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FROGRAVA OF GARNNTIA DE RENGA ra bt

1 INTRODUCAG

Na arual discussio sobre as estrarégias mais eficazes
para o combate 4 pobreza, os questionamentos as poliveas
compensatdrias ot de assisténcia social radicional giram
em rorno de trés eixos: {7 sua histdrica incapacidade de
melhorar as condigtes de vida das populagbes marginahi-
zacas; (3} uma relagdo caswo/beneficio elevaday ¢ (74 &
ardizagio clienrclista dos recursos financeiros.

A partir desse diagndstico, que hoje goza de certo con-
senso, drversas propostas de politica visam substituir as
politicas tradscionals por uma compensagio monetdria, a
qual seria diretamene outorgada a wna populagio-alvo.
Entre estas, cabe situar o Programa de Garantia «de Renda
Milima (PGEM), de auwtoria do senador Suplicy, aprovado
pelo Senado em 1991 as experiéneias de Campinas ¢ do
Distrito Federal ¢ os diversos projeros que hoje tramitam
no Poder Legaslarivo federal ¢ em diversos estados ¢ mu-
nicipios.'

Entre os cconomistas, a polémica sobre 08 impactos no
bemrestar social de wna compensagio Monctana ou uri
oferta direra de bens ¢ servigos 3 populagio nio € recente.
Em geral, a5 correnws denommadas de liberas, pela s
defesa da soberania do consumidor, tendiam & chamar
atenao para as vantagens de uma reansteréncia fimaiceina

direta, Ao contranio, o Welfire Stare wadicional privilegia-

i H . Dol p o i
No angxe desta coletinga, o leitor poderd enconerar as pro-

stas enl disCussio, o8 protos ile et o o roOZramas ¢m an-
’ i Prog
darnento.
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va 2 acdo do Estado pela oferta direta - ¢, muias vezes,
gratuita ~ de bens ¢ servigos.”

No debare anual sobre prorecio socal, existe certe con-
sense a respeito da falta de adequagio entre 0 antigo Bsta-
do de Bem-Estar Social ¢ a3 novas tendéncias estrunugais
da econonya, em geral, ¢ do mercado de wabatho, em
particalar. As fontes de financamento ¢ os potenciais be-
neficiarios das politicas soclais rradicionais estavam, de
afguma forma, mrer-relcionados com as relagbes de tra-
balho assatariadas ¢ formais.

Tanto nas sociedades desenvolvidas quanto nas perifért-
cas, a partr dos apos 80 observa-se crescente incapacidade
de gerar empregos efou perceptivel crescimento de formas
aimees de ocupagio (relacdo assalariada ndo-formaelizada,
Sraprego tempordrio ou em empe parcial, pequenas firmas
familiares, ete ), que tveran desdobramentos tanto no am-
bito do financiamento das polinicas socials guante no dos
potenciais beneficidrios. O crescente déficit nos orqamentos
da seguridade social ¢ a extensdo de pobreza testemunham
essa inadequagio entre a tradicional protecio social € a nova
dindmica econdmica.

Nesse contexto, os programas de garantia de renda mi-
nima comegam a adguirir crescente unportinea no debate
publico e tornam-se verdadeiras alrernativas de politica. As
correntes fberais wéem nesse novo ceadrio tnya confirma-
¢io da perrinéncia de suas cldssicas posigtes, que enfau-
zam a necessidade da substirnigao do anngo Welfare State
¢ da legislagio erabalhista, por wma nova politica social,
nos moldes do imposto de reada negatvo (1RN).

¥ para uma simples abordagem ¢ rermos econdmicos, ver
Foldes (19677,
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Ao contririo, a esquerda sustenta a necessidade de in-
troduzir a compensagio monetdria como uma politica que
complementa as histéricas conquistas do mundo do tra-
balho ¢ estenderia os direitos de cidadania. Certos pro-
gramas poderio ser substimiidos, mas o arcabougo do
Welfare State € o marco legal-instinicional de protegio ao
trabalho devem ser mantidos e complementados por al-
gum tipo de renda minima garantida.

