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SINOPSE

Este artigo descreve detalhadamente como simular os impactos sobre a pobreza de
mudangas nas regras de elegibilidade e nos valores do Programa Bolsa Familia (PBF).
Isto ¢ desafio especialmente delicado na medida em que nio existe pergunta especifica
na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), sobre a renda do PBF e, mais grave, existe discrepancia de
2,4 milhoes de familias entre os registros administrativos do programa (Cadastro Unico)
e os dados das pesquisas domiciliares. Resolveu-se o primeiro problema usando valores
tipicos para identificar a renda do Bolsa Familia na varidvel ousras rendas, que contém a
renda do programa. Vidrias técnicas de pareamento sao utilizadas para tornar os dados
da PNAD coerentes com os dados do Cadastro Unico, resolvendo assim o segundo
problema. Além da descri¢ao da mecinica de simulagao — que ¢ seu principal objetivo —,
o artigo também faz algumas simulagbes exemplares. As principais conclusoes sao que:
i) o modo mais eficiente de obter redugio modesta na pobreza ¢ eliminar os limites no
ndmero de beneficios infantis e de adolescente por familia; e 77) aumentos lineares
no valor dos beneficios levam a redugdes lineares da pobreza — o que quer dizer que a
regido de retornos decrescentes ainda estd longe dos valores de beneficio atuais.

ABSTRACT

This text describes in detail how to simulate the poverty impacts of changes in the
entitlement rules and benefit values of the Bolsa Familia Program. This simulation
is especially challenging due to: i) the absence of a specific question on Bolsa Familia
income in the PNAD household survey and, more importantly; ii) the 2.4 million family
disparity between administrative records and household survey data. The first problem
we solve using a typical value identification methodology for the “other income” variable
in which lies buried the program’s income. The second problem we solve by using various
matching methods to make the household survey data coherent with the administrative
data. In addition to describing the simulation mechanics, we simulate various changes
in the Bolsa Familia program and find that: i) the most cost efficient way of achieving
a modest poverty reduction is to eliminate the limits on the number of child benefits
per family; and ii) linear increases in benefit values lead to linear reductions in poverty,
which means that the present benefit values are still far from offering decreasing returns.

i. As versdes em lingua inglesa das sinopses (abstracts) desta colecdo nao sdo objeto de revisdo pelo Editorial do Ipea.
The versions in English of this series have not been edited by Ipea’s editorial department.
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1 INTRODUCAO

Desde sua criagao, o Programa Bolsa Familia (PBF) tem recebido aten¢ao especial tanto
pelo seu escopo — as familias beneficidrias alcancam jd quase 13 milhdes — quanto
pelos seus étimos resultados. Andlises baseadas na Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (PNAD), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
mostram que o PBF é muito bem focalizado e contribuiu de forma importante para
a reducao da pobreza e da desigualdade na ultima década — ver, entre outros autores,
Barros, Carvalho e Franco (2006), e Soares et al. (2009).

Embora muito valiosas e abrangentes, essas andlises sofrem ainda com duas
limitagoes. A primeira, menos grave, é que os diversos autores normalmente recorrem
a métodos parecidos, mas nao exatamente iguais, para isolar a renda do programa e
trabalhar os dados, o que implica falta de uniformidade metodolégica.

A segunda limita¢do, mais importante, é que as metodologias desenvolvidas até
o momento nao permitem a manipulac¢io dos valores dos beneficios e do desenho
do programa em geral. Ou seja, ndo é possivel simular os impactos de reajustes nos
beneficios e/ou de outras mudangas, como o fim dos limites familiares para os beneficios

de criangas e jovens.

O objetivo deste artigo é suprir essas duas lacunas, refinando as metodologias
existentes, de forma a permitir uma simulagio completa do PBF na PNAD. Com isso,
é possivel calcular automaticamente o niimero de pessoas extremamente pobres e pobres
e o nimero de familias beneficidrias do programa e seu gasto anual de acordo com os
pardmetros escolhidos pelos usudrios. Este trabalho é acompanhado por um aplicativo
para Windows que utiliza esta metodologia para gerar os resultados sem que seja necessario
recorrer a pacotes estatisticos. Tanto o aplicativo quanto a programagio em Stata podem
ser obtidos facilmente com os autores.

Espera-se que a metodologia apresentada e o aplicativo que se desenvolveu possam
auxiliar os gestores e os demais responsdveis pelo programa na tomada de decisoes.
Isto ndosignifica, naturalmente, que os resultados das simulagoes devam ser interpretados
de forma impositiva. O simulador' é apenas mais uma ferramenta que, espera-se, pode

contribuir para aperfeigoamentos futuros do PBE

1. Ao longo de todo o texto, a metodologia apresentada é chamada genericamente de “o simulador”.
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Decisoes sobre politicas piblicas devem sempre levar em conta uma vasta gama
de influéncias, niao podendo se guiar exclusivamente por critérios tecnocriticos ou
de eficiéncia econdmica. Consideragdes explicitamente politicas e normativas, entre
outras, precisam também ser sempre incorporadas ao processo decisério. Por isso, o
papel do simulador nio ¢ dizer o que deve ou nao ser feito, mas, sim, ajudar a deixar

mais claras algumas consequéncias de diferentes opgoes politicas.

Mesmo do ponto de vista estritamente técnico, é preciso lembrar que as simulagoes
sdo feitas como se todas as alteracbes ocorressem instantaneamente em setembro de 2009
e, portanto, nao levam em consideracio os efeitos do crescimento econémico nem os das
mudancas demograficas ocorridas desde entio. Os niimeros e os valores obtidos sio ape-
nas estimativas simuladas, e nao o que realmente aconteceria caso ocorressem mudangas

nos parémetros dO programa.

Do ponto de vista metodoldgico, o simulador constitui uma sofisticagao dos métodos
anteriormente empregados pelos autores e por outros pesquisadores da 4rea, embora nio
represente nenhuma ruptura dréstica com o que vem sendo feito. Mais especificamente,
o simulador pode ser visto como refinamento dos procedimentos utilizados por Osorio,
Soares e Souza (2011): dados os objetivos e as restrigoes de tempo dos autores, nio foi
possivel naquele momento construir uma metodologia de simulagao tao flexivel como a

que estd sendo proposta agora.

Vale notar, contudo, que a nova metodologia parte de alguns pressupostos distintos
do trabalho anterior e, por isso, gera, em certos casos, resultados bem diferentes. Ao longo
do texto, aleumas destas diferencas serao explicitadas e destacadas. Nao se trata, é claro, de

g ¢
dizer que um ou outro resultado é o “correto”, mas, sim, de determinar quais dos pressu-

postos sdo mais aceitdveis, dadas as condigoes especificas de cada caso.

A base de dados utilizada no simulador é a PNAD 2009, que precisou ser
modificada para tornar-se compativel com os registros administrativos da Secretaria
Nacional de Renda de Cidadania (SENARC), do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate 4 Fome (MDS).

Como se verd, a metodologia adotada ¢ robusta tanto em rela¢ao aos dados originais

da PNAD quanto aos dados administrativos do PBE o que reforca seu potencial interesse
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também para os pesquisadores interessados em trabalhar com o PBF nesta base de dados.
Além disso, ¢ preciso ressaltar que a metodologia também ¢é util porque pode futuramente

ser transposta para novas bases de dados que sejam tornadas publicas.

Na segao 2, os principais procedimentos empregados na construgio dos dados sao
descritos em detalhes. Em seguida, na se¢io 3, os parimetros que podem ser modifica-
dos sao explicados. Na se¢ao 4, sao apresentadas simulagoes que destacam alguns dos

aspectos mais interessantes do programa.

Cabe lembrar que, ao longo de todo este artigo, referir-se-4 de forma intercambidvel
a familias e domicilios, uma vez que se considerard como uma familia todas as pessoas,
excluidos os pensionistas, empregados domésticos e seus parentes, que moravam no
mesmo domicilio na PNAD 2009.

2 PREPARACAO DA BASE DE DADOS

No momento da constru¢io do simulador, a base de dados com cobertura nacional
mais recente disponivel eraa PNAD 2009, que foi, portanto, escolhida como fonte das
informagées. No futuro, conforme novas edigdes da PNAD ou até mesmo do Censo
Demogréfico tornem-se disponiveis, estas podem ser adaptadas para servir de base de

dados para a simulacio.

No caso da PNAD 2009, cinco procedimentos foram necessdrios para tornar a
pesquisa adequada aos propésitos da simulagao: limpeza dos dados; desagregacao dos
rendimentos relativos ao PBF; compatibiliza¢io do nimero de familias atendidas por
este programa na PNAD e nos registros administrativos; reclassificagdo das familias
com renda zero, mas com perfil nio pobre; e imputagio dos beneficios do PBF de

acordo com as regras de fato.

