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Introducao

Desde o comeco da pandemia de Covid-19, o Brasil vem passando por diversas e significativas mudancas
afetando seu principal programa de transferéncia de renda (PTR). Durante a fase mais aguda da pandemia, o
Programa Bolsa Familia (PBF, criado em 2003), embora nao tenha sido descontinuado, interrompeu tempora-
riamente o pagamento de seus beneficios financeiros (operando, portanto, apenas parcialmente) pois seus
beneficiarios passaram a receber, em seu lugar, o valor mais generoso oferecido pelo Auxilio Emergencial (AE)
(Arruda, Barbosa, et al. 2021). Com o abrandamento da pandemia, o AE foi descontinuado e o PBF substituido
pelo Auxilio Brasil (AB), com beneficio mais generoso, baseado naquele do AE, porém menos equitativo em
funcéo da eliminacao, na pratica, do carater varidvel de sua férmula de beneficios financeiros.

O AB foi ainda marcado por gargalos operacionais, decorrentes da falta de articulacdo do AE com os servicos
socioassistenciais do pais, e subsequente efeito sobre a qualidade do principal sistema de informacodes sociais
do pais, o Cadastro Unico (Falcao, 2022; O Estado de Sao Paulo, 2023). Buscando corrigirse alguns destes
gargalos, portanto, em marco de 2023 inaugurou-se o novo Programa Bolsa Familia (que aqui abreviaremos
como n-PBF para distingui-lo do PBF), com aumento no limiar de renda de elegibilidade ao programa, e integra-
do em uma estratégia nacional de fortalecimento dos servigos socioassistenciais e reabilitacdo do Cadastro
Unico (GoB, Min. Desenvolvimento Social 2023a).

O n-PBF também aumentou ainda mais a generosidade de seu beneficio, transformando os R$600,00 men-
sais por familia pago pelo AB num beneficio base, ao qual se somam outros em funcédo do tamanho e da
diversidade da composicédo familiar. Embora estas sejam as inovagdes com maior repercussao publica, ha um
conjunto de outros aspectos interessantes e inovadores, como, por exemplo: a criagcao da regra de protecao
do programa; o desaparecimento da linha de extrema pobreza que o PBF oferecia como referencial para as
demais politicas sociais; e a fixacao de regra de atualizacdo de valores de beneficio e limiares de renda que
determinam a elegibilidade ao programa ao periodo maximo de 24 meses. Para compreenderse as reais
implicacoes e pretensdes de cada mudanca inaugurada pelo n-PBF, portanto, este texto elabora uma analise
comparativa do PBF original com seus programas satélites (como no caso do AE) e também de seus suces-
sores (AB e, mais recentemente, o n-PBF).

Neste ano em que o Bolsa Familia completa 20 anos tem-se um momento bastante oportuno para se contri-
buir, enriquecer e atualizar as informacoes sobre este programa tado amplamente conhecido, inclusive, interna-
cionalmente. A anélise deste documento inicia-se com um panorama geral discutindo a evolucao de cada um
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dos programas supracitados a partir de indicadores da escala de cada um como, por exemplo, os quantitativos
de cobertura e orcamento. Na sequéncia, discute-se de forma comparativa a relacdo dessas varidveis com
aspectos mais especificos de cada programa no que se refere as suas regras de elegibilidade, processos de
selecdo de beneficidrios, regras de permanéncia no programa, requisitos de condicionalidades exigidos dos
beneficiarios, formulas de beneficio e sistemas de pagamento utilizados.

De maneira geral, o estudo conclui que cada programa satélite do PBF ou sucessor desta iniciativa tem di-
ferencas marcantes que caracterizam mais do que a simples alteracdo de marca (rebranding). Também resta
claro que a atuacao isolada do AE, sem participacao de tradicionais parceiros operacionais do PBF, como go-
vernos subnacionais e servicos socioassistenciais, e num contexto de desinvestimento setorial invisibilizado
pela capitalizacdo dos PTRs de forma mais isolada, gerou graves consequéncias que, no médio prazo, afetam
a capacidade de focalizacdo dos PTRs que sucederam esta experiéncia. Conclui-se ainda que este fato foi
agravado pela adogao de um beneficio generoso, porém nao equitativo, por parte do AB. Nesta 6tica, o n-PBF
surge como esforco orientado a solucionar estes gargalos, ao mesmo tempo em que, consciente do contexto
de ajuste fiscal pelo qual passa o Brasil, inaugura medidas inéditas voltadas para controlar os gastos do pro-
grama por meio de uma regra de protecdo mais estrita.

Panorama geral

Desde sua redemocratizacao, em 1988, o Brasil vem construindo um vasto aparato de politicas publicas para
o combate a pobreza, o qual inclui uma rede nacional de servigcos socioassistenciais, politicas de valorizacao
do salario-minimo, um regime previdenciario multi-pilar, programas habitacionais, de desenvolvimento rural e
agricola, e uma série de programas de transferéncia de bens e valores. A Figura 1 ilustra como 0s principais
programas de assisténcia social se articulam oferecendo uma cobertura para os diferentes ciclos de vida. De
forma central na articulacao deste sistema esté a criagdo do Programa de Transferéncia de Renda “Bolsa Fa-
milia” (PBF), em outubro de 2003.
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Figura 1. Principais servicos e programas nacionais de assisténcia social do Brasil
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MDS e SUAS Servicos socioassistenciais da Protec@o Social Basica (PSB) e Protec@o Social Especial SUAS
(PSE), que compreendem um niicleo de 12 iniciativas voltadas para atender os mais diferentes casos de
vulnerabilidade social a violagdes de direitos, quais sejam:

* Protecao Social Basica (PSB)
1. Servigo de Protecdo e Atendimento Integral a Familia (PAIF)
2. Servigo de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV)
3. Servigo de Protecdo Social Bésica no Domicilio para Pessoas com Deficiéncia e Idosas (DPDI)

Protecéo Social Especial (PSE)
4. Servigo de Protegdo e Atendimento Especializado a Familias e Individuos (PAEF)
5. Servigo de Protegdo Social Especial para Pessoas com Deficiéncia, Idosas e suas Familias
(PCDIF)
6. Servigo de protegdo social a adolescentes em cumprimento de medida socioeducativa de
Liberdade Assistida (LA) e de Prestagdo de Servigos a Comunidade (PSC) (MSE)
7. Servigo Especializado em Abordagem Social (SEAS)
8. Servigo Especializado para Pessoas em Situagao de Rua (SEPS)
9. Servigo de Acolhimento Institucional (SAI)
10. Servigo de Acolhimento em Repuiblica (SAR)
11. Servigo de Acolhimento em Familia Acolhedora (SFA)
12. Servigo de protegdo em situagGes de calamidades piblicas e de emergéncias (SCE)

Fonte: Elaboracédo a partir de estudo associado que analisa cada uma destas iniciativas em detalhe (UNICEF no prelo a.).

