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Resumo: O objetivo do presente artigo € desenvolver uma comparacdo
entre trés politicas de transferéncia de renda: o Programa Bolsa Familia, o
Auxilio Emergencial e o Auxilio Brasil. A hipétese aqui defendida é que o
principal critério para a definicdo dos termos da politica social é o
orcamento publico, e ndo as necessidades da popula¢do beneficiada. O
valor da transferéncia, a quantidade de pessoas assistidas, a focalizagdao e
aslinhas de pobreza sao definidas pela parcela do orcamento publico que
0 governo esta disposto a destinar para as politicas de transferéncia de
_ renda. A analise comparativa dessas trés politicas revela a concepcao de
. pobreza do Estado brasileiro: esta seria multidimensional, ou seja,
envolve a insuficiéncia de renda e a dificuldade de acesso aos servicos de
saude e educacdo. Frente a isso, 0 combate a pobreza operacionaliza-se
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[ pela transferéncia direta de recursos monetarios para as familias

o consideradas pobres e extremamente pobres, ao mesmo tempo em que
| condiciona o recebimento do beneficio ao acesso a saude e a educacao
comfoco nas criancgas, jovens, gestantes e nutrizes.
\ B Palavras-chave: Politica social. Transferéncia de renda. Pobreza. Brasil.

Familia Program, the Auxilio Emergencial, and the Auxilio Brasil. The hypothesis
defended here is that the main criterion for defining the terms of social
— policy is the public budget and not the needs of the benefited population.
® The share of the public budget that the governmentis willing to allocate to
income transfer policies defines the value of the transfer, the number of
people assisted, the targeting, and the poverty lines. The comparative
analysis of these three policies reveals the Brazilian State's conception of
poverty: it is multidimensional; in other words, it involves insufficient
° income and difficulty in accessing health and education services. Hence,
[ the direct transfer of monetary resources to families considered poor and
extremely poor is the chosen way to fight poverty while conditioning the
receipt of the benefit to accessing health and education focusing on
' children, young people, pregnant and lactatingwomen.

Keywords: Social policy. Cash transfer program. Poverty. Brazil.

- y Abstract: This article compares three income transfer policies: the Bolsa

Resumen: Este articulo comparatres politicas de transferencia de ingresos:
el Programa Bolsa Familia, el Auxilio Emergencial y el Auxilio Brasil. La hipotesis aqui
defendida es que el criterio principal para definir los términos de la
politica social es el presupuesto publico y no las necesidades de la
poblacién beneficiada. La parte del presupuesto publico que el gobierno
esta dispuesto a asignar a las politicas de transferencia de ingresos define
el valor de la transferencia, el nUmero de personas atendidas, la
focalizacién y las lineas de pobreza. El andlisis comparativo de estas tres
politicas revela la concepcidon de la pobreza del Estado brasilefio: seria
multidimensional; es decir, implica ingresos insuficientes y dificultad para
acceder a los servicios de salud y educacion. De ahi que la transferencia
directa de recursos monetarios a las familias consideradas pobres y
extremadamente pobres sea la forma elegida para combatir la pobreza al
tiempo que condiciona la recepcién del beneficio al acceso a la salud y la
educacién con foco en los nifios, jovenes, mujeres embarazadas y
i lactantes.

Palabras clave: Politica social. Transferencia de ingresos. Pobreza. Brasil.
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politicas sociais brasileiras desenhadas de cima para baixo
Elisa Favaro Verdi

Introducéao

Muito se falou em 2020 e 2021 sobre politicas de transferéncia
de renda no Brasil: programas como o Bolsa Familia (criado em
outubro de 2003) e o Auxilio Emergencial (de abril de 2020 voltado
para proteger os trabalhadores atingidos pela crise econémica no
contexto da pandemia de Covid-19) estavam constantemente na
midia, nas campanhas eleitorais e em artigos cientificos. Durante o
segundo semestre de 2020, o governo de Jair Bolsonaro
manifestou interesse em renomear o Bolsa Familia e ampliar a
quantidade de beneficiarios e o valor transferido, porém o projeto
ndo seguiu adiante na ocasido. Ja em 2021, o Ministério da
Economia apresentou ao Congresso o projeto do Auxilio Brasil,
uma reformula¢do do Bolsa Familia que ndo alterava os seus
principios, apenas aumentava em 50% o valor transferido e em
15% a quantidade de familias assistidas.

Frente a tal debate e tais mudancas ocorridas nos ultimos dois
anos, o objetivo do presente artigo € apresentar uma compara¢ao
evolutiva entre todos os programas federais de transferéncia de
renda que estiveram em pauta no pais desde o Programa Bolsa
Familia para defender a hip6tese de que a politica social é definida
pelo orcamento, e ndo pela necessidade. O valor da transferéncia,
a quantidade de pessoas beneficiadas, a focalizacdo e as linhas de
pobreza sao definidas pela parcela do orcamento publico que o
governo esta disposto a destinar para as politicas de transferéncia
de renda. Em sintese, visamos neste artigo indicar os principios e
consequéncias das politicas sociais desenhadas de cima para
baixo: define-se o montante do orcamento e, a partir dai, decidem-
se os critérios de inclusao dos beneficiarios nas politicas sociais.

Do diagnostico da pobreza ao Programa Bolsa
Familia

O Programa Bolsa Familia (PBF) foi criado em outubro de 2003
através da Medida Proviséria n. 123, sendo transformado na Lei n.
10.386/2004 (Brasil, 2004) no ano seguinte, no inicio do primeiro
mandato do governo de Luis Inacio Lula da Silva [2003-2010].
Tratava-se de uma politica de transferéncia condicionada de
renda, ou seja, da transferéncia de recursos financeiros para
familias abaixo de uma determinada linha de pobreza, as quais,
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por receberem o beneficio, deveriam comprometer-se a cumprir
certas obrigacdes (as chamadas condicionalidades): presenca
escolar dos filhos, vacinacdo e acompanhamento pré-natal de
mulheres gravidas.

