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1 Introducao

Em 2025, a taxa de desemprego atingiu o0 menor valor da série histérica iniciada em 2012.
Ademais, os gastos reais com o Programa Bolsa Familia (PBF) e o Beneficio de Prestagéao
Continuada (BPC) cresceram 142% entre 2015 e 2025. Nado bastasse a expansao do
orgamento, trés outros programas sociais foram criados no mesmo periodo. Ainda assim,
a extrema pobreza atingiu 4,6% da populagdo em 2025.°

O resultado coloca uma pergunta central: por que a expansao dos programas sociais, em
um periodo de mercado de trabalho favoravel, nao foi suficiente para erradicar a pobreza
extrema?

Para investigar essa questao, este texto faz um diagndstico sobre a capacidade de oito
programas sociais para reduzir a pobreza: o PBF, o BPC, o Abono Salarial, o Salario-Familia,
o Seguro-Defeso, o Auxilio-Inclusédo, o Gas do Povo e o Pé-de-Meia.

O diagndstico mostra que (1) as mudancgas recentes no PBF reduziram sua capacidade de
direcionar recursos para as familias mais vulneraveis e de ajustar os valores transferidos
de acordo com as suas necessidades; (2) o BPC tem custo elevado para reduzir a pobreza
extrema; e (3) a coexisténcia de tantos programas sociais, com regras proprias de
elegibilidade e pagamento, dificulta a coordenacdo em torno de uma agenda que erradique
a pobreza extrema no Brasil.

Este texto se divide em outras trés secgdes, além desta introdugao. Na préxima segéo, cada
um dos programas sociais é apresentado, e sdo discutidas evidéncias sobre a efetividade
de cada um deles em reduzir a pobreza. Em seguida, é feita uma andlise de custo-
efetividade no combate a pobreza extrema para o PBF e o BPC, usando os dados da PNAD
Continua, quantificando as diferengas na capacidade de combater a pobreza dos dois
programas ao longo do tempo. Por fim, a quarta se¢éo conclui.

2 Contexto Institucional

" Doutor em economia e ex-secretario do Ministério do Desenvolvimento Social e do Ministério da
Cidadania. As opinides expressas neste artigo refletem somente a visdo do autor, e ndo a visao de
quaisquer instituigbes as quais o autor esteja vinculado.

2 Diretor de Pesquisa do Instituto Mobilidade e Desenvolvimento Social (Imds).

3 Ao longo do texto, seguindo as referéncias internacionais, considera-se a linha de extrema pobreza
de US$ 3,00 per capita por dia. Quando explicitamente mencionadas, sdo também usadas as linhas
de US$ 4,20 per capita por dia e US$ 8,30 per capita por dia. Os valores das linhas de pobreza em
reais refletem os pregcos médios de cada ano, ajustados pela paridade do poder de compra e
reajustados pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC). Ao longo do texto, assume-se
equivaléncia entre a pobreza e a pobreza monetaria. Para simplificar a exposigéo, a extrema pobreza
e a pobreza sdo usadas como equivalentes ao longo do texto.
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Atualmente, o Brasil tem diversos programas de transferéncia de renda ou assemelhados
a transferéncia de renda. Eles estdo na assisténcia social (PBF, BPC, Auxilio-Inclusao e Gas
do Povo), no trabalho (Abono Salarial, Salario-Familia e Seguro-Defeso) e na educacgao (Pé-
de-Meia),* e tiveram, em 2025, um orgamento total de R$ 331 bilhdes, dos quais mais de
83% estéo alocados no PBF e no BPC.?

A coexisténcia desses programas € o resultado da acumulacgéo de programas criados em
momentos distintos, para atender a objetivos e publicos especificos. Consolidou-se,
assim, um arranjo fragmentado, no qual programas com regras proprias convivem com
pouca coordenacéo.

A versédo atual do Salario-Familia foi criada nos anos 1960, definida como um beneficio
previdenciario para compensar parcialmente os custos associados a criacao de filhos por
trabalhadores formais de baixa renda. A ldgica do programa reflete a capacidade estatal de
desenhar e operar programas sociais da época, em que o publico mais vulneravel que a
politica publica conseguia alcangar eram os trabalhadores formais de baixos salarios,
excluindo informais e familias em situagao de pobreza sem insergao previdenciaria.

Ja o Abono Salarial foi criado nos anos 1970, com o objetivo de complementar a renda de
trabalhadores formais de baixa remuneragao. Concebido originalmente como uma forma
de redistribuicdo de renda dentro do mercado formal de trabalho, ele padece de limitagdes
similares as do Salario-Familia.

CMAP (2021) encontra pouco efeito do Abono Salarial sobre o nivel de desigualdade da
economia e impacto negligivel sobre a pobreza. Quanto ao efeito do Abono sobre o ingresso
no mercado de trabalho formal, a andlise de impacto identificou que o programa foi eficaz
apenas para mulheres com remuneracéao inferior a 1,5 salarios minimos. Adicionalmente,
Botelho et al. (2020) mostraram que o Abono Salarial e o Salario-Familia tém efeito muito
reduzido sobre a taxa de pobreza: combinados, os dois beneficios reduziam em 0,1 ponto
percentual a taxa de pobreza na linha de US$ 1,90 per capita por dia em 2019, com impacto
nulo nas linhas de US$ 1,00 e US$ 1,25. A titulo de comparagéo, o PBF de 2019, que tinha
orgamento similar ao do Abono Salarial, reduzia a taxa de pobreza de US$ 1,90 em 1,4
ponto percentual e a taxa de pobreza na linha de US$ 1,00 em 1,8 ponto percentual. Firpo
(2026a) também discute os problemas do Abono e oferece uma proposta para a
reformulacéao desse beneficio.