Criado em outubro de 2003, o PBF manteve-se operacional até outubro de 2021, quando foi substituido pelo
Auxilio Brasil (AB), que por sua vez acaba de ser substituido, em marco de 2023, pelo n-PBF. Nesta trajetoria,
cumpre ainda destacar o papel importante desempenhado pelo Auxilio Emergencial (AE): um programa ex-
traordinario de transferéncia de renda implementado ao longo de trés fases (AE1, AE2 e AE3), que entre abril
de 2020 e outubro de 2021 ofereceu cobertura por um total de 16 meses (ndo operando entre janeiro e margo
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de 2021). A iniciativa, que ndo chega a ser um programa sucessor do PBF, muito embora tenha tido um efeito
significativo nas transformagodes experimentadas pelo PBF dai em diante, focalizava um publico bem maior
do que aquele do PBF, e garantia que beneficiarios do PBF recebessem o beneficio do AE sempre que este
resultasse em valor mais alto que aquele oferecido pelo PBFE

O AE é relevante para se compreender a substituicdo do PBF pelo AB, pois sua descontinuidade gerou forte
demanda por uma revisao no beneficio do PBF em valores mais alinhados com aquele oferecido pelo AE em
sua etapa mais generosa. As vésperas de ano eleitoral, porém, a revisao do beneficio do PBF acabou ocorren-
do por meio da substituicdo desta iniciativa pelo AB (da Silva e Silva 2022). Conforme apresentado ao longo
deste texto, cada programa que sucedeu ao PBF original foi muito além do rebranding, ou mera alteracao no
nome ou marca, tendo havido em cada caso mudancas significativas na estrutura do programa.

Figura 2. Linha do tempo do n-PBF e seus programas antecessores

ouUT03 |---- @ criagio do PBF

|

|

| |
ABR-20 |- ---- e Inicio do AE1
AGO-20 - - - - . PBF passa a temporariamente - - - - - Fim do AE1
SET-20 |- --- - | - | operar menos pagamentos pois - - - - Inicio do AE2

muitos de seus beneficios
passam a receber o beneficio
do AE ao invés do PBF, sempre

DEZ-20 |----- " " | que esta configuragao se T Fim do AE2
mostrar mais vantajosa
ABR-21 |- - - - - L -|-----—— - - - Inicio do AE3
Periodo de operagéo
parcial do PBF
out21 f---- € - FimdoPBF — - Fim do AE3 - - - () Inicio do AB
| |
|
u
MAR23 | ————————— - ) FimdoAB - - - Inicio do n-PBF
Data prevista para que o
n-PBF comece a pagar
JUN-23 (- - - - - - - - - - -

beneficios variaveis para
gestantes e criancas de
6 a 18 anos de idade

Fonte: Elaboracédo dos autores.
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Antes de apresentarse 0s principais aspectos institucionais que diferenciam cada um dos programas que
sucederam ao PBF original, cumpre destacar que, de maneira geral, a sucessao de iniciativas esta correla-
cionada com o aumento tanto da cobertura quanto do orcamento do programa. Conforme ilustrado na Figura
3, a substituicdo do PBF pelo AB elevou a cobertura do programa de 46 milhées de beneficiarios diretos (ou
14,5 milhdes de familias beneficiarias) para 53 milhdes (equivalente a 20 milhdes de familias), ao passo que a
recém-sancionada substituicao do AB pelo n-PBF engendrou, ao final de marco, a inclusao de 700 mil familias
adicionais, e até junho o programa deve alcangar 60 milhdes de pessoas (ou 21,5 milhdes de familias).

Figura 3. Cobertura de programas sociais (total de individuos diretamente beneficiarios + seus familia-
res) VS Evolucao da extrema pobreza (2003-2022)

140 14.0%
13%
[ ]
) 19
120 S 12.0%
~11%
o, 106
. 10%
100 ‘. 10.0%
8% \
\ 8%
[
8.0%

30 gy

ne 'y

78
1%
Y )
o. 0% - 62
60 hd 5% 5% 5% 5% 53 6.0%
S 5% P ‘W
43 143
9 W e ¥ 42 4y, 4 L 4
- 0
40 g ¥ B 36 4.A» w o Y | 4.0%
e .
2 i /
2 ; 2.0%
1 14 ‘ IZ%
- I I 0.0%

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

(em milhdes de beneficiarios diretos + indiretos)

Cobertura de programas sociais
Prevaléncia de extrema pobreza como percentual da populacéao total

(considerando-se a linha de 2,75 USD e Paridade de

Poder de Compra de 2017 do Banco Mundial)

mmmmm PBF (médias mensais)* AET1 (pico de cobertura mensal registrado)
mmmm AB (médias mensais) mmmm AE2 (pico de cobertura mensal estimada)**

@ Extrema pobreza (USD$2.15 por dia, 2017 PPP) (% da pop) W AE3 (pico de cobertura mensal registrado)
mmmmm 1-PBF (média de cobertura mensal estimada)***

* Para 0 ano de 2020 e 2021 cumpre destacar que a imensa maioria dos beneficiarios do PBF passou boa parte deste periodo recebendo
o beneficio do AE ao invés daquele do PBF. Esta situagao, porém, nao causou a remocéao formal destas pessoas do PBF: elas seguiam na
lista de beneficiarios, apenas ndo recebiam os beneficios quando o beneficio do AE |hes fosse mais favoravel.

**valor estimado multiplicando-se a cobertura oficial de beneficidrios diretos disponibilizada pelo governo pela taxa de 1,86 (média entre
a taxa de conversao da cobertura direta para cobertura indireta inferida a partir de dados oficiais do governo para o AET e AE3). Diferente
dos demais programas, aqui trabalhamos com valores estimados pois nao ha dados publicos referentes ao total de beneficiarios diretos +
indiretos do AE2. Cumpre destacar que nossa preferéncia por reportar a cobertura como numero de beneficidrios diretos + indiretos visa
maximizar a comparabilidade entre todos os programas que analisamos, pois nao obtivemos acesso aos dados de cobertura de familias
para nenhuma fase do AE.

***valor estimado multiplicando-se a cobertura esperada de familias pelo tamanho médio de familias do AB.
Fonte: (Arruda, Barbosa, et al. 2021; GoB, Min. Desenvolvimento Social 2022b; 2022c; 2022d; 2023a; 2023b; s.d.; World Bank 2023).

Conforme veremos mais adiante, a tendéncia histérica de aumento da cobertura do PBF e seus programas
sucessores acaba ocorrendo em funcéao de ajustes na “linha de elegibilidade” do programa, ou seja, ajustes
no valor nominal da renda méaxima que define a elegibilidade a iniciativa (ver Anexo 1 com a lista de medidas
que incrementaram a generosidade do PBF a cada ano). Conforme ilustrado na Figura 4, a trajetéria orcamen-
taria do PBF, AE e seus sucessores, portanto, acaba descrevendo trajetéria muito parecida com aquela de sua
cobertura.
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Figura 4. Orcamento do n-PBF e seus predecessores. Valores reais (em bilh6es de BRL)
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* O orgamento do PBF para o ano de 2021 compreende apenas o periodo de janeiro a outubro, pois apds esta data o programa foi
descontinuado. Ja seu orgcamento para 2020 e 2021, significativamente menor que sua média histdrica, reflete o fato de que muitos de
seus beneficidrios passaram boa parte deste periodo recebendo o beneficio do AE ao invés daquele do PBF sempre que esta formatacdo
resultasse mais favoravel as pessoas.

** O orgcamento do AET compreende apenas o periodo de operacdo da iniciativa, entre abril e agosto de 2020.
*** O orcamento do AE2 compreende apenas o periodo de operacao da iniciativa, entre setembro e dezembro de 2020.
**** O orcamento do AE3 compreende apenas o periodo de operacdo da iniciativa, entre abril e outubro de 2021.

***** O orcamento do AB referente a 2020 refere-se apenas aos primeiros dois meses de operacao do programa, durante os meses de
novembro e dezembro. Jd o orcamento para 2023 inclui apenas os ultimos dois meses de operacao da iniciativa, janeiro e fevereiro, pois
de margo em diante passou a vigorar o n-PBF, que o substituiu.

