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Nota metodoldgica

A revisdo cobriu estudos e publicacdes que
consideraram programas de transferéncia
de renda com ou sem condicionalidades
direcionados a individuos ou familias. Todos

os programas ou politicas consideradas
incluem um componente de pagamento
direto e incremento de renda. Eles também

sdo geralmente financiados por verbas

publicas ou royalties recolhidos pelo governo.

A etapa de coleta consistiu em pesquisar
bases de dados bibliogréficas e outras fontes
eletrnicas (ou seja, sites e mecanismos de
busca) e recomendagdes de especialistas.

Mecanismo de pesquisa e sites pesquisados:
Google; World Bank Publications;
International Policy Centre for Inclusive
Growth (IPC-IG); Banco Inter-Americano

de Desenvolvimento (BID); Poverty Action
Research Lab.

Entrevista com especialistas: Foram
contactados especialistas no campo de
transferéncia de renda para identificagdo
de estudos publicados e relevantes nessa
tematica especifica. Essas entrevistas
ajudaram a ter uma nogdo de quais
estudos no campo so particularmente
importantes e/ou influentes bem como para
sanar duvidas sobre a discussdo tedrica
e de implementagdo de programas de
transferéncia de renda.

Programas de Transferéncia de Renda

H4 cerca de 20 anos, programas de transferéncia de renda comegaram a surgir como

uma nova abordagem dos tradicionais programas de reducio da pobreza que até entdo
predominavam na regido da América Latina e Caribe. Seus precursores foram Brasil e México
que inovaram ao implementar transferéncias de renda diretas para familias vivendo na
pobreza ao invés de subsidios (como cupons, vouchers ou cesta basica) (BID, 2017).

Como resultado, os programas de transferéncia de renda sdo hoje um dos instrumentos de
prote¢do social mais amplamente difundidos pela sua eficdcia em aumentar a renda das
familias e ampliar em grande escala o acesso e uso de servicos bdsicos em diversos paises
em desenvolvimento. Ha estimativas que, em 2008, as transferéncias de renda beneficiavam
cerca de 150 milhdes de domicilios em todo o mundo em desenvolvimento (Garcia &
Moore, 2012). Tamanha proliferagdo é um fenémeno que surge no sul global, onde os paises
precisaram criar programas que atendessem as suas préprias necessidades caracteristicas.

Esta publicagdo ndo tem a pretensdo de realizar uma comparagao entre os programas aqui
destacados. Cada um dos programas foi implementado em contextos socioecondmicos,
culturais, histéricos e politicos especificos e diferentes entre si, além de possufrem distintos
métodos e procedimentos de implementacdo. No entanto, nos serd Util ressaltar e refletir
sobre similaridades e diferencas a fim de identificar melhores préticas e estruturas de
funcionamento que possam inspirar e fortalecer futuras politicas e programas que venham
atuar no enfrentamento da pobreza e da vulnerabilidade socioeconémica. Igualmente sera
importante contribuir na reflexdo sobre modelos e abordagens alternativas e inovadoras para
a elaborag@o e implementacdo de programas de transferéncia de renda.

Ana Leticia Salla

“A criagdo de oportunidades sociais contribui diretamente para a expansio

das capacidades humanas e para a qualidade de vida [...] A expansdo dos
servigos de saude, educagdo, assisténcia social, etc. contribui diretamente para
a qualidade de vida e para o seu florescimento. Hd todas as evidéncias de que,
mesmo com uma renda relativamente baixa, um pais que garanta cuidados de
savide e educagdo para todos pode realmente alcangar resultados notdveis em
termos de duragdo e qualidade de vida de toda a populagdo.”

(Sen, 1999: 144).
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Como os programas de transferéncia de renda sio desenhados?

1. Conceito de Programas de Transferéncia de Renda

Fundamentalmente, os programas de transferéncia de renda buscam
prover um piso minimo de renda as familias em situagdo de pobreza
ou de extrema pobreza. Em geral, especialmente nos paises da América
Latina cuja maioria dos programas sdo condicionados, essa transferéncia
estd associada a intenco de estimular a acumulacgo de capital humano,

em especial de criangas, quebrando assim o ciclo vicioso pelo qual a po-
breza é transmitida através das geracdes (BID, 2017).

Essa finalidade, no entanto, pode ser ajustada para atender as de-
mandas especificas de uma certa regido, como é o caso de vérios
programas na Africa Subsaariana que devido aos niveis de pobreza
focam em atender necessidades ainda mais bésicas do que acumula-
¢do de capital humano (ver Box pg. 17) (Garcia & Moore, 2012). Ainda
que, por vezes, de maneira subjetiva, os programas também possuam
uma caracteristica de redistribuicdo de renda e suas transferéncias sdo
realizadas de forma planejada (aspecto importante de previsibilidade
no recebimento do beneficio) e regular, transmitindo aos beneficidrios
seguranca ao poderem contar com aquele recurso conforme a frequén-
cia de pagamento estabelecida pelo programa.

Por definigdo, as transferéncias desses programas sdo nao contribu-
tivas, no sentido de que os beneficidrios ndo pagam para um sistema
que posteriormente lhes atribui as transferéncias. Tais programas
trouxeram diferencas substanciais em relac3o a programas sociais de
combate a pobreza anteriores, sendo:

1. Os beneficios sdo pagos em dinheiro e ndo em produtos
(um desvio da prdtica de distribuicdo de cestas bdsicas)
reconhecendo que as familias tém um entendimento melhor
sobre suas préprias necessidades do que o governo no que diz
respeito sobre como alocar os recursos disponiveis;

2. O recebimento das transferéncias foi atribuidas ds maes,
sob o pressuposto de que mulheres direcionariam uma parcela
maior dos beneficios para comportamentos que priorizam o
bem-estar de criangas, como alimentagdo, educagdo e satide;

3. Os primeiros programas de transferéncia de renda
condicionada jd incluiram avaliagdes rigorosas com o objetivo
de registrar e comprovar seus impactos sobre a redugdo da
pobreza e o aumento da demanda por servigos de educagdo e
satide (BID, 2012).

Capital humano diz
respeito as aptiddes
e habilidades

dos individuos.
Investimentos em
educacdo e saude
podem aprimora-
las, tornando

os individuos

mais sauddveis e
produtivos, o que
em larga escala

e no longo prazo
pode impactar
positivamente

as taxas de
crescimento dos
paises.

A teoria da mudanca no cerne deste tipo de programa estd em munir a gerag3o atual de adultos
responsdveis pelo sustento da familia (pais, maes, avds...) com uma renda minima, que serd
revertida em investimento na formagdo de criangas e jovens, promovendo uma sequéncia de
impactos positivos previamente pretendidos.

Com o dinheiro sendo transferido de maneira periddica e constante diretamente para familias
ou individuos, espera-se que o mesmo seja gasto de forma a ter efeitos imediatos (de curto
prazo) nos gastos da familia (com alimentacdo, satide e educagao além de outras necessidades
domésticas).

Quanto aos efeitos de longo prazo, esses dizem respeito ao acimulo e melhoria de capital hu-
mano de criangas e jovens reduzindo, por sua vez, a pobreza e a vulnerabilidade desta geracdo
e aumentando sua resiliéncia e autonomia.

QUANDO IMPLEMENTAR UM PROGRAMA DE TRANSFERENCIA DE RENDA?

Quando ¢ justificavel o uso de verba publica para transferir renda para a populaco pobre e/ou
vulnerdvel? Tais consideragdes n3o sdo especificas dos programas de transferéncia de renda, mas em
geral s3o destacadas duas condi¢es que devem ser ponderadas:

1. As proporcdes de pobreza e desigualdade s3o uma boa referéncia para avaliar a necessidade de
redistribuicdo a partir de uma perspectiva de equidade - especialmente se houver baixo investimento
em capital humano nas camadas mais pobres da populag3o. Vale mencionar que nao por acaso os
programas de transferéncia de renda tenham sua origem (e se tornado tdo populares) na América
Latina, uma regido vastamente afetada por niveis elevados de pobreza e desigualdade (Fiszbein, 2009).

2. E preciso avaliar se, e como, as transferéncias de renda afetarao a eficiéncia e desempenho da
populacdo atendida antes de optar pela transferéncia da renda. Com isso queremos dizer que é
importante considerar o potencial da transferéncia afetar a oferta de trabalho (Fiszbein, 2009). Se o
impacto de desincentivo associado as transferéncias for pequeno (como sugerido pelas evidéncias
que serdo apresentadas mais a frente), entdo os argumentos a favor da redistribuicdo serdo mais
contundentes. Por fim, cabe a cada Estado ou implementador tomar a decisdo sobre se (ou quando)
a redistribuicdo ¢ aceitével (ponto que retornaremos mais adiante) com base nas perspectivas de
sustentabilidade e gestao do programa.

Portanto, um programa com foco na redugdo da pobreza é desenhado para prover a nova
geracdo de capacidades para acessar oportunidades e gerar renda prépria com autonomia
assegurando assim que as transferéncias ndo serdo necessdrias de forma permanente (rom-
pendo com a transmissdo intergeracional da pobreza). O objetivo final desses programas de
transferéncia de renda é garantir que criancgas e jovens mais sauddveis e com melhor formagao
educacional possam adentrar o mercado de trabalho (na idade apropriada) numa posicdo de
melhor acessar oportunidades que n3o estiveram ao alcance de seus pais.
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A grande inovacdo dos programas de transferéncia de renda foi quebrar com a légica de ape-
nas amparar a populagdo pobre e vulnerdvel. O novo paradigma que os atuais programas de
transferéncia de renda buscam criar enfatiza o raciocinio de realizar transferéncias hoje para
facilitar o desenvolvimento de uma gerac3o capaz de gerar maior renda com autonomia no
futuro (BID, 2017).

Entretanto, também hd a constatacdo de que apenas tais programas ndo sdo suficientes para
tirar as familias da situacdo de vulnerabilidade e do ciclo de transmissdo da pobreza. O de-
senvolvimento deve ser integrado por meio de um trabalho conjunto de vérios atores de um
mesmo territério:

“Quase por definigdo, as pessoas que vivem na pobreza tém poucos bens
produtivos além de seu préprio trabalho; portanto, a tinica maneira de
aumentar sua renda é aumentar sua produtividade de trabalho. Para que isso
ocorra, € necessdrio adquirir mais capital humano, mas isso ndo € suficiente
por si s6. Além de serem mais sauddveis e mais instruidos, os filhos de familias
que se beneficiaram de transferéncias condicionadas devem encontrar empregos
melhores quando sairem do sistema educacional. Assim, o desafio de romper

a transmissdo intergeracional da pobreza estd inevitavelmente associado ao
desempenho dos mercados de trabalho na regido e, mais especificamente,
produtividade dos empregos gerados por esses mercados. Embora os programas
de transferéncia tenham conseguido aumentar o capital humano, esses
programas ndo sd@o projetados para impactar a geragdo de oportunidades de
emprego produtivo para os beneficidrios, nem devem ser solicitados a fazé-lo”
(BID, 2017: VIIl).

DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL INTEGRADO...

é promovido quando os diversos atores de um mesmo territério operam pela l6gica do bem
comum, pelo combate as desigualdades e pelo enfrentamento da pobreza, todos em cooperagao
e por meio da governanca compartilhada. Trés diretrizes devem ser seguidas para projetos em
Desenvolvimento Territorial Integrado:

1. que ele seja inclusivo e centrado nas pessoas;
2. que ele tenha cardter multidimensional e integrado;

3. que nele seja enfatizado a intersetorialidade e a cooperag@o.

OBJETIVOS DE PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA

Os objetivos de um programa devem orientar quem ser4 selecionado como beneficiario:

“Se os objetivos se concentram na pobreza, os lares ou individuos em situa¢do de pobreza s3o os
beneficidrios ideais do programa. Se a seguranca alimentar é um objetivo primordial, os familiares
vulnerdveis a inseguranca alimentar devem ser o publico-alvo. Se o investimento em capital humano
é o foco principal do programa, os individuos que mais se beneficiariam de um melhor investimento
em capital humano (ou que poderiam proporcionar o maior beneficio para a sociedade) - geralmente
as criancas - s3o os escolhidos” (Garcia & Moore, 2012:75)

PROGRAMAS COM FOCO NO COMBATE A POBREZA

Em geral, programas de transferéncia de renda com condicionalidades possuem dois objetivos
claros. Primeiro, eles buscam prover as familias em situacdo de pobreza ou extrema pobreza de

um piso minimo de renda. Em segundo lugar, ao tornar as transferéncias condicionadas busca-se
encorajar a acumulag@o de capital humano, com foco especial em criangas e jovens, e quebrar o ciclo
vicioso pelo qual a pobreza é transmitida através das geracdes.

oL
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2. Caracteristicas do desenho dos programas de transferéncia de renda

Pelas suas caracteristicas e design programitico, os programas de transferéncia de

renda exigem uma defini¢do estratégica de certos aspectos considerados centrais

para sua execugdo e sucesso (abordaremos cada um desses pontos mais adiante):
- Identificagdo do publico beneficidrio

- Condicionalidades (se haverd e de que tipos)

« Estrutura de beneficios
(valores, se haverd beneficios varidveis e mecanismo de pagamento)

« Monitoramento e verificagdo das condicionalidades

Elementos centrais de programas de transferéncia de renda

Formato do programa de transferéncia de renda Com condicionalidade
Sem condicionalidade

Quais aspectos serdo monitorados
(Satde e educagdo além de outros possiveis)

Frequéncia da verificagao
Sistema de verificagdo e penalidades

Valor da transferéncia

Perfodo e frequéncia de pagamento
Mecanismos de pagamento
Beneficidrio principal

3. Os desafios do desenho dos programas de transferéncia de renda

Além disso, implementar estes programas trouxe desafios que desencadearam uma série de
mudancas em termos de governanga, coordenacdo e gestdo de politicas publicas, pois pos-
suem um ciclo operacional complexo que abrange a implementagdo de critérios de elegibili-
dade, focaliza¢do do publico beneficidrio, verificagdo de condicionalidades, execugdo de paga-
mentos, entre outros.

Dessa forma, os programas requerem coordenacdo e envolvimento integrado dos ministérios
da satde e da educagdo por exemplo, que devem garantir o fornecimento adequado de servigos
publicos para atender ao aumento da demanda impulsionado pelo compromisso colocado
pelas condicionalidades. No d&mbito de programas locais ou de iniciativa comunitdria, esses
desafios podem ser ainda maiores e requerem um alto nivel de articulagdo com o poder publico
ou entidades locais.

Outro desafio recorrente é organizar um sistema de pagamento dos beneficios que esteja dis-
ponivel a todos os beneficidrios, inclusive em regides rurais e mais remotas. Veremos mais
sobre esses aspectos nas préximas segdes.

4. Modelos de transferéncia de renda (com ou sem condicionalidades)

Programas de transferéncia de renda podem ser concebidos de duas formas: com ou sem
condicionalidades atreladas ao recebimento da renda. Transferéncias de renda sem condicio-
nalidades fornecem transferéncias a todos os beneficidrios elegiveis e registrados. As trans-
feréncias condicionadas oferecem beneficios apenas aos beneficidrios que tenham cumprido
com as condicdes pré-estabelecidas, também chamadas de condicionalidades ou corresponsa-
bilidades. A decisdo de optar por um programa com ou sem condicionalidades parte de uma
avaliagdo dos objetivos que guiam a implementagdo do programa, disponibilidade de recursos
(financeiros e humanos, jé que hé custos e grande demanda de pessoal qualificado tanto para
prover os servicos cobrados pelas condicionalidades como para o processo de verificagdo das
mesmas) e focalizagdo do publico a ser atendido.

O QUE SAO AS CONDICIONALIDADES - CARACTERISTICAS GERAIS

Condicionalidades sdo os compromissos cobrados pelo estado (ou ator implementador do
programa) e assumidos pelos beneficidrios ao entrar e para se manter no programa de transferéncia
de renda. Na grande maioria dos programas de transferéncia de renda, essas condicionalidades
visam melhorar o acesso a servicos de satide e educagdo de jovens e criangas com o objetivo

de aumentar o capital humano. O ndo cumprimento das condicionalidades pode acarretar em
penalidades para a familia quanto ao recebimento do beneficio (como veremos mais a frente).
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Exemplos de programas de transferéncia de renda por tipo

Tipo de programa  Critério Unidadede  Objetivo Exemplo
referéncia

Sem Universal Individuo Redistribuicao Renda Basica

condicionalidade de renda Universal, Fundo

Permanente do
Alasca (EUA)

Sem Com critérios de Familia ou Redistribuicdo Child-Focused

condicionalidade elegibilidade individuo de renda e/ou Social Cash
estabelecidos, combate Transfer (Senegal)
possivelmente usando a pobreza

como referéncia linha da
pobreza ou populagdes

vulneréveis
Com Com critérios de Familia Redistribuicdo Bolsa Familia
condicionalidade elegibilidade estabelecidos, de renda e/ou (Brasil), Prospera
possivelmente usando combate (México)
como referéncia linha da 3 pobreza
pobreza ou popula¢des
vulneraveis

Transferéncia de renda com condicionalidades

Programas de transferéncia de renda com condicionalidades consistem em transferir renda di-
recionada para a populagdo pobre e/ou vulnerdvel e atrelada a determinados comportamentos
que se quer estimular entre os beneficidrios. Ou seja, estas transferéncias estdo condicionadas
a niveis basicos de utilizagdo de servicos de satide e educagdo, geralmente por (ou para o bene-
ficio de) criancas e jovens (Fiszbein, 2009).

