PARTE III

O BRASIL SEM MISERIA E AS MUDANGCAS
NO DESENHO DO BOLSA FAMILIA

Rafael Guerreiro Osorio e Sergei S. D. Soares

O Programa Bolsa Familia é uma transferéncia de renda mensal do governo
federal para familias pobres e extremamente pobres inscritas no Cadastro Unico para
Programas Sociais. Desde 2009, a transferéncia é paga por um periodo minimo de
dois anos, independentemente de variagdes da renda da familial. No entanto, uma
familia pode deixar de receber a transferéncia se nio observar certas condi¢des, como
garantir que as criang¢as e os jovens da familia estejam na escola e com frequéncia de,
respectivamente, ao menos 85% e 75% do ano letivo. Essas caracteristicas fazem com
que o Bolsa Familia seja classificado como um programa focalizado e condicional de

transferéncia de renda.

Desde sua criagiio, a forma de calcular os valores a serem recebidos por cada
familia — o desenho de beneficios — passou por modificagdes. Este trabalho visa a
documentar e analisar tais mudangas, principalmente as introduzidas desde 2011,

quando foi lan¢ado o Plano Brasil sem Miséria.

I Desde que a renda familiar mensal per capita ndo ultrapasse o valor de 1 saldrio minimo.
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O Quadro 1 lista as mudangas no desenho de beneficios do Bolsa Familia e
os reajustes de 2003 a 2012. Os eventos do Quadro 1 podem ser divididos em trés
categorias: reajustes das linhas de elegibilidade; reajustes dos beneficios; e mudangas

no desenho de beneficios.

O Programa Bolsa Familia possui duas linhas de elegibilidade desde sua criacio.
As familias que ao serem inscritas no Cadastro Unico declaram renda familiar até
a linha de elegibilidade inferior sdo consideradas extremamente pobres, enquanto
as que declaram renda entre essa e a linha superior, sio consideradas pobres. As
linhas de elegibilidade sdo pardmetros fundamentais ao se considerar as questdes
relativas 4 cobertura de programas focalizados de transferéncia de renda, todavia
nfo serdo tratadas aqui’. Vale, no entanto, registrar que foram reajustadas quatro
vezes. Em 2009 houve dois reajustes muito préximos, um em abril e o outro em
julho, corrigindo o anterior, que havia adotado valores de praticidade reduzida’.
Assim, pode-se considerar que o Bolsa Familia teve quatro conjuntos de linhas de
elegibilidade: R$ 50 e R$ 100 de 2003 a 2006; R$ 60 e R$ 120 de 2006 a 2009; R$
70 e R$ 140 de 2009 a 2013, e R$ 77 e R$ 154 a partir de junho de 2014*.

Os beneficios’ foram reajustados cinco vezes, em 2007, 2008, 2009, 2011
e em 2014. O Gréfico 1 mostra que os beneficios bédsico e por crianga sofreram
razodvel depreciagio até o reajuste de 2007 recompd-los. Em 2009, houve aumento
real de todos os beneficios. Em 2011, privilegiou-se o reajuste do beneficio para

criangas e, em menor grau, para jovens. De qualquer forma, o aumento real do valor

2 Para mais informagdes sobre as linhas de elegibilidade, ver artigo “A linha de extrema pobreza e o piiblico-alvo
do Plano Brasil sem Miséria” e “O Programa Bolsa Familia e a luta para superacdo da extrema pobreza no
Brasil”, ambos neste livro.

3 Os valores ndo eram “redondos”, o que dificultava a operacionalizacdo do Programa (ver Quadro 1).

4 Os valores mais baixos se referem a linha de extrema pobreza e os mais altos a linha de pobreza.

Para mais informagdes sobre o desenho dos beneficios do Bolsa Familia, ler o artigo “O Programa Bolsa Familia
e a luta para superacdo da extrema pobreza no Brasil” e o artigo “O eixo de garantia de renda do Plano Brasil
sem Miséria”, ambos neste livro.
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da transferéncia média do Bolsa Familia de 2003 a 2013, verificavel no Gréfico 1,
foi devido, principalmente, as mudan¢as no desenho de beneficios do programa:
a introdu¢io do beneficio para jovens, em 2007 (efeito em 2008); a expansio do
limite de trés para cinco criangas, em 2011; e a introduciio do Beneficio para a
Superac¢io da Extrema Pobreza, em 2012, universalizado em 2013. O Beneficio para
Superacio da Extrema Pobreza manteve o crescimento da transferéncia mesmo nos

casos em que as familias deixassem de fazer jus a outros tipos de beneficios.

Dentro do limite de até cinco beneficios por crianga, convém notar que estdo
incluidos os beneficios por gestante e por nutriz, categorias que embora previstas

desde o inicio do Bolsa Familia, s6 comegaram a ser pagas em 2011.

