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Prefacio

Este relatério baseia-se em Relatérios de Estudos de Caso de Paises que foram feitos por solicitacdo do
Banco Mundial, em 2003, especificamente para fins deste estudo. Os paises incluem: Chile (Osvaldo
Larrafiaga), Colémbia (Tarsicio Castafieda e Luisa Fernandez), Costa Rica (Roxana Viquez), México
(Monica Orozco e Celia Hubert), Brasil (Bénédicte de la Briere e Kathy Lindert; o estudo do Brasil foi co-
financiado pelo Banco Mundial e DFID) e Estados Unidos (Kathy Lindert). Os resultados das pesquisas e as
versOes anteriores deste relatorio foram apresentados em diversos workshops e seminarios (dois no Brasil,
em novembro de 2003; dois no Banco Mundial em Washington, em novembro de 2003 e janeiro de 2005; e
um durante o Segundo Workshop Internacional sobre Transferéncias Condicionais de Renda, realizado em
Séo Paulo em abril de 2004).
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Sumario

Embora a focalizacdo possa efetivamente canalizar recursos para os pobres, os detalhes da implementacéo
tém grande importancia para os resultados distributivos. Este relatério realiza uma avaliacdo profunda de
fatores importantes do desenho e da implementacdo e de seu impacto potencial sobre os resultados para 0s
sistemas de focalizacdo familiar em seis paises (Estados Unidos, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica e
México).

Diversos fatores afetam o desempenho, incluindo: processos de coleta de dados; gerenciamento da
informagdo; mecanismos de avaliagdo familiar; procedimentos institucionais e mecanismos de
monitoramento e supervisdo. O sistema do Chile tem um desempenho impressionante em termos de
resultados da focalizacdo, eficiéncia de custo e transparéncia. Os sistemas do Brasil e do México apresentam
bom desempenho em termos de focalizacdo e eficiéncia de custo. Os cadastros nos Estados Unidos tém
6timo desempenho na maximizagdo da precisdo da focalizagdo e da transparéncia, mas o sistema € caro e
apresenta alta taxa de erros de exclusdo. Tanto a Coldmbia quanto o Brasil estdo atualmente trabalhando para
a realizacdo de grandes reformas visando fortalecer seus cadastros, particularmente no que tange a eficiéncia
de custo, o que devera melhorar seu desempenho ao longo do tempo.
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ELABORANDO E IMPLEMENTANDO SISTEMAS DE FOCALIZACAO FAMILIAR:
LICOES DA AMERICA LATINA E DOS ESTADOS UNIDOS

1. INTRODUCAO E PANORAMA

Motivacédo e Objetivos. A focalizacdo de transferéncias sociais para 0s pobres tornou-se uma prioridade em
diversos paises em desenvolvimento nas Ultimas duas décadas como uma resposta a restrigdes fiscais e a
mudancas politicas, de maneira a melhorar a efetividade de programas voltados para a reducdo da pobreza.
O motivo principal para a focalizacdo é garantir que recursos limitados de programas atinjam principalmente
0s pobres e que 0s pobres, ou subgrupos da pobreza, ndo sejam excluidos. Os objetivos da focalizacdo sdo
totalmente consistentes com a “cobertura universal dos pobres,” o que vem surgindo como uma meta para
alguns programas de grande escala. A maioria dos programas da rede de seguranca social exige algum tipo
de mecanismo para selecionar familias a fim de determinar sua elegibilidade, visto que os beneficios
imediatos (transferéncias) sdo em grande parte bens “privados” (em oposicéo a bens “publicos”). Os paises ja
utilizaram uma diversidade de instrumentos de focalizacdo para programas sociais, incluindo mecanismos de
avaliacdo familiar (ou individual), elegibilidade ampla por categoria ou auto-focalizagdo. Muitos programas
adotam uma combinacdo destes mecanismos.

Uma revisdo recente' de experiéncias com métodos utilizados para focalizacdo em 122 intervencdes, em 48
paises em desenvolvimento, concluiu que a focalizacdo pode ser efetiva: o programa com focalizacdo
mediana repassa cerca de 25% mais recursos para os pobres do que ocorreria com alocacOes aleatdrias. Nao
obstante, o estudo também encontrou uma variacdo significativa nos resultados da focalizagdo dentre os
diversos tipos de instrumentos de focalizacdo. Os detalhes da implementacdo tém grande importancia para 0s
resultados distributivos. Permanece um potencial significativo para melhorias no desenho e na
implementacdo de métodos de focalizacao.

A finalidade deste relatério é aprofundar este estudo internacional de resultados de focalizagcdo por meio de
uma avaliacdo profunda de fatores chave da elaboracéo e da implementacdo e seu impacto potencial sobre 0s
resultados para sistemas de focalizacdo familiar em seis paises (cinco na América Latina e os Estados
Unidos, conforme discutido abaixo). Especificamente, o relatdrio busca: (a) identificar os principais aspectos
envolvidos na elaboracdo e na implementacdo de sistemas de focalizacdo familiar (Secdo 2); (b) construir
uma avaliacdo resumida destes sistemas de focalizacdo familiar de acordo com critérios especificos para a
avaliacdo de “boas praticas” (Secdo 3); e, conseqientemente, (c) tirar licGes praticas das experiéncias
(positivas e negativas) com sistemas de focalizacdo familiar em seis paises (Se¢do 4). O publico-alvo séo
oficiais do governo de paises em desenvolvimento que estejam envolvidos na elaboracdo e na implementacéao
de redes de seguranca e de sistemas de focalizacdo familiar, assim como técnicos do Banco Mundial que
estejam engajados em dialogos de politicas sobre esses temas.

O que sao Sistemas de Focalizacdo Familiar? Como discutido acima, os paises tém aplicado diversos
instrumentos de focalizag&o para programas sociais, incluindo mecanismos de avaliagéo de elegibilidade das
familias (ou individuos) (teste de renda, teste de elegibilidade multidimensional), elegibilidade ampla por
categoria (e.g., focalizacdo geografica), ou auto-focalizacdo. Muitos programas adotam uma combinacao
desses mecanismos.

Os sistemas de focalizagdo familiar sdo o foco deste relatério, visto que eles sdéo comumente utilizados para a
focalizacdo de programas de transferéncia de renda.? Com a avaliacdo de elegibilidade familiar, um oficial

! Coady, Grosh e Hoddinott (2004).

2 Na realidade, Coady, Grosh e Hoddinott descobriram que os programas de transferéncia de renda confiam, mais comumente, em alguma forma de
avaliacéo da familia (ou do individuo), tal como teste de renda ou teste de elegibilidade multidimensional. Em muitos dos casos dos paises, entretanto,
decisoOes de elegibilidade da familia (por meio de teste de renda ou de teste de elegibilidade multidimensional) sdo combinadas a outros métodos de
focalizacéo, tal como a pré-selegdo geografica de areas prioritérias.



(geralmente um funcionéario do governo) avalia diretamente, familia por familia, se o candidato é elegivel
para o(s) programa(s) especifico(s). Sistemas unificados de focalizagdo familiar sdo geralmente criados para
atender diversos programas sociais (com diferentes critérios de elegibilidade). Embora o desenho e a
implementacdo dos sistemas de focalizacdo familiar variem significativamente de pais para pais, a maioria
dos sistemas envolve 0s seguintes passos basicos:

e Coleta de dados sobre familias especificas (potencialmente elegiveis) por meio de entrevistas (e de
visitas domiciliares algumas vezes), utilizando questionarios pré-definidos (o que depende do tipo de
mecanismo de avaliacdo familiar);

e Insercdo desses dados em um registro unificado de informacdes sobre familias (com grau variavel de
verificacdo e de checagem de consisténcia);

e Comparacdo de caracteristicas familiares com critérios de elegibilidade pré-estabelecidos (especifico
de cada programa); e

e Estabelecimento de listas de beneficidrios especificas do programa (sub-registros) para fins da
implementagdo do programa e do pagamento dos beneficios.

Seis Estudos de Caso de Pais. O relatorio examina os sistemas de focalizagdo familiar em seis paises,
incluindo:

e Os Estados Unidos, ® que utilizam Teste de Renda Verificada (TRV), no qual a elegibilidade para
programas sociais € determinada por meio de uma avaliagdo de rendas e de bens da familia, com
uma verificagdo rigorosa a fim de melhorar a precisdo da focalizagcdo. Os Estados Unidos nédo
possuem um sistema nacional consolidado de informacg6es sobre familias para fins de focalizacdo. A
coleta de dados, o cadastramento, a administracdo do banco de dados e as decisdes quanto a
elegibilidade sdo todos descentralizados para o nivel do estado e/ou do municipio, com supervisdo
federal e controle de fraudes.

e Brasil, * que utiliza um Teste de Renda N&o-Verificada (TRNV), no qual a elegibilidade para
programas sociais, incluindo o Programa Bolsa Familia e seus antecessores (Bolsa Escola, Bolsa
Alimentacdo, Auxilio Gas, Cartdo Alimentacdo), é baseada na renda auto-declarada, com pouca ou
nenhuma verificagdo de informacdo. Os dados sobre as familias sdo coletados pelos municipios
seguindo acordos de implementacdo descentralizada, e sdo depois consolidados em um banco de
dados nacional chamado “Cadastro Unico.”

e Quatro outros paises Latino-Americanos, incluindo Chile, Coldmbia, Costa Rica e México, 0s
quais utilizam Testes de Elegibilidade Multidimensional (TEM)® para focalizar uma ampla gama de
programas sociais para os pobres e vulneraveis. Nesses paises, as decisdes de elegibilidade sdo
baseadas em dados de um indice de variaveis socioecondmicas que sdo utilizadas para determinar o
bem-estar da familia. Os instrumentos de TEM estdo se tornando comuns nos paises do LAC, onde o
mercado de trabalho informal é grande e os sistemas de informacgdo sdo fracos, ndo permitindo
verificacOes extensivas de renda e bem-estar e dificultando o cruzamento entre diferentes bancos de
dados. Os sistemas de TEM revisados neste estudo estdo entre 0s mais antigos e mais utilizados no
LAC, e incluem: o sistema de Ficha CAS do Chile, que esta em operacao desde o inicio da década de
80; o sistema SISBEN da Col6mbia, lancado em 1994; o sistema SIPO da Costa Rica, lancado em

® Estudo de Caso sobre os EUA: Lindert, Kathy (2003). Implementando Sistemas de Bem-Estar com Renda Testada nos EUA. Banco Mundial.

4 Estudo de Caso sobre o Brasil: de la Briere, Benedicte e Kathy Lindert (2003). O Cadastro Unico do Brasil. Banco Mundial. Esse estudo de caso
esta sendo atualizado com base em um recente trabalho de colaboragdo entre o Ministério de Desenvolvimento Social (MDS) no Brasil e 0 Banco
Mundial (incluindo os autores do estudo de caso) para a elaboragdo de um Projeto do Banco Mundial em apoio ao Programa Bolsa Familia. Ver
Banco Mundial (25 de maio de 2004). “Documento de Avaliacdo do Projeto: Projeto Bolsa Familia”.Relatério N°. 28544-BR.

® Estudos de Caso do Chile, Coldmbia, Costa Rica e México: (a) Larrafiaga, Osvaldo (2003). Focalizagdo de Programas Sociais no Chile: O Sistema
CAS. Banco Mundial. (b) Castafieda, Tarsicio e Luisa Fernandez (2003). Focalizacdo do Gasto Social para os Pobres com Teste de Elegibilidade
Multidimensional: Sistema SISBEN da Colémbia. Banco Mundial. (c) Viquez, Roxana (2003). Sistema de Identificacdo da Populagdo Alvo: SIPO
na Costa Rica. Banco Mundial. (d) Orozco, Monica e Celia Hubert (2003). A Focalizagdo no Programa de Desenvolvimento Humano
Oportunidades, no México. Banco Mundial.



1999; e o cadastro do programa Oportunidades, do México (antigo Progresa), que estd em operagdo
desde 1997.

Os seis estudos de caso sobre sistemas de focalizacdo familiar foram conduzidos em seus paises por uma
equipe formada por técnicos do Banco Mundial, do DFID e por consultores — geralmente em colaboracao
com oficiais do governo diretamente envolvidos na implementacdo desses sistemas. Os estudos de caso
foram realizados em 2003 por meio de entrevistas, visitas de campo e ampla pesquisa. Eles sdo apresentados
em relatorios separados, que foram preparados especificamente como estudos de base para este relatério e
que serdo disponibilizados quando solicitado.®

Principios Chave para Avaliar o Sucesso. Como discutido na Secdo 3, este relatério adota quatro
principios para julgar o sucesso dos sistemas de focalizacdo familiar, incluindo: (a) maximizacdo da
cobertura dos pobres (ou, de forma alternativa, minimizagdo dos erros de exclusdo); (b) minimizagédo de
vazamentos para 0s ndo-pobres, a fim de garantir que uma maior parcela dos recursos gastos com programas
que utilizam os sistemas de focalizacdo familiar atinjam os pobres; (c) eficiéncia de custo, trabalhando para
minimizar o custo de entrevistas as familias ao tempo em que garante a integridade dos esfor¢os de entrada; e
(d) transparéncia em todos os aspectos para fortalecer a credibilidade e reduzir as fraudes.

Dificuldades e Limitacdes. Devem ser notadas algumas dificuldades com relacdo ao escopo deste trabalho.
Primeiro, a amostra de paises e de sistemas de cadastramento de familias é muito pequena para estabelecer
uma relacdo de causalidade entre os principais elementos da elaboracdo/implementacdo e os impactos do
desempenho.” Mais propriamente, o estudo busca tirar ligbes praticas tanto das experiéncias positivas quanto
das negativas no que tange a elaboracdo e a implementacao desses sistemas.

Segundo, o estudo nado trata de “questbes especificas do desenho de cada programa”, tais como (a) o
estabelecimento de niveis de beneficio para programas de transferéncia de renda (e.g., niveis de beneficio
uniforme vs. graduado); (b) os potenciais efeitos adversos do incentivo (e.g., sobre o trabalho, transferéncias
privadas ou economias) das transferéncias de renda baseadas na renda verificada (embora haja alguma
discussdo sobre o tema no Quadro 6 abaixo); (c) as questdes dos critérios de saida, limites de tempo ou
politicas de graduacdo;® ou (d)as questdes de estabelecimento, monitoramento ou cumprimento das
condicionalidades do programa para programas de transferéncia condicional de renda (TCRs). Embora essas
questdes sejam certamente validas e relevantes, este estudo busca preencher um hiato bem definido na
literatura existente ao ter seu foco na retirada de licbes préticas sobre os “como fazer” para a elaboragéo e a
implementacéo de sistemas de focalizacdo familiar.

Finalmente, é importante enfatizar que ndo existe uma receita Unica recomendada para sistemas de
focalizagdo familiar. Existe uma grande diversidade de fatores envolvidos na elaboragdo e na implementacéo
de sistemas de focalizacdo familiar. Esses fatores devem ser considerados e adaptados para as “realidades
locais” de cada pais no que diz respeito as circunstancias socioecondmicas e politicas, a estrutura
institucional e a capacidade administrativa. Este estudo e os seis estudos de caso de pais permitem que 0s
oficiais revisem as experiéncias positivas e negativas em outros paises e tirem suas proprias conclusdes sobre
0 que pode ou ndo ser relevante no contexto de seu prdprio pais.

® As conclusBes desta sintese entre os paises, assim como os seis estudos de casos dos paises, foram discutidos durante diversos workshops, incluindo
dois que foram organizados pelo governo brasileiro em Brasilia (em novembro de 2003), o Segundo Workshop Internacional sobre Transferéncias
Condicionais de Renda (em abril de 2004), e em diversos outros encontros.

’ Outro estudo, também sendo realizado pelo Banco Mundial, tentara expandir esta amostra para examinar o “Impacto Redistributivo dos Programas
de Transferéncia na LAC” a fim de abranger uma amostra bem maior de paises e de mecanismos de transferéncia. Esse estudo regional esta sendo
elaborado atualmente. Um resumo do estudo feito por Kathy Lindert, Emmanuel Skoufias e Joseph Shapiro (setembro de 2004) esta disponivel por
solicitacdo. Espera-se ter os resultados até junho de 2005.

® Novamente, estas questdes estdo sendo pesquisadas e documentadas no Ambito de outro estudo regional da LAC sendo realizado pelo Banco
Mundial sobre “Mais do que Apenas Dinheiro: Fortalecendo os Programas de Transferéncia para Promover a Reducédo da Pobreza no Longo Termo”.
Esse estudo regional esta sendo elaborado atualmente. Um resumo do estudo feito por Kathy Lindert e Leonardo Lucchetti (outubro de 2004) esta
disponivel por solicitacdo. Espera-se ter os resultados até junho de 2005.
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Sumério das Principais Descobertas. Apesar dessas limitacGes, podemos tirar diversas mensagens
importantes da analise e comparagdo dos seis sistemas de focalizagao familiar estudados, incluindo:

e Os sistemas de focalizacdo familiar devem ser elaborados com cuidado. A revisdo internacional
feita por Coady, Grosh e Hoddinott (2004) revela que a focalizacdo pode ser efetiva, mas nem
sempre funciona. Os detalhes da elaboragdo e da implementacdo tém grande influéncia nos
resultados distributivos. Com bastante freqiiéncia, no entanto, os governos querem langar programas
rapidamente e deixam de dar a devida atencdo aos detalhes que sdo necessarios e que devem fazer
parte do desenho e da implementacdo dos sistemas de focalizagcdo familiar — assim como os
consultores contratados para ajuda-los. Esses sistemas levam tempo para serem elaborados, testados
e implementados em grande escala (pelo menos 18 meses). Diversos fatores deveriam ser
considerados, incluindo: (a) uma estratégia apropriada de coleta de dados; (b) uma administracdo
adequada dos sistemas; (c) a viabilidade e a precisdo potencial dos mecanismos de avaliacdo da
familia; (d) a organizacdo institucional; e (¢) os mecanismos de monitoramento e de supervisdo para
garantir transparéncia, credibilidade e controle de fraudes.

e Os processos de coleta de dados devem ser elaborados com cuidado a fim de garantir
transparéncia, dinamismo (acesso aberto nos registros), alcance aos potencialmente pobres,
eficiéncia dos custos e viabilidade administrativa. A estratégia para a realizagdo de entrevistas e para
a coleta de dados ¢ tdo importante para o sucesso dos sistemas de focalizacdo familiar quanto o tipo
do mecanismo de elegibilidade utilizado. A abordagem de pesquisa (censo) quase-exaustiva
possui a vantagem de ser mais barata (por entrevista) para implementar. Ela também favorece o
alcance aos pobres. Entretanto, a abordagem de pesquisa (censo) é geralmente estética (permitindo
apenas cadastramentos e atualiza¢des infreqlientes) e esteve associada a uma focalizagcdo um pouco
menos precisa nos casos de nossa amostra. Em contraste, a abordagem de cadastramento por
demanda favorece o cadastramento dindmico e continuo, assim como uma atualizagdo e uma re-
certificacdo regulares (devido a ampla rede de secretarias de assisténcia social geralmente presente
nessa abordagem). Ela esteve também associada a uma precisdo mais forte na focalizagdo (menor
vazamento) nos casos de nossa amostra de paises. Nao obstante, a abordagem por demanda pode
também ndo atingir os pobres (menor cobertura), que podem estar menos informados ou conectados.
Dependendo da densidade da pobreza em determinadas &reas, uma combinagdo de abordagens de
coleta de dados (cadastramento por demanda e pesquisa quase-exaustiva) pode ser uma forma efetiva
para equilibrar as metas de maximizacdo do alcance aos pobres com minimizacdo dos custos de
entrevistar grandes nimeros de familias que provavelmente néo serdo pobres e, portanto, inelegiveis.
Mapas de pobreza das micro-areas podem auxiliar na escolha da abordagem ao fornecer informacao
localizada sobre a prevaléncia e a densidade da pobreza. Outros fatores devem ser considerados na
elaboracdo das estratégias de coleta de dados, incluindo: (a) o local das entrevistas (casa vs. posto de
atendimento, ou ambos); (b) a qualidade das entrevistas; e (c) as comunicages.

o Diversos fatores relacionados a administracéo da informacao afetam a qualidade dos sistemas
de focalizagdo familiar. Primeiro, um banco de dados nacional consolidado é importante e pode
ajudar a evitar duplicacdes e a rastrear beneficiarios, mesmo se os dados forem coletados no nivel
local. Segundo, uma identificacdo adequada de cada individuo é crucial. Deve ser utilizado um Gnico
namero de identificacdo social — de preferéncia um que seja usado nacionalmente, para que se possa
ligar os beneficiarios e as informagfes do cadastro a outros sistemas e programas. Além disso, é
necessario que o software e os sistemas de codificacdo sejam elaborados de forma a ligar individuos
a familias especificas (ou a unidades de assisténcia). A identificacdo tem sido um problema em
muitos paises em desenvolvimento, mas esse problema pode ser superado. O ideal seria que 0s paises
designassem ndmeros Unicos a cada individuo em seu nascimento. Na auséncia de um Gnico nimero
nacional de identificacdo, 0s questionérios de cadastramento geralmente coletam informacéo sobre
diversos numeros de identificacdo e caracteristicas e entdo designam um novo numero de
identificagdo social no ato do cadastramento (e o codificam para ligar individuos a familias). Essa é
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uma solugdo viavel, desde que (a) os dados sejam consolidados e seja feito o seu cruzamento em um
Unico banco de dados; e (b) o sistema tenha a capacidade de ser atualizado quando houver altera¢es
(atualizacGes, recertificacdo) e de manter e fazer referéncia a dados histéricos. Terceiro, as
atualizacdes e re-certificacGes sdo importantes para o rastreamento de fraudes e para evitar situagdes
de beneficiarios “fantasma”, os quais podem aparecer quando 0s registros se tornam desatualizados.
As atualizacdes e re-certificacbes também permitem que haja uma renovacdo dos beneficiarios,
criando espaco para que outras familias pobres sejam inseridas no cadastro (e nos programas).
Quarto, a administracdo do banco de dados deveria ser feita de forma a responder com flexibilidade
a mudangas nas politicas e a atualizacdes, e ainda de forma a confiar em softwares comuns (mesmo
gue a insercdo de dados seja descentralizada) com pré-testagem de sistemas, manuais bem
elaborados e treinamento adequado para 0s usuarios.

A escolha do tipo de mecanismo de avaliacdo elegibilidade no nivel das familias depende de
diversos fatores, incluindo (a) viabilidade administrativa e de custos; (b) viabilidade técnica, dado o
grau de informalidade na economia; e (c) aceitabilidade politica. Os mecanismos de avaliacdo da
familia deveriam buscar maximizar a precisdo da focalizagdo a um custo aceitavel e de forma
transparente.

- Teste de Renda Verificada (TRV) produz resultados com *“padrdo ouro” no que diz
respeito a precisdo da focalizacdo. Uma verificacdo extensiva da informacdo pode também
promover transparéncia e credibilidade (desde que seja realizada em um formato padréo,
com tratamento igual para todos os cadastrados). N&o obstante, o TRV pode ser
extremamente caro para implementar, e administrativa e tecnicamente inviavel nos paises
em desenvolvimento, com alto grau de informalidade no mercado de trabalho.

- Teste de Renda Né&o-Verificada (TRNV) pode ser um pouco mais barato e uma alternativa
mais viavel, particularmente em situacdes nas quais sdo necessarias decisfes rapidas (tais
como admissBes hospitalares em sistemas com servigos de salde subsidiados para familias
de baixa renda). A precisdo da focalizacdo pode ser razoavel com o TRNV (especialmente se
combinado com a focalizacdo geografica), embora os resultados no caso do Brasil ndo
tenham sido tdo fortes como aqueles para 0 TRV ou o TEM do Chile. Além disso,
preocupagdes com a falta de transparéncia, erros de mensuragéo e incentivos adversos a sub-
declaracdo de renda fazem com que o TRNV seja menos atraente de um ponto de vista
técnico e politico quando da determinacdo de beneficios altos e de longo prazo. Quando a
renda ndo pode ser verificada (devido a limitacGes administrativas ou técnicas em uma
economia grandemente informal), indicadores multidimensionais (tais como os utilizados no
TEM) podem ser usados como “checagens de consisténcia” para “verificar” rendas auto-
declaradas e para melhorar a precisao € a transparéncia.

- Teste de Elegibilidade Multidimensional de Renda (TEM) é uma alternativa promissora
para transferéncias de renda focalizadas em paises em desenvolvimento com um mercado de
trabalho com alto grau de informalidade. Nos casos examinados neste estudo, o0 TEM teve
bom desempenho em termos dos resultados da focalizacdo, da eficiéncia do custo e da
transparéncia. O TEM pode ser mais transparente e preciso que o TRNV (na maioria dos
casos). Na verdade, o sistema TEM utilizado no Chile gerou resultados de incidéncia de
focalizagdo que se aproximam do recorde impressionante do TRV, por uma mera fra¢do do
custo de entrevistar e selecionar familias para determinagdo de elegibilidade. Um percentual
dos beneficios dos programas SUF com teste de elegibilidade multidimensional no Chile sdo
recebidos pelos 40% (dois quintis) das familias mais pobres. Além disso, os custos dos
sistemas TEM sao relativamente baixos (variando de US$2,3 a 8,4 por entrevista na LAC, ou
de 9% a 34% dos custos comparaveis de entrevistas para 0 TRV nos EUA), e as exigéncias
administrativas sdo mais gerencidveis para paises em desenvolvimento (particularmente
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paises de renda média). Finalmente, os sistemas de TEM em diversos paises da LAC
também possuem uma classificacdo relativamente alta no que tange a transparéncia.

e A combinacdo da avaliacdo da elegibilidade no nivel da familia com a focalizacdo geografica
pode melhorar a precisdo. A maioria dos paises da LAC combina mecanismos de avaliacdo da
familia com um certo grau de focalizagdo geografica. A revisao internacional feita por Coady, Grosh
e Hoddinott (2004) mostra que a combinagdo de multiplos tipos de mecanismos de focalizacao (e.g.,
TEM com focalizacio geografica) pode gerar uma maior precisdo. Areas com altas concentracées ou
com alta densidade de pobreza podem ser priorizadas no cadastramento (e.g., com a abordagem de
pesquisa) e na expansdo do programa. Nao obstante, para garantir que os pobres que residem em
outras areas (ndo priorizadas) também tenham acesso ao programa — e para promover percepcdes de
justica e de transparéncia — este relatorio enfatiza que qualquer pessoa deve poder se cadastrar no
sistema unificado de informacdo sobre familias a qualquer momento, por meio de cadastramento por
demanda (desde que esteja claramente informada que o cadastramento ndo garante os beneficios).

e Papéis institucionais devem ser claramente definidos e comunicados. A criacdo de papéis
institucionais claros é essencial para o sucesso dos sistemas de focalizacdo familiar. As organizacdes
institucionais tém grande variacdo de pais para pais e devem ser adaptadas as realidades locais (de
preferéncia baseando-se em estruturas governamentais existentes se elas funcionam bem). Existem
diversas vantagens e desvantagens da centralizacdo vs. descentralizacdo para as diversas funcoes e
papéis nos sistemas de focalizacdo familiar. Embora ndo exista uma férmula Gnica para os papéis
institucionais, o estudo de comparacdo de paises revela algumas importantes vantagens de um
sistema que envolva a elaboragdo e a administragdo centralizada do banco de dados (a coleta de
dados pode ser centralizada ou descentralizada, dependendo do contexto do pais). Ndo obstante,
devem ser feitos arranjos para promover a qualidade em todos os niveis, tais como o0 co-
financiamento federal e incentivos financeiros aos municipios caso eles tenham custos com a
implementacdo da coleta de dados. Além disso, devem ser divulgadas diretrizes federais claras para
0s processos, além de serem necessarios instrumentos para a supervisdo federal.

e Mecanismos solidos de monitoramento e avaliacdo sdo cruciais para todos os sistemas,
especialmente quando a coleta de dados é descentralizada. Embora nenhum sistema seja 100%
imune a fraudes ou vazamentos, devem ser utilizados diversos instrumentos para minimiza-los.
Multiplos mecanismos podem ser utilizados, incluindo: supervisdo de entrevistas, verificacdo de
informacdo, checagens automatizadas, comparacdo de registros com outros dados, revisdes de
controle de qualidade em amostras aleatorias e controle social. A utilizacdo de instrumentos
maultiplos fortalece o sistema.

2. PRINCIPAIS ELEMENTOS DOS SISTEMAS DE FOCALIZAGCAO FAMILIAR

Como discutido acima, os sistemas de focalizagdo familiar sd&o comumente usados para determinar a
elegibilidade para programas de transferéncia de renda.” Com a avaliacdo da elegibilidade no nivel familiar,
um oficial (geralmente um funcionario do governo) avalia diretamente, familia por familia, se o cadastrado é
elegivel para um programa especifico. Embora o desenho e a implementacdo dos sistemas de focaliza¢do
familiar varie significativamente de pais para pais, a maioria dos sistemas envolve 0s seguintes passos
béasicos (ver Figura 1):

e Coleta de dados baseados em caracteristicas de familias (potencialmente elegiveis) por meio de
entrevistas no nivel da familia (seja em postos de atendimento, visitas domiciliares ou ambos);

® Coady, Grosh e Hoddinott descobriram que os programas de transferéncia de renda confiam mais comumente em algum tipo de avaliagdo familiar
(ou individual), tal como o teste de renda ou o teste de elegibilidade multidimensional. Em muitos dos estudos de caso dos paises, entretanto, as
decisoes de elegibilidade da familia (por meio de teste de renda ou de teste de elegibilidade multidimensional) sdo combinadas com outros métodos de
focalizagéo, tais como a pré-selegéo geogréfica de areas prioritérias.
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e Insercdo desses dados em um registro unificado de informac6es (com diferentes graus de verificacéo
e de checagens de consisténcia);

e Comparacdo de dados sobre caracteristicas da familia com critérios de elegibilidade pré-
estabelecidos (especificos do programa); e

e Estabelecimento de listas de beneficidrios especificas do programa (sub-registros) para fins de
implementacdo do programa e de efetuagdo de pagamentos.

No dmbito deste sistema, existe uma distin¢gdo importante entre o registro unificado de informacdo de
familias (ou “cadastro™), o qual inclui todas as familias entrevistadas (que podem ou nao ser elegiveis aos
beneficios do programa para uma ampla gama de programas), e as listas de beneficiarios especificos do
programa (sub-registros), as quais incluem apenas familias que j& foram avaliadas e determinadas elegiveis
para programas especificos. Como discutido abaixo, os paises deveriam buscar estabelecer processos
transparentes, abertos e continuos para inser¢do de dados no registro unificado de informacéo, de forma a
que qualquer pessoa possa inscrever-se para receber os beneficios do programa a qualquer tempo (embora a
qualificacdo para os beneficios do programa dependa do atendimento aos critérios de elegibilidade).

Figura 1 — Sistemas de Focalizacao Familiar: Elementos
Basicos

Bancos de Sub-registros de Beneficiarios
Dados Inclui apenas as familias que

foram consideradas elegiveis;

Registro Familiar Unificado Distintos  utilizado para fins de pagamento,

inclui todas as familias entrevistadas (mas ligados monitoramento do programa

sejam elegiveis ou ndo
(sej g ) para *
I \ atuallzagoes) Listas de Beneficiarios

| = Especificas do Programa:
- & Determin. sub-registros, pagamentos
Insercéo de Dados = :
- ~ =2 de Elegib.
e Administracao de o
Coleta de i i g (Criterios Programa 1
egistro de Familias = especificos
Dados (registro n&o-verificado) & do Programa
\_ (Cadastra- Programa 2
mento) Y

! | Progamas_|

atendimento. Abordagem por demanda ou Diferentes tipos de critérios de elegibilidade:

pesquisa. Aplicacéo de questionério, *Teste de Re”‘?'a_ . . .
verificacio de informaco. *Teste de elegibilidade multi-dimensional

Visitas domiciliares ou ao posto de

O resto desta secdo cobre esses passos basicos, revisando licGes aprendidas com cada um dos seis estudos de
caso dos paises. Especificamente, 0s seguintes elementos chave para a elaboracdo e a implementacdo dos
sistemas de focalizacdo familiar séo revisados:

e Processos de coleta de dados;

e Administracdo dos registros unificados de informagao sobre familias;
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e Tipos de avaliacdo familiar (determinacdo de elegibilidade);
o Responsabilidades institucionais; e

e Monitoramento, verificacdo e controle de fraude.