Os programas de transferéncia de renda com condicionalidades focam em dois aspectos:

1. garantir as familias em situagdo de pobreza ou extrema pobreza um piso minimo
derenda e

2. por meio das transferéncias condicionadas almeja-se estimular a acumulagao
de capital humano, especialmente de criangas, para quebrar a transmissao
intergeracional da pobreza (BID, 2017).

Nesse sentido, as condicionalidades foram concebidas para assegurar os investimentos das
familias no capital humano, especialmente a satide e a educagdo de criangas e jovens — ou seja,
sdo explicitamente desenhadas para estimular o comportamento desejado de seus beneficia-
rios (como veremos mais adiante).

Esse modelo de programa de transferéncia de renda possui um design (estrutura) mais robusto
e complexo j& que presume alguma instancia de verificagdo do cumprimento das condicionali-
dades por parte dos beneficidrios para que possam receber regularmente o beneficio.

Transferéncia de renda sem condicionalidades

Os programas de transferéncia de renda sem condicionalidades nao incluem em seu dese-
nho programatico o componente de condicionalidade. Programas de transferéncia de renda
sem condicionalidades podem variar muito em termos da finalidade programitica e do pu-
blico atendido.

Por exemplo, um programa de Renda Bésica Universal tem como central o objetivo de ser uma
transferéncia paga a todos individualmente, porém outros programas de transferéncia de renda
sem condicionalidades podem ser voltados para publicos especificos (idosos, criangas, popula-
¢do pobre e/ou vulnerdvel) sem nenhuma condicionalidade atrelada ao recebimento do benefi-
cio. A principal diferenca é que familias e individuos recebem o beneficio sem precisar oferecer
nenhuma contrapartida. Fica a critério do beneficidrio como a renda serd colocada em uso.

RENDA BASICA UNIVERSAL

Uma Renda Bésica Universal ¢ um pagamento em dinheiro feito de forma periddica e paga
incondicionalmente a todos individualmente, sem necessidade de testes de focalizaggo ou requisitos
de trabalho, cujo valor seria suficiente para que uma pessoa possa prover as suas necessidades
vitais, como alimentac@o, satide, educac@o e afins. Variagdes de um programa de Renda Basica
Universal vem sendo discutidas em vérios paises, cada um a seu modo, ja hd alguns anos. Eles
diferem em varias dimensdes, inclusive sobre os montantes sugeridos para a renda basica, a fonte de
financiamento e assim por diante (BIEN).

A Finlandia terminou recentemente um programa teste de renda universal. Os resultados da andlise
de impacto serdo publicados em breve e devem gerar novos dados para a discussao da viabilidade de
tais programas.

Em 2009, Santo Anténio de Pinhal (SP) foi o primeiro municipio brasileiro a aprovar lei instituindo,
em etapas, a renda bésica de cidadania. Contudo, aparentemente sua implementagdo estd suspensa e
condicionada ao direcionamento e disponibilidade de recursos para inicio do programa.

FUNDO PERMANENTE DO ALASCA
(TRANSFERENCIA NAO CONDICIONADA E UNIVERSAL)

O Fundo Permanente do Alasca é um fundo de investimento estatal estabelecido usando as
receitas do petréleo. Desde 1982, ele distribui um dividendo anual para todos (homens, mulheres
e criangas) que vivem no Alasca. E um programa de transferéncia de renda n3o condicionada

e universal, o tnico desse tipo a ser implementado nos Estados Unidos. Para ser elegivel, o
beneficidrio deve ter sido residente no Alasca durante todo o ano anterior a data de solicitacdo

de recebimento do dividendo e declarar que pretende permanecer como residente no Alasca por
tempo indeterminado no momento da solicitagdo (ver descri¢do do caso na secao B).
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PROGRAMA DE TRANSFERENCIA DE RENDA SEM CONDICIONALIDADE,
MAS NAO UNIVERSAL

“O Child-Focused Social Cash Transfer (CF-SCT) do Senegal foi concebido sem quaisquer
condicionalidades associada por vérias razdes. Uma transferéncia incondicional era justificada,
dado que o programa estava lidando com uma crise aguda causada pelo aumento dos pregos dos
alimentos. Os idealizadores do programa presumiram que, ao segmentar familias vulneraveis
corretamente identificadas, a transferéncia seria usada adequadamente e as condicionalidades
seriam desnecessdrias. Esperava-se também que uma forte estratégia de comunicagdo apoiando
a nutrigdo materna e infantil ajudasse os beneficidrios a fazerem investimentos apropriados em
nutricdo e satde sem a necessidade de condicionalidades (Garcia & Moore, 2012:118).

A condicionalidade ¢ comumente aplicada na América Latina, porém é menos comum na Africa
Subsaariana, por exemplo, onde programas sem condicionalidades sdo mais prolificos. Em ge-
ral, Estados frégeis, cujos servicos publicos sdo pouco estdveis, comumente usam programas
de renda ndo condicionada dando aos beneficidrios a flexibilidade de optar por usar o recurso
recebido da maneira que considerar mais necesséria.

Alguns programas também optam por adotar condicionalidades brandas que exigem apenas
que as familias beneficidrias aquiescam, verbalmente ou por escrito, que respeitardo as condi-
cionalidades propostas; no entanto, nenhuma penalidade ¢ imposta se ndo houver conformi-
dade (Garcia & Moore, 2012).

Ainda n3o hd uma avaliagdo conclusiva sobre que tipo de programa obtém melhores resultados
no que se refere 3 redugdo da pobreza. Estudos mostram que ambos tém efeitos positivos,
mas por vezes distintos (ver Box - Estudo comparativo sobre condicionalidades no distrito de
Zomba/Malaui). Recentemente, uma avaliagdo experimental no Malaui comparou os efeitos de
um mesmo programa para meninas adolescentes aplicando condicionalidades para algumas
beneficidrias e outras n3o.

A avaliagdo constatou que com as condicionalidades de frequéncia escolar melhorou indices
de matricula, frequéncia e resultados de provas. |4 as transferéncias sem condicionalidades
diminuiram a incidéncia de casamento infantil e gravidez entre as meninas que ja haviam aban-
donado a escola (Garcia & Moore, 2012: 8).

DEBATE SOBRE CONDICIONALIDADES

“Sob o que é conhecido como o paradoxo da redistribuicdo, ha uma literatura que sustenta que
os programas condicionados tém menos impactos redistributivos e de redugdo da pobreza em
comparagdo com os programas universais (sem condicionalidades). Van Oorschot (2002) discute
as desvantagens da segmentac3o, incluindo os custos administrativos, a estigmatizagdo dos
beneficidrios e a possibilidade de gerar armadilhas de dependéncia (mudangas comportamentais
para evitar perder a elegibilidade)” (BID, 2017: 11).

A figura abaixo mostra um exemplo de processo de decisdo para avaliar qual formato de pro-

grama de transferéncia de renda deve ser adotado de acordo com varidveis e fatores chaves:

Redistributivo
ou n3o?
SIM

Fatores a considerar

« Niveis de pobreza e
desigualdade

« Disponibilidade de
recursos

« Custos de eficiéncia
e redistribuicdo de
beneficios

Programa de
transferéncia de

renda condicionada

7N
SIM
Sub-investimento
em capital
humano? NAQ +evvveer )

« Falta de informagao
(ex.: diferencas entre

as taxas de retorno
realizadas e esperadas)
« Problemas estruturais
(ex.: disparidade de
género em capital

SIM

Politica econdmica
de combate a

pobreza? NAQ +vevveer )

« Existéncia de
transferéncias de
renda voltadas para
os pobres
 Transparéncia
nos critérios de
elegibilidade para

Considerar perdas
e ganhos

(trade-offs)

Programa de
transferéncia de renda

n3o condicionada

Fonte: Fiszbein,
2009:12

humano) assisténcia social
« Externalidades (alta « Nogbes de justica
incidéncia de crime em distributiva

regides pobres)

PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA NA AFRICA SUBSAARIANA

“Embora muitos programas de transferéncia de renda — especialmente programas de transferéncia
de renda condicionada — frequentemente tratem a falta de capital humano das familias, os
programas na Africa Subsaariana reconhecem que questdes ainda mais basicas, como seguranca
alimentar e sobrevivéncia, devem ser abordadas entre seus beneficidrios em primeiro lugar.
Portanto, seus objetivos geralmente se concentram mais diretamente nas necessidades imediatas
das familias.

Alguns programas na Africa Subsaariana também se concentram em atividades sexuais e
resultados, como o casamento infantil e o status de doengas sexualmente transmissiveis, como a
epidemia de HIV no continente. Esses tipos de objetivos, embora semelhantes em parte aqueles
de outros programas de transferéncia de renda, sao relativamente tnicos e refletem uma variagao
programética que visam os desafios da Africa Subsaariana nessas 4reas” (Garcia & Moore, 2012:5)
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5. Publico atendido (Beneficidrios)

A focalizacdo do publico a ser atendido é o primeiro passo no desenvolvimento de um progra-
ma de transferéncia de renda e basicamente decide qual populagdo serd elegivel para participar
do programa de transferéncia de renda com base na sua condicdo de pobreza e/ou vulnerabi-
lidade e sua necessidade de acumular capital humano. Como os programas de transferéncia
de renda condicionada s3o direcionados para atender a populagdo nos niveis mais baixos de
renda, foram desenvolvidos métodos e mecanismos para identificar potenciais beneficidrios e
determinar sua elegibilidade. Assim, este sistema busca manter as informagdes socioeconémi-
cas dos beneficidrios atualizadas enquanto garante que o beneficio esteja chegando aos mais
necessitados.

Os critérios de elegibilidade devem ser compostos por varidveis socioecondémicas (se focard
nos pobres, na extrema pobreza e/ou outros grupos em situagdo de vulnerabilidade) e de-
mograficas (se abrangerd todas as familias ou apenas aquelas com criangas, que s3o as mais
necessitadas de incentivo para desenvolvimento de capital humano), por exemplo.

BENEFICIARIO DESIGNADO

Via de regra, a maioria dos programas de renda condicionada - e alguns de renda nao
condicionada — privilegiam o pagamento dos beneficios a um membro da familia do sexo
feminino. Acredita-se que este “recurso do desenho do programa aumente o poder de barganha
das mulheres e melhore o bem-estar das criangas. Essa decisdo é baseada em evidéncias
sugerindo que mulheres direcionam maior parte dos recursos domésticos para gastos com as
criancas” (Garcia & Monroe, 2012:21). Ainda ha estudos e experimentos sendo realizados para se
chegar a resultados mais conclusivos neste aspecto. Contudo, vale considerar a alta incidéncia de
mulheres chefes de familia, principalmente na faixa socioeconémica atendida pelos programas.

No Brasil, em 2017 havia 7,4% da populagao abaixo da linha de U$ 1,90/dia (compreendendo
mais de 15 milhdes de pessoas) (IBGE, 2017). Em relacdo & medida de US$ 5,50/dia, eram 26,5%
da populacdo, ou quase 55 milhdes de pessoas (IBGE, 2017). A tabela abaixo mostra o percentual
de familias chefiadas por mulheres no Brasil.

Distribuigio percentual das familias chefiadas por mulheres e faixa de renda familiar per capita '—
Brasil, 1995 a 2015

Populugio Renda Familiar per capita Ano

1995 2005 2014 2015

Total Até 1 Saldrio Minimo (SM) 73,4 68,6 46,4

Acimade1a3SM 19,4 24,2 43,0 339
Acimade 3 a5SM3,9 39 41 56
Acima de 5a 8 SM 1,8 1,8 2,7

Acima de 8 SM 1,5 1,3 2,2

Fonte: IPEA
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6. Métodos de definigao de beneficidrios

Majoritariamente, programas de transferéncia de renda aplicam uma combinagdo de métodos
para defini¢do dos beneficidrios que terdo acesso ao programa e podem ser baseados em cri-
térios: geograficos, por categoria, teste de meios e/ou consultas a comunidade. Em geral, os
programas adotam uma combinagdo de dois ou mais métodos cuja aplicagdo combinada redu-
ziria substancialmente erros de exclusdo e inclusao de beneficidrios (Fiszbein, 2009; BID, 2017).

E invidvel formular uma regra Unica para a selecio de métodos de identificacdo que garanta
aos programas de transferéncia de renda condicionada alcangar todos que deveriam recebé-
la (e somente a eles). Contudo, a combinagdo de focalizagdo geografica em dreas com alta
incidéncia de pobreza juntamente com testes de meios através de estimativas de qualidade de
vida tem sido indicada como uma boa pritica para a identificagdo de beneficidrios (Fiszbein,
2009). Vale ressaltar que algumas praticas devem ser aplicadas com cautela, como o uso de
segmentacdo geografica para excluir dreas com baixas taxas de pobreza — que pode levar a um
erro de exclusdo ao ignorar uma parcela, mesmo que pequena, da populagdo em situagdo de
pobreza naquela regido (Fiszbein, 2009).

Principais métodos de focalizagio de beneficidrios

Método Definicao Quando usar

Teste de meios Visa classificar o nivel de renda e Usado para determinar o limite da
qualidade de vida da familia que se elegibilidade dos beneficidrios com base
candidata ao programa nos recursos (renda).

Teste proxy de meios  Indicador calculado usando varidveis Para medir a probabilidade de pobreza,
associadas ao nivel de qualidade beneficidrios sdo elegiveis quando a
de vida (como renda, consumo, pontuagdo ultrapassar o limite definido

capacidade de geragdo de renda, indice  pelo indicador.
de vulnerabilidade). Inclui varidveis
demograficas, socioeconémicas e

geogrdficas.
Segmentacdo Seleciona todos os domicilios dentro de A segmentacao geografica pura sé faz
geogréfica certas 4reas do pais, desde que atendam sentido nas dreas em que a incidéncia
aos critérios demograficos estabelecidos da pobreza é to alta que o risco de
pelo programa. incluir grupos familiares n3o pobres é
relativamente baixo em comparagdo com o
risco de excluir os pobres.
Segmentagao por Consiste em conceder elegibilidade Poucos paises usam somente a
categoria automdtica a grupos populacionais segmentacdo categérica, e geralmente o

especfficos, sem aplicar outros métodos. fazem para incluir grupos populacionais
que representariam uma minoria de
beneficirios do programa.

Atribui a responsabilidade de determinar Muito usada para validar os resultados do

em consultas 3 os beneficidrios do programa a teste de meios; isto €, para confirmar o status

comunidade comunidade. Visa utilizar o conhecimen- de pobreza daqueles declarados elegiveis ou
to da comunidade sobre o padrao de para incluir aqueles que foram erroneamente
vida de cada familia. classificados como nao-pobres.

Fonte: BID, 2017
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A revisdo da literatura sugere que uma boa segmentacdo é resultado da aplicagdo de métodos
mistos (dois ou mais) de focalizagdo, uma avaliagdo da distribuicdo da pobreza no contexto
e local em questdo em conjunto com uma analise de custos e aceitabilidade politica além de
manter a coeréncia com os objetivos estabelecidos do programa.

FOCALIZAGAO DE BENEFICIARIOS NO BOLSA FAMILIA

“O Brasil realiza um teste direto de meios baseado na renda familiar per capita, conforme declarado
pelo chefe de familia antes do registro oficial do municipio. O funciondrio realiza uma entrevista
durante a qual a declaracio de renda ¢ obtida e o formul4rio em papel para o Cadastro Unico é
preenchido. Além de captar renda familiar, a pesquisa busca construir um perfil das vulnerabilidades
da familia. O chefe da familia deve concordar em fornecer declaragdes verdadeiras, sob pena de perder
o direito de acessar programas do governo (Hellmann, 2015b).

Para reduzir o risco de falsas declara¢es de renda, o Bolsa Familia adotou as seguintes estratégias:

1. uso de mapas de pobreza para determinar, em nivel federal, a cota de beneficidrios para cada
municipio;

2. selecdo de beneficidrios realizada pelos municipios;

3. monitoramento de nivel de qualidade de vida dos beneficiérios através do Cadastro Unico e da
verificagdo cruzada de informagdes com outros bancos de dados administrativos;

4. publicagdo dos nomes dos beneficidrios para permitir o monitoramento pelos pares em nivel local; e

5. recertificag@o de elegibilidade a cada dois anos” (BID, 2017:15).

ERROS DE INCLUSAO E EXCLUSAO

Um erro de inclusdo acontece quando um programa fornece beneficios a uma pessoa inelegivel. J4 .
erros de exclusdo ocorrem quando beneficidrios elegiveis ndo sdo admitidos no programa.