****** Ndo ha ainda dados publicos acerca da projecao exata de custos do n-PBF. Por isso, usamos como referéncia o valor de R$170 bi,
destacado por gestores do programa em declaragées publicas (O Estado de Sdo Paulo 2023), e condizente com recursos disponibilizados
para o programa pela LOA 2023, mas que originalmente poderiam também ser direcionados a outras politicas sociais.

Fonte: Elaboracao dos autores baseado nas seguintes fontes: BRASIL (2023); GoB, Min. Cidadania (2022); GoB, Min. Desenvolvimento
Social (2022a); (2022b); (2022d); s.d.; O Estado de Séo Paulo (2023).

Outro importante fator que influencia a trajetéria orcamentéria do PBF, AE e seus sucessores € o ritmo com
gue o programa ajusta seus valores de beneficio a inflagdo. Como se nota na Figura b, durante a fase de
consolidacéo da iniciativa, entre 2003 e 2006, houve reducao dos beneficios médios reais e nominais, mas
dai em diante o programa recompds as perdas e experimentou sucessivos aumentos até 2014, tendo entao
sofrido perdas inflaciondrias até 2019. Em 2020/21, a reducédo no orgamento do PBF (ver Figura 4), sem redu-
cao formal de sua cobertura, reflete o fato de que a grande maioria de seus beneficiarios passou a receber o
beneficio do AE ao invés daquele do PBF, posto que esta situacdo engendrava beneficios mais generosos para
estas familias.
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Figura 5. Evolucao dos beneficios médios pagos pelo PBF, AB e n-PBF a familias beneficiarias (em va-
lores reais e nominais)
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Nota: Os valores para o ano de 2021 referem-se aqueles pagos pelo PBF, e para 2022 referem-se aqueles pagos pelo AB. Valores para
2023 indicam o beneficio médio esperado para o n-PBF a partir de junho, quando a iniciativa comecara a pagara, além dos beneficios
variaveis para a primeira inféncia, ja operacionalizados, beneficios varidveis adicionais para gestantes e criancas com mais de 6 anos de
idade. Considerando-se apenas a folha de pagamento de marco de 2023, porém, o beneficio médio do n-PBF seria de R$670. Valores
médios de beneficios para o ano de 2020 foram omitidos pois, neste ano, a grande maioria dos beneficidrios do programa recebeu o0s
beneficios pagos pelo AE ao invés daqueles oferecidos pelo préprio PBF

Fonte: Elaboracéo dos autores com base em (GoB, Min. Desenvolvimento Social 2022b).

Comparando se a Figura 3 e a Figura b, nota-se que as variagdes em valores reais de beneficios médios pa-
recem estar mais fortemente correlacionadas com oscilagdes na cobertura do PBF entre 2012 e 2019 do que
em outros periodos. A diferenca neste grau de correlacdo parece particularmente notavel quando se considera
o periodo de operacao do AB e n-PBF, nos quais beneficios médios reais praticamente triplicaram em relagao
ao limiar pré-pandemia, aoc passo que a cobertura cresceu menos de 50% se comparada com aquela do ime-
diato pré-pandemia. Este fendmeno explica-se pelo fato de que, durante toda sua existéncia, beneficiarios
cuja renda pré-beneficio estivessem abaixo da linha de extrema pobreza, recebiam um beneficio base no valor
desta linha. De 2012 em diante, o PBF introduziu ainda o Beneficio de Superacédo da Extrema Pobreza (BSP),
que oferecia um valor equivalente ao hiato de extrema pobreza que porventura resultasse apds o cOmputo da
renda pré-beneficio e dos demais beneficios do programa.

Tanto o beneficio base para familias extremamente pobres quanto o complemento oferecido pelo BSP por
tanto, funcionavam como indexadores entre o limiar de extrema pobreza definindo acesso ao programa e
sua formula de beneficio. Ou seja, sempre que havia aumento na linha de extrema pobreza, mais pessoas
passavam a ter acesso ao programa, e havia acrécimo no valor dos beneficios base e beneficio de superacdo
de extrema pobreza. Como veremos mais a frente, na pratica o AB passou a operar como um beneficio nao
varidvel, rompendo portanto com este fator de indexacédo. E o n-PBF, embora tenha retomado uma estrutura
de beneficio mais equitativa, variando segundo a composicdo de cada familia, ndo mais faz referéncia a linha
de extrema pobreza nem relaciona sua férmula de beneficio com os limiares de renda que a iniciativa adota
como parte de suas regras de elegibilidade. Claramente, AB e n-PBF ampliaram a generosidade da cobertura
e valores de beneficios, mas serd importante acompanhar em que medida a auséncia de um indexador afetara
o equilibrio com que o n-PBF corrigira seus critérios de elegibilidade e valor de beneficio diante da inflagdo nos
préximos anos.
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Principais mudancas institucionais entre o PBF, seus programas
sucessorios (AB e n-PBF) e o AE

De maneira geral, tanto o PBF quanto seus sucessores (AB e n-PBF) e mesmo o AE consistem em progra-
mas de transferéncia de renda, cujo principal critério de elegibilidade é dado pela renda familiar. PBF, AB,
n-PBF séo focalizados nas familias, e ndo nos individuos, e exigem que seus beneficidrios observem um
conjunto de condicionalidades nas areas de educacao e salde materno-infantil. Outra similaridade destes
programas é que todos realizam processos de selecao que priorizam mulheres e outros grupos vulneraveis.
E todos eles realizam o pagamento por meio da Caixa Econdmica Federal — que é o banco publico brasileiro
com maior capilaridade nacional, dispondo de agéncia em 99% dos 5.570 municipios brasileiros. Tanto o
PBF, quanto o AB e o n-PBF também compartilham o modus operandi de selecionarem seus beneficiarios
exclusivamente por meio do Cadastro Unico, com intensa colaboracdo no ambito do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) (Paiva, Cotta, e Barrientos 2019; Arruda, Barbosa, et al. 2021; Arruda, Lazarotto
de Andrade, et al. 2021; Arruda et al. 2022; Falcdo 2022; GoB, Min. Desenvolvimento Social 2023a; 2017,
Lindert 2009; Osorio e Soares 2014).

O Cadastro Unico, como se sabe, é o principal sistema de informacées sociais do Brasil, focalizado no re-
gistro de familias com renda familiar total de até 3 salarios-minimos ou renda familiar per capita de até 1/2
selario minimo. O Cadastro Unico prevé atualizacdo das informacdes das familias registradas a cada dois
anos, ou quando houver modificacdo na estrutura familiar e/ou na renda familiar. Atualmente, este sistema
de informacodes serve a cerca de 30 politicas sociais brasileiras (Barbosa et al. 2021; UNICEF no prelo).
Ja o SUAS ¢é um sistema interfederativo que equilibra autonomia e homogeneidade na oferta de servicos
socioassistenciais implementados pelos diferentes governos subnacionais, tendo também um papel fun-
damental na alimentacao do Cadastro Unico, em apoio ao PBF (e seus sucessores), e em muitas outras
politicas sociais brasileiras (UNICEF no prelo; no preloc; no prelob).