Quadro 1 — Mudangas no desenho de beneficios e reajustes do Bolsa Familia

(2003-2014)

. Desenho de beneficios
Mudancas e reajustes o
(ao final do ano)

OUTUBRO

Criacao do Programa Bolsa Familia com

duas linhas de elegibilidade referidas, Pobreza Extrema: renda até R$ 50
mas néo vinculadas, aos valores de 1/4 Basico: R$ 50

e 1/2 salério minimo (R$ 200 no inicio Criancas: R$ 15 a R$ 45

AUE de 2003) de renda familiar per capita,
com um beneficio basico somente Pobreza: renda de R$ 50 a R$ 100
para as familias extremamente pobres, Criangas: R$ 15 a R$ 45
e outro varidvel por crianga de 0 a 15
anos, até o limite de 3 criancas
Pobreza Extrema: renda até R$ 60
ABRIL Bésico: R$ 50
Primeiro reajuste do valor das linhas Criancas: R$ 15 a R$ 45
2006 -
de elegibilidade, sem mudanga no
desenho de beneficios Pobreza: renda de R$ 60 a R$ 120

Criancas: R$ 15 a R$ 45
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. Desenho de beneficios
Mudancas e reajustes .
(ao final do ano)

2007

2008

2009

20M

JULHO
Os beneficios séo reajustados

DEZEMBRO

Primeira alteracdo no desenho de
beneficios, com a criacdo do beneficio
para até 2 jovens de 16 e 17 anos

JUNHO
Os beneficios sdo reajustados

ABRIL
As linhas sao reajustadas para
R$ 69 e R$ 137

JULHO

As linhas de elegibilidade sao
novamente reajustadas para os valores
que vigoram até ao menos o final de
2012. Ainda em julho, os beneficios sdo
reajustados

MARCO

Os beneficios séo reajustados e ocorre
a segunda alteracéo no desenho de
beneficios, com a expansao do limite
de 3 para 5 criangas

JUNHO

Ocorre a segunda alteracdo no
desenho de beneficios variaveis, com a
expansao do limite de 3 para 5 criancas

Pobreza Extrema: renda até R$ 60
Basico: R$ 58

Criancas: R$ 18 a R$ 54

Jovens: R$ 30 a R$ 60

Pobreza: renda de R$ 60 a R$ 120
Criancas: R$ 18 a R$ 54
Jovens: R$ 30 a R$ 60

Pobreza Extrema: renda até R$ 60
Béasico: R$ 62

Criancas: R$ 20 a R$ 60

Jovens: R$ 30 a R$ 60

Pobreza: renda de R$ 60 a R$ 120
Criangas: R$ 20 a R$ 60
Jovens: R$ 30 a R$ 60

Pobreza Extrema: renda até R$ 70
Basico: R$ 68

Criancas: R$ 22 a R$ 66

Jovens: R$ 33 a RY 66

Pobreza: renda de R$ 70 a R$ 140
Criangas: R$ 22 a R$ 66
Jovens: R$ 33 a R$ 66

Pobreza Extrema: renda até R$ 70
Basico: R$ 70

Criancas: R$ 32 a R$ 160

Jovens: R$ 38 a R$ 76

Pobreza: renda de R$ 70 a R$ 140
Criancas: R$ 32 a R$ 160
Jovens: R$ 38 a R$ 76
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. Desenho de beneficios
Mudancas e reajustes .
(ao final do ano)

2012

2013

2014

MAIO

E introduzida a transferéncia per capita
na forma do beneficio para superacdo
da pobreza extrema, para as familias
com ao menos uma criangca de 0 a 6
anos que, apds receberem o Bolsa
Familia, permaneciam extremamente
pobres

NOVEMBRO

Anuncia-se a redefinicao da faixa
etaria das criancas para 0 a 15 anos
para o recebimento do Beneficio para
Superagéo da Extrema Pobreza

MARCO

Extensao do Beneficio para Superagao
da Extrema Pobreza para todas as
familias que, apos receberem o Bolsa
Familia, permaneciam extremamente
pobres

JUNHO
Reajuste das linhas de elegibilidade e
dos valores dos beneficios

COM CRIANCAS DE 0 a 15 ANOS

Pobreza Extrema: renda até R$ 70
Basico: R$ 70

Criangas: R$ 32 a R$ 160

Jovens: R$ 38 a R$ 76

BSP: hiato per capita remanescente

SEM CRIANCAS DE 0 a 15 ANOS
Pobreza Extrema: renda até R$ 70
Basico: R$ 70

Jovens: R$ 38 a R$ 76

COM OU SEM CRIANCAS
Pobreza: renda de R$ 70 a R$ 140
Criangas: R$ 32 a R$ 160
Jovens: R$ 38 a R$ 76