O Seguro-Defeso foi instituido nos anos 1990, com o objetivo de garantir renda temporaria
a pescadores artesanais durante os periodos de defeso, quando a atividade pesqueira é
legalmente interrompida para preservagdo das espécies (por conta do periodo de
reproducao). O beneficio busca conciliar protecdo ambiental e social, evitando que

4 A Aposentadoria Rural também poderia integrar a lista, considerando que a disparidade entre o
volume de beneficios e o volume de contribuigbes (ou mesmo o valor adicionado da atividade
agropecuaria) sugere que esse beneficio tem um carater predominantemente assistencial.

® Enquanto os repasses do PBF e do BPC totalizaram R$ 276 bilhes em 2025, o Pé-de-Meia, o Gés
do Povo, o Seguro-Defeso, o Abono Salarial, o Salario-Familia e o Auxilio-Incluséo totalizaram R$ 55
bilhoes. Todos os dados sao referentes a 2025, exceto para o Saldrio-Familia, cuja despesa baseia-
se em informacgdes de 2024. Para o PBF, o BPC e 0 Gas do Povo, foram usados os dados do VISDATA,
do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome. Para o Seguro-
Defeso e o Abono Salarial, foram usados os dados do Portal da Transparéncia. Para o Auxilio-
Inclusdo, foram usados os dados do SIOP, do Ministério do Planejamento. Para o Salario-Familia,
foram usados os dados do Anudrio Estatistico da Previdéncia Social (AEPS).
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trabalhadores dependentes da pesca artesanal figuem sem meios de subsisténcia durante
os periodos de restricao a atividade econdmica. Ao longo do tempo, contudo, o programa
tem enfrentado sucessivos questionamentos relacionados afocalizagao e a fragilidade dos
mecanismos de controle, especialmente em razao da dificuldade de verificar a efetiva
dependéncia econbmica da pesca artesanal por parte dos beneficiarios, como
amplamente documentado em CMAP (2019) e Firpo (2026b), que também apresenta uma
proposta de aprimoramentos para o beneficio.

Por sua vez, o BPC foi criado na Constituicao de 1988. Inspirado na Renda Mensal Vitalicia
(RMV), ele paga um salario minimo ao idoso ou a pessoa com deficiéncia que vivam em
familias de baixa renda, independentemente do tempo de contribuigcao previdenciaria ou
da existéncia de vinculo de emprego. Ele foi o primeiro beneficio cuja concessao
independia do histérico de emprego formal, sendo, por isso, o primeiro beneficio
verdadeiramente assistencial do Brasil.

Apesar da sua importancia histérica, o desenho do BPC é bastante limitado para combater
a pobreza. Os principais problemas de desenho do beneficio sdo dois: a definicdo
constitucional genérica do critério de elegibilidade, que faz com que ele tenha um longo
histérico de judicializacao, e a fixagdo de um valor unico de beneficio, igual a um salario
minimo por beneficiario, independentemente do grau de vulnerabilidade da familia. Além
de gerar distorgcoes na politica previdenciaria, a fixagao de todos os beneficios do BPC no
valor de um salario minimo ignora informagbes de renda e composigcdo familiar que
poderiam torna-lo mais eficiente para combater a pobreza (Botelho, 2026).

Apesar dos seus problemas de desenho, o BPC é um dos principais programas sociais do
Brasil: sua despesa saiu de 0,6% do PIB em 2012 (com 3,7 milhdes de beneficiarios), para
0,9% do PIB em 2025 (com 6,4 milhdes de beneficiarios).

Mesmo sendo um beneficio de carater eminentemente assistencial, o BPC tinha
dificuldade de atender todo o publico elegivel a politica, por ser operacionalizado pelo
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), tradicionalmente voltado ao atendimento dos
contribuintes formais.

Por isso, quando o Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico) foi criado, em 2001,
ele representou uma revolugéo na forma como o Estado oferece protecéo social. Com ele,
a rede de servigos da assisténcia social poderia registrar familias autonomamente e, com
isso, operar a concessao de beneficios sociais de forma independente.

O beneficio social que impulsionou o CadUnico ao redor do Brasil foi o PBF, criado em 2003
a partir da unificacdo de diferentes programas federais de transferéncia de renda
condicionada (o Bolsa Escola, o Bolsa Alimentacéo, o Cartdo Alimentacao e o Auxilio-Gas).
O programa combinou alivio imediato da pobreza, por meio da complementacéao de renda,
com incentivos ao investimento em capital humano, ao condicionar o beneficio a
frequéncia escolar de criancas e adolescentes e ao acompanhamento de indicadores de
saude, como a vacinagao. Ao longo do tempo, o PBF tornou-se o principal instrumento de
combate a pobreza no pais, destacando-se por seu elevado grau de focalizacao e pelo
baixo custo com alto impacto (Souza, 2019; Botelho, 2024).

A literatura documenta efeitos positivos de programas de transferéncia de renda em
diversas dimensbes da vida de seus beneficiarios, como sintetizado por Hanna e Olken
(2026). Para o Brasil, Ribeiro, Shikida e Hillbrecht (2017) apresentam uma revisdo dos



resultados de avaliagdes do PBF. Outros estudos recentes documentaram efeitos positivos
do PBF nainclusao produtiva (Best et al., 2026), atividade econdmica local (Gerard et al.,
2025), bem-estar (Bergstrom et al., 2025) e mobilidade social (Britto et al., 2025; Fassarella
et. al, 2024). No entanto, € importante ressaltar que esses estudos nao abrangem as
mudancas no PBF desde 2020.