Para facilitar a referéncia, a Tabela 1 apresenta um resumo de cada um desses principais elementos para 0s
estudos dos seis paises (com mais detalhes para os paises da LAC no Anexo 1).
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Tabela 1: Resumo de Elementos Chave dos Sistemas de Focalizagdo Familiar em Seis Paises

EUA

Brasil (Cad. Unico)

Chile (Ficha CAS)

Colémbia (SISBEN)

Costa Rica (SIPO)

México

1. Processo de Coleta de Dados (insercéo em registro unificado de familias)

e Iniciacéo de entrevista,
estratégia de coleta de
dados

o Local da entrevista

Inscri¢éo por
demanda

Posto de
atendimento
(alguns paises
exigem visita
domiciliar)

Pesquisa baseada em cotas

Varia de acordo com o
municipio: visitas
domiciliares, inscricdo nas
escolas, postos de sade,
mercados e outros locais
no municipio

Inscricéo por demanda
(anteriormente
abordagem de pesquisa)
Visita domiciliar

Principalmente pesquisa*

Visita domiciliar

Principalmente pesquisa*

Visita domiciliar

Principalmente pesquisa,*
Inscrigdo em &reas urbanas

Visita domiciliar

2. Administracéo de Registros Unificados de Informacéao sobre Familias

e Banco de dados
nacional?
e Tamanho

Mdltiplos usos?

Atualizagdo,
Recertificacdo

Néo, falha séria

Varia por estado
Programas variam de
6 a 42 milhGes de
beneficiarios
(mais cadastrados)
Sim, varia por estado

Atualizagdo continua;
recertificagdo anual
exigida

Sim

10,3 milhdes de
familias; 41,4 milhdes
de indiv.

(Dez. 2004)

Atualmente principal
usuario = Bolsa Familia
(e programas anteriores
a reforma; cadastro sera

expandido para ser
usado por outros
programas)
Politica ainda ndo
estabelecida. Dados
estéo ficando
desatualizados (algumas
FM com dados de 2001)

Sim

1,74 milhoes de
familias; 6,23 milhdes
de indiv.
(2004)

Multiplos
(ver Tabela 5)

Politica estabelece que
info é valida por 2 anos.
Banco de dados
relativamente atualizado

Néo, reformas para criar
banco de dados nacional
6 milhGes de familias; 27
milhdes de individuos
(2002)

Multiplos
(ver Tabela 6)

Politica exige atualizagdo a

cada 3 anos (FM mudam
com maior frequiéncia).
Prética varia.
Esforgos de atualizagéo
langados recentemente

Sim

250.000 familias; 1 milhdo

individuos (2002)

Multiplos no nivel do
governo central

Politica exige atualizacédo a

cada 3 anos (FM mudam
com maior freqiiéncia).
Prética varia.
Esforgos de atualizagéo
lancados recentemente

Sim

9,5 milhdes de familias; 41
milhdes de individuos (2004)

Atualmente principal
usuario= Oportunidades
(cadastro sera expandido para
ser usado por outros
programas)

Politica exige atualizacéo a
cada 3 anos (FM mudam com
maior freqliéncia).
Esforcos de atualizagdo
lancados recentemente

3. Tipo de Avaliagao
Familiar

TRV

TRNV

TEM

TEM com focalizagdo
geogréfica

TEM com focalizagdo
geogréfica

TEM com focalizagdo
geogréfica

4. Responsabilidades Institucionais

o Elaboragdo
e Implementacéo
e Adm. Banco de Dados

Descentralizada
Descentralizada
Descentralizada

Centralizada
Descentralizada
Centralizada

Centralizada
Descentralizada
Centralizada

Centralizada
Descentralizada
Descentralizada

Centralizada
Centralizada
Centralizada

Centralizada
Centralizada
Centralizada

5. Monitoramento,
Verificacao e Controle
de Fraude

Instrumentos
multiplos,
sofisticados

Fraco; desenvolvendo
checagens
automatizadas, sistema
de supervisao, controles
sociais

Médio; procedimentos
centralizados, mas falta
sistema para auditoria
da coleta de dados

Fraco; falta sistema para
auditoria da coleta de
dados

Fraco; SIPO nunca foi
auditado ou avaliado

Médio-Alto; centralizado em
todos os estagios, mas falta
sistema para auditorias
externas

FM: Familias. *Estes paises confiam principalmente na pesquisa de varredura (censo de reas pobres), mas também permite a inscrigdo por demanda em alguns casos. TRV = Teste de Renda Verificada;
TRNV = Teste de Renda Nao-Verificada; TEM = Teste de Elegibilidade Multidimensional. “Com geografica” significa que é utilizado um mapa de pobreza para selecionar areas onde os TEMs serdo
realizados utilizando-se uma abordagem de pesquisa de varredura. Fontes: Avaliagdes dos autores com base nos Estudos de Caso do Pais (2003) preparados especificamente para este relatério, acrescido de
atualizagBes com dados retirados dos websites dos ministérios.
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A.

Processos de Coleta de Dados

Conforme discutido acima, em termos de fluxos de informacéo, o primeiro passo para a implementacdo de
sistemas de focalizacdo familiar é a coleta de dados (utilizando questionarios previamente elaborados, que
podem variar por tipo de mecanismo de avaliacdo da familia, conforme discutido na Secdo C abaixo). Esse
processo determina como as familias tém acesso ao registro unificado de informacdo (para entdo serem
consideradas para elegibilidade aos beneficios).

Nossa revisdo de seis paises revela que o processo usado para coletar informacdo sobre as familias é de
grande importancia — para todos os tipos de mecanismos de avaliacdo de familias. As caracteristicas
desejaveis do processo de coleta de dados incluem:

Transparéncia. O processo deve ser elaborado de forma a que promova a credibilidade do sistema,
por meio de um tratamento justo e sem distingGes para qualquer pessoa que faca sua inscri¢do. Tanto
na teoria quanto na pratica, os sistemas modernos permitem que qualquer familia se inscreva no
registro unificado a qualquer tempo — com o entendimento explicito de que a inscricdo ndo garante
os beneficios. Os procedimentos para inscricdo e acesso devem ser claramente definidos e
divulgados. A comunicacao é um fator crucial, como discutido abaixo.

Dinamismo. Nos sistemas modernos, a inscricdo deve ser continua e aberta, permitindo que as
familias se inscrevam a qualquer momento. Este dinamismo é particularmente importante se 0s
programas que utilizam o registro unificado para tomar decisdes quanto a elegibilidade pretendem
atender os recentemente pobres (pobres temporarios) (em uma funcdo de rede de seguranca — para
“atendé-los quando eles cairem”). As realidades das familias mudam, particularmente quando elas
passam por algum tipo de choque. Os sistemas familiares modernos devem ser flexiveis o bastante
para se adaptar a essas circunstancias de mudanga por meio de uma inscricdo continua e aberta.
Geralmente, os processos de inscri¢do por demanda tendem a ser mais dindmicos, com uma rede
permanente de postos locais de atendimento favorecendo um processo de inscricdo aberto. As
abordagens baseadas em pesquisa tendem a ser mais estaticas, com periodos infreqlentes de
cadastramento (em alguns casos aberto apenas com intervalos de anos) ou com pesquisas baseadas
em cotas (nas quais a inscricdo é fechada uma vez que as cotas de beneficiarios tenham sido
preenchidas, como tem sido o caso no Brasil; ver Quadro 1).

Alcance aos (potencialmente) pobres. Deve ser feito um esforco especifico para se cadastrar as
familias potencialmente pobres. Campanhas de conscientizacdo publica (utilizando a midia mais
acessivel aos pobres, como o radio) devem divulgar os procedimentos de inscricdo e os pontos de
ingresso. Como discutido abaixo, uma inscri¢cdo do tipo censo quase-exaustivo (a “abordagem de
pesquisa” em oposicdo a “abordagem de inscricdo por demanda”) pode também ser usada em areas
pobres priorizadas geograficamente (determinadas com o uso do mapa de pobreza) para promover o
cadastramento dos pobres.

Eficiéncia do Custo. Ao mesmo tempo, deve-se trabalhar para minimizar o custo das entrevistas,
enguanto se garante a integridade desse trabalho. Alguns fatores que determinam esses custos
incluem, entre outros: o numero de familias (eventualmente) inelegiveis entrevistadas, a localizacdo
remota das moradias, a complexidade do questionario e as exigéncias de verificacdo (discutidas na
Secdo C abaixo), o nimero e o local das entrevistas, e a frequéncia das atualizacbes e da
recertificacdo. Embora ndo seja possivel determinar a situacdo de pobreza das familias antes do
cadastramento, alguns instrumentos, tais como mecanismos de auto-sele¢do (abordagem de inscricao
por demanda) e focalizacdo geogréfica (com mapas de pobreza) podem ajudar a minimizar o custo
de entrevistar grandes nimeros de familias inelegiveis, conforme discutido abaixo.



Viabilidade Administrativa. O processo de coleta de dados também necessita estar dentro da
capacidade administrativa do pais e dos 6rgdos encarregados de sua implementagdo. Primeiro, as
duas abordagens diferentes de coleta de dados discutidas abaixo — a “abordagem de pesquisa” e a
“abordagem de inscricdo por demanda” implicam cada uma em estruturas logisticas bem diferentes,
que podem ou ndo ser adequadas a capacidade administrativa de um pais em particular (ou de um
6rgdo). A “abordagem de pesquisa”, por exemplo, exige que sejam formadas (0 que geralmente ndo
é freqliente) grandes equipes de entrevistadores para conduzir entrevistas no estilo censo quase-
exaustivo (visitas domiciliares) ou para realizar inscricdes em massa em “dias de inscricdo”
marcados (por exemplo, em locais publicos como igrejas ou escolas, com uma campanha prévia de
divulgacdo do evento). A “abordagem de inscricdo por demanda” exige uma estrutura mais
permanente de pontos de contato (geralmente uma extensa rede de escritorios locais de assisténcia
social). Segundo, a freqiiéncia das atualizaces e da recertificacdo deve ser administrativamente
realista e adaptada as caracteristicas da populagdo alvo pretendida (como discutido abaixo).

Dadas essas caracteristicas desejaveis, diversas considerac@es importantes afetam a natureza e a qualidade
dos processos de coleta de dados para registros familiares unificados: (a) o tipo do processo de inscri¢ao (por
demanda vs. pesquisas quase-exaustivas); (b) o local das entrevistas; (c) a qualidade dos entrevistadores; e
(d) as comunicagfes. Cada um desses pontos é discutido abaixo.

O Processo de Cadastramento: Abordagem por Demanda vs. Pesquisa (censo). O processo por meio do
qual as familias sdo cadastradas no registro familiar unificado varia de acordo com o pais. As duas principais
abordagens incluem: (a) inscricdo por demanda, na qual as familias vdo a um escritdrio local para inscrever-
se (em busca de beneficios); e (b) métodos de pesquisa (censo) quase-exaustiva, nos quais todas as familias
de uma area especifica sdo entrevistadas e seus dados sdo inseridos no registro familiar unificado. Alguns
paises utilizam uma combinacdo desses métodos, dependendo da &rea geografica:

Exemplos de Inscri¢cdo por Demanda: EUA, Chile, area urbana do México. Os Estados Unidos
e 0 Chile utilizam métodos de cadastramento por demanda, no qual as familias devem visitar os
escritérios municipais designados para serem incluidas no registro ou para ter acesso a beneficios
sociais especificos. Deve-se notar que o Chile — que tem o registro de TEM mais antigo da LAC —
passou de uma abordagem baseada em pesquisa para uma abordagem por demanda na década de 90.
Essa mudanca foi motivada por diversos fatores, incluindo: (a) um aumento de conhecimento e de
familiaridade com o cadastro (inclusive por parte dos pobres) ao longo do tempo, o que facilitou a
confianca em um método por demanda (visto que a populacdo pobre sabe como se inscrever);
(b) uma diminuicdo da pobreza no Chile ao longo do tempo; e (c) o fato de que a pobreza ndo esta
muito concentrada em determinadas areas, 0 que torna a abordagem de entrevistas muito cara com
relacdo ao nimero de pessoas que eventualmente se qualificariam aos beneficios ap6s a verificagcdo
de elegibilidade. Por motivos similares, o Programa Oportunidades, do México, também adotou uma
abordagem de inscri¢do por demanda nas areas urbanas.

Exemplos de Abordagens baseadas em Pesquisa: Coldmbia, Costa Rica, area rural do México.
Na Colémbia, na Costa Rica e nas areas rurais do México, a maioria das familias é cadastrada por
meio de uma pesquisa (censo) quase-exaustiva de areas com altas concentracdes de pobres
(determinadas com o uso de mapas de pobreza). Nao obstante, esses sistemas permitem a inscri¢do
por demanda em alguns casos (como por exemplo, em areas urbanas ou nao priorizadas).

Abordagem de Pesquisa Baseada em Cotas — Brasil. No caso do Brasil, 0 acesso ao Cadastro
Unico tem sido realizado tradicionalmente por meio de uma abordagem de pesquisa (censo) baseada
em cotas.® Os municipios recebem cotas pré-determinadas do programa que limitam o nimero de

100 Cadastro Unico foi criado em 2001 como uma tentativa de unificar os cadastros familiares anteriores, que eram isolados, para quatro programas
federais de transferéncia condicional de renda (TCR): Bolsa Escola (programa de bolsas escolares), Bolsa Alimentacéo (transferéncia de recursos para
a salde), Auxilio Gés e (posteriormente) Cartdo Alimentagdo. Os cadastros pré-existentes para esses programas foram em grande parte integrados ao
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familias que eles podem inscrever. Os municipios entdo cadastram aquele numero usando uma
abordagem de pesquisa (censo). N&o existem diretrizes formais sobre como 0s municipios devem
identificar as familias a serem cadastradas. Sem diretrizes federais, alguns municipios utilizavam
seus proprios dados com base em mapas de microareas de pobreza e/ou de vulnerabilidade. Para
outros municipios, no entanto, o processo de tomada de decisdo sobre que familias seriam
entrevistadas e cadastradas para avaliacdo de elegibilidade nédo é claro, com o risco 6bvio de falta de
transparéncia e com potencial para manipulacdo. Conforme discutido no Quadro 1, a utilizacdo de
cotas pré-determinadas para inscricdo e selecdo de familias ndo é aconselhavel (e o Brasil esta
atualmente reformando seu sistema para abandonar o uso de cotas de registro pré-determinadas).

Tanto a abordagem de inscri¢do por demanda quanto a baseada em pesquisa (censo) possuem vantagens e
desvantagens (Tabela2). A abordagem de pesquisa (censo) quase-exaustiva possui a vantagem de
aumentar a probabilidade de atingir os pobres nas &areas pesquisadas. O custo unitario marginal da
abordagem de pesquisa é também 30% mais baixo por entrevista do que a abordagem de inscricdo por
demanda (nos paises da LAC), particularmente quando sdo necessarias visitas domiciliares, devido as
economias que o governo faz com viagens, oriundas das economias de escala em uma viagem (para cadastrar
um grupo de casas ha mesma viagem, ao invés de viajar para visitar cada candidato individualmente). Por
outro lado, a abordagem de cadastramento por demanda possui a vantagem de abaixar os custos totais
devido a auto-selecdo que exclui os ndo-pobres do processo de inscrigdo (sua improvavel elegibilidade aos
programas sociais desencoraja-os de perder tempo para inscrever-se no registro familiar). A abordagem de
inscricdo por demanda € também mais dindmica, criando a necessidade de uma estrutura institucional e
logistica para viabilizar inscri¢fes, atualizagOes e recertificagdes constantes. Ndo obstante, a abordagem de
inscricdo por demanda possui a importante desvantagem de ndo atingir as familias pobres, potencialmente
elegiveis, caso elas ndo tenham conhecimento sobre o processo de inscri¢do e sua potencial elegibilidade aos
beneficios.

Cadastro Unico. O Cadastro Unico também se expandiu rapidamente em termos de novos candidatos, alguns dos quais oriundos dos cadastros
municipais pré-existentes (alguns municipios também operam seus préprios programas de TCR e os cadastros correspondentes). Em 2003, apos a
posse do Presidente Lula, foi lancado o Programa Bolsa Familia (PBF) como uma integracéo desses quatro programas federais de TCR (BE, BA, AG,
PCA). O PBF também esta buscando uma integracgao vertical com programas de TCR no nivel local (e com seus cadastros). A elegibilidade ao PBF
atualmente baseia-se nos dados coletados no dmbito do Cadastro Unico, e o Ministério do Desenvolvimento Social esta trabalhando para fortalecé-
los.
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Tabela 2 — Vantagens Relativas dos Diferentes Processos de Coleta de Dados:
Abordagens de Pesquisa Vs. Por Demanda

Abordagem de Pesquisa (censo) Quase- Abordagem de Inscri¢cdo Por Demanda
Exaustiva

Vantagens <Maiores chances de atingir os pobres que sdo | *Custos totais mais baixos devido a auto-selecdo
Relativas menos informados dos ndo pobres, que se excluem do processo de

«Custos marginais de inscricdo mais baixos inscricdo (menos familias ndo-pobres séo

(por familia entrevistada) devido a economias | entrevistadas)

de escala para custos de viagem eInscri¢do dindmica, continua, mais facil de

atualizar

*Mais democratico no ambito nacional: qualquer
um tem o direito de ser entrevistado a qualquer
tempo

*Processo permanente ajuda a construir e a manter
estruturas administrativas e logisticas

Mais adequado | *Em areas com altas taxas de pobreza (acima | *Em &reas com pobreza baixa ou moderada

de 70%) e/ou alta densidade de pobreza *Em areas heterogéneas

*Em areas homogéneas (areas rurais, favelas *Quando o cadastramento é bem conhecido ou
urbanas) bem divulgado (e as campanhas de

«Com inscri¢Bes novas (programas), conscientizagdo encorajam a inscrigdo em areas
particularmente quando se necessita iniciar pobres)

um grande programa rapidamente *Quando as pessoas possuem niveis de

escolaridade mais altos

Exemplos de * SISBEN da Coldmbia (pesquisa exaustiva de | sEUA

Uso areas pobres ndo-identificadas) * Ficha CAS do Chile desde o inicio dos anos 90
« Cadastro Unico do Brasil (pesquisa baseada | *Uso parcial em:
em cotas) *México (&reas urbanas)
« Ficha CAS do Chile até o inicio da década Costa Rica (também disponivel por demanda)
de 90 *Coldmbia (também disponivel por demanda)

* Progresa do México em areas rurais
+Costa Rica em areas pobres

Fonte: Avaliacdo dos autores baseada nos Estudos de Caso dos Paises (2003).

Conforme discutido nas Secdes D e E abaixo, sdo necessarias diretrizes e supervisdo federal para qualquer
dos tipos de abordagem, particularmente quando elas sdo implementadas de forma descentralizada. Para a
abordagem de pesquisa (censo), por exemplo, é necessaria uma forte supervisdo federal para monitorar a
selecdo de areas especificas que sdo pesquisadas. Mapas de microareas de pobreza podem ajudar a orientar
0s municipios em sua escolha da area a ser pesquisada (focalizacdo geogréfica, como discutido abaixo). Tais
mapas de pobreza podem também facilitar a supervisdo por parte das autoridades federais para fins de
monitorar se as areas pesquisadas sdo realmente aquelas com altas concentracfes de pobreza. Sem tal
controle, é possivel haver manipulacéo por parte das autoridades municipais com relacéo a escolha das areas
a serem priorizadas. Na Colémbia, por exemplo, aconteceram casos comprovados em que 0S municipios
manipularam as areas onde seriam conduzidas as pesquisas de forma a reduzir custos (priorizando areas de
acesso mais facil) ou por manipulacdo politica. No Brasil, 0 governo federal ndo forneceu aos municipios
diretrizes para apoia-los na priorizacdo de microareas geograficas para suas entrevistas. Se as inscrigdes por
demanda sdo realizadas de forma descentralizada, é necessaria a supervisdo federal e campanhas de
conscientizacdo publica para garantir que seja feito todo o possivel para informar a populacéo pobre sobre o
processo de cadastramento e sua potencial elegibilidade aos programas sociais.
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Quadro 1 - Cotas de Cadastramento, Cotas de Programa e Limites Fiscais

Quando a demanda por programas excede o financiamento disponivel, os paises necessitam encontrar formas de
preencher as “cotas” disponiveis para beneficiarios do programa. E importante, no entanto, distinguir entre cotas de
“inscricdo” (o que ndo recomendamos) e cotas de “beneficiarios do programa” (para as quais 0s paises devem adotar
métodos transparentes e justos de preenchimento. Ambas as formas sdo discutidas abaixo).

Cotas de Inscri¢do Prévia. Alguns paises estabelecem cotas para cadastrar familias. Por exemplo, eles instruem 0s
municipios para inscrever até um certo nimero de familias, com base seja em estimativas do censo ou de pesquisas de
pobreza ou em limites do programa. Este foi o caso com o Cadastro Unico do Brasil. Ndo recomendamos o uso de cotas
de inscricdo prévia por diversos motivos:

e Essas cotas resultam na exclusdo das familias potencialmente pobres — ou na inclusdo das potencialmente néo-
pobres — antes que os dados sobre as caracteristicas da familia sejam coletados ou comparados aos critérios de
elegibilidade.

e Como resultado, os responsaveis pela implementacédo da inscricdo (geralmente governos ou coordenadores locais)
acabam tomando decisBes sobre como distribuir a inscrigdo — geralmente sem diretrizes federais. Essas decisdes
podem resultar em:

o Falta de transparéncia nas decisdes com relagdo a que familias séo entrevistadas e cadastradas;

0 Oportunidades para manipulagdo politica (e.g., compra de votos ao cadastrar certas familias com determinadas
afiliagdes politicas);

o Potencial para replicacdo de desigualdades existentes (e.g., onde 0s extremamente pobres sdo excluidos por
serem menos informados ou menos conectados);

0 Cadastramento ndo-dindmico que ja € preenchido nas cotas iniciais, ndo é atualizado e impede a entrada de novas
familias no cadastro.

o Falta de credibilidade e confianca no sistema, com percepc¢des de injustica (por que a familia X foi cadastrada e
eu ndo fui se eu acho que também sou elegivel?).

Ao invés de utilizar cotas de inscricdo, recomendamos uma politica de cadastramento aberto, no qual qualquer pessoa
pode inscrever-se a qualquer tempo, desde que com o entendimento claro de que a inscri¢do ndo garante os beneficios.
Esta politica é mais compativel com uma abordagem de inscri¢do “por demanda”. Se for utilizada uma “abordagem de
pesquisa” (censo), recomendamos a utilizacdo cuidadosa de mapas de microareas de pobreza a fim de priorizar as areas
onde sera realizada a inscricdo no estilo do censo quase-exaustivo (como discutido anteriormente). Esses mapas de
pobreza podem ser usados para priorizar municipios especificos onde a inscri¢do seria realizada, ou areas especificas
dentro de (grandes) municipios (dependendo do grau de desagregacao dos mapas).

Cotas do Programa. Devido as restricdes orcamentéarias, € comum haver racionamento nos programas de
transferéncia. Dessa forma, deve-se fazer todo o possivel para que sejam usados procedimentos transparentes e justos
para fazer a selegdo entre familias pobres elegiveis do cadastro familiar unificado. Alguns métodos de selecéo incluem:

e Adocdo de métodos de selecdo aleatoria, para selecionar aleatoriamente entre os pobres que sdo identificados no
cadastro mais universal, aberto. Esses métodos devem ser divulgados e transparentes — para que as pessoas saibam
que além de serem pobres, existe ainda um elemento aleatorio para a sele¢do do programa (devido a limitagdes
orcamentarias). Isso ajuda a promover percepcoes de confianga no sistema.

¢ Utilizacdo de mapas de microareas de pobreza para orientar o cadastramento e a sele¢éo, oferecendo vagas primeiro
para aquelas familias pobres que vivem nas areas mais pobres, depois passando para o préximo nivel de pobreza e
assim por diante até que seja preenchidas as cotas do programa.

Dada a heterogeneidade dos paises em desenvolvimento, de forma geral, e dos pobres, em particular, uma
abordagem mista parece apropriada a fim de equilibrar (a) a maximizacdo do alcance as familias pobres e
potencialmente elegiveis; com (b) a minimizacdo dos custos de entrevistar grandes nimeros de familias que
tém poucas possibilidades de serem elegiveis aos programas, a0 mesmo tempo em que se garante que o
sistema permita, de forma transparente, o ingresso continuo no cadastro.

Como discutido acima, mapas de microareas de pobreza podem ajudar (a) a determinar que método — por

demanda vs. por pesquisa — é apropriado para iniciar a coleta de dados e as entrevistas; (b) a priorizar as
areas onde serdo localizados os escritérios locais (para inscricdes por demanda) ou a conduzir a pesquisa
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quase-exaustiva de familias (focalizagdo geografica); e (c) a decidir o grau de detalhamento da informacéo
que necessita ser coletada e checada (e.g., usando um questionario “longo” com todas as varidveis vs. um
guestionario “curto” com uma “lista curta” de varidveis — tais como composicdo da familia e do domicilio —
que necessitam ser confirmadas). A Tabela 3 traz um resumo de cenarios nos quais a focalizagdo geogréafica
e 0s mecanismos de avaliacdo da familia sdo combinados para a coleta de dados em cadastros familiares
unificados.

Local das Entrevistas. O local das entrevistas pode afetar a qualidade e os custos. As visitas domiciliares
sdo Uteis para a verificacdo da composicdo da familia e do domicilio, assim como das condi¢fes de vida
visiveis (particularmente no caso do TEM), tais como qualidade da casa, bens e servigcos publicos. N&o
obstante, as visitas domiciliares podem ter um alto custo (especialmente com a abordagem por demanda, na
qual cada casa é visitada separadamente, ver Quadro 2 abaixo). Os custos que 0s governos tém para realizar
visitas domiciliares deveriam ser comparados ao impacto dos custos de ndo se atingir familias pobres
potencialmente elegiveis (ou os custos financeiros para essas familias de viajar até os postos de atendimento
partindo de areas remotas) sem que sejam realizadas tais visitas. As visitas domiciliares podem também ser
perigosas (por exemplo, em favelas urbanas). Além disso, as visitas domiciliares exigem computadores
portateis ou PDAs para a coleta de dados em campo, ou questionarios no papel (com a possibilidade de que
um entrevistador tenha que retornar caso haja um mal-funcionamento do equipamento e seja revelada
informacdo inconsistente). As visitas aos postos de atendimento possuem suas proprias vantagens,
incluindo a eficiéncia de custo (para o governo), a predominancia de infraestrutura de informética para
entrada imediata dos dados e checagem de consisténcia durante a entrevista e para supervisdo continua. Uma
rede bem desenvolvida de postos de atendimento também facilita a atualizacdo, a recertificacdo e a existéncia
de um sistema de inscrigdo dindmico, aberto e continuo.

O local das entrevistas variou na amostra dos paises estudados para este relatério, e muitos paises utilizaram
ambos os tipos de local. Nos Estados Unidos, a maioria das fases da longa entrevista (por demanda) e do
processo de selecdo por TRV é realizada no posto de atendimento, embora alguns locais (como a cidade de
Nova lorque) exijam visitas domiciliares. As visitas domiciliares sdo utilizadas pelos quatro paises da LAC
gue adotaram o teste de elegibilidade multidimensional como seu mecanismo de selecdo (Chile, Colémbia,
Costa Rica e México). No Brasil, o governo federal ndo estabeleceu diretrizes para o local das visitas e ndo
exige visitas domiciliares. Como resultado, os municipios realizaram entrevistas em diversos locais (ver
Tabela 1 acima).

Quadro 2 — Entrevistas e Visitas Domiciliares

A duracdo das entrevistas & comparavel para as visitas domiciliares com 0 TEM na LAC. O tempo médio das entrevistas varia de 15
a 20 minutos na Costa Rica, Coldmbia e Chile. Os entrevistadores fazem uma média de 15 visitas domiciliares por dia em éareas
urbanas com a abordagem de pesquisa, e de 7 a 8 visitas por dia em areas rurais. Com a abordagem por demanda, 0s entrevistadores
fazem menos visitas domiciliares por dia (porque levam tempo para ir de uma casa a outra, separadamente), com uma médiade 8 a 9
visitas por dia em areas urbanas.

Qualidade das Entrevistas. A qualidade dos recursos humanos e de outros elementos pode afetar
significativamente o processo de entrevista. Elementos importantes para entrevistas de boa qualidade
incluem: (a) diretrizes claras para qualifica¢cGes de entrevistadores e supervisores; (b) treinamento (incluindo
atualizagbes quando houverem alteragdes nas politicas ou nos programas); (¢) manuais de entrevista claros e
acessiveis; (d) supervisdo regular; (e) disponibilidade de instrumentos e de material necessario
(computadores, canetas, papel, questionarios, etc.); (f) familiaridade com os costumes, culturas e idioma
local — ou disponibilidade de tradutores (em especial para grupos de etnia distinta). Esses fatores variam
significativamente no ambito dos paises pesquisados para este estudo (e mesmo dentro de cada pais).
Maiores informac@es sdo dadas no Anexo 1 para os paises da América Latina e nos relatorios dos estudos de
caso de cada pais.
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Tabela 3 - Combinacéo de Mecanismos de Focaliza¢do Geogréfica e de Avaliacdo Familiar para a Coleta de Dados em Registros Familiares

Unificados

Categoria de Focalizagéo
Geografica (do mapa de
pobreza desagregada)

ImplicagBes e Fatores a serem
Considerados

Processo de Inscri¢io e Cadastramento

ARRANCADA INICIAL

PERMANENTE

Métodos de Promogéo e
Divulgacéo

Areas Heterogéneas:

e Taxas médias ou baixas
de pobreza (<70%);

o Alta desigualdade

(maioria das areas)

e Muitas familias ndo serdo
pobres

o Necessidade de evitar 0s
custos de entrevistas a grandes
ndimeros de familias nédo-
pobres

e Necessidade de tornar o
programa disponivel a todos

INICIAL E PERMANENTE:
Processo de inscri¢do por demanda: candidatos comparecem ao
posto de atendimento para se inscreverem; apds a entrevista inicial sdo
feitas visitas domiciliares (para verificar a residéncia, a identidade, os

indicadores de bem-estar).

Recertificagdo regular daqueles que recebem beneficios é necessaria (a

cada dois anos?).

e Campanha de informagédo
publica

e Acesso por meio do
principal escritorio local de
assisténcia social (auto-
selecdo para inscricoes)

0s pobres
Areas com alta densidade | e A maioria das familias sera Varredura inicial na Processo permanente de inscrigdo | ¢ Campanha de informagéo
de pobreza: pobre abordagem de pesquisa, por demanda: Candidatos visitam publica

o Alta taxa de pobreza
(>70-80%), e

Grande nimero de pessoas

pobres por quildmetro

quadrado (e.g., areas

urbanas de grande pobreza)

e Ainda existe a necessidade de
cadastra-las e verificar a
residéncia, identidade — pode
ser utilizado o “formulario
curto”

e Grande concentragéo
(densidade) de pessoas pobres
reduz os custos unitarios de
entrevista e cadastramento

cadastrando todas as familias
daquela area geografica em um
banco de dados.

Permite também que aquelas
familias pobres que ndo foram
incluidas se dirijam até os
postos locais de atendimento
para inscrever-se.

0 posto de atendimento para
preencher o formulério béasico de
inscrigcdo e ser submetidos a
entrevista inicial (informacédo
basica). Depois disso ocorre a visita
domiciliar para verificar a
residéncia, a composicao da familia
e os indicadores de bem-estar (0
custo marginal do ltimo é pequeno
visto que a visita domiciliar ja esta
sendo conduzida)

Regular (bi-anual?) E necessario
fazer a recertificacdo daqueles que
recebem os beneficios.

e Varredura inicial de pesquisa
Postos satélite ou moéveis de
inscricdo localizados nessas
areas

e Candidatos também
poderiam ir ao principal
escritdrio local de assisténcia
social

Areas com alta taxa de

pobreza, mas dispersa:

o Alta taxa de pobreza
(>70-80%), mas

o Baixa densidade

(e.g., areas rurais muito

pobres, remotas)

e A maioria das familias é pobre

e Ainda existe a necessidade de
cadastra-las e verificar a
residéncia, identidade — pode
ser utilizado o “formulario
curto”

o Dispersao de familias pobres
(e provavelmente locais
remotos) aumenta o0s custos
unitarios de entrevista e
cadastramento

Varredura inicial na
abordagem de pesquisa,
cadastrando todas as familias
daquela area geografica em um
banco de dados.

Permite também que aquelas
familias pobres que ndo foram
incluidas se dirijam até os
postos locais de atendimento
para inscrever-se.

Processo permanente de
varreduras repetidas de pesquisa
usando unidade mével e equipes
institucionalizadas devido aos altos
custos unitérios de cada entrevista
individual (economias de escala
com abordagem de varredura de
pesquisa).

Familias potencialmente elegiveis
também podem dirigir-se ao posto
de atendimento mais proximo para
inscrever-se a qualquer momento a
fim de garantir o acesso aberto
entre as varreduras.

e Campanhas de
conscientizacédo publica

e Varredura inicial de pesquisa
Varreduras de pesquisa
repetidas com unidades
maveis e equipes
institucionalizadas

e Candidatos também podem
dirigir-se ao principal
escritorio local de assisténcia
social

Adaptado de la Briére e Lindert (2003).




