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RESUMO

Este artigo adota um espectro multidimensional para situar e
compreender o fendmeno da pobreza energética no Brasil. Descrevem-
se as varias medidas governamentais para a redugdo da pobreza
extrema, programas de seguranga alimentar e acessibilidade a
eletricidade. Busca-se, assim, analisaronexo entre a pobrezaenergética
e o desenvolvimento das capacidades humanas. Metodologicamente,
este artigo utiliza estatisticas descritivas de dados oficiais e averigua a
eficacia das politicas de redes de seguranga energética para a redugao
da pobreza energética no Brasil. O objetivo deste artigo é refletir e
levantar discussoes sobre as formas mais adequadas de contextualizar
e analisar possiveis métricas para capturar a pobreza energética no
Brasil.

Palavras-chave: Pobreza energética, Fuel poverty, Programas sociais,
Brasil.

ABSTRACT

This article adopts a multidimensional spectrum to situate and
understand the phenomenon of energy poverty in Brazil. It describes
the various existing government measures for the reduction of extreme
poverty, food security programmes and electricity affordability to
analyse the nexus between energy poverty and the development of
human capabilities. Methodologically, this article uses descriptive
statistics from official data and generates qualitative reflections on the
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effectiveness of energy safety nets policies for the reduction of energy
poverty in Brazil. The purpose of this article is to reflect and raise
discussions on the most appropriate ways to contextualize and analyse
possible metrics to capture energy poverty in Brazil.

Keywords: Energy poverty, Fuel poverty, Social programs, Brazil.

1. INTRODUGAO

Em 1992, através do uso do termo fuel poverty, foi levado pela
primeira vez a atencgéao publica global de forma sistematica o problema
da incapacidade das familias pagarem pelos servigos basicos de
energia. Para a pesquisadora que cunhou o termo, Brenda Boardman
(BOARDMAN, 2009), as familias que gastam mais de 10% de suarenda
em energia, ou trocam alimentos por energia, estdo em uma situagéo
de pobreza relativa de combustivel. A impossibilidade de arcar com
os custos dos insumos energéticos (do termo no inglés affordability)
acarreta questdes que extrapolam ao eixo econémico. Por exemplo, a
pobreza de combustivel (traduzido do inglés, fuel poverty) é também
uma questdo de seguranga de saude, tanto que na Gra Bretanha o
inverno de 2017 registrou 34 mil mortes em consequéncia do excesso
de frio (ONS, 2018). Boardman (2009) explica que a escassez de
energia também envolve a falta de pregos de combustivel acessiveis
e a baixa eficiéncia térmica das edificagoes, especialmente relevante
para paises de clima frio do Norte Global'.

O Departamento de Negocios, Energia e Estratégia Industrial
do Reino Unido indica que “a situagcdo de pobreza de combustivel
de uma familia depende da interagao entre trés fatores principais;
rendimentos familiares, classificacbes de eficiéncia energética de
pobreza de combustivel (FPEER) e custos de combustivel necessarios”
(PUBLIC HEALTH ENGLAND NHS, 2018). Neste caso, materiais de
construgao e técnicas de isolamento térmico fazem parte do conceito
em analise.

Contudo, o excesso de atencdo a eficiéncia térmica dos
materiais de construcdo foi questionado por Middlemiss (2016),
segundo a qual a atengao excessiva a eficiéncia energética subestima
outros fatores como distor¢des do mercado de energia e problemas de

1 O termo Norte Global se refere a uma divisao ficticia entre o Norte (os paises mais desenvolvidos
economicamente) e o Sul (com os paises emergentes e os mais pobres). Esta diviséo ficticia, cha-
mada de Brandt Line em 1980, foi criticada por ser excessivamente simplista ndo s6 porque paises
no Sul Global aprimoraram as préprias condigdes econdmicas, mas também porque desconsidera
as desigualdades dentro das proprias nacdes. Este artigo adopta a definicdo de Norte Global e Sul
Global em relagéo ndo a Brandt Line, mas em relagcdo a dois fatores: A) areas climaticas e B) as
desigualdades dentro dos proprios paises. Portanto, paises com areas climaticas quentes-aridas e
quentes-umidas na maioria do ano e que estdo mais propensos ao risco de sofrer com mudangas
climaticas e ainda registram altos indices de desigualdade, fazem parte do Global Sul. Os paises
com o indice de Gini mais baixo e que apresentam um clima mais temperado/frio na maioria do ano,
constituem o Global Norte.



Revista Brasileira de Energia | Vol. 27, N° 3, 3° Trimestre de 2021 - Edigao Especial | 112

seguranga ocupacional das familias. Apesar da falta de uma definicao
comum, o conceito de pobreza de combustivel interliga quatro
dominios: (i) renda familiar; (ii) eficiéncia térmica da edificacao; (iii)
fornecimento de energia economicamente acessivel; e ainda (iv)
“mortes relacionadas as condigdes climaticas”.

Enquanto o Norte Global estda caminhando para um
entendimento comum da pobreza de combustivel com base em conforto
térmico (climas frios), materiais de construcao eficientes e acessibilidade
de energia, pouco se discute sobre a pobreza relacionada a energia no
Sul Global. De fato, o conceito de pobreza de combustivel raramente
€ usado por académicos do Sul Global. Organizagdes internacionais
tendem a usar o termo “pobreza energética” ao se referir a paises
em desenvolvimento. A Agéncia Internacional de Energia (do inglés,
International Energy Agency - IEA) (OECD/IEA, 2016) define pobreza
energética como a falta de acesso a fontes de energia modernas (por
exemplo eletricidade) culminando em uma dependéncia sobre o que
esta disponivel no entorno (por exemplo biomassa tradicional e esterco
animal). Tal definicdo é considerada mais ampla do que a de pobreza
de combustivel, pois ndo considera apenas as restricdes financeiras
das familias ou a eficiéncia térmica das edificagbes, mas também inclui
fatores relacionados a falta de planejamento e infraestrutura que prové
servicos de energia, ao isolamento geografico (BOUZAROVSKI,
2014), ou a uma “combinagdo complexa de fatores, incluindo falta
de disponibilidade fisica de certos tipos de energia e altos custos
associados ao uso de energia” (PACHAURI & SPRENG, 2011).

