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Resumo

Este estudo apresenta uma analise de focalizagdo e eficacia da aplicagdo do Programa de
Auxilio Emergencial (PAE), instituido pela Lei 13.982 de Abril de 2020 da Presidéncia da
Reptiblica do Brasil, sobre os municipios brasileiros, com o objetivo de determinar se as
pessoas, e os municipios onde moram, que tém menor renda, baixo IDH e alta vulnerabilidade,
foco do programa, sdo beneficiados pelo PAE e se hé eficicia. A metodologia ¢ elaborada a
partir do cruzamento de dados secundarios, que caracterizam os municipios beneficiarios pelo
programa, com dados individuais, fornecidos pelo Ministério da Cidadania, sobre os
beneficios pagos. A analise aponta para uma eficacia relevante e foco do programa em atender
as pessoas que estdo mais vulneraveis em municipios que mais precisam de um apoio
emergencial. Os resultados mostram que o programa precisa de ajustes para atender
municipios que ndo possuem acesso a internet bem como agéncias da Caixa Econdmica
Federal ou lotéricas, para potencializar ainda mais a eficacia do programa.

Palavras-Chave: Eficacia e Focalizacdao; Programa de Auxilio Emergencial; Avaliacao.

Abstract

This study shows a focus and efficacy analysis regarding the Programa de Auxilio
Emergencial (PAE) application, created by the Law number 13,982 from april, 2020, by the
Presidency of the Republic of Brazil, on Brazilian municipalities, with the objective of
determining if people, and the municipalities where they live, that have lower income, low
HDI and high vulnerability, the program’s focus, are benefited by PAE and if there is efficacy.
The methodology is elaborated by matching secondary data, that are used to characterize
municipalities benefited by the program, with primary individual data, obtained with
Ministério da Cidadania, on the paid benefits. The analysis points to a relevant efficacy and
focus of the program in attaining the objective of supporting the most vulnerable people in
municipalities that also need the most. Results show that the program needs improvements to
support municipalities that do not have internet access as well as Caixa Economica Federal
bank stations or lotéricas in order to potentialize even further the program’s efficacy.
Keywords: Efficacy and Focus; Programa de Auxilio Emergencial; Evaluation.
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Introducio

Em meio a pandemia do COVID-19, milhdes de brasileiros ficaram em condigdes
econdmicas ainda mais dificeis. Os setores de comércio e servicos empregam muitos
trabalhadores informais e tiveram suas atividades temporariamente encerradas. Os pequenos
prestadores de servigos, comerciantes ¢ toda a mao de obra informal envolvida ficaram,
inicialmente, a margem de programas que pudessem ser ofertados pelo Governo. A
"invisibilidade" dessas pessoas se tornou mais evidente, quando ndo foi possivel identificar
possiveis beneficidrios de um programa de assisténcia emergencial para atender prestadores
de servigos e comerciantes que atuam na informalidade. Apds muitas cobrangas politicas e
evidéncias de queda de renda em pesquisas estatisticas, o Governo Federal lancou um
programa abrangente de auxilio emergencial para atender toda a populagdo mais vulneravel.

O Programa de Auxilio Emergencial (PAE) foi instituido pela Lei 13.982 em abril de
2020 (Imprensa Nacional, 2020a) e procurou atender inicialmente, com 3 parcelas iguais de
R$600,00 (¢ R$ 1.200,00 para mulheres, chefes de familia) pessoas que atendem
determinadas caracteristicas: Usuérios do Bolsa Familia; Usuérios do Cadastro Unico, que
ndo contemplados pelo Bolsa Familia; Solicitagdes por Aplicativo das pessoas que ndo
tenham vinculo empregaticio ou se enquadrem em pré-requisitos que apontem a situacdo de
vulnerabilidade. Posteriormente, o PAE recebeu uma extensao de prazo para mais R$1.200,00
em duas parcelas de R$600,00, para os meses de julho e agosto de 2020, através do Decreto
10.412 em junho de 2020 (Imprensa Nacional, 2020b).

A importancia desse programa transcende o objetivo tragado inicialmente e traz
impactos que podem ser vislumbrados e mensurados para as regides mais pobres do pais. Este
estudo apresenta uma analise da aplicagdo deste apoio sobre a populagdo dos municipios que
mais precisam destes recursos, usando como base de comparagdo os indicadores de renda,
IDH, wvulnerabilidade, PIB e outras varidveis importantes para analise da eficacia e
focalizacao do PAE.

O artigo divide-se nesta introdu¢do; metodologia e dados; analise dos impactos da
eficacia e focalizagdo sobre os municipios; e, conclusdes.

Referencial Teorico

Um passo importante para a proposi¢do de uma nova politica ou para a reformulacao
ou o aperfeicoamento de uma politica ja existente ¢ o diagnodstico do problema que se
pretende combater. Deve-se identificar claramente o problema que enseja a proposta,
associado a uma populagdo ou a um grupo em particular. Isso garante que a politica publica
tenha uma concepg¢do solida e que a analise entre esse problema e as agdes e os resultados
propostos possa ser desenvolvida de forma consistente. A problematiza¢do que enseja a acao
governamental precisa ser bem desenvolvida para que a solucdo proposta seja adequada e a
melhor opg¢ao possivel (IPEA, 2018a).