Comunicagdes. As estratégias de
comunicacdo também desempenham
um papel importante para garantir um
processo de coleta de dados
transparente e  confidvel.  As
estratégias de comunicacdo devem ser
elaboradas de forma a promover a
conscientizagdo sobre o cadastramento
(instrumento de divulgagdo), assim
como informar sobre os principais
aspectos do processo de inscricdo.
Uma  “regra de ouro” do
cadastramento de familias é informar
claramente o principio de que a
inscricdo no cadastro unificado ndo
garante a elegibilidade aos beneficios
dos  programas  sociais.  Essa
informagdo deve ser divulgada
regularmente, assim como as datas de
inicio e fim das entrevistas. Além
disso, a politica de confidencialidade

Quadro 3 - Confidencialidade nas Informagdes do Cadastro de Familias

O principio geral é de que os dados individuais (identificacdo) devem ser
confidenciais, ndo devem ser utilizados para fins de impostos ou para uso
comercial, e os dados devem estar confidencialmente disponiveis a todos os
orgdos publicos (federal, estadual, local) para fins de selecéo de beneficiarios
(focalizagdo), manutencdo de cadastros (emissdo de pagamentos), e
monitoramento e avaliagdo do desempenho do programa. Pode-se considerar
um acesso limitado aos dados para pesquisadores selecionados desde que a
informacéo de identificacdo individual seja omitida.

Nos Estados Unidos, os funcionarios do governo devem informar aos
individuos que tipo de informacédo é necessaria, 0 que serd divulgado e para
que fins (e.g., busca de apoio para criangas, checagem de dentncias de abuso,
registros judiciais), e devem ainda informar sobre o principio de verificagdo e
cruzamento de dados com outros sistemas informatizados. Os candidatos
devem assinar declaragdes indicando seu consentimento. A maioria dos
estados ndo utiliza as informacGes para fins de cobranga de impostos ou
verificagdo de situagdo de imigracdo. A tecnologia pode ajudar: firewalls, texto
encripto, etc.

Nos paises da LAC, as questdes de confidencialidade estdo se tornando mais
importantes. Na maioria dos paises, os questionarios preenchidos pelas
familias devem ser assinados pela pessoa responsavel a fim de certificar que a
informacédo esteja correta e para autorizar o uso da informacdo por parte de
oficiais de cadastramento e dos programas sociais.

adotada pelo cadastro deve ser
explicada de maneira clara aos candidatos (Quadro 3). Finalmente, os entrevistados devem: (a) ser tratados
de forma respeitosa e culturalmente apropriada; (b) ser informados sobre seus direitos e responsabilidades
(incluindo quaisquer obrigacdes de atualizagdes e recertificacfes futuras); (c) receber informacao sobre quem
contactar caso eles tenham mais perguntas ou gqueiram saber o estatus de seu cadastramento (por exemplo,
um namero de telefone para atendimento ou um website); (d) ter o direito de fazer perguntas; (e) receber
servicos de tradugdo, caso necessario; e (f) receber informagdo sobre processos de apelacdo caso eles
gueiram contestar sobre futuras decistes de elegibilidade. Sistemas mais modernos de assisténcia social
também utilizam o processo de entrevista para encaminhar os candidatos a outros servigos sociais
(fornecendo folhetos informativos, informac@es de contato de outros 6rgaos e programas).

B. Administracéo de Sistemas Unificados de Informacéo Familiar

Como mostrado na Figura 1, depois que os dados sobre a familia sdo coletados, eles sdo inseridos no banco
de dados do cadastro unificado de informacéao familiar. Diversos fatores praticos, operacionais e tecnolégicos
influenciam a administracdo dos sistemas unificados de informacdo familiar. Eles incluem: (a) a existéncia
ou ndo de um banco de dados consolidado no nivel nacional; (b) nimeros de identificacdo; (c) atualizacdo e
recertificacdo; (d) e administracdo de banco de dados (incluindo desenvolvimento de software).

Banco de Dados Nacional? A maioria dos paises possui um banco de dados nacional de familias
cadastradas (exceto os Estados Unidos e a Colémbia), o que permite que o cadastro seja mais bem
administrado, que sejam evitadas duplicacdes e que os beneficiarios sejam rastreados de maneira mais
eficiente. Os Estados Unidos e a Coldmbia (desde 2003) ndo possuem um banco de dados central e o
cadastramento duplicado é um grande problema. Como os Estados Unidos ndo possuem um banco de dados
nacional, eles ndo conseguem fazer cumprir o beneficio de tempo dos programas federais, além de nédo poder
evitar duplicacbes entre os programas federais, estaduais e locais (Lindert, 2003). A Coldémbia esta
atualmente reformando o SISBEN para criar um banco de dados nacional.

Identificacdo Adequada de Individuos e de Familias. Nimeros de identificacdo para individuos sdo um
elemento essencial dos sistemas unificados de informacdo familiar. Deveria ser usado um Gnico nimero de
identificagdo social — idealmente um que seja utilizado em todo o pais para que possa ser feita a ligacdo entre




as informacbes do cadastro e os beneficidrios com outros sistemas e programas. Os métodos para
identificacdo de individuos variam nos paises de nossa amostra:

Nos Estados Unidos, o principal namero de identificagdo ¢ o Numero de Seguro Social (NSS), que
permite o cruzamento de dados entre os sistemas. Mesmo nos EUA, entretanto, 0 NSS néo é a prova
de fraudes (nem todo mundo tem um namero, existem fraudes e duplicacdes). Para fins de cadastro e
administracdo de programas, 0s departamentos de bem-estar social criam “numeros soundex”, 0s
guais permitem o cruzamento de dados para verificacdo de pares ou “quase pares” para uma série de
caracteristicas de identificacdo: nome, endereco, data de nascimento, sexo, raca, NSS, etc.'* Os
técnicos tém que reconciliar todos os “quase pares” identificados pelo sistema automatizado a fim de
determinar se o candidato ja é um “conhecido” do sistema. Uma vez que o candidato seja
identificado como sendo “novo” ao sistema, um nimero de caso permanente é criado e utilizado para
as informac@es de todo o processo.

Em muitos paises da regido da América Latina e do Caribe, a auséncia de um nimero unico de
identificagdo nacional representa um grande empecilho. Uma solugdo de longo prazo seria trabalhar
com o0s escritérios nacionais de identificacdo para iniciar um esfor¢o concentrado para registrar
recém-nascidos, particularmente em &reas pobres ou remotas onde a falta de documentos e de
nameros de identificacdo € mais comum. Sem ndmeros Unicos, 0s paises tém recorrido a algumas
solucdes problematicas, incluindo (a) a rejeicdo daqueles que ndo possuem um nimero de identidade
(por exemplo, o que ocorreu no Brasil nas fases iniciais do Cadastro Unico), o que pode deixar de
fora do programa uma parcela dos pobres; ou (b) a criagdo de novos nimeros a medida que as
pessoas se inscrevem (um novo ndmero para cada questionario), o que pode levar a um grande
namero de duplicacdes (Coldmbia). Os bancos de dados também necessitam ser grandes e flexiveis o
bastante para manter arquivos historicos. A Costa Rica ja possui um nimero Unico de identificacéo,
que é utilizado no SIPO e em muitos outros sistemas. Muitos paises (como o Brasil e 0 México)
estdo atualmente implementando iniciativas para destinar nimeros Unicos de identificacdo social a
seus cidaddos, os quais podem ser usados para ligar diversos sistemas de informacdo (os registros
familiares unificados para transferéncias de renda, sistemas de informacao de seguro social, sistemas
de informacdo de salde, etc.). Na auséncia de um ndmero Gnico, 0s questionarios de inscri¢do
geralmente coletam diversos numeros de identificacdo (e.g., no Brasil com o NIS, nimero de
identificacdo social) e entdo criam um novo ndmero de identificagdo social no ato do cadastramento.
Trata-se de uma solugdo viavel, desde que (a) os dados sejam consolidados e que seja feito o seu
cruzamento em um sistema Gnico de banco de dados; e (b) o sistema tenha a capacidade de ser
atualizado em casos de alteracBes (atualizages, recertificagdes), e possa manter e fazer referéncia a
dados histdricos.

Os sistemas de informacdo familiar devem ter a capacidade ndo apenas de rastrear individuos, mas também
de liga-los a suas familias e domicilios (e de certificar que esses individuos ndo estejam ligados a mais de
uma familia ou domicilio; ver Quadro 4, abaixo, para uma discussdo sobre definicbes de familias e
domicilios).

Nos Estados Unidos, os numeros de caso, que sdo permanentes, ligam os membros da familia ao
nimero de caso do chefe da familia (aquele que fez o cadastramento). Os sistemas automatizados
podem também localizar membros por meio de caracteristicas comuns, como endereco.

No Brasil, os individuos séo ligados as familias por meio do nimero da familia, previamente criado
e impresso no questionario do Cadastro Unico. Os municipios recebem instrugdes para nunca fazer

™ Além disso, novas tecnologias biométricas, tais como impresséo digital eletrdnica, estdo sendo cada vez mais usados nos 6rgdos de bem-estar social
nos EUA. Lindert ( 2003).
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fotocopia desses formularios e sempre utilizar os originais, 0s quais sdo enviados a eles pelo MDS e
a Caixa Econémica Federal (CEF, o banco federal que administra o banco de dados do Cadastro).

e Em outros paises da LAC, incluindo Colémbia, Chile e Costa Rica, as familias possuem um Gnico
nlimero que abrange trés aspectos: (a) o nimero do questionario, que é aplicado a uma residéncia e a
todas as familias que residem no local; (b) o nimero do domicilio, que se refere ao grupo de pessoas
que partilham uma unidade domiciliar, alimentos e gastos com alimentacdo (pode haver mais de uma
familia em uma unidade domiciliar); e (c) o nimero da familia, que se refere as pessoas agrupadas
em uma familia e que possuem lacos sanguineos (pode haver mais de uma familia em um domicilio e
as familias sdo numeradas sequiencialmente). Os membros da familia recebem um nimero sequencial
gue define sua relacdo com o chefe da familia (indicando se trata-se do chefe da familia, cénjuge,
filho ou outro parente préximo). Dessa forma, cada pessoa possui um Unico nimero de identificacdo
que a liga a sua familia, residéncia e unidade domiciliar. Na prética, entretanto, ja surgiram
problemas com duplicagdes (maltiplos nimeros de identificagdo para individuos e familias
especificas) no caso de preenchimento de diversos questionarios. Esse foi um problema sério na
Colémbia, onde os questionarios nao eram armazenados em um Unico banco de dados e o software
ndo permitiu atualizacdo da informac&o historica.

Atualizacdo e Recertificacdo. Atualizaches e recertificacdes sdo importantes para rastrear fraudes e evitar
situacOes de beneficiarios “fantasma”, os quais podem surgir quando os cadastros ficam desatualizados. Elas
também permitem uma modificagdo na lista de beneficiarios, abrindo espaco para que outras familias pobres
ingressem no cadastro (e nos programas). Geralmente sdo necessarios trés tipos de atualizagdo com
mecanismos de avaliacdo familiar: (a) atualizacdes de mudancas na composicdo da familia e no local de
residéncia (endereco); (b) atualizaces de alteracBes na situagdo econémica ou na renda; e (c) reavaliacGes
gerais de todas as varidveis que determinam a elegibilidade (recertificacdo). A periodicidade e o énus para a
realizacdo dessas alteracfes variam de acordo com o mecanismo de avaliacdo familiar (TRV, TRNV, TEM)
e com a estratégia de coleta de dados. A rede logistica de escritérios locais de bem-estar social com
inscricBes por demanda (ao invés de uma varredura de pesquisa infrequente) facilita as atualizacbes e
recertificacoes.

e Alteractes Demograéficas e de Local. Em geral, as alteracdes de endereco e na composicdo familiar
devem ser feitas de forma continua. No ambito do sistema TRV nos Estados Unidos, tais alteracdes
sdo feitas continuamente e sdo de responsabilidade do beneficiario (a ndo atualizagdo de tais dados
resulta em penalidades). Na LAC (os quatro casos de teste de elegibilidade multidimensional e o
sistema de TRNV do Brasil), as atualizagfes de mudancas na composicdo familiar (nascimentos,
mortes, separagdes, etc.) sdo feitas de forma irregular, geralmente sem que seja conduzida uma nova
visita domiciliar ou entrevista. Devido a natureza fechada e estatica da maioria dos cadastros
familiares na LAC, os beneficios ndo tém sido transportaveis, de forma que alteracdes de local ndo

sdo atualizadas ou acomodadas pelo sistema.

o Alteracdes na Situacdo Econémica. No &mbito do TRV, nos EUA, qualquer alteracdo na situagédo
de renda, bens ou emprego deve ser reportada imediatamente ao escritorio local de assisténcia social.
O 0nus da atualizacdo dessas informacdes (e de documentos que provem as alteracdes) & dos
beneficiarios dos programas sociais, 0s quais estdo sujeitos a penalidades caso as alteracdes ndo
sejam reportadas (checagens aleatorias séo utilizadas para verificacdo de alteragcdes ndo declaradas,
como discutido abaixo). Em principio, a mesma abordagem se aplicaria no &mbito do TRNV do
Brasil; entretanto, na préatica, os procedimentos para atualizacdo ndo foram estabelecidos (e na
verdade, o software do Cadastro Unico ndo permitia atualizagdes no passado). No ambito do TEM,
alteracGes importantes na situagdo econdmica, tais como emprego e renda, geralmente ndo sdo
atualizadas regularmente, visto que essas alteracdes podem ser um fenémeno transitério ou podem
ser usadas para manipular os pontos da situacdo de pobreza. Essas variaveis geralmente possuem um
peso pequeno na pontuacdo de determinacdo da pobreza, embora possam afetar consideravelmente o
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bem-estar no curto prazo. A falha em incluir variaveis de pobreza transitoria & uma caracteristica
inerente ao desenho dos PMTSs, os quais geralmente incluem variaveis tais como capital humano e
posse de bens que podem alterar-se de forma mais gradual, tornando os PMTs mais adequados a
pobreza estrutural ou de longo prazo. A inclusdo de variaveis para lidar com a pobreza transitoria
necessitaria de uma atualizagdo mais regular, uma forte verificacdo e grandes cruzamentos de dados,
0 que pode estar bem além da capacidade administrativa da maioria dos paises da LAC.

Recertificacdo Total. A periodicidade da recertificacdo total dependera (a) de se o grupo alvo é ou
ndo formado de pobres crénicos ou transitérios (sendo o alivio da pobreza cronica a meta mais
comum e que requer atualizagdes menos freqlentes); e (b) da capacidade administrativa e financeira
para a implementacdo de recertificacdo das familias nas listas de beneficiarios (sub-registros). Nos
Estados Unidos, a recertificacdo é anual para a maioria dos beneficiarios, exceto para alguns grupos
de pobreza cronica (menos freqiiente, a cada 24 meses; por exemplo, grupo de pobres idosos). A
recertificacdo € marcada automaticamente e registrada no sistema durante o processo de
entrevista/elegibilidade. Os beneficiarios recebem um lembrete antes da data de sua recertificacdo e
perdem os beneficios caso ndo comparecam ao escritorio local de assisténcia social e forne¢cam toda
a informacdo e documentagdo necessaria para a recertificacdo. A recertificacdo tem sido altamente
infreqliente na LAC (2 a 3 anos, ver Tabela 1 acima), devido a elaboracdo incompleta das politicas
gue regem o processo (e.g., a lei brasileira indica uma revisdo anual, mas as diretrizes operacionais e
a experiéncia de implementacdo mostram que isso ndo foi colocado em prética), a preocupagdes com
custos e viabilidade administrativa e a inércia politica (ao fato de os politicos ndo quererem remover
beneficiarios dos cadastros dos programas).

Administracdo de Banco de Dados. Como discutido acima, existe uma importante distincdo entre o
cadastro unificado de informagdo familiar (ou “cadastro”) e as listas de beneficiarios especificos do
programa (sub-registros, ver Figura 1 acima). Em realidade, a cobertura e as fungdes desses registros sao
bem diferentes:

O cadastro unificado de informagdo familiar (ou “cadastro”) inclui todas as familias entrevistadas
(que podem ou ndo ser elegiveis aos beneficios de uma diversidade de programas). Cadastros
unificados de informacé&o familiar servem para: (a) coletar, registrar e manter informacao atualizada
e historica sobre caracteristicas e circunstancias da familia; (b) verificar e checar a consisténcia
dessas informacdes (inclusive por meio de cruzamentos de dados dentro do cadastro e com outros
bancos de dados, como discutido abaixo); (c) verificar automaticamente a elegibilidade a programas
especificos por meio da comparacdo de informag6es sobre a familia com critérios pré-estabelecidos
de elegibilidade (para criar as listas de beneficiarios — sub-registros); e (d) fornecer as informacdes
necessarias para apoiar as projecdes e o planejamento dos servigos.

As listas de beneficiarios especificos do programa sdo sub-séries (sub-registros) dos cadastros
unificados de informacdo familiar e contém informacdo apenas sobre as familias que foram
consideradas elegiveis aos beneficios por meio de um processo de verificacdo de elegibilidade. Essas
listas especificas de beneficiarios do programa atendem a funcdes distintas, incluindo: (a) liberacédo e
monitoramento de pagamentos (funcdo de pagamento); (b) administracdo do caso (marcacdo de
reunides, monitoramento de beneficios e uso de beneficios complementares, verificacdo de
cumprimento com as condicionalidades, etc., dependendo da natureza do programa); (c) verificacéo
da existéncia de beneficios duplicados (entre bancos de dados de beneficiarios); (d) monitoramento
do tempo de inclusdo na folha de pagamentos (para o cumprimento dos limites de tempo); e (e)
fornecimento de informacdes para apoiar 0 monitoramento das atividades do programa (fisicas,
financeiras) e o relatério de estatisticas.

Esses dois diferentes tipos de registros (cadastro familiar unificado vs. bancos de dados de beneficiarios
especificos do programa) podem ser mantidos separadamente a fim de reduzir a complexidade administrativa
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e de facilitar o uso do cadastro familiar unificado pelas diversas agéncias federais, estaduais e locais para que
ele possa ser usado como um mecanismo de sele¢do para diversos programas. Em realidade, tal separacéo é o
gue ocorre em cadastros familiares Unicos tais como a Ficha CAS do Chile e o SISBEN da Colémbia.
Mesmo que eles sejam mantidos separadamente, entretanto, devem existir ligacbes automatizadas entre eles a
fim de facilitar atualiza¢Ges de um para o outro.

Algumas caracteristicas importantes de uma administracéo efetiva do banco de dados incluem:

o Flexibilidade. Os cadastros e seus softwares de operacdo devem ser flexiveis o bastante para
adaptar-se a mudangas nas politicas, nos critérios de elegibilidade e nas cargas de casos (nimeros de
familias registradas). Eles devem ser também elaborados de forma a acomodar e armazenar
informac0es para atualizacdes e recertificagfes (incluindo a informacéo histérica e a atualizada), e
para identificar entradas de dados duplicados (de individuos e/ou de familias).

e Software Comum. Para a administracdo do cadastro familiar unificado, outro ingrediente chave
envolve o uso de um Unico software para a entrada, validacdo e processamento dos dados a serem
utilizados pelo 6rgdo responsével pelas atividades de coleta de dados. O uso de um software comum
reduz os custos de treinamento e garante a compatibilidade para agregar, consolidar e cruzar dados
nos bancos de dados produzidos pelos diferentes 6rgdos. Isso é especialmente importante quando é
utilizada uma abordagem descentralizada e as autoridades locais sdo responsaveis pela coleta e
validacdo dos dados. Um bom software de entrada e validacdo de dados produziria sub-registros de
beneficiarios claros e validados que poderiam ser partilnados com 6rgdos de assisténcia social em
formato eletrénico, preferivelmente com um ndmero reduzido de variaveis necessérias, tais como
namero de identidade, nomes, enderecos e pontuacdo na escala de bem-estar, o que reduz a
necessidade de manter e administrar grandes bancos de dados para programas especificos.

Infelizmente, a maioria dos cadastros familiares na LAC ndo dedicaram a devida atencdo a garantia da
qualidade da informagdo por meio de medidas para melhorar as préaticas de administracdo de dados, destinar
naimeros Unicos de identificacdo para todos os membros da familia, desenvolver e testar um software de
entrada e processamento de dados, preparar manuais claros e acessiveis, conduzir treinamento, etc. 1sso
resultou em dados inconsistentes, informacgdes incompletas (inclusive informacao sobre identidade), o que
impediu o processo de construcdo de um banco de dados nacional.*?

C. Tipos de Mecanismos de Avaliacdo de Elegibilidade no Nivel da Familia

Como mostrado na Figura 1 acima, uma vez que os dados sobre a familia tenham sido inseridos,
consolidados e validados no cadastro familiar unificado, eles podem ser comparados aos critérios especificos
dos programas para determinacdo de elegibilidade. Esta secdo revisa tipos de mecanismos de avaliacdo
familiar na teoria e na pratica — cobrindo a elaboragdo dos questionarios e a aplicacdo dos critérios de
elegibilidade.

Tipos de Mecanismos de Focalizacdo na Teoria. Como discutido na introducdo acima, 0 motivo para a
focalizagdo é garantir que os recursos limitados do programa atinjam principalmente os pobres e que 0s
pobres (ou sub-grupos da pobreza) ndo sejam excluidos. Os paises ja aplicaram diversos instrumentos de
focalizacdo™® para programas sociais, incluindo (a) mecanismos de avaliacdo de elegibilidade no nivel da
familia' (ou individual) tais como (i) Teste de Renda Verificada (TRV), que envolve a selecdo dos

12 No Brasil, por exemplo, existem diversos bancos de dados municipais que ndo puderam ser transmitidos ao érgio federal que estava criando o
banco de dados central.

% Ver Coady, Grosh e Hoddinott (Dezembro de 2002) para uma discussdo detalhada sobre os principios e resultados de uma ampla gama de
mecanismos de focalizagdo (familiar, de grupo e autofocalizacéo).

1 A focalizagio baseada na comunidade é outra forma de mecanismo de avaliagdo familiar, na qual as comunidades (e ndo os governos) determinam
as familias elegiveis usando critérios e conhecimento locais. Esse mecanismo de avaliagdo familiar é revisado apenas indiretamente aqui, na medida
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candidatos com base na renda, bens e gastos; (ii) Teste de Renda N&o-Verificada (TRNV), que confia na
renda auto-declarada, com pouca ou nenhuma verificagdo; ou (iii) Teste de Elegibilidade Multidimensional
(TEM), que se baseia em projecBes de bem-estar com base em varidveis demograficas, de educacdo e de
bens; (b) focalizacdo por categoria, que refere-se a selecdo de grupos amplos de familias, com base em
caracteristicas comuns (tal com a localizagdo geografica, ver Quadro 4); ou (c) auto-focalizagéo, que torna os
beneficios disponiveis a todos, mas envolve caracteristicas destinadas a desencorajar aqueles que ndo fazem
parte do grupo de pobres a0 mesmo tempo em que encoraja 0s pobres a usarem o0 programa.

A escolha de um determinado método depende do programa a ser focalizado, da informacdo disponivel, da
capacidade administrativa do pais ou dos érgdos encarregados da focalizagdo, e do custo do método de
focalizagdo. A maioria dos programas de transferéncia de renda exige avalia¢fes das familias (TRV, TRNV
ou TEM) para determinar a elegibilidade, visto que os beneficios imediatos (transferéncias) sdo grandemente
“privados” e ndo sdo especificos do local (diferentemente de uma escola ou de um sistema de saneamento
basico). Entretanto, mecanismos de focalizacdo podem ser combinados para gerar resultados ainda melhores.
Por exemplo, a focalizacdo geogréafica (FG) é geralmente combinada a mecanismos de avaliacdo familiar,
normalmente quando o TEM é aplicado em &reas prioritérias pré-identificadas por mapas de pobreza (ver
Quadro 4). Além disso, a auto-selecdo pode ser combinada ao TEM quando as pessoas elegiveis no ambito
de um TEM devem atender certas condicBes, (e.g., freqlientar escolas ou realizar check-ups de saude
regularmente).

que 0s municipios envolvidos na identificacdo de quais familias entrevistar para 0 TRNV no Brasil, ou para 0 TEM em outros paises da LAC, aplicam
um certo grau de conhecimento local, da forma como é feito na focalizagdo baseada na comunidade.
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Quadro 4 — Focalizagdo Geografica e Avaliacao de Elegibilidade no Nivel da Familia

Focalizagdo Geogréafica.”® A focalizagdo geografica é um método popular para identificar a populacéo alvo dos programas
sociais. Com a focalizacdo geogréfica, é determinada a elegibilidade aos beneficios, pelo menos parcialmente, por local de
residéncia. Os mecanismos utilizados para orientar tais decisdes incluem: (a) mapas de micro-areas'® de pobreza e de
desigualdade (tais como os que combinam dados de pesquisas domiciliares e do censo, como é o caso no México); (b) dados
geograficos sobre certos indicadores sociais (e.g., nivel educacional, indice de Desenvolvimento Humano); (c) dados
geogréaficos sobre a cobertura de infraestrutura especifica (e.g., sistemas de abastecimento de agua, cobertura de salde,
sistema escolar); e/ou (d) mapeamento geografico dos indices de necessidades basicas. As vantagens da focalizagdo geografica
incluem sua simplicidade administrativa, o fato de que ela ndo gera incentivos adversos ao mercado de trabalho ou efeitos de
estigma, e a facilidade de ser combinada a outros métodos (discutido abaixo). As limitagdes da focalizagdo geografica incluem
as exigéncias quanto a informagdo (dados precisos, atuais e espacialmente desagregados sobre as condigdes de vida), seu
baixo desempenho quando a pobreza ndo esta especialmente correlacionada, e o potencial para influéncia politica quanto a
inclusdo ou a exclusdo de determinadas areas. A focalizacdo geogréafica é particularmente apropriada em circunstancias onde
(a) existem variagBes consideraveis nas condigdes de vida nas diferentes regibes; (b) a capacidade administrativa é
suficientemente limitada a ponto de impedir o uso de avalia¢@es individuais ou familiares; e/ou (c) a intervengdo utilizard um
local fixo, como uma escola, clinica ou mercado.

Focalizagdo Geografica de Transferéncias de Renda ao Invés de Avaliagbes Familiares? Existem pessoas que
argumentam que os programas de transferéncia de renda deveriam confiar inteiramente na focalizagdo geogréfica ao invés de
avaliagbes familiares refinadas, argumentando que a primeira seria muito mais simples administrativamente. N&s
discordamos, e aconselhamos a utilizacdo de uma abordagem que combine a focalizagdo geogréafica com a avaliagdo familiar
(ver abaixo). Visto que os beneficios dos programas de transferéncia de renda ndo séo especificos do local (como uma escola
ou um sistema de saneamento), e visto que esses beneficios sdo em grande parte “bens privados”, deduz-se que mesmo com
“focalizagdo puramente geogréafica” ainda existe a necessidade de cadastrar familias individuais para confirmar o domicilio e a
composicao da familia (geralmente com uma visita domiciliar). Com transferéncias de renda, essa informagdo minima € critica
para uma administracdo de dados adequada e para fins de pagamento (para eliminar duplicagdes, fazer cruzamento de dados,
verificar residéncia). Quando o programa consegue coletar essas informagfes minimas sobre residéncia e composi¢do da
familia, os custos marginais de coletar as 10 a 15 varidveis adicionais necessarias para fazer um prognéstico do bem-estar da
familia usando um TEM sdo bastante pequenos. Por exemplo, na Nicaragua, o custo marginal de conduzir um TEM além da
focalizagdo geogréfica foi de apenas 30% (IFPRI, 2002).

Ainda Melhor: Focalizacdo Geografica Combinada a Avaliagcbes Familiares. O estudo internacional feito por Coady,
Grosh e Hoddinott (2004) mostra que o uso combinado de diversos mecanismos de focalizagdo estd associado a resultados
mais precisos de focalizagdo. Uma combinagdo comum é entre a focalizagdo geografica e mecanismos de avaliacdo familiar.
Em realidade, os sistemas de cadastramento familiar nos cinco estudos de caso feitos na regido da LAC para o presente estudo
combinam, todos, a avaliagdo familiar com algum grau de focalizagdo geografica. Coady (2001, 2003) mostra o poder de
combinacdo de métodos de focalizagdo para o Programa Oportunidades, do México. Suas simulagfes mostram que: (a) a
focalizacdo geogréfica, sozinha, resulta em um resultado CGH' de 1,7 (com o quintil mais baixo recebendo 33% dos
beneficios); (b) a focalizagdo geografica combinada ao TEM gera um resultado CGH de 2,0 (com o quintil mais baixo
recebendo 40% dos beneficios); e (c) uma combinacdo de focalizacdo geogréafica, TEM e focalizacdo demografica (levando
em conta o nimero de criangas na familia) gera um impressionante resultado CGH de 2,9 (com o quintil mais baixo recebendo
58% dos beneficios) — como é atualmente o caso com o Programa Oportunidades no México (ver Secdo 3 abaixo). Dado que o
custo marginal de combinar esses métodos é relativamente baixo (ver paragrafo anterior), recomendamos essa abordagem
combinada (mas com a disponibilidade de inscri¢cdo por demanda em &reas ndo priorizadas para evitar a exclusdo dos pobres
daquelas areas). A Tabela 3 acima sugere algumas regras Uteis para formas com as quais 0s mapas de pobreza podem ser
combinados a sistemas de focalizagdo familiar ndo apenas para fortalecer a focalizagdo dos programas, mas também para
ajudar na orientacdo das decisfes sobre a implementagdo dos cadastros familiares (tal como se deve-se ou ndo usar 0 método
de abordagem de pesquisa ou de inscrigdes por demanda para a coleta de dados).

> Adaptado de Coady, Grosh e Hoddinott (2004).

6 Mapas de pobreza de pequenas areas podem ser construidos a partir da combinacéo de dados de um censo populacional recente e de pesquisas
domiciliares que incluam medidas so6lidas de consumo (ou de renda). A pesquisa permite um progndstico do peso das varidveis utilizadas para
determinar o consumo (incluidas tanto na pesquisa quanto no censo), o que pode ser usado para prognosticar 0 consumo de todas as familias no pais.
Usando-se um nivel limite, tal como a linha de pobreza, calcula-se a probabilidade de ser pobre de cada familia no censo (com consumo estimado
abaixo do nivel limite), e depois as areas podem ser categorizadas pela probabilidade média de ser pobre na area em questdo. Ver: Elbers-Lanjouw-
Lanjouw (2001). Detalhes praticos da aplicagéo, incluindo modelo estatistico e instrucdes estdo em Demombynes (2002).

7 Ver Secdo 3 para uma discussdo sobre o indicador de focalizagdo CGH.
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Mecanismos de Focalizagdo Familiar em Seis Paises. Os seis paises analisados utilizam uma variedade de
mecanismos de avaliacdo familiar para determinar a elegibilidade para programas da rede de seguranca
(incluindo transferéncias de renda). Os Estados Unidos usam um TRV complexo para determinar a
elegibilidade de familias para seus numerosos programas federais. O Brasil usa 0 TRNV para verificar a
elegibilidade de familias para seus programas de transferéncia condicional de renda. Os demais paises da
LAC - Chile, México, Coldmbia e Costa Rica — utilizam o TEM para selecionar as familias elegiveis aos
diversos programas da rede de seguranca. Todos esses mecanismos de avaliacdo familiar exigem uma
definicdo clara do conceito de unidade de “assisténcia” (ver Quadro 5).

Quadro 5 - Definicédo Clara da Familia ou da Unidade Familiar

A definicdo de uma unidade de assisténcia é importante para o cadastramento dos beneficiarios e para os programas
sociais a serem focalizados.

Familia = Unidade de Assisténcia. Os sistemas de cadastramento familiar no Chile (Ficha CAS), Colémbia
(SISBEN) e Costa Rica (SIPO) distinguem familias de unidade familiar. Familias sdo definidas como uma pessoa ou
grupo de pessoas que vivem em uma casa ou em parte de uma casa e partilham o alimento ou o or¢camento da
alimentacdo. A unidade familiar, similar a familia nuclear, é a pessoa ou grupo de pessoas dentro de uma familia que
vivem permanentemente na casa, e inclui o casal e os filhos solteiros com ou sem renda, além de pessoas sem
dependentes nem renda que dependam do chefe da familia. Dessa forma, dentro de uma unidade domiciliar podem
existir uma ou mais unidades familiares com diferentes pontuagdes. A razdo para essa distingdo é que os sistemas de
informacdo familiar atendem a diversos programas, e eles podem ndo possuir as mesmas definicbes da unidade de
assisténcia a ser focalizada. Alguns programas, como os programas de subsidio de moradia do Chile, ou o programa
subsidiado de seguro salde da Colémbia (RSSS), usam unidades familiares como a unidade alvo de assisténcia. O
exemplo seguinte demonstra os diferentes pontos de elegibilidade que podem resultar de diferentes defini¢des:

1 Familia 4 Unidades Familiares

pai, mae Un. Fam. No. 1: mae, pai

1 filho casado, esposa, dois filhos Un. Fam. No. 2: filho casado e esposa, dois filhos
1 filha, seu filho Un. Fam. No. 3: filha, seu filho

amigo da familia que vive na casa Un. Fam. No. 4: amigo da familia que vive na casa

Critérios de Elegibilidade Dependem de: condicdes da casa (0 mesmo para todos), servigos publicos (0 mesmo para
todos), presenca de bens durdveis na casa (0 mesmo para todos), nivel de escolaridade dos membros da familia (varia
de acordo com a familia), taxa de dependéncia nas familias (varia de acordo com a familia), lotacdo (nGmero de
pessoas dormindo por aposento), etc. Dessa forma, a Unidade Familiar No. 1 pode receber uma pontuacéo diferente se
o nivel de escolaridade da mée ou do pai for mais alto que de outros membros da familia. Se for esse o caso, a Unidade
Familiar No. 1 pode néo ser elegivel, mas outras unidades familiares dentro da familia podem ser elegiveis.