Os pardgrafos anteriores sugerem que uma politica de
compensagio monetdria pode ser objeto de leituras con-
flitantes. Porém, a andlise dos impactos de uma renda mi-
nima nio se limita a esse debate. As formas de gerencia-
mento também devem ocupar um lugar central na delimi-
tagdo das alternativas de implementagio. No caso especifi-
co do Brasil, este ditimo ponto é de singular importincia,
considerando-se a magnirude do mercado informal de tra-
batho, a auséncia de estruturas burocriticas com wradigio
de gerenciamento de um programa com essas caracteristi-
cas ¢ a heterogeneidade espacial que caracteriza o pais.

Dado esse contexto, o objetivo deste documento ¢ sub-
sidiar o debate com base em definigGes gerais de certos
programas e analisar algumas das caracteristicas dos pro-
jetos em discussio no Brasil.

Com essc objetivo, o texto estd estruturado da scgumtc
forma: na préx;ma se¢io serio aprescntados os principais
pontos do projeto do senador Suplicy, jd aprovado pelo
Senado em 1991 e que constitui a proposta que deu inicio
a atual discussdo sobre a renda minima no pais. Na seqdo
3, essa discussdo serd apresentada de uma perspectiva te6-
rica e histérica, e serdo deralhadas as particularidades do
caso brasileiro. As diferentes modalidades que uma com-
pensagdo monetiria pode adquirir (imposto de renda ne-
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gativo, renda complementar, renda universal, etc.) serdo o
tema da se¢io 4. Certas inconsisténcias ¢ limitages do
projeto aprovado pelo Senado serdo assinaladas na segio
5. As criticas mais usnais aos projetos de complementagio
monetdria, especialmente sua suposta incapacidade de
contribuir para reformas estruturais, serdo o tema da segao
6. Uma forma de superar a dissociagio entre complemen-
tagio monetiria (combate 3 pobreza no curto prazo) e
reformas estruturais consiste em atrelar uma renda garan-
tida a escolaridade, tema que também sera abordado nessa
segio. A partir do reconhecimento da importincia e dos
desdobramentos do projeto do senador Suplicy, ¢ ficil
concluir que a definigdo dos diferentes caminhos que sua
implementagio pode percorrer ndo pode estar restrita a
uma unica dimensao, seja esta burocrdtica, econdmica ou
politica. A segdo 7 contém o esbogo de uma agenda de
trabalho, com os principais pontos que a implementagio
de uma renda minima deverd contemplar. Por dltimo, na
segdo 8 encontram-se as principais conclusoes do trabalho.

2 PRINCIPAIS PONTOS DO PROJETO
APROVADO PELO SENADO

Esta secio visa apresentar, de forma extremamente
sintética, as principais caracteristicas do PGRM aprovado,
em dezembro de 1991, pelo Senado Federal *

(1) O pGRM foi definido como um imposto de renda
negativo, que beneficiaria todas. as pessoas residentes ng
pais € maiores de 25 anos, que auferissem menos de 45

*  Para mais detalhes sobre o projeto aprovado pelo Senado, os

debates que tiveram lugar nessa casa ¢ opinides cxternas a0 Le-
gislativo, ver Suplicy (1992).
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mil cruzeiros da época (em torno de US$ 45).* Esse valor
seria corrigido nos meses de maio ¢ novembro de cada
ane ou toda vez que a inflagio acumudada aringisse 30%.
Anualmente, no miés de maio, além da corregiio dos valo-
res nominais em fungao da inflagio passada, haveria um
acréscimo real, da mesma magnimde, da variagio do PIs
por habitante, do ano anterior,

{2} A complementagio monetdria para cada individuo
ndo corresponderd 3 totalidade do minimo estabelecido,
mas apenas a 30% da diferenga entre o rendimenco auferi-
do ¢ esse patamar minimo.® Esse mecanismo, inspirado
nas propostas académicas de irn, permite que se conserve

# O valor mencionado em délares foi obtido a pareir da con-

versio dos cruzeiros & taxa de chmbio vigente em dezembro de
1991, Devese lembrar que o projto do senador Suplicy foi
apresentado [ espeficando o rendimento minimo mensat de 45
mil cruzeiros, em abril de 1993, Nesse més, esse montante no-
mital correspondia a, aproximadamente, USS 180 ou 2,25 sali-
rios-minimos.

