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Resumo: Este artigo estima em frequéncia mensal indicadores baseados em renda
domiciliar per capita de todas as fontes e simula os efeitos de um programa social
alternativo para o Brasil. A mensalizagdo da Pnad Continua revela que a pandemia de
covid-19 e a instabilidade das politicas sociais tém provocado oscilagdes bruscas das
taxas de pobreza entre niveis extremos desde marco de 2020. Em novembro de 2021,
apos o Auxilio Brasil ser lancado, as taxas de pobreza sob diferentes linhas registravam
seus piores niveis entre os meses de novembro dos dez anos cobertos pela pesquisa. A
partir da cobertura inicial observada na base, simula-se o efeito dos pisos de R$ 400 e
R$ 600 posteriormente adotados no programa e os resultados sdo comparados aos de um
programa alternativo com focalizag¢do perfeita. Com 74% dos recursos mensais gastos
na versdo do Auxilio Brasil adotada em agosto de 2022, ¢ possivel reduzir de 6,1% para
zero a propor¢do de brasileiros sob a linha internacional que baliza a meta da
Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) para erradicar a extrema pobreza do mundo. O
programa alternativo proposto transfere mais a quem € mais pobre sem extinguir o
incentivo para que se obtenha e reporte mais renda, pois cada real ganho no mercado
reduz o beneficio em apenas 35 centavos. Um adicional a menores de idade reduz a
concentragdo da pobreza entre criancas e adolescentes.
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THE MONTHLY POVERTY ROLLERCOASTER AND AN ALTERNATIVE
SOCIAL PROGRAM

Abstract: This article estimates monthly indicators based on per capita household
income from all sources and simulates the effects of an alternative social program for
Brazil. The monthly payment of Pnad Continua reveals that the covid-19 pandemic and
the instability of social policies have caused sudden fluctuations in poverty rates
between extreme levels since March 2020. In November 2021, after Auxilio Brasil was
launched, the rates of Poverty under different lines recorded their worst levels between
the months of November of the ten years covered by the survey. From the initial
coverage observed at the base, the effect of the R$ 400 and R$ 600 floors later adopted
in the program is simulated and the results are compared to those of an alternative
program with perfect focus. With 74% of the monthly resources spent on the version of
Auxilio Brasil adopted in August 2022, it is possible to reduce from 6.1% to zero the
proportion of Brazilians under the international line that guides the United Nations
(UN) goal to eradicate the extreme poverty of the world. The proposed alternative
program transfers more to the poorest without extinguishing the incentive to obtain and
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report more income, as each real gained in the market reduces the benefit by only 35
cents. An additional benefit for minors reduces the concentration of poverty among
children and adolescents.

Keywords: poverty; inequality; social program; income transfer.
INTRODUCAO

As taxas de pobreza e as politicas sociais vivem uma verdadeira era de extremos
nos trés ultimos anos no Brasil. A pandemia de covid-19, a recessdo, a inflagdo e uma
sequéncia de mudangas nos programas de transferéncia de renda fizeram o pais
experimentar, em poucos meses, as maiores € as menores taxas de pobreza dos ultimos
dez anos.

De abril a dezembro de 2020, o chamado “orcamento de guerra” contra a
pandemia permitiu a criacdo do Auxilio Emergencial (AE), que multiplicou a escala das
transferéncias de renda ndo contributivas federais, concentrando em nove meses um
valor equivalente a uma década de Bolsa Familia (BF), programa com valores
congelados e que vinha acumulando uma fila de pessoas elegiveis descobertas. De
janeiro a marco de 2021, o AE foi extinto e, de abril a outubro, foi retomado com
cobertura e beneficios menores. Em novembro de 2021, o governo substituiu o BF,
marca de governos anteriores, por um novo programa, o Auxilio Brasil (AB),
inicialmente com os valores do AE reduzido.

No més seguinte, o0 AB passou a ter um piso de R$ 400 e, em julho de 2022, a
Constituicdo foi alterada pela Emenda 123, que instituiu uma série de beneficios
provisorios destinados a vigorar pelos cinco meses seguintes, inclusive um “acréscimo
mensal extraordinario” de R$ 200 ao AB. Com elei¢des marcadas para outubro, a EC
123 também multiplicou a escala do historico ciclo eleitoral dos gastos sociais no
Brasil, embora tenha sido justificada formalmente pelo “estado de emergéncia
decorrente da elevagdo extraordindria e imprevisivel dos precos do petroleo”.

Este artigo estima em frequéncia mensal indicadores baseados em renda
domiciliar per capita de todas as fontes e simula os efeitos de um programa social
alternativo para o Brasil. A oscilagdo vertiginosa experimentada pelos mais pobres s
fica totalmente nitida na Secdo 2, em que desagregamos més a més as rendas de todas as
fontes que o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) estimou em termos

anuais na divulgacao de 10 de junho da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
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Continua (PNADC). A partir dos microdados publicos da série de dez divulgagdes
anuais (2012-2021), os meses sdo deduzidos do cotejo entre datas de nascimento e
idades calculadas de pessoas pesquisadas nos mesmos periodos. Uma primeira
abordagem ¢ encontrada em Hecksher (2020) e algumas inovagdes permitem deduzir os
meses de 97,5% das entrevistas com dados de todas as rendas. Como a pesquisa
pergunta as rendas efetivamente recebidas no més anterior a cada entrevista, analisamos
essas rendas de dezembro de 2011 a novembro de 2021.

