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Este trabalho parte de um principio simples: ndo ha inclusdo duradoura sem cres-
cimento sustentado nem crescimento sustentado sem estabilidade. O Brasil precisa
reconstruir seus fundamentos fiscais, elevar estruturalmente sua produtividade e
transformar expansdo economica em mobilidade social concreta. O trabalho contou
com a participacdo de diversos especialistas que, gentilmente, cederam parte do seu
tempo e esfor¢o em prol de uma iniciativa de interesse coletivo.

Para escapar do seu historico de baixo crescimento, pobreza e desigualdade, o Brasil
precisa resolver trés problemas centrais, relacionados entre si: (1) desequilibrio fiscal
cronico, (2) baixa eficacia das politicas sociais e (3) baixa produtividade da economia.

Os autores, em vArios casos, apresentam propostas diferentes para um mesmo pro-
blema, de modo que o documento contém um leque rico e diversificado de medidas
a serem discutidas na arena politica.

Textos completos com diagnostico e propostas estdo disponiveis em trés volumes
que abordam cada uma das dimensdes tratadas: fiscal, social e produtividade. Este
volume trata da drea social, enquanto outros dois lidam com a questdo fiscal e a
questdo da produtividade. Também estd disponivel um volume que apresenta, de
forma resumida, os diagndsticos e propostas nas trés dimensdes.

Os problemas tratados nos trés volumes — desequilibrio fiscal, ineficcia das poli-
ticas soclais e baixa produtividade — se retroalimentam e, por isso, precisam ser
resolvidos em conjunto.

0O desequilibrio fiscal gera inflagdo e juros altos. Isso piora a pobreza e a desigualda-
de. A inflagdo corroi a renda dos mais pobres. Os juros altos transferem renda para
0S mais ricos. Em consequéncia, amplia-se a demanda por politicas assistenciais e
redistributivas, que agravam o déficit publico, alimentando um ciclo vicioso.

Em paralelo, politicas sociais mal desenhadas, que entregam beneficios de valor
elevado a familias de renda média e alta, tém custo fiscal mais alto que o necessario,
agravando o problema do déficit. Ao longo dos 10 anos entre 2014 e 2023, os gastos
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com programas de transferéncia de renda® aumentaram, em termos reais, 142%,
mas o total de pessoas pobres? caiu somente 11%.

Medidas danosas a produtividade, como crédito subsidiado e beneficios tributéarios
concedidos a setores econémicos com capacidade de lobby, travam o potencial de
crescimento da economia e geram recessdes periodicas.

Em consequéncia, dificultam a superacdo da pobreza que decorreria de um cres-
cimento mais rdpido e menos voldtil do PIB. Também aumentam a desigualdade,
por distribuir beneficios a grupos empresariais. Fragilizam ainda as contas pu-
blicas, devido as renuncias tributarias e subsidios, além de gerar crise fiscal nas
recessdes que provocam.

Entre 1981 e 2024, o PIB per capita e a produtividade por hora trabalhada cres-
ceram, em média, apenas 1,0% e 0,5% ao ano, respectivamente?, muito abaixo de
outras economias emergentes, e com seguidas recessoes. Uma politica econémica
nociva a produtividade, executada no periodo 2005-2015, resultou em uma queda
do PIB per capita de 7,5% entre 2014 e 2017.

No mesmo periodo, a taxa de pobreza subiu de 5,2% para 7,3%, aumentando o nu-
mero de pessoas pobres em mais de 4,5 milhdes, e a divida bruta disparou de 54%
para 72% do PIB.

Ha, também, politicas sociais que prejudicam a produtividade, como um sistema
de seguro-desemprego cujas regras estimulam a rotatividade da mdo de obra, difi-
cultando o treinamento, especializacdo e qualificacdo dos trabalhadores. Também
afetam as contas publicas, como no caso do regime previdencidrio do Microempre-
endedor Individual, que estimula a “pejotiza¢do” de empregados, corroendo a base
de arrecadacdo da previdéncia.

O crescimento das despesas previdencidrias e assistenciais, de carater obrigatorio,
que ja representam mais da metade da despesa primaria, acaba levando ao corte
de despesas publicas discriciondrias essenciais ao aumento da produtividade, tais
como os investimentos em infraestrutura e o funcionamento de agéncias de Estado

1 Dados de repasses do Programa Bolsa Familia e Beneficio de Prestacdo Continuada extraidos do VISDATA, do Minis-
tério do Desenvolvimento Social. Consulta realizada em 26/07/2025.

2 Linha de pobreza de US$ 2,15 per capita por dia medidos em paridade do poder de compra segundo a Sintese de
Indicadores Sociais do IBGE.

3 Fonte: Observatério da Produtividade Regis Bonelli do FGV IBRE.



necessarias a boa regulacdo do mercado, como Banco Central, agéncias regulado-
ras, IBGE, INPI, entre outras.

Desequilibrio fiscal, ineficacia das politicas sociais e baixa produtividade tém como
causa importante a incapacidade da sociedade brasileira para criar institui¢des (leis e
regras de comportamento) que protejam e priorizem o interesse coletivo, e restrinjam
0 avango dos interesses individuais no processo de decisdes e escolhas publicas.

Toda empresa gostaria de ter um regime tributdrio favorecido e mercado protegido.
Toda familia gostaria de receber transferéncias publicas e pagar menos impostos.
Todo trabalhador, no setor publico ou privado, gostaria de ter saldrio alto e protecdo
elevada contra o desemprego. Todo governador ou prefeito gostaria de poder gastar
a vontade e mandar a conta para o Governo Federal. Cada segmento do setor publi-
co (saude, educagdo, seguranca publica, defesa) tem bons motivos para argumentar
que uma parte do orcamento deve ser reservado para ele.

Ocorre que, se todos esses desejos forem concretizados, o Estado quebra, a economia
ndo cresce, e a pobreza e desigualdade avangam. A busca da prosperidade individual,
via politicas publicas de transferéncias e protegoes, se transforma em fracasso coletivo.

Ao longo das ultimas décadas, 0s mecanismos institucionais que deveriam impor li-
mites ao avanco dos interesses privados sobre a coisa publica foram enfraquecidos,
fragilizando a defesa do interesse coletivo.

A Lei de Responsabilidade Fiscal e o orcamento publico sdo cada vez mais contor-
nados e desacreditados. Despesas obrigatorias e vinculacdes de recursos se estabe-
lecem por meio da lei do mais forte. O teto de gastos foi desmontado e substituido
por um ineficaz “Novo Arcabougo Fiscal”.

Instituicdes de Estado, como as agéncias reguladoras, que tém por finalidade esta-
belecer regras horizontais e estaveis, garantindo a concorréncia e coibindo mono-
polios, foram enfraquecidas e capturadas politicamente.

Carreiras do setor publico criam privilégios para si, colocando em primeiro lugar
seus saldrios e reivindicagdes, relegando a segundo plano a prestacdo de servigos a
populacdo. Servigos publicos ruins prejudicam os mais pobres e mais dependentes
da acdo estatal e trabalham contra o aumento de produtividade, ao impedir o au-
mento do capital humano via melhoria da saude e educagdo da populagdo.
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Os beneficios e regimes tributarios especiais crescem. Protecdo regulatéria, barrei-
ras comerciais e subsidios criam nichos de privilégios a algumas empresas, impon-
do custos a sociedade.

Estados e municipios tém incentivos e instrumentos para gastar em excesso e repas-
sar a conta ao Tesouro Nacional.

Politicas sociais sdo criadas com vistas a maximizar retorno eleitoral, em vez de
mirar a reducdo da pobreza. Empresas estatais, que ndo tém razdo de existir ou
poderiam ser geridas por capital privado, sdo mantidas sob o controle publico para
atender interesses de distribuicdo de cargos e a demanda corporativa dos emprega-
dos, manter o poder politico de distribuir empregos ou gerar beneficios privados na
relacdo com fornecedores. Com isso, ajudam a reduzir a produtividade e ampliam
a desigualdade e o déficit publico.

Todos esses fendmenos traduzem o triunfo do interesse privado sobre o coletivo
no trato da coisa publica. Os individuos e os diferentes grupos sociais ndo se veem
como passageiros de um mesmo barco, em que precisam cooperar para navegar
sem naufragar. Pelo contrdrio, estabelece-se uma corrida predatéria em busca de
privilégios individuais as custas dos demais. Vivemos em uma sociedade de baixa
coesdo social.

Para que se tenha uma ideia do alto grau de litigio que existe na disputa por recur-
sos publicos, nada menos que 10% de toda a despesa priméaria do Governo Federal
é, hoje, decorrente de pagamento de sentencas judiciais contra o Estado*.

Esse conflito distributivo acaba tendo vencedores e vencidos. Ganham os que tém
maior lobby, seja por poder econdmico, seja por capacidade de mobilizar grandes
contingentes de eleitores e pressionar as autoridades eleitas.

Os custos sdo socializados, por meio de inflacdo, carga tributdria alta, juros ele-
vados, baixo crescimento, baixa qualidade do servico publico, persisténcia da po-
breza e desigualdade.

Um programa de governo que vise mudar esse estado de coisas terd que ser muito
mais que uma lista de reformas visando recobrar a precedéncia do interesse coletivo
sobre o privado no trato da coisa publica. Precisara surgir do reconhecimento de

4 Fonte: Mendes et al. (2025) A despesa do Governo Federal decorrente de sentencas judiciais. Disponivel em: https://
repositorio-api.insper.edu.br/server/api/core/bitstreams/b96cc0df-5d47-461b-9a18-0efc7ebebff4/content




que o atual modelo predatdrio prejudica a maioria e favorece minorias organizadas.
Transformar o ciclo vicioso em ciclo virtuoso requer uma concertacdo politica dificil.
Principalmente em tempos de polarizagdo politica e aversdo ao didlogo e cooperacao.

A contribui¢do do presente trabalho é apontar caminhos para entrarmos no ciclo
virtuoso, listando as reformas necessarias. Certamente € a parte mais facil, pois a
mais dificil cabe a politica: tecer a coesdo social necessaria para viabilizar acordos
de limitagdo de privilégios e de pressdes para que, gradualmente, consigamos sair
da armadilha do baixo crescimento.

0 nosso trabalho de apontar as reformas necessarias se baseia em alguns condicionantes.

O primeiro é o reconhecimento de que estamos frente a uma dificil situacdo fiscal,
em que a divida publica cresce aceleradamente. Se nada for feito, caminharemos
para o default da divida direto ou indireto (via inflagdo, por exemplo).

Com o nivel atual de juros reais, o ajuste fiscal necessario para que a divida pare
de crescer é da ordem de 4% do PIB, o que equivaleria a cortar mais da metade
da despesa com beneficios previdencidrios, ou extinguir o Bolsa Familia, o Seguro
Desemprego e 0 Abono Salarial e ainda ficar precisando de mais 1% do PIB em
ajustes adicionais. Muito dificil de se fazer de imediato. Em consequéncia, a divida
continuard subindo nos préximos anos, em ritmo vigoroso.

O que se pode fazer no curto prazo é reduzir o ritmo de crescimento da divida. Para
tanto, necessitamos de um programa de ajuste fiscal suficientemente robusto que
convenga a sociedade de que a divida medida como proporgdo do PIB crescerd mais
devagar nos anos a frente e que, em quatro ou cinco anos, comecara a diminuir.

[sso pode, de imediato, reduzir o risco de default, melhorando as expectativas para
0 longo prazo e, com isso, reduzir as taxas de juros que os poupadores exigem para
financiar a divida publica, que cresceria mais devagar.

Temos, ainda, que considerar trés tipos de restrigdo ao ajuste fiscal.

A primeira restri¢cdo estd na impossibilidade de cortes abruptos em programas publi-
cos. Mais de 90% das despesas primarias sdo obrigatorias e boa parte delas representa
direito adquirido. Também ndo podemos contar com a corrosdo inflacionaria das des-
pesas, visto que a indexacdo é generalizada. Por isso, mais uma vez, o que podemos
fazer é mudar regras para que as despesas cresgam mais devagar ao longo dos anos.

19



20

Isso é um problema pois, como mostra a literatura, ajustes rapidos e profundos tém
mais chances de prosperar e tendem a gerar menor impacto negativo de curto pra-
zo sobre o PIB. Duas sdo as suas vantagens: alteram as expectativas, derrubando os
juros de equilibrio, e evitam o risco da fadiga politica gerada por ajustes graduais,
que se estendem por muitos anos.

A segunda restrigdo é que um ajuste fiscal eficaz deve ter mais peso no controle das
despesas que no aumento das receitas. Tentar equilibrar as contas pelo lado das
receitas esbarra no fato de que a sociedade aumenta o grau de resisténcia a tributos
a partir de um determinado patamar, enquanto a demanda por despesas € infinita.
Medidas tributarias devem ter como foco a remocdo de privilégios setoriais que
resultam em md alocacdo dos recursos produtivos, a simplificagdo no cumprimento
das obrigacdes e progressividade. Ou seja, devem estar mais preocupadas com as
dimensoes de pobreza, desigualdade e produtividade. A racionalizagdo do sistema
tributdrio pode ajudar no esforco de ajuste fiscal, mas esse efeito deve ser visto
como secundario e subordinado aos outros objetivos acima descritos.

A terceira restricdo diz respeito a interacdo entre politicas sociais, politica fiscal e
produtividade. Tentar fazer ajuste fiscal de curto prazo, a qualquer custo e sem ava-
liar a sustentabilidade das medidas pode gerar prejuizos as outras duas dimensdes.

Por exemplo, medidas administrativas da Receita Federal que reinterpretam a lei
visando aumentar a arrecadacdo, no afd de fechar as contas, aumentam a insegu-
ranca juridica e a judicializagdo. Isso € nocivo a previsibilidade e gera custos para
as empresas, com reflexo negativo sobre a produtividade.

De forma similar, restri¢des a beneficios previdencidrios, sem o cuidado de limitar
0S prejuizos aos mais pobres, piorariam as condi¢des sociais e criariam demanda
por novas ajudas assistenciais.

0 grande peso das despesas previdencidrias e assistenciais no orgamento requer re-
formas cuidadosas nessas politicas para que a economia fiscal venha acompanhada
de maior efetividade das politicas, sobretudo na dimensdo de estimular a superacédo
da pobreza e a acumulacdo de capital humano.

As reformas pro-produtividade, por sua vez, além de nos levarem diretamente ao
objetivo de aumentar o potencial de crescimento da economia, diminuirdo a de-
manda por prote¢do social, além de ajudarem no ajuste das contas publicas via
maior arrecadacdo, decorrente de mais crescimento.
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Introducao

Tivemos uma expansdo significativa das politicas sociais ao longo dos ultimos cinco
anos. A expansdo gerou avangos, como a menor taxa de pobreza registrada em toda
a seérie historica. Contudo, levando em conta a expansdo da despesa em politicas
sociais, os avangos foram aquém do que poderiam ter sido. Ou seja, a efetividade do
gasto social em reduzir a pobreza caiu.

Diversos fatores explicam o fendmeno. Primeiro, houve mudancas nas férmulas
de determinacdo dos valores dos beneficios do Programa Bolsa Familia, privile-
giando familias unipessoais e pagando beneficios independentemente da renda
declarada. Segundo, houve mudancas nos efeitos do Programa Bolsa Familia so-
bre o mercado de trabalho.

Terceiro, houve uma expansdo consideravel de beneficios assistenciais (como o
Beneficio de Prestacdo Continuada) e beneficios previdencidrios com carater as-
sistencial (como a Aposentadoria Rural) vinculados ao saldrio-minimo e com baixa
capacidade de combater a pobreza.

Quarto, houve um aumento da fragmentacdo dos programas de transferéncia de
renda, como, por exemplo, a reinstituicdo de beneficios sociais vinculados a provi-
sdo de gas natural.

Adicionalmente, a expansdo significativa das despesas nos ultimos cinco anos néo
impediu que aumentasse a propor¢do de pessoas elegiveis e ndo beneficidrias de
programas de transferéncia de renda. No jargdo técnico, significa dizer que aumen-
tou o “erro de exclusdo”. Em 2023, o numero de pessoas elegiveis ndo beneficiarias
de programas sociais era maior que o observado entre 2013 e 2015.

Em paralelo, as politicas sociais ainda carecem de programas em larga escala vol-
tados a superagdo definitiva da pobreza. Essa agenda se tornou ainda mais impor-
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tante nos ultimos anos, considerando-se que a politica de transferéncia de renda ja
mostra seus limites no alivio da condi¢do das familias de baixa renda.

Para encaminhar solucdes a essas questdes, as propostas deste volume abordam
tanto mecanismos para aprimorar a rede de protecdo social como sugestdes para
aumentar a efetividade das iniciativas de superagdo definitiva da pobreza e a go-
vernanca dos programas sociais.



CAMINHOS DO DESENVOLVIMENTO:
ESTABILIZAR, CRESCER, INCLUIR

Programas de intermediacao
demaodeobrae
qualificacao profissional
para a inclusao produtiva

Fernando de Holanda Barbosa Filho e Fernando Veloso

Politicas que busquem ajudar as pessoas a se inserir e se reposicionar no mercado
de trabalho sdo cada vez mais importantes em um mundo com acelerada mudan-
ca tecnolodgica. As novas tecnologias, como no passado, modificam o mercado de
trabalho. Algumas profissdes acabam, outras ganham impulso com atuagdo com-
plementar da tecnologia e surgem novas ocupagdes. Neste contexto, politicas de
intermediacdo e de qualificacdo profissional ganham grande importancia.

Intermediacao e Qualificacao

No Brasil, temos dois conjuntos de politicas cujo aprimoramento pode contribuir nestas
areas: o Sistema Nacional de Emprego (SiNE) e programas de qualificacdo profissional.
Mudanca de Foco

Para que programas de intermediacdo e de qualificacdo de mdo de obra possam
funcionar adequadamente, temos que mudar o foco dos programas, que deve deixar

de ser na oferta e se deslocar para a demanda. O objetivo deve ser entender quais
competéncias os empregadores demandam e ndo quais o Estado é capaz de ofertar.

C[Jrjp CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS
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Modernizacdo da intermediacao
do emprego

0O Sistema Nacional de Emprego (SINE) foi fundado em 1975 para executar politicas
publicas de emprego e apoiar a populacdo na busca por trabalho. Entretanto, o
SINE requer uma série de modifica¢des para poder atingir os objetivos de ajudar a
reinserir o trabalhador brasileiro no mercado de trabalho.

Entender quem ¢é o seu publico-alvo. De um lado temos os trabalhadores que pre-
cisam se reposicionar no mercado de trabalho e do outro lado os empregadores,
precisando preencher as vagas. Entender as demandas de ambos os lados é funda-
mental. Caso contrario, trabalhadores param de procurar o SINE ou empregadores
param de colocar suas vagas no SiNE.

Para melhorar o atendimento, uma série de medidas devem ser colocadas em pratica:

1- PERFILIZACAO DE TRABALHADORES: E necessario identificar o perfil de cada
trabalhador que se encontra no processo de intermediacdo de mdo de obra. Neste
sentido, a adogdo de recursos tecnoldgicos, como ferramentas de Inteligéncia Ar-
tificial e técnicas de Machine Learning, é fundamental. A utilizacdo dos dados ca-
dastrais, conjugada com os processos de intermediacdo de méo de obra realizados,
fornece informagdes basicas para que os servicos de intermediagdo sejam aprimo-
rados ao longo do tempo.

2- APRIMORAMENTO DO SISTEMA DE PAREAMENTO: O sistema de pareamento
deve ser capaz de conjugar as competéncias dos trabalhadores (obtidas no processo
de perfilizacdo) com as competéncias demandadas pelos empregadores nas vagas
ofertadas. Mais uma vez as ferramentas da Inteligéncia Artificial podem ajudar a
melhorar a eficiéncia deste processo.

3 - MELHORAR A EXPERIENCIA DIGITAL DOS USUARIOS: Tornar os aplicati-
vOs mais amigdveis para o usudrio através de atualizacdes e modernizagdes que 0s
alinhem as melhores tecnologias disponiveis. Ferramentas de reconhecimento de
falas, filtros e outras inovacdes sdo fundamentais.



4 - CONECTAR A INTERMEDIACAO COM A QUALIFICACAO: os mecanismos de
pareamento e perfilizacdo podem ajudar a determinar as competéncias que devem
ser oferecidas nos programas de qualificacdo para ampliar a chance de emprega-
bilidade do trabalhador.

5 - SINE MISTO: Permitir a contratacdo de agentes privados para o atendimento do
SINE com metas e remuneracao por desempenho. A abertura do sistema do SINE
para parceiros privados tende a gerar inovagdes e aprimoramentos que melhoram
0 programa ao longo do tempo.

Qualificacao Profissional sob Demanda

A introducdo de mecanismos de captacdo do tipo de trabalhador demandado é fun-
damental na qualificacdo profissional. Sem mecanismos de captacdo da demanda, a
tendéncia é ofertar qualificacdo profissional de forma ineficiente. Cursos em que 0s
trabalhadores ndo atendem as demandas dos empregadores geram desengajamen-
to dos trabalhadores e dos empregadores.

1- MAPEAMENTO DE VAGAS: somente ofertar treinamento ap6s observar as neces-
sidades de capacitacdo profissional em determinada regido. O PRONATEC-MDIC elevou
a empregabilidade dos egressos em 16,8% com o mapeamento das vagas!. Um bom
mapeamento das competéncias requeridas é fundamental para uma boa qualificacdo.

2 - MECANISMOS DE CAPTURA DE DEMANDA: Existem multiplos mecanismos
de captura de demanda que podem ser utilizados:

* mapa de demanda, como 0 PRONATEC-MDIC;

*  Voucher empresarial: o empresario escolhe o trabalhador que recebera o
treinamento. Desta forma, a demanda fica alinhada a oferta;

1 O mapeamento de vagas do PRONATEC-MDIC foi uma busca ativa do MDIC junto as empresas para conhecer as ne-
cessidades de qualificagdo dos funcionarios que as empresas gostariam de contratar. Com isso, foram oferecidos cursos das
competéncias requeridas nas regides em que as empresas (e os empregos) se localizavam. No mapeamento se conheceu as
vagas e o tipo de qualificacdo necessaria. O passo seguinte foi oferecer o treinamento adequado na regido dos investimen-
tos para trabalhadores com o perfil correto.
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*  Contrato de Impacto Social: outra forma de captura da demanda de forma
descentralizada. A qualificacdo profissional somente é paga caso o cur-
so oferecido gere uma empregabilidade minima. Com isso, o fornecedor
do servico abrangido pelo contrato de Impacto Social buscara entender a
demanda da regido em que ele atua ao oferecer o curso de qualificacdo.
Pois, caso o egresso tenha empregabilidade baixa, o curso ndo sera pago.

3 - PERFIL DO ALUNO: sem saber o perfil do aluno é impossivel entender as suas
aptiddes e indicar a qualificacdo adequada.

4 - INCLUIR SOFT SKILLS: empresas contratam baseadas no hard skill dos can-
didatos. Ou seja, muitas vezes a formacdo do candidato parece ser adequada ao
cargo. No entanto, a caréncia de soft skills resulta na perda de emprego de forma
recorrente. Logo, cursos de qualificagdo devem ser capazes de oferecer este tipo de
formagdo quando a perfilizacdo do candidato mostrar a sua caréncia.

Avaliacdo

A avaliagdo dos programas de intermediagdo e qualificacdo profissional é funda-
mental para que as boas experiéncias sejam expandidas e as mas politicas sejam
rapidamente modificadas. O sucesso dos programas depende do engajamento de
trabalhadores e empregadores. Quando se perde uma destas pontas, 0 programa
fracassa. Logo, oferecer treinamento inadequado e encaminhar candidatos para
vagas erradas, por exemplo, gera desengajamento em uma das partes, reduzindo as
chances de sucesso dos programas.
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Diretrizes para
intervencoes que objetivem
superar a pobreza

Laura Abreu, Ricardo Paes de Barros e Laura Muller Machado

Baseado no livro “Diretrizes para o desenho de uma politica para a superagdo da
pobreza”, de Ricardo Paes de Barros e Laura Muller Machado esse texto tem como
objetivo propor, descrever e justificar elementos indispenséaveis para a construcdo
de um programa eficaz na superagdo da pobreza: entendida como a garantia de
uma cesta basica de direitos sociais. O ponto de partida € o estabelecimento de uma
estreita conexdo entre a garantia dessa cesta de direitos sociais e uma insercédo pro-
dutiva bem-sucedida, que assegure uma renda autbnoma minima e estavel a partir
da garantia do direito ao trabalho.

A insercdo da populacdo em idade ativa em familias pobres ndo decorre apenas da
disponibilidade de postos de trabalho. Boa parte da forca de trabalho, mas em par-
ticular sua parcela mais pobre, precisa de mais do que isso para que a disponibili-
dade de postos de trabalho possa se traduzir efetivamente em geracdo autbnoma de
renda. Via de regra, precisam da garantia de uma renda minima, de prioridade no
acesso a uma série de bens e servicos, e da assisténcia na conducéo de sua insercao
produtiva bem-sucedida.

Para que a insercdo produtiva dos mais pobres efetivamente ocorra, é necessa-
rio que esse grupo receba assisténcia continuada e individualizada de agentes de
desenvolvimento familiar e comunitario que, em parceria com eles, formulem e
implementem planos familiares e comunitarios de desenvolvimento e superacdo
da pobreza. A efetividade da assisténcia dos agentes de desenvolvimento familiar
depende de dois grandes fatores. Por um lado, é inevitavel requerer profundo co-
nhecimento dos entraves a insercdo produtiva enfrentados pelas familias pobres
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que atendem. O que s6 é possivel de alcangar com o estabelecimento de relagdes
confidveis e duradouras desses agentes com as familias mais pobres. Por outro lado,
¢ fundamental que os encaminhamentos por eles realizados, visando dar as fami-
lias pobres acesso aos bens e servigos que mais necessitam, sejam atendidos com a
mais alta prioridade e celeridade por todas as institui¢des envolvidas na oferta local
desses bens e servicos. Apenas dessa forma, a forca de trabalho em familias pobres
ird receber o atendimento integrado e prioritario indispensavel a sua insercdo pro-
dutiva e consequente superacdo da pobreza.

Segundo essa linha de argumentacdo, superar a pobreza requer a insercao produti-
va. Esta, por sua vez, exige que a forca de trabalho em familias pobres tenha acesso
a uma série de bens e servicos e a uma renda minima indispensaveis para que
tenham condicdes para com efeito aproveitarem as oportunidades de trabalho dis-
poniveis ou em construcdo. E essencial que esse acesso receba absoluta prioridade
e que seja integrado e assistido pelos agentes de desenvolvimento familiar. Assim,
a viabilidade de todo esse atendimento personalizado e continuado requer que o
atendimento as familias mais pobres seja cuidadosamente priorizado. Em suma,
uma estratégia eficaz para a superacdo da pobreza ndo deve ser nem anénima nem
pouco focalizada. Ao contrario, como em Barros e Machado (2022), o pressuposto é
que a superacdo da pobreza se baseia em trés demandas.

Em primeiro lugar, precisamos identificar quem sdo os que mais precisam (conhe-
cer quem sdo 0s mais pobres). Caso contrario, fica invidvel dar-lhes o atendimento
personalizado, integrado e continuado que precisam e assegurar-lhes acesso prio-
ritario ao que necessitam para uma insercdo produtiva bem-sucedida. Em segundo
lugar, precisamos conhecer o que os que mais precisam de fato (conhecer o que 0s
mais pobres mais precisam). Ou seja, temos que ser também capazes de identificar,
em conjunto com as familias mais pobres, 0 que é que mais precisam para aprovei-
tar as oportunidades produtivas disponiveis ou em construcdo. Por fim, e de grande
importancia, ndo basta saber o que precisam. Precisamos fazer chegar a eles aquilo
de que mais precisam (levar aos mais pobres o que mais precisam).

Dessa forma, é indispensavel darmos absoluta prioridade aos mais pobres no acesso
a tudo que identificamos como essencial para que tenham condicGes de aproveitar as
oportunidades produtivas disponiveis ou em constru¢do. Nada disso, no entanto, tera
qualquer chance de sucesso sem que todos os atores envolvidos, inclusive os membros
das familias mais pobres, acreditem, por um lado, no talento (potencial produtivo) dos
mais pobres e, por outro, na capacidade dos programas e agdes disponiveis de assegura-
rem, com alta confiabilidade, um percurso bem-sucedido de inclusdo produtiva.



Toda estratégia de superacgdo da pobreza ndo depende apenas do esforco e talento
dos mais pobres e da qualidade e adequagdo dos programas e a¢des disponiveis. O
sucesso depende também e intensamente da crenca de todos no potencial dos mais
pobres e na resolutividade dos programas disponiveis.

Certamente ndo é (ou ao menos ndo deveria ser) novidade reconhecer que qual-
quer estratégia para a superagdo da pobreza deve se basear em

(i) conhecer quem sdo os mais pobres,

(ii) conhecer o que os mais pobres mais precisam,

(iii) acreditar e assegurar que os mais pobres acreditem em si e na estratégia
e assegurar aos mais pobres o que mais precisam.

Essa tem sido, em boa medida, a base dos diversos programas latino-americanos
voltados a superacdo da pobreza, como o Brasil Sem Miséria, o Familias en Acci-
on colombiano e o Chile Soliddrio, com seu associado Programa Puente. O surpre-
endente talvez seja ainda ndo termos alcangado pleno consenso que focalizac¢do
(prioridade), atendimento personalizado-integrado, crenca nos mais pobres e na
estratégia, bem como resolutividade dos programas e acdes disponibilizados sejam
elementos constitutivos com 0s quais qualquer programa eficaz na superagdo da
pobreza precisa contar.

Referéncia

Barros, R.; Machado, L. 2022. Diretrizes para o desenho de uma politica para a supe-
racdo da pobreza. Disponivel em https://repositorio.insper.edu.br/entities/publica-
tion/d29e5934-a109-4129-8488-2635271271ee/full. Consulta em 17/10/2025.

31


https://repositorio.insper.edu.br/entities/publication/d29e5934-a109-4f29-8488-2635271271ee/full
https://repositorio.insper.edu.br/entities/publication/d29e5934-a109-4f29-8488-2635271271ee/full

32

CAMINHOS DO DESENVOLVIMENTO:
ESTABILIZAR, CRESCER, INCLUIR

Governanca do
monitoramento e avaliacao
de politicas sociais

Lorena Figueiredo, Vitor Menezes e André Portela Souza

. Introducao

A reducdo da pobreza é um dos grandes desafios de qualquer sociedade. Para que
politicas publicas voltadas a este objetivo tenham sucesso, ndo basta boa vontade
ou intengdes generosas. £ preciso desenhar bem os programas, alocar recursos ne-
cessarios, definir metas claras, estratégias de implementacédo consistentes e, sobre-
tudo, mecanismos de acompanhamento que permitam avaliar se essas metas estao
sendo de fato alcancadas. E nesse ponto que entram as préticas de monitoramento
e avaliacdo (M&A) enquanto instrumentos fundamentais para compreender a rea-
lidade e guiar a acdo do Estado.

Este capitulo tem como objetivo alinhavar uma proposta de governanca em M&A
das politicas sociais do pais para ser um instrumento util ao avanco dos programas
sociais em diregdo a superacdo da pobreza. Para tanto, apresenta possiveis modelos
de sistema de M&A, descreve o atual sistema de M&A dos programas de transfe-
réncias de renda do governo federal e propde um aprimoramento com vistas a um
sistema de M&A mais fortemente associado a um sistema de indicadores sociais
previamente definidos e pactuados na sociedade.

|l. Sistemas de Monitoramento e Avaliacao

Um sistema de M&A pode ser definido como o conjunto de regras e processos que
sdo conduzidos de forma sistematica para coordenar, desenvolver e usar monito-
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ramento e avaliacdes (Goldman et al., 2023, p. 317). O monitoramento refere-se a
observacdo continua e sistemadtica de indicadores previamente definidos, voltada
a acompanhar a implementacdo de programas e progresso em metas pactuadas
(Lima e Souza, 2025). J& a avaliacdo constitui pratica estruturada de investigacdo
aprofundada de problemas sociais ou de andlise do desenho, da implementagdo e
dos resultados de programas, podendo ocorrer em diferentes momentos do ciclo da
politica. Ambas as praticas possibilitam subsidiar gestores na tomada de decisdo.

Assim sendo, 0 monitoramento e a avaliagdo, quando articulados, promovem meca-
nismos de coleta, analise e uso das evidéncias na gestdo publica, contribuindo para
o0 aperfeicoamento das politicas publicas e para maior qualidade e efetividade do
gasto publico. Para que seu objetivo seja cumprido, € importante que as praticas de
M&A tornem-se estruturadas, quer dizer, rotineiras e sistematicas na gestao.

Nessa perspectiva, fala-se de um processo de institucionalizagdo, por meio do qual
sistemas de M&A sdo criados e modificados. A institucionalizacdo se caracteriza pela
transicdo de praticas fragmentadas para arranjos permanentes e sustentdveis. (Jacob,
2023, p. 188). Jacob (2023) descreve essa dindmica como um aprofundamento orga-
nizacional e cultural, no qual estruturas legais, capacidades técnicas e normas sociais
sustentam o uso rotineiro de evidéncias. Organizadas em um sistema, as praticas de
M&A assumem carater permanente e estratégico, evitando a dispersdo de relatdrios
isolados e interrupgdes na producdo de evidéncias. Nesse sentido, o sistema de M&A
dé coeréncia e continuidade a producdo e ao uso de evidéncias governamentais.

Quanto a configuracdo institucional, diferentes modelos de sistemas de M&A podem
ser identificados. Nos arranjos centralizados, um drgdo concentra a coordenacdo e
define padrdes metodoldgicos; nos descentralizados, ministérios ou secretarias se-
toriais assumem responsabilidade por suas prdprias politicas (Bricefio, 2010). J& os
modelos independentes atribuem a condugdo a institui¢des externas, reforcando
a transparéncia e o controle social, ainda que com acesso limitado a informagdes
internas. O caso mexicano do Conselho Nacional de Avaliacdo da Politica de De-
senvolvimento Social (CONEVAL) é uma referéncia internacional de sistema inde-
pendente, com autonomia técnica (Stockmann e Meyer, 2022).! Por fim, modelos
hibridos combinam elementos centralizados e descentralizados, como nos casos em
que uma unidade de coordenacdo central no governo coexiste com estruturas de
M&A descentralizadas nos ministérios ou secretarias setoriais.

1 O CONEVAL foi extinto em junho de 2025 e suas competéncias foram transferidas para o INEGI, o Instituto Nacional
de Geografia e Estatistica do México.
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No Brasil, a agenda de M&A vem avancando de forma substancial nas ultimas dé-
cadas. A nivel de centro de governo, existe uma secretaria dedicada ao tema no
Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestdo, a Secretaria de Monitoramento e
Avaliacdo, SMA, e um comité que seleciona e avalia programas do governo federal,
0 Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas, o CMAP2 Conjunta-
mente, esses 6rgdos formam o sistema de M&A centralizado do governo federal, um
sistema efetivo com estrutura, legislagdo, praticas de M&A estruturadas, desenvolvi-
mento de capacidades e ferramentas para acompanhamento e uso dos resultados do
M&A (FGV CLEAR, 2025; Lacerda e Soares, 2025). A integracdo de praticas de M&A a
elaboracdo e revisdo do PPA também tem sido objeto de avancos (FGV CLEAR, 2025).

Ademais, em mapeamento realizado em 2024, observou-se que “os avangos da agen-
da de M&A vao muito além do Centro de Governo: hd uma multitude de unidades de
M&A no Poder Executivo Federal, que atuam junto as dreas finalisticas com a pro-
ducdo e andlise de evidéncias de monitoramento e avaliacdo” (Soares et al, 2025, p.
111). Desse modo, podemos afirmar que no governo federal o sistema centralizado
coexiste com sistemas descentralizados. De fato, 0 governo federal possui uma unida-
de centralizada responsavel pela coordenagdo e execugdo de atividades de M&A, na
figura do CMAP, com apoio técnico da SMA/MPO, ao mesmo tempo em que conta com
diversas unidades de M&A nos ministérios setoriais. No entanto, essas fun¢des ainda
se realizam de forma fragmentada e pouco coordenada (Soares et al, 2025, p. 111).

Notadamente, as politicas sociais foram terreno fértil para o avango de praticas de mo-
nitoramento e avalia¢do. A criacdo da Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informacdo
(SAGI) no Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) em 2004 representou uma ino-
vagdo institucional de destaque (Vaitsman et al., 2006). A SAGI coube desenvolver e
formalizar as atividades de monitoramento e avaliacdo de programas sociais, incluin-
do o Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico). Desde 2006, essa secretaria
¢ responsavel pela politica de monitoramento e avaliagdo do MDS. Em 2023, a SAGI
passou a ser denominada de SAGICAD - Secretaria de Avaliacdo, Gestdo da Informacdo
e Cadastro Unico, e 0 MDS, Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia
e Combate a Fome. Trata-se de um sistema de M&A descentralizado no governo federal,
que existe paralelamente ao sistema centralizado na SMA/MPO e no CMAP.

