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Resumo

Este texto discute métodos estatisticos e 0s seus custos associados para iden-
tificar a populacao-alvo de politicas publicas e mostra como a escolha do méto-
do estatistico para a focalizacdo da politica social € importante para a eficacia
da sua implementacao. Também discute os problemas operacionais, 0s tipos de
custos e 0s possiveis erros a serem identificados na focalizacao, apresenta
uma medida de desempenho e os diversos métodos estatisticos de focalizacéo,
dentre os quais destaca a adequacéo do Teste de Elegibilidade Multidimensional.
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Abstract

We discuss in this paper statistical methods and their associated costs to them
to identify the target population to social policies. We show that the choice of the
statistical method to focus the social policy is quite important to guarantee a
high degree of success of the policy. The paper discusses the operational
problems, the type of costs and the possible errors in the identification of the
target population. It presents a measure of efficiency of the targeting process
applied to all methods.
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1 Introducao

E consenso entre cientistas sociais que mecanismos de transferéncia de
renda representam um importante instrumento de politica ptblica no combate a
desigualdade e a pobreza. No entanto, o debate contemporaneo sobre como
progredir no processo de reducao da imensa desigualdade de renda e riqueza no
Brasil tem, em grande medida, dividido opinides entre aqueles que defendem
politicas sociais universais e aqueles que defendem politicas focalizadas —
ver, por exemplo, o dossié Gasto Publico Social no Brasil em Econ6mica
(2003). Kerstenetzky (2005) avanca nessa discussdo, argumentando que a
focalizacdo per se ndo deve ser associada automaticamente a justica social de
carater residual, nem tampouco a universalizacéo a garantia de direitos sociais.
Sao métodos alternativos e, muitas vezes, complementares de uma nocao de
justica social que precisa ser previamente definida.! Dessa forma, pode-se ar-

1 Nesse sentido, a autora propde que politicas focalizadas sejam utilizadas como um instru-
mento, mesmo dentro de uma concepcdo mais espessa de justica social, das seguintes
maneiras: (a) na busca do foco, para solucionar um problema previamente especificado, em
termos da eficiéncia do gasto social (ou seja, dada uma quantidade de recursos, determi-
nar qual deveria ser a prioridade dos gastos, com base no conhecimento sobre a realidade
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gumentar que, em uma sociedade desigual como a do Brasil, algumas politicas
focalizadas sé@o importantes para a efetividade de direitos ditos universais, que,
na pratica, ainda se encontram distantes da realidade do Pais.

As politicas sociais, no Brasil, ttm caminhado na direcdo da focalizacdo
dos gastos. Draibe (2005) identifica que, a partir de meados da década de 90,
um novo ciclo de mudancas alterou a fisionomia do sistema brasileiro de protecéo
social. Em meio as restricdes fiscais que acompanharam o programa de estabi-
lizacdo e as reformas pré-mercado, foram realizadas reformas em programas
universais (educacéo e saude), nos de emprego e renda (previdéncia social,
programas de capacitacdo e insercao produtiva) e nos voltados para a pobreza
(assisténcia social, programas de combate a pobreza e subsidios monetarios
as familias).

No que se refere a assisténcia social e aos programas de combate a po-
breza, a autora destaca a instituicdo, em 1993, da Lei Organica de Assisténcia
Social (LOAS). Por forca dessa Lei, teve inicio 0 novo programa de transferén-
cia monetéria aos idosos carentes e as pessoas portadoras de deficiéncia fisi-
ca. Paralelamente, implantou-se outra frente de acédo, voltada ao combate a
pobreza, com o Programa Comunidade Solidaria, que, mais tarde, recebeu a
denominacdo de Comunidade Ativa e passou a coordenar, em parceria com o
Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae), progra-
mas de desenvolvimento local nos municipios mais carentes. Nessa mesma
época, foi iniciado outro programa, em 2000, o Projeto Alvorada (Plano de Apoio
aos Estados de Menor Desenvolvimento Humano).

Ainda de acordo com Draibe (2005), no ano 2000, foi aprovado o Fundo de
Combate a Pobreza, e, nos anos seguintes a aprovacao, foram criados os Pro-
gramas Bolsa-Alimentacdo (na area de saude), Agente Jovem (na Secretaria de
Assisténcia Social) e, pouco mais tarde, o Auxilio-Gas (2002), que se uniram
aos anteriores Bolsa-Escola, de 1998, Programa de Erradicacéo do Trabalho
Infantil (PETI), de 1995, e a outros programas de transferéncia de renda
preexistentes.

Atualmente, o Brasil conta com diversos programas focalizados nos
trés niveis do Governo.? Os principais programas de transferéncia de renda do
Governo Federal sdo: 0 Bolsa-Familia (que unificou os programas Bolsa-Esco-

demogréfica, social e territorial do Pais); ou (b) como agéo reparatdria, para restituir a
determinadas categorias direitos perdidos como resultado de injusticas passadas, o que
implica que, sob esse aspecto, a focalizagdo cumpriria o papel de complementar as politicas
publicas universais.

2 Uma descricao da evolucéo dos programas de renda minima no Brasil pode ser encontrada
em Amaral e Ramos (1999).
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la, Bolsa-Alimentacéo, Cartdo-Alimentacéo e Auxilio-Gas), o Beneficio de Pres-
tacdo Continuada (BPC) e o Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil.®

Prop8e-se, neste texto, a realizacdo de uma discusséo sobre métodos
estatisticos para a identificacéo da populacdo-alvo de politicas-publicas. Como
se pode ver a seguir, a identificacdo ndo é tarefa trivial, e 0s métodos estatisti-
cos disponiveis devem ser avaliados de acordo com os objetivos das politicas
e com os custos na identificacao da populacéo-alvo. N&o se pretende ser exaus-
tivo na exploracao dos métodos estatisticos de focalizacdo, mas, ao discuti-
-los, podem-se identificar as vantagens e as desvantagens de cada um. O objetivo
geral deste trabalho é mostrar como a escolha do método estatistico para a
focalizacdo é importante para a eficacia na aplicacdo da politica social. Para
tanto, o texto divide-se em quatro secdes, além desta Introducao. Na secéo 2,
discutem-se os problemas operacionais da focalizacéo, os seus custos e uma
medida de seu desempenho. Na sec¢éo 3, identificam-se os métodos estatisti-
cos de focalizacdo. Na secao 4, faz-se uma breve descricao dos métodos esta-
tisticos empregados para tracar linhas de pobreza, e, na Ultima, apresentam-se
um resumo da discusséo e a conclusao.

