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NOTA TECNICA 10 - O AUXILIO EMERGENCIAL, OS EFEITOS SOBRE A
POBREZA E O APRENDIZADO PARA ESTRUTURAR UM PROGRAMA DE
RENDA BASICA

Por SERGIO KELNER?

CAROLINA BELTRAO?

1. Crises imprevistas e solucdes (na0) planejadas

O Auxilio Emergencial surgiu como resposta do governo brasileiro a pandemia da
COVID-19, visando atender os cidaddos em situacao de vulnerabilidade, particularmente
trabalhadores informais, mediante critérios especificos. Baseado no conceito de Renda
Minima, o programa foi instituido pela Lei n° 13.982/2020, determinando uma
transferéncia de R$ 600 mensais inicialmente por trés meses. Este montante, porém, foi
posteriormente estendido e adaptado.

A discussao em torno do Auxilio reacendeu o debate sobre a Renda Basica, conceito que
visa complementar a renda de todos os cidaddos de forma universal, independentemente
de sua situacdo econdmica. A Renda Basica, defendida em paises desenvolvidos e por
personalidades no Brasil, como o senador Eduardo Suplicy, propde um pagamento
incondicional a todos os membros de uma sociedade, visando combater a pobreza e
promover o desenvolvimento econdmico e social.

O Brasil chegou a sancionar uma lei em 2004, que instituia a Renda Basica de Cidadania,
porém nunca foi implementada. Em seu lugar, surgiram programas como o Bolsa Familia,
voltados para familias em situagdo de pobreza e extrema pobreza. O debate sobre a
transicdo para um programa de Renda Basica ganhou for¢a novamente com o Auxilio
Emergencial, levando a proposta do Renda Brasil em 2020, embora ndo tenha avangado.

A situagdo da pandemia, as demandas crescentes da populacdo e os debates politicos
ressaltaram a necessidade de revisitar e adaptar as politicas sociais do pais, considerando
a eficacia do planejamento governamental e a real necessidade dos cidadaos.

2. Politicas Publicas: Planejamento e Ciclos

De acordo com SEN (2000), a pobreza nao deve ser definida apenas pelo critério
tradicional de baixa renda, mas como a privagao de capacidades basicas. Enquanto a renda
baixa ¢ uma causa primordial de pobreza, ¢ crucial entender que a elevagdo do bem-estar
de um cidadao vai além da transferéncia de renda. Ela requer politicas publicas
abrangentes que assegurem a liberdade do individuo de fazer suas escolhas e alcangar o
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desenvolvimento sustentavel. A erradicacdo da pobreza demanda um planejamento
estratégico por parte dos governos em todas as suas esferas.

Ha duas premissas essenciais para orientar a criagdo de um Programa de Renda Bésica:

e Premissa 1 (P1): A elaboracdo ou melhoria de politicas publicas exige um
planejamento estruturado, com perspectivas de curto, médio e longo prazos.

e Premissa 2 (P2): Persisténcia de desigualdades sociais e territoriais requer
inovagdes nas politicas publicas, destacando a necessidade de analisar essas
politicas em funcdo dos seus ciclos e as respostas a sociedade.

A correta formulagdo de politicas publicas requer um entendimento profundo do
problema inicial. E vital antecipar e gerenciar a¢des futuras através de um planejamento
eficaz. Trés autores, DUNN (2018), MATUS (in HUERTAS, 1996) e ROBERTS (2004),
ressaltam a necessidade de uma abordagem sequencial e mais sistémica ao planejamento,
ao invés de uma visao linear.

Dunn defende a importancia de questionar ndo apenas os resultados, mas os processos
utilizados na formulacao de politicas. Matus contrasta o planejamento tradicional com o
planejamento situacional, que considera variaveis que muitas vezes vao além do
programa em si. Roberts relaciona a eficdcia de um programa ao seu desenho estratégico,
estrutura e ambiente.

O Auxilio Emergencial, em particular, ao ser analisado, aponta para a necessidade de uma
problematizagdo mais profunda na implementacdo de politicas publicas. Uma
coordenacdo efetiva e consideragdo das particularidades territoriais sdo cruciais para o
sucesso de tais programas.

Assim, em vez de adotar um programa de renda basica universal em sua forma mais pura,
o Brasil tem a opg¢do de se concentrar em um programa que atenda as necessidades mais
prementes da populagdo e alinhe-se com as metas globais estabelecidas pela Agenda
2030. O Bolsa Familia, em sua atual configuracdo, oferece um ponto de partida sélido
para esse esforgo.