O desenho da politica publica “envolve um esforco de sistematizar ag¢des eficientes e
eficazes, com a aplicagdo de conhecimento de meios politicos para a ado¢do de instrumentos
que permitam o atingimento de objetivos, resultados e metas dentro de contextos politicos
especificos” (Howlett, 2014, p. 283-284). Esse desenho, orientado para avaliagcdo, ¢
composto por uma variedade de mecanismos explicitos e implicitos, dependendo das escolhas
e das defini¢cdes possiveis sobre a melhor forma de agdo. Isso pressupde responder a algumas
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questdes: o que ¢ formulado, por quem, para qué, para quem e como. A formulagdo da
politica envolve um conjunto de instituicdes e atores na busca de objetivos relacionados a
demandas de determinado publico-alvo envolvido em um problema especifico. A implantagado
da acdo publica compreende o uso de meios e mecanismos apropriados, promovendo
resultados e cumprindo metas de acordo com os objetivos previstos no desenho original.

E de fundamental importancia para a efetividade da politica ptblica, isto é, que possa
afetar imediatamente o problema a que se destina, que a populacdao-alvo esteja bem
delimitada, incluindo diferentes niveis de delimitacdao (IPEA, 2018a):

1) a populagdo como um todo inserida no problema a que se dirige a politica;

i1) a populagdo que sera elegivel a politica; e

1i1) a populagdo que sera atendida e priorizada, em razdo da restricdo imposta por diferentes
fatores, como a escassez de recursos publicos.

Uma pergunta que deve ser feita pelo gestor no processo de delimitacdo da populagdo
envolvida, conforme o diagndstico realizado anteriormente para a identificacdo do problema,
¢ a quem deve ser direcionada a politica para que os seus efeitos tenham agao mais direta e
imediata. Se a politica ndo delimitar corretamente o seu publico-alvo, aumentam as chances
de efeitos indesejados nos incentivos dos diferentes atores da sociedade (ou agentes
econdmicos) serem promovidos pela politica publica. Para maximizar os efeitos desejados ¢
mitigar os efeitos indesejados da politica, sugere-se levar em considera¢do os incentivos
gerados, a localizacdo e distribui¢do territorial, e a progressividade das politicas publicas
(IPEA, 2018a).

No setor publico, a eficicia mede a relacdo entre o efeito da agdo, e os objetivos
pretendidos. A capacidade de atingir o objetivo proposto. Ja o problema da alocagdo eficiente
precisa ser revisto, pois nem sempre a alocacdo mais eficiente serd, também, a mais justa
(IPEA, 2019b). Ao mesmo tempo, como ja mencionado antes, 0s recursos sao €scassos € a
eficiéncia precisa ser considerada. A efetividade ¢ consequéncia de uma agdo que traga
resultados para a sociedade, entdo ndo adianta ser eficiente e/ou eficaz, mas ndo trazer
efetividade na politica publica. O impacto que isto traz para a sociedade €, portanto, a
combinagdo destes trés conceitos (Khandker, Koolwal e Samad, 2010).

Metodologia e Dados

Nesta se¢ao do trabalho, um conjunto de técnicas sdo apresentadas no estudo da
focalizacdo e eficicia do PAE. A primeira secdo apresenta uma analise descritiva das
informagdes do PAE, observando os principais padrdes de distribui¢do dos beneficios por
municipios. Na segunda parte, o tamanho do PAE sobre o Produto Interno Bruto e da Massa
de Rendimentos do Trabalho ¢ estimado, uma vez que sdo dimensdes sobre as quais o Auxilio
Emergencial tem representatividade. Na terceira parte, verificou-se a focalizagdo do PAE no
que tange atingir as regides mais pobres através de um conjunto de modelos econométricos
para estimar a elasticidade do peso do PAE no PIB municipal em relagdo a indicadores de
desenvolvimento econdmico e social. Por fim, na quarta se¢do, o estudo aponta para dois
aspectos que podem influenciar a eficacia do PAE: (1) acesso da populagdo a internet,
condicdo necessaria de acesso ao auxilio, especialmente para os postulantes ao beneficio que
estdo fora da cobertura do Cadastro Unico e (2) capilaridade bancaria, das institui¢des
habilitadas para saque do beneficio, condi¢ao essencial para o uso dos recursos.
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Os dados sobre os beneficiarios do Programa Auxilio Emergencial foram obtidos em
resposta a solicitacdo a Lei de Acesso a Informagio (LAI)! junto ao Ministério da Cidadania.

Os dados da Programa Auxilio Emergencial (PAE) sdo referentes aos beneficios
concedidos até 22 de Abril de 2020, e estdo disponibilizados em 3 categorias, conforme os
parametros instituidos na Lei 13.982 em abril de 2020: (1) Usuarios do Bolsa Familia; (2)
Usuarios do Cadastro Unico, que ndo contemplados pelo Bolsa Familia; (3) Solicitagdes por
Aplicativo. Além disso, a base de informacdes discrimina para os cadastros (2) e (3) o nimero
de beneficiarios com auxilio unico (R$ 600,00) e com auxilio duplo (R$ 1.200,00), este
ultimo concedido para mulheres chefes de familia, conforme o disposto na legislagdo
(Imprensa Nacional, 2020a).

Os demais dados utilizados na pesquisa sao referentes a indicadores de suporte para a
analise proposta e sdo oriundos de diversas fontes de dados secundarios, sempre procurando-
se utilizar as pesquisas mais atualizadas disponiveis. O Quadro 1 apresenta as principais
variaveis secundarias utilizadas, abrangéncia, periodo e fonte.

Quadro 1. Variaveis de Suporte para Analise da Eficacia do Programa, Abrangéncia e Ano.

Variavel Abrangéncia Ano  Fonte
Indice de Desenvolvimento Humano' Municipal 2010 PNUD
indice de Vulnerabilidade Social® Municipal 2010 IPEA
Percentual da populagio vulneravel a pobreza® Municipal 2010 IPEA
Produto Interno Bruto* Municipal 2017 IBGE

Estabelecimentos da Caixa Econdomica Federal e Municipal 2018 RAIS
Agéncias Lotéricas’

Massa de Rendimentos do Trabalho® Estadual 2019 IBGE
Taxa de Utiliza¢do da Internet’ Estadual 2018 IBGE

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados das seguintes fontes: 'PNUD (2020), 2IPEA
(2020a), *IPEA (2020b), “IBGE (2020a), >RAIS (2020), SIBGE (2020c), "IBGE (2020d).

