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RESUMO

O Programa Bolsa Familia (PBF) tem sido reconhecido pela sociedade como um exemplo de
sucesso no combate a pobreza e & desigualdade. Entretanto, a literatura tedrica sobre o programa
ainda precisa avangar na andlise criteriosa dos incentivos econémicos associados. O objetivo deste
trabalho é identificar possiveis incentivos adversos no desenho do PBF, propor mecanismos para
atenué-los e avaliar, por meio de simula¢des, o impacto desses mecanismos sobre o programa.

Com esse fim, esta pesquisa foi dividida em trés partes.

Na primeira € desenvolvido um modelo teérico da determinacdo do tempo de trabalho étimo
de individuos com produtividades distintas. A economia da informacdo e dos incentivos permite
identificar dois problemas no PBF. O primeiro deles € um problema de moral hazard que surge devido
a exigéncia de renda abaixo do limiar de pobreza para acesso aos beneficios do programa. Diante
dessa exigéncia, cidaddos que possuem menor capacidade produtiva mas que teriam condi¢des de
gerar renda pouco acima do limiar de pobreza, podem decidir deprimir sua renda para garantir
participagdo no programa. O segundo deles é um problema de sele¢do adversa. O problema esta
associado a tecnologia estocastica de verificacdo da renda dos solicitantes do beneficio do programa.
Considerando que existe uma probabilidade nao trivial de que o governo ndo consiga identificar renda
- mesmo que bem acima do limiar de pobreza, e ainda considerando que, caso sua verdadeira renda
seja descoberta, tipicamente a Unica puni¢cdo que recebera sera a sua exclusdo do programa, entdo
alguns cidaddos com renda mais elevada, ainda assim terdo incentivo a se candidatar ao beneficio.

A partir desse diagnéstico, na segunda parte usa-se a teoria de desenhos de mecanismos
para propor trés mecanismos de incentivo a serem incorporados ao desenho do programa. O
Mecanismo de Contribui¢cdo Cidada requer dedicacéo de horas ao programa por parte do beneficiario
e tem o efeito de incentivar a saida voluntaria, ou autoexclusdo daqueles que recebem o beneficio,
mas tem renda bem acima da linha de pobreza. O Mecanismo de Graduag&o garante uma série de
beneficios financeiros voltados para aqueles beneficiarios que estdo bem proximos a linha de
pobreza e, assim, em condicdo de fragilidade financeira, mas com potencial de emancipacdo
sustentavel e garante que, com apoio constante ao longo de trés anos, o cidad&do atinge de forma
sustentavel a classe média. Finalmente, o Incentivo de Capital Humano consiste em aumento do
repasse de recursos aos municipios que mostrarem boa gestdo dos mecanismos acima, alinhando os
incentivos para uma eficiente implementacao dos mecanismos propostos.

Na terceira parte do trabalho, realizam-se simula¢fes cuidadosamente calibradas do impacto
fiscal dos mecanismos propostos, supondo trés cenarios distintos com relagdo a eficacia da
aplicacdo. No cenério conservador, o0 mais realista dos trés, o alcance do programa praticamente
dobra ao longo de seis anos, chegando a 0,859 e a sua precisdo aumenta em quase 12%, chegando
a 0,829. As economias geradas pelos mecanismos, da ordem de 4 bilhdes de reais, permitem a
inclusdo de quase 3,5 milhdes de novos beneficiarios do PBF, sem qualquer incremento de seu
orgamento.

Trabalho vencedor do VIl Prémio SOF de Monografias, 2015, com o 3° lugar no tema “Qualidade do Gasto Publico”.
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1. Introducéao

O Programa Bolsa Familia (PBF) completou 10 anos de existéncia em 2013,
sendo aclamado pela comunidade nacional e internacional como um exemplo de
sucesso no combate a pobreza e a desigualdade (WETZEL, 2013).

Durante a década que permitiu a consolidacdo do PBF, dezenas de estudos
foram desenvolvidos com o objetivo de avaliar o desempenho e os resultados do
programa. Esses estudos (TAPAJOS et al., 2010; BARROS et al., 2007; BARROS e
CARVALHO, 2006; SOARES, RIBAS e OSORIO, 2007; SOARES e SATYRO, 2009)
confirmaram que “o PBF reduziu a pobreza e a desigualdade, promoveu a inclusao
nas politicas publicas de educacdo e saude, reduziu a inseguranca alimentar, e
fortaleceu a trajetéria escolar e a saude de criancas e adolescentes” (CAMPELLO ,
2013, p. 19).

Contudo, a literatura tedrica e empirica sobre o Programa Bolsa Familia no
que se refere a estrutura de incentivos precisa avancar. Existem poucos trabalhos
(SOARES e OLIVEIRA, 2012) que exploram os problemas decorrentes do contrato
fixado entre o Estado e o beneficidrio do programa, como os problemas de
assimetria de informacgdo, de moral hazard e de sele¢do adversa. A presenca
desses problemas pode trazer resultados indesejaveis do ponto de vista da politica
publica e sua analise pode indicar oportunidades para o aprimoramento do alcance
do programa.

O objetivo geral deste trabalho é identificar possiveis incentivos adversos no
desenho do PBF e, caso identificados, propor mecanismos de clara implementagao
gue possibilitem sanar esses problemas.

Para tanto, esta pesquisa lan¢ca méo dos instrumentais tedricos da Economia



da Informacéo e dos Incentivos, assim como da Teoria do Desenho de Mecanismos,
e é dividida em trés grandes partes. A primeira, tratada na secao 2, consiste em
desenvolver um diagnostico dos possiveis problemas de incentivos e selecéo
existentes no formato atual do programa, usando, para tanto, a Economia da
Informacdo e dos Incentivos. Dessa avaliacdo tedrica ficam evidenciados dois
problemas fundamentais que afetam o alcance e a precisdo do programa.

O primeiro deles é um problema de incentivo adverso ou moral hazard. O
problema surge devido a exigéncia de renda abaixo do limiar de pobreza para
acesso aos beneficios do programa. Diante dessa exigéncia, cidaddos que possuem
menor capacidade produtiva mas que teriam condi¢cGes de gerar renda pouco acima
do limiar de pobreza, podem decidir deprimir sua renda para garantir participacdo no
programa.

O segundo deles é um problema de selecdo adversa. O problema esta
associado a tecnologia estocéastica de verificacdo da renda dos solicitantes do
beneficio do programa. Considerando que existe uma probabilidade néo trivial de
gue 0 governo nao consiga identificar renda - mesmo que bem acima do limiar de
pobreza, e ainda considerando que, caso sua verdadeira renda seja descoberta,
tipicamente a Unica punicdo que recebera sera a sua exclusao do programa, entao
alguns cidaddos com renda mais elevada, ainda assim, terdo incentivo a se
candidatar ao beneficio.

De posse desse diagnoéstico, a segunda parte da pesquisa, apresentada na
secao 3, consiste do desenvolvimento de propostas de ajustes no desenho atual do
programa com vistas a resolver os problemas encontrados de moral hazard e de
selecdo adversa. Para tanto lanca-se méo da Teoria de Desenho de Mecanismos

aplicados. Dessa analise sdo desenvolvidas trés grandes propostas de mecanismos



a serem incorporados no desenho do PBF de forma a torna-lo mais abrangente e
preciso, contribuindo assim ndo apenas com a literatura sobre tema, como também
para o aprimoramento do Programa Bolsa Familia.

O primeiro desses mecanismos, denominado de Mecanismo de Contribuigéo
Cidada, consiste em incluir nas regras do Programa Bolsa Familia uma
condicionalidade de tempo de dedicacdo ao programa. Essa condicionalidade traz
uma série de vantagens para o programa como um todo e para seus beneficiarios
em particular. Ademais, a condicionalidade resolve o problema de sele¢do adversa
ao induzir a autoexclusdo dos beneficiarios de elevada renda. De fato, por serem
muito produtivos, uma hora de trabalho desses cidadéos gera renda bem superior ao
beneficio correspondente do PBF. Por essa razado, colocado na situacao de ter que
optar por dedicar seu tempo ao programa ou dedica-lo a sua tarefa mais produtiva,
preferira abrir médo do beneficio para obter maior renda na outra atividade.

O segundo mecanismo, denominado de Mecanismo de Graduacao, oferece
ao cidaddo que tiver condicbes comprovadas de emancipagcdo sustentavel do
programa, uma série de incentivos financeiros ao longo de trés anos, de forma a
consolidar, nesse intervalo de tempo, sua posicdo econdmica de membro da nova
classe meédia brasileira. Além de gerar uma série de beneficios tanto para o
programa como para O agraciado com a graduacdo, esse mecanismo
essencialmente autossustentado resolve o problema de moral hazard, uma vez que
o0 cidaddo ndo mais terd interesse em deprimir sua renda para permanecer no
programa mas sim, ao contrario, tera interesse em gerar renda cada vez maior para
poder ser selecionado dentre os candidatos a obter os beneficios da graduacgao.

Finalmente, o terceiro mecanismo, chamado de Incentivo de Capital Humano,

consiste em um aumento de 10% do valor basico dos repasses aos municipios via o



indice de Gestdo Decentralizada Municipal, o IGD-M, condicional ao bom
gerenciamento do Mecanismo de Graduacdo. Esse Ultimo mecanismo gera
incentivos para que o gestor local do Programa Bolsa Familia dedique esforcos e
recursos no sentido de preparar e capacitar da melhor maneira possivel seus
beneficiarios, de forma que eles tenham sucesso no processo de emancipacao
sustentavel iniciado no Mecanismo de Graduacao, garantindo assim economias para
o PBF e maiores repasses para o gestor local.

A terceira parte desta pesquisa apresenta na secdo 4 uma cuidadosa
simulacéo calibrada do impacto fiscal dos mecanismos propostos com base em trés
possiveis cenarios quanto a rapidez e eficacia da implementacdo desses
mecanismos ao longo de um periodo de 6 anos de implementacao. O efeito sobre o
PBF é medido por meio da evolucédo de seu alcance (que mede sua capacidade de
incluir sua populagcdo alvo), sua precisdo (que mede a capacidade de excluir a
populacdo ndo-alvo) e o numero de novas familias que podem ser incluidas no
programa sem que seu or¢amento seja alterado.

O primeiro cenéario otimista, concebido como referéncia possivelmente
utdpica, postula uma rapida implementacdo dos mecanismos propostos além de
uma boa capacidade de selecdo de novos beneficiarios para ocupar as vagas
geradas. Nesse caso 0 programa atinge alcance perfeito no quinto ano de
implementacéo das propostas e, sua precisao beira os 0,9 no sexto ano. A economia
de recursos gerada nesse senario otimista tornaria possivel a inclusdo de mais de 4
milhdes de familias no programa.

O segundo cenario conservador postula um ritmo mais lento de
implementacdo dos mecanismos propostos, além de uma menor capacidade de

selecdo de novos beneficiarios para ocupar as vagas geradas. Nesse caso O



alcance perfeito ndo € atingido, mas a o alcance do PBF praticamente dobra no
curto periodo de seis anos. A precisdo também aumenta, passando de 0,74 para
0,83 no final do periodo. As economias geradas pelos mecanismos permitem a
incluséo de quase 3,5 milhdes de novos beneficiarios do PBF.

Finalmente, o terceiro cenario pessimista postula um ritmo ainda mais lento
de implementacdo dos mecanismos propostos e uma capacidade ainda mais
limitada de selecdo de novos beneficiarios para ocupar as vagas que se tornam
disponiveis. H4, ainda, nesse cenario bem pessimista um aumento da ordem de
50% no alcance do programa, bem como um aumento continuo na sua precisao.
Apesar dos resultados mais fracos, a implementacdo dos mecanismos propostos
oferecera a oportunidade de se incluir quase 2 milh6es de novas familias elegiveis

ao PBF sem incremento no seu orcamento.

2. Diagnéstico: Uma andlise do Programa Bolsa Familia com base na

Economia da Informacé&o e dos Incentivos

2.1. Introducéo: os diferentes cenérios da analise teorica

Esta parte da pesquisa inicia-se construindo um modelo béasico de tomada de
decisdo de um cidaddo quanto a alocacao 6tima do tempo de trabalho na auséncia
de qualquer programa de transferéncia de renda do governo. Identifica-se entdo o
papel da desigualdade na capacidade de gerar renda - que chamaremos de
“‘produtividade” - entre os cidadaos, e se entenderd como certas camadas da
populacao terminam caindo em uma faixa de renda inferior a linha de pobreza. Essa
analise justifica teoricamente a necessidade do PBF.

Uma vez introduzido o programa, passa-se em seguida a analise de seu

efeito quanto a alocacdo Otima do tempo do cidaddo, bem como quanto a sua



candidatura ao beneficio do PBF, sob diferentes hipoteses a respeito do
monitoramento da renda do cidaddo pelos gestores do programa e do nivel de
informacé&o dos gestores.

A decisdo de monitorar ou ndo a renda é uma decisao politica do governo.
Uma possivel justificativa para ndo monitorar € o principio da “renda basica de
cidadania” que estipula que todo cidadéao brasileiro teria direito a uma renda minima
a ser provida pelo estado (SUPLICY, 2002). Outrossim, um programa que se inicia e
gue deseja retirar rapidamente grande numero de cidadaos da condicdo de extrema
pobreza deve preocupar-se fundamentalmente mais com a abrangéncia e menos
com a precisao.

Tendo-se decidido pelo monitoramento da renda do beneficiario, surge em
seguida a questdo do nivel de informacdo ao alcance do governo. Neste trabalho
considera-se trés situacdes. Na primeira supde-se que 0 governo nao sé € capaz de
observar precisamente a renda do cidaddo, mas também consegue aferir sua
capacidade potencial de gerar renda, sua produtividade. Portanto, neste primeiro
caso se supfe que o0 governo sabe exatamente quanta renda cada individuo pode
gerar na auséncia de programa de governo. Trata-se de uma situagcao de informacao
completa e perfeita pouco realista, mas importante como ponto de referéncia para
comparacdes futuras.

Na segunda situacdo analisada, o governo ndo consegue observar a
produtividade do cidaddo, mas consegue observar exatamente sua renda. Essa
situacdo, ainda muito otimista, exigiria uma tecnologia extremamente eficiente de
afericdo de renda, talvez mais crivel em paises avancados em que o trabalho
informal seja minimo, conforme sugere discussdo em Anuatti-Neto et alii (2001).

Finalmente, na terceira situacdo, mais realista, o governo consegue aferir



apenas de forma imprecisa a renda de um cidaddo que solicita o beneficio do
programa.

Portanto, teremos quatro situacdes para as quais gostariamos de esclarecer
0S incentivos com o0s quais se deparam os cidadaos, suas consequentes acoes, € 0
efeito dessas acOes sobre o alcance e a precisdao do PBF. Essas situacfes sao: (i)
Auséncia total de controle de renda; (ii) Controle de renda com informacgédo completa
sobre a renda e a produtividade de cada cidadao que solicita o beneficio do PBF; (iii)
Controle de renda com informacdo completa apenas sobre a renda do cidaddo que
solicita o beneficio do PBF; e (iv) Controle de renda com informacéo imperfeita sobre
a renda do cidaddo que solicita o beneficio do PBF.

Para se medir o efeito da escolha politica quanto ao controle ou ndo da renda
do cidadéo, bem como das diferentes hipoteses informacionais sobre o resultado do
programa, usaremos os dois critérios introduzidos em Anuatti-Neto et alii (2001), os
conceitos de alcance e de precisdo de uma politica publica.

O conceito de alcance refere-se a capacidade do programa de incluir seus
cidaddos-alvo. No caso do PBF, refere-se a capacidade de fazer chegar os
beneficios aos brasileiros em situacao de extrema pobreza e de pobreza. O alcance
do PBF, A, € medido da forma a seguir, em que A; denota a proporcdo de agentes
abaixo da linha de pobreza que recebem o beneficio e A; corresponde a proporcao
de agentes abaixo da linha de pobreza que nédo recebem o beneficio do programa:
A=A, —Ag.

Note que A = 1— A, e, portanto, A = 2A; — 1 € [—1,1]. Quanto mais préximo
de -1 for esse valor, pior sera o alcance do programa, sendo que no caso extremo
em que A = —1 nenhum dos cidaddos alvo do programa recebe seu beneficio.

Simetricamente, quanto mais proximo de 1 for esse valor, maior serd o alcance do



programa, sendo que no caso extremo em que A =1, todo cidadao-alvo do
programa recebe seu beneficio.

O conceito de preciséo refere-se a capacidade do programa de evitar desvios,
ou seja, de evitar que cidadaos que tém renda acima da linha de pobreza possam
receber o beneficio. A precisédo do PBF, P, € medida da forma a seguir, em que Il
denota a proporcédo de agentes acima da linha de pobreza que ndo recebem o
beneficio, e II; corresponde a proporcao de agentes acima da linha de pobreza que
recebem o beneficio do programa: P = Il — II,.

Note que Il = 1 —1I, e, portanto, P = 1 — 211, € [—1,1]. Quanto mais préximo
de -1 for esse valor, pior sera precisdo do programa, sendo que no caso extremo
em que P = —1 todos os cidadaos com renda acima do limiar de pobreza recebem
seu beneficio. Simetricamente, quanto mais proximo de 1 for esse valor, maior sera
a precisdo do programa, sendo que no caso extremo em que A =1, nenhum

cidaddo com renda acima do limiar de pobreza recebe seu beneficio.