ATabela 1 resume, de forma comparativa, algumas das principais caracteristicas de cada uma destas inicia-
tivas, explicitando algumas das diferencas citadas acima, as quais diferenciam o PBF do AE e de seus su-
cessores (AB e n-PBF). Para além destas, a tabela também revela diferencas marcantes nas diversas formas
com que PBF, AB e n-PBF operam algumas atividades centrais, como a definicao e selecao de seus benefi-
ciarios, a gestado de suas regras de permanéncia, a férmula de beneficio e a aplicacdo de condicionalidades.
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Tabela 1. Pt 1 de 4. Resumo das caracteristicas do n-PBF e seus predecessores. Periodo de existéncia,
regras de elegibilidade e processo de selecao de beneficiarios

Periodo de existéncia

PBF (ver anexo 1 para mais

detalhes)

Outubro de 2003 a outubro
de 2021

AE

® AE1 —abril de 2020 a
agosto de 2020.

e AE2 — setembro a dezem-
bro de 2020

® AE3 — abril a outubro de
2021

AB

Novembro de 2021 a fevereiro
de 2023

n-PBF

Marco de 2023 em diante

Regras de elegibilidade

© Familias com Renda Familiar
Per Capita (RFPC) que as carac-
terizem como sendo pobres ou
extremamente pobres.

 (Originalmente, em valores
nominais, as linhas de pobreza
e extrema pobreza eram de,
respectivamente, R$100,00 e
R$50,00. Ao longo de suces-
sivos aumentos ao longo dos
anos, porém, estes limiares
acabaram sendo dobrados até
2021.

o AE1 e AE2 — até dois
beneficiarios por familia com
RFPC de %2 Salario-Minimo
(SM) OU Renda Familiar
Total de até 3 SM. Em 2020
o valor nominal do SM era
de R$ 1.039.

® AE3 —méaximo de um
beneficiario por familia com
RFPC de ¥ Saldrio-Minimo
(SM) E Renda Familiar Total
de até 3 SM.

© Havia também um conjun-
to de regras que definiam
inelegibilidade de quem
participasse do sistema
previdenciario ou possufsse
ativos definidos como incon-
dizentes com os limiares de
renda do programa.

 Familias com RFPC que as
caracterizem como sendo
pobres (R$210,00) ou extrema-
mente pobres (R$105,00).

e Familias beneficiarias do PBF
na data de seu encerramento
foram algadas a beneficiarias
do AB mesmo nos casos
residuais em que elas nao se
enguadravam nas novas regras
de elegibilidade, porém uma
vez beneficidrias, estdo sujei-
tas a regra de permanéncia do
programa.

o Familias com RFPC de até
R$218,00 mensais

e Familias beneficiarias do
AB na data de seu encerra-
mento sao algadas a bene-
ficidrias do n-PBF mesmo
nos casos residuais em
que elas ndo se enquadrem
nas novas regras de ele-
gibilidade, porém uma vez
beneficidrias, estdo sujeitas
a regra de permanéncia do
programa.

Processo de selegdo de
beneficiarios

 ( responsavel Familiar (RF)
de familias interessadas deve
possuir cadastro valido junto ao
Cadastro Unico. Até 2020, RFs
deveriam manifestar interesse
junto a governos subnacionais
e postos de atendimento do
SUAS. De 2020 em diante, a
selecdo passa a ser feita auto-
maticamente, sem necessidade
de expressao de interesse.

A selecdo das familias com
perfil elegivel é feita pelo
Ministério gestor do programa
a partir das informagdes do
Cadastro Unico, de caréter
amplamente utodeclaratério. A
validagdo destas informagdes
ocorre posteriormente, como
parte da regra de permanéncia
do programa.

¢ Tanto a inscri¢do no Cadas-
tro Unico quanto a requisicéo
de ingresso no PBF e sua
selecdo sao feitas de forma
continua, na medida das pos-
sibilidades orgamentarias do
programa, havendo priorizagdo
de grupos vulneraveis e quotas
de beneficidrios segundo esti-
mativas de pobreza em nivel do
municipio com base no Censo.

o A selecdo foi realizada
pela DATAPREV de forma
automética junto as familias
que tinham inscricdes vali-
das no Cadastro Unico até 2
de abril de 2020.

* Para pessoas que nao
estivessem previamente
inscritas no Cadastro Unico
até 2 de abril de 2020, foi
disponibilizado um aplicativo
para requisigdo do beneficio,
desenvolvido e gerido pela
Caixa. A selecdo dos elegi-
veis, no entanto, era feita
pela DATAPREV.

o Arequisi¢do ao AE1 por
aplicativo operou entre abril
e julho de 2021. E as demais
fases do programa selecio-
navam os elegiveis dentre

o plblico que permaneceu
recebendo ininterruptamente
durante as etapas anteriores
do programa.

o A DATAPREV dispos

de acesso a um enorme
conjunto de dados adminis-
trativos (inclusive aqueles
de natureza previdenciaria
e trabalhista com os quais
ja operava havia muitos
anos no dmbito do sistema
de pensdes contributivas do
Brasil, 0 INSS), e ja validava
as informagdes declaradas
no ato da selegdo.

o A selecdo foi realizada

de maneira automética pela
DATAPREV junto aos registros
vélidos do Cadastro Unico
(porém houve sucessivos
adiamentos ao exercicio de
remocdo de beneficiarios

com registro invélido junto ao
Cadastro Unico).

* Avalidagdo das informagGes
declaradas ao Cadastro Unico
segue o protocolo original do
PBF, sendo feita apenas como
parte da regra de permanéncia,
e ndo no ato de selegdo de
beneficiarios.

o A selecdo é realizada de
maneira automatica pela
DATAPREV junto aos regis-
tros validos do Cadastro
Unico (o n-PBF ¢ langado
conjuntamente com o
Programa de Fortalecimento
Emergencial do Atendi-
mento do Cadastro Unico
(Procad), com o objetivo de
depurar erros de inclusdo
que vém se acumulando
desde 2020).

e Avalidagdo das infor-
magdes declaradas ao
Cadastro Unico segue sendo
feita apenas como parte

da regra de permanéncia,

e ndo no ato de selegdo de
beneficiarios.

Fonte: Elaboracdo dos autores com base nas varias referéncias bibliogréficas citadas ao longo do artigo.
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Tabela 2. Pt 2 de 4. Resumo das caracteristicas do n-PBF e seus predecessores. Regra de permanéncia
e condicionalidades

Regra de permanéncia /
Regra de protegao

PBF (ver anexo 1 para

detalhes)

® Desde 2005, anualmente as
informag@es autodeclaradas usa-
das na selecdo de elegibilidade
sdo verificadas junto a registros
administrativos disponiveis para
o Ministério gestor do programa
(que variam em cada exercicio).
Beneficiarios cujas informa-
¢des autodeclaradas forem
contestadas por este exercicio
s30 alvo de apuragao por parte
de governos subnacionais e
SUAS, podendo ser removidos
do programa caso se confirme a
desconformidade.

© De 2009 em diante, o progra-
ma permite a permanéncia no
programa de beneficidrios cuja
RFPC tenha ultrapassado o limiar
de elegibilidade, até um limite
méximo de %2 SM.

AE

 Avalidacdo das informa-
¢Oes autodeclaradas é feita
no ato da selegdo e, no caso
do AE2 e AE3, também a
cada més, havendo exclusdo
de beneficiarios apontados
como inelegiveis ao progra-
ma a partir desta rotina.

© Ndo hé tolerancia para
variacdes na renda acima
dos limiares de elegibilidade
do programa.

AB

® Anualmente, as informa-
¢Oes autodeclaradas usadas
na selecdo de elegibilidade
sdo verificadas junto a re-
gistros administrativos dis-
poniveis para o0 a DATAPREV
(dentre as quais ha primazia
de registros trabalhistas e
previdenciarios). Beneficiarios
cujas informagdes autode-
claradas forem contestadas
por este exercicio sao alvo de
apuragdo por parte de gover-
nos subnacionais e SUAS,
podendo ser removidos do
programa caso se confirme a
desconformidade.