Paiva, Falcao e Bartholo (2013) definem o PBF como um
beneficio voltado para a popula¢do pobre, em idade ativa e com
capacidade produtiva, porém sem renda suficiente para contar
com a protecdo social contributiva, como a previdéncia social.
Dessa forma, é considerado um programa focalizado de
assisténcia social, ou seja, destinado a um publico especifico e com
o objetivo de atender as necessidades deste publico. Na definicdo
deThomé, (2013, p. 122)

- — (...) o Bolsa Familia se encaixa no que é chamado Programa de

— Transferéncia Condicionada por apresentar as seguintes
— caracteristicas: trata-se de um programa do tipo auxilio
— monetario, ndo contributivo; a transferéncia é utilizada com
vistas a modificar comportamentos individuais; o beneficio é
° entregue as mulheres, mas destina-se a toda a familia; os
beneficiados sdo familias principalmente muito pobres, com
filhos em idade escolar; exige contrapartidas por parte dos
' beneficiarios (a maioria delasrelativa a educagao e saude).

o Até fevereiro de 2020, 14,2 milhdes de familias brasileiras
recebiam Bolsa Familia, atingindo pouco mais de 25% da
populagao do pais. O beneficio era direcionado para a populacao
extremamente pobre e pobre, cuja renda mensal per capita na
familia fosse inferior a R$178,00. Até abril de 20207, familias nessa
situacdo recebiam o chamado beneficio basico de R$89,00 por
més, além de alguns beneficios complementares - de
aproximadamente R$40,00 - que dependiam da quantidade de
filhos e daidade deles (Ministério da Cidadania, 2019).

Ainda no inicio da década de 2000, o PBF foi uma medida de
unificagdo de programas de transferéncia de renda anteriores,
criados na gestdao de Fernando Henrique Cardoso [1995-2002]:
Bolsa Escola, Bolsa Alimentagao, Cartao Alimentagdo e Auxilio Gas.
De acordo com Marques (2008), esses programas pretéritos ao
PBF eram incipientes e estavam vinculados a ministérios distintos,
dessa forma ndo constituindo uma agdo centralizada do governo
- -— federal. Assim, entre 2003 e 2004, ocorreu a migracdo de familias ja
beneficiarias dos programas de transferéncia de renda anteriores
e parciais para o PBF.
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Dados relativos a data de criacdo do PBF - ou seja, 2003 -
indicam que existiam, no Brasil, 44 milhdes de pessoas pobres;
27,8% da populagdo brasileira vivia na pobreza absoluta?, da quais
19,1% em regides metropolitanas, 25,5% em areas urbanas nado-
metropolitanas e 46,1% em areas rurais (Marques, 2008).

Até o final de 2006, o PBF expandiu-se para 48,4 milhdes de
pessoas, beneficiando 11 milhdes de familias, de forma a
contemplar, na época, mais de um quarto da populacdo do pais
(25,9%). De todas as familias beneficiarias, 49% delas estavam na
regido Nordeste. Marques (2008, p. 241) observa que “(...)a maioria
das familias beneficiarias encontra-se largamente nos municipios
do interior dos estados, exceto no caso do Rio de Janeiro e de Sao
® Paulo, onde a pobreza é muito presente nas capitais e na regidao
metropolitana”. Segundo Camargo et al. (2013), dados relativos a

= — 2013 mostravam que 75,3% das familias beneficiadas pelo PBF no
i pais residiam em areas urbanas, sendo que na regido Sudeste tal
N R percentual atingia 86,6%. Percebe-se, comisso, que desde 0s anos
ol " iniciais do programa, a regido metropolitana de Sao Paulo
. mostrava-se relevante no que se refere a quantidade de

beneficiarios.

O PBF, assim como outros programas de transferéncia de
renda3, era considerado barato para os governos, pois atingia
® potencialmente um grande contingente populacional utilizando-
se proporcionalmente poucos recursos. No caso brasileiro, por
exemplo, aproximadamente 25% da populagdo do pais
beneficiava-se diretamente com a renda transferida, e isso
representava, em média, um gasto anual de somente 0,5% do PIB.
Para Paiva, Falcao e Bartholo (2013, p. 29) “(...) a capacidade do
programa de alcancar os mais pobres e seu nivel de despesa
relativamente baixo (apenas 0,4% do PIB em 2010), faziam com
gue o Bolsa Familia permanecesse um instrumento com potencial
ainda inexplorado para reduzir a pobreza”. De acordo com Thomé
(2013), no ano de 2013, o gasto publico social total foi de 26% do
PIB, enquanto o gasto com o PBF foi de apenas 0,41% do PIB. Além
disso, programas como o PBF privilegiavam a transferéncia
monetaria direta ao invés de desenvolver servi¢os publicos, sendo,
portanto, menos custosos do que o investimento em
infraestruturas de saude, educac¢do, transporte, entre outros.
Deste modo, os programas de transferéncia condicionada de
renda representam uma forma de politica social massiva que nao
modificam significativamente a estrutura orcamentaria dos paises
que osimplementam (Thomé, 2013; Garay, 2016).
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Segundo Campello (2013, p.15)

O Bolsa Familia tinha como objetivo contribuir para a inclusdo
social de milhdes de familias brasileiras premidas pela miséria,
com alivio imediato de sua situa¢do de pobreza e da fome. Além
disso, também almejava estimular um melhor
acompanhamento do atendimento do publico-alvo pelos
servicos de saude e ajudar a superar indicadores ainda
dramaticos, que marcavam as trajetorias educacionais das
criangas mais pobres: altos indices de evasdo, repeténcia e
defasagem idade-série. Pretendia, assim, contribuir para a
interrupcdo do ciclo intergeracional de reproducdo da pobreza.

