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SINOPSE

O texto analisa o Programa de Garantia de Renda Minima (PGRM), projeto do sena-
dor Eduardo Suplicy aprovado pelo Senado. O estudc aborda o programa sob trés
perspectivas: i) o contexto histdrico que deu origem as propostas de renda minima
lfesgotamento do Estado de Bem-Estar Sociall; ii) a logica interna do PGRM e de suj
raiz tedrica (o Imposto de Renda Negative) e il a polémica em torno das relacoes
entre o PGRM e a realidade brasiieira {PGRM e politicas de reforma estruturai,
nformalidade no mercado de trabalho e realaocacdo dos recursos fiscais).




.  INTRODUCAOQO

Na atual discussdo sobre as estratégias mais eficazes para o combate a pobreza, os
questionamentos as poifticas compensatérias ou de assisténcia sociai tradicional gi-
ram em torno de trés eixos: a) sua histérica incapacidade de melhorar as condicdes
de vida das populagdes marginalizadas; bl os elevados custas, se comparados com
as resultados obtidos; e ¢l a utilizagdo clientelista dos recursos financeiros.

A partir desse diagndstice, que hoje goza de um certo consensa, diversas propostas
de palitica visam substituir as politicas tradicionais por uma compensacio monetaria
eiou um Honus, os quais seriam diretamente cutorgados as popuiacdes-atvo. Dentro
gas primeiras cabe situar o Programa de Garantia de Renda Minima (PGRM), |3 apro-
vado pelo Senado Federal.

Entre o$ economistas, a polémica sobre os impactos no bem-estar social de uma
compensacac monetdria ou uma oferta direta de bens e servicos a8 populagcio nido é
recente. Em geral. as correntes liberais defendem a compensacao a parur de suas
hipoteses sobre a soperama e a racionalidade aos consumidores e a otima alocacgao
Je recursos nos mercados concorrencials. Ao contrdrio, o Weifare Stare traaicional
ariviieglava a acao do Estado pela oferta direta (e, muitas vezes, gratuita) de bhens e
SErvicos. |

No debate atual sobre protecio social, existe um certo consenso a respeito da falta
de adequacdo entre o antigo Estado de Bem-Estar Social e as novas tend&ncias es-
truturais da economia em geral e do mercado de trabalho em particular. As fontes
de financiamento e os potenciais beneficidrios das politicas sociais tradicionais es-
tavam, de alguma forma, inter-relacionados com as relacdes de trabalho assaiariadas
e tormals.

Nas sociedades desenvolvidas e também nas subdesenvolvidas, a partir dos anos
80, observa-se uma crescente incapacidade de gerar empregos e um perceptivet
crescimento de formas "atfpicas” de ocupacio (refagio assaiariada nio-formalizada,
emprego tempaordrio ou em tempo parcial, pequenas firmas familiares, etc.) que tive-
ram consequéncias tanto no dmbito do financiamento das politicas sociais, quanto
no da populacdo potencialmente beneficidria. O crescente déficit nos orcamentas da
segurtdade social e a extensdo da pobreza testemunham essa inadequacio entre a
tradicional protecao social e a nova dindmica econémica.

Nesse contexto, os programas de garantia de renda minima comecam a ocupar uma
crescente importadncia no debate publico e tornam-se verdadeiras zlternativas de po-
iltica. As correntes liberais véem nesse novo cendric uma confirmacdo da pertinén-
cia de suas cldssicas posi¢cGes, que enfatizam a necessidade da rdpida substituicdo
do antige Weffare State e da legislagdo trabathista por uma nova "politica social”
nos moldes do imposto de Renda Negativo (IRN).

Ao contrdrio, a esquerda sustenta a necessidade de introduzir a compensacao mone-
taria como uma politica que complementa as histdricas conquistas do mundo do tra-
baihc e estende-se aos direitos de cidadania. Certos programas poderao ser substi-

! Parguma stmpies abordagem em termos econdmicos ver Foldes (1967).




tuidos, mas o arcabougo do Welfare State e o marco legal-institucicnal de protecdo
ao trabalho devem ser mantidos.

Cs pardgrafos anteriores sugerem que uma politica de compensacdo monetdria pode
ser ohjeto de leituras conflitantes. Porém, a andlise dos impactos de uma renda mi-
nima ndo se limita a esse debate. As formas de gerenciamento também devem
acupar um lugar central na delimitacdo das alternativas de implementacio. No caso
especifico do Brasil, este Ultime ponto é de singu!ar importadncia. dada a magnitude
do mercado informal de trabalho e a auséncia de estruturas burocrdticas com tradi-
cdo de gerenciamento de um programa cOMm esSas caracteristicas.

Dado esse contexto, o objetivo deste documento € contribuir para o debate e insi-
nuar formas potenciais de operacionalizacdo, que deverdao ser melhor definidas em
funcdo de critérios politicos e restricdes técnicas e financeiras. Assim, o texto é es-
rruturaco da forma descrita a sequir.

Ma proxima secdo serdo apresentados 0s principais pontos do orojeto do senador
Suplicy, |]& aprovado pelo Senade. Na secdo Il serd apresentada a discussdo em
tarng da renda minima a partir de uma perspectiva tedrica e histdrica e serdo deta-
lhadas as particuiaridades do caso brasileiro. As diferentes modatidades gue uma
compensacdc monetdria pode adquirir {imposto de Renda Negativo. Renda Comple-
mentar ou Renda Universall & suas principais caracteristicas serd? o tema oda secéao
W, Certas inconsisténcias e irmrtacoes do projete aprovado pelo Senado serdo assi-
naladas na secdo V. As criticas mais usuais aos projetos de comalementacado mone-
taria, especialmente sua suposta incapacidade de contribuir para reformas estrutu-
rais, sera3o o tema da secao VI. Uma forma de superar essa dissociacdo entre com-
plementacdc monetdria (combate 3 probreza no curto prazo} e reformas estruturais
consiste em atreiar uma renda garantida a escolaridade, tema gque também serd
obordado nesta secdo. A partir do reconhecimento da importdncia e dos desdobra-
mentes do projetc do sen. Suplicy, & facil concluir que a definicdo dos diferentes
caminhos que sua implementacdo pode percorrer nao pode estar restrita a um dnica
dimensdo, seja esta burocratica, econdmica ou politica. A segdo VII contém o esho-
cc de uma agenda de trabalho com as principais pontos que a mpiementacao de
uma renda minima deverd contemplar. Por dltime, na secdo VIl encontram-se as
principais conclusdes do trabalho.

Il. PRINCIPAIS PONTOS DO PROJETO APROVADO PELO SENADO

Esta secao visa apresentar, de forma extremamente sintética, as principais caracte-
risticas do PGRM aprovado, em dezembro de 1991, peio Senadc Federal.?

11 O PGRM foi definido como um Imposto de Renda Negativo que beneficiaria todas
as pessoas, residentes no pais e maiores de 25 anos, que auferissem menos de
45 mij cruzeiros da época (em torno de 45 délares).? Este valor seria corrigido
nos meses de maio e novembro de cada ano ou toda vez que a inftagdo acumula-

T Para maiores detalhes sobre o prowelo aprovado pelo Senado. o5 debates que Liveram {igar ressa casa € opnides exlernas ao
Cugisiativo, ver Supltcy (f992)

7)) vaior mencionado em dolares foi obido a partir da conversde dos cruzerros & taxa de cdmbio vigente em dezembro de (991
Deve-se lembrar que o projete do sen, Suplicy for aprexentado, ja especificando o rendimento minimo mensal de 43 m cruzetros,
2m abril de 1991, Neste més esse montante nominal correspondia a, aproximadamente, |30 dolarer ou 2,25 saldrios minimos.




3

da atingisse 30%. Anualmente, no més de maioc, além da correcdo dos valores
nominais em funcdo da inflacdo passada, haveria um acréscimo real da mesma
magnitude da variacido de PIB por habitante do ano anterior.

A compiementacdo monetaria para cada individuo n3c correspondera A toralidade
do minimo estabelecido, mas apenas a 30% da diferenca entre o rendimento
auferido e esse patamar minimo.* Este mecanismo, inspirado nas propostas aca-
démicas de IRN, permite que se conserve uma motivacdo monetaria ao trabatho;
assim, ndo sdo vdlidas as criticas que supdem gue o PGRM induzird uma saida
generalizada do mercado de trabalho.5

No projeto aprovado pelo Senado prevé-se uma imptantacao gradual do PGRM,
comecando pelas pesscas de mais de 60 anos (em 1988} e finalizando no ano
2002, quando se atingiria todo o universo previsto {todos os individuos maiores
de Z5 anosi.