Até 2020, um dos principais fatores de sucesso do Bolsa Familia era a sua capacidade de
customizar o valor dos beneficios de acordo com a renda declarada e a composigao
familiar. No CadUnico, as familias autodeclaram a composigdo familiar e os rendimentos,
que sao posteriormente confirmados em registros oficiais.

Em principio, com a elevada informalidade observada na economia brasileira, implementar
um registro social autodeclaratério poderia parecer extremamente arriscado. Contudo, a
experiéncia mostrou que muitas familias declaravam rendimentos informais ao CadUnico
mesmo quando isso implicava em reducao no valor dos seus beneficios. Como mostrado
em Botelho et al. (2020), se todas as rendas informais fossem sistematicamente omitidas
do CadUnico, a despesa com o Bolsa Familia em 2019 teria sido 67% maior do que o
observado. O que os dados sugeriam era que as familias com rendas informais nao
desejavam subdeclarar seus rendimentos de forma a maximizar o valor dos beneficios,
mas simplesmente ter acesso a algum beneficio social. Nesse sentido, a customizagao
dos valores aumentava a eficiéncia da transferéncia de renda.

Contudo, as reformas do Bolsa Familia desde 2020 andaram na contramao dessa
evidéncia. A instituigdo do beneficio minimo por familia no valor de R$ 600 e a extingéo das
reducgdes lineares no valor do beneficio quando a renda aumenta (com a extingdo do
Beneficio de Superagao da Extrema Pobreza) passaram a desconsiderar as caracteristicas
da familia, como arenda e a composigao familiar, na determinagéo do valor dos beneficios.

Ha evidéncias de reducao na focalizacdo do PBF em familias vulneraveis com criancas,
como sugere o aumento acelerado na proporgao de beneficiarios em familias unipessoais.
Essa proporcao saiude 15% no finalde 2021, chegou a 27% no final de 2022, caiu para 20%
em 2023 e estd, desde entao, oscilando entre 19% e 20% (apesar das reiteradas tentativas
de diminuir o indicador).®

Portanto, a expansdo do orcamento do Bolsa Familia, cujos repasses per capita
aumentaram, em termos reais, 256% entre 2019 e 2025, saindo de 0,4% do PIB para 1,3%
do PIB e de uma cobertura de 13,8 milhdes de familias para 19,8 milhdes de familias,
parece ter sido compensada por uma diminuicdo na capacidade do programa para
combater a pobreza.

Recentemente, houve também uma expansdo significativa da fragmentacdo dos
programas sociais, com a implementacao do Auxilio-Inclusao, o Gas do Povo e o Pé-de-
Meia.

O Auxilio-Inclusao foi criado nos anos 2010 e regulamentado nos anos 2020, com o objetivo
de incentivar a insergédo de pessoas com deficiéncia no mercado de trabalho formal. Como
o BPC nao admite que seus beneficiarios trabalhem, ele desincentiva a formalizagado dos

® Proporgéo de unipessoais calculada a partir de dados até maio de 2026 obtidos no VISDATA, do
Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome. Entre as iniciativas
para reduzir a proporgdo de familias unipessoais, pode-se citar a Portaria MDS 911/2023, que
estabeleceu o limite de 16% para o total de familias unipessoais beneficiarias em cada municipio.
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beneficiarios com capacidade laboral. Para resolver esse problema, o Auxilio-Inclusao
paga meio salario minimo para antigos beneficiarios do BPC que entraram no mercado de
trabalho.

Por sua vez, o Gas do Povo foi criado nos anos 2020 (sob o nome de Auxilio Gas dos
Brasileiros), com o objetivo de mitigar os efeitos da alta dos pregos do gas liquefeito de
petréleo sobre as familias de baixa renda.

Vale destacar que um dos programas unificados na criagao do proprio Bolsa Familia foi o
Auxilio-Gas. Embora o beneficio atual tenha um desenho diferente, sua manutencao como
programa separado representa um retrocesso na agenda social.

Por fim, o Pé-de-Meia foi criado em 2023 com o objetivo de reduzir a evasdo no ensino
médio entre jovens de baixa renda, combinando transferéncias de renda com a formacgéao
de uma poupanca que pode ser sacada apo6s a conclusao do ensino médio.

O Pé-de-Meia responde a uma preocupacao social legitima: embora transferéncias
monetarias sejam eficazes para aliviar a pobreza corrente e possam produzir efeitos
positivos em diversas dimensdes do bem-estar, sua capacidade de promover mobilidade
social estrutural e permanente é limitada (Millan et al., 2019)” e, para romper a transmisséo
intergeracional da pobreza, a educacéo ocupa papel central (Maia, Rocha e Veloso, 2026).8
Assim, programas que incentivem o aumento da escolaridade tém papel relevante na
agenda social, e a evasao do ensino médio é um dos principais gargalos para a expansao
da escolaridade no Brasil.

O desenho do programa, contudo, apresenta duas limitagdes importantes. Primeiro,
parcela substancial dos recursos é paga como transferéncia de renda, e ndo como
poupanca vinculada a conclusdo do ensino médio, enfraguecendo justamente o
mecanismo de incentivo associado a conclusao dos estudos. Segundo, o programa
oferece incentivos semelhantes para um publico bastante heterogéneo do CadUnico. Com
isso, parte dos recursos é destinada a estudantes que provavelmente concluiriam o ensino

meédio mesmo na auséncia do beneficio, reduzindo a focalizagao e a eficiéncia do gasto.