2.1 LIMPEZA DOS DADOS DA PNAD 2009

A limpeza dos dados da PNAD 2009 ¢ bastante simples e costuma ser feita de
forma padronizada na maior parte dos trabalhos que recorrem a esta fonte de dados.

Basicamente, consiste em dois passos:
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1. Descartar os individuos cuja condi¢do no domicilio é pensionista, empregado
doméstico ou parente de empregado doméstico.?

2. Descartar os domicilios em que algum dos moradores tem rendimentos ignorados ou
nio declarados em alguma fonte de renda.

A tabela 1 apresenta os efeitos da limpeza na populagao total estimada pela
pesquisa. Sao descartados 6,7 milhoes de individuos, ou 3,5% da populagao pro-
jetada pela PNAD, sendo que 6,2 milhées o foram em fun¢io da existéncia de

rendimentos ignorados no domicilio.

TABELA 1

Populacdo total nos dados originais e depois da limpeza do banco de dados (Brasil, 2009)
PNAD 2009 Populagao total (milhdes) Variacdo (%)
Dados originais 191,8
Depois da limpeza 185,1 -3,5

Fonte: Microdados da PNAD 2009.

Vale observar que os primeiros resultados do Censo 2010 contabilizam 190,7
milhoes de pessoas no pais, o que sugere que a projecao de populagao da PNAD 2009
estava sobre-estimada (IBGE, 2010). No entanto, optou-se por nio impor nenhuma
corregao aos dados da PNAD, de modo que o simulador trabalha com populagio de

185,1 milhées de pessoas, como na tabela 1.

2.2 DESAGREGACAO DOS RENDIMENTOS RELATIVOS AO PBF

O questiondrio bdsico da PNAD nio inclui perguntas relativas a participagio no
PBF nem aos rendimentos relativos ao programa. Mesmo em 2004 ¢ 2006, quando
houve suplementos especiais sobre programas de transferéncia de renda, havia apenas

perguntas relacionadas a primeira informagao — participagao ou nio no programa.

Nesses e nos demais anos, o procedimento adotado pelo IBGE foi o de classificar as
transferéncias do PBF na rubrica outros rendimentos (varidvel v1273), categoria residual
que teoricamente também abarca rendimentos de juros e dividendos, do Beneficio de
Prestacio Continuada (BPC), entre outros.

2. 0 préprio IBGE ndo considera esses individuos no calculo da renda domiciliar per capita, porque, entre outros motivos,
haveria dupla contagem de rendimentos — por exemplo, a renda paga aos empregados domésticos é despesa, e ndo ren-
dimento do domicilio.
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Dadas essas circunstincias, uma opgao atraente ¢ a de contar como renda do PBF
os valores declarados em outros rendimentos que correspondem ou se aproximam dos
montantes efetivamente pagos pelo programa, o que ¢ possivel em virtude de o PBF
transferir uma gama restrita de valores. Esse é o chamado método dos valores tipicos,
empregado — com algumas variagoes metodoldgicas — e validado por uma série de autores
—ver, entre outros, Barros (2006), Barros, Carvalho e Franco (2006) e Soares ez 2/. (20006).

Em nome da simplicidade, para a construgao do simulador o procedimento
adotado foi o de considerar como beneficidrios do PBF todos os domicilios cuja
soma dos outros rendimentos de seus moradores fosse menor ou igual a R$ 200,00 —
valor médximo transferido pelo programa no momento de realizagio da PNAD 2009.
Nestes casos, esta soma foi integralmente considerada como proveniente do PBE
O uso do teto de R$ 200,00 gera resultados muito semelhantes aos do método dos
valores tipicos, mas é mais vantajoso porque capta também eventuais casos em que as

familias tenham declarados valores arredondados aos entrevistadores da PNAD.

A tabela 2 compara as estimativas obtidas com os dados relativos aos beneficios
liberados na folha de pagamento do PBF em setembro de 2009. Como jd observado
por outros autores (SOARES ez al., 2006, ROCHA, 2008 ¢ SOARES ez al., 2009a), a
PNAD subestima o niimero de familias e os gastos do programa, o que ocorre, em boa
parte, devido ao préprio desenho amostral da pesquisa (SOUZA, 2010). Por sua vez,
o valor médio por familia aproxima-se consideravelmente do oficialmente registrado,

corroborando a validade do procedimento de desagregacao.

TABELA 2
Comparacao da PNAD com a folha de pagamento do Programa Bolsa Familia (Brasil, set./2009)
Familias (milhoes) Gasto mensal (R$ milhdes) Valor médio (R$)
PNAD 2009 8,833 822,299 93,09
Folha de pagamento 11,265 1.071,520 95,11
A/B (%) 78,4 76,7 97,9

Fonte: PNAD 2009 e Relatdrio Sintético de Folha de Pagamento do Programa Bolsa Familia (Caixa Econdmica Federal (CEF) e MDS).

2.3 COMPATIBILIZACAO DO NUMERO DE FAMILIAS NO PBF

Dada a subestimagao do PBF na PNAD, para estimar os efeitos e os custos de mudangas

no desenho do programa, ¢é preciso antes compatibilizar de alguma forma o niimero
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de familias na pesquisa e nos registros administrativos. Em outras palavras, ¢ necessa-

rio procedimento que “ache” na PNAD as 2,4 milhoes de familias que “faltam”.

A estratégia adotada tem trés etapas:

*  estimagao da probabilidade de participagio no PBF para todas as familias;
*  sorteio aleatério de 2,4 milhées de familias identificadas como participantes; e

*  pareamento dessas familias com familias ndo beneficidrias cuja probabilidade de
participagao ¢ a mais semelhante a destas.

Na primeira etapa, portanto, foi estimado probir para a participacio das familias
no PBE com as seguintes varidveis independentes: logaritmo da renda domiciliar per
capita; nimero de moradores no domicilio; niimero de criancas no domicilio; idade da
pessoa de referéncia; Unidade da Federagao (UF); drea censitdria (regido metropolitana,
municipio autorrepresentativo ou municipio nio autorrepresentativo); drea rural ou
urbana; presenca ou nio de cada um dos seguintes bens de consumo no domicilio
(telefone fixo, telefone celular, TV em cores, microcomputador, mdquina de lavar,
fogao e carro); presenga ou nao de luz elétrica, escoadouro sanitirio adequado — ou
seja, rede coletora ou fossa séptica — e coleta de lixo — direta ou indireta —; presenca

ou nio de banheiro de uso exclusivo do domicilio e de paredes e telhado em material

Uma vez calculadas as probabilidades de pertencimento ao programa para cada
familia, foram sorteadas 2,4 milhoes de familias participantes para a realizacio do
pareamento. A aleatorizagao do sorteio garante que a distribuigao de probabilidades das
familias beneficidrias é preservada e, portanto, o pareamento subsequente nao tenderd

a alterar a focaliza¢io do programa observada na PNAD.

A desvantagem da introdugio desse componente aleatério estd no fato de que,
cada vez que este é executado, os resultados gerados serao diferentes. Na prética, isto
¢ um problema menor, ji que a construgao do simulador requer apenas uma execugao
e o interesse maior estd nos valores agregados, que sio muito pouco afetados por estas
flutuagoes. Além disso, a maior parte dos programas estatisticos mais populares conta

com comandos especiais que garantem a replicabilidade dos procedimentos.

O pareamento propriamente dito é bem simples: cada familia selecionada ¢é

pareada com as familias ndo pertencentes ao PBE cuja probabilidade é a mais préxima
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da sua. Estas dltimas passam entao a serem consideradas como parte do PBE com

renda do programa igual a da familia com a qual foram pareadas.

A tabela 3 mostra informagées bdsicas sobre trés tipos de familias: as familias
originais no PBF na PNAD; as incluidas por pareamento; e as que nao participam do
PBE Como esperado, as familias pareadas sao em média muito parecidas com aquelas
que identificamos como participantes do programa, em termos da probabilidade
estimada ou da renda domiciliar per capita. Com a soma das duas categorias, chega-se

a0 nuimero quase exato de familias no programa de acordo com a folha de pagamento.

TABELA 3
Informacdes sobre os tipos de familias apés o pareamento (Brasil, 2009)
Categoria da familia Familias (milhdes) Probabilidade de estar Renda domicilar per cap/'rla (RS)
no PBF Sem o PBF 56 do PBF
PBF identificado na PNAD 8,833 0,419 248,86 23,70
Incluséo apds pareamento 2,443 0,409 255,31 24,91
N&o incluidas no PBF 45,607 0,091 888,54 0

Fonte: Microdados da PNAD 2009.