Os recursos do PGRM terdo como origem o orcamento da Unid3o. e o projetc pre-
veé que, paralelamente a sua implementacdo. deverdo ser desativados os progra-
mas e entidades associados & politica social compensataria. Assim. na Cconcepcao
original, existe uma realocacdo dos recursos da Unido destnados a area social,
cem a substituicao das politicas sociais tradicionals por uma COmMpPensSacio mone-
taria. O projeto contempla, porém, um limite a ser alocado ao PGRM: os recursos
ndo poderdc exceder 3.5% do PIB.

i1l. A PERTINENCIA DE UMA RENDA MINIMA GARANTIDA NO

ATUAL DEBATE SOBRE POLITICAS SOCIAIS
.1 A Crise do Welfare State nos Paises Centrais

Durante ¢s anos 8C, na Europa e, em menor medida, nos EUA, tém-se as-
sistido a um amplo debate sobre a necessidade de reformulacdo das polfti-
cas sociais. A partir da crise dos anos 70, os sistemas de protecdo social
comecam a receber crescentes questionamentos sobre sua viabilidade fi-
nanceira e sua eficiéncia (relacdo custo/beneficiol.

Esses dois eixos de critica nutrem-se de uma crescente falta de adequacaoc
entre o histérico Welfare State & o novo contexto macroecondémico. Os
sistemas de protecdo social que prevaleceram nos paises centrais entre os
anos 40 e 70 tinham-se desenvoivido dentro de um modeloc econdmico
Cujas principais caracteristicas eram: a) elevadas taxas de crescimento;

4

£'m exemplo tustra q idgica Jda propasta. Imaginemos gue um individuo. ¢ época de aprovagde do projeto, ndo f1vesse rendimen-
tos. Ele receberia uma compiemeniacdo de [3.500 cruzeiros (30% de 43 mil}. Se uma outra pessoa auferisse um rendimento de
0 mil. g complementacdo seria de " 500 (30% de 45 mil — 20 ml). Este 1po de mecamsmo permie que se conserve uma inclia-
vd0 monetdria ao trabatho. Zwm outros termos: [oda pessoa Se SERNTd IACENRVAGa & procurar emprego. 13 axempio anterior
permite visualizar essa mouvagdo. () individuo desempregado (sem rendimenios) lera uma remuneracdo total de 13 300, Se ele
SrOCHra (@ encomtra) emprego oo salirio sera de 20 mi. sua remuneragdo total sera de 27500 (20 mit de renuimento maws a
<omplementapdo de 7. 500). Desde um ponto de wisia estritamente moneldrio. sempre serg meihor esiar ocupado.

L'm caso fipico dexta crifrca infiindadg é a afirmagdo de Da Cosra e Sitva e FPormugeal (19931 " ... cabe perguntar se nosso pais
deteja realmente incennivar o ociosidade em 1do grande escala”. Nem as conclusdes do modelo ieorico nem o esindo das exper.
encias localizadas nos EUA (New Jersey) permitem concluir sobre uma generalizada saida do mercado de irabatho. Mais que
uma retra¢do da oferta de trabaiho. o probiema te situa na muito provavel informalizagdo nas relacdes de emprego. Este wltimo
oroplema sera abordado no (ranscurso do rexto.




b) demanda de trabaiho que acompanhava esse dinamismo econdmico;
cl saldrios reais que cresciam paralelamente as elevacdes da produtivida-
de; e dl economias relativamente fechadas, gue permitiam gque 0s estados
nacionais possuissem um certo poder de regulacdo sobre a conjuntura
econdmica de cada pafs.

QO resultado desse modelo de crescimento foi uma situacdo de quase pieno
emprego no transcurso desse periodo {1845-1973). O sistema de protecio
social foi, assim, incorporandeo antigas reivindicagdes do mundo do traba-
lho {assisténcia médica, seguro-desemprego, aposentadoria, etc.] cujos
beneficios estavam mais ou menos ligados a integracao econdmica via
mercado de trabalho. Essa protecao social, por outra parte, estava associ-
ada a existéncia de um vinculo empregaticico, mas, na medida em gque ©
sistema operava numa situacao de pleno emprego guase permanente,
transmitia-se a imagem de uma seguridade social que tinha um carater
universalista.

Com o passar ao tempa, a crise da segunda metade dos anos /0 reveiou-
se mais estruturat gue conjuntural. Na gquase totalidade das economias
centrais, comecaram a visiumbrar-se duas tendéncias de longo prazo.

A primeira é a relativamente generalizada incorporacao de novas (ecnoio-
gi1as gue, elevando a produtividade, requerem cada vez mencs mao-de-
obra. Por outra parte, aiém desse aspecto gquantitativo, existe um outroc
gualiitativo: os requerimentos de qualificacdo do trabalho sao cada vez
maicres. Dessa forma, os desocupados pela incorporacao das novas tecno-
logias encontram cada vez mais dificuldade em ingressar no mercado de
trabatho, tanto pelas menores ofertas de emprego, quanto pela sua inade-
quacdo aos requerimentos de qualificacdo desses poucos postos de traba-
lho. O desemprego estrutural e em massa, com a consequente dualizacaoe
da sociedade. comeca, assim, a ser uma das caracteristicas desses paises.

Por outra parte, os postos de trabalho oferecidos diferem significativamen-
te em suas caracteristicas de acordo com 0s setores nNOs quais sejam cria-
dos; de ponta (novas tecnologias) ou nos espacos tradicionais, agora em
decadéncia. No primeiro caso, as novas tecnologias requerem uma identi-
ficacde minima do trabalhador com o processo de trabalho e os objetivos
da firma. Isto leva as empresas desses segmentos a outorgar a seus traba-
thadores saldrios indiretos (seguro-satide, aposentadoria privada, etc.] que
induzam essa identificacdo. Os empregos criados nos setores tradicionais
ndo possuem essas vantagens, ficando presos ao antigo Weffare State.
Assim, além do desemprego estruturai, temos que, ainda integrando-se via
mercado de trabalho, as tendéncias estruturais acentuam a duaiizacéo.

A segunda tendéncia do novo contexto econdmice é a crescente globaiiza-
¢d0 econdmica, que também afeta as economias centrais. Esse processo
reduz a capacidade de regulagdo, no espago de cada Estado-Nacdo, da
conjuntura econémica. Diante do desaquecimento do nivel de atividade, os
cldssicos instrumentos de polltica para reativar a economia encontram li-
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mites, s¢ sendo vislumbrada uma unica varidvel: a elevacio da competiti-
vidade. Esta pode crescer através de dois caminhos: pela aceleracio da
incerporacdo de tecnologias, fato que reduz a demanda de trabatho, e/fou
pela reducdo dos custos da mio-de-abra. Essa reducdo pode ser atingida
via reducao dos saldrios reais e/ou dos encargos sociais; em ambas as al-
ternativas, reduzem-se as fontes de financiamento do We/lfare State.

Observamos assim que, a partir de diversos angulos, o antigo sistema de
protecdo social nado é mais funcional ao novo contexto econdmico e social.
Na perspectiva dos trabalhadores, o crescente desemprego e sua perma-
néncia no tempo levam a uma paulatina perda dos direitos sociais dado
gque, como |& afirmamos, os beneficios estavam atrelados a integracdo no
mercado de trabalho. Do angulo dos gestores de poiftica. o financiamento
do antigo Welfare State é cada vez mais problematico, |4 que afeta o equi-
ifbric das financas do Estado.

Diante desse impasse, duas aiternativas de poiitica comecam a ocupar um
crescente espaco no debate publico e deixam os circuies restritos da Aca-
demia.

O Imposto de Renda Negativo

A primeira alternativa siao as medidas que, popularmente, asssociam-se
com o pensamento liberal. Historicamente, por razdées de ordem tanto filo-
sofica quanto econdmica, o liberalismo manteve uma postura critica diante
do desenvolvimento do Welfare State. Porém, até meados dos anos 70, os
questionamentos estavam restritos as publicagdes académicas e apenas
marginaimente eram levados em consideracdo nos debates sobre as alter-
nativas de politica. Na segunda metade da década de 70, porém, diante da
crise estrutural, essas correntes deixam os circulos restritos das universi-
dades e comegam a influenciar as diretrizes politicas.

Essa crescente importancia do pensamento liberal origina-se, entre outros
fatores, da incapacidade do keynesianismo, e do Weifare State que lhe es-
tava associado, de superar a crise. Sinteticamente, as cofrentes conserva-
doras identificavam as elevadas taxas de desemprego, e os problemas so-
ciais que a partir delas se geravam, com a "rigidez” dos mercados de tra-
baiho. Essa falta de "flexibilidade”, por sua vez, tinha suas raizes na pre-
senca de fatores institucionais ({sindicatos, saldric minimo, seguro-
desemprego, etc.}! que limitavam o papel das forcas de mercado na de-
terminacdo dos niveis de emprego e saldrios. A partir desse diagndstico,
foram implementadas uma série de politicas que visaram a reduzir a impor-
tancia desses fatores legais e institucionais.