®  Um exemplo ilustra 2 logica da proposta, Imaginemos que um
individuo, 3 época da aprovagio do-projeto, o tivesse readimen-
tos. Ele receberia uma complementagio de 13 500 cruzeiros (30%
de 45 mil). Se outra pessoa auferisse wu rendimento de 20 mil, a
complementagdo seria de 7 500 (30% de 45 mil menos 20 mil),
Essc tipo de mecanismo permite que se conserve uma incitagio
mopetiria ao trabatho. Em outros rermios, toda pessoa se senticd
incenrivada a procurar emprego. O exemplo anterior permite visu-
alizar essa motivagio. QO individuo desempregado {sem rendimen-
tos} terd uma remurerago total de 13 500, Se ele procura {e en-
contra) emprego cujo saldrio sefa de 20 mil, sua remuneragio rotal
serd de 27 500 (20 mil de rendimento mais 2 complementagio de
7 500). Desde umn ponto de vista estritamente monetirio, sempre
serd methor estar ocupado.
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uma motivagio monetdria ao trabalho, Dessa forma, as
criticas que supbem que o PGRM induzird uma saida gene-
ralizada do mercado de wabalho devem ser vistas com um
pouco de cuidado.®

(3) No projeto aprovado pelo Senado, prevé-se a im-
plantagio gradual do PGRM, comecando pelas pessoas de
mais de 60 anos {(em 1995) ¢ finalizando no ano 2002,
quando se atingiria todo o universo previsto (todos os
individuos maiores de 25 anos).

4} Os recursos do PGRM rerao como origem o orga-
mento da Unido, e o projeto prevé que, paralelamente &
sua implementagio, deverdo ser desativados os programas
e entidades associados A politica social compensardria, As-
sim, na concepgio original, deveria existir uma realocagao
dos recursos da Unido desdnados @ drea social) com a
substituicio das politicas socrais tradicionais por uma
compensagio monetdria. O projeto contempla, porém, um
limite a ser alocado ao PGRM: os recursos nio poderdo
exceder 3,5% do v,

5 Um caso tipico dessa crftica infundada ¢ a afirmagio de Da

Costa e Silva e Portugal (1993): ... cabe perguntar se em nosso
pais ¢ possivel realmente incentivar a ociosidade em tdo grande
escala”™. Nem as conduses do modelo nem o estudo das experi-
éncias localizadas nos EUA (MNew Jersey, por exemplo) permitem
concluir sobre uma generalizada saida do mercado de wabalho.
Mais que uma retragio da oferta de trabalho, o problema se siua
e muito provivel informalizagio nas relagles de emprego. Esse
dltimo problema serd abordado no transcurso do texeo.
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3 AS POLITICAS DE RENDA MiNIMA GARANTIDA
NO ATUAL DEBATE SOBRE POLITICAS S0OCIAIS

3.1 A CRISE DO WELFARE STATE NOS PAISES CENTRAIS

Durante os anos 80, na Europa e, em menor medida,
nos EUA, assistiu-se 3 um amplo debate sobre a necessida-
de de reformulagio das politicas sociais. A partir da crise
dos anos 70, os sisternas de protegio social comegaram a
receber crescentes questionamentos sobre sua viabilidade
financeira e sua eficiéneia {relagio custo/beneficio).

Esses dois eixos de critica nutrem-se de uma crescente
falta de adequacio entre o historico Welfare State ¢ 0 novo
contexto macroecondomico. Os sistemas de protegio social
que prevaleceram nos pafses centrais, entre os anos 40 ¢
70, tinham-se desenvolvide no dmbito de um modelo
econdmico cujas principais caracteristicas eram: (z) eleva-
das taxas de crescimento; (#) demanda de trabalbo que
acompanhava esse dinamismo econdmico; (#2) a relagio
de trabaltho mais comum era a assalariada clissica (empre-
go assalariado por um periodo indeterminado ¢ a tempo
integral); (ir) saldrios reais que cresciam paralelamente as
clevagoes da produtividade; ¢ () economias relativamente
fechadas, que permitiam que os estados nacionais possuis-
sem um certo poder de regulagio sobre a conjunnira eco-
némica de cada pais.

O resultado desse modelo de crescimento foi a situagio
de quase pleno emprego no transcurso desse periodo
(1945-1973). 0 sistema de protegac social foi, assim, in-
corporando antigas reivindicagdes do mundo do trabatho
(assisténcia médica, seguro-desemprego, aposentadoria,
etc.) cujos beneficios estavam mais ou menos ligados &
integrago econdmica via mercado de trabatho. Essa pro-
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tegao social, por outra parte, estava associada a existéncia
de um vinculo empregaticio, mas, na medida em que o
sisterma operava numa situagio de pleno emprego quase
permmlentc, transmitia-se a imagem de uma seguridade
social que tinha cardter universalista.

