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A vida é combate,

Que os fracos abate,
Que os fortes, os bravos
So pode exaltar.

Gongalves Dias, Canc¢do do Tamoio,c.1e. 5



RESUMO

Resumo: A presente pesquisa ¢ um estudo de aspectos especificos do Programa Bolsa Familia,
a saber, 0 acompanhamento das suas condicionalidades e do Indice de Gestiio Descentralizada
(IGD), sob perspectiva comportamental. Inicialmente, ¢ feita uma revisdo da literatura acerca
do Programa Bolsa Familia (PBF), com o enfoque no acompanhamento das condicionalidades
do programa e no Indice de Gestao Descentralizada. Em seguida, faz-se um panorama geral da
Economia Comportamental, com o intuito de detalhar os possiveis insights comportamentais
que podem ser utilizados no PBF, envolvendo uma revisdo bibliografica e uma apresentagao de
casos nos quais se aplica esse tipo de conhecimento para a construgao de politicas publicas de
outros paises. Na sequéncia, sdo propostos dois prototipos de interven¢do no programa, ambos
baseados em insights comportamentais, quais sejam: (i) um boletim capaz de comunicar o
indice de Gestio dos Municipios (IGD-M) a cada prefeitura, com o intuito de deixar a
linguagem utilizada mais simples e clara e com os incentivos corretos, de modo que seja
possivel obter um aumento nesse indice e, quicd, melhorar o aproveitamento na execugao das
verbas repassadas com base nesse indice; e (i) a simplificacao na linguagem utilizada com o
beneficidrio do programa na carta de adverténcia que ¢ enviada em caso de descumprimento de
alguma condicionalidade. Ao fim, este estudo pretende contribuir para que o PBF possa fazer
uso de mecanismos da economia comportamental para melhorar a comunicagdo com o
beneficiario em situacao de descumprimento de condicionalidades e, também, para aumentar o
IGD-M e a execugdo de verbas repassadas com base nesse indice.

Palavras-chave: Bolsa Familia; condicionalidades; Indice de Gestdo Descentralizada;
economia comportamental.



ABSTRACT

The present research is a study of specific aspects of the Bolsa Familia Program, namely, the
monitoring of its conditionalities and the Decentralized Management Index (IGD), under a
behavioral perspective. Initially, a review of the literature on the Bolsa Familia Program (PBF)
was carried out, with a focus on monitoring program conditionalities and the Decentralized
Management Index. Next, an overview of Behavioral Economics is made, with the purpose of
detailing the possible behavioral insights that can be used in the PBF, involving a
bibliographical review and a presentation of cases in which this type of knowledge is applied
for the construction of policies of other countries. Following, two prototypes of intervention in
the program, both based on behavioral insights, are proposed, which are: (i) a bulletin capable
of communicating the Municipal Management Index (IGD-M) to each city hall, with the
intention of leaving the language used simpler and clearer and with the right incentives, so that
it is possible to obtain an increase in this index and, perhaps, to improve the utilization in the
execution of the funds transferred on the basis of this index; and (ii) simplification in the
language used with the beneficiary of the program in the warning letter that is sent in case of
noncompliance with any conditionality. Finally, this study intends to contribute for the PBF to
make use of mechanisms of behavioral economics to improve the communication with the
beneficiary in case of noncompliance with conditionalities, and also to increase the IGM-M and
the execution of funds transferred based on this index.

Keywords: Bolsa Familia; conditionalities; Indice de Gestdo Descentralizada; behavioral
€Cconomics.
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INTRODUCAO

Os programas sociais de transferéncia de renda com condicionalidades representam um
grande avango na concepgao e na implementacdo das politicas sociais no Brasil. Principalmente
com o amadurecimento e fortalecimento do Programa Bolsa Familia (PBF)!, o Estado brasileiro
conseguiu estender a protecao social a familias em situagdo de vulnerabilidade, com o objetivo
de reduzir a pobreza no curto prazo, por meio as transferéncias monetérias, ¢ de melhorar a

formacao de capital humano das criangas, por meio das condicionalidades de educacao e saude.

Destaca-se o PBF, pois ele consolidou de forma efetiva os programas de transferéncia
condicionada de renda. Foi criado a partir da unificagdo de diversas iniciativas sociais e
combinou, de forma inovadora, uma grande base de dados (chamada Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal, que retine um grande nimero de informacdes das
familias brasileiras de baixa renda), com uma estrutura de gestao intersetorial e interfederativa
e um monitoramento efetivo de condicionalidades. Além disso, trata-se de uma iniciativa que
jé foi exaustivamente estudada ao longo de seus 15 anos de existéncia, tendo sido produzida
vasta literatura sobre varios aspectos do programa, o que possibilita um estudo mais

aprofundado sobre o tema.

O PBF também teve um longo processo de amadurecimento para se tornar o que ¢ hoje,
superando diversas criticas. Muitos acreditavam que o programa poderia criar algum tipo de
dependéncia negativa — situagao no qual “necessidades atuais sdo satisfeitas ao custo de reduzir
a capacidade dos beneficidrios de satisfazer suas necessidades basicas no futuro sem assisténcia
externa” (LENTZ et al., 2005). Avalia¢gdes do impacto do programa na oferta de trabalho,
entretanto, afastaram essa hipotese. Também surgiram criticas no sentido de que o programa
poderia levar a um aumento na fecundidade das beneficidrias, o que, novamente, se provou

falso (SIMOES e SOARES, 2012).

Instrumento fundamental para a implementagdo, bem-sucedida, do Programa Bolsa
Familia, o Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal possui a importante
funcdo de mapear as familias de baixa renda no Brasil, entre elas as elegiveis a receber o
beneficio. Até entdo, nenhuma iniciativa de consolidar as informagdes sobre a realidade das
familias de baixa renda havia alcangado larga escala, a ponto de dar ao governo uma importante

plataforma para orientar suas politicas sociais.

' O PBF atende familias em situagdo de pobreza (renda per capita de até R$ 178,00) ou pobreza extrema (renda
per capita de até R$ 89,00). O valor do beneficio basico é de R$89,00. (BRASIL, 2018).
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Para melhorar a qualidade da atividade de cadastramento, foi criado, em 2006, o Indice
de Gestao Descentralizada para municipios, Estados e Distrito Federal (IGD-M). Trata-se de
um indicador com variagao de 0 a 1, combinado com uma transferéncia aos entes subnacionais,
com o intuito de incentivar e apoiar as atividades de gestdo do programa por eles desenvolvidas.
Esse indice ¢ calculado com uma média ponderada de fatores que indicam, basicamente, a
qualidade das atividades de cadastramento e de acompanhamento de condicionalidades. Com
base nesse indice, sdo repassados recursos para cofinanciar as atividades de gestdo de Estados
e Municipios, por meio de transferéncias fundo-a-fundo (isso ¢, do Fundo Nacional de

Assisténcia Social para os Fundos Estaduais e Municipais de Assisténcia Social).

As condicionalidades, por sua vez, representam um dos grandes motivos de sucesso do
PBF, ja que associaram o recebimento do beneficio ao cumprimento, pela familia, de condig¢des
nas areas de educagdo, satide e assisténcia social. Esse fato tem o potencial para gerar duas
consequéncias diretas, quais sejam: a melhora dos indicadores de educagdo e saude das familias
beneficiarias e o aprimoramento da oferta de servigos publicos essenciais, por parte do poder

plblico local (PAIVA; FALCAO e BARTHOLO, 2013).

O programa adotou uma abordagem progressiva no acompanhamento de
condicionalidades. Ao descumprir alguma condicionalidade, a familia beneficiéria ¢ advertida,
via carta ou extrato bancéario emitido pela Caixa Economica Federal (CAIXA). Caso essa
adverténcia ndo obtenha o resultado esperado, qual seja a volta do cumprimento das
condicionalidades, a familia tem beneficio bloqueado?, suspenso’, e, em ultima instincia,

cancelado.

A comunicagdo inicial com a familia beneficidria, em caso de descumprimento de
condicionalidades, pode evitar que o beneficiario enfrente situagdes de bloqueio, suspensdo e
cancelamento de beneficios — o que, pode-se supor, apenas dificulta o retorno a situagdo de

cumprimento das condicionalidades do programa.

Hoje, com sua estrutura consolidada e com o acompanhamento das condicionalidades

sendo feito de forma organizada e efetiva, o PBF encontra o desafio de expandir suas metas e

2 Situagdo na qual a familia é impedida temporariamente de sacar o beneficio, podendo voltar a saca-lo assim que
houver o desbloqueio. O bloqueio nao implica desligamento da familia do programa (LINDERT et al, 2007).

3 Situagdo na qual os beneficios da familia deixam, temporariamente, de serem gerados. A suspensdo ndo implica
desligamento da familia do programa (LINDERT et al, 2007).
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aprimorar o acesso das familias as esferas que sdo vinculadas ao beneficio, dentre as quais se

destacam a educagdo ¢ a saude.

O aprimoramento de aspectos especificos de uma politica social bem-sucedida, como ¢
o caso do Bolsa Familia, pode se beneficiar da aplicagdo de intervencdes decorrentes do
desenvolvimento da Economia Comportamental. * Com efeito, em diversas 4reas de politicas
publicas, tém-se procurado incorporar novas percepgdes sobre como os individuos reais agem
de fato — e ndo como deveriam agir, a partir de pressupostos comportamentais. Paises como
Estados Unidos e Inglaterra foram pioneiros no uso dos chamados insights comportamentais
em politicas publicas e, ao longo dos ultimos anos, vérios governos locais ou federais vém

adotando esses insights na elaboragdo de suas politicas publicas.

Essa nova perspectiva sugere que policy makers e tomadores de decisdo poderiam
alcangar melhores resultados em politicas publicas se incorporassem a percepcdo de que os
individuos reais estdo, regra geral, a uma longa distancia do modelo de agente racional, que
possui informacao completa sobre oportunidades e restricdes, preferéncias completas e
consistentes e maximiza utilidade. Ao contrario, os individuos poderiam ser melhor retratados
como agentes comportamentais, que possuem atengao, racionalidade e autocontrole limitados;
utilizam heuristicas e regras de bolso para realizar operagdes que, de outra forma, exigiriam
calculos complexos; sdo afetados por normas sociais € modelos mentais (WORLD BANK,

2015).

Dois elementos do Programa Bolsa Familia podem se beneficiar da perspectiva
comportamental. No que diz respeito ao Indice de Gestdo Descentralizada, pode-se buscar (a)
melhorar o desempenho administrativo dos municipios na gestdo do Cadastro Unico e do
acompanhamento de condicionalidades; (b) melhorar a execu¢do or¢amentéria dos recursos
transferidos. No que diz respeito as condicionalidades, pode-se buscar uma melhor reagdo da
familia a comunicag¢ao inicial (decorrente do primeiro descumprimento), o que evitaria que

enfrentassem sang¢des posteriores que afetassem o recebimento do beneficio.

E preciso destacar uma limitacdo importante deste trabalho. Dadas as restricdes de
tempo, buscou-se propor intervengdes comportamentais na comunicagdo da gestdo do
programa com gestores municipais (no caso do IGD) e com beneficidrios (no caso do

descumprimento de condicionalidades). No entanto, tais intervengdes nao serdo testadas. Em

4 SAMSON (2015) define a EC como um estudo acerca das influéncias cognitivas, emocionais e sociais no
comportamento humano. O mesmo autor afirma que a experimentagao ¢ a ferramenta base da EC.
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outras palavras, serdo feitas propostas de intervengado, tendo como base o repertorio da EC, mas
entende-se que a avaliagdo efetiva dessas propostas (isso €, a implementacao de um desenho
aleatorizado de avaliagdo de impacto) dificilmente poderia ser feita dentro dos prazos de

conclusao dessa dissertagao de mestrado.

O trabalho esta organizado da seguinte forma. O Capitulo 1 (O Programa Bolsa Familia)
apresentara um breve historico acerca do Programa Bolsa Familia, com énfase no
acompanhamento das condicionalidades e no Indice de Gestdo Descentralizada (IGD).
Utilizou-se para a sua elaboragdo pesquisa bibliografica: artigos, dissertacdes e teses sobre o

PBF.

No capitulo 2 (A Economia Comportamental), o objetivo ¢ fornecer uma visdo geral de
alguns aspectos do campo da economia comportamental. O objetivo € aproveitar certos insights
comportamentais e certas intervengdes tipicas, a eles associadas, para propor alteragdes em
alguns aspectos da interagdo entre o Governo Federal e os governos municipais, por um lado,
e o Governo Federal e os beneficiarios, por outro. Por fim, sdo apresentados alguns casos de

uso de insights comportamentais por outros governos.

O capitulo 3 (Propostas de intervencdo) surge da observagdo de algumas politicas
publicas que utilizam ferramentas da economia comportamental como forma de orientar a
tomada de decisdo da populagdo, como por exemplo os nudges’. Eles tém sido utilizados por
empresas publicas e privadas, porque, geralmente, t€m baixo custo e bom potencial para
favorecer objetivos econdmicos. De maneira ampla, a proposta aqui € a selecao de insights

comportamentais que possam ser utilizados no PBF.

Mais especificamente, serdo propostas duas intervengdes comportamentais no
programa: a primeira, € a criagao de um instrumento que melhore a comunicagao do IGD-M as
prefeituras, objetivando uma melhora tanto no indice quanto na execucdo das verbas relativas
a ele gerando, por consequéncia, um impacto na gestdo do PBF. A segunda proposta serd uma
reformulacdo do texto usado nas cartas utilizadas na comunicagdo entre o governo € os

beneficiarios em situagao de descumprimento de alguma das condicionalidades de educacao.

S"Um nudge é qualquer aspecto da arquitetura de escolha que altera o comportamento das pessoas de um modo
previsivel sem proibir quaisquer opgdes nem alterar significativamente seus incentivos econdmicos. Para que uma
intervenc¢ao seja considerada um mero nudge, deve ser facil e barato evita-la. Nudges ndo sdo imposigdes. Dispor
as frutas ao nivel do olhar é considerado nudge. Proibir junk food, ndo."(THALER e SUNSTEIN, 2008, p. 6).
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De maneira ampla, este trabalho propde formas de se melhorar, por meio de
intervengdes comportamentais, melhorar a comunicagdo entre o Governo Federal e o cidadao
beneficiario do PBF (no caso das cartas de adverténcia) e entre o Governo Federal e o Governo

Municipal (no caso do instrumento de comunicagao do IGD-M).
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CAPITULO1

O PROGRAMA BOLSA FAMILIA

O presente capitulo busca compreender como foi o processo de implantagdo do
Programa Bolsa Familia (PBF) no Brasil. Trata-se de iniciativa inovadora, que aglutinou uma
série de programas sociais ja existentes na esfera federal gerando, assim, um dos
reconhecidamente mais efetivos Programas de Transferéncia de Renda Condicionada (PTRC)®

do mundo (PAIVA; FALCAO e BARTHOLO, 2013).

Neste primeiro capitulo, inicialmente, ¢ apresentado um breve historico do PBF com
um enfoque nos temas desta dissertagdo. Depois, sdo feitos estudos mais especificos acerca do
Cadastramento Unico (CadUnico), das condicionalidades do PBF, dando um enfoque nas
condicionalidades de educagdao, bem como do seu acompanhamento por parte do governo

municipal e central, ¢ do Indice de Gestdo Descentralizada (IGD).

I.1 - UM BREVE HISTORICO DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

O Programa Bolsa Familia (PBF) ¢ um Programa de Transferéncia Condicionada de
Renda (PTCR). Foi instituido pela medida proviséria n® 132 de 2003 (BRASIL, 2003), editada
pelo presidente Luis Indcio Lula da Silva, e convertida na Lei n® 10.836/2004 (BRASIL, 2004)
pelo Congresso Nacional. Fora concebido, inicialmente, como parte integrante de uma rede de
protecao social, cujo objetivo era combater as causas estruturais da pobreza, bem como
interromper o ciclo intergeracional de transmissdao da pobreza entre as familias (AGATTE e
ANTUNES, 2014, p. 37). De fato, desde a sua criagdo, o PBF assume o protagonismo no que
se refere a diminui¢do sistematica da quantidade de familias em situacdo de pobreza extrema
no Pais (CAMBRALIA, 2012). Esse efeito se mostra ainda mais importante quando se considera

o baixo custo relativo do programa: cerca de 0,5% do PIB brasileiro.

Trata-se de uma iniciativa de unificag¢ao de varios programas de transferéncia de

renda’ que existiam até entdo, tais quais o Bolsa Escola®, Cartio Alimentagio®, Bolsa

¢ Esse modelo é conhecido como Condicional Cash Transfer (CCT) na literatura mundial. No Brasil, a expressdo
foi traduzida para Programa de Transferéncia de Renda Condicionada (PTCR).

7 Todos os programas unificados foram elencados no §1° do art. 3° da Lei 10.386/2004.

8 Lein®10.219, de 11 de abril de 2001.

% Lein o 10.689, de 13 de junho de 2003.
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Alimenta¢io!® e 0 Auxilio Gas.!! Todos esses programas eram independentes entre si, oriundos
de dispositivos legais distintos, coordenados por Ministérios diferentes, com regras e
procedimentos operacionais diferentes. Com isso, percebe-se que esses programas tendiam a
ter baixa escala e, a0 mesmo tempo, possibilitavam a existéncia de sobreposi¢ao (COTTA e
PAIVA, 2010, p. 1). Note-se que a unificagdo das iniciativas propunha acabar com esses
problemas, criando apenas um programa social e um Unico esforc¢o para alavancar o acesso dos

beneficiarios ao programa.

A unificacdo teve o papel ndo apenas de reduzir a fragmentagdo e a eventual
sobreposi¢do dos programas anteriores, mas também de refor¢ar o arranjo complexo de
cooperacao entre Unido, Estados e Municipios, necessario para a implementagdo de programas
como esses em um pais de dimensdes continentais e de estrutura politica federativa, como o
Brasil. Com a implementacdo do Programa Bolsa Familia, as responsabilidades dos entes
federados foram definidas de forma mais precisa e negociada, por meio de um Termo de
Adesaol2: a Unido coube a regulamentacdo do Programa, o suporte tecnoldgico do Cadastro
Unico e do Sistema de Beneficios, os recursos necessarios para o pagamento dos beneficios e,
com o tempo, o cofinanciamento de atividades de gestao de Estados e Municipios; aos Estados,
coube o suporte técnico aos seus Municipios (incluindo a organizacdo de capacitag¢do); aos
Municipios, por sua vez, coube o registro das familias de baixa renda no Cadastro Unico para
Programas Sociais, a gestdo local do Programa Bolsa Familia e, também em nivel local, o
acompanhamento de condicionalidades. Na visao de CAVALCANTE e RIBEIRO (2012), essa
gestdo descentralizada representou um dos grandes pontos positivos dos programas de
transferéncia condicionada de renda, j& que demonstrou um reconhecimento do proprio
Governo Federal de que precisaria de atuagdo conjunta para atingir as mais remotas localidades

da federacao, com uma menor quantidade de gastos.

Outra mudanga importante do PBF foi a percep¢do de que a transferéncia de renda
deveria assumir o foco na populacao em idade produtiva, com énfase nas criangas. Até entdo,
a protecao social se dava, basicamente, por meio de beneficios da previdéncia social e dos

beneficios tradicionais da assisténcia social (mais especificamente, o Beneficio de Prestacao

19 Medida Proviséria n o 2.206-1, de 6 de setembro de 2001.

' Criado pela Medida Provisoria n°18 de 2001 e, posteriormente, regulamentado pelo Decreto n° 4.102, de 24 de
janeiro de 2002.

12 A adesdo dos Municipios ao PBF foi regulamentada pela Portaria GM/MDS n° 246, de 20 de maio de 2005 e a
Portaria GM/MDS no 360, de 12 de julho de 2005, regulamenta a adesdo dos Estados ao programa.
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Continuada), os quais cobriam, como regra, os idosos e aqueles sem capacidade de trabalho

(PAIVA; FALCAO e BARTHOLO, 2013).