Outro fator que merece atencao no Sul Global relacionado a
uma visdo mais ampla de pobreza energética € a vulnerabilidade as
mudancas climaticas. Areas que sdo quentes e imidas a maior parte
do ano e apresentam alto indice de desigualdade de acesso a recursos
basicos podem ser mais afetadas pelo aumento médio da temperatura
e 0 aumento da frequéncia de ondas de calor. Resultados de Mastrucci
et al. (2019) sugerem que até 4,1 bilhdes de pessoas precisam de
acesso a tecnologias de condicionamento de ambientes para evitar
o estresse térmico relacionado ao calor. Ainda segundo os autores, o
Brasil estd em quarto lugar no ranking mundial de paises com maior
numero de pessoas potencialmente afetadas pelo chamado “cooling
gap”. Assim, o aumento da temperatura durante o verédo, as ondas
de calor e a duragao do clima quente em paises em desenvolvimento
devem ser vistos na otica da pobreza energética e nas politicas de
adaptacao as mudangas climaticas.

Tendo em vista o nexo entre pobreza energética, conforto
térmico e vulnerabilidades as mudancgas climaticas, este artigo visa
contextualizar a situagao e a evolugéo da pobreza energética no Brasil e
a sua relagdo com programas governamentais. Para tal, primeiramente
discute-se o conceito de pobreza no Brasil e como ela se relaciona a
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pobreza energética. Em seguida, discutem-se os efeitos negativos e
positivos dos principais programas associados a seguranga social e
energética nas ultimas décadas. Finalmente, avaliam-se os desafios
presentes e futuros da pobreza energética no Brasil e o que poderia
ser aprimorado para melhorar a efetividade das politicas publicas a
ela voltadas. Metodologicamente, este artigo utiliza da estatistica des-
critiva a partir de dados secundarios e reflexdes qualitativas sobre os
conceitos de pobreza energética. O objetivo deste artigo é refletir e
levantar discussdes sobre os caminhos mais apropriados para con-
textualizar e analisar possiveis métricas apropriadas para capturar a
pobreza energética no Brasil.

Importante notar que as analises aqui apresentadas se refe-
rem ao periodo anterior a 2020 e, destarte, ndo contemplam nem a
pandemia do COVID-19 pela qual passa o pais atualmente, nem as
consequéncias que dela advirdo. Nao obstante, podem servir de base
para futuros estudos que se dediquem cuidadosamente aos impactos
da COVID-19 sobre a pobreza energética no Brasil.

2.ARELAGAO ENTRE APOBREZA, ACESSO A SERVIGOS
DE ENERGIA E POBREZA ENERGETICA

O termo “pobreza” abrange multiplas privagdes na vida da po-
pulag&o. Assim, € um conceito multidimensional (AABERGE & BRAN-
DOLINI, 2015). O carater multidimensional da pobreza foi introduzido
oficialmente na Conferéncia Mundial da Organizacédo das Nagdes Uni-
das (ONU) sobre o Desenvolvimento Social em 1995 (UN, 1995), a par-
tir das reflexdes elaboradas por Amartya Sen sobre desenvolvimento
humano, pobreza absoluta' e capacidades humanas Nussbaum & Sen
(1993) elaboraram o conceito de capacidades humanas, identifican-
do diversas areas a serem consideradas como liberdade, bem-estar
e direito a autodeterminacéo. Isso se desdobra em diferentes aspec-
tos como saude corporal; integridade corporal; sentidos, imaginacéo
e pensamento; emogoes, entre outros. O direito de cada ser humano
alcancar estas capacidades é o fundamento das politicas de combate
a pobreza e de emponderamento (NUSSBAUM & SEN, 1993). Base-
ado nestas perspectivas mais amplas, diferentes métricas para medir
pobreza e desenvolvimento humano foram elaboradas, como o indi-
ce de Desenvolvimento Humano (IDH) e o indice de Felicidade Mun-
dial (IFM) (HELLIWELL et al., 2021), para mencionar alguns, tendo

1 Segundo UN (1995), “a pobreza absoluta € uma condi¢édo caracterizada por privagéo severa de
necessidades basicas, incluindo alimentos, agua potavel, instalagdes de saneamento, saude, resi-
déncia, educagao e informacéo. Nao depende apenas da renda, mas também do acesso aos servigos
sociais.”
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como principio que a simples privacdo de renda ou privagao material
de recursos nao sao suficientes para definir pobreza. Estas perspecti-
vas mais amplas sao traduzidas em métricas que consideram padrdes
de vida materiais, saude, educacéo, atividades pessoais, incluindo tra-
balho, voz politica e governanca, conexdes e relacionamentos sociais,
meio ambiente (condigdes presentes e futuras) e inseguranca fisica e
econOmica (STIGLITZ et al., 2009). Portanto, as familias em situacao
de pobreza devem ser estudadas num contexto de falhas estruturais
de sistemas econdmicos e sociais complexos, que favorecem a de-
sigualdade de oportunidades e no desenvolvimento das capacidades
humanas.