2.4 RECLASSIFICACAO DAS FAMILIAS SEM RENDIMENTOS COM PERFIL
DISCREPANTE DAS DEMAIS

Tanto a elegibilidade para o PBF quanto o monitoramento da pobreza sao medidos
com base na renda domiciliar per capita. No entanto, como a PNAD s6 verifica a renda
das familias em um més especifico, parte dos extremamente pobres e pobres na pesquisa
¢ composta por familias com perfil muito diferente das demais. Isto fica particular-
mente claro no caso de familias sem rendimentos: hd uma fracio nao desprezivel cujas
caracteristicas sugerem que sua renda permanente é na verdade muito superior a linha

de pobreza. Como escrevem Osorio, Soares e Souza:

Uma familia nao pobre pode estar com renda zero no més da observagio por causa de decisoes
individuais dos provedores de renda, como investir tempo em qualificagio ou mudanca de
emprego; ou também por causa de choques adversos e tempordrios, como falta de trabalho para
trabalhadores aut6nomos, incapacidade tempordria ou desemprego. A causa nio ¢ relevante, desde
que seus efeitos sejam tempordrios e essas familias tenham renda permanente elevada, contando

com outros mecanismos, como poupanga ou mesmo a solidariedade de parentes, para se proteger

da falta tempordria de renda (OSORIO, SOARES e SOUZA, 2011).

13




Brasilia, agosto de 2011

Essas pessoas temporariamente sem rendimentos, mas nio extremamente pobres,
precisam ser identificadas e subtraidas do conjunto dos pobres para evitar que os indi-

cadores de monitoramento e elegibilidade fiquem artificialmente inflados.

A estratégia empregada para identificar essas familias sem rendimentos no pobres
consiste apenas na aplica¢io da técnica estatistica de andlise de conglomerados com base
em uma série de varidveis relativas as familias (educagao do chefe e nimero de moradores
por domicilio), presenca de bens de consumo durdveis (telefone fixo, telefone celular,
mdquina de lavar, TV em cores, microcomputador e carro) e itens de infraestrutura dos

domicilios (coleta de lixo, saneamento adequado e banheiro de uso exclusivo).

A tabela 4 mostra algumas caracteristicas selecionadas dos dois tipos de familias.
Como se v¢, o perfil das familias extremamente pobres de fato é bem diferente das

familias apenas temporariamente sem rendimentos.

Diante disso, optou-se por atribuir a esse tltimo grupo a renda média per capita
observada para toda a popula¢do. Trata-se de opgao arbitréria, mas que, para os propé-

sitos do simulador, nao afeta os resultados finais.

Normalmente, as estatisticas oficiais do governo e a maior parte dos estudos nao
reclassificam essas familias temporariamente sem renda — ou seja, estas também sio

consideradas como extremamente pobres.

TABELA 4
Caracteristicas selecionadas das familias extremamente pobres com renda zero
e das familias ndo pobres temporariamente com renda zero (Brasil, 2009)

Familias Pessoas (milhares)  Anos de estudo do chefe  Telefone celular (%) Computador (%)
Extremamente pobres com renda zero 925 2,6 50,2 6,2
Temporariamente com renda zero 733 10,1 80,8 24,5

Fonte: Microdados da PNAD 2009.

2.5 IMPUTACAO DOS BENEFICIOS DO PBF DE ACORDO COM AS REGRAS
EM VIGOR EM 2009

O passo final na preparagao dos dados ¢é a substitui¢do dos rendimentos atribuidos ao
PBF pelo valor “correto” que cada familia deveria receber de acordo com as regras em
vigor em setembro de 2009.
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Trata-se de etapa necessdria porque, apesar de os valores médios por familia na
PNAD serem bem préximos dos dados oficiais (tabela 2), os rendimentos declarados
nao coincidem exatamente com os valores possiveis do PBE. Com efeito, apenas 48%
das pouco mais de 11 milhoes de familias identificadas como do PBF recebem beneficio

congruente com os valores transferidos em setembro de 2009.

Em parte, isso ocorre em fun¢io do método empregado para desagregar os
rendimentos do PBF dos outros rendimentos na PNAD. No entanto, nio se pode
obviamente descartar o fato de que as familias podem muitas vezes informar valores

arredondados ou até mesmo equivocados.

No entanto, para construir um simulador que calcule os efeitos de mudangas nos
pardmetros atuais do programa, é necessdrio fazer a substitui¢do da renda declarada e

imputada do PBF pelos valores reais recebidos por cada familia.

Felizmente, esse problema pode ser resolvido de forma relativamente simples em
funcao do préprio desenho do programa. Como todas as familias beneficidrias podem
receber os beneficios varidveis e é pouco provavel que haja erros em grande escala na
verificagio da composicio familiar, a op¢io adotada foi por comegar pela distribuigao
destes beneficios e, em seguida, utilizar a informagao declarada na PNAD para tentar

identificar as familias beneficidrias do beneficio b4sico.

Assim, no primeiro passo, distribuimos entre as familias beneficidrias os beneficios
varidveis para criancas de 0 a 15 anos e jovens de 16 e 17 anos que ainda estudam,
impondo os limites respectivos de trés e dois beneficios por familia, com valores de

R$ 22,00 e R$ 33,00.°

Uma vez distribuidos esses valores, o passo seguinte consistiu na subtragao destes
do valor total atribuido ao PBF na PNAD. Contudo, dada a tendéncia conhecida de
as pessoas informarem valores arredondados, a subtra¢io tomou por base um valor
de R$ 20,00 para cada beneficio varidvel para criangas e de R$ 30,00, para jovens.
Para uma familia com uma crianga e um jovem, por exemplo, subtraimos R$ 50,00

do valor total relacionado ao PBE

3. Posteriormente a finalizacdo do texto, a presidente Dilma Rousseff assinou o Decreto n® 7.494, de 2 de junho de 2011,
que elevou de trés para cinco o nimero maximo de beneficios varidveis para criangas por familia.
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Depois da subtragao, um niimero relativamente pequeno de familias (pouco mais
de 470 mil, ou cerca de 5% das familias originalmente identificadas) passou a ficar com
rendimentos negativos. Ou seja, os valores atribuidos aos beneficios para criangas e
jovens de tais familias foram superiores aos valores identificados como provenientes do
PBE Neste caso, parte-se do pressuposto que se trata de erro de declaragao das familias.

O passo final foi a distribui¢do dos beneficios bdsicos. De acordo com a folha de
pagamento do PBF para setembro de 2009, 78,5% das familias beneficidrias recebiam
o beneficio basico de R$ 68,00. Considerando-se apenas a renda do PBF depois da
subtragdo dos beneficios varidveis das familias originalmente identificadas na PNAD —
ou seja, excluindo as pareadas —, realizaram-se testes para ver qual valor remanescente
discriminaria porcentagem similar (78,5%). Na prética, isto implica em observar a
distribui¢ao acumulada desta varidvel (renda desagregada do PBF menos os valores
imputados relativos aos beneficios varidveis) comegando do valor mais alto possivel
(R$200,00) e até chegar a0 momento em que esta fosse equivalente & porcentagem dos
registros administrativos (78,5%), conforme ilustrado no grafico 1:

GRAFICO 1
Distribuicdo acumulada das familias beneficiarias originalmente identificadas na PNAD
a partir da renda remanescente do PBF depois da subtracdo dos beneficios variaveis (Brasil, 2009)

100 —

78.5

50

(%)

Acumulado das familias originalmente identificadas

0 | T |

200 100 22 0 -100
Valor remanescente da renda do PBF (R$)

Fonte: Microdados da PNAD 2009.

Como se vé no gréfico, 78,5% das 8,8 milhoes de familias originalmente iden-

tificadas como participantes do PBF tinham rendimentos do PBF maiores ou iguais
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a R$ 22,00, depois de subtraidos os valores imputados dos beneficios varidveis.
Estas familias foram entdo consideradas recipientes também do beneficio bdsico — ou
seja, a renda imputada do beneficio bisico para estas foi de R$ 68,00. Um ponto posi-
tivo ¢ que hd um claro ponto de massa exatamente neste valor, mostrando que grande
parte das familias reporta a renda do PBF corretamente.

Finalmente, restava apenas selecionar as familias pareadas — isto ¢, que nio foram
identificadas originalmente como beneficidrias, mas que passaram a ser apds o probit e
o pareamento — que deveriam receber os beneficios bésicos. Para isso, verificamos para
as familias originais qual a relagdo entre a renda per capita liquida das transferéncias do
PBF e o recebimento do beneficio basico, como na tabela 5. Em seguida, dividimos
as familias pareadas nas mesmas faixas de renda e sorteamos aleatoriamente, em cada
faixa, o niimero de beneficios bdsicos mantendo as porcentagens observadas para as
familias originalmente identificadas (dltima coluna da tabela 5).