2.2. A alocagao de tempo do cidadao sem programa de transferéncia de renda

Analisamos aqui, com vistas a comparacdes futuras, como um cidadao aloca
seu tempo em uma sociedade em que ndo existe nenhum programa social de
transferéncia de renda. A principal friccdo dessa sociedade encontra-se no fato de
existir heterogeneidade na capacidade de gerar renda entre os cidadaos, sendo

alguns mais produtivos que outros.
2.2.1. As primitivas do modelo
A sociedade é formada por trés tipos de cidadaos, i =1,2,3, 0S menos

produtivos (tipo i = 1), os medianamente produtivos (tipo i =2), e 0S mais

produtivos (tipo i = 3).



O numero de cidadaos do tipo i é N;, i = 1,2,3. Portanto, a populagéo total &

Ni =123,

N = N, + N, + N3 e o percentual de cidaddos do tipo i é n; = NN, N

Cada cidadao dispde de uma unidade de tempo que pode usar para trabalhar,
o que lhe gera renda e, portanto, proporciona consumo privado, que lhe da
satisfacdo (utilidade).

Um cidadao do tipo i consegue gerar uma renda s;t caso dedique t, 0 <t <1,
unidades de tempo ao trabalho. O coeficiente s; pode ser interpretado como o salario
gue o agente recebe por unidade de tempo trabalhada. Note que, quanto maior for
s;, mais recebera o agente pelo mesmo tempo trabalhado, portanto, s; pode também
ser visto como a produtividade do cidaddo, ou ainda, sua capacidade de gerar
renda. Espera-se que um cidaddo que possui ensino superior completo tenha um
valor de s; muito maior que um cidadao analfabeto, por exemplo?.

O que diferencia os trés tipos de cidaddo é, justamente, a produtividade s;.
Supomos, sem perda de generalidade, que 0 < s; < s, < s3, 0U Seja, 0s cidadaos do
tipo 1 sdo 0os menos produtivos, os cidaddos do tipo 2 sdo medianamente produtivos
e os cidadaos do tipo 3 sdo 0s mais produtivos.

Trabalhar envolve um custo para qualquer cidadéo, independentemente de seu
tipo. Por simplicidade, supomos que o custo de se dedicar t unidades de tempo ao
trabalho é o mesmo para todos os cidaddos e é dado pela funcdo de classe C!
estritamente crescente e estritamente convexa c(t). De forma a garantir uma

solucéo interior ao problema do cidadéo a ser estudado mais a frente, introduzimos

também as condicdes de regularidade de Inada: tlir51+ c(t) =0, tlirln_ c(t) = +oo.

Supomos ainda que a utilidade do agente € linear no consumo, de forma que

! Veja, a esse respeito, DIEBOLD et al. (1994) ou FARBER (2011).



podemos escrever a utilidade de um cidadao do tipo i que dedica t unidades de

tempo ao trabalho como u;(t) = s;t — c(¢t).

2.2.2. As escolhas 6timas dos cidadaos

Para determinar o tempo a dedicar ao trabalho, o cidad&o do tipo i resolve o
seguinte problema de maximizacéao de utilidade.

max u;(t) = sit —c(t) (1)

A solucéo do problema acima, dada pela condicdo de primeira ordem, é:
ti = (c)7(sp) 2)

Note que, como c é estritamente convexa, t; < t; < t3.

Portanto, o cidaddo menos eficiente trabalha menos que o cidadao
medianamente eficiente que, por sua vez, trabalha menos que o cidaddo mais
eficiente. Em consequéncia, a renda total recebida pelo cidaddo do tipo 1, r{, é
menor que aquela recebida pelo cidad&o do tipo 2, r,, que, por sua vez, & menor
que aquela recebida pelo cidadao do tipo 3, r3.

Ty =5S51t] <1y = Syt; <715 = S3t3 3

Note que esse resultado € compativel com a literatura moderna sobre taxacao
Otima que postula que diferengcas em renda estdo associadas a diferencas em
habilidades ndo observaveis dos agentes (VARIAN, 1980).

A Figura 1 oferece uma representacdo grafica das solucbes do problema do
cidaddo em funcdo de sua produtividade. Percebe-se da presente analise que a
heterogeneidade de produtividade, ela mesma possivelmente oriunda de uma
heterogeneidade na educacédo dos cidaddos ou, em termos mais gerais, nas

oportunidades, termina gerando grande heterogeneidade de renda.

Figura 1 — A escolha 6tima do cidaddo em funcdo de sua produtividade.
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T3 = Sst3

T3 = Syt;

=Sty

-V

Fonte: Elaboracao propria.

2.3. Pobreza, vulnerabilidade e uma justificativa tedrica para o PBF

Suponha agora que o governo federal considere que um cidaddo com uma
renda inferior a um certo valor minimo, m, encontra-se abaixo do nivel de pobreza e
um cidaddo com uma renda maior que m mas inferior a um certo valor maior, v > m,
encontra-se em situacéo de vulnerabilidade.

Suponha ainda que as rendas dos cidadaos colocam os agentes do tipo 1 na
regido de pobreza e os agentes do tipo 2 na regido de vulnerabilidade enquanto os
agentes do tipo 3 tém renda acima desses dois limiares, conforme abaixo.

=81t ML 1y =8t S v<1y =533 (4)

No presente modelo, os cidaddos menos produtivos se classificam como

pobres, os de produtividade intermediaria sédo vulneraveis e 0os mais produtivos néo

sdo nem pobres nem vulneraveis.
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O governo tem por objetivo acabar com a pobreza. Para tanto, sera
necessario estabelecer uma complementacdo na renda dos cidadéos do tipo 1, uma
vez que, devido a sua baixa produtividade, eles ndo conseguem, como fruto
exclusivo de seu esforco, gerar renda acima da linha de pobreza. Essa é a
justificativa tedrica para a existéncia do PBF.

Supomos, portanto, que o governo estabelece um beneficio pecuniario no
montante b tendo por alvo aquele cidad&o que se encontra na faixa de pobreza com
renda menor ou igual a m, o que, no presente modelo, corresponde aos cidadaos do
tipo 1.

Na versao simplificada do presente modelo, existem N; cidaddos em estado
de pobreza, cada um deles necessitando de um beneficio b=m—r; >0 para
sairem dessa regido de renda. Portanto, para acabar com a pobreza no pais o
governo necessita de um orgamento B* dado por B* = N;b = N;(m —ry).

Supomos, no que se segue, que o governo federal aloca o0 montante B para o
Programa Bolsa Familia, estabelecendo que todo cidaddo com renda inferior ou
igual a m podera se candidatar ao beneficio b = m — r;*. Portanto, Se B < B*, entdo
o orcamento do PBF é insuficiente para cobrir as necessidades da populagéo pobre;
se B = B*, entdo 0 orcamento é exatamente aquele necessario para cobrir as
necessidades da populagcéo pobre; e finalmente, se B > B*, entdo o orcamento do
PBF excede o montante necessario para cobrir as necessidades da populacdo

pobre. Em geral, se B for o orcamento do PBF, entdo o numero total de beneficios

oferecidos é B; = %
2.4. A alocacao de tempo do cidaddo com o PBF

A partir desta secdo, analisamos os incentivos gerados pela introducéo do
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Programa Bolsa Familia sobre as decisbes de trabalho dos cidadaos, para cada um
dos cenéarios discutidos anteriormente quanto a op¢do do governo de controlar ou
ndo a renda dos beneficiarios e quanto a capacidade informacional dos

administradores do programa.

2.4.1. Cenario 1: O PBF na auséncia de condicionalidade de renda

Para efeito de comparacédo futura, inicia-se a analise com a situagcdo mais
simples em que o governo ndo se importa em introduzir qualquer controle de renda
dos beneficiarios. Neste caso, que cada agente declara sua renda de forma
espontanea caso solicite o beneficio do programa, sem necessidade de
comprovacdo nem acompanhamento de condicionalidade da renda.

Suponha, neste caso, que o atendimento do beneficio seja feito de acordo
com a ordem de chegada dos solicitantes, em um sistema do tipo “first come, first
serve”, ou seja, as demandas séo atendidas enquanto houver recurso do orgamento
B para tanto. Ademais, suponha que a ordem em que os cidaddos solicitam os
beneficios é aleatéria. Assim, nesse cenario, a distribuicdo dos tipos dentre os
receptores do beneficio € a mesma que a distribuicdo na sociedade.

Que efeito a introducdo do PBF nesses moldes tera nas decisdes dos
cidad&os? E importante observar que, por se tratar de um beneficio incondicional, a
presenca do PBF néo altera a decisdo dos agentes quanto a alocacdo de seu
tempo. Portanto, os cidaddos continuardo resolvendo problema equivalente ao
problema (1), sendo (2) ainda a solugcéo de alocacédo de seu tempo. Ademais, pela
incondicionalidade do beneficio, todos os cidadaos terdo interesse em solicitar o
beneficio que, na pratica, apresenta um carater de universalidade de acesso. Logo,
todos os agentes se candidatardo ao beneficio nesse ambiente sem restricdo

alguma.
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Naturalmente, ndo ha recurso suficiente para atender a demanda de todos os
cidaddos. Para prevermos quem recebera o beneficio, supomos que a probabilidade

de que um agente que solicita o beneficio seja do tipo i seja equivalente a sua

_ Ny
Ni+Ny+N3’

incidéncia na sociedade, ou seja, Prob[i = 1] = n, i=1,23.

Como supomos que a distribuicdo de beneficiados refletir4 a distribuicdo das
classes na sociedade, os pobres receberdo um montante total correspondendo a
n,B reais, 0s vulneraveis a n,B reais e 0s demais a n;B reais, em que B,
relembramos, € o orcamento total do programa. Logo, o numero esperado de

beneficiarios pobres sera n,B;, da classe 2 sera n,B; e da classe 3, n3B;.

ny1Bq B,

Portanto, A; = =n,—, Ap=1 —nlﬁ e o0 alcance A, do programa
Ny Ny Ny
pode ser calculado da forma a seguir.
A=A —Ay=2n 2t 1=2 By 1 (5)
LS T A =AM T LT SN TEN, + N

Portanto, quanto maior for o nimero de beneficios disponiveis, maior sera,
naturalmente, o alcance do PBF. Note que a expressao acima somente faz sentido
com B; <N; +N, + N; =N, 0 que é, naturalmente suposto (ou seja, o numero de
beneficios ndo supera o total da populacao).

Com relagédo a precisdo, a quantidade esperada de cidaddos néo almejados

L. , . +n3)B
pelo programa mas que recebem o beneficio € (n, + n3)B,. Assim, II; = —(n;] :;) ' =
2 3
B s~ -
. +N1+N . Portanto, a precisdo P; do programa €, de fato, o oposto do alcance,
1 2 3

conforme expresséao abaixo.

B,

p,=0,-,=1-2——— =
1 B Ny + N, + N

—4; (6)

O que se observa nesse caso € que a auséncia de condicionalidade, ao

mesmo tempo em que estimula o publico alvo a se candidatar ao beneficio, traz
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consigo um incentivo adverso que é o de estimular também aqueles que néo
deveriam receber o beneficio a se candidatarem. Tal incentivo adverso néo é
problematico se o orcamento do programa for muito generoso. No entanto, ele se
torna indesejavel quando o orcamento é limitado, pois cada cidaddo com renda
acima da linha de pobreza que recebe o beneficio reduz a disponibilidade de
beneficios para cidadaos pobres.

N&o havendo recurso suficiente para universalizar o beneficio, ou ainda, ndo
havendo consenso politico sobre o desejo da sociedade de caminhar nessa direcao,
torna-se natural que o governo procure controlar a renda dos beneficiarios, de forma
a direcionar o beneficio do programa exclusivamente aqueles que realmente o
necessitem. Nas proximas secfes analisamos o efeito do programa quando ha
controle de condicionalidade de renda, sob diferentes cenarios quanto a capacidade

do governo de verificar a renda dos solicitantes.

2.4.2. Cenario 2: Informacéo perfeita sobre a produtividade do cidadédo

Suponha a situacdo ideal e hipotética em que os gestores do programa
podem identificar exatamente a produtividade s;,i = 1,2,3, de cada cidaddo. Nesse
caso de informacédo perfeita, 0 governo sabe que os cidaddos do tipo 2 e 3 tém
condi¢cbes de gerar renda que os mantem acima da linha de pobreza, devido a sua
produtividade. Portanto, o governo n&o necessita verificar a renda do cidadéao.

O governo dara beneficio apenas aos cidadaos do tipo s;, 0s pobres. Note
que, como estamos em ambiente de informacdo completa, dada a hipdtese de
separabilidade entre custo do trabalho e utilidade (linear) da renda, nenhum cidadéo
alterara sua decisédo de trabalho, de forma que as quantidades 6timas t; < t; < t; de
trabalho serédo escolhidas.

Nesse caso, 0 alcance e a precisdo do PBF dependerdo exclusivamente do
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montante de recursos disponibilizados.
Suponha, primeiramente, que o orcamento seja insuficiente: B < B* & B; <

N;. Suponha ainda que o atendimento do beneficio seja feito de acordo com a

. . . B z
chegada da demanda, conforme discutido anteriormente. Nesse caso, A; = N—1<1 €o
1

percentual de pobres devidamente incluidos. Portanto, o alcance do programa seré:

B,
A2=AI _AE=2__1<1 (7)
Ny

Por outro lado, devido a informacéo completa, nenhum cidaddo dos tipos 2 e
3 recebera qualquer beneficio e a precisdo sera sempre perfeita,
independentemente do orgamento: P, = 1.

Note que se o orcamento for igual, B = B*, entdo tanto o alcance quanto a

precisao serdo totais, conforme sumariado na Tabela 1 abaixo.

Tabela 1 - Alcance e Precisdo do PBF com informac&o completa sobre a
produtividade dos cidadaos

Orcamento B < B* B = B*
B,

Alcance A, =2—-1<1 A, =1
Ny

Preciséao P,=1 pP,=1

Fonte: Elaboragéo propria.

Vale notar que, nesse caso extremo de informacdo completa quanto a
capacidade dos cidadaos, chega-se em um equilibrio de alcance completo e
precisdo completa pouco realista. Se um cidadao do tipo 2, por exemplo, solicitar o
beneficio alegando (e comprovando) renda inferior a m, por exemplo, ele tera sua
solicitacdo negada com o argumento de que ele tem capacidade para gerar renda

acima de m. Trata-se, naturalmente, de uma negagao pouco natural.
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2.4.3. Cenario 3. Controle perfeito da renda mas sem observacdo da

produtividade do cidadao

Considere agora o cenario hipotético em que ha total e perfeito controle da
condicionalidade de renda do beneficiario. No entanto, diferentemente da situacéo
estudada na secao anterior, temos a hipotese mais realista de que o programa nao
consiga observar a produtividade do cidaddo. Portanto, os administradores do
programa deverdo oferecer o beneficio, caso exista recurso disponivel, a qualquer
cidaddo que néo esteja gerando renda acima da linha de pobreza m.

Naturalmente, neste cenario o controle da condicionalidade de renda em nada
afeta a deciséo de alocacéo de tempo do cidadéo pobre, que continuara escolhendo
dedicar o tempo t; ao trabalho, obtendo a renda 1y = s;t; <m e, portanto,
fazendo jus ao beneficio b do PBF.

A decisdo se torna mais complexa, no entanto, para os agentes dos tipos i =
2,3, 0s quais se deparam com o seguinte dilema. Caso escolham a dedicacao 6tima
ao trabalho determinada na auséncia do PBF, como sua renda é observada pelo
governo, nao receberdo beneficio. Por outro lado, se reduzirem o tempo dedicado ao
trabalho, obtendo uma renda compativel com o PBF, poderdo pleitear o beneficio,
mas ndo estardo maximizando seu problema de otimizacgao (1).

Seja t{, i = 2,3, 0 tempo maximo de dedicagao ao trabalho compativel com o
PBF. Entdo, temos t; <t; e 1/ =s;tj=m. Ou seja, se quiser fazer jus ao
beneficio, o agente do tipo i = 2,3 reduzird sua dedicagdo ao trabalho em
quantidade suficiente para manter sua renda dentro do limite estabelecido pelo PBF,
m. Caso tome essa decisdo, dizemos que 0 agente reduziu estrategicamente sua

renda de forma a se enquadrar nas condi¢des para recebimento do beneficio.
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Figura 2 — Reducéo estratégica do tempo de

K e ———— O R S S

3 = S3i3
1
P
1
1
1
1
1

r2* = Szt; _________ ]

m
77 = Sit] jmmm———

t

ts t; t, t; t3
Fonte: Elaboragéo propria.

A Figura 2 mostra a reducéo estratégica de trabalho para cidadaos do tipo 2
(vulneraveis, a flecha amarela) e do tipo 3 (a flecha verde). Note que, pela
otimalidade da escolha de t;, s;t; — c(t;) > s;t; — c(t;), logo ha uma perda direta de
utiidade com a reducdo estratégica. No entanto, essa perda podera vir a ser
compensada pelo recebimento do beneficio. Note ainda que a perda de utilidade
direta é bem maior para o cidadao do tipo 3 ([sst; — c(t3)] — [s3t3 — c(t3)] = Aus) do
que para o cidadéo do tipo 2 ([s,t; — c(t3)] — [sot; — c(t5)] = Auy).

Seja p a probabilidade (enddgena) do cidaddo receber o beneficio quando
reduz estrategicamente sua renda. Essa probabilidade ndo € 1 devido a limitacdo
dos recursos or¢camentarios do programa, B. Entdo, para decidir se deve ou nao

reduzir estrategicamente sua renda, o0 agente do tipo i = 2,3 compara as duas
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opcOes abaixo.

Opcéo 1: N&o agir estrategicamente. Escolhe t; = t;, ndo recebe o beneficio e tem
utilidade w;(t; ) = s;t; —c(¢t;).

Opcao 2: Agir estrategicamente. Escolhe t; =t;, recebe o beneficio com
probabilidade p e tem utilidade esperada v;(t;) + pb = s;t; — c(t;) + pb.

