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Introducéo

Com mais de 75% da populacdo mundial vivendo em
paises com uma renda per capita inferior a brasileira, o Brasil nao
pode ser considerado um pais pobre. No entanto, uma proporc¢éo
ainda elevada da populacéo brasileira continua vivendo em fami-
lias com renda inferior ao minimo necessario para satisfazer as
suas necessidades basicas.

Apesar do elevado grau de pobreza no Pais, com mais de
50 milhdes de pessoas vivendo abaixo da linha de pobrezaem 1997, o
volume total de recursos necessarios para erradicar a mesma € relati-
vamente pequeno (R$ 34 bilhdes por ano) quando comparado a renda
nacional (R$ 807 bilhdes) e ao volume de recursos ja dedicados a area
social (R$ 130 bilhdes). De fato, para erradicar a pobreza no Brasil,
seria necessario apenas 4% da renda nacional, ou cerca de 25% dos
recursos publicos ja dedicados a area social (Barros, Mendonga, 2000).

A ma focalizacdo atual dos gastos sociais € a Unica
razdo pela qual esses gastos ndo sdo capazes de erradicar ou, ao
menos, reduzir a pobreza de forma acentuada no Pais. Dessa for-
ma, o objetivo deste estudo é investigar qual o impacto de uma
melhor focalizagdo dos gastos com servigos publicos sobre a po-
breza no Brasil, analisando especificamente os gastos na area edu-
cacional. Para isso, desenvolvemos duas linhas de raciocinio.

Em primeiro lugar, e de forma breve, investigamos a
extensdo da pobreza no Pais e o volume de recursos necessarios
para erradica-la. Os resultados mostram que esse volume ¢ relati-
vamente reduzido, representando uma parcela ndo muito signifi-
cativa da renda das familias, do Produto Interno Bruto (PIB), ou
dos gastos publicos sociais ja realizados no Pais.

Em segundo lugar, investigamos o grau de focalizacéo
dos servigos publicos educacionais, incluindo os programas de
merenda escolar e de distribuicéo do livro didatico. Os resultados
dessa analise revelam que uma parcela significativa dos recursos
desses programas e servicos esta mal focalizada nos pobres e, por-
tanto, que ha um significativo espaco para reducdo da pobreza,
Sem gue seja necessario aumentar os gastos sociais.
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Duas questdes se seguem dessa conclusdo. Em pri-
meiro lugar, por que esses programas continuam mal focalizados?
Em segundo lugar, como desenhar programas sociais bem focali-
zados no Pais?

Evolugao temporal da pobreza no Brasil
e 0 custo de erradica-la

Estimativas apresentadas por Barros e Mendoncga
(2000) indicam que 37% da populacao brasileira vivem em fami-
lias com renda per capita inferior a linha de pobreza, represen-
tando um contingente de quase de 60 milhdes de pessoas po-
bres. Apesar da elevada magnitude desse contingente, o volume
de recursos necessarios para erradicar a pobreza é relativamente
reduzido.

Mais especificamente, em 1997, o volume de recur-
S0S necessarios para erradicar a pobreza era proximo a R$ 34 bi-
Ihdes, tendo variado ao longo dos ultimos 15 anos entre R$ 19 bilhdes
em 1986 e R$ 40 bilhdes em 1993. Em termos relativos, o volume
de recursos necessarios a erradicacdo da pobreza representava
em 1997 cerca de 9% da renda das familias e 4% do PIB. Ao
longo dos ultimos 15 anos, essas porcentagens tém variado entre
4% e 15%, no caso da renda das familias, e entre 3% e 7%, no
caso do PIB.

Cumpre ressaltar, entretanto, que esses sdo 0s recur-
sos necessarios a erradicacdo da pobreza na hipétese de focalizagéo
perfeita das transferéncias, tanto no sentido de que apenas o0s po-
bres sdo beneficiados, como também de que os pobres beneficia-
dos recebem recursos necessarios apenas para atingir a linha de
pobreza. Essas estimativas ndo incluem qualquer provisdo para os
custos administrativos necessarios para gerenciar um programa de
transferéncias desse tipo.

Os gastos sociais no Pais

Como visto acima, o custo para erradicar a pobreza
era da ordem de R$ 34 bilhfes em 1997. Contudo, cabe avaliar
como a magnitude desses recursos se compara com os gastos puU-
blicos dos trés niveis de governo na area social.