TABELA 5
Numero de beneficios basicos e total de familias por faixas da renda per capita liquida do PBF
para as familias originalmente identificadas na PNAD (Brasil, 2009)

Renda per capita liquida do PBF Beneficios basicos (milhdes) Total de familias (milhdes) %

Menor do que R$ 70,00 1,756 1,909 92,0
Entre R$ 70,00 e R$ 140,00 1,830 2,271 80,6
Maior ou igual a R$ 140,00 3,346 4,654 71,9
Total 6,932 8,833 78,5

Fonte: Microdados da PNAD 2009.

Assim como no caso do probit para compatibilizar os nimeros do PBF com os
registros administrativos, o sorteio aleatério para distribuir os beneficios bdsicos entre
as familias que entraram no PBF apés o pareamento faz com que os resultados obtidos
sejam levemente diferentes a cada vez que o procedimento é executado. De novo, isto
nao é um problema para o simulador: primeiro, foi necessdrio executar o procedimento
apenas uma vez; segundo, o efeito nos niimeros agregados é muito pequeno.

Com isso, conseguiu-se imputar, para todas as 11,3 milhoes de familias do PBF,
uma renda relativa ao programa jd desagregada por tipos de beneficios. A renda origi-
nalmente desagregada dos ouzros rendimentos foi entao desconsiderada e substituida por
esta nova renda. A validagao do procedimento deu-se pela comparagao com os dados
da prépria PNAD antes da imputagio e também dos registros administrativos, como
mostram as tabelas 6 e 7.
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Na tabela 6, vé-se que a substitui¢ao dos rendimentos desagregados pelos impu-
tados basicamente nao altera o nivel e a distribuigao de renda e afeta apenas de forma
muito marginal o valor médio recebido por familia beneficidria. Com efeito, cerca de
28% das familias beneficidrias recebiam, nos dois casos, exatamente o mesmo valor.
A estabilidade dos resultados sugere, portanto, que o procedimento de imputagio nio

violentou os dados originais.

TABELA 6
Estatisticas selecionadas na PNAD 2009 antes e depois da imputacdo da renda do PBF

de acordo com as regras em vigor (Brasil, 2009)

Fonte Renda per capita (R$) PBF por fam&lig)beneficiéria (mﬁﬁ%g?gepggsrgégsy Indice de Gini
PNAD pré-imputacao 635,37 93,09 8,047 0,535
PNAD pés-imputacdo 635,56 96,33 8,012 0,535
Variacéo (%) 0,0 3,5 -0,5 0,0

Fonte: Microdados da PNAD 2009.
Nota: 'Seguindo sugestdo de Osorio, Soares e Souza (2011), a linha de extrema pobreza adotada foi de R$ 67,00 per capita.

A tabela 7, por sua vez, mostra que todos os procedimentos adotados geram niimeros
muito préximos dos dados oficiais. Se antes a PNAD em estado “puro” ficava longe de
alguns destes niumeros (tabela 2), agora somos capazes de reproduzi-los com apenas peque-
nas diferengas, o que garante a confiabilidade dos resultados do simulador.

TABELA 7
Comparacao entre a PNAD pos-imputacdo e a folha de pagamento do PBF (Brasil, 2009)
Fonte Beneficios (milhdes) Valor médio por Gasto mensal
Basicos Varidveis para criancas  Varidveis para jovens familia (R$) (R$ milhGes)
Folha de pagamento 8,839 18,278 2,066 95,11 1071,520
PNAD pés-imputacao 9,014 18,758 1,836 96,33 1086,252
Variacao (%) 2,0 2,6 -1 1,3 1,4

Fonte: Microdados da PNAD 2009 e Relatério Sintético de Folha de Pagamento do Programa Bolsa Familia (CEF e MDS).

3 PARAMETROS DO SIMULADOR

O simulador opera com base em um conjunto restrito de varidveis, relativas a renda
das familias excluindo o PBE a composi¢ao familiar e os tipos de beneficios recebi-
dos. As simulacoes consideram os parAmetros escolhidos para cada beneficio: a linha
de elegibilidade, o valor do beneficio, a imposi¢ao ou nio de limites e a eliminagao
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ou nao do erro de exclusao. Seguindo a sugestao de Osorio, Soares e Souza (2011),

as linhas de monitoramento da extrema pobreza e da pobreza foram dissociadas das

linhas de elegibilidade.

No total, sao 20 parAmetros diferentes que podem ser modificados de acordo com
a vontade dos usudrios, o que garante ao simulador grande flexibilidade para acomodar
intimeros tipos de mudangas no desenho do PBE. Como o objetivo maior é a simulagio
dos efeitos de curto prazo de tais mudangas, todos os resultados sao calculados como se as

alteragoes dos parAmetros fossem implantadas instantaneamente em setembro de 2009.

Isso significa, entre outras coisas, que a distribui¢io dos beneficios entre as familias
jd beneficidrias nao muda: os eventuais “erros de inclusdo” continuam presentes, seja no
caso de familias que “ndo deveriam” receber nenhum beneficio e recebem, seja no caso
de familias que sdo pobres, mas nao extremamente pobres, e mesmo assim recebem o
beneficio fixo. Ou seja, nenhuma familia ¢ “descadastrada” do programa e nem muda
de faixa de renda. A suposigao ¢ que as familias que recebem o beneficio bésico estavam
extremamente pobres no momento em que foi feito o cadastramento e as que recebem
apenas os beneficios estavam apenas pobres. Portanto, para as familias ji pertencentes
ao PBE nao é feita nenhuma tentativa de alterar a focalizagao nem do beneficio bdsico

nem do programa como um todo.

Por esses e outros motivos, os resultados das simulacées diferem bastante dos
ndimeros apresentados por Osorio, Soares e Souza (2011), que supunham, sobretudo,

melhoria na capacidade de discriminar os extremamente pobres dos pobres.

Quando a simulagao é feita com base nos valores padrio de todos os parAmetros,

os resultados sao idénticos aos apresentados nas tabelas 6 e 7.

Finalmente, vale também lembrar que, como a simulagio tem como referéncia o
més de setembro de 2009, todos os valores das linhas e dos beneficios sao expressos em

reais daquele més.
As préximas subse¢oes detalham as propriedades de cada um dos parimetros,

divididos em quatro grupos: linhas de elegibilidade; eliminagao do erro de exclusio;

valores e limites dos beneficios; e linhas de monitoramento.
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3.1 LINHAS DE ELEGIBILIDADE

Desde sua criagdo, o PBF opera com duas linhas de elegibilidade: uma mais baixa,
que garante a elegibilidade a todos os beneficios, e outra mais alta, que garante a
elegibilidade apenas aos beneficios varidveis. Até junho de 2011, as linhas tinham
passado por apenas trés reajustes, que mantiveram a mesma proporgao inicial, com a

linha superior equivalente ao dobro da linha inferior, como se vé na tabela 8.

TABELA 8
Reajustes das linhas de elegibilidade ao PBF desde sua criacao

Valor (R$ nominais)

Legislacdo Data

Linha inferior Linha superior
MP' ne 132 20 de outubro de 2003 50 100
Decreto n®5.749 11 de abril de 2006 60 120
Decreto n° 6.824 16 de abril de 2009 69 137
Decreto n® 6.917 13 de julho de 2009 70 140

Nota:"Médida proviséria.

Os gréficos 2a-b exibem a evolugio dos valores reais das linhas de elegibilidade
do PBF até marco de 2011. No longo prazo, o objetivo dos reajustes foi basicamente
manter o valor real das linhas, mas os longos intervalos entre estes permitiram variagao
razodvel do seu valor real.

GRAFICOS 2A-B
Valores reais das linhas de elegibilidade ao PBF' — Brasil, outubro/2003 a maio/2011
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Fonte: MDS.

Nota: 'Deflacionado pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC).

20




Texto para
Discussao
Uma Metodologia para Simular o Programa Bolsa Familia

No simulador, os valores padrao das linhas sao aqueles em vigor em setembro de
2009 — ou seja, R$ 70,00 e R$ 140,00. A elegibilidade é calculada a partir da renda
domiciliar per capita liquida dos beneficios do PBF e, na verdade, s6 afeta as familias
que ndo estao incluidas no programa, uma vez que, como ja foi dito, o simulador nao
altera em nada o status de familias jd participantes. Portanto, nada ¢ feito quanto as
familias que estao acima da linha inferior, mas recebem o beneficio basico, nem quanto

as familias que estao abaixo da linha inferior, mas recebem apenas os varidveis.

Isso significa que os parAmetros relativos as duas linhas de elegibilidade simples-
mente servem para o cdlculo do erro de exclusao do PBF: para dois valores quaisquer,
o simulador calcula o nimero de pessoas e familias no cobertas que se encaixam nas
duas categorias (pessoas e familias que estao abaixo da linha inferior e pessoas e familias
que estdo entre a linha inferior e a linha superior). A tabela 9 apresenta os nimeros

relativos 4 nao cobertura com os valores padrao da linha de elegibilidade.