Coincidentemente, novembro de 2021 ¢ o més de langamento do AB, ainda sem
os pisos de R$ 400 e R$ 600 adotados posteriormente. A partir da distribuicdo da
cobertura inicial, a se¢dao 3 simula nos microdados de novembro de 2021 o efeito sobre
diversos indicadores de pobreza da institui¢do dos pisos e de um programa social
alternativo com focalizacdo perfeita, priorizando o objetivo fundamental de erradicar a
pobreza e reduzir as desigualdades inscrito na Constituicdo brasileira (art. 3°, III),
balizado pelas métricas dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da

Organizacao das Nagdes Unidas (ONU). A se¢do 4 retne as conclusdes gerais.
1. DA ESCALADA ANUAL A MONTANHA-RUSSA MENSAL

O debate sobre pobreza no Brasil, assim como no mundo, ¢ majoritariamente
baseado em estatisticas anuais. No entanto, a maioria das rendas ¢é recebida
mensalmente e parte delas ¢ utilizada no pagamento de servigos cobrados més a més. A
condi¢do de ndo ter renda suficiente para cobrir certo nivel de despesas ¢ experimentada
e sentida, frequentemente, em bases mensais.

A principal fonte de dados para monitorar a pobreza no Brasil ¢ a PNADC, que
faz entrevistas distribuidas ao longo de quatro semanas a cada més e pergunta sobre
valores mensais efetivamente recebidos de varias fontes no més anterior. No caso dos
rendimentos laborais, a pesquisa também pergunta sobre valores mensais habitualmente
recebidos em cada trabalho. Apesar de todos os rendimentos serem mensais, as
estatisticas de pobreza publicadas pelo IBGE sao agregadas em frequéncia anual e os
microdados disponibilizados ao publico informam apenas o trimestre de coleta, ndo o
més de referéncia de cada entrevista.

Apesar disso, € possivel deduzir os meses de coleta e de referéncia cotejando as

datas de nascimento e as idades calculadas de pessoas pesquisadas nos mesmos
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periodos. Com uma versao melhorada do método descrito por Hecksher (2020), 97,5%
das observacdes tém o més identificado entre aquelas com dados sobre todas as fontes
de rendas e pesos amostrais revisados pelo IBGE, ou seja, as primeiras visitas de 2012-
2019 e as quintas visitas de 2020-2021. Isso resulta em amostras mensais com 35,2 mil
pessoas em média, variando desde um minimo de 20,6 mil pessoas em maio de 2021 até
39,2 mil pessoas em abril de 2013.

A pobreza analisada neste artigo ¢ aquela definida pelas rendas efetivamente
recebidas de todas as fontes, inclusive do trabalho. Para permitir a construg¢ao de séries
cobrindo os dez anos de dados disponiveis, ignorou-se a renda obtida com tiquetes ou
cartdes de transporte e alimentagdo, coletada apenas desde o ultimo trimestre de 2015.
A analise destaca a pobreza sob as trés linhas internacionais, definidas em délares com a
paridade de poder de compra (PPC) de 2011, que balizam os ODS da ONU: PPC$
1,90/dia, PPC$ 3,20/dia e PPC$ 5,50/dia. A precos de novembro de 2021 segundo o
indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), foram consideradas abaixo
dessas linhas, respectivamente, as pessoas com renda domiciliar per capita mensal
inferior a R$ 173, R$ 291 ¢ R$ 501.

A Figura 1 mostra as trajetorias anuais das propor¢des da populagdo brasileira
abaixo das trés linhas internacionais de pobreza considerando o ano de realizagdo das
entrevistas, como costuma ser feito na maioria dos estudos. Nos dez anos da PNADC,
as trés linhas mostram, quase sempre, as mesmas tendéncias e inflexdes: queda da
pobreza em 2013 e 2014, alta em 2015 e 2016, pouca variagdo em 2017, 2018 e 2019,
queda em 2020 e alta em 2021. Nas trés séries, a menor taxa anual de pobreza ¢

observada em 2014 e a maior, em 2021.3

3 Para analises complementares com as linhas de R$ 105 ¢ R$ 210 mensais que balizam o AB, ver Neri e
Hecksher (2022). As tendéncias sdo basicamente as mesmas com todas as linhas e também com outros
conceitos de renda, seja considerando rendimentos habituais do trabalho e/ou incluindo rendas de tiquetes
e cartdes de transporte e alimentagao.
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Figura 1 — Propor¢ao de pobres anual

35%
25.6%
o,
30% 26.8%  265% g0
SRR 5%
25%
20%
15.8%
g 13.0% ~ 13.2%  13.3%  135%  13.4%
15% 11.9% 10.8% 11.7% 11.5%
—._‘-—'_"—"—-—.-—-—-"—/_ 92%
10% 75% 78R 77%
6.2% 5.6% 5.1‘«".:__i3-3:.-.f’:____ ° £.5%

5%

0%
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

—PPC55,50/dia  ——PPCS 3,20/dia  ——PPC% 1,90/dia

Fonte: Elaboragao propria a partir da PNADC/IBGE.

Cada uma dessas propor¢des anuais, como foi explicado, ¢ a média do que se
coletou ao longo de 12 meses possivelmente muito diferentes uns dos outros, ponderada
com os fatores de expansdo atribuidos a cada pessoa da amostra pesquisada pelo IBGE.
A estatistica anual ¢ importante e segue um padrdo comparavel ao das séries estimadas
na maioria dos paises.* Contudo, vale reconhecer a razdes de Merfeld e Morduch (2022)
quando afirmam que uma das simplificagdes mais nitidas e comuns ao medir a pobreza
tem sido defini-la como uma deficiéncia na renda anual. Assim como esses autores
constatam com dados mensais da India, a mensalizagio da PNADC indica que a
pobreza no Brasil também pode variar bem mais intensamente quando acompanhada
més e mes, e as oscilagdes de 2020 e 2021 foram muito maiores do que as vislumbradas
nas séries anuais.

Como a PNADC pergunta as rendas efetivamente recebidas no més anterior a
cada entrevista, as bases coletadas nos anos 2012-2021 permitem observar, na verdade,
as rendas efetivamente recebidas de dezembro de 2011 a novembro de 2021. Assim,
esses 120 meses de referéncia (ndo mais os anos de coleta) definem o eixo horizontal da
Figura 2, que apresenta as propor¢des mensais de pessoas com renda per capita abaixo

das trés linhas de pobreza internacionais.