De acordo com os estudos de Fernandes et al.
(1998), a despesa publica total foi de R$ 377 bilhdes em 1995,
com R$ 212 bilhdes representando o volume total de gastos di-
retos (a diferenca representa as despesas financeiras e as trans-
feréncias intergovernamentais). Desses R$ 212 bilhdes, 64% (i.e.,
R$ 135 bilh6es) representam gastos efetivos na area social e
13% (i.e., R$ 28 bilhdes) representam gastos com educacéo e
cultura. Como proporcdo do PIB, os gastos na area social repre-
sentam 20,9%, um valor que coloca o Brasil como um dos pai-
ses latino-americanos com maior volume de gastos na area so-
cial como proporgédo do PIB.?

Essas estimativas revelam que os gastos sociais brasilei-
ros representam mais de trés a quatro vezes o valor necessario para
erradicar toda a pobreza no Pais. Assim, se ao menos 20% desses
gastos ndo se encontrassem mal focalizados, seria possivel erradicar
a pobreza no Pais apenas empregando-os de forma adequada - i.e.,
fazendo com que de fato atingissem os mais pobres — sem a necessi-
dade de qualquer aumento no volume total de gastos na area social.

A seguir, buscamos avaliar o grau de focalizacédo dos
servigos educacionais publicos. Contudo, antes de passarmos a essa
analise do grau de focalizagdo, discutiremos ainda a distribuigdo
dos gastos sociais por esfera de governo e por area de gasto. Quanto
a distribuicéo por esfera de governo, Fernandes et al. (1998) mos-
tram que 60% dos recursos se originam na area federal, com 56%
sendo executados diretamente pelo governo federal. Nos Estados,

' Dentre os paises latino-americanos que gastam mais de 10% na area social, como
proporcéo do PIB, estdo: Costa Rica (20,8%), Panama (20,0%), Argentina (18,6%),
Chile (13,4%), México (13,1%), Coldmbia (12%) e Equador (11,1%).
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originam-se 24% dos recursos, sendo responsaveis pela execucéo de
26% do orgamento da area social. Finalmente, tem-se que nos munici-
pios originam-se 17% dos recursos e 18% da execuc¢ao orcamentaria.

Quando analisamos 0s gastos sociais por setor, vemos
que a educagédo se encontra entre os quatro setores onde 0s gastos
sociais mais se concentram: previdéncia social (R$ 35 bilhdes por ano),
beneficios a servidores publicos (R$ 30 bilhdes por ano), educacgéo
(R$ 28 bilhdes por ano) e saude (R$ 22 bilhdes por ano). Em conjunto,
esses quatro setores representam mais de 85% dos gastos sociais to-
tais. Como a proporcao de servidores publicos entre os pobres € segu-
ramente bastante reduzida, grande parte dos R$ 30 bilh&es gastos com
beneficios aos servidores publicos ndo devem estar atingindo a popu-
lacdo pobre, indicando que corre¢des no grau de focalizacdo podem
ter impacto sobre o grau de pobreza.

O conceito de grau de focalizacao

Para avaliar o grau de focalizac&o, dividimos a distri-
buicdo da renda domiciliar per capita em centésimos e estimamos
para cada centésimo uma variedade de indicadores.? O comporta-
mento desses indicadores, ao longo dos centésimos da distribui-
¢do de renda, sera utilizado, entdo, para avaliar o grau de focalizacio
dos servicos e programas.®

*Em funcédo do tamanho limitado da amostra da pesquisa, as estimativas apresentadas
correspondem, na verdade, a médias madveis centradas de 20 centésimos cada uma.
Caso estivéssemos estudando o grau de focalizagdo de programas compensato-
rios baseados em transferéncias monetarias, como o préprio acesso ao progra-
ma tem impacto sobre a renda domiciliar, seria de fundamental importancia
que a renda domiciliar per capita utilizada para desagregar as familias em cen-
tésimos fosse expurgada de todas as rendas eventualmente recebidas do pro-
grama avaliado. Caso contrario, estariamos introduzindo um viés na direcéo de
gue o programa atende prioritariamente as familias menos pobres, uma vez que
a renda das familias que tém acesso ao programa apareceria artificialmente
mais elevada que aquelas que néo o recebem.