Adicionalmente, o programa perde a oportunidade de identificar e desenvolver os
potenciais dos jovens beneficiarios de programas sociais. A experiéncia de beneficiarios
do Bolsa Familia com elevado desempenho em olimpiadas académicas, como a
Olimpiada Brasileira de Matematica das Escolas Publicas (OBMEP), mostra que a pobreza
pode ocultar talentos (MDS, 2018). Avaliagbes padronizadas e olimpiadas cientificas e
técnicas poderiam ser utilizadas para identificar jovens de alto desempenho e estruturar
incentivos progressivos de desenvolvimento educacional, inclusive no ensino técnico,
como sugerem as evidéncias discutidas por Oliveira (2026). Ademais, mostrar aos jovens
que o desenvolvimento de um talento pode render frutos tem potencial de gerar efeitos
sociais significativos, como documentado em Moreira e Estevan (2026) e Rache et al.
(2026). O desafio, portanto, é fazer com que a protecéo social deixe de mapear apenas

7 Campello et al. (2026) mostram que as transferéncias do Bolsa Familia aumentam as transicdes
dos beneficidrios para o empreendedorismo. No entanto, as novas atividades permanecem
estagnadas em um nivel de subsisténcia e ndo oferecem oportunidades concretas de mobilidade
social.

8 Britto et al. (2025) encontram efeitos positivos do PBF sobre a escolaridade e mobilidade social dos
beneficiarios. Os resultados sugerem que o aumento dos anos de estudo teve papelimportante para
a ascensao social das novas geragoes.



vulnerabilidades e passe também a identificar capacidades e oportunidades de
mobilidade social.

3 Analise de Custo-Efetividade do PBF e do BPC

A disponibilidade de informacdes sobre renda e beneficios sociais das familias na PNAD
Continua permite aprofundar a andlise da segéo anterior e quantificar como a capacidade
de combate a pobreza dos dois principais programas sociais brasileiros, o PBF e o BPC,
variou ao longo do tempo.

Define-se como pobre a familia que satisfaz a condigéo:
= w; + bi < f,

em que 1; € a renda familiar per capita do individuo i, w; é a renda familiar per capita nao
oriunda de beneficios sociais do individuo i, b; é o valor per capita recebido de beneficios
sociais do individuo i e 7 é a linha de extrema pobreza.

Assim, a taxa de pobreza (P,) é definida pela razdo entre a quantidade de pessoas com
renda inferior a estabelecida na linha de extrema pobreza e a populagao (N), comoindicado

por:
R
°T N

i<t

Adicionalmente, pode-se definir a taxa de pobreza antes dos programas sociais (D) como
a proporcdo de pessoas que seriam pobres caso ndo fosse contabilizada a renda dos

programas sociais:
PR
TN

w;<T

Por sua vez, pode-se definir a capacidade dos programas sociais para reduzir a taxa de
pobreza (Hy) como a diferenca entre a taxa de pobreza antes dos programas sociais (Dg) e
ataxa de pobreza observada (P;). Ela mede a proporgéo de pessoas que seriam pobres sem
arenda dos programas sociais, mas que deixam de ser pobres uma vez que essa renda seja
contabilizada:

H():DO_PO

Vale destacar que a capacidade dos programas sociais para reduzir a taxa de pobreza nao
é igual ao impacto dos programas sociais sobre esse indicador. A capacidade e o impacto
s6 coincidiriam se os programas sociais ndo tivessem impacto sobre as demais rendas da
familia.

Em outras palavras, a métrica proposta avalia em que medida os recursos dispendidos
chegam aos pobres e permitem que eles superem a pobreza extrema, independentemente
da causa da pobreza observada. Por exemplo, se um programa social afeta a oferta de
trabalho, ele impacta a renda do trabalho que, neste exercicio, é contabilizada como
anterior ao recebimento dos beneficios sociais (e exdgena). Nesse caso, a métrica
proposta continuara avaliando em que medida os recursos gastos chegam aos pobres e
em que medida séo suficientes para a superagdo da pobreza, mesmo que, no exemplo, a
pobreza observada seja causada pelo desenho do préprio programa social.
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A capacidade dos programas sociais para reduzir a taxa de pobreza avalia, em um mesmo
indicador, a focalizagao e a adequacgao dos valores do beneficio dos programas sociais.
Para mostrar como esses dois componentes se misturam, pode-se, usando as definicdes
de taxa de pobreza antes e depois dos programas sociais, reescrever a capacidade dos
programas sociais para reduzir a taxa de pobreza como:®

H—1 1
o= L
wi<
’

i2

R

Essa formulacéo do indicador deixa claro que, mesmo um programa social perfeitamente
focalizado, que identifique corretamente as familias pobres (ou seja, no qual todos os
beneficiarios satisfagam a condigdo w; < 7), pode néo ter capacidade de reduzir a pobreza
caso nao pague o suficiente para que a renda familiar supere a linha de pobreza. Afinal,
caso o valor do beneficio ndo seja suficiente para a superagao da pobreza (b; <7 — w;), a
renda total das familias beneficiarias ainda sera insuficiente para superar a pobreza
extrema (r; = b; + w; < 7). Nesse caso, H, sera zero (porque nenhuma familia ira satisfazer,
simultaneamente, as condicdes w; < T er; = 7).

Portanto, o indicador tem uma limitacdo clara na avaliagcdo dos programas sociais, por
tratar como equivalente dois tipos muito distintos de programas: aqueles que direcionam
recursos para familias ndo pobres e aqueles que identificam corretamente as familias nédo
pobres, mas que nao pagam o suficiente para que essas familias superem a pobreza.
Enquanto o primeiro requer uma revisao dos seus métodos de selegao de beneficiarios, o
segundo precisa de um aumento dos valores de beneficio e do orgamento.