Embora essas defini¢cGes estejam claramente explicadas nos manuais dos entrevistadores, e os entrevistadores recebam
treinamento sobre isso, a pratica mostra que fazer tal distingdo é dificil. Por exemplo, em termos préaticos, como 0
programa RSSS da Colémbia usa uma definig8o diferente de unidade de assisténcia daquela utilizada pelo SISBEN, a
utilizacdo, administragdo e atualizacdo dos dados é mais dificil. Em realidade, como as defini¢des de familia e de
unidade familiar s&o oriundas de informacéo autodeclarada, pode haver manipulac&o de informagéo para a obtencdo de
uma pontuagdo mais baixa. Tanto o Chile quanto a Colémbia estdo considerando a eliminacdo dessa distingdo em
novas revisdes de seus sistemas.

Familia = Unidade de Assisténcia. No México a defini¢do de unidade de cadastramento é a de familia.

Unidade de Assisténcia Auto-Definida. No &mbito do principal programa de transferéncia de renda nos EUA (o
Programa ATFN), a unidade de assisténcia consiste em membros da familia que sdo identificados pelos candidatos
como formadores da “unidade de assisténcia” (UA). A UA geralmente inclui filhos, sobrinhos, pais ou outros
responsaveis. Ela pode excluir membros da familia ou da unidade familiar conforme determinado pelo candidato (e.g.,
caso alguns membros ndo cumpram com critérios de cidadania), e esses ndo receberdo beneficios proporcionais. Os
individuos ndo podem receber em mais de uma UA, e a UA deve incluir pelo menos uma crianca. Toda a renda dos
pais deve ser considerada, mesmo se um deles ndo estiver presente.
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Teste de Renda Verificada e o Caso dos Estados Unidos. O Teste de Renda Verificada (TRV) é
considerado a “regra de ouro” para a focalizagdo familiar.'® O TRV é principalmente usado nos paises em
desenvolvimento, onde a renda, os gastos e a situacdo de riqueza sdo formais, monetizados e bem
documentados (e geralmente registrados em bancos de dados automatizados do governo), tornando-os mais
facilmente mensuraveis e verificaveis. Conforme discutido em maiores detalhes na Se¢do 3 abaixo, 0s
sistemas de TRV podem gerar 6timos resultados de focalizagdo. N&o obstante, os sistemas de TRV sdo
extremamente complexos (exigindo uma documentacdo e verificacdo extensivas e, portanto, uma forte
capacidade administrativa e de sistemas) e caros (em termos de tempo de funcionarios e custos financeiros
do sistema), conforme discutido em maiores detalhes abaixo.

Nos Estados Unidos'®, a maioria dos programas da rede de seguranca adota uma forma rigorosa de TRV,
aplicando diversos “testes” para elegibilidade, com verificacéo intensiva e cruzamento de dados de todas as
informacbes fornecidas. Os critérios de elegibilidade sdo extremamente complexos e variam de forma
significativa entre os 84 programas federais de bem-estar, incluindo os trés principais programas: ATFN
(transferéncias de renda), Food Stamps (subsidio para alimentacdo), e Medicaid (cobertura médica para 0s
pobres). Além disso, para alguns programas, como o ATFN, cabe aos estados estabelecer os critérios de
elegibilidade. Dessa forma, os critérios variam de estado para estado. Em oposic¢do, o Programa Food Stamps
adota critérios de elegibilidade uniformes no ambito nacional. Dependendo do programa e do estado, 0s
testes de elegibilidade podem incluir:

o Testes de bens: (a) comparacdo de ativos financeiros a um limite pré-determinado; e (b) testes de
veiculos (permitido até um certo valor do preco médio de mercado dos veiculos possuidos pelos
candidatos);

e Testes de renda bruta: comparagdo da renda bruta recebida e ndo-recebida a um limite pré-
determinado (levando em conta o tamanho da familia);

e Testes de renda liquida: calculo da renda liquida (renda bruta menos uma série de deducGes e
isencBes padrdo) e comparagdo com um limite pré-determinado (levando em conta o tamanho da
familia); e

e Calculos do beneficio: testes implicitos de renda por meio dos quais 0s beneficios sdo calculados
como o nivel méximo do beneficio menos a renda (liquida ou bruta) da familia (levando em conta o
tamanho da familia).

%8 Coady, Grosh, Hoddinott (2002).
%® Secdo adaptada de Lindert (2003).

32



Os critérios sdo diferentes entre 0s programas e 0s estados ndo apenas no que tange aos tipos de testes
realizados, mas também as defini¢des de renda utilizadas (recebida vs. ndo-recebida, valores de deducdes e
isencdes, etc.) e a definicdo da unidade beneficiaria (familia, unidade familiar, unidade de assisténcia, etc.).
Nos limites gerais de renda, em média, os critérios estaduais para o programa ATFN implicam em uma
populagdo alvo um pouco mais pobre do que os critérios uniformes federais para o programa Food Stamps e
gue o limite para o programa Medicaid. O limite médio de renda para 0 ATFN equivale a cerca de 60 por
cento da linha de pobreza federal. Isso se compara aos limites de renda bruta e liquida para o Programa Food
Stamps de 128% e 99% do programa federal, respectivamente, e a um limite de 133 por cento da linha de
pobreza federal para o Medicaid. Comparagdes exatas, entretanto, sdo complicadas pelo fato de que cada
programa mede a renda de uma maneira diferente. Além disso, programas como o ATFN possuem
exigéncias de trabalho e limites de tempo
gue podem afetar a participacdo no
programa.

Quadro 6 — Efeitos de Incentivo do Teste de Renda

Tem sido dada muita atengdo aos potenciais efeitos negativos do
teste de renda por participacdo no mercado de trabalho sobre o
incentivo. Podem ser criados desincentivos ao trabalho se a
focalizagdo for precisa e se os beneficios forem reduzidos & medida
que a renda recebida aumentar. Em realidade, a reducdo desses

A precisdo — e a complexidade — do TRV
nos Estados Unidos deriva-se em grande

parte da verificacdo extensiva de renda e
bens que é realizada. De fato, essa
verificagdo ¢ um dos principais aspectos que
distingue 0 TRV do TRNV no &mbito dos
mecanismos de avaliacdo familiar. Dois
instrumentos sdo geralmente usados para
fins de verificagdo: documentos e
cruzamentos automatizados de dados.
Durante a entrevista, o candidato recebe
explicacdo sobre os tipos de verificacdo que
serdo realizados e identifica a documentacéo
gue serd necessaria. Para renda (recebida e
ndo-recebida), a documentacdo geralmente

incentivos adversos, e seu potencial para criar uma armadilha de
pobreza, € o que motivou muitas das reformas sociais nos Estados
Unidos em 1996, incluindo: (a)exigéncias de trabalho para
beneficiarios; (b) limites de tempo; (c) desconsideragdo de ganhos
mais altos (valores de renda recebida que ndo so contados para fins
de elegibilidade); e (d) limites mais altos de renda e elegibilidade
continuada a beneficios ndo-financeiros (food stamps, Medicaid) aos
beneficiarios quando eles se tornam inelegiveis ao ATFN
(transferéncias de renda) devido a rendas mais altas.

Estudos empiricos realizados nos EUA também sugerem que 0s
testes de bens podem reduzir as economias feitas por familias de
renda mais baixa.?’

Ha pouca evidéncia empirica dos efeitos do TRNV ou do TRV
sobre 0 mercado de trabalho e outros comportamentos na LAC.

Dado que esses mecanismos sdo menos ligados a renda real
recebida, seus efeitos sdo provavelmente menores do que com o
TRV. Uma andalise recente feita pelo Banco Mundial encontrou
poucas evidéncias de um forte efeito das transferéncias de renda
sobre a participagio no mercado de trabalho no Brasil.2*

deve cobrir os Gltimos dois meses, e inclui:
contra-cheque, declaragdo de emprego,
cartas de beneficio de outros programas
(seguro social, seguro-desemprego,
aposentadorias, etc.), carta do empregador,
etc. Para bens (financeiros ou ndo), a
documentacdo deve incluir os extratos bancarios mais recentes do candidato (conta-corrente e poupanga),
valor de investimentos ou ages, politicas de seguro de vida, documentagdo de veiculos, etc. Para gastos, 0s
candidatos devem fornecer documentos sobre: custos de moradia, contas mais recentes de servi¢os publicos
(gés, eletricidade, agua), custos com creches, impostos prediais, notas de despesas médicas e de pagamento
de servigos voltados a cuidados com a crianga, 0s quais tenham sido feitos pelo candidato. O numero de
sistemas em que séo feitos cruzamentos de dados quase dobrou desde 1991, passando de um nimero médio
de checagens em 7,5 sistemas para cerca de 14 atualmente.

Teste de Renda N&o-Verificada e o Caso do Brasil. Como os pré-requisitos para operar o0 TRV geralmente
ndo existem nos paises em desenvolvimento (tais como um alto grau de rendas formais, monetizadas e
documentadas, alta capacidade administrativa e financeira), alguns paises, incluindo o Brasil, tentaram
determinar a elegibilidade usando sistemas de teste de renda n&o-verificada (TRNV). Esses sistemas
comparam dados coletados sobre rendas familiares auto-declaradas a cortes pré-determinados de
elegibilidade.

2 Orzag, Peter R. (2001).
2 Banco Mundial (25 de maio de 2004).
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Na teoria e na pratica, o uso de rendas auto-declaradas estd sujeito a um risco mais alto de medida
equivocada e de fraude devido: (a) ao alto potencial para erros de mensuragdo para a renda auto-declarada; e
(b) a incentivos adversos para a sub-declaracdo. Mesmo em pesquisas familiares independentes? (que ndo
geram incentivos financeiros pela sub-declaracdo — tal como eventuais beneficios de programa), erros de
mensuragdo — devido a ganhos sazonais, informais e em espécie — tendem a resultar em uma subestimacao de
rendas. Para melhor mensurar a renda, é necessario fazer diversas perguntas — para colher informacéo sobre
diferentes fontes de renda (varios empregos, empregos em tempo parcial, ganhos de trabalho auténomo,
fontes ndo oriundas de trabalho, etc.) e em diversos periodos de referéncia (Gltima semana, Gltimo més,
ultimo ano). Sem esse tipo de questdes detalhadas, as rendas tendem a ser significativamente subestimadas.
Esses erros de medida sdo exarcebados quando os dados sobre renda auto-declarada sdo coletados para o fim
conhecido de determinagdo de elegibilidade a beneficios — como é o caso com o uso de TRNV como
mecanismo de focalizacdo familiar.

No Brasil,?® os programas de transferéncia condicional de renda, incluindo o recém-criado Programa Bolsa
Familia (PBF) e seus predecessores (tal como o Bolsa Escola),** atualmente confiam no TRNV utilizando
dados coletados no ambito de um cadastro unificado, o Cadastro Unico,® para verificar a elegibilidade das
familias. Tanto no nivel nacional quanto no local, parece ter sido usada a focalizacdo geogréfica na
implementacdo do Cadastro Unico e de programas usuarios, tais como o Bolsa Familia e seus precedessores
(e.g., Bolsa Escola, o maior dos programas anteriores a reforma). Primeiro, no nivel nacional, o Cadastro
Unico e seus programas usuarios foram inicialmente implementados com maior intensidade na regio
Nordeste do Pais, a qual tem a taxa mais alta de pobreza. Segundo, como os dados sdo coletados no local (e
com cotas de cadastro pré-definidas, como discutido acima), alguns municipios utilizaram instrumentos
geograficos, — tais como mapas de pobreza ou de vulnerabilidade local — para priorizar as areas a serem
cadastradas.

Evidéncias disponiveis sugerem que o Cadastro Unico do Brasil sofre tanto de erros de medida quanto dos
efeitos adversos dos incentivos & sub-declaragéo de renda:*®

e Erros de Medida: Questionario Fraco. Os erros de medida do Cadastro Unico provavelmente
devem-se a um questionario fraco. Apesar do alto grau de informalidade na economia do Brasil, a
cobertura das questdes e dos tipos de renda no questionario do Cadastro Unico é fraca e limitada. O
questionario inclui apenas seis questdes sobre renda: renda recebida (de trabalho), beneficios de
aposentadoria, seguro-desemprego, pensdo alimenticia, renda bruta proveniente da agricultura
(cobrindo a colheita do ultimo ano) e outras rendas. Os dados sobre renda ndo sdo verificados por
nenhum tipo de documentacdo ou cruzamento de dados. Ndo sdo dadas instrugcdes sobre: (a) que
dados sobre renda de quais membros da familia devem ser coletados; (b) periodos de referéncia de
tempo (presumivelmente cotados em uma base mensal, como é tradicional no Brasil); (c) se a renda
deve ser registrada como média (mensal) ou apenas 0 mais recente periodo ndo especifico de tempo
(mensalmente); ou (d) se a renda recebida deve ser declarada como bruta ou liquida. Embora outras
variaveis seja coletadas, a renda € a inica variavel no questionario do Cadastro Unico que € utilizada
atualmente para a determinacdo de elegibilidade ao PBF. O Ministério de Desenvolvimento Social,

22 por exemplo, as analises sugerem que as rendas sdo sub-declaradas mesmo em pesquisas domiciliares no Brasil, tais como as pesquisas da PNAD
(ainda que nao existam esses efeitos de incentivos adversos). Ver Elbers, et. al. (2003).

% Esta secéo foi adaptada de de la Briere e Lindert (2003).

2% 0 PBF é um programa de transferéncia condicional de renda que foi criado em 2003 com a integragdo de quatro programas de transferéncia de
renda: Bolsa Escola, Bolsa Alimentacéo, Cartdo Alimentacéo e Auxilio Gés.

% O Cadastro Unico foi construido por meio da coleta direta de dados e da consolidagio de cadastros federais pré-existentes (tais como o SIBES, que
era usado para o Bolsa Escola) e de cadastros municipais (alguns municipios mantinham seus proprios registros, mesmo antes da existéncia do SIBES
ou do Cadastro Unico; esses dados normalmente eram transferidos para o Cadastro Unico para economia de custos de recadastramento).

% 0 uso do TRNV também resultou em taxas mais altas de erro em outros paises, inclusive em experiéncias com o TRNV nos Estados Unidos. O
estado de Maryland (EUA), por exemplo, fez testes tanto com o TRV (sistema atual) quanto com o TRNV combinado a auditorias e penalidades por
fraudes (nos anos 70). Os resultados indicam que, embora a média de erro de pagamento seja de 14,5% no ambito do sistema de TRV, a taxa média de
erro de pagamento era de 23% e a taxa de erro de caso subiu para 53% com o TRNV. Estado de Maryland (1979), Lindert (2003).
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gue supervisiona o Cadastro, estd atualmente trabalhando para melhorar o questionario (fortalecendo
a qualidade e considerando a possibilidade de passar para um sistema do tipo TEM).

e Incentivos & Sub-Declaracio. Duas avaliagdes sugerem que o Cadastro Unico do Brasil sofre os
efeitos adversos da sub-declaracdo. Primeiro, de la Briére, et. al. (2003) comparou as estimativas
dos pobres utilizando o Cadastro Unico (integrado a seus predecessores) e uma pesquisa domiciliar
bem conhecida (a PNAD). Essa comparacdo revela cerca de um milhdo adicional de familias
“pobres” incluidas no Cadastro Unico em comparacdo com as estimativas da PNAD. A tendéncia
gue as familias possuem de subestimar a renda aparece particularmente forte entre os “extremamente
pobres”: quase o dobro de familias em situacdo de pobreza extrema (cerca de cinco milhdes
adicionais) foram identificadas pelo Cadastro em comparacdo com a PNAD. Segundo, Paes de
Barros, et. al, (Novembro de 2003) conduziu uma nova pesquisa em cerca de cinco mil familias
residentes em areas urbanas que estavam registradas no Cadastro Unico. Entre outras descobertas, 0s
resultados da nova pesquisa sugerem que (2) a informacdo quantitativa sobre consumo e renda no
Cadastro € de qualidade muito baixa (com, por exemplo, uma parcela substancialmente mais alta de
familias declarando renda e consumo zero no Cadastro do que na pesquisa); (b) a informacéo
qualitativa sobre dimensGes ndo monetérias da pobreza era muito mais precisa; e, portanto,
(c) indicadores multidimensionais (tais como testes de elegibilidade multidimensional, incluindo,
mas nao restritos a, medidas de renda monetéria) produzem uma ordenacdo confiavel e transparente
da populacéo.

Apesar dessas dificuldades com qualidade e transparéncia, os resultados de focalizagcdo para o Programa
Bolsa Escola (que foi integrado ao Bolsa Familia, e seus beneficiarios foram registrados no Cadastro Unico)
sdo razoavelmente precisos (embora ndo tdo fortes quanto aqueles para os programas baseados em TRV ou
em TEM), como mostrado na Secéo 3 abaixo.

Além disso, em algumas situacbes, o TRNV pode ser a Unica opc¢do vidvel para determinacdo de
elegibilidade a beneficios entre os pobres e 0s ndo pobres. Por exemplo, em situacdes onde é necessaria uma
decisdo rapida — por exemplo, em casos de internacdo hospitalar em paises que possuem subsidios para a
salide dos grupos de baixa renda — 0 TRNV pode ser a Unica forma pratica para determinar se um subsidio se
aplica ou ndo.

Para situagdes onde os beneficios serdo dados por longos periodos de tempo (como é o caso com muitos
programas de transferéncia de renda), realizar a verificacdo da informacdo — seja checando a informacéo
sobre renda ou via indicadores multidimensionais — parece ser um investimento que vale a pena a fim de
melhorar a eqliidade e a transparéncia das decisdes de elegibilidade.

Teste de Elegibilidade Multidimensional e os Casos do Chile, Coldmbia, México e Costa Rica. Tendo
em vista as dificuldades que os paises em desenvolvimento enfrentam para cumprir com os pré-requisitos de
operacdo de sistemas efetivos de TRV, e ainda os problemas de mensuragdo inerentes ao TRNV, muitos
paises em desenvolvimento optaram por uma alternativa viavel e promissora conhecida como teste de
elegibilidade multidimensional (TEM). O indice composto de variaveis multidimensionais é particularmente
atil nos paises em desenvolvimento, onde a existéncia de rendas com um alto grau de informalidade,
sazonalidade e ganhos em espécie é de dificil quantificacdo ou verificacdo. Os testes de elegibilidade
multidimensional envolvem a verificacdo de elegibilidade das familias utilizando um sistema composto de
pontuacdo sobre um indice multidimensional de caracteristicas observaveis (“proxies™) que sdo associadas a
pobreza. Os indicadores usados no calculo desse sistema de pontuagdo e seus pesos sdo geralmente derivados
de anélise estatistica de dados de pesquisas domiciliares (como discutido abaixo).

O TEM possui diversas vantagens que o tornam uma alternativa promissora e viavel em detrimento do
TRNV e do TRV para sistemas de focalizacdo familiar:
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e Precisdo da Focalizacdo. Como discutido na Secdo 3 abaixo, os resultados de focalizacdo do TEM
s80 quase tdo precisos quanto os do TRV e, em alguns casos, sdo mais precisos que os do TRNV
para 0s paises e programas da amostra.

o Eficiéncia de Custo. Como discutido na Secéo 3 abaixo, os custos financeiros de administracdo do
TEM sdo bem mais baratos que os do TRV e sdo comparaveis aos custos para 0 TRNV.

o Apelo Politico. O uso de indices multidimensionais para determinar a elegibilidade a programas
pode ter um maior apelo politico que a confianga mais estreita em rendas visto que, em muitos paises
em desenvolvimento (particularmente na regido da América Latina e do Caribe), a opinido publica
acredita que a pobreza ¢ multidimensional e abrange mais do que apenas a “renda”.

e Transparéncia. O uso de variaveis maltiplas observaveis para 0 TEM é mais transparente e
verificavel que a confianca na renda auto-declarada, como no &mbito do TRNV.

¢ Viabilidade Administrativa. A carga administrativa do TEM parece razoavel para muitos paises em
desenvolvimento. As exigéncias administrativas para o TEM sdo menores que para o TRV e
similares as para 0 TRNV. Elas incluem: (a) uma entrevista a familia e uma visita domiciliar para
aplicar um curto questiondrio (de 2 a 3 paginas); (b) um sistema automatizado de informacdo para
entrada, validacdo e processamento de dados de um cadastro de beneficiarios (como discutido
abaixo); e (b) um sistema adequado de monitoramento, atualizacdo e controle de qualidade/auditorias
(como discutido abaixo). O que é mais importante para o funcionamento adequado do sistema é uma
estrutura institucional com responsabilidades claramente definidas com relagdo ao desenho, operacédo
e financiamento do sistema, como discutido abaixo.?’

Cadastros familiares unificados que coletam informacéo para 0 TEM tornaram-se relativamente comuns na
LAC, e estdo sendo utilizados em diversos paises, incluindo o Chile, a Colémbia, a Costa Rica, 0 México, a
Nicaragua, a Jamaica e a Argentina. Os sistemas TEM especificos que foram analisados para este estudo
incluem os estudos de caso do sistema da Ficha CAS do Chile, o sistema SISBEN da Colombia, o sistema
SIPO da Costa Rica e o sistema desenvolvido pelo México para o Programa Oportunidades (anteriormente
conhecido como Progresa).?® Esses estudos de caso foram escolhidos por estarem entre os sistemas mais
antigos de teste de elegibilidade multidimensional em operacdo na América Latina e no Caribe (e, de fato, no
mundo).

A elaboracdo e a implementacdo de sistemas de teste de elegibilidade multidimensional geralmente
envolvem trés etapas:

e Primeira Etapa: Determinacéo das Variaveis Multidimensionais e de seus Pesos. As variaveis
incluidas nos indices que compdem o TEM devem ser de féacil observacdo, mas ndo de facil
manipulacdo. Alguns paises usam varidveis diferentes para areas urbanas e rurais devido as
diferentes “manifestacbes” de pobreza nessas areas. Variaveis comuns incluem localizacéo,
qualidade da moradia, posse de bens durdveis, educagdo e ocupacles. A renda auto-declarada
também é incluida algumas vezes; nesse caso, as diversas outras variaveis podem servir de
“verificadores” para validar a informacéo de renda dada pelos candidatos. A Tabela 4 compara as
variaveis usadas para os TEM no Chile, na Colémbia, na Costa Rica e no México. Embora o Brasil
ndo use o TEM atualmente, esta sendo considerada a mudanca para um sistema TEM para fins de
elegibilidade. E interessante notar que o atual questionario do Cadastro Unico ja inclui muitas das
mesmas variaveis ja em uso nos sistemas TEM em outros paises da LAC, como visto na Tabela 4.

% E interessante notar que as exigéncias administrativas para o TEM ndo s&o muito maiores que aquelas para a focalizacdo geografica (FG), visto que
mesmo com a FG, deve-se trabalhar para cadastrar as familias e confirmar a residéncia e a composicéo da familia (ver Quadro 4).

% Como mencionado acima, esses estudos de caso foram feitos especificamente para fins de apoiar este estudo de paises, e estdo disponiveis por
solicitacdo. Eles estdo citados na introdugdo e na bibliografia deste relatério.
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As variaveis e seus pesos nos indices compostos do TEM podem ser determinados por regressao ou
por analise do componente principal (ver Quadro 7).

Quadro 7 — Dois Métodos para Definicio de Variaveis e Pesos em Testes de Elegibilidade Multidimensional

(TEM)

Método de Regresséo (previsdes)
Método: Usa modelos de regressdo
estatistica com dados de pesquisa
domiciliar para determinar varidveis que
“prevéem” o consumo (ou a renda) e a
pobreza. Os coeficientes da regressdo sdo
entdo usados como pesos na composicao
do indice TEM.

Funciona melhor quando: ha
disponibilidade de dados sdélidos de
pesquisa domiciliar sobre consumo (ou
renda) (para servir como a variavel
dependente em regressdes).

Vantagens: calculo transparente e objetivo
de pesos, relativamente simples e rapido
para construir os indices compostos (cerca
de dois meses de trabalho).

Exemplos: Nicaragua (IFPRI), Grosh e
Baker (1995).

Método de Componentes de Principio
Meétodo: ldénticas combinacdes lineares de variaveis medidas
em pesquisas domiciliares para maximizar a variagao observavel
entre familias ou areas geograficas. Essas varidveis sdo entdo
incluidas na composi¢cdo do indice TEM. Essa abordagem é
geralmente combinada com andlise feita por especialistas
técnicos para estimar 0s pesos para o indice.
Funciona melhor quando: ndo ha estimativas sélidas de
pesquisa domiciliar sobre consumo disponiveis (para 0 método
de regressdo). Este método é util para reduzir o nimero de
variaveis a serem incluidas no questionario TEM.
Vantagens: permite que especialistas técnicos (e a sociedade)
tragam para o método informacdo qualitativa sobre a
importancia relativa das varidveis (para determinar 0s pesos);
uma vez estabelecidos, os indices sdo transparentes. No entanto,
leva-se mais tempo para construir os indices que no método de
regressdo (devido aos debates e discussfes sobre 0s pesos).
Exemplos: Chile (Ficha CAS), Costa Rica (SIPO), México
(Oportunidades), Colémbia (procedimento PRINQUAL do

SISBEN).

Segunda Etapa: Coleta de Dados sobre as Familias. Uma vez que as varidveis, pesos e o indice
composto do TEM tenham sido identificados e construidos, pode-se formular um questionario e
iniciar a coleta de dados sobre familias. Os questionarios ndo sdo longos (tém uma faixa de 3 a 8
paginas nos quatro paises da LAC, observados neste estudo, que utilizam o TEM). Os dados
normalmente sdo coletados em uma entrevista, as vezes seguida de uma visita domiciliar feita por
um entrevistador treinado. A visita domiciliar tem por objetivo verificar as condi¢fes de vida visiveis
da familia, particularmente a qualidade da moradia, 0s servicos publicos e a presenca de bens
duraveis. Como discutido abaixo, as familias podem ser entrevistadas em uma base por demanda
(com as inscricBes iniciadas pelas proprias familias) ou via pesquisas quase-exaustivas (censo).
Mapas de micro-areas de pobreza podem ajudar a determinar (a) as areas geograficas que seriam
priorizadas para a realizagdo do cadastramento ou para elegibilidade ao programa (focalizagédo
geografica, ver Tabela 3 e Quadro 4); e (b) que método deve ser usado para iniciar as entrevistas e a
coleta de dados (inscricdo por demanda ou pesquisa quase-exaustiva), conforme discutido em
maiores detalhes abaixo. Em realidade, todos os sistemas de focalizacdo familiar no México,
Colémbia e Costa Rica combinam a focalizacdo geografica com o TEM tanto para priorizar as areas
elegiveis quanto para determinar o método a ser utilizado para a coleta de dados. O Chile também
usava mapas de pobreza anteriormente para ajudar na priorizagdo das areas geograficas a serem
cadastradas (antes de passar para um sistema baseado na demanda).

Terceiro Passo: Determinacdo de Elegibilidade das Familias por meio do Célculo da Pontuacéo
do Indice Composto do TEM. Depois de coletados (por meio de uma entrevista e possivelmente de
uma visita domiciliar), os dados sdo inseridos em um cadastro familiar unificado e sdo “limpos”
(como discutido abaixo). Os indices familiares compostos do TEM (pontos) séo entdo construidos
usando-se os dados coletados sobre as varidveis do indice e 0s pesos pré-determinados (Quadro 7
acima). Essa construcdo € geralmente feita por meio de um processo automatizado, ja programado no
software do cadastro. A pontuacdo da familia no TEM é entdo comparada a limites previamente
estabelecidos de elegibilidade para determinados programas sociais. Esses limites podem ser niveis
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especificos de pontos (como na Ficha CAS do Chile) ou faixas de pontos (como no SISBEN da
Coldmbia). Os paises normalmente usam esses cadastros familiares unificados e os pontos no TEM
para determinar a elegibilidade a varios programas. Os limites de elegibilidade podem variar entre os
multiplos programas que usam o mesmo banco de dados do cadastro familiar unificado, e os
programas que algumas vezes criam critérios adicionais, fora do TEM, para atingir objetivos
especificos do programa (ver Tabela 5 para exemplos de diferentes critérios do TEM para multiplos
programas que usam o sistema unificado da Ficha CAS no Chile; e a Tabela 6 para exemplos de
diferentes classificacfes de elegibilidade para mdltiplos programas que usam o SISBEN na
Colémbia). E importante levar em conta os diferentes critérios de elegibilidade na elaboracdo dos
sistemas e questionarios para o TEM caso eles devam atender a multiplos programas. Uma vez que
seja determinada a elegibilidade, por meio da comparacdo entre os pontos da familia e os limites de
elegibilidade, listas de beneficiarios especificas do programa (sub-registros) séo criadas para fins de
implementacdo do programa e de emissdo de pagamentos.
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Tabela 4 — Comparacdes de Varidveis Incluidas nos Questiondrios do Pais, 2002

Variaveis | Chile | Colémbia™ [CostaRica] Brasil | México’
Local
-Departamento/Estado X X X X X
-Municipio X X X X X
-Vila X X X X X (w)
-Endereco X X X X X
-NUmero de identidade X X X X X
Qualidade da Moradia
-Agua encanada X (w) X (w) X (w) X X (w)
-Eletricidade X X X (w) X X
-Coleta de lixo - X (w) - X -
-Saneamento bésico X (w) X (w) X (w) X X
-Banheiro com X (w) X (w) X (w) - X
chuveiro
-Material do piso X (w) X (w) X (w) - X (w)
-Material das paredes X (w) X (w) X (w) X X
-Material do telhado X (w) X (w) X (w) - X
Posse de bens duraveis
-TV acores X X (w) X (w) - X
-Geladeira X (w) X (w) X (w) - X (w)
-Méquina de lavar - X (w) X (w) - X (w)
roupas
-Ar condicionado - - - - -
-Aquecedor de agua X (w) - - - X
-Automovel - - X - X (w)
Educacéo
-Educacéo X (w - chefe) X (w —mais X (w - X X (w-
(anos, todos >5-6) velho recebedor chefe) chefe)
de salario)
-Frequéncia ao ensino - X X (w) X X
-Analfabetismo - - X - X
Ocupacao e renda
-Ocupagdo (>12-14) X (w-chefe ou | X (w - parcela de X (w) X X
cbnjuge) >14 membros da >6
familia
empregada)

-Desempregado - X X X X
-Variaveis de renda X (w) X (w) X (w) X X

2 var. 1 var. 2 var. 5 var. 7 var.
Outros
-Portador de deficiéncia - X X X X
-Variaveis de salde - X (w) X - X (w)
-Variaveis de - - - X (16 var.) | X (9var.)
agricultura
- Subsidios de X - X X X
programas sociais
-Migragéo - - - ks X
-Super populacéo X (w) X (w) X (w) X X
-Posse de terra X (w) X X (w) X X
Numero Total de 50 62 56 78 115
Varidveis

Notas: X: significa sim. w: significa variavel com peso. O nimero indica nimero de variaveis. Nem todas as variaveis estéo listadas,
apenas as comparaveis.” Descricdo corresponde ao antigo questionario. O novo modelo estatistico ainda nio esta disponivel. Variaveis
adicionais com peso sdo: média de escolaridade >12 anos, parcela de criangas < 6 anos. ‘% Apenas as variaveis urbanas est#o listadas.
Trés questionarios devem ser preenchidos: Cédula de Inclusdo, Pesquisa Urbana (ENCASURB) e Cédula de Verificagdo. Outras
varidveis mensuradas sdo: nimero de pessoas, idade e género do chefe da familia, nimero de criancas entre 0 e 11 anos, posse de fogdo
a gas. . Informaco de migracéo refere-se a0 municipio de nascimento e ao tempo em que vive na casa atual. Fonte: ver Estudos do
Pais listados no inicio do documento e na bibliografia.
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Tabela 5 - Chile: Multiplos Programas Focalizados com o Indice TEM do Sistema Unificado da Ficha CAS, 2002

Programa

Ponto CAS

Outros Critérios

Pensdo de Assisténcia (PASIS)

e ldosos

e  Portadores de necessidades
especiais

Nota do CAS dé prioridade ao
programa;

Ponto limite dado pelo orcamento
regional.