4 Neri (2022) apresenta rankings de pobreza em 2021 por unidade da federagdo. A menor proporcdo de
pobres ¢ a de Santa Catarina e a maior, do Maranhdo. O estudo inova ao comparar a pobreza anual na
PNADC entre 146 estratos geograficos. A maior taxa de pobreza esta no Litoral e Baixada Maranhense e
as menores, em Floriandpolis e no entorno de Florianopolis.
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Mais uma vez, as trajetorias das trés linhas sdo similares entre si, mas suas
oscilagcdes passam a ser muito mais radicais em 2020 e 2021, com altas e quedas
vertiginosas, como as de uma montanha-russa. Entre diferentes meses desses dois anos,
houve sucessivas inversdes de sentido nas tendéncias, com as taxas de pobreza
atingindo picos e vales mais extremos que os valores minimos ¢ maximos das séries
anuais.

A proporg¢ao de pobres sob a linha de PPC$ 5,50, por exemplo, saltou de 23,4%
em dezembro de 2019 para 31,0% em marco de 2020, quando a pandemia de covid-19
foi declarada e seus primeiros efeitos atingiram a economia brasileira. Esse salto de 7,6
pontos percentuais (7,6 p.p.) na taxa correspondeu a uma queda de 16,1 milhdes de
pessoas adicionais na populacdo pobre, que passou subitamente de 49,3 milhdes para

65,4 milhdes de pessoas.

Figura 2 — Propor¢do de pobres mensal
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Fonte: Elaboragao propria com mensalizagdo da PNADC/IBGE.

No més seguinte, o0 AE comegou a ser pago com beneficios de R$ 600, dobrados
para R$ 1.200 no caso de mulheres chefes de familias monoparentais, quando o salario
minimo ainda era de R$ 1.045. Isso fez as taxas de pobreza despencarem até agosto,
quando atingiram seus menores percentuais na série de 120 meses.” Sob a linha de

PPCS$ 5,50, a proporgdo de pobres desabou do pico de 31,0% em marco de 2020 até o

5 Nas séries anuais das taxas de pobreza, vimos que os minimos ocorrem em 2014, mas nio com niveis
tao baixos como os de agosto de 2020.
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minimo de 19,9% em agosto. Isso correspondeu a retirada de 23,4 milhdes de pessoas
da populagdo pobre, que passava a ter 42,0 milhdes de pessoas.

Em setembro de 2020, no entanto, o AE comecou a reduzir pela metade os
beneficios de quem ja havia recebido cinco pagamentos mensais com os valores iniciais.
Isso da inicio a uma nova disparada nas taxas de pobreza, magnificada pela interrupgao
do AE de janeiro a marco de 2021, justamente quando o Brasil enfrenta uma segunda e
mais letal onda de covid-19, com a variante 6micron. Do minimo historico de 19,9% em
agosto de 2020, a pobreza sob PPC$ 5,50 ¢ catapultada em sete meses até o novo pico
da série da PNADC, atingindo 33,9% da populacdo brasileira (ou 71,9 milhdes de
pessoas) em margo de 2021.

A retomada do AE a partir de abril de 2021 — com cobertura mais restrita e
beneficios reduzidos para R$ 150, R$ 250 ¢ R$ 375 — e a progressiva recuperagdo do
mercado de trabalho fazem a pobreza recuar, mas nao até os niveis pré-pandémicos. Em
novembro de 2021, quando o AB (ainda sem os posteriores pisos de R$ 400 ¢ R$ 600)
passa a substituir o BF, as taxas de pobreza ainda eram as maiores entre os meses de
novembro dos dez anos cobertos pela PNADC: 8,6% sob PPC$ 1,90, 15,3% sob PPC$
3,20 ¢ 28,5% sob PPCS$ 5,50.

A Figura 3 atesta o funcionamento da mensalizacdo ao mostrar como os valores
tipicos do AE e do AB foram se modificando entre os mais frequentes reportados na
pergunta da PNADC sobre “outros programas sociais” que os captou ao longo dos
meses de 2020 e 2021. Essa pergunta registrava poucas respostas antes do inicio desses
programas. A partir de abril de 2020, a rubrica d4 um salto, puxada pelos valores tipicos
dos beneficios iniciais, R$ 600 ¢ R$ 1.200. A partir de setembro de 2020, quem chega
ao sexto pagamento vai passando a receber metade do valor inicial e os R$ 300 passam
a predominar. Quando o programa ¢ interrompido no primeiro trimestre de 2021,
valores residuais sdo pagos e, a partir de abril, os beneficios de R$ 100, R$ 250 ¢ R$
375 preponderam, com cobertura cadente no fim do ano, especialmente em novembro,

quando o AB tem inicio.
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Figura 3 — Adultos com renda reportada de “algum outro programa social” por faixa de
valor
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Fonte: Elaboragdo propria com mensalizagdo da PNADC/IBGE.

A wusual subenumeragdo de beneficios sociais em pesquisas domiciliares ¢
exacerbada na captacdo do AE, cuja cobertura estimada ndo chega a um ter¢o da
observada nos registros administrativos, mas as tendéncias estdo bem descritas na
PNADC. Se por um lado a subenumeragdo puxa para baixo a renda estimada dos mais
pobres, por outro, a necessidade de o IBGE substituir as entrevistas presenciais por
telefonemas dificultou especialmente a manutengdo e inclusdo dos mais pobres na
amostra, que se tornou mais escolarizada e branca do que antes da pandemia. Dito isso,
com desafios semelhantes aos enfrentados pelas pesquisas de referéncia em todo o
mundo, a PNADC ¢ o melhor monitor das rendas formais e informais da populacao
brasileira, sobretudo dos mais pobres.