TABELA 9
Quantidade de familias e pessoas elegiveis ndo cobertas pelo PBF,
de acordo com as linhas padrao de elegibilidade (Brasil, 2009)

Categorias da populagéo ndo coberta Familias (milhdes) Pessoas (milhdes)
Renda inferior a R$ 70,00 per capita 0,659 1,677
Renda maior/igual a R$ 70,00 e inferior a R$ 140,00 per capita 1,219 4,726
Total 1,818 6,403

Fonte: Microdados da PNAD 2009.

E com base nas estimativas produzidas pelas linhas de elegibilidade que sao calcu-

lados os niimeros relativos a eliminagao do erro de exclusao do PBE que se verd a seguir.

3.2 ELIMINACAO DO ERRO DE EXCLUSAO

O PBF é um programa com 4tima focaliza¢io, pelo menos tao boa quanto a de outros
programas similares (SOARES ez al., 2009b). Contudo, ainda hd, por uma série de
motivos, um nimero nao desprezivel de familias elegiveis que nao recebem o programa,
nimero este que depende obviamente das linhas de elegibilidade escolhidas. Como ¢é
de interesse de todos aperfeicoar a0 méximo o programa, foram incluidas no simulador

opgoes separadas para eliminar os erros de exclusio relativos a cada linha.
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A forma mais direta de fazer essa simula¢ao consiste simplesmente em averiguar
o nimero de pessoas elegiveis nio cobertas e distribuir entre elas os beneficios apro-
priados, dados os outros parAmetros escolhidos. O problema é que este método supoe,
de forma pouco realista, que é possivel identificar com perfeicao o publico elegivel

excluido do PBF e acabar assim com o erro de exclusio.

Como argumentaram Soares, Ribas e Soares (2009), hd um #rade-off inevitdvel
entre o erro de inclusio e o de exclusdo, que deriva de uma série de motivos: os
erros de medi¢io da renda no momento do cadastramento, a volatilidade da renda
— em especial, a dos individuos mais pobres —; o comportamento estratégico dos
individuos e familias; entre outros. Empiricamente, os autores verificaram que, entre
2004 ¢ 20006, para cada pessoa incluida de forma legitima, outra pessoa o foi de forma

aparentemente indevida.

Embora pareca elevada, essa propor¢io nao deve ser necessariamente considerada
um problema. Em primeiro lugar, provavelmente seria necessirio um aumento consi-
derdvel dos custos administrativos para diminui-la e, mesmo assim, os resultados seriam
incertos. Além disso, dados os problemas na medi¢io da renda, o intervalo de dois anos
entre a revisao dos beneficios e a 6tima focalizaciao do PBF verificada em pesquisas como
a PNAD, boa parte deste “erro de inclusao” na verdade ¢ iluséria: sao familias que prova-
velmente estavam pobres no momento do cadastramento, com renda voldtil que ocasio-

nalmente fica acima das linhas de elegibilidade.

De qualquer modo, dada essa constatagao empirica, qualquer estimativa da eliminagao
do erro de exclusio deve supor aumento concomitante do erro de inclusio. Portanto, o
tamanho deste aumento é um dos parimetros do simulador: trata-se do que chamamos de
“multiplicador da relagao entre o erro de exclusio e o erro de inclusao”, que determina quan-

tas familias sdo indevidamente incluidas para cada familia elegivel ao PBF que é incluida.

Cada linha de elegibilidade tem seu préprio multiplicador para garantir maior
flexibilidade nas simulagoes, mas, nos dois casos, o valor padrio ¢ 2,093, em funcio
da relagao empirica jd observada. Ou seja, a configuracio padrio do simulador estipula
que para cada familia elegivel nao coberta que entra no programa, uma (1,093) familia
nao elegivel deverd entrar também e, portanto, o nimero de familias que entra é o

dobro do de familias elegiveis. Isto também ocorre com o gasto adicional.
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O multiplicador da relagao entre o erro de exclusio e o de inclusao nao pode ser
menor do que 1. Se for igual a 1, a implicac¢io é que nao hd erro de inclusdo indevida

e apenas as familias elegiveis entram no programa.

No que diz respeito a selegao das familias que serao incluidas indevidamente, em
nome da simplicidade, optamos pelo pior cendrio possivel: para ambas as linhas, o erro de
inclusdo traz para o Ambito do programa apenas familias que estao acima da linha superior
de elegibilidade — ou da linha de pobreza, dependendo da que for mais alta — e, portanto,

o erro de inclusdo nio contribui em nada para diminuir a pobreza e a extrema pobreza.

Na prdtica, é muito provavel que o erro de exclusio nio seja tao grande assim.
Por exemplo, pode-se argumentar que o erro de inclusio relativo a linha inferior tende
a beneficiar mais os individuos pobres que estio acima da linha inferior, mas abaixo da
superior — e que deveriam receber somente os beneficios varidveis — do que individuos

nio pobres que estao acima de ambas as linhas.

Essa suposi¢ao do pior cendrio possivel gera resultados que podem ser interpre-
tados como um teto, tanto no que diz respeito ao nimero de familias e volume de
gastos do programa, quanto no que concerne a quantidade de individuos pobres e

extremamente pObI‘CS.

Finalmente, cabe ressaltar também que, com o desenho atual do programa, mesmo
que a opgao de eliminar o erro de exclusdo seja selecionada, a quantidade de pessoas
pobres nao cobertas nao é reduzida a zero. O motivo para isto é que existem muitas
familias pobres — isto ¢, com renda entre R$ 70,00 ¢ R$ 140,00 per capita, no caso dos
valores padrao — que sao compostas sé por adultos e continuariam de fora do programa,

j& que esta faixa de renda recebe apenas os beneficios varidveis para criangas e jovens.

Para fazer com que essas familias e pessoas pobres nio elegiveis e nio cobertas
efetivamente desaparecam ¢ preciso fixar valor acima de zero para o parimetro relativo

a0 beneficio fixo das familias pobres.
Se os demais parAmetros permanecerem inalterados, incluindo os multiplicadores, o

resultado do simulador para a eliminacio do erro de exclusio é o observado na tabela 10.

As cerca de 250 mil familias pobres que sobram sao aquelas compostas apenas por adultos.
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TABELA 10
Populacdo elegivel ndo coberta observada e simulada eliminando o erro
de exclusdo e sem alteracdo dos demais parametros (Brasil, 2009)

Renda per capita maior que/igual a R$ 70,00 e acima

- Renda per capita abaixo de R$ 70,00 de RS 140.00
Cenario ,
Familias (milhdes) Pessoas (milhdes) Familias (milhdes) Pessoas (milhdes)
Observado 0,659 1,677 1,219 4,726
Simulado 0,000 0,000 0,249 0,590
Variacéo (%) -100 -100 -80 -88

Fonte: Microdados da PNAD 2009.

3.3 VALORES E LIMITES DOS BENEFiCIOS

No momento de sua criagio, o PBF contava com dois tipos de beneficios: um beneficio
bésico pago para cada familia abaixo da linha inferior de elegibilidade, independente-
mente de sua composi¢io; e um beneficio varidvel por crianga de até 15 anos, pago
até o limite de trés por familia, desde que respeitadas as condicionalidades. No final
de dezembro de 2007, um terceiro tipo de beneficio foi criado, o beneficio varidvel
vinculado ao jovem e adolescente, pago por jovem de 16 e 17 anos, até o limite de dois

por familia, também com condicionalidades.

A tabela 11 apresenta os reajustes dos beneficios do PBF até o momento. Além da
criagio do novo beneficio, foram quatro reajustes, todos estes ocorridos a partir de mea-
dos de 2007. Nenhum dos reajustes apresentados nesta tabela, a seguir, modificou os
limites dos beneficios. Apenas em junho de 2011, com a publicagao do Decreto n° 7.494,
¢ que houve mudangas, com a elevagao do limite de trés para cinco beneficios para crian-

cas por familia.

TABELA 11
Reajustes dos beneficios do PBF desde sua criacdo

Valores dos beneficios (R$ nominais)

Legislacao Data
Basico Criancas Jovens Méximo possivel

MP n2 132 20 de outubro de 2003 50 15 - 95
Decreto n26.157 16 de julho de 2007 58 18 - 112
MP ne 411 28 de dezembro de 2007 58 18 30 172
Decreto n° 6.491 26 de junho de 2008 62 20 30 182
Decreto n¢ 6.917 30 de julho de 2009 68 22 33 200
Decreto ne 7.447 12 de margo de 2011 70 32 38 242
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Assim como no caso das linhas de elegibilidade, os reajustes basicamente tentaram
manter o valor real dos beneficios, mas sua irregularidade permitiu algumas variagoes
considerdveis ao longo do tempo, especialmente no periodo anterior a 2007, como se

vé nos gréficos 3a-b.