Apesar de ndo indicar de forma clara as solugdes para os problemas que identifica, o
indicador é (til para avaliar a capacidade da politica social em reduzir a taxa de pobreza.

Usando os dados da PNAD Continua, de 2012 a 2025, o Grafico 1 calcula a taxa de pobreza
antes e depois dos programas sociais, assim como a capacidade do PBF e do BPC em
reduzir a pobreza extrema.™

® Pode-se mostrar que se uma familia é extremamente pobre antes do recebimento dos beneficios
sociais (w; <7) e supera a pobreza apds o recebimento desses beneficios (r; = 7), ela
necessariamente recebe algum valor dos programas de transferéncia de renda (b; > 0).

® Como uma mesma familia pode receber o BPC e o PBF, é preciso estabelecer uma ordem de
precedéncia entre os dois programas. Assume-se, ao longo deste trabalho, que a familia acessa
primeiro o BPC e, depois, o PBF. A hipdtese é consistente com a legislagdo. A Lei 14.601/2023 (§2°
do Art. 4°) determina que a renda do BPC deve ser contabilizada para fins de apuragédo da
elegibilidade ao PBF. No caso do BPC, até junho de 2025 o Decreto 6.214/2007 excluia
expressamente os valores recebidos de programas de transferéncia na apuragao da eligibilidade ao
beneficio (inciso Il do §2° do Art. 4°). Contudo, em junho de 2025 esse dispositivo foi revogado pelo
Decreto 12.534/2025. Considerando que a renda utilizada para a elegibilidade ao BPC ja
desconsidera até mesmo alguns beneficios previdenciarios, a revogacao do dispositivo tende a ser
questionada judicialmente (por exemplo, sentencga proferida em 28/08/2025 no Processo 5002118-
33.2023.4.03.6305, da Justica Federal da 32 Regiao, afastou a aplicagdo da nova regra por entender
que ela extrapola o poder regulamentar). Ainda que a interpretacdo do novo decreto venha a
prevalecer, a hipdtese adotada neste trabalho permanece adequada. Afinal, se arenda e o valor dos
beneficios forem tais que a familia precise optar entre o PBF e o BPC, é racional que ela geralmente
escolha o BPC, cujo valor é tipicamente superior ao do PBF. Assim, a ordem de precedéncia
assumida (primeiro o BPC e, depois, o PBF) continua sendo uma aproximacéao plausivel.
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Grafico 1 -Taxa de pobreza antes e depois dos programas sociais e capacidade dos
programas sociais para reduzir a pobreza entre 2012 e 2025

14,0%
12,4%
122% 4980  1,9%
1200 - 1L5% 11,5%
' 10,9% 11,1% 10.7%
1049 104% 1.2% )
1000 : -
' 2,2% 1,3%
0,9% 2,2% 4,1%
8,0% 0,8%
0,9%
6,0%
2,0%
8.6% 8,9%
4,0% v 7.8%
Bead 7,0%
2,0% 4,6%
0,0%
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2023 2024 2025
M Pobreza extrema m Capacidade (BPC) M Capacidace (PBF) @ Pobreza antes dos programas sociais

Nota: elaboragédo propria, a partir de dados da PNAD Continua. Como discutido no texto, para separar a
capacidade dos programas sociais para combater a extrema pobreza, assume-se que as familias acessam
primeiro o BPC e, depois, o PBF.

Entre 2019 e 2023, percebe-se uma queda da taxa de pobreza acompanhada de uma
elevacéao substancial da capacidade dos programas sociais para reduzir a pobreza. Ja entre
2023 e 2025, apesar de a taxa de pobreza continuar em queda, a soma da capacidade dos
programas sociais para reduzir a pobreza diminui (-0,5 p.p.), por conta de uma diminuigcao
na capacidade do PBF (-1,0 p.p.) compensada, em parte, por um aumento na capacidade
do BPC (+0,5 p.p.).

Portanto, a queda da pobreza observada (1,2 ponto percentual) entre 2023 e 2025 parece
ter sido gerada por um aumento nas outras fontes de renda, reduzindo a pobreza antes dos
programas sociais em 1,7 ponto percentual. O resultado néo é surpreendente diante do
aquecimento do mercado de trabalho no periodo. Se a capacidade dos programas sociais
parareduzir a pobreza tivesse permanecido constante entre 2023 e 2025, a taxa de pobreza
observada em 2025 teria sido de 4,1%.

Para entender melhor a mudanga de patamar da poténcia do PBF entre 2019 e 2023, é
preciso utilizar métricas que isolem como variou a eficiéncia desse programa social ao
longo do tempo, objeto de analise da proxima subsecéao.

3.1 O custo de aliviar a pobreza usando o PBF e 0o BPC

Para analisar em que medida a capacidade dos programas sociais para reduzir a pobreza
avangou em relagdo ao total de repasses feitos por cada um dos programas, esta secao
introduz um indicador de custo-efetividade para avaliar programas de transferéncia de
renda.

Em termos gerais, indicadores de custo-efetividade sdo amplamente utilizados na
avaliagdo de politicas publicas, relacionando os recursos empregados por uma
intervencao ao resultado que essa intervencao produz (OCDE, 2020).



O indicador de efetividade escolhido equivale ao custo de reduzir R$ 1 da pobreza de
pessoas em familias extremamente pobres.