“Todos os métodos de segmentagdo sdo imperfeitos e resultam em erros de exclusdo (aqueles que :
devem receber, mas ndo recebem uma transferéncia) e erros de inclusdo (aqueles que nao devem
receber o beneficio, mas recebem). A escala desses erros e o equilibrio entre exclusdo e inclusao
sdo determinados pelo ajuste entre o nivel de cobertura pretendido, o método de direcionamento :
utilizado e o perfil nacional de pobreza. Assim, por exemplo, um teste de proxy significa que os
10% mais pobres da populagdo terdo um desempenho ruim quando os 60% mais pobres da :
populagdo tiverem padrdes de vida muito semelhantes e baixos (e também é provavel que aumente

o ressentimento daqueles que nado recebem o beneficio). A segmentacdo geografica funciona :
relativamente bem quando os pobres sdo altamente concentrados em éreas especificas e nao tao
bem quando pobres e ricos vivem nos mesmos lugares. A segmentacdo de categorias demograficas
definidas (como criangas com menos de cinco anos ou idosos com mais de 70 anos) atingird
muitos, mas ndo todos os agregados familiares pobres (por exemplo, os migrantes e os casais

sem filhos jovens podem n3o se beneficiar). Na pratica, os programas de transferéncia de renda
geralmente adotam mais de um mecanismo de segmentacao” (DFID, 2011: 53).
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SEGMENTAGCAO POR CATEGORIA

Em alguns casos, “a segmentagdo por categoria ¢ usada para estabelecer grupos de prioridade
entre os individuos qualificados. Por exemplo, o Bolsa Familia d4 prioridade as comunidades :
quilombolas, familias indigenas, familias engajadas em reciclagem informal, familias que :
dependem de trabalho infantil [...] . Contanto que atendam aos critérios de renda do programa, :
essas familias receberdo o beneficio mesmo que a cota de beneficidrios do municipio seja atingida  :
(Hellmann, 2015b)” (BID, 2017: 14).

7. Condicionalidades

Juntamente com a identificagdo das familias em situagdo de pobreza e o incremento de renda
por meio de transferéncias diretas, as condicionalidades constituem um elemento central dos
programas de transferéncia de renda condicionada (BID, 2017). Estas focalizam os comporta-
mentos que as familias devem adotar para continuar elegiveis a receber os beneficios. As condi-
cionalidades sdo desenhadas para estimular o comportamento desejado de seus beneficidrios.
Por definigdo estratégica e coeréncia com o objetivo-chave dos programas de transferéncia de
renda, as condicionalidades, na grande maioria dos casos, porém ndo exclusivamente, foram
concebidas para estimular familias abaixo da linha da pobreza a fazerem mais uso dos ser-
vigos de satde e educagdo (comportamento desejado). Ou seja, o impacto do programa de
transferéncia de renda no resultado do desenvolvimento do capital humano estd diretamente
relacionado com a mudanca de comportamento dos beneficidrios que passam a acessar mais
os servicos de saude e educagdo.

Saude e educagdo sdo dreas criticas para incremento do capital humano e a grande maioria dos
programas de transferéncia de renda foca suas condicionalidades nestas 4reas. No entanto,
as condicionalidades adequadas para cada caso podem variar e exigem diferentes meios de
execugdo. Cabe avaliar se o uso do servico é um fim em si mesmo (aumentar taxa de vacinagao
ou matricula escolar) ou se é um meio para um fim (um elo do uso do servico e os resultados
esperados, por exemplo se frequentar estabelecimentos de satide é uma forma eficaz de melho-
rar a nutricdo ou se a melhor tética seria disponibilizar informagdes e capacitagdo nutricional
para as maes). As evidéncias sobre melhorias nos resultados finais em satide e educagdo sao
variadas. Os programas de transferéncia de renda condicionada aumentam a probabilidade de
que as familias levardo seus filhos para exames de satde preventivos, mas ndo necessariamen-
te levam a um melhor estado nutricional da crianca; as taxas de matricula escolar aumentaram
substancialmente entre os beneficidrios do programa, mas hd pouca evidéncia de melhorias
nos resultados de aprendizagem, por exemplo (Fiszbein, 2009).

Se, por um lado, as familias tém que cumprir requisitos nas éreas de satde e educagdo para re-

ceberem o beneficio, por outro as condicionalidades também responsabilizam o poder publico
para expansao e melhoria de oferta desses servicos. E essencial destacar que as condicionalida-
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des devem ser implementadas em conjunturas nas quais os servicos condicionados existam e
sejam acessiveis. Além da preocupacdo desses servicos serem capazes de lidar com o aumento
da demanda promovida pelo programa, ¢ preciso verificar se os beneficidrios poderao cumprir
as condicionalidades, caso contrdrio o programa trard mais prejuizos que ganhos ao punir
beneficidrios sem condicdes para satisfazer as condicionalidades.

As evidéncias na literatura sugerem que para potencializar os efeitos de programas de transfe-
réncia de renda sobre o actimulo de capital humano, os mesmos devem ser complementados
com outros programas que priorizem a melhora da qualidade da oferta de servigos de saude e
educagdo bem como outros servigos de apoio (por exemplo instrucdo e planejamento financei-
ro familiar). Além da integracdo da gestdo nas dreas de satide e educacdo, torna-se fundamental
a articulagdo com outros setores, como assisténcia social e outras dreas relevantes de acordo
com o objetivo e concepgdo do programa (como veremos mais a frente). As evidéncias tam-
bém apontam para a necessidade de inovar e experimentar condicionalidades que focalizem
os resultados e ndo apenas o uso de servicos (Fiszbein, 2009) — por exemplo, dando beneficios
especificos para alunos com melhor desempenho escolar ou que completem os estudos dentro
do pardmetro de idade-série.

PROSPERA (MEXICO) E CONDICIONALIDADES PARA JOVENS

“No México, o Prospera introduziu inovagdes na estrutura de beneficios com o objetivo de aumentar
a frequéncia do ensino médio, que continua sendo um desafio. Para este fim, o esquema de subsidio -
de educagdo estd sendo modificado, mudando quem recebera o apoio. Com essa inovagdo, que
estd sendo rigorosamente avaliada, o aluno receberd diretamente os recursos que correspondem ao  :
cumprimento da condicionalidade. Como a frequéncia escolar nessas séries &, até certo ponto, uma
decisdo do jovem, e ndo de seus pais, espera-se que uma transferéncia direta para o adolescente
seja um incentivo maior para melhorar a frequéncia e permanecer na escola. Esses esquemas
complementam outro programa de transferéncia, Jévenes con Prospera, que consiste no pagamento
de um beneficio tnico aos jovens beneficidrios que concluem o ensino médio em menos de quatro :
anos e antes dos 22 anos. Essas duas inovagdes buscam adaptar as condicionalidades para torna-las
mais relevantes diante dos fatores que hoje em dia impedem a acumulagdo de capital humano :
nos jovens. Dado que niveis de educagdo cada vez mais altos s3o necessérios para melhorar a
probabilidade de colocagdo profissional bem-sucedida, o abandono escolar antes do término do
ensino médio compromete os objetivos dos programas de transferéncia de renda” (BID, 2017:57).

H4 um debate em torno da relevéncia e eficicia das condicionalidades dos programas de trans-
feréncia de renda com defensores de ambos os lados. Em alguns casos, o termo condicionali-
dade j& tem sido substituido por corresponsabilidade dando énfase ao aspecto de cooperagio
na qual ambas as partes, beneficidrios e implementadores, tém responsabilidades e deveres a
cumprir para que o programa atinja os resultados esperados.

Os defensores das condicionalidades dizem que estas direcionam e guiam os gastos da renda

transferida ao deixar claro os objetivos do programa aos beneficidrios. Alguns argumentam
inclusive que condicionalidades s@o necessdrias para incentivar o desenvolvimento humano
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Condicionalidades do Bolsa Familia (Brasil)

Area Condicionalidades Publico atendido

Saude Vacina¢3o em dia e acompanhamento  Criangas menores de 7 anos
para pesar e medir para o crescimento
e o desenvolvimento

Acompanhamento de pré-natal e Mulheres gravidas e mulheres
consultas para gestantes e apoio para  amamentando
mulheres amamentando

Educagdo Estar matriculado na escola e ter Criangas e jovens de 6 a 15 anos
frequéncia escolar mensal de no
minimo 85%
Estar matriculado na escola e ter Jovens de 16 a 17 anos participantes
frequéncia escolar mensal de no do Beneficio Variavel Vinculado ao
minimo 75% Adolescente

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social

PAGAMENTO SEM CONDICIONALIDADES EM PROGRAMAS
DE TRANSFERENCIA DE RENDA CONDICIONADA

“Paradoxalmente, a estrutura de beneficios de alguns programas de transferéncia de renda
condicionada inclui subsidios ndo diretamente ligados ao cumprimento das condicionalidades. :
Isso significa que, embora as familias devam estar cadastradas no programa para receber o subsidio
e cumprir algumas regras administrativas, o subsidio ndo estd vinculado a um comportamento :
especifico, como no caso das transferéncias de frequéncia escolar. A intencdo por trds desses
subsidios ¢ estabelecer um piso minimo de prote¢do social, com foco no alivio da pobreza. Mesmo ~ :
que as familias ndo cumpram as condicionalidades de satide e educacio, elas continuardo a receber
os subsidios incondicionados até que o seu descumprimento leve a saida do programa por razdes :
administrativas” (BID, 2017: 56)

pois a populagdo mais pobre carece de informagdo ou possui ideias equivocadas sobre o in-
vestimento em sadde e educagdo e ndo optardo voluntariamente por acessar esses servicos
(Fiszbein, 2009). Ja os criticos das condicionalidades argumentam que o sistema de condicio-
nalidades é custoso e que viria responder a resisténcia de uma parte da populagdo em distri-
buir renda aos mais pobres sem haver condi¢des determinando como essa renda deverd ser
aplicada. Também contra argumentam que os pobres s3o atores racionais, que usardo efetiva-
mente os servicos publicos quando suas restricdes de renda e acesso forem supridas (Garcia
& Moore, 2012).

Consideracdes culturais e politicas também podem favorecer a implementac3o de programas
de transferéncias de renda condicionadas em detrimento de transferéncias universais ou sem
condicionalidades. A sociedade de um determinado pais pode estar mais propensa a apoiar
programas de transferéncias de renda para os mais pobres se os mesmos direcionarem es-
forgos para superar a pobreza a longo prazo, particularmente quando os esforcos envolvem
acdes para melhorar a qualidade de vida de criancas (Fiszbein, 2009). Em termos de percepgao
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politica, as condicionalidades conferem um elemento de legitimidade aos programas de trans-
feréncia de renda condicionada, pois de certa forma representam um compromisso assumido
conjuntamente pelo governo e pelas familias para aumentar o capital humano e o bem-estar de
criangas e adolescentes (BID, 2017).

Entretanto, evidéncias mostram que beneficidrios de programas de transferéncia de renda nao
condicionada usam a renda recebida para propésitos similares que aqueles estimulados pelas
condicionalidades: acesso a servicos de sadde; compra de alimentos e para manter as crian-
¢as na escola. Evidéncias estdo sendo coletadas em ambos os modelos, apesar de ainda ndo
serem conclusivas (Baird et al., 2013), elas apontam que transferéncias condicionadas ou n3o
condicionadas podem ser eficazes. H4 algumas evidéncias sugerindo que a comunicagdo efi-
ciente sobre o propésito pretendido da transferéncia ja tem impacto sobre como os recursos
realmente sdo usados (Baird et al., 2011).

ESTUDO COMPARATIVO SOBRE CONDICIONALIDADES NO DISTRITO DE ZOMBA :
(MALAUT) :

“Um programa piloto para meninas adolescentes no distrito de Zomba, no sudeste do Malaui, :
demonstrou que tanto o programa de renda condicionada, como de renda nao condicionada
melhoraram a frequéncia escolar e diminuiram o casamento precoce, a gravidez e, principalmente, :
as taxas de infecgdo pelo HIV entre os beneficidrios. O distrito de Zomba, onde a pesquisa foi
realizada, tem altos indices de pobreza e HIV - até 22%, comparado a uma prevaléncia nacional
de cerca de 12%. O estudo de controle randomizado de dois anos do Banco Mundial cobriu
quase 4.000 meninas adolescentes em 176 dreas focalizadas. Constatou-se que 18 meses de
transferéncias de renda, com ou sem condi¢des associadas, diminuiram o risco de infecgdo pelo :
HIV dos participantes em 60% em comparagao com o grupo de controle. O programa de renda
ndo condicionada teve um impacto positivo muito maior em adiar casos de casamento infantil, :
enquanto os programas de renda condicionada tiveram um desempenho muito pior. Pesquisadores
descobriram que os beneficidrios sexualmente ativos também reduziram seu comportamento de
risco” (DFID, 2011:31).
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8. Selecdo de condicionalidades

As condicionalidades s3o definidas como um estimulo a comportamentos que favorecam o
actimulo de capital humano de criancas e jovens presentes nos domicilios beneficiados, au-
mentando assim sua capacidade de gerar renda no futuro e romper com o ciclo de transmissdo
da pobreza. Para atingir este objetivo, as condicionalidades devem ser relevantes e apropriadas;
isto ¢, devem estar relacionadas a aspectos associados ao acumulo de capital humano em
criancas que podem ser influenciados pelos incentivos oferecidos pelas transferéncias.

Para facilitar o processo de verificagdo e monitoramento do cumprimento das condicionalida-
des, a literatura aponta alguns critérios bésicos que devem ser atendidos pelas condicionalida-
des (BID, 2017:35):

1. Todas as familias beneficidrias devem ter a chance de cumprir com as
condicionalidades (comportamentos verificaveis) — pressupde que havera cobertura
adequada de servigos de satide e educagdo sem obstaculos ao acesso desses
servicos de modo que a conformidade com as condicionalidades esteja ao alcance
das familias beneficiarias;

2. As varidveis usadas para monitorar o cumprimento das condicionalidades devem
ser objetivas e faceis de medir — elas devem ser de facil entendimento para os
beneficidrios e de facil medicdo pelo governo, j& que o processo de verificagdo é
oneroso ao programa dependendo de seu desenho;

3. As mudangas de comportamentos que servem como incentivo devem ser
consistentes com as prioridades do programa e estar ciente de possiveis gargalos
existentes que possam limitar o acimulo de capital humano — ou seja, as
condicionalidades devem estar alinhadas e serem coerentes com os objetivos
centrais do programa;

4. Como o programa incentiva a demanda por servicos de saude e educacdo, a
capacidade do sistema precisa ser capaz de atender & nova demanda impulsionada
pelo programa — se ndo cumprido, esse critério pode potencialmente excluir as
familias mais desfavorecidas do programa que ndo tém acesso aos servicos ligados
as condicionalidades. Dessa forma, é crucial que o governo cumpra seu dever de
fornecer acesso aos servicos basicos de qualidade nas éreas de satde e educacdo.

Dessa forma, as condicionalidades devem ser relevantes para o contexto local, norteadas pelas
necessidades e eficazes em termos de acumulagdo de capital humano:

“O alinhamento com os objetivos de politica publica explica por que o foco
das condicionalidades varia entre os paises e ao longo do tempo. Assim, em
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contextos em que os desafios da saiide materno-infantil ainda preocupam e a
cobertura educacional apresenta lacunas significativas, as condicionalidades
continuam a incluir o pré-natal, a adesdo aos protocolos de satide bdsica e
nutrigdo dos pré-escolares e a frequéncia escolar de criangas e adolescentes.
Em outros contextos, em que o cumprimento dos indicadores bdsicos de

satde e educagdo € quase universal, os programas comegaram a experimentar
diferentes condicionalidades que buscam incentivar o controle dos fatores de
risco d saide, o desempenho escolar e o emprego formal” (BID, 2017: 100).

RECORTES DE CONDICIONALIDADES

“H4 também a opgdo de pagamentos diferenciados com base no género. No México, a partir do :
nivel secundério, as meninas recebem um pagamento maior. Em contraste, até 2013, o programa .
da Jamaica pagava transferéncias maiores para meninos do que para meninas, porque os meninos
tinham menores taxas de frequéncia escolar. Esses exemplos ilustram como as condicionalidades :
podem responder aos desafios de desenvolvimento de cada pais e permitem que o mesmo .
problema - abandono escolar - afete homens e mulheres de maneira diferente.
Em termos de incentivos educacionais, um caso incomum é o da Costa Rica. O “Avancemos” nao
inclui condi¢des de satde, e as tnicas condicionalidades de educagdo do programa concentram-se

Exemplos de aplicagio de condicionalidades

Pafs Descrigao

L “As condicionalidades de satide foram eliminadas do Comunidades Solidarias, de El
— Salvador, quando o programa migrou para um modelo de satde da familia, no qual as
El Salvador equipes de satide eram responsdveis por mapear as familias em sua 4rea e acompanhd-

las diretamente através de visitas domiciliares. Com base nisso, as autoridades nao
consideraram mais necessario continuar incentivando a demanda por servicos de
saude, ja que o lado da oferta tinha a responsabilidade de garantir que as familias
tivessem acesso a esses servicos. Os resultados dessa mudanca ainda precisam ser
avaliados; no entanto, recomenda-se que esse tipo de decisdo seja baseado em uma
andlise dos mecanismos com melhores custo-beneficio para atingir os objetivos
estabelecidos e que os resultados sejam monitorados” (BID, 2017: 37).

Bahamas

“Nas Bahamas, foi feito um esforco para definir corresponsabilidades relevantes
durante a fase de concepgao do programa. Em termos de sadide, a cobertura de
imunizagdo e os servigos preventivos de satide para criangas e mulheres gravidas sdo
virtualmente universais; no entanto, a obesidade infantil foi identificada como um
problema muito sério. Para combater esse problema, o programa desenvolveu uma
corresponsabilidade que oferece incentivos aos pais de criancas com um certo peso
[com base no peso ideal por idade e estatura] para participar de oficinas de nutricgo. E
importante ressaltar que a condicionalidade ¢ baseada na participagdo na oficina, que
estd sob o controle da familia e ndo no peso da crianga” (BID, 2017: 50).