DIMENSAO ECONOMICA

Para estimar a dimensdao do PAE em relagdo ao PIB Municipal, o procedimento
consistiu em fazer uma atualizagdo do valor do PIB para valores nominais de 2019 (IBGE,
2020b) e posterior multiplicacdo pelo percentual de participacdo dos municipios no PIB
municipal de 2017 (IBGE, 2020a).

PIB Munlapalvalor corrente 2019 — PIB Nacwnalvalor corrente 2019 *
PIB Municipal (1)

PIB Nacional yqlor corrente 2017

Os dados da massa de rendimentos do trabalho (IBGE, 2020c) estdo em valores reais
de 2019, ndo sendo, portanto, necessario fazer atualizacdo monetaria. Todavia, para estimar a
dimensao do PAE em relagdao a massa de rendimentos anual, foi necessario converter o valor
trimestral para o ano. A massa de rendimentos da Pesquisa Nacional de Amostra ao

tNumero do protocolo: 71004002534202031.
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Domicilios (PNAD) ¢ uma média do valor do trimestre de referéncia. O procedimento
realizado para converter em valor anual foi realizado mediante a multiplicacdo por 3 de cada
trimestre ¢ somados os dados dos 4 trimestres do ano de referéncia para obter a estimativa
anual.

Massa N Valor N Valor N Valor N Valor

de Rendimentos,go  <*=112 Trimestre =129 Trimestre =130 Trimestre =140 Trimestre

3 ()

Onde N = numero de estados brasileiros, perfazendo 26 estado e o Distrito Federal, no
total.

FOCALIZACAO DO PROGRAMA

No ambito de verificar se o PAE apresentou uma focalizagdo regressiva em termos de
qualidade de vida, isto ¢é, se regides menos desenvolvidas ou mais vulnerdveis foram
efetivamente mais beneficiadas, a pesquisa buscou verificar a elasticidade a partir de 3
modelos log-log através de Minimos Quadrados Ordinarios (MQO) para verificar a
elasticidade entre o tamanho do PAE sobre o PIB Municipal e indicadores socioecondmicos.

Log PAE/PIB = [y + PB1 LoglVS2010;; x+€ (3)
Log PAE/PIB = B4+ 1 LogPopVulneravel2010;, *+ € (4)
Log PAE/PIB = By, + B, LogIDH2010; *+€ (5)

O subscrito i indica a localidade (municipio). O termo LoglVS2010 representa os
dados municipais do Indice de Vulnerabilidade Social em 2010. O termo
LogPopVulneravel2010 representa os dados municipais do percentual da populacdo
vulnerdvel a pobreza em 2010. E, por fim, o termo LogIDH2010 representa os dados
municipais do IDH em 2010. Estes dados foram obtidos, conforme apresentados no Quadro 1.

EFICACIA DO PROGRAMA

Em relacdo aos aspectos de eficdcia do programa, o estudo analisa dois fatores
associados ao acesso e uso dos recursos: (1) a taxa de acesso a internet; e, (2) a capilaridade
bancaria da rede bancaria credenciada a fornecer o saque imediato dos recursos em espécie.
No primeiro momento, o acesso a internet € condigdo essencial de acesso ao cadastro digital
da Caixa Economica Federal, especificamente para os trabalhadores informais, trabalhadores
autonomos, desempregados, desalentados e de todo a forca de trabalho potencial, que esta
descoberta do Cadastro Unico ou do Bolsa Familia. Entretanto, estes dados aparecem apenas
a nivel estadual, permitindo apenas conclusdes parciais sobre este aspecto. Por outro lado, os
dados da rede bancaria sdo disponibilizados para todos os municipios do Brasil, a partir do
levantamento do niimero de estabelecimentos da Caixa Econdmica Federal e Lotéricas (RAIS,
2020), mediante a selecdo das seguintes atividades no cédigo de Classificagdo Nacional de
Atividades Economicas (CNAESs): (1) 64.23-9/00 — Caixas Economicas Federais; e, (2) 82.99-
7/06 — Casas Lotéricas. Os dados sdo relativos ao ultimo periodo de tempo disponivel,
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podendo apresentar defasagem para o cendrio atual. Neste sentido, o estudo ¢ capaz de
evidenciar a cobertura bancaria em termos de beneficiarios ¢ valor monetario do PAE,
permitindo observar regides que ndo dispdem de agéncias ¢ a dimensao do PAE em termos de
PIB das localidades.

Resultados

ANALISE DESCRITIVA DOS DADOS

O processo de cruzamento das informagdes utilizou o cddigo do municipio do IBGE
como variavel-chave para cruzamento entre as respectivas bases de dados. A Tabela 1
apresenta uma estatistica descritiva do cadastro do PAE, levando em considera¢do o numero
de beneficiarios e o valor recebido para cada formato de acesso ao programa: Cadastro unico
(CadUnico); Aplicativo (APP); e, Bolsa Familia (BF). A relagdo de beneficiarios que
receberam R$600,00 ou R$1.200,00 também ¢é apresentada, bem como o valor total de
beneficios que foram concedidos até o dia de fornecimento desses dados (22 de abril de 2020),
totalizando 50.123.979 beneficiarios e R$ 35.716.769.400,00 em valor concedido por parcela.

Tabela 1. Estatistica Descritiva do Numero de Beneficiarios e Valores Recebidos pelo
Programa de Auxilio Emergencial por Tipo de Cadastro e por Municipio.