Nos ultimos anos, chegou-se ao consenso de que 0 acesso
a energia pode desempenhar um papel importante na eliminacéo da
pobreza, do isolamento e da privagao (YANG, 2003) (OUEDRAOGO,
2013) (DAY et al., 2016) (MIDDLEMISS et al., 2019). Portanto, é cada
vez mais complexo separar a definicdo de “pobreza energética” do
conceito geral de “pobreza”. Embora conceitualmente Day et al. (2016)
e Middlemiss et al. (2019) considerem uma integragéo entre as capaci-
dades humanas e pobreza energética, os pesquisadores néo propdem
uma métrica que consiga capturar estas dindmicas. Ja Sadath & Acha-
rya (2017) enfatizam a necessidade de medir a pobreza energética
com base em um indice composto para capturar as varias dimensdes
da privagdo de energia. Este indice composto da pobreza energéti-
ca multidimensional (Multidimensional Energy Poverty Index — MEPI),
criado por Nussbaumer et al (2011), captura cinco dimensdes de uso
de energia como iluminagao, cocg¢ao, educagao e lazer, comunicagao
e servigos ligados a posse de eletrodomésticos. Recentemente, varios
académicos tém enfatizado a importancia de se incluir transporte tam-
bém na medi¢cdo de uma pobreza energética multidimensional (MAT-
TIOLI etal., 2017) (MARTISKAINEN et al., 2021). Segundo Martiskai-
nen et al. (2021):

Embora muitas pesquisas tenham se concentrado na
pobreza energética doméstica, muito menos atencao
tem sido dada a “pobreza de transporte”, ou seja, a in-
capacidade de atingir os niveis social e materialmente
necessarios de servigos de transporte. Os servigos de
energia e transporte tém impactos diretos no bem-estar
das pessoas, nas chances de vida e na capacidade de
participar plenamente na sociedade.

Portanto uma visdo multidimensional da pobreza energética
associada as capacidades humanas desenvolvidas por M. C. Nuss
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& Sen (1993), oferece um prisma completo para analisar as relagdes
entre pobreza, qualidade de vida e servigcos energéticos, como mostra
a Figura 1.
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Figura 1 - Diagrama desenvolvido pelos autores com base em MEPI
de Nussbaumer et al. (2011) com a adigdo de *Transporte

Logo, para o melhor entendimento e contextualizagdo da po-
breza energética no Brasil, impende ndo somente avaliar a situagédo
econOmica de cada familia, mas também interligar esta situacdo ao
acesso a diferentes servigos energéticos de qualidade associados ao
desenvolvimento do ser humano.

A pobreza no Brasil € atualmente medida por dois indicadores:
o IDH, indice composto que inclui trés esferas basicas: saude, educa-
¢éo e renda (PIB per capita); e pelos indices puramente econémicos
definidos pelo Banco Mundial. Por exemplo, o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), que realiza o Censo Nacional, conside-
ra as definicdes fornecidas pelo Banco Mundial para medir a pobreza
nacional (FERREIRA et al., 2016) (WORLD BANK, 2017b) (WORLD
BANK, 2020a) (WORLD BANK, 2020b). O Banco Mundial (WORLD
BANK, 2017a) define a linha de pobreza no critério em que cada pes-
soa recebe a renda de no maximo USD 5,50 PPCz2011", conforme é apre-

1 Paridade de Poder de Compra (PPC) é “utilizada para comparar o poder de compra entre diferen-
tes paises, ou moedas, e é utilizada como alternativa a taxa de cambio, que, em geral varia com
mudancas nos indices de precos e mesmo a volatilidade do mercado de capitais e especulagdo. O
fator de conversao de PPC é o nimero de unidades da moeda de um pais necessarias para comprar
a mesma quantidade de bens e servigos no mercado interno como délares comprariam nos Estados
Unidos” (IBGE, 2019b, p. 57).
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sentado na Figura 2 (ATLAS BR, 2017) (IBGE, 2018). Por sua vez, a
extrema pobreza, mais recentemente denominada pobreza global, é
limitada a USD 1,90 PPC2o11/dia’. Isso significa uma renda per capi-
ta mensal de R$ 420 e R$ 145/més em 2018, para linha de pobreza
e para a linha de extrema pobreza, respectivamente (IBGE, 2019b).
Como forma de comparagao, o valor de R$ 420 em 2018 corresponde
a aproximadamente 44% do saldrio minimo vigente a época (IBGE,
2019b).

IDHM Brasil 2017
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Por Unidades da Federagdo - 2017
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Figura 2 - Mapa do IDH-M no Brasil (na esquerda) e da pobreza
(somente renda) no Brasil — Percentual da populagdo da Unidade
da Federacao em 2017

Cabe ressaltar que os valores desagregados do indice de De-
senvolvimento Humano Municipal (IDHM) por regido mudam a partir
do indicador escolhido, e segundo o nivel de desagregacao (se por
género, cor da pele e localizagdo do domicilio, como areas rurais e
urbanas). Uma integragdo de valores que consigam capturar também
a pobreza enérgica, como discutido anteriormente, poderia ajudar a
identificar como a pobreza energética estaria ligada a outros fatores
no Brasil. Por enquanto, no Brasil ndo existe uma definicdo Unica de
pobreza energética. Tampouco, foram levantados indicadores que cap-
turem esta dimensédo como o MEPI. Porém, trés principais dimensdes
sao avaliadas nas pesquisas por amostras de domicilio realizadas pelo
IBGE: (i) acesso a energia elétrica; (ii) uso de fontes energéticas mo-
dernas para cocg¢ao; e (iii) uso e posse de equipamento elétricos. Por-
tanto, em relagéo a Figura 2, somente trés dimensdes sao capturadas

1 Como explicitado no ODS 1.1 e na miss&o institucional do Banco Mundial (IBGE, 2019b).
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no Brasil.