O calculo segue a mesma estrutura do caso anterior, mas, em vez de calcular a capacidade
dos programas sociais para reduzir a pobreza usando a taxa de pobreza antes e depois dos
programas sociais, baseia-se na diferenga entre o hiato de pobreza, medido em reais, antes
e depois dos programas sociais.

O hiato de pobreza (P;) € definido pelo valor que falta para que a renda das pessoas pobres
atinja o patamar da linha de pobreza extrema, como indicado por:

P, = Z(f — 1)
TisT

Adicionalmente, pode-se definir o hiato de pobreza antes dos programas sociais (D;) como
o valor da renda de que as pessoas precisariam para ndo serem consideradas pobres,
desconsiderando-se o beneficio oriundo de programas sociais:

D, = Z(f—Wi)

W;s<T

Assim como no caso anterior, pode-se definir a capacidade dos programas sociais para
reduzir o hiato de pobreza (H;) como o alivio da extrema pobreza das familias gerado por
programas sociais:

H1=D1_P1

Para entender as propriedades do indicador proposto para mensurar a capacidade dos
programas sociais para reduzir o hiato de pobreza, pode-se mostrar que ele é equivalente
a:1‘1

Hy = Z_bi + Z(f—wi)

Essa capacidade, portanto, se divide em dois componentes. O primeiro é o total dos
beneficios pagos a familias pobres que chegam, apds a contabilizagcdo da renda com
beneficios sociais, no maximo até a renda minima necessaria para a superacao da pobreza
extrema (r; < 7)."?

O segundo componente representa uma parte do valor dos beneficios pagos a familias que,
apesar de pobres antes do recebimento dos programas sociais (w; < 7), passam aterrenda
superior a linha de pobreza extrema uma vez que o rendimento dos programas sociais seja

" Pode-se mostrar que se uma familia é pobre antes dos beneficios (w; < 7) e supera a pobreza (r; >
7), ela é beneficiaria da transferéncia de renda (b; > 0) e o valor do beneficio supera o necessério
para atingir a linha de pobreza extrema (b; > 7 — w;).

2 Como os valores de beneficio sdo ndo negativos (b; = 0), uma familia extremamente pobre apds
o recebimento dos programas sociais (r; < ') serd, necessariamente, pobre antes do recebimento
dos programas sociais (w; < 7). Portanto, a condicdor; < rimplicaw; < 7.
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contabilizado (r; > 7). Nesse caso, somente a parcela dos beneficios que efetivamente
reduz a pobreza extrema das familias (¥ — w;) € somada no indicador de capacidade.™

Por sua vez, o indicador de custo-efetividade da rede de protegao social (C;) pode ser
definido como:
B

€, =—

em que B é o orgamento dos programas de transferéncia.

Como o orcamento do programa de transferéncia de renda é a soma dos valores pagos a
todos os seus beneficiarios, ele pode ser calculado a partir da soma dos beneficios
recebidos por trés grupos distintos:

1) Beneficios pagos a familias pobres antes e depois do recebimento das
transferéncias (r; < 7).

2) Beneficios pagos a familias pobres antes do recebimento das transferéncias, mas
que superam a pobreza extrema apos o recebimento dos beneficios (w; <7 er; >
7).

3) Beneficios pagos a familias que nao sdo pobres antes do recebimento dos
beneficios (w; > 7).

Portanto, o orgamento do programa de transferéncia de renda pode ser escrito como:

B = Z b; + 2 b; + Z b;
Wisr wi>T
ri>T
Pode-se, além disso, dividir os beneficios pagos as familias pobres antes do recebimento
das transferéncias, mas que superam a pobreza apds o recebimento dos beneficios, em
duas parcelas. A primeira parcela é o valor dos beneficios que faz com que essas familias
atinjam exatamente a linha de pobreza extrema (© — w;); a segunda parcela € o valor dos

beneficios que excede esse patamar (b; — (¥ — w;)):
Z b; = Z((F_Wi) —(F—w) +b;) = Z(f—wi) + Z(bi —(F—wy))
WiST_ WiST_' WiST_' WiST_'
Ti>7_' ri>f rl->f rl->f

Portanto, pode-se refinar a decomposicao do orgamento dos programas sociais em quatro

componentes:
B=) b+ ) G-w)+ ) (b= G-w))+ ) by

TisT W;<T W;sT wi>T
TL>T Tri >7
Nesse caso, usando a decomposi¢cdo do orgamento dos programas sociais nos quatro
componentes e a definicdo da capacidade dos programas sociais para reduzir o hiato de
pobreza, pode-se mostrar que o indicador de custo-efetividade dos programas sociais
também pode ser representado por:

BComor; > Ter; = b; + w;, pode-se mostrar que b; > 7 — w;, de modo que a parcela do beneficio,
b;, que excede © — w; ndo reduz o hiato de pobreza extrema.
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Tri>T Tri>T

Na hipotese de focalizagéo perfeita, em que nenhum beneficio é pago para familias que
ndo sejam pobres antes dos programas sociais (ou seja, b; = 0 sempre que w; > T) e que
nao sejam pagos beneficios acima do necessario para que as familias beneficiarias
superem a pobreza (de modo que b; = ¥ — w; sempre que w; < 1), o indicador de custo-
efetividade é igual a 1. Nesse caso, cada R$ 1 gasto com os programas de transferéncia de
renda se traduz em exatamente R$ 1 no alivio da extrema pobreza das familias
beneficiarias. Esse € o menor valor possivel para o indicador, e programas reais de
transferéncia de renda tipicamente terdo um multiplo superior a esse.