O trecho anterior sintetiza trés argumentos fundamentais do
discurso institucional (estatal) do PBF: primeiro, que se tratava de
um alivio imediato da situacao de miséria, o qual ocorria devido a
transferéncia direta de dinheiro para as familias em situacao de
pobreza, permitindo a essas familias adquirir produtos e bens que
melhorariam as suas condi¢8es de vida; segundo, que 0 acesso a
servicos basicos de educacado e saude seria um meio para quebrar
o ciclo intergeracional da pobreza, ou seja, romperia com a
perpetuacdo da mesma de uma geragao para outra; terceiro, que
se tratava de uma politica voltada para um publico-alvo especifico,
o qual deveria ser monitorado com vistas a superacao da situagao
de pobrezaem que se encontrava.

Quanto ao primeiro argumento, cabe analisar o carater
complementar e ndo substitutivo do PBF (Paiva, Falcdo e Bartholo,
2013; Verdi, 2020). Tal argumento coloca uma das premissas do
PBF no centro do debate sobre politicas de assisténcia social: gerar
uma renda regular e fixa para a populacao pobre em idade ativa e
com capacidade produtiva, mas que nao esta inserida no mercado
formal de trabalho e, portanto, encontra-se desprotegida das
politicas previdenciarias contributivas. Para Souza e Osério (2013,
p. 148),

(...)as familias extremamente pobres em 2011 tém vinculos com
o mercado de trabalho tdo frageis - ou mesmo inexistentes -
que dificilmente conseguirao se beneficiar de oportunidades
criadas pelo crescimento econdmico. Mesmo que haja grande
investimento em politicas de qualificacdo e inclusao produtiva,
pelo menos no curto prazo, as transferéncias assistenciais - ou
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seja, do Bolsa Familia - sdo a Unica saida viavel para assegurar
um padrao devida minimo as familias mais pobres do Brasil.

O trecho ilumina uma premissa paradoxal da concep¢ao do
PBF: por um lado, evidencia que ha uma parcela significativa da
populacdo que nao tem meios de inserir-se no mercado formal de
trabalho, reconhecendo assim que a pobreza ndo é resultado de
uma auséncia de esforco individual e, sim, uma caracteristica
estrutural da sociedade; por outro lado, pressupde que essa
populacdo possui capacidade de trabalhar e, com isso, gerar
alguma renda, por menor e mais volatil que seja. Tal premissa
- atribuia ao PBF um carater complementar a renda da familia, ou
4 seja, 0 beneficio ndo substituia a renda pelo trabalho, apenas a
- complementava com o objetivo de mitigar a condi¢do de pobreza

'._ . das familias beneficiadas. Ainda de acordo com Souza e Osoério
N (2013, p. 145), “o Bolsa Familia alivia a miséria causada pela
—— incapacidade de encontrar trabalho”. Aintengao complementar (e
ol nao substitutiva) do PBF ficava mais evidente frente ao valor do
o °® beneficio: em média, em marco de 2020, cada familia recebeu

R$191,86 mensais (o estado com beneficio médio mais alto foi o
Acre,comR$276,13, e o mais baixo foiRonddnia, comR$152,12).

Além da complementariedade de renda, o trecho de
® Campello (2013) destacado anteriormente traz a tona a questao do
aumento da capacidade de consumo das familias beneficiarias.
Cecchini (2013) argumenta que o objetivo de curto prazo de
qualquer programa de transferéncia de renda é reduzir a pobreza
por meio do aumento do consumo das familias. Cohn (2012, p.
143) afirma que “E o PBF que garante o consumo mensal das
necessidades basicas das familias, entre elas saude (sobretudo
medicamentos) e alimentac¢do”. Régo e Pinzani (2013) mostram
que as familias beneficiarias gastam prioritariamente com
alimentos, vestuario e material escolar. Marques (2008)
argumenta que a transferéncia de renda direcionada para as
familias permite aumentar o consumo dessas, de forma a
influenciar nos negdcios locais onde gastam o beneficio.

O segundo argumento institucional destacado em Campello
(2013) refere-se, conforme mencionado, a esperada quebra no
chamado ciclointergeracional de pobreza. Segundo Paiva, Falcdo e
Bartholo (2013, p. 38), através do PBF, o Estado reconheceu que o
combate a pobreza exige politicas efetivas por um periodo longo
detempo, de forma a permitir que as geracdes futuras superem tal
condigdo: “(...) a superacao da pobreza exigiria, sim, transferéncias
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monetarias, mas, também, acesso a servi¢os e a oportunidades de
melhoria dainsercdo produtiva dos mais pobres”.

O terceiro argumento presente no trecho de Campello (2013)
diz respeito ao fato de que o PBF era uma politica destinada a um
publico-alvo especifico, em outras palavras, uma politica
assistencial focalizada*. A escolha por combater a pobreza com
politicas focalizadas revela um aspecto fundamental da maneira
como o Estado concebe seu papel no combate a pobreza, qual
seja, a definicdo de quem tem direito aos beneficios das politicas
sociais. Conforme exposto anteriormente, para o PBF eram as
pessoas pobres e extremamente pobres o publico-alvo da
transferéncia derenda.