Apesar dos avangos representados pelo PBF, ndo se pode dizer que ele seja o passo
inicial da protecdo social brasileira. Ao contrario, o Brasil tem uma longa histéria de protecdo
social, iniciada ainda em 1923, quando se instituiu o primeiro programa de previdéncia social,
que cobria os ferrovidrios. Gradualmente, houve uma expansao das categorias profissionais
cobertas. Apesar de, com o passar dos anos, terem sido instituidos programadas como o Fundo
de Assisténcia e Previdéncia do Trabalhador Rural — FAPTR (posteriormente Funrural), na
década de 60, e outros beneficios de natureza ndo contributiva para idosos e deficientes em
situagdo de pobreza, o sistema de protegao social brasileiro ficou ancorado a previdéncia social

(PAIVA; FALCAO e BARTHOLO, 2013).

O ponto positivo do modelo brasileiro de protecdo social vigente até o inicio dos anos
1990 esta no fato de que o Brasil atingiu niveis altissimos de cobertura de idosos. Os esquemas
contributivos e nao-contributivos existentes tinham um claro viés pré-idoso, o que explica o
fato de que, nessa época, as taxas de pobreza e pobreza extrema entre jovens serem o dobro da

média nacional (PAIVA; FALCAO e BARTHOLO, 2013).

Na década de 90, surgiram, primeiro em nivel regional, depois em nivel nacional,
programas de transferéncia condicionada de renda que inverteram a logica do sistema de
protecdo social vigente, pois possuiam um viés de prote¢do a crianga e comegaram a investir,
cada vez mais, em familias com membros em idade produtiva e em jovens, para que se

pudessem alterar suas circunstancias e oportunidades futuras.

Pelo nivel dos beneficios, ficava clara a natureza complementar desses programas, e
isso foi um importante fator que representou o rompimento da logica anterior no que diz
respeito a assisténcia social: antes os beneficios eram pagos a quem tinha perdido a sua
capacidade produtiva, com objetivo de manter aquele individuo; a partir da década de 90, os
investimentos foram direcionados a quem estava no inicio de sua vida produtiva, com o objetivo
de complementar e suprir deficiéncias de subsisténcia daqueles individuos (PAIVA; FALCAO

e BARTHOLO, 2013).

A adogao de condicionalidades ¢ uma importante diferenca entre os PTRC e os demais
tipos de programas de transferéncia de renda, pois, com as condicionalidades, buscava-se
induzir o comportamento das pessoas, objetivando, assim, que elas tomassem decisdes

socialmente otimas em virtude do beneficio pecunidrio recebido do governo (COTTA e
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PAIVA, 2010, p. 60). COTTA e PAIVA (2010) afirmam que, assim, ficou estabelecida uma
relagdo entre transferéncias, no curto prazo, e a possivel emancipacdo futura das criangas
atendidas pelo PBF, ja que o programa adotou condicionalidades de educacdo, saude e

assisténcia social.

O PBF tem sua atuacdo pautada em trés vértices: transferéncia direta de renda; ruptura
do ciclo de pobreza intergeracional por meio do acompanhamento das condicionalidades;
programas complementares que visem a melhora dos servigos publicos prestados a essas

familias (AGATTE e ANTUNES, 2014, p. 37).

De 2003 a 2010, o PBF passou por uma fase de consolidagao e aprimoramento, tanto no
que se refere ao alcance quanto ao acompanhamento do cumprimento das condicionalidades
por parte dos beneficiarios do programa. Ao longo desse periodo, se acumularam evidéncias
dos resultados do sucesso do programa: indicadores de pobreza, educagdo e saude sofrem
substanciais modificacdes e isso acabou sendo potencializado pelo investimento em educagao

e o aumento real do salario minimo (PAIVA; FALCAO e BARTHOLO, 2013).

Entre 2005 e 2006, o PBF estruturou e implementou o processo de acompanhamento de
condicionalidades. Isso se deu por um processo de coordenagdo entre os Ministérios do
Desenvolvimento Social (MDS), da Saude (MS) e da Educagdo (MEC), bem como a

cooperagdo entre unido, estados e municipios.

O PBF promoveu, ao longo desses anos, uma série de avangos institucionais. Ao atrelar
a transferéncia de recursos a certas condicionalidades de assisténcia social, satde e educagao,
o Programa acabou por gerar certa atengdo do Estado as populacdes em situagdo de pobreza
extrema (PAIVA; FALCAO e BARTHOLO, 2013). Essa ligagio do beneficio as
condicionalidades pode ser observada no rol de beneficios do PBF que sdao pagos. Por exemplo,
o Beneficio Variavel Vinculado ao Adolescente (BVJ), no valor de R$ 48,00, ¢ concedido a
familias que possuam jovens em idade de 16 ou 17 anos e esta vinculado a frequéncia escolarl3

(BRASIL, 2004).

Ao contrario do sistema previdencidrio nacional, que ¢ gerido de forma centralizada

pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), o PBF e o CadUnico foram estruturados de

130 valor méaximo concedido a uma familia por meio desse beneficio é de R$ 96,00, ou seja, dois BVJ (BRASIL,
2018).
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forma descentralizada, demandando um grande esforco interfederativo. Essa op¢do ¢ uma das

caracteristicas mais marcantes do PBF (LINDERT et al, 2007).

Dois fatores se destacam nessa cooperagdo interfederativa. O primeiro ¢ o ja
mencionado termo de adesdo assinados por todos os municipios brasileiros e 0 MDS. Neste
termo, estdo formalizados os compromissos dos participantes do programa. Entre eles, os
municipios se comprometem a nomear um gestor do programa e instituir uma Instancia de
Controle Social, que € responsavel por realizar o acompanhamento da gestao do Cadastro e do

PBF (PAIVA; FALCAO e BARTHOLO, 2013).

O segundo fator foi a criagdo do Indice de Gestdo Descentralizada (IGD). Esse indice é
composto por indicadores de qualidade dos registros no CadUnico e indicadores de
acompanhamento das condicionalidades. A sua fun¢do ¢ mensurar a qualidade da gestdo do
PBF e, por meio desse indice, ajustar o valor dos recursos de gestdo que serdo repassados aos

municipios e estados (PAIVA; FALCAO e BARTHOLO, 2013).

1.2 O CADASTRO UNICO NO PBF

De pronto, ¢ importante destacar que a compreensio do Cadastro Unico (CadUnico) é
fundamental para o presente estudo, uma vez que uma das propostas de intervengao que serao
apresentadas tem por objetivo fortalecer a sua realizacdo e atualizag¢do. Além disso, ele ¢ um
dos elementos que caracterizam o potencial inovador do PBF, como serd pormenorizado
abaixo. Por esse motivo, parte-se, agora, para uma simples digressio acerca do CadUnico, sua

importancia e seus mecanismos de efetividade.

O Cadastro Unico foi instituido em julho de 2001, pelo Decreto n® 3.877, antes,
portanto, do préprio PBF. Tinha com o objetivo de unificar os registros de programas
focalizados do Governo Federal. Essa unificagdo tinha como principais objetivos a diminuigao
do custo administrativo e a diminui¢do da sobreposicdo. Em relagdo ao custo administrativo,
percebe-se o CadUnico como importante mudanga para facilitar a administragdo das
informacdes das familias beneficidrias em uma tnica base de dados, sem dispéndio de varios
recursos para consolidacao desse conteudo. Quanto a sobreposi¢do, por sua vez, apurou-se que,
em decorréncia da independéncia dos programas sociais anteriores ao Bolsa Familia, algumas
familias recebiam mais de um beneficio e o Estado ndo possuia controles adequados sobre quais

eram os beneficios recebidos e quantas familias estavam nessa situacgao.
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Logo, a criagdo do Cadastro Unico forneceu os instrumentos de informagao necessarios
para promover a unifica¢do que resultou no PBF, a partir da vincula¢do do beneficidrio a um
unico numero de identificacdo social. Esse foi um grande passo na direcdo da eficiéncia e da

boa gestao dos Programas Sociais (LINDERT et al, 2007).

Na Medida Provisoria n® 132 de 2003 (BRASIL, 2003), que criou o PBF, ja restou
estabelecido que o Cadastro Unico seria um dos principais instrumentos a serem utilizados pelo
programa. A partir disso, criaram-se as condi¢des para que o Cadastro Unico para Programas
Sociais se tornasse a base de dados que unificaria todas as informagdes dos programas de
transferéncia de renda. Alterado pelo decreto n® 6.135 de 2007 (BRASIL, 2007), que ¢ atual
legislagdo do CadUnico, define-se, em seu artigo 4°, que serdo cadastradas na base de dados
para beneficios sociais as familias com renda per capita de at¢ meio salario minimo ou com

renda mensal total de até trés salarios minimos.

Dessa informacao percebe-se que a abrangéncia do cadastro € maior que o publico alvo
do programa Bolsa Familia, uma vez que ele deve ser usado em todos os programas sociais do
governo federal, ndo apenas no PBF. Por exemplo, o CadUnico ¢ utilizado nos programas
Carteira do idoso!4, Programa Brasil Alfabetizado!5, Programa de Cisternas®, Minha Casa,
Minha Vidal7, Tarifa Social de Energia Elétrical®, além de servir como instrumento de
conferéncia para isengdes em concursos publicos, entre outros. Mas, o PBF ¢ seu maior usuario.

Esta visao ¢ corroborada por BARRETO et al (2012):

“(..) o Cadastro Unico é reconhecido como ferramenta basilar para a
identificacdo, caracterizacdo e selecdo de publicos-alvo para politicas
destinadas a populagdo de baixa renda e em situagdo de vulnerabilidade social.
Neste sentido, o controle, a atualizagdo dos dados e a efetiva utilizagdo sdo
tarefas significativas sob a otica da capacidade municipal de planejamento e de
focalizagdo de politicas da seara de assisténcia social” (BARRETO, et. Al,
2012, p. 140)

BARROS et al. (2010) entende que o diferencial do CadUnico que permite que ele seja
usado em varios programas sociais € a o fato de conter informagdes individualizadas associadas

ao nome ¢ enderego do cidaddo. Mais que isso, 0 autor acredita que, por meio do CadUnico, ¢

“Lei n° 10.741 de outubro de 2003 (BRASIL, 2003).
SDecreto n° 6.093 de abril de 2007 (BRASIL, 2007).
*Decreto n° 8.038 de julho de 2013 (BRASIL, 2013).
17Lei n°® 11.977 de julho de 2009 (BRASIL, 2009).
18Lei n°® 12.212 de janeiro de 2010 (BRASIL, 2010).
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possivel para o Estado possibilitar acesso simultdneo aos diversos programas sociais a uma

familia em situacao de pobreza.

O Cadastro Unico ndo surgiu isento de problemas. Avaliagdes, no periodo inicial de
implementagdo, revelaram deficiéncias que precisavam ser sanadas para seu bom
funcionamento (bem como de seus programas usuarios). LINDERT et al. (2007) identificam
como problemas a falta de uma linha clara acerca das responsabilidades da operagdao do
Cadastro Unico, as dificuldades de acessar o banco de dados, inclusive pelo préprio MDS,

orgdo gestor do programa, bem como a falta de um sistema de auditoria e controle de qualidade.

PAIVA, FALCAO e BARTHOLO (2013) também destacam as dificuldades iniciais de
implementagdo do CadUnico, apontando que, nesse periodo, revelou-se certa fragilidade na
base de dados. Essa fragilidade decorreu, em alguma medida, a incorporagdo de informagdes
de outras bases de dados, como as do Cadastro do Bolsa Escola, que ndo contemplavam o
conjunto de informagdes requeridas no Cadastro Unico. Nesse sentido, houve, ao longo de
2005, um grande esforco dos Municipios para complementarem as informagdes cadastrais

faltantes.

Conclui-se que, ao longo dos anos, esses desafios foram enfrentados e vencidos, o que
mostra o amadurecimento da gestdo das politicas sociais por parte do MDS. Desde 2004, a
regulacdo do Cadastro vem sendo aprimorada por meio de portarias, decretos, manuais e
normas. Essa melhora objetiva a defini¢@o clara das responsabilidades e do papel institucional
de cada ator. Ademais, também foi definida a periodicidade na qual o cadastro deve ser
atualizado, além de outros aspectos operacionais que permitiram a sua consolidagdo e

transferéncia dos dados coletados (LINDERT et al, 2007).

CAMARGO et al. (2013) também percebem essa evolugio do CadUnico, e apontam
para sua célere evolugdo quantitativa e qualitativa a partir do ano de 2005. A autora atribui essa
expansdo ao grande interesse da populagdo pelo Programa Bolsa Familia e pela rede de

cadastramento ja em funcionamento nos municipios.

O cadastramento de familias de baixa renda ¢ feito da seguinte forma: os agentes
municipais fazem a coleta de dados. Para isso, podem usar o formulario de Cadastramento,
fornecido pelo MDS, lancando as informacdes no sistema posteriormente, ou fazer o
cadastramento diretamente no sistema. Feito isso, as informagdes das familias (elegiveis ou nao
ao PBF) entram no banco de dados, operado pela Caixa Econdmica Federal (CAIXA). E papel

da CAIXA consolidar os dados enviados pelos municipios, atribuir um Numero de Identificacao
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Social (NIS) e fazer uma checagem desses dados. Uma extragdo dessa base de dados ¢ enviada
mensalmente ao MDS. A determinagdo da elegibilidade e a concessdo dos beneficios ¢ feita
por meio do Sistema de Beneficios Sociais — SIBEN, também da CAIXA, de forma impessoal

e automatizada, de acordo com a legislacao do PBF (LINDERT et al, 2007).

Um fator de grande importancia para a melhoria da qualidade dos dados do CadUnico
foi o passo dado nos anos de 2005 e 2006, quando o governo lancou o Indice de Gestdo
Descentralizada (IGD), composto por indicadores da qualidade de gestdo dos municipios (na
administracio do Cadastro Unico e no acompanhamento das condicionalidades). O indice é
utilizado para ponderar uma transferéncia especifica da Unido para municipios e Estados, que
tem como objetivo apoid-los em suas atividades de gestdo do Cadastro e do Programa. Veja-se
que, em 2006, o CadUnico ja tinha um indice de 92% de cadastros validos (Brasil, 2006),
atendendo, assim, 11 milhoes de familias, frente ao nimero de 6,6 milhdes de familias em 2004

(PAIVA; FALCAO e BARTHOLO, 2013).

CAMARGO et al. (2013) também entendem que a criacdo do IGD foi um fator
determinante para a melhoria da qualidade do cadastro CadUnico, uma vez que o IGD é
calculado por uma média ponderada de fatores e, entre eles, esta a taxa de atualizagdo cadastral

(TAC) que sera abordada no topico referente ao IGD.

A coleta de dados ¢ feita de forma descentralizada pelos Municipios. As diretrizes
elaboradas pelo Governo Federal para essa coleta incluem: defini¢des e conceitos (a defini¢do
de familia, por exemplo), uso de um formulério padrao de cadastramento, documentagao das
familias, periodicidade do recadastramento e treinamento dos cadastradores. Além disso, aos
Municipios ¢ dada a liberdade de adaptar a coleta a realidade local, podendo-se realizar
mutirées de cadastramento, visitas domiciliares, entre outras formas de cadastramento.

(LINDERT et al, 2007).

Preferencialmente, as entrevistas das familias cadastradas devem ser conduzidas nos
respectivos lares. No entanto, esse método demandaria um tempo demasiado grande, devido a
complexidade logistica desse processo. Nesse sentido, os Municipios t€ém a possibilidade de
conduzir essas entrevistas em locais publicos, fixos ou itinerantes, desde que eles tenham a
infraestrutura necessaria para o atendimento da populagdo e sua localiza¢do seja divulgada

corretamente.

No caso de utilizacdo exclusiva de coleta de dados em postos fixos ou itinerantes, o

municipio fica obrigado a averiguar as informacdes de pelo menos 20% das familias
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cadastradas por meio de visita domiciliar, a fim de verificar a veracidade dos dados coletados®.
As normas também impdem que o Municipio disponha de um ponto fixo para entrevistas e
atualizacdo do cadastro. Uma pesquisa realizada em setembro de 2005 revelou que 15% dos
beneficiarios foram registrados por meio de visitas em suas casas, 54% em escolas, 13% em
reparticdes publicas locais voltadas para assisténcia social, 12% nas prefeituras, 8% em postos

de saude, 4% em igrejas e 2% em outras localidades (LINDERT et al, 2007).

Quanto a questdo tecnologica, o CadUnico passou por muitas alteragdes, sendo a
principal delas a atualizagdo da versao do sistema (versao 6 para a versao 7), ocorrida no final
de 2010. Nessa transi¢do, o aplicativo utilizado para o cadastro passou de off line para on line.
Aplicativos off line dependem de outros aplicativos instalados nos computadores locais e da
transmissao periddica de dados das bases locais para a base nacional, o que gerava muitas
inconsisténcias. A versao on line do aplicativo, por sua vez, eliminou tais inconsisténcias, uma
vez que, na atividade de cadastramento, os dados ja sdo registrados diretamente na base
nacional. Um problema que surgiu foi a falta de conectividade de municipios, mas houve grande
esforco do Ministério da Defesa, Ministério do Desenvolvimento Social e do Ministério das
Comunicacgdes e, no final do ano de 2013, 99,7% dos municipios ja haviam migrado para a

versdo 7 (PAIVA; FALCAO e BARTHOLO, 2013).

Com a adogao da V7, o formulario também passou por importantes alteracdes que
permitem, hoje, que se tenha um rol de informag¢des muito mais completo. Por exemplo, hoje,
jé se sabe se a familia ¢ de moradores de rua, se ha trabalho infantil, se sdo indigenas,
quilombolas ou membros de grupos diversos, ou até mesmo se nao possuem registro civil. Essa
evolugdo no formulério demandou um grande esfor¢o de treinamento e de criagdo do novo

material instrucional (PAIVA; FALCAO e BARTHOLO, 2013).

Por fim, registre-se que, em 2013, o CadUnico possuia 25 milhdes de familias
cadastradas, sendo que 23 milhdes com renda declarada de até meio saldrio minimo per capita.
Isso possibilitou que o PBF atendesse 13,8 milhdes de familias (PAIVA; FALCAO e
BARTHOLO, 2013). No més de janeiro de 2018, existiam 27,3 milhdes de familias inscritas
no Cadastro Unico para Programas Sociais, 0 que corresponde a mais de 77 milhdes de

pessoas.20

19 Art. 5° da Portaria n° 117 de junho de 2011 (BRASIL, 2011).
20 Fonte: < https:/aplicacoes.mds.gov.br/sagi/RIv3/geral/relatorio.php#Vis%C3%A30%20Geral%20Brasil >
acessado em 26/03/2018.
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1.3 AS CONDICIONALIDADES NO PBF

Ao longo dos anos de vigéncia do PBF, o programa passou a apresentar resultados
positivos em indicadores de educagao e saude (COTTA e PAIVA, 2010). Mais do que isso,
passou a ser considerado uma 6tima ferramenta para o combate a pobreza (SOARES et al.,
2010; SOARES e SATYRO, 2009). O monitoramento do cumprimento das condicionalidades
do programa esta potencialmente ligado a esse sucesso. Nesse sentido, esse topico procura dar
uma dimensao real da importancia das condicionalidades e, também, da parte operacional do
seu monitoramento, para que, dessa forma, fique justificado a intencdo de propor uma

intervengdo comportamental nesse ponto do programa.

Por ser um PTRC, o PBF vincula o recebimento do beneficio ao cumprimento de certas

condicionalidades de saude, educacao ¢ assisténcia social.

A previsao de condicionalidades estd presente no PBF desde a sua concepgao. Também
faziam parte do desenho dos programas de transferéncia que foram unificados no Programa

Bolsa Familia, como por exemplo o Programa Bolsa Escola (AGATTE e ANTUNES, 2014).21

Um programa de transferéncia de renda com condicionalidades como o PBF reflete uma
intencao de garantir direitos fundamentais expressos na Constituicdo, como o acesso a saude, a
educagdo e a assisténcia social. Nesse sentido, as condicionalidades possuem um papel
fundamental, j& que fazem com que as familias beneficidrias sejam induzidas a acessar esses
servigos publicos. Sabe-se, além disso, que criancas mais saudaveis e educadas terdo uma

probabilidade maior que a dos seus pais de escapar da pobreza (LINDERT et al, 2007).

Dessa forma, o PBF pretende nao apenas aliviar a pobreza de forma imediata, por meio
das transferéncias de renda, mas também contribuir para uma maior possibilidade de redugao
de pobreza entre as geragdes de uma familia. Através desses mecanismos, € possivel aumentar

a demanda por servigos de saude e educacao, condicionando o pagamento do beneficio.