Portanto, o agente i = 2,3 escolhera reduzir estrategicamente sua dedicacao
ao trabalho se a condic&o abaixo for satisfeita.

pb > [sit; — c(t])] — [sit; — c(&)] = Ay (8)

A expressdo acima estabelece claramente os trade-offs com os quais se
defronta o cidaddo. Por um lado, se reduzir estrategicamente sua renda, recebera o
beneficio b com probabilidade p. Trata-se do termo a esquerda em (8). Por outro
lado, reduzira sua utilidade oriunda do trabalho, pois ndo mais maximizard o
problema (1). Trata-se do termo a direita em (8). Sua decisdo dependera de qual
desses dois efeitos dominara.

Como se depreende da Figura 2 e jA comentado anteriormente, a perda de
utiidade associada ao comportamento estratégico € pequena para os cidadaos
vulneraveis (do tipo 2), enquanto essa perda é bastante elevada para os cidadaos
do tipo 3. Portanto, espera-se que apenas os cidadaos vulneraveis adotem reducao
estratégica de renda. Destarte, supomos que as seguintes condi¢des sao satisfeitas.

pb > [s3t; — c(t3)] — [s2t; — c(82)] = Au, )
b < [s3t3 — c(t3)] — [sstz — c(t3)] = Aus (10)

A condicéo (9) garante que o retorno esperado da reducao para um agente do
tipo 2, pb, seja maior que o custo dessa reducao; enquanto a condi¢éo (10) implica
que o retorno esperado maximo possivel da reducdo para um agente do tipo 3, b,

nao compensa a perda de utilidade dessa reducéo.
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O gque acontece, neste caso, € que o PBF termina gerando um incentivo
adverso para os agentes do grupo 2, que conseguem reduzir estrategicamente sua
renda de forma a poder se enquadrar na categoria de renda que lhes permite
solicitar o beneficio.

Quais serdo, entdo, os novos valores para o alcance e a precisdo do
programa sob as hipéteses (9) e (10)? Para fazer esse calculo, note que havera uma
demanda de Ni+N:z beneficios para uma oferta de Bi beneficios. Portanto, a

probabilidade (p) de algum cidaddo que solicita o beneficio (do tipo 1 ou 2) ser

B,
Ni+Ny'

contemplado passa a ser

Como vimos, os cidadaos do tipo 2 reduzirdo sua oferta de trabalho, fazendo
com que o universo de potenciais beneficiarios do PBF aumente de N; para N; + N,.
Como ha apenas B; beneficios disponiveis, em que supomos que B; < N; + N,, O
alcance sera:

_B (11)
N; + N,

A =2

E facil ver que 4; < 4; < 4,, ou seja, ha aumento de alcance em comparagio
com o caso de auséncia de controle de condicionalidade de renda. Isso se deve ao
fato de que, nesse caso limite, os cidadaos do tipo 3 ndo procuram os beneficios do
PBF. Por outro lado, h4 perda de alcance em comparacdo com o0 caso de
informacgé&o completa sobre a produtividade do cidadao. Isso se deve ao fato de que
agora os cidadaos do tipo 2, ao reduzir estrategicamente sua renda, se tornam
beneficiarios potenciais, competindo com os agentes do tipo 1 pelo mesmo volume
de beneficios.

Quanto a precisdo, observe que todos aqueles que solicitam o beneficio séo,

de fato, pobres no sentido de que tém renda abaixo ou no limite da linha de pobreza
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e 0s agentes do tipo 3 se autoexcluem, pois 0 governo consegue, por hipoétese,
observar sua renda e, portanto, ndo |lhes daria o beneficio se solicitassem. Portanto,
hé& total precisédo do programa: P; = 1.
Concluséo

A introducéo do PBF tende a gerar um incentivo adverso sobre a decisao de
trabalho dos cidadaos do tipo 2, fazendo com que eles trabalhem menos. Esse
incentivo tera dois efeitos perversos sobre a economia do pais e as financas
publicas.
(i) Em primeiro lugar, ha reducdo do Produto Interno Bruto (PIB), em um valor
equivalente a N,s,(t; —t;). A perda corresponde a renda ndo gerada pelos
cidadaos do tipo 2, para se fazerem passar por cidadaos do tipo 1.
(i) Em segundo lugar, mesmo que o numero de beneficios originalmente or¢ado, B,
seja proximo do tamanho do grupo alvo, N;, o PBF se torna insuficiente para atender
ao novo universo de beneficiarios potenciais, formado por N; + N, cidadaos, e néo
mais N; cidaddos como antes. Portanto, devido ao aumento estratégico do nimero
de beneficiarios potenciais, aumenta também a pressao social e politica sobre o
programa . Assim, espera-se que 0 programa cresca (desnecessariamente) ao longo
do tempo, sempre incluindo beneficiarios que teriam condi¢cbes de gerar renda acima
do limiar de pobreza por possuirem produtividade compativel com essa renda maior.
Esse crescimento do programa, naturalmente, resultara em maior gasto publico,
pressionando as finangas publicas.

Segundo CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO — CGU - (2012), de 2007 a
2012, houve um aumento de quase 130% no or¢camento do PBF, passando de
R$8.755.556.796 para 19.964.030.000. Para efeito de comparagdo, o Produto

Interno Bruto do pais, o PIB, cresceu menos de 17% no mesmo periodo, de acordo
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com o IPEADATA?Z.

Assim, em um contexto de informacdo completa sobre a renda, a prépria
existéncia do PBF criaria um problema de incentivo adverso (moral hazard) que
tenderia a gerar uma dinamica perversa de simultanea reducdo do PIB e aumento
do gasto publico, o que poderia afetar o equilibrio fiscal do governo. Esse seria um
custo social do PBF, caso esse cenario de informacdo completa sobre a renda fosse
realista.

No entanto, a evidéncia empirica ndo parece confirmar esse resultado. De
fato, diversos trabalhos na literatura sobre avaliacdo do PBF (SOARES, RIBAS e
OSORIO, 2007; FERRO e NICOLLELA, 2007; TAVARES, 2008; FOGUEL e
BARROS, 2010; TEIXEIRA, 2011) testaram a existéncia do chamado “efeito
preguica” (que poderia ser explicado pelo incentivo adverso de moral hazard) e
apesar de alguns autores encontrarem resultados negativos sobre a oferta de
trabalho, todos eles concluiram que o efeito, quando existente, pode ser considerado
muito pequeno, e que, portanto, o PBF ndo afetou a oferta de trabalho por parte dos
beneficiarios do programa.

Vale ainda notar o estudo da CGU (2012) aponta que nos anos de 2011 e
2012 mais 660 mil familias foram excluidas por estarem indevidamente recebendo
beneficios, permitindo, dessa forma, o redirecionamento de mais de 75 milhdes de
reais a familias realmente necessitadas, conforme transcrito na Tabela 3. Portanto,
fica claro que a hipdtese de controle perfeito da condicionalidade de renda deve
apenas ser usada aqui como base para comparacdes futuras e que devemos, de
fato, analisar o caso intermediario de controle imperfeito de condicionalidade, o que

e feito a sequir.

2 Vide a série “Produto interno bruto (PIB) a pregos constantes de 1980 — indice” em http://www.ipeadata.gov.br/.
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2.4.4. Cenario 4. O PBF com controle imperfeito de renda

Suponha agora que 0 governo ndo consegue controlar com perfeicdo a
condicionalidade de renda. Nesse caso, se um cidaddo solicitar o beneficio
indevidamente, o governo conseguird detectar apenas com probabilidade 7z sua
verdadeira renda, em cujo caso retirard o beneficio do solicitante. Trata-se do
cenario que representa mais fielmente a realidade do PBF, em que o governo langa
mao de uma série de instrumentos para detectar irregularidades na distribuicdo dos
beneficios, ndo conseguindo ainda, no entanto, verificar perfeitamente a renda de
cada um dos beneficiarios.

Note que, nesse caso, a Unica punicdo ao comportamento irregular de
solicitar o beneficio tendo renda acima do limiar de pobreza € a perda do beneficio.
Como ndo ha punicdo adicional, nesse caso todos os cidaddos terdo incentivo a
solicitar o auxilio, mesmo aqueles do tipo 3, que ndo tém interesse em reduzir
estrategicamente sua renda. Como o agente do tipo 3 ndo tinha interesse em reduzir
estrategicamente sua renda quando havia perfeito controle da renda, tampouco tera
interesse em fazé-lo quando ha controle parcial.

E quanto aos cidaddos do tipo 2? Esses, agora, enfrentam um problema
ligeiramente distinto, pois o beneficio em nao reduzir sua renda aumentou pelo fato
de que podem, mesmo assim, solicitar o beneficio.

As opcoes para esse cidadédo encontram-se descritas abaixo.

Opcao 1. Nao agir estrategicamente. Escolhe t, = t;, mas solicita o beneficio e 0
recebe com probabilidade p(1 — ), em que p reflete a concorréncia pelo beneficio
na sociedade e 1 —r reflete o controle imperfeito da condicionalidade de renda
pelos gestores do programa. A utilidade do cidaddo neste caso é u,(t;)+

p(1 —m)b = s,t; — c(t;) + p(1 — m)b.
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Opcdo 2: Agir estrategicamente. Escolhe t, =t; , recebe o beneficio com

probabilidade p e tem utilidade esperada u,(t;) + pb = s,t; — c(t3) + pb.

Note que a diferenca fundamental entre os casos 1 e 2, além da reducao
estratégica da renda, é o fato de que, caso seja investigado pelo governo, no Caso 2
o cidaddo ndo perderd seu beneficio, uma vez que sua renda € compativel com o

programa.

O agente escolherd reduzir estrategicamente sua dedicagcdo ao trabalho se

u,(t3) + pb > u,(t;) + p(1 — m)b, ou ainda se a condigcdo abaixo for satisfeita.
mpb > [s,t; — c(t3)] — [s2t; — c(t3)] = Au, (12)

Assim como a expressao (11), a expressao (12) estabelece claramente os
trade-offs com os quais se defronta o cidaddo. A diferenca agora € que se tornou
menos interessante reduzir estrategicamente a renda pois agora € possivel

“‘enganar” o governo, fazendo-se passar por um agente que tem renda baixa mesmo

sem, de fato, té-la, devido ao controle imperfeito da condicionalidade.

Assim, o agente ira decidir entre as opcdes 1 e 2, a depender do nivel da
probabilidade m . Para niveis mais altos de m , 0s vulneraveis reduzem
estrategicamente sua renda de forma a garantir que, se forem selecionados pelo
programa, receberdo o beneficio com probabilidade 1. Trata-se de uma replicagdo
do equilibrio anterior. Para niveis mais baixos, o cidaddo vulneravel decide arriscar
perder o beneficio mantendo um nivel de trabalho e renda acima do maximo
estipulado para receber o beneficio. Trata-se de comportamento analogo aquele dos
cidadaos do tipo 3.

Para analisar o alcance e a precisdo do programa em cada caso, nota-se,

primeiramente, que o universo de potenciais beneficiarios se altera conjuntamente
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com a decisdo dos cidadaos do tipo 2. De fato, se ndo agirem estrategicamente,
esse universo consistird apenas dos agentes do tipo 1 e ter4 tamanho N;, e se
agirem estrategicamente, esse universo consistira dos agentes do tipo 1 e 2 e tera
tamanho N; + N,. Logo, pode-se provar sem dificuldade que os dois casos levarao
ao mesmo alcance e & mesma precisdo, apresentados abaixo.

O alcance do programa sera, como no primeiro caso estudado,

B, (13)
Ay=2————-1=4A

* TN, + N, + N, 1
Ja a precisao dependera da eficacia x~do controle de renda do programa:

By (14)

1-2———~ = p
N, +N,+N; 1

P,=1-2(1-7)——8 >
4 ( wm+m+m

Assim, o esforco do controle da renda recai totalmente sobre a precisdo do
programa, de forma que, quanto maior for a capacidade do governo em detectar

erros na informacao quanto a renda, tanto maior sera essa precisao.

2.5. Concluséo: Moral hazard e sele¢cédo adversa no PBF

A Tabela 2 a seqguir apresenta um sumario dos resultados encontrados para o
alcance e a precisdo do PBF nos diferentes cenarios avaliados, supondo reducéo

estratégica de renda dos cidadaos do tipo 2.
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Tabela 2 — Alcance e Precisao do PBF sob diferentes cenarios de informacéo

e de incentivo com reducéo estratégica de renda.

Cenario Controle Alcance Precisao
Sem controle By B
1 A, =2 -1 Pp=1-2——+——
de renda "N+ N, + N, ! Ny + N; + N3
Controle A, =1seB =B
2 perfgltode Azzzﬂ—lseB<B* pP,=1
tipo Ny
Controle B,
3 perfeito de A3 =2—F—-1 P;=1
renda Ny + N,
Controle
4 i feito d A, =2 By 1 P,=1-2(1-n) By
imperfeito de =2— — =1- -n)—
prenda 4 N, + N, + N, 4 N, + N, + N,

Fonte: Elaboracéo propria.

Depreende-se da analise que o pior cenario, tanto do ponto de vista do
alcance como da precis@o é o cenario 1 em que ndo ha controle qualquer de renda.
O resultado ruim se deve ao fato de que grande numero de cidadaos com renda
acima do limiar de pobreza se candidatam ao beneficio do programa. No caso do
controle imperfeito de renda, situacdo préxima a situacao real atual do PBF (cenério
4), temos também o pior dos alcances calculados.

Simetricamente, o melhor cendrio seria obtido se 0 governo pudesse observar
ndo sé a renda, mas também a produtividade de cada cidadao, cenario 2. Nesse
caso a precisdo € perfeita e o alcance também o serd se houver orcamento
compativel com as verdadeiras necessidades da sociedade.

Esse cenario 2, no entanto, ndo € realista por exigir do governo um nivel de
informacdo impossivel de se conseguir. Os cenarios 3 e 4 geram resultados
intermediarios quanto ao alcance e a precisao do programa.

O cenario 3, ainda irrealista, por exigir do governo perfeita capacidade de
determinar a renda de cada beneficiario, tem o importante papel de chamar a
atencao para o fato de que, mesmo em ambiente de elevada informacdo por parte

do governo, um programa de transferéncia condicional de renda pode gerar um
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inventivo adverso sobre o comportamento da sociedade. De fato, diante dos
beneficios potenciais do programa, aqueles cidadaos cuja produtividade os colocaria
pouco acima do limiar de pobreza, portanto excluindo-os do programa, podem
preferir reduzir estrategicamente sua renda de forma a garantir que, se
selecionados, receberdo o beneficio. Nesse caso reduz-se o alcance do programa,
pois o publico-alvo sera expandido sem o imediato aumento do orcamento. Trata-se
do efeito de moral hazard do PBF.

Finalmente, o cenario 4 € o que mais se aproxima de nossa realidade ao
modelar o fato de que o governo ndo consegue verificar com precisdo as rendas de
todos os solicitantes de beneficio. Além do problema de moral hazard existente no
cenario 3, e que pode persistir nesse cenario, surge um problema de selecéo
adversa devido ao fato de que, mesmo tendo renda elevada, o cidadao tem incentivo
a solicitar o beneficio, na esperanca de que o governo nao consiga verificar essa
renda.

A coexisténcia desses dois problemas tipicos da Economia da Informacéo e
dos Incentivos reduz, naturalmente, tanto o alcance como a precisdo do PBF,
fazendo com que escassos recursos publicos deixem de chegar as familias
realmente pobres para as quais sédo destinados, sendo usurpados por cidadados que
nao deveriam estar recebendo o beneficio, seja por ter elevada renda, seja por ter
produtividade suficientemente elevada para gerar renda acima da pobreza. Esse fato
€ verificado por inumeros estudos de avaliacdo do programa e de seus
antecessores, dos quais podemos citar o precursor Anuatti et alii (2001), a avaliagao
do TCU (2005), Lindert et alii (2006), o estudo encarregado pelo MDS a equipe da
UFMG, Cedeplar (2007), bem como os mais recentes Tavares et alii (2009) e a

avaliacdo da CGU (2012).
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No que se segue apresentamos uma evidéncia empirica preliminar de

correlacéo entre os cidaddos menos produtivos e renda mais baixa.

2.6. A evidéncia empirica preliminar

O modelo tedrico desenvolvido sugere que individuos mais produtivos,
apresentam maiores rendas e trabalham mais. Ademais, no caso dos beneficiarios
do PBF, poderia haver uma reducéo estratégica nas horas trabalhadas.

Para verificar se esses resultados do modelo tedrico exibem aderéncia com
as evidéncias empiricas, lancamos mao do Censo Populacional de 2010, em que 0s
entrevistados informaram explicitamente se eram beneficiarios do Programa Bolsa
Familia. Seguindo a modelagem dos tipos de agentes, dividimos a amostra em 3
coortes por faixas de renda per capita anterior ao recebimento do beneficio do PBF,
doravante renda per capita ex-ante. Esses coortes levam em consideragdo apenas
0s agentes com renda positiva do trabalho, conforme divisdo abaixo®:

Tipo 1: Renda familiar per capita ex-ante de até R$140,00, sendo esses o publico
elegivel do programa.

Tipo 2: Renda familiar per capita ex-ante de R$140,01 a R$255,00, sendo esses 0s
agentes das familias vulneraveis.

Tipo 3: Renda familiar per capita ex-ante acima de R$255,00.