“A Jamaica estd inovando através do uso de uma condicionalidade ligada a um
programa de habilidades parentais projetado para impulsionar o desenvolvimento
abrangente da primeira infancia. Essa iniciativa surgiu por dois motivos. Primeiro, hd
evidéncias da eficdcia desses programas no desenvolvimento infantil, e ha lacunas

no desenvolvimento entre criangas de familias pobres e ndo pobres (Berinski e

Schady, 2015). Segundo, para criangas entre 2 e 5 anos de idade, o programa de
transferéncia de renda condicionada estabeleceu duas visitas anuais de bem-estar
como corresponsabilidade, mas o protocolo de atendimento do setor de satide exigiu
apenas uma visita anual. Assim, as familias eram obrigadas a visitar o centro de satide
mais frequentemente do que o necessdrio, uma exigéncia que também colocava
pressdo sobre o setor da satide. Como alternativa a segunda visita, um programa piloto
estd em andamento, no qual os pais devem participar de um programa de habilidades,
que inclui sessGes em grupo e visitas domiciliares. Isso representa um dos primeiros
esforgos para encontrar sinergias entre os programas de transferéncia de renda
condicionada e os programas de desenvolvimento da primeira infancia na regido e
mostra como as condicionalidades podem ser adaptadas para formar um elo entre os
gargalos relevantes, como as lacunas no desenvolvimento infantil” (BID, 2017: 50).

Fonte: BID, 2017
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na frequéncia no nivel secunddrio [...]. Neste caso, o principal objetivo do programa é ‘promover
a retencdo e recuperagdo dos estudantes com o objetivo de reduzir a pobreza, prevenir o trabalho

Costa Rica’ (Herndndez, 2016, 5). Dado este objetivo, mais a frequéncia quase universal entre as

pobres nessas mesmas séries, o “Avancemos” direcionou seus incentivos para a educagdo
secunddria” (BID, 2017: 39).

9. Verificagdo das condicionalidades

infantil e combater a repeténcia escolar e o abandono escolar no sistema de ensino secunddrio da

primeiras e as sextas séries e o apoio do National Scholarship Fund para estudantes extremamente

O propésito da verificagdo é monitorar o cumprimento das condicionalidades e ajustar o pa-

gamento dos beneficios de acordo. O ciclo de verificagdo de condicionalidade pode ser dividido

em trés fases:

1.conformidade (periodo em que os beneficidrios cumprem as condicionalidades

regularmente),
2.documentagdo (fase de captura das informacdes e registro pelo programa), e

3.repercussdo (perfodo de pagamento das transferéncias ou aplicagdo das
consequéncias do descumprimento (BID, 2017).

A frequéncia de verificagdo da conformidade varia de acordo com o tipo de condicionalidade

estabelecida pelo programa, podendo ser mensal, quadrimestral ou anual. As condicionalida-

des de saude, por exemplo, normalmente sao verificadas em intervalos diferentes (menores)

daqueles observados para a frequéncia escolar. A capacidade de verificagdo também influi na
frequéncia ja que o excesso de informagdes e transa¢des envolvidas podem sobrecarregar o
sistema e os recursos disponiveis fazendo com que intervalos mais longos sejam operacional-

mente mais vidveis.
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O sistema de verificagdo serve também para identificar os mais vulnerdveis dentro do progra-
ma. No geral, os programas de transferéncia de renda com condicionalidade branda (por ex.
o Bolsa Familia que entende a condicionalidade como um estimulo ao direito de cidadania)
buscam encorajar e auxiliar as familias a permanecerem no programa, por isso existem varios
mecanismos de apoio disponiveis para as familias (IPEA, 2013).

Em alguns casos, o ndo cumprimento das condicionalidades é tomado como um indicador de
vulnerabilidade e da necessidade de aten¢do e ndo estritamente como uma forma de punigao.
Mais do que punir, a verificagdo pode ser usada como um sistema de alerta apontando para as
familias e/ou beneficidrios, que mesmo recebendo as transferéncias, ainda enfrentam algum
tipo de obstdculo (e ndo necessariamente falta de vontade) para cumprir as condicionalidades.
Também h4 os programas que optam por implementar um sistema de condicionalidades forte
(como o Prospera — ver descri¢do de caso na se¢do B) onde a preocupacdo central é o desen-
volvimento humano da populagdo pobre (IPEA, 2013).

USO DAS CONDICIONALIDADES EM PROGRAMAS NA AFRICA SUBSAARIANA

“Os programas de transferéncia de renda condicionada na Africa Subsaariana aplicam
condicionalidades e conduzem o monitoramento com um nivel de flexibilidade nao observado
frequentemente fora desta regido. Muitos programas de transferéncia de renda condicionada na
Africa Subsaariana usam condicionalidades “brandas”, que nao impdem penalidades pelo nao
cumprimento. Mesmo em programas que impdem condicionalidades dificeis, a maioria sao
aplicadas de maneira flexivel. Por exemplo, as condicionalidades podem ser aplicadas somente em
locais com oferta de infraestrutura adequada ou em dreas que recebam investimentos adicionais.
Em alguns casos, apenas os familiares considerados capazes de cumprir as condicionalidades sdo
obrigados a cumprir os requisitos. As condicionalidades sao monitoradas com menor frequéncia do
que em outras regides, e avisos e penalidades de pagamento parcial sdo frequentemente aplicados .
quando os beneficidrios ndo estdo em conformidade garantindo que familias necessitadas nao sejam
inadequadamente desprovidas de seus beneficios. Essa hesitagdo em cobrar as familias necessitadas
reflete preocupacdes vélidas sobre a capacidade dos beneficidrios de cumprir as condicionalidades, a
capacidade das instituicdes de aumentar a oferta de servigos e lidar com o aumento da demanda e a :
capacidade dos programas de monitorar as condicionalidades” (Garcia & Moore, 2012:6).

No Brasil, por exemplo, o niimero de suspensdes repetidas da familia é monitorado e interpreta-
do como uma indicagdo de que a familia estd em situacdo vulnerével, o que desencadeia a¢des
por parte da assisténcia social (MDS, 2015). O Ministério do Desenvolvimento Social tem pro-
curado fortalecer o apoio ao atendimento de casos antes de bloquear, suspender ou cancelar os
beneficios. Esse apoio familiar funciona como uma assisténcia social focada na familia em ques-
tdo (fornecida pela gestdao municipal) que se encontra mais socialmente vulneravel, em especial
aquelas em desacordo com as condicionalidades do programa. A intengdo é compreender as
razdes que levaram ao descumprimento e auxiliar a familia a melhorar sua situaggo.
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Progressao dos efeitos de descumprimento das condicionalidades do Bolsa Familia (Brasil)

Cumprir
regras > Cancelamento
especificas  :
Em até Descumprimentos
6 meses > reiterados « O beneficio
seré cancelado, a
Em até No terceiro partir das' regras
6 meses > registro de * Suspensao por estabelecidas
descumprimento 2 meses
Em até No segundo : 0 Fneneﬁ’cio
Gmeses 1D registro de * Suspensao por ficard suspenso
: N por2 mesesea
: descumprimento 2 meses - familia ndio poders
No primeiro %cgr:(;:zﬂcelr?so receber os valores
registro de « Bloqueio P referentes a esse

por2mesesea
familia ndo podera
receber os valores
referentes a esse

descumprimento = O beneficio
financeiro fica
bloqueado por
um més, mas
pode ser sacado
no més seguinte,
junto com a nova

« Adverténcia

o Afamilia é
comunicada

de que ocorreu
descumprimento de
condicionalidades,
mas nio deixa de
receber o beneficio.

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social

Conforme demonstrado no esquema acima, na primeira ocorréncia, o beneficidrio que nao es-
tiver em conformidade receberd uma adverténcia (notificagdo por escrito) de ndo cumprimento
e poderd ser visitado por um assistente social para ver se hd um problema nao relacionado a
transferéncia a ser resolvido. Apenas em uma terceira ocasido consecutiva de descumprimento
o beneficio serd “bloqueado” por 2 meses (MDS, 2015). A figura a seguir mostra as etapas do
processo de verificacdo das condicionalidades de satide do Bolsa Familia e quais a¢des ficam a
cargo de cada ator envolvido na implementacdo.

E vélido mencionar a questdo das chamadas “portas de saida” — ¢ a saida espontanea dos
beneficidrios apds conseguirem gerar renda suficiente para sairem da situagdo de pobreza de
forma sustentdvel e auténoma de preferéncia criando um vinculo de acesso e uso dos servigos
publicos visados pelas condicionalidades, com as criangas na escola e acessando servigos de
satide — dos programas de transferéncia de renda.

A permanéncia dos beneficidrios deveria ser transitéria, porém se o foco e o objetivo do pro-
grama é reduzir a pobreza e a0 mesmo tempo aumentar o investimento em capital humano
essa permanéncia pode ser mais extensa dependendo do contexto socioeconédmico local e do
desenho do programa.



Como os programas de transferéncia de renda sio desenhados?

Como veremos mais a frente, evidéncias mostram que o periodo de permanéncia pode impac-
tar na eficdcia do cumprimento do objetivo principal do programa. Quanto mais seguranga
econdmica as familias receberem, melhor serd o impacto no desenvolvimento do capital huma-
no das criangas. Lembrando que elas s@o o publico prioritdrio dessas transferéncias. Segundo
os especialistas, as portas de saida deveriam focar em a¢des complementares de protecdo e
promogao social (relacionados a insercdo laboral e & geracdo de renda, por exemplo), “assim,
concluir a participagdo nos [programas de transferéncia de renda] deveria significar a superagao
da pobreza e a insergdo em outros instrumentos ndo contributivos ou contributivos de prote-

¢do social” (IPEA, 2013:390).

Processo de monitoramento e verificacdo das condicionalidades de satide do Bolsa Familia
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Fonte: BID, 2017:44
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informacado de todas
as municipalidades
no Sistema de
Gerenciamento

de Saude do Bolsa
Familia

informacao dos
centros de satide
dos municipios
durante o periodo
especificado pelo
calenddrio do Bolsa
Familia

10. Critérios de elegibilidade

A selecdo dos critérios de elegibilidade também deve estar alinhada a finalidade do programa
e refletir a prioridade das politicas publicas para combate & pobreza e apoio as populagdes
em situacdo de vulnerabilidade, particularmente no que se refere ao alcance dos objetivos de
desenvolvimento do capital humano do programa e do pais como um todo. A literatura aponta
que, em geral, é preciso encontrar o equilibrio entre o tamanho da populagdo alvo e o valor da
transferéncia (BID, 2017; Fiszbein, 2009; ODI, 2016). Como veremos mais a frente, o calculo do
valor da transferéncia precisa balancear diversas varidveis para garantir a manutengdo e susten-
tabilidade do programa ao longo dos anos e um valor de transferéncia que seja condizente aos
objetivos do programa e contexto local.

Segundo o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), os programas de transferéncia de
renda condicionada na América Latina e no Caribe sao direcionados a grupos populacionais em situ-
agdo de pobreza e/ou vulnerabilidade. Eles selecionam seus beneficidrios usando uma combinagio
de métodos de teste de meios e/ou segmentacdo geogrifica, por categoria e baseado em consultas
a comunidade (BID, 2017; Fiszbein, 2009). Mesmo com estes métodos ndo ha uma metodologia
de identificagdo de beneficidrios perfeita. Todos os programas lidam com uma parcela de erros de
exclusdo ou inclusdo de beneficidrios (ver Box pg. 20 — Erros de inclusdo e exclusdo).

VALORES CONVENCIONADOS PARA LINHA DA POBREZA E EXTREMA POBREZA EM US$

A linha de pobreza é o nivel minimo de rendimento considerado necessario para uma pessoa
sobreviver em um determinado pais. Em outubro de 2015, o Banco Mundial atualizou a linha
internacional de pobreza absoluta para US$ 1,90 por dia, de acordo com o critério de paridade

de poder de compra (World Bank, 2018). A ideia da linha internacional de pobreza absoluta é

poder comparar de forma consistente os niveis de pobreza em qualquer pais. A linha de pobreza
convencionada tem valores maiores nos paises em desenvolvimento com renda média alta (U$5,50
por dia) do que nos paises em desenvolvimento com renda média baixa (U$ 3,20 por dia).

No Brasil, o IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica) adota, em suas anélises, a linha
internacional (U$ 1,90) e da linha para paises com renda média-alta (U$ 5,50) bem como outros
critérios como:

1.“linhas construidas a partir de propor¢des do saldrio minimo, tradicionalmente usadas para
balizar critérios de inclusdo em programas sociais, por exemplo, 1/4 de saldrio minimo per capita
para conceder o Beneficio de Prestacdo Continuada - BPC; e

2.linhas de referéncia para concessao do beneficio do Bolsa Familia, segundo os valores vigentes”
(IBGE, 2017:26) estabelecidos e atualizados pelo programa (ver box abaixo).

Ademais, o entendimento de pobreza tem evoluido para um conceito de multidimensionalidade.
Atualmente o préprio Banco Mundial ja utiliza novos indicadores (ndo apenas fatores econémicos)
para melhor monitorar a incidéncia da pobreza em diversos paises. Dependendo de valores
culturais ou contexto regionais, a pobreza pode se dar por escassez de: poder de consumo, acesso a
educagdo, acesso & dgua potdvel e saneamento bdsico, entre outros aspectos (World Bank, 2017).
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BOLSA FAMILIA — CRITERIOS DE ELEGIBILIDADE

O critério de elegibilidade do Bolsa Familia é a renda familiar per capita (soma de todas as rendas
de todos os membros da familia dividida pelo ntimero de membros) informada pelo beneficidrio :
no Cadastro Unico. O programa atende familias que vivem tanto em situaggo de pobreza e quanto
de extrema pobreza. Foi estabelecido um limite de renda para esses dois patamares delimitando o
perfil socioecondémico do publico atendido pelo programa. Conforme esse critério, sao elegiveis para
participar do Programa:

1.Todas as familias com renda por pessoa de até R$ 89,00 mensais; :

2. Familias com renda por pessoa entre R$ 89,01 e R$ 178,00 mensais, desde que tenham criangas
ou adolescentes de 0 a 17 anos (MDS, 2019). :

11. Sistema de beneficios

O pagamento de transferéncias para familias e/ou individuos é um dos procedimentos opera-
cionais centrais dos programas de transferéncia de renda. O montante total das transferéncias
a ser recebido pelas familias participando dos programas reflete, em geral, a somatéria de um
agregado de beneficios concebidos para motivar a mudanca de certos comportamentos ou
atitudes das familias e seus membros. Esses subsidios via de regra possuem caracteristicas
distintas, podendo ser tanto uma quantia fixa ou que varia de acordo com certos aspectos —
como o tamanho da familia ou a idade das criangas —, alguns est3o relacionados a condi¢des
especificas — como a frequéncia escolar — e outros podem variar a frequéncia dos pagamentos.
A totalidade desses subsidios ¢ o que a literatura entende por estrutura ou sistema de benefi-
cios dos programas de transferéncia de renda (BID, 2017).

Esse sistema de beneficios reflete a grandeza que o programa imputa a cada prética que busca
estimular — seja o investimento das familias em saude ou na educagdo das criangas — bem
como retrata a capacidade operacional das institui¢des de alguma forma envolvidas na imple-
mentacdo do programa. Os valores dos beneficios também s3o relevantes para finalidade redis-
tributiva dos programas. Se um determinado valor da transferéncia é suficiente para garantir a
frequéncia escolar, mas nio suficiente para reduzir o hiato de pobreza, o programa teré falhado
em sua meta redistributiva. Por esse motivo, alguns programas adicionam um valor fixo a ser
recebido por familia ou aumentam o beneficio por crianca. A revisdo da literatura indica que o
desenho da estrutura de beneficios pode influir na dimensdo dos impactos dos programas de
transferéncia de renda — por exemplo, o valor muito alto ou muito baixo do beneficio e tempo
de permanéncia das familias no programa (ODI, 2016). Entretanto, ainda s3o necessérias mais
pesquisas antes que conclusdes definitivas possam ser elaboradas.
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12. Valor do beneficio

A defini¢do do valor a ser distribuido pelos programas de transferéncia de renda é baseada em
vérios critérios que servem como diretrizes. O valor da transferéncia pode usar como referéncia
as linhas de pobreza e pobreza extrema ou até mesmo o saldrio minimo, no entanto, indepen-
dente de qual a referéncia ou critério usado, o valor determinado deve ser suficiente para cobrir
as necessidades bésicas de uma familia ou individuo.

Um método que também pode ser usado é tentar prever o valor que oportuniza a participa-
¢do do publico que se pretende alcancar, por exemplo a renda que a familia perderd, pois as
criangas passardo a frequentar a escola ao invés de trabalhar (BID, 2017). Essa abordagem, em
contraste com a do valor de referéncia, tem a vantagem de estar diretamente relacionada aos
comportamentos que o programa busca incentivar — como por exemplo a redugdo do trabalho
infantil. Ou seja, este método basearia o valor do beneficio préximo ao valor que a crianca
receberia se estivesse trabalhando. A légica é que pelo mesmo valor, os pais e a prépria crianca
prefiram priorizar a educag@o ao invés do trabalho (ODI, 2016).

Para além dos critérios técnicos, é essencial considerar os aspectos mais préticos, como restri-
¢des orcamentdrias, para a sustentabilidade do programa — como no caso de o programa apre-
sentar uma meta de cobertura rigorosa e teto orcamentdrio predeterminado, o valor e quan-

tidade média de transferéncias acaba sendo determinado pelas préprias restri¢cdes impostas.