Isso porque, o fato de um pais possuir sistemas de saude e de educagdo amplos nao
implica, por si s0, 0 acesso dos mais pobres aos servigos por eles prestados, uma vez que custos

diretos ou indiretos (como os de deslocamento, por exemplo) podem dificultar ou até mesmo

21 Na exposi¢do de motivos da MP 132 de 2003, a foi expresso que as condicionalidades induzem o acesso aos
direitos sociais de seguranca alimentar, saude, educag@o ¢ assisténcia social. Além disso, o governo coloca a
intenc¢do de ajudar na emancipagdo das familias atendidas, cirando oportunidades de inclusdo social.
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inviabilizar o uso (LINDERT et al, 2007). Por outro lado, adotar uma transferéncia de renda
associada a condicionalidades ¢ um instrumento que quebra essas barreiras. As transferéncias,
por si mesmas, ja devem ter o efeito de aumentar a demanda por esses servicos; as

condicionalidades reforcam essa demanda.

Por tais motivos, as condicionalidades possuem uma importdncia fundamental:
demonstram com clareza a intengao politica do programa de transferéncia de renda (como por
exemplo estimular a frequéncia escolar ou o acesso aos programas de saude), acabando por
conferir um alto grau de legitimidade da politica publica perante a sociedade como um todo e,

também, perante as familias atendidas (LINDERT et al, 2007).

Por sua vez, o ndo cumprimento dessas condicionalidades também tem uma funcao
publica para o governo nos termos do monitoramento da implementagdo da politica, podendo
servir de alerta para que as autoridades intervenham, de maneira especifica, naquela familia ou
regido. Operacionalmente, o ndo cumprimento de alguma condigdo por parte de uma familia
beneficiaria serve como alerta para o Governo Federal no sentido de que essa familia pode estar
em situagdo de risco e precisando de um cuidado extra. A premissa ¢ de que, como o programa
¢ votado para a populacao em estado de pobreza e extrema pobreza, pode haver algum fator
que esteja impedindo o acesso por parte dessa familia aos servigos de saude e educagdo e seja
revelador de alguma vulnerabilidade. Assim, o ndo cumprimento de condicionalidades exige

um acompanhamento constante por parte das autoridades (LINDERT et al, 2007).

Essa forma de compreender o descumprimento das condicionalidades como um sinal de
alerta que induz uma agao governamental na direcao da familia ndo estava presente desde o
inicio do PBF. Ao longo dos anos, a forma como o Governo Federal entendeu o
descumprimento das condicionalidades mudou. Por exemplo, na Portaria n® 551/2005, que
orientava o monitoramento das condicionalidades de 2005 a 2008, existiam as palavras
“sancdo” e “descumprimento”, que foram abolidas ou substituidas na Portaria seguinte, a de n°

321/2008 (BRASIL, 2008).

Isso se deu porque o Governo passou a ver as familias em situacdo de descumprimento
como uma familia em situacdo vulneravel e que mereceria atencao especial por parte do Estado
(AGATTE e ANTUNES, 2014). Finalmente, a Portaria n® 251/2012 (BRASIL, 2012) sustenta
que uma familia ndo pode ser desligada do Programa (ou seja, ter seu beneficio cancelado)
antes que o Estado faga, por meio da rede de assisténcia social, o acompanhamento social de

sua situagdo por um periodo de 12 meses.
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Destaque-se que o PBF tem como foco fazer com que as familias acessem os servigos
publicos de educagdo, satde e assisténcia social. Nao ¢ objetivo do programa excluir as familias
que que, muitas vezes por motivos alheios as suas vontades, ndo cumprem as condicionalidades
e, sim, fazer com que elas as cumpram e consigam implementar melhorias nas suas vidas. Nesse
sentido, confira-se a Portaria n® 251 de 12 de dezembro de 2012 (BRASIL, 2012) do Ministério
do Desenvolvimento Social (MDS) que revogou a Portaria n® 321 de 29 de setembro de 2008
(BRASIL, 2008):

“[...] que o Programa Bolsa Familia, criado pela Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de
2004, e regulamentado pelo Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004, tem por
objetivos basicos promover o acesso a rede de servicos publicos, em especial de
educagdo, saude e assisténcia social; combater a fome e promover a seguranca
alimentar e nutricional; estimular o desenvolvimento das capacidades das familias que
vivem em situacdo de pobreza e extrema pobreza; combater a pobreza; e promover a
intersetorialidade, a complementariedade ¢ a sinergia das agdes sociais do Poder
Publico.”. (BRASIL, p.1, 2012)

Para assegurar o cumprimento, o programa possui ferramentas de gestao de beneficios,
tais quais o bloqueio, a suspensao ou o cancelamento, a depender do tempo de ndo cumprimento
e da quantidade de condicionalidades ndo atendidas, nos termos da Portaria n® 251 de 12 de
dezembro de 2012 (BRASIL, 2012). Tais ag¢des, entretanto, ndo sdo a primeira alternativa para
que as familias cumpram as condicionalidades do Programa. Essas familias recebem, no
primeiro episodio de descumprimento, uma comunicacao direta do Programa, por meio de carta
e mensagem no extrato. O envio da carta ndo implica nenhuma a¢do em relagao ao beneficio e
pode ser entendido como um sinal de alerta para que a familia volte a cumprir as

condicionalidades.

1.3.1 AS CONDICIONALIDADES DE EDUCACAO

As condicionalidades de educacao estdo elencadas na Portarian® 251 de 12 de dezembro
de 2012 (BRASIL, 2012), quais sejam: (i) para as criancgas ou adolescentes de 6 (seis) a 15
(quinze) anos de idade, a matricula e a frequéncia minima de 85% (oitenta e cinco por cento)
da carga horaria escolar mensal; e (i1) para os adolescentes de 16 (dezesseis) e 17 (dezessete)
anos de idade, cujas familias recebam o Beneficio Variavel Vinculado ao Adolescente (BV]J),
a matricula e a frequéncia minima de 75% (setenta e cinco por cento) da carga horaria escolar

mensal.
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AGATTE e ANTUNES (2014) explicam que a op¢ao por condicionalidades de
educagdo se deu pelo alto custo de oportunidade que representa para uma familia em situagao
de pobreza manter as criangas na escola, pois, normalmente, essas criangas sao levadas a uma
situagdo de trabalho infantil para incrementar a renda da familia. Desse modo, transferir renda
pode ser uma vista como uma forma de compensacao imediata para essa reducao de renda que

visa garantir melhores niveis de educacao e saude.

RIBEIRO, SHIKIDA e HILLBRECHT (2017) discordam desse ponto de vista. Para os
autores, ndo ha uma comprovada relacdo de causa e efeito entre o PBF e a reducdo do trabalho

infantil, uma vez que muitos resultados de pesquisas realizadas apontam em diferentes direcdes.

Hé, no entanto, um conjunto robusto de evidéncias que indicam que o Bolsa Familia
tem papel decisivo no aumento da frequéncia a escola, como esperado a partir do desenho do
Programa. CRAVEIROS e XIMENES (2013) trazem informacgdes obtidas de um estudo
realizado em 2011 pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(INEP, 2011), com destaque para a redugdao em 36% da taxa porcentual de criangas de 6 a 16
anos que nao frequentavam a escola; reducao de 40% da parcela de criangas de 6 a 10 anos de
idade fora da escola; e redug¢do de 40% da propor¢ao de meninos de 6 a 16 anos de idade que

nao frequentavam a escola, no caso das meninas, a reducao foi 30%.

RIBEIRO, SHIKIDA e HILLBRECHT (2017) documentaram a literatura referente a
avaliag¢do dos efeitos do PBF e afirmaram que o PBF apresenta resultados positivos no que se
refere a frequéncia escolar, permanéncia e progressao dos alunos. Os autores afirmam que os
poucos resultados das pesquisas existentes ndo apontam para um resultado positivo no quesito
aprendizado. Ademais, eles atribuem o baixo numero de pesquisas a falta de base de dados com

informagdes de desempenho escolar e participagdo no programa.

O acompanhamento do cumprimento das condicionalidades de educacdo exige grande
articulagdo entre Unido, Estados e Municipios. Esse processo se inicia com a elaboragdo da lista
de criancgas e adolescentes de 6 a 17 anos, que devem ser acompanhadas, por parte do MDS. A
seguir, essa lista ¢ encaminhada ao MEC, que envia essas informagdes aos municipios por meio

do Sistema Presenga.?2 Por fim, resta aos municipios a coleta dos dados e seu registro no

220 Sistema de Acompanhamento da Frequéncia Escolar do Bolsa Familia (Sistema Presenca), oferecido pelo
MEQC, ¢é um aplicativo on line, criado para o acompanhamento da frequéncia escolar de jovens de 6 a 17 anos que
sejam participantes do PBF. E por meio desse sistema, que o MEC cumpre sua obrigagio legal de acompanhar o
cumprimento das condicionalidades de educacdo. Disponivel em <http://tutorialpresenca.mec.gov.br/glossario-
agente.html >. Acesso em: 2018 jun.
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sistema. A frequéncia ¢ apurada bimestralmente pelo MEC, que possui competéncia legal para
realizar o monitoramento do cumprimento das condicionalidades de educa¢do do PBF, com o

apoio do MDS (AGATTE e ANTUNES, 2014).

Terminada a fase de apuramento e consolidagao dessas informagdes, 0o MEC encaminha
as informagdes ao MDS, que ¢ responsdvel por fazer a repercussdo do ocasional

descumprimento das condicionalidades (AGATTE e ANTUNES, 2014).

E importante destacar que nem todas as faltas geram repercussdes por parte do MDS.
Faltas por motivo de doencga, obito na familia e qualquer outro que indique um fator externo
que impeca a crianca de ir a escola ndo sdo computadas. Por outro lado, faltas que demonstrem
vulnerabilidade da familia serdo consideradas, justamente, para que o Estado atue no sentido
de acompanhar essa familia. S3o exemplos desse tipo de falta as por motivo de trabalho infantil,

gravidez precoce, violéncia sexual, entre outros (AGATTE e ANTUNES, 2014).

Como mencionado anteriormente, no caso de descumprimento de condicionalidade, o
MDS notifica a familia de duas maneiras: no extrato do bolsa familia e por correspondéncia.
Além disso, o Ministério deixa a informacao sobre as familias em situa¢ao de descumprimento
de condicionalidades disponivel para as redes municipais de assisténcia social, por meio do
Sistema de Condicionalidades (Sicon)?23 do MDS, incluindo os motivos que podem estar
associados a baixa frequéncia escolar. Nesse sentido, 0o MDS atua em duas frentes: diretamente
com a familia beneficidria e com o poder publico municipal, que possui a responsabilidade de

acompanhar as familias (AGATTE e ANTUNES, 2014).

A familia dispde da possibilidade de recurso perante o gestor municipal do PBF para
que o beneficio ndo sofra nenhum tipo de medida restritiva. O gestor publico dispde da

competéncia para decidir acerca do recurso apresentado (AGATTE e ANTUNES, 2014).

De acordo com a Portaria n® 251 de dezembro de 2012 (BRASIL, 2012), os efeitos para
ndo cumprimento das condicionalidades sdo gradativos e aplicados de forma sucessiva,
iniciando-se com uma adverténcia e podendo resultar no cancelamento definitivo do PBF. Os
efeitos sdo os mesmos para o descumprimento por parte de criancas e adolescentes de 6 a 15

anos, nutrizes e gestantes; e por parte de adolescentes com idade entre 16 e 17 anos que recebem

23 O Sistema de Condicionalidades (Sicon) foi desenvolvido pelo MDS e implementado em junho de 2008 com o
objetivo de ser o instrumento para o monitoramento das condicionalidades de educagdo e satide do Programa Bolsa
Familia. Ele também permite que se registre as atividades de acompanhamento familiar feito pela rede de assistente
social com familias em situa¢do de descumprimento de condicionalidades..
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o Beneficio Varidavel Vinculado ao Adolescente (BVJ). Na figura a seguir sdo expostos os

efeitos do descumprimento por parte das familias.

Figura 1 - Fluxo dos efeitos no beneficio em caso de descumprimento.

( \ ( \ ( Suspensdo do \ ( \

beneficio por dois
meses, no terceiro
registro de
descumprimento e
reiteradamente, a
partir da ocorréncia de
novos episédios de

\ )\ 7\ descumprimento. 4 \ )

Bloqueio do beneficio
por um més, no
segundo registro de
descumprimento.

Adverténcia, no
primerio registro de
descumprimento.

Cancelamento do
Beneficio.

Fonte: elaborada pelo autor, baseada na Portaria n® 251 de dezembro de 2012 (BRASIL, 2012).

Nesse processo, ¢ importante destacar algumas especificidades. A adverténcia nao gera
nenhuma repercussao financeira no beneficio?4, funcionando como um mero alerta. No caso de
bloqueio, o beneficio fica retido por um més e podera ser sacado a posteriori, quando a familia
voltar a cumprir as condicionalidades, com os recursos do més seguinte2>. Ja na suspensao, a
familia fica definitivamente sem a verba relativa ao periodo de dois meses, podendo voltar a
receber caso saia da situagdo de descumprimento.2® Finalmente, o cancelamento segue regras
proprias e s6 pode ser feito caso a familia esteja: (i) em fase de suspensdo; (ii) com
acompanhamento familiar registrado no Sicon por um ano; e (iii) se descumprir novamente

alguma condicionalidade?’.

Também ¢ importante destacar, que a progressao entre os efeitos ocorre caso 0 novo

descumprimento ocorra em prazo inferior a 6 meses?8. Na pratica, significa que caso uma

24 Art. 4°, §1° da Portaria n° 251 de dezembro de 2012 (BRASIL, 2012).
25 Art. 4°, 11 da Portaria n° 251 de dezembro de 2012 (BRASIL, 2012).
26 Art. 4°, 111 da Portaria n° 251 de dezembro de 2012 (BRASIL, 2012).
27 Art. 4°, §2° da Portaria n° 251 de dezembro de 2012 (BRASIL, 2012).
28 Art. 7° da Portaria n° 251 de dezembro de 2012 (BRASIL, 2012).
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familia seja advertida no dia 2 de janeiro de 2018 e volte a descumprir alguma condicionalidade
no dia 3 de junho de 2018, ela sera apenas advertida novamente, pois os efeitos da primeira

adverténcia cessaram apos 6 meses.

A partir desses fatos, fica evidente a importancia da carta enviada ao beneficiario, bem
como do aviso no extrato do PBF emitido pela CAIXA. Nessa fase de adverténcia, o
beneficiario ainda recebe os valores do Programa e possui uma chance maior de voltar a uma
situagdo de regularidade. A partir do momento em que o beneficio sofre algum tipo de bloqueio
ou suspensdo, pode-se supor que a dificuldade de se voltar a regularidade aumente

consideravelmente.

1.4 O INDICE DE GESTAO DESCENTRALIZADA (IGD)

A implementacdo dos PTCR em nivel nacional no Brasil se deu de maneira
descentralizada, com participagdo relevante dos municipios. No Bolsa Familia, isso ocorreu de
forma bastante estruturada, a partir da adesdao dos municipios ao Programa, por meio da
assinatura dos Termos de Adesdo. Nesse modelo, o Ministério do Desenvolvimento Social
assume a coordenacdo geral do Programa, que conta, entretanto, com a participagdo dos
Ministérios da Educagdo e da Satde em aspecto chave de sua implementagdo, a saber, o
acompanhamento de condicionalidades em ambito nacional. Aos municipios (como regra, por
meio das Secretarias Municipais de Assisténcia Social) foi atribuida a responsabilidade de
implementa¢do de processos basicos (como o cadastramento, a atualizacdo cadastral e o
acompanhamento de condicionalidades) e complementares (como o acompanhamento familiar,
a execugao de programas complementares, a busca ativa por familias de baixa renda ainda nao
cadastradas, apuragao de irregularidades, entre outros), com o apoio dos Estados (também como

regra, por meio das Secretarias Estaduais de Assisténcia ou Desenvolvimento Social).

A complexa articulagdo entre os entes federados demandou a elaboracao de um
mecanismo de incentivo para a atuacdo de Estados e Municipios. Para esse fim, foi criado, pela
Portaria n® 148/2006 do MDS (BRASIL, 2006), o indice de Gestdo Descentralizada (IGD). O
IGD foi, desde o inicio, tanto um mecanismo para mensurar a qualidade da atuacao dos entes
federados, quanto uma transferéncia do Governo Federal para Estados e Municipios para apoiar

a operacao local do Programa (CURRALERO e ALONSO, 2011).
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CAVALCANTE e RIBEIRO (2012) afirmam que no MDS havia um entendimento
acerca da necessidade de se apoiar financeiramente os Municipios para que a gestdo do PBF
fosse, de fato, viavel, uma vez que, para se concretizar o acompanhamento das
condicionalidades e a realizagdao do cadastro das familias, os municipios teriam um acréscimo
de despesa que poderiam inibir o bom funcionamento do programa. Os autores justificam dessa

forma a cria¢do do IGD para apoiar a gestdo do PBF.

No preambulo da Portaria29, fica clara a importancia da cooperagdo entre Unido,

Estados e Municipios, assim como, a necessidade de cooperacao intersetorial, pois o PBF:

"[...] constitui uma politica intersetorial voltada ao enfrentamento da pobreza,
ao apoio publico e ao desenvolvimento das familias em situagdo de
vulnerabilidade socioecondmica, requerendo, para sua efetividade,
cooperagdo entre os atores das trés esferas da Federagdo e coordenagdo das
acdes dos entes publicos envolvidos em sua gestdo e execugdo." (BRASIL,
p.1, 2006).

Instituido por Portaria, o IGD teve seu estatuto legal elevado posteriormente, por meio
da Lei n° 12.058 de 2009 (BRASIL, 2009), que alterou a Lei de criagdo do Bolsa Familia (n°
10.836/2004). Seus objetivos foram assim definidos: (i) medir os resultados da gestdo
descentralizada, com base na atuagao do gestor estadual, distrital ou municipal na execucao dos
procedimentos de cadastramento, na gestao de beneficios e de condicionalidades, na articulagao
intersetorial, na implementagdo das agdes de desenvolvimento das familias beneficidrias e no
acompanhamento e execuc¢ao de procedimentos de controle; (ii) incentivar a obtencdo de
resultados qualitativos na gestdo estadual, distrital ¢ municipal do Programa; e (iii) calcular o
montante de recursos a ser transferido aos entes federados a titulo de apoio financeiro. Ademais,

a mesma lei também deixa claro que a Unido s6 repassara recursos voltados a melhoria da

gestao do PBF aos entes federados que atingirem indices minimos no IGD.

No Caderno IGD-M (MDS, 2016), esta clara a discricionariedade das prefeituras para a
utiliza¢do da verba repassada com base no IGD. No entanto, ela deve ser utilizada apenas na

gestdo do PBF e do CadUnico.

COTTA e PAIVA (2010) destacam o papel relevante do IGD na estruturagdo do servigo
de protecdo social nos municipios e o classificaram como uma ferramenta fundamental para

que a articulagdo entre os entes federados fosse, de fato, efetiva. CAMPELO (2010) considera

2 Portaria n°148 de 2006 do MDS (BRASIL, 2006).
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que, com a instituicdo do IGD, foi criada uma ferramenta permanente de financiamento
municipal com uma caracteristica marcante: um claro incentivo ao aumento da sua capacidade
gerencial. Com o repasse dos recursos vinculados ao IGD, o Governo Federal passou a ter um
solido mecanismo de incentivo para a melhoria da qualidade do cadastramento e do

acompanhamento das condicionalidades.

O papel estratégico dos municipios na gestao do PBF ¢ destacado por SOARES e
SATYRO (2009). Os autores entendem que, em ultima instancia, quem determina se uma
familia vai ser beneficidria ou ndo do bolsa familia sdo os municipios, pois sdo os agentes
municipais que as identificam, recolhem suas informagdes e efetuam o respectivo cadastro.
Nesse sentido, tanto o trabalho da CAIXA, como da SENARC dependem diretamente do
trabalho realizado nos municipios. Além disso, ¢ de responsabilidade dos municipios
acompanhar o cumprimento das condicionalidades e oferecer os servigos de educacao, satde e

assisténcia social.