A Figura 3 mostra os diagramas de Box-Plot das produtividades dos cidadéos
por faixa de renda domiciliar, respectivamente para a amostra completa e para os
beneficiarios do PBF, considerando pessoas com 10 anos ou mais de idade, e com

renda positiva do trabalho. O conceito de produtividade corresponde a renda do

3 Essas divisdes, em valores de 2010, estdo proximas aquelas definidas pela Comissédo Técnica da
Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE), que tem como membro Moreira Franco e Ricardo Paes
de Barros. Segundo essa Comissdo, em valores de 2012, as familias com renda per capita entre
R$162,00 e R$ 290,99 sdo consideradas vulneraveis (familias com alta probabilidade de retorno a
condicdo de pobreza), e a partir de R$ 291,00 ja se tem familias de classe média. Para mais
informacdes: http://www.sae.gov.br/site/?p=17351.
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trabalho mensal dividida pelas horas de trabalho. A ideia de fazer a analise com
base em todos os individuos e nos que recebem o beneficio é verificar se ha grande
diferenca entre eles.

A Figura 3 mostra que os 50% centrais da distribuicdo (segundo e terceiro
guartis) crescem a medida que se passa de uma faixa menor para uma maior,
embora esse movimento seja menos pronunciado para a amostra dos beneficiarios.
Isso corrobora o preceito do modelo de que as pessoas com produtividade maior

estdo em faixas de renda domiciliar superiores.

Figura 3: Produtividade por hora trabalhada, em R$ de 2010, dos agentes ocupados
do tipo 1, 2 e 3, para a amostra completa e para a amostra de beneficiarios do PBF.
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Fonte: Censo Populacional de 2010 — IBGE. Elabora¢éo Prépria.

De modo similar, a Tabela 3 apresenta as médias e os desvios-padrdes da
produtividade de cada grupo para a amostra completa e para a amostra de
beneficiarios. A fim de verificar se as médias de cada grupo sao estatisticamente
diferentes — como sugerem os Box-Plots — realizou-se testes de diferenca entre as

meédias do grupo 1 com relacéo ao grupo 2, e do grupo 2 com relagéo ao grupo 3.
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Tabela 3 — Produtividade Média por Pessoa para cada Tipo de Cidadao

Tipos de Amostra completa Amostra de beneficiarios do PBF
agentes N Média Erro-padréo N Média Erro-padrao
1 1.079.407 6.31 0.01 216.844  5.01 0.02
2 1.241.464 13.08 0.02 139.302 10.96 0.05
3 6.734.003 37.93 0.09 168.154  18.00 0.13

Fonte: Elaboracgao Propria

Por meio de um teste t, observou-se que as diferencas entre as médias foram
estatisticamente significantes a 1%, em cada uma das amostras. Portanto,
rejeitamos a hipotese nula de que a média de produtividade do tipo 1, 2 e 3 sdo
iguais.

A Figura 4 por sua vez, traz os Box-Plots das horas de trabalho por faixa de

renda, para a amostra completa e para os beneficiarios do Programa Bolsa Familia.

Figura 4 — Horas semanais de trabalho dos agentes ocupados do tipo 1, 2 e 3,

para a amostra completa e para a amostra de beneficiarios do PBF
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Fonte: Censo Populacional de 2010 — IBGE. Elabora¢éo Prépria.
A Figura 4 mostra que os trés grupos tém medianas proximas de 40 horas,

com excecdo do grupo 1 na amostra de beneficidrios. O grupo 3 na amostra

completa tem uma amplitude bem reduzida, sugerindo maior formalidade desses
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individuos. Ja os grupos 1 e 2 apresentam amplitude bem alta. Ao contrario dos Box-
Plots da produtividade, ndo € possivel identificar imediatamente se ha grande
mudanca nas horas trabalhadas entre os grupos.

As médias de cada grupo para a amostra completa e para a amostra de
beneficiarios podem ser encontradas na Tabela 4.

Tabela 4 — Produtividade Média por Pessoa para cada Tipo de Cidadao

Tipos de Amostra completa Amostra de beneficiarios do
agentes PBF

N Média Erro-padréo N Média Erro-padréo

1 1079407 34.82 0.02 216844  30.52 0.04
2 1241464 38.62 0.01 139302 33.21 0.05
3 6734003 40.56 0.01 168154 35.78 0.04

Fonte: Censo Populacional de 2010 — IBGE. Elaboracéo Prépria

Novamente, com o propoésito de verificar se a diferenca entre as médias &
significativa, realizaram-se testes t da diferenca entre o grupo 1 e o grupo 2, e entre
0 grupo 2 e o grupo 3. Os resultados indicam rejeicdo da hipétese de igualdade
entre as médias em ambos o0s casos, ao nivel de significancia de 1%.

Portanto, esta secao permite observar que ha um aumento da produtividade
média e das horas de trabalho médias entre as faixas de renda familiar
consideradas. Vale lembrar que, embora esse resultado dé sustentacdo as
hipoteses do modelo, ele deve ser visto como uma evidéncia preliminar basica, e

nao como uma descricéo definitiva da realidade.

3. Propostas: Inovagdes institucionais para compatibilizar os incentivos aos

gestores e aos beneficiarios

Concluida a analise dos incentivos adversos e dos problemas de selecdo

associados a introducdo de um programa de transferéncia condicional de renda,
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lancamos mao do instrumental da Teoria de Desenho de Mecanismos Aplicada para
propor inovacgdes institucionais que permitam solucionar os problemas encontrados.

Para tanto, iniciamos com a proposta de uma nova condicionalidade que,
além de ter como efeito o aprimoramento do capital humano dos beneficiarios do
programa, induzira a autoexclusdo dos beneficiarios do tipo 3, aqueles cuja
produtividade e renda ultrapassam em muito o limiar de pobreza.

Em seguida apresentamos uma proposta que foca naqueles que tém
produtividade suficiente para gerar renda acima do limiar da pobreza, mas que ainda
se encontram na zona de vulnerabilidade (os beneficiarios do tipo 2). A inovacgao
visa dar condicbes de, em um periodo de trés anos, garantir a emancipacao
sustentavel do cidaddo, que passara da condicdo de vulneravel a condicdo de
gerador de renda estavel compativel com a nova classe média nacional.

A terceira proposta diz respeito ao mecanismo do indice de Gestéo
Decentralizada Municipal, o IGD-M, e tem por objetivo criar incentivos ao gestor
municipal do PBF para melhor administrar o programa, incorporando de forma

eficiente as inovagdes propostas.

3.1. Proposta 1: Compatibilizando os incentivos para os cidaddos mais

produtivos — O Mecanismo de Contribuicdo Cidada

Independentemente da capacidade do governo em detectar renda superior a
maxima exigida para ser beneficiario do programa (o parametro m, que pode ser
maior ou menor), vimos que existe um forte incentivo para que a populagéo solicite o
beneficio, mesmo ndo sendo beneficiario-alvo. Isso se deve ao fato de que a
punicdo para comportamento infrator é essencialmente a perda do beneficio. Nao
havendo maiores custos em ser detectado fraudando o programa, o cidadéo tende a

“arriscar”, postulando sua candidatura. A capacidade do governo em detectar
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desvios afeta a precisao do programa, ao retirar, ex-post, cidaddos que solicitaram
indevidamente o beneficio, mas ndo altera seu alcance —devido a hipétese de que
nao ha tempo habil para se substituir um beneficio cancelado por inadmissibilidade
de renda— nem altera o incentivo ex-ante de fazer a solicitagao.

Para coibir esse comportamento indesejado, ha essencialmente dois
instrumentos disponiveis. O primeiro € aumentar 0 custo para um cidaddo ao ser
detectada sua irregularidade (BECKER, 1968). Apesar da literatura sobre a Teoria
Econbmica do Crime deixar bem claros os efeitos inibidores da punicdo sobre a
decisdo de adotar comportamentos ilicitos, € nossa opinido que existem muitas
limitacbes ao aumento da punicdo aos infratores no caso do PBF. De fato, além das
limitacBes legais e mesmo politicas, o proprio principio do PBF vai de encontro a
qualquer punicdo que, por exemplo, exclua indefinidamente um beneficiario do
programa, uma vez que ele pode vir a entrar, de fato, em situacdo de extrema
pobreza no futuro. Portanto, convém focarmos em um instrumento muito mais
simples, direto e eficiente, que é o desenho de um mecanismo de autosselecdo. A
ideia é fazer com que o cidaddo de renda mais alta decida por iniciativa propria nao
se candidatar ao beneficio.

Isso pode ocorrer se o recebimento do beneficio estiver associado a um
esforco do cidadao tdo grande que isso entre em conflito com suas atividades
produtivas e ele prefira, entdo, desistir do beneficio a exercer o esfor¢co requerido,

conforme ser& descrito a seqguir.

3.1.1. O Mecanismo de Contribui¢cao Cidada

A andlise pregressa nos ensina que, o que realmente diferencia os cidadaos
gue devem receber o beneficio dagueles que ndo o devem, é a produtividade, ou

seja, a capacidade de gerar renda. Essa diferenca de produtividade, por sua vez, faz
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com que agentes mais produtivos dediqguem mais tempo a atividade que gera renda.
Em outras palavras, o custo de oportunidade do tempo € bem maior para 0s
cidaddos mais produtivos, e bem menor para os menos produtivos. Um engraxate,
por exemplo, pode passar horas em frente a um estabelecimento publico a espera
de um cliente sem que ninguém queira engraxar seu sapato. Uma hora de trabalho
talvez lhe renda, em média, ndo mais que alguns reais. Um microempresario, por
outro lado, em uma hora pode negociar diversas vendas que lhe renderdo centenas
de reais. Essa é a diferenca do custo de oportunidade do tempo para cidaddos com
diferentes capacidades de gerar renda.

Pela constatacdo acima, percebe-se o0 potencial de se induzir a
autosselecdo dos cidadaos ao se exigir uma contrapartida de tempo de dedicacgéo
ao PBF para se receber o beneficio. Chamamos o mecanismo de exigéncia de
contrapartida de tempo de Mecanismo de Contribuicdo Cidada.

Tal contrapartida pode ser implementada de diferentes formas. Focando nas
areas de educacdo e saude publicas, talvez as areas mais criticas e necessitadas da
intervencdo do governo federal, sobretudo em comunidades mais carentes onde se
espera encontrar os beneficiarios-alvo do PBF, pode-se, por exemplo, solicitar como
contrapartida do beneficiario: (i) Colaboracdo com a manutencdo do jardim das
escolas ou dos postos de saude; (ii) Colaboracdo com a limpeza das escolas ou dos
postos de saude; (iii) Auxilio a professora na escola (monitoria) ou ao médico no
posto de saude (leitura de livros infantis aos alunos ou aos pacientes, organizacéo e
monitoramento de atividades desportivas nas escolas ou nos postos de saude,
monitoramento dos alunos em dias de exames); etc.

Focando agora no investimento em capital humano dos préprios beneficiarios,

pode-se solicitar como contrapartida do beneficiario: (i) Participacdo em programa de
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alfabetizacdo de adultos (como alunos, para aqueles que ainda ndo dominam a
leitura e a escrita, como monitores dos professores para aqueles que ja possuem
dominio basico a leitura e escrita); (ii) Participacdo em programas de treinamento
profissional; (iii) Participacdo como auxiliares em equipes do programa “Saude da
Familia” ou equipes de monitoramento aos beneficiarios cujos filhos ndo estejam
cumprindo as exigéncias de presenca em sala de aula ou de vacinacéo, etc.

Existe enorme gama de opc¢des para implantacdo produtiva da exigéncia de
contrapartida de tempo, algumas das quais inclusive previstas no regulamento do
IGD-M como “programas complementares” ao PBF para os quais se pode usar
recursos do IGD-M, conforme descrito em MDS (2011).

Vale notar que as atividades complementares fazem parte da esséncia do
PBF, pois sdo estratégicas para “o alcance de um dos principais objetivos do PBF -
o de possibilitar o desenvolvimento das familias, de forma que elas consigam
superar a situacao de vulnerabilidade e pobreza”, segundo CGU (2012). Portanto, o
mecanismo proposto ajuda a concretizar a recomendagao da CGU de “solicitar aos
gestores locais a implementacdo de programas e agbes complementares ao PBF,
voltadas ao desenvolvimento das capacidades das familias beneficiadas”.

A maior virtude de um mecanismo dessa sorte para a populacdo beneficiada,
no entanto, €, possivelmente, o beneficio civico. Ao contribuirem com o programa
para receber seu beneficio, os beneficiarios passam de uma posi¢cado de receptores
passivos de recursos publicos para a posi¢cao de contribuintes ativos com o esforgo
nacional de reducdo da pobreza e da desigualdade. Passam de uma posicao de
usuarios a uma posicéo de protagonistas. O beneficio deixa de ser uma acao social
associada a condicdo de pendria, e passa a ser uma retribuicdo a contribuicdo do

cidaddo ao programa. Com isso, aumenta-se fortemente o sentimento de cidadania
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do receptor e de valorizacdo de sua contribuicdo social. Por essa razdo o

mecanismo foi denominado de “Contribuicao Cidada”.

3.1.2. A decisado dos agentes: Um problema de selecao

A discussdo acima mostra os beneficios de uma condicionalidade de tempo
dedicado ao PBF para seus efetivos beneficiarios. A proposta de introducdo de uma
tal exigéncia, no entanto, tem por foco seu efeito sobre aqueles que ndo deveriam
receber o beneficio e mesmo assim o solicitam, dada a formulacdo atual do
programa. A seguir, discutimos cuidadosamente esse efeito.

Suponhamos, pois, que para receber o beneficio, o solicitante tenha que
dedicar um numero h de horas de seu tempo ao PBF. Durante esse periodo, o
beneficiario estara contribuindo com o programa e, portanto, ndo podera gerar renda
com seu trabalho. Como deveremos determinar o valor de h?

Para responder a essa pergunta, considere os efeitos dessa exigéncia sobre
as decisdes de trabalho dos cidadaos.

Tipo 1: Os pobres. Esses cidadédos trabalham t; unidades de tempo na auséncia de
outros incentivos. Nao gostariamos que o PBF alterasse essa escolha, ou seja, ndo
gostariamos que a nova exigéncia competisse com a dedicacdo ao trabalho das
camadas mais pobres da populagdo. Portanto, devemos escolher h de forma que
t; +h <1, ouaindah <1-t;. Em outras palavras, a exigéncia de dedicacdo de
tempo deve ser suficientemente branda de forma a deixar tempo livre suficiente para
o cidadao se dedicar otimamente ao trabalho. Ademais, a exigéncia de tempo sobre
o grupo 1 causaria uma desutilidade da dedicacdo, modelada pela funcéo
estritamente crescente e estritamente convexa y(h), que ndo deveria ser superior a
utilidade proporcionada pelo recebimento do beneficio b. Assim, para que o0

individuo do tipo 1 ndo altere sua opg¢do em participar do programa, deve-se ser
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respeitada a seguinte expressdo: b > y(h), ou ainda, h < y~1(b). Na linguagem de
desenho de mecanismos, essa exigéncia deve ser inativa para os cidadaos pobres.
Tipo 2: Os vulneraveis. O comportamento dos vulneraveis também dependera de a
exigéncia de dedicacdo ser ou ndo ativa. A hipétese natural é de que, como 0s
vulneraveis tem decisdo 6tima de trabalho e renda mais proximos dos pobres, a
restricdo sera inativa e teremos uma repeticdo da andlise feita para o tipo 1, em que
esse individuo escolhera o programa, desde que h <1 —t; e que h < y~1(b).

Note que, como t; < t; , a satisfacdo das condi¢cdes para os vulneraveis se

manterem no programa garante a satisfacdo das condicbes necesséarias para 0s
pobres. Ademais, como t; < t; a decisdo ou de reduzir estrategicamente ou ndo a
renda ndo afeta a decisdo desses agentes de permanecer no PBF.
Tipo 3: Os “ricos”. Esses cidaddos trabalham t; horas por més. Naturalmente, se
t; + h < 1 entdo a exigéncia de dedicacdo ao PBF sera muito leve e esses agentes
poderdo continuar solicitando o beneficio. Uma forma de se garantir a autoexcluséo
desses cidadaos é escolher h tal que t; + h > 1. Nesse caso, o0 beneficiario tera que
abrir mao de seu tempo produtivo para dedicar-se ao PBF, reduzindo sua renda com
o trabalho. No entanto, essa condi¢cdo néo é suficiente, conforme discutido a seguir.

Se nédo se candidatarem ao beneficio, a utilidade de um cidaddo do tipo 3
sera dada por wus;(t3) = sst; —c(t3). O tempo de trabalho t; maximiza sua utilidade
us(t). Como t; + h > 1, caso receba o beneficio, o cidaddo devera dedicar o tempo
h ao PBF e, portanto, somente podera dedicar o tempo t; =1 — h < t3* ao trabalho
produtivo. Logo, a renda do trabalho sera reduzida a u;(t3) = s3t3 — c(ty) < us(t3).

Portanto, caso receba o beneficio, sua utilidade seré:

b+uz(tz) —y(h) =b+s3t3 —c(ts) —y(W) =b+s3(1-h)—c(1-h) —y(h)

O termo y(h) na expressao acima reflete o custo adicional para o agente em
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dedicar seu tempo para a atividade exigida pelo PBF, confirme ja discutido.