Com o passar do tempo, a crise da segunda metade dos
anos 70 revelou-se mais estrurural que conjuntural. Na
quase totalidade das economias centrals, comegaram 2
vislumbrar-se duas rendéncias de longo prazo.

A primeira € a tendéneia relativamente generalizada de
incorporagio de novas tecnologias que, elevando a produn-
vidade, reduzem a elasticidade emprego-produto. Por outra
parte, além desse aspecto quantitativo, existe outro, qualita-
tivo: os requerimentos de qualificagzo do trabalho sdo cada
vez matores. Dessa forma, os desocupados pela incorpora-
¢ao das novas tecnologias encontram cada vez mais dificul-
dade em reingressar no mercado de trabalho, tanto pelas
menores ofertas de emprego quanto pela sua nadequagio
aos requerimentos de qualificagio dos poucos postos de
trabalho que sdo gerados. O desemprego estrutural (de lon-
ga duragio), que afeta parcela significativa da forga de wa-
batho, com a conseqiiente dualizagao da sociedade comega,
assim, a ser uma das caracteristicas desses paises ./

7 Para ser mais exato, a dinimica de exclusio social provocada

pela desocupagio de longo prazo ¢ uma caracterisitca dos merca-
dos de rrabalho na Ewropa Continental.  Nos paises anglo-
saxGes, a dualizagio surge da qualidade dos postos de trabalho.
Ou seja, a taxa de desocupagio pode ser baixa, porém fenoménos
de dualizagio tém como fonte a qualidade dos postos de trabalho
ocupados.  Nos EUA, por exemplo, o significativo crescimento
do emprego nos anos 80 nio impediu o paralelo aumento da
pobreza e da desigualdade nos rendimentos.
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Por outra parte, os postos de trabalho oferecidos dife-
rem significativamente em suas caracteristicas de acordo
com sua qualidade. As novas tecnologias requerem uma
identificagio minita do trabathador com o processo de
tzabalbo ¢ os objetivos da firma. Isso leva as empresas des-
$¢$ segmenros a outorgarem a seus trabalhadores saldrios
indiretos {como seguro-satide, aposentadoria privada, etc.)
¢, provavelmente, garantias minimas de estabilidade gue
induzam essa identificagio ® Outros empregos ~ a maioria
- ndo possuern essas vantagens, ficando presos ao anrigo
Welfare State. Assim, além do desemprego estrutural, te-
mos que, ainda integrando-se via mercado de trabatho, as
tendléncias estrururais podem acentuar a dualizagio.

A segunda tendéncia do novo contexto econdmico € a
crescente globalizagio econdmica, que também afera as
-economias centrais. Esse processo reduz a capacidade de
regulago, no espago de cada Estado-Naglo, da conjuntura
econdmica. Diante do desaquecimento do nivel de ativi-
dade, os clissicos instrumentos de politica para reativar a
cconomia encontram fmites, sendo vislumbrada apenas
urna unica varidvel: a elevagio da competitividade. Esta
pode crescer por meio de dois caminhos: pela aceleracio
da incorporagio de tecnologias — faro que reduz a deman-
da de wabalho - efou pela redugio dos custos da
mao-de-obra. Essa redugio pode ser atingida via redugio

P Existe muita polémica sobre as causas desses beneficios ¢

saldrios sobre o nivel de mercado. Uma justificativa poderia ser a
incerteza ou informagio assunétrica sobre as caracterfsticas do
trabalhador ou sobre o esforgo que ¢le realiza no posto de traba-
lho. Nessa perspectiva, 2 existéneia de selecio adversa ¢fou risco
moral seria 2 origern dessa dualizagdo em termos de qualidade
dos postos de trabalho,
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dos saldrios reais efou dos encargos sociais ~ em ambas as
alterpativas, reduzem-se as fontes de financiamento do
Welfare State.