O grau de focalizagdo de um programa pode ser sem-
pre medido em relacdo a populacéo total ou em relagdo a popu-
lacdo de beneficiarios potenciais. Assim, por exemplo, um pro-
grama de atendimento ao desempregado urbano pode focalizar
muito bem os desempregados mais pobres. No entanto, se os
desempregados urbanos estdo pouco representados entre o seg-
mento mais pobre da populagdo como um todo — que sédo, por
exemplo, os trabalhadores rurais — pode ocorrer que esse pro-
grama, mesmo focalizando muito bem os desempregados urba-
nos mais pobres, ndo beneficie prioritariamente as familias bra-
sileiras mais pobres que estariam na area rural. Assim, é funda-
mental diferenciar entre o grau de focaliza¢do condicionado a
populacdo de beneficiarios potenciais do grau de focalizagao
relativo a populagao total.

Neste estudo, estimamos os dois tipos de grau de
focalizagdo. Portanto, a distribuicdo de renda a ser utilizada sera
ou a distribuicéo dos beneficiarios potenciais segundo a renda do-
miciliar per capita, ou a distribuicdo de toda a populacdo segundo
a renda domiciliar per capita. A definicdo de quais sdo os
beneficiarios potenciais nem sempre é evidente ou simples de ser
empiricamente implementada.*

Finalmente, antes de passarmos a uma descri¢do dos
indicadores utilizados, vale ressaltar que, como o gasto com cada
beneficiario é variavel, existem duas nocdes de focalizagdo em ques-
tdo. Por um lado, tem-se a focalizagcdo no acesso. Neste caso, dese-
ja-se verificar em que medida os mais pobres tém maior acesso ao
programa. Entretanto, como o valor do beneficio pode ser maior
entre os mais ricos, pode ocorrer que um programa, apesar de ter
acesso bem focalizado, pode nédo ter os gastos bem focalizados.
Assim, tem-se por outro lado a focalizacdo dos gastos, que avalia
em gue medida os gastos do programa estdo mais concentrados
entre os mais pobres.

" As definiges utilizadas relativas aos programas e servicos publicos investigados
neste estudo estdo apresentadas, com detalhes, em Barros e Foguel (1999).
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Os indicadores utilizados

Para medir o grau de focalizagdo no acesso ao progra-
ma, utilizamos dois indicadores: o grau de cobertura, entendido como
a proporcao das pessoas, em cada centésimo da distribuicao de ren-
da, que teve acesso ao programa; e o grau de incidéncia, entendido
como a proporcdo dos beneficiarios localizada em cada centésimo
da distribuicdo de renda. Uma descricdo detalhada da relacéo entre
estes dois indicadores pode ser encontrada em Barros e Foguel (1999).

Um programa serd melhor focalizado quanto mais acen-
tuadamente decrescente forem os graus de cobertura e de incidén-
ciaao longo dos centésimos da distribuicdo. Como o perfil dos graus
de cobertura e de incidéncia sdo proporcionais entre si, o grau de
focalizacdo pode ser obtido de qualquer um dos dois.

Quanto a mensuracdo do grau de focalizacéo do gasto,
utilizamos também dois indicadores: o gasto médio do programa
por centésimo da distribuicdo de renda; e o grau de incidéncia,
entendido como a participacdo dos gastos em cada centésimo da
distribuicéo de renda no gasto total do programa.® Estes dois indi-
cadores, além de estarem relacionados entre si, também se relacio-
nam com os indicadores do grau de focalizacdo do acesso.

Analogamente ao caso da focalizacdo de acesso, se 0 gasto
médio for igual em todos os centésimos, entédo o grau de incidéncia
sera constante e igual a unidade. Nos centésimos onde o gasto médio
for maior que a média, teremos que o grau de incidéncia sera maior
gue a unidade. Em outras palavras, o grau de incidéncia é apenas
uma normalizagdo do gasto médio pelo tamanho do programa.