Paraleiamente a essa critica, que quase se circunscreve ag funcionamento
do mercado de trabalho, uma segunda dimens3o compiementava a contra-
revolugdo conservadora. O Welfare State era visto como ineficiente, em
termos dos objetivos sociais a serem atingidos e, desde um aspecto que
vai além das consideracdes puramente econdmicas, limitava a liberdade

11
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individual. Com respeito & ineficidncia, os questionamentos centravam-se
na burocracia necessdria para gerenciar o Estado de Bem-Estar, que seria
inerente a essa alternativa de potitica sociai. No que tange ao cerceamento
da liberdade individuai, o pensamento iiberai privilegiou, desde suas ori-
gens, a "soberania do consumidor”. Em outros termos: as escolhas do Es-
tado e da sua burocracia ndo poderiam substituir as escolhas de cada in-
dividuo. Como parte dos beneficios da politica social foi, tradicionaimente,
determinada a partir da oferta compulséria de bens e servicos, estes nao
necessariamente coincidiam com as preferéncias individuais.

A partir desse diagnostico, as diretrizes de poiitica eram mais ou menos éb-
vias: reduzir, ao minimo possivel, os limites institucionais na esfera econami-
ca, para permitir um funcionamento dos mercados que se situe bem oréximo
dos modeios tedricos de concorréncia perfeita. Se essa dindmica ndo permitia
superar, ou gerava, certos "bolsdes” de pobreza ou marginalizacdo, a alterna-
politica social™ que: a) nio interferisse no funcio-

tiva do governo era uma
namento dos mercados, e b) que preservasse a livre escoiha dos individuos
{scberania do consumidor}. Por satisfazer ambos os requisitos, essa "politica
social” ¢ o Imposto de Renda Negative, dado que ndo introduz restricdes ins-
titucionais ao livre jogo da oferta e demanda e, a0 QUIGrger UMa COMPENsSacio
monetdria, possthilita aos beneficiados um perfit de consumo compativel com
suas preferéncias individuas.

Certas correntes introduzem um outro fator. Em economias cada vez mais
internacionalizadas, a performance econémica depende, para fazer frente a
crescente concorréncia externa, de sua produtividade. As politicas sociais
tradicionais sustentavam seu financiamento sobre os saldrios pagos, sle-
vando os custos da mdo-de-obra e, conseqiientemente, reduzindo as pos-
sibilidades de concorréncia nos mercados mundiais. O Imposto de Renda
Negativo, ao ndo onerar 0s custos das firmas, evita esse tipo de probiema,
pois ndo introduz restricdes adicionais & competitividade externa.

A Crise do Welfare State, o Acesso a Cidadania e a Renda
Minima

Diante da crise da segunda metade dos anos 70 e dos problemas sociais
por ela gerados, as receitas das correntes de centro e esquerda Consisti-
ram, em um primeiro momento, no gerenciamento da conjuniura de acordo
com as cldssicas medidas keynesianas e na extensao do Welfare State.
A crise era associada a fatores conjunturais (especialmente os choques do
petréleo); depois de um periodo de transicao, as economias deveriam fe-
tornar & antiga trajetdria de crescimento. Contrariamente a esse diagndésti-
€0, a histdéria mostrou que a crise ndo se nutria, exclusivamente, dos cho-
ques externos, sendo o impasse um fendmeno de cunho estruturai. Os ins-
trumentos de reativacao econdmica, eficazes no antigo modelo de desen-
volvimento, mostram-se cada vez mais incapazes para reverter a conjuntu-
ra. O ativismo na politica econdmica, via elevacio dos gastos publicos
e/ou reducdo das taxas de juros, provoca elevacdes na taxa de inflacdo
e/ou desequilibrios no setor externo, com poucos efeitos sobre o nivel de
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atividade e as taxas de desemprego. Ante essa incapacidade de retomar o
crescimento, a extensdo do Welfare State mostra inviabilidade financeira e
os desequilibrios nas financas do Estado s3o crescentes.

Diante desse quadro, comeca a visualizar-se o cardter estrutural da crise.
Entre outros fatores, a revotucio tecnolégica e a crescente globalizacio da
economia tém profundos impactos no mundo do trabalho e desdobramen-
tos na scciedade como um todo. Como j& foi mencionado, o desempenho
das economias centrais no transcurso do ciclo de crescimento dos anos
80 permite identificar uma nova etapa, na qual:

al o crescimento da oferta de empregos de “boa qualidade” se reduz:

b} a motivacdo do trabaihador nos empregos de “boa qualidade” & tograda
por saldrios indiretos (plano de saude, aposentadoria privada. auxilio-
alimentacdo, etc.), além de saldrios monetdrios elevados;

cl os ocupados nos empregas de "m4 qualidade” ndo gozam desses bene-
ficios oferecidos pelas firmas e véem-se diante de uma generalizada re-
ducédo dos beneficios do Welfare State;

d} dado que a rapida renovacao tecnoldgica requa’ uma constante requali-
ficacdo dos trabalhadores, a probabilidade de encontrar emprego, para
um desempregado, vai se reduzindo 3 medida que perdura a situacao de
desemprego; e

el como os beneficios sociais tendem a estar ligados & integracido no mers-
cado de trabalho, com o transcorrer do tempo o desempregado que
permanece nessa situagdo vai, paulatinamente, perdendo seus direitos
sociats,

Esses cince fatores tendem a dualizar a sociedade entre os poucos traba-
Ihadores empregados nos "bons" empregos, com prote¢ao social propor-
cionada pela prépria empresa, € uma massa de ocupados em postos de
trabalho de "mé qualidade”, sem protecdo privada e reduzida protecio
publica, além de uma massa crescente de desempregados que v3o aos
poucos perdendo seus direitos sociais,

Diante desse quadro, certas correnies comegam a repensar a politica so-
cial para tornd-la compativel com a nova dinAmica estrutural. S30 dois os
eixos das novas propostas de politica.

O primeiro eixo parte da constata¢do que & impossivel garantir empregos de
boa qualidade para a maioria da populacdo, fato que leva a duas propostas. A
primeira seria reduzir a jornada de trabalho, a fim de permitir uma distribuicao
mais equitativa dos postos de trabatho em geral e dos de boa qualidade em
particular. A segunda consistiria em manter ou estender o Welfare State tra-
dicional, a fim de minimizar a diferenca entre a protecdo social dos trabalha-
dores empregados no setor mais moderno e os restantes.
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O segundo eixo consiste em comecar a dissociar 3 remuneracdo da condi-
¢do de empregado. Observemos que esta aiternativa de politica introduz
uma verdadeira ruptura tanto na esfera econémica, quanto na de direitos
de cidadania. No campo econdmice, os rendimentos individuais, desde o
advento da sociedade moderna, estavam atrelados a prévia Imsercao na
producdo. No caso dos assalariados e aut®énomos, essa insercao se dava
via mercado de trabalho, sendo este ultimo a principal forma de acesso 3
integracdo social.®

Noutro campo, os direitos da cidadania restringiam-se a esfera politica e a
certes espacos sociais {educacdo, por exempio};, a extensdo aesses direi-
tos a esfera econdmica sempre foi limitada. A crescente exciusdo social
dos anos 80, paralelamente as elevacdes de orodutividade e & incapacida-
de de integrar socialmente via mercado de trabalho, nutre as rervindica-
coes sobre 3 necessidade (e possibilidade, devido a crescente produtivida-
del de estender os direitos da cidadania a um rendimento minimo garanti-
do, independente ou n3o da integragdo econdmica.

Dessa forma, neste tipo de abordagem, a garantia de uma renaa minima
nao estd associtada, coma no caso do IRN, a uma substituicdo do Welfare
State nem possur, também, uma justificativa que se restrinia & racional-
dade econdmica. Ao contrdrio, uma renda minima deveria INScrever-se na
extensdo dos direitos da cidadania & esfera econdmica e. assim, compie-
mentar o0 antigo Estado de Bem-Estar.

II.4 As Especificidades do Caso Brasiteiro

A margem dessa polémica, que possui um cardter universal, no caso es-
pecifico do Brasil, a conveniéncia da implementacio de uma renda minima
vém sendo justificada a partir de tr8s argumentacdes.