As politicas focalizadas possuem contrapartidas - no caso do
PBF, tais contrapartidas eram as chamadas condicionalidades.
Segundo Torres (2010), como a focaliza¢do visa a resolucdo de um
problema especifico, atrela-se a essa resolucdo a restituicao, por
parte do publico-alvo da politica, do acesso a direitos formais
universais. Assim, no caso do PBF, o recebimento da renda estava
atrelado a presenca escolar (para criancas, minima de 85%, e, para
jovens, de 75%) e ao acompanhamento da saude de gestantes,
nutrizes e criancas, incluindo pré-natal e vacinacdo. As
condicionalidadestambém seriam, ainda de acordo com Campello
® (2013), a maneira primordial de romper o dito ciclo intergeracional
de pobreza, pois a superacao dos indicadores dramaticos,
segundo a autora, seria alcancada ampliando o acesso do publico-
alvo da politica focalizada - as pessoas pobres e extremamente
pobres - as politicas universais de educacao e saude.

A articulacdo entre saude, educacao e transferéncia de renda
evidencia que a concepc¢do de pobreza que pauta o PBF é
multidimensional, ou seja, ndo é definida apenas pela auséncia
total ou parcial de renda e, sim, por uma pluralidade de
caracteristicas. No entanto, para os fins operacionais da politica, a
pobreza é medida pela insuficiéncia de renda, a qual seria a
principal responsavel pela escassez de recursos que as familias
tem acesso. Ha, portanto, uma rela¢do direta entre a concepcao
multidimensional da pobreza e a definicdo das condicionalidades
do PBF: a articulacdo mencionada revela que a concepc¢ao de
pobreza do Estado brasileiro envolve a insuficiéncia de renda e a
dificuldade de acesso aos servicos de saude e educacgdo. A partir
dessas caracteristicas, a principal politica de combate a pobreza
operacionalizava-se pela transferéncia direta de recursos
monetarios para as familias consideradas pobres e extremamente

!
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monetarios para as familias consideradas pobres e extremamente
pobres, ao mesmo tempo em que condicionava o recebimento do
beneficio ao acesso a saude e a educacdo com foco nas criancgas,
jovens, gestantes e nutrizes.

Do Programa Bolsa Familia ao Auxilio Emergencial

No final de dezembro de 2019, a noticia de um novo tipo de
coronavirus, que ndo havia antes sido detectado em humanos,
alertou autoridades de saude para uma possivel propagac¢ao do
mesmo. Em janeiro e fevereiro de 2020, casos de Covid-19, a
doenca causada pelo virus Sars-CoV-2, espalharam-se pelo
mundo. Em 30 de janeiro de 2020, a OMS (Organizacao Mundial da
Saude) declarou a existéncia de uma Emergéncia de Saude Publica
de Importancia Internacional (ESPII), o mais alto nivel de alerta da
Organizacdo. Em 11 de marco, a mesma instituicdo declarou que a
propagacdo deste virus caracterizava uma pandemia, referindo-se
aabrangéncia global de casos dadoenca.

No Brasil, o primeiro caso de Covid-19 foi confirmado em 26
de fevereiro de 2020, na cidade de Sdo Paulo. Até meados de
marco daquele ano, diversos estados e municipios comecaram a
instaurar medidas de prevencao a circulacao dovirus, dentre elas o
chamado distanciamento social, que incluia o fechamento
temporario de todas as atividades nao essenciais, de modo a
manter em funcionamento normal apenas algum comércio
(supermercados e farmacias) e determinados setores da industria
edostransportes. Arecomendagdo para tanto provinha da prépria
OMS, que indicava essas medidas como a melhor maneira para
evitar a transmissao do virus e, portanto, o aumento de casos da
doenca. Atividades como turismo, lazer, cultura, alimentacdo e
eventos esportivos foram imediatamente atingidos pelas
restricdes, assim como a maioria dos trabalhadores que delas se
sustentavam.

Consequentemente, politicas de protecao social destinadas
aos trabalhadores afetados pelas restricdes comecaram a surgir
ao redor do mundo. De acordo com a OIT (2020), 58 paises
estenderam a cobertura de suas politicas ja existentes e outros 121
introduziram novas formas de auxilio para a populacdo mais
vulneravel e/ou mais atingida pelo novo cenario socioecondmico.

No Brasil, o Auxilio Emergencial foi um beneficio financeiro
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pago pelo governo federal, criado durante a pandemia de Covid-19
e destinado aos trabalhadores informais, auténomos,
desempregados e microempreendedores individuais (MEI). O
auxilio tinha como objetivo proteger tais sujeitos da crise
econdmica e social provocada pela pandemia. Em 2020, a partir do
més de abril, beneficiarios receberam cinco parcelas mensais de
R$600,00; em seguida, o valor foi reduzido e foram pagas mais
quatro parcelas de R$300,00 mensais (em ambos o0s casos, o valor
do beneficio era dobrado para as familias em que a mulher fosse a
Unica responsavel pelas despesas do domicilio). Até duas pessoas
de uma mesma familia poderiam receber o auxilio, constituindo,
assim, um beneficio maximo de R$1.200,00 por domicilio. Para
receber o auxilio, era necessario ter renda mensal per capita
- inferior a meio salario minimo na época (R$522,50) ou renda
5 - familiar total de até trés salarios minimos (R$3.135,00) e nao

I receber beneficio previdenciario, seguro-desemprego ou auxilio
—t— de outro programa federal de transferéncia de renda, com exce¢ao

—

ao PBF.