G Média Minimo Maximo Desv~10 Total
Variaveis Padrao
N°. Beneficiarios
PAE CadUnico 1.883 4 607.780 10.004 10.490.357
Total
N°. Beneficiarios
PAE CadUnico R$ 1.667 4 512.370 8.492 9.282.840
600,00
N°. Beneficiarios
PAE CadUnico 217 0 95.410 1.524 1.207.517
R$1.200,00
N®. Beneficiarios 3.665 38 1.252.700 24.089 20.412.414
PAE App Total ' B ' B
N°. Beneficiarios
PAE App R$ 3.283 35 1.122.400 21.407 18.288.746
600,00
N°. Beneficiarios
PAE App 381 0 130.260 2.705 2.123.668
R$1.200,00
N°. Beneficiarios
PAE BF Total 3.451 3 548.880 11.897 19.221.208
N°. Beneficiarios
PAE Total 8.999 64 2.409.300 45.000 50.123.979
Valor R$)PAE 1 165 100 2400 421910000  6.911.200  7.018.724.400
CadUnico Total

Valor (R$) PAE 999.950 2.400  307.420.000 5.095.300 5.569.704.000
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CadUnico R$

600,00

Valor (R$) PAE

CadUnico 260.150 0  114.490.000 1.829.200 1.449.020.400
R$1.200,00
Valor (R$) PAE
App Total

Valor (R$) PAE
App R$ 600
Valor (R$) PAE
App R$ 1.200,00
Valor (R$) PAE
BF Total

Valor (R$) PAE
Global parcela
Valor (R$) PAE
Global 5 meses

24.27.600  24.600 829760.000 16.065.000  13.521.649.200

1.970.100  21.000  673.440.000 12.844.000  10.973.247.600

457.520 0 156.310.000 3.246.000 2.548.401.600

2.724.700 1.800  468.760.000 10.164.000  15.176.395.800

6.412.300 41.400 1.720.400.000 32.420.000  35.716.769.400

32.062.000 207.000 8.602.100.000 162.100.000 178.583.847.000

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados do Ministério da Cidadania (2020). Total de
5.570 Municipios.

Apesar da grande dispersdo nos valores recebidos, conforme observado na Tabela 1,
com o caso de Unido da Serra (RS) com volume cadastro equivalente a R$ 207 Mil para as 5
parcelas contrastando com o municipio de Sao Paulo (SP), com aporte de R$ 8,602 Bilhoes,
ha um padrdo claro na composi¢do do PAE no Brasil em beneficiarios da politica publica:
pode-se observar na Figura 1 que o numero de beneficidrios que tém cadastro Unico
(CadUnico) e Bolsa Familia (PBF) é superior nas regides Norte-Nordeste (em azul escuro e
do lado esquerdo). Com exce¢do de Ronddnia (26%), as Regides Norte-Nordeste possuem,
em média, 51% dos beneficidrios oriundos do Bolsa Familia. Os estados do Piaui (58,4%) e
do Maranhdo (57,7%) lideram nesse quesito. Nas regides Centro-Oeste, Sul e Sudeste, o
maior canal de acesso do PAE foi por aplicativo digital (App), com uma participacdo média
de 52% dos beneficiarios. O Distrito Federal (67,3%) e o estado de Santa Catarina (67%)
despontaram nesse aspecto.

Estas mesmas informagdes podem ser melhor visualizadas na Figura 2, onde destaca-
se o fato de que o cadastro Unico ¢ mais distribuido ao longo do pais (como pode ser visto no
mapa do centro da Figura 2), mas os beneficidrios do Bolsa Familia sdo preponderantes nas
regioes Norte-Nordeste (visto no mapa do lado direito da Figura 2, nas regides mais em
escuro). Os beneficiarios que fizeram cadastro pelo aplicativo sdo preponderantes nas regides
Centro-Oeste, Sudeste e Sul, como pode ser visto no lado esquerdo da Figura 2, também pelas
regides mais em escuro.

Apesar da predominancia das tonalidades de azul mais escuro dos cadastros por
aplicativo se concentrarem nas regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste, que contam com 3.326
municipios, os cadastros do Bolsa Familia e CadUnico, quando somados, compdem a maioria
(> 50%) dos recursos em 2.424 municipios, cerca de 72,8% do total. Tal observacio
demonstra a relevancia dos programas sociais pré-existentes como fonte de alcance dos
beneficiarios do PAE.
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Figura 1. Composicdo dos Beneficiados do Programa de Auxilio Emergencial (PAE) por
Estados e por Categoria de Acesso (Em Percentual).
Fonte: Elaboracdo dos autores a partir dos dados do Ministério da Cidadania (2020).

Cadastro por Aplicativo Cadastro por CadUnico Cadastro por PBF

M so%-100% I 0% -s0% MM 0% -20% I 40% - 20% 20% - 0%

Figura 2. Participag¢do dos Beneficiarios do PAE por Municipios por Categorias de Acesso
(%).
Fonte: Elaboracao propria a partir de Ministério da Cidadania (2020).

Por um lado, apenas 12 municipios do Norte e Nordeste registraram uma
predominancia maior que 50% dos cadastros do PAE oriundos do aplicativo, um alcance de
cerca de 0,53% dos municipios. Nesse sentido, destaque para as capitais Amapa (62,6%),
Natal (52,4%), Aracaju (51,6%) e Manaus (50,5%). Todavia, quando somamos os cadastros
do Bolsa Familia e CadUnico, o volume foi superior ao de aplicativos em 2.232 municipios,
correspondendo a cerca de 99,46% do total destas regides. Em 1.923 municipios houve uma
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predominancia dos cadastros por Bolsa Familia, com um volume superior a 50% dos
beneficiarios, com destaque para Campo Largo do Piaui (PI) com 86,8%. Por seu turno, o
Cadastro Unico representou a maioria dos cadastros em apenas dois municipios, Crixas do
Tocantins (TO, com 55,5%) e Carnatiba do Dantas (RN, com 52,5%)).