Assim como a Figura 2 mostrou a montanha-russa da pobreza mensal, a Figura 3
mostra a montanha-russa da cobertura e dos beneficios tipicos do AE e do AB em 2020
e 2021. O impacto conjunto dessas transferéncias somadas as do BF sobre a média das
rendas per capita de todos os brasileiros ¢ apresentado na Figura 4. As transferéncias
sociais per capita em relagdo a toda a populagdo saem de R$ 10,26 em fevereiro de 2020
para R$ 130,92 em julho de 2020, caindo para 12,25 em fevereiro de 2021. No tltimo

ponto da série, que ja incorpora o AB, o valor de transferéncias ¢ de R$ 16,50, ou seja,
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60,9% maior que logo antes da chegada da pandemia, mas apenas 12,6% do valor

encontrado no apice das transferéncias.

Figura 4 — Média das transferéncias sociais per capita (R$ de nov/2021)
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Fonte: Elaboragdo propria com mensalizagdo da PNADC/IBGE.

Uma quarta forma de visualizar a montanha-russa experimentada pelos mais
pobres nos ultimos anos ¢ acompanhar as variacdes da renda domiciliar per capita
média de cada décimo da distribuicdo, desde os 10% mais pobres até os 10% mais ricos.
E 0 que mostra a Figura 5, apresentada em escala logaritmica para destacar as variagdes

relativas e facilitar a comparagao entre niveis absolutos muito desiguais.

Figura 5 — Média da renda domiciliar per capita por décimo da distribuicao (R$ de
nov/2021, em escala logaritmica)
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Fonte: Elaboragdo propria com mensalizagdo da PNADC/IBGE.
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A renda mensal dos 10% mais pobres (o primeiro décimo) ja vinha em queda
antes da chegada da covid-19 ao Brasil e despencou no inicio do isolamento social (de
RS 124 em novembro de 2019 a R$ 48 em margo de 2020). Deste minimo atingido em
margo de 2020, a renda do grupo foi mais do que quadruplicada até seu pico historico
em agosto do mesmo ano (R$ 204), na fase mais generosa do AE. Daquele valor de
pico, desabou novamente menos de um quarto com a suspensao do programa em janeiro
de 2021 (R$ 49). A retomada do beneficio, com cobertura e valores reduzidos,
recuperou parcialmente a renda dos mais pobres (R$ 116 em setembro de 2021), com
tendéncia de novo recuo nos ultimos meses do ano e terminando a série 25,9% abaixo
do nivel pré-pandemia (R$ 92 em novembro de 2021).

Segundo a mensalizagdo da PNADC, em novembro de 2021, a renda domiciliar
per capita dos 10% mais pobres foi de R$ 92, o equivalente a miseros R$ 3,07 por dia
para cada pessoa. Esse valor extremamente baixo tinha sido 34,9% maior dois anos
antes, R$ 124 mensais per capita, sempre a precos de novembro de 2021. A escala
logaritmica ajuda a comparar melhor as variagdes relativas (em percentual da renda, ndo
em reais absolutos) e explicita que s6 os mais pobres experimentaram oscilagdes tao
vertiginosas na pandemia. Nos décimos mais préximos ao topo da distribui¢do de renda,
as oscilacdes nao foram tdo diferentes daquelas de anos anteriores, com previsiveis
ganhos de décimo terceiro nos meses de dezembro e variagdes mais ténues no resto do
tempo.

Os mais pobres, sem emprego formal, ndo reportam os mesmos picos natalinos.
Nem em 2019 o adicional no BF de dezembro aumentou a renda média do grupo. O que
eles enfrentam més a més sdo oscilagdes imprevisiveis entre graus extremos e
moderados de pobreza, amplificadas pela pandemia e pela instabilidade das politicas
sociais dos ultimos anos. Sem jamais irem a Florida, uma montanha-russa de privagdes

foi a parte que lhes coube neste parque tematico.

2. SIMULACAO DOS PISOS DE 2022 E DE UM PROGRAMA
ALTERNATIVO

A base mensalizada de novembro de 2021, quando foi lancado o AB, ¢ um bom

ponto de partida para simular os pisos de R$ 400 e R$ 600 adotados posteriormente,
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assim como um programa alternativo (PA). Com 29.852 observagdes, essa base permite
localizar na distribui¢@o os beneficiarios cobertos pelo AB em seu langamento.

Cabe ressalvar novamente que a PNADC subestima a cobertura do AB e que
esta foi ampliada em 2022. Por outro lado, quando a pandemia for¢ou a PNADC a ser
realizada por telefone, a amostra perdeu parte dos domicilios mais pobres visitados
antes e os substituiu por outros com caracteristicas associadas a rendas mais altas, como
nivel de escolaridade e propor¢ao de pessoas declaradas de cor branca mais altos.
Assim, o objetivo das simulagdes deste artigo ndo ¢ predizer os efeitos reais dos
programas simulados, o que s6 poderd ser conhecido efetivamente a posteriori. A
inten¢do ¢ comparar o que aconteceria se os diferentes cendrios tomados como hipdteses
se concretizassem, supondo fixos os rendimentos de trabalho e a cobertura do AB
detectada na PNADC em novembro de 2021.

Os objetivos do PA seriam: 1) erradicar a pobreza sob PPC$ 1,90/dia
permanente e incondicionalmente no menor prazo possivel;6 2) incentivar a progressiva
superacao das linhas de pobreza mais altas; e 3) reduzir desigualdades.

Para simular o AB com os pisos de 2022 ¢ o PA, a populagdo foi ordenada
conforme a renda domiciliar per capita (RDPC) “antes das transferéncias”. Esse
montante exclui valores atribuidos pelos entrevistados ao Bolsa Familia e a “outros
programas sociais”’, mas inclui outros beneficios sociais como aposentadoria, pensao,
seguro desemprego ¢ Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC), além de rendimentos
do trabalho, aluguel, pensdo alimenticia, mesada, doacdo, rendimentos financeiros e
outros. Assim como na sec¢ao anterior, ndo foi considerada a renda de cartdo ou tiquete
de transporte ou alimentagao.