Observamos, assim, que, visto diversos ingulos, o antigo
sistema de protegio social ndo ¢ mais funciopal ac novo
contexto econdmico e social. Na perspeaiva dos trabalhado-
res, © crescente desemprego € sud permanéncia 0o tempo
levam a ama pandatina perda dos direitos soctais, visto que,
como 74 afirmamos, os beneficios estavam atrelados a inte-
gragio no mercado de tabatho. Do dogulo dos gestores de
politica, 0 equilibrio financeiro do anugo Welfare State ¢
cada vez mais problemdtico, 14 que aumentam as demandas
{por elevagio do desemprego, crescimento da expectativa de
vida, etc.) e se reduzem as fonres de arrecadagio (por redu-
¢do do mercado de trabatho wradicional, assalariados a emr-
po integral ¢ dedicagio exchusiva).

Diante desse impasse, duas alternativas de politica co-
megam a ocupar crescente espage no debate pdblico e dei-
xam os circufos restritos das universidades,

3.2 O IMPOSTO DE RENDA NEGATIVO

A prumeira alternativa sio as medidas que, popular-
mente, s¢ associam com o pensamento liberal. Historica-
mente, por razdes de ordem tanto filoséfica quanto eco-
ndmica, o liberalismo manteve wma postura critica diante
do desenvolvimento do Welfare State. Porém, aré meados
dos anos 70, 0s questionamentos estavam Festritos as pu-
blicagbes académicas, ¢ apenas marginalmente eram leva-
dos em consideragio nos debates sobre as alternativas de
politica. Na segunda metade da década de 70, porém, di-
anee dda crise estruraral, as proposras dessas correntes €o-
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megam a ser levadas em consideragio no momento do
redesenho das politicas.

Essa crescente importincia do pensamento liberal ori-
gina-se, entre outros fatores, na incapacidade do keynesia-
nismo, ¢ do Welfare State que a ele estava associado, de
superar a crise. Sinteticamente, as correntes conservadoras
identificavam as elevadas taxas de desemprego, ¢ os pro-
blemas sociais que a partir delas se geravam, com a rigidez
dos mercados de trabalho. Essa falta de flexibilidade, por
sua vez, tinha suas rafzes na presenca de fatores institucio-
nais ou legais (saldrio-minimo, seguro-desemprego, sindi-
catos, etc.) que limitavam o papel das forcas de mercado
na determinagio dos niveis de emprego e saldrios. A partir
desse diagndstico, foi implementada uma série de politicas
que visaram reduzir a importincia desses fatores legais e
mstitucionais.

Paralelamente a essa critica, que quase se circunscreve
20 funcionamento do mercado de trabalho, uma segunda
dimensio complementava a contra-revolugio conservado-
ra. O Welfare State era visto como ineficiente, em termos
dos objetivos sociais a serem atingidos, e, desde um as-
pecto que vat além das consideragbes puramente econdmi-
cas, limitava a liberdade individual. Com respeito a inefici-
éncia, os questionamentos centravam-se na burocracia ne-
cessdria para gerenciar o Estado de Bem-Estar, que seria
inerente a essa alternativa de politica social. No que tange
ao cerceamento da liberdade individual, o pensamento
liberal privilegiou, desde suas origens, a soberania do con-
sumidor. Em outros termos, as escolhas do Estado e da
sua burocracia ndo poderiam substituir as escolbas de cada
individuo. Como parte dos beneficios da politica social
fol, tradicionalmente, determinada a partir da oferta com-
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pulséria de bens e servigos, estes ndo necessariamente co-
incidiam com as preferéncias individuais.

A partir desse diagnéstico, as diretrizes de politica eram
mais ou menos Sbvias: reduzir, ao minimo possivel, os k-
mites institucionais na esfera econdmica, para permitic o
funcionamento dos mercados que se situe bem préximo dos
modelos tedricos de concorréncia perfeita. Se essa dindmica
ndo permitia superar, ou gerava, certos belsies de pobreza ou
marginalizacio, a alternativa do governo era uma politica
soctal que: (1) ndo interferisse no funcionamento dos merca-
dos; e (#) preservasse a livre escolha dos individuos (sobe-
rania do consumidor). Por satisfazer ambos 0s requisitos,
essa politica social ¢ o imposto de renda negativo, dado que
ndo introduz restrigdes instirucionais ao livre jogo da oferta
¢ demanda e, a0 ourorgar wma compensagio monetdria,
possibilita aos beneficiados um perfil de consumo compati-
vel com suas preferéncias individuais.