Vale destacar ainda a importancia do reajuste do valor das transferéncias para manter o poder
de compra dos beneficidrios, caso contrdrio a renda diminuird gradativamente em termos reais.
Podemos usar o caso do México cujo valor das transferéncias ¢ reajustado semestralmente
usando como referéncia o preco de cestas basicas, que definem a linha da pobreza no progra-
ma (BID, 2017).

INGRESO ETICO FAMILIAR - IEF (CHILE)

“Uma das estruturas mais complexas ¢ a do |IEF do Chile. Sua transferéncia consiste em oito
beneficios organizados em trés pilares, de acordo com o tipo de condi¢3o a que estdo vinculados.
Pilar de beneficios de dignidade sdo transferéncias incondicionais concedidas a todas as familias :
do programa por um periodo de tempo especifico. Em contraste, o pilar dos deveres inclui :
transferéncias condicionadas dadas para o cumprimento das condicionalidades de satde e
educag@o. Finalmente, as transferéncias sob o pilar de conquistas sdo entregues para agdes :
como obtengao de emprego formal ou alto desempenho académico. Esse é um dos elementos
mais inovadores do IEF, uma vez que esses bénus buscam recompensar o desempenho além
do uso de servigos publicos, como é o caso do pilar de deveres (e a maioria dos programas de :
transferéncia de renda condicionada). Além disso, hd a complexidade acrescida devido ao fato de
cada bénus ter caracteristicas diferentes (por exemplo, em termos de frequéncia). Especificamente,  :
as transferéncias sob o pilar de deveres — aquelas relacionadas a frequéncia escolar e exames de :
satide — sdo entregues mensalmente, enquanto o subsidio de emprego feminino e o bénus de
aproveitamento escolar sdo pagos anualmente” (BID, 2017, 59).
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O Bolsa Familia pode ser utilizado como exemplo de um programa que usa a linha de extrema
pobreza como referéncia para os valores de suas transferéncias. Se a renda de uma determina-
da familia permanecer abaixo da linha da extrema pobreza, mesmo depois de receber os bene-
ficios previstos pelo programa, essa familia ¢ elegivel para receber uma transferéncia adicional
equivalente a diferenca entre a renda familiar e a linha de extrema pobreza (MDS, 2015).

No caso do Bolsa Familia, o valor a ser recebido pela familia a cada més é a soma de vérios
tipos de beneficios previstos no programa. Os tipos e as quantidades de beneficios que cada
familia estd elegivel a receber depende da composicdo (nimero de pessoas, idades, presenca
de gestantes etc.) e da renda total da familia beneficidria. Cada familia pode coletar até cinco
Beneficios Varidveis identificados na tabela abaixo.

Exemplos de estrutura de beneficios

i Bono de Desarollo Humano — Equador

Um beneficio fixo por familia

Bolsa Familia — Brasil

Beneficio basico +  Beneficio varidvel +
Um beneficio fixo por Até cinco beneficios
familia, apenas para fixo por familia para
aqueles em pobreza cada crianga até 15
extrema anos e para cada

Beneficios Bolsa Familia

(*valores em janeiro/2019)

Beneficio

Critério

Beneficio Bésico
R$ 89,00

« Pago apenas a familias extremamente pobres
(renda mensal por pessoa de até R$ 89,00)

Beneficio Varidvel Vinculado
a Crianga ou ao Adolescente
de0al5anos.

R$ 41,00

« Pago as familias com renda mensal de até R$ 178,00 por pessoa e que
tenham criancas ou adolescentes de 0 a 15 anos de idade em sua composicao.
- E exigida frequéncia escolar das criancas e adolescentes entre 6 e 15 ano

Beneficio Varigvel
Vinculado & Gestante
R$ 41,00

« Pago as familias com renda mensal de até R$ 178,00 por pessoa e que
tenham grévidas em sua composico.

- S3o repassadas nove parcelas mensais.

« O beneficio s6 é concedido se a gravidez for identificada pela drea de saude
para que a informagao seja inserida no Sistema Bolsa Familia na Saude.

Beneficio Varidvel
Vinculado & Nutriz
R$ 41,00

« Pago as familias com renda mensal de até R$ 178,00 por pessoa e que
tenham criancas com idade entre 0 e 6 meses em sua composicdo, para
reforcar a alimentac@o do bebé&, mesmo nos casos em que o bebé ndo more
com a mae.

« S3o seis parcelas mensais.

Para que o beneficio seja concedido, a crianca precisa ter seus dados
incluidos no Cadastro Unico até o sexto més de vida.

Beneficio Varidvel Vinculado
ao Adolescente

R$ 48,00

(até dois por familia)

« Pago as familias com renda mensal de até R$ 178,00 por pessoa e que
tenham adolescentes entre 16 e 17 anos em sua composicao.
« E exigida frequéncia escolar dos adolescentes

Beneficio para Superagdo da
Extrema Pobreza, em valor
calculado individualmente
para cada familia

« Pago as familias que continuem com renda mensal por pessoa inferior a

R$ 89,00, mesmo apés receberem os outros tipos de beneficios do Programa.
« O valor do beneficio é calculado caso a caso, de acordo com arendae a
quantidade de pessoas da familia, para garantir que a familia ultrapasse o piso
de R$ 89,00 de renda por pessoa.

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social
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mulher grévida ou
nutriz

Beneficio Variavel + Beneficio para
Vinculado ao Superacio da Extrema
Adolescente Pobreza

Até dois beneficios fixo  Um beneficio por familia,
por familia para cada o valor varia com base
adolescente entre 16 e na renda familiar e quao
17 anos longe a familia estd de

ultrapassar a linha de
pobreza extrema

Mais Familias en Accién — Colémbia

Um beneficio fixo para 4

Um beneficio varidvel
por familia com criangas
até 7 anos, o valor do
beneficio ¢ maior em
municipios com altas
taxas de vulnerabilidade

cada crianga em idade

pré-escolar para familias

que morem fora de
Bogotd

Até trés subsidios

para cada estudante.

O valor de cada

bénus dependendo

da vulnerabilidade do
municipio de residéncia
do estudante e do ano
escolar do estudante

i Ingreso Etico Familiar — Chile

Pilar da dignidade +

Beneficio de prote¢do
Um beneficio por
familia, o valor reduz de
acordo com o tempo de
permanéncia da familia
no programa

Transferéncia de renda
basica

Um beneficio por
familia, o valor varia
com base na renda
familiar e quao longe
a familia estd de
ultrapassar a linha de
pobreza extrema

Pilar das conquistas

lar dos deveres

Subsidio visita crianga
saudavel

Um beneficio fixo para
cada crianga até 6 anos
que faga os check-ups
de satde

Subsidio frequéncia
escolar

Um beneficio fixo
para cada crianca ou
adolescente entre 6 e
18 anos que frequente
aescola

+H

Bénus de conquista escolar
Um bénus para cada
estudante entre os top 30%
da classe, bénus extra caso
esteja entre os 15%

Subsidio de emprego
feminino

Um subsidio para cada
mulher trabalhando, o
valor diminui quando a
renda do trabalho é maior

Subsidio de emprego
formal

Um subsidio que diminui
com o tempo para cada
pessoa que obter
emprego formal

Prémio graduagio no
ensino médio

Bénus unico para cada
pessoa que se formar no
ensino médio
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Em geral, quanto mais complexa a estrutura de beneficios, maior serd a demanda sobre a ca-
pacidade operacional e exigird sistemas de informacdo e verificagdo mais robustos que deem
conta de gerenciar e garantir a implementagdo correta do programa. Imagine a complexidade
de um sistema de beneficios que exige informagdes atualizadas sobre composicao familiar que
servird como base para o célculo do pagamento dos beneficios conforme as especificidades de
cada familia (ndmero de filhos, idade, presenca de gestantes...) além de integrar informacdes
confidveis e atualizadas sobre o cumprimento das condicionalidades. Sem essa estrutura bem
estabelecida e informagdes fidedignas e atualizadas, o pagamento dos beneficios de forma
correta se torna invidvel.

Por isso, a avaliagdo sobre qual modelo de programa de transferéncia de renda — com ou sem
condicionalidades — é tao fundamental. Programas de transferéncia de renda condicionada tem
um custo operacional muito acima de programas de transferéncia de renda sem condiciona-
lidades. Acrescente a isso o fato de que esse custo que seria gasto com a parte operacional
poderia ser revertido para ou aumentar o niimero de beneficidrios do programa ou aumentar o
valor do préprio beneficio a ser recebido.

13. Frequéncia e mecanismos de pagamento

A grande maioria dos programas de transferéncia de renda condicionada dependem de ins-
tituigSes financeiras (publicas e/ou privadas) para realizar os pagamentos dos beneficios. A
possibilidade de usar métodos de pagamento eletrénico facilitou o atendimento as familias e
ampliou a rede de pontos de pagamento garantindo flexibilidade de acesso aos recursos. No
entanto, o pagamento dos recursos em dreas rurais ou remotas ainda é um obstéculo a melho-
ria dos mecanismos de pagamento.

O contexto também influencia no formato do mecanismo de pagamento. Diversos programas
de transferéncia de renda sem condicionalidades implementados na Africa usam método de
pagamento pelo celular, meio de compra muito popular no continente. O aparelho recebe o
beneficio em forma de crédito que pode ser utilizado em comércios e servicos. E uma forma
pratica de acesso aos beneficios com a qual os beneficidrios j4 estdo familiarizados e que usa
uma rede pré-existente, ou seja, ndo houve necessidade de se estabelecer um mecanismo de
pagamento exclusivo para o programa (Garcia & Moore, 2012).

Olhando para os programas da América Latina, a frequéncia dos pagamentos varia de um
para outro. H4 programas, como o Bolsa Familia (Brasil), cujas transferéncias s3o feitas men-
salmente, outros como o Mds Familias en Accién (Colémbia) e o Prospera (México) sdo bi-
mestrais. Ja o Bono Vida Mejor (Honduras) e o Comunidades Soliddrias (El Salvador) fazem

pagamentos trés vezes ao ano ou menos (BID, 2017).
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Uma revisdo recente da literatura indica que a frequéncia de pagamento influencia a eficdcia
dos programas. Pagamentos frequentes permitem aos beneficidrios planejar suas despesas
com mais seguranca pois sabem que podem contar com aquele recurso mensalmente, ao pas-
so que pagamentos menos frequentes e de maior valor em momentos definidos podem ser
um fator decisivo na escolha de fazer um investimento (ODI, 2016; Saavedra e Garcia, 2012).

MECANISMO DE PAGAMENTO DO BOLSA FAMILIA

“A Caixa Econémica Federal é a tnica instituicdo que fornece transferéncias do programa Bolsa
Familia. Os beneficidrios podem coletar transferéncias em agéncias bancérias e caixas eletrénicos;
no entanto, esses pontos de pagamento ficam aquém das quase 14 milhdes de famflias beneficidrias  :
do programa. A primeira estratégia para expandir a rede de pagamento foi incorporar casas lotéricas, -
que vendem bilhetes de loteria nacionais. No entanto, em alguns casos, o ponto de pagamento mais
préximo ainda fica a mais de 100 km das familias beneficidrias. :
Uma das solugdes para alcangar os beneficidrios que vivem em comunidades ribeirinhas remotas
tem sido equipar agéncias bancarias da Caixa. A primeira vez que essa estratégia foi utilizada foi em
2010, no estado do Amazonas. O barco atende 153 mil pessoas de comunidades ribeirinhas, em
sete municipios, ao longo do rio Solimdes. O barco percorre 850 km em 23 dias. Com base nessa
experiéncia, a Caixa lancou outros dois bancos flutuantes, um no estado do Pard, onde atende a 400
mil e 200 mil habitantes do Arquipélago de Maraj6, e outro no estado da Bahia, onde atende 90 mil :
pessoas que moram perto de Sobradinho. Outro programa que usa barcos para distribuir transferén-
cias é o Juntos, no Peru” (BID, 2017:68).

14. Gestdo integrada

A integracdo de diversos setores (salde, educagdo, assisténcia social, financas, entre outros)
e a coordenagdo entre os vdrios atores (nos niveis federal, estadual, municipal e comunitério)
atuando em conjunto é um aspecto inerente da implementacdo de programas de transferén-
cia de renda condicionada. Essa estrutura de gestdo integrada preza, principalmente, pelos
detalhes operacionais assegurando que os beneficidrios do programa estejam respeitando
as condicionalidades e os critérios de elegibilidade, que o compartilhamento de dados sobre
conformidade das condicionalidades seja consistente para geracdo e pagamento correto dos
beneficios dentro do prazo estipulado.

Muitas vezes esses programas sdo precursores de politicas integradas e atuam como cata-
lisadores desse movimento de integracdo de politicas publicas e prestacdo de servigos aos
beneficidrios (BID, 2017; Fiszbein, 2009). Esse deslocamento em dire¢do & coordenagdo ou
integracdo de politicas tem duas facetas positivas, maior coordenacao dos atores (trazendo agi-
lidade no atendimento dos beneficidrios e ao sistema de coleta de informacdes) e a integragao
de beneficios (melhor uso dos recursos publicos).
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No Brasil, por exemplo, o Ministério do Desenvolvimento Social assinou um acordo de gestao
conjunta com cada municipio especificando quem é responsével por determinado elemento da
administracdo do Bolsa Familia. Ele também determina que estados e municipios priorizem os
participantes do Bolsa Familia em outros programas administrados e financiados localmente.
Assim, induzindo todos estes programas a partilhar, pelo menos parcialmente, de um sistema
tnico contendo informagdes sobre a populagdo em situagdo de pobreza e de vulnerabilidade
do pais (MDS, 2019).

Na Colémbia, os municipios participantes do Mds Familias en Accién nomeiam agentes de
coordenacdo cuja fungdo é supervisionar as agdes incumbidas aos municipios e se comunicar
com os representantes do programa nos niveis nacional e regionais. Contudo, boa parte do
trabalho destes agentes consiste em coordenar os diferentes servicos sociais fornecidos pelo
municipio (Fiszbein, 2009).

VINCULACAO COM PROGRAMAS DE GERAGAO DE RENDA E
OUTROS PROGRAMAS SOCIAIS :

A necessidade de fornecer apoio as familias beneficidrias de programas de transferéncia de renda
para que elas possam aumentar sua capacidade de gerar recursos préprios no curto prazo tem sido
muito debatida. Por um lado, isso reflete a preocupagdo dos governos com a participagdo continu-
ada das familias no programa por um longo periodo de tempo — e as implicagGes de custo que isso
acarreta. Por outro lado, demonstra a disposi¢do de complementar os beneficios com intervengdes  :
voltadas para a geragdo de renda. Por fim, mostra que hé interesse em promover uma transigao
bem-sucedida da escola para o trabalho entre os jovens que receberam apoio educacional através de
programas de transferéncia de renda. Vale destacar que um dos objetivos dos programas de trans-
feréncia de renda é garantir que, no momento apropriado, jovens terdo capacidades minimas para
conquistarem oportunidades de trabalho. Contudo, é necessario que tais oportunidades existam ou
sejam geradas. N3o havendo desenvolvimento econémico e geragao de empregos que possam ser
acessados por esses jovens, ndo haverd aumento na autonomia financeira desse publico.

Ainda pelos préximos anos, a integracdo e a coordenagdo continuardo sendo questdes centrais
do trabalho de implementagdo de programas de transferéncia de renda condicionada em vérios
paises, desde aqueles cujos programas sdo incipientes até aqueles com programas jd institui-
dos (ODI, 2016).

15. Impactos dos programas de transferéncia de renda

H4 extensa literatura sobre os impactos de programas de transferéncia de renda para os be-
neficidrios e seus domicilios. Pela heterogeneidade de programas sendo implementados em
contextos diversos, hd amplos tipos de impactos sendo investigados.

Por vezes, os resultados sdo ambiguos e indicar uma resposta especifica a situacdes e con-
textos (sociais, econémicos e culturais) locais e/ou regionais que extrapolam os contornos de
um programa de transferéncia de renda. Uma revisdo de estudos de casos de transferéncia de
renda, realizada pelo Overseas Development Institute (ODI, 2016; 2017), apontou uma série de
impactos especificos de programas de transferéncia de renda. Os elementos aqui destacados
foram selecionados por serem os principais e mais recorrentes impactos relatados.

Principais impactos das transferéncias de renda em individuos e domicilios

Pobreza monetdria
Redugao da incidéncia de pobreza monetdria

Como resultado das transferéncias de renda, o gasto total e o gasto com alimentagdo das fa-
milias beneficidrias tém aumentado, no entanto isso ndo se traduz em redugdo das taxas de
pobreza em todos os casos. Isso possivelmente ocorre, pois, certos programas estabelecem
valores para as transferéncias de renda muito baixos (considerando a propor¢do do hiato de
pobreza) e/ou o periodo de recebimento da transferéncia nao foi suficientemente longo.