Os dados mais recentes no Brasil coletados e processados
pelo IBGE mostram como o acesso a energia elétrica atingiu 99,8%
das habitagdes no pais, apesar de variagdes de acesso entre as re-
gides. As regides Norte e Nordeste, por exemplo, ainda n&o atingiram
niveis de eletrificagcdo universal devido a falta de interligacao ao siste-
ma interligado e ao isolamento geografico, como detalhado na Sec¢éo 3
deste artigo.

Quanto ao combustivel utilizado para cocgédo, dados mais re-
centes registram um aumento do uso de lenha nos domicilios brasilei-
ros, conforme mostra a Figura 3 (IBGE, 2019a).
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Figura 3 - Consumo estadual por tipo de combustivel utilizado
para cocgao de alimentos em domicilios em 2019

Segundo o IBGE (2019a), no Brasil o combustivel mais utilizado
na preparagao de alimentos € o gas liquefeito de petréleo (GLP), popu-
larmente conhecido como gas de botijao (91,1% do total de domicilios),
seguido pela energia elétrica (58,4%) e a lenha/carvao vegetal (19,3%).
O uso de lenha tende a ser maior nas regides com renda e IDH mais
baixos (Figura 3), como Piaui, Maranhao e Para (0.697; 0.687 e 0.698
respectivamente) (ATLAS BR, 2017). Nao esta totalmente claro até
que ponto esses numeros refletem o nimero real de familias que usam
eletricidade e combustiveis modernos para cozinhar. Por exemplo,
um estudo observou que, em 2004, mais de 98% das familias tinham
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acesso a gas liquefeito de petréleo (GLP) (JANNUZZI & SANGA,
2004), enquanto outro, em 2015, mostrou que 54% da populagédo da
regido Norte ainda utilizava exclusivamente lenha contra 46% que de-
pendiam de GLP (COELHO et al., 2018). Propor¢des semelhantes fo-
ram observadas para as regides mais ‘desenvolvidas’, como o Sul e 0
Sudeste, onde a lenha ainda é utilizada por 42% e 45% da populagao,
respectivamente (COELHO et al., 2018). Vale ressaltar que, embora a
lenha seja amplamente utilizada para cozinhar (COELHO et al., 2018),
ela também tem outros usos. No Sul, é usada principalmente para
aquecimento de ambientes (EPE, 2013), enquanto no Norte é também
utilizada em atividades de subsisténcia, como a fabricagéo de tijolos e
ceramica (MAZZONE, 2019) e por razdes socioculturais (MAZZONE
et al., 2021).

Além dos casos em que a lenha é utilizada principalmente por
razdes culturais como em algumas areas rurais da Amazoénia, geral-
mente tende-se a associar o uso de lenha para cozinhar como um
indicador de pobreza energética, pois os compostos policiclicos aro-
maticos emitidos pela combustdo da lenha constituem-se um risco
para saude humana. De acordo com a Organizagdo Mundial da Saude
(OMS), 3,8 milhdes de pessoas morrem prematuramente por ano de
doengas como pneumonia, doenca isquémica do coragdo, derrame e
cancer de pulmao (WHO, 2021). Portanto, um aumento do uso da le-
nha para cocgao poderia afetar o indice de mortalidade da populagao
(com risco acentuado principalmente para as mulheres) e logo alterar
os indicadores de saude calculados no IDH. Desde 2016 até 2019,
registrou-se um aumento das habitagées que usam lenha para cocg¢ao
de quase 22%". Ainda ndo é claro como o COVID-19, a redugao da
renda e a alta dos pregos do GLP registrados em 20212 podem ter
levado a um aumento do uso de lenha durante a pandemia.

A proxima secéo avalia as politicas publicas de acesso a fon-
tes modernas de energia, que foram implementadas no Brasil.

3.AS POLITICAS PUBLICAS DE COMBATE A POBREZA
ENERGETICA

3.1 O Vale Gas/Auxilio Gas

Em 2001, com o intuito de melhorar a alimentagéo e nutricdo
dos brasileiros, o Ministério da Saude e o Ministério de Minas e Ener-
gia (MME) langaram conjuntamente o Bolsa Alimentag&o e Auxilio Gas
(ZIMMERMANN, 2006). O Auxilio Gas fornecia as familias R$ 7,50

1 Em 2016 a percentagem das habita¢cdes que usavam lenha no Brasil era de 16% enquanto em 2019
a percentagem das habitagdes que usam lenha aumentou para 19,3% (IBGE, 2019a).

2 Segundo a ANP o prego do botijdo de gas na regido Norte chegou a um maximo R$ 113 por botijao
em Margo de 2021 (ANP, 2021).
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(US $ 1,99) por més para auxiliar na compra do botijao de gas de 13kg
de GLP.

A introdugéo do chamado Vale Gas (VG) justificou-se no con-
texto da liberalizacdo dos pregos dos derivados de petréleo no Brasil,
iniciada em meados da década de 1990 que culminou no fim da politica
de subsidio cruzado ao GLP (via os precos da gasolina automotiva),
que durou quase ininterruptamente de 1954 a 1995 (ANP, 2017). Essa
politica de subsidio ao GLP de longo prazo visava claramente ajudar
as familias a comprar e reabastecer botijoes de gas e encorajar a troca
de lenha pelo chamado gas de cozinha. Segundo Coelho et al. (2018),
programas voltados para a substituigdo da lenha por combustiveis mo-
dernos como o GLP foram disponibilizados em todo o pais, com altos
subsidios para tornar o GLP acessivel para os mais pobres. Pode-se
argumentar que o apoio a transicéo para fontes de energia modernas
nao foi a Unica razdo pela qual o governo brasileiro iniciou os progra-
mas de auxilio ao consumo de GLP. Como argumenta Zimmermann
(2006), o primeiro programa de protecédo social do Brasil teve como
alvo a pobreza alimentar e a desnutricdo. Cozinhar as refeicbes garan-
te a absorcao de nutrientes e aumenta a ingestao de calorias, elemen-
to fundamental para o desenvolvimento humano e seguranca psicofi-
sica. Assim, medidas especificas para combater a pobreza extrema e
a fome foram acompanhadas por programas de Auxilio Gas/Vale Gas,
para garantir a segurancga alimentar e nutricional dos mais pobres. A
coordenacao conjunta de redes de seguranga social e subsidios de
energia para familias de baixa renda e grupos marginalizados foi vista
como uma forma eficaz de enfocar aspectos especificos da pobreza,
como a desnutrigdo.