Certas correntes introduzem um outro fator. Em eco-
nomias cada vez mais internacionalizadas, a performance
econdmica depende, para fazer frente a crescente concorrén-
cia externa, de sua produtividade. As politicas sociais tradi-
cionais sustentavam seu financiamento sobre os saldrios pa-
gos, elevando os custos da mio-de-obra e reduzindo, conse-
qiientemente, as possibilidades de concorréncia nos merca-
dos mundiais. O imposto de renda negativo, ao ndo onerar
os custos das firmas, evita esse tipo de problema, pois ndo
introduz restrigbes adicionais a competitividade exrerna.

3.3 A CRISE DO WELFARE STATE,, O ACESSO
A CIDADANIA E A RENDA MINIMA

Diante da crise da segunda metade dos anos 70 ¢ dos
problemas sociais por ela gerados, as receitas das correntes



PROGRAMA DE (3ARANTIA U RENDA MiNbas

de ceatro ¢ esquerda consistivdm, em um primeiro mo-
ments, no gerenciamento da conjuntura de acordo com as
cldssicas medidas keynesianas ¢ na extensio do Welfare
Statz. A crise era associada a fatores conjuniurais {especi-
almente os chogques do petrdleo) ¢, depois de um periodo
de transigdo, as economias deveriam retornar a antiga tea-
jetoria de crescimento. Contrartamente a esse diagndstico,
a histéria mostrou que a crise pdo se natria, exclusiva-
mente, dos choques externos, sendo o impasse um fend-
meno de cuntho estrurural. Os instrumentos de reativagio
econdmica, eficazes no antigo modelo de desenvolvimen-
to, mostram-se cacla vez mais incapazes para reverser a
conjuntira. O ativismo na polirica econdmica, via elevagio
dos gastos piiblicos ¢/ou redugio das taxas de juros, pro-
voca clevagbes na taxa de inflagio ¢/ou desequilibrios no
setor externo e produz poucos efeitos sobre o nivel de ati-
vidade e as taxas de desemprego. Ante essa incapacidade
de retomar um sendeiro de crescimento sustentdvel de
longo prazo, a extensio do Welfare Stare dé evidéncias de
inviabilidade financeira, ¢ os desequulibrios nas finangas do
Estado sio crescentes.

Diante desse quadro, comega-se a visualizar o cardter
esgutural da crise. Entre outros fatores, a revolugio rec-
noldgica ¢ a crescente pglobalizagio da economia #m pro-
fundos impactos no mundo do trabalho ¢ desdobramentos
em toda 2 sociedade. Como j se mencionou, o desempe-
nho das economias centrais no transcurso do ciclo de cres-
cimento dos anos 80 permite identificay uma nova etapa,
na quaf:

(1) o crescimento da oferta de empregos de bor guali-
dade se reduz;
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(2) a motivagio do trabalhador nos empregos de boa
qualidade ¢ lograda por salirios indiretos {plano de saide,
aposentadoria privada, auxilio-alimentacio, erc.), além de
saldrios monetdrios elevados;,

{3) os ocupados nos empregos de md gualidads nio
gozam desses beneficios oferecidos pelas firmas ¢ véemr-se
diante de urna generalizada reduglio dos beneficios do
Welfare State;

(4} dade que a rdpida renovagio ecnoldgica requer
uma constante requalificagio dos trabalhadores, a proba-
bilidade de encontrar emprege para wmn desempregado
val-se reduzindo 3 medida que perdura a situagio de de-

SeMmpIego, ¢

{5) coma os beneficios sociats tendem a estar ligados &
integracio no mercado de mabatho, com o wanscorrer do
tempo, o desempregado gue permanece nessa sinnagio vat,
pauiatinamente, perdendo seus direitos sociais.

Esses cinco farores tendem a dualizar a sociedade entre
o5 poucos trabalhadores empregados nos bons empregos -
com protegio social proporcionada pela propria empresa -
¢ uma massa de ocupados em postos de wabatho de md
qualidade — sem protegio privada e reduzida protegio pu-
blica —, além de wna massa crescente de desempregados
que vio aos poucos perdendo seus direitos sociais.

Dianre desse quadro, certas correntes comegam a re-
pensar a politica social para tornd-la compativel com a
nova dindmica estrutaral. S&o dois os eixos das novas pro-
postas de politica.
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O primeiro eixo parte da constatagio de que € impos-
sivel garantir empregos de boa qualidade para a maioria da
populagio, fato que leva a duas propostas. A primeira seria
reduzir a jornada de wabatho, a fim de permitir disceibui-
30 mais eqiiitativa dos postos de trabalho, em geral, e dos
de boa qualidade, em particular. A segunda consistiria em
manter ou estender o Welfirre Stare wadicional, a fim de
mipimizar a diferenga entre a protegio social dos trabalha-
dores empregados no setor mais moderno ¢ os demais.