Mais de 65 anos de idade;

Certificado de deficiéncia;

Renda per-capita inferior a pensdo de assisténcia;
Renda do candidato inferior a penséo de
assisténcia;

Auséncia de pensdo do sistema de seguro social.

Subsidio Unico Familiar
(SUF)

Nota do CAS da prioridade ao
programa;

Ponto limite dado pelo orcamento
regional.

Menos de 18 anos de idade;

Frequiéncia escolar;

Check-ups de salde;

Auséncia de subsidio familiar do sistema de
seguro social.

Subsidio de Agua Potavel

Nota do CAS da prioridade ao
programa;

Ponto limite dado pelo orcamento
regional.

Pagamento regular das contas (o subsidio é
suspenso caso haja um atraso de trés meses)

Chile- Programa de Atencao
as Criangas - Integra
Cuidados a criangas entre 3 e 23
meses de idade e entre 24 e 59
meses, incluindo alimentacédo e
nutricéo.

Nota do CAS abaixo de 550 pontos ou
renda familiar per-capita abaixo de
$37.000 pesos (US$53).

Para criancas entre 3 e 23 meses de idade;
Para criangas entre 24 e 59 meses de idade.

Prioridade para:

Filhos de mé&es que trabalham, que estéo
procurando emprego ou que estdo em
treinamento;

Filhos de mées que sdo chefes da familia ou
adolescentes;

Filhos de chefes de familia desempregados.

Programas de Moradia de
Baixo Custo (5 programas)*

Pontuacdo menor que 543 pontos na
maioria dos programas. A nota do
CAS determina a prioridade ao
programa.

Na maioria dos casos, 0s requisitos séo:

N&o ser proprietario;

N&o receber subsidio anterior de moradia;
Casa com valor de até 280 UF

Poupanca minima de 10 UF.

*Descricdo e detalhes dos critérios de focalizagdo e dos programas podem ser encontrados em Larrafiaga (2003).

Fonte: Larrafiaga (2003).

Tabela 6 - Coldmbia: Multiplos Programas que Utilizam o SISBEN e Outros Critérios de Focalizagéo, 2003

RSSS)

Programa SISBEN Grupos Prioritarios Na Prética
Seguro Subsidiado de Saide | Niveis1e 2 do Mulheres gestantes, N&o se sabe se 0s critérios
(saude, assisténcia social, SISBEN." populacao rural de prioridade foram

aplicados pelos municipios

Baixas Tarifas Hospitalares
(Programa “Vinculados”)

SISBEN 1: Paga 5%
SISBEN 2: Paga 10%.
SISBEN 3: Paga 30%.

Nenhum

Aplicado

Transferéncia Condicional de
Renda (Familias em Acéo)

SISBEN Nivel 1

Areas rurais (625 municipios
com menos de 100,00
habitantes e areas sem acesso
a bancos para receber
transferéncia eletrnica).

Ambos os critérios sdo
aplicados. Alguns pobres
ficaram de fora devido a
auséncia de bancos.

Programa de Obras Publicas

Niveis 1 e 2 do SISBEN

Areas urbanas (500

Todos os critérios sdo

(Empregos em Acao) municipios) mais aqueles aplicados.
desempregados no momento
da aplicacdo do programa.
Participacdo em sorteio.
Treinamento de jovens Niveis 1 e 2 do SISBEN | Faixa etaria entre 18 e 25 Aplicado
(Jovens em Acéo) anos.
Subsidio aos ldosos Pobres | Niveis 1 e 2 do SISBEN | Nenhum Aplicado

1. Esses niveis sdo considerados pobres. Fonte: Castafieda e Fernandez (2003).
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D. Papéis Institucionais: Centralizacdo versus Descentralizacéo

A definigdo de papéis institucionais claros é essencial para o sucesso dos sistemas de focalizagdo familiar. As
responsabilidades institucionais com relacdo a esses sistemas variam muito de pais para pais, dependendo do
grau de descentralizagdo dos gastos sociais e das estruturas politica, administrativa e financeira (ver Tabela 7
abaixo). Nos Estados Unidos, a elaboracéo, a implementagéo e a administracdo dos dados para sistemas de
focalizacdo familiar sdo de responsabilidade local (estado + municipio) para todos os programas, incluindo
importantes programas federais tais como o Food Stamps e o Assisténcia Temporaria para Familias
Necessitadas (ATFN). A descentralizacdo na Colémbia é similar na maioria dos aspectos, embora a
elaboracdo (inclusive do software comum) seja centralizada. Nem os Estados Unidos nem a Colémbia
possuem um banco de dados nacional consolidado, como discutido acima, embora as reformas da Colémbia
busquem o estabelecimento de um. No Chile e no Brasil, a elaboracdo de regras e procedimentos de
focalizacdo é feita no nivel federal, a coleta de dados é feita pelas autoridades locais (municipais) e a
administracdo do banco de dados € centralizada (com um banco de dados nacional). Finalmente, na Costa
Rica e no México, a elaboracdo do sistema de focalizagdo, sua implementacédo (incluindo a coleta de dados) e
a administracdo dos dados sdo todos feitos pelo governo federal. Existem diversas vantagens e desvantagens
da centralizacdo versus descentralizacdo para as diversas funcdes e papéis (ver Tabela 8).

Tabela 7 — Centraliza¢8o, Descentralizagdo dos Principais Papéis Institucionais nos Sistemas de Cadastramento Familiar
Mais descentralizado < > Mais centralizado
Estados Unidos Colémbia Chile, Brasil México, Costa Rica
Elaboragdo do Sistema Descentralizada Centralizada Centralizada Centralizada
Coleta de Dados Descentralizada Descentralizada Descentralizada Centralizada
(implementacédo) (administracéo federal)
Administracdo de banco Descentralizada Descentralizada Centralizada (banco de | Centralizada (banco de
de dados (ndo h& um banco de (ndo h& um banco de dados nacional) dados nacional)
dados nacional) dados nacional)

Fonte: Avaliagcdes dos autores com base nos Estudos de Caso do Pais (2003).
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Tabela 8 — Vantagens Relativas das Fun¢bes Centralizadas vs. Descentralizadas

FUNCOES DESCENTRALIZADAS

Papel Vantagens: Funcfes Descentralizadas Desvantagens: Funcdes Centralizadas
Elaboragéo do e Maior envolvimento das autoridades locais o Mais transparente com diretrizes federais para critérios de
sistema (critérios nas politicas sociais elegibilidade, outras caracteristicas da elaboracdo

de elegibilidade, | e Sistema pode refletir preferéncias e e Estrutura comum para monitoramento e avaliagio
software comum, circunstancias locais e Software comum facilita a consolida¢do de um banco de
guestionarios, dados nacional

etc.) e Questionarios padrdo mais eficientes e transparentes

e Menor custo (economias de escala para o desenvolvimento
de software, questionarios, etc.)

Coleta de Dados | e Autoridades locais tém poder para identificar e Melhor controle de qualidade, consisténcia nas praticas de

(implementacéo) e incluir os pobres coleta de dados
o Pode ser mais eficiente (especialmente em e Menor risco de manipulagéo por parte das autoridades
paises muito grandes) locais
o Entrevistadores conhecem a cultura e o idioma | e Funciona melhor quando as capacidades locais sdo
local limitadas

e Com o0 método de inscri¢do por demanda:
possui a logistica e a rede (escritorios locais
de assisténcia social) para promover o
cadastramento continuo

Administracio o Bancos de dados podem ser adaptados para o ¢ Facilita a designagéo de um Unico nimero de identificacdo
de Banco de uso com outros programas locais e Melhor controle de qualidade dos dados e auditoria dos
Dados bancos de dados

o Facilita a construcdo de um banco de dados consolidado,
nacional

e Custos mais baixos devido as economias de escala

e Facilita cruzamento de dados com outros sistemas
automatizados

¢ Risco mais baixo de corrupgéo nos niveis locais

e Funciona melhor quando as capacidades locais sdo
limitadas

Fonte: Avalia¢@es dos autores com base nos Estudos de Caso de Paises (2003) feitos por solicitagdo do Banco Mundial para apoiar este

relatorio.

Embora ndo exista uma “regra de ouro” para 0s papéis institucionais ou para o grau desejavel de
descentralizagdo (e essas escolhas devam levar em conta as realidades locais), a Tabela 9 abaixo lista
algumas das fungGes mais detalhadas que seriam usadas em um modelo “estilizado” de elaboracéo
centralizada, coleta de dados descentralizada (implementacdo) e administracdo centralizada do banco de
dados (com um banco de dados nacional):

Primeiro, o governo federal elabora o sistema de focalizacdo — questionario com varidveis e pesos,
manuais operacionais e procedimentos — mas as atividades de aplicacdo e de coleta de dados séo
feitas pelos municipios.

Segundo, o governo do estado realiza cruzamentos de dados, limpa a informacéo coletada pelos
municipios em suas jurisdi¢des e constr6i um banco de dados no nivel estadual para ser enviado para
o nivel federal.

Terceiro, 0os municipios realizam o trabalho de coleta de dados usando a abordagem por demanda ou
por pesquisa, seguindo regras e procedimentos federais, e determinando quando deve ser usada uma
ou outra abordagem. Uma importante questao relacionada a implementacdo descentralizada (coleta
de dados) ¢ a provisao de incentivos financeiros dados pelo governo federal (e de assisténcia técnica)
ao0s municipios para cobrir 0s custos dessas atividades, como discutido na Secdo B (Principio N° 3,
Eficiéncia de Custo) abaixo.

Quarto, o governo federal aplica cruzamentos finais de dados (entre estados) e bases de dados
federais — registros de impostos, registros financeiros, registros de propriedades, etc., para formar um
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Banco de Dados do Cadastro Familiar Federal Master que é codificado e devolvido aos governos
estaduais e municipais para uso em seus proprios programas. Além disso, o banco de dados master é
partilhado com 6rgdos federais e instituicbes de pesquisa (uma vez que as medidas apropriadas para
protecao de privacidade tenham sido tomadas) para avaliacGes freqlentes.

e Finalmente, o governo federal conduz diversos tipos de auditorias em amostras aleatdrias e revisdes
de controle de qualidade para realizar a supervisdo federal dos processos locais de coleta de dados
(como discutido abaixo).

O mesmo circuito deve ser seguido para as atualizaces frequentes e a inclusdo de novos candidatos. Os
programas e as instituicdes que implementam programas sociais poderiam, entdo, registrar as transacfes
feitas (beneficios fornecidos), on-line (ou por meio de atualizacdes regulares nos bancos de dados),
alimentando um banco de dados central que pode ser o centro de um Registro Unico Nacional de
Beneficiarios e Beneficios.

Tabela 9 — Papéis Institucionais Claros: Um Exemplo para um Modelo Estilizado com Elaboracéo e
Administracdo Centralizada, mas com Coleta de Dados Descentralizada

Federal Estadual Municipal

Desenvolvimento de software
comum (em consulta com
diversos programas, niveis de
governo)

Cruzamento de dados
Realizacdo de auditorias
aleatorias, controle de qualidade e
de fraudes

Consolidagdo de dados, nivel
federal: banco de dados federal
master

Selecao de beneficiarios para
programas federais

Emissdo de pagamentos (através
do sistema bancério)
Consolidagéo de um cadastro
nacional de beneficiarios de
programas federais, estaduais e
locais.

treinamento, apoio tecnoldgico
aos municipios

Auditorias aleatdrias, controle
de qualidade/fraude
Consolidagdo de dados, nivel
estadual: banco de dados
estadual méster

Limpeza e cruzamento de
dados

Selecdo de beneficiarios para
programas estaduais
Compartilhamento de listas
federais e estaduais de
beneficiarios com 6rgaos
locais e federais

o Elaboracéo de sistema, critérios e Assisténcia técnica, e Coleta de dados por inscrigdo ou

por método de pesquisa, seguindo
regras e procedimentos federais
(idealmente com financiamento
federal ou com diviséo de custos,
ver Secdo B abaixo)

Entrada de dados, verificacéo,
processamento, limpeza,
cruzamento de dados
Atualizaces e corregdes
freqlentes

Consolidagao de dados, nivel
municipal: banco de dados
municipais master

Selecao de beneficiarios para
programas municipais
Compartilhamento de listas de
beneficiérios federais e locais com
6rgdos federais e estaduais

Monitoramento, Verificacédo e Controle de Fraudes

A utilizagdo de instrumentos solidos para o monitoramento dos cadastros familiares, para a verificacdo de
informacfes e para o controle de fraudes € muito importante para o desempenho dos cadastros familiares
unificados. Os instrumentos de supervisdo sao ainda mais importantes quando a coleta de dados, sua entrada
e/ou administracdo €é descentralizada para as autoridades locais. Talvez devido ao alto grau de
descentralizacdo em seus sistemas de cadastro, os Estados Unidos desenvolveram uma série de sélidos
instrumentos de monitoramento, verificacdo e controle de fraude. Os paises da LAC desenvolveram tais
instrumentos em niveis diferentes, e esses controles sdo geralmente mais fracos (embora iniciativas recentes
os estejam fortalecendo).
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E importante notar que nenhum sistema é cem por cento imune a manipulagdes e fraudes. Mesmo em paises
com controles sofisticados de verificacdo e fraude, ocorrem vazamentos para ndo pobres e beneficios
fraudulentos s&o rotineiramente descobertos.?®

A meta é desenvolver sistemas viaveis e com eficiéncia de custo para minimizar a ocorréncia de fraude.
Sistemas sélidos de monitoramento e verificacdo também possuem um papel politico, ajudando os governos
a serem responsaveis com relacdo a seus cidaddos e ao publico e a responderem a criticas da imprensa.

Foram desenvolvidos diversos mecanismos para 0 monitoramento de sistemas, a verificacdo de informac6es
e o controle de fraude na LAC e nos Estados Unidos. Alguns exemplos incluem:

e Supervisdo de entrevistas (em campo ou nos postos de atendimento). Praticamente todos os
paises na amostra do estudo possuem supervisores para verificar o processo de coleta de dados. Por
exemplo, os supervisores na Colémbia devem revisar 100% dos questionarios ao final de cada dia de
trabalho, e devem enviar aqueles que necessitam de correcdo para um novo preenchimento. Todos 0s
dias é enviado ao administrador do SISBEN um relatério de supervisdo com 0s erros mais comuns,
com o objetivo de encorajar melhorias no treinamento dos entrevistadores.

o Verificacdo de informacdo. O sistema de TRV nos Estados Unidos confia extensivamente na
documentacdo e na verificacdo da informacdo (como descrito em maiores detalhes acima). A
verificacdo da informacgdo € bem menos rigorosa no ambito do TRNV no Brasil ou no &mbito dos
sistemas de TEM no Chile, Colémbia, Costa Rica e México. Ndo obstante, tanto no Chile quanto na
Colbmbia, os supervisores selecionam aleatoriamente cerca de 20% dos questionarios para verificar
a informacéo coletada. As entrevistas séo refeitas caso as informagdes nao sejam consistentes.

o Checagens automatizadas. Checagens automatizadas para verificagdo de consisténcia, duplicacéo e
informacdo incompleta podem ser formas extremamente Uteis de monitorar e validar sistemas de
cadastro familiar. Essas checagens sdo geralmente feitas no ambito do registro (buscando
duplicacBes no sistema) e na forma de cruzamentos de dados entre o cadastro e outros bancos de
dados nacionais. Tais cruzamentos automatizados de dados sdo extensivos nos Estados Unidos, onde
0 nimero médio de pares encontrados nas checagens passou de 7,5 em 1991 para cerca de 14 em
2003. Os cruzamentos automatizados de dados sdo menos extensivos — mas estdo sendo
desenvolvidos — na LAC, visto que os paises estdo buscando integrar seus diversos bancos de dados
federais. Uma iniciativa recente no Brasil, por exemplo, busca ligar maltiplos bancos de dados do
governo (aposentadorias, servicos de salde, freqiiéncia escolar, trabalho, etc.) ao Cadastro Unico,
por meio de um numero de identificagdo social (NIS) comum. Na Colémbia, o SISBEN produz uma
lista de erros de consisténcia e de faixa, assim como uma lista de questionarios duplicados. Todos 0s
guestionarios com erros identificados devem ser verificados no campo (visita domiciliar), a ndo ser
que o erro seja decorrente da entrada dos dados.

o Comparagdo de cadastros com outras fontes de dados. Os dados em cadastros familiares
unificados (ou bancos de dados de beneficidrios de programas) podem ser comparados a outras
fontes de dados, tais como o censo populacional recente, mapas de micro-areas de pobreza, pesquisas
domiciliares para monitorar padrdes geograficos (ou étnicos) na cobertura. O Brasil, por exemplo,
esta atualmente empreendendo uma comparacido dos dados do Cadastro Unico com os dados do
censo (ligando segmentos do censo) como forma de checar e validar a informacdo do cadastro
familiar.

e Revisbes de Controle de Qualidade: Re-entrevistas de amostras aleatorias. Um instrumento
extremamente Util para a supervisdo federal da coleta descentralizada de dados envolve a re-

2 Ver Lindert (2003) para uma discuss&o sobre casos de fraude e de controles nos Estados Unidos.
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entrevista de uma amostra de familias em uma amostra aleatoria de municipios de forma regular
(mensal, trimestral). Essas amostras aleatorias para “revisdes de controle de qualidade” (RCQ) ou
“checagens pontuais” fornecem um feedback importante para as autoridades federais sobre a
qualidade e a precisdo dos processos de coleta de dados. Elas também podem ser usadas para
monitorar e revelar fraudes (seja por parte dos beneficiarios ou por parte das autoridades locais).
Além do feedback técnico, essas revisdes de controle de qualidade em amostras aleatérias tém duas
outras funcgdes: (a) elas incentivam os municipios (e algumas vezes resultam em penalidades) a
realizar processos sélidos e transparentes de coleta de dados; e (b) elas podem inclusive servir como
um instrumento politico, de forma que quando surgirem os inevitaveis casos de vazamento ou fraude
relatados pela imprensa, o governo federal possa mostrar ao publico que é responsavel, que esta
fazendo cumprir os procedimentos e que possui sistemas para monitoramento e revelacdo de fraudes.
O Programa Food Stamps nos Estados Unidos desenvolveu um sistema extensivo para a conducdo de
Revisbes de Controle de Qualidade (incluindo revisdes de amostras aleatdrias de estados, revisdes
federais, penalidades e incentivos). O Brasil esta atualmente trabalhando para desenvolver um
sistema de checagens pontuais de amostras aleatérias para monitorar o desempenho e 0s
procedimentos para a coleta de dados municipal. As pesquisas das amostras aleat6rias de checagens
pontuais levantardo informacdo sobre pagamentos, elegibilidade, cumprimento de condicionalidades
no ambito do Programa Bolsa familia e informacdes sobre a satisfagdo dos beneficiarios.*

e Controle Social. Os controles sociais sd0 mecanismos importantes para complementar 0s sistemas
formais mais “tecnocraticos” para controle de fraude e vazamentos. A maioria dos sistemas de
cadastro familiar nos estudos de caso de paises da LAC inclui diversos mecanismos para apoiar o
controle social, incluindo: (a) estabelecimento de comités de supervisdo formados por cidaddos
locais (Brasil); (b) divulgacdo de numeros telefénicos, com chamadas gratuitas, para informacdes
(e.g., Brasil, México), com operadores treinados para responder as perguntas; (c) publicacdo de listas
de beneficiarios de programas em escritrios municipais ou em sites na internet (e.g., Brasil,
Colémbia), entre outros. Muitos desses controles parecem confiar em queixas individuais, e ndo em
uma supervisdo organizada de um grupo de cidaddos. O funcionamento real desses mecanismos
varia de pais para pais (ver estudos de caso dos paises para maiores informacdes). As pesquisas
futuras deveriam buscar avaliar a experiéncia de implementacdo desses mecanismos e sua
efetividade.

e Auditorias, Penalidades e Incentivos. Embora os Estados Unidos tenham um controle rigoroso
com relacdo a fraudes, com grandes penalidades financeiras (e algumas vezes criminosas) recaindo
sobre os estados, os municipios e os beneficiarios, tais medidas nunca foram muito além de
declaragdes politicas nas diretrizes operacionais na LAC. O Brasil est4 atualmente desenvolvendo
uma funcdo formal de fiscalizacdo na forma de colaboragdo entre o Ministério de Desenvolvimento
Social e o Ministério Pablico.

e Menos Transparéncia nos Pesos e Variaveis para o TEM. Outro método para reducdo da
manipulacdo nos sistemas TEM pode ser a ndo divulgacao das variaveis ou pesos usados no calculo
da pontuacdo composta (embora isso funcione somente por um curto periodo de tempo, até que as
pessoas descubram qual é o sistema de pontuacdo) e a alteracdo das variaveis e pesos ao longo do
tempo (o que faz sentido com o desenvolvimento econémico, de qualquer forma). A Ficha CAS do
Chile, por exemplo, tem avaliado e atualizado repetidamente suas variaveis e pesos.

% Esses instrumentos de revisdo de controle de qualidade estdo sendo desenvolvidos atualmente no Brasil. Ver Banco Mundial (25 de maio de 2004)
para informagéo inicial.
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3. AVALIACAO DE SISTEMAS DE FOCALIZACAO FAMILIAR EM SEIS PAISES

Na secdo anterior, foram revisados os elementos essenciais na elaboracdo e na implementacgdo dos sistemas
de focalizacdo familiar. Esta se¢do avalia os resultados dos seis sistemas analisados para este relatério. A
primeira parte apresenta quatro principios importantes utilizados para a avaliagdo dos resultados. A segunda
parte fornece um resumo da avaliacdo dos seis sistemas de focalizacdo familiar.

A. Principios para Avaliar “Boas Praticas” em Sistemas de Focalizacdo Familiar
Quatro principios podem ser usados para avaliar “boas praticas” de sistemas de focaliza¢do familiar:

e Maximizando a Cobertura dos Pobres. O principal objetivo da focalizacdo é garantir que os
limitados recursos do programa atinjam principalmente os pobres e que os pobres, ou sub-grupos da
pobreza, ndo sejam excluidos. O indicador operacional para avaliar esse principio de avaliacdo de
sucesso é geralmente medido pelos “indicadores de cobertura”, os quais apresentam a parcela dos
pobres (ou daqueles no quintil mais pobre) que é coberta por um “programa usuario” em particular.
Esses dados estdo geralmente disponiveis em pesquisas domiciliares independentes, como discutido
abaixo. Diversos fatores determinam o grau em que 0s programas (e seus cadastros unificados de
base) podem maximizar a cobertura dos pobres. Primeiro, a focalizacdo errada pode levar a
vazamentos para ndo pobres, 0 que drena os beneficios que poderiam ser recebidos pelos pobres.
Segundo, limitacdes fiscais (e a idade do programa em sua linha de expansdo) podem limitar o grau
em que os programas podem cobrir os pobres. Terceiro, 0s processos de elegibilidade podem impedir
a inscricdo dos pobres caso sejam muito complexos. Quarto, esforcos de comunicacao e divulgacao
podem ser realizados a fim de promover a cobertura dos pobres.

e Minimizando o Vazamento para os Nao-Pobres. Dado que os recursos sdo limitados, uma das
metas dos sistemas de focaliza¢do familiar é tentar minimizar o vazamento para familias inelegiveis,
de forma a garantir que uma maior parcela dos limitados recursos do programa chegue as méos dos
pobres. Nao obstante, é inevitvel que haja um certo grau de vazamento para 0s ndao-pobres. Além
disso, um certo vazamento € aceitavel: (a) se 0 vazamento ocorrer por erro nao intencional de medida
(e ndo por manipulacdo deliberada) em um sistema transparente de verificacdo de elegibilidade;
(b) se esse erro de medida resultar em vazamento para aqueles que se encontram perto da pobreza; e
(c) se os custos de reducdo desse vazamento (em termos dos custos financeiros de uma maior
precisdo na focalizacdo e dos custos indiretos que poderiam resultar de uma exclusdo acidental de
familias pobres elegiveis devido a dificuldades de acesso) forem maiores que os beneficios de
reduzi-lo (em termos das economias resultantes da alocacdo de transferéncias para familias néo
pobres que poderiam estar sendo usados para cobrir familias mais pobres). O indicador operacional
para avaliar esse principio de avaliacdo de sucesso é geralmente medido por “indicadores de
incidéncia”, tais como a parcela de beneficios sendo pagos para o quintil mais pobre ou o Indicador
Coady-Grosh-Hoddinott, como discutido abaixo. Esses indicadores podem geralmente ser estimados
usando dados de pesquisas familiares independentes que incluem perguntas especificas sobre o
recebimento de beneficios de outros “programas usuarios”.

e Eficiéncia de Custo. Deve-se fazer todo o possivel para minimizar os custos das entrevistas, sem
gue se coloque em risco a integridade desse trabalho. Alguns fatores que determinam esses custos
incluem: o nimero de familias (eventualmente) inelegiveis entrevistadas, a localizacdo remota das
familias, a complexidade do questionério e as exigéncias de verificacdo, o nimero e o local das
entrevistas, e a freqliéncia de atualizagdes e recertificagbes. Embora ndo seja possivel determinar a
situacdo de pobreza das familias antes das entrevistas e da coleta de dados, algumas ferramentas,
como 0s mecanismos de auto-sele¢do e a focalizacdo geografica (mapas de pobreza), podem ajudar a
minimizar o custo de entrevistar grandes numeros de familias inelegiveis.
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Transparéncia. Sistemas de focalizacdo familiar devem ser transparentes e consistentes no
tratamento que dao as familias. Embora nenhum sistema seja completamente imune a fraudes, a
transparéncia também é importante para reduzir as oportunidades para interferéncia politica e
manipulacdo por parte de oficiais e/ou beneficiarios do programa. A transparéncia requer a aplicacdo
consistente de procedimentos claramente estabelecidos em todos os estagios, incluindo:

Processos de Coleta de Dados. Os fatores que promovem a transparéncia para esta fase
incluem: (a) um processo dindmico, aberto de inscri¢do (qualquer pessoa pode inscrever-se a
gualquer tempo com o entendimento que a inscricdo ndo garante os beneficios); (b)
procedimentos bem documentados de entrevista e coleta de dados® e manuais operacionais;
(c) verificacdo de informacdo e visitas de campo para checagem de consisténcia;
(d) qualidade e treinamento de entrevistadores; (e) supervisdo de entrevistas; e (f) estratégia
forte de comunicag&o (ver Secdo 2A acima).

Administragdo do Sistema Unificado de Informacao Familiar. Os fatores que promovem
a transparéncia para esta fase incluem: (a) a existéncia de um banco de dados nacional; (b)
nameros de identificacdo individual e familiar Gnicos; (c) critérios padrdo e sistemas
automatizados para cruzamento de dados no cadastro e com outros cadastros; (d) atualizagdo
e recertificacdo regulares; e (e) acesso aos dados em tempo real pelos principais usuarios.

Avaliacdes de Elegibilidade Familiar. Os fatores que promovem a transparéncia para este
processo incluem: (a) documentacdo sélida das diretrizes de elegibilidade;*
(b) questionarios unificados (bem elaborados e documentados, incluindo manuais);
(c) verificagdo de informag6es (com procedimentos claros para a verificacdo); (d) aplicacdo
automatizada de diretrizes de elegibilidade; (e) aplicacdo de procedimentos claros e
estabelecidos para os recursos judiciais; (f) avaliagbes periodicas e independentes da
precisdo do sistema.

Supervisdo. Mecanismos solidos para monitorar 0s cadastros, supervisionar a
implementagdo e avaliar o desempenho dos programas sdo cruciais para a precisdo e a
transparéncia. Estas caracteristicas promovem a transparéncia do sistema como um todo, e
incluem: (a) mecanismos de fiscalizacdo federal, tais como RevisGes de Controle de
Qualidade (avaliacbes da implementacdo) e auditorias; (b)uso de cruzamentos
automatizados de dados utilizando critérios estabelecidos, outras fontes de dados e metas;
(c) avaliacdes independentes (e.g., da precisdo dos “programas usuarios” por meio de dados
de pesquisa domiciliar); e (d) disponibilidade puablica de relatorios de supervisdo,
monitoramento e avaliacdo. Os controles sociais (supervisdo feita pelos cidaddos) também
podem promover a transparéncia, e sdo facilitados por nimeros de atendimento por telefone
(com operadores treinados), divulgacdo de informacBes (publicacdo de listas de
beneficiarios, disseminacdo de relatérios), e diretrizes claras para formacao de comités locais
de fiscalizacéo.

Avaliacdo Resumida para Seis Sistemas de Focalizacdo Familiar

Embora a amostra de programas e cadastros de paises neste estudo seja muito pequena para se tirar
conclusdes sobre a causa de resultados particulares oriundos de caracteristicas especificas de elaboracédo e
implementacéo, pode-se chegar a algumas conclusdes sobre a viabilidade, o funcionamento e o desempenho

' Os procedimentos podem variar para situagbes diferentes (e.g., abordagens por demanda vs. por pesquisa), mas os critérios de escolha da
abordagem devem ser bem documentados, da mesma forma como devem ser os principios prescritos para a implementagao de cada abordagem.

* 1sso ndo implica em uma Unica série de critérios para todas as situacBes. Critérios centralizados podem incluir séries diferentes de critérios e
procedimentos — por exemplo, diferentes variaveis estabelecidas para 0 TEM em areas urbanas versus areas rurais (ou regifes), ou procedimentos de
inscricdo por demanda em algumas areas, com abordagens de pesquisa em outras. Se a regionalizacéo de critérios e procedimentos é desejavel, eles
podem ser claramente estabelecidos nas diretrizes operacionais.
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de diferentes mecanismos nos paises em desenvolvimento com relagdo aos quatro principios de avaliacdo de
sucesso que foram discutidos acima.

Principio No. 1: Maximizando a Cobertura dos Pobres

Esta secdo examina a cobertura tanto dos cadastros familiares quanto dos principais programas que 0s
utilizam. Além dos fatores de elaboracdo e implementacdo discutidos acima, dois outros fatores afetam
significativamente a cobertura: limitacdes fiscais (tamanho do orgcamento para programas usuarios) e idade
dos cadastros e programas. Quando se analisa a cobertura dos pobres, é importante notar que 0s registros
familiares e os programas que os utilizam estdo em diferentes fases de implementacdo nos paises estudados.
Alguns cadastros, tais como a Ficha CAS do Chile, estdo em operagdo h& décadas. Outros, como o Cadastro
Unico do Brasil, sdo mais recentes (Tabela 10). De maneira similar, os “programas usuarios” variam em seu
grau de implementacdo. Tanto o Oportunidades (antigo Progresa) do México quanto o Programa ATFN dos
Estados Unidos estdo em operacdo desde meados dos anos 90. O Programa Bolsa Familia do Brasil foi
lancado apenas no final de 2003, e seu principal antecessor, o Bolsa Escola Federal, foi langcado em 2001 (os
programas Bolsa Escola municipais foram lancados em meados da década de 90).** Essa variacdo no tempo
de existéncia dos cadastros e dos programas usuarios possui implicagdes significativas para a cobertura dos
pobres. E provavel que os cadastros e 0s programas mais recentes tenham uma cobertura menor que aqueles
gue se encontram em implementacao ha mais tempo.

Cobertura dos Cadastros. Dados administrativos sugerem uma cobertura relativamente ampla dos
cadastros em todos os paises da LAC (Tabela 10). Em termos do numero total de familias e individuos
cadastrados, os cadastros variam de 250.000 pessoas na Costa Rica para 10,3 milhGes no Brasil. O Cadastro
Unico do Brasil expandiu-se em uma velocidade exponencial desde seu lancamento em 2001 e é atualmente
0 maior em sua categoria, apesar de ser o mais jovem. Embora essa expansdo seja de fato impressionante,
ainda restam ddvidas quanto & qualidade da implementacdo e dos dados do Cadastro Unico, como
mencionado em outras partes deste relatério.

Em relacdo a populacdo pobre estimada, o numero total de familias (ou individuos) cadastradas excede o
total da populacdo pobre em todos os paises da LAC, exceto o Brasil (o Cadastro Unico ainda estd em
expansdo). E importante notar, entretanto, que nem todas as familias cadastradas sdo pobres — e nem todas
recebem beneficios. Como os niveis de bem-estar das familias ndo podem ser determinados antes da coleta
de dados e do cadastramento (ver Quadro 1 acima), é normal que os cadastros familiares unificados
contenham familias que ndo sdo pobres ou elegiveis para programas especificos. Infelizmente, ndo foram
feitas avaliacBGes independentes de cadastros familiares unificados. 1sso exigiria pesquisas independentes de
familias cadastradas (e de familias ndo cadastradas para fins de comparagdo) usando amostras aleatorias e
guestionarios completos para medir o bem-estar. Tais pesquisas ndo foram realizadas em nenhum dos paises
do estudo.