Um aspecto interessante do IGD foi que ele permitiu verificar, por meio dos indicadores
de qualidade do cadastramento e de acompanhamento das condicionalidades, onde a gestdo do
PBF parece ser mais efetiva. A partir dos resultados do IGD, CAVALCANTE e RIBEIRO
(2012) registraram que municipios menores € mais pobres possuem uma melhor gestdo do PBF
(que se reflete em melhores resultados no IGD) que municipios de maior porte. Esse fato ¢
relacionado pelos autores a importancia das transferéncias realizadas por meio do IGD para o

orcamento municipal naqueles municipios (CAVALCANTE e RIBEIRO, 2012).

ESTRELLA e RIBEIRO (2008) indicam que o IGD ¢ fundamental para o
acompanhamento das condicionalidades, e, mais do que isso, os autores acreditam que o IGD
¢ a principal ferramenta para monitorar as atividades de cadastramento e de acompanhamento

das condicionalidades.

Dentre os varios fatores que indicam o sucesso do IGD, a abrangéncia €, certamente,
um deles, uma vez que o IGD ¢ aferido em todos os municipios brasileiros. Outro fator ¢ que,
por meio do IGD, o Governo Federal criou uma forma de incentivar a boa gestdo do PBF no
nivel municipal independentemente da posicdo geografica, situacdo econdOmica ou

posicionamento ideolégico do prefeito (CAVALCANTE e RIBEIRO, 2012).

O Indice de Gestdo Descentralizada para Municipios e o Distrito Federal (IGD-M) é
atualizado mensalmente e possui uma formula de calculo bem simples e esta exposta no

Caderno do IGD-M (MDS, 2016). O IGD-M ¢ corresponde ao produto de quatro fatores.
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IGD — M = (Fator I)x(Fator Il)x(Fator III)x(Fator IV)

O Fator I ¢ corresponde a média aritmética simples3? de duas variaveis: Taxa de
Atualizacdo Cadastral (TAC) e resultado do acompanhamento do cumprimento das
condicionalidades. A TAC corresponde a divisao entre o nimero de cadastros domiciliares
validos no perfil do CadUnico, atualizados nos ultimos dois anos, e o nimero total de cadastros
validos no perfil do CadUnico. Ja o resultado do acompanhamento do cumprimento das
condicionalidades ¢ a média aritmética simples de dois indicadores: Taxa de Acompanhamento

da Frequéncia Escolar (TAFE)31 e a Taxa de Acompanhamento da Agenda de Satde (TAAS)32.

TAC + TAFE +TAAS

Fator I =

2

Os demais fatores sao binarios, ou seja, valem zero ou 1. O fator II ¢ obtido da seguinte
forma: se o municipio aderiu ao Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), lhe ¢ atribuido
valor 1, caso nao tenha aderido, 0. O fator III ¢ obtido com a verificagdo do langamento dos
comprovantes de gastos dos recursos obtidos através do IGD-M no sistema informatizado do
MDS. Caso os dados tenham sidos langados, o municipio obtém valor 1, caso nao tenham sido,
valor 0. O fator IV ¢ de aprovagao total dos gastos realizados com recursos do IGD-M pelo
Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS). Caso tenham sido aprovados os gastos, o
municipio obtém valor 1, caso ndo tenham sido, valor zero. O indice apurado para cada
Municipio pondera as transferéncias que serdo feitas pelo Governo Federal para apoiar a

operacdo local do Programa e do Cadastro Unico.

30 Média aritmética simples de n nimeros corresponde a razio entre a soma desses n nimeros € o NUMEro n.

3! Segundo 0 Manual do Indice de Gestdo Descentralizada Municipal do Programa Bolsa Familia e do Cadastro
Unico (MDS, 2016), a TAFE corresponde a razdo entre a quantidade de criangas e adolescentes pertencentes as
familias beneficiarias do PBF com perfil educagdo no municipio e com informagdes de frequéncia escolar, e
numero total de criangas e adolescentes pertencentes a familias beneficiarias do PBF com perfil educagdo no
municipio, nessa ordem.

32 Segundo o Manual do Indice de Gestdio Descentralizada Municipal do Programa Bolsa Familia e do Cadastro
Unico (MDS, 2016), a TAAS corresponde & razio entre o niimero de pessoas que correspondem ao piblico com
perfil saude no municipio e com informag¢des de acompanhamento de condicionalidade de saude, e numero total
do publico com perfil satide no municipio.
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No artigo 5° da Portaria n® 81 de 2015 (BRASIL, 2015), ficam estabelecidos, também,
indices minimos 33 que os municipios devem atingir tanto na TAC quanto nas taxas de
acompanhamento das condicionalidades TAFE e TAAS. Além disso, estabelece-se um piso de

R$ 1.430,0034 para os municipios que atinjam os indices minimos.

No ano de 2017, o MDS editou a Portaria n° 517 que alterava alguns pontos do IGD.
Dessa Portaria, destaca-se a nova redacdo dada ao artigo 4° da Portaria n® 754 /2010 (BRASIL,
2010). Foi acrescentado um novo fator no célculo da quantia que seré repassada aos municipios
com Base no IGD. Por exemplo, um Municipio que tenha na conta um montante igual ou
superior a doze vezes e inferior a dezoito vezes o resultante do més anterior, tera o seu repasse
multiplicado por 0,7. Percebe-se, portanto, a intengdo do MDS de inibir os municipios de

acumularem dinheiro em conta, sem a devida execucao.

Essa ultima altera¢ao normativa decorreu do fato de que uma parte nao desprezivel dos
municipios passaram a acumular grande quantidade dos recursos transferidos a titulo do IGD.
O diagnéstico foi o de que a reducdo dos repasses para municipios nessa situagdo seria um
incentivo apropriado para que eles aumentassem a execu¢ao dos recursos. Registre-se, portanto,
que a intencdo do MDS ¢ que esses recursos sejam utilizados nas atividades de gestdo do
Programa Bolsa Familia e do Cadastro Unico e possam eventualmente contribuir para a melhora

dessas atividades.

Neste trabalho, esse diagndstico serd avaliado e, também, sera proposta uma intervencao
que possa corroborar com a inten¢do de uma maior execugdo dos recursos do IGD, por parte

dos entes municipais.

33 Redagdo dada pelo art. 1° da Portaria n° 81 de agosto de 2015 (BRASIL, 2015).
34 Redagdo dada pelo art. 1° da Portaria n° 81 de agosto de 2015 (BRASIL, 2015).
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CAPITULO 11

ECONOMIA COMPORTAMENTAL

Neste capitulo, serdo explorados o0s conceitos relacionados a Economia
Comportamental (EC) que irdo subsidiar a presente dissertacdao. Trata-se da fundamentacgao

tedrica das propostas de intervencao no PBF que serdo apresentadas no capitulo 3.

No primeiro momento, sera apresentado uma defini¢do, segundo os teodricos, do que
vem a ser a Economia Comportamental e quais as suas origens. Para isso, o estudo ird se
respaldar nos escritos de SAMSON, SUNSTEIN, THALER e LUNN, principalmente aqueles
presentes no The Behavioral Economics Guide 2014 e 2015.

Em seguida, serd dada uma atencdo a teoria de Daniel KAHNEMAN, em seu livro
Rapido e Devagar: duas formas de pensar, no qual une as ideias da economia e da psicologia
acerca do pensamento humano, demonstrando que os seres humanos pensam tanto de forma
intuitiva como racional. Entender essa perspectiva acerca do pensamento humano, mais
precisamente, do processo decisério ¢ de fundamental importancia para a total compreensao

das propostas de intervencao no PBF que serdo apresentadas nesse estudo.

Depois disso, serao apresentadas as teorias de THALER e SUNSTEIN que ganharam
forma no livro: Nudge: Improving Decisions About Health, Wealth, and Happiness (2008).
Nesta obra, os autores propdem traduzir os vieses cognitivos em intervengdes nas politicas

publicas, em ambientes de escolha que estimulem o individuo a fazer escolhas responsaveis.

Na sequéncia, serdo trabalhados os conceitos de framing, aversao a perda, normas
sociais e saliéncia. Todos esses temas sustentam as propostas de intervencao no PBF que serdo

apresentadas no Capitulo 3 desse trabalho.

Por fim, serd apresentado o crescente uso de insights comportamentais em politicas
publicas, assim como a forma como governos vém tratando esse tema. Além disso, serdo
apresentados 3 casos de intervengdes comportamentais realizadas em outras nagdes e que

embasaram, em certa medida, as propostas que serao apresentadas no capitulo seguinte.

I1.1 CONCEITO E ORIGENS

A Economia Comportamental (EC) surgiu com o objetivo de descrever e analisar o

comportamento do individuo diante dos acontecimentos de natureza econdmica, tornando-se
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um novo campo de pesquisa que recorre a nogdes e conceitos da psicologia cognitiva e da
economia experimental. A psicologia cognitiva tem como objeto de pesquisa a andlise de
julgamento e tomada de decisdo humana, ao passo que a EC tem como objeto de pesquisa a
realizagdo de testes empiricos de predi¢des da teoria economica. Segundo SAMSON (2015, p.
26), a EC pode ser definida como o “estudo das influéncias cognitivas, sociais € emocionais
observadas sobre o comportamento economico das pessoas. A EC emprega principalmente a
experimentacao para desenvolver teorias sobre a tomada de decisdo pelo ser humano”. Na visao
de THALER: “Economia Comportamental ¢ economia com maior poder explicativo porque

seus modelos ajustam-se melhor aos dados” (In AVILA & BIANCHI, 2015, p. 263).

Pode-se entender o seu surgimento como uma forma de explicar as anomalias no
comportamento dos individuos que ndo podiam ser explicados pela teoria e método da
economia tradicional. A EC, segundo SAMSOM (2015), postula que as pessoas possam decidir
com racionalidade, poder e tempo limitados, e que suas escolhas possam ser influenciadas por
contextos nos quais as decisdes estdo integradas. Nesta perspectiva, a EC procura identificar e

compreender os vieses que influenciam nossa tomada de decisao.

Na visdo de LUNN (2014), nao ¢ possivel uma defini¢do precisa da EC. Entretanto,
constata que sua origem estd na incorporacao de percepgdes psicologicas no estudo de
problemas econdmicos. Mais precisamente, sua origem esta no uso dos métodos experimentais
da psicologia para estudar o comportamento econdmico dos individuos, mesmo que os dois
campos tedricos paregcam antagonicos, ja que a psicologia comportamental tem suas bases
tedricas e metodoldgicas no método indutivo e a economia neocldssica no pensamento

dedutivo.

Isso se deu porque, nos ultimos anos, a recorréncia ao método experimental pela ciéncia
economica levou a fusdo desses dois métodos: indutivo e dedutivo, influenciando
profundamente o desenvolvimento da ciéncia econdmica, resultando, ao fim, na EC, que utiliza
da dimensao psicoldgica na formalizagdo e compreensdo do comportamento humano ao tomar

decisdes econdmicas3®.

35 Parafrase do seguinte texto: In recent years, researchers in behavioural economics and related disciplines have
discovered numerous systematic influences on people’s economic decisions, many of which run counter to
orthodox microeconomics. This report presents an international review of how this relatively new science is being
applied to policy, concentrating primarily but not exclusively on regulatory policy. It refers to more than 60
instances of policies that are informed by behavioural economics. It then considers possible lessons for regulatory
design and delivery. Behavioural economics is not straightforward to define, but has its origins in the relationship
between psychology and economics — in particular the use of methods imported from experimental psychology.
Behavioural economists use repeated experiment and observation to derive principles of economic behaviour.

37



Na concep¢ao de ROCHA ¢ ROCHA (2011), a EC procura descrever e analisar o
comportamento do individuo face a acontecimentos de natureza econOmica, recorrendo a
nogdes e conceitos da psicologia, incluindo varidveis como a emocao. Segundo AFONSO
(2010), a Economia Comportamental estuda o comportamento dos mercados de modo a incluir
aspectos psicologicos na sua andlise, sem abandonar os pressupostos da teoria econdmica

tradicional, complementando-a com hipoteses mais realistas.

CAMPOS FILHO & PAIVA (2017) asseveram que o crescimento da EC deriva do
entendimento de que a nossa racionalidade ¢ contextual e imperfeita e nossas preferéncias sao
inconsistentes. Por isso surge a necessidade de métodos experimentais aplicados aos sujeitos

para estudar seu processo decisorio e os determinantes das escolhas individuais e coletivas.

Essa associacao entre psicologia e economia foi feita de forma pioneira por SIMON, no
ano de 1955, em seu artigo 4 Behavioral Model of Rational Choice. Nesse artigo, SIMON
conclui que os seres humanos tomam suas decisdes de forma racional, avaliando as opgdes ¢
selecionando a melhor para eles mesmos. No entanto, essa racionalidade seria restringida por
fatores cognitivos, temporais e ambientais (SIMON, 1955). Esse seria o conceito de
racionalidade limitada, ao que SAMSON (2015) cita como algo pioneiro na EC e acaba por

abrir o espaco para as investigacdes acerca do processo de tomada de decisao.

AVILA (2017) entende que, além de SIMON, tiveram um papel pioneiro na EC os
autores KAHNEMAN, TVERSKY e THALER cujos os textos servem de base, até hoje, para

as mais importantes teorias na EC.

KAHNEMAN e TVERSKY sao considerados pioneiros nos estudos de EC tanto por
AVILA (2017), quanto por SAMSON (2015), através do artigo “Prospect Theory: An Analysis
of Decision under Risk”, publicado no ano de 1979. SAMSON (2015), ao esclarecer a Prospect
Theory (Teoria dos Prospectos), afirma que, enquanto a racionalidade economica influenciou
outros campos nas ciéncias sociais de dentro para fora, através de Becker e da Escola de
Chicago, psicologos ofereceram uma verificagdo da realidade de fora para dentro ao

pensamento econdmico prevalente.

This inductive approach contrasts with the traditional deductive approach to economics, which deduces theories
based on assumptions about what constitutes rational behaviour. It is important to recognise that behavioural
economics and so-called “nudges” are distinct. The former is a scientific subdiscipline; the latter is a particular
way to apply its findings to policy, which holds that policy makers should avoid regulations that limit choice (bans,
caps, etc.) but can use behavioural science to direct people towards better choices. (LUNN, 2014)
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A chamada Teoria dos Prospectos, tal qual apresentada por SAMSON (2015),
demonstra que as decisdes ndo sdo sempre Otimas, ja que a disposicdo em correr riscos €
influenciada pela forma como as decisdes sao apresentadas, e, dependem do contexto. O autor
apresenta, entdo, o seguinte problema de decisao classico: (1). O que vocé prefere: A) a certeza
de obter $250, versus B) A chance de 25% de ganhar $1000 e de 75% de ndo ganhar nada? (2).
Que tal: C) A perda certa de $750, versus D) A chance de 75% de perder $1000 e de 25% de

nao perder nada?

O trabalho de TVERSKY ¢ KAHNEMAN mostra que as respostas tendem a ser
diferentes se as escolhas sdo apresentadas como ganho (problema 1) ou perda (problema 2).
Quando encara esse tipo de decisao, a maior parte das pessoas vai optar pela alternativa menos
arriscada (op¢ao A), quando se trata de um “enquadramento” de ganho, e para a op¢ao mais
arriscada (op¢ao D), quando se trata de um enquadramento de perda. Isso acontece porque o
ser humano ¢ avesso a perda, logo, desgosta-se de perdas mais do que gosta de um ganho
equivalente: desistir de algo ¢ mais penoso do que o prazer obtido ao receber (SAMSON, 2015).
Esse trabalho langa mao de um conceito que sera trabalhado de forma mais aprofundada nesse
capitulo, qual seja: aversdo a perda. Esse conceito serd utilizado nas duas propostas de

intervengdo no PBF que serdo apresentadas nessa dissertagao.

I1.2 AS DUAS FORMAS DE PENSAR

Duas formas de pensar: rapido e devagar € o titulo da obra de KAHNEMAN (2012),
como resultado, conforme especifica, do seu ‘“atual entendimento sobre o julgamento e a
tomada de decisdes, que foi moldado pelas descobertas das ultimas décadas no campo da

psicologia” (p.11).

Nesta obra KAHNEMAN apresenta os dois sistemas de pensamento que compartilham
nossa mente, governando nosso modo de pensar e tomar decisdes, chamados por ele de Sistema
1 e Sistema 2. “O Sistema 1 opera automatica e rapidamente, com pouco ou nenhum esforgo e
nenhuma percepc¢do de controle voluntario”. J4 o Sistema 2, “aloca aten¢do as atividades
mentais laboriosas que o requisitam, incluindo calculos complexos” e “suas operagdes sao
muitas vezes associadas com a experiéncia subjetiva de atividade, escolha e concentracao”

(KAHNEMAN, 2012, p. 29).
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Segundo a perspectiva do autor, para resolver operagdes simples como 2 + 2, recorre-se
ao Sistema 1, mas para resolver 17 x 24, ¢ necessario usar o Sistema 2. Esse exemplo serve
para ilustrar que o uso do sistema 2 requer esforco que preferimos nao empreender, isto porque
ele esgota rapidamente quando solicitado por muito tempo. Assim, diante de uma questao,
mesmo simples, fica-se relutante em usar o Sistema 2 e se tenta resolvé-la com o Sistema 1. “A
lei do menor esfor¢o esta em operagdo aqui. Ele vai pensar o menos possivel” (KAHNEMAN,
2012, p. 51). Para demonstrar, o que chama de preguica do Sistema 2, o autor propde a seguinte
questao: “um bastdo e uma bola custam 1,10 dolar. O bastao custa um ddlar a mais que a bola.
Quanto custa a bola?” (KAHNEMAN, 2012, p. 59). O enigma foi dirigido a um grupo de alunos
universitarios. Mais de 50% dos alunos responderam, de forma intuitiva, dez centavos. A
resposta correta do problema seria cinco centavos, mas para fornecé-la os alunos precisariam
realizar um calculo com algum nivel de complexidade (isso €, precisariam acionar o Sistema
2). A tendéncia, entretanto, ¢ que evitem esse acionamento (custoso) e deem a resposta baseada

no Sistema 1.

Em sua visdo, o Sistema 1, além do pensar de forma associativa, busca o conforto
cognitivo, ilusdo da lembranca e da verdade, bem como a ilusdo da causalidade. Também faz

acreditar em mensagens persuasivas, ja que leva as pessoas a tirar conclusdes precipitadas3©.

Outra caracteristica do Sistema 1 ¢ a forma como trata informacdo que estd
presentemente disponivel e informagdo de que nao dispomos. Tende a dar muito mais
importancia ao que vé ou sabe do que ao que ele ndo vé ou ndo sabe. Esse viés cognitivo se

manifesta pela excessiva importancia dada as opinides de entes queridos ou pessoas proximas.

KAHNEMAN chama esses atalhos mentais de heuristicas. 37 As heuristicas geram
vieses sistematicos. Por exemplo, o autor explica a Lei dos Pequenos Numeros que leva as
pessoas a conclusdes erradas devido ao tamanho da amostra escolhida para realizagdo de
julgamentos. KAHNEMAN explica que pesquisadores, muitas vezes, ndo conseguem
confirmar as suas hipoteses devido ao tamanho da amostra escolhida. Cita o caso de
pesquisadores do campo da psicologia que escolhem amostras tdo pequenas que ficam expostos
aum risco de 50% de fracasso. Além disso, o autor explica que a inica forma de se reduzir esse

tipo de risco ¢ escolhendo amostras suficientemente grandes. Um segundo exemplo, citado

3% Um exemplo disso seria o efeito halo: coeréncia emocional exagerada que leva a tendéncia de credibilidade a
uma pessoa conhecida do que a outra.

37 «A definigdo técnica de heuristica é um procedimento simples que ajuda a encontrar respostas adequadas,
ainda que geralmente imperfeitas, para perguntas dificeis” (KAHNEMAN, 2012, p. 127).

40



pelo autor, seria o chamado efeito ancora, que opera quando agentes fazem estimativas
numéricas. Ao realizar essas estimativas, os agentes sao afetados por numeros aos quais foram
expostos imediatamente antes, mesmo que esses nimeros nao tenham nenhuma relagdo com o
tema sobre o qual a estimativa sera realizada. Outra heuristica ¢ a da disponibilidade, que ¢
utilizada quando se calcula frequéncias. Tendemos a achar “frequente” um evento que estd
“disponivel”. Isso nos leva a sobrestimar a frequéncia de eventos que estdo disponiveis e
subestimar a frequéncia dos eventos pouco notados. A frequéncia estimada de quedas de aviao,

por exemplo, serd provavelmente sobrestimada nas semanas seguintes a um acidente de aviao.