O segundo eixo consiste em comegar a dissociar a re-
muneragio da condigio de empregado. Observemos que
essa alternativa de politica introduz uma verdadeira mapra-
ra tanto na esfera econdémica quanto na de direitos de ci-
dadania. No campo econdmico, os rendimentos individu-
ais, desde o advenito da sociedade moderna, estavam atre-
lados & prévia inser¢io na produgio. No caso dos assalari-
ados ¢ autdnomes, essa inserqio dava-se via mercado de
trabalho, que era a principal forma de acesso A integragio
social.”

Em outro campo, os direitos da cidadagia restringi-
am-se a esfera politica e a certos espagos sociais {educagio,

Em principio, pode parecer contraditdrio Tevantar essa possibi-
lidade do financiamento de um programa de renda minima, devi-
do a crescente produtividade ¢ 4 crise financeira do antigo Welfire
State. Sucede, porémn, que os recursos deste Wimo giravam em
tomo das contribuigCies de firmas e trabalbudores com relagfies de

emprego ddssico {emprego em tempo integral, com duragio ilimi-
tadaj. A proporgio que esses contratos de trabatho perdem impor-

tincia, 3 fonte de corptribuiches se reduz. Contrariamente, um pro-
grama de rencda mirdma financia-se via oributos gue taxam a renda
dos individuos e, dessa forma, pode maslizar os ganhos de produ-
tividade sem passar pelo mercado de rrabatho.

30

por exemplo}, € a extenszo desses direitos 2 esfera econd-
mica sempre foi limitada. A crescente exclusao social dos
anos 80, paralelamente s elevagoes de produrtividade e &
incapacidade de integragio social via mercado de trabalho,
nutre as reivindicagdes sobre a necessidade (e possibilida-
de, devido & crescente produrividade) de estender os di-
reitos de cidadania a um rendimento minimo garantido,
independente ou ndo da integragio econdmica.

Dessa forma, nesse tipo de abordagem, a garantia de
uma renda minuma nfo estd associada, como no caso do
RN, a uma substituigio do Welfare State, nem possui,
tampouco, 1ma justificativa que se restrinja a racionalida-
de econdmica. Ao contrario, uma renda mdaima deverla
inscrever-se na extensio dos direrros da cidadania 3 esfera
ccondmica e, assim, complementar o anrigo Hsrado de
Bem-Estar.

3.4 A% ESPECIFICIDADES DO CASO BRASILERO

A margem dessa polémica, que apresenta cardter uni-
versal, o caso especifico do Brasil, a conveniéneia da im-
plementacio de uma renda minima vemn sendo justificada a
partir de wwés argumentagies.

A primeira diz respeito aos direitos do cidadio no
contexto de uma prética politica que utilizou (¢ utiliza) as
politicas ptiblicas em beneficio individual ou parudéno.
Os beneficios socias nao sio idennficados come direxos
de cidadasia, mas utilizados como troca de favores enwre o
politico profissional ~ & procura de voros — e o cidaddo -
marginalizado econdmica ¢ socialmente, i procura de
meios de sobrevivéncia ou ascensio social. Um programa
de renda minima, definido no dmbito do direio 3 adada-
nia, estabelece uma relagio Estado - cidadio que ndo pre-
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cisa de ntermedidrios no dmbire da politica profissional.
Assim, um desdobramento de uma renda minima garanu-
da seria uma contribuicio 33 mudangas nas prdticas politi-
cas ¢ 4 democracia, na medida em que a utilizagio pessoal
ou partiddria de recursos pablicos deixaria de ser uma fer-
ramenta de campanha eleitoral

Uma segnnda justficativa a implementagio de uma ren-
da minima garantda natre-se da historica segmenracio da
sociedade brasileira, inclusive no préprio mundo do waba-
lho. As famdlias ¢ os individuos que procuram uma estracé-
gia de sobrevivéncia nos espagos informais nio tém direito 4
maioria dos beneficios dos quais sio credores os assalariados
do setor formmal (aposentadoria, décimo-terceiro salirio,
fraas remuneradas, abopo salariad, seguro-desemprego,
FGTS, erc.). Diante das dificuldades e da lentiddo da exten-
530 do grau de formalizagio, uma renda minima universal,
da qual, dada essa unwversalidade, seriam benchicidrios os
ocupados nos segmentos ndo formals, permitiria atenuar
essa falta de coberrara social.