Se as variagdes nos beneficios individuais parecem pequenas, até mesmo em
funcao de seu valor modesto, quando se olha para a variagio do valor médio rece-
bido por familia beneficidria, os efeitos da inflacio registrada entre os reajustes sao
marcantes: entre meados de 2006 e de 2007, o valor médio oscilou em torno de
R$ 72,00, valor 26% menor do que o observado em janeiro de 2004. A partir
de entao, a maior frequéncia de reajustes permitiu certa estabilizagao do valor médio
recebido, que se recuperou e passou a flutuar em torno de R$ 90,00. O reajuste
vélido a partir de abril de 2011, por sua vez, elevou o valor médio transferido por
familia para R$ 102,00, aumento real de 16%.

GRAFICOS 3A-B
Valores reais dos beneficios do PBF1

a) Beneficios b) Valor médio por familia beneficidria
(R$ de setembro de 2009)
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Fonte: MDS.

Nota: 'Deflacionado pelo INPC.

No simulador, os valores padrao sao aqueles que vigoravam em setembro de 2009,
data de realizagio da PNAD: R$ 68,00 para o beneficio basico, R$ 22,00 para o bene-

ficio varidvel para criancas e R$ 33,00 para o beneficio varidvel para jovens.
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Para permitir a maior flexibilidade possivel, o simulador desagrega esses trés
beneficios em seis, uma vez que se pode designar valores e limites diferentes con-

forme a faixa de renda desejada.

No caso do beneficio bdsico, o valor padrio para os “ndo extremamente pobres”
¢ R$ 0,00, o que reflete o fato de que este grupo nao recebia este beneficio. Se este
valor for alterado para qualquer outro acima de zero, entao as familias beneficidrias que

foram cadastradas apenas como pobres também passardo a receber um beneficio bésico.

No que diz respeito aos beneficios varidveis para criancas e jovens, atualmente todas
as familias beneficidrias podem recebé-lo, e os beneficios tém valores iguais para familias
pobres e extremamente pobres. O simulador trabalha com estes valores padrao idénticos,

mas permite que estes sejam diferenciados de acordo com a vontade do usudrio.

A imposi¢io ou nio de limites ao niimero de beneficios segue a mesma légica: é
possivel decidir separadamente para pobres e extremamente pobres se os limites em
vigor em setembro de 2009 serao mantidos ou nao. Assim, por exemplo, no caso dos
beneficios bésicos, pode-se optar por manter ou remover o teto de um beneficio por
familia. Neste tltimo caso, a remogao do teto implica em conceder um beneficio basico

para cada membro adulto da familia.

3.4 LINHAS DE MONITORAMENTO

As linhas de monitoramento sdo as linhas utilizadas para medir o tamanho da extrema
pobreza e da pobreza no pais. No entanto, como argumentam Osorio, Soares e
Souza (2011), a melhor opgio ¢ a dissociagio entre as linhas de monitoramento e as
de elegibilidade, uma vez que as primeiras devem ter valores reais fixos ao longo de
um intervalo de tempo razodvel, mas as tltimas podem variar caso existam condigoes
or¢amentdrias favordveis. Afinal, o objetivo de acabar com a pobreza s6 faz sentido caso
a linha seja fixa em valores reais; caso contrario, todos os reajustes terao como efeito o

aumento do nimero de pobres.

Os valores padrio do simulador para as linhas de monitoramento da extrema

pobreza e da pobreza sio aqueles sugeridos por Osorio, Soares e Souza (2011), R$ 67,00
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e R$ 134,00. Estes nimeros equivalem aos valores originais do PBF deflacionados para
setembro de 2009 e aproximadamente aos valores de R$ 70,00 e R$ 140,00, anunciados

em 2011 e também deflacionados. *

A tabela 12 traz os nimeros da extrema pobreza e da pobreza com e sem a renda
do PBF de acordo com os valores padrao do simulador. Sem o programa, a quantidade

de pessoas e familias extremamente pobres seria entre 45 e 50% maior.

TABELA 12

Extrema pobreza e pobreza sem e com a renda do PBF (Brasil, 2009)
Pessoas Extrema pobreza (milhdes) Pobreza (milhdes)
Sem a renda do PBF 11,856 17,849
Com a renda do PBF 8,012 17,080
Familias Extrema pobreza (milhdes) Pobreza (milhdes)
Sem a renda do PBF 2,840 3,912
Com a renda do PBF 1,966 3,725

Fonte: Microdados da PNAD 2009.

4 ALGUMAS SIMULACOES

Dada a quantidade e as caracteristicas dos parimetros do simulador, o nimero de
cendrios possiveis é virtualmente infinito. O objetivo desta se¢ao é mostrar apenas
algumas simulacoes que ilustram aspectos interessantes do funcionamento do simu-

lador e a possibilidade de usd-lo para comparar diferentes cendrios possiveis.

4.1 IMPACTOS DO REAJUSTE DE MARCO DE 2011

A tabela 13 compara os valores padrio do PBF com os valores do reajuste aprovado em
marco de 2011. Como o simulador trabalha com valores em reais de setembro de 2009,
os novos valores do PBF (R$ 70,00 para o beneficio bdsico, R$ 32,00 para o beneficio
varidvel para criancas e R$ 38,00 para o beneficio varidvel para jovens) foram deflacio-
nados para esta data, de modo que a simulagao com reajuste opera com R$ 63,82 para
o beneficio bésico, R$ 29,17 para o beneficio varidvel para criancas e R$ 34,64 para o

beneficio varidvel para jovens.

4. 0 Decreto n2 7.492, de 2 de junho de 2011, instituiu a linha oficial de extrema pobreza no valor de R$ 70,00.
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Os resultados mostram  diminuigao de 6% do niimero de pessoas extremamente
pobres, com acréscimo de 9% nos custos do programa. O ndmero de pessoas e familias
pobres permanece estdvel, embora obviamente haja alguma circulacio de pessoas: fami-
lias pobres que ultrapassam a linha de pobreza com o reajuste e familias extremamente

pobres que apés o reajuste passam a ser apenas pobres.

TABELA 13
Extrema pobreza, pobreza e custo do PBF com os valores padréo e os valores
deflacionados do reajuste de marco de 2011 (Brasil, 2009)

Valores padrao Com reajuste Variacdo (%)
Pessoas extremamente pobres (milhdes) 8,012 7,507 -6
Familias extremamente pobres (milhdes) 1,966 1,900 -3
Pessoas pobres (milhdes) 17,080 17,147 0
Familias pobres (milhdes) 3,725 3,722 0
Custo mensal (R$ bilhdes de 2009) 1,086 1,186 +9
Custo anual (R$ bilhdes de 2009) 13,035 14,233 +9

Fonte: Microdados da PNAD 2009.

4.2 FIM DOS LIMITES NO NUMERO DE BENEFiCIOS PARA CRIANCAS
E ADOLESCENTES

A tabela 14 apresenta os resultados da simulagio que mantém os valores padrio do
PBE mas remove os limites dos beneficios varidveis para criancas e jovens.” Em outras
palavras, as familias com mais de trés criangas e/ou com mais de dois jovens passam a

receber um beneficio varidvel para cada crianga/jovem.

Curiosamente, a queda percentual do nimero de pessoas e familias extremamente
pobres ¢ quase a mesma registrada na simulagio do reajuste de marco de 2011. No entanto,
o custo é bem menor: seriam gastos R$ 554 milhées a mais no ano, contra cerca de R$ 1,2
bilhao na outra simulagao. Em compensagio, o niimero de pessoas pobres seria um pouco

maior no caso da remogio dos limites.

O fim dos limites aparece, portanto, como opgao atraente para o futuro do

programa: por um lado, o custo adicional é bem pequeno, uma vez que sio poucas

5. Como j4 foi assinalado, o Decreto n 7.494, publicado em junho de 2011, ap6s a finalizagdo deste texto, elevou o limite
de beneficios varidveis para criangas de trés para cinco por familia, o que equivale praticamente a aboli¢do de tais limites,
uma vez que, de acordo com a PNAD 2009, apenas 0,4% dos domicilios brasileiros contavam com mais de cinco criancas
entre 0 e 15 anos.
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as familias com muitas criangas e/ou jovens; por outro, o valor adicional recebido
por estas familias ¢ suficiente para fazer com que cerca de 400 mil pessoas cruzem a

linha de extrema pobreza.

TABELA 14
Extrema pobreza, pobreza e custo do PBF com os valores padrao e a abolicdo
de limites para os beneficios variaveis de criancas e jovens (Brasil, 2009)

Valores padrao Sem limites de criancas/jovens Variacao (%)
Pessoas extremamente pobres (milhdes) 8,012 7,636 -5
Familias extremamente pobres (milhdes) 1,966 1,917 -2
Pessoas pobres (milhdes) 17,080 17,209 +1
Familias pobres (milhdes) 3,725 3,743 0
Custo mensal (R$ bilhoes de 2009) 1,086 1,132 +4
Custo anual (R$ bilhdes de 2009) 13,035 13,589 +4

Fonte: Microdados da PNAD 2009.