No decorrer do livro, KAHNEMAN (2012) vai revelando varias heuristicas (bem como
os vieses que elas geram) com exemplos ilustrativos: dados cruzados, conjuntos e subconjuntos,

demonstrando como o Sistema 1 opera.

A partir destas observagdes KAHNEMAN vai costurando o seu pensamento acerca do
comportamento humano diante das escolhas. No inicio dos anos 1970, KAHNEMAN constata
que ha diferenga de mundos entre os psicdlogos e os economistas. “Para o psicologo ¢ evidente
que as pessoas nao sdo nem completamente racionais, nem completamente egoistas, e que seus
gostos podem ser tudo, menos estaveis” (p. 335) e para os economistas o comportamento
racional ¢ considerado como um estado natural. Estas duas formas de pensar configuram o
comportamento humano: a refletida e, algumas vezes, auto-interessada (associada a agentes
racionais — “econs’) e a automatica, intuitiva e, muitas vezes, contraria ao proprio interesse

(associada a agentes comportamentais — “humans”).

KAHNEMAN (2012) conclui que os humanos ndo se encaixam perfeitamente em
nenhum dos dois padrdes apresentados. Para ele, o comportamento dos individuos ndo ¢
composto somente do aspecto racional e afirma a existéncia de dois processos cognitivos: um
mais rapido, automatico e intuitiva e outro, mais demorado, reflexivo e deliberado. THALER
e SUNSTEIN denominaram o sistema 1 como automatico e o sistema 2 como reflexivo e

sintetizaram as suas caracteristicas de seguinte forma:

Tabela 1 — Os dois sistemas

Sistema automatico Sistema Reflexivo
Sem controle Controlado

Sem esforgo Esfor¢ado
Associativo Dedutivo

Répido Devagar
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Inconsciente Consciente

Especializado Seguidor de regras

Fonte: THALER e SUNSTEIN (2008, p.20)

Observando as caracteristicas dos dois sistemas, quando ¢ necessario tomar decisdes de
maneira rapida e intuitiva, as pessoas usam o Sistema 1. O Sistema 2, por sua vez, ¢ reflexivo
e consciente, por exemplo, ao fazer uma multiplicagdo complexa, estabelecer a rota que sera
usada em alguma viagem ou ler um livro. Para CODAGNONE et al. apud AVILA 2015), tais
sistemas

"Sao componentes da mente que interagem entre si. O sistema 2 segue processos
controlados. E consciente, baseia-se em regras e requer esforco, e pode ser empregado
para monitorar a qualidade da resposta fornecida pelo Sistema 1. Esse, em contraste,
¢ automatico, afetivo ¢ baseado em heuristicas, propde rapidamente respostas
intuitivas e problemas no momento em que eles surgem, requer menos esforgo ¢ uso
da cognig¢do e pode ser ativado por estimulos do ambiente ¢ do contexto. Outra
dimensdo parcialmente coincidente na distingdo entre Sistema 1 e Sistema 2 é a do
afeto e cognicdo, “quente” e “frio”. A cogni¢do quente envolve uma resposta
intensificada a estimulos e em grande medida ¢ movida pela emocdo. Em contraste, a
cognicdo fria relaciona-se ao pensamento meticuloso e desvinculado de
emogdes."(CODAGNONE et al., apud AVILA, 2015, p. 329).

Como a realidade ¢ complexa e incerta, ¢ comum acontecer, com frequéncia, erros de
julgamento, por isso, ¢ importante entender os processos cognitivos ao se propor alguma
politica publica. Nesse sentido, as propostas de intervengdao no PBF que serdo apresentadas
nesse trabalho buscam levar em conta o fato de que os agentes com os quais o programa interage
(beneficidrios ou, mesmo, gestores municipais) ndo sdo agentes racionais. Ao contrario, se
comportam frequentemente com limitagdes de conhecimento, de capacidade de processamento
de informagdes, de atengdo e até mesmo de auto interesse. Procura-se, portanto, estimular o
Sistema 1 dessas pessoas para que elas tomem as melhores decisdes para o interesse delas e
para o sucesso do PBF. Nas cartas que sdo enviadas aos beneficiarios em situacdo de
descumprimento de alguma condicionalidade, por exemplo, sera explorado o viés de aversdo a
perda e na constru¢do do instrumento de informe do IGD-M, foram usados diversos vieses,

como o de aversdo a perda, normas sociais entre outros.

I1.3 NUDGE

Desde a sua publicagdo no ano de 2008, o livro Nudge: Improving Decisions About

Health, Wealth, and Happiness (2008), de THALER e SUNSTEIN, tornou-se uma referéncia
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no que se refere ao uso de conceitos provenientes da EC na formulacao de politicas publicas.
O sucesso foi tanto que SUNSTEIN foi, posteriormente, convidado pelo ex-presidente dos
EUA, Barack Obama, para dirigir o Office of Information and Regulation Affairs (OIRA) no
ano de 2009 e ficou no cargo até¢ o ano de 2012. JA THALER, teve importante papel na criagao
do Behavioral Insights Team38, que atua junto ao Governo Britanico na criacdo de politicas

publicas mais efetivas e eficientes.

Nessa obra, THALER e SUNSTEIN observam a dificuldade que governos, em geral,
tém na hora de convencer o cidadao a tomar alguma decisdo, mesmo que seja em seu proprio
beneficio. Nesse sentido, os autores elaboraram o conceito de “paternalismo libertario”, uma
forma de se influenciar o processo decisorio no melhor interesse do cidaddo, preservando o

poder de escolha dele.

Os autores trabalham varios fatores que podem influenciar no processo decisorio.
Citam, por exemplo, o conceito, aqui ja trabalhado no topico relativo a obra Rapido e Devagar
(2012) de KAHNEMAN, de ancoragem que serve para fixar um ponto de partida antes de se
tomar alguma decisdo. Segundo ARIELY, LOEWENSTEIN e PRELEC (2003, apud
SAMSON, 2015), ancorar significa fornecer um valor numérico, cuja funcao seja ser um ponto
de referéncia ndo-consciente para juizos seguintes. THALER e SUNSTEIN afirmam que o
processo de ancoragem pode influenciar até na percep¢ao de uma pessoa sobre como vai sua
propria vida. Os autores citam um experimento no qual foram feitas duas perguntas a um
conjunto de estudantes universitarios: “Quanto feliz vocé estd?” e “Com qual frequéncia vocé
sai em encontros amorosos3?”. O resultado indicou que quando as perguntas sdo feitas na
ordem apresentada, ha uma baixa correlacdo entre as respostas. Ja quando a pergunta relativa a
vida amorosa € feita primeiro, a correlagdo ¢ alta. Os autores entendem que a resposta da
pergunta sobre a vida amorosa funciona como uma ancora para a pergunta de acerca da

felicidade pessoal (THALER e SUNSTEIN, 2008).

Uma outra inclinagdo para o erro constatada pelos autores ¢ uma tendéncia a exagerar
um risco improvavel, porque nao esta presente em nossa mente (disponibilidade). THALER e

SUNSTEIN também aponta para a dificuldade das pessoas em representar sequéncias aleatorias

38 Empresa ligada ao governo britinico que tem como metas: a construgdo de servigos publicos com maior custo-
beneficio e com maior facilidade de uso por parte dos cidadaos; melhorar resultados introduzindo um modelo
mais realista de comportamento humano na construgdo da politica publica, quando possivel; e incentivando as
pessoas a tomarem “melhores decisdes para elas mesmas”. Fonte: < http://www.behaviouralinsights.co.uk/about-
us/ > acessado em 03/04/2018.

39 Tradugdo livre do verbo fo date.
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e padrdes significativos (representatividade); também existem enganos devido a um excesso de

otimismo e confianca nelas proprias.

Para os autores, a consciéncia dessas inclinagdes e intervengdes que alterem
ligeiramente o ambiente no qual decisdes sao tomadas podem contrabalangar essas tendéncias.
No ambito das politicas publicas, os governos podem organizar as escolhas para levar o
individuo a tomar melhores decisdes. Exemplo disso encontra-se no capitulo 6, Save Tomorrow
(THALER e SUNSTEIN, 2008, p. 105), onde se propoe, para lidar com a poupanca insuficiente
dos americanos para a velhice, a inscrigdo automatica dos empregados nos planos de
aposentadoria privado oferecidos por suas firmas. Quando essa inscricdo ¢ automatica, o

percentual de trabalhadores inscritos salta de algo entre 20-65% para 90%.

Outra forma de organizar a escolha € o que os autores chamam de framing, cuja tradugdo
literal seria enquadramento. Trata-se de uma forma de orientar o pensamento através do uso da

linguagem (que sera aprofundada no proximo tdpico deste capitulo).

Neste sentido, os autores afirmam que precisamos de estimulos para tomar decisdes
dificeis e incomuns, cujas consequéncias nao temos como saber, mas também quando temos
dificuldades em traduzir aspectos de uma situacao, com a qual somos confrontados. Temos aqui
a no¢do da Arquitetura de Escolha (Choice Archicture, p. 83), a organizacdo do contexto em
que tomamos nossas decisoes. Ela nunca € neutra e cada detalhe conta na criagdo do ambiente
que pode orientar os individuos em uma determinada dire¢do. O conceito de arquitetura de
escolha possui varias dimensdes: escolher uma boa op¢dao padrdo; antecipar erros, ser
transparente, fornecer feedback e informacdo simplifica; estruturar e simplificar opgdes

complexas e colocar em pratica incentivos para as decisdes certas.

Assim, ¢ possivel induzir determinadas decisdes, dependendo da forma como sdo
organizadas as escolhas, ou seja, a forma como uma escolha ¢ apresentada interfere na tomada
de decisdo do individuo. O objetivo € criar ambientes nos quais os individuos acabem tomando
as melhores decisdes, segundo seus proprios critérios. Isso pode ser feito por meio da adogao
de nudges (cutucdes, em traducao livre), que sao “qualquer aspecto da arquitetura de escolha
que altera o comportamento das pessoas de modo previsivel, sem proibir quaisquer opgdes, nem
alterar significativamente seus incentivos econdmicos” 49 (THALER e SUNSTEIN, 2008, p.
6).

40 Tradugdo livre: A nudge is any aspecto f the choice architecture that alters people’s behavior in a predictable
way without forbidding any options or significantly changing their economic incentives.
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Pela definicdo dos autores, a palavra nudge corresponde a um pequeno empurrao,
gentilmente aplicado com o intuito de orientar. No ambito da EC, um nudge é uma ferramenta
utilizada para influenciar a tomada de decisdo. Para ser considerado um nudge, esse elemento
da arquitetura da escolha ndo pode proibir ou reduzir as opg¢des que estao disponiveis para o
agente, nem alterar significativamente a estrutura de incentivos (isso ¢, custos e beneficios). A
teoria e a pratica do nudging tém sido utilizadas como estratégia para estimular a tomada de

decisdes “corretas”, segundo a perspectiva do agente.

1.4 AVERSAO A PERDA

A aversdao a perda ¢ considerada por KAHNEMAN (2012) uma das caracteristicas
cognitivas operadas pelo Sistema 1, relacionadas ao comportamento humano diante de decisdes
econOmicas. A tese, em si, ¢ simples. O desprazer gerado por uma perda ¢ maior que o prazer
gerado por um ganho da mesma magnitude. Em outras palavras, mensurou-se
experimentalmente que “as perdas assomam como maiores do que os ganhos” (p.353). Ha,
dessa forma, uma aversao a perda. Os individuos preferem ndo sofrer a dor da perda do que

experimentar o prazer de um ganho da mesma escala.

Essa foi a conclusao de KAHNEMAN e TVERSKY no artigo “Prospect Theory: An
Analysis of Decision under Risk” de 1979. No grafico abaixo, KAHNEMAN e TVERSKY
ilustram o valor de perdas e ganhos sob a perspectiva da Teoria dos Prospectos. Percebe-se uma
assimetria na fun¢do em relacdo ao eixo vertical, que representa o valor psicoldgico. Dessa
assimetria, pode-se depreender que uma perda tem um valor psicologico superior quando
comparada a um ganho equivalente. Segundo KAHNEMAN, “a inclinagdo da fun¢do muda
abruptamente no ponto de referéncia: a reagao as perdas € mais forte do que a reagdo aos ganhos

correspondentes” (KAHNEMAN, 2012, p.352).

Figura 2 — A func¢ao valor da teoria dos prospectos
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VALUE

LOSSES GAINS

Fonte: KAHNEMAN e TVERSKY (1979)

Ainda segundo KAHNEMAN (2012), o medo da perda faz com que as pessoas tomem
decisoes de forma irracional, deixando-as cegas ao contexto e as probabilidades, agindo por
emoc¢ado em situacdes de incertezas e riscos. Assim, conforme o grafico, uma perda e um ganho
equivalentes (abcissas opostas em relagdo ao eixo vertical) possuem valores distintos, sendo o

modulo do valor da perda maior que o modulo do valor do ganho.

O conceito de aversdo a perda sera utilizado nesse trabalho numa proposta de
reformulacao das cartas que sao enviadas para os beneficiarios do PBF que estdo em situacao
de descumprimento de condicionalidades. Se dard énfase ao valor que esta sendo perdido pela
familia ao ndo se cumprir determinada condi¢do do programa. De acordo com GACHTER,
ORZEN, RENNER e STARMER (2009), frames de penalidades sdo mais eficientes do que
frames de motivagdo para o sucesso de uma estratégia de implementacdo de mudanca de

comportamento (apud SAMSON, 2015, p.363).

IL.S FRAMING

O framing (enquadramento) esta associado a forma como as escolhas sdo apresentadas
a uma pessoa. A depender da arquitetura de escolha fixada, as decisdes podem ser tomadas em
sentidos opostos. Segundo SAMSON (2015), “as escolhas podem ser apresentadas de um modo
que saliente aspectos positivos ou negativos da mesma decisdo, levando a mudancas em sua

atratividade relativa” (SAMSON, 2015, p.376).
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STARMER (2015) classifica o efeito framing como resultado de uma anomalia
comportamental, ja que produz grandes mudangas no processo decisdrio, mesmo nao passando

de pequenas alteragdes em como o ambiente em que se da a escolha esta estruturado.

KAHNEMAN (2012), por meio de experimentos, confirma o efeito framing no processo
decisorio. Para tanto, o autor apresenta duas situacdes equivalentes do ponto de vista logico
usando enquadramentos distintos e percebe que a influéncia desses enquadramentos na opinido

das pessoas.

KAHNEMAN (2012, p. 543) pede aos participantes que imaginem que os Estados
Unidos estdo se preparando para a eclosdao de uma epidemia incomum, cujo numero de vitimas
¢ estimado em 600 pessoas. Dois programas alternativos sao propostos para combater a doenga.
Se o Programa A for adotado, 200 pessoas serdo salvas; se o Programa B for escolhido ha a
probabilidade de 1/3 de que 600 pessoas serdo salvas e uma probabilidade de 2/3 de que
ninguém sera salvo. Os participantes sao convidados a escolher entre os dois programas. 72%

escolhem o programa A e 28% escolhem o programa B.

O mesmo experimento ¢ aplicado em outro grupo, s6 que desta vez a énfase ¢ dada ao
nimero de pessoas que vio morrer. E explicado aos sujeitos que os cientistas estimam que, se
o Programa A for adotado, 400 pessoas morrerdo; se for o Programa B, hd uma em trés
probabilidades de que ninguém morrera e uma probabilidade de dois tercos de que 600 pessoas

vao morrer. 78% dos participantes escolheram o programa B e apenas 22% o programa A.

O que pode ser observado ¢ que os dois programas sao exatamente iguais, mas eles sdo
enquadrados de forma diferente. O resultado permite afirmar que as mensagens formuladas em
termos de ganhos ou em termos de perdas diferem em forca persuasiva. A conclusdo de
KAHNEMAN (2012) € que os seres humanos tendem a recusar assumir riscos quando pensam
em ganhos potenciais (como na primeira fase do experimento) e aceitar riscos quando pensam

em perdas potenciais (como na segunda fase).

Assim, o conceito do efeito framing ¢ extremamente util para o desenvolvimento de
uma estratégia de comunicagdo eficaz, principalmente em politicas publicas, como o PBF.
Nesse trabalho, sera usado como uma forma de encorajar os beneficiarios a regularizarem suas
situagdes de descumprimento de condicionalidades, por exemplo. Também sera usado na
proposta de comunicagdo do IGD-M para os municipios por parte do Governo Federal.
Conforme SAMSON (2015), o enquadramento correto pode gerar grandes mudangas de

comportamento.
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I1.6 NORMAS SOCIAIS

O meio influencia o individuo. Essa frase sintetiza bem a forma como opera essa
ferramenta comportamental. Esse conceito ja esta sendo utilizado em varias politicas publicas

pelo mundo e demonstrado resultados expressivos (MENEGUIN e AVILA, 2015).

Dentre os diversos tipos de nudges, existem os que se sustentam no fato dos seres
humanos serem altamente influencidveis pelo meio social, o que se reflete em comportamentos
como o de replicar o que seus pares fazem. THALER E SUNSTEIN (2008) identificam duas
fontes de influéncia social: a informacdo e a pressdo das pessoas em uma comunidade, que
opera por meio do desejo de ndo ser objeto de desaprovacao do grupo. Segundo os autores, “o
comportamento desejavel pode ser promovido, pelo menos até certo ponto, atraindo a atengao
do ptiblico para o que os outros estdo fazendo”.4t MENEGUIN e AVILA (2015) citam DOLAN

et al (2010) para alertar que esse tipo de nudge so € efetivo para normas socialmente aceitas.

THALER e SUNSTEIN (2008) afirmam que o comportamento dos outros tem uma
influéncia determinante no comportamento de cada individuo. Ha4 uma farta quantidade de
pesquisas empiricas que comprovam o efeito do uso de normas sociais no comportamento

humano em diversas areas como uso de energia, voto e descarte de lixo (ALLCOTT, 2010).

Os conceitos relativos as normas sociais serdo utilizados, nesse trabalho, na proposta de
instrumento que visa informar o IGD-M aos municipios. Nesse instrumento, constara uma
compara¢do do IGD-M do municipio com a média aritmética dos indices dos outros municipios
do mesmo estado e com a média dos vinte melhores indices do estado. Essa comparagao sera

feita com o intuito de gerar uma valorizagao do IGD-M por parte das prefeituras.

I1.7 SALIENCIA

Todos os dias, as pessoas sdao bombardeadas com uma quantidade enorme de
informacdes. A maioria dessas informacdes ndo causa nenhum efeito no comportamento delas.

As unicas que geram efeito sdo as que sao notadas. Nesse sentido, um passo importante para

4l Tradugdo livre: Desirable behavior can be promoted, at least to some extent, by drawing public attention to
what others are doing.
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governos ¢ dar destaque as informagdes que podem causar algum tipo de impacto positivo no

comportamento das pessoas (SUNSTEIN, 2013).

O conceito de saliéncia esta ligado a pouca atencao disponivel e como ¢ importante dar
destaque a determinadas informagdes pode influenciar o comportamento humano. Para
MENEGUIN e AVILA (2015), as informagdes que estdo salientes e expostas de forma clara e
de simples compreensao chamam a atencdo das pessoas. Desta feita, destacar determinadas
informacdes facilita o registro mental. Como exemplo de uso de saliéncia, pode-se registrar que
identificar no preco de bebidas alcodlicas o quanto é relativo a impostos pode causar uma
reducdo no consumo desse tipo de produto (CHETTY, LOONEY e KROFT, 2009, apud
SUNSTEIN, 2013).

Para ilustrar o quanto as pessoas sdo desatentas e se concentram em apenas algumas
coisas, SUNSTEIN (2013) cita um experimento no qual ¢ exibido um video com pessoas de
camiseta branca ou preta que ficam passando uma bola de basquete entre elas. Antes do inicio
do video, é perguntado quantas vezes as pessoas de branca passaram a bola.*Z Ao final do video,
¢ revelada a resposta correta e perguntado “Vocé viu o gorila?”. Isso porque durante o video
uma pessoa fantasiada de gorila entra e sai da cena. Segundo o autor, a maioria das pessoas nao

percebem o gorila no video.