Da mesma forma que, para a focalizacdo de acesso,
um programa sera melhor focalizado quanto mais acentuadamente
decrescente forem o gasto médio e o grau de incidéncia ao longo
dos centésimos da distribui¢do. Como o perfil do gasto médio e do

® Além do gasto médio por pessoa, utilizamos também o indicador de gasto unita-

rio, entendido como o gasto por beneficiario do programa por centésimo da dis-
tribuicdo de renda.

grau de incidéncia sdo proporcionais entre si, o grau de focalizagdo
pode ser obtido de qualquer um dos dois.

Note-se, também, que o gasto médio por centésimo sera
decrescente sempre que o0 grau de cobertura e o gasto por
beneficiario forem decrescentes. Assim, a curva de gasto médio
por centésimo procura verificar ndo apenas se 0s mais pobres tém
maior acesso ao programa, mas se o valor dos beneficios do progra-
ma sdo também maiores entre os mais pobres. Dessa forma, o grau
de focalizagdo do gasto estende a nogédo de focalizacdo no acesso,
uma vez que investiga em que medida os mais pobres tém maior
acesso e em que medida o beneficio dos pobres que tém acesso ao
programa também é maior.

O grau de focalizagao dos servigos
e programas educacionais publicos

Nesta sec¢do, investigamos o grau de focalizacdo de uma
série de servigos e programas educacionais publicos.® A anélise
encontra-se organizada em duas partes. Na primeira, investigamos
o grau de focalizagdo dos diversos tipos de servicos educacionais
publicos. Na segunda, tratamos do grau de focalizagdo dos servi-
¢os de merenda escolar e do livro didatico. Vale assinalar que
estamos investigando a focalizacéo de servicos publicos cujos va-
lores ndo foram incluidos nas estimativas da renda domiciliar. Dessa
forma, podemos trabalhar sempre com os centésimos da distribui-
¢do de renda domiciliar per capita ao longo de toda a andlise.

O grau de focalizacgdo dos servigos
educacionais publicos

Nesta subsecdo, investigamos o grau de focalizagdo de
uma série de servicos educacionais, como a) creche, b) pré-escola,

A andlise foi realizada para as areas rural e urbana do Nordeste e Sudeste.
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c¢) ensino fundamental, d) secundario e e) superior. Os potenciais
beneficiarios de cada um desses servicos, como mostra a Tabela 1,
sdo os individuos nas respectivas faixas etérias: criancas de 0 a 4
anos, de 5a 6 anos, de 7 a 14 anos, de 15 a 18 anos e de 19 a 23 anos.

Provavelmente, o valor dos beneficios deve variar ao
longo dos centésimos da distribuicao, a medida que a sua qualidade
varia. Entretanto, na auséncia de informacdes sobre essas variages,
supusemos que o valor do servico é o mesmo para pobres e ricos.
Neste caso, o grau de focalizagédo do acesso e dos gastos é 0 mesmo.
Assim, trataremos apenas do grau de focalizacdo do acesso.

Tabela 1 — Programas e servicos educacionais analisados e universos
de pessoas utilizados

Programas Universo
Total Restrito

Creche Populagéo Total Criancas de 0 a 4 anos
Pré-escola Populacéo Total Criancas de 5 a 6 anos
1° grau Populacéo Total Criancas de 7 a 14 anos
2° grau Populagéo Total Jovens de 15 a 18 anos
3° grau Populacéo Total Jovens de 19 a 23 anos
Merenda Alunos do ensino Criancas entre 7 e 14 anos
escolar fundamental no ensino fundamental
Livro didatico  Alunos do ensino Criancas entre 7 e 14 anos

fundamental no ensino fundamental

Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996.
a) Creches

Como mostram os Gréaficos 1 a 3, as estimativas do
grau de focalizac8o dos servicos de creche revelam que o acesso
a creche néo esta focalizado nos pobres, grande parte dos benefi-
ciados concentram-se na parte intermediaria da distribuicdo de

renda. De fato, o perfil do acesso a esse servi¢o educacional publi-
co tem um formato de U invertido, indicando que os mais pobres
sdo sub-representados na utilizacdo desse servico.
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Grafico 1 — Grau de cobertura do acesso a creche do Sistema Publico
(Universo da populacéo total)
Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996.
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Grafico 2 — Grau de cobertura do acesso a creche do Sistema Publico
(Universo restrito a criancas de 0 a 4 anos)
Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996.
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Grafico 3 — Grau de incidéncia do acesso a creche do Sistema Publico
Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996.