Além de estimar o valor da RDPC antes e depois das transferéncias vigentes em

novembro de 2021, foram simulados trés programas sobre a mesma base:

1) AB com piso de R$ 400: substituiu-se por R$ 400 a renda individual
proveniente de programas sociais (BF + outros programas sociais) quando esta

era positiva, mas inferior a R$ 400.

® A meta adotaria o padrdo internacional de considerar a pobreza erradicada se fosse reduzida a menos de
3% na PNADC, de modo a admitir possiveis erros de medida, oscilagdes pontuais das rendas, entre outros
eventos adversos.
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AB com piso de R$ 600: substituiu-se por R$ 600 a renda individual

proveniente de programas sociais (BF + outros programas sociais) quando esta

era positiva, mas inferior a R$ 600.

3)

Programa alternativo (PA):’

a. Elegiveis: RDPC menor que PPC$ 5,50/dia antes das
transferéncias

b. Beneficio basico: 35% do que falta para PPC$ 5,50/dia per capita
c. Adicional por menor de idade (0-17 anos): PPC$ 1,30/dia por

menor

Note-se que 35% de PPC$ 5,50 ¢é igual a PPC$ 1,925. Assim, mesmo para um

domicilio sem renda alguma antes das transferéncias e sem menores de idade, o

beneficio per capita seria de PPC$ 1,925, o suficiente para evitar que seus moradores

permanecessem sob a linha de PPC$ 1,90 que baliza a meta internacional de erradicagao

da pobreza. Se o programa conseguisse alcangar todos os elegiveis, inclusive aqueles

que caem temporariamente na pobreza por apenas um més, a meta 1.1 dos ODS seria

cumprida no Brasil.

Essa cobertura perfeita, sem erros de exclusdo, ¢ um objetivo certamente muito

mais facil de enunciar e simular no computador do que de cumprir na pratica. A

simulagdo ¢ feita, simplesmente, como se isso fosse alcangado, para que seja possivel

apreciar os efeitos dessa conquista a ser buscada. Para estimular que isso aconteca,

propde-se um conjunto de a¢des ndo incluidas na simulagao:

7O PA simulado tem caracteristicas comuns a outras propostas em debate e a politicas ja experimentadas
em diferentes contextos. O objetivo deste exercicio ¢ simplesmente quantificar os potenciais custos e
beneficios de um possivel desenho alternativo para os critérios e parametros das transferéncias sociais e,
entdo, compara-los aos do AB com e sem pisos simulados sobre a mesma base.
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Outros aspectos do PA proposto, nao incluidos na simulagio
a) Condicionalidades de saude e educacgdo (somente) para o adicional por menor de idade.
b) Visitas semestrais para atualizagao cadastral e de um plano para a familia superar a pobreza.
¢) Em caso de superacdo da pobreza, sdo mantidos mais seis pagamentos mensais.
d) Apds o jovem completar 18 anos, recebe mais seis pagamentos mensais.
e) Em caso de fraude, a exclus@o do programa ¢ imediata.

f) Atualizacdo anual das cotas de beneficios a distribuir por municipio usando cadastros, Censo
2022 e estimativas da PNADC por estrato geografico.

g) Bonus anual para agentes sociais por baixo erro de exclusdo na unidade da federagdo (UF)
segundo a PNADC.

h) Acesso dos beneficiarios a uma poupanga remunerada com a mesma taxa de juros utilizada na
Declarag@o do Imposto de Renda da Pessoa Fisica (DIRPF), atrelada a Selic.

1) Acesso dos beneficiarios a microcrédito produtivo orientado:

- Desconto com a taxa da DIRPF;

- Somente para financiar investimento produtivo, com recibo e justificativa associada a uma
atividade profissional;

- Valor ndo consignavel: o necessario para consumo de PPC$ 1,90 per capita por todos os
moradores do domicilio em todos os meses.

- Prazo maximo de seis meses.

j) Reajuste anual da linha de elegibilidade (inicialmente de PPCS$ 5,50) e do beneficio ao menor
de idade (inicialmente de PPC$ 1,30) segundo a maior entre duas taxas:

- inflagdo pelo IPCA no ano anterior;
- crescimento nominal do PIB per capita no ano anterior + 0,2% até 2030.

Associar o reajuste ao PIB per capita ¢ uma forma de reconhecer um conceito de pobreza relativa,
que evolui conforme os recursos da sociedade, como pardmetro das privacdes a serem
combatidas, mesmo que o ponto de partida minimo seja uma linha internacional de pobreza
absoluta que os paises se comprometeram a erradicar. Os 0,2% adicionais permitem que o
beneficio tenda a aproximar progressivamente a renda dos mais pobres a média, o que ¢
compativel com a meta 10.1 dos ODS e com o objetivo fundamental de reduzir as desigualdades
sociais inscrito na Constitui¢ao brasileira. Ao mesmo tempo, os 0,2% devem permitir que o custo
do programa diminua em percentual do PIB, ja que a populagdo do pais (denominador do PIB per
capita) ainda deve crescer de 0,5% a 0,6% ao ano de 2022 até 2030 e 0,3% ao ano nos oito anos
seguintes segundo as proje¢oes mais recentes (IBGE, 2018; UN, 2022).
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Definidos o desenho do programa e o que foi incluido nas simula¢des ou nao, ¢
possivel passar aos resultados encontrados. A Figura 6 mostra quanto cada centésimo da
distribuicdo pré-transferéncias ¢ beneficiado por cada programa. O PA, se puder ser
perfeitamente focalizado como na simulagdo, ¢ o que mais beneficia os 24% mais
pobres. Por outro lado, o PA so transfere algum valor aos 30,1% mais pobres, pois essa
¢ a propor¢ao de pobres pré-transferéncias sob a linha de PPC$ 5,50 utilizada como
critério de elegibilidade.

Ja o AB com piso de R$ 600 é o que mais beneficia o 25°, 0 28°, 0 29° ¢ todos os
centésimos a partir do 31°. O AB com piso de R$ 400 também ¢ suficiente para superar
o beneficio do PA ao 29° centésimo e a todos a partir do 31°. O AB sem piso s6 supera o

PA a partir do 31° centésimo.