Figura 3 — o gorila invisivel

Fonte: < https://www.youtube.com/watch?v=IGQmdoK ZfY >, SIMONS e CHABRIS (1999, apud SUNSTEIN,
2013, p.128).

42 Disponivel em < https://www.youtube.com/watch?v=IGQmdoK_ZfY >, acessado em 28/06/2018.
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SUNSTEIN (2013) sugere que os governos devem estar a atentos ao que as pessoas nao
estdo dando a devida atencdo. Informagdes extremamente importantes podem ser gorilas
invisiveis para as pessoas. KAHNEMAN (2012) afirma que as pessoas podem ser cegas para
coisas Obvias e para a propria cegueira. Nesse sentido, SUNSTEIN (2013) entende que
governos tém o desafio de deixar salientes as informagdes que realmente importam. Além disso,

entende que muitos esforgos de informar a populacao falham pelo motivo de falta de saliéncia.

THALER e SUNSTEIN (2008) relacionam o conceito de saliéncia com o de
acessibilidade ao afirmarem que eventos recentes possuem grande impacto no comportamento
das pessoas, por isso seriam mais salientes. Ademais, alertam para o fato de que essa anomalia
comportamental pode gerar um efeito negativo na formulagdo de politicas publicas. Por
exemplo, quando ocorre um desastre essa informagao fica mais saliente nas mentes das pessoas
e o governo elabora uma politica ptiblica para dar uma resposta a esse medo e ndo para situagdes

realmente prioritarias.

LUNN (2014) acredita que reguladores devem explorar o potencial de influéncia da
saliéncia para influenciar na efetividade dos avisos e notificagdes de descumprimento de
alguma obrigacdo. Nesse sentido, uma das propostas desse trabalho sera dar destaque a
determinadas informacgdes nas cartas que sao enviadas aos beneficiarios do PBF em situacao de

descumprimento de alguma condicionalidade.

I1.8 O BINOMIO POLITICAS PUBLICAS E ECONOMIA COMPORTAMENTAL

O Reino Unido tem um papel pioneiro na adogdo de insights comportamentais em suas
politicas publicas, mas, além disso, foi 14 que foi criada a primeira unidade de insights
comportamentais. Inicialmente criada para funcionar como um o6rgdo do governo, o
Behavioural Insigths Team (BIT) tinha a responsabilidade de prover conselhos aos gestores
publicos em como aplicar insights comportamentais e contribuir com a estratégia e o
desenvolvimento das politicas publicas. No ano de 2014, o BIT passou a funcionar de forma
independente do governo, mas desempenhando o mesmo papel. O BIT faz uso de avaliagdes
rigorosas para testar suas intervencoes. Algumas intervengdes de sucesso foram realizadas nas
areas de saude publica, inadimpléncia de impostos, recuperagao de multas, direito do

consumidor, economia de energia e assisténcia social (OCDE, 2017).
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Outra nacdo pioneira na aplicagdo de conceitos da EC na constru¢do de normas e
politicas publicas foram os Estados Unidos da América. Em 2015, o ex-Presidente Barack
Obama estabeleceu o uso da economia comportamental por meio de um Decreto (Executive
Order). Esse dispositivo normativo impde que agéncias governamentais apliquem
conhecimentos de economia comportamental na criagdo de suas regras e programas. Além
disso, foi criado também o Social and Behavioural Sciences Team (SBST), que ¢ uma espécie
de agéncia composta por cientistas comportamentais, gestores pubicos e autoridades com a
responsabilidade de prover conselhos e direcdes para as agéncias federais na busca por esse

objetivo (OCDE, 2017).

Ao longo dos anos, a OCDE vem exercendo um importante papel para incrementar o
uso de insights comportamentais em politicas publicas de diversos paises: o acompanhamento,
registro e divulgacdo. Apesar do uso desses insights ja ser um lugar comum em varios paises,
que procuram uma nova forma de desenhar, implementar e melhorar as suas politicas publicas,

ainda existe um grande espaco para evolucao e crescimento (OCDE, 2017).

Corroborando com essa visdo, MENEGUIN e AVILA (2015) entendem que atualmente
o Estado, de maneira geral, ¢ cada vez mais cobrado para atender aos anseios da populacdo com
uma quantidade cada vez menor de recursos. CHATER (2015) acredita que os ganhos relativos
que a EC pode trazer para a constru¢ao de politicas publicas neste século pode gerar uma

evolugdo comparavel a que tiveram a medicina e a agricultura no século passado.

As trocas de experiéncias entre as organizagdes que t€ém patrocinado o uso da EC sdo
muito importantes para a compreensao dos beneficios e riscos da sua utilizagdo. Em 2016, a
comissdo europeia publicou um relatoério contendo iniciativas de 32 nagdes europeias, que
utilizaram, de forma implicita ou explicita, os insights comportamentais em suas politicas
publicas (LOURENCO et al., 2016).
11.8.1 CASOS DE APLICACAO DE INSIGHTS COMPORTAMENTAIS EM
POLITICAS PUBLICAS

Conforme apresentado, varios governos pelo mundo, tanto no nivel local, como no nivel
federal, vém adotando insights comportamentais na construgdo de suas politicas publicas.
Nesse sentido, a OCDE langou, no ano de 2017, um relatdrio intitulado Behavioural Insights
and Public Policy — lessons from around the world, no qual sdo relatados casos de aplicacao de
conhecimentos relativos a Economia Comportamental. A intencdo ¢ divulgar as experiéncias

para que mais paises passem a adotar essas praticas em suas politicas publicas.
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Nesse relatorio, foram publicados mais de 100 casos nos quais se utilizaram ideias da
economia comportamental em politicas publicas, principalmente nas 4reas de educacao, saude,
finangas, direito do consumidor, energia, mercado de trabalho, entrega de servigos publicos,
impostos € meio ambiente. Para o presente estudo, serdo apresentados trés casos nos quais
foram utilizados insights comportamentais similares aos que serdo utilizados nas propostas que

serdo apresentadas para o Programa Bolsa Familia neste trabalho.

Nesse sentido, o caso chileno ¢ o primeiro que merece destaque. No ano de 2015, o
governo chileno, motivado por mais de 30.000 reclamagdes acerca das contas de luz, optou por
melhorar o layout desses boletos.43 Observou-se que, muitas vezes, a linguagem utilizada era
demasiadamente técnica e, por esse motivo, optou-se por uma intervengdo que simplificasse a

comunicacdo (OCDE, 2017).

Para realizar essa simplificagdo, o governo fez uma atuacao conjunta de diversos 6rgaos
da administracdo publica e atuou em trés estagios, por meio de trés 6rgaos: SENARC#4, SEC*45
e LabGob46. O primeiro estagio foi conduzido pela SENARC e consistiu, basicamente, em
fazer, por meio de pesquisas, o diagndstico correto dos problemas das contas de luz e quais das
suas partes chamavam mais atencdo dos consumidores. O segundo estagio, conduzido pelo
LabGob, se resume a criacdo e testes de prototipos. Todos esses prototipos possuiam seis
caracteristicas que os distinguiam dos modelos anteriores, quais sejam: (i) uso de linguagem
simples e informando as defini¢des dos termos utilizados na conta; (ii) apresentacdo das
informagdes de forma hierarquica de relevancia, dando mais importancia ao valor a ser pago e
a data de vencimento; (ii1) explicitagdo das informagdes acerca dos valores das diferentes faixas
de consumo; (iv) informagdes detalhadas e personalizadas do consumo de cada um; (v)
informagdes claras acerca das autoridades governamentais responsaveis pelo servigo de energia
elétrica; e (vi) informagdes acerca da economia de energia elétrica. O terceiro e ultimo estagio,
por fim, foi o lancamento do piloto, elaborado com base no protétipo do estdgio anterior.
Comecgou-se a implementacdo em trés municipios, tendo sido apurado que os prototipos

obtiveram maiores indices no que se refere a confianga na conta (47,2%), clareza da conta

43 No Chile, existem 34 provedores de energia elétrica e cada um deles emite uma conta ao seu modo, o que causa,
segundo o governo, uma sensagdo de falta de transparéncia e descrédito das medigdes realizadas. (OCDE, 2017).
4Servicio Nacional del Consumidor (SENARC) é uma agéncia estatal chilena responsavel pela prote¢do dos
direitos dos consumidores (OCDE, 2017).

SSuperintendencia de Electricidad y Combustibles (SEC) é uma agéncia reguladora chilena na area de
combustiveis e producdo, promocao e venda de energia elétrica (OCDE, 2017).

4 Laboratorio de Gobierno (LabGob) é um laboratorio governamental de inovagio criado no governo chileno
em 2014 ¢ atua de forma multidisciplinar (OCDE, 2017).
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(50,6%), entendimento da conta (49,3%) e satisfacio com a conta (47,3%), quando se

comparado com os modelos anteriores (OCDE, 2017).

O segundo caso ocorreu no ano de 2015, na cidade de Filadélfia (Pensilvania, Estados
Unidos da América)4’ e tinha por objetivo aumentar a participacao dos seus cidaddos da terceira

idade em um programa social da prefeitura (OCDE, 2017).

Com o intuito de aliviar o peso das contas sobre as pessoas que perderam a forga de
trabalho que uma vez tiveram, a prefeitura oferece aos seus cidadaos da terceira idade um
desconto de 25% nas respectivas contas de luz. Apesar disso, a taxa de pessoas que ndo haviam
requerido o beneficio era alta, ainda que fossem elegiveis para fazé-lo. Nesse sentido, foram
desenhadas intervencdes que objetivavam motivar os cidaddos a reivindicarem o referido

desconto (OCDE, 2017).

Para tanto, foram selecionados 6 mil cidaddos da terceira idade, que ja participavam de
outros programas de descontos voltados para essa faixa etaria, para que fossem testadas varias
combinagdes de mensagens e sequéncias de divulgagdao, mensurando-se os possiveis impactos.
A divulgacao consistia no envio de cartas em quatro modelos: em grande envelope, em pequeno
envelope, cartdes postais e ligacdes telefonicas para as casas dessas pessoas. Em todas essas
comunicagoes, os cidadaos eram encorajados a participar do programa, sempre explorando, nas

mensagens, os vieses de aversdo a perda e normas sociais (OCDE, 2017).48

Os resultados indicaram que as cartas enviadas em envelopes maiores se mostraram
mais efetivas que os outros métodos utilizados. No entanto, esse método se mostrou pouco
escalavel devido ao alto custo agregado. Apesar disso, a prefeitura tirou li¢des de aprendizado
desse experimento e passou a considerar o custo agregado dessa comunicacdo ao testar um
proximo modelo em futuros estudos. Em um teste subsequente, o envelope grande foi
substituido por um envelope em tamanho normal, mas com uma colora¢dao que os distinguia
dos demais, com o intuito de os destacar, sem incorrer em um custo de postagem mais alto. As
avaliagdes dessa segunda rodada estavam em curso na data de publicagdo do relatorio (OCDE,

2017).

47 A cidade ndo possui um o6rgdo formal exclusivamente direcionado a produzir insights comportamentais.
Entretanto, existem um departamento multidisciplinar que trabalha em conjunto com os 6rgaos da prefeitura. Além
disso, sdo firmadas parcerias com o meio académico também por meio do Philadelphia Behavioural Sicence
Initiative, que procura unir o governo e o meio académico na criacdo de leis e politicas publicas mais efetivas
(OCDE, 2017).

4 A prefeitura também implementou mudangas no formulario de inclusio no programa que visavam a sua
simplificagdo para uma adesdo mais célere (OCDE, 2017).
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O terceiro caso, por fim, ocorreu na Africa do Sul, mais especificamente na provincia
do Cabo Ocidental. No ano de 2012, o governo local langou um programa chamado “7oo Wise
to Waste”, cuja traducao para a lingua portuguesa seria algo como “Muito sensato para
desperdigar”. Uma parte chave desse programa foi uma interven¢ao que tinha como objetivo

reduzir o consumo de energia elétrica em prédios governamentais (OCDE, 2017).49

Através de uma parceria entre o governo de Cabo Ocidental, o Ideas42>0 e a University
of Cape Town, foram diagnosticados os problemas e desenhadas intervengdes que
promovessem o uso eficiente de energia elétrica. Num primeiro momento, foram
diagnosticados vieses comportamentais que, de certa forma, impediam um bom comportamento
em relagdo ao uso de energia. Desses vieses, trés chamam atenc¢ao: (i) a responsabilidade difusa,
uma vez que os empregados publicos ndo tém clareza sobre de quem ¢ a responsabilidade de
se desligar as luzes ao final do dia; (ii) aten¢do limitada, pois empregados publicos
simplesmente esquecem de desligar os aparelhos elétricos no final do dia; e (ii1) normas sociais,
ja que empregados nao sabem o quanto os seus colegas de trabalho gastam de energia e, por
1sso, ndo possuem ponto de referéncia para saber o quo eficiente eles sdo com rela¢do ao uso

de energia elétrica (OCDE, 2017).

A partir dessas informacdes, uma variedade de intervengdes foi desenhada e testada. Por
exemplo, foram propostos lembretes mandados em dias estratégicos, competicao de eficiéncia
energética entre os andares, designacdao aleatéoria de um empregado como ‘“capitdo da
economia” do andar e a combinagdo dessas duas ultimas. De todas as intervengdes propostas,
a unica que se mostrou estatisticamente relevante foi a competicdo entre andares com a
designacdo de um “capitdo da economia”, que levou a uma redugdo de 14% no uso de energia

elétrica (OCDE, 2017).

As duas propostas de intervencao que serdo feitas nesse trabalho foram inspiradas, em
certa medida, nesses casos. Nas mudangas que serdo propostas na carta de adverténcia para os
beneficiarios que descumprem condicionalidades, foram usados conceitos relativos a normas

sociais, simplificacdao de linguagem, aversao a perda, entre outros.

49 Estudos revelaram que os prédios governamentais gastam cerca de 1,5 vezes o consumo médio de uma industria.
Com o crescente custo da energia, essa questdo passou a ser relevante e merecer uma postura mais ativa do governo
(OCDE, 2017).

%0 Organizagdo ndo comportamental, com escritorios em Boston, Sdo Francisco, Nova Iorque e Washington, cuja
missdo ¢ usar o poder da economia comportamental para elaborar solugdes para os mais dificeis problemas da
humanidade. Fonte: < http://www.ideas42.org >. Acesso: 2017 jun.
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Ja4 no instrumento que sera proposto com o intuito de se aumentar a execucao dos
recursos do IGD-M dos municipios, também foram utilizados conceitos como o de
simplificacdo de linguagem, normas sociais ¢ aversao a perda. Além disso, a forma de
apresentacao foi inspirada nos modelos de conta de luz que foram mais efetivos e, além disso,
com uma personaliza¢do no envio, fazendo-o diretamente ao prefeito, objetivando, assim, uma

maior responsabilizacao.
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CAPITULO III

AS PROPOSTAS DE INTERVENCAO NO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

O presente estudo comegou com uma revisao bibliografica acerca do Programa Bolsa
Familia e, em seguida, foi feita uma revisao bibliografica sobre alguns dos principais conceitos
da Economia Comportamental, incluindo uma apresentacdo de casos de outros paises que
comprovaram a possibilidade de uso desses conceitos em politicas publicas. A partir das
propostas estudadas, dos conceitos abordados e tendo como premissa que a politica publica do
Bolsa Familia, tdo bem-sucedida, pode ser aprimorada, este capitulo tem por objetivo apresentar

duas intervengdes no PBF, elaboradas pelo autor, com base em fundamentos e teorias da EC.

A primeira intervencao elaborada pelo autor pretende inovar o meio de comunicagao do
governo com os municipios brasileiros no que tange a informagio do Indice de Gestdo
Descentralizada dos Municipios e Distrito Federal (IGD-M). O que se denominou “Boletim
IGD-M” foi construido para informar, de forma clara, os resultados relativos a gestdo do PBF
aos municipios brasileiros, a partir de insights comportamentais que visam o aumento desse

indice, como, por exemplo, o uso de normas sociais.

A segunda intervencdo ¢ uma proposta de um novo modelo para as cartas de adverténcia
que sdo enviadas para familias em situacao de descumprimento de alguma condicionalidade do
PBF, visando efetivar uma melhor forma de comunica¢do com o usuario para que ele possa

regularizar sua situagdo o quanto antes, ndo perdendo o beneficio concedido.

Para concluir, também serdo apresentadas duas propostas de avaliagao de impacto para
essas duas intervengdes. Ao propor uma mudanca no PBF e, simultaneamente, propor a
respectiva avaliagdo de impacto, esse trabalho se alinha com uma tendéncia global de mudancga

no enfoque, que passou dos inputs para os resultados (GERTLER et at, 2018).

I1II.1 — PRIMEIRA PROPOSTA: O BOLETIM IGD-M

A criacdo do Indice de Gestdo Descentralizada (IGD) por parte do governo federal
proporcionou um grande salto na gestao do PBF. Como explicado no tépico 1.4 desse trabalho,
CURRALERO e ALONSO (2010), COTTA e PAIVA (2010), CAMPELO (2010),
CAVALCANTE e RIBEIRO (2012) entendem que esse indice proporcionou uma evolugdo

efetiva no acompanhamento das condicionalidades e na qualidade do cadastro das familias.
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Atualmente, os municipios ndo sao informados diretamente desse indice, de modo que
inexiste uma comunicagdo direta entre o0 Governo Federal e cada Municipio sobre o que pode
ou nao ser aprimorado na gestdo do PBF naquele local. Observa-se, portanto, uma janela de

oportunidade para uma interveng¢ao no referido Programa.

Nesse sentido, buscando uma melhoria nos indices alcangados pelos municipios
brasileiros e gerando, por consequéncia, um novo salto na gestdo do PBF, propoe-se a criagado
de um Boletim IGD-M, uma forma de o Governo Federal comunicar o indice ao Municipio,
além de explicar o que ele reflete e como ele se encontra em comparagao com lugares proximos.
Para reduzir o custo agregado, esse Boletim seria uma folha A4 dobrada em trés partes que seria
enviada aos prefeitos de cada Municipio, comparando, também, eventual crescimento do indice

em relacdo a periodos anteriores.

Essa construcdo foi fundamentada nos conceitos da EC trabalhados no Capitulo 2 desta
dissertacao, incluindo o caso mencionado de simplificacdo das contas de luz no Chile, em que
se fizeram intervencdes nas correspondéncias enviadas para a populagao (OCDE 2017). Partiu-
se da premissa que o Sistema 2 (KAHNEMAN, 2012) de um gestor publico est4 constantemente
sobrecarregado, e seria necessaria a criacdo de uma ferramenta para estimular o seu Sistema 1

(KAHNEMAN, 2012) a refletir acerca da sua responsabilidade no IGD-M do municipio.

Os insights e vieses explorados foram basicamente: personalizagdo; normas sociais;

aversdo a perda; framing; e saliéncia, como sera pormenorizado adiante.
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Figura 4 — O Boletim IGD-M de Abadidnia (GO) de dezembro de 2017 (frente). Escolha aleatoria

Boletim IGD-M

indice de Gestao Descentralizada do Municipio

.|
Municipio: Abadiania/GO Meés: dezembro de 2017

Ao senhor Prefeito,
José Aparecido Alves Diniz

Endere?u: )

Av. Geraldo Rodrigues Santos, 712
Centro, Abadiania - GO

CEP: 71940-000

Desempenho do municipio: Comparativo do IGD-M

IGD-M de Abadiania em dez/17: Abadiania:

oy | [0BmeII

Goias:

Neste més, o IGD-M [&1[8]. _

Cg”base rl‘:g;:blr d‘i 'GID'M ahcanquo} Média dos 20 maiores
o Govemo Federal calcula, acadamés, - & .
quanto cada municipio vai receber. indices do estado:

Veja como o indice & calculado no verso. & 0,9153

Evolucdo do IGD-M do municipio:

10000
09000
08000 —a— - —_——
07000 M

R0T  ma207  ma/20m 207 sey207  now207
O municipio de Abadiania esta perdendo R$ 1.976,67 neste més por nao atingir o teto
do IGD-M. Ao longo dos dltimos doze meses, o municipio perdeu R$ 28.572,50.

0O saldo disponivel em conta corrente do IGD-M em 30/11/2017 & de R$ 55.056,77.