2 Beneficios e custos da focalizac&do e medi-
da de desempenho

Um dos principais argumentos em favor da focalizacdo das politicas de
combate a pobreza esta relacionado a eficiéncia dos gastos sociais, ou seja,
guanto mais preciso for o método utilizado para alcancar os pobres, menor sera
o desperdicio, e menores seréo 0s custos envolvidos para se chegar ao objetivo
desejado. Entretanto os potenciais beneficiarios das politicas publicas ndo séo
receptores passivos, mas, sim, agentes ativos, que pensam, escolhem, agem
e reagem em resposta a politicas direcionadas ao alivio da pobreza. Ou seja, ao

3 O Bolsa-Familia € um programa de transferéncia de renda destinado as familias em situacéo
de pobreza, com renda per capita de até R$ 100,00 mensais. O Beneficio de Prestacédo
Continuada fornece um salario minimo mensal a idosos (pessoas com mais de 65 anos) e a
pessoas portadoras de deficiéncia fisica incapacitadas para o trabalho, desde que a renda
familiar mensal per capita dos beneficiarios seja inferior a um quarto do salario minimo. O PETI
€ um programa de transferéncia de renda para familias com criancgas envolvidas em trabalho
precoce. A familia recebe mensalmente R$ 25,00 por crianga (para municipios com menos de
250.000 habitantes) ou R$ 40,00 por crianga (para municipios com mais de 250.000 habitan-
tes). O objetivo principal do Programa é manter as criangas e os adolescentes na escola,
através da complementacdo da renda familiar (Brasil, 2005).
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realizar a focalizacéo, é necessario considerar que as respostas de todos os
atores envolvidos no processo podem influenciar nos seus custos (Sen, 1995).

Uma forma simples de explicar a motivacao principal para a utilizacao da
focalizagéo como ferramenta de alivio a pobreza é admitir, em um primeiro mo-
mento, a hipétese de que seja possivel discriminar exatamente quem é pobre e
guem né&o é pobre.*

Considerando-se que haja interesse em maximizar a reducao da pobreza
na presenca de um or¢camento limitado e também o custo de oportunidade, isso
significa que, diante de um orcamento fixo®, deve ser decidido qual nimero de
beneficiarios sera coberto pelo programa e qual sera o nivel de transferéncia.
Assim, a argumentacgéo basica é que, nessas circunstancias, as transferéncias
focalizadas para domicilios pobres possuem um retorno potencial, ou seja, a
guantidade de orcamento transferido para os domicilios que mais precisam pode
ser aumentada (Coady; Grosh; Hoddinott, 2004).

A titulo de ilustracéo dessa motivacéo (a eficiéncia das transferéncias), €
apresentada a Figura 1, que representa o esquema basico de uma situacéo na
gual o orcamento para o programa de transferéncia é fixado e é suficiente ape-
nas para eliminar a pobreza das pessoas que se encontram abaixo da linha de
pobreza, representada, na Figura 1, pelaletra Z.

Supde-se que existam dados de pesquisas domiciliares sobre a renda (ou
sobre o consumo) dos domicilios antes e depois de a transferéncia de renda ser
realizada e que esses dados sejam dispostos na Figura 1, ordenando os domi-
cilios da menor para a maior renda. No eixo das abscissas, encontra-se a orde-
nacao dos domicilios segundo sua renda inicial, e, no eixo das ordenadas, a
renda final apés a transferéncia. As rendas maxima e minima estimadas com os
dados da pesquisa sdo representadas pelos pontos R max e Rmin respectiva-
mente. Areta definida pelos pontos Rmin e D, correspondente a bissetriz, repre-
senta o fato de que, antes da transferéncia, a renda inicial € igual a renda final.
O esquema 6timo de transferéncia no sentido da eficiéncia da focalizacdo é
aquele para o qual todos os pobres, e somente os pobres, recebem a transferén-
cia. E, além disso, o nivel de transferéncia para cada domicilio pobre é igual &
distancia da renda do domicilio, antes da transferéncia, até a linha de pobreza

4 Tal hipétese nunca é exatamente alcancada, devido a diversos fatores, dentre os quais se
destacam a subjetividade inerente a escolha do ponto de corte que discrimina pobres de
nao-pobres e o fato de que os individuos podem mudar de categoria, tornando-se pobres ou
deixando de sé-lo.

5 Aqui esta sendo considerado apenas o0 orgamento para realizar as transferéncias, e ndo o
orgamento total, que certamente deve incluir os custos de gerenciamento e distribuicdo dos
beneficios.
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(distancia da bissetriz até a reta Z para os domicilios com renda antes da trans-
feréncia menor que Z). Dessa forma, o programa seria capaz de elevar todos o0s
domicilios acima da linha de pobreza. E todos os domicilios ndo pobres teriam
renda final igual & renda inicial. O orcamento do programa é representado pela
area definida pelos pontos Z, A e Rmin e seria 0 minimo necessario para elimi-
nar a pobreza.

Ao contrério, se o programa transferir a mesma renda a todos os
domicilios (pobres e ndo pobres), o orcamento ndo é mais suficiente para elimi-
nar a pobreza, por duas razées: domicilios ndo pobres receberiam transferén-
cias, e alguns domicilios pobres receberiam transferéncias superiores a sua
distancia da linha de pobreza. O resultado de uma transferéncia fixa para todos
os domicilios € representado, na Figura 1, pela reta definida pelos pontos C e E.

Figura 1

Eficiéncia da focalizagdo na transferéncia de renda com or¢gamento fixo
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FONTE: COADY, A.; GROSH, M.; HODDINOTT, J. Targeting of
transfers in developing countries: review of lessons and
experience. [S. |.]: Banco Mundial, 2004.
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Como resultado dessas ineficiéncias, o impacto sobre a pobreza, quando
as transferéncias sdo iguais para todos os domicilios, € menor que o impacto
sob o esquema 6timo. A perda em eficiéncia é representada, na Figura 1, pela
area definida pelos pontos Z, C e B e mostra o nivel de pobreza que permanece
apos a realizacéo das transferéncias iguais para todos os domicilios. O vaza-
mento® é representado pela area definida pelos pontos B, A, D e E, que, paraum
orcamento fixo, é igual a area definida pelos pontos Z, C e B (Coady; Grosh;
Hoddinott, 2004).