Figura 6 — Transferéncias per capita, por centésimo da RDPC antes das transferéncias
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Fonte: Simulacdo com base mensalizada de nov/2021 da PNADC/IBGE.

A Figura 7 apresenta a RDPC resultante de cada centésimo apds cada um dos
beneficios simulados ser somado a RDPC pré-transferéncias. Aos 5% mais pobres, que
tém renda zero antes das transferéncias, o PA somente com beneficio basico transfere
exatamente o mesmo valor, de 35% da linha de elegibilidade e essa passa a ser toda a
renda desse grupo. Como o PA completo inclui adicionais aos menores de idade e, entre

os domicilios de renda zero, foram considerados mais pobres os que tivessem mais
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moradores (em geral, mais criangas e adolescentes), os cinco primeiros décimos sdo 0s
unicos em que a RDPC apds o PA ¢ maior para quem foi alocado mais a esquerda.
Enquanto o beneficio basico ¢ sempre decrescente com a RDPC pré-transferéncias, o
adicional aos menores de idade ¢ o Unico fator que desfaz a monotonicidade do PA e da
RDPC apos seu recebimento. Em outras palavras, as Unicas “ultrapassagens” em relagao

as situagdes prévias que o PA promove sdo em favor dos menores de idade.

Figura 7 — RDPC ap6s transferéncias, por centésimo da RDPC antes das transferéncias
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Fonte: Simulacdo com base mensalizada de nov/2021 da PNADC/IBGE.

Os custos totais mensais das transferéncias simuladas a partir da PNADC sao
apresentados na Figura 8. As duas ultimas colunas a direita representam o produto da
cobertura anunciada do AB a partir de agosto de 2022, ap6s ampliacao determinada pela
EC 123, por cada um dos pisos ja adotados no programa. Supondo que a cobertura seja
igual a anunciada e todos recebam exatamente o piso, nunca mais do que ele, o esperado
seriam transferéncias mensais totais de R$ 8,1 bilhdes com o piso de R$ 400 ¢ 12,1
bilhdes com o piso de R$ 600. Esses valores sdo bem maiores que os respectivos custos
mensais simulados do AB com piso de R$ 400 (R$ 5,3 bilhdes) e do AB com piso de
R$ 600 (R$ 7,8 bilhdes) usando a PNADC.

Entre as simulagdes com a PNADC, o PA completo é o mais custoso (R$ 8,9
bilhdes mensais), mas esse valor ainda ¢ menor que o do AB com piso de R$ 600

quando se considera a cobertura real anunciada (R$ 12,1 bilhdes). Ja o PA basico, sem o
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adicional por menor, custa menos (R$ 5,9 bilhdes) do que o AB com piso de R$ 600
simulado na PNADC.

O Programa Alternativo (PA) custa R$ 8,9 bilhdes por més, contra R$ 12,1
bilhdoes do Auxilio Brasil (AB) com piso de R$ 600 caso 20,2 milhdes de familias
recebam exatamente o piso. Quando se troca o AB com piso de R$ 600 pelo PA, a
pobreza sob a linha de PPC$ 5,50/dia fica inalterada (26,2%), mas a pobreza sob PPC$
3,20/dia cai de 12,7% para 8,2% e a pobreza sob PPC$ 1,90/dia ¢ erradicada, caindo de
6,1% para 0,0%.

Figura 8 — Custo mensal simulado das transferéncias (R$ bilhoes)
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Fonte: Simulacdo com base mensalizada de nov/2021 da PNADC/IBGE.

Quanto aos efeitos simulados dos programas sobre a pobreza, a Figura 9 aponta
quantos bilhdes de reais mensais faltariam para, com transferéncias perfeitamente
focalizadas, erradicar a pobreza sob cada linha internacional em cada cenario simulado.
O PA basico — por construgdo, ao menos em tese — € suficiente para zerar a pobreza da
meta 1.1 dos ODS. E também o que faz faltar menos para que todos superem as duas
linhas de pobreza mais altas, porque as transferéncias se concentram abaixo das linhas,
sem beneficiar os ndo pobres. Partindo do AB com piso de R$ 600, o PA completo faz o
custo remanescente para erradicar a pobreza sob PPC$ 5,50 cair de R$ 12,1 bilhdes para
R$ 8,3 bilhdes mensais.

A superacdo das duas linhas mais altas dependerd, em todos os cenarios, da

trajetoria de crescimento das rendas pré-transferéncias dos mais pobres, com destaque
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para os rendimentos do trabalho. A linha internacional de pobreza mais extrema e
absoluta, entretanto, ja poderia ser vencida rapidamente por todos somente com a
melhor focaliza¢ao dos recursos do PA basico, seja qual for o crescimento nos proximos

anos ou seu desejado carater pro-pobre.

Figura 9 — Custo mensal restante para zerar a pobreza sob cada linha internacional (R$

bilhoes)
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Fonte: Simulag¢do com base mensalizada de nov/2021 da PNADC/IBGE.

A Figura 10 explicita o que ocorre com as proporgdes de pobres em cada cenério
simulado. Além de erradicar a pobreza sob PPC$ 1,90, o PA também reduz a pobreza
sob PPC$ 3,20 em relagdo ao AB com piso de R$ 600, mas mantém a propor¢ao de
pessoas com menos de PPC$ 5,50 observada antes das transferéncias. Quando se
adiciona o beneficio aos menores de idade, o PA completo passa a empatar com o AB

mais generoso na pobreza de PPC$ 5,50 e a pobreza sob PPCS$ 3,20 cai ainda mais.
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Figura 10 — Proporg¢ao de pobres sob linhas internacionais
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Fonte: Simulagdo com base mensalizada de nov/2021 da PNADC/IBGE.
Embora a propor¢ao de pessoas sob a linha de PPC$ 5,50/dia ndo mude com o

PA, as que permanecem pobres ficam mais proximas de superar essa linha. Partindo do
AB com piso de R$ 600 para o PA completo, o hiato de pobreza (P1) sob PPC$ 5,50/dia
cai de 11,4% para 7,8% e a severidade da pobreza (P2) cai de 7,1% para 3,3% (Figuras
11 e 12). Isso acontece porque os mais pobres recebem beneficios maiores. Isso ¢ feito,
entretanto, sem extinguir o incentivo para que as pessoas obtenham e reportem mais
renda antes das transferéncias, pois cada real ganho no mercado reduz o beneficio em
apenas 35 centavos. O beneficio a menores de idade reduz a distancia entre sua renda
média e a dos maiores, bem como a concentracdo da pobreza entre criangas e

adolescentes (Figura 13).