A efetividade dos sistemas de M&A depende de sua inser¢do na governanca publi-
ca. Isso implica articulacdo com planejamento, orgamento, gestdo administrativa

2 O Decreto n°® 11.558/2023 lista em seu artigo 3° os seguintes objetivos do CMAP: “avaliar as politicas pdblicas se-
lecionadas”; “acompanhar a implementacdo das propostas de aprimoramento das politicas pablicas avaliadas”; e “apoiar o
monitoramento da implementacdo de politicas pablicas".



e mecanismos de controle social. A integracdo com o ciclo orcamentario é parti-
cularmente critica: sem ela, corre-se o risco de que evidéncias sejam produzidas,
mas pouco consideradas em decisdes sobre alocagdo de recursos (Robinson, 2014).
Entre os aspectos destacados pela literatura para a efetividade dos sistemas de M&A
estdo: objetivos claros e alinhados a prioridades governamentais; governanga ins-
titucional capaz de assegurar coordenacdo e legitimidade; capacidades técnicas;
metodologias adaptadas a diferentes fases do ciclo de politicas; e mecanismos de
uso dos resultados que conectem recomendacdes a decisdes concretas (Figueiredo;
Lacerda, 2025). Todavia, o uso dos resultados é um dos maiores desafios enfrenta-
dos ndo s6 no Brasil como também no panorama internacional, mesmo entre 0s
paises mais avancados, como revela pesquisa da Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico realizada com seus 38 paises-membros (OCDE, 2025,
p. 28). Embora no Brasil ja existam exemplos de sistemas efetivamente bem imple-
mentados com governangas institucionais estabelecidas com capacidades técnicas,
como o Governo Federal, Minas Gerais e Espirito Santo, os mecanismos de uso dos
resultados sdo limitados (FGV CLEAR, 2025).

1. A Atual Governanca de M&A das
Politicas Sociais

A experiéncia de M&A do MDS constitui um ponto de partida para a estruturacdo da
governanga de uma politica de superagdo da pobreza, uma vez que, além de repre-
sentar avancos relevantes na institucionalizagdo do acompanhamento de politicas
sociais, tem como publico-alvo as familias inscritas no Cadastro Unico (CadUnico). O
MDS também implementa e monitora a estratégia do Plano Brasil Sem Fome.

Desde a sua criacdo em 2004, a hoje chamada SAGICAD tem implementado praticas
de monitoramento e avaliacdo de politicas sociais. A partir de 2006, essas praticas
passaram a ser organizadas na forma de um sistema, como um conjunto estrutura-
do de estratégias de monitoramento (andlise sistemadtica e periodica de indicadores
de processos, produtos ou resultados) e de avaliacdo (diferentes tipos de anélise e
diagnostico dos programas existentes e de seus beneficiarios)?.

3 Em um primeiro momento, as principais ferramentas eram o Plano Anual de Monitoramento e Avaliagdo, o Sistema de Mo-
nitoramento (composto por um conjunto minimo de indicadores utilizados para acompanhar programas e acdes do Ministério) e os
Relatérios Semestrais de Monitoramento, todos sob coordenacdo da SAGI. Os Planos de M&A eram elaborados por um grupo de
trabalho com representantes de secretarias do Ministério e do Gabinete do/a Ministro/a, desenho que se manteve desde ent&o.
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As caracteristicas do atual modelo de governanca das politicas sociais no MDS fo-
ram consolidadas na ultima década. Entre as primeiras iniciativas, destacam-se:
a definicdo de pelo menos um indicador de monitoramento para cada programa
ou acdo do Ministério, calculado e analisado periodicamente; a escolha de pontos
focais nas unidades do MDS para, em conjunto com a SAGICAD, estruturar e revisar
painéis de monitoramento?; e a criacdo do Grupo de Trabalho em Monitoramento e
Avaliagdo (GTMA), formado pelas secretarias do MDS e pelo Gabinete do Ministro,
com a missdo de propor e revisar indicadores, além de desenvolver estudos e difun-
dir a agenda de monitoramento e avaliacdo do Ministério.

A partir de 2023, os painéis de monitoramento do Ministério foram reunidos na
plataforma Monitora MDS, que apresenta de forma visual e intuitiva os indicado-
res de insumos e de produtos das politicas publicas integrantes do Planejamento
Estratégico Institucional (PEI), como, entre outros: (i) Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS). numeros de unidades socioassistenciais; metas de execucdo fisica e
orcamentaria do Planejamento Estratégico do MDS, com indicadores absolutos e de
cobertura; numero de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social certificadas; (ii)
Programa Bolsa Familia: indicadores de execugdo orcamentaria, cobertura, metas
de acesso a servicos de educacdo e saude pelas familias beneficidrias, total de bene-
ficios, monitoramento das condicionalidades de educagdo, monitoramento das con-
dicionalidades de saude e série histérica de numero de beneficios; (iii) Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC): indicadores de execucdo orcamentaria, dados de tem-
po médio de concessdo, quantidade de beneficiarios e perfil do publico beneficiario;
e (iv) Cadastro Unico: indicadores de execucdo orcamentaria, metas de atualizacéo
cadastral, numero de familias e individuos por perfil de publico-alvo, evolugéo do
numero de familias de baixa renda (renda per capita domiciliar de até % saldrio-
-minimo) cadastradas na série historica e listagem dos programas usudrios. A partir
dos dados do Cadastro Unico, o MDS desenvolveu o Indicador de Risco de Insegu-
ranca Alimentar Grave Municipal (CadInsan), para prever o risco de inseguranca
alimentar grave entre as familias inscritas no CadUnico.

A governanca do monitoramento e da avaliacdo de politicas sociais ganhou um
novo formato em julho de 2025, com a publica¢do da Portaria n° 1.087/2025 do
MDS, que instituiu a nova Politica de Monitoramento e Avaliagdo sob coordenacdo
da SAGICAD. Conforme estabelecido na Portaria, o objetivo da Politica é subsidiar
“a produgdo de conhecimento para apolar o aprimoramento dos planos, das politicas,
dos programas, dos projetos, dos servicos e das agdes”.

4 Essas duas primeiras iniciativas foram instituidas pela Portaria n. 2.527, de outubro de 2018.



Especificamente, o monitoramento abrange os processos de coleta e andlise de da-
dos, bem como a producdo de indicadores, com foco no desenvolvimento de um
acompanhamento sistematico e periodico de evidéncias. Entre as plataformas de
monitoramento, a Portaria menciona expressamente o Monitora MDS, sob respon-
sabilidade do Departamento de Monitoramento e Avaliacdo. Além da plataforma ja
disponivel, prevé-se a pactuagdo com outras unidades do MDS sobre a¢des, progra-
mas e planos considerados estratégicos, que passariam a ser monitorados por meio
de indicadores especificos.

A avaliagdo, por sua vez, fundamenta-se na definicdo de perguntas avaliativas, metodo-
logias e unidades de andlise, bem como na producdo e difusdo de contetidos avaliativos,
visando responder as perguntas com base em evidéncias. Entre os instrumentos de
monitoramento e avaliagdo destacam-se o Plano Bianual de Monitoramento e o Plano
Bianual de Avaliacdo, os quais devem indicar a politica, o sistema, 0 programa ou o ser-
Vico; as atividades a serem desenvolvidas; e a atribuicdo de responsabilidades.

Enquanto o Departamento de Monitoramento e Avaliacdo da SAGICAD é respon-
sdvel por coordenar as atividades de monitoramento e avaliagdo, cabe as demais
unidades do MDS definir pontos focais para essas atividades, compartilhar infor-
mac0es relevantes e realizar o “monitoramento e avaliagdo de politicas, planos, pro-
gramas, servigos, beneficios, agoes, projetos e sistemas relativos a sua drea de compe-
téncia, direta ou indiretamente, com dados que tenham sensibilidade ao sexo, a raga, a
cor e a Grupos Populacionais e Tradicionais Especificos”. Por sua vez, a Subsecretaria
de Planejamento, Orcamento e Governanca da Secretaria-Executiva deve “informar
0 Departamento de Monitoramento e Avaliagdo da Secretaria de Avaliagdo, Gestdo da
Informagdo e Cadastro Unico e manté-lo atualizado acerca dos descritores das me-
tas e dos indicadores constantes do Planejamento Estratégico Institucional, do Plano
Plurianual e da Estratégia Brasil 2050”. Seguindo modelo anterior, os participantes
do GTMA foram definidos como pontos focais da Politica de Monitoramento e Ava-
liacdo. Nesse sentido, 0 GTMA tem atuado como fdrum técnico e institucional para
aprimoramento das iniciativas existentes, a exemplo do Observatério do CadUnico.

Finalmente, no tocante a sistematizacdo e analise de indicadores, é importante des-
tacar que a plataforma Monitora SUAS agrega um conjunto de painéis de monitora-
mento, sob gestdo da SAGICAD, incluindo:

«  Mapa Social do MDS: apresenta, de forma intuitiva e por meio de fer-
ramentas graficas, a localizacdo das unidades socioassistenciais, assim
como dados de vulnerabilidade social em cada municipio;
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*  Observatorio do Censo SUAS: disponibiliza informagdes sobre a gestdo da
Politica de Assisténcia Social e 0 acesso a beneficios nas unidades federa-
tivas e municipios;

«  Observatério do CadUnico: fornece informacdes municipais sobre o perfil
das familias inscritas no CadUnico.

Nesta ultima plataforma, destaca-se o Indice de Vulnerabilidade das Familias do
CadUnico (IVCAD), que sintetiza as experiéncias de vulnerabilidade social das fa-
milias a partir de 40 indicadores organizados em seis dimensdes: Necessidade de
Cuidados, Desenvolvimento na Primeira Infancia, Desenvolvimento de Criancas e
Adolescentes, Trabalho e Qualificacdo de Adultos, Disponibilidade de Recursos e
Condi¢des Habitacionais.

IV. As Novas Politicas de Superacao
da Pobreza

O Brasil avangou bastante nas politicas sociais de combate a pobreza e exclusdo social
nas ultimas décadas. A universalizacdo dos acessos aos servicos de educacdo e saude e
a ampliacdo dos programas sociais de transferéncias de renda ampliaram as oportuni-
dades educacionais, os cuidados da atencdo bdsica e a mitigacdo da pobreza enquanto
insuficiéncia de renda para as familias mais vulneraveis da populagéo brasileira.

Gragas ao alcance do CadUnico, o pafs possui hoje em dia um registro abrangente
e rico em informagdes de parcela significativa de sua populacdo vulneravel. Uma
vez sabendo-se quem sdo, onde estdo e o0 que fazem as pessoas e familias em condi-
¢Oes de vulnerabilidade social, o passo seguinte € saber o que querem e como lhes
oferecer oportunidades e meios através de politicas sociais para superarem a sua
condicdo de pobreza. Para tanto, é necessario criar as condi¢des para elas serem
autdnomas e capazes de gerarem recursos e renda de maneira estavel e duradoura
por seus proprios meios e capacidades.

Existem experiéncias de sucesso em programas sociais voltados para este fim. Sdo
0s chamados programas de graduacdo (Banerjee et al.,, 2015). Embora cada um te-
nha especificidades adaptadas ao contexto, todos tém em comum duas caracteris-
ticas: (i) sdo voltados para familias vulneraveis com ao menos um adulto em idade
ativa; e (ii) oferecem um pacote de programas que envolvem transferéncias de ren-



da, transferéncias de ativos produtivos, treinamentos e capacitagdes para o uso dos
ativos e insercdo produtiva.

Existem propostas nesta dire¢do para o Brasil (Barros e Machado, 2023). Indepen-
dentemente dos méritos ou limitacdes de cada proposta, € importante, uma vez de-
cidido caminhar nesta diregdo, estabelecer um sistema de aprendizado institucio-
nal no qual desenhos e implementacdes sdo tentados, aprimorados e expandidos. O
aprendizado acumulado em décadas de politicas de transferéncias de renda oferece
uma base solida para a criacdo deste sistema de aprendizado através de um sistema
de M&A em politicas sociais voltadas para a superacdo da pobreza.

V. A Criacdo de Sistema de Indicadores
Sociais

A pobreza ndo se resume a insuficiéncia de renda. Ela envolve multiplas dimensdes
da vida: condi¢Bes de moradia, acesso a servicos de saude, educagdo de qualida-
de, oportunidades de trabalho digno, auséncia de discriminacdo, entre outras. Uma
politica social de superacdo da pobreza, portanto, ndo pode se restringir apenas a
transferir renda para as familias — precisa abranger esse conjunto de fatores.

Estabelecer uma politica para a superacdo da pobreza envolve escolher os critérios
de selecdo de beneficidrios e as dimensodes a serem consideradas como renda, traba-
lho, educacdo, etc. Esta politica formada por um conjunto consistente de programas
deve estar diretamente associada a um conjunto de indicadores sociais que define
as suas dimensdes e que € utilizado para estabelecer as metas a serem alcancgadas.

Elaborar indicadores sociais ndo é um exercicio neutro. Toda escolha metodoldgi-
ca ou normativa embute valores: o que medir, como medir, que peso dar a cada
dimensdo. Essas decisdes precisam ser explicitas e debatidas publicamente, ja que
delas depende a forma como o problema serd visto e enfrentado.

Felizmente, ha um acumulo de experiéncias nacionais e internacionais que pode
inspirar o aprimoramento de um conjunto de indicadores sociais para o Brasil.
Atkinson et al. (2002) propuseram um conjunto de principios que definem como
deve ser a construcdo de indicadores de inclusdo social para a Unido Europeia. Sdo
principios bastante razodveis que podem ser adotados de forma generalizada.
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De acordo com esses autores, todo conjunto de indicadores deve obedecer a trés
principios basicos:

1. Equilibrio: os indicadores precisam cobrir as diferentes dimensdes da po-
breza de forma balanceada. Ndo adianta medir apenas renda e esquecer
da educagdo ou da saude.

2. Consisténcia: os indicadores ndo podem se contradizer; devem dialogar
entre si, respeitando uma proporcionalidade.

3. Transparéncia: os indicadores devem ser compreensiveis e acessiveis a
todos os cidaddos, para que a sociedade possa acompanhar os resultados
das politicas publicas.

Além dessas diretrizes gerais, cada indicador, individualmente, precisa atender a
critérios ideais:

«  Essencialidade: deve captar a esséncia do problema, com uma interpreta-
¢do normativa clara e reconhecida socialmente.

*  Robustez estatistica: precisa ser confiavel, valido e metodologicamente sélido.

«  Sensibilidade sem manipulacdo: tem que reagir as politicas publicas, mos-
trando seus efeitos, mas sem ser facilmente distorcido.

*  Comparabilidade: deve poder ser medido entre regides diferentes e, se
possivel, comparado a padrdes internacionais.

+  Revisibilidade: precisa poder ser atualizado com o tempo, para se manter
relevante.

»  Viabilidade: sua coleta ndo deve impor custos excessivos aos cidaddos
ou ao Estado.

Esses principios fazem com que os indicadores ndo sejam apenas numeros, mas
ferramentas de confianca para diagnosticar problemas e avaliar solucdes.

Os indicadores podem ser organizados em trés niveis:

1. Indicadoreslideres: um conjunto restrito que reflete os aspectos mais cen-
trais da excluséo social.

2. Indicadores de apoio: mais detalhados, ajudam a compreender dimen-
sOes adicionais do problema.

3. Indicadores regionais: escolhidos por estados e municipios, refletem espe-
cificidades locais e complementam os niveis anteriores.



Essa estrutura é particularmente relevante para um pais heterogéneo como o Bra-
sil, permitindo que politicas nacionais dialoguem com realidades locais.

VI. Diretrizes para Uma Nova
Governanca de M&A

O sistema de M&A de uma politica social voltada a superacdo da pobreza, consi-
derada de forma intersetorial e multifatorial, deve envolver, assim como demais
sistemas de M&A, os seguintes elementos: estrutura, legislagdo, praticas, capacidade
e usos (FGV CLEAR, 2025). O sistema atual do MDS possui esses elementos, sendo
portanto, um sistema efetivo. A estrutura estd dada na SAGICAD, a normatizag¢do no
nivel infralegal é extensa e detalhada, as praticas de monitoramento sdo realizadas,
e ha capacitagOes e treinamentos para os servidores envolvidos na coleta e analise
de dados. Ademais, e de forma importante, as informacdes obtidas do monitora-
mento subsidiam decisdes sobre a concessdo de beneficios. Entretanto, no nivel das
préticas avaliativas em si mesmas consideradas, constatamos que avaliacdes ndo
sdo realizadas de forma estruturada, ou se sdo, ndo sdo divulgadas.

Para a nova governanca, o ponto de partida inevitavelmente serd o sistema existente.
Uma nova configuracdo institucional de um sistema de M&A, isto €, sua estrutura,
somente poderia ser definida ap6s um diagnostico aprofundado, com escuta ativa
dos atores interessados e deliberacdo sobre novas instancias de governanga e gestao.

A Politica de Monitoramento e Avaliacdo em vigor no MDS é muito mais clara na
definicdo de conceitos e instrumentos de monitoramento e avaliacdo do que a
anterior. Contudo, ha lacunas quanto as rotinas de trabalho para as praticas de
M&A. As praticas referem-se as ferramentas e metodologias disponiveis e sua atu-
al aplicacdo. Em particular, os Planos Bianuais mantém estrutura idéntica para o
monitoramento e a avaliacdo, sem considerar especificidades importantes, como
a padronizacdo da elaboracdo de perguntas avaliativas, no caso da avaliagdo, e a
pactuacdo de parametros para a selecdo e operacionalizacdo de indicadores, no
caso do monitoramento. No formato atual, os Planos se aproximam de planos de
trabalho, centrados na selecdo de projetos estratégicos que, embora, voltados ao
fortalecimento das ac¢des de monitoramento e avaliagdo, pouco dizem sobre as me-
todologias a serem aplicadas.
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Além disso, embora traga diretrizes e conceitos fundamentais para o monitora-
mento e a avaliacdo, a Portaria, assim como normativas anteriores, ndo estabelece,
como uma etapa necessdria para o acompanhamento das intervengfes publicas
existentes, o desenvolvimento de uma légica que organize, em cadeia causal, 0s in-
sumos, atividades, produtos, resultados e impactos esperados das ac¢des, projetos e
programas que compdem a Politica de Assisténcia Social. As duas ferramentas mais
comumente utilizadas, nesse tipo de estruturacdo, sdo a Teoria da Mudanga e o0 Mo-
delo Logico, sendo este ultimo citado expressamente no Guia Pratico de Andlise Ex
Ante do Governo Federal’ Tais ferramentas funcionam como um “mapa” a partir
do qual os planos de monitoramento e os planos de avaliagdo passam a assumir
carater verdadeiramente estratégico.

No desenvolvimento de uma politica de superagdo da pobreza, é fundamental que
essas ferramentas sejam elaboradas logo de inicio, passando a estruturar as agdes
subsequentes de monitoramento e avaliacdo. Assumindo como impacto esperado de
uma politica desse tipo a superagdo da pobreza e da extrema-pobreza no pais, pode-
riamos pensar retrospectivamente quais resultados intermedidrios sdo necessarios,
além dos produtos (bens e servigos a serem entregues a populacdo, materializando
as entregas de diferentes programas de inclusdo produtiva), das atividades (as a¢des
realizadas) e dos insumos (recursos financeiros, tecnolégicos e humanos disponiveis).

Ademais, o sistema de monitoramento e avalia¢do poderia incorporar a aplicacdo
de ferramentas especificas, ajustadas ao ciclo da politica publica e/ou ao estagio
de maturacdo das iniciativas. Um exemplo relevante é a proposta do Conselho Na-
cional de Avaliacdo de Politicas de Desenvolvimento Social (CONEVAL), do México,
que define quais iniciativas devem ser implementadas em cada ano apds a criacdo
de um programa. No campo da avaliacdo, incluem-se, por exemplo, a avaliacdo
de desenho para programas novos e a avaliagdo de impactos para iniciativas ja
amadurecidas; no campo do monitoramento, destacam-se a pactuacdo de indica-
dores e a coleta de linha de base nos primeiros anos de um programa, bem como
a implantacdo de plataformas para acompanhamento de entregas e resultados, a
serem mantidas ao longo dos anos. Seguindo esse modelo, poderia ser definido, de
antemdo, quais ferramentas de M&A seriam direcionadas a politica de superacédo
da pobreza, acompanhando as etapas de diagnostico do problema, desenho, imple-
mentacdo, resultados/impactos e tomadas de decisdo.

5 https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/downloads/153743_analise-ex-ante_web_novo.pdf/view.
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Outro aspecto a ser considerado é que 0 GTMA, seguindo desenhos anteriores de gover-
nanca, é composto exclusivamente por representantes do proprio MDS. Para a defini-
¢do de uma politica intersetorial de superacdo da pobreza, bem como das estratégias
mais adequadas para esse fim, seria pertinente ampliar essa instancia de governanga,
incorporando técnicos de outros ministérios, como do trabalho, instituicdes de pesquisa
e entidades da sociedade civil, que estejam elas vinculadas ou ndo ao Conselho Nacio-
nal de Assisténcia Social. Existe um histdrico que aponta o aprendizado acumulado de
M&A em diferentes politicas publicas, a exemplo do acompanhamento de indicadores
de monitoramento do Sistema Nacional de Emprego (SINE) por parte do Conselho De-
liberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (CODEFAT)E. A articulagdo intersetorial
é fundamental para o monitoramento e avalia¢do de uma politica de superacdo da po-
breza, o que demanda uma estrutura ampliada de governanga.

Quando articulados, os esforgos mencionados poderiam estruturar dois processos
ja conduzidos pelo MDS: a analise situacional e o acompanhamento/avaliacdo de
programas especificos, materializados na politica de superacdo da pobreza. Além
disso, contribuiriam para fortalecer a capacidade da sociedade civil de revisar e
realizar andlises criticas sobre as acdes de monitoramento e avaliago.

Assim, 0s proximos pontos sintetizam uma proposta de fortalecimento das praticas
de M&A no ambito de uma politica de superacgdo da pobreza:

+  Criacdo de uma agéncia ou comité estratégico para estabelecer as diretrizes
e metas de um sistema de indicadores sociais voltados para a superacdo da
pobreza. Este comité pode ter uma configuracdo de maior independéncia
semelhante ao CONEVAL ou ser um comité interministerial formado pelo
MDS, Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), Casa Civil, entre outros;

+  Estabelecimento de um sistema integrado de indicadores de bem-estar e
resultados sociais, que reuna dados administrativos, informacges de di-
versas politicas publicas, registros do Cadastro Unico e pesquisas domi-
ciliares, permitindo andlises comparativas e temporais. Uma experiéncia
semelhante foi desenvolvida na Unido Europeia, por meio da European
Interoperability Framework (EIF)”.

6 Como exemplo de uso de evidéncias para tomadas de decisdo, no ambito do SINE, tem-se a aplicacdo de iniciativas
piloto nos estados de Roraima e Parana, com vista @ modernizagdo da intermediacdo plblica de m&o de obra.

7 Disponivel em: https://ec.europa.eu/isa2/eif_en/.
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«  Atualizacdo do GTMA ou criacdo de um comité composto por represen-
tantes do MDS, MTE, pesquisadores/as e entidades da Politica de Assis-
téncia Social, responsavel pela elaboracdo dos Planos Bianuais de Moni-
toramento e de Avaliacdo no ambito da politica de superacdo da pobreza;

*  Definicdo e padroniza¢do das ferramentas de M&A a serem aplicadas a
programas, ac¢des e politicas, de forma a compor uma légica coerente de
acompanhamento em todas as etapas do ciclo da politica publica. Nesse
processo, a elaboragdo de uma Teoria da Mudanca (TdM) para a politica
de superacdo da pobreza é fundamental para dar sentido aos indicadores
de monitoramento e as perguntas avaliativas;

*  Reconhecendo as recomendages do tdpico V, a respeito da criacdo de sistema
de indicadores sociais, e diante da existéncia de indices como o IVCAD e o Ca-
dINSAN e dos indicadores de programas prioritarios, revisar os indicadores
existentes para categoriza-los em niveis, como lideres, de apoio e regionais;

«  Estruturacdo e padronizacdo dos relatérios de monitoramento e avalia-
cdo, a serem apreciados pelo comité e amplamente divulgados a socie-
dade, assegurando comparabilidade entre os materiais, accountability e
fortalecendo a transparéncia das praticas de M&A direcionadas a politica
de superacdo da pobreza;

+  Capacitagdo continuada: instituir programas permanentes de formagao
em M&A para servidores dos ministérios e demais integrantes do comité
proposto, assegurando que os instrumentos sejam compreendidos, aplica-
dos e cobrados de forma consistente.

+  Uso das avaliag@es: promover o uso dos achados das avalia¢des, por meio
da sua divulgagdo ampla e do acompanhamento das recomendacdes pe-
los gestores publicos responsaveis, mediante elaboracdo de planos de
acdo ou matrizes de recomendacoes.

Politicas publicas de reducdo da pobreza s¢ se tornam efetivas quando guiadas por
evidéncias confidveis. Os indicadores sociais, quando bem desenhados e transparentes,
funcionam como hussolas que permitem navegar em meio a complexidade social. Eles
ajudam governos a definir prioridades, permitem a sociedade acompanhar os resul-
tados e garantem que os esfor¢os ndo se percam em boas intencdes sem impacto real.



Assim, ao pensar em estratégias nacionais e locais de combate a pobreza, o Brasil
tem diante de si ndo apenas o desafio de desenhar boas politicas, mas também a
oportunidade de criar um sistema de indicadores que transforme informagdo em
acdo, e acdo em transformacao social duradoura.
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Politicas publicas para a
Primeira-Infancia

Naercio Menezes Filho

1. Contexto

Desde os anos 1990, conseguimos aumentar bastante a permanéncia dos jovens na
escola. Porém, ainda ndo conseguimos melhorar de forma significativa o aprendiza-
do dos nossos alunos, apesar de todos os esfor¢os da sociedade, incluindo seguidos
aumentos de recursos. O desempenho dos alunos brasileiros nos exames interna-
cionais de aprendizado, por exemplo, ¢ muito ruim em todas as faixas etérias, tanto
nas escolas publicas como na maioria das escolas privadas.

J& aos 10 anos de idade, as criancas brasileiras estdo entre as ultimas colocadas
nas provas internacionais de leitura. Assim, quando chegam aos 15 anos, 70% dos
nossos jovens ndo conseguem alcangar os niveis basicos de proficiéncia em mate-
matica, ciéncias e leitura. Como consequéncia, ao atingir a idade adulta, somente
12% dos brasileiros sdo plenamente alfabetizados, ou seja, sdo capazes de elaborar
textos complexos e interpretar tabelas e graficos elaborados.

Muitos fatores contribuem para explicar este nosso relativo fracasso escolar. Um
dos principais € o fato que grande parte das nossas criancas ainda cresce em con-
digBes de alta vulnerabilidade. Apesar dos grandes avangos sociais realizados nos
ultimos anos, muitas criancas ainda moram em casas que ndo tém saneamento
bésico e vivem em regides muito violentas, com familias que ainda tém dificuldades
para comprar roupas e pagar por remédios, transporte e lazer.

Muitas criancas que vivem nestas familias ndo conseguem se desenvolver plena-
mente. Isso afeta suas habilidades cognitivas, como raciocinio e memoria, e tam-
bém as habilidades socioemocionais, como persisténcia e concentracdo, que sdo
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muito importantes na escola e no mercado de trabalho. Estas criancas muitas vezes
ndo conseguem se concentrar nos estudos, fazer a licdo de casa, nem persistir apds
tirar notas baixas, e acabam saindo da escola.

A base para um bom processo de aprendizagem ao longo dos ciclos educacionais
estd na primeira infancia, periodo que vai dos 0 aos 6 anos de idade. Esse é o peri-
odo de maior desenvolvimento cerebral, com cerca de 1 milhdes de sinapses ocor-
rendo por segundo, de forma que 90% das conexdes cerebrais ocorrem nesta fase.
E neste periodo também que as habilidades motoras, cognitivas e socioemocionais,
que serdo essenciais para aprendizado, comegam a se desenvolver.

As experiéncias vividas pelas criancas durante esta fase sdo fundamentais para o seu
desenvolvimento cognitivo e socioemocional, pois as criancas aprendem com 0S Seus
relacionamentos afetivos desde 0 nascimento. Para que tenham um desenvolvimento
saudavel, as criangas precisam ter nutri¢do adequada, um ambiente familiar afetivo
e seguro, serem constantemente estimuladas e terem uma educacdo de qualidade. O
processo de desenvolvimento cerebral é afetado por experiéncias que podem modi-
ficar a sua estrutura e o desenvolvimento neuronal. O cérebro sempre tem alguma
plasticidade ao longo do ciclo de vida, mas ha momentos ideais para o desenvolvi-
mento de certas funcdes, que ocorrem principalmente no inicio da vida.

Desta forma, problemas sérios na infancia podem gerar problemas no desenvol-
vimento e, portanto, de aprendizagem, que terdo efeitos para o resto da vida. Se a
crianca ndo desenvolver estas habilidades no periodo correto, ela poderd chegar
na escola sem a plena capacidade para aprender, o que aumentara a probabilidade
de repetir de ano, sair da escola antes do final do ciclo e entrar na vida adulta com
menos escolaridade, menor taxa de empregabilidade e salarios menores.

0 desenvolvimento na primeira-infancia é bastante desigual. Criangas que crescem
em familias mais vulneraveis tém mais dificuldades para se desenvolver plena-
mente do que criancas que nascem em familias com melhores condigdes socioeco-
nomicas. Criancgas de baixa renda muitas vezes crescem sem estimulos basicos, o
que provoca déficits de desenvolvimento que sdo mais dificeis de serem revertidos
mais tarde. A existéncia desses déficits de desenvolvimento é um fator-chave para
explicar a desigualdade e contribui para a transmissdo intergeracional da pobreza.

Investimentos publicos e privados sdo complementares ao longo das diferentes fa-
ses da vida e também entre diferentes formas de habilidades.! Isto significa, em pri-

1 Cunha, F. e Heckman, ). The Technology of Skill Formation, American Economic Review, 2007.



meiro lugar, que a produtividade dos investimentos em tempo e recursos feitos nas
criangas num periodo da vida depende dos investimentos realizados em periodos
anteriores. Em particular, investimentos no ensino fundamental serdo bem mais
produtivos se vierem depois de investimentos adequados na primeira-infancia. Ou
seja, se a crianga ndo receber estimulos adequados na primeira-infancia, os efeitos
de um bom professor na sala de aula serdo menores.

Além disto, as habilidades cognitivas e socioemocionais também se complementam.
Algumas das principais habilidades cognitivas sdo a atencdo, memoria, percepgao
e raciocinio. As principais habilidades socioemocionais sdo persisténcia, resiliéncia,
autoestima, empatia. Quando a crianca tem mais persisténcia e resiliéncia, por exem-
plo, consegue tirar mais proveito de sua inteligéncia e capacidade de memorizacao.

2. Politicas Publicas para a
Primeira Infancia

Para ajudar a melhorar o aprendizado dos alunos e mudar esta situacéo, é neces-
sdrio aumentar os investimentos em politicas publicas baseadas em evidéncia e fo-
cadas na primeira-infancia. Estes investimentos sdo os que tém maior retorno para
a sociedade, pois evitam gastos futuros como construgdo de presidios, programas
de qualificacdo profissional, gastos com alunos repetentes e programas de saude.
Além disto, ao tornar as pessoas mais produtivas no futuro, estes investimentos
diminuem os gastos com programas de transferéncia de renda, aumentam a produ-
tividade da economia, aumentam o crescimento econdmico e geram mais impostos.

Estudos mostram que as iniciativas que tém maior impacto nas criancas sao as multifa-
cetadas, que englobam educacdo, saude fisica e mental e assisténcia social. Programas
de educacdo infantil de sucesso nos EUA sdo focados em criangas vulneraveis e envol-
vem profissionais de varias areas, como médicos, enfermeiros, cuidadores e psicélogos,
atuando em conjunto nas escolas. Dois programas extensivamente analisados por Ja-
mes Heckman, um dos economistas mais influentes do mundo, sdo o “Perry Preschool”
e 0 “ABC/Care”. Esses programas apresentam taxas de retorno de até 13% ao ano, que
acumulam ao longo do tempo, produzindo um beneficio até 6 vezes o seu custo inicial 2

O “ABC/CARE” é um programa que atua com criancas negras de familias vulneraveis
desde 0 nascimento até os cinco anos de idade. Seu curriculo envolve nutri¢do, acesso a

2 https://heckmanequation.org/
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saude e aprendizado, com o objetivo de dotar as criancas de habilidades cognitivas, so-
cioemocionais e saude para o seu desenvolvimento futuro. Sua equipe inclui educadores,
especialistas em desenvolvimento infantil e enfermeiras. Sempre que a equipe detecta al-
gum problema sério com as criangas, elas sdo encaminhadas para médicos especialistas.

O retorno econdmico do programa “ABC/Care” foi maior do que o do “Perry-Pres-
chool” porque este comecgou apenas aos 4 anos de idade, tarde demais para impac-
tar as habilidades cognitivas das criangas, pois as desigualdades de oportunidades
comegam a se ampliar logo apds o nascimento. Mesmo assim, o programa Perry
teve impacto nas habilidades socioemocionais, diminuindo o envolvimento dos jo-
vens com atividades criminosas. Um artigo recente de Heckman mostrou que ele
impactou inclusive os filhos das criancas que participaram do estudo original.3

3. Recomendacao de Politicas

Houve um grande avango em termos de politicas publicas nos ultimos 40 anos,
principalmente desde a constituicdo de 1988. Antes disto, ndo havia contato do
Estado com a populacdo mais pobre. Assim, a pobreza e a mortalidade infantil eram
muito elevadas, sendo que esta ultima estava num nivel acima de outros paises da
América Latina, inclusive os mais pobres do que o Brasil.

Desde 1988, a partir da nova constituicdo, varias politicas publicas foram imple-
mentadas, como a criagdo do SUS, a Estratégia Saude da Familia e o programa
bolsa-familia. Estas politicas trouxeram quedas nas taxas de mortalidade infantil,
aumentos na inclusdo educacional, diminuicdo da pobreza e da desigualdade. No
entanto, o impacto das politicas publicas poderia ser maior se resolvéssemos 0s pro-
blemas na primeira-infancia e no aprendizado das criangas. Para aumentar ainda
mais os efeitos de politicas publicas, é preciso melhorar o desenvolvimento infantil
e a qualidade da escola. Como fazé-lo?

Como vimos, existe um consenso hoje em dia que as politicas publicas na primei-
ra-infancia tém que ser intersetoriais. Na assisténcia social, por exemplo, as trans-
feréncias de renda devem priorizar familias com criancas, o que foi feito na tltima
reestruturacdo do programa bolsa familia. Em termos de saide, é necessario inves-
tir ainda mais em programas de visitacdo domiciliar, como a estratégia saude da
familia e o programa crianca feliz, que sdo focados no desenvolvimento infantil.

3 Garcia, J.; Heckman, J.,; Ronda, V. The Lasting Effects of Early Childhood Education on Promoting the Skills and Social
Mobility of Disadvantaged African Americans, Journal of Political Economy, 2023.



Na educagdo infantil, é preciso aumentar a oferta de creches e pré-escola com quali-
dade. Para isto é necessario melhorar a gestdo do sistema educacional publico, que é
bastante ineficiente. Os investimentos na educacdo infantil aumentaram bastante nos
ultimos anos, mas os resultados em termos de analfabetismo aos 8 anos de idade, por
exemplo, ainda sdo pequenos. Assim, € necessario ter programas e processos bem estru-
turados nas creches e na pré-escola, que envolvam um curriculo adequado e propostas
pedagogicas inovadoras, alinhadas com as iniciativas que ja demonstraram forte im-
pacto. As criancas tém que ter periodos definidos para aprender, dormir, brincar, jogar
e interagir com as demais criancas, para comecar a prepara-las para a vida e para o
aprendizado. Mas, algumas avaliagdes de qualidade mostram que muitas creches ndo
tém curriculo adequado e funcionam até mesmo em condi¢8es precarias no Brasil.

Um passo importante na gestdo dos programas socias enderecados para as primei-
ra-infancia no Brasil seria identificarmos as criancas que sdo atendidas por cada
um dos programas dos varios ministérios através do seu CPF, como o site “gov.br”
faz para adultos. Assim, poderemos conhecer os déficits de atendimento de cada
uma das criancas e procurar corrigi-los. Por exemplo, uma crianca pode estar rece-
bendo o bolsa-familia, mas ndo estar matriculada na creche, enquanto outra pode
estar incluida na estratégia saude da familia, mas néo estar no cadastro unico.

Para isto, € necessario estabelecer parcerias entre a unido, os estados e 0s munici-
pios e uma articulagdo entre ministérios e também entre as diversas secretarias dos
estados e dos municipios. Atualmente, isto ndo é comum. As creches e pré-escolas
sdo geridas pelo ministério da educacdo e pelas secretarias municipais. Na saude, a
atencdo basica é responsabilidade do Ministério da Satude. O programa crianca feliz
estd no ministério do desenvolvimento social. Assim, 0s programas ndo conversam
entre si. Ndo sabemos quais criancas sdo atendidas por quais programas, ja que os
numeros de identificacdo sdo diferentes entre os programas.