3.2 Aincorporacgao do Auxilio Gas no Bolsa Familia

No entanto, o programa do Vale Gas/Auxilio Gas (VG) ndo
teve uma longa duragéo. Ja em 2002 o VG deixou de ser um voucher
isolado e integrou-se ao programa de assisténcia social mais amplo
denominado Bolsa Familia (BF). De acordo com Zimmermann (2006),
o motivo por tras desta incorporagao do VG no BF se deveu ao “exces-
so de burocracia”. O BF visava eliminar a pobreza extrema, mal nutri-
¢ao, e garantir o minimo de servigos sociais, como saude e educagao.
Os principais objetivos do BF, de acordo com o site oficial da Caixa
Econdmica Federal (CAIXA, 2021), foram:

I. Combater a fome e promover a seguranca alimentar e nutricional;
Il. Combater a pobreza e outras formas de privagéo; e

I1l. Promover o acesso aos servigos publicos, especialmente saude,
educacao e assisténcia social
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Desde entdo, o BF apoia familias com criangas que vivem
abaixo da linha da pobreza em diferentes graus, dependendo de sua
situacdo. Cada familia recebe um cartao eletrénico da CAIXA, onde o
valor do beneficio é repassado mensalmente. Os titulares do cartio uti-
lizam o crédito em conta para pagar pelos bens e servigos. Atualmente,
o valor do Bolsa Familia é de R$ 89 mensais (US $ 23,59) na categoria
de “Beneficio Basico”. Na modalidade de “Beneficio Variavel”, que &
destinado as familias em situagado de pobreza ou extrema pobreza que
tenham em sua composigdo gestantes, nutrizes (maes que amamen-
tam), criangas e adolescentes de 0 a 15 anos, o valor de cada bene-
ficio € de R$ 41,00 e cada familia pode acumular até 5 beneficios por
més, chegando a R$ 205,00.

Antes da introdugado do BF em 2006, o niumero de pessoas po-
bres e extremamente pobres no Brasil era de 59 milhdes e 25 milhdes,
respectivamente, em 2001 (IBGE, 2019a). Embora esses numeros te-
nham diminuido ligeiramente na década de 2000, foi somente apds a
implementacédo do BF que os numeros diminuiram significativamente,
para 14 milhdes e 5 milhdes, respectivamente, em 2014 (IBGE, 2019a)
— Figura 4. Desde 2006, quando foi langado, o BF beneficiou 36 mi-
Ihdes de pessoas e aumentou a qualidade de vida no Brasil (BID, 2015:
38). A cobertura do BF entre os 20% mais pobres da populagéo brasi-
leira aumentou ao longo do tempo, chegando a 60% nos ultimos anos.
Seus coeficientes de incidéncia - que medem os impactos redistribu-
tivos do primeiro real desembolsado pelo programa - também ficaram
mais negativos, o que indica maior progressividade. Cerca de 70% de
seus beneficios alcangaram os 20% mais pobres. Em 2017, as trans-
feréncias do BF tiraram 3,4 milhdes de pessoas da extrema pobreza e
3,2 milhdes da pobreza (IPEA, 2019). Em 2018, no Brasil, 13,9 milhdes
de pessoas recebiam o beneficio (MDS, 2019), enquanto ja em 2020
0 numero das familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia subiu
para 14,3 milhdes (SAGI, 2021).
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Assim, o BF constitui um recurso importante para familias de
baixa renda, abrangendo ndo apenas a seguranga financeira, mas
também a seguranga alimentar, e facilitando o acesso a educagéo.

No entanto, existem sérias questdes sobre a eficacia continua
do BF no apoio ao acesso a energia para os grupos mais desfavore-
cidos, principalmente na questdo da pobreza energética para servigos
de cocgdo. De fato, a incorporagdo do VG no BF significou que as
familias passaram a ter uma soma indicativa para a compra do botijao
de gas, mas que nao era vinculada a essa compra. Logo, as familias
tinham a liberdade de trocar o subsidio para compra de GLP para aten-
der outras necessidades como comida ou compra de produtos escola-
res. De fato, pesquisas realizadas no Amazonas demonstram como as
familias mais necessitadas trocaram o subsidio para GLP por comida e
produtos escolares (MAZZONE, 2019). Portanto, por ndo ser um vou-
cher vinculado a compra de GLP, as familias trocam de fato seguranca
energética por comida. Esta dindmica parece muito com o conceito de
fuel poverty (pobreza de combustivel) delineado pela (BOARDMAN,
2009) como discutido na introducéo. Esta constatacéo levanta diferen-
tes questdes sobre a eficacia dos programas de eliminacao de pobreza
energética no Brasil.