 ( programa tolera a per-
manéncia no programa de
beneficiarios cuja RFPC tenha
ultrapassado o limiar de
elegibilidade, até um limite
maximo de2,5 vezes a linha
de pobreza utilizada pelo
programa.

n-PBF

® Anualmente, as informa-
¢Oes autodeclaradas usadas
na selecdo de elegibilidade
sdo verificadas junto a
registros administrativos
disponiveis para a DA-
TAPREV (dentre as quais

hé primazia de registros
laborais e previdencidrios).
Beneficidrios cujas infor-
magdes autodeclaradas
forem contestadas por este
exercicio séo alvo de apura-
¢ao por parte de governos
subnacionais e SUAS,
podendo ser removidos do
programa caso se confirme
a desconformidade.

e Aregra de permanéncia
foi transformada em regra
de protegdo. O programa
permite a permanéncia tem-
poréria no programa de be-
neficiarios cuja RFPC tenha
ultrapassado o limiar de
elegibilidade, até um limite
méximo de %2 SM. Porém,
este publico recebe apenas
metade do valor integral a
que teria direito caso sua
renda estivesse abaixo dos
limiares de elegibilidade do
programa.

Condicionalidades

Na érea de educagéo

e Frequéncia minima de 85%
para criangas de 6 a 15 anos de
idade;

 Frequéncia minima de 75%
para criangas de 16 a 17 anos
de idade;

Na érea de salde

e Observancia do calenddrio de
satde (incluindo-se calendario
vacinal e acompanhamento do
estado nutricional) para criangas
de até 7 anos de idade incom-
pletos;

 Pré-natal para gestantes.

Nao havia

Na érea de educagdo

 Frequéncia minima de 60%
para criangas de 4 a 6 anos
incompletos;

 Frequéncia minima de 75%
para criangas de 6 a 17 anos
de idade e jovens entre 18

e 21 que recebam beneficio
varidvel e ainda ndo tenham
concluido o ensino bésico;

Na area de salde

® Observancia do calendario
de satde (incluindo-se calen-
ddrio vacinal e acompanha-
mento do estado nutricional)
para criangas de até 7 anos
de idade incompletos;

e Pré-natal para gestantes.

Na &rea de educacdo

® Frequéncia minima de
60% para criangas de 4 a 6
anos incompletos;

e Frequéncia minima de
75% para criangas de 6 a
18 anos de idade incomple-
tos que nao tenham conclui-
do o ensino bésico

Na area de satde

e Observancia do calenda-
rio de sadde (incluindo-se
calendario vacinal e acom-
panhamento do estado
nutricional) para criangas
de até 7 anos de idade
incompletos;

o Pré-natal para gestantes.

Fonte: Elaboracdo dos autores com base nas varias referéncias bibliogréficas citadas ao longo do artigo.
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Tabela 3. Pt 3 de 4. Resumo das caracteristicas do n-PBF e seus predecessores. Férmula de beneficio

Estrutura de benefi-
cios financeiros

PBF (ver anexo 1 para mais
detalhes)

Em seu dltimo formato, em
outubro de 2021, o programa
oferecia um Beneficio Bésico
de R$100 por més para familias
extremamente pobres (indexa-
do a linha de extrema pobreza
do programa). Adicionalmente,
tanto familias pobres quanto as
extremamente pobres recebiam
até 5 beneficios variaveis por
crianga, jovens (16 a 17 anos)
e, mulher gestante, e/ou nutriz.
Criangas, gestantes e nutrizes
recebiam adicional de R$49,00
por més, e jovens recebiam
adicional de R$57,00 por més.
Finalmente, havia o Beneficio
de Superacao de Extrema Po-
breza, que complementava os
beneficios acima com o valor
necessario pra que nenhuma
familia permanecesse abaixo
da linha de extrema pobreza.

AE

o 0 AE1 oferecia 5
pagamentos de R$600,00
por beneficiario indivi-
dual, com um méaximo

de 2 beneficidrios por
familia, sendo que maes
chefes de familias mono-
parentais tinham direito
a beneficios em valor
dobrado.

o 0 AE2 oferecia até 4
pagamentos mensais de
R$300,00 por beneficia-
rio, com um méximo de
dois beneficiarios por
familia. Maes chefes de
familias monoparentais
tinham direito a benefi-
cios em valor dobrado,
porém nestes casos
outro membro da familia
ndo poderia receber o
beneficio.

e 0 AE3 oferecia um be-
neficio base de R$250,00
por més para apenas um
beneficiario por familia.
Maes chefes de familias
monoparentais recebiam
adicional de R$125,00
por més, ao passo que
beneficiarios em familias
unipessoais sem criangas
recebiam um beneficio
menor, de apenas
R$150,00 por més.

AB

Em teoria, o programa possufa uma
estrutura de beneficios variaveis, que
oferecia R$130,00 por més por crianga
com até 36 meses de idade incom-
pletos, e um adicional de R$65,00

por més por gestante, nutriz, crianca,
adolescentes e jovens de até 21 anos
de idade. Havia ainda o Beneficio

de Superagdo de Extrema Pobreza,
que complementava os beneficios
acima com o valor necessério para
que nenhuma familia permanecesse
abaixo da linha de extrema pobreza.
Adicionalmente, havia um Beneficio
Compensatdrio de Transigdo (BComp)
garantindo que beneficidrios advindos
do PBF seguissem recebendo o valor
anteriormente pago pelo PBF quando
a nova formula de beneficio adotada
pelo AB se mostrasse menos favoravel
aelas.

Porém, a estrutura de de beneficios ori-

ginais, acima descrita, foi rapidamente
substituida por dois outros beneficios,
que na pratica fizeram com o que o AB
operasse como se fosse um programa
de beneficio fixo: o Beneficio Extraor-
dinrio (BEXT), criado em dezembro

de 2021, e o Beneficio Complementar
(BC), estabelecido no inicio de 2022.

0 BEXT oferecia complemento aos
beneficios varidveis garantindo que
nenhuma familia recebesse menos de
R$400,00 por més, ao passo que o BC
oferecia outros R$200,00 por més por
familia. Ambos os beneficios foram
originalmente pensados para terem
duragdo temporéaria, mas acabaram
sendo postergados até o fim do pro-
grama.

Além dos beneficios indicados acima,
havia provisdo de “incentivos ao
esforgo individual e emancipagdo”, sob
a forma de pagamentos de R$1.000
anuais para familias com filhos se
destacando em competic@es cientificas
ou desportivas, além de um adicional
de R$200,00 por més para familias de
agricultores familiares que disponibi-
lizassem ao programa Alimenta Brasil
(programa de compras estruturadas
junto a agricultores familiares e dis-
tribuigdo de alimentos) uma produgéo
equivalente a pelo menos 10% deste
valor. Estes beneficios ndo chegaram a
ser pagos em larga escala.

n-PBF

0 programa volta a ter
beneficios que variam em
funcdo da composicao
familiar (nimero e diver-
sidade dos integrantes da
familia), conforme a cesta
abaixo:

* Beneficio de Renda de
Cidadania (BRC), no valor
de R$142,00 mensais por
integrante da familia, des-
tinado a todas as familias
beneficirias.