Neste sentido, o governo federal acaba de langar a Politica Nacional Integrada para
a Primeira Infancia (PNIPI). Um dos principais objetivos desta politica é justamen-
te usar o CPF como identificador unico das criang¢as em todos os programas. Se
esta politica for realmente implementada, sera possivel monitorar o atendimento
de cada crianga por cada programa e ajustar os programas de acordo com as ne-
cessidades de cada crianca. Jd gastamos muitos recursos em cada programa, mas
podemos otimizar os gastos se houver melhor planejamento. Além disto, temos que
integrar os programas para a primeira-infancia, em uma perspectiva intersetorial.
Essas deveriam ser as prioridades do préximo governo.
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CAMINHOS DO DESENVOLVIMENTO:
ESTABILIZAR, CRESCER, INCLUIR

Mobilidade social
e inclusao produtiva das
familias de baixa renda

Pedro H. Chaves Maia, Leandro P. da Rocha e Fernando Veloso

1. Introducao

A mobilidade social é um processo que se desenrola no tempo e em multiplas di-
mensdes. Em sua forma mais ampla, pode ser entendida como o deslocamento de
um individuo ou grupo ao longo da estrutura social, especialmente em termos de
renda, educagdo ou posi¢do ocupacional. Neste capitulo, articulamos duas abor-
dagens complementares para compreender as trajetdrias de pessoas oriundas da
pobreza no Brasil: uma que observa o potencial de ascensdo no longo prazo, e outra
que capta a realizacdo recente de inclusdo produtiva.

A primeira abordagem, representada pelo Atlas da Mobilidade Social’, estima,
para cada municipio, a probabilidade de um individuo nascido entre 1983 e 1990
em uma familia situada nos 50% mais pobres da distribuicdo de renda alcancar,
entre 25 e 29 anos de idade, diferentes faixas da distribuicdo de renda. Trata-se de
uma medida de mobilidade intergeracional relativa, util para comparar estruturas
de oportunidade entre territorios.

A segunda, desenvolvida no estudo Bolsa Familia: Primeiras Geracdes? acom-
panha a insercdo no mercado de trabalho de jovens que viviam em familias bene-

1 0O Atlas da Mobilidade Social foi desenvolvido por uma parceria do Instituto Mobilidade e Desenvolvimento Social (Imds)
e 0 Grupo de Analise e Pesquisas Econémicas (Gappe) da Universidade Federal de Pernambuco (UFPE) e baseado em Britto et al.
(2024), que reproduzem Chetty e Hendren (2018a,b) para o Brasil. Para mais informagdes, acesse https://atlas.imdsbrasil.org/.

2 0 dashboard “Bolsa Familia: Primeiras Geracdes” foi produzido pelo Instituto Mobilidade e Desenvolvimento Social
(Imds) e seus resultados foram apresentados em Fassarella et al. (2024). Para mais informacdes, acesse https://imdsbra-
sil.org/indicador/bolsa-familia-primeiras-geracoes.

CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS C/_‘Jf;p

SUMARIO


https://atlas.imdsbrasil.org/
https://imdsbrasil.org/indicador/bolsa-familia-primeiras-geracoes/#saida-e-permanencia-no-cadunico
https://atlas.imdsbrasil.org/
https://imdsbrasil.org/indicador/bolsa-familia-primeiras-geracoes
https://imdsbrasil.org/indicador/bolsa-familia-primeiras-geracoes

ficiarias do programa em 2005. Por meio do cruzamento entre o Cadastro Unico
(CadUnico), a folha de pagamentos do Bolsa Familia e a Relacdo Anual de Informa-
¢Oes Sociais (RAIS), o estudo observa se esses jovens, entdo com idade entre 7 e 16
anos, obtiveram vinculos formais entre 2015 e 2019. A varidvel central é a taxa de
formalizacdo, entendida como a propor¢do de jovens que apresentaram vinculo
formal de trabalho em pelo menos trés anos distintos ao longo do periodo analisado.

Essas duas lentes, olhadas em conjunto, permitem uma andlise exploratoria sobre os
caminhos da superacdo da pobreza. Mais do que descrever realidades distintas, essa
abordagem integrada busca indicar quais caracteristicas dos individuos e dos territo-
rios estdo associadas a transformagdo de oportunidades em trajetdrias reais de ascen-
sdo social. Ao fazer isso, contribui para o desenho de politicas ptblicas mais eficientes,
guiadas por evidéncias e que levam em consideracdo as desigualdades territoriais.

Os resultados sugerem uma relacdo positiva entre mobilidade e inclusdo produtiva.
Municipios com maiores taxas de formalizacdo dos jovens oriundos do Bolsa Fami-
lia tendem a apresentar, em média, maiores niveis de mobilidade intergeracional.
Os municipios que atingem simultaneamente mobilidade social e inclusdo produ-
tiva sdo, sobretudo, aqueles com alta cobertura educacional e boas condicoes do
mercado de trabalho local.

Além da caracterizacdo de padrdes de inclusdo produtiva e mobilidade ao nivel do
territorio, sdo apresentadas estimativas da associac¢do entre o nivel educacional e o
numero de anos de permanéncia no mercado de trabalho formal para jovens que
viviam em familias beneficidrias do Bolsa Familia em 2005. Os resultados sugerem
que niveis educacionais mais elevados (pelo menos ensino superior completo) estdo
associados a até 0,7 ano (cerca de 8 meses e meio) adicionais de emprego formal, o
que corresponde a um aumento de 23,7% no tempo de permanéncia no mercado
formal em comparacdo com individuos que ndo concluiram o 5° ano do ensino fun-
damental e acessaram o mercado de trabalho formal entre 2015 e 2019.

O restante deste capitulo é dividido da seguinte forma: na se¢do 2 apresentamos
as bases de dados e mostramos as diferencas de mobilidade social e inclusdo pro-
dutiva entre as macrorregies. Também caracterizamos a relacdo positiva entre
mobilidade social e inclusdo produtiva entre os municipios brasileiros. Na secéo 3,
investigamos as caracteristicas associadas a locais que atingem simultaneamente
mobilidade social e inclusdo produtiva, especialmente a provisdo adequada de ser-
vigos publicos de educacdo. Na secdo 4, apresentamos evidéncias da importancia
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da educacdo para a inclusdo produtiva ao nivel do individuo, e ndo apenas do ter-
ritorio, e na secdo 5 concluimos com algumas recomendacdes de politicas publicas.

2. Inclusao Produtiva e Mobilidade Social

O Atlas da Mobilidade Social estima, para cada municipio brasileiro, a proba-
bilidade de um individuo nascido entre 1983 e 1990 em uma familia situada nos
50% mais pobres da distribui¢do de renda alcangar, entre 25 e 29 anos de idade,
diferentes faixas da distribuicdo de renda. Essa abordagem oferece uma medida
estruturada da mobilidade intergeracional relativa, permitindo comparacdes entre
territorios e apontando onde as chances de ascensdo social sdo maiores ou meno-
res. Baseada nesses dados, a Tabela 1 apresenta estatisticas descritivas para o Brasil
e por macrorregido, com destaque para duas medidas de mobilidade: a probabili-
dade de atingir os 25% mais ricos (Painel A) e a probabilidade de superar a renda
dos pais® (Painel B).

A média nacional da probabilidade de alcangar os 25% mais ricos (Painel A) é de
10,8%, e de 49,1% para a probabilidade de superar a posigdo dos pais (Painel B).
Esses valores fornecem um referencial para a comparagéo entre regides.

A probabilidade média de individuos nascidos nos 50% mais pobres alcancarem
o quartil superior da distribuicdo (Painel A) é significativamente mais alta no
Sul (18,1%) e no Centro-Oeste (16,6%), superando a média nacional. O Sudeste
também apresenta desempenho acima da média, com 13,0%. Em contraste, Norte
(7,4%) e Nordeste (8,1%) estdo bem abaixo do padrdo nacional, revelando que
as chances de ascensdo econdmica para individuos pobres variam conforme o
territorio de origem.

Para explicitar uma perspectiva comparativa, propomos um exercicio tedrico. Su-
ponha um mundo com perfeito acesso as oportunidades, de forma que a renda dos
pais ndo impacte a probabilidade de ascensdo social de seus filhos. Nesse caso, a
probabilidade de que um individuo nascido nos 50% mais pobres alcangasse 0s

3 A probabilidade de superar a renda dos pais é definida como a probabilidade de criangas nascidas em familias abaixo
do percentil mediano de renda alcancarem, quando adultas, um posicionamento na distribuicdo de renda 10 percentis acima
do que o de seus pais.


https://atlas.imdsbrasil.org/

25% mais ricos seria de 25%. Esse cendrio é claramente irrealista, mas sugere um
benchmark para analisarmos esses resultados.

Embora os valores médios estejam aquém desse patamar, chama atencdo o fato de que
todas as regides, com excecdo do Nordeste, apresentam municipios cujas probabilida-
des maximas superam o0s 25%, indicando que, em certos contextos locais, hd mobili-
dade intergeracional superior a esperada em um cendrio de neutralidade da origem.

As probabilidades maximas observadas no Sul (47,1%) e Sudeste (42,9%) revelam
que, em alguns municipios, jovens pobres tém quase 50% de chance de alcangar as
camadas mais altas da distribuicdo. Por outro lado, as probabilidades minimas obser-
vadas no Norte (0,0%) e Nordeste (0,7%) indicam que o contrario também vale, isto
é, a mobilidade social pode ser extremamente improvavel a depender do contexto.

Tabela 1. Estatisticas Descritivas de Mobilidade Social (%)

Média D.P. Min. Max.

Painel A Probabilidade de Estar entre os 25% Mais Ricos

Brasil 10,8 4,8 0,0 47,1
Norte 7.4 31 0,0 25,6
Nordeste 81 2,1 0,7 22,2
Sudeste 13,0 29 1,9 42,9
Sul 18,1 4,6 4,0 47,1
Centro-Oeste 16,6 4,0 6,7 371

Painel B Probabilidade de Superar a Renda dos Pais

Brasil 49,1 11,7 9,5 88,0
Norte 30,5 11,4 9,5 73,8
Nordeste 46,2 7,5 14,7 80,1
Sudeste 55,2 8,6 22,6 79,3
Sul 63,4 56 38,9 88,0
Centro-Oeste 55,6 4,8 28,0 77,1

Nota: A tabela reporta a média, desvio-padréo, minimo e maximo das variaveis do Atlas da Mobilidade Social para o Brasil
e por macrorregido, calculadas com base nas probabilidades médias estimadas por municipio. No painel A é apresentada
a probabilidade de estar entre os 25% mais ricos quando adulto, enquanto o painel B mostra a probabilidade de superar a
renda dos pais. Estatisticas ponderadas pela amostra.

No Painel B, os niveis médios sdo mais altos em todas as regides, como esperado,
por tratar-se de um indicador mais amplo de mobilidade: é mais provavel ganhar
relativamente mais que os pais do que alcancar o topo da distribuigdo. Ainda assim,
as desigualdades se mantém. No Norte, apenas 30,5% dos filhos superam a renda
dos pais, contra 63,4% no Sul e 55,6% no Centro-Oeste.

Os resultados mostram a importancia do territério na determinacdo das oportu-
nidades econdmicas dos individuos. As diferencas nas médias regionais, aliadas

55



56

a ampla variacdo dentro de cada macrorregido, sugerem que fatores locais estdo
associados a mobilidade intergeracional no Brasil.

O estudo Bolsa Familia: Primeiras Gerac¢des acompanha, ao longo de mais de
uma década, uma coorte de jovens de 7 a 16 anos que viviam em familias bene-
ficidrias do Programa Bolsa Familia em 2005. A partir do cruzamento entre o0s
registros da folha de pagamentos do programa, do CadUnico e da RAIS, o estudo
avalia a insercdo desses jovens no mercado de trabalho formal entre 2015 e 2019.
Trata-se, portanto, de uma medida de inclusdo produtiva entre pessoas oriundas
de contextos de pobreza.

O principal indicador utilizado é a taxa de formalizagdo, definida como a proporgédo
de jovens que apresentaram vinculos formais de trabalho em trés ou mais anos
ao longo do periodo de anédlise. O critério busca capturar ndo apenas a entrada no
mercado formal, mas também alguma estabilidade nos vinculos estabelecidos, afas-
tando a influéncia de ocupacdes de curta duracdo ou episodicas.

A Tabela 2 apresenta estatisticas descritivas da taxa de formalizacdo, para o Brasil e
por macrorregido. A média nacional é de 29,4%, servindo como referencial para com-
paracdo entre os territorios. Os resultados revelam disparidades importantes: as taxas
médias sdo mais elevadas no Sul (43,4%), Sudeste (38,0%) e Centro-Oeste (36,6%), en-
quanto Norte (17,4%) e Nordeste (22,9%) registram niveis bem inferiores. A diferenca
entre as regides ultrapassa 25 pontos percentuais, revelando um acesso desigual as
oportunidades de trabalho formal entre jovens oriundos do Bolsa Familia.

Tabela 2. Estatisticas Descritivas da Taxa de Formalizac&o (%)

Média D.P. Min. Max.
Brasil 29,4 10,9 13 71,6
Norte 17,4 7.9 i3 43,4
Nordeste 229 53 4,9 43,1
Sudeste 38,0 7.6 9,4 62,0
Sul 43,4 6,9 14,9 71,6
Centro-Oeste 36,6 5,4 171 55,7

Nota: A tabela reporta média, desvio-padrdo, minimo e maximo da taxa de formalizagdo (em porcentagem) entre 2015 e
2019 dos dependentes de beneficiarios do PBF em 2005, para o Brasil e por macrorregido. Estatisticas ponderadas pela
amostra. Foram removidos da analise municipios com menos de 100 dependentes.


https://imdsbrasil.org/indicador/bolsa-familia-primeiras-geracoes/#saida-e-permanencia-no-cadunico

Apesar dos baixos niveis médios observados em algumas regides, os dados revelam
heterogeneidades dentro de cada macrorregido. Mesmo em contextos socioeconomi-
cos mais adversos, hd municipios que conseguiram promover trajetorias mais esta-
veis de insercdo no mercado de trabalho formal. Por exemplo, existem municipios
nas regides Norte e Nordeste que atingiram taxas de formalizacdo superiores a 43%,
superando a média nacional e até mesmo o desempenho médio de regides mais fa-
vorecidas. Essas experiéncias locais, ainda que minoritarias, indicam que a formali-
zacdo de jovens de baixa renda € possivel e que politicas publicas podem ter papel
relevante na sua viabilizagéo.

A andlise apresentada nesta subse¢do complementa a perspectiva de longo prazo
do Atlas da Mobilidade Social ao oferecer uma medida da realizagdo de trajetorias
de inclusdo produtiva.

A articulacdo entre os dados do Atlas da Mobilidade Social e do estudo Bolsa Familia:
Primeiras Geragdes permite explorar a relacdo entre o potencial de mobilidade eco-
noémica no longo prazo e a realizacdo efetiva de trajetdrias de inclusdo produtiva
no curto e médio prazo. Ao combinar essas duas dimensdes ao nivel municipal, é
possivel identificar padrdes territoriais distintos e desigualdades persistentes.

A anélise foi conduzida a partir da ordenacdo dos municipios segundo sua taxa de
formalizacdo dos jovens do Bolsa Familia, permitindo observar como se comportam
0s indicadores de mobilidade intergeracional ao longo dessa distribuicdo. De um
lado, considera-se a probabilidade de individuos nascidos entre os 50% mais pobres
atingirem os 25% mais ricos na vida adulta (Figura 1a); de outro, a probabilidade de
superarem a renda de seus pais (Figura 1b).
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Figura 1. Relacdo entre Mobilidade Intergeracional e Inclusdo Produtiva

(a) Probabilidade de atingir os 25% mais ricos  (b) Probabilidade de superar a renda dos pais
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Nota: Os graficos mostram a relacdo entre o percentil de municipios, ordenados pela taxa de formalizacdo dos jovens oriundos do Programa
Bolsa Familia, e as respectivas probabilidades médias de mobilidade intergeracional, conforme estimadas pelo Atlas da Mobilidade Social.

Os dois painéis da Figura 1 sugerem uma relacdo positiva entre mobilidade e inclu-
sdo produtiva. Municipios com maiores taxas de formaliza¢do dos jovens oriundos
do Bolsa Familia tendem a apresentar, em média, maiores niveis de mobilidade
intergeracional. Essa associagdo indica que os territérios que oferecem melhores
condicdes de insercdo no mercado de trabalho formal também tendem a favorecer
a superacdo de desvantagens de origem.

No entanto, a dispersdo dos pontos em torno da tendéncia indica que essa relacdo
estd longe de ser perfeita. H4 municipios que, apesar de apresentarem taxas de for-
malizacdo relativamente elevadas, exibem niveis de mobilidade social modestos. O
inverso também é verdadeiro: alguns territdrios com alto potencial de mobilidade,
segundo o Atlas, ndo conseguiram, até o momento, traduzir esse potencial em inclu-
sdo produtiva efetiva de jovens vulneraveis.

3. ldentificacdo de Caracteristicas Locais

Os resultados da Figura 1 indicam que hd uma associacdo positiva entre mobilidade
social e inclusdo produtiva no territdrio brasileiro como um todo. A seguir, mostra-
mos de forma mais detalhada como essa relagdo varia ao longo do espaco.
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Figura 2. Distribuicdo Espacial da Mobilidade Intergeracional e Inclusdo Produtiva

(a) Inclusdo Produtiva (b) Prob. de atingir os 25% mais ricos

(d) Inclus&o Produtiva e Mobilidade
. Intergeracional (PCA)

Nota: A sequéncia de mapas indica as taxas de formalizagdo entre 2015 e 2019 dos dependentes dos beneficiarios do PBF em 2005, no painel (a),
e as probabilidades de estar entre os 25% mais ricos e superar a renda dos pais, nos painéis (b) e (c), respectivamente. Essa analise & realizada ao
nivel municipal; entretanto, removemos da amostra municipios com menos de 100 dependentes no intervalo selecionado, indicando-os no mapa
com a cor cinza. As linhas pretas indicam as regides intermediarias. O painel (d) reporta o resultado de uma analise de componente principal (1
componente) construida com base nas variaveis expostas nos demais painéis, que explica 78% da variancia conjunta.

A Figura 2 exibe, por municipio, (i) a taxa de formalizacdo, (ii) a probabilidade de
estar entre 0s 25% mais ricos e (iii) a probabilidade de superar a renda dos pais, nos
painéis 2a, 2b e 2¢, respectivamente. Em linha com as Tabelas 1 e 2, observa-se um
padrdo: municipios do Centro-Sul tendem a apresentar valores mais altos em todas
as métricas, enquanto que o oposto ocorre, em geral, nas regides Norte e Nordeste.

A comparacdo entre os painéis 2b e 2c também ¢é informativa na medida em que
contrasta as métricas de mobilidade social, de forma mais explicita que os resul-
tados expostos na Tabela 1. As figuras indicam que existem limites da intensidade
com que a mobilidade social para os 50% mais pobres se efetua, ainda que esta
seja factivel ao longo do territério. Essa conclusdo é evidenciada pelas baixas pro-
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babilidades de se atingir renda equivalente aos 25% mais ricos em comparagdo as
probabilidades mais elevadas de superacdo da renda dos pais.

No contexto de uma discussdo sobre a relevancia da inclusdo produtiva para a
mobilidade social, os resultados sugerem que, ainda que a inclusdo produtiva seja
relevante para a mobilidade social, podendo aumentar a probabilidade de supera-
cdo da renda dos pais, ndo é razodvel esperar que esta promova, de forma isolada,
mudancas de uma magnitude que possibilite aos 50% mais pobres atingirem, con-
sistentemente, niveis de renda equivalentes aos 25% mais ricos.

O painel 2d da Figura 2 apresenta a variagdo entre municipios de um indice (refe-
rido como PCA) que combina inclusdo produtiva com mobilidade intergeracional.*
Por construcdo, municipios que atingem altos valores na PCA também atingem, si-
multaneamente, altos valores nas variaveis empregadas em sua elaboracdo. Nota-
-se que a regido Centro-Sul do pais é aquela que melhor combina mobilidade social
com inclusdo produtiva, com destaque particular ao estado de Santa Catarina. A re-
gido Nordeste atinge valores intermedidrios, enquanto a regido Norte atinge a me-
nor combinagdo de mobilidade social e inclusdo produtiva no territério nacional.

Para compreender quais caracteristicas estdo associadas a altos valores no indica-
dor de Inclusdo Produtiva e Mobilidade Intergeracional (PCA), utilizamos os dados
disponibilizados pelo projeto Eleigdes Municipais 2024: Indicadores Munici-
pais, elaborado pelo Imds, que compila indicadores municipais de 2016 a 2019 so-
bre os seguintes temas: educagdo, trabalho e renda, moradia e saneamento, saude,
seguranca e pobreza.®

4 Construimos o indice que combina mobilidade intergeracional com inclusdo produtiva através de uma Analise de
Componentes Principais (PCA). A PCA & uma técnica de reducdo de dimensionalidade que transforma um conjunto de varia-
veis possivelmente correlacionadas em um novo conjunto de variaveis ortogonais chamadas componentes principais. Cada
componente & uma combinacdo linear das variaveis originais que maximiza a varidncia explicada de forma hierarquica (a
12 componente explica o0 maximo possivel, a 22 explica 0 maximo do que restou, e assim por diante). O resultado permite
visualizar estruturas (grupos, tendéncias) em poucas dimensdes, reduzindo ruido e alimentando modelos com menos vari-
aveis, mas mantendo a informacao essencial. No nosso caso, aplicamos a PCA as variaveis descritas nos painéis 2a, 2b e 2c
da Figura 2. O indice é a 12 componente principal, que explica 78% da variancia conjunta das variaveis. Ver Greenacre et al.
(2022) para mais detalhes sobre a metodologia.

5 Para mais informagdes sobre o projeto “Elei¢des Municipais 2024: Indicadores Municipais”, acesse https://imdsbra-
sil.org/indicador/eleicoes-municipais-2024-indicadores-municipais/. Os temas listados no corpo de texto sdo compostos
por diversas variaveis. Para cada par municipio—variavel, calculamos sua posicdo na distribuicdo da variavel em analise e,
em seguida, agregamos os resultados por municipio—tema pela média. Essa metodologia é necessaria uma vez que os dados
brutos das variaveis sdo desbalanceados. Além disso, identificamos as variaveis que indicam pioras através de valores ele-
vados (taxas de homicidio, por exemplo) e extraimos as distribuicdes de seus simétricos, de forma que valores elevados (e,
consequentemente, a alta posicdo na distribuicdo) estejam sempre associados a caracteristicas desejaveis.


https://imdsbrasil.org/indicador/eleicoes-municipais-2024-indicadores-municipais/
https://imdsbrasil.org/indicador/eleicoes-municipais-2024-indicadores-municipais/
https://imdsbrasil.org/indicador/eleicoes-municipais-2024-indicadores-municipais/
https://imdsbrasil.org/indicador/eleicoes-municipais-2024-indicadores-municipais/
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Figura 3. Associacdo entre Fatores Locais e Inclusdo Produtiva com Mobilidade Social
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Nota: O conjunto de figuras reporta a correlacdo entre as caracteristicas dos municipios e a componente principal (PCA) gerada a partir da probabilidade

de insercdo no mercado formal e as duas medidas de mobilidade social, que explica 78% da varidncia conjunta das variaveis. As caracteristicas, mensuradas
para os anos entre 2016 e 2019, séo obtidas a partir dos dados do projeto do Imds “Elei¢des Municipais 2024: Indicadores Municipais”. Os valores reportados
sdo a média, por categoria-municipio, do percentil na distribuico das variaveis. Perderam-se 4,4% dos municipios por impossibilidade de pareamento.
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O resultado dessa andlise, reportado na Figura 3, sugere que locais que atingem
simultaneamente mobilidade social e inclusdo produtiva sdo, sobretudo, aqueles
com alta cobertura educacional (correlacdo 0,60). A correlacdo segue relevante,
ainda que em menor magnitude, para varidveis indicadoras de boas condicdes de
mercado de trabalho local (0,46) e infraestrutura adequada de moradia e sanea-
mento (0,29). Seguranca e saude, por sua vez, apresentam uma correlacdo apenas
levemente positiva (0,08 e 0,04, respectivamente), enquanto a correlacdo com o0s
indicadores de pobreza é insignificante (-0,04).%

Embora apenas ilustrativas, essas correlacdes sugerem que as variagdes de mobili-
dade social e inclusdo produtiva no territério podem estar relacionadas a diferen-
cas entre os municipios na provisdo de servigos publicos, como educagdo e emprego
(qualificagdo da méo de obra).”

4. Educacao e Inclusao Produtiva

Conforme sugerido pela Figura 3, a qualidade educacional ofertada por um munici-
pio esta fortemente correlacionada com sua capacidade de gerar, simultaneamente,
mobilidade social e inclusdo produtiva. Isso posto, uma analise mais cuidadosa so-
bre o perfil educacional dos individuos é necessaria para verificar se, de fato, os in-
dividuos que adquirem escolaridade mais elevada obtém mais inclusdo produtiva.

A Figura 4 reporta, no painel 4a, para os jovens (dependentes) beneficidrios do Pro-
grama Bolsa Familia em 2005 que acessaram o mercado de trabalho formal entre
2015 e 2019, a distribuicdo de anos na RAIS por nivel de escolaridade. Os niveis
educacionais foram codificados da seguinte forma: 1 - até o 5° ano do ensino fun-
damental incompleto; 2 - 5° ano do ensino fundamental completo; 3 - até 0 9° ano
do ensino fundamental incompleto; 4 - 9° ano completo (até o ensino médio incom-
pleto); 5 - ensino médio completo (até o ensino superior incompleto); 6 - ensino
superior completo ou mais. £ notavel que, quanto mais escolarizado um individuo,
maior a probabilidade de que ele experiencie mais anos formalmente empregado.
Por exemplo, entre os jovens (dependentes) beneficidrios do Programa Bolsa Fami-
lia em 2005 que acessaram o mercado de trabalho formal entre 2015 e 2019, uma

6 Alinsignificancia estatistica da analise sobre o tema “Pobreza” pode estar associada ao baixo nimero de observacdes
disponiveis, diferentemente do caso dos demais temas.

7 As variaveis que compdem o tema "Educacdo" contemplam os seguintes topicos: 1) financiamento da educacdo,
2) qualidade do ensino (IDEB no ensino fundamental e médio, percentual de alunos alfabetizados na idade certa), 3) fluxo
educacional (distorcdo idade-série), 4) evasdo escolar, 5) oferta da educacdo infantil e 6) demanda por ensino superior. Ja
as variaveis que compdem o tema "Trabalho e Renda" contemplam os seguintes topicos: 1) emprego e remuneragao, 2)
qualificacdo da mao de obra, e 3) juventude no trabalho.



SUMARIO

CAMINHOS DO DESENVOLVIMENTO:
ESTABILIZAR, CRESCER, INCLUIR

parcela de 74,3% daqueles com ensino superior completo ou mais tinha pelo menos
3 anos de formalizacdo. Para aqueles com ensino médio completo e ensino funda-
mental completo (9° ano), essas proporcdes sao de 68,3% e 61,7%, respectivamente.

Figura 4: Relacdo entre Escolaridade e Inclusdo Produtiva
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Nota: A figura reporta a relacdo entre escolaridade e inclusdo produtiva para os jovens (dependentes) beneficiarios do Programa Bolsa Familia
em 2005 que acessaram o mercado de trabalho formal entre 2015 e 2019. No painel (a) & apresentada a distribui¢cdo de anos de permanéncia na
RAIS por nivel educacional. No painel (b) s&o apresentados os coeficientes de uma regressdo da formay=3/_, educi +y“+y-+yHym+e, ondey é a
permanéncia em anos na RAIS, educ representa os diferentes niveis de escolaridade e )*, )*, )’ e y™ representam efeitos fixos de cor/raga, sexo,
faixa etaria e municipio de residéncia em 2005, respectivamente. O nivel educacional “Até o 5° Ano Incompleto” é removido da analise para a
identificacdo do modelo, de forma que torna-se a referéncia dos resultados. Os erros padréo sdo robustos a heterocedasticidade por HC3 e sdo
reportados como as barras no painel (b).

Essa evidéncia sugestiva do painel 4a motiva um estudo econométrico mais cuida-
doso. No painel 4b é reportado o resultado da associa¢do entre atingir um determi-
nado nivel educacional e a permanéncia prolongada na RAIS, tomando o primeiro
nivel educacional como referéncia e controlando a analise pela cor/raca, municipio
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de residéncia em 2005, sexo e faixa etdria.® Ou seja, o painel 4b indica a quantida-
de adicional de anos na RAIS associada a atingir determinado nivel educacional,
quando comparado aos individuos com 5° ano do ensino fundamental incompleto,
controlando a andlise pelas varidveis supracitadas.

Os resultados sugerem que 0s ganhos educacionais sdo sempre positivos, de for-
ma que mais educagdo sempre esta associada a maior permanéncia em empregos
formais. A magnitude dos impactos, por sua vez, sugere que niveis educacionais
mais elevados (pelo menos ensino superior completo) estdo associados a até 0,7 ano
(cerca de 8 meses e meio) adicionais de emprego formal em comparagdo com indi-
viduos que ndo concluiram o 5° ano do ensino fundamental e acessaram o mercado
de trabalho formal entre 2015 e 2019. Esse resultado possui relevancia economica,
equivalendo a um aumento de 23,7% no tempo de permanéncia na RAIS em com-
paracdo com a média do grupo de comparacao.

Mesmo que descritivos, os resultados indicam que politicas de inclusdo produtiva focali-
zadas em individuos mais escolarizados possuem maior probabilidade de gerar ganhos
persistentes nos beneficiarios, como a permanéncia prolongada em empregos formais.

5. Recomendacoes de Politicas Publicas

Neste capitulo utilizamos duas abordagens complementares para compreender as
trajetorias de pessoas oriundas da pobreza no Brasil: uma que enfatiza a mobilida-
de social entre diferentes geracdes de uma familia e outra que aborda a inclusédo
produtiva por meio da obtengdo de um emprego formal.

As evidéncias do Atlas da Mobilidade Social e do estudo Bolsa Familia: Primeiras
Geragdes mostram que as probabilidades de ascensdo social e de obtencdo de um
emprego formal variam em funcédo de caracteristicas dos individuos e do territo-
rio. Em outras palavras, politicas que tenham o objetivo de aumentar a mobilidade
intergeracional e a inclusdo produtiva devem incorporar em seu desenho informa-
¢Bes sobre o perfil dos individuos e das localidades em que residem.

8 Essa associagdo & estimada por uma regressao linear maltipla da forma y=3¢ educt +y+ys+y+ym+e, onde y &
a permanéncia em anos na RAIS, educ representa os diferentes niveis de escolaridade e ), y*, ) e y"representam efeitos
fixosde cor/raga, sexo, faixa etaria e municipio de residéncia em 2005, respectivamente. Os erros padrdo sdo robustos a
heterocedasticidade por HC3. O nivel educacional “até o 5° ano incompleto” & removido da analise para a identificacdo do
modelo, de forma que torna-se a referéncia dos resultados.



Neste sentido, fazemos a seguir algumas recomendagdes gerais:®

1) CUSTOMIZAR A POLITICA DE INCLUSAO PRODUTIVA DE ACORDO COM O
PERFIL DOS TRABALHADORES

Trabalhadores de baixa renda com maior nivel de escolaridade tém maior proba-
bilidade de conseguir um emprego formal. Para esses trabalhadores, servicos de
intermediacdo de méo de obra podem ser particularmente efetivos para a inclusdo
produtiva. No caso de trabalhadores com menor nivel de escolaridade, servigos de
qualificagéo profissional podem ser necessarios para complementar o processo de
intermediacdo com as empresas.

Com o perfil do trabalhador descrito em uma plataforma eficiente, pode-se custo-
mizar os servicos de intermediacdo de mao de obra e qualificacdo profissional. Ou
seja, a customizacdo da politica publica é fundamental para tratar os diferentes
trabalhadores conforme as suas necessidades e potencial. Com isso, o sistema pode
indicar os trabalhadores aptos a obter um emprego e aqueles que devem passar por
algum tipo de qualificagdo profissional.

2) USAR FERRAMENTAS TECNOLOGICAS PARA CUSTOMIZAR A POLITICA DE
INCLUSAO PRODUTIVA

Uma customizagdo adequada ird depender de recursos tecnoldgicos, como a incor-
poracdo de Inteligéncia Artificial e técnicas de Machine Learning. Essas ferramen-
tas também sdo fundamentais para o desenvolvimento de um sistema de interme-
diacdo mais eficiente, permitindo um melhor matching entre trabalhadores e vagas
e ampliando o numero de vagas preenchidas.

Outro uso importante da tecnologia é conectar o sistema de intermediagdo e o de
qualificacdo profissional. Com novos mecanismos de customizagdo e matching, o
sistema de intermediacdo poderd identificar as necessidades de qualificagdo para
o0s trabalhadores. Além disso, trabalhadores que tenham concluido um curso de
qualificacdo profissional possuem maiores chances de emprego caso o sistema de
intermediacdo seja comunicado a respeito da nova competéncia adquirida e bus-
que imediatamente a possibilidade de emprego para o egresso da qualificacdo.

9 Propostas mais especificas de inclusdo produtiva em linha com as recomendacdes deste texto sao apresentadas no
capitulo Programas de intermediacdo de mdo de obra e qualificacdo profissional para a inclusdo produtiva, de Fernando de
Holanda Barbosa Filho e Fernando Veloso.
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3) DESENVOLVER MECANISMOS DE MAPEAMENTO DE VAGAS EM CADA
LOCALIDADE

Ao longo dos anos, o Brasil teve diversos programas de qualificacdo profissional,
como o PRONATEC, mas as avalia¢Oes mostram que, de modo geral, esses progra-
mas ndo conseguiram ampliar a empregabilidade nem o salario de seus egressos.
Por outro lado, estudos mostram que o PRONATEC-MDIC, bra¢o do PRONATEC con-
duzido pelo Ministério de Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC), elevou de
forma significativa a empregabilidade.!®

A principal premissa do PRONATEC-MDIC era um mapeamento de vagas. Os cursos
somente eram ofertados apds se observar a necessidade de determinada capaci-
tagdo profissional em determinada regido. Esta demanda era mapeada através do
contato direto com empresas que relatavam o tipo de profissional que necessita-
vam. Apoés esta captura da demanda se ofertavam as turmas, que somente eram
confirmadas apds a inscricdo de numero suficiente de alunos.

Em resumo, 0 mapeamento de vagas ajuda a localizar a vaga geograficamente e prover
os cursos em localidades proximas que possam atender a demanda. Isso, por sua vez,
aumenta consideravelmente a chance de sucesso da politica de qualifica¢do profissional.
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A transformacao do
Abono Salarial em Beneficio
de Inclusao Previdenciaria

Sergio Firpo

. Introducao

O Abono Salarial (AS) € um beneficio anual equivalente a um saldrio-minimo (SM)
pago pelo Governo Federal a quem teve vinculo formal de emprego e recebeu até
dois saldrios-minimos no ano-bhase (sempre dois anos antes do pagamento efetivo
do beneficio). O AS ndo inclui os trabalhadores por conta prépria, microempreende-
dores individuais (MEI), empregados sem carteira assinada e empregados domés-
ticos (com ou sem carteira). Por atingir apenas trabalhadores formais e potencial-
mente reduzir o custo do trabalho para o empregador, ja que ele passa a contar com
ajuda estatal para o pagamento de um 14° saldrio, o AS pode ser enquadrado como
uma politica auxiliar no combate a informalidade.

As evidéncias de avaliacdo do programa indicam que, entretanto, mesmo apos 35
anos desde sua criacdo, o AS ndo tem sido efetivo em induzir aumentos de for-
malizacdo no mercado de trabalho. Essa caracteristica da politica faz com que um
aspecto central da informalidade, a baixa insercdo ao sistema previdencidrio, ndo
seja mitigado pelo AS. Esse problema tem se tornado de primeira ordem, com as
mudangas tecnoldgicas recentes e o aumento no numero de trabalhadores por meio
de aplicativos. O presente texto propde mudangas em seu desenho para que ele se
transforme no Beneficio de Inclusdo Previdencidria (BIP).

A inclusdo previdencidria constitui um dos maiores desafios enfrentados pelos
sistemas de protecdo social nos paises em desenvolvimento. No caso brasileiro, a
relevancia do tema se acentua em funcdo de dois fatores centrais. Primeiro ha a



erosdo da base de contribuintes a Previdéncia causada pela combinagdo entre ele-
vada informalidade do mercado de trabalho e baixo retorno a contribuicdo entre
os informais, uma vez que o Beneficio por Prestacdo Continuada (BPC) funciona
como um beneficio de aposentadoria ndo-contributiva de mesmo valor da contri-
butiva. O outro fator é a crescente pressdo fiscal sobre a Previdéncia decorrente do
envelhecimento populacional e da valorizacdo real do SM, que indexa os beneficios
previdenciarios. Nesse contexto, a formulagdo de mecanismos inovadores que in-
centivem a contribui¢do previdencidria representa ndo apenas uma estratégia de
protecdo individual, mas também uma politica de estabilizacdo fiscal.

[l. O Abono Salarial: a politica e
seus efeitos

0 AS foi instituido pela Lei no 7.998, de 11 de janeiro de 1990, conforme previsto no
artigo 239 da Constituicdo Federal. O beneficio é custeado pelo Fundo de Amparo
ao Trabalhador (FAT), que destina recursos ndo s6 ao abono, mas também ao segu-
ro-desemprego. Para ter direito ao AS, o trabalhador deve estar inscrito no PIS ou
no PASEP hd pelo menos cinco anos; ter recebido remuneragdo mensal média de
até dois saldrios-minimos no ano-base; ter atuado em atividade remunerada por, no
minimo, 30 dias (consecutivos ou ndo) no ano-base. O valor maximo do AS é de até
um SM vigente na data do pagamento (més de aniversario do beneficidrio), calcula-
do proporcionalmente ao numero de meses trabalhados no ano-base.