Na andlise das regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste, pode-se destacar que 902
municipios registraram mais de 50% dos beneficidrios cadastrados por aplicativo. Cerca de 27%
dos municipios dessas regides, com destaque para Boa Vista do Sul (RS, com 92,5%), Doutor
Pedrinho (SC, 88%), Aguas de Sdo Pedro (SP, 81%) e Nova Serrana (MG, 75,5%). Por sua
vez, os cadastros do Bolsa Familia superaram a parcela de 50% em somente 328 municipios
das regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste, como nos casos de Cristalia (MG, 83,6%), Sao
Valério do Sul (RS, 71,9%) e Guaraquegaba (PR, 68,5%). Além disso, o_cadastro tinico
registrou uma participa¢do maior que 50% em meros 35 municipios do Sul, Sudeste e Centro-
Oeste, com municipios despontando nos seus Estados como Sdo José do Inhacord (RS,
62,9%), Santa Salete (SP, 60,7%), Nova Brasilandia (MT, 58,1%) e Coérrego Fundo (MG,
54,6%).

DIMENSAO ECONOMICA DO PROGRAMA

O impacto econdmico do PAE ¢ consideravel. Ao final do programa, atingird algo
proximo de 70 milhdes de pessoas sob um custo de mais de R$ 250 bilhdes. Ao mesmo tempo
que representa um peso significativo no orgamento federal, ¢ uma fonte de recursos
significativa para a economia que, com a pandemia do COVID-19, sofrera forte redugdo do
consumo das familias, dos gastos do governo e das empresas.

Apesar do conjunto de dados serem preliminares, referentes até 22 de abril de 2020,
com os valores agregados que j4 foram mencionados, ¢ possivel observar algumas
consideragdes relevantes. A Figura 3 apresenta o peso das 5 parcelas no PIB nominal ajustado
dos estados brasileiros. Estados do eixo Norte-Nordeste sdo os mais beneficiados, em termos
do volume de recursos em propor¢ao ao PIB nominal dessas localidades. O impacto estimado
para todos os Estados do NE, somados, ¢, em média, 6,5% do PIB, volume superior ao dobro
do peso nacional. Por outro lado, apesar do Estado de Sao Paulo ser o maior recebedor, em
termos absolutos, com um aporte estimado de R$ 29,66 Bilhdes, quando comparado com o
tamanho da sua economia, sua posicao ¢ de 25°. O Estado mais beneficiado ¢ o Maranhao,
com algo em torno de 8,6% do seu PIB, com um aporte estimado de RS 8,44 Bilhoes.

Pode-se observar, regionalmente, que o impacto econdmico dessa politica € muito
maior nas regides Norte-Nordeste que no restante do pais. A Figura 4 apresenta um mapa
onde pode-se ver que o PAE traz uma significancia determinante para a manutencao do poder
aquisitivo de muitos municipios e estados na regido Nordeste. Estados do eixo Norte-
Nordeste sdo os mais beneficiados, em termos do volume de recursos em propor¢dao ao PIB
nominal dessas localidades. Na Figura 4, quanto mais escuro a tonalidade de azul, maior o
impacto da parcela do PAE no PIB Municipal. Nas regidoes Norte e Nordeste ha uma
predominancia das faixas superiores de azul, que indicam um peso entre 3% a mais que 5%
do PIB por parcela do PAE. Nas regioes Centro-Oeste, Sul e Sudeste, por outro lado, ha uma
prevaléncia das faixas inferiores de azul, que apontam uma participacdo do PAE por parcela
no PIB entre 1% ou menos.

Os dados municipais revelam que o PAE, quando somadas as 5 parcelas, equivale a 10%
ou mais do PIB para 1.709 municipios brasileiros, com 80,4% desse montante localizados nos
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9 Estados do Nordeste, a saber: Bahia (324), Piaui (200), Maranhdo (192), Paraiba (186),
Ceara (138), Pernambuco (131), Rio Grande do Norte (103), Alagoas (57) e Sergipe (44).
Ainda nesse aspecto, os dados evidenciam um agrupamento menor de 92 municipios com o
PAE, quando somadas as 5 parcelas, equivalendo a 20% ou mais do PIB, com o caso extremo
de Santarém Novo (PA) com um volume estimado em 27,2% do PIB municipal, mas com
elevada representagdo de 3 Estados do Nordeste, que juntos representam 84,8%, a saber:
Maranhdo (39), Piaui (18) e Bahia (21)._Isto leva a crer que, para alguns municipios das
regides menos desenvolvidas, o PAE traréd a sensacdo de que a crise econdmica do COVID-19
ndo impos consequéncias negativas.
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Figura 3. Estimativa da PAE (5 parcelas) sobre o PIB Nominal ajustado (2019) dos Estados
Fonte: Elaboragao dos autores a partir de Ministério da Cidadania (2020) e IBGE (2017).

Além de estimar o impacto sobre o PIB desses municipios e estados, o peso do auxilio
emergencial foi comparado a massa de rendimentos da populacdo desses estados para se
determinar como esta renda extra serd incorporada a renda direta da populagdo, ja que este
programa faz uma transferéncia direta para a populacdo, em termos de renda adicional.