Durante o workshop “Energy Safety Nets — Brazil”, realizado
no Rio de Janeiro em 25 de junho de 2019, sob apoio de ODI (Over-
seas Development Institute) e CAFOD (Catholic Fund for Overseas
Development), os participantes (stakeholders de energia, académicos
e ONGs) foram questionados sobre a eficacia do BF para garantir o
acesso a cocgao com energia moderna (sobretudo, GLP). Neste caso,



Revista Brasileira de Energia | Vol. 27, N° 3, 3° Trimestre de 2021 - Edigao Especial | 122

os participantes discordaram de que a integracdo ajudou o Governo
a ter melhor controle sobre o repasse, minimizando assim o risco de
fraude. Argumentaram que a consolidagdo ndo simplificou o processo
nem reduziu a burocracia. Ademais, os participantes destacaram que,
de fato, o BF ndo promoveu o acesso a energia moderna, como o GLP,
uma vez que as transferéncias de dinheiro foram gastas em outras coi-
sas e o BF tornou-se cada vez mais insuficiente para pagar a compra
de GLP, frente a evolugcéo do precgo do botijao e da renda das familias.
Com isso, o Governo cogitaria a volta ao antigo programa de vouchers
de VG, que visaria exclusivamente subsidiar a compra mensal do bo-
tijao de GLP.

A renda transferida pelo BF pode ser insuficiente para cobrir a
compra de GLP entre as regides (devido as disparidades nos custos
de entrega), contudo a insuficiéncia do valor da BF foi agravada pelo
aumento do prego de mercado do GLP e pela queda (em termos reais)
do valor do BF, j& que a variagdo anual do indice Nacional de Pregos
ao Consumidor Amplo (IPCA) atingiu 4,53% e os alimentos e bebidas
tiveram um aumento de prego de 14,09% em 2020. Essa incapacida-
de de acompanhar a inflagdo também pode ter levado ao aumento da
populagao abaixo das linhas de pobreza e de extrema pobreza entre
2015 e 2017 (Figura 4).

Segundo Gioda (2019, p. 373) “o uso da lenha pela populagao
de baixa renda parece estar diretamente associado ao preco do GLP”.
AFigura 5 apresenta dados da Empresa de Pesquisa Energética — EPE
(EPE, 2020), mostrando que o consumo residencial de lenha diminuiu
de 2008 a 2013 (de 24,9 para 18,5 kg), juntamente com um aumento
correspondente no consumo de GLP. Isso corrobora a afirmagao de
Coelho et al. (2018), de que as politicas de subsidio ao GLP contribu-
iram para uma reducao de 22% no consumo de lenha pelas familias
entre 2002 e 2012. De fato, o consumo de lenha residencial subiu entre
2017 e 2019, o que coincide com uma diminuigdo de consumo de GLP
no mesmo periodo. Isso indica que as familias devem ter substituido o
GLP por lenha neste periodo.
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Ademais, o aumento do uso da lenha nas residéncias brasi-
leiras a partir de 2017 também coincide com o0 aumento geral da taxa
de desemprego, conforme Figura 6 (IBGE, 2021). Segundo o IBGE
(2021), o aumento do desemprego verificou-se principalmente nas fai-
xas etarias entre 18-24 anos seguidos pelo 25-39 anos.
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3.3 Luz Para Todos

Em 2002, as regras para alcangar o acesso universal a eletrici-
dade tornaram-se mais rigidas no Brasil. Nos termos da Lei n°® 10.438
2002, as distribuidoras de energia elétrica foram obrigadas a respon-
der as novas solicitacbes de conexao elétrica residencial em até trés
dias em areas urbanas e em até cinco dias em areas rurais, € nao po-
diam cobrar os custos do consumidor final (ANEEL, 2016). O governo
brasileiro ofereceu apoio financeiro as distribuidoras de energia para
a instalacdo de todas as novas conexdes elétricas gratuitamente ao
usuario final. Governo financiou novas ligagdes por meio da Conta de
Desenvolvimento Energético (CDE). Com base nestes instrumentos,
o Brasil langou o Luz para Todos (LpT) em 2003, com o objetivo de
fornecer acesso a eletricidade nas areas rurais remanescentes ainda
nao atendidas. De acordo com o (IBGE, 2000), mais de 2 milhdes de
domicilios rurais no Brasil ainda ndo tinham acesso a eletricidade, o
equivalente a mais de 12 milhées de brasileiros. Para agravar ainda
mais sua exclusao, estima-se que aproximadamente 90% viviam com
menos de trés vezes o salario-minimo, ou seja, o nivel em que as fami-
lias eram elegiveis para receber apoio por meio do BF e outras redes
de seguranga social; e morar em areas com baixo IDH (IBGE, 2000).

Inicialmente, o programa deveria terminar em 2008, mas foi
estendido diversas vezes. Primeiramente para 2010 (ao abrigo do De-
creto 6.442 de 2008), depois para 2014 (ao abrigo do Decreto 7.520
de 2011), para 2018 (ao abrigo do Decreto 8.387 de 2014) e mais re-
centemente para 2022 (ao abrigo do Decreto 9.357 de 2018). A meta
inicial de ligar 12 milhdées de habitantes rurais até 2008 foi revista para
alcancar o acesso universal até 2022 (ELETROBRAS, 2021).

Quando o LpT comegou em 2002, mais de 2 milhdes de fami-
lias rurais no Brasil ndo tinham acesso a eletricidade. A menor densi-
dade populacional em areas rurais ndo conectadas exigiu a instalagcao
de grandes quantidades de infraestrutura e um maior esforgo e inves-
timentos de longo prazo por parte das empresas de distribuicdo de
energia elétrica e cooperativas de eletrificagéo rural.