 Beneficio Complementar
(BC), complementando

0 BRC para garantir que
nenhuma familia receba
valor inferior a R$600,00
por més.

 Beneficio Primeira
Infancia (BPI), no valor de
R$150,00 por crianga de 0
a 7 anos incompletos.

* Beneficio Variavel
Familia (BVF), a ser pago

a partir de junho de 2023,
no valor de R$50,00 por
mulher gestante, nutriz,
criangas e adolescentes de
idades entre 7 e 18 anos
de idade incompletos.

Adicionalmente, existe um
Beneficio Extraordinario de
Transigdo (BET), garantindo
que beneficiarios advindos
do AB seguissem receben-
do o valor anteriormente
pago pelo AB quando a
nova férmula de beneficio
adotada pelo n-PBF se
mostrar menos favoravel
aelas.

Os “incentivos ao esforgo
individual e emancipagao”
herdados do AB serdo
pagos por um periodo de
um ano a partir de sua
concecdo, e a partir daf
serdo descontinuados.

Fonte: Elaboracdo dos autores com base nas varias referéncias bibliogréficas citadas ao longo do artigo.
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Tabela 4. Pt 4 de 4. Resumo das caracteristicas do n-PBF e seus predecessores. Pagamento de benefi-
cios, cobertura e orcamento

PBF (ver anexo 1 para mais

detalhes) AE AB n-PBF

Pagamento de ® Pagamento realizado pela Caixa ® Pagamento realizado pela ® Pagamento realizado pela ® Pagamento realizado pela

beneficios econdmica Federal (CAIXA, banco CAIXA. CAIXA. CAIXA.
comercial pablico com maior capi- o Criac stica d op fei feren- op i feren-
laridade nacional), sem custos aos cdo automatlcg e _ agamenlto eito pre feren : agamen?o eito pre feren
beneficirios. Conta Poupanga Social cialmente via PSD, porém cialmente via PSD, porém

Digital — PSD, semelhante mantendo-se 0 pagamento mantendo-se o pagamento
® Pagamento realizado em Conta a Caixa Facil, porém de via Cartdo Social para bene- | via Cartdo Social para bene-
Poupanca Caixa Facil ou, para quem operagao completamente ficidrios que ndo possuiama | ficidrios que ndo possufam a
ndo indique interesse em abrir conta digital, incluindo-se recursos | documentagdo minima para documentagdo minima para
Caixa Fécil ou ndo possua a documen- | para realizagdo de qualquer abertura de PSD. abertura de PSD.
tacdo necessdria para isso, pagamento | transagdo sem a necessida-
por meio de Cartdo Social do PBF, que de de cartdo fisico.
permite apenas o saque integral dos o Beneficiri 5
beneficios a cada més junto a CAIXA e Eneticianos que per
sua rede conveniada, havendo estorno tencem ao PBF seguiram
periddico de valores ndo sacados recebendol pagamfar‘]tOSJunto
dentro de uma janela de tempo pré-es- | 2.58US Mel0S tradlclonaw .
tabelecida. (Caixa Facil ou Cartdo Social)
até que o PBF adotou a PSD
Ao final de 2020 o PBF iniciou a mi- e realizou as migracdes de
gragdo dos pagamentos da populagdo quem tinha documentagao
com documentagdo minima exigida minima para abertura de
para abertura de conta bancéria paraa | PSD.
Poupanca Social Digital (PSD) que fora
inaugurada como forma de pagamento
do AE.

Cobertura 0 programa beneficiava 14,6 milhdes 0 AE beneficiou em média 0 programa alcangou um 0 programa cobria cerca de
de familias (43 milhdes de pessoas) 50,7 milhdes de beneficidrios | pico de 21,9 mi familias 21,5 mi familias até junho de
em outubro de 2022, quando foi diretos por més ao longo de beneficiadas em fevereiro 2023. Para além da inclusdo
descontinuado. suas trés fases, com picode | de 2023 (equivalente a 55,7 de novos beneficiarios

cobertura de 68,3 milhdes de | milhdes de individuos). elegiveis em virtude da linha
beneficiarios diretos durante de renda mais alta, deve

0 AET (equivalente a 118,8 haver alteracéo no sentido
milhdes de beneficiarios de corrigir erros de inclusdo
diretos e indiretos), 56,8 mi e exclusdo herda- dos do
beneficiérios diretos durante programa anterior, estima-

0 AE2 e 39,4 mi beneficirios dos em mais de 1 milhdo de
diretos durante o AE3. familias.

Orgamento Em valores reais, o PBF gastou R$17 Em valores reais... Em valores reais, o programa | A LOA de 2023 disponibilizou
bi em 2021 (quando muitos de seus ) gastou, entre janeiro e de- recursos de até R$170 bi
beneficiarios receberam o beneficio * D AET 9‘?3“’“ R$ 286 bi zembro de 2022, R$95 bi em que podem ser utilizados
do AE3 ao invés do beneficio proprio em beneficios; pagamentos de beneficios. pelo n-PBF e outros gastos
do PBF). * AE2 gastou R$ 75 bi em sociais, porém declaragdes
No (ltimo ano antes da introdugdo do beneficios; d_e ggstores do programa

, ) sinalizam que o n-PBF pode
AE, porém, o orgamento do PBF, em va- | e AE3 gastou RS 66 bi em acabar ficando com o valor
lores reais, alcangou R$31 bi em 2019. | peneficios. integral.

Fonte: Elaboracéo dos autores com base nas varias referéncias bibliogréficas citadas ao longo do artigo.

Com base na descricdo de cada programa apresentada na Tabela 1, nota-se que o AE teve um efeito disruptivo na
trajetdria de selecdo baseada apenas no Cadastro Unico. Quase metade dos beneficiarios do AE ndo estavam pre-
viamente inscritos no Cadastro Unico e fizeram seu requerimento por meio de um aplicativo especifico destinado
a esta funcgao. Este fato, embora se fundamentasse na urgéncia de se alcangar uma populacdo muito maior do que
aquela ja inscrita no Cadastro Unico, e de evitarse aglomeragoes nos postos de atendimento do SUAS, acabou por
prejudicar a precisdo e a qualidade do Cadastro Unico. Isto, pois durante os quase dois anos de operacao do AE,
a exigéncia da realizacéo deste procedimento como contrapartida ao recebimento de um programa de transferén-
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cia de renda deixou de existir. O PBF, que tradicionalmente exigia atualizacdo cadastral de seus beneficiarios,
suspendeu este procedimento durante a pandemia, € o AE néo incentivou que seu publico-alvo viesse a se
inscrever no Cadastro Unico. Este fato foi ainda agravado posto que, findado o AE, ndo houve esforco sistémico
para que seus beneficiarios selecionados a partir de aplicativo especifico fossem convenientemente integrados
no ambito do Cadastro Unico. Desta forma, os primeiros meses ap6s a inauguracao do AB foram marcados por
uma crise de saturacdo dos postos do SUAS, em virtude do acumulo de demandas por registro ou atualizacdo
junto ao Cadastro Unico (Arruda, Barbosa, et al. 2021; Arruda et al. 2022; Barbosa et al. 2021; G1 2020; CNM
2000; 2022).