Também ¢é possivel interpretar o segundo componente do indicador, reproduzido
novamente:

Z_(bi ~F-w))+ ) D bt ) G-w)

WisT wi > 517 WLST‘

ri>T ri>T
como medindo a proporgcao dos gastos que esta acima do necessario para a superacao da
pobreza em relagdo ao volume de gastos que efetivamente alivia a pobreza das familias
beneficiarias.

Ou seja, se o indicador de custo-efetividade é igual a R$ 4, pode-se interpretar que:

1) ParacadaR$ 4 gastos no programa de transferéncia de renda, R$ 1 alivia a condigéo
de familias pobres.

2) ParacadaR$ 1 do alivio na condigéo de familias pobres, R$ 3 s&o transferidos para
familias que ja ndo estao na condicado de pobreza extrema (embora possam ser
pobres caso a renda oriunda dos programas sociais ndo seja contabilizada).

A férmula de céalculo do indicador deixa claro que, conforme o programa eleva seus gastos
com familias que ndo sao pobres, o custo de combater a pobreza tende a subir. Da mesma
forma, conforme o programa paga beneficios acima do valor necessario para que as
familias superem a pobreza, o custo também tende a subir. Embora o indicador ndo separe
perfeitamente as duas situagcdes, um programa que sé pague recursos para familias que
nao sao pobres antes da contabilizacdo dos beneficios tenderia a ter um indicador de
custo-efetividade infinito (pois H; tenderia a zero), enquanto um programa que identifique
corretamente as familias pobres, mas pague beneficios muito acima do necessario para
que a pobreza extrema seja superada, tenderia aterum indicador de custo-efetividade alto,
mas limitado.

O custo histoérico de aliviar a pobreza usando o PBF e o BPC estd indicado no Grafico 2.

De acordo com este indicador, o custo de aliviar R$ 1,00 da pobreza extrema pelo PBF
esteve entre R$ 4,09 e R$ 4,60 entre 2012 e 2015. Entre 2016 e 2019, refletindo esforgos de
melhoria na qualidade dos cadastros e cruzamento de informacgdes, esse valor caiu para o
intervalo entre R$ 3,45 e R$ 3,67, com o menor valor de toda a série histérica registrado em
2017.
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Grafico 2 - Custo de aliviar em R$ 1 a pobreza de uma pessoa em uma familia em
situacao de extrema pobreza
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Nota: elaboragéo prépria a partir de dados da PNAD Continua e do VISDATA, do Ministério do Desenvolvimento
e Assisténcia Social, Familia e Combate 8 Fome. Considera-se a linha de pobreza extrema no patamar de US$
3,00 per capita por dia.

A titulo de comparagéo, o custo de aliviar R$ 1,00 da pobreza extrema pelo BPC em 2019
foi de R$ 10,49, aproximadamente trés vezes maior do que o observado no PBF para o
mesmo periodo.

No entanto, o custo-efetividade do PBF aumentou de R$ 3,50 em 2019 para R$ 5,75 em
2023, e atingiu R$ 6,01 em 2025. Apesar do patamar elevado, o custo de aliviar R$ 1,00 da
pobreza extrema por meio do BPC ficou relativamente estavel de 2016 (R$ 10,78) a 2025
(R$ 10,07).

3.2 Mecanismos de combater a pobreza no PBF e no BPC

Para analisar a evolugdo dos mecanismos que determinam o custo de aliviar a pobreza, o
Grafico 3 mostra estatisticas de focalizagdo e de adequagéao dos valores de beneficio para
o PBF em 2012, 2019, 2023 e 2025, e para o BPC em 2025.

O primeiro resultado que chama a atencdo é que o PBF de 2019 é a versdo mais bem
focalizada entre todas as versdes do PBF analisadas. O percentual de recursos apropriado
por familias extremamente pobres pelo PBF em 2019 foi 45% (Grafico 3a), contra 38% em
2012. Adicionalmente, somente 12% (Grafico 3b) dos recursos do programa foram
apropriados por familias que ndo eram pobres segundo nenhuma linha de pobreza em
2019, contra 15% em 2012.

Contudo, como mostra o Grafico 3¢, os valores de beneficio do PBF de 2019 eram
insuficientes para combater a pobreza extrema: 82% dos recursos direcionados para
familias extremamente pobres eram insuficientes para elas superassem a marca de US$
3,00 per capita por dia de rendimento em 2019, contra 72% em 2012. Vale destacar que
nem no PBF de 2012 e nem no PBF de 2019 as transferéncias atingiam um valor muito
acima do suficiente para superar a pobreza, de modo que esse problema nao era uma
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preocupacao (Grafico 3e).” Ou seja, o PBF em 2019 tinha mais potencial para combater a
pobreza extrema do que o PBF de 2012, mas precisava de mais orgamento para transformar
esse potencial em realidade.

Grafico 3 - Distribuicao dos recursos do PBF e do BPC segundo a renda dos
beneficiarios antes e depois do recebimento dos programas sociais
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Nota: elaboragéo prépria a partir de dados da PNAD Continua. A soma dos valores pode diferir de 100% por
questdes de arredondamento. Os grupos (a) e (b) representam a proporgéo de recursos direcionada a familias
cuja renda per capita antes do recebimento dos beneficios sociais era inferior a US$ 3,00 per capita por dia e
superior a US$ 8,30 per capita por dia, respectivamente. Os grupos (c), (d) e (e) referem-se a distribuigdo dos
recursos direcionados a familias extremamente pobres antes do recebimento dos beneficios sociais que foram
apropriados por familias que nado superaram a pobreza extrema (c), que superaram a pobreza extrema e
permaneceram com renda entre US$ 3,00 e US$ 4,20 (d) e que superaram a pobreza extrema e permaneceram
com renda acima de US$ 4,20 (e).