Reforgando a eficacia desse tipo de segmentagdo, programas condicionais de
transferéncia de renda, como o Bolsa Familia, tém sido aclamados internacionalmente
por seus resultados positivos em termos de desenvolvimento humano. Ao vincular as
transferéncias a frequéncia escolar e ao acesso regular aos servicos de saude, esses
programas tém o potencial ndo apenas de fornecer alivio econdmico imediato, mas
também de investir no capital humano de geragdes futuras.

Contudo, ¢ fundamental observar que, para que tais programas alcancem seu potencial
maximo, ¢ crucial o acompanhamento continuo e avaliagdes periddicas de seu impacto.
Afinal, o cendrio socioecondmico estd em constante mudancga, e as politicas publicas
devem ser adaptaveis a essas transformacdes. Além disso, a integracdo entre diferentes
politicas e acdes — de educacdo, saude, trabalho e desenvolvimento social — pode
potencializar os efeitos positivos dessas iniciativas.

Ao mesmo tempo, o governo deve estar atento as criticas que cercam os programas
condicionais, como a possibilidade de que os critérios de elegibilidade desencorajem o
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trabalho formal ou que a burocracia envolvida na comprovagao das condicionalidades
represente um obstaculo para as familias mais vulneraveis. Portanto, revisdes periddicas
e estudos aprofundados sdo essenciais para garantir que o programa continue atendendo
ao seu proposito sem criar distor¢des indesejadas.

A questdo da renda basica e a sua implementagdo requerem uma abordagem cuidadosa e
baseada em evidéncias. Ao invés de adotar um RBU puro, que pode ndo ser viavel
financeiramente ou pode introduzir distor¢des econdmicas, o Brasil tem a oportunidade
de construir sobre o sucesso do Bolsa Familia, adaptando-o e expandindo-o conforme as
necessidades e realidades do pais.

3. A experiencia do Auxilio Emergencial e as falhas de planejamento

A analise dos desembolsos individuais e totais do Bolsa Familia e do Auxilio Emergencial
oferece uma compreensdo sobre a influéncia desses programas na pobreza extrema no
Brasil. O impacto foi particularmente evidente em julho de 2020, quando os efeitos do
auxilio reduziram a taxa de extrema pobreza para 2,4% e a de pobreza para 20,3%.
Contudo, os nimeros da América Latina, conforme o relatério da Cepal, mostraram um
agravamento da pobreza e da desigualdade em 2020.

Os desembolsos iniciais do Auxilio Emergencial em 2020 resultaram em uma redugdo
significativa da pobreza extrema. Porém, ajustes subsequentes no programa, incluindo
uma reducdo no valor por beneficiario e uma pausa no inicio de 2021, levaram a um
aumento nos niveis de pobreza. A situacdo nao foi exclusiva ao Brasil, mas refletiu uma
tendéncia na América Latina e no Caribe. Fatores economicos, incluindo baixa
produtividade e desigualdades de emprego, desempenharam um papel nesse cendrio, mas
o impacto imediato do Auxilio Emergencial foi evidentemente significativo.

A andlise dos valores mensais do Bolsa Familia nos ultimos cinco anos indica um
desembolso médio de R$ 2,7 bilhdes por més. Quando distribuido, isso se traduz em uma
bolsa média de R$ 188,00 para cada familia.

Para ilustrar a influéncia do Auxilio Emergencial, considere uma familia padrdo composta
por cinco membros. Antes do Auxilio, esta familia recebia cerca de R§ 200,00 por més.
Durante o auge do Auxilio, de abril a agosto de 2020, esse valor aumentou para R$
1.200,00, representando um incremento significativo na renda e no consumo. No entanto,
com a reducdo do valor do auxilio em setembro de 2020, e eventual interrupgdo e
alteragdes no programa em 2021, o poder de compra desta familia padrao flutuou
significativamente.

Analisando o poder de compra em relacdo a cesta basica, a familia padrdo, antes do inicio
do Auxilio Emergencial em 2020, poderia adquirir o equivalente a 0,45 cestas basicas
com sua bolsa mensal. Com o Auxilio, essa capacidade aumentou consideravelmente,
mas voltou a cair com as alteragdes subsequentes no programa.