Em termos do sucesso do LpT, durante o workshop “Energy
Safety Nets — Brazil” realizado no Rio de Janeiro em 25 de junho de
2019, sob apoio de ODI (Overseas Development Institute) e CAFOD
(Catholic Fund for Overseas Development), os respondentes entrevis-
tados para esta pesquisa afirmaram que o objetivo de universalizacéo
do acesso a eletricidade nas areas rurais foi alcangado em grande par-
te. Ameta de acesso universal para 2022 ¢é voltada principalmente para
as residéncias ndo conectadas restantes no Norte e Nordeste do Bra-
sil. Em dezembro de 2018, os investimentos do LpT atingiram R$ 26
bilhdes, com aproximadamente 3,4 milhdes de novas ligagdes desde
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2004. Ao todo, o LpT beneficiou 16,4 milhdes de pessoas nas regides
rurais do pais ou 7% da populagao total (MME, 2018).Tal envolveu 542
mil projetos em implantacdo em 5.435 municipios e incluiu: instalagéo
de mais de 784.000 km de redes de distribuicdo de eletricidade em alta
e baixa tensao; 8,2 milhdes de postes; 1,1 milhdo de transformadores;
mais de 3.500 sistemas solares domésticos individuais; e 17 microssis-
temas fotovoltaicos (ELETROBRAS, 2021).

A andlise empirica dos resultados do LpT realizada por Bezer-
ra et al. (2017), a partir da evolugado dos dados de 5.565 municipios
em 2000 e 2010 — e controlando o0 aumento da renda devida ao BF,
mostrou que o componente da educagéo do IDH foi o0 mais influenciado
pela eletrificacdo. Neste caso, o estudo ponderou que possivelmente
este componente poderia levar ao aumento da produtividade do traba-
Iho (causado pela educagédo) com uma defasagem temporal ainda ndo
captada no estudo, que causaria um aumento da renda.

3.4 Tarifa Social de Energia Elétrica

Além dos ganhos do LpT, existem quase 12 milhées de domici-
lios (15,89% do total de domicilios do pais em Janeiro de 2021) bene-
ficiados pela Tarifa Social de Energia Elétrica (TSEE) (ANEEL, 2021).
Desde 2015 tem havido uma redugao geral do consumo de eletricidade
devido a crise econémica (principalmente no setor industrial). Nao obs-
tante, o consumo residencial total entre 2015 e 2016 aumentou 1,3%
(EPE, 2018). Isso é o oposto do que ocorreu durante a crise econdmica
de 1985, que levou os consumidores a reduzir o consumo de eletrici-
dade. A primeira vista, tal fato pode ser interpretado como um éxito da
TSEE, ao garantir o consumo de energia elétrica de baixa renda. No
entanto, uma analise mais cuidadosa dos dados estatisticos mostra
que o consumo residencial entre as familias de baixa renda diminuiu
drasticamente de 18.849 GWh/ano em 2014 para 13.329 GWh/ano em
2016.

Uma redugao tao drastica no consumo de eletricidade durante
uma época de dificuldades econémicas nacionais € um sinal de que,
talvez, a TSEE esteja falhando em proteger os grupos mais margina-
lizados. Alternativamente, isso poderia ser explicado por uma queda
potencial nos domicilios beneficiados pelo programa. Dados da ANE-
EL (2021) mostram que, em 2012, 10,5 milhées de domicilios foram
beneficiados com a TSEE (17,4% do total de domicilios). Em 2016, o
numero de domicilios diminuiu para 9,3 milhdes (3,6% do total de do-
micilios).

No entanto, é necessaria uma maior desagregacéo dos dados.
Aanalise por nivel de consumo revela que a redugéo geral do consumo
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dos grupos de baixa renda entre 2014 e 2015 foi, de fato, impulsionada
pelas familias que consumiam niveis relativamente mais elevados de
eletricidade. O consumo na faixa de 101-200 kWh diminuiu 4% e o
consumo na faixa maior que 200 kWh caiu 10%. No mesmo periodo, o
consumo aumentou 11% nas familias que consumiam até 30 kWh por
més (EPE, 2018).

Assim, embora a TSEE esteja protegendo as familias com ni-
veis de consumo de eletricidade muito baixos, ela ndo tem sido sufi-
ciente para cobrir a demanda moderna por eletricidade da maioria das
familias pobres, ou seja, para operar computadores, maquinas de lavar
e outros aparelhos que poderiam aliviar as tarefas domésticas e ajudar
na educacéo e diversificagdo dos meios de subsisténcia (MAZZONE,
2019). Mais dados sdo necessdrios para entender como o consumo
de eletricidade em familias de baixa renda é afetado por dificuldades
econOmicas mais amplas e o impacto sobre o nimero agregado de
familias recentemente tornadas pobres.

4. NOTA DE REFLEXAO SOBRE OS RISCOS PARA POBREZA
ENERGETICA DURANTE O COVID-19

Segundo o Banco Mundial, a taxa de pobreza global estava
em rota de declino de um ponto percentual por ano entre 1990 e 2015
(ONU, 2020). Porém, a crise socioeconémica ligada a COVID-19 foi
sentida principalmente pelos mais pobres que, com a pandemia, au-
mentaram em ndmero no mundo inteiro. O Banco Mundial calcula que
82% dos novos pobres ligados ao COVID-19 estariam localizados em
paises emergentes. Suryahadi et al. (2020), por exemplo, projetaram
que na Indonésia cerca de 1,3 milhdes de pessoas podem ja ter en-
trado em situagao de pobreza, devido ao COVID-19, com estimativas
para o pior senario de reversao dos esforgos feitos na regido para re-
dugao da pobreza nos ultimos anos. No Brasil, estudo realizado por Ta-
vares & Betti (2021) propds indicadores especificos da pandemia que
visam achar a correlagéo entre COVID-19, pobreza multidimensional
(utilizando o método da Alkire-Foster (OPHI, 2021)) e vulnerabilidade
populacional. Os autores acharam que a maioria dos estados brasilei-
ros com maior vulnerabilidade econdmica e fragilidade das estruturas
sanitarias apresentam o maior aumento nas taxas de mortalidade pelo
COVID-19. Segundo os autores: “Isso indica que o dinheiro é muito
importante no combate a ameaca da pandemia e que os indices mo-
netarios e ndo monetarios séo variaveis complementares, em vez de
variaveis concorrentes, na analise multidimensional da pobreza.” Se-
gundo o estudo realizado por Alkire et al. (2020), que aplica o indice de
Pobreza Multidimensional (em inglés MPI) com microdados de 2020
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em 103 nacgdes, as privagdes de agua, nutrigido e combustivel para
cozinhar indicam um alto risco do COVID-19 em termos de higiene, sis-
tema imunoldgico enfraquecido e problemas respiratérios. Os autores
acharam uma justaposicéo de privagdes pelos mais pobres através de
10 indicadores nas dimensdes de educacgao, saude e padrao de vida.
Segundo este estudo, estdo particularmente sujeitas a risco as popu-
lagdes que dependem de lenha para cocgéo, por causa da poluicao
ambiental e doengas respiratorias.