4.3 FIM DE TODOS 0S LIMITES AO NUMERO DE BENEFiICIOS POR FAMILIA

A tabela 15 leva ao extremo o cendrio simulado na tabela 14. Agora, todos os limites
sa0 abolidos e o beneficio basico passa a ser pago por adulto nas familias que foram
cadastradas como extremamente pobres. O PBF passaria entdo a pagar beneficios per
capita para todos os individuos extremamente pobres. Os impactos desta medida sao
grandes, tanto em termos de diminuigio da extrema pobreza quanto em termos de

aumento dOS gastos com O programa.

No caso da extrema pobreza, hd queda de quase um tergo no nimero de pessoas
e de um quarto no numero de familias. Sao variagoes compardveis as observadas na
tabela 13, que apresentou os niumeros com e sem o PBE De todo modo, mesmo assim
restariam 5,6 milhdes de pessoas na pobreza extrema, o que ilustra bem o tamanho do

desafio representado pelo objetivo de erradicar a miséria.

Ao contrédrio das simulagoes anteriores, agora hd também queda — ainda que bem
menos expressiva — nos numeros relativos a pobreza. Isto ocorre em func¢ao do valor

mais alto do beneficio bésico, que passa a ser pago por adulto.

Os gastos com o programa quase dobram, ultrapassando a marca do R$ 24 bilhoes
anuais; um aumento de 85%. Contudo, o programa continuaria razoavelmente pequeno
como porcentagem do produto interno bruto (PIB): passaria de 0,41% para 0,76%.
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TABELA 15
Extrema pobreza, pobreza e custo do PBF com os valores padrao e a abolicao
de todos os limites de beneficios (Brasil, 2009)

Valores padréo Sem nenhum limite Variacéo (%)
Pessoas extremamente pobres (milhdes) 8,012 5,558 -31
Familias extremamente pobres (milhdes) 1,966 1,472 -25
Pessoas pobres (milhdes) 17,080 16,416 -4
Familias pobres (milhdes) 3,725 3,806 -3
Custo mensal (R$ bilhdes de 2009) 1,086 2,010 +85
Custo anual (R$ bilhdes de 2009) 13,035 24,122 +85

Fonte: Microdados da PNAD 2009.

4.4 FIM DO ERRO DE EXCLUSAO

Na tabela 16, a comparagio se dd entre o PBF tal como observado e a simulagio que
mantém todos os valores padrio, mas elimina o erro de exclusio tanto da extrema
pobreza quanto da pobreza. Nos dois casos, utilizou-se o valor padrao do multiplicador
entre o erro de exclusio e o de inclusao, o que implica que, para cada familia elegivel
que nio estava no programa e foi incluida, outras 1,093 familias nao elegiveis e nao

pobres também foram incluidas.

Como se viu na tabela 10, havia pouco mais de 650 mil familias extremamente
pobres e 1,2 milhao de familias pobres nao incluidas. Com o multiplicador escolhido,
o programa deveria passar a incluir mais ou menos o dobro da soma destes niimeros e

a populagao elegivel excluida deveria reduzir-se a zero.

Vé-se na tabela 16 que isso ocorre com os extremamente pobres nio incluidos, mas
ainda restam quase 250 mil familias pobres que nao estao no programa. Isto é decorrén-
cia do desenho do programa: como se manteve o beneficio bdsico apenas para a pobreza
extrema e estas familias nao tém criangas ou jovens, nio se encaixam em nenhuma das

categorias atualmente existentes no programa e permanecem, portanto, fora deste.

Com isso, o nimero de familias no programa cresce 3,5 milhoes, e nao quase 4
milhées, como seria esperado. Assim, o programa cresceria mais de 30%, atingindo
14,8 milhdes de familias. Este niimero, vale lembrar, deve ser interpretado como um

teto, na medida em que se supds que todo o erro de inclusio decorrente da eliminagao
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do erro de exclusao dd-se pela entrada de familias ndao pobres no programa. Caso, por
exemplo, o erro de inclusio da extrema pobreza coloque no 4mbito do PBF familias

pobres nao cobertas, entao o tamanho total do programa seria menor.

O maior impacto da eliminag¢io do erro de exclusao ocorre no niimero de familias
extremamente pobres, que cai quase 20%. O ndimero de pessoas nesta situagao, por
sua vez, diminui 9%. Os impactos na pobreza sio ambiguos: o nimero de pessoas
diminui um pouco, mas o nimero de familias pobres aumenta quase 5%. Isto nao é
necessariamente ruim, uma vez que o aumento se dd pela ascensao de familias que eram

antes extremamente pobres. O custo do programa cresce 20%.

Mais uma vez, cabe lembrar que, a rigor, as pessoas e as familias pobres excluidas
Nnao sao exatamente elegfveis, uma vez que vivem em domicilios sem criancas ou jovens

e, portanto, nao tém beneficios a receber de acordo com o desenho atual do programa.

TABELA 16
Extrema pobreza, pobreza, custo do PBF e erros de exclusdo com os valores padrao
e a eliminacao do erro de exclusao (Brasil, 2009)

Valores padréo Sem exclusdo Variaco (%)

Pessoas extremamente pobres (milhdes) 8,012 7,279 -9
Familias extremamente pobres (milhdes) 1,966 1,596 -19
Pessoas pobres (milhdes) 17,080 16,958 -1
Familias pobres (milhdes) 3,725 3,880 +4
Custo mensal (R$ bilhdes de 2009) 1,086 1,302 +20
Custo anual (R$ bilhdes de 2009) 13,035 15,628 +20
Quantidade de familias no programa (milhdes) 11,277 14,767 +31
Populacdo elegivel excluida

Pessoas extremamente pobres (milhdes) 1,677 0 -100
Familias extremamente pobres (milhares) 659 0 -100
Pessoas pobres (milhdes) 4,726 0,590 -88
Familias pobres (milhdes) 1,219 0,249 -80

Fonte: Microdados da PNAD 2009.

4.5 COMPARACAO DA EFICIENCIA DE DIFERENTES ESTRATEGIAS

Comparando as simulagoes das tabelas 13 a 16, podemos entao perguntar qual destas
¢ a mais eficiente no combate 2 extrema pobreza — ou seja, qual consegue retirar
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o maior nimero de pessoas da extrema pobreza com o menor custo adicional possivel.
Obviamente, como ji foi dito, este nio é o Gnico nem necessariamente o melhor cri-
tério para guiar decisoes sobre politicas publicas, mas, no geral, ¢ uma informacio que
também precisa ser levada em conta.

A tabela 17 responde a essa pergunta: entre essas quatro simulagoes, a mais eficiente
no combate A extrema pobreza é a que remove os limites para os beneficios de criangas
e jovens. Nesta simulagao, se gasta cerca de R$ 1.500,00 a mais por ano por pessoa
resgatada da extrema pobreza. Em seguida, vem o reajuste aprovado em marco de 2011,
com cerca de R$ 2.400,00 a mais por ano por pessoa resgatada. Estas duas simulagoes
s20 bem mais eficientes do que as outras duas, nas quais se gasta mais de R$ 4.500,00 a

mais por ano por pessoa.

Abolir os limites dos beneficios varidveis de criangas e jovens aparece, portanto,
como opgao barata e eficiente para aprimorar o programa. Trata-se de um ajuste para-
métrico que tem impacto pequeno, mas com custo adicional infimo. Por sua vez, a
simulagao do fim do erro de exclusio ilustra bem os limites da andlise puramente de
eficiéncia: mesmo sendo muito caro, este cendrio obviamente tem de continuar a ser

perseguido de forma incansdvel.

TABELA 17
Andlise de eficiéncia de quatro simulacdes: reajuste de marco de 2011, fim dos limites dos
beneficios para criancas e jovens, fim de todos os limites e fim do erro de excluséo (Brasil, 2009)

Custo adicional anual
(RS bilhdes de 2009)

Pessoas resgatadas da extrema Custo adicional

pobreza (milhdes) por pessoa
Reajuste de marco de 2011 0,505 1,198 2372
Fim dos limites dos beneficios
de criancas e jovens 0.376 0,554 1473
Fim de todos os limites 2,454 11,087 4518
Fim do erro de exclusdo 0,733 3,490 4761

Fonte: Microdados da PNAD 2009.