Educagdo
Aumento da frequéncia escolar, mas nem sempre com melhoria no nivel de aprendizagem

As evidéncias corroboram que a maioria dos programas de transferéncia de renda descrevem
impactos significativos na educacdo, apontando consistentemente para aumentos no atendi-
mento e na frequéncia escolar. No entanto, como mencionado anteriormente, apenas o aumen-
to ou regularidade na frequéncia escolar ndo garante melhoria nos saldos de aprendizagem a
longo prazo. Se por um lado a melhoria da aprendizagem ultrapassa o escopo dos programas
de transferéncia de renda (ja que aprendizagem estd relacionada com a melhoria do ensino e
ndo apenas a frequéncia escolar), h4 relatos que os programas tém impactado positivamente
em testes de desenvolvimento cognitivo, possivelmente devido & melhoria na alimentacdo e
saude das criangas atendidas pelos programas. Estes dados ressaltam a importéncia do inves-
timento na qualidade da educagdo para obten¢do de impactos educacionais de longo prazo.

Al
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Saiide e nutrigdo
Estimulo a utilizagdo de servigos de satide e melhoria da qualidade e diversidade alimentar, mas hd
poucas evidéncias de efeito na altura e no peso de criangas

A transferéncia tem um papel importante na melhoria dos resultados de satide e nutri¢ao dos be-
neficidrios em geral. Entretanto, segundo os resultados preliminares nem todos os programas com
condicionantes de saude parecem indicar mudancas significativas nas medidas antropométricas
(altura e peso) de criancas — provavel indicagdo de que o crescimento infantil ideal precisa de mais
estimulos para além da simples ampliacdo de visitas a postos de satide ou melhoria na diversidade
alimentar. Novamente, as evidéncias indicam a necessidade de a¢des complementares que apoiem e
incrementem a qualidade e oferta de servicos de satide e nutrico visando impactos mais consistentes
e duradouros na saude dos beneficidrios no longo prazo. As evidéncias também apontam para uma
melhoria da seguranca alimentar em geral (menos familias pulando refei¢des ao longo do dia).

Emprego
Redugdo do trabalho infantil. A maioria dos estudos mostra nenhum eféito ou um efeito positivo
sobre os adultos que trabalham, ou seja, ndo hd desestimulo ao trabalho

As evidéncias indicam que transferéncias de renda ndo geram desincentivos ao trabalho de adultos. Ao
contrdrio, para os especialistas, as transferéncias permitem aos adultos acessarem meios (transporte,
canais de comunicagdo...) que possibilitam a procura por trabalho e, por vezes, até mesmo a migragao
motivada por oportunidades de trabalho em outras regides. Ou seja, hd um aumento no investimento
pela procura de emprego. Soma-se a isso o fato de que os valores dos beneficios estabelecidos pelos
programas de transferéncia de renda n3o serem altos o suficiente para garantir uma vida confortavel
aos beneficidrios, ele é um complemento para que familias superem a linha da pobreza convencionada
por cada programa. Por outro lado, hd fortes evidéncias de que as transferéncias impactam positi-
vamente na redugdo do trabalho infantil (ou das horas de trabalho infantil). Segundo a ODI (2017),
vale ressaltar que esse impacto é mais percebido na América Latina (onde prevalecem programas de
transferéncia de renda condicionada) do que em outras regides do mundo.

Entre outros possiveis impactos relacionados ao trabalho estdo a mudanca de padrdes de trabalho —
como a transicdo para o trabalho n3o agricola, do trabalho informal para o cultivo da prépria terra, a
possibilidade de empreender em negdcios préprios, a migragdo entre trabalho informal e formal e a
redugdo da venda de mao-de-obra explorada como atividades com baixissima remuneraco, arrisca-
das ou degradantes — indicando que os programas de transferéncia de renda promovem a retomada
da dignidade dos beneficidrios.

Empoderamento feminino
Aumenta o poder de decisio e de escolha das mulheres, mas nem sempre reduz o abuso emocional

As transferéncias de renda reduzem o abuso fisico de mulheres e aumentam seu poder de decisao.
No entanto, em alguns casos, as transferéncias de renda podem aumentar o abuso emocional (p.

ex: sofrer ameagas, agressdes ou insultos verbais e psicolégicos...) ou o controle de comportamento
das mulheres por parte dos homens. Vale destacar que o simples recebimento da transferéncia nao
necessariamente capacita os beneficidrios. Mesmo que as mulheres sejam as beneficidrias formais
das transferéncias de renda, a dindmica de poder baseada em papéis tradicionais de género dentro
do lar pode determinar quem decide como essa renda serd utilizada. Todavia, na grande maioria dos
casos (também considerando a alta incidéncia de mulheres chefes de familia principalmente na faixa
socioecondmica atendida pelos programas), tem-se registrado aumento do empoderamento femini-
no. Em geral, hd uma melhoria nos indicadores de empoderamento, particularmente nas escolhas das
mulheres em relagdo ao casamento, fertilidade e ndo participagdo em atividades sexuais de risco. Isso
sugere que as transferéncias de renda ajudam a abrandar as restricdes econdmicas que induzem a
esses comportamentos. Como tal, as evidéncias contradizem os argumentos de que as transferéncias
incentivariam o aumento da fertilidade entre as popula¢des atendidas pelo programa.

Poupanga e investimento
Podem ajudar a promover a autonomia econdmica dos beneficidrios

Recursos de desenho e implementacao de transferéncia de renda (ODI, 2016)

Condicionalidade

Incluir um elemento de condicionalidade (em termos de uso de servigos de satide e educagio) pode,
mas ndo necessariamente, leva a impactos maiores nessas dgreas. Uma boa comunicaggo sobre

a importancia da utilizacdo desses servigos € um elemento claramente associado a uma maior
aceitaghio e acesso a esses Servigos

Condicionalidades dizem respeito a fazer transferéncias subordinadas a certos comportamen-
tos ou a¢des visando melhorar os resultados relacionadas a essas condi¢des. Contudo, nem
sempre as evidéncias sdo conclusivas sobre qual aspecto das condicionalidades acabam geran-
do os resultados — alguns estudos destacam como a apresentagdo e boa comunicagdo incen-
tivando certos comportamentos e percep¢do dos beneficidrios sobre os objetivos pretendidos
pelo programa est3o associados aos impactos almejados.

Sistema de beneficios
Ha fortes evidéncias mostrando que o tamanho da transferéncia e a duracdo de seu recebimento
influenciam na evolugdo em diregdo aos resultados (objetivos) pretendidos

A calibragem do montante da transferéncia recebida pelos beneficidrios apresenta impactos
expressivos nos resultados dos programas. Na maioria das avalia¢des, os valores dos bene-
ficios estdo associados ao alcance dos resultados desejados, ou seja, quanto maior o valor
do beneficio maior a chance de o programa alcancar seus objetivos — lembrando que o valor
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do beneficio ainda precisa ser calculado de acordo com os pardmetros de sustentabilidade
or¢amentdria, linha da pobreza convencionada e contexto local. Além disso, ha indicios de que
tempo e frequéncia das transferéncias podem influenciar nos resultados, sendo que o sucesso
de um programa pode ser associado tanto & defini¢do do valor do beneficio quanto a frequéncia
dos pagamentos e ao tempo de permanéncia do beneficidrio no programa.

Programas complementares e oferta de servigos

Implantar programas complementares com subsidio e treinamento apropriado e ampliar
a qualidade e oferta de servicos pode fortalecer os impactos pretendido pelo programa de
transferéncias de renda.

Na literatura revisada, n3o fica claro se hd uma periodicidade especifica para os processos de
monitoramento e avaliagdo de impacto desses programas. Contudo, ha uma forte evidéncia da
necessidade e aumento do empenho em conduzir processos avaliativos para registro e com-
paragdo de resultados. Os especialistas entrevistados também reforcaram a importancia de se
acompanhar a implementacdo de um programa desde o principio tragando uma linha de base
e aplicando um processo consistente e periédico de monitoramento e avaliag3o.

Resumindo, as evidéncias corroboram que as transferéncias de renda sdo poderosos instru-
mentos de politica publica e de combate & pobreza trazendo amplos beneficios para os benefi-
cidrios e contribuem para a entrega dos resultados que os formuladores de politicas pretendem
alcancar. Contudo, o sucesso desses programas também estd condicionado a uma série de
fatores, como qualidade e a disponibilidade de servicos publicos, a implementa¢do de a¢des
complementares, as normas sociais vigentes (contexto) e o nivel de capital humano.

ENVOLVIMENTO COMUNITARIO NA IMPLEMENTACAO DO PROGRAMA

“Os programas na Africa Subsaariana muitas vezes dependem mais do envolvimento das
comunidades do que observado em outras regides do mundo. As comunidades estdo envolvidas na
identificacdo e selecdo de potenciais beneficidrios, coletando dados, verificando informagdes sobre
os beneficidrios, distribuindo dinheiro, monitorando o uso de dinheiro dos beneficidrios (mesmo
em transferéncias incondicionais) e tratando de queixas e conflitos. Esse envolvimento extensivo da
comunidade geralmente é motivado por limitages de capacidade nos érgaos de implementagao
dos programas. Embora o envolvimento da comunidade possa suscitar novas preocupagdes sobre

a gestdo das transferéncias de renda, ele tem sido indispensavel para os programas na Africa
Subsaariana. Quando corretamente gerenciado, o envolvimento da comunidade pode reduzir os
custos, melhorar a implementacdo e ajudar a sustentar sistemas tradicionais de apoio enfraquecidos
pela pressdo constante e por um ambiente em mudanca. Como as comunidades podem as

vezes ser uma fonte de exclus3o e discriminagdo de individuos n3o favorecidos pelas autoridades
tradicionalmente no poder, o envolvimento da comunidade precisa ser monitorado apropriadamente
para garantir que abusos ndo ocorram” (Garcia & Moore, 2012:5).
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TENDENCIAS: FUTURO DOS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA

Participacdo de beneficidrios

Além dos resultados geralmente positivos ha também um consenso crescente entre analistas

e implementadores de programas de que os impactos positivos das transferéncias de renda
poderiam ser ainda mais aprimorados ao se prestar mais atencdo as percep¢des e experiéncias
dos beneficidrios na participacdo nos programas de transferéncia de renda (DFID, 2011). Essa
linha de pensamento sustenta o recente interesse de doadores e governos em maior participagao
dos beneficidrios em processos de monitoramento e avaliagdo de programas como um meio de
fortalecer a eficdcia dos programas e as relagoes Estado-cidadao (DFID, 2011).

Fim das condicionalidades

Os especialistas entrevistados para este estudo apontaram que o futuro dos programas de
transferéncia de renda caminha para o fim das condicionalidades. Além de serem custosas
financeiramente ao programa (verba que poderia ser direcionada para atender mais beneficidrios ou
aumentar o valor das transferéncias) ha grande demanda de pessoal dedicado exclusivamente ao
acompanhamento e verificacdo das conformidades. Essa tendéncia torna-se ainda mais relevante
perante estudos que indicam a proximidade de resultados de programas com e sem condicionalidades.
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Brasil

Programa Bolsa Familia

Como visto anteriormente, o Bolsa Familia, criado em 2003, é um programa de transferéncia
direta de renda com condicionalidades que beneficia familias pobres em todos os municipios
brasileiros. O publico foco do programa sdo familias extremamente pobres (com renda per
capita mensal de até R$ 89,00) e familias pobres (com renda per capita mensal entre R$ 89,01
até R$ 178,00). Ao ingressarem no programa, as familias passam a receber o beneficio men-
salmente e, como contrapartida, cumprem as condicionalidades estabelecidas pelo programa
nas 4reas de satide e educagdo. O Cadastro Unico para Programas Sociais é o instrumento que
retine informagdes socioecondmicas de mais de 26 milhdes de familias em situagao de pobreza
e extrema pobreza, quase um terco da populagio brasileira. E a porta de entrada para diversos
programas sociais implementado pelos governos federal, estadual e municipal.

O Bolsa Familia unificou a gestdo e execugdo de outros quatro programas de transferéncia de
renda que existiam antes de 2003 (Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo, Auxilio Gés e Programa
Nacional de Acesso & Alimentagdo), porém com baixa cobertura e atuando de forma sobrepos-
ta (Sergei e Satyro, 2009).

CADASTRO UNICO (BRASIL)

“O Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (Cadastro Unico) é um instrumento
que identifica e caracteriza as familias de baixa renda, permitindo que o governo conhega melhor a
realidade socioeconémica dessa populagdo. Nele sdo registradas informagdes como: caracteristicas
da residéncia, identificacdo de cada pessoa, escolaridade, situacdo de trabalho e renda, entre outras
[.] principal instrumento do Estado brasileiro para a sele¢do e a inclusdo de familias de baixa renda
em programas federais, sendo usado obrigatoriamente para a concessdo dos beneficios do Programa
Bolsa Familia, da Tarifa Social de Energia Elétrica, do Programa Minha Casa Minha Vida, da Bolsa
Verde, entre outros. Também pode ser utilizado para a selecdo de beneficidrios de programas ofertados
pelos governos estaduais e municipais. Por isso, ele funciona como uma porta de entrada para as
familias acessarem diversas politicas publicas. A execugao do Cadastro Unico ¢ de responsabilidade
compartilhada entre o governo federal, os estados, os municipios e o Distrito Federal. Em nivel federal,
o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) é o gestor responsével, e a Caixa Econémica Federal é
o agente operador que mantém o Sistema de Cadastro Unico” (MDS, 2015).

Ao unificar as distintas bases de dados aumentando a capacidade de cadastramento e proces-
samento, o Cadastro Unico também permitiu a fiscalizacdo de informacdes ao cruzar diferentes
bases de dados como nao havia em programas sociais até entao. Segundo o IPEA, o programa
“conseguiu legitimidade atuando em diversas frentes, como medidas de transparéncia publica
dos beneficiados, apoio irrestrito a fiscalizacdes de 6rgdos de controle interno e externo, realiza-
3o e publicizagio de auditorias do CadUnico e do Bolsa Familia e parcerias com os ministérios
publicos estadual e federal” (IPEA, 2013:412).
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BOLSA FAMILIA EM NUMEROS

26.913.731 familias 0,5% do PIB brasileiro
Em 2018 — quase um tergo da populagdo Custo anual aproximado do orgamento
brasileira — estavam inscritas no Cadastro Unico do Bolsa Familia (IPEA, 2013)

para Programas Sociais, o que corresponde a
73.635.046 pessoas cadastradas (quase um

terco da populag@o brasileira) (Relatério SAGI, 83% das despesas
2019) com beneficios contemplam

40% dos beneficidrios com menor renda.
14. 142.764familias, Segundo relatério da OCDE, (OCDE,
em torno de 38 milhdes de brasileiros, em 2018) sendo a unica transferéncia
dezembro de 2018, receberam beneficios com (gasto publico) que chega efetivamente
valor médio de R$ 186,78 (Relatério SAGI, 2019) a populagdo em situacdo de pobreza.

Gestao Integrada - Atribuigdes de cada nivel de governo

A gestdo do Bolsa Familia é integrada e descentralizada, ou seja, os trés niveis de governo
(federal, estadual e municipal) tém atribui¢cdes em sua execugdo (MDS, 2015):

Em nivel federal — o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) é o encarregado pelo progra-
ma e a Caixa Econdmica Federal é o agente que executa os pagamentos. O MDS também esti-
mula o aprimoramento da gestdo descentralizada por meio de repasse de recursos financeiros
aos estados e municipios. Esse repasse estd condicionado ao bom desempenho da gest3o do
Bolsa Familia e do Cadastro Unico (calculado pelo indice de Gestao Descentralizada — IGD).

Em nivel municipal — Aos municipios cabe a gestao local do Bolsa Familia e tém as atribuicdes
de “articulagdo com as dreas de educacdo, saide — no acompanhamento das condicionali-
dades — e com a assisténcia social, no acompanhamento de familias beneficidrias; gestao de
beneficios; execucdo dos recursos financeiros (IGD-M); acompanhamento e fiscalizagdo das
acdes; e fortalecimento do controle e da participagdo social. Como a fungdo de cadastramento
das familias também fica a cargo dos municipios, via de regra a gestdo do Bolsa Familia e a do
Cadastro Unico estdo integradas e sob a responsabilidade de uma mesma drea” (MDS, 2015).

Em nivel estadual — )4 os Estado s3o responsdveis por apoiar a gestdo municipal na “coordena-
¢do intersetorial e na articulagdo para o acompanhamento das condicionalidades; capacitacdo
e apoio técnico aos municipios; execugdo dos recursos financeiros (IGD-E); e fortalecimento do
controle e da participagdo social” (MDS, 2015).

O funcionamento do Programa depende ainda da atuagdo de gestores e técnicos de diferentes
politicas, em especial das dreas de Assisténcia Social, Satide e Educagao.

49



Casos de transferéncia de renda no mundo

Os dados expostos nas tabelas ao lado demonstram o baixo nimero de familias em nao con-
formidade com as condicionalidades do programa. Impressiona, especialmente, o dado de

Dados beneficidrios Bolsa Familia

Total de familias cadastradas (12/2018) 26.913.731 L . ” .
(aprox. 30% da pop. Brasileira) cancelamento de beneficios considerando o total de pessoas e familias atendidas.

Total de pessoas cadastradas (12/2018) 73.635.046 L . . . .
<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<< O Ministério da Saude é o érgdo responsavel por monitorar o cumprimento das condicionali-
Quantidade de familias beneficidrias do Programa Bolsa Familia 14.142.764 . . ~ . . . .