b) Pré-escola

As estimativas do grau de focalizacdo dos servigos de
pré-escola mostram que o0 acesso a estes apresenta uma alta
focalizagcdo para a populacdo como um todo e baixa para os
beneficiarios potenciais (criancas de 5 a 6 anos), conforme demons-
tram os Gréficos 4 a 6. Isto revela que as criangas de 5 a 6 anos
estdo particularmente concentradas entre os mais pobres e permite
gue um servico bem focalizado para as criancas nessa faixa etaria
tenha um grau de focalizacéo bastante elevado em relagdo a popu-
lagéo total.

Bl

ED

L8

a4

L v

% pop. tobd benst ne cedésmo

=
=

L] T L] 1

H
0 1 4 [ D nn
Cenitrdomods dgobniciodarenda daniciia zer coaio

Grafico 4 — Grau de cobertura do acesso ao pré-escolar do Sistema Publico

(Universo da populacéo total)
Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996.
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Grafico 5 — Grau de cobertura do acesso ao pré-escolar do Sistema Publico

(Universo restrito a criancas de 5 a 6 anos)
Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996.
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Grafico 6 — Grau de incidéncia do acesso ao pré-escolar

do Sistema Publico
Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996.

¢) Fundamental

As estimativas do grau de focaliza(;écg do ensino fun-
damental publico revelam que a focalizacdo do 1 grau publico é
relativamente alta em relagdo a populacéo total, porém defici-
ente quando trabalhamos com o universo de beneficiarios po-
tenciais desse servico (criancas entre 7 e 14 anos). Assim,
analogamente ao caso do pré-escolar, as evidéncias indicam uma
concentracdo de criangas nessa faixa etaria entre os mais pobres
da populacdo como um todo, permitindo que um programa bem
focalizado nesse grupo gere um alto grau de focaliza¢do em ge-
ral (Graficos 7 a 9).

du

o v

ki

B0

o

Lo

%o da pop total hemef nocentésm o

oo ¥ 1 t t
i} n A [} an o

Centésim o da disrkbmcio darends danicilar pe m@fa

Grafico 7 — Grau de cobertura do acesso ao 1° grau do Sistema Publico
(Universo da populagéo total)
Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996.
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(Universo restrito a criangas de 7 a 14 anos)
Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996.
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Gréfico 9 — Grau de incidéncia do acesso ao 1™ grau
do Sistema Publico
Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996.

d) Secundario

No que se refere ao grau de focalizagdo do ensino pu-
blico secundario, este é bastante deficiente. De fato, como mos-
tram os Graficos 10 a 12, o perfil do acesso por centésimo da
distribuicdo é acentuadamente crescente, ou seja, quanto mais
rica a pessoa, mais alta a sua chance de se beneficiar desse servi-
¢o publico.
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Grafico 10 — Grau de cobertura do acesso ao 2’ grau do Sistema

Publico (Universo da populagéo total)

Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996.
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Grafico 11 — Grau de cobertura do acesso ao 2’ grau do Sistema

Publico (Universo restrito a jovens de 15 a 18 anos)

Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996.
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Gréfico 12 — Grau de incidéncia do acesso ao 2 grau
do Sistema Publico
Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996.

e) Superior

A focalizacdo do ensino superior publico pode ser
analisada pelos Graficos 13 a 15. As estimativas obtidas revelam
gue apenas 0s 30% mais ricos tém acesso ao ensino superior pu-
blico, com uma concentracdo desse acesso entre os 20% mais
ricos. O acesso dos 70% mais pobres a este servigo é praticamen-
te inexistente. Como resultado, o perfil para os graus de cobertu-
ra e incidéncia é crescente, particularmente na cauda superior
da distribuicéo.
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Gréfico 13 — Grau de cobertura do acesso ao 3 grau do Sistema
Publico (Universo da populagéo total)
Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996.
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Gréfico 15 — Grau de incidéncia do acesso ao 3 grau
do Sistema Publico
Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996.

Em linhas gerais, as evidéncias apresentadas mostram
gue os servicos publicos de creche, secundario e superior apre-
sentam um baixo grau de focalizacdo. No caso do servi¢o pré-
escolar e de ensino fundamental, a focalizagdo é relativamente
alta quando analisamos o perfil do acesso para o universo da po-
pulacéo total. No entanto, o perfil do acesso para os beneficiarios

potenciais desses servigos mostra-se muito pouco focalizado nos
mais pobres desses grupos.