Pobreza Extrema: renda até R$ 70
Basico: R$ 70

Criangas: R$ 32 a R$ 160

Jovens: R$ 38 a R$ 76

BSP: hiato per capita remanescente

Pobreza: renda de R$ 70 a R$ 140
Criangas: R$ 32 a R$ 160
Jovens: R$ 38 a R$ 76

Pobreza Extrema: renda até R$ 77
Béasico: R$ 77

Criangas: R$ 35a R$ 175

Jovens: R$ 42 a R$ 84

BSP: hiato per capita remanescente

Pobreza: renda de R$ 77 a R$ 154
Criangas: R$ 35a R$ 175
Jovens: R$ 42 a R$ 84

Fonte: Elaboracdo dos autores a partir da legislacdo pertinente.
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Grafico 1 — Valor (em R$ de 2013) dos beneficios
e da transferéncia média do Bolsa Familia (2003-2013)
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Fonte: Elaboracdo dos autores a partir da legislagdo pertinente, do Indice Nacional
de Pregos ao Consumidor do IBGE (anualizado) , e de informagées da Sagi/MDS.

POBREZA EXTREMA, BRASIL
SEM MISERIA E O BOLSA FAMILIA

Condicional ou nfo, o principal resultado esperado de uma transferéncia € a
elevacio da renda das familias que a recebem. O Programa Bolsa Familia integra,
desde 2011, o Plano Brasil sem Miséria, que objetiva a superagio da pobreza extrema,

definida no langamento do Plano como a situa¢io das familias com renda monetéria
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mensal inferior a R$ 70 per capita. Assim, para que o Bolsa Familia contribua
efetivamente para o objetivo do Brasil sem Miséria, a elevac¢io ocasionada pelas
transferéncias deve ser suficiente para a renda das familias beneficiadas igualar ou

ultrapassar R$ 70 per capita mensais.

Logo, a efetividade da transferéncia depende de o valor transferido ser suficiente
para a renda familiar per capita alcangar ou ultrapassar a linha da pobreza extrema.
Para a linha de R$ 70, uma transferéncia de R$ 20 para uma familia com renda de R$
20 seria inefetiva: dobraria sua renda sem, contudo, resgatd-la da extrema pobreza.
Por esse raciocinio, o hiato de pobreza extrema — a diferenca entre a renda familiar
e a linha — deveria ser o parAmetro bésico para definir o valor da transferéncia, pois

informa diretamente quanto falta para a familia deixar de ser extremamente pobre.

Porém, apenas em 2012, a partir da introdu¢iio do Beneficio para Superagio da
Extrema Pobreza, o hiato de pobreza extrema ganha um peso maior na determinacio
do valor da transferéncia do Bolsa Familia. Antes, o Programa ndo desconsiderava
completamente o hiato para a determinagiio do valor do beneficio, pois estratificava
seus beneficidrios em pobres e extremamente pobres, com os ultimos fazendo jus
a uma transferéncia de valor fixo por familia, o beneficio basico. Mas, dentro de
cada estrato, o desenho de beneficios ignorava o hiato, estipulando o valor da
transferéncia em fun¢iio da composi¢do das familias, do nimero de criangas de até

15 anos e, a partir de 2007, de jovens de 16 e 17 anos.
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Grifico 2 — Simulacio dos impactos da mudanca no desenho
de beneficios do Bolsa Familia sobre a renda de familias-exemplo,
usando os valores de beneficios de 2011

(R$ 70, R$ 32 ¢ R$ 38)
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FONTE: Elaboragdo dos autores a partir da legislacdo pertinente.

O Griéfico 2 ilustra como as mudangas no desenho de beneficios afetam a
efetividade do Bolsa Familia, considerando dez familias exemplo com cinco
composicdes distintas, no que toca a presenca de adultos, jovens e criangas, todas
extremamente pobres. Cada linha tem duas familias de mesma composi¢io, mas a
da coluna esquerda foi atribuida renda zero, e a da direita R$ 35 per capita mensais,

metade da linha de pobreza extrema.
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Comparando as duas colunas do Grafico 2, nota-se que o desenho de
beneficios, de 2003 a 2011, s6 era efetivo para familias que contavam com renda
prépria mais préxima de R$ 70. Sem a cobertura do hiato, os beneficios ndo eram
capazes de resgatar da pobreza extrema justamente as familias que a sofriam com
maior intensidade, as sem renda (ou com renda muito baixa). J4 comparando
as linhas do Gréfico 2, percebe-se que o desenho também penalizava as familias
maiores, particularmente as com muitas pessoas de 18 anos ou mais, mas também
as com muitas criangas de zero a 15 anos, em especial antes de 2011. De fato, até
2011, o desenho de beneficios favorecia o resgate de familias com menor taxa de
pobreza e privilegiava com valores per capita mais elevados as familias pequenas, as

monoparentais, e as com jovens de 16 e 17 anos.