A primeira diz respeito aos direitos do cidadio no contexto de uma pratica
politica que utilizou (e utiliza} as politicas publicas em beneficio individual ou
partiddrio. Os beneflcios sociais ndo sdo identificados com direitos de cida-
dania, mas utilizados como uma troca de favores entre o politico profissional
a procura de votos e o "cidaddo”, marginalizado econdémica e socialmente, 2
procura de meios de sobrevivéncia ou ascensdo social. Um programa de renda
minima, definido no &mbito do direito 3 cidadania, estabelece uma relacdo Es-
tado-cidaddo que nio precisa de intermedidrios no Ambito da poiftica profissi-
onal. Assim, um desdobramento de uma renda minima garantida seria uma
contribuicdo as mudancas nas praticas polfticas e A democracia, na medida
e€m que a utitizagcdo pessoat ou partidaria de recursos publicos deixaria de ser
uma ferramenta de campanha eleitoral.

Em principio. pode parecer contradigrio levantar essa possibilidade do financiamento de um Programa de Renda Mimma, devi-
do & crescente produtividade e  crise financetra do aningo Weifare State, Sucede. porém, que os recursgs deste wiimo giravam
em torne das contnbitigdes de firmas e trabalhadores com reiagdes de emprego “clissico” (emprego em tempo imegral com du-
ragdo ilimitadai. A proporgdo que essex contratos de trabatho perdem importdncia, a jonte de contnbuigdes se reduz. Contran-
amente. um Programa de Renda Minima se financia wia tnbutos que taxam a renda dot individuos e. dessa iormo, pode
“soctauzar” ox ganhos de produtividade tem passar peio mercado de trabatho.
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Uma segunda justificativa a implementacdo de uma renda minima garantida
nutre-se da histdrica segmentacdo da sociedade brasileira, inclusive no
préprio mundo do trabalho. As familias e os individuos gque procuram uma
estratégia de sobrevivéncia nos espacos informais ndo tém direito 3 maio-
ria dos teneficios dos quais sdo credores os assalariados do setor formal
taposentadoria, décimo-terceiro saldrig, férias remuneradas, abono saiarial,
seguro-desemprego, FGTS, etc.). Diante das dificuldades e da lentiddo da
extensdo do grau de formalizagdo, uma renda minima universai, da qual,
dada essa universalidade, seriam beneficidrios 0s ocupados nos segmentos
ndo formais, permitiria paiiar essa falta de cobertura social.

far Gitimo, no case do Brasil, a renda minima é assumida como um dos
mstrumentos suscetiveis de melhorar a distribuicdo de renda. A histérica
dificuldade de elevar os sal&rios reais via politica salariai induz a pensar
que mudancas na distribuicado de renda devem passar, ou ser compiemen-
tadas, por medidas que estejam a4 margem do mercado de trabatho. Uma
renda minima garantda, o Imposto de Renda Negativo ou o sistema tribu-
Tdrio em geral poderiam contribuir para mudar o perfil distributivo.

Antes de analisar o projeto aprovado peio Senado. convém aefinir aiguns
conceitos sobre as diferentes formas de compensacido monetaria que serao
Ute:s para o posterior debate,

V. DIFERENTES ALTERNATIVAS DE COMPLEMENTACAQC DE
RENDA

V.1 O Imposto de Renda Negativo

Amplamente defendido pelos adeptos do liberalismo econdmico e popu-
larizado por Friedman {(1962), a idgica do IRN parte da definicdo de uma
renda minima (RM) fixada exogenamente inivel de pobreza. indigéncia,
etc.}. Paralelamente, estabelece-se uma aliguota {imMpostol sobre os ren-
dimentos, que, de acordo com o nivel destes uitimos e tendo como refe-
réncia o patamar minimo ja mencionado, serd negativa ou positiva. No
primeiro caso, o individuo, ou familia, receberd uma complementacao
{monetdrial na sua renda; no segundo caso, contribuird para o financia-
mento dessa complementacao.

Sob uma perspectiva liberal, esse mecanismo de protecdo social minimiza
as restricdées ao livre funcionamento do mercado (especiaimente do mer-
cado de trabalho} ao nao afetar os custos da mado-de-obra e manter um
incentive monetadrio ao trabalho.

Formalmente, os impactocs do iRN sobre a renda tiquida, 0s custos e a
motivacdo para o trabalho podem ser deduzidos a partir das seguintes
expressoes:

¢ =RM - twil)
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R =w + ci2)

De (1) e (2} se deduz facilmente que:
R =RM + {1-1} w (3}

onde: ¢ = complemento de renda a ser recebido;
w = renda bruta;
t = aliquota de imposto (em %); 0<t< 1
RM = renda minima;
R = renda liquida.

Uma simulacdo permitira ilustrar a {6gica do IRN. Imaginemos que a ren-
da minima (estabelecida exogenamente} é de mii, e a aliquota 1=50%
sobre a renda bruta (w). Na Tabela ! figuram o montante do compiemen-
1C €& a renda liquida para diferentes faixas de renda bruta.

TABELA 1

Renda Bruta, Complementacao e Renda Liquida no Imposto de Renda Negativo

Renda Minima (RM): 1.000 Aliquota (t): 50%

Renda Bruta Compiementacio de Renda Liquida (R)
Renda (c)

(w) c=RM - tw R=RM+{1-hw
0 1000 1000
100 950 1050
200 900 1100
500 750 1250
800 600 1400
1000 500 1500
1500 250 1750
2000 0 2000
2100 -50 2050

A andlise desta Tabela permite concluir que:

a) Quanto maior for a renda bruta, maior serd a renda liquida, fato gue
mantém um incentivo monetario ao trabalho,

b} A renda minima estabelecida exogenamente é assegurada. Mesmo in-
dividuos ou familias que ndo possuem rendimentos se beneficiam des-
se patamar minimo.

¢) Por ditime — e talvez o fato mais curioso — , recebem uma renda
complementar faixas de rendimentos com patamares superiores ao
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minimo estabelecido. No exempio aa Tabeia 1, apesar da RM estar fi-
xada em mil, beneficiar-se-3¢ do imposto negativoe todos os rendimen-
tos de até 1.899,89. O compiemento é nuic para os que auferem um
rendimento de dois mil, € 0 iImposto passa a Ser positive ia renda li-
guida é menor que a renda brutal para as faixas com nivels superiores
a dois mil. Em geral. esse iimite vemn dado peia relacdo RM/t. Como
O<t<1, o patamar até o qual tem-se assegurado um compiemento
sera sempre superior ou igual 3 RM. Assim. 3 faixa a partir da qual o
IMpoOSto torna-se positivo estard relacionada positivamente com o ni-
vel da RM. e negativamente com a aiiquota Go imposto. - Se, por
exemplc, mantém-se o imposto de 50% mas se eleva o satamar da
"M para dois mil, esse limite sera de quatro mii. Se 3 RM ce mantém
em mil Mmas a taxa de :mposto se eteva para 60%, esse limite se redu-
zira a taproximaaamentel 1.687. Porem. seja qual for a nivel da RM
Ou a3 taxa de :mposicdo, sempre existird uma relacao positiva entre a
renda bruta recebida e a renda minima. Qu seja, sempre existird um
incentive monetdrio ao trabalho, e essa mMotlivacan sera menor quanto
maior for o parametro 1.8

SoD outra perspectiva, ¢ parametro t pode Ser assumigo COMo represen-
tativo do grau de mcentivo monetario ag 1rapalho. = fici observar que 1
poge ser definido aa

seguinte forma:
t = BRM/ RL {4}
onde: RL = renda limite a partir da qual o imposto & positivo.

A partir de (3) verificamos que, no limite de t= 100%. ¢ indiferente tra-
balhar cu ndo. Todas as pessoas ou familias receberdc s¢ esse patamar,
inaependente de seu nivel de renda. Qu seja, se t=100%, a renda limite
a partir da quai o imposto é positivo coincide com a renda minima (RM =
RL). Nessa hipdtese, nos encontrariamos no igualitarismo absoluto — o
Estado se apropriaria da totalidade dos rendimentos e outorgaria a cada
ingdividuo ou famiiia a RM. A contrapartida desse igualitarismo seria a to-
tal desaparicdo do incentivo monetdrio ac trabatho.

Na medida em que t se reduz, a RL se distancia da RM e introduz-se um
incentivo ao ingresso no mercado de trabalho. Quanto menor t. maior
sera essa motivagado, dado que se amplia a diferenca entre RL e RM. Em
outros termos: gquantc menor 1, maior serd a relacio entre a renda bruta
tantes do impesto) e a renda liquida {(ver 3).

1/ IMBGID sera neganve se KM <. nulo 52 AM=tw ¢ poninvo 18 AM>w. Aui vollamos a observar que, 3e [ @ memor que | 00%
Teceoerdo uma compiementagdo 1aas Salariais cujo rendimento bruto seid supertor a RAL

S0 no fimiie de 1= 100% ndo se observard nenhuma mouvagdo ao trabaiho. F1sa aiternanva e. em reaiidade, mars uma exercicio
fEONCo gue uma Gilernativa de polinca.
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A partir do Grafico 1, onde estdo representadas as diferentes combina-
cées entre renda bruta {w} e renda liquida (R), pode-se perceber essas
relacdes com maior nitidez. Dada uma RM definida exogenamente, 3 in-
clinacdc da trajetdria da renda liquida serd determinada por t; quanto
mencr esse pardmetra, maior serd essa inclinacao. Tenco como referén-
cla a linha de 45 (renda bruta igual 3 renda liguida), observamos que a
introducio do IRN sempre reduzird o incentivo monetario ao trabalho, se
a referé&ncia for a alternativa sem imposto.