O grau de focalizagéo dos programas
de merenda e do livro didatico

Nesta subsecdo, analisamos o grau de focalizac¢éo dos
programas de merenda escolar e livro didatico. Os potenciais
beneficiarios de cada um desses programas sdo as criangas entre
7 e 14 anos no ensino fundamental. Tal como no caso dos servi-
¢os educacionais, na auséncia de informac8es sobre como varia o
valor do beneficio desses programas ao longo da distribuicéo, su-
pusemos que esse valor € o mesmo para pobres e ricos. Como
consequéncia dessa suposi¢éo, o grau de focalizacdo do acesso e
dos gastos é o mesmo. Assim, da mesma forma que para os servi-
¢os educacionais publicos, trataremos somente do grau de
focalizacdo do acesso.

Merenda escolar

Estimativas do grau de focalizac¢ao do programa de me-
renda escolar revelam, pelos Graficos 16 a 18, que 0 acesso encon-
tra-se relativamente bem focalizado quando trabalhamos com a po-
pulacdo como um todo. O inverso ocorre para o caso do total de
beneficiarios potenciais (criangas de 7 a 14 anos no ensino funda-
mental). De fato, enquanto o perfil de acesso mostra-se decrescen-
te por centésimo da distribuicdo da populacao total, o mesmo nao
ocorre para os beneficiarios potenciais. Isso revela que os mais
pobres neste grupo estdo super-representados entre 0s mais pobres
da populacéo total, permitindo que um programa bem focalizado
de merenda escolar para as criancgas pobres de 7 a 14 anos no ensi-
no de 1° grau alcance um alto grau de focalizacdo em relagdo a
populacédo em geral.
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Grafico 16 — Grau de cobertura do acesso a merenda escolar
(Universo de pessoas no ensino fundamental)
Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996.

aon
Bl
son
1]
L00
ana
oo
i

oo T t 4 Ll 1
a 2 di & & 1K]8

Centeama da distribnicio darenda doomicliar per cesfa

“o pop.ensinnd benef. pox centiaime

Grafico 17 — Grau de cobertura do acesso a merenda escolar

(Universo restrito a criangas de 7 a 14 anos no ensino fundamental)
Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996.
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Grafico 18 — Grau de incidéncia do acesso a merenda escolar
(Universo de pessoas no ensino fundamental)
Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996.

Livro didatico

Os Graficos 19 e 20 evidenciam uma alta focalizacdo
do programa do livro didético. Isto ocorre tanto em relagdo a
populagdo como um todo, quanto para o universo de beneficiarios
potenciais do programa (criangas entre 7 e 14 anos no ensino
fundamental).
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Grafico 19 — Grau de cobertura do acesso ao programa do livro didatico
(Universo de pessoas no ensino fundamental)
Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996.
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Grafico 20 — Grau de cobertura do acesso ao programa do livro didatico

(Universo restrito a criancas de 7 a 14 anos no ensino fundamental)
Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996.

Em sintese, as evidéncias apresentadas revelam que o
programa do livro didatico esta relativamente bem focalizado, com
0s mais pobres tendo maior acesso aos livros distribuidos do que
0s mais ricos. No caso do programa de merenda escolar, a focalizacéo
¢ alta em relacdo a populagao total, ocorrendo o inverso quando se
trabalha somente com os potenciais beneficiarios do programa.
Neste caso, quanto mais o programa estiver focalizado entre seus
beneficiarios potenciais, maior sera sua focalizagdo como um todo.

Comparando o grau de focalizagéo
dos programas sociais

Na sec¢do anterior, avaliamos o grau de focalizacao
de diversos programas sociais educacionais com base em curvas
gue revelam como a cobertura e a incidéncia do programa vari-
am ao longo da distribuic8o de renda. Embora essas curvas apre-
sentem uma viséo abrangente do grau de focalizacdo dos progra-
mas sociais, elas ndo fornecem uma medida sintética do grau de
focalizacdo que facilite, por exemplo, a realizacdo de compara-
¢Bes. Assim, introduzimos, nesta se¢do, um indicador escalar
para o grau de focalizacdo do acesso que, neste caso, é seme-
Ihante ao grau de focalizacdo do gasto.