Logo, para que os cidadaos do tipo 3 ndo solicitem o PBF sera necessario (e
suficiente) que a Condicdo de Compatibilidade de Incentivos a seguir seja satisfeita:
uz(t3") = sst3” —c(t3") > b +uz(ts) —y(h) =b+s3(1—h) —c(1—h) —y(h)

Supondo que no limite, em que ha indiferenca, o cidaddo prefira ndo solicitar
o beneficio, chegamos a conclusédo de que o minimo de horas de servico ao PBF a
ser requerido ao cidadéo é o valor h* de h que satisfaz:

s3(1—=h) —c(1—h) = s3t3" —c(t3") — (b - V(h))

A Figura 5 ilustra a escolha de h. O valor de h deve ser suficientemente
elevado de forma que a soma da utilidade obtida com o tempo restrito, u;(t3) =
us(1 — h) (flecha vertical azul), com o ganho adicional de fazer parte do PBF, b —
y(h) (flecha vertical negra), ndo alcance a utilidade obtida dedicando-se otimamente
ao trabalho produtivo u;(t;*) (flecha vertical vermelha). Em outras palavras, o tempo
de dedicacao requerido para a participacdo no PBF deve ser suficientemente grande
para que o ganho do beneficio ndo compense a perda de renda pela reducédo do
trabalho. Vale observar que usamos aqui uma abordagem conservadora no sentido
de que supusemos implicitamente que o cidaddo somente fara sua escolha de horas
de trabalho apds observar o resultado da fiscalizagdo das autoridades do programa.
Caso o cidadao tivesse que decidir sobre a reducéo do tempo de servigco antes de
saber o resultado da andlise das autoridades, seu retorno esperado em pedir 0

auxilio se reduziria ainda mais e a exigéncia de tempo também poderia ser reduzida.
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Figura 5 — Induzindo autosselec¢éo por meio de condicionalidade de tempo de
servico ao Programa Bolsa Familia.
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Fonte: Elaboracgéo propria

Em suma, considerando todas as condi¢cdes, o Mecanismo de Contribuicdo
Cidada funcionara desde que o numero de horas exigidas h satisfaca as condicfes
sequir:

h* < h < min{l — t;, y~1(b)}

Portanto, a exigéncia de tempo de dedicagcdo ao programa, se bem definida,
tem o efeito desejado de promover a autoexclusdo dos cidadéos do tipo 3, sem, de
fato, haver qualquer necessidade de custo adicional com o monitoramento da renda
desse cidaddo. Essa propriedade € conhecida na literatura de Economia da
Informacao e dos Incentivos como screening ou selecdo (BASOV, 2005; LAFFONT e
MARTIMORT, 2001; SALANIE, 1997).

A seguir analisamos o resultado da introducéo da exigéncia de dedicacéo de
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tempo sobre o alcance e a precisdao do programa. Faremos nossa analise sob a
hipétese de auséncia de reducédo estratégica de renda dos agentes do tipo 2
Nesse caso, 0 alcance do programa sera exatamente o alcance obtido no

caso de controle perfeito de condicionalidade de renda.

By

Ac=2—-
5 N, + N,

1=4, (15)

Note que esse resultado seria atingido originalmente somente se 0 governo
pudesse observar exatamente a renda de todo candidato ao beneficio, o cenério 3
na Tabela 4. Apesar do cenario 3 ser irrealista, conforme discutido anteriormente, a
introducdo da condicionalidade de tempo tornou esse nivel de alcance atingivel em
ambiente realista de informacao imperfeita sobre a renda dos beneficiarios. Essa é a
maior contribuicdo do mecanismo proposto para o aumento na eficiéncia do PBF.

J& a precisao sera:

Ps=1-200-m (NIIX-ZNZ) (NzlilNg) (16)

Em conclusdo, a introducdo da exigéncia de dedicacdo de tempo reduz o
problema da precisdo e maximiza o alcance no sentido de que se obtém o mesmo
alcance que no caso de informacé&o completa sobre a renda. Note, no entanto, que
permanece tanto o possivel problema de incentivo adverso quanto de selecéo
adversa para os cidadaos vulneraveis, ja discutidos anteriormente. Essa questao
sera tratada na proxima proposta. Antes, porém, analisemos questdes praticas de

implantacédo dessa proposta.

3.2. Discusséao: Implantando o mecanismo de Contribuicédo Cidada

Rigidez no mercado de trabalho e regra de dispensa de tempo de dedicagao

A analise tedrica desenvolvida acima se baseia no resultado de que os

40



cidaddos mais pobres, do tipo 1, por serem menos produtivos, dedicam menos
tempo ao trabalho. Existe, no entanto, uma série de friccdes no mundo real que
podem questionar essa hipotese, como rigidez no mercado de trabalho. Alguns
trabalhadores, apesar de ganhar pouco, tem um horario rigido de 40 ou 44 horas
semanais, tendo dificuldade na escolha, por exemplo, de trabalhar menos. Uma
exigéncia adicional de tempo para pessoas que se encontram nessa situacdo pode
ter o efeito adverso de comprometer sua atividade profissional.

Para lidar com essa rigidez, deve-se estabelecer a regra de que aqueles que
consigam comprovar atividade profissional em horario integral sejam dispensadas da
exigéncia de tempo.

A vantagem dessa regra é tripla. Em primeiro lugar, ele permite que cidadaos
trabalhando em tempo integral, mas que ganham pouco em termo de renda familiar
per capita, possam continuar suas atividades recebendo ainda o beneficio.

Em segundo lugar, essa regra continua afastando os cidaddos do tipo 3 da
solicitacdo do beneficio. De fato, para que estes solicitem dispensa do tempo de
dedicacéo, teriam que documentar o trabalho que Ihes gera renda acima do limiar da
pobreza, portanto ndo fazendo mais jus ao beneficio. Portanto, essa regra de
liberacdo do tempo de dedicacdo nao afeta os incentivos a autoexclusdo dos
cidadaos do tipo 3.

Finalmente, em terceiro lugar, essa regra de dispensa de tempo de dedicacéo
traz consigo um beneficio inesperado: ela favorece a formalizagdo do vinculo
profissional, quando possivel. De fato, a melhor forma de se comprovar atividade
profissional em horario integral € apresentar a carteira de trabalho; portanto, a

necessidade dessa comprovacao torna mais importante a formalizacao.
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Adequabilidade da exigéncia de Contribuicdo Cidada aos cidadaos pouco produtivos

Finalmente, pode-se questionar a propriedade de se exigir tempo de
dedicacdo aqueles cidaddos do tipo 1, os mais pobres e menos produtivos. O
argumento contra essa exigéncia € o fato de que esses cidadaos sdo 0s que mais
necessitam de tempo para procurar uma atividade que lhe melhore a renda.
Ademais, é possivel que, mesmo recebendo muito pouco por seu trabalho, o
cidaddo gaste quase a totalidade de seu tempo na atividade profissional, como pode
ser 0 caso do engraxate descrito anteriormente, que apesar de haver pouca
demanda por seu servico, passa horas a fio a espera de um cliente.

Em resposta a esse questionamento, € importante ressaltar que o cidadao
muito pouco produtivo dificilmente conseguira qualquer atividade que lIhe aporte
maior renda, por mais que procure, devido justamente a sua baixa produtividade.
Ademais, vale lembrar a importancia das atividades complementares apontada em
CGU (2012) e ja discutida aqui. Se, por um lado, o Programa Bolsa Familia tem o
objetivo imediato de aliviar a condicdo de pobreza das familias beneficiarias, é
também uma “politica de longo prazo, que visa proporcionar aos beneficiarios as
condi¢cbes para a geracao autbnoma de renda no futuro, por meio do investimento
em capital humano” (TAVARES et al.,, 2009). Assim, é muito importante que o
programa contribua para a formacao de capital humano e a condicionalidade de
presenca escolar € um instrumento importante nessa direcdo. Essa
condicionalidade, no entanto, afeta diretamente as criangas, contribuindo para a
reducdo da pobreza quando crescerem, ou seja, esta dirigida as geracdes futuras de
trabalhadores.

E quanto as geracdes atuais de trabalhadores? A estes cidaddos, e mais

precisamente aqueles do tipo 1 que sdo muito pouco produtivos, restam apenas as
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atividades complementares de capacitacdo profissional. E por meio dessas
atividades, que vao desde a alfabetizacdo até o treinamento em producédo artesanal
e outros, que eles poderdo se tornar mais produtivos e gerar maior renda de forma
sustentavel. O tempo de dedicacdo ao programa tem o potencial de se tornar um
instrumento fundamental no investimento do capital humano da geracédo atual de
beneficiarios.

Vale aqui estabelecer um paralelo entre a exigéncia de tempo de dedicacéo
ao programa e a exigéncia de frequéncia escolar das criancas. De fato, conforme
salientado em Ferro e Kassouf (2005), quanto menos a crianca trabalhar, melhor
sera seu aprendizado, de forma que maior sera sua renda futura. Entdo, no PBF,
‘como existem a obrigatoriedade da frequéncia escolar, que reduz o tempo
disponivel para outras atividades, e a transferéncia em dinheiro que substituiria a
renda do trabalho da crianca, entende-se que a saida do mercado de trabalho € um
efeito colateral ou transbordamento (spillover) de um programa cujo objetivo explicito
€ incentivar a demanda por educacao formal e aliviar a pobreza corrente”. Portanto,
ao exigir frequéncia escolar, o PBF gera também reducdo do trabalho infantil,
aumentando a renda da futura geragao.

Analogamente, ao exigir tempo de dedicacdo aos cidadados do tipo 1,
proporcionando a eles aprendizado em niveis fundamentais de formacéo, pode-se
ter, como efeito spillover, melhor aprendizado. Consequentemente, esses cidadaos
teriam melhores chances de ascensdo a um trabalho mais bem remunerado no
futuro.

Parte importante do processo chamado de “ciclo de perpetuacao de pobreza”
€ a dificuldade que um cidadao pobre tem de abrir mdo de uma renda muito baixa

—mas nao nula- para poder se capacitar a receber uma renda melhor no futuro. Um
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efeito importante do PBF € induzir a quebra desse ciclo em uma perspectiva
intergeracional, ao retirar as criancas do trabalho pouco produtivo e educa-las. Em
outras palavras, o programa beneficia a futura geracéo de trabalhadores, as criancas
de hoje. O Mecanismo de Contribuicdo Cidada, por meio de treinamento da geracao
adulta, tem o potencial de contribuir para quebrar o “ciclo de perpetuacdo da
pobreza” em uma perspectiva intrageracional, ou seja, beneficia a geracdo atual de

trabalhadores, os adultos de hoje.

3.3. Proposta 2: Apoio aos cidadaos vulneraveis — O Mecanismo de Graduacao

A proposta apresentada nesta sec¢ao visa dar condicfes a um cidadao do tipo
2, ou seja, um cidaddo vulneravel, de optar voluntariamente pela saida sustentada
do programa. Esse cidadao podera dedicar o tempo 6timo a sua atividade produtiva,
ao mesmo tempo em que serd guiado pelo PBF, por meio, inclusive, de apoio
financeiro para essa saida. O objetivo é que, ao final de um periodo de trés anos, ele
se encontre definitivamente consolidado na nova classe média.

A proposta consiste em um mecanismo de graduacdo em que o cidadao é
reconhecido como tendo saido oficialmente da pobreza, sendo apoiado para tornar-

se totalmente emancipado do PBF em um periodo de trés anos.

3.3.1. O Mecanismo de Graduacéao

Conforme discutido anteriormente, existe tanto um problema de incentivo
adverso (moral hazard) como de sele¢céo adversa associados ao PBF, mesmo com
a autoexclusdo do grupo 3. De fato, os cidadaos vulneraveis terdo incentivo ou a
reduzir estrategicamente sua renda, garantindo assim seu beneficio, ou entdo a
declarar uma renda menor do que a que obtém de fato, na expectativa de nao ser

descoberto e, assim, manter o beneficio.
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O objetivo desta secdo € propor um mecanismo que estimule a se retirarem
do programa aqueles cidaddos que, por sua capacidade produtiva, poderiam gerar
renda compativel com a autossustentacdo sem o PBF, ou seja, 0s agentes do tipo 2.

Note que aqueles agentes do tipo 2 que reduziram estrategicamente suas
rendas e obtiveram acesso ao PBF se enquadram nas condicionalidades para
recebimento do beneficio. Portanto, para que eles decidam abrir mao desse recurso,
devem ser devidamente compensados.

Ja existe hoje um mecanismo que permite a volta automatica de um cidadéao
que deixou voluntariamente o programa por ter renda superior, mas que,
posteriormente (em um intervalo de tempo de 24 meses) venha novamente a se
encontrar com renda abaixo do limiar de pobreza, a “regra de permanéncia”.
Inclusive, a prépria exigéncia de atualizacdo do Cadastro Unico, bianual, permite
gue um beneficiario acresca sua renda sem sair do programa. Desta forma, qualquer
mecanismo que vise a estimular a emancipa¢do voluntaria deve considerar esse
beneficio.

O mecanismo aqui proposto se baseia em alguns principios fundamentais,
destacados a sequir.

(@) Em primeiro lugar, é motivo de orgulho e prestigio social para um beneficiario
poder dizer a todos que ndo mais precisa do beneficio. A emancipagéo do programa
e sinal de sucesso profissional e ascensao social. Esse aspecto psicoldgico e moral
deve ser devidamente considerado pelo programa.

(b) Em segundo lugar, um beneficiario do tipo 2 (vulneravel), ainda que tendo
potencial de gerar renda superior ao limiar de pobreza, dificilmente tem poupanca
suficiente para protegé-lo dos percalcos do mercado de trabalho. Em geral,

tampouco tem capital que permita iniciar um negoécio que garanta uma renda maior
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de forma sustentavel. Esse aspecto de limitacdo financeira deve ainda ser
considerado no programa.

(c) Finalmente, esse beneficiario tipicamente tem elevado nivel de consumo
reprimido, sendo seu fator de desconto intertemporal bem baixo. Em outras
palavras, o beneficiario desconta muito o futuro, e qualquer recurso recebido hoje
vale muito mais que para outros cidadaos, se comparado a receita futura. Esse
aspecto de preferéncia intertemporal deve também ser considerado.

O mecanismo proposto nesta secdo, chamado de “Mecanismo de

Graduacgao”, consiste de um pacote de beneficios adicionais para aqueles que, por
iniciativa prépria, decidem comprovar que tém renda superior e que, portanto, nao
mais necessitam do programa. Os beneficios sugeridos séo discutidos a seguir.
(i) Cerimbnia Formal de Graduacado, contando com a participacdo do Prefeito, do
gestor municipal do PBF, de representantes da sociedade local e de familiares dos
“‘graduandos”. O graduando € um beneficiario do PBF que consegue provar ao
administrador local do programa que ndo mais necessita do beneficio e é
selecionado para se graduar. Durante a ceriménia, o prefeito declara os beneficiarios
“‘graduados”, chama nominalmente cada um deles, entrega um Diploma de
Graduacao, e os parabeniza pela conquista.

O objetivo da Cerimdnia de Graduacgéao € potencializar o prestigio social do
graduado, de forma a estimular esse passo importante na direcdo da
sustentabilidade. Essa iniciativa esta associada ao ponto (a) acima.

(i) Manutencéo de beneficio. Garantia de recebimento do beneficio do PBF por um
periodo de k meses ao graduado. O objetivo deste beneficio € compatibilizar a
graduacdo com a saida espontanea do programa que ja existe hoje, em que o

beneficidrio pode simplesmente ndo comunicar e receber o beneficio até que a
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atualizacdo do cadastro seja realizada, conforme discutido anteriormente. Além
disso, essa garantia lida com o ponto (b) acima. A sugestao feita aqui é a escolha de
k = 6 meses.

(ii) Bonus pecuniario de graduacdo. No momento em que se gradua, o cidaddo
recebe uma quantia fixa g que tem por objetivo ajuda-lo a estruturar sua atividade
econdmica ou melhorar suas condi¢bes de vida. Esse bonus se assemelha a um
microcrédito para novo empreendimento, com a diferenca de que se trata de um
crédito a fundo perdido. Essa iniciativa visa lidar com os pontos (b) e (c) acima. A
sugestdo feita aqui € que o beneficio pecuniario seja equivalente a 6 meses de
beneficio do programa, g = 6b.

(iv) Poupanca estimulada. Apdés concluido o prazo de k meses de recebimento
automatico do beneficio do PBF, a cada 6 meses de permanéncia na situacdo de
graduado, ou seja, sem voltar ao programa, o beneficiario tem direito a um depdsito
em caderneta de poupanca de um montante p, por um namero maximo de vezes, n.
O objetivo desse estimulo é ajudar o cidaddo a poupar de forma a poder melhor
enfrentar os momentos de dificuldade financeira em um ambiente em que nao
possui mais a seguranca do beneficio do PBF. Esta iniciativa também reflete o ponto
(b) acima. A sugestao feita aqui € que o montante na poupanca seja equivalente a 3
meses do beneficio do cidaddo, p = 3b; ademais, 0 depdsito ocorrera por n=4
vezes, a cada 6 meses, correspondendo a um periodo total de 3 anos de apoio ao
cidaddo. Ao final desses trés anos, o cidaddo tera pleno acesso a poupanga

acumulada, até entdo retida.

(v) Microcrédito*. Ap6s concluido o prazo de k meses de recebimento automatico do

4 O mecanismo do microcrédito tem como fundamento as experiéncias de democratizacdo do crédito
produtivo desenvolvidas pelo governo federal no contexto do Programa Nacional de Microcrédito
Produtivo Orientado (PNMPO), instituido pela Lei n° 11.110/2005. Dentro desse programa atuam, por
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beneficio do PBF, o beneficiario tem direito a uma linha de microcrédito subsidiado
por uma instituicdo financeira publica. Esse beneficio é renovado a cada ano de
permanéncia na situacdo de graduado, ou seja, sem voltar ao programa, por um
namero maximo de 3 anos. O objetivo desse estimulo é ajudar o cidaddo, por
exemplo, no novo negocio possivelmente aberto com o bénus de graduacédo, ou
mesmo nas demandas orcamentarias inesperadas da familia. Essa iniciativa
também reflete o ponto (b) acima. Portanto, supondo k = 6, o cidadao teria direito ao
microcrédito no sétimo més de graduado, sendo novo crédito disponibilizado no
mesmo més, nos proximos dois anos. A sugestdo feita aqui € que o microcrédito
seja equivalente a 12 meses de beneficio, m = 12b. O microcrédito se assemelha ao
bénus de graduacdo, com a diferenca, além do valor, de que ele ndo é a fundo
perdido, sendo devolvido a juros subsidiados. O custo para o PBF do microcrédito se
restringe ao custo do subsidio dos juros.