° Inicialmente, a proposta do Ministério da Economia era criar,
de acordo com anuncio de 18 de mar¢o de 2020 do ministro Paulo
Guedes, um vale de R$200,00 mensais. Ap6s mobiliza¢do e
: pressao de movimentos sociais e sindicatos, além de diversas
negocia¢des entre deputados e governadores, o valor do beneficio
¢ ficou estabelecido em R$600,00 e foi aprovado em vota¢do na
Camara dos Deputados em 26 de marco e no Senado (por
unanimidade) em 30 de marco. O presidente Jair Bolsonaro, no
entanto, demorou mais de 72 horas para assinar o Decreto de
criacdo do auxilio, o qual foi publicado no Diario Oficial da Unido
(DOU) somente em 2 de abril do mesmo ano. Nesse mesmo dia,
uma Medida Provisoria liberou o crédito extraordinario de
aproximadamente R$98 bilhdes para realizar os pagamentos aos
trabalhadores. Em 7 de abril, 0 governo anunciou um calendario
de pagamentos do auxilio, distribuindo as transferéncias da
primeira parcela ao longo das semanas seguintes e prevendo o
pagamento da segunda parcela para o final de abril e da terceira
para o final de maio. Até o final de abril de 2020, ou seja, nas
primeiras trés semanas desde a aprovacdo da politica, a Caixa
Econdmica Federal ja havia pago a primeira parcela do Auxilio
Emergencial para aproximadamente 30 milhdes de trabalhadores
brasileiros que tiveram sua situacao de vulnerabilidade agravada
devido a pandemia do novo coronavirus. A previsdao do governo
era pagar o auxilio para 70 milh8es de pessoas, ou seja, pouco
mais de um terco da populacao do pais.
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No inicio de 2021, apesar da continuidade da pandemia e das
politicas de distanciamento social, o Auxilio Emergencial foi
suspenso e voltou somente em abril, desta vez com orcamento
menor: foram quatro parcelas de, em média, R$250,00, porém
para apenas 15% da populacdo que ja havia sido beneficiada no
ano anterior.

Argumentamos que o Auxilio Emergencial, elaborado nos
moldes de uma politica de transferéncia de renda, revela dois
aspectos fundamentais da sociedade e do Estado brasileiro:
primeiro, seu carater substitutivo (e nao complementar) explicita a
presenca estrutural do trabalho informal e do desemprego no
pais; segundo, as politicas de protecado e assisténcia social expdem
® uma disputa acerca do papel do Estado quando trata-se da
mitigacao da pobreza.

_._ — Uma das condi¢Bes para receber o Auxilio Emergencial era
— nao ser beneficiario previdenciario ou assistencial de programas
T e do governo federal, com uma Unica excecdo: as pessoas ja
° contempladas pelo PBF. Tal excecdo é significativa, pois retoma
o ! uma das premissas dessa politica, conforme ja mencionamos:

gerar uma renda regular e fixa para a populacao pobre em idade
ativa e com capacidade produtiva, mas que nado esta inserida no
mercado formal de trabalho e, portanto, encontra-se desprotegida
® das politicas previdenciarias contributivas. Aqui, vale relembrar o
carater complementar, e ndo substitutivo do PBF, pois o beneficio
ndo substituia a renda pelo trabalho, apenas a complementava
visando aliviar a miséria de familias vivendo abaixo da linha de
pobreza.

O Auxilio Emergencial, diferentemente do PBF, partia do
pressuposto de que uma parcela da populacdo ativa estava
impedida de trabalhar devido a politica de distanciamento social
utilizada para diminuir os efeitos da pandemia de Covid-19. Sem
trabalhar e, consequentemente, sem receber, essa populacao
precisava ser protegida economicamente de uma piora na sua
condi¢cdo de vulnerabilidade. Dessa forma, a inten¢do do Auxilio
Emergencial era substituir (temporariamente) o rendimento fruto
dotrabalho.

Os numeros relativos a quantidade de solicitacdes e de
beneficiados pelo Auxilio Emergencial demonstram que a
populacdo a ser protegida era de proporcdes gigantescas, o que
retoma a discussdo sobre a continuidade estrutural do trabalho
informal, do desemprego e da pobreza no Brasil
Aproximadamente 27 milhdes de pessoas se inscreveram para
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receber o auxilio em menos de 48 horas apdés o anuncio do
governo. Cerca de 83,5% dos trabalhadores estavam em posicao
vulneravel, ou porque eram trabalhadores informais, ou porque,
embora tivessem vinculos formais, atuavam em setores
fortemente afetados, aqueles considerados ndo essenciais®.
Estimativas indicam que, aproximadamente, 24 milhdes de
pessoas fazem parte do mercado de trabalho informal em
atividades ndo essenciais, constituindo o grupo de trabalhadores
mais imediatamente atingido pela suspensdo das atividades®. De
acordo com dados de 2019 do IBGE?, 36,3% da populacao ocupada
estd em condi¢cBes de informalidade e, dentre a popula¢do
desocupada (cuja média nacional é de 12,7%), a maior parte
encontra-se em regides metropolitanas e/ou nas capitais dos
estados.

Todos esses dados que vieram a tona apés a implementacao
do Auxilio Emergencial evidenciam que na atual morfologia do
trabalho (Antunes, 2018), a classe trabalhadora brasileira é, em
grande medida, precarizada e economicamente insegura. Tais
dados poderiam, inclusive, endossar a tese do precariado
(Standing, 2013; Braga, 2017) ou concretizar a uberizacao do
trabalho (Abilio, 2017).

Portanto, percebe-se que as consequéncias econdmicas da
paralisacao das atividades atingiram boa parte da populacdo do
pais, porém distribuidas de modo desigual entre a classe
trabalhadora, reforcando e mesmo agravando as disparidades
estruturais de classe, raca e género. Dessa forma, a discussao
sobre o Auxilio Emergencial expde a disputa acerca do papel do
Estado e do uso dos recursos publicos para a protecdo social ou
para a recupera¢do das empresas e manutencao do lucro. Os
dados sobre informalidade e desemprego trazem como seus
conteudos estruturantes a precariedade e a pobreza, aspectos
perenes da sociedade capitalista, explicitando a crise atual e o
reino dainstabilidade e dainseguranca no Brasil.