4. 6 ELASTICIDADE-BENEFiCIO DA POBREZA

Outro uso interessante para o simulador é o de testar a elasticidade da reducio da
pobreza em fungio de aumentos do PBE No grafico 4 vé-se o que aconteceria com a
extrema pobreza caso o PBF sofresse reajustes lineares em todos os seus beneficios entre
5% e 100%. Assim, por exemplo, no tltimo ponto, todos os beneficios foram dobra-

dos e, portanto, o custo final do programa também o foi: o PBF passaria a representar
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0,82% do PIB e o nimero de pessoas extremamente pobres cairia de 8,2 milhées para

pouco menos de 4,8 milhdes.

A relagdo entre os aumentos no programa e a queda da extrema pobreza é quase
perfeitamente linear. Como se vé na equagio inserida no gréfico, cada 0,01% do PIB a
mais no PBF — o equivalente a aumento linear de 2,5% no valor dos beneficios — reduz

a pobreza extrema em aproximadamente 76 mil pessoas.

GRAFICO 4
Numero de pessoas extremamente pobres e custo do PBF sobre o PIB para simulacdes de reajustes
lineares de 5% a 100% do valor observado (Brasil, 2009)
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Fonte: Microdados da PNAD 2009.

No gréfico 5, vé-se o gasto anual por pessoa resgatada da extrema pobreza. O PBE,
tal como observado em setembro de 2009, retira da extrema pobreza cerca de 3,8 milhoes
de pessoas a um custo de R$ 13 bilhées por ano, o que produz gasto anual de quase

R$ 3.400,00 por pessoa resgatada (tabela 13).

A eficiéncia do programa aumenta com reajustes lineares entre 5% e 20%, o
que estd relacionado principalmente a linha de extrema pobreza utilizada (R$ 67,00).
Mais interessante do que isto é o fato de que até mesmo reajustes maiores nao pioram
significativamente a eficiéncia: mesmo se o programa dobrasse de tamanho, o custo
por pessoa aumentaria apenas 8% em relagio ao observado originalmente.
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GRAFICO 5
Gasto anual por pessoa resgatada da extrema pobreza e custo do PBF sobre o PIB
para simulacdes de reajustes lineares de 5% a 100% do valor observado (Brasil, 2009)
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Fonte: Microdados da PNAD 2009.

Em suma, parece haver ainda bastante espago para reajustes no PBF sem que
problemas sérios de ineficiéncia aparecam. Isto decorre, em parte, da boa focalizacio
do programa, mas também do fato de que, como j observaram Osorio, Soares e Souza
(2011), os valores per capita do PBF sao muito baixos. Considerando-se a média de
R$ 88,00 por familia registrada em setembro de 2009, uma familia de quatro pessoas
receberia apenas R$ 22,00 per capita, cerca de um ter¢o do valor da linha de pobreza
aqui adotada. Mesmo um reajuste de 100% nos beneficios ainda deixaria os valores
transferidos per capita bem abaixo da linha de pobreza.

5 CONCLUSAO

O principal objetivo deste texto foi propor uma metodologia para simular na PNAD
os impactos sobre a extrema pobreza e a pobreza de mudangas nas regras de elegibi-
lidade e nos valores do PBE. Espera-se que a possibilidade de simular com alguma
precisdo e confiabilidade os impactos de tais mudangas possa servir para auxiliar os
gestores do programa a tomar decisoes. Além disso, também se espera que a metodo-
logia proposta possa ser util para outros pesquisadores interessados em trabalhar com

o PBF na PNAD.
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Algumas dificuldades sao bem conhecidas. Primeiro, nao hd na PNAD perguntas
especificas sobre rendimentos oriundos do PBE Segundo, os métodos disponiveis de
desagregacao da varidvel outros rendimentos identificam um niimero de familias bene-
ficidrias na PNAD bem inferior ao dos registros administrativos. Terceiro, as familias
frequentemente declaram valores arredondados ou até mesmo equivocados, ¢ a simu-
lacao depende, essencialmente, da possibilidade de discriminar com precisao quais os
beneficios recebidos por cada familia.

A metodologia aqui proposta resolve esses e outros problemas com base em um
procedimento de vdrias etapas:

1. Limpeza dos dados da PNAD para excluir os individuos e as familias para os quais
faltam informagoes ou que nao se encaixam no conceito de familia utilizado.

2. Desagregacio dos rendimentos relativos ao PBF dos demais incluidos na varidvel
outros rendimentos (v1273) a partir de uma variagio do método dos valores tipicos,
que considera como beneficidrios do programa todos os domicilios cuja soma dos
outros rendimentos fosse menor ou igual a R$ 200,00 — valor maximo transferido no

momento de realizagaio da PNAD 2009.

*  para esses domicilios, a soma dos outros rendimentos foi integralmente considerada
como proveniente do PBE.

3. Compatibilizagio do nimero de familias beneficidrias na PNAD e nos registros
administrativos, uma vez que o método de desagregacao identifica 8,8 milhoes de
familias, contra 11,3 milhées nos dados administrativos:

*  primeiro, executou-se um probit para estimar a probabilidade de participagio no

programa para todas as familias da PNAD;

*  segundo, 2,4 milhoes de familias identificadas como participantes foram sorteadas
aleatoriamente, com probabilidades iguais de selegao;

*  terceiro, cada uma dessas familias foi pareada com uma familia nao beneficidria, cuja
probabilidade estimada de participagio no programa fosse a mais semelhante a destas; e

*  quarto, as familias nao beneficidrias que foram pareadas passaram a ser consideradas
participantes do programa.

4.  Por meio da técnica de andlise de conglomerados, as familias temporariamente sem
rendimentos, mas com perfil préximo das nao pobres, foram reclassificadas, passan-
do a ter rendimento domiciliar per capita equivalente 3 média da PNAD.

5. Como os valores dos beneficios identificados na PNAD nem sempre eram congruentes
com os valores de fato em vigor no momento da realizagio da pesquisa, todos foram subs-
tituidos por novos valores imputados:
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*  primeiro, os beneficios varidveis para criangas e jovens foram imputados para cada
familia beneficidria de acordo com sua composi¢io demografica, respeitando os limi-
tes de cada beneficio;

* segundo, para cada familia identificada originalmente — excluindo as que foram
incluidas via pareamento —, os valores desses beneficios foram arredondados e
subtraidos do valor total desagregado da varidvel outros rendimentos. As familias
foram entio ordenadas de acordo com o valor remanescente, e o porcentagem de
78,5% das familias com os maiores valores foi considerada também como recipiente
do beneficio basico;

*  terceiro, a distribui¢ao do beneficio basico entre as familias incluidas via pareamento se
deu por sorteio aleatdrio estratificado por faixas da renda liquida per capita (tabela 5); e

*  quarto, todas as familias — originalmente beneficidrias e incluidas via pareamento —
passaram entao a receber beneficios do programa de valores compativeis com — e de-
sagregdveis entre — os tipos de beneficios existentes, mantendo-se inclusive a mesma
proporgio de familias com o beneficio bésico.

Apbés esses cinco passos, tem-se na PNAD uma distribuicio de renda na qual
todas as rendas, salvo uma parte da v1273, permanecem idénticas e as rendas do PBF

correspondem aos registros administrativos.

Essa nova PNAD pode entio servir de base para simular mudancas em valores ou
nimero de beneficios por familia beneficidria. Para simular a entrada de beneficidrios
novos, a tnica op¢ao na metodologia aqui descrita ¢ a eliminacio do erro de exclusio
por inteiro. O parAmetro relevante para o cdlculo de custos é o erro de inclusao inde-
vida — quantas familias com renda acima do limite de corte receberao beneficios para
cada familia com renda abaixo do limite de corte a ser incluida. Se a focalizagio atual

do PBF for mantida, este nimero ¢ de aproximadamente 1:1.

Finalmente, algumas simulagées foram feitas com o objetivo de ilustrar o funcio-
namento e as possibilidades abertas pela metodologia proposta. Primeiro, foi calculada
a eficiéncia, expressa em reais por pessoa extremamente pobre resgatada da extrema
pobreza, de diversas modificagoes paramétricas do PBE Foram comparados o reajuste
que houve em margo de 2011, o fim dos limites para criangas (trés criancas por familia)
e adolescentes (dois adolescentes por familia), o fim de todos os limites por familia
(incluindo o limite de um tnico beneficio dividido entre todos os adultos da familia)
e o fim do erro de exclusao (mantida a focalizacio atual). A conclusao é que o fim do

limites para criangas e adolescentes tem o menor custo por pessoa resgatada da pobreza.
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Outra simulagao foi o cdlculo da elasticidade-beneficio da pobreza. Em outras
palavras, foi calculada a queda percentual na pobreza em fun¢io de um aumento linear
de 1% nos beneficios do PBE. O principal resultado é que a elasticidade é constante
e mesmo com um gasto no programa de 0,8% do PIB, que é quase o dobro do gasto
hoje, a elasticidade nio muda. A conclusio é que os beneficios sao tao baixos que hd

muito espago para aumentd-los sem entrar em rendimentos decrescentes.
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