Adotando como base anual de graduacdo o més de janeiro, a linha do tempo
apresentada na Figura 6 explicita as datas e os montantes dos respectivos
beneficios recebidos pelo graduando, tomando por unidade de medida seu beneficio
mensal no programa. Vale observar que, no primeiro ano de graduacéo, o custo do
bénus de graduacdo mais os 6 meses de beneficio correspondem ao custo total que
o PBF teria caso o cidadao nao se tivesse graduado. O Unico custo adicional refere-
se ao subsidio aos juros do microcrédito. Portanto, excetuando esse custo ha

neutralidade fiscal no primeiro ano.

exemplo, a Caixa Econdémica Federal com o Programa Crescer e o Banco do Brasil com o Crédito
Popular e Microcrédito Empreendedor. Atuam também o Banco do Nordeste e o0 Banco da Amazonia.
A metodologia seguida por esses bancos publicos insere-se no conceito de microfinancas, que vai
além do acesso ao crédito, uma vez que prop6e desde o acompanhamento técnico do
empreendimento ou das financas do mutuario até a inclusdo desses nos demais servicos financeiros
(AGHION & MORDUCH, 2005; RIBEIRO & CARVALHO, 2006).
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Figura 6 — Linha temporal dos beneficios de graduacéo.
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Ja nos segundo e terceiro anos, hd uma economia de 12 meses de beneficio
em cada ano, 0 que, ndo somente permite cobrir 0s custos com a poupanca, de 6
meses, como deixa um saldo de 6 meses de beneficio a ser usado para cobrir os
custos do subsidio aos juros do microcrédito, além de ampliar o programa com a
admissado de novos beneficiarios sem custo adicional para o erario. A nao ser pelo
custo do subsidio aos juros do microcrédito, poder-se-ia dizer que, a partir do
segundo ano, a cada dois graduados, ter-se-ia economia suficiente para incluir um
novo beneficiario do PBF.

Finalmente, agora completamente emancipado, no quarto ano o graduado
ndo dard qualquer custo ao PBF, recebendo apenas o direito de usar a sua
poupanca da forma que melhor lhe convier. Destarte, a cada dois graduados, pode-
se agora incluir mais um beneficiario do programa, em adi¢cdo aquele ja incluido no
segundo ano.

Percebe-se, portanto, que o programa € essencialmente autossustentado,
possibilitando, ndo somente a emancipagcdo sustentavel dos graduados, como
também, a partir do segundo ano, a inclusdo de novos beneficiarios com as
economias geradas.

A proxima secdo mostra que 0 mecanismo proposto, além de propiciar
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economia e maior alcance ao PBF, por permitir a entrada de novos beneficiarios
pobres, também € do interesse do beneficiario que se gradua, possibilitando uma
mudanca de paradigma na sociedade em que se passa de uma situacdo de busca

pela permanéncia no programa para uma situacao de concorréncia pela graduacéao.

3.3.2. A decisado do agente vulneravel: Uma analise dinamica

O objetivo desta secdo € avaliar a decisdo do cidadao do tipo 2 que reduziu
estrategicamente sua renda e, com isso, conseguiu o beneficio do PBF mas que,
agora, pode aderir ao Mecanismo de Graduacdo. Para tanto, sera necessario
aprofundar a andlise anterior de forma a incorporar uma analise dinamica cuidadosa
da deciséo do agente.

Primeiramente note que, como ndo ha limitacdo ao periodo de permanéncia
no PBF, sendo esse exclusivamente funcdo da necessidade do cidaddo, o agente
consegue manter seu beneficio indefinidamente enquanto mantiver a reducéo
estratégica de renda. Nesse caso, tera, a cada més, a utilidade abaixo, em que y(h)
corresponde a desutilidade adicional do tempo dedicado ao PBF:

u(t,) + b —y(h) = syt —c(t,) + b —y(h)

Portanto, se considerarmos o valor presente de seu fluxo futuro de utilidade,
chegamos a expressdo a seguir, em que § é o fator de desconto intertemporal do
beneficiario:

(&) +b—y(h
S stfua(e) + b - y(y) = 222V

t=0

Por outro lado, caso se gradue este més, o cidaddo dedicara o tempo 6timo
ao trabalho, gerando uma utilidade mensal, a partir deste més, dada pela expressao
ja conhecida abaixo em que, agora, hdo ha mais custo de dedicacdo ao programa:

Uy (£57) = spt" — (")
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Ademais, recebera por k periodos o beneficio b, recebera o bbdnus de
graduacdo g e, a cada 6 meses apos 0 k-ésimo més, o beneficio de poupanca p
num total de n vezes, além do ganho de prestigio social pela graduacdo, que
modelamos aqui com o0 parametro s e 0 acesso ao microcrédito subsidiado, cujo
beneficio liquido a cada recebimento modelamos com o parametro mc.

Portanto, se considerarmos o valor presente de seu fluxo futuro de utilidade,
chegamos a expressao abaixo:

k-1 n 2
Z Stu,(t,%) + Z 5th+ g+ Z Sk+1+6ty 4 g + Z Sk+ti2tme
t=0 t=1 t=0

t=0

Ut 1-6" P L 1—063%
=1-6 T1-sltO T—es P T T—5m

mc+g+s

Com o objetivo de facilitar a comparacao, iniciamos supondo a inexisténcia do
estimulo a poupanca e de microcrédito subsidiado, ou seja, p = mc = 0. Entdo, o
agente preferira se graduar se seu fluxo futuro de utilidade ao fazé-lo superar o fluxo
futuro de utilidade ao permanecer no programa, ou seja, a condicdo abaixo deve ser
satisfeita:

u(t,*) 1—6% u,(t;) + b —y(h) (17)
>
-6 "1-slt9ts= 1-6

A expressdo (16) pode ser reescrita na forma a seguir, em que Au, =
Uy (") — up(85):

Au, +y(h) + (1= 8)(g +s) = 6%b (18)

A expressao (18) deixa bem claros os trade-offs envolvidos na decisdo do
cidaddo do tipo 2. Do lado esquerdo encontram-se os beneficios da graduacao:
utilidade adicional do trabalho e auséncia de custo de tempo dedicado ao PBF,
beneficio pecuniario de graduacao e prestigio social (uma Unica vez, ao se graduar).

Do lado direito, esta o beneficio de permanecer: a manutencdo do beneficio b a

o1



partir do k-ésimo periodo.

Depreende-se da expressdo (18) que quanto maiores forem o boénus de
graduacéo e/ou o beneficio social da graduacdo, menor precisara ser o tempo de
manutencdo do beneficio, k. Ademais, quanto mais descontar o futuro, ou seja,
guanto mais impaciente for o agente, menor sera o fator §, de forma que menor
precisara ser o bénus de graduacéo para que o beneficiario do tipo 2 tenha interesse
em se graduar.

Para se obter uma estimativa grosseira do tempo necessario de permanéncia
do beneficio apds graduacdo, suponha que g =s =0, ou seja, ndo ha bbnus de
graduacdo nem ganho de status social com a graduacéo. Entdo a condicdo (17) se
reduz a &%b < Au, +y(h) < klog(8) < log(Au, +y(h)) —log(b), ou ainda, k =

10g(Au2 +y(h))—log(b)
log(8)

. Lembrando que log(d) < 0, podemos escrever:

- log(b) — log(AuZ + y(h)) (19)
B [—log(6)]

Suponha, por exemplo, que & =0,9,b =100,Au, = 40, y(h) = 15, entéo,

log(b)_[i(;fﬁg)z]wm)) = 5.67. Portanto, bastaria garantir o beneficio pelo periodo de 6

meses para que o cidadao vulneravel tivesse interesse em se graduar, mesmo que
ndo houvesse bdnus de graduacdo nem utilidade adicional pelo status social de
graduado. Esse resultado é compativel com a proposta apresentada de k=6
meses.

Nota-se nessa simulacédo a importancia do fato de o agente ser impaciente,
ou seja, ter um valor baixo para §: O agente tera utilidade maxima em um Unico
periodo se conseguir, a0 mesmo tempo, manter o beneficio b, ndo precisar mais
dedicar o tempo h ao PBF e dedicar o tempo 6timo ao trabalho gerador de renda.

Como o Mecanismo de Graduagdo permite justamente essa justaposicdo de
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vantagens por varios periodos (k), e como o agente valoriza menos o futuro, ele se
sentira atraido por esse mecanismo, mesmo nha auséncia das significativas
vantagens g,p e s.

Reciprocamente, pode-se obter uma cota superior para o bonus de
graduacdo sob a hipotese extrema de inexisténcia de ganho de status social com a
graduacdo e perda do beneficio no momento da graduacédo, ou seja, s =k = 0.

Nesse caso, a condi¢do (27) se reduz a Au, +y(h) + (1 —8)g = b, 0 que nos leva a

condicdo g > —b_mllz_;y(h)
Se, como antes, § = 0,9,b = 100,Au, = 40, y(h) = 15, entdo, %?'(h) =

750. Portanto, o beneficiario devera receber um montante de R$750 para decidir
espontaneamente optar pela graduacao, se retirando do PBF, mesmo na auséncia
da garantia de recebimento do beneficio por algum tempo apés a graduacdo. Como

se V&, trata-se de valor bastante reduzido.

3.4. Discusséao: Implicacdes e implementacdo do Mecanismo de Graduagéo

Os elevados beneficios da graduacao gerando mudanca de paradigma na sociedade

Conforme visto anteriormente, o Mecanismo de Graduacdo gera elevado
incentivo para que os agentes do tipo 2 decidam voluntariamente se emancipar do
PBF, mesmo quando desconsideramos as vantagens adicionais do status social, do
estimulo & poupanca e do microcrédito. Portanto, espera-se que esse mecanismo
gere grande demanda por parte dos beneficiarios do PBF. Em outras palavras, 0
Mecanismo de Graduacédo tem o potencial de gerar uma mudanca de paradigma na
sociedade quanto ao programa. De fato, hoje existe grande reacdo social contra
qualquer discussao a respeito de exclusdo de beneficiarios do programa. Essa

reacao é totalmente justificada no contexto atual. De fato, um vulneravel, ainda que
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ndo mais alvo do programa, gera renda proxima do limiar de pobreza; por essa
razdo, pode facilmente voltar a uma renda abaixo desse limite se as condi¢cfes da
economia mudarem. Assim, na formatacdo atual do programa, a saida de um
individuo vulneravel envolve elevado risco e, naturalmente, ndo deve ser estimulada.

Por outro lado, com a inclusdo do Mecanismo de Graduacdo, da-se ao
graduado uma rede de protecédo social e estimulo a emancipa¢cdo economicamente
sustentavel do cidadéo, de forma que este saia, apds trés anos de graduacao (ou
mesmo antes) da condicdo de vulneravel e entre definitivamente na nova classe
meédia. Diante disso, com o esforco adicional de valorizacdo social do graduado
(Item (i) do mecanismo), espera-se que a sociedade como um todo veja com um
olhar bastante favoravel as inova¢des do programa e a perspectiva de emancipacao
dos beneficiarios do PBF.
Os elevados beneficios da graduacao e o controle da saida

A elevada valorizacdo do presente (o baixo fator de desconto intertemporal
dos beneficiarios, §) favorece ainda mais a demanda por graduacdo. Essa demanda
pode, inclusive, se estender aos agentes do tipo 1 que, por (ainda) ndo terem
capacidade de gerar renda compativel com a emancipacdo sustentavel, nao
deveriam se graduar. Portanto, é muito importante que o beneficiario comprove
renda suficiente para se graduar. Ademais, o limiar necessario ndo deve ser o
mesmo limiar de pobreza, mas deve-se requerer renda comprovada
consideravelmente superior a esse limiar. A sugestdo aqui apresentada é que seja,
no minimo 50% superior a esse limiar para acesso a graduacao.

Ademais, o mecanismo envolve custos imediatos para o PBF. Portanto, deve
haver uma restricdo orgcamentaria anual para o volume possivel de graduacao, de

forma que ndo basta que um agente satisfaca as condicbes de renda para que se
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gradue. O processo de selecdo de graduados deve ser competitivo com base em
regras muito claras de ordenamento.

Uma regra bem natural € a ordenacao pela renda comprovada. Espera-se
que aqueles que comprovam capacidade de gerar renda maior, tenham menor
probabilidade de voltar a necessitar do programa. Portanto, deverdo ter prioridade
na graduacdo. Deve-se, no entanto, lembrar que a primeira proposta ja lida com
agueles cidadaos do tipo 3, que ja possuem renda muito acima do limiar de pobreza.
Esses cidadaos, que nem deviam estar no PBF, ndo podem ser considerados no
processo de selecéo para graduacao.

Uma segunda regra, bastante natural, € a limitacdo do numero de graduados
por ano a um percentual do total de beneficiarios em cada municipio. A motivagao
por tras dessa regra € dupla. Primeiramente, fomenta a competicdo entre o0s
candidatos em cada municipio, de forma que os selecionados sejam realmente
agueles que tém menor probabilidade de voltar a necessitar do programa. Em
segundo lugar, espera-se que um programa bem gerenciado pelas autoridades
locais possibilite um certo percentual de emancipacdes por ano. Esse percentual
deve ser o referencial para a determinagdo do volume de graduacao anual, evitando
graduacdes abusivas que gerardo, em poucos meses, novos candidatos na fila de
beneficiarios do PBF.

Os elevados beneficios da graduacao e o incentivo a volta ao programa

Considerando todos os beneficios associados ao mecanismo de graduacao,
pode-se esperar alguns beneficiarios busquem a graduacdo para, uma vez
esgotados seus beneficios, voltarem a condicdo de pobreza e de candidatos a
beneficiarios do programa.

Existem trés respostas naturais a esse problema. Em primeiro lugar, é
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importante que fique claro que, ao se graduar, o cidaddo abre mao da regra de
permanéncia, a regra atual que garante a qualquer beneficiario que saia
espontaneamente do programa por suficiéncia de renda, a ele volte
automaticamente caso surja insuficiéncia de renda em um intervalo de dois anos. Ao
sair do programa por meio da graduacdo o cidaddo devera entrar na fila, como
qualquer outro cidadédo, caso sua situacao financeira se deteriore.

Em segundo lugar, dado o cuidado na sequencia temporal dos beneficios,
bem como o mecanismo de competicdo pela graduacao discutido acima, espera-se
gue essa eventualidade, de um cidaddo graduado recair em situacdo de pobreza,
dificilmente ocorrerd no decorrer dos trés primeiros anos de graduado. De fato, o
mecanismo oferece as condi¢des de reforco financeiro ao longo dos trés primeiros
anos apos a graduacdo, conforme visto. Portanto, ao longo desse periodo, 0s
préprios beneficios existentes garantirdo que o cidaddo fara o possivel para se
manter no mecanismo.

Ademais, é importante entender o processo de consolidacdo de renda que o
mecanismo de graduacéo busca estimular. Ao facilitar a abertura de um pequeno
negécio com o bbénus de graduacgédo, e ao facilitar a consolidacdo desse negdcio ao
longo de trés anos com o0s microcréditos e, ou final, o acesso a poupanca, 0
programa espera que, tendo se mantido por trés anos com 0 negocio, o cidadao
esteja pronto para “voar com suas proprias asas”, garantindo de forma sustentavel
sua renda.

Finalmente, é importante que se estabeleca que um cidaddo somente tera
acesso ao mecanismo de graduagdo uma unica vez. Como 0 mecanismo visa criar
condi¢cBes para a emancipacdo sustentavel do programa, um cidadao que ja teve a

oportunidade de se emancipar mas nao a aproveitou, ndo pode passar a frente de
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outro cidaddo que ainda nao recebeu essa oportunidade. Portanto, um beneficiario
gue se gradua mas, por insuficiéncia de renda no futuro volte a ser beneficiario do
PBF estara automaticamente excluido do processo de selecdo do mecanismo de
graduacéo.

Com os cuidados discutidos nessa secédo, espera-se que 0s incentivos aos
beneficiarios estejam bem alinhados com os objetivos do mecanismo. Resta agora
avaliar como os incentivos aos gestores locais do PBF podem ser alinhados de
forma a gerar o maior retorno social possivel do mecanismo de graduacdo. Essa

analise é apresentada na proxima secéao.

3.5. Proposta 3: Ajustando o indice de Gestdo Decentralizada dos Municipios

IGD-M com foco no gestor local — O Incentivo de Capital Humano

As propostas 1 e 2 aqui apresentadas tinham por foco os beneficiarios do
PBF dos tipos 2 e 3. Existe, no entanto, outro agente fundamental para o bom
funcionamento do programa. Trata-se do gestor municipal do PBF. De fato, cabera
ao gestor administrar o tempo de dedicacao dos beneficiarios com vistas a formacéo
de capital humano e a possibilidade de graduacdo com emancipacdo sustentavel.
Cabera também a ele selecionar, dentre os candidatos, aqueles que poderdo se
graduar, tendo acesso aos beneficios do mecanismo de graduacéo.

O objetivo da presente proposta é ajustar o mecanismo do IGD-M de forma a
alinhar os incentivos do gestor municipal com os objetivos dos mecanismos das

propostas 1 e 2. A seguir descrevemos o0s elementos desse ajuste.