Do Auxilio Emergencial ao Auxilio Brasil

O Auxilio Emergencial beneficiou diretamente quase 70
milhdes de pessoas no Brasil entre 2020 e 2021, levou a pobreza a
patamares historicamente baixos em 2020 e, nesse mesmo ano,
aumentou temporariamente a popularidade do presidente Jair
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Bolsonaro. A partir de meados de 2020, frente ao aparente
sucesso dessa politica, o governo federal desenhou algumas
possibilidades de criar um novo programa social que sucedesse o
Auxilio Emergencial e deixasse a marca do presidente,
substituindo o PBF, associado aos governos petistas precedentes
de Luis Inacio Lula da Silva [2003-2010] e Dilma Rousseff [2011-
2016].

Foram meses de articulacdo interna no governo,
protagonizada pelo Ministro da Economia Paulo Guedes, para se
chegar ao atual Auxilio Brasil: ainda um programa de transferéncia
de rendafocalizado em familias extremamente pobres (com renda
mensal per capita inferior a R$100,00) ou pobres (com renda
mensal per capita entre R$100,01 e R$200,00) e que possuem em
sua composicao familiar gestantes e/ou jovens de até 21 anos. As
familias que se enquadram nesses critérios podem receber uma
composi¢dao de até nove beneficios, sendo os trés principais:
Beneficio Primeira Infancia, destinado a familias com criancas de
até 3 anos; Beneficio Composi¢do Familiar, para familias com
pessoas gestantes ou jovens de até 21 anos; Beneficio de
Superac¢do da Extrema Pobreza, destinado a familias que, mesmo
recebendo a composicdo de beneficios, ndo sairam da linha de
extrema pobreza, ou seja, ndo cumprem com a renda mensal per
capitade nominimo R$100,00.

Em comparacdo aos ultimos meses do PBF, o atual Auxilio
Brasil aumentou a cobertura: sdao 17,2 milhdes de familias
beneficiadas pela nova politica em relacdo as 14,2 milhdes de
familias de fevereiro de 2020. No entanto, frente a magnitude do
Auxilio Emergencial, € um programa bem menor: sdo cerca de 20
milhdes de familias a menos e que ficaram desatendidas com o fim
da politica que vigorou durante os meses mais graves da
pandemia de Covid-19.

Em novembro de 2021, quando o Auxilio Brasil comegou a ser
pago em substituicdo tanto ao Auxilio Emergencial quanto ao PBF,
o valor minimo era de R$400,00. A proposta do governo federal é
manter esse valor como minimo determinado por lei. Por
enquanto, tal objetivo ainda ndo foi aprovado pelo poder
Legislativo e, assim, sustenta-se por Medidas Provisorias
assinadas periodicamente pelo presidente Jair Bolsonaro. O
presidente pretende manter esse valor até pelo menos o final de
2022, de modo a contemplar o periodo eleitoral em que ele
concorreraaum segundo mandato.

O debate sobre o valor do novo beneficio foi um verdadeiro
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cabo-de-guerra: de um lado, o ministro Paulo Guedes que
defendia um beneficio de, no maximo, R$300,00, utilizando
argumentos de responsabilidade fiscal; de outro, o presidente Jair
Bolsonaro que queria um valor mais alto visando continuar
surfando na onda da aprovag¢ao que provinha da esteira do Auxilio
Emergencial. Esse conflito aparente entre economia e politica
explicita-se em discurso do préprio ministro:

Houve a questao da sensibilidade social, que é aquele negdécio
'vamos dar entdo 400 [reais]', ja que ndo é permanente, da um
pouco mais. Passamos seis, sete meses falando que as pessoas
estavam comendo 0ssos, que era uma fome generalizada, que
as pessoas estavam desamparadas, a pressao politica foi
imensa em cima da economia. (BOEHM para Agéncia Brasil, 11
nov.2021)

A pressao politica em cima da economia teria, supostamente,
um fundamento social, vista a situacao alarmante de pobreza e
fome generalizadas. No entanto, argumentamos aqui que esse
conflito expde a hipbtese do presente texto: o que define a politica
€ o orcamento, e ndo a necessidade.

Durante os 'seis, sete meses' de discussdo, de acordo com o
ministro, debateu-se o valor do beneficio levando em
consideracdo primordialmente trés varidveis: a quantidade de
familias que poderiam ser contempladas pela politica; a origem,
dentro do orcamento federal, do dinheiro destinado para a
politica; a relacdo entre o valor individual do beneficio e a
popularidade do presidente. Foi a dinamica de disputa entre essas
trés variaveis que deu o tom da discussao e, finalmente,
determinou o valor do beneficio destinado as familias
enquadradas nas caracteristicas pré-determinadas pelos critérios
deinclusdo danova politica social.

Cabe relembrar que a preocupacao explicitada pelo ministro
Paulo Guedes com a responsabilidade fiscal e a origem
orcamentaria do recurso estd pautada pelo chamado teto de
gastos, PEC que entrou em vigor no pais em 2017, durante o
governo de Michel Temer [2016-2018]. O teto de gastos estabelece
um limite maximo para as despesas da Unido, de modo a impedir
gue o orcamento de um ano seja maior do que o ano anterior,
podendo ser apenas corrigido pela inflagdo. Esse limite deve
manter-se em vigor por 20 anos, periodo no qual as despesas
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nacionais ndo terdo crescimento real. O teto de gastos, assim,
coloca um limite para as despesas e influencia diretamente os
recursos destinados a educacdo, saude e salarios de servidores -

assim como a assisténcia social.