A intersecdo entre a trajetdria da renda liquida (representaada a partir de
3} e a linha de 45 serd determinada peia relacdo RM/t 'o ponto A no
Grafico 1). Pontos a esquerda de A representam niveis de renda brura
nos quais a complementacdo é positiva {Imposto Negativol, para pontos
4 direita, 3 complementacdo é negativa (renga liguigda menor que renda
bruta ou !mposto Positivo)., No limite, gquando t=100%., a trajetéria da
renda liqguida sera representada por uma reta paralela ao eixo das orde-
nadas. sendo gue o nivel serd determinado peia RM.

V.2 Renda Universal

Encontramo-nos em um caso particular guando, defimida uma RM, t1=0
indo existe impostol. A partr de (3) é facil visvalizar que a renda liquida
sera iguai a renda bruta mais o montante definido de RM. Qu seja, a tra-
jet¢ria da renda liquida serd paralela &4 inha de 45, e a distAncia entre
elas estard dada pelo valor da RM. Nessas circunstancias, comg t=0,
encontraremos a mesma incitagdo monetaria ao trabalho que existia an-
tes de ser introduzida a RM.

Em realidade, a alternativa de uma alfquota zero pode ser associada a uma
politica de renda universal na quai um montante financeiro é assegurado a
todo individuo ou famflia, independente de seu nivel de renda. Em outros
termos: ndo existe uma personalizacdo da compiementacao financeira.

V.3 O Projeto Aprovado pelo Senado

A proposta do senador Supiicy, posteriormente aprovaca coMm certas mu-
dancas pelo Senado, estabelece gque a complementacac da renda sefrd um
percentual (30%, podendo ser elevada, em funcado dos recursgs disponi-
veis, até um maximo de 50%) entre o rendimentc e o patamar minimo
estabelecido.

No PGRM a reiacdo entre renda bruta e renda liguida estarda dada pelas
seguintes expressoes:

8 = aRM + {1-al w para RM>w, e (5]

R = wse w> RM,

onde: a = "6 de complementacdo em termes da R, gque. no caso do pro-
jeto aprovado pelo Senado, 8 de 30%, podendo elevar-se 3 50% em fun-
¢do dos recursos disponiveis.
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No Grafico 2 esta representada a relacdo entre R e w dada por 5. Obser-
vamos que a renda liquida ¢ superior 3 renda bruta {recebe-se uma com-
plementacado} até que w=R; a partir desse ponto, a trajetdria coincide
com a linha de 45,

Dados os objetivos deste documento, ¢ a fim de estabelecer uma compa-
racdo cem 3 simulacdo feita no caso do IRN, imaginemos que esse mini-
mo seja de mii e a complementagio, de 30%.

TABELA 2

Renda Bruta, Complementacgdo ¢ Renda Liquida no PGRM

Renda Minima (RM): 1.000
Percentual de Complementacaoe (a): 30%

Renda Bruia Complementagio de Renda (¢) Renda Liquida (R)

W) c=a{(RM-w) R=aRM+t1-a)w*
0 300 300
100 270 70
200 240 440
500 150 550
800 80 860
1000 Q 1000
1500 0 1500
2000 0 2000
2100 0 2100

Nota: " Se RM>w. Se w>RM, ¢ = 0.

Na Tabela 2 encontram-se resuitados que permitem concluir:

a)

b)

c)

Da mesma forma gue no caso do IRN, existe um incentivo monetirio
ao trabalho (quanto mais elevada a renda bruta, maior sera também a
renda liguida). Essa motivagdo ¢ maior que no caso do !RN nas faixas
de rendimento menores que a RM. Como no PGRM nao existe imposto
positivo, para rendimentos superiores 4 RM o incentivo monetario nio
sofre aiteracdo.

No PGRM, o compiemento de renda se timita as faixas de rendimentos
inferiores & RM; no caso do IRN, recebem adicionais as faixas de ren-
dimento que vao além do minimo. Na simulacao feita na Tabela 1, o
individuo, ou familia, receberd um complemento de renda ainda que
eleve sua faixa de rendimentos de, por exemplo, mii {a renda minima
fixada) a 1.500.

No PGRM, dada a RM estabelecida, quanto maior for ¢ percentual de
complementacdo, menor serd o incentivo ao trabalho. No limite, se a
complementacdo atinge 100%, nos encontramos na alternativa que
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denaminamos de renda minima complementar, que serd analisada nos
proximos paragrafos.

'V.4 Renda Minima Complementar

V.5

A renda minima complementar pode ser assumida, assim, COMmMoO UM ca:o
limite do PGRM {100% de compiementacio), e consiste, simplesme

em compensar o rendimento de um individuo ou familia até o mu: )
preestabelecido {ver a simulacdo na Tabela 3 para o caso desse pata, ar
estar fixado em mill.

TABELA 3
Renda Bruta, Complementacdo e Renda Liquida na Renda Compiementar

Renda Minima (RM): 1.000
Percentual de Complementacio (a); 100%

Kenda Bruta Complementacdo de Renaa (c) Renda Liguida (R)

W) c= RM-w R=RM -
3 1000 1000
100 200 1000
200 300 1000
500 500 1000
300 200 1000
1000 0 1000
1500 0 1500
2000 0 2000
2100 0 2100

Nota: * Se RM>w. Se w=RM, ¢ = 0.

Neste caso ndo existe, para faixas de rendimentos de até a RM, incentivo
ao trabalho, j4 que é indiferente para o individuo ou a familia estar sem
renda ou receber a renda minima; assegura-se, porem, a todos os indivi-
duos ou familias esse patamar minimo pré-fixado.

Opcdes de Politica

Dada a decisdo de introduzir uma compensacio monetaria, existem qua-
tro parametros, interdependentes entre si, a serem definidos: a RM, a
renda limite (RL) a partir da qual o imposto é positivo, a aliquota do im-
posto (que determinard o incentivo monetario ao trabaihal e os custos
{restricdo orcamentdrial. Estudemos, detidamente, a relacdo entre eles.

Imaginemos gue se determina a RM tendo como referéncia um nivei de
indigéncia ou pobreza. Por outra parte, estabelece-se, dado um critério
politico, a faixa de rendimento a partir da qual o imposto é positivo, ou,
em outros termos, as faixas gue contribuirdo ao financiamento do pro-
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grama. Nesse caso, fica determinada a aliquota t, ou seja, 0 incentivo ao
trabalho ou o grau de igualitarismo.® Dada a inter-retacio entre RM, RL e
1, pode-se estabelecer, exagenamente, apenas dois desses pardmetros.

As alternativas, por sua vez, v@em-se reduzidas se introduzimos 0S cus-
tos.'® Dada a RM, quanto maior a aliquota t, menor sera o custo do pro-
grama, ja que: a) a compiementacido de renda serda menor: e b} serd me-
nor, também, a faixa de rendimento a partir do qual o imposto passa a
ser positivo. Vejamos essa afirmacao a partir de dois casos limites. Se
t=0 (renda minima universall, ndo existem receitas e & assegurada a
todo individuo ou familia a RM. O custo do programa é maximo. Se
1=100%, o Estado assegura a todos os individuos ou familias a RM
fcomo na alternativa de renda minima universall mas confisca a totalida-
de dos rendimentos (a receita é mixima),

Tendo como referéncia os Graficos 1 e 2 j4 analisados, 0s custos e as
receitas do programa estardo dados pelas ireas compreendidas entre a
linha ge 45 e a trajetdria da receita liquida. Mo caso go Grafico 1, onde
J<1< 1. esse custo do {IRN ests representado pela sdrea O-RM-A e se t = ]
teremos um custo de O-RM-B.

Se temos uma restricio orcamentdria a respeitar, sao diversas, também,
as alternativas de politica, Imaginemos que foram fixadas, exogenamen-
te, RM e RL, sendo determinada t. Suponhamos que, dada a distribuicao
da populacdo por faixas de rendimento, esse programa imphca um custo
que supera a restricac orcamentdria. Nessas circunstancias, podemaos
manter fixa a RM (o0 que assegura 0 combate 3 pobreza} e eievar RL, di-
minuindo o incentivo monetdrio ao trabatho. Alternativamente, podemos
manter o mesmo valor de RL mas reduzir RM, comprometendo o combate
4 pobreza, mas mantendo o incentivo monetdrio ao trabaiho. Ou seja,
observamos que as alternativas sdo multipfas e misturam aspectos técni-
cos cam objetivos de polltica. Estes ultimos determinardo o grau de
igualitarismo procurado e o combate A pobreza. Existe um trade-off entre
esses objetivos; ndo se pode procurar, simultaneamente. um forte incen-
1ivo monetdrio ao trabaiho, um elevado grau de igualitarismo, um baixo
custo financeiro e uma renda minima elevada.