3.5.1. O Incentivo de Capital Humano

Adicional de verbas do IGD-M para administracdo dos mecanismos de Contribuicdo

Cidada e de Graduacgéo.
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“O indice IGD-M é um numero indicador que varia de 0 a 1 e que avalia a
qualidade e a atualizacdo das informacdes do Cadastro Unico e a qualidade e a
integridade das informacdes sobre o cumprimento das condicionalidades das areas
de Educacdo e de Saude.” (MDS, 2011). O indicador é usado para o calculo dos
valores a serem repassados ao municipio para serem aplicados na gestdo do PBF.

A grosso modo, 0 montante de recursos a serem repassados a um municipio
€ calculado multiplicando-se o indice IGD-M pelo niamero de familias beneficiarias
do PBF no municipio vezes R$2,50 reais. A esse valor basico sdo adicionados
montantes pertencendo a quatro categorias, chamados de “incentivos financeiros”,
que podem chegar a 10% do valor basico. Os incentivos financeiros visam
recompensar 0 municipio pela boa administracdo do programa nos seguintes
quesitos: (i) acompanhamento das familias beneficiarias em situacdo de
descumprimento de condicionalidades; (ii) apuracdo de eventuais irregularidades na
execucao local do PBF; (iii) atualizacdo de dados referentes a gestdo municipal; e
(iv) entrega de cartbes. (MDS, 2011).

A proposta 3 prevé a criagdo de uma quinta categoria de incentivos, que
chamaremos de “Incentivo de Capital Humano”. Esse incentivo iniciara adicionando
um valor correspondente a 10% do valor basico ao IGD-M, o que equivale as quatro
categorias anteriores reunidas. O objetivo desse adicional de incentivo € munir o
gestor municipal de recursos adicionais para melhor capacitar os beneficiarios para
a graduacdo. Em outras palavras, espera-se que 0 gestor municipal use esse
recurso para gerar capital humano no universo de beneficiarios sob sua
responsabilidade, para que possam no futuro se graduar, emancipando-se de forma

sustentavel do PBF.
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3.5.2. Condicionalidade e empenho do gestor municipal do PBF

Naturalmente, um aporte adicional de recursos do IGD-M sera sempre bem
vindo pelo gestor municipal do PBF. A Economia do Setor Publico, no entanto,
chama a atencdo para a tendéncia de se usar de forma descuidada recursos que
sdo recebidos por um ente da federacdo sem a contrapartida de esfor¢o fiscal
proprio. Trata-se do flypaper effect ou efeito “papel pega-mosca”, que Inman (2008)
define da seguinte forma: “O efeito papel pega-mosca ocorre quando um dolar
recebido por meio de transferéncias exdgenas intergovernamentais leva a um
aumento dos gastos do governo significantemente maior do que ocorre quando ha
aumento equivalente de um dolar na renda local dos cidadaos: dinheiro cola no lugar
em que cai’. Portanto, para garantir que o recurso adicional sera realmente utilizado
no fortalecimento da implantacdo dos mecanismos sugeridos, criamos uma
interdependéncia dindmica entre o valor do incentivo e 0 sucesso do programa de
graduacéo, conforme descrito a seguir.

Condicionalidade da manutencdo das verbas ao sucesso do mecanismo de
graduacéo

A partir do segundo ano de funcionamento do mecanismo, 0 montante de
recursos adicionais na nova categoria de incentivos sera multiplicado por um indice
variando entre 0 e 1. O indice em questdo sera calculado de acordo com o sucesso
do mecanismo de graduacdo. O sucesso do mecanismo é medido da seguinte
forma. Primeiramente, calcula-se o nimero de graduados, ng nos ultimos quatro
anos. Em seguida, calcula-se o niumero de graduados que, nos ultimos quatro anos,
voltaram a integrar o Cadastro Unico como candidatos ou beneficiarios do PBF, ou
seja, como cidaddao em situacdo de pobreza ou de extrema pobreza, nesse

municipio, f (fracasso). Entdo, o indice de sucesso, is, sera dado por:
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ng —f } (20)
ng

IS = max {0,

Portanto, se nenhum graduado voltou a condicdo de pobreza, entdo o valor
do indice sera 1 e o municipio recebera 10% do valor basico a mais pelo sucesso na
administracdo do mecanismo de graduacdo. Na direcdo oposta, se, nos ultimos
quatro anos o nimero de graduados que voltaram a integrar o Cadastro Unico como
candidatos ou beneficiarios do PBF igualar ou superar o niumero de graduados,
entdo o municipio ndo recebera qualquer adicional de recurso referente a essa
categoria. Note que como os cidaddos que voltam a integrar o Cadastro Unico na
condicdo de candidatos nos ultimos quatro anos podem ter se graduado ha muito
mais tempo. Por essa razdo € possivel (ainda que ndo esperado) que 0 numero de
“voltantes” ultrapasse o numero de graduados num mesmo intervalo de tempo.

Que efeito se espera que o incentivo de capital humano tenha sobre o
administrador local do PBF?

Primeiramente, observe que, como esse administrador deseja garantir o
maior montante possivel de recursos para seu municipio, a condicionalidade fara
com que ele se preocupe sobremaneira com a possibilidade de um graduado voltar
a condicdo de pobreza. De fato, cada graduado que volta a pobreza, além de
competir com outros cidaddos necessitados pelo beneficio do PBF, também retira
diretamente recursos do municipio. Portanto, o gestor tentara garantir no melhor de
suas possibilidades, a sustentabilidade econémica de seus graduados.

Para tanto, o gestor disp0e de basicamente dois instrumentos: as atividades
complementares de formacéo e treinamento e o processo seletivo para a graduacao.

As atividades complementares sdo o instrumento de formacé&o de capital
humano, que dao o titulo ao incentivo proposto. Para garantir a sustentabilidade do

graduado, o gestor local tera agora grande incentivo em investir seriamente nas

60



atividades complementares, parte fundamental do PBF, infelizmente relativamente
pouco desenvolvidas no presente segundo CGU (2012). O gestor se empenhara em
treinar os beneficiarios para que possam gerar sua propria renda uma vez graduado,
por meio de diferentes acdes que visem, por exemplo, explorar as vantagens
comparativas de cada municipio. Suponha, por exemplo, que a situacdo geoldgica
de um municipio favoreca o turismo ecoldgico. Entdo o gestor podera desenvolver
oficinas de treinamento na &rea de ecoturismo, capacitando guias locais,
restauradores, etc., de forma garantir renda aos beneficiarios. Alternativamente, em
um municipio que ja possua uma industria artesanal de producdo de mel, por
exemplo, o gestor podera juntar esfor¢cos para capacitar os beneficiarios a integrar
essa industria, tornando-a mais produtiva e geradora de renda.

O processo de selecao para graduacgéao, por outro lado, passa a se revestir de
grande importancia estratégica para o gestor, uma vez que é por meio dele que se
podera escolher os candidatos a graduacdo que tenham melhor potencial de
autossustentacdo econ6mica. Conforme discutido anteriormente, dada sua grande
gama de beneficios, 0 mecanismo de graduacao traz consigo o potencial de atrair
grande numero de candidatos a graduacao dentre os beneficiarios. Na auséncia da
condicionalidade de sucesso, 0 gestor poderia usar os beneficios da graduacéo de
forma pouco técnica, oferecendo o beneficio aquele que |he interesse pelas mais
diversas razdes, sem se preocupar com sua sustentabilidade econdmica. A
condicionalidade alinhara seus incentivos com o interesse publico, uma vez que,
com ela, o gestor buscara selecionar para a graduacédo os candidatos de fato com
maior potencial de emancipacéo sustentavel, de forma a garantir o fluxo continuo de
transferéncias ao logo do tempo.

Note, ademais, que a propria condicionalidade ao sucesso gera um efeito
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reputacional do gestor sobre sua populacdo. De fato, quanto maior for o indice de
sucesso, mais recurso adicional 0 municipio recebera, o que trara satisfacdo aos
municipes e consolidara a reputacdo de bom administrador do gestor. Por outro
lado, quanto menor for o indice de sucesso, mais minguado serd o adicional de
incentivo, fazendo com que a populacao local se torne descrente da competéncia do
gestor. Portanto, além do interesse pessoal do gestor em garantir mais recursos
para sua administracdo, ha adicionalmente o receio do gestor de que um fraco
indice de sucesso faca com que perda seu apoio politico junto a sociedade local, o

gue € mais um incentivo a criteriosa selecédo de graduados.

3.6. Discussao: Implementando o Incentivo de Capital Humano

A apresentacdo da proposta 3 mostra seu importante efeito potencial de
compatibilizar os incentivos do gestor municipal com o interesse publico e a
implantacdo eficiente da proposta 2. Alguns cuidados, no entanto, devem ser
tomados e uma nova restricdo deve ser usada no momento de implementar esse
incentivo de forma a garantir seu sucesso.

Em primeiro lugar, um cuidado especial devera ser dedicado a ndo incluséo
de beneficiarios do tipo 3 no mecanismo de graduac&o. De fato, como no momento
em que esses mecanismos sao implantados, ainda existem beneficiarios com renda
muito acima da linha de pobreza, e como a exigéncia de tempo os levara a
autoexclusdo do programa, esses terdo total incentivo a tentar sair do programa via
0 mecanismo de graduacdo. Naturalmente, ndo é a esses cidadaos, e sim aos
vulneraveis, do tipo 2, que esse mecanismo se destina. Portanto, um escrutinio
cuidadoso deve ser feito na renda do candidato a graduacdo, ndo somente para
asseverar que o candidato tem renda suficiente, compativel com a emancipacao

sustentavel do PBF, mas também para garantir que sua renda ja néo € tao elevada
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gue ele néo necessite do apoio adicional do mecanismo de graduacao. Tal cuidado
€ especialmente importante pelo fato de que os cidadaos do tipo 3 oferecem a maior
seguranca possivel de que nao retornardao ao cadastro como pobres.

Em segundo lugar, conforme ja mencionado anteriormente, deve haver um
limite ao numero possivel de graduados a cada ano. Esse limite é especialmente
importante devido a existéncia de muitos beneficios associados ao mecanismo de
graduacéo. Propomos, neste trabalho, o limite de 10% dos beneficiarios podendo-se
graduar a cada ano. Com o objetivo de estimular ainda mais o cuidado do gestor
local para com o processo de selecdo de graduado, propomos, adicionalmente, que
esse percentual seja também multiplicado pela taxa de sucesso, conforme
expressao abaixo em que pgr; refere-se ao percentual de beneficiarios que poderédo
ser graduados no ano t, U, € o numero total de beneficiarios (usuarios) no municipio
no anot e is;_; corresponde a taxa de sucesso obtida no ano anterior.

pgre = 0,1+ Uy *is;_4 (21)

Assim, o gestor municipal somente podera graduar 10% do total de
beneficiarios no ano t, caso o indice de sucesso no ano anterior tenha sido de
100%. Essa condicionalidade adicional cria mais uma presséo social sobre o gestor
local, que deverd se explicar junto aos seus municipes porque houve reducdo no
namero de possiveis graduados em um ano que segue um ano de baixo sucesso.
Espera-se, portanto, que o gestor se torne ainda mais criterioso no processo de
selecdo de graduando com essa nova condicionalidade, aumentando a eficiéncia do

mecanismo.

4. Simulagdes: Impacto fiscal dos mecanismos propostos

A seguir, apresentamos algumas simulagdes com vistas a estimar o impacto
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fiscal dos mecanismos propostos ao longo de seis anos, 0 que incorporaria 4 ciclos
completos de graduacdo. Nosso ponto de partida € o ano de 2010 em que o IBGE
conduziu o Censo mais recente disponivel que, além das questdes tipicas sobre a
renda familiar, também inclui questdes sobre o beneficio do PBF. Portanto,
pudemos calcular a renda pré-PBF das familias para aquelas familias que recebiam
o beneficio. Como o numero total de beneficiarios segundo o Censo nhao
correspondeu inteiramente aos dados fornecidos pelo PBF, fizemos um ajuste de
forma a melhor refletir o dado informado pelo MDSCF®, que sera explicada mais
adiante.

Nossa simulacdo manteve constante as condicbes demograficas e
econbmicas de 2010 de forma a excluir qualguer dindmica populacional ou na
distribuicdo de renda no periodo de seis anos. Ademais, ndo incluimos qualquer
mudanca no orcamento do PBF, repetindo o orcamento de 2010 a cada ano de 2010
a 2015. Essa estratégia metodoldgica visa isolar o efeito especifico dos mecanismos
propostos no funcionamento do PBF. Portanto, os resultados da simulacdo devem
ser interpretados da seguinte forma: Como estaria 0 PBF hoje com relacdo ao
alcance, a precisdo e a inclusdo de novos beneficiarios caso 0s mecanismos
propostos tivessem sido implantados em 2010 sem que a populacdo ou a
distribuicdo das rendas dos cidadaos tivesse qualquer alteracdo outra que aquelas
resultantes dos mecanismos do programa.

Supomos inicialmente que todo recurso poupado pela aplicacdo
desses mecanismos sera transformado em novos beneficios e consideramos trés

possiveis cenarios, a depender da velocidade de implementacdo dos mecanismos,

5 Optamos por priorizar os dados fornecidos pelo PBF por se tratarem de beneficios efetivamente

pagos, por um lado, e, por outro lado, por se esperar que certo nimero de entrevistados tipicamente
passarem informacdes falsas ou incompletas quando se trata de questfes associadas a renda. Veja
HURST et al. (2014) para uma analise da questao de falsas informac8es sobre renda em entrevistas.
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bem como da capacidade do programa em selecionar novos beneficiarios. O
primeiro cenario otimista, concebido como referéncia possivelmente utdpica, postula
uma rapida implementacdo dos mecanismos propostos além de uma boa
capacidade de selecdo de novos beneficiarios para ocupar as vagas geradas. O
segundo cenario conservador, postula um ritmo mais lento de implementacdo dos
mecanismos propostos além de uma menor capacidade de selecdo de novos
beneficiarios para ocupar as vagas geradas. Finalmente, o terceiro cenario
pessimista postula um ritmo ainda mais lento de implementacdo dos mecanismos
propostos e uma capacidade ainda mais limitada de selecdo de novos beneficiarios
para ocupar as vagas que se tornam disponiveis.

Em seguida, analisamos como 0S novos mecanismos poderiam fazer com
gue o PBF colaborasse para o ajuste fiscal do governo federal sem que isso acarrete
em qualquer prejuizo para o programa. Nesse caso partimos do cenario
conservador, mas supomos que 50% das economias geradas pela implantacdo dos
mecanismos sera revertida para novos beneficios enquanto os 50% restantes serdo

entregues ao erario como colaboracdo para o esfor¢o nacional de ajuste fiscal.

4.1. Elementos de calibracéao

Com vistas a aproximar a analise da modelagem teodrica, as familias
beneficiarias do PBF sdo agora agrupadas em trés categorias de renda: na categoria
1, aquelas familias com renda média mensal de até R$ 140; como integrantes do
grupo 2, aquelas familias com renda média entre R$ 140 e R$ 255; e, finalmente,
aquelas integrantes do grupo 3 as familias com renda superior a R$255.

A Tabela 5 apresenta os valores basicos usados nas calibraces.
Primeiramente, os beneficiarios foram agrupados nas trés faixas de renda

consideradas.
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A terceira e quinta linhas dispdem, por faixa de renda, as estimativas obtidas
dos valores totais dos beneficios distribuidos e das quantidades de familias
beneficiadas, no ano de 2010. Os valores totais sdo bem inferiores aos numeros
informados pelo MDS, de maneira que se fez necessario um ajuste que
compatibilizasse as estimativas® com os nimeros oficiais. Os valores ajustados
estdo dispostos nas linhas seguintes.

Tabela 5 — Beneficios e Quantidade de Familias segundo faixa de renda de
beneficiarios do Programa Bolsa Familia (Em R$ de 2010 e nimero de familias)

Grupos Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3 TOTAL
Renda per R$ 140,00 < Renda per capita
Faixa de renda capita < R$ renda per capita S R$F)255 08
140,00 < R$ 255,00 B '
Beneficios 4.767.574.739 | 2.233.247.168 1.831.349.486 8.832.171.394

Numero ajustado

. 7.758.333.943 3.634.191.021 2.980.177.902 14.372.702.865
de Beneficios

Familias
Beneficiarias
Numero ajustado
de Familias 6.527.052 3.372.008 2.879.160 12.778.220
Beneficiérias
Fonte: Censo Populacional de 2010 — IBGE, e valores fornecidos pelo MDS. Elaboragédo propria.

3.855.762 1.991.966 1.700.822 7.548.550

A Tabela 6 reporta as estimativas do beneficio médio e beneficio médio
ajustado recebido pelas familias beneficiarias do PBF por faixa de renda, bem como
a renda per capita média para toda a populacdo em cada estrato. Um ajuste analogo
foi realizado para compatibilizar o beneficio médio estimado com o beneficio médio

informado pelo MDS.

6 Os fatores de ajuste utilizados sdo de 1,627786408, para os montantes de recursos distribuidos a
titulo de beneficios, e de 1,692804511 para as quantidades de familias beneficiarias.
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Tabela 6 — Beneficio Médio e a Renda per capta Média (Em R$ de 2010)

Grupos Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3
Beneficio Médio 1.236,48 | 1.121,13 | 1.076,74

Beneficio Médio ajustado | 1.188,64 | 1.077,75 | 1.035,09

Renda per capita Média 52,25 206,29 1.284,23

Fonte: Censo Populacional de 2010 — IBGE, e valores fornecidos pelo MDS. Elaboragéo propria

Com relacdo ao Mecanismo de Capital Humano, que prevé um aumento
potencial de 10% nos repasses relacionados ao IGD-M, o valor total das
transferéncias do IGD-M em 2010 foi de R$288.849.118. Portanto, o custo anual

desse mecanismo é de R$28.884.912.