Portanto, o teto de gastos exige que uma politica social nova,
como o Auxilio Brasil, mantenha-se dentro do orcamento de um
ano para outro e o recurso para a ampliacao do valor do beneficio
ou da quantidade de pessoas contempladas deveria provir de uma
reorganizacao de todo o orcamento, e ndo apenas de uma
ampliacao deste.

A Tabela 1 apresenta uma sintese, para fins de comparacao,
7 ) entre as trés politicas aqui analisadas:
'._ o Tabela 1 - Comparacao entre o PBF, o Auxilio Emergencial e o Auxilio Brasil
— PROGRAMA BOLSA AUXiLIO AUXIiLIO BRASIL
Y . FAMILIA EMERGENCIAL
° o Duracao 2003 - 2021 2020-2021 2021-
Nimero de 14,2%* 66,2%*** 17, 2%**%%
beneficiarios
| (milhGes de
® pessoas)
® R$191,86* R$600,00 ou R$400,00%****
— R$1.200,00 para as
— familias em que a
- - mulher seja a Unica
— responsavel pelas
o | despesas do domicilio
\ — Valor médio (entre abril e agosto
(mensal, por de 2020)
beneficidrio)
R$300,00 (entre
setembro e dezembro
de 2020)
R$250,00 (entre abril
e novembro de 2021)
] — Totalde recursos | R$31,2** R$ 294,8*** R$ 89,1******
(por ano,em
1 bilhoes)
—
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Critérios para
recebimento

Familias
extremamente
pobres (renda
mensal per capita de
até R$89,00) ou
pobres (renda
mensal per capita
entre R$89,01 e
R$178,00) *

Trabalhador informal,
autbnomo,
desempregado ou
microempreendedor
individual (MEI);
renda mensal per
capita inferior a meio
salario minimo ou
renda familiar total
de até trés salarios

Familias
extremamente
pobres (renda
mensal per capita
inferior a
R$100,00) ou
pobres (renda
mensal per capita
entre R$100,01 e
R$200,00) e que

minimos; possuam em sua
. nao receber beneficio | composicao
R ¢ previdenciario, gestantes e/ou
i _— seguro-desemprego | jovens de até 21
- ou auxilio de outro anos
] programa federal de
— transferéncia de
* P renda, com excecdo
® do Bolsa Familia
Presenca escolar dos| Sem Presenca escolar
' filhos, vacinagao e condicionalidades dos filhos,
L. . acompanhamento vacinacao e
® Condicionalidades i
pré-natal de acompanhamento
= ¢ mulheres gravidas pré-natal de
mulheres gravidas
_—
—u — Elaborado pela autora.

!

‘|

Fonte: Portal da Transparéncia, acesso em maio de 2022.

*Valores de marg¢o de 2020

** Valor referente ao ano de 2019
***Valor referente ao ano de 2020
****Valor referente a agosto de 2020
*****\alor referente a novembro de 2021
**&***Previsdo para 2022

Desse modo, percebemos o quanto tais politicas sociais sao
definidas de cima para baixo: ndo se discute o que € pobreza, quais
sdo as reais condi¢bes de vida da populacdo pobre, quais sao seus
gastos e como (ou mesmo se) garantem a reproducdo da vida.
Todos esses aspectos compdem a 'pressao politica sobre a
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economia’, que é também atravessada pelas intencdes individuais
de reeleicao do atual presidente. Em sintese, a politica social se
mantém devido aos principios constitucionais, porém opera de
acordo com o orcamento e a conjuntura de governo.

Consideracoes finais: pobreza e protecao social

O principio de que o Estado deveria garantir uma seguranca
de renda para os cidaddos, independentemente da sua
contribuicdo para o sistema de seguridade social (obrigatéria
apenas para os trabalhadores formais), foi inaugurado na
Constituicdo Federal de 1988 (Barrientos, 2013; Ferreira, 2019).
Trata-se do reconhecimento de que a seguranca de renda é uma
guestdo social e que necessita de um conjunto de iniciativas
publicas para se realizar. Assim, imputou-se a responsabilidade
especifica ao Estado de proteger seus cidadaos, a partir da qual
expandiu-se no Brasil, a assisténcia social de carater ndo-
contributivo.

Nesse sentido, trés questbes sao fundamentais para a
determinacdo das politicas de protec¢ao e assisténcia social: (i) quem
deve ser protegido? (ii) como sera protegido? e (iii) quanta protecao?
Em uma politica como PBF, escolheu-se proteger as familias
consideradas extremamente pobres ou pobres, enquanto o BPC
(Beneficio de Prestacdo Continuada), por exemplo, tem por
objetivo prover renda para pessoas idosas ou com deficiéncia sem
condi¢bes de garantir a prépria sobrevivéncia por meio do
trabalho. Atualmente, um instrumento estatal fundamental para a
implementacdo de tais politicas é o Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico).

O CadUnico é um enorme banco de dados sobre a populacdo
considerada em situa¢do de vulnerabilidade, com uma ampla
gamadeinformacdes: as caracteristicas construtivas da residéncia
(ouseja, o material de construcdo das paredes e do piso) e 0 acesso
a servicos como eletricidade, saneamento, coleta de lixo, agua
encanadasao exemplos de informacdes referentes ao domicilio; ja
escolarizacao, trabalho, renda, principais despesas e se a familia
faz parte de grupos tradicionais, por exemplo, sao as informacdes
referentes aos habitantes de cada domicilio, portanto, de cada
familia. Além disso, o CadUnico também informa a situacao (rural
ou urbana) dos domicilios e localiza-os por CEP e setor censitario,
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possibilitando um mapeamento bastante preciso de todas as
informag¢des cadastradas. Tais informacdes sao atualizadas no
maximo a cada dois anos a partir de documentos fornecidos pelas
proprias familias a assistentes sociais que preenchem o cadastro
e, assim, alimentam esse banco de dados.