Entretanto deve-se levar em conta que existem custos diretos e indiretos
relacionados a programas de focalizacdo. Isso significa que parte do orcamento
do programa deve ser utilizada para cobrir esses custos. Exatamente por isso, é
necessario conhecer a natureza desses custos, para que seja possivel alcan-
car os melhores resultados possiveis.

2.1 Custos da focalizacéo

A literatura sobre o tema da focalizacdo dos gastos publicos, de acordo
com Coady, Grosh e Hoddinott (2004), identifica, pelo menos, cinco tipos de
custos: os de incentivo, 0os sociais, os administrativos, os relacionados a
sustentabilidade politica e a qualidade de servicos e 0s custos privados.

Os custos de incentivo sédo também conhecidos como indiretos. Ocorrem
porque o critério de elegibilidade pode induzir as pessoas dos domicilios a mo-
dificarem seus comportamentos, de forma a se tornarem beneficiarias. Os exem-
plos sao: diminuir o trabalho remunerado para tornar-se beneficiario, consumir
bens para diminuir a renda, migrar para locais eleitos para receber as transferén-
cias (no caso de focalizacao geografica) ou declarar rendas irreais. H4, também,
efeitos indiretos positivos, como, por exemplo, quando existem condicionantes,
as pessoas podem modificar seu comportamento e manter as criancas na es-
cola ou freqlientar postos de saude.

Os problemas relacionados ao incentivo adverso ao trabalho séo conside-
rados menos importantes nos paises em desenvolvimento do que nos paises
da Organizacédo de Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Os
métodos de identificacéo da populacéo-alvo utilizados nos paises em desenvol-
vimento ndo exigem comprovacgao de renda e tampouco realizam o cruzamento
de informac®es de diversas fontes, de forma que ndo ha um incentivo a deixar

5 O vazamento em um programa representa a quantidade de domicilios e/ou pessoas incluidos
que nao preenchem 0s requisitos necessarios para tal.
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de receber renda através do trabalho, para receber o beneficio. Além disso, 0s
beneficios, em geral, séo valores baixos, o que implica que aqueles que possu-
em alguma chance de conseguir renda através do trabalho irdo manter um forte
incentivo para procurar ganhos adicionais, quando tiverem essa escolha.

Os custos sociais referem-se ao fato de que qualquer sistema de identifi-
cacdo da populacao-alvo que requeira identificagdo das pessoas como pobres
tende a possuir alguns efeitos sobre o seu respeito a si proprias e também sobre
o respeito dos outros em relacao aos beneficiarios. As pessoas podem sentir-se
estigmatizadas (Coady; Grosh; Hoddinott, 2004; Sen, 1995).

Todos os métodos para focalizagéo, exceto os que utilizam auto-selecéo,
envolvem custos administrativos, ja que é necessario realizar a discriminagéo
dos domicilios, trabalho que, em geral, é realizado por funcionéarios do Governo.
Ha o problema de se invadir a privacidade das pessoas, além do custo de inves-
tigar as pessoas. Sen (1995) alerta adicionalmente sobre a possibilidade de
corrupcao, sempre que for delegado a funcionérios o controle de escolher quem
sera beneficiario.

De uma forma geral, os custos envolvidos na obtencéo de informacdes
para realizar a focalizacdo aumentam conforme aumenta a sua precisao. Por
exemplo, aproveitar informacdes de pesquisas domiciliares para construir ma-
pas de pobreza possui custo administrativo menor do que construir um cadastro
de beneficiarios no qual a renda precisa ser comprovada e verificada com a
utilizacdo de diversas fontes de informacéo alternativas.

Como existem custos administrativos, estes incidem sobre o orcamento
inicial, e, conseqientemente, menos recursos estardo disponiveis para os
beneficiarios. Entretanto é possivel que, com a realizacao de uma boa focalizacao,
0 numero de beneficiérios e o custo administrativo diminuam em termos absolu-
tos ou como parte do custo total pelo seguinte motivo: um programa bem foca-
lizado pode servir a um niamero menor de pessoas. Portanto, 0s custos envolvi-
dos no procedimento de distribuicdo e os custos administrativos em geral po-
dem diminuir, permitindo, assim, um valor maior de beneficio por beneficiario.

Os beneficiarios de programas de alivio a pobreza possuem, em geral,
baixo poder de reivindicacéo e podem perder a forca para sustentar os progra-
mas e manter a qualidade dos servicos oferecidos (Sen, 1995). Esses seriam
0s custos relacionados a sustentabilidade politica e a qualidade dos servicos.
Nesse caso, os beneficios oferecidos exclusivamente aos pobres podem tor-
nar-se beneficios pobres (Salm, 2003).

Entretanto, apesar do risco de diminuicdo do suporte politico por razées
diversas, a eficiéncia da focalizagédo, assegurando que somente 0s que mais
precisam receberéo os beneficios, pode aumentar o suporte politico por aque-
les que enxergam beneficios indiretos advindos da reducéo da pobreza, tais
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como: sentimento de justica social, diminuicdo de mendigos, diminuicdo da
criminalidade ou reducéo de impostos (Coady; Grosh; Hoddinott, 2004).

Por fim, os individuos podem ter custos para se inscreverem no programa,
como obtencéo de certificados necessarios para a inscricéo, carteira de identi-
dade, comprovante de residéncia ou de invalidez e transporte aos locais de
inscricao. Esses séo os custos privados. Esses custos precisam ser avaliados,
em particular quando o método de focalizac&o utilizado é a auto-selecéo, ou
guando existem contrapartidas para o recebimento do beneficio.

A importéncia relativa dos custos descritos anteriormente depende dos
métodos de focalizacdo e também do ambiente social e politico. Por exemplo, é
provavel que os custos administrativos sejam mais importantes, quando a ava-
liacdo individual ou domiciliar é utilizada. Os custos de incentivo sao provavel-
mente menos importantes, quando a focalizacdo categorica é utilizada. Os cus-
tos privados sdo, em geral, mais importantes, quando a auto-selecao é utiliza-
da. A natureza e a importancia dos custos sociais podem diferir muito, depen-
dendo da forma de selecao inerente ao programa, porém, o fundamental é que
todos esses custos sejam considerados na avaliacao da efetividade da
focalizacao de programas.