V. INCONSISTENCIAS E LIMITACOES DO PGRM

Nesta secdo serdo levantadas as inconsisténcias, limitacGes e ddvidas quanto 4 ope-
racionaiidade do PGRM tal como foi aprovado pelo Senado.

11 A leitura da proposta aprovada levanta uma divida quase imediata: em um pais no

¥

qual 50% da populacdo economicamente ativa (PEA) se encontra no mercado infor-
mal de trabatho, como serd possivel fiscalizar as declaracdes de rendimentos das

_embremos que { = RM/RL.

i) Para uma exposicdo detathada da inter-relagdo entre a restrigdo orcamentara e o valor dos pardmerros . RM e RL, consuitar

Stoléru (1974) e Greffe (1978),
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pessoas que estdo ccupadas ou empregadas? Lembremos que é nesse espaco gque se
encontra a maioria dos potenciais beneficidrios de um programa desse tipo. Ndo se
deve menosprezar este tipo de limitagdo ao avaliar a viabiiidade operacionat e potitica
de um projeto com estas caracteristicas. As restricdes aperacionais sdo quase 4b-
vias: se nao existir, por definicao, nenhum comprovante legal dos rendimentos, os
ocupados no segmento informal podem assumir a condicdo de desocupados
irendimento zero, dado que também nao receberiam seguro-desempregol. Com res-
peito A relacdo entre a possibilidade de fraudes generalizadas e a viabilidade politica,
e5sa associacao passa peia sua possivel difusdo (via imprensa ou verbail. fato que
limitaria o apoio a esta alternativa de potlitica sociat.

2] Além da restricdo operacional dada peia magnitude do mercado informal no Bra-
sil, existe outra especifica ao PGRM. Q projeto aprovado afirma que a declaracao
do nivel de renda deverd ser renovada periodicamente, de preferéncia a cada
meés. Dada a inexisténcia de estruturas buraocraticas com tradicdo neste tipg de

'1 a possibilidade de realizar

um calculo mensal parece, em principio, totalmente irrealista. Por outra parte, um

procgrama e da magnitude dos potenciais solicitantes,

cdlculo mensal beneficiard, injustamente, agueles individuos com renaimentos
anuais elevados mas com marcada sazonalidade.

[

No artigo 9, o projeto de lei aprovado pelo Senado afirma que, 4 medida que ©
FGRM for impiementado, serdo desativadas as entidades de politica social com-
pensatéria no valor igual ao seu financiamento.'? Resta determinar se existem
entidades ou programas, passiveis de desativacdc, que permitam uma liberacao
de recursos suficientes para financiar ¢ PGRM.

Segundo os dados disponiveis,'? o Gasto Sociai Federat Consolidado (recursos do
Tesouro, FPAS, Finsocial, FGTS e outras fontes) situgu-se, em 1982, em um per-
centual de 9,7% do PIB, cuja desagregacdo é: alimentacdo e nutricao {0,04%), sau-
de (1,67%}, saneamento e protecdo do meio ambiente (0,21%), educacdo e cuitura
{0,88%), habitacdo e urbanismo {0,39%), trabalho {0,61%), assisténcia e previ-
déncia {5,94%). E evidente que a realocacdo de recursos a que se refere o PGRM
aprovado peio Senado tem como origem os programas assistenciais, e ndo os gas-
tos em educacao, saudde, etc. No ano de 1992, os gastos federais com acdes assis-
tenciais atingiram 1,34% do PIB (ver Tabela 4). Ainda que realocado em sua totali-
dade para o PGRM, o montante desses recursos ¢ inferior ao requerido, que, como
afirmamas, situa-se em torno de 4,5% do PIB. Por outra parte, uma leitura da Tabe-
la 2 permite concluir que nem todos 0s gastos federais com assisténcia soctal pede-
rdao {ou deveriam) ser realocados. O seguro-desemprego, por exemplo, dificilmente
serd incluido no rol dos programas a serem desativados para financiar o PGRM. As-
sim, as informa¢des disponiveis sugerem que a substituicdo dos programas de as-
sisténcia social e de entidades de politica compensatdria, como assinala o artigo 9,

J1 Segwndo calculos da CPSIPEA, com base nos dados da PNAD, o popuiagdo-aivo do PGRM seria de quase 46 miihdes de peiso-
as.

2 (0 praweto cita. expiicitamente, arenas enhidades. Supfe-se que também possam Ser desaivados programas dentro de entidades
Fue ndo selam extintas. Em reaiidade. peio debate ocorrido no Senado, essa referéncia a entidades e ndo a programas surge das
criitcar d certgs grgdos governamentals que. encarregador de gerenciar politicas sociais, foram. em inumeras ocasiGes, ucusa-
Jdos de prancas cliemtelistas. O caso da LBA foi explicitamente citado no debate.

13 Ver CPSTPEA (1993).
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nao permite obter recursos capazes de financiar uma renda minima nos moldes da
aprovada pelo Senado. Os gastos sociais em assist&ncia social sdo tdo reduzidos,
que a contribuicdo financefra que se poderia obter a partir de sua substituicdo ser4
marginal dentro das fontes de financiamento do PGRM; o artigo 9 induz a pensar o
contrario.

TABELA 4

Gastos fFederais com Acgdes Assistencials
1992

Agdes % do PIB

1. Assistenciais Tipicas: Q.25
(Assisténcia Social Geral, Assisténcia ao Menor
Assisténcia a Velhice. Assisténcia ao Silvicola e
Assisténcia Comunitaria)

!".J

Complementacao ou Manutencao de Renda: 1.04
1Abono PIS/PASEP, Seguro Desemprego,
Renda Mensat! Vitaiicia)

2. Alimentacdo e Nutricio: 0.04
iPNAE, PSA. outras)

4. Qutras: 0.01
{Livro Didatico)

Total 1,24

Fonte. Balango Geral da Unido, 1992 e MPS/Ceac,
Elaboragio: CPS/APEA.

4) O prdprio projeto de lei estabelece um limite ao dispéndio com o PGRM: 3,8% do
PIB.74 Porém, ao estabelecer essa restricio, o projeto introduz uma incoeréncia.
Com efeito, ao serem determinados o timite minimo de rendimentos e o percen-
tual de compilementagao paralelamente a populacdo potencialmente beneficidria,
fica delimitado o dispéndio. Se, na prdtica, os custos do PGRM superassem os
3.5% do PiB, qual seria a margem de liberdade do Poder Executivo?

Vi. AS CRITICAS A0S PROGRAMAS DE COMPLEMENTACAO DE
RENDA

Basicamente, existem trés tipos de questionamento 3 implementacio de uma renda
minima nos moldes da aprovada pefo Senado: a}l a auséncia de recursos fiscais para
seu financiamento; bl a impossibilidade de fiscalizar um universo no qual uma parce-
la significativa dos potenciais beneficidrios foge ao controle administrativo estatal
{setor informai); e ¢} sua incapacidade em mudar a estrutura econdmica que gera a
marginalidade econdmica e social.

14 () projeto de lei ndo estabelece se dentro dos 3.5% do PIB devem ser incluidos of custos adminisiranvos ou se esse dispéndio
maximo refere-se apenas d complementagdo de renda propriamente dita.
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A critica referente 3 auséncia de recursos fiscais para sua implementacido nao sera
abordada neste trabalho, dado gque esse tipo de argumentagdo depende das priorida-
des politicas outorgadas ags distintos gastos governamentais e a reestruturacio do
setor publice como um todo.

O segundo questionamento merece uma certa atencdo. Em uma economia como a
brasieira, na qual a poputacdo ocupada nos espacos informais chega a atingir, em
algumas regides, 50% da PEA, o problema da fiscalizacio dos rendimentos pode
chegar a constituir uma das restricdes-chave para determinar a viabilidade do proje-
to. Observemos que, diante da incapacidade do futuro érgéo fiscalizador de verificar
a veracidade da declaracao de rendimentos dos ocupados nos segmentos nformais,
estes poderdo, perfeitamente, assumir a condicdo de desocupados. Essa conduta
pode induzir maior informalizacdo do mercado de trabalho.