Embora o AS seja direcionado aos trabalhadores com remuneracdo de até 2 SM, os
trabalhadores do setor formal, mesmo os que recebem SM, néo sdo tipicamente 0s
trabalhadores mais vulneraveis no mercado de trabalho. Trabalhadores sem cartei-
ra de trabalho assinada e autbnomos sem registro ocupam essa posicao.

De acordo com os dados da PNADC de 2024, entre os ocupados com renda domici-
liar per capita (RDPC) até % SM, 22,5% tinham emprego em empresas com carteira
de trabalho assinada e 1,5% eram estatutdrios. Em contrapartida, 26,9% estavam
empregados sem carteira, 30,9% eram autdnomos sem registro na Receita Federal
(conta-propria sem CNPJ) e 10,5% eram empregados domeésticos, incluindo aqueles
com (1,1%) e sem carteira assinada (9,4%). Ou seja, apenas 24% dos ocupados com
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RDPC até % SM, publico-alvo das politicas sociais do Governo Federal e que sdo, por-
tanto, elegiveis para estarem no Cadastro Unico, sdo parcialmente elegiveis ao AS.!
Como a elegibilidade completa depende do registro no PIS-PASEP por pelo menos
cinco anos e salarios até 2 SM, pode-se dizer que no minimo 76% dos trabalhadores
ocupados e com RDPC até %» SM ndo sdo elegiveis a receber AS.

Anualmente, o Governo Federal desembolsa em torno de 0,25% do PIB com o AS.
Para 2025, o Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) estima que serdo destinados
R$ 30,7 bilhdes para o pagamento do beneficio do AS a cerca de 25,8 milhdes de
trabalhadores, referentes ao ano base de 2023. A contrapartida desse gasto signifi-
cativo deveria ser a melhoria de alguns indicadores do mercado de trabalho e de
bem-estar das familias dos trabalhadores beneficiados.

0 AS foi desenhado em um contexto em que a protecdo social e do trabalho estava
inteiramente associada ao mercado formal de trabalho. A informalidade, embora
presente nas relacdes de trabalho e emprego, ndo era considerada um problema
que demandasse politica publica especifica, mas apenas fiscalizacdo e punicdo. O
AS, embora possa ser hoje pensado como auxiliar no combate a informalidade, ndo
foi desenhado para ser um incentivo a formalizacdo, mas sim uma forma de permi-
tir o acesso do trabalhador formal de baixa renda ao FAT, com a finalidade de que
ele conseguisse construir patriménio pessoal.

De fato, ndo se encontra impacto do AS sobre aumento da formalidade entre tra-
balhadores que tipicamente ganham até 2 SM. Avalia¢do do prdprio Governo Fede-
ral, conduzida pelo Conselho de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Publicas
(CMAP) e publicada em 2021, ndo apresenta evidéncias de que o AS seja capaz de
aumentar emprego formal em geral.?

Uma explicacdo relevante para o baixo impacto sobre formalizacdo tem a ver com a
execucdo do programa: 0 pagamento ocorre uma vez ao ano e muito tempo depois
de o direito ser adquirido (de 13 a 35 meses apds a data do emprego). Esse arranjo
dificulta a percepcdo de que o AS seja um redutor do custo do trabalho formal.

1 Ainclusdo no Cadastro Unico é baseada na renda familiar per capita (RFPC), a qual usa um conceito de familia que néo
necessariamente coincide com o de domicilio da PNADC (Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua do IBGE).
2 Ver Relat6rio de Avaliacao do CMAP Ciclo 2020: Abono Salarial, disponivel em https://www.gov.br/planejamento/

pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-colegiados/cmap/politicas/2020/gastos-diretos/
relatorio_avaliacao-cmag-2020-abono.pdf.



https://www.gov.br/planejamento/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-colegiados/cmap/politicas/2020/gastos-diretos/relatorio_avaliacao-cmag-2020-abono.pdf
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-colegiados/cmap/politicas/2020/gastos-diretos/relatorio_avaliacao-cmag-2020-abono.pdf
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-colegiados/cmap/politicas/2020/gastos-diretos/relatorio_avaliacao-cmag-2020-abono.pdf

I1l. A transformacao do Abono Salarial em
politica de inclusao previdenciaria

O presente desenho do AS ndo aumenta formalizacdo e dd beneficios a grupos que
ndo estdo entre os que mais precisam da politica. Diante desse diagndstico, apre-
senta-se uma proposta de redesenho do AS para explicitamente passe a incentivar
a inclusdo previdencidria.

Exploram-se duas vias principais de incentivo a inclusdo previdencidria, para além
da formalizacdo no mercado de trabalho: (i) 0 aumento do retorno econoémico das
contribuicdes previdenciarias, de modo a elevar a atratividade da adesdo a Previ-
déncia e (ii) o pagamento de um beneficio, proporcional aos aportes individuais a
Previdéncia, com foco na populacdo de baixa renda. Essas propostas dialogam dire-
tamente com experiéncias internacionais recentes e com a literatura empirica que
avalia intervencoes voltadas a formalizacdo de trabalhadores informais.?

Pelos dados da PNADC de 2024, dentre os 101,3 milhdes de ocupados com alguma
remuneracdo, 65% contribuem para a Previdéncia. Mas esse nimero esconde im-
portante heterogeneidade. Dos 14,25 milh&es de trabalhadores ocupados com RDPC
até % SM, apenas 34,2% contribuem para a Previdéncia. Essa proporcéao é diferente
para ocupados com RDPC maior do que 3 SM. Dos 14 milhdes de ocupados nessa
faixa, 82,9% contribuiram para a Previdéncia, nimero que é quase 2,5 vezes maior
do que o da menor faixa de renda.

Os motivos para essa baixa adesdo a seguridade social entre os trabalhadores mais
pobres estdo relacionados a alta informalidade no mercado de trabalho e ao peque-
no beneficio, frente ao custo, da adesdo a seguridade social percebido pelos mais
pobres (baixo custo-beneficio das contribuigdes).

3 Um exemplo particularmente relevante é o estudo de Bernal, Galiani e Molina (2025), que avaliou um experimento
no Peru. Nesse pafs, trabalhadores informais em regime de contribuicdo definida foram expostos a um mecanismo de apor-
te complementar, em que o governo adicionava recursos a contribui¢do individual. Houve um aumento de até 6,5 pontos
percentuais na taxa de participagdo de trabalhadores informais a previdéncia social, que era inicialmente de 3,3% (https://
www.nber.org/papers/w33925).
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Uma forma de se classificar o trabalho como formal é usar a existéncia de contribuicao
automatica a Previdéncia (estatutdrios e trabalhadores com carteira, sejam eles domés-
ticos ou os que atuam nos setores privado ou publico). O trabalho formal nessa e em
outras defini¢es aumenta com a RDPC. Entre os trabalhadores ocupados com RDPC de
até Y2 SM, a proporcdo de formais é de 25,1%. J& entre aqueles com RDPC maior ou igual
a 3 SM essa proporgao € de 52,4%. O acesso ao mercado formal de trabalho é, portanto,
uma primeira barreira, mas ndo a unica, a formalizacao previdenciaria.

A informalidade no mercado de trabalho acaba afetando o valor economico da con-
tribuigdo. Enquanto para os mais ricos ha longos periodos contributivos e curtos e in-
frequentes periodos descobertos, 0 que permite que o tempo minimo de contribuicdo
para fins de aposentadoria seja mais facilmente cumprido, para os trabalhadores mais
pobres vale o oposto, fazendo com que seja mais dificil o seu enquadramento as regras
da aposentadoria. Assim, as contribui¢des a Previdéncia dos trabalhadores mais pobres
acabam tendo um componente de taxagdo sobre a renda do trabalho, ja que elas ndo se
convertem em beneficios; algo que ndo ocorre com trabalhadores mais ricos.

Quando se compara a proporcdo de contribuintes a Previdéncia da faixa de RDPC
até % SM (34,2%) com a da formalizacdo no mercado de trabalho (25,1%), perce-
be-se que ha um “excesso” de 9,1 pontos percentuais. Portanto, 12,1% dos infor-
mais na primeira faixa de RDPC contribuem para a Previdéncia.’ Entre aqueles com
RDPC acima de 3 SM os numeros sdo bem diferentes: ha 82,9% dos ocupados con-
tribuindo, sendo que 52,1% de maneira automadtica. Portanto, 64,1% dos informais
nessa faixa de renda contribuem para a Previdéncia. Esse numero é mais do que 5
vezes maior que o observado entre ocupados até ¥» RDPC. Se o objetivo é a forma-
lizagdo previdenciaria dos mais pobres, um importante caminho € garantir que os
trabalhadores informais de baixa renda passem a contribuir.

Um aspecto fundamental e que torna a contribuicdo a Previdéncia pouco atrativa ao
trabalhador mais pobre € a existéncia do Beneficio por Prestacdo Continuada (BPC) no

4 Para essas posicdes na ocupacdo ha retencdo automatica por parte do empregador, embora as contribuicdes a
Previdéncia oficial sejam obrigatérias para todos os trabalhadores ocupados com alguma remuneracao.

5 A conta aqui é simples: 12,1% & quanto os 9,1% (34,2%-25,1%) representam dos demais ocupados nessa faixa de renda
(74,9%=100%-25,1%).



seu atual formato. O BPC é um programa assistencial aos idosos (e deficientes) pobres,
cujo valor equivale ao minimo previdenciario (1 SM). A combinacdo do BPC com o fato
de a contribuicdo insuficiente a Previdéncia ndo dar acesso a aposentadoria gera fortes
desincentivos para que os trabalhadores pobres se tornem contribuintes a Previdéncia.

A solucdo envolve, portanto, mudanga no desenho do BPC e na forma de se con-
tabilizarem as contribuicdes a Previdéncia dos mais pobres. Enquanto o valor do
beneficio for igual ao minimo da aposentadoria contributiva, haverd desincentivos
a contribuicdo previdencidria entre 0s mais pobres.

A proposta para o valor do BPC aqui presente tem duas frentes. A primeira é fazer
com que os aumentos concedidos ao BPC se descolem dos do SM. Por exemplo, o
BPC poderia ser corrigido pela inflacdo, enquanto o beneficio minimo previdencia-
rio cresceria com a regra de crescimento real do SM. Isso geraria um hiato crescente
nos valores dos beneficios assistenciais e previdenciarios.

A segunda frente é usar o volume das contribuices feitas a Previdéncia para preencher
proporcionalmente esse hiato, criando-se assim um bonus sobre o valor do BPC. Ha di-
versas formas de se parametrizar esse bonus como funcdo do volume de contribuicges.
Uma forma simples é levar em conta o numero de anos de contribuicdo. Considere o
seguinte caso concreto como exemplo. Um trabalhador homem com 65 anos de idade
e 5 anos de contribuicdo sobre 1 SM completou apenas % do tempo minimo de contri-
buicdo. Ele ndo consegue, portanto, se aposentar. Se o valor do BPC, apds alguns anos
da desindexacdo do SM, se tornar, por exemplo, 80% do valor de um SM, o0s 5 anos de
contribuicdo poderiam dar a esse trabalhador um bonus igual a % da diferenca entre o
SM e 0 BPCE Ou seja, ele passaria a ganhar 85% do SM. E 6bvio que, para a existéncia do
bonus, o BPC ndo pode pagar o mesmo que 0 minimo da Previdéncia.

Mesmo quando hé& ganhos economicos para o trabalhador informal de baixa renda
aderir a Previdéncia, isso ndo garante que ele faga as contribui¢des de forma regu-

6 Outra forma de se calcular o bonus leva em conta explicitamente o volume -e ndo apenas o tempo- das contribui-
cOes. Nesse caso, contribuicdes voluntarias e patronais, mesmo quando o tempo de contribuicdo for insuficiente, seriam
levadas em conta para o cdmputo do bénus.
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lar. Ha dois principais motivos. O primeiro é incapacidade financeira para fazer os
aportes. O segundo é “miopia” ou a dificuldade de valorar resultados em um futuro
relativamente distante. Em ambos os casos, cabe intervencdo estatal para reduzir
falhas de mercado ou induzir comportamentos que aumentem bem-estar coletivo.

A proposta é transformar o AS em um beneficio condicional a contribuicdo pre-
videncidria de trabalhadores de baixa renda, os quais serdo definidos aqui como
sendo os de RFPC até Y2 SM. Para esse grupo, ha pelo menos 10,8 milhdes de traba-
lhadores que ndo sdo elegiveis ao AS (numeros da PNADC 2024 usando RDPC).

A contribuicdo previdencidria minima individual (sem a parcela do empregador),
como percentagem do SM, é 5% para MEI, 7,5% para empregado com carteira assi-
nada e estatutarios e 11% para contribuinte individual no plano simplificado. Para
0 caso dos empregados com carteira e estatutarios ha as contribuicfes patronais
obrigatorias. Para os autdnomos que prestam servigos eventuais a empresas — que
emitem RPA, registro de pagamento a autdbnomo —, inscritos no INSS como contri-
buintes individuais, hd também a contribuicdo feita pelos contratantes dos servicos.

O BIP substituird o AS e serd um beneficio anual de até 72% do SM a que terdo di-
reito os trabalhadores ocupados no ano-base que tiverem contribuido sobre 1 SM
para a Previdéncia e que estiverem no Cadastro Unico no momento da aquisi¢do do
direito (més da primeira contribui¢do no ano). O pagamento sera anual e seguira
o0 calendario do AS.” Os valores ndo sacados no ano ndo poderdo ser acumulados.

O valor do beneficio dependera da aliquota de contribuicdo a Previdéncia e seguird uma
férmula simples: BIP=m*(x%-5%)*SM, onde m é o numero de meses de contribui¢do no
ano-base e x ¢ a aliquota de contribuigdo (valido para valores de x menores ou iguais
a 11 e maiores do que 5).2 Assim, aplicando a formula para contribuintes individuais

7 Uma alternativa ao beneficio anual é fazé-lo mensal, com o uso de “cashback” no momento do pagamento da con-
tribuicdo. Isso evitaria o descasamento temporal entre a aquisicdo do direito e o pagamento do beneficio, uma das razdes
para a baixa efetividade do AS.

8 No caso de “cashback”, o montante do beneficio mensal a ser devolvido seguiria a seguinte formula: BIPm=(x%-
-5%)*SM. Para o caso dos que tém contribuicdo retida em folha, a opcdo equivalente seria a de reduzir a aliquota individual
paga para 5%, mas ndo a que é levada em conta para o calculo do beneficio, a qual permaneceria inalterada.



no plano simplificado, ou seja, aqueles que contribuem com 11% do SM, chega-se a um
beneficio de até 72% SM anuais.® Empregados com carteira e estatutarios, cujos empre-
gadores descontam 7,5%, terdo direito a até 30% SM anuais. MEI, se contribuirem com
aliquota de 5%, ndo terdo direito. Contudo, a proposta prevé que contribui¢des volun-
tarias sejam contabilizadas para o bonus sobre o BPC. Nesse sentido, contribui¢des do
MEI, para além dos 5% SM, poderiam ser usadas para fins de célculo do bonus sobre
0 BPC (mas ndo para aumentar beneficios previdenciarios) e dariam direito ao B[P

Assim, a criagdo do BIP garante que trabalhadores que tenham tido alguma ativida-
de geradora de renda tenham incentivos e liquidez adicionais para se inscreverem
como contribuintes a Previdéncia, independentemente de ser seu vinculo de traba-
lho formal ou ndo. Ademais, o BIP uniformiza para os trabalhadores de baixa renda
o desembolso com contribuicdo previdencidria individual em 5% SM, ao mesmo
tempo em que incentiva contribui¢des maiores, como no caso do MEL

O custo fiscal bruto € relativamente baixo, comparado ao que se gasta hoje com AS. Em
uma conta simplificada, supondo 100% de cobertura e usando os dados da PNADC, se
todos os ocupados ndo cobertos pelo AS entrarem no BIP como contribuintes indivi-
duais do plano simplificado, serdo 14,25 milhdes de trabalhadores recebendo 72% SM
anuais. Em valores de 2025 isso equivale a R$15,6 bilhdes de reais, metade do que se
espera gastar com AS em 2025. Liquidamente, para além da mudanca no célculo do
valor do BPC, que geraria economias, ha que se levar em conta o efeito que uma maior
inclusdo previdencidria gera em termos de contribui¢des ao INSS, bem como aquele,
em sentido contrario, sobre o pagamento de beneficios previdencidrios. De maneira
geral, espera-se que, sobretudo no curto prazo, os efeitos tragam folga fiscal.

Conclusao

Politicas que reduzam o custo de entrada e aumentem o retorno relativo da contri-
buigdo oferecem um caminho factivel para elevar a cobertura previdencidria em
um pais marcado por alta informalidade e heterogeneidades regionais. Ao reposi-
cionar o BPC e 0 AS, em seu novo formato como BIP, como alavancas de inclusdo,
0 pais pode avancar rumo a um arranjo para sua seguridade social mais coerente,
fiscalmente sustentavel e inclusivo.

9 Aplicando a féormula para o contribuinte individual do plano simplificado com contribuicdes em todos os meses do
ano base: BIP=12*(11%-5%)* SM=72%SM.
10 Ha hoje a previsao de contribuicdo opcional de 15% SM apenas, que da ao MEI direitos previdenciarios completos. Se

ndo houver flexibilizacdo nas aliquotas da contribuicdo opcional do MEI, uma possibilidade de operacionalizacdo seria fazer
com que o BIP do MEI fosse um “cashback” de 40% sobre a contribuicdo opcional de 15% SM.

75



76

Revisitando o Programa de
Responsabilidade Social

Vinicius Botelho

O Programa de Responsabilidade Social foi um conjunto de propostas apresentadas
em Botelho et al. (2020) para uma ampla reformulagdo da rede de protecdo social
brasileira a partir de um diagndstico sobre o funcionamento dos programas sociais
antes da pandemia da COVID-19.

A proposta tinha por objetivos zerar a pobreza extrema, emancipar familias vulne-
rdveis da condicdo de pobreza e proteger familias de baixa renda, em processo de
superacdo definitiva da pobreza, da vulnerabilidade de seus rendimentos. Para isso,
propunha-se a fusdo e o redesenho de programas de forma a aumentar a eficiéncia
das politicas sociais e, com isso, atingir os objetivos propostos com neutralidade fiscal.

Desde entdo, as politicas sociais expandiram consideravelmente e sofreram profundas
transformagdes. Houve ganhos, como a reducdo da taxa de pobreza para 0s menores pa-
tamares da histéria. Contudo, os ganhos poderiam ter sido maiores quando consideramos
0 quanto aumentaram as despesas. Atualmente, existe uma oportunidade ainda maior
para aumentar a poténcia da politica social aproveitando melhor os recursos existentes.

Por todas essas mudancas, o Programa de Responsabilidade Social ndo s6 permanece
atual como é ainda mais relevante agora do que quando foi originalmente apresentado.

Considerando a profundidade das transformacoes pelas quais passaram 0s progra-
mas sociais desde 2019, este capitulo se divide neste texto, que atualiza o diagndsti-
co no qual se baseou o Programa de Responsabilidade Social, e sete propostas, que
detalham sugestdes especificas para o aprimoramento da protecdo social brasileira.



As quatro primeiras propostas envolvem (1) a fuséo e a reformulacdo dos programas
de transferéncia de renda, com a instituicdo de uma poupanca para trabalhadores
de baixa renda, (2) a instituicdo de um programa de superacgdo da pobreza a partir
da identificagéo de talentos dos jovens de baixa renda, (3) a manutencdo das filas
de espera no Programa Bolsa Familia e o aprimoramento dos mecanismos de gestéo
descentralizada e (4) a modularizacdo e universalizacdo do CadUnico. Todas essas
propostas estavam explicitamente indicadas no Programa de Responsabilidade So-
cial, embora algumas tenham sido ajustadas para adequarem-se ao contexto atual.

As trés ultimas propostas envolvem (1) a adogdo de uma linha de pobreza oficial, (2)
0 uso dos dados do CadUnico para focalizar melhor os programas de protegdo social
e (3) a adogdo de um portfolio de programas sociais que inclua politicas de superagdo
definitiva da pobreza. Elas detalham sugestdes que estavam nas diretrizes do Progra-
ma de Responsabilidade Social. Cada uma dessas propostas sugere caminhos bastante
concretos de agdo, ilustrando como aquelas diretrizes podem ser aplicadas na pratica.

Para embasar a discussdo das propostas, este texto apresenta, a seguir, um diagnos-
tico atualizado dos programas sociais. Ele se divide em duas partes: primeiro, como
evoluiram os programas de transferéncia de renda nos ultimos anos e, em seguida,
como a evolugdo dos programas de transferéncia de renda afetou a agenda de poli-
ticas sociais para a superacdo definitiva da pobreza.

1. Programas de transferéncia de renda

Considerando a mudanga substancial nos gastos com programas de transferéncia
de renda nos ultimos anos, é importante entender em que medida eles tém atingido
0s objetivos propostos de reducdo da pobreza.

De acordo com IBGE (2024b), a taxa de pobreza segundo a linha de US$ 2,15 per capita
por dia foi 4,4% em 2023.* Naquele ano, o total de repasses do Programa Bolsa Familia
(PBF) e do Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC) totalizou R$ 254,7 bilhdes.?

Apesar de a taxa de pobreza de 2023 representar o menor valor da série histérica® e
uma reducdo significativa da pobreza em relagdo ao patamar anterior a pandemia,?

1 Em todas as analises ao longo deste texto, esta sera a linha de pobreza considerada, a menos de uma explicita
indicacdo do contrario.

2 De acordo com dados do VISDATA, do Ministério do Desenvolvimento Social. Consulta realizada em 26/07/2025.

3 Iniciada em 2012.

4 Em 2019, a taxa de pobreza foi 7,3%.
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a taxa ficou proxima da registrada em 2014 (5,2%), quando a despesa com o PBF
e 0 BPC foi, em termos reais per capita, menos da metade da observada em 2023.3

Uma questdo natural que se coloca diante desses numeros € em que medida muda-
ram a poténcia da politica social para reduzir a pobreza e a capacidade de geracdo
de renda das familias mais pobres ao longo do tempo.

Para responder essa pergunta, vamos decompor a taxa de pobreza em dois componentes:

a demanda por programas sociais, aqui considerada igual a taxa de pobre-
za que subtrai a renda dos programas sociais da renda total, calculada em
IBGE (2024b), e
a poténcia da politica social, dada pela diferenca entre a taxa de pobreza
observada, calculada em IBGE (2024b), e a taxa de pobreza que desconsi-
dera os rendimentos oriundos de programas sociais.

Se a politica social ndo afetar as decisdes de oferta de trabalho dos individuos, a po-
téncia da politica social serd igual ao impacto do programa sobre a renda das familias.

Como mostram os dados indicados no Grafico 1, a poténcia da politica social esteve
bastante estavel no periodo de 2012 a 2019, oscilando entre 2,9 p.p. e 3,0 p.p., apesar de
a taxa de pobreza observada ter variado no intervalo entre 5,2% (2014) e 7,4% (2018).

Grafico 1. Demanda por programas sociais, taxa de pobreza e poténcia da politica social,
de 2012 até 2019 e em 2023, segundo a linha de US$ 2,15 per capita por dia
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Como mostra o Grafico 1, a poténcia da politica social aumentou consideravelmente de
2019 para 2023, saindo de 2,9 p.p. para 6,8 p.p. Na Tabela 1, observa-se que esse aumen-
to (E = 134,5%, em termos percentuais) € levemente superior a elevacdo dos repasses
do PBF e do BPC corrigidos pela inflacdo e pelo crescimento populacional (A = 125,1%).

Tabela 1. Despesa e resultados da politica social entre 2019 e 2023

Variavel 2019 a 2023
Crescimento efetivo dos repasses, em % (A) 125,1%
Aumento nominal dos repasses do PBF e do BPC (B) 193,9%
Aumento do valor da linha da pobreza (C) 28,2%
Aumento da populag&o (D) 1,8%
Crescimento proporcional da poténcia da politica social (E) 134,5%
Crescimento da poténcia da politica social (F = G - H) 3,9p.p.
Poténcia em 2023 (G) 6,8p.p.
Poténcia em 2019 (H) 29p.p.
Crescimento da demanda por transferéncia de renda (I = | - K) 1,0p.p.
Pobreza antes dos programas sociais em 2023 (/) 11,2%
Pobreza antes dos programas sociais em 2019 (K) 10,2%
Efeito liquido sobre a taxa de pobreza (L =1 - F) -29p.p.

Notas: elaboracdo prépria a partir de dados de IBGE (2024a), IBGE (2024b) e do VISDATA, do Ministério do
Desenvolvimento Social. Consulta realizada em 26/07/2025. A:% e E:HL . Valores podem divergir das
foérmulas por questdes de arredondamento.

Apesar de a poténcia da politica social ter crescido levemente mais do que a despesa
efetiva com os programas, 0s dados do periodo de 2012 a 2019 indicam que a ex-
pansdo do gasto poderia ter tido um efeito muito maior do que foi observado, como
serd detalhado a seguir. As principais suspeitas para explicar a piora na capacidade
dos programas de transferéncia de renda para reduzir a pobreza sdo as mudancas
pelas quais passou o Programa Bolsa Familia entre 2019 e 2023.

Duas mudancas nas estatisticas sugerem ter havido uma queda na efetividade do
gasto social, e elas trazem mensagens preocupantes para a versdo do PBF que estd
em vigor atualmente.

A primeira mensagem preocupante para o PBF vem do fato de que a poténcia
da politica social deveria ter crescido muito mais do que cresceu por conta da mu-
danca da composicdo do gasto social de 2019 para 2023. A proporgdo da despesa
com repasses do BPC em relacdo a soma dos repasses do BPC e do PBF saiu de 64%
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em 2019 para 33% em 2023, e diversos estudos ja apontaram que o PBF é mais efe-
tivo para reduzir a pobreza do que o BPC.6

Reforgando os resultados de estudos anteriores, os dados no Grafico 2 sugerem que
um dos componentes que explica a maior parte da variabilidade da poténcia do
gasto social” entre as unidades da federacdo é a participagdo da proporcdo dos re-
passes do BPC em relacdo ao total de repasses de BPC e PBF em cada localidade. A
correlacdo entre as duas séries é de -0,85 de 2012 a 2019 e de -0,88 em 2023.

Grafico 2. Relacdo entre a proporcao de repasses do BPC em relacdo aos repasses de
BPC e PBF e a poténcia do gasto social, por unidade da federacdo e ano. Dados
para 2012 a 2019 e 2023
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Notas: elaboracdo prépria a partir de dados de IBGE (2024a), IBGE (2024b) e do VISDATA, do Ministério do Desenvolvimento Social. Consulta
realizada em 26/07/2025. As linhas laranja e azul mostram o resultado de uma curva de regressao linear para os pontos nos dois periodos.

A inclinacdo negativa das duas curvas no Grafico 2 sugere que o gasto social € menos
potente em unidades da federacdo em que a proporgdo dos gastos com BPC é maior. Di-
versos fatores explicam esse resultado, como os valores de beneficio do BPC (tipicamen-
te muito acima do necessario para retirar os beneficidrios da pobreza) e a definicdo do
publico dos dois programas (enquanto o BPC focaliza os beneficios em idosos, o PBF fo-
caliza em criancas, sendo a taxa de pobreza de criangas bastante superior a dos idosos).

Apesar de o PBF ainda ser mais eficiente no combate a pobreza do que o BPC em
2023 (pois a inclinagdo da curva de 2023 no Gréafico 2 é negativa), essa capacidade
diminuiu em relacdo ao passado recente. Do periodo de 2012 a 2019 (azul) para
2023 (laranja), a curva que explica a poténcia do gasto social a partir da propor¢do
do gasto social com BPC deslocou-se paralelamente para baixo. As principais suspei-

6 Vide Neri e Osorio (2020) e Souza et al. (2019).

7 Definida como a poténcia da politica social dividida pelo gasto social efetivo. Por sua vez, gasto social efetivo é o
valor dos repasses do BPC e PBF dividido pelo produto entre a populacdo e a linha de pobreza mensal.



tas desse fenémeno sdo as mudangas no desenho do PBF entre 2019 e 2023, como a
instituicdo do valor minimo de beneficio por familia.

A diferenga entre as duas curvas é quantitativamente relevante, sugerindo que a
poténcia da politica social poderia ser 64% maior caso as tendéncias observadas
até 2019 tivessem se mantido.® Ou seja, recuperar a capacidade antiga do PBF em
combater a pobreza poderia elevar a poténcia da politica social em 4,3 pontos per-
centuais,® suficiente para reduzir a taxa de pobreza de 2023 de 4,4% para 0,1%.

A segunda mensagem preocupante para o PBF vem do fato de a demanda por
programas sociais ter aumentado em 2023, quando a taxa de desemprego caiu.

No Gréfico 3 esta indicada a relacdo entre a taxa de desemprego e a demanda por
programas sociais, de 2012 a 2019 (azul) e em 2023 (laranja). Chama a atencdo que
a demanda por programas sociais esteja no patamar mais alto da série (superior
inclusive ao valor observado durante a crise de 2015 e 2016), apesar de a taxa de
desemprego estar por volta de 8%.

Esses dados sugerem que a taxa de pobreza desconsiderando a renda dos programas
sociais poderia estar aproximadamente 2,3 pontos percentuais abaixo do patamar atual.

Grafico 3. Taxa de desemprego e taxa de pobreza desconsiderando-se a renda dos
programas sociais (demanda por programas sociais), por ano (Brasil)
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Notas: elaborac&o prépria a partir de dados de IBGE (2024b) e da PNAD Continua.

8 A diferenca de intercepto das duas curvas é 0,75 e a poténcia do gasto social efetivo foi 1,17 em 2023, Assume-se que
a poténcia da politica social poderia atingir 1,92 (1,17 + 0,75), que & 64% superior ao valor observado de 1,17. O valor de 1,17 &
obtido pela divisdo entre a poténcia da politica social e o valor do gasto social efetivo. Como indicado na Tabela 1, a poténcia da
politica social em 2023 foi de 6,8 pontos percentuais. Por sua vez, o gasto social efetivo em 2023 foi de 5,8, valor obtido a partir
da divisdo do total de repasses do PBF e do BPC, RS 254,73 bilhdes, pelo produto entre a linha de pobreza mensal (RS 209) e a
populacdo (211.695.158 pessoas). Com isso, a poténcia do gasto social por unidade de gasto efetivo foi 1,17 (6,8 dividido por 5,8).

9 64% de 6,8 pontos percentuais.
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Analisando os dados por unidade da federagdo, o Grafico 4 compara a varia¢do da
taxa de desemprego em um ano em relacdo a taxa de desemprego de quatro anos
antes (eixo horizontal) com a variacdo da demanda por programas sociais em um
ano em relacdo a demanda por programas sociais quatro anos antes (eixo vertical).?®

Grafico 4. Variacdo da taxa de pobreza antes dos programas sociais e da taxa de
desemprego em um horizonte de quatro anos, por unidade da federacdo
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Notas: elaboracdo prépria a partir de dados de dados de IBGE (2024b) e da PNAD Continua. Como a série histérica da PNAD Continua comega em
2012, as taxas de variacdo sdo calculadas entre 2016 e 2019 e em 2023.

Como esperado, observa-se uma relacdo positiva entre a taxa de desemprego e a de-
manda por programas sociais, sugerindo que regides em que a taxa de desemprego
subiu mais também observaram uma alta maior da taxa de pobreza antes da contabi-
lizacdo dos rendimentos dos programas de transferéncia de renda. Vale destacar que
a taxa de desemprego esteve em patamar substancialmente mais alto do que nos qua-
tro anos anteriores entre 2016 e 2019, por conta da crise econémica de 2015 e 2016.

Na comparacdo dos dados de 2016 a 2019 (azul) com os dados de 2023 (laranja),
percebe-se que a inclinagdo das duas curvas € bastante similar. Novamente, houve
um deslocamento paralelo que sugere que a taxa de pobreza desconsiderando a de-
manda por programas sociais est4 aproximadamente 3,2 pontos percentuais maior
em 2023, para a mesma variacao de taxa de desemprego.

Tais resultados seriam consistentes com as mudangas dos programas sociais entre
2019 e 2023 terem reduzido a oferta de trabalho, como ja discutido por Pires e Silva

10 Aanalise usa a defasagem de quatro anos para que a comparacao de 2023 exclua todo o periodo da pandemia da COVID-19.
Como a série historica da PNAD Continua comeca em 2012, as taxas de variacdo sdo calculadas entre 2016 e 2019 e em 2023.



(2024), Duque (2024) e Vale e Soares (2025).1 Todos os resultados precisam ser vis-
tos com cautela, pois o debate sobre os efeitos de programas sociais no mercado de
trabalho ainda estd em aberto.

Vale e Soares (2025) estimam que a expansdo do PBF em 2022, que aumentou o valor
minimo recebido por familia de R$ 400 para R$ 600, reduziu a taxa de participagdo
dos beneficidrios entre 2,2 e 4,7 pontos percentuais. Os autores destacam que o efei-
to é quantitativamente pequeno quando calculado em termos da taxa de participacdo
agregada da economia. Contudo, esse efeito € bastante elevado quando mensurado em
relacdo a taxa de participacdo de beneficidrios do PBF: o valor médio do intervalo de
impactos estimados (3,4) equivale a mais de duas vezes o desvio padrdo da taxa de
participacdo das pessoas em idade ativa.'? Os resultados ndo parecem suficientes para
se descartar a ocorréncia de efeitos de equilibrio relevantes em segmentos do mercado
de trabalho, especialmente considerando-se que o tratamento analisado representa so
aproximadamente metade das elevacdes de valor ocorridas no PBF entre 2019 e 2023.

De 2019 a 2023, também foi observada uma elevacdo na quantidade de pessoas entre 18
e 59 anos, no pico da propensdo ao trabalho, em familias beneficidrias do Programa Bolsa
Familia. Em dezembro de 2019, eram 51% e, em dezembro de 2023, 53% (patamar no
qual a proporcdo se manteve desde entdo).®* Analisados em conjunto, os dados corrobo-
ram a analise de que a transferéncia de renda pode estar reduzindo a oferta de trabalho.

Um ponto comumente levantado na discussdo sobre os efeitos da transferéncia de
renda sobre a oferta de trabalho é que a diminuicdo na oferta estd concentrada
em vagas com remunera¢do muito baixa e nenhuma estabilidade, como trabalhos
de conta prépria informais, trabalhadores sem carteira e trabalhadores domésticos
sem carteira (Vale e Soares, 2025). Independentemente do juizo sobre a natureza
das vagas, que representam vinculos comuns no mercado de trabalho brasileiro
(especialmente entre a populacdo de baixa renda), os resultados, se confirmados,

11 Trabalhos anteriores analisaram o efeito de beneficios sociais sobre a taxa de participacdo, testando diretamente o
mecanismo por meio do qual uma maior generosidade da transferéncia de renda poderia afetar a oferta de trabalho. Contudo,
a oferta de trabalho é uma primitiva importante desse mercado, com potenciais efeitos de equilibrio. Em outras palavras, o
beneficio também pode ter afetado os esforcos na busca por trabalho entre os economicamente ativos e até mesmo a proba-
bilidade de rescisdo do vinculo das pessoas empregadas, de modo que, aqui, optamos por usar uma estatistica que representa o
grau de aperto do mercado de trabalho combinando todos esses fatores (em equilibrio): a taxa de desemprego. Combinando os
efeitos em todos esses mecanismos, uma menor taxa de desemprego indica uma ampla receptividade do mercado de trabalho
a novos trabalhadores e, com isso, tende a aumentar a renda domiciliar da populacdo mais pobre que ofertar trabalho.

12 Entre o primeiro trimestre de 2012 e o quarto trimestre de 2022, a taxa de participacdo das pessoas em idade ativa
medida em pontos percentuais teve desvio padrdo igual a aproximadamente 1,4. Supondo que o desvio padrdo da taxa de
participacdo dos que recebem e ndo recebem o PBF & o mesmo, um impacto entre 2,2 e 4,7 pontos percentuais na taxa de
participacdo dos beneficidrios do PBF é equivalente a um impacto entre 1,6 e 3,4 desvios na taxa de participagdo desse
plblico, o que, em geral, € economicamente relevante.

13 Dados do VISDATA, do Ministério do Desenvolvimento Social, em https://aplicacoes.cidadania.gov.br/vis/data3/
data-explorer.php, que vdo até abril de 2025. Consulta realizada em 19/07/2025.
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sd0 quantitativamente relevantes para as estatisticas agregadas da politica social:
caso a relacdo entre a taxa de desemprego e a taxa de pobreza antes dos programas
sociais observada até 2019 voltasse a vigorar, a pobreza em 2023 poderia ser redu-
zida de 4,4% para um patamar entre 1,2% e 2,1%.14

A combinacao dos efeitos discutidos nas duas mensagens sobre o PBF sugere
que o orcamento atual dos programas de transferéncia de renda é suficiente
para zerar a pobreza extrema.