Figura 11 — P1 sob linhas internacionais
1B%

16.0%
16%
13.6%
1am 12.7%
129 11.4%
10.4 10.4%
10%
7.8% T7%
B%
6% 4.8%
4%
2% 1.6%
0.0% 0. u%.
0%
Arntes das AB sem piso ABcom pisode ABcom pisode P4 basico PA completo
transferéncias R5400 RS 600

mPPCS 1,00/dia  mPPCS 3,20/dia = PPCS 5,50/dia

Fonte: Simulagdo com base mensalizada de nov/2021 da PNADC/IBGE.
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Figura 12 — P2 sob linhas internacionais
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Fonte: Simulagdo com base mensalizada de nov/2021 da PNADC/IBGE.

Figura 13 — Proporgao de pobres sob a linha de PPC$ 3,20/dia: maiores e menores de
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Fonte: Simulacdo com base mensalizada de nov/2021 da PNADC/IBGE.

A fim de sintetizar os efeitos exercidos nos varios cenarios de transferéncia de
renda discutidos, trabalhamos com os dois lados da moeda, as cifras dos custos fiscais e
a efigie da reducdo da pobreza. Mais especificamente, usamos a relagdo beneficio/custo
captada pela redugdo da pobreza obtida em pontos percentuais a partir de cada programa

sobre o respectivo custo fiscal incorrido. Assim temos como medida sintese o impacto
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médio de cada unidade monetaria na transferéncia de renda sobre a mudanca na
pobreza.

Privilegiamos na analise a medida de pobreza apelidada de P2 por levar em
conta ndo so a intensidade da pobreza como a desigualdade entre os pobres o que a
torna uma medida mais apropriada como meta social. O P2 confere mais peso aos mais
pobres dos pobres, e esta prioridade independe da linha de pobreza adotada na sua
aferi¢do, conferindo continuidade a anélise das simulac¢des. Para cada programa, todos
os calculos sdo apresentados para as trés linhas de pobreza internacionais. Usamos aqui
a linha intermediaria de PPC$ 3,20/dia como centro da analise junto com a medida P2.

E interessante construir passo a passo a relagio resumo usada. Sendo vejamos:
sob o programa alternativo basico, a medida de pobreza aqui usada (P2) cai de 8,4%
para 1,1%. Esta queda de 7,3 pontos percentuais de miséria custaria R$ 5,9 bilhdes
mensais. Ou seja, cada bilhdo de reais gasto mensalmente gera em média 1,24 pontos
percentuais de queda de pobreza (P2), como destaca a Figura 14. Ja no caso do AB com
piso de R$ 600, o impacto de cada bilhdo de recursos ¢ 0,59, ou seja, 52,3% menor, pois

este ultimo programa custa R$ 1,9 bilhdes a mais e a pobreza cai 2,7 pontos percentuais

menos.

Figura 14 — Beneficio social (P2) por custo fiscal incorrido
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Fonte: Simulagdo com base mensalizada de nov/2021 da PNADC/IBGE.
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Hé perda de efetividade quando passamos do AB inicial (0,85) para suas versoes
com pisos de R$ 400 (0,72) e de R$ 600 (0,59). Entretanto, os ultimos dois programas
do minam os trés primeiros, pois trabalham com o conceito de renda domiciliar per
capita e ndo renda domiciliar total. Esse critério do PA ¢ mais sintonizado com o
conceito de pobreza, assim como busca os mais pobres, dando mais recursos a quem

tem mais caréncias.

3. CONCLUSOES

Além de prosperidade e igualdade, estabilidade ¢ outro atributo fundamental
para o bem-estar social em falta no Brasil. Em mar¢o de 2020, a pandemia atingiu
desproporcionalmente as vidas e as rendas dos mais pobres, de forma imprevista e em
magnitude e prazo que ndo podiam ser vislumbrados a época. A resposta com o Auxilio
Emergencial (AE) foi um volume de transferéncias sem precedentes e praticamente
despreocupado com foco, o que se baseou no entendimento correto de que errar por
excesso seria melhor do que por falta diante do imponderavel naquele momento. Um
déficit fiscal extraordinario seria inescapavel por algum tempo, como varios paises
concluiram rapidamente.

Dois anos e meio depois daquele primeiro impacto, improvisar ¢ errar
duplamente, por excesso ¢ falta, ndo ¢ mais defensavel. Antes da pandemia, havia clara
necessidade de ampliar os recursos para combate a pobreza enquanto estes eram
reduzidos em termos reais. O AE multiplicou a escala da fronteira de possibilidades e
tornou politicamente improvavel o retorno ao nivel insuficiente das transferéncias pré-
pandémicas, mas eliminou qualidades importantes da politica social anterior.