% 0 Cadastro Unico foi langado em 2001como uma tentativa para unificar os antigos cadastros familiares separados para quatro programas federais de
transferéncia condicional de renda (TCR): Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo, Auxilio Gas e Cartdo Alimentacdo. Os cadastros pré-existentes para
esses programas foram em grande parte integrados ao Cadastro Unico. O Cadastro Unico também se expandiu rapidamente em termos de novos
inscritos, alguns dos quais oriundos de cadastros municipais pré-existentes (alguns municipios também operam seus préprios programas de TCR e os
cadastros correspondentes). Em 2003, quando o presidente Lula assumiu o poder, o Programa Bolsa Familia (PBF) foi langado como uma integragéo
desses quatro programas federais de transferéncia condicional de renda (BE, BA, AG, PCA). O PBF estd também buscando a integragdo vertical com
programas de TCR de nivel local (e seus cadastros). A elegibilidade para o PBF atualmente é baseada em dados coletados pelo Cadastro Unico, e o
Ministério do Desenvolvimento Social esté trabalhando para fortalecer a melhoria do Cadastro Unico.
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Tabela 10 — Cobertura de Registros Familiares Unificados em 5 Paises da LAC

Cadastro Populacdo do Pais (referéncia; pessoas, ndo familias)
Ano de Numero Total Cadastrado Populagéo Estimativa de Quintil 1
Lancame Total Pobres*
nto Familias Pessoas | A partir | (milhGes) NUmero de pessoas, NUmero
(indiv.) de (% da pop) (=20% da pop)
(ano)
Cadastro Unico do 2001 10,3 milhoes 41,4 Dez. 176,6 47,1 milhdes (26,6%) 35,3 milhdes
Brasil milhdes 2004 milhdes
Cadastro do México 1997 rural 9,5 milhdes 41,0 2004 102,3 21,5 milhdes 20,5 milhoes
para 0 Oportunidades 2801 milhoes milhoes (21%)**
uroano
Ficha CAS do Chile 1980 1,74 milhoes 6,23 2004 15,8 2,7 milhdes (17%) 3,2 milhdes
milhdes milhdes
SISBEN da 1994 6 milhdes 27 2002 45,2 10,4 milhdes 9,0 milhdes
Coldmbia milhdes milhdes (23%)**
SIPO da Costa Rica 1992 250.000 1 milhdo 2002 4,0 milhdes 636.000 (15,9%) 0,8 milhdes

Fontes: Estudos de caso encomendados pelo Banco Mundial para a preparagdo deste estudo; websites do governo; e Indicadores de Desenvolvimento
Mundial do Banco Mundial. *Estimativa de Pobres é a populagao alvo definida ou por uma linha de pobreza nacional ou por um programa especifico
(ou, normalmente, ambos). **Taxa de pobreza extrema; taxa de pobreza total = 64% para a Colémbia, 51% para 0 México. Avaliacdes de Pobreza do
Banco Mundial.

Cobertura do Programa Usuario. Uma alternativa envolve a avaliagdo da cobertura dos programas que
usam esses cadastros familiares unificados para fins de elegibilidade (“programas usuérios”). Tal avaliacdo
exige dados de pesquisa independente para amostras representativas que cubram beneficiarios e nao-
beneficiarios. Para programas com ampla cobertura nacional, esses dados podem vir de pesquisas familiares
com representacdo nacional (tais como condicOes de vida das familias, orcamento ou pesquisas de renda) que
incluam questBes especificas sobre a série determinada de “programas usuarios”. Para programas menores,
essa avaliacdo exige pesquisas especialmente elaboradas que capturem uma amostra representativa de
beneficiarios e ndo-beneficiarios. Felizmente, em todos os paises estudados, exceto a Costa Rica, as
pesquisas independentes, com representacdo nacional, incluem perguntas especificas sobre os grandes
“programas usuarios”.

Os resultados dessas pesquisas mostram que a cobertura real dos pobres por beneficios de programa é muito
menor que o cadastro. A Figura 2 apresenta as parcelas de familias pobres elegiveis ou daquelas no quintil
mais baixo que recebem beneficios de programas de transferéncia que baseiam decisdes de elegibilidade nas
informacbes dos cadastros familiares descritos deste documento. As taxas de cobertura variam de 27% do
quintil mais pobre que recebe os beneficios do Programa Bolsa Escola do Brasil a 52% no Programa TANF
de transferéncia de renda nos Estados Unidos (Figura 2). A sub-cobertura dos pobres pode ser explicada por
diversos fatores:

o Erros de Focalizagdo (menos para os pobres devido a vazamentos para 0s ndo-pobres). Como
discutido abaixo, existem vazamentos para 0s ndo-pobres em todos os programas. Por exemplo, no
Brasil, embora cerca de 19 milhdes de pessoas fossem beneficiadas pelo programa Bolsa Escola em
2002-03,** estimativas preliminares da POF 2002-03 sugerem que apenas a metade dessas pessoas
estava no quintil mais pobre (ou 9,5 milhdes, ver Tabela 11 abaixo). De forma similar, embora um
namero semelhante recebesse transferéncias do Programa Oportunidades do México, apenas 30%
dessas pessoas encontrava-se no quintil mais pobre (calculado com dados de pesquisa, ver Tabela 11
abaixo). Portanto, mais beneficios para familias com melhor situa¢do de renda significam cobertura
mais baixa dos pobres.

o Limites fiscais e/ou idade jovem do programa. Os limites fiscais parecem claramente ser a
limitacdo ao programa Bolsa Escola no Brasil, assim como as transferéncias de renda do SUF do
Chile (Tabela 10 acima). Na época em que os dados da pesquisa foram coletados (2002-2003), o

* programas Bolsa Escola federal e municipais (milhdes de individuos).
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Programa Bolsa Escola Federal do Brasil tinha apenas um ano (e os programas Bolsa Escola locais
tinham escopo limitado). Mesmo se a focalizagdo fosse perfeita (com todos os beneficiarios sendo
pobres), o programa Bolsa Escola do Brasil poderia ter atingido apenas 55% daqueles no quintil mais
baixo de renda devido a limitagfes fiscais (no ano 2002/2003). O Programa Bolsa familia, que
substituiu o Bolsa Escola, esta expandindo sua cobertura rapidamente, com a meta de atingir uma
cobertura de 100% dos pobres até o final de 2006. As limitacGes fiscais foram ainda mais severas
para o programa SUF do Chile: mesmo com focalizacdo perfeita, 0 SUF apenas poderia atingir 33%
dos pobres. Entretanto, em 2003, o programa Oportunidades, do México, estava essencialmente
operando em sua capacidade planejada de 21 milhdes de beneficiarios. Com essa cobertura, e com
focalizacdo perfeita, ele poderia atingir potencialmente todas as familias no quintil mais pobre.
Portanto, as restri¢fes fiscais ndo explicam a sub-cobertura no programa Oportunidades.

e Exigéncias Complexas das Inscri¢@es. Limites fiscais ndo parecem ser a principal barreira a uma
cobertura melhor nos Estados Unidos, visto que os orgamentos sdo mais do que suficientes para
cobrir a populacdo beneficiaria potencial. A ma focalizacdo também ndo explica a parcela total de
sub-cobertura nos Estados Unidos, visto que os resultados da focalizacdo nos programas dos EUA
sdo bastante fortes (ver abaixo). Apesar dos orcamentos generosos e dos baixos erros de incluséo, os
Estados Unidos também registram, surpreendentemente, altos erros de exclusdo para seu principal
programa de transferéncia de renda (0 ATFN). Do total de individuos elegiveis ao ATFN, apenas
cerca de metade participa do programa.® Esta taxa de participacdo é a mais baixa em décadas. A
maioria das familias elegiveis ndo se inscreve. Os dados de pesquisas familiares mostram que
algumas familias ndo se inscrevem porque seus beneficios potenciais (que sdo calculados com base
nos niveis de renda) sdo relativamente baixos (43%) e ndo garantiriam o tempo e o0s aborrecimentos
causados pela inscricdo. Nao obstante, um grupo grande de pessoas potencialmente elegiveis que
deixam de inscrever-se (57%) poderia qualificar-se a beneficios moderados (37%) ou altos (20%).
Esses casos sdo particularmente preocupantes em anos recentes visto que os declinios nas taxas de
inscricdo corresponderam a um aumento na pobreza. Diversos fatores poderiam impedir o0s
beneficiarios potenciais de inscrever-se, incluindo: um processo complexo de inscricdo por demanda,
exigéncias de trabalho para beneficiarios do ATFN e restri¢des a participacdo de beneficiarios. Este
caso demonstra um ganho potencialmente importante nos sistemas de focalizacdo familiar: o ganho
entre o refinamento das decisdes de elegibilidade para reduzir os vazamentos para os ndo-pobres e 0
desencorajamento para que 0s pobres se inscrevam.

Figura 2 - % de Cobertura dos Pobres (definido ou como % de
famiias pobres elegiveis ou como % daqueles do primeiro quintil que

60% recebem beneficios)

52%

50% -

40% |
31% 31%
30% 2%

20% -

10%

0%

US Cash (TANF)  MX-Progresa CL-Cash (SUF) BR-Bolsa Escola

® Informagdes deste parégrafo tiradas de Zedlewski, Sheila (2002). “Left Behind or Staying Away? Eligible Parents who Remain off ATFN.”
Instituto Urbano.
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Tabela 11 — Cobertura dos Pobres por Programas Selecionados de Transferéncia Condicional de
Renda (“Programas Usuarios’) que Baseiam a Elegibilidade nos Sistemas de Focalizacdo Familiar
individuos, ndo familias)

Pop. Total Populacéao Total de Cobertura do Quintil 1 (Q1) Cobertura Beneficiarios
do Pais no Q1 Beneficiarios (os que recebem beneficios) Méaxima do Q1/ Total
(milhdes) (milhdes) (milhdes) % do quintil NUmero Possivel - de
1) @) ©) (4) (milhdes) Q1 (6)* | Beneficiarios
(5) ()=
Brasil Bolsa Escola 176,6 35,3 19 27% 9,5 55% 49%
Mex-Oportunidades 102,3 20,5 21 31% 6,4 103% 30%
Chile SUF 15,8 3,2 1,0 31% 1,0 33% 100%

. Fontes: Calculos feitos por Lindert, Skoufias e Shapiro (abril de 2005) com base em dados das seguintes pesquisas domiciliares: POF
2002/03 do Brasil; ENNVIH 2002 do México; CASEN 2003 do Chile.
*A coluna (6) indica a cobertura maxima possivel do programa se todos os beneficiarios (3) estivessem no primeiro quintil, como uma parcela do
nimero total de pessoas naquele quintil (2). Essa é a cobertura total possivel de um programa, dadas suas limitacGes fiscais e supondo-se uma
focalizacéo perfeita (o “melhor” que poderia ser feito dadas as restriges orgamentarias).
**Coluna (7) representa a cobertura real do quintil 1 (5) dividido pelo nimero total de beneficiarios (3). Em outras palavras, é a parcela de
beneficiarios pobres.

Principio No. 2: Minimizando o Vazamento para os Ndo-Pobres

Como discutido acima, € comum que os cadastros familiares unificados incluam familias ndo-pobres em seus
bancos de dados. 1sso ocorre porque é dificil avaliar a situacdo de bem-estar das familias sem que elas sejam
entrevistadas e tenham seus dados coletados. Ndo obstante, uma das metas dos programas sociais focalizados
é minimizar o0 vazamento para os ndo pobres, de forma que mais beneficios estejam disponiveis para cobrir
0s pobres (seja com beneficios mais altos ou com uma maior cobertura dos pobres).

Como mencionado anteriormente, existem diversos indicadores operacionais para avaliar a precisdo da
focalizacdo dos cadastros e seus “programas usuarios”, incluindo “indicadores de incidéncia” e o Indicador
Coady-Grosh-Hoddinott. Esses indicadores podem geralmente ser estimados usando dados de pesquisas
familiares independentes que incluam questdes especificas sobre o recebimento de beneficios pelos
“programas usuarios”.

Como discutido em maiores detalhes abaixo, uma analise desses indicadores revela resultados variados de
focalizacdo para os programas que utilizam os cadastros familiares unificados descritos neste documento. A
variacdo nos resultados reflete em grande parte os diversos fatores de elaboracdo e implementagéo
relacionados aos sistemas de focalizagdo familiar, incluindo: processos de coleta de dados, administragédo de
sistemas unificados, tipos e implementacdo de mecanismos de avaliacdo familiar, organizacéo institucional
(incluindo o grau de descentralizacdo) e instrumentos para 0 monitoramento e o controle de fraudes.

Precisdo da Focalizacdo para os Seis Sistemas de Cadastro. A Tabela 12 abaixo apresenta a distribuicéo
dos beneficios entre os quintis para programas de transferéncia que baseiam as decisdes de elegibilidade na
informacdo dos cadastros familiares descritos neste documento. A Figura 3 apresenta também as parcelas
recebidas pelos dois quintis mais baixos em ordem relativa de desempenho, com o melhor desempenho
sendo observado para o programa Food Stamps, dos EUA.
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Tabela 12 — Precisdo da Focalizacdo de Programas de Transferéncia que Usam Cadastros

Familiares Unificados: Percentual de Beneficios Recebidos por Cada Quintil

Sistema de Focalizagéo Q1 Q2 Q3 Q4 Q5 Total
Familiar (Cadastro)

Brasil Bolsa Escola Cadastro Unico; SIBES, local* 39 27 12 6 16 100%
Mex-Oportunidades Cadastro do Oportunidades 34 29 23 10 4 100%
Chile SUF - transferéncias de Ficha CAS 60 24 11 4 1 100%
renda
Coldmbia RSSS (sub. saide) SISBEN 34 31 19 11 5 100%
EUA ATFN (transf. renda) Cadastros locais unificados 66 17 9 6 2 100%
EUA Food Stamps Cadastros locais unificados 80 12 5 2 1 100%

Fontes: Calculos para Brasil, México® e Chile feitos por Lindert, Skoufias e Shapiro (abril de 2005) com base em dados das seguintes pesquisas
domiciliares: POF 2002/03 do Brasil; ENNVIH 2002 do México; CASEN 2003; DNP et.al. da Colémbia (2001); EUA de Lindert (2003). *Programas
Bolsa Escola do Brasil incluem o programa federal e os locais; os beneficiarios foram selecionados em diversos cadastros (SIBES - sistema de
informagao para o Bolsa Escola, cadastros locais e o Cadastro Unico) — a maioria dos quais foram integrados ao Cadastro Unico.

Figura 3 - Precisao da Focalizagdo: % de Beneficios para os 2 Quintis Mais Baixos de
Renda
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% Coady (marco de 2004) encontrou fortes resultados de focalizac&o, os quais apresentamos aqui, com cerca de 58% do
total de beneficios transferidos chegando ao quintil mais baixo de renda (comparado a nosso percentual de 35%). Pelo
menos dois fatores poderiam causar essa diferenca. Primeiro, 0 programa teve uma expansao significativa, passando de
300.000 familias em 1997 para 2,6 milhdes em 2000 e para 5 milhGes de familias até o final de 2004. Desde 2002, o
programa expandiu-se para cobrir ndo apenas as areas rurais marginais iniciais, mas também areas rurais e urbanas mais
heterogéneas. Em outras palavras, o programa passou a ter uma menor focalizacdo geografica, com o teste de
elegibilidade multidimensional de renda desempenhamdo um papel de focalizagdo mais importante. A segunda série de
fatores inclui metodologia e fontes de dados. Coady (marco de 2004) — e um trabalho anterior de Skoufias et al. (2001)
no qual se baseia o trabalho de Coady — combina dados da ENIGH (pesquisa nacional sobre renda e gastos) de 1996 —
gue naquela época ndo incluia perguntas diretas sobre 0 PROGRESA - com dados da ENCASEH (censo domiciliar)
coletados nos anos iniciais do programa. Os resultados da focalizagdo sdo entdo simulados usando informacéao
administrativa sobre a elegibilidade geografica e individual. Em oposicdo, nossa andlise usa questdes diretas sobre o
recebimento dos beneficios do Oportunidades/Progresa feitas em 2002 pela Pesquisa Nacional de CondicGes de Vida
(ENNVIH). Tais diferencas nos dados, na metodologia e na época pesquisada provavelmente explicam essas grandes
diferencas nos resultados da focalizacéo.
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Precisdo da Focalizacdo em Comparacdo a Evidéncias Internacionais. A Tabela 13 apresenta um
indicador alternativo de precisdo de focalizagdo usado no estudo internacional sobre resultados de
focalizacdo feito por Coady-Grosh-Hoddinott (CGH, 2004). Esse indicador é construido com base em uma
comparagdo do desempenho real para um resultado comum de referéncia, a saber, o impacto que resultaria de
uma focalizagdo neutra (em oposi¢do a uma focalizacdo progressiva ou regressiva). Um impacto neutro de
focalizacdo significa que cada quintil recebe 20% do orcamento das transferéncias ou corresponde a 20% dos
beneficiarios do programa. Esse impacto neutro pode surgir ou da alocagdo aleatéria de beneficios para a
populacdo ou de uma intervencdo universal em que todos os individuos recebem beneficios idénticos. O
indicador CGH é construindo dividindo-se o impacto real pelo impacto neutro apropriado. Por exemplo, se
0s 40% mais pobres da populacdo recebem 60% dos beneficios, entdo o indicador CGH de desempenho é
calculado como (60/40) = 1.5, o que significa que a focalizacdo levou o grupo alvo (nesse caso, aqueles dos
dois quintis inferiores de renda) a receber 50% mais do que teria recebido no &mbito de uma intervencéo
universal ou de uma alocacdo aleatéria geral. Um valor maior que um indica uma focalizacdo progressiva
(quanto maior a pontuagdo, mais precisa); um valor menor que um indica um resultado regressivo; um valor
igual a um denota uma focalizagdo neutra.

O célculo deste indicador CGH nos permite situar 0s programas usuarios neste estudo — e seus sistemas
unificados de focalizacdo familiar — em um contexto internacional mais amplo para avaliar sua precisdo de
focalizagdo. Com esse contexto mais amplo, a Tabela 13 e a Figura 4 revelam gque a maioria dos programas
usuarios que utiliza os sistemas de focalizacdo familiar cobertos neste estudo gera resultados impressionantes
de focalizacdo. Os programas em dois paises — EUA e Chile — pontuam acima da média para os dez melhores
programas na amostra internacional de programas cobertos pelo estudo CGH. Os outros trés paises para 0s
quais ha dados disponiveis®’ -- México, Brasil e Coldmbia — também registram programas que usam 0S
cadastros familiares unificados com resultados de precisdo de focalizagdo acima da média geral para o estudo
internacional CGH.

%" N#o ha dados de incidéncia de pesquisa disponiveis para a Costa Rica.
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Tabela 13 — Comparacdes Internacionais de Precisdo de Focalizacao: Indicador Coady-Grosh-Hoddinott

Indicador CGH Indicador para Q1 Indicador CGH para Q1+Q2
(% recebido pelo Q1/ 20%) (% recebido por (Q1+Q2)/
40%)
Brasil Bolsa Escola 1,95 1,64
Mex-Oportunidades 1,72 1,58
Chile SUF (transf. de renda) 2,98 2,10
Coldmbia RSSS (assist. Saude) 1,70 1,62
EUA ATFN (transf. de renda) 3,31 2,08
EUA Food Stamps 4,00 2,31
Comparagdes com Estudo CGI de 122 Intervengdes em 48 Paises
Tamanho da amostra — ndmero de Indicadores CGI: Média (faixa)
programas
Todos os métodos 85 1,25 (faixa: 0,28-4,00)
10 melhores programas 10 2,15 (faixa: 2,02-4,00)
10 piores programas 10 0,60 (faixa: 0,28-0,78)
Qualquer forma de avaliacdo familiar/individual 37 1,50 (faixa: 0,50-3,47)
Teste de renda 26 1,55 (faixa: 0,90-3,47)
Teste de elegibilidade multidimensional 7 1,50 (faixa: 0,50-2,08)
Avaliacdo comunitaria 6 1,40 (faixa: 1,01-2,65)
Qualquer método de categoria 58 1,.32 (faixa: 0,40-4,00)
Geogréfica 33 1,33 (faixa: 0,82-4,00)
Idade: idosos 12 1,16 (faixa: 0,40-2,15)
Idade: jovens 26 1,53 (faixa: 0,50-2,15)
Outra categoria 17 1,35 (faixa: 0,40-3,00)
Qualquer método de auto-selecéo 38 1,10 (faixa: 0,28-4,00)
Trabalho 6 1,89 (faixa: 1,48-4,00)
Consumo 25 1,00 (faixa: 0,28-1,63)
Avaliacdo comunitaria 7 1,10 (0,93-1,80)

Fontes: Programas da LAC na primeira metade da tabela: célculos do autor de fontes na Tabela 11. Indicadores do estudo CGI de Coady, Grosh e
Hoddinott (2004).

Figura 4 - Evidéncias Internacionais sobre Precisdo da Focalizac&o:
Indicador CGH
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Que Fatores Regem Esses Resultados? Nossa amostra ndo é grande o suficiente para tirarmos conclusfes
sobre as causas relacionadas a que fatores levam a esses resultados. Alguns padrdes notaveis, entretanto,
parecem aparentes, incluindo:

e Resultados por Tipo de Mecanismo de Avaliagdo Familiar. O teste de renda verificada (TRV)
representa o “padrdo ouro” para a avaliagdo familiar. E interessante notar, entretanto, que o teste de
elegibilidade multidimensional (TEM) também pode aproximar-se desses resultados (por exemplo
para o Programa SUF do Chile, o qual se baseia no TEM da Ficha CAS), embora a variagcdo entre o0s
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sistemas TEM seja significativa. A precisdo de focalizacdo do teste de renda nao-verificada (como
no Cadastro Unico e no Programa Bolsa Escola do Brasil) ndo foi tio boa quanto a do SUF do Chile,
embora os resultados tenham sido surpreendentemente impressionantes e mais altos que a média
geral para o estudo internacional CGH. Especificamente:

- Teste de Renda Verificada (TRV). O sistema de teste de renda verificada nos Estados
Unidos produz resultados extremamente precisos de focalizacdo. Em realidade, a focalizacao
do programa Food Stamps € tdo alta quanto qualquer uma observada na amostra
internacional, e representa um “padrdo ouro” para a focalizacd0.*® A focalizagdo usando o
TRV levou familias do quintil mais baixo de renda a receberem quatro vezes mais do que
teriam recebido na focalizacdo universal ou neutra. A precisdo da focalizacdo do programa
de transferéncia de renda AFTN dos Estados Unidos é também impressionante, embora 0s
vazamentos sejam um pouco maiores que no Food Stamps. Os resultados diferentes para
esses dois programas (para os quais as decisdes de elegibilidade geralmente sdo feitas com
base nos mesmos cadastros unificados no nivel local) poderiam surgir da énfase diferente
dada a focalizagdo no ambito de ambos: diferente do que ocorre com o programa Food
Stamps, que enfatiza a precisdo da focalizacdo como um indicador chave de desempenho (e
impde fortes sistemas de revisdo de controle de qualidade para monitorar o processo).O
governo federal sequer estabelece critérios nacionais de elegibilidade para o ATFN (cujos
critérios variam de estado para estado e as vezes até entre 0s municipios). Como se pode
notar, o perfil de elegibilidade para os dois programas é diferente.

- Teste de Elegibilidade Multidimensional (TEM). Como revelado no estudo CGH, o0 TEM
pode gerar resultados impressionantes, embora haja uma grande variacdo na preciséo da
focalizacdo (provavelmente devido a outros fatores de implementacdo, como discutido
abaixo). De fato, a precisdo da focalizacdo para o programa de transferéncia de renda SUF,
do Chile, o qual baseia a elegibilidade no TEM no &mbito da Ficha CAS, aproxima-se dos
resultados do TRV para o programa ATFN nos EUA é quase tdo bom quanto o “padrdo
ouro” da focalizagdo TRV no programa Food Stamps. A precisdo da focalizacdo do
programa Oportunidades do México e do programa RSSS da Col6mbia, que se baseia no
TEM, é menos precisa mas também impressionante.

- Teste de Renda N&o-Verificada (TRNV). Embora o sistema TRNV do Programa Bolsa
Escola do Brasil ndo tenha resultados tdo precisos de focalizacdo quanto o0 TEM do Chile ou
0 TRV nos Estados Unidos, esses resultados sdo ainda bastante impressionantes. Em
realidade, o quintil mais pobre recebe quase duas vezes mais beneficios no &mbito da selecdo
TRNV/Cadastro do que teria recebido em uma intervengdo universal ou em uma alocacéo
geral aleatoria. Parece provavel que essa precisdo surja ndo apenas dos testes de renda ndo-
verificada, mas também dos diferentes graus de focalizagdo geografica que foram
introduzidos tanto no nivel federal quanto no nivel local. Primeiro, o programa Bolsa Escola
federal foi iniciado com a maior cobertura na regido Nordeste do Pais, onde as taxas de
pobreza sdo mais altas (incorporando um grau de focalizagdo geogréfica no nivel nacional).
Segundo, como notado acima, o processo de inscricdo para o programa Bolsa Escola (federal
e local) foi bastante descentralizado (no &mbito de cadastros locais, do SIBES e do Cadastro
Unico, que foram migrados, em sua maioria, para o Cadastro Unico). Alguns municipios
declaram a utilizacdo de instrumentos geograficos — tais como mapas locais de pobreza e
vulnerabilidade — para localizar os pobres para inscricdo nos cadastros familiares unificados.
Dessa forma, os resultados de certa forma surpreendentes da forte focalizacdo apresentada

% O (inico outro programa que possui uma pontuagao t&o alta quanto a do Food Stamps dos EUA é o programa Trabajar, da Argentina, que combina a
focalizacéo geografica com a auto-selecdo baseada em uma exigéncia de trabalho para salarios muito baixos. O Trabajar também tem a nota 4,00 no
indicador CGH.
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pelo sistema TRNV no Brasil poderiam também se originar de um certo grau de focalizagdo
geografica no sistema.

Resultados por Processo de Coleta de Dados: Auto-Selecdo por meio de Inscri¢fes por
Demanda? Embora a amostra ndo seja grande o bastante para gerar resultados significativos em
termos estatisticos, os Estados Unidos e o Chile foram os que apresentaram melhor desempenho
entre 0s programas e sistemas estudados — ambos utilizam um processo de inscricdo por demanda
para a coleta de dados para os cadastros familiares unificados. Parece razoavel que esse processo de
inscri¢do por demanda filtre uma certa parcela de familias ndo pobres que optam por néo se inscrever
para o recebimento de beneficios, introduzindo, dessa forma, um grau de auto-selecdo no processo.
Os paises com métodos de pesquisa (que inscreve todas as familias residentes em uma certa area)
possuem uma precisdo de focalizacdo de certa forma menos impressionante, talvez em parte devido a
inscricdo de grandes nimeros de familias (eventualmente) inelegiveis.

Resultados por Organizacao Institucional: Falta de um Padrdo. Nao ha um padrdo 6bvio entre
os resultados da focalizagcdo com relacdo a organizagdo institucional em nossa amostra. De fato, os
dois paises que se encontram nos lados opostos de nossa amostra — os Estados Unidos, com 0s
melhores resultados de focalizagdo, e a Coldmbia, com os piores — sdo ambos 0s paises com 0s mais
altos graus de descentralizagio entre os sistemas estudados. E provavel que os fortes mecanismos
introduzidos nos Estados Unidos para monitorar e supervisionar a implementacdo descentralizada
facam uma diferenca importante na reducdo de fraudes e de vazamentos. Na Colémbia, por outro
lado, a implementagdo descentralizada ndo foi combinada a um bom monitoramento ou superviséo, o
gue poderia explicar, pelo menos em parte, seu desempenho relativamente fraco.

Principio No. 3: Eficiéncia do Custo

Como discutido acima, outro principio para julgar o sucesso dos sistemas de focalizacao familiar é o grau de
eficiéncia de custo que eles possuem. E importante notar que alguns “custos” s&o na realidade investimentos,
visto que eles implicam em uma implementacdo de melhor qualidade (e, portanto, em melhores resultados de
transparéncia e focalizacdo). Nao obstante, é importante que 0s custos ndo sejam excessivos.

Coletar dados comparaveis sobre custos em diversos paises e sistemas ndo é um desafio pequeno. No
entanto, os estudos de caso tentaram coletar medidas similares de custo para os sistemas de cadastro
unificado, com foco no custo das entrevistas (excluindo custos de equipamento e de sistemas de informacéo).
Alguns padrdes emergiram dessa analise.

Tabela 14 — Custo Estimado Total e Anual dos Sistemas de Cadastro (US$), 2002
(excluindo custos de equipamento ou de sistemas de tecnologia da informagao)

Pais NUumerode  Custos de Numero de Custo Custo anual  Valor dos Custo por

pessoas entrevistas  beneficiarios anual por por beneficios beneficio

cadastradas  (Urbano- (Milhdes de pessoa  beneficiario  focalizados focalizado

(Milhdes) Rural) pessoas) cadastrada (milhdes)® (Percentual)

Chile 5,6 84" 19 1,2 3,6 526 1,3
Colémbia 27,0 1,8-29° 12,9 0,2 0,4 941 0,5
C.Rica 1,0 42-70° 0,21 1,0 4,8 116 0,9
México 36,9 49-68° 21,0 0,4 0,7 2.300 0,7
Brasil 29 3973 19,1 0,4 0,6 877 14
EUA NA 86 * (~25) NA NA 86 (~25) N.A. NA

A entrevista ¢ valida por dois anos; % A entrevista é valida por trés anos; * O periodo de recertificacdo nao foi estabelecido; * A recertificacio é de
um ano. ° Valores totais para programas que usam os cadastros para a sele¢io de beneficiarios (em alguns casos, isso significa maltiplos programas);
dados para 2002. NA: Nao disponivel. Fontes: Estimativas dos autores com base nos nimeros dos Estudos de Caso do Banco Mundial (2003).
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e Custos por Tipo de Mecanismo de Focalizacdo. O custo médio de entrevista varia
significativamente dependendo do tipo de mecanismo de avalia¢do familiar (Tabela 14).

- Os custos sdo extremamente altos com o teste de renda verificada (TRV) nos Estados
Unidos, com um custo médio de US$86 por entrevista, que leva em média cinco horas por
candidato ao longo de multiplas visitas. O ajuste desses custos utilizando unidades de preco
da América Latina (especificamente, salarios médios para trabalhadores publicos sociais)
gera uma estimativa mais comparavel de US$25 (ajustado) para 0 mesmo tempo levado para
as entrevistas. Isso ainda é significativamente mais alto que os custos médios para os
sistemas TEM ou TRNV na LAC.

- Os custos médios de entrevista por teste de elegibilidade multidimensional (TEM) nos
paises da LAC variam de US$2,3 na Colémbia para US$8,4 no Chile. Como uma parcela
dos beneficios focalizados para os pobres, os custos para o0 TEM (Chile, Colémbia, Costa
Rica e México) sdo muito baixos (0,5 a 1,3 por cento). Essas parcelas do total de beneficios
sdo muito mais baixas que aquelas de outros componentes do custo (e.g., 0s custos das
transferéncias eletrdnicas) para programas sociais. No ambito dos sistemas TEM, parece
existir uma variacdo consideravel entre os paises. Diversos fatores podem explicar esse fato,
dentre eles: (a) a variacdo nos custos dos salarios entre os paises; (b)o tipo de
entrevistadores utilizados: os entrevistadores no Chile, por exemplo, sdo na maioria dos
casos funcionarios municipais altamente treinados e com 6timos salérios, enquanto que na
Coldmbia sdo estudantes do ensino médio (que recebem diérias); e (c)a dispersdo e
localidade remota da populacdo que estd sendo entrevistada. Além disso, o custo médio dos
beneficios leva em conta diferentes periodos de validade: no Chile, a informagdo do cadastro
expira (e deve ser recertificada) apds dois anos; nos outros paises esse periodo é de trés anos.
O tempo gasto em cada entrevista é similar nos paises que utilizam o TEM, com uma média
de 15 a 20 minutos por entrevista.

- Os custos do teste de renda ndo-verificada (TRNV) no Brasil sdo similares as médias para
o TEM em outros paises da LAC, e bem mais baratos por entrevista que o0 TRNV nos
Estados Unidos.

e Custos por Método de Coleta de Dados. Os custos de entrevistas variam significativamente de
acordo com o método de coleta de dados (inscri¢cdes por demanda vs. abordagem por pesquisa de
varredura) e a area geogréafica (urbana vs. rural), como mostrado na Tabela 15 abaixo.

- Coleta de Dos: Abordagem por Pesquisa (censo) vs. por Demanda. Quando estdo
envolvidas visitas domiciliares, o método de coleta de dados pesquisa por censo é mais
barato que a abordagem por demanda devido as economias de escala na conducéao das visitas
domiciliares. Com o método de pesquisa de censo (descrito acima), as entrevistas custam aos
orgdos publicos uma média de US$4,2 por visita domiciliar (média entre &reas urbanas e
rurais). 1sso se compara a uma média de US$6,3 por visita domiciliar para a abordagem de
inscricbes por demanda. Ndo obstante, como discutido acima, é plausivel que os custos
totais (em oposicdo aos custos por entrevista) do método de inscricdo por demanda sejam
menores que o método de pesquisa de censo (pelo menos em areas heterogéneas) devido a
economia oriunda de entrevistar menos familias (potencialmente) inelegiveis (que se auto-
excluem da inscricéo).