For outra parte — e a importancia deste argumento ndo deve ser subestimada — |
as fraudes podem chegar a inviabilizar politicamente este tipo de pelitica. Nas
eConQm:as centrais, no transcurso dos anos 80, as reducdes nos beneficios do se-
gquro-desemprego levadas a cabo na édpoca gozaram de um  certo grau  de
"popularidade” devido. justamente. ac amplo conhecimento sobre a facilidade com
que era possivel ser beneficidrio do seguro e, paralelamente, desenvolver atividades
na "economia subterrdnea”.

Nesse contexto, a renda universal, ao outorgar um crédito financeiro fixo indepen-
dente dos rendimentos, torna-se uma alternativa de polltica que, preservando a
compensacao monetdria, minimiza a possibilidade de fraudes. Obviamente, esse tipo
de alternativa possui um custo em termos de "justica™: ao outorgar a mesma com-
pensacdo monetaria independente do rendimento, penaliza os setores de menores
recursos, sendo essa injustica o custo a ser pago para minimizar as fraudes.

Obviamente, uma avaliacdo em termos de custos e beneficios ¢ dificultada peia im-
possibilidade de realizar a sua quantificagdo. No entanto, devemos salientar que a
dnica justficativa para substituir uma complementacdo que esteja em funcdo dos
rendimentos por outra fixa em termos monetarios & a faciiidade de gerenciar e fisca-
lizar esta yitima alternativa.

As correntes de esquerda sempre observaram uma visdo critica as propostas gue ti-
nham como referéncia o Imposto de Renda Negativo. Sinteticamente, 0s questiona-
mentos situavam-se em dois eixos:

al A validade da "soberania do consumidor™ deveria ser relativizada. Em certos es-
pacos {(sadde e educagdo, por exemplo}l, as condutas individuais ndo poderiam
ser guiadas, exclusivamente, pelas preferéncias individuais. Medidas coercitivas
podem justificar-se em funcado das condigdes externas. A saude, nutricic e edu-
cacao das criancas, por exemplo, ndo poderiam ser deixadas ao livre arbitrio dos
pais ou tutores. Assim, deveria estudar-se cuidadosamente quais programas So-
ciais poderiam ser substituidos por uma compensacio monetdria sem se abrir
mdo das obrigagdes do Estado.
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b) O segundo ponto comumente levantado para questionar a renda minima refere-se
40 seu cardater compensatorio e sua passividade com respeito  4s estruturas
econdmico-sociais que geram a necessidade de uma politica compensatdria. Nos
proximos pardgrafos analisaremos com certo detalhe este segundo tipo de ques-
tionamento,

Como jd afirmamos, uma politica de renda minima pode merecer muitipias lejturas
que vao desde o direito 3 cidadania, até uma simples politica compensatéria. Em to-
dos 0s casos, porém, atua de forma ex-post. para minimizar a exclusio social que a
estrutura econdmica gerou.

Para as interpretacdes liberais, este &, justamente, o grande meérito do {RN: nio in-
terfere no funcionamento dos mercados e visa paliar as possiveis injusticas que a
livre interacdo da oferta e demanda produz. Assim, ao atuar ex-post, a renda minima
permitiria atingir, simultaneamente, os beneficios do dinamismo de uma economia
de mercado e a necessidade de uma paolitica social eficiente,

As correntes de esquerda, ao contrdrio, véem nessa passividade oa renda minima
fua maior vulnerabihdade. Caricaturalmente, a opje¢cao poderia ser sintetizada da
seguinte forma: em lugar de atuar ex-post, o poder politico teria de concentrar for-
Tas em mudar a estrutura econdmica e social que gera essa necessidade de politicas
compensatorias.

Este tipo de critica, no entanto, é sumamente fragil. Por uma parte, nao se percebe
com nitidez o0 porqué desse trade-off (reformas estruturais versus politicas compen-
sarorias), uma vez que 0 poder poiitico poderia atuar nas duas frentes. Por outra
parte, resta definir com precisdo o real significado de reformas estruturais, um ter-
mo extremamente vago e que, hoje, é utilizado em quase todo o espectro poiitico do
Brasil. Por dltimo, ainda que essas reformas estejam definidas, sua implementacio
depende da correlacdo de forgas e, ainda na presenca de um cendrio politico favora-
vel, demanda tempo, 15

Para limitar essa critica da esquerda, a alternativa é procurar associar uma politica
de renda minima com algum tipo de reforma estrutural. Nesse sentido, as propostas
de Almeida e Camargo (1993} e Camargo {1993} parecem criativas na medida em
que, via educacdo, uma reforma estrutural é viabilizada por meio da renda minima.

Sinteticamente, a proposta e suas justificativas sdo as seguintes. A ma distribuicao
de renda no Brasil é conseqUéncia de um estoque de recursos extremamente con-
centrados. Entre esses recursos deve ser inclufdo o capitat humano {sendo um de
Seus compenentes a educacdo), cuja concentracio gera um circulo vicioso que se
auto-alimenta no tempo. Os segmentos sociais marginalizados, devido a seus rendi-
mentos reduzidos, véem-se diante da impossibilidade de capacitar seus filhos no sis-
tema educativo. Essa incapacidade surge, ndo tanto pelos CUsStos diretos, mas mais

23 Dulra vez. 0 arugo de Uvsta e Siiva e Portual « 9931 é tlustranvo desse tipo de crinca: " 1) Que ¢ neCeIIario. o ROSe caso, ndo
sido pianos que pretendam acabar com a miseria alraves de lets, mas, sim, Wma reducde consistente da 1ilagao que permitg umo
retomada sustentdvel do crescimento economico com redistribuigdo de renda”. Como crescimenio econémice ndo implica, neces-
sariamente redistribuicdo de renda, ficam por definir os mecamamos para atngi-la. Ndo fica muito clare por que a renda mimma
ndo poderta ser um deles. especralmente se as cnticas ficam na reiérica, sem propor, de forma concreta, algum mecamime de
distribuigdo.
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pela importancia da porcentagem dos rendimentos ganhos pelos jovens g adolescen-
tes nos rendimentos totais da familia. Em outros termos: o custo da cportunidade
de manter um filho na escola é muito elevado para as familias pobres gragas, justa-
mente, a essa condi¢do de pobreza. Ao ingressar cedo no mercado de trabalho, sua
acumulacdo de capital humang, via sistema educativo, vé-se comprometida. Assim,
a pobreza de hoje é explicada pela pobreza de ontem.

Romper esse circulo vicioso requer aigum tipo de compensacac monetaria para que
os pais mantenham seus filhos na escola. Dessa forma, um pregrama de renda mi-
nima teria de estar atreiado a esse requisito; na medida em que se estd fazendo
essa associacdo entre educacdo e renda minima, uma politica de compensacao mo-
netdria viabiliza uma reforma estrutural.

Esta aiternativa de politica, porém, inverte a ordem de prioridades contidas no proje-
10 aprovado peto Senado. Lembremos que este comecava pelos mais 1dosos para,
pauiatinamente, atingir a populacdo mais jovem. Atrelar renda minima & educacdo
implica inverter essa prioridade visto que $30 as faixas etdrias intermedidrias aque-
las que possuem a maiar quantidade de filhos em idade escotar.

Por autra parte, é precisc salientar que, neste caso, uma renda minima ndo é um apjeti-
vo em s mesmo, ligado, por exemplo, aos direitos de cidadania. A renda minima € uma
forma de viabilizar uma meiher distribuicac do capital humano e, em Gitima instancia, de
renda. Qutras aiternativas de politica poderiam vir a substituir a renda minima {(bolsas de
estudo, por exempia) se forem mais vidveis operacionalmente mantendo o mesmo obje-
tivo (uma distribuicdo do capital humano mais eqditativa).

VIl. UM ESBOCO DE AGENDA DE TRABALHO

Da leitura do texto conclui-se que o projeto do sen. Suplicy introduz uma verdadeira
ruptura com as pollticas sociais até agora desenvolvidas.'® Nesse sentido, sdo inu-
meras as interrogacdes que introduz e as alternativas de implementagdo que, con-
servando ¢ "espirito” original, pode adquirir. Sem a pretensdo de esgotar o tema, os
préximos pardgrafos serao dedicados a apresentar algumas das interrogacdes, de-
safios e caminhos que o debate em torno de sua impiementacdo podera apresentar.

1} Que 6rgdo, em nivel federai, serd encarregado de gerenciar o PGRM? Em princi-
pio, coma o préprio projeto afirma tratar-se de um (RN, poderia pensar-se na Re-
ceita Federal.

2) O PGRM, ao ser definido como um Imposto de Renda, ainda que negativo, ndo
poderia ser integrado, diretamente, na estrutura desse Ultimo?