Outro aspecto relevante expresso na Tabela 1 diz respeito a forma como o AE e o AB romperam com a estru-
tura de pagamento equitativo que informava o PBF original, cujo desenho previa beneficios varidveis segundo
a composicao de cada familia e a existéncia de criangas, gestantes e nutrizes. No caso do AE, houve mudanca
inclusive no foco principal do programa, gue passou a ser centrado no individuo, e nao na familia, muito embora
houvesse uma quota maxima de beneficiarios individuais por familia. Se por um lado o AE teve o mérito de
oferecer um beneficio de valor bem mais generoso que aquele oferecido pelo PBF, e portanto mais condizen-
te com os desafios trazidos pela pandemia, por outro lado acabou perdendo em termos de equidade, posto
que oferecia beneficios fixos, ou, melhor dizendo, que variavam apenas na hipétese de tratarse de méae chefe
de familia uniparental. Sob forte influéncia eleitoral, o AB, ao substituir o PBF, acabou herdando, na pratica, a
estrutura de beneficio fixa do AE1. Muito embora, formalmente, o AB possuisse uma estrutura de beneficios
varidveis conforme a composicao familiar, na pratica todas as familias recebiam um beneficio fixo da ordem
de R$600,00 reais, em funcao do estabelecimento dos beneficios extraordinario e complementar, logo apds a
criacao do AB (O Estado de Sao Paulo 2023).

A operacao do AE e do AB com base em um beneficio (na pratica) fixo, gerou ainda um desafio adicional a
reabilitacdo do Cadastro Unico, posto que acabou funcionando como incentivo para que membros de uma
mesma familia omitissem seus vinculos, explorando assim um desafio estrutural dos registros administrativos
brasileiros caracterizado pela auséncia de um registro de identidade nacional. Como se sabe, os registros de
identidade nacionais sédo estaduais, e sofrem gargalos de integracéo, ao passo que os dados sobre composicao
familiar sob posse da Receita Federal, além de abrangerem apenas a parcela reduzida da sociedade que declara
imposto de renda, acabam ndo sendo compartilhados com outros érgaos publicos por questéo de sigilo (Barbo-
sa et al. 2021; Arruda, Barbosa, et al. 2021).

Conforme anunciado pelo governo atual, houve um crescimento muito provavelmente artificial de cerca de 5
milhdes de familias de uma pessoa sé durante o periodo de vigéncia do AB, além de outros 1 milhdo de fami-
lias suspeitas segundo andlises preliminares feitas pela equipe gestora do n-PBF, gerando assim a suspeita de
que pelo menos 2,5 milhdes de familias beneficiarias do programa nédo sejam, de fato elegiveis (O Estado de
Sao Paulo 2023; GoB, EBC 2023). Nao por acaso, o n-PBF surge com um desenho explicitamente voltado para
recuperar a equidade da estrutura de beneficios do PBF original e, também, seu papel enquanto estimulo a de-
claragao fidedigna de informacdes por parte da populacdo. Além de ser langado em sincronia com uma politica
especifica para fortalecimento do SUAS e do Cadastro Unico, o n-PBF garante, além do piso de R$600,00 por
familia, outros beneficios varidveis conforme a composicédo familiar.

Outro ponto de bastante inflexdo na trajetéria do PBF e seus sucessores diz respeito as medidas para defini-
rem como auferir a veracidade das informacoes prestadas pelos requerentes do programa, e para definirem
até que ponto familias beneficidrias podem manterse no programa caso experimentem aumento em seus
rendimentos acima dos limiares que definem a elegibilidade a iniciativa. Este conjunto de regras é importante
pois, historicamente, o publico do PBF tende a experimentar bastante volatilidade na renda do trabalho (Soares
2010). A regulamentacao sobre as variacoes de renda aceitaveis, portanto, contribuem para a progressividade
na cobertura do programa, evitando-se erros de inclusdo e exclusdo, e também para que os programas nao
gerem desincentivos ao trabalho.
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Como se sabe, o Cadastro Unico tem uma natureza amplamente autodeclaratéria, sobretudo no que se refere
a renda e a composicao familiar. Tanto o PBF quanto seus sucessores realizam a selecdo com base nestes
dados, e s6 depois, como parte de suas rotinas de validacao, apura se mantém ou exclui beneficiarios cujas
informacodes declaradas sejam colocadas em suspeicao (Paiva, Cotta, e Barrientos 2019; Osério e Soares 2014).
Historicamente, o PBF sempre realizou esta sinalizacao de possiveis casos de inelegibilidade por meio de cru-
zamento junto a outras bases administrativas, que por muitos anos eram definidas de forma relativamente ad
hoc, inclusive devido a dificuldade em obterse acesso a outras bases de dados publicas. Com a introdugao do
AE, esta validacao passou a ser feita no ato da selecao dos beneficiarios (e ndo posteriormente), e dispds de
um conjunto vasto de dados nunca antes disponiveis ao PBF, as quais passaram a ser atualizadas num fluxo
mais constante. Contudo, e dada a forte pressdo dos érgaos de controle sobre o AE, é possivel que tenha
havido alguns excessos neste procedimento, como por exemplo, o uso de bases administrativas de qualidade
questionavel, ou mesmo o uso de indicadores de posse de bens como preditores da renda real das pessoas
(Barbosa et al. 2021). A partir desta licdo, tanto o AB quanto o n-PBF acabaram retrocedendo ao procedimento
previamente adotado pelo PBF, que validava as informacodes apds a selecao, e ndo no ato da selecdo. Contudo,
manteve-se 0 acesso mais estruturado a bases administrativas de maior adequabilidade para este exercicio,
sobretudo aquelas de carater trabalhista e previdenciério.

Uma outra singularidade do AE que foi descontinuada pelo AB e n-PBF diz respeito a regra definindo até que
ponto a renda de uma familia pode variar sem que ela perca o direito ao programa: a chamada regra de perma-
néncia (que no caso do n-PBF passam a se chamar “regras de protecdo”). No AE nao havia tolerancia alguma:
tdo logo se apurasse que o beneficiario ultrapassou o limiar de renda que define elegibilidade, ele ou ela era
automaticamente excluido do programa (Arruda, Barbosa, et al. 2021; Barbosa et al. 2021). J& no caso do PBF,
AB e n-PBF, manteve-se uma regra que permitia aumento até um determinado limiar de renda maior do que
aquele que mediava 0 acesso ao programa. Embora a estrutura desta regra tenha sido a mesma no caso dos
trés programas, cumpre destacar que o AB passou a utilizar como referéncia a linha de pobreza, ao passo que o
PBF e o n-PBF utilizam como referéncia o SM, que historicamente sofre correcoes monetarias mais robustas e
frequentes que aquela das linhas de pobreza. Dada a breve duracdo do AB, porém, néo foi possivel apreciar em
que medida o indexador lastreado na linha de pobreza de fato gerou maiores perdas inflacionarias do que o que
haveria caso a referéncia tivesse sido mantida no SM (Paiva, Cotta, e Barrientos 2019; Osério e Soares 2014).

Assim como no PBF e AB, o n-PBF permite que familias na regra de permanéncia (ou protecao) recebam o
beneficio por até dois anos. Contudo, o n-PBF inovou ao estabelecer que estas familias deverao receber bene-
ficios equivalentes a apenas 50% do que receberiam caso sua renda seguisse abaixo do limiar utilizado para
definir a elegibilidade ao programa (GoB, Min. Desenvolvimento Social 2023a).

A escolha por reduzir-se o valor do beneficio pago a familias dentro da regra de permanéncia/protecéao, reflete
uma preocupacao dos gestores do n-PBF em ancorar o orcamento do programa em bases mais sustentaveis,
posto que a sucessao de aumentos nos valores de beneficios inaugurada pelo AE e pelo AB vem sendo ampla-
mente dependentes de arranjos de dificil sustentabilidade do ponto de vista fiscal.