2.2 Uma medida de desempenho da focalizacao

Na prética, os gerenciadores dos programas sociais ndo possuem informa-
céao perfeita sobre quem é pobre, porque essa informacao é dificil e consome
tempo e recursos para ser produzida. Portanto, considerando que a elegibilidade
do programa é baseada em informacéo imperfeita, é inevitavel a presenca de
algum erro de incluséo (também conhecido na literatura como vazamento ou
erro do tipo Il, consiste em identificar como pobres pessoas que ndo 0 sdo e
admiti-las no programa) e/ou de excluséo (erro de cobertura ou erro tipo I, con-
siste em identificar como néo-pobres pessoas que sao pobres e ndo admiti-las
no programa).

Legovini (1999) descreve trés critérios para a avaliacdo do método de
focalizacdo: a eficiéncia da focalizagcéo, o vazamento do programa e 0s custos
administrativos envolvidos. Caso os recursos do programa fossem ilimitados,
tais erros poderiam ser minimizados através da coleta de informacao adicional.
Entretanto, em um mundo de recursos limitados, os formuladores de politicas e
os gerenciadores dos programas precisam saber se tais custos séo justificados
pela real melhoria na focalizacdo. Além disso, 0s governantes e a sociedade
precisam conhecer o quéo efetiva € uma dada intervencgéo focalizada. Isso re-
guer uma medida de desempenho da focalizagéo.
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Uma abordagem comum para avaliar o desempenho da focalizacao de
instrumentos alternativos de transferéncia € comparar as taxas de erro de co-
bertura (ou excluséo) e de vazamento (erro de incluséo), ou seja, comparar a
proporcao de domicilios pobres nado incluidos no programa e a propor¢céo dos
domicilios ndo pobres incluidos no mesmo.

E importante notar que, qualquer que seja o método estatistico escolhido
para identificar a populac&o pobre, ou seja, o método de focalizacéo, ele esta
sujeito a esses dois tipos de erro, analogos aos erros do tipo | e do tipo Il da
inferéncia estatistica e conhecidos na literatura como erros de focalizacao,
conforme o esquema do Quadrol (Cornia; Stewart, 1995).

Quadro 1

Decisédo sobre a inclusdo ou a exclusao de individuos em um programa social

- SITUACAO
ACAO —
Pobre N&o Pobre
Incluir no programa Deciséo correta Erro tipo Il
Excluir do programa Erro tipo | Deciséo correta

Um método de focalizacgéo é dito eficiente, quando diminui o erro do tipo |,
isto €, minimiza a probabilidade de excluir individuos que deveriam ser inclui-
dos. O vazamento relaciona-se ao erro do tipo Il, que é a probabilidade de incluir
pessoas que deveriam ser excluidas.

O ponto de equilibrio desejado entre o custo de vazamento e 0s custos
administrativos deve ser avaliado, assim como a possibilidade de que progra-
mas com um certo nivel de vazamento possuam uma capacidade maior de se
manterem que programas sem nenhum vazamento, devido ao suporte
populacional maior.”

Em um primeiro momento, pode-se entender como 6bvio que os beneficios
devem ser reduzidos conforme a renda aumenta. Entretanto algumas experién-
cias mostram que a possibilidade de perder os beneficios conforme a renda
aumenta pode representar um incentivo adverso ao trabalho. Além disso, ao
reduzir o nimero de beneficiarios, a focalizacéo reduz o suporte politico para a
cobranca de impostos e para a redistribuicdo (De Donder; Hindriks, 1998).

” Ver custos relacionados a sustentabilidade politica e a qualidade dos servi¢os na segéo 2.1.
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De uma forma geral, é desejado que a focalizacéo seja realizada de manei-
ra a minimizar os dois tipos de erros citados. A medida que o programa se
expande, a tendéncia é diminuir o erro do tipo | e aumentar o erro do tipo Il. O
inverso ocorreria com uma reducdo do programa. A maneira de reduzir os dois
tipos de erros é melhorar a capacidade de discriminac&o, o que, por sua vez,
aumenta os custos administrativos do programa (Anuatti Neto; Fernandes; Pazello,
2000).

A titulo de exemplo, é apresentada uma situacdo na qual existem 100
domicilios e uma linha de pobreza que implica que 40 destes sejam classifica-
dos como pobres. Decide-se, portanto, oferecer beneficios a 40 domicilios. En-
tretanto, como o critério de focalizacao é imperfeito, apds se selecionarem os 40
domicilios para receber o beneficio, verifica-se que, de fato, 30 séo pobres (tém
renda domiciliar per capita abaixo da linha de pobreza) e 10 ndo o sdo (tém
renda domiciliar per capita acima da linha de pobreza). Tanto os 30 domicilios
pobres incluidos no programa quanto os 50 domicilios n&o pobres excluidos séo
considerados como sucesso na focalizagao. Os 10 domicilios pobres excluidos
séo considerados erros de exclusao (erro tipo ), e os 10 domicilios ndo pobres
incluidos sao erros de incluséo (erro tipo Il). Portanto, o nUmero de pobres exclu-
idos é igual a 10, e o numero total de pobres € igual a 40, resultando em uma
taxa de falha na cobertura de 25%. Além disso, o nimero de n&do-pobres inclui-
dos é igual a 10, e o nimero total de incluidos é igual a 40, resultando em uma
taxa de vazamento também igual a 25%. O Quadro 2 resume essa situacao.

Quadro 2

Célculo para a incluséo ou a exclusao de individuos em um programa social

- SITUACAO
ACAO
Pobre N&o pobre Total
Incluir no programa 30 (decisao correta) 10 (erro do tipo II) 40
Excluir do programa 10 (erro do tipo 1) 50 (decisao correta) 60
TOTAL 40 60 100

Considerando que se deseja minimizar os dois tipos possiveis de erros de
focalizacdo — excluir do programa domicilios que deveriam ser incluidos (erro
do tipo 1) e incluir domicilios que ndo deveriam ser incluidos (erro do tipo 1) —,
Anuatti Neto, Fernandes e Pazello (2000) sugerem o seguinte indicador de
focalizacéo:
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IF = [PI - PE] + (1+ ) [NPE - NPl]
Sendo:

IF o indicador de focalizac&o;

a o fator de ponderagdo (0< a <1);

PI a proporcao de domicilios pobres devidamente incluidos no programa;

PE a proporcao de domicilios pobres indevidamente excluidos no progra-

ma,;
NPEa proporcéo de domicilios ndo pobres devidamente excluidos do pro-
grama,;
NPI aproporcao de domicilios ndo pobres indevidamente incluidos do pro-
grama.