ATENCAO! De acordo com a Portaria 517/2017 deixar recursos se acumularem
conta corrente do IGD-M pode gerar reducdo em repasses futuros.

Fonte: elaborada pelo autor.



Figura 5 — O Boletim IGD-M de Abadiania (GO) de dezembro de 2017 (verso).

Municipio: Abadiania/GO
Mes: Dezembro de 2017

Conheca a composicao do IGD-M:
Fator 1 (atualizacio do cadastro e acompanhamento das condicionalidades): ~ 0,8279

Fator 2 (adesdo ao SUAS) 10000
Fator 3 (prestacio de contas) 10000
Fator 4 [aprovacio das contas) 10000

Formula de calculo do indice:IGD-M = (Fator 1) x (Fator 2) x (Fator 3) x (Fator 4]

Como posso utilizar essa verba?

Os recursos do IGD devem ser utilizados na gestio do Programa Bolsa Familia.
Séo possiveis formas de uso: aquisicdo/manutencdo de veiculos, contratacoes
por tempo determinado (entrevistadores, digitadores, assistentes sociais),
divulgacao e mutirdes de cadastramento.

Para mais informacties, acesse: hitp://mds gov br/assuntos/bolsa-farnilia/dados.

Fonte: elaborada pelo autor.

No tocante a personalizagdo, o Boletim seria enviado diretamente ao prefeito do
municipio com o intuito de causar uma maior sensagao de responsabilidade no gestor
municipal. Esse insight foi inspirado na intervengao realizada em Cape Town que visava a
reducdo do consumo de energia elétrica em reparticdes publicas. Naquela oportunidade,
observou-se que atribuir a uma pessoa a responsabilidade gerava resultados mais expressivos
que deixar essa responsabilidade difusa (OCDE, 2017). THALER E SUNSTEIN (2008)
também advogam que personalizar contas de luz, por exemplo, possui grande efeito no

comportamento dos consumidores. No caso do Boletim IGD, optou-se por enviad-lo para o
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prefeito, pois esse possui uma visdo macro do programa que envolve as areas de educacgdo,

saude e assisténcia social.

Figura 6 — Personalizacdo no Boletim IGD-M.

Ao senhor Prefeito,
Jose Aparecido Alves Diniz

Enderegio:

Av. Geraldo Rodrigues Santos, 712
Centro, Abadiania - GO

CEP: 72940-000

Fonte: elaborada pelo autor.

No que se refere ao uso de normas sociais, o Boletim se utiliza dos ensinamentos de
THALER e SUNSTEIN (2008), MENEGUIN e AVILA (2015) ¢ ALLCOTT (2010),
apresentados no Capitulo 2, que entendem a capacidade de influéncia do comportamento
humano quando se atrai a atencao das pessoas para o comportamento dos outros. Nesse sentido,
o Boletim busca influenciar o comportamento das prefeituras brasileiras, mostrando-lhes como
os outros Municipios se comportam com relacdo ao IGD-M. Esse tipo de competigdo entre os
municipios, que poderia acarretar no aumento do indice, € apresentada no Boletim através de
um quadro comparativo que deixa em evidéncia o indice do Municipio que recebeu a carta, a

média estadual e a média dos vinte melhores indices, conforme destaque abaixo:

Figura 7 — O uso de normas sociais no Boletim IGD-M.

Comparativo do IGD-M

Abadiania:

0,8279

Goias:

Média dos 20 maiores
indices do estado:

0,9153

Fonte: elaborada pelo autor.

Nesse ponto, ¢ necessario ressaltar que salientar a média dos vinte melhores indices
causaria problemas em estados com baixo nimero de municipios: Acre (22 municipios), Amapa
(16 municipios) e Roraima (15 municipios). Para o caso desses estados, o Boletim IGD,
salientaria a média dos cinco melhores indices, com o intuito de obter o mesmo efeito dos outros

estados brasileiros.
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O Boletim também se utiliza de um frame de aversao a perda. Com base na teoria dos
prospectos de KAHNEMAN e TVERSKY (1979), também apresentada no Capitulo 2, o
enquadramento de uma informag¢ao como uma perda causa um impacto maior do que como um
ganho equivalente, além de ser mais efetivo do que um frame motivacional (GACHTER,
ORZEN, RENNER e STARMER, 2009, apud SAMSON, 2015, p.363). Assim, o uso dessa
ferramenta no Boletim poderia provocar uma reagdo maior dos Prefeitos de cada Municipio que
estariam vendo, efetivamente, qual foi a quantia de falta de repasses do Governo Federal que o
Municipio deixou de receber — e, portanto, perdeu - pela falta de esfor¢os em se alcangar o

indice maximo do IGD-M

No Boletim, esse viés ¢ utilizado ao se informar quanto o Municipio esta perdendo de
repasse no més por nao atingir o indice maximo do IGD-M, bem como ao se informar a quantia

que foi perdida ao longo dos ultimos dozes meses, conforme recortes abaixo:

Figura 8 — O uso do frame de aversdo a perda no Boletim IGD-M (1).

O munidpio de Abadiania esta perdendo R$ 1.976,67 neste mes por nao atingir o teto
do IGD-M. Ao longo dos ultimos doze meses, o municipio perdeu RS 28.572.50.

Fonte: elaborada pelo autor.

O Boletim também informa o saldo em conta do Municipio com relagdo a verba relativa
ao IGD-M, com um destaque para a informagao de que deixar dinheiro em conta, ou seja, ndo

utilizar a verba repassada, pode gerar uma redu¢ao no proximo repasse.

Figura 9 - O uso do frame de aversdo a perda no Boletim IGD-M (2).
0 saldo disponivel em conta corrente do IGD-M em 30/11/2017 & de RS 55.056.77.

ATENCAO! De acordo com a Portaria 517/2017 deixar recursos se acumularem
conta corrente do 1GD-M pode gerar reducao em repasses futuros.

Fonte: elaborada pelo autor.

No que se refere a saliéncia, foram levados em conta os escritos de SUNSTEIN (2013),
MENEGUIN e AVILA (2015), KAHNEMAN (2012), LUNN (2014) que sustentam que devem
ser deixadas mais visiveis as informacdes mais importantes para o cidadio. KAHNEMAN
(2012) afirma que as pessoas sdo cegas para informacodes relevantes, além de serem cegas para
a propria cegueira. Nesse sentido, algumas informagdes foram apresentadas de forma mais

salientes no Boletim IGD-M, como o (i) o crescimento ou a diminui¢do do indice de um més
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para o outro; e (ii) a evolugdo do indice por meio de um gréfico, no qual a escala permite uma

melhor visualizagdo da evolugdo do indice.

Figura 10 — Saliéncia no Boletim IGD-M: foco na varia¢ao do indice com relag@o ao periodo anterior.

Desempenho do municipio:

IGD-M de Abadiania em dez/17:

0,8279
Neste més, o IGD-M [@X[].

Fonte: elaborada pelo autor.

Figura 11 — Saliéncia no Boletim IGD-M: gréafico com escala que permite uma melhor visualizacdo do indice ao
longo dos ultimos 12 meses.

Evolucdo do IGD-M do municipio:

10000
09000
Clso‘m - - - - - - = -
07000 S .

EVIOU  ma/200  me/200 /207 s/207  now2017

Fonte: elaborada pelo autor.

Com esse Boletim, a proposta do autor ¢ de que a comunicagao entre o Governo Federal
e 0s Municipios seja aprimorada e promova, por consequéncia, o aumento do indice IGD-M.
Assim, utilizando-se de ferramentas da EC, os Prefeitos se sentiriam mais estimulados a
utilizarem dos recursos a ele disponibilizados, além de se manterem informados sobre o indice

na sua localidade e em regides proximas.

II1.2 - SEGUNDA PROPOSTA: UM NOVO MODELO DE ADVERTENCIA PARA
BENEFICIARIOS EM SITUACAO DE DESCUMPRIMENTO DE
CONDICIONALIDADES DO BOLSA FAMILIA

Conforme apresentado no Capitulo 1, uma familia possui uma série de compromissos
com o PBF e o recebimento do beneficio esta vinculado ao cumprimento dessas
condicionalidades. Ao se descumprir alguma dessas condicionalidades, a familia ¢ advertida,
primeiramente sem repercussdo financeira, por meio de carta e de um extrato bancério emitido
pela Caixa Economica Federal. Passada a fase de adverténcia, entra-se no estagio de bloqueio,
suspensao e, finalmente, o cancelamento do beneficio, sempre de forma gradual quando da nao

adequacdo a condicionalidade.
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Dada a restricdo do niimero e do tipo de caracteres que podem ser utilizados no extrato
emitido pela CAIXA, a segunda proposta se debrucara sobre as cartas de adverténcia que sdo
enviadas para familias em situagdo de descumprimento de condicionalidades, objetivando

promover uma melhor comunicagao entre o governo e o beneficiario.

Essa proposta procura incorporar o pensamento corroborado por CAMPOS FILHO e
PAIVA (2017) de que uma pessoa em situagao de pobreza tem o seu processo decisorio
prejudicado, uma vez que estdo, com frequéncia, em situacdes de grande pressao e incerteza.
Segundo os autores, em uma situagdo de escassez, cada pequena decisdo demanda uma analise
do custo imediato que tal decisdo pode causar. Nesse sentido, ndo tomar uma decisdo pode ser

penoso do ponto de vista financeiro.

Veja-se que a primeira carta enviada ao beneficiario ¢ de extrema importancia e deve
ser a mais clara possivel, uma vez que, nesse estagio de comunica¢do, ndo ha repercussao
financeira no beneficio dessa familia, o que torna mais simples o seu retorno a uma situagao

regular.

O Ministério do Desenvolvimento, inclusive, € ciente da importancia dessa primeira
carta e ja alterou a forma de alertar as familias em situacdo de descumprimento. O primeiro
modelo utilizado era repleto de linguagem demasiadamente técnica e de dificil entendimento
por parte do publico alvo do PBF, o que foi aprimorado e culminou em um segundo modelo
que ja faz uso de uma linguagem mais simples e deixa as informac¢des mais importantes de

forma saliente, como se percebem das imagens abaixo:
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Figura 12 — Primeiro modelo de carta de adverténcia utilizado pelo MDS.

Ministério do Desenvolvimento Soclal e Combate 8 Fome
Programa Bolsa Familia

R por e Sl IS (N° b [ Serm el Socia) NS redp arsdiar
JOSE ANTONIO SILVINO DA SILVA seoraotrosz  |[EFHIANN |

Atenciio: a familia des cumpriu os compromissos com o Bolsa Familla.
Veja abalxo os detalhes e os efeltos sobre o pagamento do beneficio:

Criangas e adolescente de 0 até 15 anos e gestantes:
Adverténcia R —
vz Famila. 40 zary pide. 201384 542060
B e Em LT
Nome & NIS: Tipo de descumprimento & perioda:
LEANDRO § DA SILVA Frequéncia escolar abaixo de 85%
MNIS 160.73066.91-1 QUTI2012. NOVI2012
Nome & NIS: Tipo de descumprimento & periodo:
THIAGO SILVINODA SILVA Frequéncia escolar abaixo de 85%
MIS 188.32032 43-7 QUTI2012. NOVI2012
Jovens de 16 e 17 anos beneficiarios do Jo varidvel vi a0 adolescente (BVJ):
Adverténcia 01:;“ —
‘Cval jovem o Boiza Famila. Nesie momento o pagamento do 542065
5
mretis LT
Nome & NIS: Tipo de descumpnmento e periodo:
JUNIOR § DA SILVA Fregiiéncia escolar abaixo de 75%
MNIS 180.73025.22-2 QUT2012. NOV2012

Veja seus compromissos com o Programa Bolsa Familia:

B Oz pais, oureaponsdvels, devem bevar & criangas menores de 7 ands [ara pesar, medi & serem vacinadss,
conforme o calendénio do Ministénio da Sadde.

B As mulheres grividas devem participar das consultes de pré-natal.

As oriangas e adoEscentes de 6 a 17 anos devem fequentar 8 escola.

A

= O partcipantes do PET] devem e a5 aphes

Se o seu benefido foi suspenso, procure 8 drea responsdvel pala gestio do Programa Bolsa
Familia @m seu municipio ou o Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) mais prdxma.

Em caso da dividas, ligue gratuitamente no 0800-707-2003
ou palo amail: bolza familia@mds.gov.br

Fonte: MDS (2018)
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Figura 13 — O atual modelo de carta de adverténcia enviada pelo MDS.

AVISO IMPORTANTE
PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Prezado(a) [nome do beneficidrio] MIS: POOCIOOCIO-XX]

Vocé estd recebendo esta mensagem porque olguém de sua familio ndo cumpriu os
compromissos do Bolsa Fomilia de educaglo ou solde. Vejo abaixo quem esteve nessa
situagho irregular e quando isso aconteceu:

Nome | ws Pariodo

Joite Corles A, Sours] | [123.455.789.01] JULHO/2015]
Jotio A. Souze (123 458 T89.01| 1o semestre 2015
Joana Carda A, Soura| | [122.458.789.01] 1o sameniva/7015)
Jotio Corlos A. Soura] | [121.455.789.01]

Poio Corlos A. Souro] | [123.455.789.01]

Jodio Corl o] | [123.433.789.01)

Jotio Corlos A. Soura] [123.455.789.01) ILHO 701 5]
Hotio Corlos A. Sousa] | [123.455.789.01] ILLHO/ 201 5]
Jotie Corles A, Souzs] | [123.435.789-01] JULHO/201 8]
Uotio Corlos A. Soura] | [122.455,.789.01] JULHO 201 5]

Para regulorizar o situogdo, sua fomilia precisa voltar @ cumprir todos os
compromissos do Programa Bolsa Familia.

Se suo familio estd com alguma dificuldode para cumprir esses compromissos, ou se
vock acha gue houve um erro, procure o setor do Bolsa Familia ou o CRAS na
sua cidade.

Ficou alguma divido? Ligue 0800 707 2003. A ligogho é de graga

Lembre-se dos seus compromissos com o Programa Bolsa Familia

Criangos menores de S

Criangas e 7 anos devem ser
adolescantes de & pesadas, medidas e Geslonies deven
a 17 ancs devem vacinadas conforme fozer o pré-natal,
frequentor @ sscola o colendaric do

Ministério da Sodde

Ao getlor do Programa Bala Familia:

Mativo da correspondancia: Descumpriments de condicionalidades

Coso a familia informe erro ne registro de descumprimento ou apresente uma justificotiva, codosire & avalie o
recurso no Sistema de Condicionalidades [Sicon).

Se o fomdlia opresentar indicics de vulnerchilidode ou risco wociol, comunique o setor de assisténcia social do seu

municipio para avaliogae da idode de panhamento famillior com registro no Sicon.

Fonte: MDS (2018)

E importante ressaltar que existe uma falta de dados no tocante a eficacia dessas cartas
e qual foi a real mudang¢a de comportamento quando da evolugdo do primeiro modelo de
comunica¢do para o segundo. Nesse sentido, além de se propor um novo modelo de
comunica¢do, também ¢ importante considerar uma forma de avaliar sua eficacia perante os

beneficiarios do PBF, o que também ¢ abordado ao final do capitulo.

O novo modelo foi proposto com base na carta que ¢ atualmente utilizada MDS. As
alteracdes sugeridas sdo reflexos de conceitos da EC para facilitar a comunicacdo e tentar
aprimorar o alcance do objetivo, que ¢ fazer o beneficiario irregular adequar-se o quanto antes

as condicionalidades.
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Na carta, portanto, foi adicionado o valor em pectinia que a familia estaria perdendo no
caso de permanéncia em situacao de descumprimento, além de ter sido sugerida uma mudanca
na cor do papel utilizado, optando-se pela coloracdo amarela quando da primeira comunicagao
(ainda sem corte de beneficio), em alusdo a cor de atencao utilizada nos seméaforos de transito.
Essa primeira mudanga foi inspirada no insight de aversdo a perda, enquanto a mudanca na
coloracdo do papel foi inspirada em uma interven¢ao realizada na cidade de Filadélfia, EUA,
que optou por mudar a cor dos envelopes das cartas a fim de tentar chamar mais a atengao dos

cidaddos e aumentar a adesdo a um programa social local. (OCDE, 2017).

Figura 14 — Proposta de formato para a carta de adverténcia.

AVISO IMPORTANTE
PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Prezado(a) [neme do beneficiario] MIS: OO0 00X

Atencaol Sua familia pade PERDER VALOR DO BENEFICIO) porgue alguém sob sua responsabiidade
nga cumpriv 05 COMPromissos do Bolsa Familia. Vejo quem esteve nessa situagdo irregu|c1r
e qual o valor que a sua fomilia pode perder.

Marme MNIS | Situagan |Periode IValar da benaficicl
loda Carlos A Souza| [123.455.789-01) | [Fallou & escola mais que o parmilida] |[JULHO,/2015] Malor do beneficis]
lodo A Souza] [123.455.789.01) | [Mao lomou s vocinas necessarios] | [1o semestre/2015]| Malar do beneftcis]
|Joann Carlo A. Souzal [123.455.789.01) | |Gestante ndo foz o pré-natal| |12 =emastra/2015]| Malor do bensfizial
[fofeo Corlos 4. Souze| [123.455,789-01] | [Foltou & escolo mais qua o permitido] | [JULHOY2015] Ialor do beneficic]
[Joda Carlos A. Souza] [123.455.789-01] | [Faltou & escala mais que o permifido] | [JULHOY2015] Walor do beneficic]
[fodo Carlos A. Souza] [123.455.789-01] | [Fallou & escola mais que o permilido] | [JULHO/2015] [¥alor do beneficic]
|Jode Carlos A. Souzal [123.455.789.01)|[Faltou & escolo mois que o permitida) | [JULHO/2015| MWalor do beneficie]
[loda Carlos A. Souza| [123.455.789-01] | [Faltou & escelo mais que o permifido] | [JULHO/2015] Malar da beneffciol
[Joda Carlos A. Souza] [123.455.789-01] | [Faltou & escolo mais que o permitido] | [JULHC2015] tWalor do bensficiol
[lods Carlas A. Souzs| [123.455.789-01) | [Fallou @ escola mais que o permilide] | [JULHO/2015) Malor do banaitciol
[MALCHR TOITAL

Para ndo perder essa quantia, sua familia precisa voltar a cumprir todos as
compromissos do Programa Bolsa Familia.

O Governo Federal quer te Giudur a cumprir todos esses COMPromissos. Para isso, procure
o setor do Bolsa Famiia ou o CRAS na sua ddade.

Se vocé acha que houve algum erro ou coso tenha alguma divido, ligue 0800 707 2003,
A ligogiio é de graga,

Lembre-se dos seus compromissos com o Programa Bolsa Familia

Criangas menores de .
Criangas e 7 anos devem ser

adolescentss de & pesadas, medidas e Gestantes devam
a 17 anos devem vacinadas conforme tazer o pré-natal.
frequentar a escola. o calendério do

Ministério da Sadde.

Ao gestor do Programa Bolsa Familia:

Mativa da corraspendéncio: Descumpriments de condicionalidadas

Caso a fomilia informe erro no registro de descumprimenta ou apresente uma justificativa, codastre e avalie o
recurse no Sistema de Condicionalidodes (Sicon).

56 o familio oprasantar indicios de vulnsrobilidads ou risco secial, comunique o setor de ossisténcia social do seu

municipio para avaliasae da necassidads de acompanhaments familiar com ragistre na Sicon,

Fonte: elaborada pelo autor.
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E importante destacar aqui que o uso do viés de aversio a perda foi utilizado no sentido
de enfatizar o valor, em reais, que pode ser perdido pela familia caso ela permanega em situagao
irregular. A opcao por deixar saliente o valor que estava sendo perdido se deu pelo alto valor
relativo do beneficio em relagdo a renda familiar. Procura-se, portanto, explorar o processo
decisoério de pessoas em situacao de escassez, como apontado por CAMPOS FILHO e PAIVA
(2017). Conforme ja citado anteriormente, pessoas em situacdo de escassez tendem a agir de
forma imediatista com relacdo ao seu or¢amento. Partindo desse principio, deixar o valor que
esta sendo perdido pode causar um impacto maior que deixar saliente as oportunidades futuras
que estariam sendo perdidas pela auséncia de um jovem na escola ou aos riscos que uma gravida
estaria correndo por ndo realizar os exames pré-natais o efeito ndo seria 0 mesmo, dado o
imediatismo do ser humano. THALER e SUNSTEIN (2008) explicaram como o imediatismo
das pessoas produz maiores resultados em termos de adesao. Para exemplificar esse conceito,
os autores citam o programa Save Tomorrow que objetivava aumentar o nivel de poupanga de
trabalhadores fazendo com que as pessoas se comprometessem a aumentar o nivel de poupanga

ao longo do tempo.