- Urbano vs. Rural. Qualquer que seja 0 método, € mais barato realizar visitas domiciliares

em areas urbanas que em areas rurais (devido aos custos adicionais de transporte para areas
rurais remotas), como mostrado na Tabela 15 abaixo.
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- Visitas Domiciliares vs. Entrevistas nos Postos de Atendimento. Embora ndo existam
dados comparaveis disponiveis para visitas aos postos de atendimento, é provavel que os
custos das entrevistas sejam significativamente mais baixos para atendimento nos postos do
que para visitas domiciliares — para 0s 6rgdao publicos certamente é. Para os candidatos,
entretanto, os custos sdo mais altos com as visitas aos postos de atendimento (do que com as
visitas domiciliares) devido ao tempo e aos custos que incorrem para que os candidatos se
dirijam aos escritdrios locais de assisténcia social. Tais custos provavelmente resultam em
uma auto-selecdo para a inscricdo — o0 que pode ndo apenas impedir familias com melhor
situacdo de se inscreverem, mas pode também excluir potencialmente os extremamente
pobres.

Tabela 15 — Custos por Entrevista em Visita Domiciliar: Por Método de Coleta de Dados (Pesquisa vs. por
Demanda), Areas Urbanas e Rurais (2002), US$

Chile Colémbia | Costa Rica Meéxico Brasil Meédia simples
Urbano 44
o Método de pesquisa N.R. 18 4,2 N.R. 39 33
o Inscri¢do por Demanda 8,4 2,9 5,6 4,9 N.R. 55
Rural 6,1
o Método de pesquisa N.R. 2,7 7,0 6,8 39 51
e Inscri¢do por Demanda 8,4 N.R. 5,6 N.R. N.R. 7,0

N.R. = Néo Realizado (dados ndo disponiveis para calculo). Fonte: Estudos de Caso de Pais feitos por encomenda do Banco Mundial
especificamente para este estudo (2003).

Quando se discutem custos de implementacéo e de entrevista, surge uma importante pergunta: Quem cobre
0s custos? Na resposta a essa pergunta sdo levantadas duas distingGes importantes: (a) entre custos publicos
e privados; e (b) no &mbito dos custos publicos, entre procedimentos centralizados e descentralizados de
implementacéo:

Custos Privados de Participacdo. Os custos descritos nas tabelas 14 e 15 séo aqueles oficialmente
registrados e pagos pelas autoridades publicas (federais ou locais). Embora ndo tenham sido
quantificados para este estudo, os custos privados (das familias) de inscricdo para cadastramento
nos sistemas de cadastro familiar unificado incluem: (a) o tempo levado e os custos financeiros do
transporte para deslocar-se ao escritério de assisténcia social local e de volta para casa (com
inscricfes por demanda); (b) o tempo das entrevistas; (c) o tempo levado para juntar toda a
documentacdo necesséria para fins de verificacdo e de TRV (0 que algumas vezes pode levar
também a um custo financeiro caso sejam cobradas taxas para preparacdo e processamento de
documentos); e (d) perdas salariais potenciais durante o tempo ocupado com todo o processo. Esses
custos nao estdo incluidos nos custos publicos apresentados nas tabelas 14 e 15. Algumas medidas
gue podem ajudar na reducdo desses custos privados de participacdo incluem: (a) situar os
escritorios locais de assisténcia social em areas ou proximo a &reas com altas concentracdes de
pessoas pobres; (b) introduzir escritérios com diversas fungdes, onde as pessoas possam inscrever-
se a mdltiplos beneficios e servicos de uma s6 vez; e (c)eliminar cobranga de taxas para
processamento e clpia de documentos. A abordagem baseada em pesquisa também reduz os custos
privados de participacdo.

Implementacdo Centralizada vs. Descentralizada: Financiamento de Custos Administrativos.
Quando as autoridades federais realizam a coleta de dados (como ocorre no México), esses custos
de implementacdo sdo registrados e financiados pelas autoridades centrais. Com uma organizacao
administrativa descentralizada, esse ndo é necessariamente 0 caso. Nos paises da LAC onde a
implementacdo € descentralizada (Brasil, Chile, Colémbia), os governos federais (ainda) ndo
estabeleceram uma prética de reembolso ou de co-financiamento dos custos administrativos
assumidos pelos municipios. Esses custos podem ser significativos (Quadro 8), e este tem sido um
ponto de disputa entre 0s municipios no Brasil, 0s quais argumentam que necessitam receber
incentivos financeiros (e assisténcia técnica em alguns casos) caso tenham que ser responsaveis por
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uma implementagdo com qualidade dos cadastros federais. O n&o fornecimento de incentivos de co-
financiamento (e de assisténcia técnica) aos municipios pode resultar em uma implementacéo
variada e de baixa qualidade no nivel municipal, assim como em cadastros desatualizados (visto
que 0S municipios tém pouco incentivo para atualizar os dados). Nos Estados Unidos, o governo
federal repassa incentivos financeiros aos estados e municipios pela administragdo dos programas
da rede de seguranca social (e de seus cadastros unificados), seja por meio de doacdes em bloco
(para o ATFN) ou de co-financiamento (pagando 50% dos custos administrativos para ticket
alimentacéo).*

Quadro 8 — Co-financiamento Federal-Municipal nos Cadastros: o Caso do Brasil

No Brasil, por exemplo, embora o Cadastro Unico seja administrado no nivel central e seja utilizado para estabelecer a
elegibilidade a programas sociais federais (como o Bolsa familia), os municipios sdo os responsaveis pela coleta de
dados para o cadastro. Eles também absorvem os custos administrativos dessas atividades, visto que o Governo Federal
ndo lhes fornece financiamento.

Esses custos de implementacdo e de coleta de dados ndo podem ser negligenciados. Dados do orcamento federal
sugerem que os custos administrativos representam cerca de 3,2% dos custos totais do Programa Bolsa Familia. Apenas
uma pequena parcela desses custos refere-se a operagdo do Cadastro Unico (4% do total dos custos administrativos
federais; a maior parcela desses custos refere-se as taxas cobradas pelos servigos bancarios para a realizagdo de
pagamentos aos beneficiarios). Esses custos do Cadastro Unico que sdo financiados pelo Governo Federal, entretanto,
mascaram uma grande parcela dos custos reais de operacdo desse cadastro, que sdo assumidos pelos municipios por
meio da coleta de dados e dos servigos de cadastramento. Um estudo do Banco Mundial sobre as redes locais de
seguranca social revela que essas atividades realmente adicionam um custo administrativo significativo.”> No municipio
de Belo Horizonte, por exemplo, quando s&o levados em conta os custos administrativos municipais de implementacéo
do Bolsa familia (principalmente o cadastramento para o Cadastro Unico — além dos custos administrativos federais™'),
o0 total de custos administrativos do programa aumenta para 15,7% dos gastos totais com o programa, € 0S custos
assumidos pelos municipios representam cerca de 70% do total desses custos administrativos.

Apesar disso, os custos administrativos no nivel municipal ndo sdo registrados no ambito dos orcamentos
administrativos federais — nem sdo reembolsados aos municipios. Esse tem sido um ponto de desentendimento entre os
municipios no Brasil, que se queixam por serem responsaveis — mas ndo serem financiados — pela implementacéo desse
cadastro federal, e ainda sdo também os que recebem as criticas da imprensa quando séo revelados casos de fraude. Os
municipios argumentam que deve ser dada assisténcia financeira (e algumas vezes técnica) para cobrir esses custos, de
forma a fornecer os incentivos necessarios para uma implementacédo de qualidade.

Principio No. 4: Transparéncia

O grau de transparéncia varia significativamente entre os sistemas de focalizagdo familiar revisados neste
estudo (Tabela 16).

e Apesar da variacdo nas praticas de implementacdo devido a descentralizacdo da maioria dos papéis,
os sistemas de focalizacdo familiar nos Estados Unidos tém uma transparéncia “alta” devido a um
alto grau de verificacdo da informacdo, monitoramento, controles de qualidade e procedimentos
formalizados.

e A transparéncia no Chile e no México é “relativamente alta” devido a critérios formais e
documentados de elegibilidade, procedimentos formalizados e administracdo de banco de dados. No

% Na realidade, visto que os estados e municipios optaram por criar cadastros unificados (para diversos programas), muitos desses custos sdo passados
de um programa a outro na elaboragéo e administragdo desses sistemas de cadastro (com economias de escala para o uso por maltiplos programas de
um Unico sistema de entrevistas e de cadastramento). Ver Lindert (2003).

“%|_indert, Hoerning e Pagon (a ser publicado em 2005). “Redes de Seguranga Social no Nivel Municipal no Brasil.” Banco Mundial.

! Medido pela parcela de beneficiarios no municipio de Belo Horizonte.
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entanto, nenhum dos dois paises possui sistemas para realizar auditorias regulares externas de
amostras aleatorias de bancos de dados e de procedimentos de coleta de dados.

A transparéncia na Costa Rica é “média-alta,” devido a procedimentos relativamente fortes de
coleta de dados e elaboracdo do mecanismo de focaliza¢do, assim como um amplo sistema de
nameros Unicos de identificacdo. Entretanto, ndo ha sistemas para recursos ou auditorias de amostras
aleatorias, e os resultados de focalizacdo do SIPO nunca foram avaliados por uma pesquisa
independente.

Apesar de uma elaboracéo relativamente transparente para o mecanismo de avaliacdo familiar (TEM,
guestionarios), a transparéncia na Coldmbia é “baixa” devido a procedimentos relativamente
obscuros ou fracos de coleta descentralizada de dados sem a existéncia de diretrizes centralizadas, a
falta de um banco de dados nacional, a sérios problemas com a falta de um namero de identificacéo
nacional, a recertificagdes e atualizacbes infreqlentes, a falta de auditorias ou de cruzamentos
automatizados de dados, assim como devido a casos registrados de fraude e manipulag&o.

A transparéncia no Brasil também é considerada “baixa, mas melhorando”. O Cadastro Unico (em
2003) recebeu avaliacdo de “baixa” transparéncia devido: (a) ao uso de um sistema de cotas pré-
estabelecidas para o cadastramento familiar, o qual ndo é aplicado de acordo com regras e
procedimentos conhecidos pelo publico e por drgdos de implementacao (estratégias fracas e obscuras
de coleta de dados); (b) & auséncia de procedimentos de atualizacdo ou recertificacdo (na teoria ou na
prética); (c) a falta de acesso (até 2005) em tempo real aos dados do Cadastro Unico por parte do
Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) ou dos municipios (o sistema é operado por um banco
federal); (d) ao uso de rendas auto-declaradas e seu potencial para sub-declaracdo e incentivos
adversos, assim como um instrumento de questionario com uma elaboragdo fraca; e (e) a falta de
sistemas para recursos ou auditorias, assim como casos registrados de fraude e manipulacdo. Néao
obstante, 0 MDS (que herdou o Cadastro Unico do governo anterior) est4 atualmente tomando
algumas medidas criticas para melhorar a transparéncia do sistema, incluindo (a) a expansdo da
cobertura de um numero nacional de identificacdo (ligado a outros sistemas); (b) o lancamento de um
sistema para auditorias (em colabora¢do com outros 6rgdos publicos, como o Ministério Publico);
(c) a instituicdo de penalidades para casos de fraude; e (d) o desenvolvimento de cruzamentos de
dados para checar consisténcia e de um indice de Qualidade para o Cadastro Unico.
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Tabela 16 — Sistemas de Focalizacdo Familiar: Indicadores de Transparéncia

(Classificacao, Principais Fatores que Contribuem para a Classificacdo)

TRANSPARENCIA DE:

Processos de Coleta de Dados

Administracédo do Sistema
Unificado de Informacéo

Mecanismos de Verificacdo de
Elegibilidade

Procedimentos Institucionais &
Monitoramento, Verificacdo, Supervisdo

Estados Unidos

e ALTO

¢ RELATIVAMENTE ALTO

e ALTO

e ALTO

(cadastros » Inscricdo aberta, por demanda > Sistema sélido de nlimero de » Diretrizes de elegibilidade » Altamente descentralizado, mas com
locais (qualquer um, a qualquer hora) identificagdo altamente documentadas mecanismos extensivos e formais de
unificados) » Procedimentos bem » Diversas checagens automatizadas (programa Food Stamps) supervisdo federal, incluindo revisdes de
documentados, manuais » Atualizacdo e recertificacéo » Verificacdo extensiva da controle de qualidade
» Verificacdo extensiva regulares informacao » Uso extensivo de cruzamentos
» Entrevistadores altamente » Decisdes de elegibilidade automatizados de dados
treinados MAS: auséncia de banco de dados automatizadas » Disponibilidade publica de monitoramento
» Supervisdo, revisdo de entrevistas | nacional (previne cruzamento de » Procedimentos formais de e avaliacdo, relatérios de supervisao
» Divulgacéo efetiva dados entre os estados) recurso bem estabelecidos e
» Incentivos financeiros federais, aplicados
co-financiamento da
administracdo
Chile e ALTO e RELATIVAMENTE ALTO e RELATIVAMENTE ALTO e MEDIO-ALTO
(Ficha CAS) » Inscricdo aberta, por demanda » Fortalecimento e expansdo da » Questionério altamente » Diretrizes centralizadas para coleta de
(qualquer um, a qualquer hora) cobertura do sistema do nimero documentado dados, elegibilidade
» Procedimentos bem de identificacdo » Critérios de elegibilidade » Administragdo centralizada do banco de
documentados, manuais » Algumas checagens de altamente documentados (para dados
» Entrevistadores treinados consisténcia e validagdo programas usuarios) » Pesquisas familiares com questdes
» Supervisdo, revisdo de entrevistas | > Atualizacdo e recertificacdo » Avaliagdes periddicas da especificas sobre “programas usuarios”
relativamente regulares precisdo do sistema da Ficha permitem avaliagdo de precisdo
MAS: trabalhando atualmente para CAS feitas por especialistas,
fortalecer a divulgacdo e o alcance a com atualizacdo subsequentes MAS: falta sistema de auditorias externas em
populacdo extremamente pobre MAS: sistema ndo possuli amostras aleatérias de bancos de dados e
procedimentos formais de recursos | procedimentos descentralizados de coleta de
dados
México e RELATIVAMENTE ALTO e MEDIO e ALTO e MEDIO-ALTO
(Cadastro » Procedimentos centralizados » Fortalecimento e expanséo da » Questiondrio altamente » Diretrizes centralizadas para coleta de
Oportunidades) | > Implementagéo feita pelas cobertura do sistema do nimero documentado dados, elegibilidade

autoridades do governo central
» Procedimentos bem
documentados, manuais
» Entrevistadores treinados
» Supervisdo, revisdo de entrevistas
MAS: inscricdo fechada em areas
rurais (inscri¢do infrequiente)

de identificacédo
» Algumas checagens de
consisténcia e validagdo

MAS: atualizacdo e recertificagdo
infreqlientes; necessidade de
fortalecer a cobertura de nimeros
Unicos de identificacdo

» Diretrizes altamente
documentadas de elegibilidade
(para programas usuarios)

» Avaliacdo sélida de precisdo,
impacto do sistema

» Uso de mapas de pobreza para
priorizar a selecdo geografica de
areas para cadastramento

> Possui sistema de atendimento
ao cidadao para resolucéo de
recursos

» Administracdo centralizada de banco de
dados

» Pesquisas familiares com questdes
especificas sobre “programas usuarios”
permitem avaliagdes de preciséo

MAS: falta sistema de auditorias externas em
amostras aleatorias de bancos de dados e
procedimentos descentralizados de coleta de
dados




Tabela 16 — Sistemas de Focalizagdo Familiar: Indicadores de Transparéncia - CONTINUACAO
(Classificacao, Principais Fatores que Contribuem para a Classificacdo)

TRANSPARENCIA DE:

Processos de Coleta de Dados

Administracéo do Sistema Unificado
de Informacéo

Mecanismos de Verificacdo de
Elegibilidade

Procedimentos Institucionais &
Monitoramento, Verificacdo, Supervisédo

Costa Rica e RELATIVAMENTE ALTO e MEDIO-ALTO e RELATIVAMENTE ALTO | » BAIXO-MEDIO
(SIPO) » Procedimentos centralizados » Cadastro central possui um Gnico > Questionario altamente Caracteristicas positivas:
> Implementagéo feita pelas nimero de identificacdo (chamado documentado > Diretrizes centralizadas para coleta de dados e
autoridades do governo central de “cédula de identidade”, o qual é » Diretrizes de elegibilidade elegibilidade
> Procedimentos bem usado pelo SIPO e todos os outros altamente documentadas > Administragdo centralizada de banco de dados
documentados, manuais sistemas). (para programas Usuarios) MAS, problemas:
» Entrevistadores treinados » Cruzamento de dados entre sistemas » SIPO néo foi auditado formalmente; ndo
» Supervisao, revisao de MAS: nenhum processo ou existe sistema para auditorias
entrevistas MAS: atualizagéo e recertificacéo registro claro de recursos > Ndo houve avaliacdo dos resultados da
» Familias podem inscrever-se a | apenas a cada trés anos focalizacéo (auséncia de dados de pesquisa
gualguer tempo independente)
Colémbia e BAIXO, devido a: e BAIXO, devido a: e MEDIO e BAIXO, devido a:
(SISBEN) » Falta de metodologia comum » Falta de banco de dados nacional » Questionario bem » Falta de diretrizes para a coleta de dados
para priorizagdo geografica » Duplicagdes devido a falta de documentado » Auséncia de banco de dados nacional
» Falta de diretrizes operacionais, ndmero Unico de identificagdo » Diretrizes de elegibilidade » Auséncia de auditorias ou de revisdes de
manuais para coleta » Atualizacéo e recertificacdo bem documentadas (para controle de qualidade dos bancos de dados
descentralizada de dados infrequientes programas usuarios) municipais (novo SISBEN esta
» Inscricéo fechada » Evidéncias subjetivas de > Processo estabelecido de desenvolvendo controles)
(cadastramento infreqlente) manipulacgéo de bancos de dados, recursos (mas nem sempre » Pouco uso de cruzamentos automatizados de
alteraces frequentes, néo seguido ou implementado) dados
documentadas
Brasil e BAIXO, devido a: e BAIXO-MEDIO (melhorando) e BAIXO devido a: e BAIXO mas MELHORANDO
(Cadastro » Falta de metodologia comum Caracteristicas positivas: » Questionario de baixa Problemas:
Unico), 2003 para priorizagdo geografica » Administracéo centralizada de banco qualidade > Falta de diretrizes para coleta de dados

» Falta de diretrizes operacionais,
manuais para coleta
descentralizada de dados

» Cotas de inscri¢do pre-
estabelecidas resultou em falta
de clareza na priorizagéo para
cadastramento de familias no
nivel municipal

» Cadastro fechado (inscricéo
infrequente)

de dados

» Expansdo do nimero nacional de
identificagdo com ligagdes para
outros sistemas

> Instituicdo de cruzamentos de dados

MAS, problemas:

» MDS e municipios sem acesso em
tempo real ao Cadastro

» Pouca ou nenhuma atualizagdo,
recertificacéo (e politicas para isso
ndo regulamentadas)

» Renda auto-declarada sofre
de medicéo equivocada e
incentivos adversos

> Procedimentos, manuais
fracos ou inexistentes

» Né&o ha verificagdo da
informacao

» Auséncia de processo de
recursos formais

» Até o momento: auséncia de auditorias ou de
revisdes de controle de qualidade dos bancos
de dados municipais

Caracteristicas positivas e melhorias:

» Banco de dados nacional

» Sistema para auditorias (fiscaliza¢do) sendo
estabelecido (acordos com érgdos publicos)

> Penalidades para uso errado sendo instituidas

» Desenvolvimento de uso de cruzamentos de
dados e checagens de qualidade (e.g., o indice
de Qualidade)

» Mecanismos de controle social em
desenvolvimento

Fontes: dados compilados pelos autores com base nos seis estudos de caso de pais preparados especificamente para este estudo.
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4 RESUMO E CONCLUSOES

Como discutido acima, este relatério tinha por finalidade sintetizar ligdes praticas sobre a elaboracgdo, a
implementacdo e o desempenho de sistemas de focalizacdo familiar em seis paises. E importante ressaltar
que a amostra de cadastros familiares (e programas usuarios) nos seis paises € muito pequena para
estabelecer uma relagdo de causa entre caracteristicas particulares de elaboracdo/ implementacdo e os
resultados de desempenho desses sistemas.

Além disso, ndo existe uma Unica receita recomendada de sucesso para sistemas de focalizagdo familiar.
Existe uma ampla gama de fatores envolvidos na elaboracdo e na implementagéo de sistemas de focalizagéo
familiar. Esses fatores devem ser considerados e adaptados as “realidades locais” de cada pais, levando em
conta suas circunstancias socioecondmicas e politicas, sua organizacdo institucional e capacidade
administrativa. Este estudo e os seis estudos de caso de pais permitem que os oficiais revisem as experiéncias
positivas e negativas em outros paises para chegar a suas prdprias conclusfes sobre o que pode ou ndo ser
relevante no contexto de seus paises.

Resumo das Principais Descobertas. Apesar dessas limitacdes, pode-se tirar diversas mensagens
importantes da analise feita comparando-se dados dos seis sistemas de focalizagao familiar, incluindo:

o Deve-se ter cuidado na elaboragéo dos sistemas de focalizacdo familiar. A revisdo internacional
feita por Coady, Grosh e Hoddinott (2004) destaca que a focalizacdo pode funcionar, mas nem
sempre funciona. Os detalhes da elaboracdo e da implementacdo tém grande influéncia sobre os
resultados distributivos. Com bastante freqiiéncia, entretanto, 0s governos querem langar programas
rapidamente e ndo dedicam — nem os consultores contratados — a devida atencdo aos detalhes
necessarios que fazem parte da elaboracdo e da implementacdo dos sistemas de focaliza¢do familiar.
Leva-se tempo para elaborar, testar e implementar esses sistemas em larga escala (pelo menos 18
meses). Diversos fatores devem ser considerados, incluindo: (a) uma estratégia apropriada de coleta
de dados; (b) uma administracdo adequada dos sistemas; (c) a viabilidade e precisdo potencial dos
mecanismos de avaliacdo familiar; (d) os procedimentos institucionais; e () os mecanismos de
monitoramento e fiscalizag&o para garantir a transparéncia, a credibilidade e o controle de fraudes.

o Processos de coleta de dados devem ser elaborados cuidadosamente de forma a garantir
transparéncia, dinamismo (entrada aberta nos cadastros), alcance aos potencialmente pobres,
eficiéncia de custo e viabilidade administrativa. A estratégia para conduc¢do de entrevistas e coleta de
dados é tdo importante para o sucesso dos sistemas de focalizacdo familiar quanto o tipo de
mecanismo de elegibilidade utilizado. A abordagem de pesquisa (censo) quase-exaustiva possui a
vantagem de ser mais barata (por entrevista) para implementar. Ela também favorece o alcance aos
pobres. Entretanto, a abordagem de pesquisa (censo) é geralmente estatica (permitindo apenas
inscricOes e atualizacOes infreqiientes) e esteve associada a uma precisdo de certa forma mais fraca
de focalizacdo nos casos de nossa amostra de paises. Em oposicdo, a abordagem de inscri¢des por
demanda favorece as inscri¢bes dindmicas e continuas, assim como atualizacfes e recertificacdes
regulares (devido a extensa rede de escritdrios locais de assisténcia social presentes nessa
abordagem). Ela esteve também associada a uma maior precisdo de focalizacdo (menor vazamento)
entre 0s casos de nossa amostra. Ndo obstante, a abordagem por demanda pode também ndo atingir
0s pobres (menor cobertura), os quais podem ser menos informados ou conectados. Dependendo da
densidade de pobreza em certas areas, uma mistura de abordagens de coleta de dados (por demanda
OuU por pesquisa quase-exaustiva) pode ser uma forma efetiva para equilibrar as metas de maximizar
0 alcance aos pobres e minimizar os custos de entrevistas a grandes numeros de familias
provavelmente ndo pobres e inelegiveis. Mapas de micro-areas de pobreza podem ajudar a orientar
essas escolhas de método ao fornecer informacdo localizada sobre a prevaléncia e a densidade da
pobreza. Outros fatores devem ser considerados na elaboracdo de estratégias de coleta de dados,



incluindo: (a) o local das entrevistas (visita domiciliar vs. postos de atendimento, ou ambos); (b) a
qualidade das entrevistas; e (c) a divulgacéo.

Diversos fatores relacionados a administracédo da informacgao afetam a qualidade dos sistemas
de focalizacdo familiar. Primeiro, um banco de dados consolidado nacional é importante e pode
ajudar a evitar duplicacOes e a rastrear beneficiarios, mesmo se os dados forem coletados em nivel
local. Segundo, a identificagdo apropriada de individuos € crucial. Deve ser usado um Gnico nimero
de identificacdo — de preferéncia um que seja usado em todo o pais para ser possivel ligar
informac6es de inscri¢do e de beneficiarios com outros sistemas e programas. Além disso, devem ser
elaborados softwares e sistemas de cddigo para ligar individuos a familias (ou unidades de
assisténcia). Esses fatores de identificacdo tém representado grandes barreiras em muitos paises em
desenvolvimento. Essas barreiras ndo sdo insuperaveis, entretanto. Embora o ideal seria que os
paises designassem ndmeros Unicos aos individuos no ato de seu nascimento, na auséncia de um
namero Unico de identificacdo nacional, os questiondrios de inscricdo geralmente coletam
informac&o sobre nimeros e caracteristicas maltiplas de identificacdo e entdo criam um novo ndmero
de identificacdo social no ato da inscri¢cdo (e o codificam para ligar individuos a familias). Essa é
uma solugdo viavel, desde que (a) os dados sejam consolidados e seja feito o seu cruzamento em um
nico sistema de banco de dados; e (b) o sistema tenha a capacidade de ser atualizado para alteracdes
(atualizacGes, recertificacdo) e de manter e fazer referéncia a dados histéricos. Terceiro, as
atualizacdes e recertificacbes sdo importantes para rastrear fraudes e evitar situaces como as de
“beneficiarios fantasma”, que podem surgir com a atualizacdo dos cadastros. Elas também permitem
uma renovacado dos beneficiarios, abrindo espaco para que outras familias pobres entrem no cadastro
(e nos programas). Quarto, a administracdo do banco de dados deve ser feita de forma a ser capaz de
responder de maneira flexivel a alteracGes de politicas e a atualizagbes e a confiar em software
comum (mesmo se os dados forem descentralizados) com sistemas de pré-testagem, manuais bem
elaborados e treinamento adequado para usuarios.

A escolha do tipo de mecanismo de avaliacdo da elegibilidade no nivel familiar depende de
diversos fatores, incluindo (a) viabilidade financeira e administrativa; (b) viabilidade técnica, dado
o grau de informalidade na economia; e (c) aceitabilidade politica. Os mecanismos de avaliacdo
familiar deveriam buscar maximizar a precisdo da focalizacdo a um custo aceitavel e de forma
transparente.

- O Teste de Renda Verificada (TRV) produz resultados com “padrdo ouro” no que diz
respeito a precisdo da focalizacdo. Uma verificacdo extensiva da informacdo pode também
promover transparéncia e credibilidade (desde que ela seja conduzida em um formato
padrdo, com tratamento igual para todos os candidatos). No entanto, o TRV pode ter uma
implementacdo extremamente cara, sendo tanto administrativa quando tecnicamente inviavel
nos paises em desenvolvimento, com mercados de trabalho com alto grau de informalidade.

- O Teste de Renda Nao-Verificada (TRNV) pode ser uma alternativa um pouco mais barata
e mais viavel, particularmente em situa¢Bes nas quais sdo necessarias decisdes rapidas (tais
como internacBes hospitalares em sistemas com servigos subsidiados de salde para familias
de baixa renda). A precisdo da focalizacdo pode ser razoavel com o TRNV (especialmente se
combinado a focalizacdo geografica), embora os resultados no caso do Brasil ndo tenham
sido tdo bons quanto para 0 TRV ou o TEM do Chile. Além disso, preocupacdes com
relacdo a falta de transparéncia, erros de medida e incentivos adversos para a sub-declaracdo
de renda tornam o TRNV menos atraente, de um ponto de vista técnico e politico, quando a
elegibilidade a beneficios altos e de longo prazo estd sendo determinada. Quando a renda
ndo pode ser verificada (devido a limitagdes administrativas ou técnicas em uma economia
informal), indicadores multidimensionais (como aqueles usados no ambito do TEM) podem
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ser usados como “checagens de consisténcia” para “verificar” rendas auto-declaradas e
melhorar a precisdo e a transparéncia.

- Teste de Elegibilidade Multidimensional de Renda (TEM) pode ser uma alternativa
promissora para transferéncias de renda focalizadas em paises em desenvolvimento com um
mercado de trabalho com alto grau de informalidade. Nos casos examinados neste estudo, o
TEM teve um desempenho relativamente bom em termos dos resultados da focalizacdo, da
eficiéncia do custo e da transparéncia. O TEM pode ser mais transparente e preciso que o
TRNV (na maioria dos casos). Na verdade, o sistema TEM do Chile gerou resultados de
incidéncia de focalizagdo que se aproximam do recorde impressionante do TRV, por uma
mera fragcdo do custo de entrevistar e selecionar familias para determinacédo de elegibilidade.
Oitenta e quatro por cento dos beneficios do programa SUF com teste de elegibilidade
multidimensional no Chile sdo recebidos pelos 40% (dois quintis) das familias mais pobres.
Além disso, os custos dos sistemas TEM sdo relativamente baixos (variando de US$2,3 a 8,4
por entrevista na LAC, ou de 9% a 34% dos custos comparaveis de entrevistas para 0 TRV
nos EUA), e as exigéncias administrativas sdo mais gerencidveis para paises em
desenvolvimento (particularmente paises de renda média). Finalmente, os sistemas de TEM
em diversos paises da LAC também possuem uma classificacdo relativamente alta no que
tange a transparéncia.

A combinacdo da avaliacdo de elegibilidade no nivel da familia com a focalizacédo geogréafica
pode melhorar a precisdo. A maioria dos paises da LAC combina mecanismos de avaliagdo da
familia com um certo grau de focalizacdo geografica. A revisdo internacional feita por Coady, Grosh
e Hoddinott (2004) mostra que a combinagdo de multiplos tipos de mecanismos de focalizacao (e.g.,
TEM com focalizagdo geografica) pode gerar uma maior precisio. Areas com altas concentracdes ou
com alta densidade de pobreza podem ser priorizadas no cadastramento (e.g., com a abordagem de
pesquisa) e na expansdo do programa. Nao obstante, para garantir que os pobres que residem em
outras areas (ndo priorizadas) também tenham acesso ao programa — e para promover percepcdes de
justica e de transparéncia — este relatorio enfatiza que qualquer pessoa deve poder se cadastrar no
sistema unificado de informac&o sobre familias a qualquer momento, por meio de cadastramento por
demanda (desde que esteja claramente informada que o cadastramento ndo garante os beneficios).

Papéis institucionais devem ser claramente definidos e comunicados. A criacdo de papéis
institucionais claros é essencial para o sucesso dos sistemas de focalizagdo familiar. As organiza¢des
institucionais tém grande variacdo de pais para pais e devem ser adaptadas as realidades locais (de
preferéncia baseando-se em estruturas governamentais existentes se elas funcionam bem). Existem
diversas vantagens e desvantagens da centralizacdo vs. descentralizacdo para as diversas funcdes e
papéis nos sistemas de focalizacdo familiar. Embora ndo exista uma férmula Gnica para os papéis
institucionais, o estudo de comparacdo de paises revela algumas importantes vantagens de um
sistema que envolva a elaboragdo e a administragdo centralizada do banco de dados (a coleta de
dados pode ser centralizada ou descentralizada, dependendo do contexto do pais). Ndo obstante,
devem ser feitos arranjos para promover a qualidade em todos os niveis, tais como o co-
financiamento federal e incentivos financeiros aos municipios caso eles tenham custos com a
implementacdo da coleta de dados. Além disso, devem ser divulgadas diretrizes federais claras para
0s processos, além de serem necessarios instrumentos para a supervisdo federal.