A Figura 5 apresenta esta comparagdo das 5 parcelas do PAE sobre a Massa de
Rendimentos da populacdo dos estados brasileiros. Novamente, o peso € significativamente
mais alto nas regides Norte e Nordeste, chegando a 24%, aproximadamente, da massa de
rendimentos da populacdo do estado do Maranhdo. Todos os estados do Norte e Nordeste
estdo acima da média nacional, enquanto os estados do eixo Centro-Oeste, Sudeste e Sul ndo
se mostram tao dependentes deste auxilio.
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FOCALIZACAO DO PROGRAMA

Um dos aspectos de avaliagao de politicas publicas ¢ a focalizagao do programa, isto &,
se os objetivos do programa emergencial chegam aos beneficidrios e regides que mais
precisam. No cruzamento dos dados do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), Indice de
Vulnerabilidade Social (IVS) e Percentual da populacdo vulneravel a pobreza, ¢ possivel
verificar que quanto maior o peso do PAE no PIB municipal, mais carentes sao os municipios.
Esta relacdo ¢ verificada nas Figuras 6, 7 e 8. Na Figura 6, o eixo vertical apresenta o IVS em
uma relacao de tendéncia positiva com o peso do PAE no PIB dos municipios. Na Figura 7, o
eixo vertical apresenta uma relagdo de tendéncia inversamente proporcional ao peso do PAE
no PIB dos municipios. Por fim, na Figura 8, pode-se observar uma relagao positivamente
inclinada entre o Percentual da Populacdo Vulneravel a Pobreza com o peso do PAE no PIB
dos municipios.
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Figura 4. Percentual do PAE (parcela tinica) sobre o PIB Municipal.
Fonte: Elaboragdo dos autores a partir de Ministério da Cidadania (2020) e IBGE (2020a).

Na Tabela 2, o modelo usado para determinar a focalizagao do programa ¢ montado a
partir de um modelo log-log (MQO) com as varidveis de desenvolvimento social dos
municipios para aferir a elasticidade em relagdao ao peso do PAE no PIB nominal de 2019. A
partir das andlises econométricas, chega-se a conclusdo que ocorre um aumento de 1% no
peso do PAE sobre o PIB quando ha queda de 7,1% no IDH do municipio, bem como um
aumento de 2% no IVS ou um aumento de 1,26% na populacdo vulneravel a pobreza, também
do municipio. De tal modo, pode-se afirmar, em um primeiro momento, com significancia
estatistica, que as regides mais pobres foram mais beneficiadas pelo PAE.

Os mapas apresentados na Figura 9 servem para comparagao com o mapa da Figura 4.
Hé uma forte coincidéncia entre as areas mais escuras no percentual da populagdo vulneravel
a pobreza (mapa do lado direito da Figura 9) com as da Figura 4, como pode ser comprovado
estatisticamente nos resultados obtidos na Tabela 2. Por outro lado, as areas mais escuras no
mapa que aponta o IDH Municipal estdo, na maioria, nas regides Centro-Oeste, Sudeste e Sul,
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contrastando de forma oposta com as regides mais escuras do mapa apresentado na Figura 4,
também comprovado estatisticamente nos resultados obtidos na Tabela 2.
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Figura 5. Estimativa da PAE (5 parcelas) sobre a Massa de Rendimentos (2019) dos Estados.
Fonte: Elaboracdo dos autores a partir de Ministério da Cidadania (2020) e IBGE (2020c).
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Figura 6. Correlagdo entre Participacdo do PAE no PIB e Indicador de Vulnerabilidade Social.

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados do Ministério da Cidadania (2020) e IPEA
(2020a).
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Figura 7. Correlagdo entre Participagdo do PAE no PIB e Indice de Desenvolvimento Humano
Municipal.

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados do Ministério da Cidadania (2020) e do PNUD
(2010).
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Figura 8. Correlagdo entre Participagdo do PAE no PIB e Percentual da Populagdo Vulneravel
a Pobreza.

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados do Ministério da Cidadania (2020) e IPEA
(2020Db).

Tabela 2. Estimativas da Elasticidade de Correlagdo entre IDH Municipal, Indice de
Vulnerabilidade Social (IVS) e Percentual da Populagdo Vulneravel a Pobreza.

Variavel (Ano) Observagodes Coeficiente P-valor
(Elasticidade) (95% de Significancia)
IDH Municipal (2010) 5565 -7,1037 0,00000
IVS (2010) 5565 2,0048 0,00000
% de vulneraveis a pobreza 5565 1,2682 0,00000
(2010)

Fonte: Elaboragao propria.
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Figura 9. Percentual da Populacdo Vulneravel a Pobreza por municipios e IDH Municipal.
Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados do IPEA (2020b) e PNUD (2010).

ASPECTOS DA EFICACIA DO PROGRAMA

No ambito da eficacia do programa, a capacidade de acesso a internet € uma condicao
importante para incluir uma gama de beneficidrios que estdo fora dos programas sociais
(Cadastro Unico e Bolsa Familia). Os dados da PNAD-TIC (IBGE, 2020d), que foram
organizados por estados e apresentados na Figura 10 apontam para uma desigualdade no
acesso entre regides do Brasil. As regides Norte (35,6%) e Nordeste (36%) detém quase o
dobro do percentual de sua populacdo sem acesso a internet do que as regides Sudeste (18,9%)
e Centro-Oeste (18,5%), por exemplo. No Brasil, como um todo, 25% da populacdo ndo tém
acesso a internet.

Na Figura 11 uma relagdo entre taxa de acesso a internet e a participagdo do PAE dos
beneficiarios por aplicativo (%) por Estados ¢ apresentada. O grafico da Figura 11 sugere que
quanto maior o acesso a internet, maior a participacao relativa dos beneficiarios do PAE com
cadastro por meio de aplicativos. O estado de Santa Catarina e o Distrito Federal possuem
taxas de acesso a internet superiores a 80% e tiveram a maioria dos seus usudrios por meio
dos aplicativos. Mesmo para os Estados do Norte e Nordeste, a relagcdo entre as variaveis se
mantém. Na Extrema esquerda da Figura 11, se encontram os estados do Piaui ¢ Maranhao,
com taxas de acesso a internet de 57% e 52%, respectivamente.