Trata-se de ajustar um modelo para estimar a probabilidade de um domici-
lio ser pobre, segundo caracteristicas familiares e domiciliares. O indicador é
calculado considerando que sao incluidos no programa os domicilios para os
guais as probabilidades estimadas pelo modelo (f)i) S840 maiores ou iguais ao

(1-a)POB
aNPOB + (1-a)POB’
de pobres e NPOB é o niimero de ndo-pobres, ambos segundo a linha de pobre-
za. Escolhe-se e calcula-se a propor¢cdo de domicilios pobres incluidos e a
proporcao de domicilios ndo pobres incluidos.

Observa-se que o indicador possui as seguintes propriedades:

a) varia no intervalo [-1, 1], sendo que, quanto mais préximo de um,
melhor sera a focalizagdo e que, se |F for igual a um, a focalizacéo
sera perfeita;

b) o termo [P| - PE] representa a eficiéncia no alcance da politica;

c) o termo [NP_ - NP ] representa uma medida do vazamento do progra-
ma;

d)@ é um fator que pondera esses dois critérios, ou seja, € a pondera-
¢cdo que permite escolher priorizar a eficiéncia do programa ou o contro-
le do vazamento.

Uma deficiéncia desse indicador é ndo considerar a intensidade da pobre-
Za, ou seja, a excluséo do programa de um domicilio pobre com renda proxima
a linha de pobreza produz o0 mesmo impacto no indicador proposto que a exclu-
séo de outra familia mais pobre. E a inclusdo de um domicilio ndo pobre com
renda proxima a linha de pobreza produz o mesmo impacto no indicador que a
inclus&@o de um domicilio rico.

Entretanto é possivel considerar a intensidade da pobreza realizando-se
uma ponderacéo baseada na distancia entre a renda domiciliar per capita e a

ponto de corte, definido por sendo que POB é o nimero
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linha de pobreza, conforme sugerido por Anuatti Neto, Fernandes e Pazello (2000,
p. 4). Quanto maior for a distancia, maior sera o peso.

A construcéo do indicador de focalizacédo pressupde a escolha de um
método para se estimar quem é elegivel ao programa social. Como se vé nas
secdes a sequir, ha distintas formas de se identificar a populacao-alvo de bene-
ficios sociais, de acordo com a disponibilidade de informacdes estatisticas e
com os objetivos dos programas. Pode-se dizer que parte do sucesso das poli-
ticas focalizadas depende da escolha do método de focalizacao.

3 Métodos de focalizacéo de politicas
publicas

Nesta secao, sdo apresentadas as caracteristicas dos métodos comumente
utilizados para definir o publico-alvo de politicas publicas de transferéncia
de renda: Método Categoérico, Método de Auto-Selecdo, Teste de Renda
Verificada, Teste de Renda N&o Verificada e Teste de Elegibilidade
Multidimensional.

3.1 Método Categorico

Esse método de focalizac&o consiste em fornecer beneficios a todos os
individuos de uma determinada area geografica e/ou de um grupo vulneravel.
Essa focalizacao requer conhecimento da distribuicao geogréafica da incidéncia,
da profundidade ou da gravidade da pobreza (ou outro indicador de interesse).
Comunidades podem ser ordenadas de acordo com o indicador desejado, e 0s
programas podem ser destinados aos escores que representem as localidades
mais pobres. O mecanismo so6 funciona bem, quando existe alta concentracéo
de pobreza (bolsGes de pobreza, como favelas urbanas ou areas rurais especi-
ficas). Nesses casos, o método é eficiente, tem pouco vazamento, e 0 custo
administrativo é baixo. A medida que o programa se expande a comunidades
com altas percentagens de ndo-pobres, a eficiéncia da focalizacéo declina, e 0
vazamento aumenta. Os resultados também dependem da escolha da unidade
geografica (comunidade, municipio, regido, etc.); quanto menor € a unidade,
mais facil torna-se alcancar bons resultados.
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O método pode ser utilizado em conjunto com outros, para localizar areas
prioritarias. Um problema desse método é que ele pode induzir a migracdo de
pessoas de areas nao focalizadas para areas focalizadas (Legovini, 1999). Ou-
tro problema estaria relacionado a focalizagéo repetida, na qual as transferén-
cias privilegiariam sempre as comunidades ou municipios mais miseraveis. Essa
situacao pode introduzir um incentivo perverso para 0s pobres, se 0 governante
local tender a manter um grupo de pobres cativos, para justificar o acesso a
novos recursos no futuro. Nesse caso, quanto mais dinheiro for destinado aos
pobres, menos dinheiro chegara a eles (Neri, 2003).

Similarmente, a focalizacdo em determinados grupos de risco (criancas,
idosos, lactantes) requer conhecimento da distribuicdo demogréafica da pobreza.
Grupos com grande incidéncia de pobreza acima da média do Pais podem ser
selecionados como alvos dos programas em conjunto com a focalizacao geo-
gréfica, para melhorar tanto a eficiéncia da focalizacdo quanto os niveis de
vazamento.

3.2 Método de Auto-Selecao

Esse método de focalizacdo possui baixo custo administrativo e, em ge-
ral, baixo vazamento, ja que, muitas vezes, apenas individuos com rendas muito
baixas se dispdem a incorrer no custo de participacéo, que inclui o tempo de
espera para receber o beneficio, filas e, em alguns casos, a baixa qualidade do
produto oferecido. O método é conveniente para ajustar a cobertura rapidamen-
te, em periodos de crise. Entretanto o nivel de eficiéncia na focalizacéo néo é
claro e precisa ser estimado caso a caso.®

8 Dois exemplos disso sdo: o mapa de pobreza realizado pelo Banco Mundial utilizando os
dados do censo na Nicaragua, e o Programa de Educacion Salud y Alimentacién (Progresa)
2002/2003, realizado, no México, para as areas urbanas (Castafieda, 2003a).