Figura 15 — Uso de frame de aversao a perda (1).

Atencaol Sua famila pode PERDER MALOR DO BENEFIQO) porque alguem wob sua responsabilidade
ndo cumpriv os compromissos do Bolsa Familia. Vejo quem esteve nesso situacBo irregular
e qual o valor que a sua lomilia pode perder

Fonte: elaborada pelo autor.

Figura 16 — Uso de frame de aversao a perda (2).

Para n8o perder essa quantia, sua familio precisa voltar o cumprir todos os
compromissos do Programa Bolsa Familia

Fonte: Elaborada pelo autor.

Procurando dirimir o carater ameacador que a carta pode vir a ter, foi inserido um texto
abaixo da tabela que expde os nomes das pessoas que estdo em descumprimento ressaltando
que o Governo Federal tem a inten¢ao de ajudar as familias a cumprirem os seus compromissos
com o PBF.

Figura 17 — Texto que objetiva dirimir o possivel carater ameagador da carta.

O Governo Federal quer te ::liudn::r a cumprir todos esses COMpPromissos. Para isso, procure

o setor do Bolsa Fomilia ou o CRAS na sua cidade.

Fonte: Elaborada pelo autor.
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A carta de comunicagdo com o beneficiario ndo sofreria grandes alteragdes, mas a
proposta ¢ de que ela chame mais a atencao do beneficidrio e que, nela, estejam mais salientes
informagdes que podem promover uma mudanga de comportamento do beneficiario irregular
em um espago de tempo menor. Veja-se que as mudangas propostas pelo uso de insights
comportamentais em politicas publicas sdo, de fato, sutis, e tendem a causar efeitos justamente

por trabalharem com percepcdes subconscientes e discretas dos beneficiarios.

I11.3 — AS PROPOSTAS DE AVALIACAO DE IMPACTO PARA CADA UMA DAS
PROPOSTAS
Ao propor duas intervengdes no bolsa familia, resta-se necessario também propor
formas de avaliar o impacto, seja positivo, negativo ou nulo dessas intervengdes. Avaliar os
possiveis impactos de uma politica publica ¢ importantissimo em tempos que exigem do gestor
publico um uso eficiente de recursos que sao cada vez mais escassos. Segundo GERTLER et at
(2015):
Gestores de programas e formuladores de politicas concentram-se, mais comumente,
em controlar e medir os insumos e produtos imediatos de um programa, tais como o
total de gastos ou o niimero de livros escolares distribuidos, ao invés de avaliar se os

programas atingiram os objetivos pretendidos de melhoria do bem-estar” (GERTLER
etal, 2015, p.21).

A avali¢cdo e monitoramento dos resultados também conferem legitimidade as politicas
publicas, tanto internamente quanto externamente a propria administracao. Internamente, isso
se da porque, em geral, os agentes publicos precisam argumentar e defender suas ideias perante
autoridades superiores ou junto ao orgdo responsavel pela gestdo dos recursos publicos.
Externamente, ocorre porque ¢ necessario algum tipo de transparéncia do governo em relagao
ao uso de recursos publicos, a fim de legitimar a atuacao perante a populagdo (GERTLER et al,

2015).

Existem duas formas de avaliar politicas publicas: retrospectiva ou prospectiva. A
avaliacdo do tipo retrospectiva ¢ realizada de forma posterior a execu¢ao da politica publica,
ndo sendo pensada no momento de criacdo da politica. J4 as prospectivas, sdo pensadas no
momento da elaboragdo da politica publica e ja se projeta um resultado aguardado com a

implementagao da politica (GERTLER et al, 2015).
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GERTLER et al (2015) advoga que as avaliagcdes prospectivas sdo mais propensas a
produzirem melhores resultados. Para fundamentar esse posicionamento, o autor cita trés
argumentos: (i) o estabelecimento de uma coleta de dados pré-programa; (ii) uma projecao de
resultados pretendidos antes da implementagao do programa; e (iii) o estabelecimento de um
grupo de controle>! e de tratamento>2 antes da implementagao do programa. Corroborando com
essa linha de pensamento, as propostas de intervencdo no PBF aqui apresentadas serdo

apresentas prospectivamente, com as respectivas formas de se avaliar seus possiveis impactos.

GERTLER et al (2015) ensina que a avaliacao de uma politica publica deve buscar uma
relagdo de causa/efeito entre a politica publica e os resultados por ela intencionados. Nesse
sentido, afirma que a pergunta basica a se fazer quando se avalia uma politica publica é: “qual
¢ o impacto ou o efeito causal de um programa P sobre um resultado de interesse Y?” e que a

resposta ¢ dada pela férmula:
a=(Y|P=1)-(Y|P=0)
, . Y|P=
Nessa formula, & representa o impacto causal, representa o resultado de

. . YIP=0 :
interesse Y obtido com a presenga do programa P e | representa o resultado de interesse

Y sem a presenca do programa P (GERTLER et al, 2015).

No caso da proposta de criagdo do Boletim IGD, a pergunta seria “qual ¢ o impacto ou
o efeito do Boletim IGD sobre os resultados do IGD-M?”. Nesse caso, P seria o Boletim IGD
e Y o resultado do IGD-M dos municipios. O impacto causal & seria a diferenga entre o
resultado do IGD-M dos municipios que receberam o Boletim IGD (quando P = 1) e o resultado

do IGD-M dos mesmos municipios quando ndo recebem o Boletim IGD-M (quando P = 0).

No caso da proposta de alteracdo nos textos das cartas que sdo enviadas aos
beneficiarios do PBF em situacdo de descumprimento de alguma condicionalidade do
programa, a pergunta seria “qual o € o impacto ou efeito das novas cartas no numero de familias
que voltam a cumprir todas as condicionalidades do PBF?”. Nessa situacdo, P seria o novo
modelo de carta e Y o nimero de familias que voltam a situa¢do regular no programa apos

serem advertidas. J4 o impacto causal &, seria a diferenca entre o nimero de familias, que

51 Também chamados de grupo de comparagdo. Possuem como condigdo de validade, o fato de terem as mesmas
qualidades do grupo de tratamento, que se beneficia do programa (GERTLER et al, 2015).

520 grupo de tratamento é o grupo de unidades que se beneficia de uma intervengdo, em contraste ao grupo de
comparagdo, que ndo se beneficia” (GERTLER et al, 2015, p. 253).
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receberam o novo modelo de carta, que voltaram a situacdo regular no quesito das
condicionalidades e as mesmas familias que voltaram a situacdo regular, mas recebendo os

modelos antigos.

Nos dois casos, pode-se perceber a impossibilidade de se aferir o impacto causal da
forma que foi expressa, pois ndo ¢ possivel obter-se um resultado para o mesmo sujeito sendo
alvo e ndo sendo alvo das propostas de intervencdo. Nesse sentido, GERTLER et al (2015)
apresenta o conceito de contrafactual, que ¢ uma estimativa de como seria o efeito Y sem
presenga do programa P (P = 0). No caso das propostas desse trabalho, o contrafactual da
primeira seria uma estimativa do que teria acontecido com o IGD-M dos municipios que
receberam o Boletim IGD-M, caso eles ndo o tivessem recebido. No caso das cartas, seria uma
estimativa do que teria acontecido com essas familias caso tivessem recebido o modelo atual

das cartas.

Como pode-se perceber, estimar o contrafactual ¢ um dos pontos mais importantes ao

se avaliar ou monitorar uma intervencao ou politica publica. Segundo GERTLER et al (2015):
Identificar tais grupos de comparacao € o ponto crucial de toda avaliagdo de impacto,

independentemente do tipo de programa sendo avaliado. Em suma, sem uma

estimativa valida do contrafactual, o impacto de um programa ndo pode ser
estabelecido” (GERTLER et al, 2015, p. 37).

Ao se elaborar uma proposta de avaliagdo para qualquer politica publica, faz-se
necessario a construcao de uma Teoria da Mudanga que descreva com clareza o problema (ou
necessidade) a ser enfrentado, os insumos (ou atividades) que serdo utilizados, o produto, os
resultados imediatos e o resultado a longo prazo (GERTLER et al, 2015). Nesse sentido, as
figuras apresentadas a seguir representam a teoria da mudanga do “Boletim IGD” e da nova
redacdo das cartas de adverténcia enviadas aos beneficiarios em situacdo de descumprimento

de condicionalidades do PBF.

Figura 18 — Teoria da mudanga do Boletim IGD-M.
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Problema/Necessidade

Insumos/Atividade

Servidores da
SENARC.

Produto

Resultados Intermediarios

Controle das
verbas diponiveis
facilitado

Resultados Finais

Melhoria na
Gestao do PBF

Melhoria na
Qualidade do
cadastro realizado

Fonte: elaborada pelo autor.

Figura 19 — Teoria da mudanga do novo modelo de cartas de adverténcia.

Problema/Necessidade

Insumos/Atividade

Contrato de impressao

g iy Servidores da SENARC
e envio de cartas

Produto

Nova proposta de
carta.

Resultados Intermediarios

aumento no niimero
yoltam

Resultados Finais

Diminuigdo no niimero
de famil
benefic
bloqueado.

Fonte: elaborada pelo autor
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111.3.1 PROPOSTA DE AVALIACAO DE IMPACTO PARA O BOLETIM IGD-M

O método para avaliar a primeira proposta (Boletim IGD-M) seria a Avaliagao
Aleatéria, também conhecida como Experimento Aleatério Controlado. Segundo GERTLER
et al (2015), a Selecdo Aleatoria ¢ considerada o padrdao-ouro da avaliacdo de impacto. Esse
método consiste em selecionar os participantes de determinado programa por sorteio e, assim,
obter grupos de tratamento e controle estatisticamente similares. Quando bem-sucedido esse
processo, ¢ possivel generalizar o impacto da iniciativa para todos os elegiveis, pois segundo o

autor, a escolha aleatoria, quando bem executada, elimina o chamado viés de escolha.

No caso da avaliagao de impacto do Boletim IGD-M, a proposta seria testa-lo, pelo
periodo de 1 ano, em municipios com mais de 500 mil habitantes, sendo esse o publico elegivel
ao programa. A partir de calculos estatisticos, seria estabelecido o tamanho da amostra que
participaria da avaliagdo. Na etapa seguinte, seria realizado um sorteio para a formacao dos

grupos de tratamento e de controle, que representa o contrafactual da avaliagao.

Figura 20 — Proposta de avaliagdo de impacto do Boletim IGD-M.

Amostragem
aleatéria.
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Designacgao
aleatoria ao
tratamento

i t

Grupo de
tratamento 1

Total de Municipios com Amostra da
municipios mais de 500 mil [y

brasileiros habitantes

avaliacdo de
impacto

Grupo de
controle

Fonte: elaborada pelo autor.

Segundo GERTLER et al (2015), ao se aleatorizar a escolha da amostra, fica garantida

a validade externa da avaliagdo, ou seja, permite que seus resultados sejam generalizaveis. Ja a
designacdo aleatdria ao tratamento, garante a validade interna da avaliagdo, ou seja, garante que
os seus resultados sejam validos e confiaveis.
I11.3.2 PROPOSTA DE AVALIACAO DE IMPACTO PARA O NOVO MODELO DE
CARTA DE ADVERTENCIA

No caso de se avaliar o novo modelo de cartas adverténcia, € necessario observar que o
modelo atual de adverténcia tem uma taxa de sucesso de aproximadamente 63,2%, uma vez
que das 221.386 familias que sdo advertidas, apenas 81.448 passam para o estagio de bloqueio

do beneficio.>3 No entanto, ndo se sabe exatamente o porqué dessas familias voltarem a cumprir

53 Dados disponiveis em <https://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/RIv3/geral/relatorio.php#Condicionalidades>.
Acesso em julho de 2017.
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as condicionalidades do PBF, uma vez que elas sdo advertidas de duas formas: carta e

mensagem no extrato bancario emitido pela CAIXA.

Nesses termos, propde-se que das 221.386 familias elegiveis ao envio do novo formato
de carta de adverténcia, sejam sorteadas uma quantidade definida por calculos estatisticos para
a formacao da amostra da avaliagdo de impacto. Feito isso, seria realizado um novo sorteio para
a formagdo de trés grupos de tratamento e um grupo de controle. O grupo de controle sera
advertido da mesma forma que as familias sdo advertidas atualmente, modelo atual de carta e
extrato bancario emitido pela CAIXA. Os trés grupos de tratamento ficam denominados de
grupos de tratamento A, B e C. O tratamento A corresponde a ser advertido, apenas, com a carta
no modelo atual. Ja o tratamento B corresponde, a ser advertido, apenas, pelo extrato bancario
emitido pela CAIXA. Finalmente, o tratamento C corresponde a ser advertido, apenas, pela

carta no formato proposto nesse trabalho.

Figura 21 — Proposta de avaliacdo do novo formato de carta de adverténcia

Designacgao
Amos,tr_agem aleatéria ao
aleatoria. tratamento

Grupo de tratamento
A.

Grupo de tratamento
B.

Total de familias em
situacdo de alguma (s
condicionalidade.

Amostra da

avaliacdo de impacto

Grupo de tratamento
C.

Grupo de controle.

Fonte: elaborada pelo autor.
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Nessa proposta de avaliacdo de impacto, também, fica garantida a validade externa,
devido a aleatorizagdo na escolha da amostra, assim como a validade interna, devido a

designacgao aleatdria ao tratamento.

Ao realizar essa proposta de avaliacdo de impacto, o MDS estard, pela primeira vez,
desde o lancamento do PBF, aferindo a melhor forma de se comunicar com o beneficidrio do
Programa. O resultado dessa avaliagdo pode impactar nos custos do programa. Por exemplo,
caso o resultado demonstre que a comunicagao feita apenas pelo extrato bancario tem o mesmo
efeito da comunicagdo feita por carta e extrato, poderia ser poupado o recurso gasto com a

postagem das cartas.
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CONCLUSAO

A presente dissertagdo se propOs a apresentar duas propostas de intervencdo no
Programa Bolsa Familia, com as respectivas propostas de avaliagdo de impacto. Para tanto, o

trabalho foi dividido em trés capitulos.

No Capitulo 1, foi feita uma revisdo bibliografica acerca do PBF, apresentando seu
histérico e os pontos mais relevantes para as propostas aqui realizadas: o Cadastro Unico, o

Indice de Gestdo Descentralizada (IGD) e as condicionalidades.

O Programa Bolsa Familia ¢ uma politica social madura que transfere renda a familias

de baixa renda com base no cumprimento de determinadas condicionalidades.

Ao longo dos anos, o Programa superou diversos desafios, um deles foi o financiamento
das atividades de gestdo do programa: atualizagdo/realizagdo do cadastro das familias e
acompanhamento do cumprimento das condicionalidades. Para superar esse desafio, foi criado
o Indice de Gestdo Descentralizada (IGD), que corresponde a um indicador calculado com base
na execucao dessas atividades, pelos municipios, para servir de base para o repasse federal de

recursos para 0s municipios.

As familias que ndo cumprem as condicionalidades do PBF também sdo um constante
desafio para o programa, uma vez que, ao ndo cumprir, elas passam pelos estidgios de
adverténcia, bloqueio, suspensao e, finalmente, cancelamento do beneficio. Com excegdo do
estagio de adverténcia, todas essas fases implicam em repercussdo financeira para as familias,

o que as deixariam em uma situag¢do ainda mais vulneravel.

Essa revisao bibliografica, portanto, revelou duas oportunidades de intervengdo no
referido programa: nas cartas de adverténcia que sdo enviadas para os beneficiarios em situagao
de descumprimento de condicionalidades e na comunicacdo do IGD-M para os municipios

brasileiros.

No Capitulo 2, foi feita uma revisao bibliografica dos fundamentos e origens da
Economia Comportamental (EC), bem como seus usos, analisando, também, alguns insights
comportamentais especificos, como framing, aversao a perda, saliéncia e normas sociais.
Percebeu-se que a utilizacao de insights comportamentais em politicas publicas ¢ um fato cada
vez mais comum em governos de varios paises. Existem varios exemplos bem-sucedidos como
o da simplificacdo das contas de luz no Chile, ou da economia de energia elétrica em Cape

Town, todos apresentados no topico 2.8 desse trabalho. A partir disso, foi possivel verificar que
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a EC poderia ajudar a aprimorar uma das mais bem-sucedidas politicas publicas do pais, que ¢

o PBF.

Nesse sentido, o presente trabalho se propos a apresentar duas propostas, ambas criadas
pelo autor, para aprimorar a comunicacao dentro do PBF por meio de insights comportamentais.
A primeira ¢ uma forma de comunicar o IGD-M para os municipios brasileiros: o Boletim IGD-
M. A segunda, ¢ um novo formato da carta de adverténcia que ¢ enviada para familias em

situagdo de descumprimento de determinada condicionalidade do programa.

Assim, no capitulo 3, essas propostas foram apresentadas. Quanto ao Boletim IGD-M,
foi sugerido um formato que, além de informar o indice do Municipio, informa também a média
estadual e a média dos vinte melhores indices do estado (excecao feita aos estados do Acre,
Roraima e Amapa para os quais o Boletim exibiria a média dos 5 melhores indices, devido a
baixa quantidade de municipios), com o intuito de influenciar o comportamento do Municipio
por meio do uso de normas sociais. Também foi sugerido que nessa comunicacgado fosse exposto
um grafico que mostra a varia¢ao do indice nos ultimos 12 meses, assim como a informacao de
que o IGD-M daquele Municipio subiu, caiu ou se manteve estavel em relacdo ao IGD-M
anterior. Nesse caso, o insight utilizado foi o da saliéncia, no qual devem ser deixadas em
evidéncia as informag¢oes mais relevantes. Além disso, foi colocada no Boletim IGD-M a
informacao de quanto o Municipio perde, mensalmente e acumulado nos ultimos 12 meses, por

ndo atingir o teto do IGD-M, utilizando-se, assim, o frame de aversdo a perda.

Também no capitulo 3, foi apresentado um novo formato para as cartas de adverténcia
que sao enviadas para familias em situagdo de descumprimento de determinada
condicionalidade do PBF. Nesse caso, foi observado que ja houve uma evolug¢do nessas
correspondéncias, uma vez que o modelo atual ¢ uma segunda versdo para esse tipo de
correspondéncia. Visando um proximo passo, foram propostas duas alteragdes. A primeira foi
na cor do papel, optando-se pela cor amarela para chamar mais a atencdo do beneficiario para
a carta. A segunda foi a inclusdo do valor, em reais, que a familia poderia perder caso ndo
cumprisse com as condicionalidades do programa, explorando-se, novamente, o viés de aversao

a perda das pessoas.

Além das duas ferramentas, foram propostas, também no capitulo 3, as respectivas
avaliacdes de impacto que poderiam comprovar ou ndo a eficacia das referidas intervencdes.
As avaliagdes de impacto sdao de suma importdncia para que, antes de uma possivel

implementagdo se tenha uma clara ideia da relacdo de custo/beneficio das duas propostas.
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SUNSTEIN (2013) destaca a importancia das analises de impacto para se ter uma ideia de
custo/beneficio de qualquer interven¢do. Além disso, o autor acredita que cada vez mais os
governos vao precisar de mais e melhores avaliagdes realizadas por meio de experimentos

controlados.

Portanto, partindo das revisdes bibliograficas apresentadas e das propostas de
intervencdo no PBF com as respectivas propostas de avaliagdo de impacto, espera-se que o
Boletim IGD-M possa gerar um aumento desse indice nos Municipios e, por consequéncia, uma
melhoria na gestdo do PBF. Além disso, espera-se que o novo modelo de carta de adverténcia
possa gerar uma diminui¢do no quantitativo de familias que passam do estdgio de adverténcia
para o de bloqueio do beneficio e, por consequéncia, um maior nimero de familias que
cumprem as condicionalidades do programa, ou seja, que as familias mantenham suas criangas
na escola, com o cartdo de vacinagdo em dia, e que as suas gestantes estejam com 0s exames

pré-natais realizados.
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