Alids, as vulnerabilidades relativas a energia e COVID-19 ndo
se limitam somente a paises emergentes ou em desenvolvimento. Um
estudo publicado na revista Nature Energy (MEMMOTT et al., 2021)
mostra como nos Estados Unidos a pandemia agravou o problema pre-
valentemente entre as familias abaixo de 200% da linha de pobreza
federal, com familias negras e hispanicas mais afetadas e com maior
risco de desconexao de servigos publicos. A problematica foi também
abordada na Gra Bretanha com uma mocgéao apresentada ao Parlamen-
to, que visa ajudar as familias com maiores dificuldades financeiras de-
vido ao impacto do COVID-19, assim como as mais vulneraveis, com
um aumento do apoio financeiro direcionado para aqueles em risco de
pobreza de combustivel. Busca-se neste caso que os vulneraveis se
beneficiem de uma menor tarifa de eletricidade (PARLIAMENT, 2021).

No Brasil, ainda nao existem levantamento de dados primarios
sobre quanto o COVID-19 podera ter piorado a situacdo da pobreza
energética do pais. Ndo obstante, a alta do preco do GLP no ultimo
ano deve ter exacerbado a condi¢cado de pobreza energética nas resi-
déncias brasileiras. Dados vistos neste artigo indicam uma correlagcao
entre aumento do consumo residencial de lenha e um aumento da po-
breza e pobreza extrema no Pais, como também o aumento do desem-
prego. Da mesma forma, estudos sobre mobilidade urbana em metro-
poles brasileiras anteriores ao COVID-19 ja revelavam a dependéncia
de trabalhadores de menor renda do transporte publico (ROSA, 2006)
(CARDOSO, 2007), o que em alguns casos fazia até mesmo com que
parte destes trabalhadores se tornasse durante a semana populagao
dormindo em espagos publicos, diante da renda disponivel para a mo-
bilidade. O aumento da informalidade associada ao COVID-19 pode
impactar fortemente a mobilidade urbana, como destacou Callegari et
al. (2020), e o ndo acesso da populagao de menor renda ao servigo de
transporte urbano de qualidade e seguranga aumenta sua exposicéao
ao risco desta pandemia.

De fato, a problematica da pobreza energética deve se inten-
sificar com o COVID-19, sendo importante nao sé verificar a dimensao
da lenha quanto também dos servigos ligados a pobreza energética
como transporte, conforto térmico e refrigeracdo. Do mesmo modo, im-
pende verificar como os pacotes de recuperagdo econdmica, se existi-
rem, enderecgarao a questdo da pobreza energética.
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5. CONCLUSOES

Este estudo avaliou politicas publicas usadas no Brasil para
permitir que pessoas muito pobres tenham acesso e possam fazer uso
de servigos modernos de energia. Conclui-se que os programas LpT e
TSEE tiveram um impacto positivo importante em termos de aumento
do acesso a eletricidade para os grupos mais vulneraveis. O LpT foi
eficaz na expansao do acesso fisico a eletricidade para niveis qua-
se universais atualmente, com o acesso universal esperado para ser
alcancado antes de 2030. Ja a TSEE apoiou o acesso econémico ao
consumo de eletricidade por parte das familias pobres. No entanto, o
esquema n&o garantiu eletricidade acessivel para todas as familias po-
bres. Assim, como conclui Piai Paiva et al. (2019), programas e politi-
cas publicas que promovam affordability precisam ainda ser implemen-
tados/aprimorados, com o objetivo de que todas as familias pobres
consigam consumir mais do que niveis basicos de eletricidade.

O programa integrado de transferéncia de direta de renda, o
BF, representou um recurso importante para familias de baixa renda e
tirou muitas delas de uma situagcao de pobreza e de extrema pobreza.
No entanto, o programa nao foi bem estruturado para promover o aces-
SO a energia moderna para cozinhar, como o GLP. Isso ocorreu, em
parte, porque o componente de energia do programa nao é especifica-
mente direcionado ou condicional, o que permitiu que as familias usas-
sem o beneficio para pagar por outros bens e servigos. Isto também
decorre do fato de o montante financeiro transferido as familias ser de
pequena monta, ou insuficiente para cobrir os aumentos verificados
no valor do botijao de GLP. Dados recentes mostram que o numero
de pessoas que usam biomassa tradicional para cozinhar no Brasil
aumentou, provavelmente devido a recessao que o Brasil experimenta
desde 2014. Isso sugere que uma maior provisao para GLP (Vale Gas)
dentro do BF se faz necessaria. Ademais, reverter para um voucher de
GLP separado pode garantir maior acesso a uma cozinha mais limpa
para algumas familias de baixa renda.
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