9 Dois exemplos de utilizacéo desse método na América Latina séo: (a) o Programa Trabajar, na
Argentina, criado em 1996, cujo objetivo é financiar mao-de-obra para projetos comunitarios
dirigidos a populacdo desocupada, abaixo da linha de pobreza adotada no Pais e que nédo
receba Seguro-Desemprego; e (b) o Programa de Empleo Minimo (PEM), criado em 1974, e o
Programa de Ocupacion para Jefes de Hogar (POJH), criado em 1982, no Chile, ambos
instituidos como paliativos ao desemprego durante o governo militar do Chile, que foram
extintos em 1988. Um estudo de caso sobre esses dois programas apontando diferencas de
participacdo em cada um, por sexo, pode ser visto em OIT (2001).
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3.3 Teste de Renda Verificada (Means-Tested)

Esse método consiste em fornecer beneficios aos domicilios com renda
abaixo de um determinado valor estabelecido como referéncia. Como requer a
coleta e a verificacdo da informacédo sobre a renda domiciliar, implica custos
administrativos mais altos que os dos Métodos Categdricos e de Auto-Selecéo.

O método é utilizado tanto em paises desenvolvidos da OCDE?®, para for-
necer beneficios a familias com criancas, quanto em economias menos desen-
volvidas da América Latina, do Leste Europeu e da Europa Central, para trans-
feréncia de renda.™ Idealmente, para utilizar esse método, seriam necessarios a
comprovacao de renda através de documentacao formal e cruzamentos com
informac@es de diversas fontes.

Segundo Lindert e De la Briere (2004), exemplos de utilizacdo desse méto-
do sdo encontrados nos programas US Food Stamps e US TANF, utilizados nos
Estados Unidos. Para esses autores, esses programas apresentam bons resul-
tados, isto €, grande parte dos beneficios (80% e 66% respectivamente) é
fornecida aos 20% mais pobres. Entretanto os custos administrativos séo altos,
a inscricdo é realizada por demanda, e as principais falhas na implemantacéo
do método, nesse pais, sdo a falta de um banco de dados nacional especifico e
a falha na cobertura. Os autores estimam que apenas a metade das pessoas
elegiveis recebe o beneficio, porque muitas nao se inscrevem.

3.4 Teste de Renda Nao Verificada

Esse teste consiste em tornar elegivel a populacao que se encontra abai-
xo de um determinado nivel de renda, conforme declaracao do interessado. Como
nao ha qualquer tipo de verificacéo sobre a renda declarada, os individuos tém
um incentivo a declarar rendas inferiores para se tornarem beneficiarios. A esse
problema devem ser acrescentados outros na coleta de dados sobre a renda.
Em paises com uma proporcao muito grande de pessoas trabalhando no setor
informal, ou na agricultura, como é o caso do Brasil, a renda proveniente de
atividades dessa natureza pode variar muito ao longo do ano. Porém a
autodeclaracao de renda € o que vem sendo utilizado no Brasil, desde 2001,

10 Australia, Canadé, Tchecoslovaquia, Franca, Islandia, Itélia, Jap&o, Nova Zelandia, Polénia,
Portugal, Eslovénia, Espanha e Estados Unidos.

11 Para uma descricdo dos métodos de focalizagdo utilizados, em diversos programas, nos
paises em desenvolvimento, ver Coady, Grosh e Hoddinott (2004, p. 27-31).
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para cadastrar todas as pessoas potencialmente beneficiarias de programas
sociais de renda minima do Governo Federal.

No caso brasileiro, a renda declarada é informada no Cadastro Unico
(CadUnico), criado pelo Decreto n° 3.787, de 24 de outubro de 2001. Até entéo,
0 publico-alvo de cada programa era determinado separadamente, também atra-
vés de teste de renda nao verificada.'? A criacdo do CadUnico®® e do nimero de
identificacao social (NIS) melhorou a eficiéncia e reduziu os custos administra-
tivos, e, sendo que os dados foram coletados por autodeclaracao, diversos pro-
gramas sociais passaram a utiliza-los para determinar a elegibilidade.**

3.5 Teste de Elegibilidade Multidimensional
(Proxy Means Test)

Esse método identifica a populacdo pobre com base em caracteristicas
individuais ou domiciliares correlacionadas com a renda. E um método mais
barato que o Teste de Renda Verificada e menos sujeito a desvios relacionados
a declarac@es falsas sobre a renda do que o Teste de Renda N&ao Verificada. Ele
consiste na coleta de dados sobre poucas variaveis correlacionadas com a
renda para a construcao de indicadores, através de censos ou pesquisas domi-
ciliares. E desejavel que tais variaveis sejam de facil observacéo e de dificil
manipulacdo. As pesquisas domiciliares apropriadas sdo aquelas que investi-

12 Os dados sobre a renda néo sao verificados por nenhuma forma de documentag&o ou por
cruzamentos. Por exemplo, embora seja possivel realizar isso com o atual questionario do
CadUnico, as rendas declaradas ndo sdo comparadas com as informag6es de consumo,
nem com as caracteristicas domiciliares, para se verificarem as inconsisténcias.

O Programa Bolsa-Escola (atualmente incorporado ao Programa Bolsa-Familia) utilizou
o0 CadUnico em conjunto com o Sistema Bolsa-Escola (Sibes) para selecionar seus
beneficiarios. Outros programas que utilizaram o CadUnico foram: o Bolsa-Alimentacéo, o
Auxilio-Gas e o PETI, este ultimo mantendo um critério adicional préprio para a elegibilidade.