A introducio do Beneficio para Supera¢io da Extrema Pobreza em 2012 e sua
progressiva expansdo até o inicio de 2013, altera de forma radical a orientacio do
desenho de beneficios. Considerando a soma dos beneficios por composi¢do familiar
do Bolsa Familia com o Beneficio para Superacio da Extrema Pobreza, a partir de
2013, a transferéncia total passa a ser no valor do hiato de pobreza extrema para as
familias que ainda permaneceriam extremamente pobres apds receber a transferéncia
apenas pela composicdo familiar. Assim, os maiores valores transferidos a titulo do
novo beneficio varidvel sdo para as familias grandes, com muitos adultos e muitas

criangas, para as quais o Bolsa Familia ndo era efetivo.

Essa grande mudanca no desenho de beneficios do Brasil sem Miséria, em
tese, deveria resultar em significativa reduc¢io da pobreza. O Grafico 3 decompde
a transferéncia média do Bolsa Familia em maio de 2014 segundo os periodos de
criacio dos beneficios. Percebe-se que a criacio do Beneficio para Superacio da
Extrema Pobreza tornou o Programa Bolsa Familia muito mais pré-pobre, pois a
maior parte dos recursos adicionados ao Programa, de 2011 em diante, foi dirigida as

familias de renda declarada mais baixa.
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Grifico 3 — Transferéncia média segundo a renda declarada das familias
segundo a época de criacio dos beneficios
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Fonte: Elaboracdo dos autores a partir da folha de pagamentos do Bolsa Familia.

No Grifico 4, as transferéncias foi somada a renda declarada pelas familias no
Cadastro Unico. Ou seja, entre os beneficidrios, considerando a renda cadastrada, as
transferéncias do Bolsa Familia tém a maior efetividade possivel, e ainda eficiéncia,
pois transferem para as familias o tanto que elas precisam para chegar em R$ 70
(valor reajustado em junho de 2014 para R$ 77). No entanto, a efetividade do
Programa Bolsa Familia depende de outros aspectos, como a cobertura da populagio
elegivel e a volatilidade (variacio) da renda das familias extremamente pobres, e

também das caracteristicas e limitagdes dos instrumentos de monitoramento.

10
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Grifico 4 — Transferéncia média mais a renda declarada das familias
segundo a época de criacdo dos beneficios
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Fonte: Elaboracdo dos autores a partir da folha de pagamentos do Bolsa Familia de maio de 2014.

A volatilidade de renda é particularmente importante para a determinacio
da efetividade. Primeiro por influenciar a cobertura, gerando novos pobres, as vezes
tempordrios, que aparecem como erros de exclusdo. Mas, principalmente, por que o
Beneficio de Superagiio da Extrema Pobreza complementa o hiato em relagio a renda
declarada. Embora seja razodvel a hipétese de que a renda declarada pela familia é o
limite inferior das oscila¢gdes mensais da renda familiar, ou se aproxima a esse limite,
familias cuja renda esteja abaixo da declarada no momento da medigio aparecerdo
como extremamente pobres em pesquisas amostrais, por exemplo, a despeito de
receberem o Beneficio de Superacio da Extrema Pobreza. Além disso, familias
pobres ou extremamente pobres do Bolsa Familia que nio recebem o beneficio de

cobertura do hiato podem, pelo mesmo motivo, aparecer como extremamente pobres

11
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nas mesmas pesquisas. Ou seja, no mundo estdtico do Cadastro Unico, as familias do
Bolsa Familia podem surgir como resgatadas da pobreza extrema ao se considerar a
renda declarada mais as transferéncias, mas em um ou mais momentos podem estar

extremamente pobres porque sua renda estava abaixo da declarada.

A efetividade do novo desenho de beneficios, portanto, depende bastante de a
renda das famfilias estar acima darenda declarada. Acima por que, dado que o Programa
Bolsa Familia nfo tem seus beneficios indexados, para que a légica da cobertura do
hiato funcione € preciso que a renda prépria das familias esteja crescendo a uma taxa
superior a da inflagio para manté-la na linha de pobreza, como na representacio
estdtica do Grafico 4. E a renda prépria das familias extremamente pobres tende a
ser instavel, pois em geral provém do trabalho informal de seus membros. Assim, a
dinamica de outros fatores, como o crescimento econdmico e o nivel de ocupagio,
continua a ter um peso enorme para a efetividade das transferéncias na reducio da
taxa de pobreza extrema. Mas, supondo que a informacfo sobre a renda presente
contida na renda declarada nfo € nula, é possivel afirmar que a reducfo e o alivio
de pobreza ocasionados pela mudanga do desenho de beneficios do Programa Bolsa
Familia, impulsionada pelo Brasil sem Miséria, é maior do que a que seria obtida com

os desenhos anteriores.
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