Na esfera do pagamento de beneficios, cumpre destacar que o AE inaugurou um enorme avango que se man-
teve como parte do AB e, agora, também do n-PBFE Embora o PBF ja oferecesse conta bancéria sem custos
a seus beneficiarios, era preciso que os beneficidrios ativamente fizessem esta solicitacdo, do contrario seu
beneficio era pago em uma conta que apenas permitia o saque do valor em sua integra, e que inclusive gerava
a devolucao de recursos ndo gastos ao Tesouro de tempos em tempos. O AE ndo apenas passou a abrir con-
tas bancérias de forma automatica para beneficidrios que nao indicassem outras formas de recebimento do
beneficio, como também proporcionou a estas pessoas 0 acesso a uma conta bancaria digital com maiores
comodidades a seus correntistas (Arruda, Lazarotto de Andrade, et al. 2021).

19



20

SERIE PROIE(;AO SOCIAL - POLICY BRIEF #2 )
TRANSFERENCIAS DE RENDA NO BRASIL: 0 NOVO BOLSA FAMILIA E SEUS ANTECESSORES

Finalmente, vale destacar ainda que o n-PBF nao lastreia o limiar de renda que define elegibilidade ao progra-
ma, tampouco seus valores de beneficio, com base em linhas de pobreza e extrema pobreza. Esta auséncia,
embora ndo necessariamente afete o programa, pode vir a ser sentida por outras politicas publicas. Como
se sabe, o Brasil ndo possui uma linha nacional oficial de pobreza ou extrema pobreza, portanto as linhas ar
bitradas pelo PBF e AB sempre cumpriram, de forma instrumental e nao oficial, parte deste papel. O fato de
o n-PBF nao caracterizar suas linhas de elegibilidade como sendo uma linha de pobreza e extrema pobreza,
portanto, acaba reduzindo o instrumental disponivel para anélises sobre a pobreza no pais, e mesmo a opera-
cionalizacdo de outros programas que historicamente se valem dos referenciais estabelecidos pelo PBF e AB.
No limite, a designacao do limiar de elegibilidade do PBF como sendo linhas de pobreza ou extrema pobreza
€ menos importante, mas a falta de duas linhas, definindo patamares mais e menos graves de privacdo, pode
ser uma auséncia mais notéavel.

Conclusoes

Sob muitos aspectos, o AE deu inicio a (ou foi fruto de) uma abordagem da protecao social muito pautada na
centralidade do valor do beneficio. Logicamente, este € um aspecto importante para qualquer PTR, e o mérito
de negociar-se espaco fiscal para o pagamento de beneficios generosos é inestimavel, assim como também
¢é indiscutivel o efeito de curto-prazo que o AE teve sobre as condicdes de bem-estar da populagdo. Em seu
auge, o AE chegou a ter efeito na reducéo da prevaléncia de pobreza nacional (Cereda, Rubiao, e Sousa 2020;
Lara Ibarra 2021; Gonzales e Barreira 2020; Gonzales e Oliveira 2021; GoB, IBGE 2021). Como se viu, porém,
a viabilizagao desta conquista com desinvestimento em outras, e sem o devido cuidado com os instrumentos
operacionais do setor, tendem a minar estes ganhos no médio e longo prazo. Um dos principais desafios do
n-PBF portanto ¢ justamente a reabilitacdo do Cadastro Unico e do SUAS, para que se reduzam as filas de es-
pera por atendimento, e para que as familias voltem a declarar suas informacdes de forma fidedigna, evitando
assim erros de focalizagdo que comprometem a equidade do programa.

A qualidade dos dados do Cadastro Unico ndo apenas impacta a progressividade do n-PBF mas de toda a
politica social, j& que outras iniciativas também se valem deste instrumento para sua focalizacdo e selecdo
de beneficiarios (inclusive aquelas de orcamento elevado, como no caso de algumas politicas habitacionais e
de desenvolvimento rural e agrério). Dada a centralidade do PBF no sistema de protecao social nacional, sob
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muitos aspectos pode ser mais barato oferecer beneficios adicionais varidveis que incentivem a declaracao
fidedigna de vinculos familiares do que desvirtuar o orcamento de varias politicas sociais incapazes de prio-
rizarem seu publico-alvo. Na esteira da (re)priorizacdo de politicas sociais que engendrou a criacao do n-PBF,
vale lembrar que outros programas usuérios do Cadastro Unico e com grande potencial orcamentario tendem
a também ganhar félego.

Além de potencialmente “recuperar” parte de seus gastos viabilizando uma focalizacao de qualidade por meio
do Cadastro Unico, o n-PBF também reflete uma preocupacao fiscal em medidas como, por exemplo: a redu-
cao do beneficio pago a familias dentro da regra de permanéncia/protecdo e na prépria incorporacdo de um
protocolo mais estruturado para validacdo das informacoes declaradas por seus beneficiarios.

Apesar de seu nome homénimo ao PBF que operou entre 2003 e 2021, o programa inaugurado no Ultimo dia
3 de marco ¢é significativamente diferente de seus predecessores, pois langa méo de novos instrumentos para
resgatar os valores que preconizaram o PBF original, e o faz num ambiente bem mais desafiador, marcado
pelo recente uso do AB para fins eleitorais, pelo ambiente fiscal que urge por mais sustentabilidade, e pelo
desafio de gerirse um beneficio cujo valor, ao aproximarse daquele do SM, exige medidas efetivas para que
nao se gere desincentivo ao trabalho, a adesao ao regime contributivo, e muitos menos efeitos macroecond-
micos indesejaveis.

Anexo 1. Evolucao das medidas de incremento de generosidade ao
longo da histéria do PBF.

A tabela lista apenas anos para os quais identifica-se mudancgas no desenho no programa que aumentaram
sua generosidade, destacando em verde os aspectos especificos que levaram a este aumento de generosi-
dade a cada ano.
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nutrizes) nutrizes) nutrizes) ficios
. ) . Igual ao hiato
P e EP com criangas P & EP com jovens (méx P e EP com criangas P e EP com nutrizes dge EP compu- EP (indepen-
(méx 5, incluindo-se . J (méx 5, incluindo-se (méx 5, incluindo-se P P Introducdo do abono natalino
© 2 jovens dentro da cota tando-se renda dentemente da ¢
b= 89 178 89 41 nessa conta também 48 J . L 41 nessa conta também 4 nessa conta também . . oA (pagamento de uma 13° parcela
~ . de até 5 beneficios . . . pré-transferéncia existéncia de
jovens, gestantes e o jovens, gestantes e jovens, criangas e . . em dezembro)
; variaveis) . . + demais bene- criangas)
nutrizes) nutrizes) nutrizes) ficios
. . . Igual ao hiato
P e EP com criangas P & EP com jovens (méx P e EP com criangas P e EP com nutrizes de EP compu- EP (indepen-
_ (méx 5, incluindo-se 2 iovens deiltro da cota (méx 5, incluindo-se (méx 5, incluindo-se tando-se reFrlwda dentemenpte da
S 100 200 100 49 nessa conta também 57 J A L 49 nessa conta também 49 nessa conta também . . o -
~ . de até 5 beneficios . . . pré-transferéncia existéncia de
jovens, gestantes e - jovens, gestantes e jovens, criangas e . .
: variaveis) . ) + demais bene- criangas)
nutrizes) nutrizes) nutrizes) ficios

Nota: Todos os valores apresentados sao valores nominais dos anos indicados, em BRL.

Fonte: Elaboracdo dos autores com base em varias fontes dentre as citadas ao longo do texto.
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