Outra condicdo fundamental para o acesso ao beneficio do PAE ¢ a presenga de
agéncias bancérias da Caixa Econdmica Federal e das Casas Lotéricas, para o saque em
espécie dos recursos, bem como, para resolver pendéncias cadastrais. A Figura 12 evidencia
que 93% dos beneficiarios, equivalente a 46,6 milhdes de pessoas, residem em municipios
com até 1 agéncia para cada 1.000 beneficidrios. Por sua vez, apenas 1,2% dos usudrios do
PAE estdao em localidades com propor¢ao superior a 1 agéncia para 1.000 beneficidrios. O
dado relevante do alcance da politica publica e que pode se configurar um 6bice para a
eficacia do gasto nos municipios se deve ao fato de que 5,8% dos beneficiarios cadastrados do
PAE, equivalente a 2,9 milhdes de pessoas, residem em municipios sem a presenca de
agéncias. Estados do Norte e Nordeste agrupam os maiores contingentes de beneficidrios
residentes em municipios sem agéncias, com destaque para Maranhdao, Amazonas, Roraima,
Tocantins € Amapa com respectivamente, 18,8%, 16,5%,_15,7%, 15,6% e 15,5%.
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Figura 10. Taxa de Acesso a Internet por Estados e Regides 2018.
Fonte: Elaboracdo dos autores a partir da PNAD Anual Secdo Tecnologia da Informacgdo
(IBGE, 2020d).
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Figura 11. Relagdo entre Taxa de Acesso a Internet e Participacdo do PAE dos Beneficiarios
por Aplicativo (%) por Estados.

Fonte: Elaboracdo dos autores a partir de dados do Ministério da Cidadania (2020) e PNAD
Anual Se¢do Tecnologia da Informagao (IBGE, 2020d).
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Fonte: Elaboragdo dos autores a partir de dados do Ministério da Cidadania (2020) e RAIS
(Ministério da Economia, 2020).
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A condigdo fundamental para a eficicia do acesso ao beneficio do PAE ¢ a presenca
de agéncias bancarias da Caixa EconOmica Federal e das Casas Lotéricas, como ja
mencionado. Os municipios com cores em cinza na Figura 14 s3o localidades que nao
dispdem nem de agéncias da Caixa Econdmica Federal nem Casas Lotéricas, de acordo com o
levantamento da base de dados da RAIS (Ministério da Economia, 2020). Embora o peso do
PAE sobre o PIB seja maior nas regides Norte e Nordeste, a capilaridade bancéria em relagao
aos beneficiarios do programa aponta para uma maior concentragdo nas regides Centro-Oeste,
Sudeste e Sul. Nas regides Sul e Sudeste hd uma predominancia das faixas de azul mais
escuro (1 agéncia para 1.000 ou menos beneficiarios e 1 agéncia entre 1.000 até 2.000
beneficiarios). Enquanto nas regides Norte ¢ Nordeste, ¢ até mesmo parte do Centro-Oeste,
além da auséncia de agéncias (cor cinza), ha a predominancia de das faixas de azul mais clara,
indicando uma pressdo maior nessas cidades em termos de procura e aglomeracao de pessoas.

A Figura 14 deve ser comparada com a Figura 4, que indica o peso do PAE no PIB
municipal. Observa-se que hd um descasamento entre a maior concentra¢do de recursos
disponiveis pelo programa com o baixo nimero de possibilidades de acesso aos recursos.
Novamente, enquanto as regides mais escuras estdo no eixo Centro-Oeste, Sudeste e Sul na
Figura 14, o oposto acontece na Figura 4, onde as regides mais escuras se encontram no €ixo
Norte e Nordeste.

Por fim, estimou-se a Participagdo do PAE (5 parcelas) no PIB dos municipios sem
agéncias (Caixa Economica Federal ou Lotéricas), agrupando por Estados. O volume de
recursos concedidos em municipios sem a presenca de agéncias representa cerca de 8,8% em
média do PIB dos respectivos municipios brasileiros. O caso ¢ mais critico no estado do
Maranhao, onde o volume de recursos do PAE ¢ da ordem de 17,2% do PIB dos municipios.
Apesar de Minas Gerais, com 140 municipios, ¢ Rio Grande do Sul, com 146 municipios,
possuirem, respectivamente, 13% e 13,6% dos municipios sem agéncias no Brasil, o peso
médio do PAE no PIB municipal de ambos os Estados ¢ inferior a média nacional. Os Estados
de Pernambuco, Ceard, Amazonas e Para possuem em média, cada um, 2,8% dos municipios
sem agéncias no Brasil. Contudo, a relevancia do PAE no PIB desses municipios chega a ser
5,2 pontos percentuais superior & média nacional. Nesse sentido, os dados evidenciam que a
auséncia de capilaridade bancéria € mais relevante nas economias da regido Nordeste e alguns
estados da regido Norte, especificamente o Amazonas.

A rEmea -
Agencias po
Beneficiarios
. 1 agéncia para 1.000 ou menos
B 1 agéncia entre 1.000 até 2.000

1 agéncia entre 2.000 até 8.000
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Figura 14. Distribuicdo Municipal de Agéncias por 1.000 Beneficidrios.
Fonte: Elaboracao dos autores a partir dos dados da RAIS (Ministério da Economia, 2020).
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Figura 15. Participacdo Média do PAE (5 parcelas) no PIB dos municipios sem Agéncias

(Caixa ou Lotéricas) agrupado por Estados.
Fonte: Elaboragdo dos autores a partir de dados do Ministério da Cidadania (2020), IBGE
(2020a) e RAIS (Ministério da Economia, 2020).