Em fevereiro de 2020, pouco antes do inicio das medidas de
prevencdo a propagac¢ao do Sars-CoV-2, 28.174.603 domicilios
estavam registrados no CadUnico, sendo que destes 48% estavam
em situacao de extrema pobreza (renda per capita de até R$89,00),
10% em situacdo de pobreza (renda per capita de R$89,01 a
R$178,00), 21% eram considerados de baixa renda (renda per
capita de R$178,01 até meio salario minimo) e 22% eram familias
® na faixa acima de meio salario minimo per capita. O cadastro
contemplava, assim, dados detalhados sobre aproximadamente

= — 74,4 milhdes de pessoas, ou seja, cerca de 35% da populacdo do
i pafs. Devido & magnitude e detalhamento, o CadUnico constitui
N R uma das maiores bases de dados do mundo sobre a populacdo em

ol " situacdo de vulnerabilidade econ6mica e social (Camargo et dl.,

o 2013).

No entanto, a demanda pelo Auxilio Emergencial demonstrou
que havia uma grande quantidade de trabalhadores que nao
estavam inscritos no CadUnico: aproximadamente 46 milhdes de
® pessoas ausentes do cadastro solicitaram o beneficio
emergencialé. O perfil desses trabalhadores permite argumentar
gue se tratavam de pessoas ou extremamente pobres, em
situacdo de precariedade ainda mais dificil de acessar por meios
institucionais, ou que viviam perto, porém acima dos limites de
pobreza e baixa renda que servem de parametro para as politicas
sociais. No contexto critico em que vivemos com a pandemia, essa
massa de trabalhadores retornou para a chamada linha de
pobreza e, portanto, tornou-se apta ao beneficio de transferéncia
derendaemergencial.

Esse fendbmeno demonstra dois aspectos importantes: que a
pobreza ndao € estatica, pois existem variacdes tanto na
quantidade de pessoas pobres, quanto nas caracteristicas da
pobreza, e que os trabalhadores do setor informal, devido a
precarizacdo e a auséncia de protecao social, circulam préximos da
linha de pobreza, as vezes abaixo e as vezes acima dela (Souza e
Osorio, 2013).

A volatilidade da pobreza, no entanto, parece influenciar
pouco na elaboracdo das politicas sociais de transferéncia de
renda. Como o principal critério para definir a politica é o
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Notas

orcamento, e ndo avida cotidiana daquelas pessoas que precisam
de protecdo social, a flutuacao das caracteristicas da pobreza
constitui somente varidveis em um banco de dados que tem o
poder de, aparentemente, decidir quem precisa e quem nao
precisa de auxilio do Estado.

Este artigo é fruto de pesquisa de doutorado financiada pela CAPES, com vigéncia iniciada em
margo de 2021.

1. Anpartir de abril de 2020, o Bolsa Familia foi temporariamente substituido
pelo Auxilio Emergencial, criado para proteger as familias durante a politica de
distanciamento social implementada para combater a pandemia do Sars-CoV-2.
Trataremos dessa mudanca no préoximo item do artigo.

2. Pobreza absoluta é aquela que considera o minimo para a sobrevivéncia,
ou seja, as familias que estdo nesta condicdo ndo garantem a propria
sobrevivéncia biolégica. Para efeitos de politica publica e protecdo social,
diferencia-se a pobreza absoluta da pobreza relativa, a qual tem como
referéncia o padrao devida de uns em relacao aos outros (Marques, 2008).

3. Os programas de transferéncia condicionada de renda surgiram no final
da década de 1990 como tentativas de combate a pobreza na América Latina.
Diversos paises da regido, além do Brasil, criaram politicas similares desde os
anos 1990: Honduras (1990), Equador (1998), Colémbia (2000), Jamaica (2001),
México (2002), Chile (2002), Peru (2005), Paraguai (2005), Republica Dominicana
(2005), Panama (2006), Costa Rica (2006), Trinidad e Tobago (2007), Uruguai
(2008), Bolivia (2009), El Salvador (2009), Argentina (2009) e Guatemala (2012)
(Silvaetal., 2015).

4, De acordo com Torres (2010), a partir dos anos 1990 pode-se dividir as
politicas sociais brasileiras em dois grandes grupos: aquelas consideradas
politicas universais e aquelas consideradas politicas focalizadas. As primeiras
pautam-se pelo principio da equidade, primando pela igualdade e coletivizando
os direitos de cidadania. Seriam exemplos de politicas sociais universalizadas o
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Sistema Unico de Salude (SUS) e a educa¢do basica, ambos totalmente
financiados pelo Estado. Ja as segundas, focalizadas, pautam-se pelo principio
da eficiéncia e buscam atingir a popula¢cdo que “realmente necessita” de
protecdo social, aquela que teria sido excluida da integracao promovida pelo
- mercado de trabalho e de consumo. Ainda segundo Torres (2010), as politicas
universais aproximam-se da perspectiva do Estado de bem-estar social,

\.
\' enquanto as politicas focalizadas subsumem a légica do mercado e

I'ILI

desvinculam-se dano¢do de equidade.

5.  Fonte: https://bit.ly/37ZL6a6

2

|l @ 6.  Fonte: https://bit.ly/3KA6Rub
i —
- 7. Fonte: https:/bit.ly/3P36GMG
—
°
o ° 8.  Fonte:http://glo.bo/3s3RgNm
]
®
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