4.2. Simulagfes: Os cenarios otimista, conservador e pessimista

Nessa secdo, analisamos o impacto fiscal sobre o PBF da aplicacéo dos trés
mecanismos propostos neste trabalho ao longo de seis anos, sob diferentes
hipéteses quanto a rapidez de implementacdo dos mecanismos bem como quanto a
sua eficacia.

Com relacdo aos mecanismos de incentivo, é importante observar que ha um
fator acumulativo ao longo de trés anos. Por exemplo, o custo de subsidio do
microcrédito é pago no primeiro ano referente aos graduados desse ano, depois, no
segundo ano é pago com referéncia tanto aos graduados do primeiro ano —que tém
novamente acesso ao microcredito— como aos graduados do segundo ano, que tém
acesso ao microcrédito pela primeira vez. JA no quarto ano, no entanto, 0S
graduados do primeiro ano ndo mais terdo acesso ao microcrédito, sendo esse
limitado aos graduados do segundo, do terceiro e do quarto anos. Situacéo
semelhante se aplica aos custos com o estimulo de poupanca.

Supomos que, para 0S trés cenarios analisados valem as seguintes
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condicoes.

(i) Graduacéo e autoexclusdo ocorrem no primeiro més de cada ano.

(i) O Mecanismo de Graduacéo é implementado corretamente, de forma que apenas
cidadados do tipo 2 se graduam.

(i) Cidadaos graduados se tornam cidadaos do tipo 3 (ao final do periodo de trés
anos de apoio do mecanismo).

(iv) A implementacdo do Mecanismo de Contribuicdo Cidada faz com que cidadaos
do tipo 3 desistam de se candidatar ao PBF quando novas vagas sao abertas.
Portanto, entrardo apenas cidadaos do tipo 2 e 3 nas novas vagas.

A seguir, detalhamos as hipoteses especificas de cada cenario e
apresentamos as simulacdes resultantes.
Cenario otimista

Neste primeiro cenario, o0 mecanismo de Contribuicdo Cidada atinge seu
objetivo integralmente ja no primeiro ano de sua implantagdo. Em outras palavras, o
mecanismo induz a autoexclusdo dos mais de 2,8 milhdes de beneficiarios do PBF
que tém renda domiciliar per capita superior a R$ 255,00 em 2010, os agentes do
tipo 3. Note que, nesse caso, 0 beneficio com a autoexclusdo é permanente,
gerando uma economia ao programa que se repete a cada ano.

O mecanismo de Graduacao promove a classificacdo de 10% da populacéo
do grupo 2 no primeiro ano, e continua, nos anos seguintes, graduando 10% dos
beneficiarios daquele grupo no ano inicial.

As vagas geradas pelo MCC e pelo MG em um ano s&do ocupadas por
cidadaos do tipo 1 e 2 na mesma proporcao relativa desses cidadaos na populacéo
de beneficiarios no ano anterior. Trata-se de uma hipétese otimista quanto a

capacidade dos administradores dos PBF conseguirem selecionar beneficiarios do
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publico alvo.

Tabela 7 — Impacto fiscal e capacidade de incluséo de beneficiarios dos novos
mecanismos — Cenario Otimista (Em R$ de 2010 e numero de familias)

Cenério Otimista ano 1l ano 2 ano 3 ano 4 ano 5 ano 6
ECONOMIA (R$ 1.000)
Auto Exclusado Grupo 3 3.238.425 3.238.425 | 3.238.425| 3.238.425 3.238.425 3.238.425
Graduagédo 379.277 758.554 | 1.137.832| 1.517.109 1.896.386 2.275.663
Total 3.617.702 3.996.979 | 4.376.257 | 4.755.534 5.134.811 5.514.088
CUSTOS (R$ 1.000)
Bénus de Graduagao 189.639 189.639 189.639 189.639 189.639 189.639
6 meses de bolsa 189.639 189.639 189.639 189.639 189.639 189.639
Poupancga Estimulada 0 189.639 379.277 379.277 379.277 379.277
Custo do Microcrédito 38.535 77.069 115.604 115.604 115.604 115.604
Custo do incentivo IGD-M 28.885 28.885 28.885 28.885 28.885 28.885
Novos beneficiarios 3.171.005 3.322.110| 3.473.214| 3.852.491 4.231.768 4.611.045
Total 3.617.702 3.996.979 | 4.376.257 | 4.755.534 5.134.811 5.514.088
IMPACTO FISCAL DOS MECANISMOS PROPOSTOS (R$ 1.000)

Recursos livres para 3.171.005 151.104 | 151.104| 379.277 379.277 379.277

ampliacdo do PBF

INCLUSAO DE NOVAS FAMILIAS (MIL UNIDADES)
Estlmatlva_ de r]ovas familias 2819 134 134 337 337 337
incluidas

Alcance (Ano 0 =0,474) 0,891 0,909 0,927 0,982 1,000 1,000
Precisdo (Ano 0 = 0,743) 0,836 0,848 0,861 0,871 0,874 0,874

Fonte: Elaboragéo propria

A Tabela 7 apresenta os resultados desta simulacdo. Nota-se que todos 0s

cidaddos do tipo 1, os pobres e extremamente pobres, se tornam beneficiarios ja no

quinto ano de implantacdo dos mecanismo. Portanto, o PBF atinge alcance perfeito

(1); demais a precisdo passa de 0,74 para 0,874 ao longo desses 6 anos. A

implantagdo dos mecanismos possibilita uma economia de mais de 4,6 bilhdes de

reais ao longo dos 6 anos, permitindo a incluséo de mais de 4 milhdes de novas

familias no PBF. Note esta importante propriedade dos mecanismos propostos:
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permite a inclusdo de 4 milhdes de beneficiarios sem qualquer adicional ao erario.
Cenario conservador

Neste cenario, que denominamos conservador, supomos uma efetividade
gradual da implantacdo do mecanismo de Contribuicdo Cidadd. Com um
enforcement crescente percebido pelos beneficiarios do grupo 3, a autoexclusédo
ocorreria de maneira progressiva. A cada ano se autoexcluiriam 20% da populacao
de beneficiarios do tipo 3 no ano inicial de implantacdo do programa. Além disso, a
proporcdo de graduados reduz-se para 5% dos beneficiarios do grupo 2 no ano
inicial.

Em beneficio do realismo, supde-se ainda, neste cenario e no cenario e no
seguinte (pessimista), que a propor¢cdo de familias anualmente selecionadas em
cada um dos grupos de renda depende também da distribuicdo da populacdo néo-
beneficiaria. Mais especificamente, supomos agora que as novas vagas Sao
ocupadas pelos cidadaos do tipo 1 e 2 segundo uma propor¢ao que € uma média

ponderada das proporcOes relativas desses tipos de agentes na populagéao

.. 1 ~ .
beneficiada (com peso azz) e das proporcles relativas correspondentes na

~ ~ ] 1 .
populacdo nao beneficiada (com peso 1 —a = E) no ano anterior. Note que, como a

proporcao de agentes do tipo 2 é maior na populacdo ndo beneficiada, esta € uma
hipétese mais realista no que diz respeito a capacidade dos gestores do PBF em
selecionar novos beneficiarios e reflete também o fato de que, quanto menor for a
guantidade de cidaddos do tipo 1 ndo beneficiados, maior sera a dificuldade em

incorpora-los ao PBF.
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Tabela 8 — Impacto fiscal e capacidade de incluséo de beneficiarios dos novos

mecanismos — Cenario Conservador (Em R$ de 2010 e nimero de familia)

Cenario Conservador ano 1l ano 2 ano 3 ano 4 ano5 ano 6
IMPACTO FISCAL DOS MECANISMOS PROPOSTOS (R$ 1.000)
Recursos livres para 588,723 | 712.428 | 712.428 837.324 837.324 189.639
ampliacdo do PBF
INCLUSAO DE NOVAS FAMILIAS (MIL UNIDADES)
Estimativa de novas 523.411 | 6335392 | 633,392 744,432 744,432 168,600
familias incluidas
Alcance (Ano 0 = 0,474) 0,534 0,605 0,675 0,755 0,832 0,849
Precis&o (Ano 0 = 0,743) 0,763 0,780 0,797 0,812 0,826 0,829

Fonte: Elaboracgéo propria

A Tabela 8 apresenta os resultados correspondentes da simulagdo. Por
questbes de espaco, reduziremos o volume de informagdo apresentada em
comparacao com a Tabela 7.

A principal mensagem dessa tabela € que, mesmo que os beneficios dos
mecanismos tardem mais a se materializar, ainda assim o impacto financeiro é
positivo desde de seu primeiro ano de implantacéo, resultando, ja nesse ano 1, em
economia de recursos que possibilitariam a inclusdo de quase 500 mil novas
familias, das quais se estima que uma parcela substancial seria efetivamente
elegivel, Ao longo dos 6 primeiros anos de atividade, seriam incluidas quase de 3.5
milhdes de novas familias no programa. O montante economizado de recursos do
programa, que € revertido para inclusdo de novas familias, aproxima-se dos 4
bilhdes de reais. Como nesse cenario nem todas as novas familias incluidas séo
efetivamente elegiveis, ndo é alcancada a universalizacdo do programa. Entretanto,
elevam-se consideravelmente tanto o alcance do programa, que passa de 0,474
para 0,849 como sua precisdo, que sobe de 0,743 para 0,829. S&o resultados
impressionantes, sobretudo considerando-se que essa inclusdo de novos

beneficiarios € autossustentada, sem aporte de recursos adicionais do Tesouro

Nacional e contempla ainda um aumento dos repasses do IGD-M.
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Cenério pessimista

Em comparacdo ao ultimo, este cenario reduz a autoexclusdo a 10% dos
beneficiarios do grupo 3 remanescentes do ano anterior. Ademais, 0 mecanismo de
graduacdo gradua apenas 2,5% da populacdo do grupo 2 beneficiaria no primeiro
ano. Finalmente, assim como no cenario anterior, SUpomos agora que as novas
vagas sdo ocupadas pelos cidadéos do tipo 1 e 2 segundo uma propor¢cao que é

uma média ponderada das proporcbes relativas desses tipos de agentes na

~ . 1 ~ .
populacdo beneficiada, mas agora menor peso a =5 e das proporcdes relativas

~ ~ .. . 2
correspondentes na populacdo ndo beneficiada, agora com peso maior 1 —a = 3

no ano anterior.

Tabela 9 — Impacto fiscal e capacidade de inclusdo de beneficiarios dos novos
mecanismos — Cenario Pessimista (Em R$ de 2010 e nimero de familias)

Cenario Pessimista ano 1 ano 2 ano 3 ano 4 ano 5 ano 6

IMPACTO FISCAL DOS MECANISMOS PROPOSTOS (R$ 1.000)

Recursos livres para

o 279,919 356,214 356,214 418,662 418,662 418,662
ampliacdo do PBF

INCLUSAO DE NOVAS FAMILIAS (MIL UNIDADES)

Estimativa de novas

A . 248,865 316,696 316,696 372,216 372,216 372,216
familias incluidas
Alcance (Ano 0 =0,474) 0.500 0.532 0.563 0.600 0.636 0.672
Precisdo (Ano 0 = 0,743) 0.752 0.760 0.769 0.775 0.782 0.788

Fonte: Elaboragao propria

Os resultados da simulagcdo nesse cenario pessimista se encontram descritos
na Tabela 9. Apesar de ocorrem lentamente tanto a autoexclusdo das familias do
grupo 3 como a graduacédo daquelas do grupo 2, resultados substanciais ainda sé&o
obtidos ao cabo do periodo inicial considerado, de seis anos. A economia de
recursos ultrapassa os 2 bilhdes de reais, permitindo a inclusdo de quase 2 milhdes
de novas familias beneficiarias. Como consequéncia, observa-se que persiste uma

melhoria significativa do alcance, que chega a 0,672 no final do periodo, e da
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precisao, que atinge 0,788 no sexto ano.

5. Conclusao

Esta pesquisa procurou lancar um olhar inovador sobre o Programa Bolsa
Familia, tendo por base os instrumentais tedricos da Economia da Informacéo e dos
Incentivos e da Teoria do Desenho de Mecanismos.

A pesquisa foi dividida em trés grandes partes. A primeira consistiu em
desenvolver um diagnostico dos possiveis problemas de incentivos e selecédo
existentes no formato atual do programa, usando, para tanto, a Economia da
Informagdo e dos Incentivos. Dessa avaliacdo tedrica ficaram evidenciados dois
problemas fundamentais que afetam o alcance e a precisao do programa.

O primeiro deles, € um problema de incentivo adverso ou moral hazard. O
problema surge devido a exigéncia de renda abaixo do limiar de pobreza para
acesso aos beneficios do programa. Diante dessa exigéncia, cidaddos que possuem
menor capacidade produtiva mas que teriam condi¢des de gerar renda pouco acima
do limiar de pobreza podem ter incentivo a gerar renda menor para garantir
participacdo no programa.

O segundo deles é um problema de selecdo adversa. O problema esta
associado a tecnologia estocastica de verificacdo da renda dos candidatos ao
beneficio do programa. Considerando que existe uma probabilidade néo trivial de
gue o governo nao consiga identificar renda ainda que bem acima do limiar de
pobreza, e ainda considerando que, caso sua verdadeira renda seja descoberta,
tipicamente a Unica punicdo que recebera serd a sua exclusdo do programa, entédo
alguns cidaddos com renda bastante elevada ainda assim tém incentivo a se
candidatar ao beneficio.

De posse desse diagnostico, a segunda parte da pesquisa consistiu do
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desenvolvimento de propostas de inovacdes no desenho atual do programa com
vistas a resolver os problemas de moral hazard e de selecdo revelados. Para tanto
lancou-se méo da Teoria de Desenho de Mecanismos. Foram entdo propostos trés
novos mecanismos a serem incorporados no desenho do PBF.

O primeiro desses mecanismos, denominado de mecanismo de Contribuigéo
Cidada, consiste em incluir nas regras do Programa Bolsa Familia uma
condicionalidade de tempo de dedicacdo ao programa. Essa condicionalidade
resolve o problema de selecédo adversa, ao induzir a autoexclusdo dos beneficiarios
de elevada renda. De fato, por serem muito produtivos, uma hora de trabalho desses
cidaddos gera renda bem superior ao beneficio do PBF. Por essa razéo, colocado
na situacao de ter que optar por dedicar seu tempo ao programa, ou dedica-lo a sua
tarefa mais produtiva, preferira abrir médo do beneficio para obter maior renda na
outra atividade.

O segundo mecanismo, denominado de mecanismo de Graduacao, oferece
ao cidaddo que tiver condicbes comprovadas de emancipagcdo sustentavel do
programa, uma série de incentivos financeiros ao longo de trés anos, de forma a
consolidar, nesse intervalo de tempo, sua posi¢cdo econbémica de membro da nova
classe média brasileira. Esse mecanismo resolve o problema de moral hazard, uma
vez que o cidaddo ndo mais tera interesse em deprimir sua renda para permanecer
no programa mas sim, ao contrario, tera interesse em gerar renda cada vez maior
para poder ser selecionado para obter os beneficios da graduacéo.

Finalmente, o terceiro mecanismo, chamado de Incentivo de Capital Humano,
consiste em um aumento de 10% do valor basico dos repasses aos municipios via o
indice de Gestdo Decentralizada Municipal, o IGD-M, condicional ao bom

gerenciamento do mecanismo de Graduacdo. Esse Ultimo mecanismo gera
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incentivos para que o gestor local do Programa Bolsa Familia dedique esforcos e
recursos no sentido de preparar e capacitar da melhor maneira possivel seus
beneficiarios, de forma que eles tenham sucesso no processo de emancipacao
sustentavel iniciado no Mecanismo de Graduacao, garantindo assim economias para
o PBF e maiores repasses para o gestor local.

A pesquisa finalizou sua terceira grande parte com uma simulagcao
cuidadosamente calibrada do impacto fiscal dos mecanismos propostos ao longo de
seis anos. Foram analisados trés possiveis cenarios quanto a rapidez e a eficacia da
implementacdo desses mecanismos. O primeiro cenario, mais otimista, pressupde
imediata implementacdo do Mecanismo de Contribuicdo Cidadd e uma boa
capacidade do impacto fiscal. Nesse caso o programa atinge alcance perfeito no
quinto ano de implementacdo das propostas e, sua precisdo beira 0os 0,9 no sexto
ano. A economia de recursos gerada nesse senario otimista tornaria possivel a
inclusdo de mais de 4 milhdes de familias no programa. O segundo cenario, mais
conservador postula um ritmo mais lento de implementacdo dos mecanismos
propostos além de uma menor capacidade de sele¢cdo de novos beneficiarios para
ocupar as vagas geradas. Nesse caso o alcance perfeito ndo € atingido, mas a o
alcance do PBF praticamente dobra no curto periodo de seis anos. A precisao
também aumenta, passando de 0,74 para 0,83 no final do periodo. As economias
geradas pelos mecanismos permitem a inclusdo de quase 3,5 milhbes de novos
beneficiarios do PBF.

Finalmente, o terceiro cenario pessimista postula um ritmo ainda mais lento
de implementacdo dos mecanismos propostos e uma capacidade ainda mais
limitada de selecdo de novos beneficiarios para ocupar as vagas que se tornam

disponiveis. Ha ainda nesse cenario bem pessimista um aumento da ordem de 50%
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no alcance do programa bem como um aumento continuo na sua precisao. Apesar
dos resultados mais fracos, a implementacdo dos mecanismos propostos oferecera
a oportunidade de se incluir quase 2 milhdes de novas familias elegiveis ao PBF

sem incremento no seu orcamento.
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