(12/2018) (aprox. 20% da pop. Brasileira) dades de salde e repassar as informagdes para a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania
Valor total de recursos financeiros pagos em beneficios as familias RS 2.641.616.078,00 (SENARC), vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) e encarregada pela ges-
(12/2018) o tdo e operacionalizagdo da Estratégia Bolsa Familia (ESF). Da mesma forma, o Ministério da
Total de Efeitos por descumprimento das condicionalidades 387338 Educagdo o responsével pelo levantamento do cumprimento das condicionalidades dessa érea.

(PBF satde e educac@o) (sem BV)) (até 09/2018)

234.236
94.519
58.113
Cancelamentos 470
Total de Efeitos por descumprimento de condicionalidades 113.139
(BV)(16 e 17 anos) (até 09/2018)
Adverténcias 58.507 = Programa Bolsa Familia
Bloqueios 29.205
Suspensdes 25.289 Local Brasil
Cancelamentos 138 Ano de criagdo 2003
Fonte: Relatdrio de Informagdes Sociais, dez/2018 Tipo Programa de transferéncia de renda condicionada - abrangéncia nacional
Objetivo Contribuir para o combate a pobreza e a desigualdade no Brasil
Fonte de recursos Publico
Critérios Atende as familias que vivem em situagdo de pobreza e de extrema pobreza. Foi
utilizado um limite de renda para definir esses dois patamares.
Assim, podem fazer parte do Programa:
Dados de verificag@o das condicionalidades (até 1°. Semestre 2018) : TOda,S. as familias com renda por pessoa de até RS 89,00 mensais;'
« Familias com renda por pessoa entre R$ 89,01 e R$ 178,00 mensais, desde
Publico Publico acompanhado Pablico com perfil para que tenham criangas ou adolescentes de 0 a 17 anos.
h fo
acompannamento Condicionantes Objetivo de reforcar o acesso a educac@o, a satide e a assisténcia social.
Frequnciaescolar
requencia escolar . SR Publico atendido / Familias em situacdo de pobreza e extrema pobreza
Criangas e adolescentes 10.657.833 11.741.307 Beneficidrios
tre6e 15 | hados (90,8% | e o S Lo
e A 3unos acompannados ( B %) aunos Numero de beneficidrios  14.142.764 familias (dezembro 2018) - (aprox. 20% da pop. Brasileira)
tre 16 e 17 1.996.011 2.462.959 T e e
Jovens entre 16 ¢ 17 anos jovens acompanhados (81%) jovens Valor do Beneficio Varigvel de acordo com perfil familiar, com valor médio de R$ 186,78 por familia
— pagos mensalmente
Satde e P
ace - Mecanismo de Cartdo Bolsa Familia - principal meio de saque dos beneficios. E um cartdo de
Familias 8.897.419 11.531.708 pagamento débito com o qual as familias podem sacar os beneficios em lotéricas, agéncias
familias (77,2%) familias e caixas eletrénicos da Caixa.
Fonte: Relatdrio de Informagdes Sociais, dez/2018 Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social
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-0 México

Programa Prospera

O objetivo do Prospera é “contribuir para o fortalecimento do efetivo cumprimento dos di-
reitos sociais que potencializam as pessoas que vivem na pobreza, por meio de a¢es que
ampliem suas capacidades em alimentagdo, satde e educagdo, e melhorem seu acesso a
outras dimensdes de bem-estar” (Prospera, 2019), especialmente em contextos altamente
marginalizados no México.

Por ter sido um dos primeiros paises a implantar um programa de transferéncia de renda em
grande escala, o México conseguiu ao longo dos anos consolidar seus processos operacionais
ao mesmo tempo em que adaptou o desenho dos programas ao contexto dindmico da pobreza.
O Prospera é uma continuidade e expansao de dois programas predecessores: o Programa de
Desenvolvimento Humano Oportunidades e o Programa de Educacdo, Satide e Nutri¢do (Pro-
gresa), que entraram em vigor em 2002 e 1997, respectivamente (Larraga, 2016).

DESENHO DO PROGRAMA & LINHAS DE ACAO

“O programa tem 3 componentes e 4 linhas de  As linhas de acdo da Prospera s3o as seguintes:
agdo definidas para atingir seu objetivo. :

Os componentes sdo: 1.inclusdo produtiva, que ‘fornece informagdes

e assessoria para que os membros das familias
1.nutrigdo, ‘através de beneficios financeiros no programa tenham acesso prioritdrio aos
diretos para as familias beneficidrias beneficios de programas destinados a fomentara :
contribuirem para a melhoria do volume, produgdo e gerar renda’;
qualidade e diversidade dos alimentos que

2.inser¢do no mercado de trabalho que ‘por :

comem’; :

meio de acordos institucionais de coordenagao .
2.saude, ‘por meio de agdes de promogdo busca melhorar o acesso dos membros dos
da satide e prevencdo de doengas, além de domicilios atendidos pelo programa a atividades ~ :
direcionar o acesso a servicos de satide de ou programas de treinamento ou emprego que
qualidade’; e permitam sua inser¢do favordvel no mercadode  :

) trabalho formal’;
3.educagdo, ‘por meio de uma cobertura

educacional maior, concedendo subsidios para 3.inclusdo financeira, ‘dando acesso prioritario :
incentivar a retengdo e progressao escolar’ aos beneficidrios do programa a servicos .
(SEDESOL, 2014a: 4). financeiros, como educag@o financeira, poupanca, :

seguro de vida e crédito’; e :

4.inclusdo social, ‘por meio de a¢des de
coordenagdo interinstitucional, seré dado acesso  :
prioritério aos membros das casas atendidas a :
programas que facilitem o acesso aos direitos
sociais’ (SEDESOL, 2014a: 4-5)” (Larraga, 2016:7). :
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Publico atendido (Beneficidrios)

Os beneficidrios do programa sdo os domicilios com renda per capita estimada inferior ao
minimo necessdrio para adquirir a cesta basica (usada como referéncia da linha da pobreza) e
cujas condigdes socioecondmicas dificultam o desenvolvimento de seus membros em termos
de nutrigdo, satide e educagao (Prospera, 2019).

Para determinar a elegibilidade das familias, o México aplica um teste de meios de proxy, usan-
do como referéncia dados coletados em um censo nacional. Uma vez aceitas no programa,
as familias precisam cumprir as condicionalidades relacionadas a satde e a educagdo, cuja
conformidade ¢ verificada a cada dois meses. O pagamento de beneficios é realizado em um
periodo de dois meses por meio de pontos de pagamento (BID, 2017).

Condicionalidades

Como exemplo de uma variagdo do sistema de condicionalidades, no México as familias tam-
bém assumem o compromisso de enviar para a escola todas as criancas em idade escolar. No
entanto, os pagamentos dos beneficios so diferenciados pela série aumentando conforme a
crianga avanga na escola. Se a crianga repete um ano, o beneficio é suspendido até que ela seja
aprovada para passar de ano. Também hd uma diferenciacdo por género a partir do nivel secun-
dério, as meninas passam a receber um beneficio maior como forma de estimular aumento da
escolarizagdo de meninas (BID, 2017).

O México também possui um sistema mais rigido de penalidades no caso de ndo conformi-
dade das condicionalidades. Como exemplo, a falha em cumprir da condicionalidade de sadde
pode levar a uma suspensio total do apoio familiar (BID, 2017). Em outras palavras, havendo
o descumprimento sistemdtico das condicionalidades de satde (exigido de todos os membros
da familia) pode levar a suspensao dos beneficios até mesmo para jovens que estejam cum-
prindo com a condicionalidade de frequéncia escolar.

Como um exemplo de impacto, o Prospera de trés a cinco anos apds o inicio de sua implemen-
tagdo ja era possivel identificar que os anos de escolaridade aumentaram de seis meses a um
ano (BID, 2017).
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PROSPERA

DELEGACION ESTADO DE MEXICO Programa Prospera

Local México

Anode criagio 20'1;“('5;re’m é continuida'c‘i';a; outros program;smc'l‘; 't‘ransferéncia de renda ..........
condicionada sendo implementados desde 1997)

T|po Programa de transferéncie'amd;“r‘enda condicionaa;':;t')‘rangéncia nacionua'l‘ .............

Ob]etIVO Contrlbwr para o fortalecil"‘];l;r;;o do efetivo cum'p;r‘i'r‘ﬁ;;ﬁto dos direitos s;;i‘e;i; ..........

de pessoas em situagdo de pobreza, ampliar seu capital social em alimentagao,
satde e educagdo e melhorar seu acesso a outras dimensdes de bem-estar

Fonte de recursos Publico

Critérios Domicilios com renda per capita estimada menor que o necessério para adquirir
a cesta bdsica e sem condi¢bes socioeconémicas para desenvolvimento de seus
membros em termos de nutri¢do, satde e educagdo

Condicionantes Relacionadas 2 saude e a educacdo, cuja conformidade é verificada a cada dois
meses
Publico atendido / Familias em situagdo de pobreza e extrema pobreza

Beneficidrios

Numero de beneficidrios  6.121.125 familias (2014)

Valor do Beneficio Pago bimestralmente
Mecanismo de Pagamento em dinheiro ou via depésito bancério direto na conta do beneficiario
pagamento ambos realizados em postos de pagamento
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Austrdlia

Conta de Beneficios Aborigenes e redistribui¢do de royalties da mineragio

Na Austrélia foi construido um modelo de gest3o territorial que prevé um sistema de transfe-
réncia de renda para populagdes tradicionais cujo objetivo bésico é a redistribui¢cdo da renda ar-
recadada via impostos pagos por corporagdes que operam em territérios aborigenes. A Lei dos
Direitos as Terras Aborigenes (Territ6rio do Norte) de 1976 foi a primeira tentativa do governo
australiano de reconhecer legalmente o sistema aborigene de propriedade da terra. A legislagao
prevé estruturas e procedimentos para que os povos aborigenes reivindiquem, mantenham e
gerenciem suas terras tradicionais, inclusive o controle do acesso a terra para mineragdo ou
qualquer outra forma de empreendimento na regido.

Elegibilidade

Voltado para a populagao aborigene australiana que reside em terras tradicionais reconhecidas
legalmente na Austrélia.

Estrutura do programa

O modelo de gestdo territorial das populagdes tradicionais australianas possui uma estrutura
complexa composta por diversas instancias de deliberagdo e decisdo: o Land Council (ou Con-
selho do Territério), que faz a intermediagdo com as comunidades tradicionais, os Traditional
Owners (ou proprietdrios da terra) e o Land Trust (figura juridica que formaliza as decisdes
tomadas em nome dos proprietarios da terra) (Territérios Sustentaveis; CLC). A figura abaixo
ilustra o fluxo e as relagdes dessa estrutura.

Alocagdes de royalties pela exploragio de terras tradicionais

Apds passar pelo processo de consulta ao Conselho do Territério e a concessdo de mineracgdo
ser aprovada em terras aborigenes, a empresa de mineragdo paga royalties sobre o valor dos
minérios extraidos para o 6rgdo apropriado do governo australiano, que posteriormente paga o
valor da receita consolidada equivalente a esses royalties para a Conta de Beneficios Aborigenes
(ABA). Esse dinheiro é chamado de ‘equivalentes de royalty da mineracdo’. Vale sublinhar que a
comunidade também tém o direito de negociar com as empresas para receberem pagamentos
além dos royalties estabelecidos por lei.
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A Conta de Beneficios Aborigenes distribui esses fundos de trés maneiras (AusAid, 2008):

- “Como pagamentos a proprietdrios tradicionais e outros povos aborigenes que
vivem em dreas afetadas pela mineragdo;

« Como subsidios comunitérios (por meio de projetos) para o beneficio dos
aborigenes que vivem no Territério do Norte;

« Como financiamento para Conselhos do Territ6rio” (2008, 112).

De acordo com o governo australiano, “originalmente, a distribuicdo dos royalties via a Conta de
Beneficios Aborigenes (estabelecida pela Lei) consistia em: 30% para proprietarios tradicionais e
outros aborigenes que vivessem em dreas afetadas pela mineracdo, 30% para subsidio para pro-
jetos comunitdrios e 40% para o Conselho do Territério. Essa divisdo mostra uma decisdo politica
que tenta estabelecer alguma equidade entre proprietérios tradicionais e outros povos aborigenes
no Territ6rio do Norte. Ele atenua os ganhos inesperados dos proprietdrios tradicionais e possi-
veis desequilibrios econémicos que possam impactar a regido. De certa forma, essa férmula de
distribuicdo da renda também freia o incentivo financeiro para que proprietarios tradicionais da
terra deem consentimento aos empreendimentos de mineragdo” (AusAid, 2008:113).

Em 2006, foi realizada uma alteragdo na férmula de divisdo dos royalties alterando apenas o
célculo do financiamento direcionado ao Conselho do Territério, que passa a ser definido pelo
governo com base no planejamento e estimativas orcamentdrias apresentadas pelos préprios
Conselhos (AusAid, 2008). Havendo recursos sobressalentes, fica a cargo do governo decidir
como eles serdo empenhados de acordo com os interesses da comunidade tradicional.

A justificativa para essa alteracdo na lei foi de retirar “qualquer incentivo que os Conselhos do
Territério tivessem para advogar a favor de empreendimentos de mineragdo (ou de outro tipo
com alto potencial de lucro) removendo a conexdo direta entre o financiamento do conselho e
os pagamentos de royalties” (AusAid, 2008:113). Vale mencionar que a confianga entre esses
atores é fundamental para a eficiéncia e viabilidade das negociacdes e para implementagio do
empreendimento nas terras aborigenes. A perda da confianca entre Conselho e proprietérios da
terra criaria empecilhos para futuros empreendimentos na regido, o que prejudicaria ndo ape-
nas as relagdes comunitdrias, mas também a fonte de renda para os territérios e para o préprio
governo australiano que tem interesse em promover sua economia e negocios.

No mais, os recursos da Conta de Beneficios Aborigenes sdo pagos em beneficios aos pro-
prietdrios tradicionais e outros habitantes aborigenes que vivem em regides afetadas pela mi-
neragdo. A operacionalizagdo desses fundos é realizada de forma que esses beneficios sdo
direcionados aos Conselhos do Territ6rio, que por sua vez os repassa as associacdes que re-
cebem os royalties. Essas associagdes também sdo responsdveis por receber o pagamento de
acordos negociados para além dos royalties. Em geral, essas associagdes investem uma parte
dos fundos e repassam o remanescente para subcomités responsdveis pela distribui¢do desses
recursos para projetos comunitarios ou individuos. Se houver outros ganhos dos proprietérios
tradicionais com origem em empreendimentos nao relacionados a minerag3o, o processo serd
conduzido de forma semelhante (AusAid, 2008).
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Jé a destinacdo de subsidios via projetos é realizada por meio de apresentacdo de propostas
a um edital aberto pelo governo australiano que realiza a selecdo de acordo com os critérios
pré-definidos e em uma variedade de temas, desde que sejam orientados para a comunidade
aborigene e de preferéncia cuja organizagdo implementadora também seja controlada por um
membro da comunidade tradicional (DPMC).

Estrutura do programa de redistribuicdo de renda para popula¢es tradicionais na Australia

0 gréfico abaixo ilustra a movimentagao
dos recursos gerados nos territorios.
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Fonte: Territdrios Sustentdveis

CONSELHO DO TERRITORIO E GOVERNANCA TERRITORIAL

O Conselho do Territério Central (Central Land Council) é uma instituicdo intermedidria para a
populagdo tradicional australiana na Australia Central. O Conselho do Territério é um dos quatro
conselhos territoriais aborigenes, estabelecido sob a Lei dos Direitos da Terra Aborigene de 1976.
Propostas que exigem consultas formais e negociacdo de acordos de uso da terra podem vir de
vérias industrias e ndo apenas da mineragdo, como turismo, horticultura, trabalho com jovens, :
produgdo de energia e servigos locais, por exemplo. :

“O mandato do Conselho do Territério é fornecer servigos de assessoria e apoio; ndo tem
autoridade para fazer negécios em nome de proprietarios de terras. Em vez disso, a autoridade :
deciséria recai sobre os Land Trusts, que atuam independentemente do Conselho do Territério.
Esses fundos sdo administrados pelos proprietarios e as decisdes sobre as transagdes de terra
s3o feitas com base no principio do consentimento informado entre os proprietérios. O papel do :
Conselho do Territério é assegurar que os proprietdrios de terras estejam plenamente cientes das :
consequéncias de qualquer acordo de uso da terra e das opges disponiveis para eles.

O Conselho do Territério tem especialistas que os proprietdrios de terras podem convocar, incluindo
assessores juridicos, empresariais, ambientais e culturais. As responsabilidades do conselho incluem:
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1. Averiguar e expressar os desejos dos povos aborigenes que vivem na drea do Conselho de terras
quanto  gestdo de terras aborigenes nessa drea

N

Proteger os interesses dos proprietérios tradicionais e outros aborigenes interessados na terra
aborigene na drea

w

Consultar os proprietérios tradicionais e outros aborigenes interessados em terras aborigenes
na drea sobre qualquer proposta de uso daquela terra (ou seja, assegurar que o principio de
consentimento livre, prévio e informado seja aplicado)

B

Ajudar os aborigenes da 4rea do conselho de terra a realizar atividades comerciais (incluindo o
desenvolvimento de recursos, fornecimento de instalacdes turisticas e atividades agricolas)

5. Ajudar na protecdo de locais sagrados

6.Ajudar os aborigenes a fazer reivindicagdes de terras tradicionais” (Ausaid, 2008:47).