Outro beneficio importante da rede de assisténcia social é o BPC. O BPC é um bene-
ficio que paga um saldrio-minimo para idosos ou pessoas com deficiéncia (PcD) que
ndo tenham condicdes de sustentar-se ou de ter seu sustento provido pela sua familia.

Por uma série de limitagdes em seu desenho, a despesa com o BPC tem crescido signifi-
cativamente, com efeitos muito limitados na redugdo da pobreza das familias de baixa
renda e impondo desafios a gestdo das politicas sociais ao longo dos préximos anos.

COMO A FOCALIZACAO DO BPC SE COMPARA A DO PBF?

0 BPC é um beneficio focalizado para idosos e pessoas com deficiéncia. Por conta
da auséncia de marcadores de deficiéncia compativeis com o conceito do BPC em
pesquisas estatisticas, a andlise da focalizacdo do BPC sera feita comparando-se os
programas sociais recebidos por idosos (tipicamente beneficidrios do BPC Idoso)
com 0s programas sociais recebidos pela populacdo em geral.

Uma anélise da incidéncia da pobreza extrema antes e depois da renda oriunda dos
programas sociais por grupo etario sugere que a pobreza incide muito menos em ido-
sos do que no restante da populacdo, como mostram os dados do Grafico 5. Nesse sen-
tido, qualquer beneficio social direcionado a populacdo idosa esta focalizado em um
grupo que, em média, pelo menos do ponto de vista monetario, € menos vulneravel.

14 A pobreza atingiria 1,2% se a demanda por programas sociais fosse 3,2 pontos percentuais menor, como a analise do
Grafico 4 sugere. A pobreza atingiria 2,1% se a demanda por programas sociais fosse 2,3 pontos percentuais menor, como a
analise do Grafico 3 sugere.



Grafico 5. Taxa de pobreza na linha de US$ 2,15 per capita por dia, calculada usando a
renda total (depois dos programas sociais) e a renda total descontada do valor
recebido de programas sociais (antes dos programas sociais), por faixa etaria
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Notas: elaboracdo prépria, a partir de dados de IBGE (2024b).

Complementando a andlise, a Tabela 2 compara a poténcia das politicas sociais nas
trés linhas de pobreza publicadas em IBGE (2024b) junto a dois grupos: toda a po-
pulacdo e a populagdo idosa.

Tabela 2. Poténcia da politica social, por grupo etario, segundo trés linhas
internacionais de pobreza

- Poténcia da politica social em diferentes linhas de pobreza (2023)
rupo

Até US$ 2,15 Até USS$ 3,65 Até US$ 6,85
Toda a populagdo 6,9 p.p. 7.1p.p. 51p.p.
60 anos ou mais 3,7p.p. 4,3 p.p. 53p.p.

Notas: elaboracdo prépria, a partir de dados de IBGE (2024b).

Os dados da Tabela 2 mostram duas realidades distintas. Para a populagdo geral,
tipicamente atendida pelo PBF, a poténcia dos programas sociais € muito maior
nas linhas de pobreza mais baixas. Contudo, ao analisar a poténcia dos programas
sociais na populagdo com 60 anos ou mais, tipicamente atendida pelo BPC, o padréo
se inverte. Para esse publico, a poténcia dos programas sociais ¢ muito maior nas
linhas de pobreza mais altas, sugerindo que o BPC ndo esta tdo direcionado ao com-
bate da pobreza extrema como o PBF.

Vale destacar que a taxa de pobreza da populacdo com 60 anos ou mais oscila, de
acordo com os dados do Gréafico 5, entre 1,4% e 2,3%. Portanto, a poténcia da poli-
tica social na linha de US$ 2,15 junto a este publico poderia ser significativamente
maior, estando longe de estar limitada pelo numero de pessoas com mais de 60 anos
pobres antes da contabilizacdo dos rendimentos oriundos de programas sociais.
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Os resultados corroboram a evidéncia apresentada no Grafico 2, de que a maior fra-
¢do do gasto social com BPC esté associada a uma menor poténcia do gasto social. A
correlacdo entre as duas varidveis sugere que as despesas com o PBF, mesmo depois
das mudancas de desenho que pioraram substancialmente a capacidade do PBF de
reduzir a pobreza, ainda sdo mais potentes para combater a pobreza extrema do
que as despesas com o BPC.

COMO EVOLUIU 0 ESTOQUE DE BENEFICIOS DO BPC AO LONGO DO TEMPO?

O valor total repassado para beneficidrios do BPC Idoso e PcD saiu de R$ 5,8 bilhdes
em 2004 para R$ 102,3 bilhdes em 2024, em um crescimento nominal de 15% ao
ano ao longo de 20 anos.® A evolucdo da despesa com o BPC de 2004 a 2024 esta
indicada na Tabela 3.

Tabela 3. Decomposicdo do crescimento dos repasses do BPC, de 2004 a 2024

Crescimento de 2004 a 2024

Categoria
Total Idoso PcD
Valor total de repasses (RS) 15% a.a. 16% a.a. 15% a.a.
Ndmero de beneficiarios 6% a.a. 6% a.a. 6% a.a.
Salario-minimo (variagdo nominal) 9% a.a.
Inflagdo (IPCA) 6% a.a.
Salario-minimo (variacdo real) 3% a.a.

Notas: valores comparam a média anual de 2004 com a média anual de 2024. Elaboracdo prépria a partir de dados do
VISDATA, do Ministério do Desenvolvimento Social (valor total de repasses e nimero de beneficiarios), IBGE (IPCA) e IPEA
(salario-minimo). Consulta realizada em 12/07/2025.

Embora o reajuste real do saldrio-minimo tenha tido efeito relevante no crescimen-
to da despesa, o numero de beneficidrios responde por dois tercos do aumento do
gasto em termos reais. Percebe-se uma tendéncia similar em beneficios para o idoso
e para a pessoa com deficiéncia.

Recentemente, tem havido uma aceleracdo nas concessoes: em 2024, a conces-
sdo de beneficios para idosos e pessoas com deficiéncia foi muito superior a média
histérica, conforme indicado na Tabela 4.

15 Segundo dados do VISDATA, do Ministério do Desenvolvimento Social. Consulta realizada em 12/07/2025. Em 2024, os
repasses para idosos representaram 44% do total, enquanto os repasses para pessoas com deficiéncia representaram 56%.



Tabela 4. Decomposicdo do crescimento dos repasses do BPC de 2023 a 2024

Crescimento de 2023 para 2024

Categoria
Total Idoso PcD
Valor total de repasses (RS$) 20% 16% 23%
Nidmero de beneficiarios 12% 8% 15%
Salario-minimo (nominal) 7%

Notas: valores comparam a média anual de 2023 com a média anual de 2024. Elaboracdo propria a partir de dados do
VISDATA, do Ministério do Desenvolvimento Social (valor total de repasses e nimero de beneficiarios), e do IPEA (salario-
minimo). Consulta realizada em 12/07/2025.

Apesar de o crescimento do saldrio-minimo em 2024 ter sido dois pontos percentu-
ais abaixo da média histdrica dos ultimos vinte anos, as despesas com o BPC cresce-
ram cinco pontos percentuais acima da tendéncia do mesmo periodo. O resultado
é influenciado pela expansdo no numero de beneficidrios do BPC PcD nove pontos
percentuais acima da média histérica e, em menor grau, pela expansdo do numero
de beneficidrios do BPC Idoso dois pontos percentuais acima da média histdrica.

A aceleracdo nas concessoes do BPC Idoso é superior ao que a transicdo de-
mografica sugeriria: durante os periodos analisados, a populacdo com mais de
65 anos cresceu entre 3,5% e 4,0% ao ano, enquanto a populacdo com menos de 65
anos cresceu entre 0,0% e 0,5%, como mostrado na Tabela 5.

Tabela 5. Crescimento da populacao, por grupo de idade

Crescimento (% a.a.)
Grupo

2004 para 2024 2023 para 2024 2024 para 2030
64 anos ou menos 0,5% 0,0% -0,1%
65 anos ou mais 3.5% 4,0% 3.8%

Notas: elaboracdo prépria a partir de dados de IBGE (2024a).

Logo, num periodo de 20 anos, 0 BPC Idoso cresceu 2,5 pontos percentuais acima do
crescimento demografico dos idosos, atingindo, no ultimo ano, um patamar de 4,0
pontos percentuais acima dessa referéncia.

Como o crescimento da populacdo idosa projetado para o periodo de 2024 a 2030
¢ superior a taxa média observada entre 2004 e 2024, a expansdo do numero de
beneficiarios deve continuar acelerada no futuro préximo.

Diante da menor efetividade do gasto com o BPC no combate a pobreza, o cresci-
mento dessa despesa tende a piorar a qualidade do gasto na area social considera-
velmente nos proximos anos.
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COMO MELHORAR A QUALIDADE DO GASTO COM O BPC?

O BPC tem trés problemas fundamentais, apresentados abaixo, de dificil solucdo
sem uma reformulacdo profunda. E preciso alterar a Constituicdo Federal e reava-
liar a 16gica como o beneficio foi desenhado. O caminho mais razodvel, diante da
profundidade dos problemas que serdo apresentados, € incluir o BPC em um novo
e mais amplo programa de transferéncia de renda.

PRIMEIRO PROBLEMA: ele paga um valor fixo e elevado para todos os beneficiarios,
independentemente do grau de pobreza no momento do requerimento (antes dos
beneficios), e ele é um beneficio individual com regra de elegibilidade desenhada a
partir da renda familiar. Essas caracteristicas, combinadas, geram duas distorcges.

16

Primeira distorcao: falta de isonomia no tratamento das familias

Suponha dois idosos em familias distintas. A familia do primeiro tem quatro pes-
soas. A familia do segundo tem trés pessoas. Em ambas as familias, uma pessoa
adulta trabalha e recebe um saldrio-minimo. A primeira familia é elegivel ao
BPC, tinha renda per capita de ¥ do salario-minimo antes do beneficio e passa a
ter renda per capita de % salario-minimo depois do beneficio. A segunda familia
ndo € elegivel ao BPC e tem renda per capita igual a 1/3 do salario-minimo. Por-
tanto, o programa considera que um idoso em uma familia com renda per capita
de 1/3 do salario-minimo néo precisa da assisténcia estatal. Consequentemente,
pelo proprio conceito da lei, toda a renda entre 1/3 e % do saldrio-minimo per ca-
pita concedida a primeira familia foi concedida além do necessario, totalizando
R$ 1.012.% Como sdo familias idénticas, a menos na diferenca da composi¢do, 0
proprio critério de elegibilidade do BPC sugere que seria melhor pagar R$ 1.084
para a primeira familia (em vez de R$ 1.518) e R$ 434 para a segunda familia (em
vez de R$ 0), deixando ambas com R$ 650 per capita.

Segunda distorcao: dificuldade para combater a pobreza segundo as defini-
¢Oes do proprio programa

Suponha um idoso numa familia com cinco pessoas e renda zero. Ele é elegivel
ao BPC, mas tem renda per capita inferior a % do saldrio-minimo mesmo apds o
recebimento do beneficio. Ou seja, identifica-se uma familia pobre, concede-se
0 beneficio social a essa familia e ela continua pobre, segundo o préprio con-
ceito da lei, ap6s o beneficio concedido.

Considera-se um salario-minimo de RS 1.518.



Tornando a andlise ainda mais complexa, a incompatibilidade fundamental entre
0 beneficio ser um direito do individuo e os critérios de elegibilidade serem cal-
culados a partir de dados da familia induziu o legislador a continuamente propor
exclusdes de renda de membros da familia no célculo da elegibilidade ao programa
social. Nos termos do §14° do Art. 20 da Lei 8.742/1993:

“§14°. O beneficio de prestacdo continuada ou o beneficio previdenciario no va-
lor de até 1 (um) salario-minimo concedido a idoso acima de 65 (sessenta e cinco)
anos de idade ou pessoa com deficiéncia ndo sera computado, para fins de con-
cessdo do beneficio de prestagdo continuada a outro idoso ou pessoa com defici-
éncia da mesma familia, no calculo da renda a que se refere o §3° deste artigo.”

Na pratica, o que dispositivos como esse fazem é criar exce¢des no computo da ren-
da familiar que aproximam o critério de elegibilidade ao beneficio de uma analise
que se restringe a renda do requerente.” Contudo, em vez de atenuar as distorgdes
apontadas, esse tipo de solucdo as acentua.

SEGUNDO PROBLEMA: ele é indexado ao salario-minimo, diminuindo os benefi-
cios de contribuir para a previdéncia e diminuindo os graus de liberdade da atu-
acdo na politica de saldrio-minimo por conta do efeito que os reajustes reais do
salario-minimo geram na despesa publica.

Segundo Brasil (2025), 21,5 milhdes dos beneficios do Regime Geral de Previdéncia
Social tinham o valor de um saldrio-minimo. A quantidade equivale a 62% dos 34,4
milhdes de beneficios emitidos.

Portanto, para a maioria dos aposentados pelo Regime Geral de Previdéncia Social,
a contribuicdo previdenciaria realizada ao longo da vida gerou como beneficio um
valor muito similar ao que seria recebido caso eles fossem beneficidrios do BPC,
diminuindo consideravelmente as vantagens da contribuicdo previdencidria.!®

TERCEIRO PROBLEMA: os critérios de elegibilidade do BPC estabelecidos na Cons-
tituicdo Federal ndo sdo objetivos, sendo um importante motor de judicializacdo.

Nos termos da Constituicdo Federal:

17 Na auséncia de um mecanismo como esse, um casal de idosos com renda zero s6 teria direito a uma concessdo de
BPC. O BPC seria concedido ao idoso que o solicitasse primeiro, uma propriedade incompativel com a ideia de o beneficio
ser um direito individual. A Gnica solugdo possivel para um problema como esse é que os critérios de elegibilidade e valor de
beneficio sejam baseados em caracteristicas familiares, e que o direito ao beneficio seja familiar, e ndo individual.

18 Quem se aposenta com um salario-minimo recebe 13 pagamentos anuais, enquanto o BPC prevé somente 12.
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“Art. 203. A assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar, indepen-
dentemente de contribuicdo a seguridade social, e tem por objetivos:

(..)

V - a garantia de um saldrio-minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a prépria
manutencdo ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei.”

O problema com esse dispositivo é a complexidade que envolve definir o que sig-
nifica ndo possuir meios de prover a prépria manutencdo ou de té-la provida por
sua familia. £ impossivel operar uma politica social com esse nivel de generalidade.
Ao definir critérios de elegibilidade objetivos em lei ordinéria, como tem sido feito
desde que o beneficio foi regulamentado, arrisca-se a inconstitucionalidade e a con-
sequente judicializacdo dos requerimentos.

Ndo a toa, a regra de elegibilidade ao BPC para familias com renda até % do salério-
-minimo, instituida originalmente no §3° do Art. 20 da Lei Organica da Assisténcia
Social (Lei 8.742/1993) e sancionada em 07/12/1993, foi contestada pela primeira
vez na ADI 1.232/DF, protocolada no STF ja em 1995, somente 14 meses depois da
sancdo. A época, a regra foi considerada constitucional.

Contudo, no julgamento da RCL 4.374/PE, protocolada no STF em 2006, o tema foi
novamente apreciado e, em 2013, decidiu-se pela inconstitucionalidade do §3° do
Art. 20 da Lei 8.742/1993, deixando claro que a renda per capita ndo é um critério
suficiente para definir os meios de alguém prover a propria manutencao.

De fato, ndo é. Mas o problema é ancorar o beneficio em um conceito tdo amplo
Como “prover a propria manutengao”.

Para contornar o problema, a Lei 14.176/2021 instituiu critérios para definir mise-
rabilidade entre pessoas com renda entre % e %2 saldrio-minimo para fins de conces-
sdo do BPC. Adicionalmente, o Ato Normativo 0004293-66.2025.2.00.0000 do Conse-
lho Nacional de Justiga estabeleceu que, a partir de margo de 2026, € obrigatdria a
adocdo de um modelo Unico de avaliagdo biopsicossocial para a concessdo do BPC
no ambito do Poder Judiciario. Apesar de esses avangos corrigirem distor¢des pon-
tuais, os problemas fundamentais do BPC permanecem.

A inviabilidade de desenhar o BPC de forma a evitar judicializagéo piora a focali-
zacdo do beneficio, porque pessoas com acesso ao judicidrio tendem a ser menos
vulneraveis do que as demais. O ideal seria que a legislacdo do beneficio fosse ela-



borada com critérios objetivos e consistentes, de forma que a concessdo administra-
tiva pudesse ser robusta ao escrutinio dos tribunais.

Nenhum dos trés problemas apontados pode ser resolvido sem uma mudanca na
forma como o BPC esta definido na Constituicdo Federal. As mudangas necessarias
precisariam mexer com as bases nas quais o BPC foi desenhado, envolvendo inclu-
sive a nogdo de que o BPC é um direito individual. Por conta disso, sugere-se que ele
seja totalmente reestruturado, preservando o beneficio daqueles que ja o recebem
em uma regra de transi¢do, mas interrompendo as novas concessdes e usando os
recursos excedentes do BPC em um novo programa de transferéncia de renda.

Pelos motivos expostos, a fusdo de programas sociais em uma logica mais voltada
ao combate a pobreza extrema familiar, nos moldes do PBF, ampliaria a efetividade
dos recursos dispendidos com transferéncias de renda.

Além dos pontos de alerta sobre o desempenho do PBF e do BPC, a fragmen-
tacdo da politica de transferéncia de renda aumentou nos ultimos anos, elevando
a complexidade da politica social. Em 2021, foi criado o Auxilio Gas dos Brasileiros,
com orcamento de aproximadamente R$ 3,5 bilhdes em 2024.

O Auxilio G&s dos Brasileiros, criado na Lei 14.237/2021, é um programa de transfe-
réncia de renda que tem por objetivo proteger as familias da flutuagdo nos precos
do gés liquefeito de petrdleo.

Embora o gas possa ser considerado um bem essencial, o peso do gas de botijdo e do
gas encanado foi menos de 2% da cesta de consumo das familias do Indice Nacional
de Precos ao Consumidor (INPC) em junho de 2025. Além disso, é dificil argumen-
tar que o gas seja mais essencial do que alimentos ou habitacdo, por exemplo, que
também sdo sujeitos a variacdes de preco relevantes. Obviamente, ndo se propde
a criacdo de dezenas de programas de transferéncia de renda para cada um dos
produtos da cesta de consumo das familias de baixa renda.

Consequentemente, 0 Programa fragmenta as politicas sociais sem justificativa
plausivel, aumentando a complexidade das politicas publicas e diminuindo a po-
téncia do gasto social no combate a pobreza.
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Durante a elaboracdo deste texto, o governo editou a Medida Provisdria 1.313/2025,
que instituiu o Programa Gas do Povo. Estima-se que o or¢amento do Programa
pode chegar a R$ 5,1 bilhes em 2026. A principal alteracdo envolve a possibilidade
de entrega fisica de botijoes de gas, em vez de beneficio financeiro. Os comentarios
sobre o Auxilio G&s dos Brasileiros indicados no texto também se aplicam ao Gas do
Povo. Contudo, a implementacdo da entrega fisica de botijoes, prevista no Gas do
Povo, requer um aprimoramento substancial dos controles existentes, vista a neces-
sidade de fiscalizar a quantidade e a qualidade dos botijdes entregues nos postos de
revenda, o que constitui desafio e risco substancial a execucdo da politica.

Apesar de a mudanca ampliar os desafios de implementacdo, ndo ha beneficios
claros de se expandir o programa nesse formato.

A aposentadoria rural tem operado como um grande programa de transferéncia de
renda. De acordo com IPEA (2025), usando dados do Anudrio Estatistico da Previ-
déncia Social referente a 2022, a arrecadacdo liquida da previdéncia rural foi de R$
9,1 bilhdes, enquanto o total de beneficios pagos para a clientela rural atingiu R$
163,2 bilhdes. Em comparacdo, a arrecadagdo na clientela urbana foi de R$ 526,6
bilhdes, para um total de beneficios de R$ 633,7 bilhdes. Portanto, em 2022, a drea
rural respondeu por 1,7% da arrecadacdo e 20,5% dos beneficios.

Os numeros deixam claro que a arrecadagdo na area rural é incompativel com o
valor das contribui¢Bes pagas. A duvida que se coloca é em que medida isso é resul-
tado de uma incapacidade de arrecadar as contribuicoes ou de uma generosidade
excessiva nas concessdes de beneficio.

Os dados sugerem que o déficit vem da generosidade nas concessdes de beneficio.
De acordo com o Sistema de Contas Nacionais calculado pelo IBGE, o valor adicio-
nado de 2022 foi R$ 581 bilhdes para o setor agropecudrio e R$ 8,155 trilhdes para
as demais atividades econdmicas. Usando esses dados, a Tabela 6 indica o valor dos
beneficios e contribuicdes como proporc¢do do valor adicionado da atividade agro-
pecudria e das demais atividades.

19 Existem diferencas de definicdo entre a atividade agropecuaria do IBGE e as atividades da aposentadoria rural, mas
a magnitude dos resultados sugere que, mesmo limitada, a comparacdo é bastante ilustrativa da generosidade dos benefi-
cios concedidos. Para uma discussdao ampla sobre os critérios legais para concessao da aposentadoria rural, vide Giambiagi,
Nagamine e Sidone (2023).



Tabela 6. Proporcdo do valor dos beneficios e da arrecadacdo em relacdo
ao valor adicionado da atividade agropecuéria, para a clientela
rural, e de outras atividades, para a clientela urbana, em 2022

Clientela Contribuicdes (A) Beneficios (B) Diferenca (B - A)
Rural 1,6% 28,1% 26.5%
Urbana 6,5% 7.8% 1.3%

Notas: elaboracdo prépria a partir de dados de IPEA (2025) e do Sistema de Contas Nacionais (IBGE)

Como mostram os dados da Tabela 6, o volume de beneficios pagos a clientela rural é
substancialmente maior do que a geracdo de valor econémico sugere. Mesmo se 0 per-
centual de contribui¢des da clientela rural fosse elevado de 1,6% (valor atual) para 6,5%
do valor adicionado (valor observado na clientela urbana), a diferenca entre contribui-
cOes e beneficios ainda seria de 21,6% do valor adicionado, o que equivale a mais de 16
vezes a diferenca entre beneficios e contribui¢des observada para a clientela urbana.

Em outras palavras, a aposentadoria rural opera como um programa de transferéncia
de renda. Contudo, a fixagdo do beneficio em um saldrio-minimo faz com que ele tenha
pouca efetividade no combate a pobreza, como demonstrado por Souza et al. (2019).

Embora ndo se proponha que a aposentadoria rural seja reformulada ou fundida
CoIm outros programas sociais, restricdes nos seus critérios de concessdo de beneficios
poderiam ser compensadas por ampliagdes na politica de transferéncia de renda,
dado o carater duplo (assistencial e contributivo) do desenho atual dessa politica.

Em particular, um dos pontos que podem ser reformados para aumentar a isono-
mia entre as aposentadorias na area rural e urbana € a idade minima de aposenta-
doria, que atualmente é entre cinco e sete anos menor para a clientela rural do que
para a clientela urbana.? Outro ponto importante, que afeta tanto a aposentadoria
rural como os processos de aferi¢do de renda formal para verificagdo da elegibili-
dade a beneficios sociais, é que o Cadastro Nacional de Informacoes Sociais (CNIS)
disponha de informacdes completas sobre os segurados especiais da clientela rural
e que a condicdo de segurado especial seja aferida exclusivamente por meio dele,
como determinou a Lei 13.846/2019.2

20 Vide Giambiagi, Nagamine e Sidone (2023).

21 Vide Giambiagi, Nagamine e Sidone (2023). Adicionalmente, a aferi¢do da condicdo de segurado especial exclusiva-
mente por meio do CNIS & um dos pontos destacados no Acérdao 1.977/2025 do Tribunal de Contas da Unido, em sessdo de
27/08/2025. O Acordao subsidia o Relatério de Fiscalizagdo de Politicas Pablicas de 2025, ainda ndo disponivel publicamen-
te durante a elaboracdo deste texto.
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2. Superacdo definitiva da pobreza

Em 2025, o orgamento federal de programas de transferéncia de renda ultrapassa
R$ 270 bilhdes, beneficiando aproximadamente 60 milhdes de pessoas. O valor or-
cado é o maior da drea social,® e mostra como a transferéncia de renda é uma das
principais apostas para a promogdo do desenvolvimento sustentavel no Brasil.

No entanto, a transferéncia de renda é muito limitada para promover a superagao da
pobreza intergeracional. Afinal, enquanto a transferéncia de renda foca na vulnerabi-
lidade das familias, a inclusdo produtiva depende de uma identificacdo de potenciais
que, muitas vezes, sequer é avaliada nos registros administrativos de programas sociais.

Com o crescimento substancial dos recursos das politicas de transferéncia de renda
ao longo dos ultimos anos, permitindo o alivio imediato da pobreza a milhdes de
familias, a agenda de superacdo definitiva da pobreza se tornou ainda mais impor-
tante para o desenvolvimento econdmico e social do pais. Tal agenda se materializa
em programas nas mais diferentes areas, como educagdo, desenvolvimento infantil,
qualificagdo profissional e intermediacdo de méo de obra.

QUAL O CUSTO-BENEFICIO DA EMANCIPACAO DA POBREZA MONETARIA?

A superagdo da pobreza tem grande impacto social, ao eliminar barreiras para o
desenvolvimento pleno das familias de baixa renda.

Adicionalmente a esse impacto social, existe uma reducdo nas despesas com progra-
mas de transferéncia de renda que, por si s, pode viabilizar orcamentariamente a
expansdo das politicas de inclusdo.

A questdo natural que se segue é: qual o efeito de um programa de inclusdo produtiva que
aumente a renda das familias atendidas sobre o orgamento das transferéncias de renda?

A resposta a essa pergunta depende da comparagdo de qual seria a duracdo obser-
vada nos beneficios das familias que acessassem o programa de inclusdo produtiva
com a duracdo que teria sido observada nesses beneficios caso as familias nunca
acessassem 0 programa.

22 Desenvolvimento Social, Salde e Educacao.



Ou seja, a andlise é contrafactual e precisa ser feita por meio de avaliacdes de im-
pacto, preferencialmente experimentais. Para demonstrar a utilidade de avaliagdes
dessa natureza, vamos usar um exemplo que pressupde os principais parametros
que uma avaliacdo desse tipo forneceria, para ilustrar os resultados que uma andli-
se de custo-beneficio poderia fornecer.

Suponhamos que exista um programa de inclusdo produtiva que ofereca atendi-
mentos as familias beneficidrias durante 2 anos, custe R$ 2 mil por familia e, ao
final de dois anos, melhore a renda da familia substancialmente a ponto de ela sair
da condicdo de pobreza definitivamente com probabilidade de 10%.

A andlise dos efeitos desse programa sobre a despesa com transferéncias de renda
depende da duracdo dos beneficios sociais na linha de base e, a extensdo do conheci-
mento dos autores, 0 Ministério do Desenvolvimento Social ndo divulga estatisticas de
duracdo média dos beneficios. Contudo, a duracéo esperada de um beneficio, no ato
da concessdo, pode ser aproximada, sob algumas condi¢@es, pela razdo entre o valor
esperado do estoque de beneficidrios e o valor esperado do volume de concessdes.?

No Gréfico 6, estd indicado o volume de concessdes e de cancelamentos do PBF acumu-
lado em 12 meses, dividido pela média do numero de beneficidrios no mesmo periodo.

Grafico 6. Proporcdo entre a soma de concessdes e cancelamentos de beneficios ao longo
de 12 meses e a média de nimero de beneficiarios do PBF no mesmo periodo
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——— Cancelamentos Concessodes
Notas: elaboracdo propria a partir de dados do VISDATA, do Ministério do Desenvolvimento Social. Consulta realizada em 27/07/2025.
23 Os valores esperados das séries temporais de concessdes e cancelamentos precisam ser iguais em todo o periodo e

a probabilidade de cessacdo dos beneficios precisa ser fixa e independente entre periodos. Dessa forma, o total das cessa-
cdes em um més pode ser representado pelo produto entre essa probabilidade e o estoque de beneficios no més anterior.
Vale destacar que, se o valor esperado das concessdes é igual ao valor esperado dos cancelamentos, o valor esperado do
total de beneficios é constante.

95



96

Como € possivel observar, entre janeiro de 2016 e junho de 2019, o volume de can-
celamentos e concessodes foi bastante proximo, periodo em que o total de beneficios
permaneceu relativamente constante (oscilando entre 12,7 milhoes e 14,3 milhdes,
com média de 13,8 milhdes).

Nesse periodo, as concessdes e 0s cancelamentos oscilaram entre 15,3% e 29,1% do
total de beneficios, com média de 21,3%. Por conta disso, consideraremos que a dura-
¢do média dos beneficios do PBF concedidos nesse periodo foi de 4,7 anos.* Ndo uti-
lizaremos os dados mais recentes porque o volume total de beneficios ainda parece
longe de uma estabilizagdo. Considerando que a taxa de cancelamentos se encontra
substancialmente abaixo dos valores observados até 2019, é possivel que a duragdo
dos novos beneficios seja ligeiramente maior do que a nossa hipdtese indica.

Usando a estimativa de 4,7 anos para a duracdo de um beneficio do PBF e um bene-
ficio médio de R$ 671,52,% cada beneficiario do PBF recebe aproximadamente R$
37,9 mil em beneficios entre o momento da concessdo e o cancelamento.2

Nesse caso, um programa que reduza a duracdo do beneficio de 4,7 anos para 2,0
anos, por exemplo, geraria uma reducdo de custo da ordem de R$ 21,8 mil por be-
neficidrio efetivamente impactado pela politica de inclusdo. Portanto, um programa
que gere um impacto dessa natureza em 10% dos seus beneficidrios a um custo de
R$ 2 mil por beneficidrio melhora substancialmente a vida das pessoas e ainda gera
economia aos cofres publicos.?”

Portanto, ao contrario do que ocorreria se a transferéncia de renda fosse de valor
muito mais baixo, como os valores observados antes da pandemia da COVID-19,
programas de inclusdo produtiva podem ser custeados por seu impacto sobre o
orcamento dos programas de transferéncia de renda.

Nesse sentido, essa agenda, que ja era um dos principais eixos do Programa de
Responsabilidade Social, se torna ainda mais promissora atualmente. Afinal, com
desenho adequado, os recursos para uma inclusdo produtiva efetiva ja estéo aloca-
dos na transferéncia de renda.

24 Oinverso de 0,213.

25 Valores referentes a julho de 2025, extraidos do Relatério de Informacdes Sociais, do Ministério do Desenvolvimento
Social. Consulta realizada em 27/07/2025.

26 Vale destacar que uma mesma pessoa pode entrar e sair do PBF mais de uma vez, de modo que essa pessoa possi-
velmente recebe um valor superior aos R$ 37,9 mil ao longo da vida.

27 Pois o retorno esperado do programa seria de RS 2,18 mil (10% x RS 21,8 mil).
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Renda Minima e Poupanca
Seguro-Familia

Vinicius Botelho

Como aprimorar os programas de
transferéncia de renda?

Antes do Auxilio Brasil, instituido pela Lei 14.284/2021, e da nova edi¢do do Pro-
grama Bolsa Familia, instituida pela Lei 14.601/2023, Botelho et al. (2020) propu-
seram o0 Programa de Responsabilidade Social, que envolvia, a partir da fusdo do
Programa Bolsa Familia, do Abono Salarial, do Saldrio-Familia e do Seguro-Defeso,
a criacdo de um novo programa de transferéncia de renda, o Beneficio de Renda
Minima, e de uma poupanca para proteger trabalhadores de baixa renda (formais
e informais), a Poupanca Seguro-Familia, entre outras medidas.

Como demonstrado em Botelho et al. (2020), o desenho proposto é bastante eficiente
para combater a pobreza e oferecer cobertura a populacdo informal de baixa ren-
da. Os resultados indicam que, com R$ 100 bilhdes em 2019, o programa teria redu-
zido a pobreza na linha de US$ 1,90 per capita por dia em 81%. No mesmo trabalho,
fol mostrado que uma expansdo idéntica do orcamento do Programa Bolsa Familia
reduziria a pobreza em 73%. Apesar de a eficiéncia do PBF no combate a pobreza
ser menor do que a que seria obtida com o Programa de Responsabilidade Social, o
resultado de uma expansdo do Programa ainda era significativo.

O valor de R$ 100 bilhdes em 2019 é equivalente a R$ 131 bilhdes em 2023, quando
ajustado pela inflagdo e pelo crescimento da populagdo,! inferior ao total de repas-

ses do PBF no mesmo ano (2023), que ultrapassou R$ 160 bilhdes. Apesar de o orga-

1 Linha de pobreza extraida de IBGE (2024b) e populacdo extraida de IBGE (2024a).



mento do PBF ter crescido mais do que o simulado em Botelho et al. (2020), a taxa
de pobreza nalinha de US$ 2,15 per capita por dia foi reduzida em somente 40% (de
7,3% para 4,4%), indicando que as mudancas feitas no desenho do PBF poderiam
ter tido uma eficiéncia significativamente maior.

Parareverter a tendéncia de perda de poténcia da politica social, esta proposta reto-
ma o0s principais componentes do Programa de Responsabilidade Social, ao:

1. fundir Abono Salarial, Saldrio-Familia, Seguro-Defeso e Programa Bolsa
Familia, mantendo as condicionalidades do Programa Bolsa Familia,

2. estabelecer beneficios cujo valor varia de acordo com a renda declarada
e as linhas de elegibilidade,

3. reduzir os beneficios conforme aumenta a renda declarada, em propor-
cdo inferior a unidade, e

4. introduzir uma poupanga para trabalhadores de baixo rendimento, apri-
morando a rede de protecdo social de trabalhadores formais e informais
em relacdo a rede atual.

Contudo, a proposta atual é ainda mais abrangente, ao:

5. fundir, além dos programas anteriormente citados, o Auxilio G&4s dos Bra-
sileiros (que s6 foi criado em 2021 e esta sendo transformado pelo atual
governo em “Gés do Povo”) e o Beneficio de Prestagdo Continuada e, em
contrapartida a incorporacdo desses programas,

6. aumentar o valor dos beneficios em familias com idosos, pessoas com de-
ficiéncia, e

7. aumentar o valor dos beneficios em familias com criancas, em linha com
a evidéncia de que a pobreza se concentra muito mais em criancas do que
nos demais grupos etarios, como discutido no diagnéstico dos programas
de transferéncia de renda, e com o fato de que a idade é uma variavel
observavel, ndo sujeita a manipulagdo.

Ao longo deste texto, cada um dos pontos serd discutido para demonstrar o poten-
cial da reforma em aprimorar a rede de protecdo social brasileira.
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Por que fundir Programa Bolsa
Familia, Salario-Familia, Abono Salarial
e Seguro-Defeso?

Como mostrado em Botelho et al. (2020), a unificacdo desses programas poderia,
sem nenhuma expansdo de orgamento, ter reduzido a quantidade de familias po-
bres em até 24% e eliminado 95% da ndo cobertura de familias vulneraveis em
2019. Vale destacar que o orcamento disponivel nesses programas em 2019 era mui-
to inferior ao valor atualmente gasto com transferéncias de renda.

O argumento principal da proposta é que Saldrio-Familia e Abono Salarial foram
criados num periodo em que a parcela mais pobre da populagdo para a qual era
possivel criar programas sociais era a de trabalhadores formais de baixo salario,
que ndo sdo os mais vulneraveis da economia.

Com a criacdo do CadUnico, em 2001, a realidade mudou e politicas sociais para
trabalhadores informais ou pessoas que ndo participam da forca de trabalho torna-
ram-se possiveis.

Diante da nova realidade, a politica social e trabalhista pode ser redesenhada para
maximizar a poténcia da transferéncia de renda no alivio da pobreza e oferecer
cobertura para trabalhadores de baixa renda, formais ou informais, contra quedas
no valor de seus rendimentos, sejam as quedas previsiveis (como no caso dos pes-
cadores artesanais em periodos de defeso) ou néo.

Em outras palavras, a discussdo trazida pelo Programa de Responsabilidade Social
sobre a necessidade de fusdo e redesenho dessas iniciativas continua atual.

O orcamento atual dos programas listados estd indicado na Tabela 1.



Tabela 1. Despesa orcamentaria com Abono Salarial, Programa
Bolsa Familia, Seguro-Defeso e Salario-Familia

Programa Valor
Abono Salarial RS 28,3 bilhdes (2024)
Programa Bolsa Familia RS 163,5 bilhdes (2024)
Seguro-Defeso RS 5,9 bilhdes (2024)
Salario-Familia RS 3,4 bilhdes (2023)
Total R$ 201,1 bilhdes

Notas: elaboracdo propria. Para o Abono Salarial, foram usados dados do SIGA Brasil.? Para o Programa
Bolsa Familia e 0 Seguro-Defeso, foram usados dados do Portal da Transparéncia.* Para o Salario-Familia,
foi usado o dado de Brasil (2024).

Por que programas que completam a
renda familiar, em vez de pagar um valor
fixo por familia, tém maior poténcia para
combater a pobreza?

Se toda a informacdo de renda individual fosse observada e a oferta de trabalho
ndo fosse afetada por beneficios sociais, o programa de transferéncia de renda que
maximiza o combate a pobreza ao menor custo possivel seria aquele que completa
a renda familiar individual até o ponto em que a pobreza extrema é superada.