3) Se, durante os trabalhos que visam & operacionalizagdo, encantram-se ohstdculos
intranspaniveis no que se refere a fiscalizagdo, serta necessario contemplar a

16 A excecdo extd constituida pelas frentes de trabalho nas regides nordextinas castigadas pela seca. Nesse caro, jd existern expert-
éncias de politicas sociais cujo erxo é uma compensacdo moneldria.
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4)

5}

6}

7

possibilidade de estudar os custos e beneflcios de uma renda universai que inde-
penda da renda.!’

Apesar de ser um programa federal, e 3 margem das caracteristicas gue venha a
ter, a descentralizacdo (na execu¢do e em parte do controie) deverd ser a nor-
ma.1® Porém, sob risco de provocar migracdes, que podem adquirir uma magni-
tude ndo desprezivel, ndo poderd ser por adesio.

Dada a importancia do equilibrio das financas publicas no combate ao processo
inflaciondric e a atual redefinicio entre as esferas federal, estadual e municipal,
deveria explorar-se a possibilidade de estabelecer parcerias com vistas ao finan-
ciamento do Programa.'2

O PGRM, apesar de definir-se como um (RN, pode ser assumido como uma das
alternativas que podem adquirir as politicas sociais compensatérias. Ou seja, vi-
sam a corrigir, ex-post, situacdes de indigéncia ou exclusio que sio produto de
uma estrutura econdmica e social. O PGRM njo visa a modificar esta ultima. No
caso especifico do Brasil, a situacdo de marginalidade que o projeto em andlise
procura minimizar tem um carater massivo; dal, justamente, parte das dificulda-
des para sua operacionalizacdo. Dada esta situacdo, & necessdrio procurar alter-
nativas que associem um pragrama de compensacac mo1etdria (que atenue a s5i-
tuacdo de miséria a curto prazo) com as reformas estruturais (que visam a elimi-
nar as raizes da desiguaidade).

Nessa direcdo, a educacao publica parece ser o campo mais apto para ligar ambas as
dimensodes, além de contribuir para solucionar certas dificuldades operacionais.

7.11 A necessidade de elevar o nivel de educagio da poputagdo marginalizada pode

encontrar argumentos tanto no campo econdmico, quanto no do exercicio da
cidadania.?® Um pré-requisito para ingressar no PGRM poderia ser a matricula
de todos os filhos, em idade escolar, numa escola publica.?2!

2

o caso da renda universai. as vantagens estdo dadas por sua faclidade na fiscalizacdo vis-g-vis 0 [RN. Os cusios estardo dados
pela imustica comenda ao outorgar © mesmo montante de complementagdo ndependente da renda. No caso de ser expiorada
25t alternativa. caberia deierminar se o3 beneficiGrios seriam as pessoas iem dade ativa?} ou Jamiias.

O propria projeto de lei aprovado pelo Senado contempla a possibilidade de celebrar convémos com estades e MuRIcipios visan-
do a fiscalizagdo.

Teortcamente, o financiamenio de uma renda minima supde, come a afirmamos, uma substthiigdo dos programas socias fradi-
CIONGIS para seu financiamento. Na pratica, essa substituigdo é. ng minimo. problematica. pols resulia em uma carga suplemen-
tar sobre 0 orgamento do publico. Essa nde é uma especificidade do Brasil. Convem transcrever uma das conclksdes de estudo
reaiizado pela OCDE nos anos 70: "Garantir 4 tous un revenu dun niveau compatible avec les normes actuclles tirees des édes
approfondies de la pauvreté. en utilisant un systéme J'impét negative, pose d'enormes problémes si 'on veut faire accepter le sysiéme
par |a société, &lant donné notamment les dépenses qu'un tel systtme implique por le budget de I'Etat. Mais il est certamement possible
de réalizer des progrés dans cefle voie. méme si les résultats obtenus ne sont pas a la hauteur des objectifs qui ont été avances dans
certains projets théoriques” (OCDE {1974:49-50)). No caso da campanha presidencial de George McGovern a presidéncia dos EUA
em 1972, cuja proposta de IRN foi citada em Suplicy {1992), Atkinson (1983:275) nos diz: “The anractions of this approach
inegative ncome tax) are clear. [f the demoerant were set at a level sufficient to raise a family with no other income up to the poverty
line, then it wouid be much more effective than the present system..... However, the main reason whv this kind of scheme has failed o
make progress so far was brought out in the McGovern campaign- that to pay an adequate demogrant (in terms of the poverty stan-
dard} wouid involve a substantial increase in taxation”

Em termos econémicos. a concentracdo de renda fum fluxol seria o contrapartida da concemiragdo de rigieza ccapital humano,
werra. ete). Elevar o mvel de educagdo das populagdes marginabzadas contribuiria para uma redistribuigdo do capital humano
e, cndirelamente, para gerar um fluxo de renda menos concentrado.

Observe-se que a associagdo do PGRM ¢ escolandade alteraria a priondade que o projeto aprovado pelo Senado dd aos 1dosos.
LZates, nessa aiternattva, ficariam fora do bloce doy polenciais beneficidrios, ou entdo devena procurar-se atendé-los via Previ-
déncia Sociai.
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7.2) Neste caso, a escola, e a sociedade civil organizada em torno deia, poderia
contribuir & fiscalizacdo do Programa, facilitando a operacionalizagdo e a des-
centralizacao.

7.3) E inutil, neste estagio, procurar mais detaihes sobre a possivel interacdo entre
o PGRM e o sistema escolar. E preciso trabathar nessa direcdo, recebendo as
criticas e possiveis opcbes que uma estratégia deste tipo pode ter.

3] A associacdo entre escola e PGRM, logicamente, excluiria todas as familias com
criangas fora da idade escolar. Neste caso, a rede de salde publica, & semelhan-
ca do Programa Leite é Sadde, poderia preencher esse vacuo.

9} Tanto assumido como uma politica social compensatéria quanto como uma forma
de distribuicao de renda via sua inclusio no sistema tributdrio, ¢ inegavel gue um
programa que garanta uma renda minima terd desdobramentos sobre o funciona-
mento do mercado de trabalhao.

.17 A tenaéncia a maior informalizacdo, j& importante durante os anos 80, sera
alimentada. A medida que se assegura a todo individuo um minimeo de renda,
tanto o empregador quanto o empregado sairdo beneficiados de uma relacde
de emprego naoc declarada.

3.2} O PGRM vem merecendo, em artigos veicuiados em [0ornais, um apoio gque co-
bre todo o espectro politico e ideoldgico. As correntes denominadas “liberais”
sustentam que, paralelamente a uma renda minima garantida, deverta se retirar
todo o arcabouce institucionat que regula o mercado de trabaiho, a fim de tor-
na-lo 0 mais competitivo possivel. N3o ¢é este o espaco adequado para analisar
esse tipo de proposigoes. Porém, devem ser avaliadas certas mudancas insti-
tucionais que podem compiementar a promuigacdo de um PGRM. A titulo de
proveocacdo, pode-se perguntar: se existe uma renda minima garantida, que
funcio teria, nesse contexto, o saldrio minimo? A sua eiiminacaoc poderia ali-
mentar a geracio de empregos, ou contrapor-se as tendéncias a informaitzacdo
que o PGRM introduziria?

Vill. CONCLUSAQ

A jeitura do texto sugere a pertindncia da introducao, no debate publico, de um
projeto de compensacdc maonetiria nos moides do aprovade pelo Senado. As cres-
centes demandas em torno de rapidas medidas que visem a superar a indigéncia e
pobreza, o impasse financeiro, a falta de eficiéncia & ¢ uso clientelista das tradicio-
nais formas de protecao social, e a necessidade da extensdo dos direitos de cida-
dania ao campo econdmico gutorgam uma inusual contemporaneidade a esse tipo de
alternativa.

Sua implementacdoc requer, em primeira instancia, uma decisdo politica nessa dire-
cdo. Dade gue ndo existe tradicio de um programa deste tipo, as estruturas buro-
craticas, pela inércia nas condutas de seus membros e a defesa de intergsses seto-
riais, sempre oporao resisténcia para assumi-lo.
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Dada a decisdo politica, restam as diferentes alternativas de operacionalizacdo, uma
questdo técnica que, necessariamente, ndo podera estar restrita a apenas um d&rgdo
doc governo, mas deverd requerer a colaboracdo de representantes da sociedade ci-
vil. Os grupos de trabalho que se constituam para analisar essa operacionatizacao
rnac poderdo discutir a conveniéncia de desenvolver ou niao um programa desse tipo,
mas se limitar, exclusivamente, as formas de viabiliza-lo {fiscalizacio, beneficidrios,
grau de descentralizacdo, custos, etc). Porém. a forma definitiva que o projeto ado-
tara dependerd. outra vez, de uma esco'ha politica. zendo Que ©sse retorno 3 ins-
tdncia politica se dé via restricdes financeiras (a alocacdo de recursos que se queira
SuU possa destinar-se a tal fimi,
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