Conta de Beneficios Aborigenes

Local Australia

Anode criagdo 1976"(;\‘boriginal Land nghtsAct) """"""""""""""""""""

Tlpo Trar;s“f;é'l;éncia de renda négégr']‘dicionada """"""""""""""""""""

Ob]etIVO Red'i‘s“t}{buigﬁo de renda —Nr'(‘)')‘/;'l‘ties arrecadados p'é'l‘:; '(‘exploragio da terr:; pela ...........
minerag@o é pago para as populagdes tradicionais donas das terras

Fonte ‘de recursos Priv'z;(‘i'(‘)” (royaltesy

Crlterlos Proé)‘;i'e‘:'t‘érios tradicionais 't‘i':;\ut;'ra e outros aborfge‘z'a;s que vivem em ér'é;; .............

afetadas pela mineracao

Condicionantes n/a
Publico atendido / Populagdo aborigene australiana
Beneficidrios

Mecanismo de Fundos da Conta de Beneficios Aborigenes. Interessados apresentam projetos
pagamento com objetivo especifico ao Fundo para solicitar apoio financeiro a sua execugao.

Fonte: CLC e AusAid, 2008
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B Alasca

Fundo Permanente do Alasca (Alaska Permanent Fund)
e Redistribuicdo de royalties do petréleo

O Fundo Permanente do Alasca é um fundo de investimento estatal estabelecido usando as re-
ceitas do petréleo. Desde 1982, ela distribui um dividendo anual para todos (homens, mulheres
e criangas) que vivem no Alasca. E um programa de transferéncia de renda nio condicionada e
universal, o tinico desse tipo a ser implementado nos Estados Unidos (ADR, 2019).

Elegibilidade

Para ser elegivel, o beneficidrio deve ter sido residente no Alasca durante todo o ano anterior
a data de solicitagdo de recebimento do dividendo e declarar que pretende permanecer como
residente no Alasca por tempo indeterminado no momento da solicitagdo. Caso o individuo
tenha sido condenado por um crime (no ano anterior) ele perde a elegibilidade ao beneficio.
Por outro lado, refugiados e asilados, com documentacdo legalizada e moradores do Alasca
também s3o elegiveis a receber os dividendos. Criangas s3o elegiveis para receber o dividendo
desde que tenha um representante legal residente no Alasca (ADR, 2019).

Estrutura do programa

O Fundo Permanente é administrado por suas secdes: Divisdo de Dividendos do Fundo Perma-
nente do Departamento de Receitas e a Corporagdo do Fundo Permanente. A Divisdo de Divi-
dendos do Fundo Permanente do Departamento de Receitas do Alasca é responsével por deter-
minar a elegibilidade do solicitante para a distribuicdo do dividendo anual pago aos residentes
do Alasca a partir das receitas resultantes do lucro originado pelo investimento de royalties da
exploragdo de minerais no estado. A Corporagdo do Fundo Permanente do Alasca é a agéncia
estatal responsdvel por gerir o investimento ligado ao fundo — um portfélio de U$ 64 bilhdes
investidos em agdes publicas, renda fixa, imoveis, infraestrutura, entre outros (APFC, 2019).

O célculo do dividendo é baseado no niimero de candidatos elegiveis no Alasca pelo montante
resultante do rendimento de um ano do fundo e metade do lucro liquido calculado pela média
dos cinco ultimos anos fiscais. Também sdo amortizados do Fundo os custos com as obriga-
¢oes de dividendo do ano anterior, as despesas de operagdo do Fundo em si e outras dotagdes
do programa da agéncia estatal (APFC, 2019).
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Sumirio dos Pedidos e Pagamentos de Dividendo (2010 - 2017)

Ano do Populacdo Pedidos Pedidos Valor do Mudanca Quantia Total
dividendo doestado recebidos concedidos dividendo (U$) de % Desembolsada (U$)

7 6°c; """ 673,7;4;327.64 .

-50 7°o 651 ,535;880.18

10. 0‘%“ 1,328:&6,801 .61

109 3% 1,200:{62,623.86

2 5% """ 570,56;,51 9.70

-25 Z%H 563,0'8‘1“,712.69

-8 4°;W 759,2"1"8;,504,22

1 8°;W 816,7;5;191.17

Fonte: Alaska Department of Revenue, Permanent Fund Dividend Division
https: //pfd.alaska.gov/Division-Info/Summary-of-Applications-and-Payments

Fundo Permanente do Alasca (Alaska Permanent Fund)

Estado do Alasca (Estados Unidos)

Ser morador do Alasca durante todo o ano anterior & data de solicitagdo de
recebimento do dividendo e declarar permanecer como residente no Alasca por
tempo indeterminado no momento da solicitagdo

Condicionantes Sem condicionalidades
Publico atendido / Moradores do Estado do Alasca, EUA
Beneficidrios

Valor do Beneficio Varigvel (U$ 1,100.00 em 2018) — pago anualmente
Mecanismo de O pagamento do beneficio ¢ realizado por depésito direto na conta bancério
pagamento identificada pelo beneficigrio
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Consideragoes sobre a implementagdo de um programa de transferéncia de renda em contexto local

Diante das caracteristicas e especificidades de programas de transferéncia de renda apontadas
acima e observando a experiéncia dos casos levantados, seguem alguns apontamentos sobre a
implementacdo de um programa de transferéncia de renda em um contexto local.

| 1. Definir o objetivo principal do programa

O primeiro passo necessario é definir qual serd o objetivo principal do programa. Seria um
programa voltado para a reducao da pobreza ou com fins redistributivos? Como ja vimos, essa
definicdo pode impactar de forma contundente o formato e modelo do programa a ser imple-
mentado. O objetivo deve estar alinhado ao contexto local e as necessidades da populagdo.
Num programa local, esse objetivo pode ser elaborado em conjunto com os préprios morado-
res usando métodos de consulta a comunidade.

2. Formato do programa de transferéncia de renda — Com ou sem condicionalidade

A discussdo sobre a adocdo de condicionalidades ou n3o é de extrema importancia para um
programa de contexto local. Primeiro porque as condicionalidades vém com um alto custo
financeiro atrelado ao sistema de verificagdo. Desenhar um programa com um objetivo bem
tragado, publico atendido delimitado e de acordo com as possibilidades e recursos financeiros,
humanos e tecnolégicos disponiveis é essencial para que esses recursos sejam bem aplicados
e n3o desperdicados. Se o foco do programa for redistribuicao da renda, por exemplo, qual seria
o papel de se impor condicionalidades aos beneficidrios? Fazer uma leitura das necessidades e
caracteristicas locais é imprescindivel para o sucesso do programa.

Outro ponto a se considerar é o financiador do programa. Um programa bancado por um
financiador privado (ou pelos dividendos de um investimento, como no caso do Fundo Perma-
nente do Alasca) também influencia no formato do programa. Por ndo ser uma politica publica
bancada por um orcamento publico (e todas as suas regras e restricdes), esse programa tem a
vantagem de ser mais maledvel quanto a sua construgao, por exemplo n3o precisard arcar com
certos custos politicos para viabilizar sua implementagdo. Ele pode ser um programa muito
mais focalizado as necessidades e caracteristicas da populagdo local.

| 3. Definigdo do publico atendido (Beneficidrios) — Critérios de elegibilidade do programa

Apesar do programa ser esbogado para um contexto local especifico onde, aparentemente,
a questdo do publico atendido pode parecer ser simples, hd possiveis conflitos que podem
emergir devido 2 inclusdo ou exclusdo de certos individuos e/ou familias como beneficidrios
(ver volume 3; Impactos socioambientais do aumento de renda: estudo de tendéncias). Se um
dos objetivos do programa serd melhorar a qualidade de vida da comunidade de forma coletiva,
é possivel admitir uma maior flexibilidade em termos de inclusdo de beneficidrios visando o
bem-estar coletivo evitando que se crie uma elite ou que se aumente a incidéncia de desigual-
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dade intra-comunidade — o que também pode gerar conflitos e frustracdes entre beneficidrios
versus ndo beneficidrios. Cabe avaliar quais custos terdo mais impacto: o custo orcamentério
de acolher mais beneficidrios ou o custo social da eclosdo de conflitos e ressentimentos que
afetardo a vida comunitdria? Ademais, o foco serd em criancas e jovens ou hd uma populagio
idosa que mereceria aten¢do especial do programa? Nesse sentido, um programa de renda
basica universal garantiria a todos no territério (mediante regras minimas de pertencimento ao
territério) direitos iguais.

| 4. Definicao das condicionalidades — o que deve ser monitorado

Caso opte-se por um programa de transferéncia de renda condicionada, serd imprescindivel
definir quais aspectos irdo condicionar o recebimento do beneficio. Satide e educagdo sdo as
duas dreas de desenvolvimento de capital humano centrais para programas de transferéncia de
renda. Numa perspectiva local, no entanto, essas condicionalidades podem ser moldadas as
demandas peculiares daquela populagdo. O objetivo da condicionalidade serd apenas garantir
0 acesso aos servicos publicos (como no caso da maioria dos programas de transferéncia de
renda) ou algo mais especifico, como combater a desnutri¢do ou diminuir a incidéncia de um
determinado comportamento?

Cabe destacar que as evidéncias de impacto mostram que, em certos contextos, programas de
transferéncia de renda com ou sem condicionalidades tém alcancado os mesmos resultados.
Em uma comunidade com fortes lagos comunitérios, a necessidade de condicionalidades e de
um sistema estruturado de verificacdo pode ser substituido pelo forte senso de comprometi-
mento comunitdrio com os objetivos do programa (onde os préprios moradores se incubem
de estimular e cuidar para que seus vizinhos estejam observando a finalidade do programa).

5. Verificagdo de condicionalidade

Uma vez definidas quais serdo as condicionalidades, ¢ preciso estabelecer o sistema de verifi-
cagdo e conformidade definindo a frequéncia da verificagdo (que pode variar para cada condi-
cionalidade dependendo de suas particularidades), como serd feita a verificagdo (instrumentais
e quem serd o responsdvel) bem como as penalidades no caso de ndo conformidade. Entre os
desafios para a implementagdo do sistema de verificagdo estdo o custo de construcdo e im-
plementacdo (contratag3o e treinamento de pessoal...) e aumento da burocracia do programa
(coleta e envio de relatérios de conformidade, verificagdo e ajustes para prosseguir com os
pagamentos dos beneficios).

6. Estrutura do sistema de beneficios |

Em relacdo ao sistema de beneficios, serd preciso selecionar um pardmetro para definir o valor
dos beneficios (serd pago por individuo ou familia? Serd um valor unico ou varidvel depen-
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dendo da formagdo familiar?). Lembrando que o valor pode ser definido pela disposicdo or-
¢amentdria (como no caso do Fundo Permanente do Alasca que decide o valor a ser recebido
anualmente conforme com os rendimentos do Fundo no ano anterior ou se haverd um teto
orcamentdrio pré-definido) ou por uma linha pré-estabelecida (podendo usar como referéncia
o saldrio-minimo e as familias ou individuos teriam suas renda complementadas para atingir o
valor do saldrio-minimo). Mais uma vez, as op¢des precisam ser ajustadas conforme o contexto
local. Talvez a prépria comunidade tenha em mente o que seria uma renda justa (segundo seus
préprios padrdes de consumo e vida) para usar como linha de referéncia na defini¢do do valor
do beneficio.

Também é importante esclarecer qual o periodo (duraco do programa) e frequéncia do paga-
mento dos beneficios. Ter essas informagdes estabelecidas e bem comunicadas ao publico traz
seguranca e confianca aos beneficidrios. Saber que eles podem contar com aquele beneficio
(seja mensalmente, trimestralmente ou na frequéncia determinada) permite aos beneficidrios
planejarem seus gastos e investimento de acordo com o calenddrio do programa. Alguns es-
tudos tém demonstrado que a confianga e previsibilidade do pagamento tem aumentado a
satide emocional e mental dos beneficidrios pois podem confiar na estabilidade de uma renda
constante.

Sobre os mecanismos de pagamento a discussdo deve permear qual o acesso dessa populagdo
aos meios de pagamento e que tipo de meios estdo acostumados a utilizar (possuem conta no
banco e cartdo de débito? Serdo obrigados a abrir conta em um banco especifico? Os estabele-
cimentos na comunidade aceitam cartdo ou apenas dinheiro?). Localidades remotas também
tem mais empecilhos para acessar os beneficios (serd preciso ir pessoalmente ao banco para
sacar ou transferir o dinheiro? Havendo internet na comunidade, o acesso poderd ser realizado
online?). Estabelecer um meio de pagamento também poderd ser custoso para o programa

INSTITUCIONALIDADE & FINANCIAMENTO
DE PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA

“Ao contrdrio dos principais programas de transferéncia de renda em outras regides, quase metade
dos programas da Africa Subsaariana identificados estavam localizados fora das instituicdes do
governo e um em cada dois eram financiados inteiramente por fundos nao governamentais. Embora
esses programas tenham sido valiosos e tenham gerado informagdes importantes, continuar
essa tendéncia a longo prazo seria ineficiente. Os programas que permanecem fora dos governos
nacionais nao conseguem capitalizar as potenciais economias de escala necessérias para a
implementagdo econdmica dos sistemas de selegdo, registro, monitoramento e avaliacdo. Enquanto ~ :
isso, a duplicagdo de esforcos ocorre quando cada programa estabelece seus préprios sistemas :
e procedimentos. Os impactos sdo limitados e os recursos desperdigados, enquanto partes da
populacdo potencial beneficidria pode permanecer sem apoio. Os programas ndo conseguem
desenvolver a capacidade dentro das instituiges governamentais, enquanto permanecem suijeitos
aos caprichos dos doadores e ciclos curtos de financiamento. Eles também enfrentam desafios de
equilibrar as prioridades internas e externas” (Garcia & Moore, 2012:7).
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7. Possibilidades de integraciio — Bolsa Familia (Brasil)

Em entrevista com especialistas, foi identificada a possibilidade de realizar um acordo com o mu-
nicipio para integrar o programa de transferéncia de renda local ao Bolsa Familia. Municipios e
Estados possuem um acordo com o governo federal para integrarem seus préprios programas ao
Cadastro Unico, e possivelmente ao Bolsa Familia. Havendo um entendimento com o municipio,
esse programa poderia ser integrado ao sistema o que traria uma série de possibilidades como:

« juncdo das condicionalidades — as condicionalidades do Bolsa Familia permaneceriam como as
do programa local, o que evitaria que beneficidrios acumulassem condicionalidades de programas
diferentes bem como solucionaria a questdo da construggo de um sistema de verificaco especifico;
« mecanismo de pagamento — o programa local poderia vincular seu pagamento ao cartdo do Bolsa
Famlilia facilitando para que o usudrio (especialmente aqueles de regides remotas) possa acessar o
beneficio de uma sé vez e por meio de um sistema com o qual j& tem familiaridade.

Entretanto, essa possibilidade de integrar o programa local ao Bolsa Familia fica condicionada a uma
série de articulagdes e negociacdes no nivel municipal bem como junto ao governo federal. E necessé-
rio analisar mais a fundo os mecanismos disponiveis bem como a vontade politica local para viabilizar
tal acordo. Também seria interessante averiguar a possibilidade de realizar um termo de entendimento
junto ao governo federal para que as familias que j& recebem o Bolsa Familia ndo percam o direito
de receber o beneficio ja que se receberem o beneficio do programa local elas perderiam o status de
elegibilidade econémica. Essa é uma agdo de extrema relevancia pois o Bolsa Familia é um programa
de longo prazo enquanto o programa local ndo possui uma duragdo definida, evitando assim que as
familias voltem para o final da fila no Cadastro Unico para ser reintegradas ao programa.

Uma outra possibilidade seria condicionar o recebimento do beneficio do programa local ao cumprimento
das condicionalidades do Bolsa Familia. Caberia ao beneficidrio comprovar que estd em dia com as condicio-
nalidades do Bolsa Familia para receberem os beneficios do programa local. A frequéncia dessa verificagio
poderia ser mais flexivel, realizada semestralmente ou anualmente para ndo sobrecarregar o programa ou os
beneficidrios. No entanto, esse esquema s6 poderia ser aplicado aos moradores que j estdo no Bolsa Famflia.

Também para os especialistas, é imperativo realizar um acompanhamento sistematizado da im-
plementagdo do programa para fins de registro da experiéncia e de seus impactos na comunidade.
Por se tratar de uma experiéncia inovadora (um programa de transferéncia de renda com fundos
privado), o acompanhamento por meio de um sistema de monitoramento e avaliagdo constante
serd essencial para compartilhar os resultados além de permitir que esse modelo seja reproduzido
em outros contextos e paises. As avaliagdes de impacto fornecerdo informagdes importantes para
orientar o desenho de outros programas, mas mais também pode ser aprendido com estudos de
caso e compartilhamento de experiéncias entre programas.

Além disso, a reproducdo de programas de outras regides ou com outros escopos ndo é totalmente
apropriada quando transferida para um contexto especifico local. A questdo central talvez n3o seja se
as transferéncias de renda podem ser usadas em certos contextos, mas como elas devem ser imple-
mentadas e como podem ser adaptadas e desenvolvidas para atingir as metas almejadas. m
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Nota

1. *em 2004 a PNAD passa a contemplar a
populagdo rural de Rondénia, Acre, Amazonas,
Roraima, Pard e Amapd.

** renda familiar per capita deflacionada com base
no INPC, periodo de referéncia set./2015.

**% palores com base no Saldrio Minimo em
set./2015, RS 788,00
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