Por exemplo, se a linha de pobreza fosse de R$ 209 per capita, esse programa consi-
deraria elegiveis todas as familias com renda inferior a R$ 209 per capita e transfe-
riria, para cada uma delas, um valor que, quando somado as demais rendas, com-
pletaria a renda familiar até que o patamar de R$ 209 per capita fosse superado.

Um aspecto critico da eficiéncia desse desenho é que a linha de pobreza determina
ndo somente a elegibilidade ao programa social, mas também o valor do beneficio.

De 2012 a 2021, o Programa Bolsa Familia tinha um beneficio financeiro, intitulado
Beneficio de Superacdo da Extrema Pobreza, com essa propriedade. O beneficio com-
pletava a renda das familias para que nenhuma delas tivesse rendimento per capita,
apos o recebimento da transferéncia de renda, inferior a linha de pobreza extrema.

2 https://www9.senado.leg.br/painelcidadao. Consulta realizada em 10/08/2025.

3 https://portaldatransparencia.gov.br/beneficios. Consulta realizada em 10/08/2025.
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Contudo, reformulagdes do Programa Auxilio Brasil, nome pelo qual o Programa Bol-
sa Familia operou entre 2021 e 2023, tornaram o Beneficio da Superacdo da Extre-
ma Pobreza ineficaz. Primeiro, a Lei 14.342/2022 determinou que todas as familias
beneficidrias do Auxilio Brasil receberiam ao menos R$ 400 mensais. Em seguida, a
Emenda Constitucional 123/2022 ampliou o valor recebido por familia para R$ 600.
Na prética, a grande maioria das familias passou a receber este valor minimo, inde-
pendentemente do valor da renda declarada ou até mesmo da composicdo familiar.*

Preservando o dispositivo criado no Programa Auxilio Brasil, a nova versdo do Pro-
grama Bolsa Familia prevé a existéncia do Beneficio de Renda de Cidadania, que
paga R$ 142 per capita para cada familia, e do Beneficio Complementar, que garante
que nenhuma familia recebera menos de R$ 600 depois de computado o valor do
Beneficio de Renda de Cidadania. Como resultado, a reformulagdo do Programa
Bolsa Familia manteve o desenho em que a maior parte da despesa custeia um be-
neficio cujo valor independe das caracteristicas das familias.?

Para demonstrar como o Beneficio Complementar gera distor¢des que diminuem a po-
téncia da politica social, vamos comparar os efeitos de um programa de transferéncia
de renda que paga R$ 600 por familia quando a linha de pobreza é de R$ 209 per capita.®

+  Familia A: renda do trabalho igual a zero e trés membros. A familia é ele-
givel ao programa e ganha R$ 600, que totaliza R$ 200 per capita. Apesar
de ser beneficidria do programa social, a familia continua pobre depois do
recebimento do beneficio. E como se um hospital atendesse uma pessoa
doente, fizesse o diagndstico correto, mas propositadamente oferecesse a
medicagdo errada para o diagnostico.

»  Familia B: renda do trabalho igual a R$ 200 e um unico membro. A fami-
lia é elegivel ao programa e ganha R$ 600, que totaliza uma renda de R$
800 per capita, quase o quadruplo da linha de pobreza estabelecida.

Um programa social que pagasse mais R$ 100 a Familia A e menos R$ 100 & Familia
B seria suficiente para que a Familia A saisse da pobreza sem que os beneficios da
Familia B se tornassem insuficientes para a superacdo da pobreza.

4 De acordo com dados do VISDATA, do Ministério do Desenvolvimento Social, o valor médio recebido por familia do
Auxilio Brasil entre agosto de 2022 e fevereiro de 2023 oscilou entre R$ 607 e RS 615. Consulta realizada em 30/08/2025.

5 De acordo com dados do Relatério de Informacdes Sociais, do Ministério do Desenvolvimento Social, em junho de 2025 ha-
via 20.499.027 familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia e 18.870.320 beneficios complementares. Portanto, 92% do total
das familias recebia o valor fixo de R$ 600, além dos outros beneficios a que teriam direito. Consulta realizada em 20/07/2025.

6 0 valor equivale a linha de pobreza de USS 2,15 per capita por dia em 2023, calculada em IBGE (2024b).



Como ajustar o valor dos beneficios em
familias com rendimento de trabalho?

As hipdteses de que toda a renda individual é observada e de que a oferta de tra-
balho néo é afetada pelas regras de beneficios sociais sdo fortes. Por exemplo, a
existéncia de informalidade implica que nem todas as rendas sdo observaveis.

Por isso, 0 Beneficio de Renda Minima, detalhado a seguir, propde que o valor de
beneficios sociais pagos decresca conforme a renda declarada aumenta, em propor-
cdo inferior a unidade.

No Beneficio de Renda Minima, familias com rendimento nulo receberiam um be-
neficio suficiente para a superagdo da extrema pobreza. Conforme o rendimento
das familias aumentasse, o valor do beneficio seria reduzido em uma fracdo da
renda, até atingir valor nulo. A fracdo da renda descontada poderia ser diferente
para rendas oriundas do trabalho, mais volateis, e rendas oriundas de beneficios
sociais e previdenciarios.

0O valor do beneficio seria dado por:
(1) B,=(m_n~+m, n+n?)LP - aRTrab,- BROut,, em que:

B, ¢é o valor do beneficio recebido pela familia i (quando positivo) e depende do
produto entre o multiplo aplicado a criangas (m_) e o numero de criancas na fa-
milia (n9), do produto entre o multiplo aplicado a idosos e pessoas com deficiéncia
(m,) e o numero de pessoas nessas condi¢des na familia (nf), do numero de outros
membros da familia (n?), do valor de renda per capita complementado (LP), da
renda do trabalho recebida pela familia (RTrab), das outras rendas recebidas pela
familia (ROut) e de parametros que regulam como os beneficios respondem a
aumentos de renda (a e f).

Portanto, a renda total da familia é dada por:

(2) RT,= B+ RTrab,+ ROut,, em que:
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RT ¢é arenda total da familia i e o coeficiente de desconto da renda do trabalho uti-
lizado para a aferi¢do do valor dos beneficios sociais equivale a um imposto sobre
arenda das familias mais pobres.”

Como comentado, para desestimular a saida da forga de trabalho por conta do rece-
bimento do beneficio e compensar a volatilidade da renda do trabalho, o desconto
aplicado sobre a renda do trabalho (a) pode ser inferior ao desconto aplicado as
demais rendas (5).2

Para simplificar a exposicdo das propriedades do Beneficio de Renda Minima, os
exemplos ao longo do texto variardo somente a renda do trabalho.

Por exemplo, um programa de transferéncia de renda que complete os rendimen-
tos familiares até o patamar R$ 209 per capita e desconte 50% dos rendimentos do
trabalho na afericdo do valor dos beneficios pagaria:®

R$ 627,00 para uma familia com trés pessoas e renda zero, totalizando uma renda
familiar de R$ 627,00.

R$ 127,00 para uma familia com trés pessoas e renda de R$ 1.000,00, totalizando
uma renda familiar de R$ 1.127,00.

O desconto da renda do trabalho também determina a forma como o beneficio se
ajusta a uma diminuicdo na vulnerabilidade das familias beneficidrias quando a
renda delas aumenta.

No desenho atual do PBE, nos termos da Portaria MDS 1.084/2025, que regulamenta
a regra de protecdo estabelecida no Art. 33 do Decreto 12.064/2024, uma elevacao
da renda de familias beneficidrias do PBF para um valor entre a linha de elegibi-
lidade (R$ 218 per capita) e R$ 706 per capita reduz o total de beneficios recebidos
em 50% nos primeiros 12 (doze) meses e em 100% apds esse periodo (caso a renda
ainda permaneca elevada).

7 A derivada parcial da renda total em relacdo a renda do trabalho & igual a 1-a. A derivada parcial da renda total em
relacdo as outras rendas é igual a 1-f3. Portanto, a e 8 se comportam como aliquotas de imposto.

8 Tipicamente, as demais rendas sdo pensdes, aposentadorias e outros beneficios sociais.

9 Nos dois casos, considera-se que a renda de RS 209 per capita é suficiente para tirar as familias da pobreza (LP =

209). As familias analisadas tém trés membros (n¢ = n! = 0 e n?= 3). Em ambos os casos, o valor da renda descontado para
fins da apuracdo de beneficios sociais & 50% (a = 8 = 0,50). No primeiro caso, como a renda do trabalho & zero e a familia ndo
tem outras rendas (RTrab,= ROut,= 0), o beneficio tem o valor de R$ 627. No segundo caso, como a renda do trabalho é R$
1.000 e a familia ndo tem outras rendas (RTrab, = 1000 e ROut, = 0), o beneficio tem valor de R$ 127.



Héa dois problemas com essa regra. Primeiro: a reducdo no valor do beneficio é
proporcional ao beneficio e ndo a renda declarada, gerando situacdes em que au-
mentos na renda do trabalho diminuem a renda total da familia (o que equivale a
uma aliquota marginal de imposto de renda superior a 100%). Segundo: a redugdo
no valor do beneficio ndo é linear, com impactos substanciais para uma familia que
ultrapasse os patamares de renda pré-estabelecidos mesmo quando as mudancas
em sua condicdo socioecondmica sdo minimas.

Para ilustrar os problemas, tome-se por exemplo uma familia de 4 pessoas, entre
adultos e jovens, cuja renda do trabalho aumente de R$ 850 para R$ 900. Caso o
aumento de renda seja persistente, os R$ 50 entre R$ 850 e R$ 900 reduzirdo a ren-
da total familiar de R$ 1.450 (R$ 850 + R$ 600) para R$ 1.200 (R$ 900 + R$ 300) nos
primeiros doze meses, diminuindo o rendimento total em R$ 250. A diminuic¢do do
rendimento durante a vigéncia da regra de prote¢do equivale a uma aliquota mar-
ginal de imposto de 600%?° sobre os R$ 50 adicionais da renda do trabalho. Apds o
periodo da regra de protecdo, o rendimento cai novamente em R$ 300, atingindo
R$ 900. Portanto, apds doze meses, 0 aumento de R$ 50 do rendimento do trabalho
diminui em R$ 550 o rendimento total da familia (em relagéo a situacdo inicial), o
que corresponde a uma aliquota de imposto marginal de 1.200%.1*

A unica solugdo para o problema de aliquotas marginais descontinuas e superiores
a 100% ¢é uma diminuicdo continua no valor dos beneficios conforme a renda de-
clara aumenta, na linha do desenho do Beneficio de Renda Minima.

Como oferecer protecdo social para
trabalhadores formais e informais de
baixo rendimento?

Se, por um lado, o Programa de Responsabilidade Social faz com que o valor dos
beneficios diminua conforme a renda do trabalho aumenta, por outro, usa-se uma
parte da economia com o pagamento de beneficios para a criacdo de uma poupanca
que protege o trabalhador da queda de seus rendimentos.

10 600% é o resultado da divisdo entre RS 300, que é o valor da reducdo dos beneficios, por R$ 50, que é o valor do
aumento da renda do trabalho.

11 1.200% € o resultado da divisdo de RS 600, que é o valor da redugdo dos beneficios, por RS 50, que é o valor do au-
mento da renda do trabalho.
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Se metade do valor da renda do trabalho é descontada para aferigdo do total de
beneficios e o Beneficio de Renda Minima completa a renda familiar até R$ 209
per capita, uma familia com R$ 1.000,00 de rendimento do trabalho e trés pessoas
recebe R$ 127. Portanto, a declaragdo dos rendimentos dessa familia economiza aos
cofres publicos R$ 500 por més (que seria o montante de beneficio recebido pela
familia caso sua renda do trabalho fosse nula).

Por isso, a Poupanca Seguro-Familia propde que uma fracdo dos R$ 1.000 da renda
declarada seja depositada mensalmente em uma conta que renda juros e que possa
ser sacada quando o rendimento dessa familia cair.

Por exemplo, se 10% dos valores economizados forem depositados a cada més e a
taxa de juros for de 0,7% ao més, ao longo de dois anos essa familia terd acumulado
mais de cinco meses de rendimento mensal (por volta de R$ 2.600).

A protecdo valeria tanto para trabalhadores formais como informais, de modo a
evitar incentivos para contratos de trabalho de um tipo especifico.

Adicionalmente, a proporcdo da renda declarada que é depositada mensalmente
seria a mesma para todas as familias beneficidrias do Beneficio de Renda Minima.
No exemplo, em que 50% da renda do trabalho é descontada e o beneficio completa
a renda de R$ 209 per capita, familias com renda do trabalho per capita até R$ 418
sdo beneficidrias da Poupanca Seguro-Familia, com depésitos mensais feitos pelo
poder publico equivalentes a 10% dos rendimentos declarados.

Familias com rendimento do trabalho superior a R$ 418 per capita também pode-
riam ser beneficiarias da Poupanca, mas em proporcdo decrescente em relacdo a
renda declarada. A partir de uma renda suficientemente alta, a proporcdo passaria
a ser zero e ndo ocorreriam mais depdsitos.

Um programa dessa natureza, voltado exclusivamente para familias pobres que
declaram seus rendimentos, seja por meio da participacdo no mercado formal ou
da informacdo dos rendimentos informais ao CadUnico, representaria um avango
substancial na concepcdo das politicas sociais. Atualmente, quando familias decla-
ram uma menor vulnerabilidade no CadUnico, o tinico resultado que elas tétm € a
perda (ou manutencdo) dos programas sociais a que elas tém acesso. Nao hd politi-
cas voltadas para familias no processo de emancipacdo da pobreza, e a Poupanca
Seguro-Familia seria uma importante inovagdo nessa dire¢do.



Afinal, os programas de protecdo a trabalhadores de baixos saldrios hoje sdo foca-
dos em trabalhadores formais,** que ndo sdo os trabalhadores mais vulneraveis. A
proposta da Poupanca Seguro-Familia, por outro lado, oferece cobertura para traba-
lhadores formais e informais, incorporando um publico mais vulnerdvel na prote-
cdo trabalhista, e focaliza a cobertura nos momentos de maior fragilidade da familia,
quando choques econdmicos diminuem rendimentos e aumentam a vulnerabilidade.

Por que e como incorporar o Auxilio Gas dos
Brasileiros no Beneficio de Renda Minima?

0 Auxilio Gas dos Brasileiros (em processo de transformacao para “Gas do Povo”) é um
programa de transferéncia de renda que aumenta a complexidade da politica social, mul-
tiplicando critérios de elegibilidade, regras de reajuste e esfor¢os de implementacao.

Vale destacar que um dos programas sociais que foram fundidos para a criagdo do
Programa Bolsa Familia em 2003 foi o Programa Auxilio Gas. A recriacdo do Progra-
ma representa um retrocesso na formulacdo das politicas sociais.

Por isso, recomenda-se que 0 programa seja extinto, com regra de transicdo para os
atuais beneficidrios, e que seu orcamento seja incorporado ao Beneficio de Renda
Minima e a Poupanca Seguro-Familia.

De acordo com dados do Portal da Transparéncia, o gasto com o Auxilio Gas dos
Brasileiros foi R$ 3,4 bilhdes em 2024.12

Por que e como incorporar o Beneficio
de Prestacao Continuada no Beneficio de
Renda Minima?

0 BPC tem uma capacidade de combate a pobreza muito inferior a do PBF, mesmo
apos a piora da eficiéncia do PBF observada entre 2019 e 2023 documentada na
secdo de diagnostico deste capitulo.

12 Como o Abono Salarial e o Salario-Familia.

13 https://portaldatransparencia.gov.br/funcoes/08-assistencia-social?ano=2024. Programa “Auxilio Gas dos Brasi-
leiros” na categoria de “Seguranca Alimentar e Nutricional e Combate & Fome”. Consulta realizada em 10/08/2025.
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Adicionalmente, a concepc¢do do BPC na Constitui¢do Federal tem uma redacao pro-
blemaética, que ndo define critérios de elegibilidade de maneira objetiva e, com isso,
tem levado a um crescimento substancial das concesses por decisdo judicial. Re-
centemente, a concessdo judicial foi severamente agravada pela multiplicidade de
critérios de deficiéncia utilizados para justificar o acesso ao beneficio.

Com critérios judiciais e administrativos distintos, o beneficio favorece o acesso a fami-
lias menos vulneraveis, com conhecimento e meios para acessar a justica. E 0 oposto
do que se espera de um beneficio que tem por objetivo apoiar a populacdo mais pobre.

A inclusdo do BPC no Beneficio de Renda Minima também eliminaria a confuséo,
ainda comum, de que o BPC representa uma aposentadoria. A medida ajudaria a dis-
tinguir os regimes contributivos e assistenciais e, com isso, incentivar a formalizagdo.

Por fim, como o BPC esta indexado ao salario-minimo, tanto o valor do beneficio
como a linha de elegibilidade tiveram ganhos reais continuos desde a sua criagao.
Por sua vez, o PBF s0 teve um ganho real expressivo entre 2019 e 2023. A multi-
plicidade de programas sociais gera uma competicdo por recursos que diminui
a poténcia no combate a pobreza quando os recursos sdo direcionados para o0s
programas menos efetivos.

Para compensar a incorporacdo do orcamento do BPC no Beneficio de Renda Mi-
nima, seria preciso implementar um beneficio maior para idosos e pessoas com
deficiéncia. A incorporacdo seria simples, elevando o valor da renda per capita que
define a elegibilidade e o beneficio pago para familias com pessoas nessas condi-
¢oes (por meio do multiplo m, na forma indicada na Equacdo 1).

Por exemplo, se o beneficio completa a renda familiar até um valor per capita mul-
tiplicado pelo nimero de membros, cada idoso ou pessoa com deficiéncia contaria
com um multiplo desse valor (m,). O multiplo também poderia depender do grau
de deficiéncia identificado por meio de avaliacdo biopsicossocial, que é o padrédo
internacional para a avalia¢do de funcionalidades.

Na prética, essa proposta também incorpora o Auxilio-Incluséo, regulamentado
na Lei 14.176/2021, que é um beneficio equivalente a meio salario-minimo pre-
visto para a pessoa com deficiéncia beneficidria do Beneficio de Prestacdo Conti-
nuada que exerca atividade no mercado de trabalho formal. Como o desenho do
Beneficio de Renda Minima desconta somente uma fracdo da renda do trabalho
de todos os membros do domicilio, ele automaticamente autoriza a pessoa com



deficiéncia a trabalhar e reduz o valor dos beneficios recebidos em proporcéo
inferior a renda recebida.

De acordo com dados do Portal da Transparéncia, o gasto com o Beneficio de Pres-
tacdo Continuada em 2024 foi R$ 102,2 bilhges.!*

Ha outros publicos a se priorizar no
pagamento de beneficios de transferéncia
de renda?

Como a pobreza é muito mais concentrada em criancas e jovens do que em idosos,
como discutido na secdo de diagnostico deste capitulo, sugere-se que, para ampliar
a poténcia da politica social, cada crianca também represente um multiplo da linha
de pobreza no célculo da linha de elegibilidade e do valor dos beneficios sociais. O
mecanismo é similar ao que foi sugerido para idosos e deficientes na incorporacdo
do BPC ao Beneficio de Renda Minima (e requer somente o ajuste do valor de m_na
Equacdo 1). Em principio, pode-se limitar o numero maximo de criancas elegiveis
ao multiplo em cada familia.

Quais 0s proximos passos?

E essencial garantir que os atuais beneficidrios dos programas sociais e trabalhistas
incorporados continuem recebendo seus beneficios normalmente. Portanto, o orga-
mento do Beneficio de Renda Minima e da Poupanga Seguro-Familia seria incremen-
tado a medida que as despesas com o0s programas fundidos diminuissem, nos mes-
mos moldes da regra de transi¢do proposta no Programa de Responsabilidade Social.

A discriminacdo do orcamento completo dos programas incorporados estd indicada
na Tabela 2.

14 https://portaldatransparencia.gov.br/beneficios. Consulta realizada em 10/08/2025.
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Tabela 2. Orcamento dos programas fundidos

Programa Valor

Abono Salarial RS 28,3 bilhdes (2024)
Programa Bolsa Familia R$ 163,5 bilhdes (2024)
Seguro-Defeso RS 5,9 bilhdes (2024)
Salario-Familia RS 3,4 bilhdes (2023)
Auxilio Gas dos Brasileiros RS 3,4 bilhGes (2024)
Beneficio de Prestacdo Continuada RS 102,2 bilhdes (2024)

Total R$ 306,7 bilhdes

Notas: elaboracdo prépria. Para o Abono Salarial, foram usados dados do SIGA Brasil.** Para o Programa
Bolsa Familia, o Seguro-Defeso, o Beneficio de Prestacdo Continuada e o Auxilio Gas dos Brasileiros, foram
usados dados do Portal da Transparéncia.’ Para o Salario-Familia, foi usado o dado de Brasil (2024).

As Iniciativas contempladas somam R$ 306,7 bilhdes, o que implica um aumento
do orgamento das politicas assistenciais em aproximadamente 15%, mas com uma
melhora substancial na composi¢do do gasto, fortalecendo transferéncias de renda
de natureza familiar e que complementam a renda do trabalho, em detrimento dos
beneficios de natureza individual e com baixa poténcia para o combate a pobreza.
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Programa Mais Educacao

Vinicius Botelho

Por que avancar a politica educacional
para a superacao da pobreza?

A evidéncia académica sobre os efeitos de programas de transferéncia de renda
sugere que eles tém alto potencial de aliviar a condi¢éo de pobreza no curto prazo e
que esse alivio traz consigo uma série de efeitos positivos. Entre eles, estd 0 aumen-
to da taxa de matricula e de conclusdo escolar.

Os dados sugerem uma forte correlacdo entre escolaridade e inser¢do no mercado
de trabalho. Dados do Instituto Mobilidade e Desenvolvimento Social (IMDS) que
acompanham a coorte de beneficidrios do Programa Bolsa Familia de 2005 indicam
que as condicdes de acesso ao mercado de trabalho de quem estudou mais sdo sig-
nificativamente melhores do que aquelas de quem estudou menos.*

Entre os beneficidrios do PBF em 2005 que foram identificados na Relacdo Anual
de Informacdes Sociais (RAIS) como detentores de emprego formal entre 2015 e
2019, aqueles com ensino superior ou ensino médio completo tinham uma proba-
bilidade muito maior de ter tido emprego formal em todos os cinco anos da amos-
tra (41,5% e 33,6%, respectivamente) do que aqueles que completaram somente o
ensino fundamental (28,5%).

Contudo, dois fatos colocam um grande desafio na superacdo da pobreza intergera-
cional por meio de programas de transferéncia de renda.

1 Dados em https://imdsbrasil.org/indicador/bolsa-familia-primeiras-geracoes/ttcondicoes-de-acesso-ao-merca-
do-de-trabalho-formal. Consulta realizada em 10/08/2025.
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Primeiro: ha grande heterogeneidade em como o aumento de escolaridade se distri-
bui na populacéo de baixa renda.

Segundo: os efeitos da maior escolaridade sobre o aprendizado sdo pequenos e depen-
dem de diversos aspectos externos a politica assistencial, como a qualidade das escolas.

Ndo existe uma solugdo simples para resolver nenhuma dessas duas questdes. A
melhoria da qualidade do ensino, por exemplo, é uma agenda muito importante,
mas fora do escopo desta proposta. Nossa proposta se concentra em duas frentes:

*  prover incentivos para os jovens permanecerem na escola e completarem
0 ensino médio, diminuindo a heterogeneidade no aumento de escolari-
dade. Uma das justificativas para a provisdo de incentivos ao aumento de
escolaridade vem do fato de que a populacdo tipicamente subestima con-
sideravelmente o prémio salarial da educacdo, como documentado por
Almeida e Packard (2018), e

« identificar os jovens com aprendizado satisfatério para a inclusdo produ-
tiva e implementar solu¢des que os apoiem no desenvolvimento completo
de seus potenciais e, por consequéncia, na superacdo definitiva da pobreza.

Como as politicas sociais podem
contribuir para mudar essa realidade?

Nesta proposta, discute-se como os programas sociais podem oferecer apoio e incen-
tivos para que os alunos se dediquem a educagdo e realizem todo o seu potencial.

Um grande desafio para desenhar e implementar programas com esse objetivo é
saber quem sdo 0s jovens que estdo na margem da superacdo da pobreza: que tém
potencial de superar a pobreza definitivamente por meio da educacdo, mas s6 con-
seguirdo fazé-lo se tiverem apoio.

O desafio é ainda maior pelo fato de os registros sociais tipicamente retratarem de
forma muito mais precisa a vulnerabilidade das familias do que os seus potenciais.
Por isso, uma opcdo para identifica-los envolve o uso de variaveis que mensuram
aprendizado. Por exemplo, em que medida a nota do ENEM prevé uma maior esco-
laridade e uma boa insercdo no mercado de trabalho?



Em outras palavras, propde-se que o aprendizado seja nao somente um resultado espe-
rado das politicas de aumento da escolaridade, mas que ele seja incorporado, como um
insumo, a gestdo das politicas sociais voltadas a emancipacdo de jovens de baixa renda,
em uma estratégia nacional de identificagdo e apoio ao desenvolvimento de talentos.

Além de seus efeitos diretos sobre beneficidrios, o sucesso de uma estratégia dessa na-
tureza sinalizaria aos ndo beneficidrios que a superacdo da pobreza por meio da edu-
cacdo é possivel, ao oferecer exemplos concretos de superagdo para familias de baixa
renda que souberem de casos de jovens positivamente impactados pela iniciativa.

O que é a proposta do
Programa Mais Educacao?

Para avancar na quantidade e na qualidade do capital humano acumulado pelas
familias de baixa renda, a proposta para a superacdo definitiva da pobreza para jo-
vens no Programa de Responsabilidade Social, intitulada Programa Mais Educagdo
e apresentada em Botelho et al. (2020), tinha dois grandes componentes.

No primeiro componente, estava prevista a ado¢do de uma poupanca para incenti-
var jovens de baixa renda a concluir o ensino médio, distinta do que posteriormen-
te seria implantado no Programa Pé-de-Meia, como se explicard adiante.

A evidéncia empirica sugere que incentivos financeiros tém um impacto relevante
sobre a decisdo de permanecer na escola para jovens nessa fase escolar, e a conclusdo
do ensino médio é um dos principais gargalos do aumento da escolaridade no Brasil.

A poupanga seria constituida a partir de depositos mensais na conta de estudan-
tes de baixa renda desde o inicio do ensino fundamental. Assim, os estudantes
ja teriam um valor consideravel depositado no momento da transicdo do ensino
fundamental para o ensino médio, quando a maior parte da evasdo acontece.
Pela proposta, os recursos depositados s6 poderiam ser sacados quando o aluno
concluisse o ensino médio.

No segundo componente, estava prevista a criacdo de uma estratégia nacional de
identificacdo dos talentos de estudantes de baixa renda. Por exemplo, os jovens de
alto desempenho académico seriam identificados em provas padronizadas, como o
Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM) e a Olimpiada Brasileira de Matematica
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das Escolas Publicas (OBMEP), e, uma vez identificados, poderiam receber bolsas de
estudo e mentoria para apoid-los na conclusdo dos estudos, na escolha de carreira e
NOo ingresso no ensino superior.?

Citava-se como exemplo do potencial dessa iniciativa a identificagdo, em Brasil
(2018), de quase mil jovens beneficidrios do Programa Bolsa Familia que foram
ganhadores de 1.288 medalhas na OBMEP entre 2011 e 2017.

Informacdo, mentoria, feiras de profissdes e bolsas de estudo sdo acdes importantes
e que podem ajudar os jovens a desenvolverem completamente seus potenciais,
respeitando os direitos de escolha individuais.

O aspecto crucial desse componente é identificar acbes que ajudem os jovens a
descobrirem as suas vocacoes, indo além de estratégias simplistas que queiram
favorecer alguns caminhos de carreira em detrimento de outros. Por exemplo, é
preciso ter espago para jovens que queiram seguir carreira na educagdo profissio-
nal e técnica. Para essa drea, inclusive, os talentos poderiam ser identificados nas
Olimpiadas do Conhecimento.

Como a proposta se diferencia do
Pé-de-Meia?

Em 2023, o governo federal langou o Pé-de-Meia, um programa para reduzir a eva-
sdo escolar durante o ensino médio por meio de depositos de poupanca e transfe-
réncia de renda.

O programa prevé, a partir do primeiro ano do ensino médio, o recebimento de
R$ 200 mensais ao longo dos 9 meses de cada ano letivo, R$ 200 a cada vez que o
aluno se matricular no ensino médio e R$ 200 para a realizacdo da prova do ENEM.
Adicionalmente, o programa prevé o deposito, em conta de poupanca, de R$ 1.000
por cada ano do ensino médio finalizado. A poupanca s6 pode ser sacada quando o
ensino médio é concluido.

2 Proposta para a criagdo de politicas pblicas de identificacdo e acompanhamento de talentos, sem necessariamen-
te um foco nos jovens em situagdo de pobreza, foi discutida recentemente no jornal Valor Econdmico no artigo “Talento &
dinheiro, e o Brasil ndo investe”, por Jodo Batista Oliveira, em 01/10/2025. Disponivel em https://valor.globo.com/opiniao/
coluna/talento-e-dinheiro-e-o-brasil-nao-investe.ghtml. Consulta realizada em 04/10/2025.
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Ao todo, 0 jovem recebe até R$ 9.200. Contudo, somente R$ 3.000 podem ser efetiva-
mente considerados como poupanca.

Para custear o programa entre 2023 e 2025, foram utilizados recursos fora do orca-
mento, disponiveis em fundos privados. A estratégia foi duramente criticada, inclu-
sive pelo Tribunal de Contas da Unido, visto que as acOes previstas no Pé-de-Meia
sdo politicas publicas. Mesmo assim, a expectativa é que o Programa sé seja inte-
gralmente contabilizado no or¢amento a partir de 2026.

A proposta do Mais Educacdo se diferencia do Pé-de-Meia em quatro dimensdes
importantes. O Programa Mais Educacdo:

* 0 previa beneficios financeiros na forma de poupanca, sem previsdo de
transferéncias de renda adicionais aos beneficios sociais existentes, para fo-
calizar o programa no incentivo financeiro na conclusdo do ensino médio;

« Iniciava o pagamento da poupanca no ensino fundamental, de modo que
a poupanga ja existia quando o aluno decide se matricular no primeiro
ano do ensino médio, quando a maior parte da evasdo acontece;

« tinha um componente de identificagdo de talentos nos alunos com o ob-
jetivo de acompanhd-los e apoia-los em toda a sua trajetdria de educagdo
e escolha de carreira, até a inserc¢do no mercado de trabalho, por meio de
bolsas de estudo, campanhas de informacéo e mentoria;

« eraintegralmente financiado pelo or¢amento, a partir da reducdo da des-
pesa com outras politicas publicas menos efetivas no combate a pobreza.

Ao conectar talentos, escolaridade e carreiras, o Programa Mais Educagdo poderia
representar um avanco significativo na superacdo definitiva da pobreza por meio
da educacdo. Redesenhar o Pé-de-Meia nesta direc¢do significard um aumento da
eficdcia da politica, a um custo menor.
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Filas de espera e gestao
descentralizada

Vinicius Botelho

Como pesquisas estatisticas sao usadas
na concessao de beneficios do PBF?

A concessdo de beneficios do Programa Bolsa Familia (PBF) estd vinculada a cotas
de pobreza municipais, estimadas a partir da quantidade de pessoas com renda
inferior a um determinado patamar usando os dados do Censo Demografico.

O critério geografico para célculo das cotas s6 € possivel porque o PBF opera por
meio de filas de espera. Caso todas as pessoas declaradas como extremamente po-
bres no CadUnico fossem imediatamente elegiveis ao beneficio, ndo seria possivel
vincular a concessdo de beneficios a pesquisas estatisticas, pois seriam concedidos
0s beneficios a quaisquer familias que se declarassem pobres e que ndo tivessem
rendimentos formais comprovando o contrario.

O sistema de cotas cumpre um papel relevante no desenho do beneficio, pois a
operacdo descentralizada de um programa social tem risco de resultar em uma
concessdo exagerada de beneficios, como documentado por Camacho e Conover
(2011) para a Colombia.

Se, por um lado, a fila de espera limita a concessdo de beneficios indevidos por vin-
cular o total de beneficios em cada localidade a estimativa obtida no Censo Demo-
grafico, por outro, ela retarda a concessdo de beneficios legitimos, aprofundando a
pobreza de familias vulneraveis.
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Em que medida o primeiro efeito é maior do que o segundo é uma questdo empiri-
ca, que depende das caracteristicas das familias que entram e saem do programa ao
longo do tempo.

A questdo é relevante, porque a série histérica da fila de espera para recebimento
do PBF tem grande variabilidade. Excluindo os anos da pandemia (de 2020 a 2022),
a média anual de familias habilitadas ao recebimento do PBF, mas néo incluidas no
Programa, estd indicada no Grafico 1.

Grafico 1. Média anual do nGmero de familias habilitadas ao recebimento do PBF
em fila de espera
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Notas: elaboragdo prépria a partir de dados do VISDATA, do Ministério do Desenvolvimento Social. Consulta realizada em 19/07/2025. O valor de
cada ano equivale @ média, de janeiro a dezembro, do total mensal de familias habilitadas ao recebimento do Programa que ndo o estdo recebendo.

Os anos com maior numero de familias em espera sdo de 2012 a 2015. A partir de
2016, o numero de familias esperando para receber o beneficio caiu significativa-
mente, atingindo zero em 2018. Em 2019, o valor voltou a crescer, mas ainda ficou
abaixo dos niveis observados no inicio da década.

0O ideal seria avaliar em que medida a maior fila de espera causou aumentos na po-
breza. Contudo, a identificacdo causal de quanto dos aumentos na taxa de pobreza sdo
gerados pela fila de espera néo foi feita por nenhum trabalho conhecido pelos autores e
requer o desenho de uma estratégia de identificacdo fora do escopo deste artigo.

Com a ressalva de que a andlise estd limitada a uma correlacdo, pode-se analisar
se a proporcdo de familias extremamente pobres que ndo estavam recebendo pro-
gramas sociais era maior nos anos com maior fila de espera. Ou seja, a flutuacdo na
proporcao das familias que sdo elegiveis aos programas sociais, mas ndo o recebem,
oscila no mesmo sentido que a quantidade de familias na lista de espera do PBF? Se
sim, é provéavel que a reducdo da fila de espera seja um mecanismo quantitativa-
mente relevante na determinacdo da taxa de pobreza.



Para responder a essa pergunta, usamos os dados de IBGE (2024) para calcular a propor¢ao
de familias com renda inferior a US$ 2,15 per capita, medidos em paridade de poder de com-
pra, que ndo eram beneficidrias de programas sociais. O resultado para o mesmo periodo,
de 2012 a 2023, excluindo os anos da pandemia (2020 a 2022), estd indicado no Grafico 2.

Grafico 2. Proporgdo de pessoas em familias com renda inferior a US$ 2,15 per capita e
ndo beneficiarias de programas sociais em relacdo a populacdo.
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Notas: elaboragdo prépria a partir de dados de IBGE (2024). Os valores sdo o resultado do produto entre a proporgdo de pessoas em familias com
renda inferior a US$ 2,15 per capita por dia e a proporcdo das pessoas em familias com renda inferior a USS$ 2,15 per capita por dia que ndo sdo
beneficiarias de programas sociais.

De 2012 a 2019, havia familias com rendimento inferior a US$ 2,15 per capita por
dia que ndo eram elegiveis a nenhum programa social. Contudo, em 2023, a linha
de elegibilidade é superior ao valor da linha de pobreza, indicando que todas essas
familias eram elegiveis ao PBE! Portanto, apesar de os dados de 2023 subestimarem
0 erro de exclusdo,? os dados de 2012 a 2019 superestimam-no.

Ainda assim, o erro de exclusdo dos programas de transferéncia de renda em 2023 é
superior ao observado em 2013, 2014 e 2015. Vale destacar a expansdo substancial
dos recursos voltados a transferéncia de renda entre 2019 e 2023: nesse periodo, so
o0 PBF teve aumento de repasses de R$ 31,2 bilhdes para R$ 170,4 bilhdes. O resulta-
do ilustra que, para combater os erros de exclusdo, a qualidade do cadastramento
importa mais do que o volume de recursos transferidos.

Os dados do Grafico 2 sdo calculados como proporcdo de toda a populagdo, e ndo
somente das pessoas em situagdo de pobreza. Logo, eles ndo sdo influenciados pela
escala dos programas sociais.3

1 Em 2023, a linha de pobreza equivale a R$ 209 per capita, valor inferior a linha de elegibilidade ao PBF. Contudo,
entre 2012 e 2019 a linha de pobreza oscila entre R$ 110 e RS 163 per capita, valores superiores a linha de extrema pobreza
do PBF em todo o periodo.

2 Erros de exclusdo sdo definidos como medidas do total de pessoas elegiveis a uma politica social que ndo sdo bene-
ficiarias dela.
3 Os problemas de escala mencionados representam o aumento da dificuldade de encontrar as pessoas pobres quan-

do a pobreza diminui. Como o grupo de comparacdo usado na analise & a populacdo total, e ndo o grupo de pessoas em
situacdo de pobreza, os problemas de escala ndo se aplicam a analise.
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Além disso, os dados mostram que diversos periodos de aumento (redugéo) na fila
de espera sdo acompanhados de redugdo (aumento) na propor¢do de familias extre-
mamente pobres sem acesso a beneficios sociais.