Metodologia

A medida a ser utilizada se baseia na curva de inci-
déncia ou, mais especificamente, na acumulagéo da curva de in-
cidéncia, que é denominada curva de concentracdo C. Um ponto
nessa curva (p, C(p)) indica qual a proporcéo dos que tém acesso
ao programa que se encontram entre os (100p)% mais pobres ou a
proporg¢ao dos gastos com o programa que beneficiam os (100p)%
mais pobres. Assim, caso a distribuicéo dos beneficios do progra-
ma seja realizada de forma totalmente aleatdria, teremos que
C(p)=p, conforme ilustrado no Grafico 21.
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Grafico 21 — Curva de concentragdo com distribuicéo aleatoria

do programa
Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996.

Quanto pior focalizado o programa, maior deve ser a
distancia entre p e C(p). Num programa que tipicamente beneficia
0S mais ricos, a proporcéo dos gastos beneficiando os (100p)% mais
pobres, C(p), sera sistematicamente inferior a p. O Gréafico 22 ilus-
tra uma situacéo desse tipo.

10
ag
214]
T

&0
W G0
i. 0
a0
o
10
-

0 | ;00 3@ 40 BD BD A3 B Gn 100
mais pobres  <---d 0 fe--- s doos
Grafico 22 — Curva de concentragdo com distribuicéo regressiva

do programa
Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996.
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Por sua vez, num programa relativamente bem focali-
zado, a maioria dos beneficiarios é pobre. Neste sentido, a propor-
¢do dos beneficiarios que sdo pobres (ou a proporcéo dos gastos do
programa com beneficiarios pobres), C(p), torna-se superior a pro-
porcéo de pobres, (100p)%. O Grafico 23 ilustra essa situacéo.
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Grafico 23 — Curva de concentragdo com distribuicdo progressiva

do programa
Fonte: Pesquisa sobre Padrdes de Vida (PPV) de 1996.

Assim, uma medida do grau de ma focalizacéo do pro-
grama seria dada pela distancia média entre C(p) e p, i.e., pela
expressao:

G=2.|{p~Clplidp

i

Dada a semelhanca entre a definicdo deste indicador e
a definicdo do coeficiente de Gini, este indicador passou a ser de-
nominado de quasi-Gini (G,). Ele equivale a duas vezes a area entre
aretade 45° e acurva de concentragao Ao contrario do coeficiente
de Gini, que pode assumir valores apenas entre 0 e 1, esse indica-
dor varia entre -1 e +1, com -1 indicando a situacdo de perfeita
focalizagdo, onde apenas 0s mais pobres tém acesso ao programa, e
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+1 a situacdo de absoluta ma focalizacdo, onde apenas os mais
ricos tém acesso ao programa. Caso a distribuicdo do programa seja
aleatéria ou caso o atendimento ja seja universal teremos G,=0.

Resultados

A Tabela 2 apresenta estimativas do quasi-Gini asso-
ciado ao grau de focalizacdo do acesso dos programas investigados
neste estudo. Na maior parte dos programas analisados, os resulta-
dos sobre o grau de focalizacdo com relagcdo a populacéo total e
com relacdo aos beneficiarios potenciais sao relativamente simila-
res. Assim, limitaremos nossos comentarios ao grau de focalizacéo
em relacdo a populacéo total.’

Tabela 2 — Coeficiente de Gini e grau de concentragéo de programas
educacionais e servigos sociais publicos

Programa Universo Total Universo Restrito
Coeficiente Quasi-Gini Coeficiente Quasi-Gini
de Gini do acesso de Gini do acesso
Creche 0,61 -0,26 0,60 -0,02
Pré-escola 0,61 -0,31 0,60 -0,01
1°grau 0,61 -0,19 0,62 -0,04
2°grau 0,61 0,18 0,59 0,29
3°grau 0,61 0,66 0,57 0,67
Merenda 0,61 -0,17 0,61 0,01
escolar
Livro didatico 0,61 -0,30 0,62 -0,15

Fonte: Pesquisa sobre Padroes de Vida (PPV) de 1996.