Conclusoes

A pandemia do COVID-19 provocou de um lado, distarbios profundos no
funcionamento da economia, e for¢cou de outro lado, a aplicagdo de um conjunto de politicas
publicas para amenizar os impactos sobre a produ¢do, consumo e renda da populagdo. As
atividades econdmicas vinculadas ao comércio ¢ ao setor de servigos foram severamente
afetadas pela interrup¢do de suas atividades, forcando empresas a adiar investimentos e
demitir milhdes de trabalhadores formais e informais. A "invisibilidade" da parcela de
trabalhadores e autdnomos que vivem na informalidade se tornou mais evidente, na medida
em que nao foi possivel captar por meio dos cadastros disponiveis parte do publico alvo
elegivel de politicas publicas direcionadas. Para resolver este problema, foi criado o PAE e
recursos significativos do or¢amento publico foram alocados.

O estudo analisou a composi¢do e aplicacdo destes recursos para os municipios
brasileiros, buscando no primeiro momento, dimensionar os valores em relacdo ao tamanho
da economia e rendimentos do trabalho e responder se a focalizagdo foi progressiva, isto €, se
os municipios menos desenvolvidos foram os mais beneficiados. No segundo momento,
apresentar dois componentes que podem impactar diretamente a eficacia do programa, que
dizem respeito a capacidade de acesso do cadastro pela internet ¢ ao uso dos recursos
mediante uma rede bancéria acessivel.

Neste sentido, o estudo observou um padrao de distribui¢ao de beneficidrios e recursos
com Norte e Nordeste tendo mais recursos cadastrados pelo Bolsa Familia, conquanto o Sul,
Sudeste e Centro-Oeste tiveram uma participagdo maior dos cadastros provenientes do
Aplicativo. Alguns fatores explicam essa estrutura de beneficidrios. Em primeiro lugar, Norte
(35,6%) e Nordeste (36%) detém quase o dobro do percentual de sua populagdo sem acesso a
internet do que Sudeste (18,9%) e Centro-Oeste (18,5%). Em segundo lugar, mesmo que a
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taxa de informalidade das economias do Norte-Nordeste seja maior, os 11 Estados do eixo
Centro-Oeste, Sudeste e Sul detém 58,8% dos trabalhadores informais do Brasil, mais de 21
milhdes de pessoas (IBGE, 2020c). Portanto, o que explica o padrao do eixo Centro-Oeste,
Sudeste e Sul é a combina¢do de maior acesso a internet com maior fatia da informalidade do
pais, contrapondo-se ao eixo Norte-Nordeste, que herda sua ampla base cadastral em
programas sociais do governo federal.

No ambito da dimensao econdmica do programa, ¢ possivel verificar a importancia do
programa para economias do Norte e Nordeste. O volume estimado para todos os Estados do
Nordeste ¢ superior ao dobro do peso nacional, algo verificado também, em propor¢ao similar,
quando comparado a partir da massa de rendimentos do trabalho. Os dados municipais
evidenciam essa tendéncia pelo fato de que 80,4% dos 1.709 municipios com peso
equivalente a 10% ou mais do PIB estdo localizados no Nordeste. Em termos de focalizagdo
do programa ¢ observado que, em termos regionais, a politica foi progressiva, isto €, para
cada aumento de 1% na propor¢ao do PAE no PIB, ocorre por conta de uma queda de 7,1%
no IDH do municipio, assim como de um aumento de 2% no IVS e 1,26% na populagdo
vulneravel a pobreza do municipio. Isto indica, com significancia estatistica, que regides mais
pobres e menos desenvolvidas foram as mais beneficiadas pelo PAE.

Dois elementos que impactam na eficacia do programa e foram objetos de estudo,
dizem respeito a taxa de acesso a internet e a disponibilidade da rede bancaria credenciada
para saques dos recursos. Estados com maior taxa de acesso a internet registraram maior
participacao dos beneficidrios por aplicativo na composi¢ao dos recursos. No outro ponto,
cerca de 2,9 milhdes de beneficiarios residem em municipios sem a presenca de agéncias da
Caixa Econdmica Federal ou Lotéricas. Os municipios mais severamente afetados estdo nas
regides Norte e Nordeste. H4, portanto, um descasamento entre maior concentracdo de
recursos disponiveis com o baixo numero de possibilidades de acessos aos recursos. Vale
salientar, que a auséncia de uma rede bancaria cria um custo de deslocamento para a
populagdo realizar os saques, inclusive com possiveis repercussdes de inseguranca, assim
como cria externalidades negativas para estas regides desassistidas, na medida em que
diminui a probabilidade de que os recursos sejam gastos na localidade.

Em que pese o estudo utilizar dados preliminares do cadastro do PAE, seus resultados
emergem um conjunto de possibilidades para estudos posteriores. Em primeiro lugar, na
medida em que os dados do cadastro se consolidarem com os nimeros de fechamento do PAE,
sera oportuno saber qual o volume dos recursos virtualmente disponibilizados e comparar
com o efetivamente gasto, verificando se a rede bancaria ou fatores socioecondmicos
exerceram alguma influéncia sobre a efetividade do uso dos recursos. Em segundo lugar, na
medida em que se disponibilizarem dados sobre a variagdo da massa de rendimentos e do PIB,
ao longo do periodo de épice e estabilizagdo do COVID-19, em que grau o auxilio
emergencial foi efetivo em reduzir a perda dos rendimentos, do consumo e de impostos. Em
terceiro lugar, com os dados consolidados por individuos, avaliar se os critérios de
elegibilidade foram atendidos, estimando o alcance da politica publica.
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