Se a maior fila de espera coincide com periodos de pobreza elevada, a correlacdo
que se espera entre as séries do Grafico 1 e do Grafico 2 é positiva e elevada. Mas, ao
contrario disso, a correlacdo que se observa entre as duas séries € negativa e elevada
-0,705 (considerando somente o periodo entre 2012 e 2019, a correlagdo é -0,808).

E dificil reconciliar esse resultado com a narrativa de que a fila de espera é um indi-
cador quantitativamente relevante para a determinacao dos erros de exclusdo dos
programas sociais. Desse modo, sugestdes para elimina-la correm o risco de gerar
uma concessdo de beneficios desenfreada sem, em contrapartida, melhorar signifi-
cativamente 0 acesso a beneficios para a populagdo de baixa renda.

Reforgando os resultados, no Grafico 3 estd indicada a proporcdo de familias com
renda inferior a US$ 2,15 per capita por dia sem acesso a programas sociais em
relacdo ao total de familias pobres. Os resultados sugerem que o erro de exclusdo,
que estava em processo de reducdo de 2012 a 2019, em 33% entre 2012 e 2015 e
atingindo 30% em 2018 e 2019, aumentou consideravelmente em 2023, para 43%.

Grafico 3. Proporcdo de familias com renda inferior a USS$ 2,15 per capita por dia que
nao sdo beneficiarias de programas sociais em relacao ao total de familias
com renda inferior a US$ 2,15 per capita por dia
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Notas: elaboragdo propria a partir de dados de IBGE (2024). Os valores sdo o resultado da divisdo entre os dados do Grafico 2 e a taxa de
pobreza em cada ano.



Como pesquisas estatisticas tém sido
usadas para reduzir a proporcao de
familias unipessoais beneficiarias do PBF?

Desde a criacdo do beneficio de R$ 600 por familia, independentemente da compo-
sicdo familiar, o numero de familias unipessoais beneficiarias do PBF cresceu muito
acima do que as tendéncias demograficas sugeririam, como aponta o Gréfico 4.

Grafico 4. Proporcdo de familias unipessoais em relacdo ao total de familias beneficiarias
do Programa Bolsa Familia, de 2018 a 2025
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Notas: elaborac&o prépria a partir de dados do VISDATA, do Ministério do Desenvolvimento Social. Consulta realizada em 19/07/2025.

Entre as medidas tomadas para reduzir as familias unipessoais no PBF, esté a ado-
¢do de um teto de 16% para a proporcdo de familias com essa caracteristica em cada
municipio, nos termos da Portaria MDS 911/2023.4

O teto opera de forma diferente das cotas. Enquanto as cotas sdo um instrumento de
priorizacdo, e ndo limitagdo, das concessdes, o teto € um mecanismo que efetivamen-
te as limita. Por conta dessa diferenca, a regra tem gerado uma judicializacdo que, a
extensdo do conhecimento dos autores, nunca ocorreu com o sistema de cotas.>

Além de estar sendo questionada judicialmente, a regra ndo tem tido sucesso em
aproximar a proporcdo de familias unipessoais do limite estabelecido, visto que

4 A Portaria prevé a possibilidade de regionalizacdo do valor, mas, a extensdo do conhecimento dos autores, a regio-
nalizagdo ndo foi implementada.

5 Vide https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2025/09/regra-que-ajudou-a-regularizar-cadastro-de-unipesso-
ais-no-bolsa-familia-pode-cair-na-justica.shtml. Consulta realizada em 13/09/2025.
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essa proporcdo permanece entre 19% e 20%, significativamente acima de 16%, des-
de dezembro de 2023 até o final da série histdrica disponivel no momento da elabo-
ragdo deste texto (abril de 2025).

Apesar de ndo impor limites rigidos, a cota também ¢ efetiva para incentivar a de-
claragdo verdadeira de informagdes porque a concessdo de beneficios para familias
em municipios nos quais a quantidade de familias pobres cadastradas é superior a
estimativa demora mais do que a concessdo de beneficios para familias em muni-
cipios nos quais o numero de familias pobres cadastradas € inferior a estimativa.
Assim, quando a quantidade de familias pobres cadastradas fica maior do que a
estimativa de familias pobres, os incentivos de familias ndo pobres para se cadas-
trarem como pobres reduzem tanto para as proprias familias (que demoram mais
para receber os beneficios) quanto para as gest6es municipais (que demorardo mais
para conceder os beneficios a quem mais precisa).

Como avancar?

Sugere-se que os indicadores de erros de exclusdo medidos por pesquisas estatisti-
cas sejam acompanhados ao longo do tempo e por unidade da federacao.

0 acompanhamento deve gerar mecanismos para incentivar, com recursos e reco-
nhecimento, 0s gestores com maior e menor sucesso na reducdo de erros de exclu-
sdo de programas sociais. Ao mesmo tempo, o acompanhamento deve gerar reco-
mendacdes e insumos para orientar a busca ativa de familias elegiveis.

Sugere-se também que as cotas municipais sejam aperfeicoadas. Em vez de uma
Unica cota em cada municipio que leve em consideragdo somente a informacdo de
quantidade de familias pobres, o mesmo municipio pode operar com cotas para
diferentes grupos demogréficos: por exemplo, quantidade de familias pobres uni-
pessoais, quantidade de familias pobres com dois membros, e assim por diante. A
composicdo familiar, como a presenga de criangas, também pode ser uma dimensdo
importante a ser incorporada & andlise. O uso de uma multiplicidade de critérios
para as cotas tornaria muito mais complexa a manipulacio do CadUnico para a
obtencdo de beneficios indevidos, possivelmente aproximando-o de um retrato fiel
da realidade socioecondmica das familias cadastradas.

Tal mecanismo ndo imporia um limite rigido para as familias unipessoais, como o que
se tentou estabelecer na Portaria MDS 911/2023, gerando judicializacdo, mas priori-



zaria concessoes a familias que, segundo pesquisas estatisticas, sdo pobres. Em muni-
cipios com proporg¢do muito elevada de familias unipessoais, o tempo de espera para
acesso ao beneficio de uma nova familia unipessoal seria naturalmente maior do que
o tempo de espera que seria observado se essa familia se cadastrasse com a quantida-
de correta de membros. Com filas de espera, critérios que alterem a priorizagdo das
concessdes possivelmente impactam a qualidade dos cadastros e, mais importante,
sdo mais aderentes a 16gica historica de operacdo do PBF, que prioriza concessdes sem
estabelecer limites rigidos (e que funcionou muito bem desde a sua criagdo).

0 acompanhamento da qualidade dos dados cadastrais em cada localidade também
permite incentivar os gestores com maior e menor sucesso nessa area, o que pode
afetar a reparticdo de recursos e o reconhecimento da qualidade da gestéo.

Além das mudancas propostas, as analises deixam claro que a expansdo de progra-
mas de transferéncia de renda precisa vir acompanhada de a¢Ges estruturantes de
melhora do cadastramento, incentivo as gestdes municipais, capacitagdo e certifi-
cacdo das equipes de visitadores. Caso contrario, os recursos oriundos da expansdo
de programas sociais acabam sendo apropriados por familias menos vulneraveis.
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Modularizando e _
universalizando o CadUnico

Vinicius Botelho

Como universalizar?

Atualmente, nos termos do Art. 5° do Decreto 11.016/2022, podem se inscrever no
CadUnico as familias com renda inferior a meio salario-minimo per capita ou aque-
las elegiveis a beneficios sociais concedidos por meio dele. Em julho de 2025, mais
de 95 milhdes de pessoas! estavam cadastradas, o que, de acordo com as projegdes
de populacgdo do IBGE, equivale a aproximadamente 45% da populagdo brasileira.

Nesse sentido, universalizar o CadUnico representaria uma expansio operacional
significativa. Para viabilizé-la, a proposta contempla uma divisio do CadUnico em
dois mddulos, simplificando a coleta das informacdes da populagdo que atualmente
ndo tem direito a se registrar.

O primeiro médulo seria de identificacdo das familias e pessoas, com dados de do-
cumentos pessoais, contatos, composicdo familiar e domicilio.? Ele seria universal e
obrigatdrio para todos os residentes no territorio brasileiro, podendo ser preenchi-
do de forma eletronica ou presencial.

Como o Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF), da Receita Federal do Brasil, ¢ uma
base quase universal para a identificacdo da popula¢do brasileira, propde-se
que o CadUnico tenha o CPF como fonte de informac@es para a identificacdo das
pessoas e vincule cada CPF a contatos, familia e domicilio.?

1 Conforme dados do Relatério de InformagGes Sociais do Ministério do Desenvolvimento Social (https://aplicacoes
mds.gov.br/sagi/ri/relatorios/cidadania/). Consulta realizada em 26/07/2025.

2 Contatos sdo telefone e e-mail. Familia & o conjunto de pessoas que dividem despesas e rendimentos em um mesmo
domicilio. Domicilio & uma localizacdo, identificada preferencialmente por meio de endereco.

3 Com adaptacdes para estrangeiros e indigenas ndo obrigados a inscricdo no CPF.


https://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/ri/relatorios/cidadania/
https://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/ri/relatorios/cidadania/

Um dos grandes desafios da proposta ¢ que, apesar de o CadUnico j& dispor de cam-
pos para a coleta de informacdes de enderego, um elevado contingente de pessoas
mora em areas que ndo tém enderecos oficiais.* Contudo, da mesma forma que
0 CadUnico permite o registro de rendimentos informais, ele pode vir a permitir
registros de localizacdo que viabilizem a localizacdo espacial das familias no terri-
tério mesmo na auséncia de definicdes oficiais de endereco. E um grande desafio,
mas com o potencial de aprimorar substancialmente a gestdo das politicas sociais.

0 segundo modulo seria de caracterizagdo socioeconomica das familias, com infor-
macdes de trabalho, escolaridade, caracteristicas do domicilio e deficiéncia. Ele ndo
seria universal, seria preenchido somente com entrevista presencial e daria acesso
aos programas sociais numa légica similar a atualmente implementada.

Rendas formais, decorrentes de contratos de trabalho formais ou beneficios gover-
namentais, poderiam ser automaticamente incorporadas a renda familiar com base
em informacdes oriundas das bases de dados oficiais disponiveis, mas rendimentos
informais continuariam a ser coletados em entrevista.

A universalizagdo também envolveria uma padronizacdo de conceitos entre as
politicas sociais, para simplificar o acesso a programas pelo cidaddo. A titulo de
ilustracdo, nesta proposta discute-se a unificacdo dos conceitos de familia entre os
diferentes programas sociais em favor do conceito utilizado no CadUnico.

Por que universalizar?

H4& quatro vantagens principais em universalizar os dados de contato e domicilio
da populacdo.

PRIMEIRA VANTAGEM DA UNIVERSALIZACAO: agir de forma mais rapida e efe-
tiva em situacdes nas quais a assisténcia social e a defesa civil precisam identificar
e proteger populacdes afetadas por calamidade publica.

As enchentes no Rio Grande do Sul de 2024 e a tragédia de Brumadinho de 2019 sdo
exemplos disso.

4 Vide https://agenciagov.ebc.com.br/noticias/202406/censo-2022-brasil-tem-106-8-milhoes-de-enderecos-e-
-22-8-deles-nao-tem-numero. Consulta realizada em 14/09/2025.
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Eventos como esses afetam toda uma regido, ndo estando restritos aos critérios de
renda do CadUnico e nem aos limites geograficos dos municipios. Por isso, o CadUnico
tem sido um instrumento insuficiente para viabilizar alivio as pessoas afetadas.

As fragilidades do CadUnico néo séo facilmente corrigidas por um cadastro das familias
realizado em campo ap6s as tragédias. Afinal, isso requer o cadastramento de populacdes
vulnerdveis na auséncia de infraestrutura publica adequada e de forma intempestiva.

Por isso, ter dados universais de localizacdo acelera substancialmente a acdo publica
em situacdes de calamidade e evita que pessoas ndo afetadas pela tragédia se passem
por pessoas afetadas para ter acesso a indenizacdes e beneficios emergenciais.

A concessdo de beneficios emergenciais por situacdes de calamidade ja é uma rea-
lidade e ndo estd restrita ao Auxilio Emergencial criado como resposta a pandemia
da COVID-19 em 2020. Beneficios extraordinarios jd haviam sido criados antes e
continuaram a ser criados depois dele. Por exemplo:

«  AMP875/2019, que pagou beneficios extraordindrios para familias bene-
ficidrias do Programa Bolsa Familia (PBF) e do Beneficio de Prestagéo Con-
tinuada (BPC) durante o estado de calamidade publica em Brumadinho.

«  AMP908/2019, que pagou beneficios para pescadores em municipios afe-
tados por manchas de ¢leo que atingiram o litoral brasileiro.

¢ AMP1.219/2024, que pagou beneficios para familias desalojadas ou desa-
brigadas durante as enchentes no Rio Grande do Sul.

« A MP 1.228/2024, que pagou beneficios para familias desalojadas ou de-
sabrigadas durante as enchentes no Rio Grande do Sul ndo contempladas

na MP 1.219/2024.

¢ A MP 1.263/2024, que pagou beneficios para pescadores artesanais em
areas de seca e estiagem.

« A MP 1.277/2024, que pagou beneficios para pescadores artesanais em
areas de seca e estiagem ndo contemplados na MP 1.263/2024.

As medidas provisorias 1.228/2024 e 1.277/2024, cujos objetivos se restringem a
estender a data de corte para definir os locais sob calamidade em que foi feito o
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pagamento dos beneficios, ilustram a precariedade dos instrumentos publicos para
acdo nessas circunstancias.

Considerando o aumento do risco de situagdes de calamidade por conta das mudan-
cas climaticas, a medida é urgente.

Na mesma lgica, um CadUnico universal também teria permitido uma resposta
mais rapida do setor publico a perda de rendimentos de trabalhadores informais
durante a pandemia da COVID-19, quando foi preciso criar uma operacado excepcio-
nal para identificar essas pessoas.

SEGUNDA VANTAGEM DA UNIVERSALIZACAO: dificultar a manipulagio da
composicdo familiar.

Apesar dos esforgos realizados ao longo dos ultimos anos para reduzir o aumento
na proporcdo de familias unipessoais causado pela cria¢do, no Programa Bolsa Fa-
milia (PBF), do beneficio de R$ 600 por familia, a propor¢do de familias unipessoais
ainda permanece substancialmente acima dos valores observados em 2021.5

No Gréfico 1, estd indicada a propor¢do de familias unipessoais em relacdo ao total
de familias beneficidrias do PBF. Embora o patamar atual (abril de 2025), de 19%,
ainda seja bastante inferior ao pico de 27% (entre dezembro de 2022 e fevereiro
de 2023), ele € significativamente menor do que os 15% observados em dezembro
de 2021. O numero de familias unipessoais beneficidrias do PBF era 76% maior em
abril de 2025 do que em dezembro de 2021, uma expansdo dificil de justificar a
partir de tendéncias demograficas.

5 Entre os esforcos, podem-se citar as mudancas no protocolo de cadastramento de familias unipessoais, que preve-
em assinatura de documentos e visitas domiciliares, e a fixacdo de um limite quantitativo (16%) para as familias unipessoais
nos municipios, nos termos da Portaria MDS 911/2023, que alterou o0 §2° do inciso V do Art. 6 da Portaria MDS 897/2023.
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Grafico 1. Proporcdo de familias unipessoais em relacdo ao total de familias beneficiarias
do PBF, de 2018 a 2025
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Notas: elaborac&o prépria a partir de dados do VISDATA, do Ministério do Desenvolvimento Social. Consulta realizada em 19/07/2025.

O fato de a proporcdo de familias unipessoais beneficiarias do PBF estar estacionada en-
tre 19% e 20% por pelo menos dezessete meses € ilustrativo das dificuldades que os pro-
cedimentos de verificacdo cadastral tém tido para sanar os problemas da base de dados.

Atualmente, omitir pessoas da familia requer somente que essas pessoas ndo sejam
informadas pelo responsavel familiar durante o registro da familia no CadUnico.
Com pessoas e enderegos universalizados, a omissdo se torna muito mais complexa
e custosa, por dois motivos.

Primeiro: ela passaria a requerer a declaracdo das pessoas, que antes seriam omiti-
das, em novos enderecos.’

Segundo: ela viabilizaria um uso mais abrangente das bases de registro civil, como
detalhado a seguir.

Recomenda-se que, no ato do registro do CadUnico, sejam identificados os filhos do
responsavel familiar nas bases de registro civil. Em havendo filhos, sugere-se que
se pergunte se esses filhos ndo moram com o responsavel familiar, e se os outros
genitores dos filhos também ndo moram com o responsavel familiar.

Com um CadUnico universalizado, todas as pessoas serdo alocadas em familias e
domicilios. Por isso, seria possivel que os pais informassem com quem os filhos me-

6 De dezembro de 2023 a abril de 2025, quando a série de dados termina.

7 Ponto foi inicialmente apresentado como possivel caminho para diminuir o problema das familias unipessoais em
Botelho (2024).



nores de idade moram, quando ndo com eles. Sem a universalizacdo do CadUnico, a
informagdo ndo pode ser coletada sistematicamente porque ndo se pode ter a certe-
za de que a familia na qual os filhos moram também é de baixa renda até que o seu
responsavel familiar se dirija a um posto de cadastramento e declare seus dados.

Divergéncias nas informacdes de composicdo do domicilio e da familia podem en-
sejar averiguacdo cadastral com visita domiciliar. De forma a qualificar a informa-
¢do sobre a residéncia dos filhos, sugere-se que, quando criangas, seus dados de
domicilio sejam cruzados com os cadastros de escolas publicas e postos de saude.
Informagdes de consumo de energia elétrica usadas na aplicacdo da Tarifa Social
de Energia Elétrica também podem ser usadas para avaliar a probabilidade de o
numero de pessoas declarado no domicilio ser verdadeiro.

TERCEIRA VANTAGEM DA UNIVERSALIZACAO: tornar-se uma base ainda mais
efetiva para a gestdo de programas sociais.

A assisténcia social € uma politica universal e, sendo o CadUnico uma base de dados
que alimenta as politicas sociais, entre as quais as politicas da assisténcia social se
incluem, a universalizacdo do CadUnico permitiria uma acdo mais efetiva junto ao
publico cuja renda se situa acima do limite de meio saldrio-minimo per capita.

QUARTA VANTAGEM DA UNIVERSALIZACAO: facilitar a padronizacgdo dos con-
ceitos usados nas diferentes politicas publicas para a concessdo de beneficios.

Uma base de dados universal pode ser usada para a concessao de quaisquer bene-
ficios voltados a pessoa fisica e, com isso, pode facilitar a unificacdo de conceitos
importantes utilizados por diferentes tipos de programa.

Um dos conceitos que pode ser unificado é o conceito de familia.

Conceitos de familia importam porque a pobreza monetdria é tipicamente entendi-
da como uma deficiéncia de renda familiar per capita, ja que os individuos de uma
mesma familia compartilham rendimentos e despesas entre si.

Por exemplo, um jovem de classe média em idade escolar que n&o trabalha e vive com
os recursos oriundos do trabalho de seus pais ndo € pobre, apesar do seu rendimento
individual ser nulo. Afinal, os pais do jovem dividem seus rendimentos com ele.
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Por essa razdo, os critérios de renda para acesso a beneficios sociais como o Progra-
ma Bolsa Familia (PBF) e o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) se baseiam na
renda per capita, e ndo na renda individual.

Evidentemente, basear a concessdo dos beneficios na renda per capita requer a
construcdo de uma definicdo formal de familia, o que pode ser complexo diante da
multiplicidade de arranjos familiares possiveis.

Atualmente, o PBF e o BPC usam diferentes conceitos de familia, aumentando a
complexidade da politica social e dificultando a troca de informagdes entre eles.

Conforme estabelecido no inciso I do Art. 5° do Decreto 11.016/2022, a familia do
CadUnico, usada para afericéio da elegibilidade ao PBF, é “a unidade composta por
um ou mais individuos que contribuam para o rendimento ou tenham suas despesas
atendidas pela unidade familiar e que sejam moradores de um mesmo domicilio”. Na
préatica, o CadUnico prevé que uma pessoa na familia seja o responsavel familiar e a
familia seja construida a partir do conjunto de pessoas que tém alguma relagdo com

esse responsavel.

Por sua vez, o BPC estabelece, nos termos do §1° do Art. 20 da Lei 8.742/1993 (Lei
Organica da Assisténcia Social), que a familia é “composta pelo requerente, o con-
juge ou companheiro, os pais e, na auséncia de um deles, a madrasta ou o padrasto,
0s irmdos solteiros, os filhos e enteados solteiros e os menores tutelados, desde que
vivam sob o0 mesmo teto”. A redagdo do conceito de familia do BPC deixa explicito
que a familia é construida em relacdo a pessoa que solicita o beneficio.

Embora o critério adotado pelo BPC seja mais claro em relacdo aos membros que
podem ou ndo ser contabilizados na familia, ele gera duas distorcdes.

Primeiro, a maior clareza do critério do BPC também faz com que esse conceito seja
rigido, desconsiderando familias organizadas em outros tipos de arranjo.

Segundo, imagine que Jodo é casado com Maria e mora com o irmdo solteiro, Lucas.
Se Jodo solicita o beneficio, sua familia é composta por Maria e Lucas. Se Lucas soli-
cita o beneficio, sua familia é unipessoal. A situacdo, absurda, decorre do fato de que
o conceito de familia do BPC ndo atende a um critério matematico de reciprocidade.®

8 Tecnicamente, o conceito de familia pode ser entendido como uma funcéo f que relaciona individuos, I, a uma par-
ticdo do conjunto de individuos, F. Por exemplo, seja I={i,,i,,{,} o conjunto de individuos de uma economia e F={{i,,i,}{i,}}
o conjunto de familias. No exemplo, fli,) =fli,) ={i,,i,} e fli,) ={i,}. Matematicamente, a reciprocidade pode ser definida da
seguinte forma: se a,b €I e b € f(a), entdo a € f(D).



Por isso, 0 conceito de familia do CadUnico é preferivel ao conceito do BPC. Sugere-se que
os conceitos de familia de todos 0s programas sociais sejam unificados em torno dele.

Além de o PBF ter um conceito de familia preferivel ao do BPC, unificar os conceitos
de familia reduz a complexidade da politica social, facilitando o acesso a beneficios
e o controle social.

Referéncia

Botelho, Vinicius. O Cadastro Unico para programas sociais do governo federal: pre-
sente e futuro. In: Mendes, Marcos (org.). Politicas Publicas Bem-Sucedidas: Ligoes
para promover o bem comum. 1. ed. Sdo Paulo: Jandaira, 2024.
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Linhas de pobreza e a
governanca de politicas
sociais

Vinicius Botelho

O que é pobreza?

Uma das defini¢des mais amplamente aceitas de pobreza a define como a privacdo
da liberdade de realizar a vida em todo o seu potencial.!

A pobreza corroi o tecido social ao restringir o acesso a oportunidades. Ela se mani-
festa em formas diversas, desde a caréncia de recursos para o dia a dia até a invisi-
bilidade em institui¢des publicas e privadas, e mina a capacidade de cada individuo
de participar plenamente da vida comunitaria. Esse estado de privagdo gera barrei-
ras ao exercicio da cidadania, compromete o desenvolvimento de potencialidades
pessoais e alimenta um ambiente de inseguranca e fragilidade, no qual projetos de
futuro perdem forga diante da urgéncia de atender as necessidades imediatas.

0 enunciado dessa defini¢do de pobreza, que vai muito além da privacdo de renda, ndo
sugere nenhuma estratégia inequivoca para distinguir, usando dados, familias pobres
de néo pobres. Contudo, essa distincdo € essencial para focalizar as politicas sociais.
Néo que a pobreza seja sempre invisivel, mas hé tipos de pobreza dificeis de mensurar.

Uma das tentativas de mitigar as limitacdes na identificacdo da pobreza € o reco-

nhecimento dela como um fendémeno multidimensional, que pode ser aproximado
a partir de um amplo conjunto de indicadores observaveis.

1 Vide Sen (2000).



Apesar da multiplicidade de indicadores de pobreza multidimensional existentes, os in-
dicadores de pobreza monetdria, que definem como pobres as familias com renda ou
consumo abaixo de um valor, continuam bastante populares na gestdo da politica social.

Afinal, os indices de pobreza monetdria sdo muito mais simples de se construir,
mensurar e interpretar, e muitas vezes também mostram uma realidade bastante
proxima daquela sugerida pelos indices de pobreza multidimensional calculados
usando os dados existentes.

Além disso, a pobreza monetaria ainda é um componente importante da pobreza,
entendida num sentido mais amplo, e é um desafio que estd longe de ser superado.

Por esses motivos, esta proposta foca na pobreza monetaria como referéncia para
a politica social e, a partir deste ponto, os termos “pobreza” e “pobreza monetaria”
sdo usados como sindnimos.

Tal abordagem dé objetividade a gestdo de programas sem impedir que a politica
social trate os componentes ndo monetdrios da pobreza em suas diferentes dimen-
sOes, na medida em que ndo exclui a avaliacdo ou o desenho de programas a partir
de outros critérios, como a privacdo do acesso a bens essenciais.

Assume-se, ao longo do texto, que a superacdo da pobreza monetéria é um dos principais
objetivos do Estado, por conta de seus efeitos negativos sobre o individuo e a sociedade.

Mesmo restringindo a analise a linhas de pobreza monetaria, h diversos métodos e con-
ceitos que podem ser usados para defini-las. A diversidade de métodos decorre do fato de
que, fundamentalmente, ndo existe um caminho universal que permita determinar quais
familias sdo monetariamente pobres. Por isso, a defini¢do precisa ser criada por meio de
uma legislacdo que seja resultado de um didlogo entre especialistas e a classe politica, e 0
objetivo deste texto é sugerir as bases nas quais esse didlogo pode ocorrer.

Por que definir pobreza?

A partir de um conceito unico de pobreza, pode-se criar uma meta de superagdo da po-
breza no longo prazo e unificar os critérios dos programas sociais existentes que visam
combaté-la, aumentando a poténcia da agdo governamental na solu¢do do problema.
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A unificacdo de critérios pode orientar ndo somente as regras de elegibilidade de
programas sociais, mas também a generosidade deles. Vale destacar que a lista de
programas sociais afetados pode ir além dos programas da assisténcia social, in-
cluindo aqueles de outras areas (como educacdo e trabalho) que também tenham
como objetivo aliviar ou superar a pobreza definitivamente.

A classe de programas sociais mais comumente citada entre as estratégias para a
superacdo da pobreza é a dos programas de transferéncia de renda. Além de ali-
viar a pobreza imediata, esses programas visam superar a pobreza intergeracional
facilitando o investimento em capital humano por meio da promocao do acesso as
politicas de saude e educacéo.

Considera-se, nesta proposta, que o desenho ideal de um programa de transferéncia
de renda € aquele que maximiza a redugdo da pobreza com 0s recursos existentes.

Logo, por construgdo, o desenho do programa de transferéncia de renda ideal de-
pende da metodologia para definir a linha de pobreza de referéncia.

Alinha de pobreza afeta o desenho da transferéncia de renda ideal por meio das regras
de elegibilidade e do valor dos beneficios a serem pagos. Enquanto a linha de pobreza
define um objetivo para a politica ptblica, a linha de elegibilidade ¢ um parametro da
operacdo da politica social. Em outras palavras, a linha de elegibilidade é um instru-
mento para reduzir a pobreza, ndo para medi-la. Embora a linha de pobreza e a linha
de elegibilidade da politica de transferéncia de renda ideal estejam relacionadas, o cus-
to de conceder e cancelar beneficios, a variancia da renda, a possibilidade de omissao
de rendas informais e os incentivos a oferta de trabalho podem levé-las a divergir.

Na auséncia de critérios para definir a pobreza, ndo é possivel desenhar o programa
de transferéncia de renda ideal e, consequentemente, ndo se tem como definir o orca-
mento necessario para o combate a pobreza com transferéncias de renda. Na pratica,
uma situagdo como essa apresenta dois grandes riscos a gestdo dos programas sociais.

Primeiro, mudancas no orgamento da transferéncia de renda ndo sdo vinculadas a metas
de reducdo da pobreza e, portanto, ndo sdo acompanhadas de uma discussao sobre a
capacidade dos programas de transferéncia de renda efetivamente chegarem aos mais
pobres e nem sobre como otimizar os recursos existentes para atingir esse objetivo.



Segundo, sem uma defini¢do de orcamento ideal, arrisca-se que o orcamento alo-
cado para a transferéncia de renda seja menor ou maior do que 0 necessario.
Quando menor, recursos que poderiam ser aplicados na transferéncia de renda
acabam aplicados em projetos com menor retorno social. Quando maior, ele ten-
de a gerar reducdes sobre a oferta de trabalho, diminuindo o retorno social do
gasto com os beneficios.

Como a discussao se aplica ao Brasil?

O Brasil ndo tem linhas de pobreza oficiais. No &mbito da assisténcia social, os prin-
cipais programas oficialmente classificados como de transferéncia de renda séo o
Programa Bolsa Familia (PBF) e o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC). O BPC
usa fracdes do saldrio-minimo para definir elegibilidade. Ja o PBF tem como regra
de elegibilidade um valor monetdrio que ndo estd ancorado em nenhum critério
técnico ou indicador.

Além disso, nenhum desses programas tem mecanismos efetivos para vincular os
critérios de elegibilidade e o valor dos beneficios pagos de forma a garantir o uso
eficiente dos recursos na superacdo da pobreza.

A multiplicidade de regras de elegibilidade e os valores de beneficio arbitrdrios au-
mentam o custo do combate a pobreza porque ndo focalizam os recursos no publico
mais vulneravel nem nas férmulas de distribuicio de recursos mais eficientes.

Adicionalmente, vincular beneficios e regras de elegibilidade ao saldrio-minimo,
que ja afeta o mercado de trabalho e a previdéncia social, distancia a politica social
do combate a pobreza (por estabelecer valores muito acima das linhas de pobreza
comumente usadas) ao mesmo tempo em que também distancia a politica trabalhis-
ta do aumento da remuneracdo dos trabalhadores de baixos saldrios (por limitar os
aumentos do saldrio-minimo em decorréncia do seu custo fiscal).

As linhas de pobreza internacionais
podem ajudar?

As linhas de pobreza internacionais, definidas em doélares ajustados por paridade do
poder de compra, ndo sdo adequadas para mensurar a pobreza nacional. Elas sdo po-
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pulares na andlise da politica social brasileira somente por conta da auséncia de indica-
dores de referéncia nacionais. Tal inadequacdo é explicada por trés motivos principais.

Primeiro: elas sdo calculadas tomando por base uma média das linhas de pobreza
administrativas de paises com renda similar e, portanto, ndo sdo ancoradas em
critérios objetivos de vulnerabilidade na economia nacional.

Segundo: se paises de renda similar aumentam a linha de pobreza administrativa por
razdes domésticas (como disponibilidade de or¢camento para a transferéncia de renda),
isso impacta a linha aplicada nos demais, ampliando o grupo de pessoas consideradas
pobres, ainda que a situacdo das pessoas na economia local seja a mesma de antes.

Antes da pandemia, as linhas de pobreza internacionais usadas pelo IBGE para ava-
liar a politica social eram de US$ 1,90, US$ 3,20 e US$ 5,50 por dia, medidos em
paridade de poder de compra. Atualmente, essas linhas sao de US$ 2,15, US$ 3,65 e
US$ 6,85. A amplitude dos valores ja indica a dificuldade de se usar o critério para
a defini¢do de metas concretas e analise de resultados. A amplitude dos valores se
soma a mudanca de cada um dos valores de referéncia, que limita a comparabilida-
de dos dados de taxa de pobreza ao longo do tempo.

Terceiro: a paridade do poder de compra usada para converter as moedas ndo
leva em consideracdo a cesta de consumo da populagdo de baixa renda e, com
isso, pode gerar distorcdes.

Como definir uma linha de pobreza?

O first-best para a metodologia de definicdo de linhas de pobreza é a definicdo de linhas
absolutas. Linhas absolutas sdo baseadas em critérios que determinam a pobreza de
uma pessoa sem compara-la com outras. Um exemplo de linha de pobreza absoluta
define como baixas as rendas nas quais as pessoas ndo conseguem comprar uma cesta
de alimentos que ofereca o0 minimo de nutrientes necessarios para a subsisténcia.

Uma abordagem dessa natureza pode inclusive levar a linhas de pobreza que va-
riem de acordo com a composicdo familiar, a idade dos seus membros e o custo de
vida em cada localidade.



Contudo, na pratica, muitas vezes pode ser dificil chegar a um consenso sobre o0s
parametros mais adequados para esse calculo. Por isso, muitas vezes se recorre ao
second-best de linhas de pobreza: as linhas de pobreza relativas. Nesse caso, por
exemplo, sdo consideradas pobres as familias com rendimento (ou consumo) abai-
xo de um determinado percentil da distribui¢do de renda (ou consumo).

As linhas de pobreza relativas sdo um second-best porque representam a pobreza
por meio de métricas de desigualdade. O problema com essa abordagem pode ser
exemplificado por uma situagdo em que uma familia ndo pobre tem ganho de ren-
da e bem-estar, mas, por mudancas na distribuicdo agregada de renda, passa a ter
renda em um percentil inferior da distribuicdo. Com isso, essa familia pode passar a
ser pobre mesmo tendo tido ganho de renda e de bem-estar, situacdo incompativel
com o tipo de vulnerabilidade que usualmente se associa a pobreza.

Para mitigar o fato de que um indicador de pobreza relativa pode ficar mais proxi-
mo do conceito de desigualdade do que do conceito de pobreza, sugere-se que ele
seja calculado a partir da distribui¢do de renda em um determinado momento e, a
partir disso, reajustado anualmente de acordo com a infla¢do (e ndo de acordo com
a evolucdo da distribuicdo de renda ano a ano).

O reajuste deve, idealmente, calcular a variagdo de precos da cesta de consumo da
populacdo identificada como pobre na linha de base, sem ganhos reais. Os ganhos
reais da linha de pobreza dificultam a comparabilidade de dados ao longo do tempo
e, por isso, quando a gestdo e o monitoramento das politicas sociais exigir o acom-
panhamento de linhas de pobreza mais generosas, outras linhas de pobreza devem
ser criadas, em vez de se aplicar um reajuste real as linhas antigas.

Dados sobre a avaliacdo subjetiva das familias a respeito do seu orcamento também
podem ser usados para a validacdo e o calculo das linhas de referéncia utilizadas.

Sugere-se que a escolha seja guiada por trés principios:

*  REPRESENTATIVIDADE, evitando conceitos distantes das linhas de po-
breza utilizadas por pesquisadores da area.

+  CONTEXTO HISTORICO, evitando conceitos distantes das linhas de elegi-
bilidade usadas nos programas sociais vigentes.
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*  DISPONIBILIDADE DE DADOS, evitando incorporar dimensges para as quais
ndo ha informacdo tempestiva de qualidade em pesquisas estatisticas. A dis-
ponibilidade das informacgdes comparaveis entre registros administrativos e
pesquisas estatisticas é importante para avaliar a qualidade dos registros ad-
ministrativos e mensurar o cumprimento de metas de forma independente.

Uma das principais vantagens do uso da renda como métrica de pobreza no Brasil
é que ela permite avaliar a focaliza¢do da politica social usando diversas pesquisas
estatisticas, como a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD
Continua), a Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) e o Censo Demografico.

A POF ¢é a melhor pesquisa para calcular as linhas de pobreza porque ela captura dados
de rendimento e consumo com uma precisdo superior a de outras pesquisas estatisticas.

A proxima edicdo da POF, referente aos anos de 2024 e 2025, representa uma opor-
tunidade unica para o uso da pesquisa com essa finalidade, pois os dados de renda
e consumo estardo atualizados.

Inicialmente, deveria ser tentado construir um consenso em torno de linhas de po-
breza baseadas em cestas de consumo. Por exemplo, pode-se definir como pobres
as familias nas quais a proporcdo de despesas com alimentos é, tipicamente, mais
da metade da despesa total do domicilio.2

Caso ndo haja consenso nessa direcdo, pode-se escolher a linha de pobreza como o
valor correspondente a um determinado percentil da distribui¢do de renda ou de
consumo. Como discutido anteriormente, a proposta ndo implica recalcular esse
valor anualmente com base na evolugdo da distribuicdo de renda e sim reajusta-lo
de acordo com a variacdo da inflacdo.

Por ser a base para os indices de preco do IBGE, a POF também facilita a construcdo
de indices de preco para a cesta de consumo da populacdo de baixa renda que per-
mitam atualizar os valores da linha de pobreza a cada ano considerando a evolugédo
dos precos de mercado.

2 De acordo com Brasil (2018), dados da edicdo 2017-2018 da POF sugerem que familias com renda entre 1 e 33 sala-
rios-minimos gastam 24,6% das despesas de consumo com alimentos, valor que atinge 40,2% entre familias com renda até
meio salario-minimo per capita.