Apo6s embates entre Congresso € equipe econdmica, o AE chegou a pagar a maes
sem renda formal detectavel e com um filho mais do que o salario minimo recebido por
maes que ndo puderam parar de trabalhar, com muitos filhos e renda per capita menor.
O que talvez fosse justificavel por alguns meses seria insustentavel por anos. Recuos e
ajustes precisaram ser feitos, mas o improviso prevaleceu. O resultado, desnecessario,
foi a submissdo dos brasileiros mais vulneraveis a uma montanha-russa de privagoes,
com oscilagdes amplificadas por sucessivas altas e quedas no volume de transferéncias,

sem foco nos mais pobres.
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O AE foi interrompido justamente no primeiro trimestre de 2021, quando o
Brasil enfrentou a mais letal onda de covid-19, que interrompeu a recuperacdo do
mercado de trabalho. Ao mensalizar os dados da PNADC, este artigo explicita como
aquele periodo foi decisivo para que a pobreza anual em 2021 fosse a maior do ultimo
decénio. Também demonstra que, mesmo no fim da série disponivel — em novembro de
2021, quando o Auxilio Brasil (AB) substituiu o Bolsa Familia (BF) e o AE — a pobreza
mensal ainda era mais alta do que a observada em igual més de qualquer um dos
ultimos dez anos.

Em 2022, o ciclo eleitoral dos gastos sociais também amplificou sua escala com
a instituicdo do AB de R$ 600 a ser pago de agosto a dezembro, com as eleigdes
marcadas para outubro. A partir de janeiro de 2023, se mantido o que prevé a Lei de
Diretrizes Or¢amentarias (LDO), o programa deve retornar ao piso pré-eleitoral de R$
400. Politicos de todas as matizes, candidatos a cargos executivos e legislativos em
disputa, ficam estimulados a prometer, no minimo, a manutengdo dos pagamentos
correntes ¢ apontar nos adversarios a intengdo de reduzi-los. Sobra pouco espago para
discutir o imprescindivel: a necessidade de alocar melhor os recursos da politica
recente, que também beneficia pessoas acima de qualquer linha de pobreza,
desperdicando recursos mais do que suficientes para erradicar a pobreza extrema e
reduzir desigualdades.

A politica atual de transferir um valor fixo por familia (ou por adulto, dado que o
tamanho das familias parece diminuir no Cadastro Unico em resposta aos incentivos)
penaliza as familias mais numerosas e aprofunda a persistente concentracao da pobreza
entre criangas e adolescentes. Esse déficit de cobertura em familias com “pouco titulo
de eleitor per capita” precisa voltar a ser combatido com politicas sociais que vejam os
mais pobres em primeiro lugar.

A partir da cobertura inicial do AB observada na base mensalizada de novembro
de 2021, simula-se o efeito dos pisos de R$ 400 ¢ R$ 600 e de um Programa Alternativo
(PA) com focalizacao perfeita. Com 74% dos recursos mensais gastos na versao do AB
adotada em agosto de 2022, é possivel reduzir de 6,1% para zero a propor¢ao de
brasileiros sob a linha internacional que baliza a meta da Organizagdo das Nagdes
Unidas (ONU) para erradicar a extrema pobreza do mundo. O PA proposto transfere

mais a quem ¢ mais pobre sem extinguir o incentivo para que se obtenha e reporte mais
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renda, pois cada real ganho no mercado reduz o beneficio em apenas 35 centavos. Um
adicional a menores de idade — este, sim, com condicionalidades — reduz a concentragao
da pobreza entre criangas e adolescentes.

O PA custa R$ 8,9 bilhdes por més, contra R$ 12,1 bilhdes do AB com piso de
R$ 600 caso 20,2 milhdes de familias recebam exatamente o piso. Quando se troca o
AB com piso de R$ 600 pelo PA, a pobreza sob a linha de PPC$ 5,50/dia fica inalterada
(26,2%), mas a pobreza sob PPC$ 3,20/dia cai de 12,7% para 8,2% e a pobreza sob
PPCS$ 1,90/dia ¢ erradicada, caindo de 6,1% para 0,0%.

Embora a propor¢do de pessoas sob a linha de PPC$ 5,50/dia ndo mude, as que
permanecem pobres ficam mais proximas de superar essa linha. O custo remanescente
para erradicar a pobreza sob essa linha com focalizacao perfeita cai de R$ 12,1 bilhodes
para R$ 8,3 bilhdes mensais. O hiato de pobreza (P1) sob PPC$ 5,50/dia cai de 11,4%
para 7,8% e a severidade da pobreza (P2) cai de 7,1% para 3,3%.

Em uma analise de beneficio/custo, encontra-se que, cada bilhdo de reais gasto
mensalmente gera em média 1,24 pontos percentuais de queda de pobreza (P2) sob
PPCS$ 3,20/dia no caso do PA basico. Ja no AB com piso de R$ 600, o impacto de cada
bilhao de recursos ¢ 0,59, ou seja, 52,3% menor, pois este ultimo programa custa R$ 1,9
bilhdes a mais e a pobreza cai 2,7 pontos percentuais menos.

Este artigo deixa, portanto, algumas mensagens importantes. A primeira € a
utilidade de dados mensais sobre todas as rendas, o que o IBGE pode prover a todos
com suas pesquisas. A segunda é que a pobreza mensal variou excessivamente nos
ultimos anos. Se o AE teve inicialmente o mérito de ampliar a destinacao de recursos as
transferéncias sociais nao contributivas, suas versdes posteriores foram ajustadas de
modo pouco cuidadoso. Assim, a terceira mensagem deixada por este artigo € que seria
possivel destinar muito melhor os recursos agora disponiveis para o combate a pobreza,
sendo factivel inclusive fazer mais com menos.

Com os recursos empregados atualmente ou uma fra¢do deles, ¢ imperativo
priorizar a erradicacdo da pobreza sob a linha internacional de PPC$ 1,90, que baliza a
meta 1.1 dos ODS. Essa ¢ uma meta que pode vir a ser alcangada em pouco tempo com
um desenho apropriado de beneficios e empenho na melhoria dos processos cadastrais.

Melhor do que cumprir uma meta acordada com o mundo seria atingir um objetivo
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fundamental que o pais propds a si mesmo na Constituicao de 1988, garantindo a todos

os brasileiros uma protegao efetiva contra a pobreza.
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