De 2019 para 2023, o percentual de recursos apropriados por familias extremamente
pobres no PBF caiu de 45% para 40% (Grafico 3a), e o percentual de recursos apropriados
por familias ndo pobres segundo nenhuma das linhas de pobreza analisadas disparou de
12% para 19% (Grafico 3b).

O valor dos beneficios aumentou consideravelmente de 2019 para 2023, e isso gerou
resultados importantes: 32% dos recursos direcionados para familias extremamente
pobres eram suficientes para que elas superassem a pobreza extrema em 2023, percentual
superior aos 18% observados em 2019 (Grafico 3d).

Contudo, as mudangas na férmula de pagamento do PBF, com a criagdo do beneficio
minimo de R$ 600 por familia, também diminuiram substancialmente a variabilidade dos
recursos recebidos pelas familias.

Se a heterogeneidade no grau de pobreza das familias fosse pequena, pagar beneficios
iguais para as familias poderia ser uma estratégia mais eficiente para combater a pobreza
do que customizar o beneficio recebido por cada uma. Porém, os dados ndo sugerem que
esse tenha sido o caso: 31% dos recursos enviados para familias extremamente pobres

4 Vale destacar que a linha de US$ 3,00 per capita por dia foi instituida pelo Banco Mundial em 2025.
Em 2019, a linha internacional de pobreza extrema era de US$ 1,90 per capita por dia.
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ainda eram insuficientes para que elas superassem a pobreza em 2023 (Grafico 3c), apesar
de 37% dos recursos enviados para familias extremamente pobres serem direcionados
para familias que receberam além do necessario para tal (Grafico 3e).

Avangando na linha do tempo, vemos que a focalizagao do PBF ficou ainda pior de 2023 a
2025: o percentual de recursos apropriados por familias extremamente pobres caiu de 40%
para 36% (Grafico 3a), sendo que, em 2025, 24% dos recursos totais do programa sao
apropriados por familias que ndo sédo pobres segundo nenhuma das linhas de pobreza
analisadas (Grafico 3b).

Ja pela perspectiva da adequagao do valor dos beneficios, o PBF de 2025 nao teve alteragao
significativa em relacdo a versado de 2023, com 31% dos recursos enviados para familias
extremamente pobres ainda insuficientes para que elas superassem a pobreza (Grafico 3c)
e 32% desses recursos em patamar adequado para a superacdo da pobreza extrema
(Grafico 3d).

Na comparacéo entre o PBF e o BPC, fica claro que o custo elevado de combater a pobreza
usando o BPC ¢é derivado da rigidez da estrutura de beneficios. Afinal, 46% dos recursos do
BPC sao direcionados a familias extremamente pobres, um percentual maior do que todas
as versoes do PBF analisadas (Grafico 3a). Embora o BPC também tenha um percentual
elevado de recursos direcionado a familias que ndo sao pobres segundo nenhuma linha de
pobreza (25%), esse valor é similar aos 24% observados para o PBF em 2025 (Grafico 3b).
O que destoa no BPC, e é o principal fator por tras do seu custo elevado, é o fato de que
93% dos seus recursos direcionados a familias extremamente pobres sdo além do
necessario para que a pobreza extrema seja superada (Grafico 3e), indicando que o custo
maior do BPC é derivado da sua férmula de pagamento de beneficios.

4 Discussao

O diagndéstico desenvolvido até aqui aponta para um problema central. O Brasil dispbe de
recursos significativos para combater a pobreza, mas os utiliza por meio de um conjunto
de programas fragmentados e com desenhos muito distintos em termos de eficiéncia. A
heterogeneidade no custo de aliviar a pobreza entre os programas, somada a deterioracao
da eficiéncia do PBF nos ultimos anos, indica que existe espaco relevante para melhorar os
resultados da politica social sem necessariamente ampliar o gasto.

Essa deterioracao ja pode ser observada nos dados recentes. Em 2019, eram necessarios
R$ 3,50 em transferéncias para reduzir em R$ 1,00 o hiato de pobreza extrema pelo PBF. Em
2025, esse custo havia aumentado para R$ 6,01, principalmente em razdo da perda de
eficiéncia do PBF.

Somando-se a perda de eficiéncia do PBF nos ultimos anos, as diferentes regras de
indexacdo dos programas sociais alteram gradualmente a composicéo do gasto social ao
longo do tempo e tendem a aumentar o peso relativo de programas menos eficientes. Em
particular, a despesa com o BPC tende a crescer mais rapidamente do que a do PBF, em
razao do envelhecimento populacional e dos reajustes reais do saldario minimo. Como, em
2025, o custo de aliviar a pobreza extrema por meio do BPC foi 68% superior ao observado
no PBF, o aumento de sua participagdo no orcamento tende, tudo o mais constante, a
elevar o custo médio das politicas de reducgao da pobreza.
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A magnitude do espacgo para ganhos de eficiéncia pode ser ilustrada por um exercicio
contrafactual. Caso o PBF tivesse, em 2025, a mesma eficiéncia no combate a pobreza
observada em 2019, seriam necesséarios R$ 144 bilhdes para eliminar a pobreza extrema
no pais. Isso permitiria retirar aproximadamente 9,8 milhdes de pessoas da pobreza
extrema com um volume de repasses R$ 15 bilhdes inferior ao efetivamente realizado
naquele ano. O exercicio refor¢ga a conclusao de que o principal desafio da politica social
nao é mobilizar mais recursos, mas melhorar a capacidade dos programas de transformar
gasto publico em reducgéao efetiva da pobreza.
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