Ainflacdo tem dispersdo significativa entre as regides do Brasil e, por isso, reajustar
a linha de pobreza segundo a evolugdo regional de pregos é um componente im-
portante para garantir o poder de compra da cesta de consumo de referéncia. Entre
2013 e 2019, a inflacdo levou a reajustes da linha de pobreza nacional, em média,
em 5,8% ao ano. Por sua vez, a diferenca entre a maior e a menor taxa de inflacdo
das unidades da federacdo em um mesmo ano oscilou entre 1,9 e 3,3 pontos percen-
tuais ao longo dos sete anos da amostra, indicando uma dispersdo consideravel da
inflacdo em relacdo a média nacional.®

Conforme muda a realidade econ6mica e social do pais, € natural que a politica
social passe a considerar também o combate a pobreza em linhas de pobreza mais
elevadas. Contudo, isso ndo significa que as linhas de pobreza mais baixas devam
ser esquecidas. Ndo existe uma linha de pobreza suficientemente baixa para nédo
ser calculada, monitorada e avaliada com atencdo pela politica social. Muito pelo
contrario: as linhas de pobreza mais baixas sdo justamente aquelas que precisam
ter um peso ainda maior nas metas de superacdo de pobreza, pois representam um
publico para o qual a intensidade da pobreza é ainda maior.*

Como discutido, a linha de pobreza, uma vez definida, ndo deve ter ganhos reais.
Por isso, para analisar a pobreza segundo linhas de pobreza mais altas, o ideal é
criar outras linhas, que se complementem as anteriores. Assim, garante-se que a
politica social continue dando atengéo aqueles mais vulneraveis ao mesmo tempo
em que também atende pessoas com um grau de vulnerabilidade menor. Adicional-
mente, essa estratégia preserva a comparabilidade dos dados ao longo do tempo.

Como incorporar a linha de pobreza
em uma estratégia de longo prazo de
superacao definitiva da pobreza?

Além da linha de pobreza nacional, a legislacdo deveria prever a criacdo do Con-
selho de Politica Social, representado pelos ministros do Desenvolvimento Social,

3 Calculos proprios, utilizando dados de IBGE (2024).

4 Alternativamente, poderiam ser usadas métricas de pobreza que incorporam, no calculo, a intensidade da pobreza
vivida por cada familia. Contudo, a interpretacdo dessas métricas pode ser dificil de comunicar para piblicos diversos. Por
isso, sugere-se que as manifestacdes mais intensas da pobreza sejam monitoradas pelo uso de linhas mais baixas.
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da Educagdo e do Trabalho com apoio técnico do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) e do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA).

O Conselho seria responsavel por estabelecer diretrizes, aplicadas a todos os pro-
gramas sociais federais, que garantam que eles estejam desenhados de forma a ma-
ximizar o combate a pobreza. A politica trabalhista tem programas de intermedia-
cdo de méao de obra, qualificacdo profissional e microcrédito; a politica educacional
tem programas de acesso e apoio a educacdo, como o PROUNI e o FIES; a politica de
desenvolvimento social tem programas de transferéncia de renda e inclusdo produ-
tiva. As questdes que se colocam ao Conselho sao:

+  Como mudancas nas regras de elegibilidade, priorizacdo e valor de bene-
ficio desses programas podem fazer com que a populacdo de baixa renda
seja mais autdbnoma e menos dependente de programas de transferéncia
de renda na proxima geracdo?

«  Como os diferentes programas podem apoiar as ac¢des de alivio imediato
da pobreza?

A iniciativa permitiria coordenar os programas sociais geridos em diferentes pastas
de forma a potencializar as iniciativas de mitigagdo e superacdo da pobreza, com-
binando intervencdes.

Adicionalmente, o Conselho seria uma instancia governamental na qual se conectam,
oficialmente, o grande conjunto de informacdes que esta disponivel sobre a pobreza,
os resultados de pesquisas académicas e a gestdo e o desenho dos programas sociais.
O IBGE teria trés atribuicoes:
«  Garantir que as pesquisas estatisticas estdo coletando dados sobre a co-
bertura e os resultados dos principais programas sociais brasileiros de
alivio e superacdo da pobreza.

«  Calcular a linha de pobreza oficial.

«  Calcular a taxa de pobreza oficial (proporcdo da populacdo que vive em
condicBes piores do que as indicadas na linha oficial de pobreza).



O IPEA teria trés atribuigdes:

«  Avaliar, periodicamente e de forma oficial, todos os programas sociais que
tém por objetivo aliviar ou superar a pobreza. A avaliacdo deve analisar
0 custo-beneficio de cada iniciativa, sugerindo modificacfes de desenho
e orcamento que possam tornar os programas mais efetivos e eficientes.

+  Publicar, periodicamente, documento que projete as tendéncias para a
taxa de pobreza nos anos seguintes segundo cendrios orcamentarios e
econdmicos criveis.t

«  Sugerir politicas publicas que atendam a necessidades nédo atendidas da
populagdo vulneravel.

O Conselho teria duas atribuicdes:

*  Aprimorar os programas sociais, a partir dos resultados das avaliagdes
realizadas pelo IPEA e por outras entidades. Entre os aprimoramentos,
incluem-se ajustes nos critérios de elegibilidade e de generosidade dos
programas voltados ao alivio ou a superac¢do da pobreza.

+  Estabelecer metas plurianuais de médio prazo para o alivio e a superacdo
da pobreza, diante de cendrios or¢amentarios e econodmicos criveis, a luz
dos estudos prospectivos do IPEA.

O descumprimento da meta obrigaria o Ministro do Desenvolvimento Social a ela-
borar carta aberta ao Congresso Nacional, apresentada em audiéncia publica, expli-
citando os motivos do seu descumprimento, as acdes a serem tomadas para corrigir
os rumos da politica social e 0 prazo em que se espera que as a¢des surtam efeito.

Sugere-se 0 estabelecimento de metas de superagdo da pobreza porque os efeitos
das politicas sociais na economia vdo muito além do montante de orcamento dis-
ponivel: o desenho e a implementacdo dos programas importam. O objetivo com a
medida, portanto, é buscar um aprimoramento continuo dos programas sociais e,

5 A avaliacdo devera utilizar somente dados plblicos e os codigos-fonte das avaliagdes deverdo estar publicamente
disponiveis.

6 A analise devera utilizar somente dados piblicos e os codigos-fonte das projecdes deverdo estar publicamente
disponiveis.
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ao mesmo tempo, evitar mudancas abruptas nas politicas que coloquem em risco
politicas publicas que estejam funcionando bem.

Por fim, a legislacdo ainda preveria que, de forma similar a necessidade de men-
surar os impactos orgamentarios de propostas que aumentam despesa ou reduzem
arrecadacdo, qualquer mudanca nos programas sociais cujo objetivo seja aliviar
a pobreza no curto prazo ou supera-la no longo prazo’ precisaria mensurar seus
efeitos sobre a taxa de pobreza definida pelo critério nacional.

Caso a iniciativa sugira a existéncia de efeitos em outros indicadores além da taxa

de pobreza monetdria, os efeitos nesses indicadores devem ser mensurados sobre a
populacdo pobre, nos termos do critério nacional de pobreza.®

Referéncias

Brasil. Ministério do Desenvolvimento Social. Inflagdo para familias de baixa renda:
um estudo preliminar. Caderno de Estudos: Desenvolvimento Social em Debate, n. 32.
Brasilia: Ministério do Desenvolvimento Social. 2018.

IBGE. Sintese de Indicadores Sociais: 2024. Rio de Janeiro: IBGE, 2024.

Sen, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. 1. ed. Sdo Paulo: Companhia das
Letras, 2000.

7 Obrigatoriamente incluidos todos os programas de transferéncia de renda.

8 Amensuracao devera utilizar somente com dados disponibilizados publicamente e divulgacao dos cédigos-fonte que
geraram as estimativas apresentadas.

142



CAMINHOS DO DESENVOLVIMENTO:
ESTABILIZAR, CRESCER, INCLUIR
SUMARIO

Usando os Dados do
CadUnico para aprimorar a
elegibilidade a programas
de protecao social

Vinicius Botelho

Por que aprimorar o uso dos dados do
CadUnico na definicdo da elegibilidade a
programas de protecdo social?

De acordo com a Lista de Programas Usudrios do CadUnico, em abril de 2025 havia
42 programas federais usando o CadUnico para a concessdo de beneficios e servi-
cos. Os principais sdo:

. Programa Bolsa Familia (PBF)

*  Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC)

+  Tarifa Social de Energia Elétrica (TSEE)

*  Auxilio Gas dos Brasileiros

+  Isencdo de Taxas em Concursos Publicos

*  Carteira do Idoso

*  Contribuicdo Facultativa de Baixa Renda para a Previdéncia

A excecdo da Carteira do Idoso, que usa critério de idade, e do Programa Bolsa Familia
e do Beneficio de Prestacdo Continuada, cuja elegibilidade usa critérios de idade e
de renda das familias cadastradas, todos os outros programas utilizam do CadUnico
somente a informagdo de quais familias estdo inscritas (eventualmente associadas a
processos paralelos de avaliacdo de elegibilidade, como no caso do BPC).
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Contudo, o CadUnico disponibiliza um grande conjunto de dados que permitem
caracterizar socioeconomicamente as familias inscritas, coletados de forma custosa
pelos operadores da assisténcia social durante as entrevistas de cadastramento.

Excluindo as perguntas de natureza operacional, abaixo estd indicada a quantidade
de varidveis socioeconomicas que podem ser construidas com os dados de cada um
dos blocos do CadUnico:

+ Identificacdo: 1.

»  Caracteristicas do domicilio: 13.
¢  Familia: 7.

« Identificacdo da pessoa: 6.

*  Deficiéncia: 3.

«  Escolaridade: 8.

*  Trabalho e remuneracdo: 9.

Ao todo, sdo 47 variaveis de caracterizagdo socioecondmica que podem ser usadas.

Para um cadastro com dados de mais de 95 milhdes de pessoas atualizado a cada
dois anos, em média precisam ser coletados e atualizados os dados de quase 4 mi-
Ihdes de pessoas todos os meses. A coleta de 47 varidveis de cada uma delas (além
das variaveis de identificacdo e controle) envolve custo operacional significativo.

A afericdo de idade e de renda, necessaria para 0s programas sociais listados acima,
pode ser calculada com 6 das 47 varidveis. Portanto, o conjunto de programas lista-
do ignora mais de 85% dos dados capturados.

A questdo natural que se coloca € se os dados sdo Uteis, mas ndo sdo usados, ou se 0s
dados ndo sdo usados porque ndo sdo uteis (por exemplo, porque todas as familias
pobres sdo muito parecidas). As recomendacdes para aprimoramento das politicas
sociais sdo bastante distintas em cada um desses cendrios: ou devem ser coletadas
menos informacdes, ou as informacdes coletadas devem ser mais bem usadas.

Esta proposta mostra que os dados geralmente sdo uteis, mas ndo sdo usados. O pu-
blico do CadUnico ¢ bastante heterogéneo, e ndo s6 os dados disponiveis permitem
uma caracterizacdo bastante profunda sobre a intensidade da pobreza vivida pelas
familias, como incorporar a heterogeneidade das familias no desenho das politicas
sociais pode aprimora-las significativamente.



A melhor forma de demonstrar que a agenda € fértil e deve ser perseguida é demons-
trar que a intensidade da pobreza pode oferecer informacdes uteis para politicas pu-
blicas relevantes. Para isso, analisaremos o caso da Tarifa Social de Energia Elétrica.

Como melhorar o uso das informacoes do
CadUnico por programas usuarios? O caso
da Tarifa Social de Energia Elétrica (TSEE)

A energia elétrica é tipicamente considerada um bem essencial, cujo acesso deve
ser universalizado.

Nesse contexto, faz sentido oferecer um desconto no valor da conta de luz de familias
que tenham uma menor disposigdo a pagar por ela. Se a disposigdo a pagar por energia
fosse observavel, um desconto que fosse equivalente a diferenca entre a tarifa usual e a
disposicdo a pagar, quando positiva, seria suficiente para universalizar o acesso.!

Como a disposigdo a pagar por energia ndo € observavel, o desconto deve ser desenhado
a partir de informac@es que incentivem as pessoas a revela-la ou a partir de informacdes
observaveis que, em teoria, sejam fortemente correlacionadas com ela (como a pobreza).

Instituida pela Lei 12.212/2010, a TSEE prevé desconto na tarifa de energia aplicada
aos primeiros 80kWh de luz consumidos por més em domicilios de baixa renda.2 O
conceito de baixa renda, nos termos do Art. 2° da Lei, equivale a que os moradores
da unidade consumidora estejam em familia inscrita no CadUnico ou sejam benefi-
ciarios do Beneficio de Prestacdo Continuada.?

Portanto, o caminho escolhido pela TSEE é o de utilizar informagdes correlacio-
nadas (em teoria) com a disposi¢do a pagar, partindo-se da hipdtese de que estar

1 Faz pouco sentido pensar na TSEE como um programa de transferéncia de renda, visto que existem outros progra-
mas para transferir renda diretamente para a populacéo de baixa renda inscrita no CadUnico, como o PBF.

2 O patamar foi estabelecido pela MP 1.300/2025, que ainda esta em tramitagdo durante a elaboracdo deste texto.
Antes, o desconto era de 65% na tarifa aplicada ao consumo inferior a 30kWh por més, 40% na tarifa aplicada ao consumo
entre 31kWh e 100 kWh por més e 10% na tarifa aplicada ao consumo entre 101kWh e 220 kWh por més.

3 Nos termos §1° do Art. 2°, familias inscritas no CadUnico com renda de até trés salarios-minimos podem ser beneficiarias
caso algum membro precise de tratamento médico que requeira o uso continuo de aparelhos que demandem energia elétrica.
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inscrito no CadUnico ou ser beneficiario do BPC indicaria, de forma igual para to-
das as familias, a disposi¢do a pagar por energia, independentemente até mesmo
da quantidade de membros no domicilio. A hipdtese faz sentido se o universo de
familias do CadUnico é homogéneo ou se a heterogeneidade néo ¢ relevante para o
problema sendo analisado.

A questédo que se coloca é: hd variaveis do CadUnico que podem indicar comporta-
mentos ou caracteristicas relevantes para a disposicdo a pagar por energia?

Em caso afirmativo, tratar todas as familias do CadUnico como um bloco homogé-
neo pode gerar uma politica de descontos subotima. Pode-se dar mais descontos do
que o necessario, desperdigando recursos publicos, ou menos descontos do que o
necessario, limitando o alcance da politica.

Para analisar a questdo, exploraremos o fato de que, apesar de a disposicdo de pagar
pela energia ndo ser diretamente observavel, as familias que furtam energia cer-
tamente tém uma disposi¢do a pagar inferior ao pre¢o da energia que consomem.

Embora uma disposicdo a pagar tdo baixa a ponto de induzir o furto seja, para al-
gumas familias, resultado de uma interacdo entre preferéncias e a incapacidade do
Estado em prevenir o furto, para outras € possivel que ela seja resultado de pobreza
e vulnerabilidade extremas. Nesse caso, familias em situacdo de vulnerabilidade
que atualmente furtam a energia que consomem talvez optassem por acessar o
mercado formal caso o preco fosse mais acessivel para elas. Avangos da politica
publica nessa direcdo poderiam aumentar a eficiéncia do mercado de distribuigdo
de energia, ainda que ndo resolvam todos os problemas presentes.

No CadUnico, a informacao sobre a forma do acesso das familias & energia elétrica
é coletada na pergunta de iluminagéo do domicilio. A conexdo informada pode ser
elétrica (com medidor individual, com medidor coletivo ou sem medidor), a 6leo,
querosene ou gas, a vela, ou de outra forma.

Em julho de 2025, 97% das pessoas inscritas no CadUnico estavam conectadas a
rede elétrica. Dessas, 7% ndo tinham medidor (nem individual nem coletivo).

A auséncia do medidor ndo implica, necessariamente, que as familias ndo estejam
pagando pela energia que consomem. Contudo, familias que eventualmente néo
paguem pela energia que consomem estardo conectadas a rede nessa condicéo.



Por outro lado, um dos principais indicadores para mensurar o furto de energia
sdo as perdas ndo técnicas, que refletem a diferenca entre a energia consumida e a
energia cobrada pelas distribuidoras. Elas podem decorrer de problemas de medi-
cdo e cobranga, mas sdo tipicamente associadas ao furto.

Dados da ANEEL sugerem que o furto de energia é um problema economicamente
relevante. A perda ndo técnica medida em 2024 ultrapassa 20% do total do mercado
em seis estados (Amazonas, Rio de Janeiro, Amap4, Para, Pernambuco e Rondonia).*

Uma questdo natural que se coloca é como a proporg¢ao de pessoas em familias sem
medidor em relagéo ao total de pessoas no CadUnico se compara com o0 percentual
de perdas ndo técnicas em cada estado. Os dados, no nivel da unidade da federacdo,
estdo indicados no Grafico 1. A correlagdo entre as duas variaveis € 0,65.

Grafico 1. Relacdo entre perdas ndo técnicas e proporcdo de pessoas em familias
conectadas a rede elétrica sem medidor no CadUnico em relacdo ao total de
pessoas em familias CadUnico, por unidade da federacdo
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Notas: dados de perdas ndo técnicas como proporcdo do mercado consumidor extraidos da ANEEL, referentes ao ano de 2024, e dados de
proporcéo de familias conectadas a rede elétrica sem medidor extraidos do CECAD 2.0, do Ministério do Desenvolvimento Social, referentes ao
més de julho de 2025. Consulta realizada em 19/07/2025.

0 estado do Amazonas é um claro outlier da amostra, com perdas ndo técnicas de
123% provavelmente causadas por uma dificuldade de operacgdo da rede de ener-
gia na Amazonia Legal muito superior a observada nas demais regides. Ao excluir
0 Amazonas, a correlagdo entre as duas varidveis chega a 0,91, sugerindo que a
conexdo a rede elétrica sem medidor é um fator fortemente relacionado ao volume
das perdas ndo técnicas.

4 Dados disponiveis em https://portalrelatorios.aneel.gov.br/luznatarifa/perdasenergias. Consulta realizada em
19/07/2025.
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A légica econdmica sugere que as familias com conexdes irregulares de energia tém
uma disposicdo a pagar pelo bem muito inferior ao valor cobrado. Portanto, variaveis
correlacionadas com as conexdes irregulares sdo fortes candidatas a dimensdes nas
quais precos podem ser discriminados para universalizar o acesso de forma eficiente.

Evidentemente, esta proposta ndo sugere que o desconto na energia seja maior para
familias que declararam conectar-se a rede elétrica sem medidor, pois um desenho
COmMO esse representaria um incentivo a ligacdo irregular.

A questdo relevante que se coloca é se ha varidveis demograficas relacionadas com
a probabilidade de ligacdo a rede elétrica sem medidor que estdo também associa-
das a uma vulnerabilidade social maior. Essas varidveis, por sua vez, podem ser
usadas para diferenciar precos.

Para avaliar se tais varidveis existem, vamos comparar trés modelos distintos de
selecdo de beneficiarios.

Primeiro, vamos analisar a probabilidade de uma familia ter ligacdo de energia
sem medidor entre o conjunto das familias inscritas no CadUnico. Essa variével é
a dimensdo atualmente usada pela TSEE para diferenciar pregos e equivale a linha
de base® da nossa analise.

Ou seja, se usarmos como critério de inclusdo no beneficio estar inscrito no CadUnico,
qual é a probabilidade de atingirmos familias em que a disposicdo de pagar é tdo baixa
que a familia prefere se ligar a rede elétrica sem medidor?

Os dados por unidade da federagdo estdo no Grafico 2. Para algumas localidades,
como o Rio de Janeiro, em uma amostra aleatéria de pessoas em familias inscritas
no CadUnico, aproximadamente 25% estardo ligadas a rede de energia sem um
medidor de consumo.

5 Em relagdo a qual todas as inovagdes serdo comparadas.



Grafico 2. Proporcdo de pessoas em familias CadUnico conectadas a rede elétrica
sem medidor em relacdo ao total de pessoas em familias CadUnico, por
unidade da federacdo
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Notas: dados de proporcao de familias conectadas a rede elétrica sem medidor extraidos do CECAD 2.0, do Ministério do Desenvolvimento Social,
referentes ao més de julho de 2025. Consulta realizada em 19/07/2025

Para avaliar se outras variaveis estdo mais fortemente relacionadas a ligacdo de
energia elétrica sem medidor, vamos comparar a probabilidade de conexdo sem
medidor entre todas as pessoas do CadUnico com a probabilidade de conexdo sem
medidor entre familias inscritas no CadUnico e extremamente pobres segundo a
linha administrativa do Programa Bolsa Familia (R$ 109 per capita).t

A questdo é: ao restringirmos os beneficios as familias extremamente pobres, a probabi-
lidade de atingirmos familias com disposi¢do a pagar muito baixa aumenta ou diminui?

Os resultados estdo no Grafico 3: em azul estd indicada a probabilidade de se atingir
familias com conexdo a rede elétrica sem medidor entre as inscritas no CadUnico e
alinha laranja indica a probabilidade de atingir familias com conexdo a rede elétri-
ca sem medidor entre as inscritas no CadUnico e extremamente pobres.

Em todas as unidades da federacdo, estar na pobreza extrema aumenta a probabili-
dade de conexdo a rede elétrica sem medidor. No Rio de Janeiro, o aumento chega a
sete pontos percentuais. Portanto, diferentes grupos de renda familiar do CadUnico

6 Ndo existe uma linha oficial de pobreza extrema para o PBF, mas considera-se, neste texto, que a linha de pobreza
extrema equivale & metade do valor da linha de pobreza do PBF, atualmente em RS 218 per capita.
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tém comportamento distinto com rela¢do ao consumo de energia, justificando uma
diferenciacdo das politicas tarifarias entre as familias inscritas.

Em resumo, faz pouco sentido ignorar a informacao de renda per capita no dese-
nho da TSEE, considerando que ela parece ser um preditor da baixa disposic¢do a
pagar pelo servico.

Grafico 3. Proporcdo de pessoas em familias CadUnico conectadas a rede elétrica
sem medidor em relacdo ao total de pessoas em familias CadUnico, por
unidade da federacdo, segundo grupos de renda
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referentes ao més de julho de 2025. Consulta realizada em 19/07/2025.

Ha outras variaveis que podem
melhorar a predicao?

As poucas iniciativas de focalizar a politica social além da simples inscri¢do no
CadUnico usam a renda como instrumento. Contudo, hd uma série de outras infor-
macdes no CadUnico, como escolaridade, caracteristicas do domicilio, trabalho e de-
ficiéncia, que também podem cumprir essa funcdo. Essas informacdes tipicamente
ndo sdo usadas para avaliar a elegibilidade aos programas sociais vinculados, mas
sdo informativas sobre o grau de vulnerabilidade das familias cadastradas.

A titulo de exemplo, o Grafico 4 reproduz a andlise do Grafico 3 e acrescenta a
probabilidade de atingir familias com ligacdo a rede elétrica sem medidor (em ver-



melho) quando o beneficio ¢ direcionado a familias inscritas no CadUnico cujo sa-
neamento basico ocorre em vala a céu aberto.

Em diversos estados, um beneficio que tenha como alvo as familias com esgotamen-
to sanitario em vala a céu aberto eleva a probabilidade de atingir domicilios com
uso de energia elétrica sem medidor para mais de 30%.

Em linhas gerais, o resultado sugere que ha outros indicadores no CadUnico, além
da renda, capazes de oferecer dimensoes de vulnerabilidade social importantes no
desenho da TSEE.

Grafico 4. Proporgdo de pessoas em familias CadUnico conectadas & rede elétrica
sem medidor em relacdo ao total de pessoas em familias CadUnico, por
unidade da federacdo, segundo grupos de renda e escoamento sanitario
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Notas: dados de proporcéo de familias conectadas a rede elétrica sem medidor extraidos do CECAD 2.0, do Ministério do Desenvolvimento Social,
referentes ao més de julho de 2025. Consulta realizada em 19/07/2025.

Embora a proporg¢do de familias cujo esgotamento sanitdrio se dé por vala a céu
aberto seja pequena, chegando a um maximo de 8% no Acre, 7% no Pard, 4% no
Amapa e 4% no Amazonas, o resultado sugere que a diversidade dos dados das
familias inscritas no CadUnico ¢ bastante informativa para o desenho de politicas
publicas customizadas.

Consequentemente, olhar a vulnerabilidade das familias inscritas no CadUnico
além da inscricdo delas e do valor da renda declarada tem o potencial de aprimorar
a eficiéncia da politica social e a alocacdo de recursos da economia.
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Portfolio de programas
sociais e elegibilidade
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emancipacao da pobreza

Vinicius Botelho

Por que pensar o portfolio
de programas sociais?

0 CadUnico e os programas sociais associados a ele estdo intrinsecamente ligados.
Se, por um lado, os dados do CadUnico permitem focalizar as politicas sociais, por
outro, o desenho das politicas sociais afeta a qualidade dos dados disponiveis.

Um exemplo dos efeitos dos programas sociais sobre a qualidade dos dados do
CadUnico é como o numero de familias unipessoais cadastradas aumentou verti-
ginosamente depois que o Auxilio Brasil passou a pagar beneficios elevados por
familia, independentemente da quantidade de membros. Diversos analistas sus-
peitam que a medida induziu um fracionamento das familias para aumentar os
valores recebidos.

Para mitigar o problema da declaragdo estratégica (quando a situagdo declarada
pelas familias difere da sua situacdo real), é preciso que nenhuma familia fique
em condicdo pior ao declarar a sua real composi¢do e condi¢do socioecondmica. O
grande desafio é como fazer isso e, a0 mesmo tempo, oferecer maxima protecdo as
familias mais vulneraveis.
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Esta proposta mostra que, por meio de um portfélio de programas sociais e regras de
elegibilidade suficientemente diversos, existe um caminho para avancar nessa dire¢do.

Em principio, a elegibilidade a uma politica publica deveria considerar como bene-
ficidrio o grupo de individuos para o qual é esperado que ela tenha impacto posi-
tivo, o que implica que nem todas as politicas publicas devem ser exclusivamente
voltadas ao publico em maior vulnerabilidade. Afinal, a pobreza de uma pessoa ndo
implica, necessariamente, que ela serd positivamente afetada por qualquer politica
publica existente. Em outras palavras, nem todas as politicas publicas definem ele-
gibilidade a partir da légica da protecdo social.!

Por exemplo, a capacidade de programas de inclusdo produtiva de aumentar a
renda dos beneficidrios depende do potencial deles em gerar uma renda maior, o
que estd potencialmente correlacionado com o nivel atual de rendimentos. Nessa
direcdo, faz sentido oferecer uma qualificacdo ou certificacdo para um trabalhador
informal em uma drea em que ele ja atua e da qual ele ja extrai algum rendimento,
enquanto a mesma qualificacdo e certificacdo oferecida para todas as outras pesso-
as em situacdo de pobreza tende a ser muito menos efetiva e desperdicar o tempo
de muitos dos beneficidrios com cursos e certificacdes que, para eles, ndo tém utili-
dade pratica (gerando evasdo).

Portanto, enquanto alguns programas sdo voltados para oferecer protecdo maxima as
familias mais vulnerdveis, como os programas de transferéncia de renda e acesso a
bens essenciais, outros sdo voltados para o suporte a emancipacdo da pobreza, como é
o caso dos programas de inclusdo produtiva, crédito subsidiado, cashback e poupanga.

Ter esses dois tipos de programas com as regras de elegibilidade adequadas per-
mitiria construir um portfdlio de programas sociais completo. A ideia é que os pro-
gramas de suporte a emancipacdo da pobreza podem ser desenhados de forma a
favorecer familias que declaram uma situacdo socioeconomica mais favoravel (ou
seja, que estdo na trajetéria de emancipacdo da pobreza) e, com isso, em principio,
garante-se que todas as familias tenham acesso a programas sociais mais adequa-
dos as suas necessidades ao declararem as informacdes verdadeiras.

Assim, nenhuma familia seria prejudicada por declarar sua condigdo socioeconod-
mica real, ao mesmo tempo em que as familias mais pobres recebem protecdo ma-
xima na transferéncia de renda e no acesso a servigos essenciais.

1 Tipicamente, os programas de protecdo sdo os programas de transferéncia de renda e os programas de acesso a
servicos e bens essenciais.
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O modelo atual, com autodeclaracao
de pobreza, funciona?

Um dos grandes desafios no cadastramento da populacdo de baixa renda em pro-
gramas sociais em paises em desenvolvimento decorre do elevado nivel de informa-
lidade tipicamente observado nessas economias, com rendas de dificil verificagdo.

Esse problema levou muitos paises a definirem a elegibilidade a programas de
transferéncia de renda por meio de modelos estatisticos preditores de pobreza. Con-
tudo, trés forcas limitam substancialmente a atratividade desta opcao.

Primeiro: a estimacgdo do modelo de predicdo requer a realizacdo de pesquisas de
orcamento familiar, tipicamente infrequentes. Por exemplo, no Brasil, nos ultimos 25
anos, somente quatro pesquisas dessa natureza foram realizadas (2002, 2008, 2017 e
2024), o que dificulta a adaptabilidade da politica social a choques econdmicos.

Segundo: a concessdo de beneficios baseada em preditores de pobreza ainda requer
uma coleta de informagdes, que também pode ser manipulada.

Terceiro: modelos preditores de renda sdo menos transparentes e, consequente-
mente, menos sujeitos ao controle social do que critérios de elegibilidade claros.

Fugindo a essa regra, o Brasil adotou um modelo de identificacdo das familias po-
bres autodeclaratorio e relativamente bem-sucedido. Comparagdes internacionais de
indicadores de focalizacdo sugerem que a politica social brasileira é bastante bem
focalizada.2 Adicionalmente, Botelho et al. (2020) mostraram que permitir as familias
declararem a renda informal reduziu a despesa com o Programa Bolsa Familia entre
40% e 44%?2 em relacdo ao cendrio em que toda a renda informal seria subdeclarada,
indicando haver substancial declaracdo de rendimentos informais no CadUnico.

Em suma, os dados sugerem que a autodeclaracdo de pobreza tem funcionado melhor
do que a pratica adotada em outros paises, embora haja espaco para aprimoramento.

2 Vide, por exemplo, Botelho (2024).

3 De RS 55,7 bilh&es, que seria a despesa do PBF caso ele fosse pago de acordo com as rendas formais observadas na
PNAD Continua de 2019, ou RS 52,1 bilhdes, que seria a despesa do PBF caso ele fosse concedido de acordo com as rendas
formais observadas no CadUnico de 2018, para R$ 31,2 bilhdes, que foi a despesa efetiva com o PBF em 2019.



Como o rol de programas sociais pode
aprimorar a autodeclaracao de pobreza?

Intuitivamente, a diversidade de programas e regras de focalizagdo pode ser usada
para fornecer incentivos a declaragéo verdadeira de informacdes. Para explica-la,
vamos usar um exemplo ilustrativo. Em seguida, o exemplo sera traduzido em re-
comendagdes concretas.

Suponhamos que haja trés tipos de pessoas em uma economia: desempregados (ex-
tremamente pobres), trabalhadores informais e trabalhadores formais.

O formulador de politica publica s observa quem sdo os trabalhadores formais,
mas gostaria de implementar uma politica voltada exclusivamente para os extre-
mamente pobres. Contudo, na pratica, ndo é possivel distinguir os trabalhadores
informais dos desempregados.

0O que a experiéncia da focalizacdo do CadUnico mostra é que perguntar as pessoas se
elas sdo extremamente pobres ajuda a distinguir os dois grupos, possivelmente porque
algumas pessoas tém constrangimento em declarar uma condicdo socioecondmica di-
ferente da verdadeira. Contudo, o que a experiéncia do efeito do Auxilio Brasil sobre
a proporcdo de familias unipessoais no CadUnico mostra é que perguntar as pessoas
funciona menos quando os incentivos de ndo declarar a verdade se tornam grandes.

Em um caso como esse, uma op¢do a mesa do formulador de politica publica é a
de desenhar programas voltados exclusivamente para os trabalhadores informais.
Néo basta que sejam programas para 0s quais somente os trabalhadores informais
sejam elegiveis, é preciso que esses programas tenham impacto efetivo na vida dos
trabalhadores informais e ndo tenham impacto efetivo na vida dos demais.

Em outras palavras, se o portfolio de programas sociais for tal que:

* (1) um trabalhador informal que se revela como trabalhador informal estd me-
Thor do que um trabalhador informal que se declara como desempregado e

*  (2) um desempregado que se revela como desempregado esta melhor do
que um desempregado que se declara como trabalhador informal,
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o0 problema do formulador de politica publica para separar desempregados e trabalha-
dores informais pode ser resolvido perguntando as pessoas a sua condi¢do de emprego.t

No caso, a situacdo de cada um desses individuos em cada um desses cenarios de-
pende de suas caracteristicas e do impacto das politicas publicas desenhadas para
cada um dos grupos existentes.

Existem programas cujas regras de
elegibilidade podem ser aprimoradas
para melhorar os incentivos a declaracao
verdadeira da condicao socioeconémica
das familias?

Atualmente, quando uma familia que declarava rendimentos nulos no CadUnico
passa a declarar alguma renda, ela s6 mantém ou perde beneficios. Portanto, o por-
tfélio de programas sociais esta longe de satisfazer a condigdo de compatibilidade
de incentivos apresentada.

Abaixo enumeramos seis classes de programas (e propostas) nas quais faz sentido que
as regras de elegibilidade oferecam incentivos para a declaragdo verdadeira de renda.

4

Para programas de compras governamentais, aplica-se raciocinio similar.
O valor de alimentos que as familias podem vender ao Programa de Aqui-
sicdo de Alimentos (PAA) deveria estar relacionado a renda que essas fa-
milias declaram no CadUnico. Atualmente, agricultores familiares podem
comercializar até R$ 15 mil no PAA.

Para programas de poupanca de trabalhadores de baixa renda, como a
Poupanca Seguro-Familia proposta em Botelho et al. (2020), a logica é
bastante parecida. A proposta foi desenhada para proteger trabalhado-
res formais e informais de situac¢des nas quais os seus rendimentos di-
minuam, prevendo que o governo deposite uma fracdo dos rendimentos
declarados no CadUnico, més a més, em conta em favor do declarante.
A proposta prevé que o depdsito pode ser sacado na eventualidade de

Essa condigdo é usualmente conhecida na literatura econdmica como condigdo de compatibilidade de incentivos.



5

os rendimentos diminuirem, protegendo as familias contra quaisquer
choques economicos adversos.

Como a proposta prevé atendimento somente das familias que declarem
rendimento ndo nulo, e valor crescente para os depdsitos conforme au-
menta a renda declarada, ela oferece incentivos a declaracdo verdadeira
da condicdo socioecondmica pelas familias, especialmente entre aquelas
que valorizarem nudges de poupanga.

Para programas de protecdo a trabalhadores afetados por choques econo-
micos agregados, a elegibilidade e o valor dos beneficios podem ser fun-
cdo da renda declarada antes do choque. Por exemplo, 0 Auxilio Emergen-
cial pago para compensar trabalhadores de baixa renda pelas medidas de
isolamento social tomadas durante a pandemia da COVID-19 poderia ter
usado as informac@es de trabalhadores que se declararam conta-prdpria
e sem carteira antes da pandemia, assim como o rendimento declarado
por eles. Contudo, esses dados foram ignorados no desenho do Auxilio
Emergencial, que optou por pagar beneficios trabalhistas independente-
mente da condicdo de trabalho declarada antes da pandemia.

Ainda que fosse razodvel aumentar os beneficios sociais de todas as fami-
lias naquela ocasido, a informagdo sobre as familias que tinham trabalha-
dores informais antes da pandemia poderia ter subsidiado uma politica
publica mais personalizada e efetiva.

Para programas de inclusdo produtiva que visem apoiar as atividades de
um empreendedor ou produtor rural com qualificagdo profissional, assis-
téncia técnica ou fomento,’ a elegibilidade pode requerer que os benefi-
cidrios exercam atividade econdmica na area onde o apoio é oferecido e,
consequentemente, tenham rendimento ndo nulo.

Diversos programas de crédito com subsidio voltados para a baixa ren-
da, como algumas modalidades do Minha Casa, Minha Vida, do Programa
Nacional de Microcrédito Produtivo e Orientado e do Programa Nacio-
nal de Fortalecimento da Agricultura Familiar, poderiam requerer que as
parcelas a serem pagas ndo ultrapassem um percentual do rendimento

Programas de fomento sdo aqueles que oferecem recursos a fundo perdido para investimento em atividades pro-

dutivas. Por exemplo, o Programa de Fomento as Atividades Produtivas Rurais disponibiliza RS 4,6 mil a fundo perdido para
familias rurais de baixa renda desenvolverem projetos produtivos.
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declarado pelos beneficiarios no CadUnico. Afinal, os beneficiérios preci-
sam ter atividade produtiva e capacidade de pagamento das parcelas para
acessar o crédito.

6. Para programas de cashback de impostos, também pode-se pensar em
mecanismos que vinculem a renda declarada ao maximo de cashback
oferecido, na linha de que as despesas e a renda de uma familia estdo
intrinsecamente ligadas.

Para que esses programas tenham sucesso em dar mais dinamismo a informacéo
de renda individual declarada no CadUnico, é importante também diminuir o custo
das atualizacOes cadastrais, permitindo atualiza¢des da renda declarada por meio
eletronico e remoto.

Na prética, a compatibilidade de incentivos discutida nesta proposta requer que a
saida de alguns programas seja condi¢do para a entrada em outros, estabelecendo
uma trajetoria de emancipacdo da pobreza sem comprometer a protecdo maxima
as familias em vulnerabilidade extrema.
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