7 ey . .
Como estamos supondo um gasto unitario uniforme para pobres e ricos nos ser-
vicos educacionais, o valor do quasi-Gini é 0 mesmo para a focalizagdo do acesso
e do gasto.

Em primeiro lugar, a Tabela 2 corrobora os resulta-
dos j4 identificados nas sec¢des anteriores de que, dos servicgos e
programas educacionais publicos analisados, a educacéo superi-
or é, sem davida, o que possui o pior grau de focalizagdo, com um
guasi-Gini de 0,66, sendo inclusive superior ao coeficiente de Gini
da distribuicdo de renda. Assim, pode-se dizer que 0 acesso a
educacdo superior publica esta pior distribuido que a propria renda
familiar. O acesso a educac¢do secundaria, embora esteja melhor
focalizado que a educacéo superior, também esta mal focalizado,
com um quasi-Gini de aproximadamente 0,2.

Os melhores indices de focalizagdo sdo os do progra-
ma do livro didatico e dos servi¢os publicos de creche e pré-escola,
cujos quasi-Ginis sdo préximos a -0,3, indicando nitidamente que
0s mais pobres tém um melhor acesso que os mais ricos. Em situa-
¢do intermedidaria encontra-se 0 acesso ao primeiro grau e a meren-
da escolar que, com quasi-Ginis de -0,2, encontram-se mais perto
de uma situacgao de acesso universal e, portanto, de pior focalizacéo
gue os programas de creche, pré-escola e livro didatico.

Conclusao

O Brasil ndo pode ser considerado um pais pobre,
embora possua uma parcela ainda elevada da populagéo vivendo
em familias cuja renda é inferior ao minimo necessario para satis-
fazer as suas necessidades basicas. Procuramos mostrar na primei-
ra parte deste estudo que, apesar do expressivo contingente de pes-
soas pobres, o volume de recursos para erradicar a pobreza é rela-
tivamente reduzido, representando cerca de 4% do PIB e 25% do
gue o governo ja gasta na area social.

Esta Gltima constatagcdo nos levou a investigar mais
detalhadamente o grau de focalizacdo do gasto publico social,
olhando com especial aten¢ao para os gastos na area educacional.
Para isso, estimamos, com base na Pesquisa sobre Padrdes de Vida
(PPV) — que cobre as areas urbana e rural da Regiées Nordeste e
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Sudeste —, o grau de focalizacdo de um conjunto de programas e
servigos publicos educacionais. Os resultados dessa analise mos-
traram que a maior parte dos programas e servigos publicos sociais
analisados nédo apresenta o grau de focalizagdo desejado. Mais es-
pecificamente, vimos que:

= 0S servigos educacionais publicos de 2°e3’ graus
estdo bastante malfocalizados, com o perfil de acesso a esses servi-
¢os acentuadamente crescente ao longo da distribuicéo de renda;

= 0s servicos publicos de creche, pré-escolae 1 grau
encontram-se bem focalizados em relacéo a populacéo total, o in-
verso se passando relativamente ao universo de beneficiarios po-
tenciais desses servigos;

= 0 programa de merenda escolar esta bem focaliza-
do em relacdo a populagéo que freqiienta o ensino fundamental, o
mesmo ndo ocorrendo para os beneficiarios potenciais do progra-
ma (criangas de 7 a 14 anos no ensino fundamental);

= 0 programa do livro didatico estd bem focalizado
tanto em relagédo a populagdo como um todo, quanto relativamente
ao universo de beneficiarios potenciais desse programa.

Portanto, a combinagdo da m4 focalizagdo dos gastos
publicos sociais com o fato de que esses gastos representam uma
parcela consideravel do que se necessita para erradicar a pobreza
no Pais permite concluir que é possivel reduzir a pobreza sem a

necessidade de qualquer aumento no volume total de gastos na
&rea social. Embora se reconheca que o (re)desenho de programas
publicos adequadamente focalizados é uma tarefa complexa, essa
conclusdo nos parece auspiciosa uma vez que aponta para uma
solucdo para o problema da pobreza, que depende mais do aperfei-
¢oamento das politicas publicas do que da elevacdo dos gastos.
Isso torna-se particularmente relevante em momentos de ajuste fis-
cal, tal como o que o Pais esta atravessando.
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