O Auxilio Emergencial mostrou impactos significativos e imediatos no poder de compra
e no alivio da pobreza, os ajustes e interrupcdes subsequentes no programa levaram a
volatilidades que afetaram a capacidade de aquisi¢ao das familias. A analise enfatiza a
necessidade de politicas de longo prazo para abordar efetivamente os desafios da pobreza
e da desigualdade.
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A evolucao do poder de compra da familia padrao (Tabela 1), refletida pelo seu potencial
de aquisi¢cdo de cestas basicas, demonstra a sensibilidade das familias de baixa renda as
mudangas nos programas de assisténcia governamental e aos movimentos da economia.

Tabela 1 — Evolucio do poder de compra, equivalente em cestas basicas (Familia

Tradicional)

Més Renda Adicional Valor Mé'dl:o da Quantida,d(? de

Cesta Basica* Cestas Basicas
jan/20 R$ 200,00 R$ 445,95 0,45
fev/20 R$200,00 R$450,99 0,44
mar/20 R$200,00 R$ 463,47 0,43
abr/20 R$ 1.200,00 R$ 483,28 2,48
mai/20 R$ 1.200,00 R$ 479,57 2,50
jun/20 R$1.200,00 R$473,08 2,54
jul/20 R$ 1.200,00 R$466,50 2,57
ago/20 R$ 1.200,00 R$ 472,16 2,54
set/20 R$ 600,00 R$495,10 1,21
out/20 R$ 600,00 R$513,21 1,17
nov/20 R$ 600,00 R$ 544,52 1,10
dez/20 R$ 600,00 R$ 546,85 1,10
jan/21 R$ 200,00 R$ 558,87 0,36
fev/21 R$ 200,00 R$ 551,84 0,36
mar/21 R$ 200,00 R$ 546,50 0,37
abr/21 R$ 250,00 R$ 553,16 0,45

Fonte: *Dieese (2021) Elaborag¢iao: NISP

Até margo de 2020, o poder de compra da familia padrao estava em declinio. Com o inicio
do Auxilio Emergencial em abril de 2020, e considerando também um leve periodo
deflaciondrio, o poder de compra dessa familia aumentou expressivamente,
multiplicando-se por 5,8 vezes. Isso trouxe, como consequéncia, um surto no consumo,
conforme apontado em pesquisas do NISP. No entanto, o aumento continuo nos precos
da cesta basica, especialmente a partir de setembro de 2020, resultou em uma especulagio
de precos e inflagdo. O grafico 1 ilustra essa trajetoria, mostrando como o poder de
compra da familia padrio se traduziu na capacidade de adquirir cestas basicas ao longo
do tempo.

Grifico 1 — Poder de compra adicional Souza equivalente a quantidade de cestas
basicas
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Em setembro de 2020, com a reducao no valor médio do Auxilio, houve uma queda de
mais de 50% no poder de compra da familia padrdo. A situacdo se deteriorou ainda mais
em janeiro de 2021. Com a pausa temporaria no Auxilio e a volta do Bolsa Familia, o
poder de compra caiu 86% em comparagdo com seu pico em julho de 2020. De fato, em
janeiro de 2021, a situagdo econdmica dessa familia estava 20% pior do que no mesmo
més do ano anterior. Se assumirmos que a familia padrdo ndo fez nenhuma economia
durante esse periodo, em janeiro de 2021, ela se encontrava em uma situagdo de extrema
pobreza, mais grave do que no inicio de 2020.

O Auxilio Emergencial teve um impacto profundo e imediato no poder de compra das
familias mais vulneraveis. Contudo, modificagdes e interrupgdes no programa, junto com
a inflagdo, erodiram rapidamente esses ganhos, evidenciando a fragilidade econdmica das
familias de baixa renda e a necessidade de politicas sustentaveis de longo prazo.

A partir das premissas fornecidas, podemos analisar as falhas do Auxilio Emergencial
instituido no Brasil em resposta a crise da COVID-19. As premissas falam sobre a
necessidade de um planejamento estruturado para a elaboracdo ou melhoria de politicas
publicas e a importancia da inovagdo em face das desigualdades sociais e territoriais.
publicas e a necessidade de inovar frente a persisténcia das desigualdades sociais e
territoriais. Aqui estdo algumas das falhas e desafios enfrentados pelo Auxilio
Emergencial:

i.  Planejamento e Estratégia Ineficazes: Embora o Auxilio Emergencial tenha sido
uma resposta imediata a crise, o programa foi fortemente influenciado por
pressoes politicas e de opinido publica, em vez de uma andlise técnica e planejada
das necessidades do pais. A falta de um planejamento estruturado resultou em
alteragdes frequentes nas regras e valores do beneficio, criando inseguranga e
incerteza para os beneficidrios.