Mecanismos sélidos de monitoramento e avaliagdo sdo cruciais para todos os sistemas,
especialmente quando a coleta de dados € descentralizada. Embora nenhum sistema seja 100%
imune a fraudes ou vazamentos, devem ser utilizados diversos instrumentos para minimiza-los.
Multiplos mecanismos podem ser utilizados, incluindo: supervisdo de entrevistas, verificacdo de
informacdo, checagens automatizadas, comparacdo de registros com outros dados, revisGes de
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controle de qualidade em amostras aleatorias e controle social. A utilizagcdo de instrumentos
multiplos fortalece o sistema.

e Existe uma variagéo significativa no sucesso dos seis sistemas de focalizagdo familiar revisados
neste estudo. Como discutido na Secéo 3, este relatério adota quatro principios para julgar o sucesso
dos sistemas de focalizacdo familiar, incluindo: (a) maximizacdo da cobertura dos pobres (ou, de
forma alternativa, minimizacéo dos erros de exclusédo); (b) minimizacdo dos vazamentos para 0s nao
pobres, para garantir que uma parcela maior dos recursos gastos nos programas que usam 0s sistemas
de focalizacdo familiar atinjam os pobres; (c) eficiéncia de custo, tentando minimizar o custo de
entrevistas as familias sem que se coloque em risco a integridade desse processo; e (d) transparéncia
em todos os aspectos para fortalecer a credibilidade e reduzir as fraudes. A Tabela 17 apresenta um
resumo para esses quatro principios. Combinando essas quatro caracteristicas, 0s sistemas do México
e do Chile possuem resultados muito bons em termos de focalizagdo, eficiéncia de custo e
transparéncia. Os cadastros nos Estados Unidos tém 6timo desempenho em termos de maximizagdo
na precisdo da focalizacdo (baixas taxas de vazamento) e transparéncia, mas o sistema é
extremamente caro e deixa de cobrir cerca de metade dos pobres (em parte devido a complexidade
do sistema). Tanto a Colémbia quanto o Brasil estdo atualmente trabalhando para implementar
reformas significativas visando fortalecer seus sistemas de cadastro, o que deve melhorar seu
desempenho ao longo do tempo.

Tabela 17 — Resumo: Seis Sistemas de Focalizacdo Familiar — Principios para Julgar o Sucesso

Maximizacéo da Minimizacdo do Eficiéncia de Custo Transparéncia
Cobertura dos Vazamento para 0s (por entrevista) (ver Tabela 16)
Pobres Nao-Pobres
Cadastros dos EUA Satisfatoria Muito forte Caro Alta
(TRV, coleta de dados Cerca de 50% de CGH: 3,3-4,0 US$25 (86)
por demanda) cobertura
Complexidade é uma
barreira
Chile, Ficha CAS Baixa Muito forte Razoavel Relativamente alta
(TEM, coleta de dados 31% cobertos no Q1 CGH: 2.98 US$8,4
por demanda) Restri¢Oes fiscais (mais caro por demanda)
Meéxico, Cadastro Baixa Meédio Razoavel Relativamente alta
parao 31% de cobertura no CGH: 1,72 US$4,9-6,8
Oportunidades Q1.
(TEM, Processos Poderia cobrir todos os
mistos de coleta de pobres, mas existe
dados) vazamento
Costa Rica, SIPO Razoavel Média-Alta
(TEM, Processos Dados néo disponiveis | Dados ndo disponiveis US$4,2-7,0
mistos de coleta de
dados)
Colémbia, SISBEN Satisfatoria Razoavel Baixa mas
(TEM, principalmente | Dados nédo disponiveis CGH: 1,7 US$1,8-2,9 melhorando
coleta de dados por
pesquisa de varredura)
Brasil, Cadastro Baixa mas em Satisfatoria Razoavel Baixa mas
Unico (TRNV, coleta expansao CGH: 1,98 US$3,9 melhorando
de dados por pesquisa 27% dos pobres cobertos
de varredura) pelo Bolsa Escola (2002-
03); certo erro de
focalizacéo, restricdes
fiscais

Fonte: Compilado pelos autores usando informagdes apresentadas neste relatorio.
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ANEXO 1 - MATRIZ DAS PRINCIPAIS CARACTERISTICAS DOS SISTEMAS DE FOCALIZACAO FAMILIAR EM CINCO PAISES
DA REGIAO DA AMERICA LATINA E DO CARIBE

Chile

Colémbia

Costa Rica

Meéxico

Brasil

FICHA CAS

SISBEN

SIPO

OPORTUNIDADES

CADASTRO UNICO

A. Motivo para a Focalizacdo, Escolha do Instrumento de Focalizagédo e Objetivo

Motivo para a
focalizacdo

Situacdo politica dos
anos 80:
descentralizacéo,
focalizacdo, subsidios
pelo lado da demanda,
participacgdo privada na
provisao de servicos
sociais (énfase de cada
principio varia entre 0s
programas).

Constituicdo Nacional
de 1991 (Art. 356, 357
para transferéncias a

estados e municipios).

Politica governamental
recente que prioriza a
focalizacéo dos gastos
sociais em detrimento
do aumento dos ja altos
niveis de gastos sociais.

- Estratégia do governo
para alterar subsidios
universais e
incondicionais para um
esquema baseado em
subsidios ligados a
condicdes.

- Decreto de Gastos do
Orgamento Federal

- Regras de Operacdo do
Programa

- Constituicdo Nacional
de 1988 para
Assisténcia Social

- Decreto 3877, de julho
de 2001 (MPAS) para o
Cadastro Unico.

- Transferéncias de renda

para familias pobres

- Necessidade de integrar
as transferéncias e
evitar a duplicacdo de
beneficios.

Tipo de Mecanismo de
Avaliacdo Familiar,
Motivo.

Teste de Elegibilidade
Multidimensional

-Néo ha informacgao
confiavel sobre renda e
riqueza.

-Ha grande
heterogeneidade entre
areas geograficas.

-Duas décadas de
experiéncia e melhorias
no sistema da Ficha
CAS.

Teste de Elegibilidade
Multidimensional

- Introducéo de subsidios
de demanda para as
familias mais pobres.

- Heterogeneidade de
bairros nas cidades e
nas areas rurais vis-a-
vis renda e riqueza.

- Falta de precisdo nas
informacdes sobre
renda e riqueza.

Teste de Elegibilidade
Multidimensional
Sistemas tradicionais
ndo foram efetivos.
Anadlise de incidéncia
mostra focalizacdo ruim
na maioria dos
programas sociais.
Teste de elegibilidade
multidimensional é
viavel na Costa Rica
dado o pequeno
tamanho do pais e sua
alta capacidade técnica.

Teste de Elegibilidade
Multidimensional

- Leva em conta
multiplas dimensdes da
pobreza

- Evita a falta de preciséo
da informacg&o por meio
do uso de indicadores
maltiplos de forma
separada.

Teste de Renda Nao-
Verificada

- Renda é auto-declarada,
sem a exigéncia de
documentacédo de
suporte

Objetivos do Sistema de
Focalizacdo

- Melhorar a efetividade
do gasto social.

- Confiar em um sistema
objetivo e uniforme.

- Melhorar a distribui¢do
de renda por meio da
focalizacdo dos gastos
sociais.

- Reduzir o hiato da
pobreza.

- Dar subsidios aos
pobres.

- Classificar as pessoas
de forma transparente,
uniforme e objetiva.

- Eliminar a interferéncia
politica e a corrupgdo
na distribuicéo de
subsidios para os
pobres.

- Estabelecer uma
ferramenta técnica,
objetiva e uniforme de
cadastramento.

- Fazer uma selecédo
melhor e mais objetiva
de beneficiarios de
programas sociais.

- Manter um banco de
dados que apoie a
elaboracéo de planos,
programas e projetos
para os pobres.

- Dar subsidios as
familias mais pobres

- Usar critérios
homogéneos para
definir as familias
elegiveis.

-Para ser utilizado por
todos os programas
federais focalizados de
carater permanente, por
6rgaos publicos
federais, exceto por
aqueles administrados
pelo INSS e pelo
DATAPREV.

- Cadastrar todas as
pessoas pobres.
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Qual era o contexto
politico

Reformas das politicas
sociais desde o inicio
dos anos 80,
introduzindo
focalizacéo,
descentralizac&o,
subsidios por demanda
e participacdo privada.
Estudos de incidéncia
de beneficios (década
de 80) indicavam baixa
focalizagdo dos gastos
sociais.

Descentralizacdo dos
gastos sociais para
estados e municipios.

Politica governamental
contra a pobreza prop6s
trés caminhos:
crescimento econémico;
acesso universal aos
servigos; programas de
assisténcia voltados
para os pobres.

- Mudanca de subsidios
gerais para subsidios
focalizados para
familias pobres.

- Descentralizacao do
gasto social e
introducdo das
transferéncias de renda.

- Gastos crescentes de
manutencédo de bancos
de dados separados.

- Diversos programas de
transferéncia de renda
usando bancos de dados
separados (ineficiente)

Quais sdo as bases legais
do sistema

Decreto Supremo 414,
Setembro de 1991.

Descentralizacdo e Leis
do setor saude 60/93,
100/93, 715 /01,
CONPES 22/94.

Leis: 4760/71; 3095/63,;
decretos presidenciais
especiais e outros.

- Decreto presidencial
- Regras operacionais do
Programa

-Decreto 3877, julho de
2001 (MPAS), para o
Cadastro Unico

- Ordens executivas
ministeriais.

Quando ele foi criado e
quantas atualizagOes
nacionais ja teve

- 1980, introdugdo.

- 1987, grande
reestruturagdo na forma
€ nas variaveis.

- 1999, reducéo de
variaveis e pesos no
modelo de pontuag&o.

- 2003, estudos sobre
alteracGes na unidade
de referéncia (familia),
perguntas e pesos.

- 1994,

- Atualizagdo do
formulario e dos
manuais em 2003.

- Informac&o sobre as
familias foi atualizada
com maior regularidade
(ver abaixo).

- Primeiro sistema
SISBEN criado em 1992
- 1999: Cria¢éo do SIPO
- Informac&o sobre as
familias atualizada
regularmente.

- Criado em 1997 com
cobertura rural
(Progresa)

- Atualizado em 2001
para inscri¢do em areas
urbanas com até 75.000
habitantes

- Atualizado em 2002
para inscri¢do em areas
urbanas com até um
milhdo de habitantes

- Inscricdo comegou em
julho de 2001

- Expanséo continua

- Ainda n&o ocorreram
atualizagdes.

B. Tamanho do Sistema do Cadastro e Utilizacdo

Numero de familias
(pessoas) no Cadastro

- 1,74 milhdo de familias
(6,23 milhdes de
pessoas) (2004)

-6 milhdes de familias
(27 milhdes de pessoas)
(2002)

- 250.000 familias (um
milh&o de pessoas)
(2002)

- 9,5 milhGes de familias
(41 milhdes de pessoas)
(2004)

10 milhGes de familias
(40 milhdes de pessoas)
(2004)

% da populacdo total

- 45% da populacéo.

- 60% da populacdo

- 25% da populacao

- 40% da populacdo

-23% da populacdo

Recursos focalizados
com o sistema de
cadastro

- US$525,7 milhdes
(1998)

- US$ 940 milhGes (cerca
de 1,1% do PIB) (2002)

~U$116,2 milhdes (2002)

~US$2,3 bilhdes (2003)

- US$877,3 milhdes
(2002)
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C. Caracteristicas Gerais de Elaboracao (Papel dos Niveis de Governo)
Quem elabora e operao | O Ministério do Depto. Nacional de IMAS (6rgéo do governo | - Coordenagdo Nacional | Ministério de

sistema de cadastro?

Planejamento e
Coordenacéo
(Mideplan) elabora
formularios, software,
manuais operacionaiss,
treinamento, variaveis e
pesos. Os municipios
aplicam e administram
0 sistema.

Planejamento (DNP):
Seleciona variaveis,
elabora formularios,
manuais e software.
Nivel estadual: nenhum.
Nivel Municipal:
cadastramento &
administracao.

central): administra
todo o sistema,
incluindo elaboracéo,
selecdo de variaveis,
aplicacdo de pesquisas,
insercdo de dados.

do Programa (no ambito
do Ministério de
Desenvolvimento
Social) no nivel federal
elabora e opera sistema
de focalizagéo.

Desenvolvimento
Social elabora.

Coleta de dados
descentralizada para 0s
municipios.

A Caixa Econbmica
Federal opera o banco
de dados, emite
nameros de
identificacdo social,
paga os beneficios

Trata-se de um sistema
de cadastro unificado?

Sim. Todos os
municipios utilizam o
mesmo formulario e os
mesmos procedimentos.
Existem pesos
diferentes para area
rural-urbana.

Sim. Mesmo formulario
e manuais de inscrigao
para todos 0s
municipios. Diferentes
pesos para area urbana-
rural.

Sim. Mesmo formulario
e manuais de inscri¢do
para todo o pais
Diferentes pesos para
area urbana-rural.

Sim, mesma forma
bésica mas inscri¢ao
diferente para areas
urbanas e rurais.
Rural: censo de areas
pobres
Urbana: por demanda.

Sim. Questionario
unificado.

O sistema atende a
diversas finalidades ou
deve ser usado por um
programa especifico?

Multi-funcdo, a ser
usado por diversos
programas. Programas
de moradia usam a
pontuacao total e
marcam pontos na
secdo de variaveis de
moradia.

Multi-funcdo, a ser usado
por diversos programas.
Cadastro separado por
programa.

Multi-funcdo, a ser
usado por diversos
programas. Cadastro
separado por programa.

Elaborado para o
programa, mas inclui
informagdes para outros
programas.

Formato atual tem seu
foco nas necessidades do
Programa Bolsa Familia;
outros programas
também podem utiliza-lo.

Quem utiliza o sistema
por nivel de governo?

Nivel Central:

- PASIS
- SUF

- Moradia de baixa renda.

- Programa de pré-escola
Nivel Local:

-Programas de
assisténcia.

Nivel Central:

-Ministério da Salde,
programas da rede de
seguranga social,
moradia, subsidios aos
idosos, outros.

Nivel Estadual: Limitado
(varia por estado)

Nivel Municipal:
Subsidios a saude,
programas de bem-estar
social, outros.

Nivel Central:

- IMAS, CCSS,
Ministério de
Habitac&o.

Nivel Local: Nenhum.

Nivel Federal:

- Ministério de
Desenvolvimento
Social e, em menos
extensdo, Ministério da
Educacdo e Ministério
da Salde. Em processo
para utilizagdo por
outros programas.

Nivel Federal:

- Ministério de
Desenvolvimento
Social (Programa Bolsa
Familia e beneficiarios
que vieram dos
programas anteriores a
reforma: Bolsa
Alimentacdo, Bolsa
Escola, Auxilio Gas,
Cartdo Alimentacao)

- Nivel Estadual e
Municipal: bastante
limitado no momento.
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D. Caracteristicas Especificas da Elaboracao

Como sdo selecionadas
as variaveis para o
questionario e o calculo
dos pesos para a
Pontuacdo de Pobreza?

Grupo de especialistas
determina as variaveis.
Versao de 1999 usa
componentes principais
e analises
discriminatorias para
determinar as variaveis
e 0s pesos finais.

Componente Principal
de Analise para
determinar as variaveis
e 0S pesos, usando
pesquisa nacional
aleatoria.

Especialistas
determinam as
variaveis. Componente
Principal de Analise
para determinar pesos,
usando uma amostra
aleatoria de familias.

Coordenacéo Nacional
usa analise
discriminatoria para
encontrar variaveis e
pesos.

Renda per-capita auto-
declarada é Unico
critério utilizado
atualmente para
elegibilidade. Outras
varaveis coletadas no
questionario.
Provavelmente mudara
para TEM.

Quantas variaveis ha no
questionario (quantas sdo
usadas para a
Pontuacgéo)?

(Numero de paginas)

50 variaveis, das quais 13
com peso.
(duas paginas).

62 variaveis (formulario
antigo), 74 variaveis
(formulario novo). (13
com peso no form.
antigo; ndo conhecido
no form. novo). (duas
paginas)

56 variaveis; 16 com
peso.
(duas paginas).

115 variaveis, 11 com
pesos.
(27 paginas).

78 variaveis
Nenhuma pontuacao
(apenas renda)

(trés paginas).

Como as familias sdo
selecionadas para
fazerem parte do cadastro
de beneficiarios em
potencial?

Pesquisa aplicada a
familias que se
inscrevem para
programas sociais
especificos, que
utilizam a Ficha CAS
para selecdo de
beneficiérios.

- Todas as familias que
vivem em &reas pobres
previamente
identificadas sao
incluidas.

- Por demanda para
aqueles que querem
inscrever-se a um
programa ou beneficio
especifico.

FIS aplicada em trés
tipos de solicitacdes:
-Por demanda: uma
pessoa dirige-se ao
IMAS solicitando um
beneficio.

-Por censo ou
“varredura”: FIS é
aplicado a todas as
casas de uma pré-
determinada
comunidade pobre.

-Por alcance: quando
ligado a um programa
ou servico especial.

Dois passos:

1. Nivel nacional define
areas geograficas com
base em indice de
marginalidade.

2. A pesquisa é aplicada
em todas as familias
gue vivem em areas
rurais. Nas areas
urbanas a pesquisa é

aplicada aos candidatos.

Dois passos:

1. Os municipios
recebem estimativas
(cotas) de sua
populacdo pobre

2. As familias sdo
inscritas até que a cota
seja cumprida. (Se o
namero de familias
pobres exceder a cota,
elas ainda podem ser
cadastradas).

Como as familias pobres
que ndo vivem em areas
selecionadas sdo
cadastradas?

Na&o existe pré-selecdo
de areas pobres.

Necessitam inscrever-se
nos escritorios
municipais do SISBEN.

Elas devem dirigir-se
aos escritorios do IMAS
para solicitar os
beneficios.

Elas ndo sao cadastradas
até que as areas sejam
selecionadas nas
prioridades
estabelecidas para
cobertura total

(esperado até 2006).

O Governo Federal ndo

faz uma sele¢do prévia

de areas pobres (pratica
varia por municipio).
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As familias podem
inscrever-se a qualquer
tempo, mesmo quando
encontram-se em uma
situacdo ruim?

Sim.

Sim. Na pratica o
processo leva um longo
tempo (que varia de
acordo com o
municipio) devido ao
grande nimero de
pessoas.

Sim. O IMAS adiciona a
pessoa a um grafico de
“rota”, e visita a familia
nas semanas seguintes.

Nao, os periodos sdo
definidos com base no
orcamento autorizado a
cada ano. A situacao
socioeconémica apenas
é conhecida quando a
pesquisa é feita e
atualizada apos trés
anos.

N&o na pratica.

Que namero de
identificacdo é usado
para membros da
familia?

Existe um Unico numero
de identificacdo para
cada pessoa, 0 qual é
usado para todos o0s
registros civis e
atividades econdmicas.
Esse nimero é a
identificacdo usada na
Ficha CAS.

Nem todas as pessoas na
Colbmbia possuem a
carteira e 0 nimero de
identidade. As pessoas
sdo identificadas por
um ndmero de quatro
digitos, acrescido de
cddigos do municipio e
do departamento.

A Costa Rica possui um
numero de identificacdo
unificado, chamado de
“cédula de identidad”.
Esse nimero é usado
pelo SIPO e por todos
0S outros sistemas.

O Programa fornece um
numero de
identificacéo.

NUmero com nove
digitos para identificar a
familia (nimero do
formuléario), NIS
(NUmero de
Identificacdo Social)
com 11 digitos para
individuos, CPF com 11
digitos para individuos,
namero municipal do
IBGE com sete digitos,
cédigo estadual com

duas letras.
Quem € o reponsavel Os municipios sdo Os municipios possuem | O IMAS administra o Coordenacdo Nacional. Os municipios coletam
pelo cadastramento e responsaveis pelo um escritorio do sistema. Por meio de os dados. A

pela operagdo do
sistema?

financiamento das
inscricdes e pela
administracéo da Ficha
CAS.

SISBEN que tem essa
responsabilidade. Em
alguns municipios, as
secretarias de salde
podem aplicar
entrevistas do SISBEN
em caso de emergéncias
para liberacdo de tarifas
ou reducdo de taxas
hospitalares.

acordos formais e
contratos, partes do
processo para coleta de
dados e inscri¢do de
novas familias ou
atualizacdo de familias
existentes podem ser
feitas por outras
entidades publicas ou
privadas.

Caixa Econdmica
Federal processa 0s
dados e administra o
banco de dados.

Como os grupos
indigenas sdo
cadastrados no sistema?

Eles ndo sdo cadastrados
na Ficha CAS.

O SISBEN nao se aplica
a grupos indigenas. Eles
sdo parte de um grupo
especial com acesso
preferencial a
programas
selecionados.

Na Costa Rica, 0s povos
indigenas representam
menos de 1% da
populagdo total. Essas
familias sdo cadastradas
utilizando os mesmos
procedimentos
utilizados para todo o
resto.

Mesmo processo
utilizado para o restante
da populacdo, com
operacao especial para
tradugdo durante a
coleta de dados

Em definicdo; possivel
envolvimento da
FUNAI e da FUNASA.
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Com que freqiiéncia
a informacéo é
atualizada?

Quando as familias
sdo tiradas do
sistema?

A informacdo ¢ valida por dois
anos. A atualizagdo é feita por
meio de uma nova pesquisa:
quando exigido pelo programa, se
a pessoa quiser inscrever-se para
um novo beneficio ou se a pessoa
estiver se re-inscrevendo (no caso
de ndo ter sido aceita
anteriormente).

A cada trés anos, exceto por
demanda para alteragdes de
endereco, nascimentos e
mortes. Na prética, varia muito
de municipio para municipio.

A cada trés anos. Um estudo
indica que quando o FIS
completa trés anos de
aplicacdo, uma atualizacéo
completa de todas as
variaveis (inclusive
moradia) deve ser feita.
Outras variaveis (excluindo
moradia) as vezes tornam-se
obsoletas mesmo antes do
periodo de trés anos.

Neste ponto, a cada trés
anos, exceto para
alteragdes, por demanda,
de enderego, nomes,
mortes. As familias séo
excluidas quando ndo
cumprem as condi¢des
estabelecidas pelo
programa.

Nao existe, até o0 momento,
um processo para
atualizacdo ou
recertificagdo, e a
periodicidade para a
recertificagdo ainda ndo
foi definida. Problemas no
sistema ndo permitiram a
atualizacdo dos registros.

Quem conduz as
visitas domiciliares
(entrevistas)?

-As entrevistas sdo feitas por
pesquisadores contratados pelos
municipios.

- Varia de acordo com o
municipio. Municipios
pequenos (20.000 hab. ou
menos) usam técnicos locais e
entrevistadores contratados
para realizar as entrevistas.
Municipios grandes
geralmente utilizam
contratados privados.

- Geralmente feitas por
universidades ou entidades
privadas, com supervisdo do
IMAS.

- Para visitas domiciliares por
demanda, o IMAS usa seus
proprios funcionarios.

Coordenagdo Nacional
feita por funcionarios
temporarios.

Varia por municipio:

- funcionarios municipais
(professores, médicos,
monitores de trabalho
infantil), estudantes,
ONGs, voluntérios.

- Contratados publicos e
privados em algumas
capitais de estado.

Que documentacao é
utilizada para fins de
verificagdo?

Carteira individual de identidade.
Livro de familia para
cadastramento de parentes.
Contra-cheques, comprovantes de
aposentadoria, subsidos para
determinar renda financeira. Nao
sdo feitos cruzamentos de dados
externos.

-Carteira de Identidade para os
adultos. Certidao de
nascimento para as criangas.
Ndo é feita checagem
independente de renda ou
riqueza.

Carteira de identidade para 0s
adultos; certidoes de
nacimento para criangas
pequenas; evidéncias de
emprego e renda; registros
médicos para pessoas
doentes ou com
necessidades especiais;
recibo de pagamento de
servicos publicos
(eletricidade, telefone,
agua).

Qualquer identidade
oficial ou certificado de
autoridades municipais
ou locais quando a
primeira ndo estiver
disponivel. Certiddo de
nascimento em alguns
€asos.

Identidade: certiddo de
nascimento e/ou de
casamento, carteira de
identidade, nimero do
INSS, titulo de eleitor.
Renda auto-declarada (ndo
verificada).

Queméo
proprietario e 0
administrador do
banco de dados do

Os municipios. O MIDEPLAN
possui um banco de dados
consolidado dos municipios.

Os municipios. Os programas
nacionais pegam bases de
dados dos municipios para
construirem seus proprios

O IMAS é o proprietéario e 0
administrador do banco de
dados e da documentacéo de
suporte.

Nivel federal. Programa
Oportunidades.

A Caixa Econémica
Federal opera o cadastro.
Deveria fornecer dados ao
MDS.

cadastro? bancos de dados.
Futuramente, o DNP tera um
banco de dados consolidado.
No ambito do Comissdo da Comunidade, Geralmente, a Secretaria de N.A. N.A. O grupo de trabalho do

municipio, que 6rgao
administra o banco
de dados?

composta por membros do
Departamento Social e da
Secretaria Comunitaria de
Planejamento. Coordenador do
grupo é encarregado da segurancga
das Fichas e do banco de dados.

Planejamento. Em alguns
casos, as Secretarias de Saude
sdo autorizadas a contratar a
aplicacdo do SISBEN para
liberar ou reduzir taxas
hospitalares.

Cadastro Unico, se existir,
a prefeitura ou a secretaria
de educagdo/ saude.
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Quem faz auditoria dos
bancos de dados do
Cadastro?

Néo ha procedimentos
externos de auditoria dos
bancos de dados.

O DNP (na préatica ndo foi
feito). No futuro, papel
mais forte de fiscalizagéo
para 0 DNP.

O SIPO néo foi auditado
formalmente.

A Coordenag&o de Cadastro
de Beneficiarios do
SEDESOL.

Monitores do MDS (mas
ndo sistematicamente).
O TCU fez uma
auditoria em outubro de
2002. Houve auditorias
em dois estados onde
0s bancos de dados

Existe um banco de dados
nacional (integrado)?

Ao longo dos ultimos trés
anos, o MIDEPLAN criou
bancos de dados
consolidados, os quais sdo
atualizados uma vez por ano.

N&o. Os programas
nacionais criam suas
préprias bases de dados
com informagdes dos
municipios. No futuro, o
DNP ir4 criar uma base de
dados nacional para
partilhar com outras
instituicOes.

Sim. O acesso dos
escritdrios locais do IMAS
é feito pela intranet ou
pela internet.

Sim, é uma exigéncia basica
para a alocacdo de beneficios
com prioridade para as
regides mais pobres do pais.

estavam disponiveis.
Sim.

Existem penalidades por
manipulacéo, mal uso?

Os supervisores controlam os
entrevistadores. As
penalidades por manipulagédo
variam de acordo com o
municipio. Os beneficiarios
dos programas podem perder
0 beneficio se for descoberto
que manipularam
informacédo. Na pratica, ndo
existe controle e nem uma
estrutura legal unificada.

Varia por municipio. No
futuro, um decreto
penalizara os funcionarios
do governo com demissao
e os beneficiarios com
suspensao de beneficios.

As san¢0es s&o:

-Para funcionérios do
IMAS, processo
disciplinar administrativo.

- Para pessoal contratado
externamente, demisséo
imediata.

- Para pessoal contratado
por outras institui¢Ges,
suspensao e/ou acusao
formal.

Sim, suspensdo de beneficios
para familias. Funcionarios
do governo estao sujeitos a
lei que rege os funcionérios
publicos.

N&o até 0 momento. Se
for provada a fraude no
ambito do Bolsa
Familia, os beneficios
S80 suspensos.

Existem procedimentos de
recurso? (Percentual de
recursos).

N&o existem procedimentos
de recursos para o sistema
da Ficha CAS. Quando
ocorreram queixas, o chefe
da equipe da CAS no
municipio decidiu aplicar o
questionario mais uma vez,
mas somente se as alteracdes
afetassem a pontuacdo. Em
principio, as pessoas
assinam o questionario e
certificam que a informacéo
¢ correta, minimizando os
recursos.

Sim, principalmente para
refazer a pesquisa. Duas
formas legais: a) direitos
de petigdo para inclusdo
ou repeticdo da pesquisa, e
b) direitos de Tutela. Sob
Tutela, um juiz pode
determinar que seja feita
uma nova entrevista em 48
horas. Os nimeros variam
por municipio. Re-
entrevistas ja levaram a
duplicac@es no cadastro.

A inclusdo de uma familia
no sistema ndo garante a
inclusdo em nenhum
programa. Portanto, é raro
que alguém demande ser
incluido na base de dados
do SIPO. As pessoas
brigam pelos beneficios,
ndo pela incluséo no
SIPO. Néo ha registro de
recursos.

O programa possui um sistema
de atendimento ao cidadéo
para solucionar queixas. O
sistema garante o direito de
peticdo aos cidaddos e uma
rapida resposta as queixas, e
recursos apresentados por
pessoas comuns ou por
autoridades locais. O sistema
opera por meio de um
controlador social,
atendimento telefénico e
atendimento a petigdes por
escrito. As pessoas recebem
a resposta em um prazo de 45
dias.

N&o existe no momento,
embora as familias
possam entrar em
contato por meio de um
nimero de atendimento
telefonico para
quaisquer
questionamentos.
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E. Custos Financeiros (US$) de Construcdo e Operacao do Sistema de Cadastro

Modelos estatisticos

O modelo para 2003 teve
um custo de US$40.373

Cerca de US$20.000, ndo
incluindo a pesquisa

Cerca de US$14.000, ndo
incluindo a pesquisa

Nao se aplica

Custo unitario (unidade
domiciliar) de construcao
e atualizacdo do sistema
de cadastro

Varia de acordo com o
municipio. Especialistas
estimam custos de cerca
de US$8,4 incluindo
coleta de dados,
processamento,
supervisao e
administracdo de
bancos de dados.

Varia por munigipio.

Em média:

-Censo de areas pobres:
US$1,8 por casa visitada
em &reas urbanas,
US$2,7 em &reas rurais
(ndo icluindo custos de
mapas de pobreza e
planejamento de censo).

Variado, depende do
modo de aplicacao;
U$6,97 em média.

- Varredura urbana:
US$4,2 por familia

- Varredura rural: US$7
por familia

- Demanda individual:
$5,6 por familia

Variado, depende do
modo de aplicacéo;
especialistas estimam
custos aproximados de:

- Urbano: US$4,9

- Rural: US$6,8

- Médio: US$5,6

Varia de acordo com o
municipio, indo de US$
0,39 a US$ 7,35 por
familia entrevistada.
Média: US$3,9 por
familia.

Sem atualizacdo.

Quem financia a
construgéo e a operacdo
do cadastro?

Os municipios financiam
a implementacdo e a
administracéo da Ficha
CAS. O MIDEPLAN
financia um pequeno

Censo inicial: DNP
(60%); municipios
(40%).

Operacdo: 100%
municipios.

IMAS, utilizando
recursos de duas
principais fontes:
recursos proprios e
recursos do

Governo federal.

Custos da coleta de
dados ]‘inan4(2:iados pelos
municipios
Administracdo do banco
de dados: 100% federal.

grupo de pessoas para | DNP financia um pequeno | FODESAF.
elaboracéo, grupo de pessoas (7) para
acompanhamento e elaboracéo,
desenvolvimento de acompanhamento e
software. desenvolvimento de
software.
Quanto tempo demorou a | Nao conhecido. Cadastro | Dois anos e meio para 18 meses 4 meses para as primeiras | 18 meses para cobrir 29

contrucdo do cadastro
inicial?

inicial feito no inicio da
década de 80.

cobrir mais de 1.000
municipios e 27 milhdes
de pessoas.

300.000 familias.

milhdes de pessoas, 0
que representa 73% do
total atual.

G. Quao Efetivo e Custo

-Eficiente é o Sistema de Focalizacao?

Eficiéncia de
Focalizacéo:

- Cobertura (% do Q1
recebendo beneficios)

- Incidéncia (% dos
beneficios recebidos pelo
Q1)

SUF-31%

SUF-60%

Né&o disponivel

RSSS-34%

Né&o disponivel

Né&o disponivel

31% (Oportunidades)

34% (Oportunidades

27% (Bolsa Escola)

39% (Bolsa Escola)

Efetividade de custo
(custo total do sistema de
cadastro versus total de
subsidios alocados).

Estimado em 1,3%
(anual 1998)

Estimado em 0,5% (anual
2002)

Estimado em 0,9%
(anual 2002)

Estimado em 0,7%
(anual 2002)

Estimado em 1,4%
(anual 2002)*

“2 Para poucos municipios de grande porte (Rio de Janeiro, Manaus, Macei6, Caucaia) que estavam atrasados em seus cadastramentos, o governo federal pagou um subsidio de US$ 0,28 por entrevista mais
US$ 0,10 para impressdo de questionarios e custos de treinamento de entrevistadores, num total de US$ 0,38 do custo registrado de US$ 0,39. Pelo outro lado da analise, municipios como S&o Paulo ou Belo
Horizonte, e a maioria dos municipios pequenos, financiaram totalmente os custos, exceto os custos de impresséo e treinamento.

3 para fins de célculo, assumiu-se um custo médio de entrevista de US$3,9 multiplicado por 6 milhes de familias =US$23,4 milhdes, como custo inicial. Também assumiu-se um periodo de validade de
dois anos para as informagdes, gerando, portanto, um custo anual de US$11,7 milhdes. Depois assumiu-se um custo de manutencdo de 10%, equivalente a US$1,2 milhdo. Isso gera um custo anual de
US$12,8, que dividido pelo total de subsidios alocados em 2002= US$877,3 milhdes, equivale a uma taxa de 1,4.
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