As principais informagdes sobre as familias presentes no cadastro sdo: caracteristicas do
domicilio (nimero de cémodos, tipo de construgdo, tratamento da agua, esgoto e lixo),
composicéo familiar (ntmero de membros, existéncia de gestantes, idosos, mdes amamen-
tando e deficientes fisicos), qualificacdo escolar dos membros da familia, qualificagdo
profissional e situagdo no mercado de trabalho, rendimentos e despesas familiares (alu-
guel, transporte, alimentacéo e outros). Porém a renda é a Unica variavel coletada no
questionario do CadUnico, que é, de fato, utilizada para determinar a elegibilidade da
maioria dos beneficios. O CadUnico possui cinco perguntas sobre a renda: renda proveni-
ente do trabalho, beneficios de aposentadorias, seguro-desemprego, penséo alimenticia e
outras rendas. A informacgéo sobre renda proveniente de atividades de agricultura também
é coletada e incluida no célculo da elegibilidade (De La Briere; Lindert, 2003).
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gam caracteristicas variadas sobre as pessoas, tais como emprego e educa-
céo, e caracteristicas domiciliares, bem como as pesquisas de or¢camentos
domiciliares.*®

Os indicadores séo construidos aplicando-se métodos de modelagem es-
tatistica— como, por exemplo, analise de regressao e analise de componentes
principais — aos dados de pesquisas domiciliares. Esses indicadores, apés a
ponderacao apropriada, sao utilizados para classificar um domicilio ou um indi-
viduo na populagc&o como pobre ou ndo-pobre. Trata-se, portanto, de construir
um indicador a partir de caracteristicas observaveis dos potenciais candidatos,
utilizando dados coletados através de pesquisas domiciliares.*®

Castafieda (2003) sugere trés passos para o desenho de um programa que
utilize o Teste de Elegibilidade Multidimensional:

a) determinacao de variaveis e pesos do indicador, aplicando-se técnicas
estatisticas a dados coletados a partir de pesquisas domiciliares;

b) combinacéo de duas abordagens com utilizacdo de mapas de pobreza,
para determinar areas prioritarias, porém permitindo a inscricao de po-
bres de areas néo selecionadas; e

c¢) avaliacdo individual e/ou domiciliar dos pontos de pobreza através de
entrevistas as familias; calcula-se o indicador construido e compara-se
a pontuacao da familia entrevistada com os limites predeterminados.

Uma decisdo importante para a utilizacdo desse método é a da forma
como construir o cadastro para a selecédo de beneficiarios. Esse cadastro deve
ser atualizado, considerando que algumas variaveis podem perder o poder de
prever a pobreza ou de discriminar pobres de ndo-pobres.

O Teste de Elegibilidade Multidimensional, diferentemente dos demais,
necessita de calculos estatisticos. Uma das principais vantagens em utilizar
calculos estatisticos é tornar o procedimento replicavel, isto é, a utilizacdo do
Teste de Elegibilidade Multidimensional torna possivel que domicilios seme-
Ihantes (pelo menos considerando as variaveis escolhidas) recebam o mesmo
tratamento ou decisdo, mesmo se avaliados por membros diferentes do grupo
em dias diferentes e de diferentes formas. Constitui-se, portanto, em ferramenta

15 No Brasil, poderiam ser sugeridas como pesquisas particularmente Uteis a Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) ou a Pesquisa de Orcamentos Fami-
liares (POF).

16 Melhores estimativas podem ser alcangadas através da estimacéo separada por regido ou
por areas — urbana ou rural. Esse método foi adotado em varios paises da América Latina,
como, por exemplo, Chile (Ficha de Caracterizacion Socioeconémica (CAS)), Costa Rica,
Colémbia (Sistema de Selecion de Beneficiarios de Sistemas Sociales (Sisben)) e México
(Progresa) (Legovini, 1999). Outros paises da América Latina que estdo desenvolvendo
sistemas de focalizagao utilizando o Teste de Elegibilidade Multidimensional sdo Argentina,
Equador, Jamaica, Honduras e Nicaragua.
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importante para evitar a corrup¢ao ou a politizacdo do programa. Os custos
administrativos sao, em principio, menores que 0s necessarios para implementar
o Teste de Renda Verificada, e, além disso, como néo exige comprovacao de
renda, esse procedimento é menos suscetivel aos incentivos adversos ao tra-
balho que o Teste de Renda Verificada propicia.

A desvantagem desse método € nao considerar algumas circunstancias
especiais do domicilio, pois é recomendado que se utilizem relativamente pou-
cas variaveis sobre os domicilios, de forma a assegurar a validade e facilitar a
interpretacdo dos métodos estatisticos empregados na populagéo-alvo. Além
disso, ele €, em geral, desenhado para funcionar bem em média, mas ndo para
categorizar cada domicilio. De qualquer forma, independentemente de quéo boa
seja a formula estatistica, se 0s pobres ndo se registrarem para o programa,
havera grandes erros de excluséo. Portanto, esforcos devem ser empreendidos
para que o programa, de fato, alcance os pobres.*’

Uma aplicacao desse método a partir do ajuste de um modelo de regres-
séo logistica utilizando os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Do-
micilios 2003 identificou como fatores associados a condicdo de pobreza: o
arranjo familiar, o nUmero de crian¢as no domicilio, a escolaridade e aidade da
pessoa de referéncia, a densidade de moradores por comodo e a razéo de de-
pendéncia, além de caracteristicas fisicas do domicilio (Faria, 2006).

4 Linhas de pobreza e de indigéncia

Complementam os esforc¢os de identificacdo da populacéo-alvo de politi-
cas sociais as estimativas de linha de pobreza e de linhas de indigéncia. Esse
€ o procedimento utilizado no Brasil para estimar a quantidade de pessoas e
domicilios em condi¢céo de pobreza. Consiste em determinar valores minimos,
per capita, de renda familiar; abaixo desses valores, as pessoas sao considera-
das pobres ou indigentes. Embora existam pontos importantes de consenso,
entre varios especialistas, no que diz respeito ao conceito de pobreza, a esco-
Iha da abordagem metodolégica para a construcdo da linha de pobreza pode
conduzir a estimativas diferentes sobre as quantidades de pobres e de indigen-
tes. Os valores conhecidos como linhas de pobreza sao, em geral, determina-
dos de uma das trés maneiras a seguir:

17 Uma aplicagdo desse método no Brasil, utilizando os dados da PNAD 1998, & encontrada
no trabalho de Anuatti Neto, Fernandes e Pazello (2000).
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a) linhas de pobreza arbitraria - discriminam a populacdo pobre da nédo
pobre através de um valor arbitrario. Um exemplo de linha de pobreza
arbitraria é a adotada pelo Banco Mundial, que define como pobres as
pessoas com renda abaixo de US$ 2 ao dia e como extremamente
pobres as pessoas com renda abaixo US$ 1 ao dia. No Brasil, 0 exem-
plo é a utilizacéo do valor de meio salario minimo mensal, como linha
de pobreza, e, como linha de indigéncia, a fronteira de um quarto do
salério minimo mensal;

b) linhas de pobreza absoluta - sdo calculadas com base no consumo
observado das familias, considerando-se as necessidades nutricionais
basicas necessarias para a sobrevivéncia. Combinando pesquisas so-
bre o consumo das familias da Pesquisa de Orcamento Familiar de
1987-1988 e 1995-1996 e do Estudo Nacional da Despesa Familiar
(Endef)!® de 1974-75, Rocha (2003) elaborou linhas de pobreza absolu-
ta, diferenciadas para 23 regides. Com as informacdes sobre consumo
e precos por regido, definiu uma cesta basica de alimentos e o seu
custo. Foram consideradas indigentes as pessoas cuja renda familiar
per capita mensal era inferior ao custo da cesta; e foram consideradas
pobres as pessoas com renda familiar per capita mensal inferior ao
custo da cesta basica, acrescido do custo de determinadas despesas
nao alimentares, como transporte e moradia. As linhas de pobreza ab-
soluta baseadas no consumo observado de cada regido constituem um
exemplo de utilizacdo do Método Categérico;

c) linhas de pobreza relativa - mais empregadas em paises desenvolvi-
dos, consideram como valor de referéncia a renda média, a renda me-
diana ou os percentis de renda da populacao.

Atualmente, observa-se um crescente interesse pela identificacdo da po-
pulacdo mais carente, considerando-se o carater multidimensional da pobreza,
isto &, levando-se em conta, além da renda, outras caracteristicas das pessoas
e dos domicilios que indiqguem situac@es de vulnerabilidade de determinados
grupos sociais.’® Essa tendéncia € observada nos diversos paises da América
Latina que utilizam o Teste de Elegibilidade Multidimensional para definir o publi-
co-alvo beneficiario de politicas publicas dirigidas a populagéo sob risco de
pobreza.

18 Detalhes sobre a taxa de adequacdo de energia como indicador do estado nutricional
das familias e a utilizagdo do Endef podem ser encontrados em Vasconcellos (2001).

19 Para uma descricdo detalhada sobre os conceitos e a elaboragéo de linhas de pobreza
absoluta, ver Rocha (2003).
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5 Resumo e conclusao

No Brasil, tem-se observado uma tendéncia crescente a se ampliarem os
gastos sociais focalizados. A adocéo de politicas sociais focalizadas demanda
um controle sistematico sobre a populacéo-alvo, sob pena de o gasto perder seu
foco. Politicas sociais mal dimensionadas podem nao estar atingindo apenas o
publico-alvo e podem excluir os que deveriam ser atingidos. Falhas na
implementacao e no controle dos programas sociais geram ineficiéncia no gasto
e deslocam recursos de outros investimentos publicos. Investimentos em areas
como educacdao, que habilita os individuos a sairem da pobreza, e em infra-
-estrutura, que contribui para o crescimento econdmico e a geracdo de empre-
gos, por exemplo, tém sido sistematicamente penalizados, no Brasil, nos ulti-
mos anos, tornando ainda mais relevante a discusséo sobre a eficiéncia da
focalizacéo das politicas sociais, o que inclui a discusséo sobre os métodos de
focalizacao.

Como todos os métodos de focalizacdo para a identificacéo da populacédo-
-alvo de beneficios sociais apresentam problemas operacionais, torna-se impor-
tante conhecer as principais caracteristicas de cada método, seus custos e
beneficios e utilizar uma medida de desempenho para auxiliar na avaliacdo da
sua efetividade. Nesse sentido, este artigo descreveu 0s custos e 0s beneficios
envolvidos nos diferentes métodos de focalizacdo de politicas publicas, sendo
possivel observar que, qualquer que seja 0 método empregado, ele estara sujei-
to a dois tipos de erro. Supondo que ha interesse em minimizar esses dois tipos
de erro, propds-se uma medida de desempenho da focalizagéo.

Observou-se neste texto, ainda, que ha uma tendéncia crescente no mun-
do de uso do Teste de Elegibilidade Multidimensional como método de focalizacao.
Esse método consiste em investigar qual a populagéo sob risco, com base em
caracteristicas individuais ou domiciliares correlacionadas a renda, utilizando
informacéo de pesquisas domiciliares. Assim, a experiéncia internacional de
focalizacdo aponta no sentido de que, apés as familias serem entrevistadas e
registradas, a elegibilidade para o programa seja determinada através da aplica-
¢do do Teste de Elegibilidade Multidimensional aos dados coletados (De La Briére;
Lindert, 2003). Podem-se acrescentar, ainda, quatro recomendacdes a serem
consideradas, para desenvolver e/ou melhorar um sistema de focalizacdo exis-
tente:

a) inclusdo maxima dos pobres com acesso universal e continuo a inscri-
¢ao, para que qualquer familia que considere necessitar do beneficio
possa se inscrever a qualguer momento, ainda que esteja sujeita a
avaliacéo pararecebé-lo;
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b) eficiéncia dos custos, ou seja, empreender esforcos para minimizar os
custos de entrevistas domiciliares, através de mecanismos auxiliares
como focalizacdo geografica e auto-selecao;

c) alcance das familias pobres, isto &, fazer com que as familias carentes
saibam que sao potenciais beneficiarias do programa e evitar o vaza-
mento aos nado-pobres; e

d) transparéncia, tanto no cadastramento das familias quanto na elegibili-
dade daquelas que entrardo no programa.

No Brasil, muito se tem avancado nos métodos para focalizacao, principal-
mente a partir da criagdo do CadUnico. No entanto, seguindo a experiéncia inter-
nacional e considerando a disponibilidade de boa base de dados estatisti-
cos oriundos de pesquisas domiciliares produzidas pelo 6rgéo oficial de estatis-
tica— 0 IBGE —, pode-se sugerir o emprego sistematico do Teste de Elegibili-
dade Multidimensional aos dados coletados, o que certamente significaria um
avanco metodoldgico importante nas estimativas de populacéo-alvo para politi-
cas sociais.

Por fim, deve-se ressaltar que o grau de sucesso na operacionalizacéo de
politicas sociais focalizadas depende, em grande medida, da escolha adequada
dos métodos de focalizacdo e da correta avaliacédo dos custos envolvidos nes-
sa escolha. Nesse sentido, essa etapa do trabalho deve merecer especial aten-
céo e debate.
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