1.  Inconsisténcias no Desembolso: Como mencionado, o desembolso inicial do
auxilio resultou em uma queda dréstica nos indices de pobreza. Porém, redugdes
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subsequentes no valor e pausas no programa provocaram uma instabilidade na
renda das familias, levando muitas de volta a situagdo de vulnerabilidade.

iii.  Falta de Integragdo com Outros Programas Sociais: Embora o Brasil possua um
portfolio de programas sociais, como o Bolsa Familia, ndo houve uma integracao
eficaz ou tentativa de convergéncia entre esses programas e o Auxilio
Emergencial. Isso poderia ter permitido um apoio mais sustentado as familias
durante a crise.

iv.  Desafios na Implementacdo: Problemas como fraudes, cadastros duplicados e
exclusao de beneficiarios elegiveis apontam para falhas no processo de
implementagdao do programa. Isso destaca a necessidade de sistemas robustos e
transparentes para gerenciar programas de transferéncia de renda.

v.  Visdo de Curto Prazo: A resposta do governo a pandemia teve um foco de curto
prazo, sem uma estratégia clara para transi¢do ou integracdo do Auxilio
Emergencial em um programa de renda bésica mais permanente.

vi.  Auséncia de Mecanismos de Avaliacdo Continua: A falta de uma estrutura para
avaliar regularmente o impacto e a eficacia do Auxilio Emergencial, e fazer ajustes
com base em feedbacks e aprendizados, limitou a capacidade do programa de se
adaptar as mudangas nas condigdes econdmicas e sociais.

vii.  Consequéncias Econdmicas: O aumento no consumo, decorrente da injecao de
renda, levou a especulagdo de pregos, principalmente da cesta basica. Ao mesmo
tempo, sem uma politica de controle, houve efeitos inflaciondrios, que acabaram
afetando o poder de compra das familias mais vulneraveis.

viil.  Sustentabilidade Financeira: O custo elevado do Auxilio Emergencial trouxe
preocupacdes sobre a capacidade do governo de financiar o programa a longo
prazo, especialmente sem afetar outras areas essenciais do orgcamento, como saude
e educacao.

4. Conclusoes

O caso do Auxilio Emergencial, em meio a pandemia da COVID-19, ¢ um lembrete
valioso da complexidade envolvida no desenho e implementagdo de politicas publicas.
Enquanto o Brasil enfrentou desafios significativos, as licdes aprendidas podem servir
como um guia para futuras iniciativas, enfatizando a importancia do planejamento,
integracdo e avaliacdo continua em qualquer programa social. Nesse sentido, o
desenvolvimento de um Programa de Renda Bésica requer que se considere duas questoes
centrais:

QC1 - ¢ preciso segregar o publico-alvo em funcdo das distingdes de perfil e da
demografia;

QC2 - Para segregar ¢ preciso estudar a fundo o perfil dos potenciais beneficiarios
No sentido dessas questdes, recomenda-se, especificamente, que o Programa:

a.  Considere (e incorpore) as diferencgas inter-regionais do pais na elaboracao
de um Programa de Renda Basica que tenha o Auxilio Emergencial como
referéncia de aprendizado venha o substituir. Neste novo desenho, recomenda-
se usar bases de dados com informagdes regionais, em uma andlise (e
implementag¢do) nao linear;
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b.  Amplie a integragdo entre os 6rgaos de Governos nos trés niveis, seja na
elaborag¢do ou implementac¢do do Programa, além de incorporar mecanismos que
permitam maior interagcdo com o territdrio e com o cidadao;

c.  Aperfeicoe e reforce a utilizagdo de ferramentas de desenvolvimento e
gestao no acompanhamento e monitoramento do Programa, com vistas a auxiliar
no planejamento das agdes. Aqui, ha de se buscar mecanismos que aperfeicoem
o Cadastro Unico, além de se implementar mecanismos que permitam maior e
melhor checagem das autodeclaracdes de renda, para aqueles que estdo no perfil
do programa, mas fora do Programa Bolsa Familia e do Cadastro Unico. E
importante ainda aperfeicoar a alimentacdo e atualizagdo dos cadastros, bem
como mecanismos de checagem da renda, para se evitar fraudes;

d. Identifique novas fontes de financiamento para o Programa, e seus
desdobramentos, a partir de uma visdo redistributiva. Em se tratando de novo
imposto, recomenda-se que seja imposto sobre grandes fortunas, tributacao de
lucros e dividendos, e/ou outros exemplos que efetivamente permitam
redistribuicao de renda.
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