Por dltimao, no caso do Brasil, a renda minima & assu-
mida como um dos instrumentos suscetiveis de methorar a
distribui¢ao de renda. A histdrica dificuldade de elevar os
saldrios reais via polirica salarial induz 2 pensar que mu-
dangas nma distribuigio de renda devemn passar, ou serem
complementadas, por medidas que estejam A margem do
mercado de trabalho. Uma renda minima garantida, o
imposto de renda negativo ou o sistema tributdrio em ge-
ral poderiam contribuir para mudar o perfil distributivo.

Antes de analisar o projero aprovado pelo Senado,
convem defintr alguns conceitos sobre as diferentes formas
de compensagio monetdria que serao drels para o posteti-
or debate.
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4 DIFERENTES ALTERNATIVAS DE
COMPLEMENTAGAO DE REMDA

4.7 O MPOSTO DE RENDA NEGATIVO

Amplamente defendido pelos adeptos do liberalismo
econdmico ¢ popularizado por Friedman (1962), & logica
do IRN parte da definigio de uma renda minima (Ram) fixa-
da exogenamente {nivel de pobreza, indigénaa, erc.). Para-
lefamente, estabelecese uma aliquota (imposto) sobre o
rendimentos que, de acordo com o seu nivel e endo como
referéncia o patamar minimo jd mencionado, serd negativa
ou positiva. No primeiro caso, o individuo, ou familia, re-
ceberd uma complementagao {monetdna) de renda; no se-
gundo ¢aso, coneribuird para o financlamento dessa com-
plementagio.

Sob uma perspectiva liberal, esse mecanisme de prote-
¢io soctal minimiza as restrigdes a0 livre funcionamento
do mercado {(especialmente do mercado de wabalho) 20
ndo aferar os custos da mao-de-obra ¢ manter wm incenti-
v monetinio ao wabatho,

Formalmente, os impactos do IRN sobre a renda liqui-
da, os custos € a motivagio para o trabalho podem ser
facilmente visualizados a partir das seguintes expressoes:

C o BRM ot w
R=w+c

(1)
2

De {1) € {2) deduz-se facibmente que:
R=m+ {l-ojw %))

em gue: ¢ = complemento de renda a ser recebido;
w = renda bruta;
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t = aliquotade imposto (em %), 0 < <1
rm = renda minima;
r = renda liguida.

Uma simulagio permitird ilustrar a Idgica do N, Ima-
ginemos que a renda mimma (estabelecida exogenamente)
seja de 1 000, ¢ a aliquota t = 50% sobre a repda bruta {w).
Na tabela 1 figuram o montante do complemento ¢ a renda
liquida para diferentes faixas de renda brota.

TABELA 1
Renda Brura, Complementagio ¢ Renda Liquida
no imposto de renda negativo
Renda Minima (&M) = 1 000; Aliquota (¢) = 50%

Renda Brurs  Complementagiode  Renda Liguida (R)
{w) Renda (0} R=rM+{l-t)w
c=RM-tw

0 1000 1000
100 950 1050
200 900 1106
860 600 1400
1000 500 1500
1500 250 1750
2000 0 2000
2100 ~50 2050

A andlise da rabela 1 permite conchur que:

{1) quanto maior for a renda bruta, major serd a renda
liquida, fato que mantém um incentivo monetiric ao tra-
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(2) a renda minima estabelecida exogenamente € asse-
gurada. Mesmo individuos ou familias que ndo possuem
rendimentos beneficiam-se desse patamar minimo; ¢

3} por ditimo — e talvez o fato mais curioso ~, rece-
bem uwma renda complementar aquelas faas de rendi-
MENOs com patamares superiores a0 minimo estabelecido.

No exemplo da tabela 1, apesar de a RM estar fixada
em 1 000, beneficiar-se-io do inposto negativo todos os
rendimentos de até 1 999,99, O complemento € nulo para
os que auferem um rendimento de 2 000, e o imposto
passa a ser positivo (a renda liquida € menor que a renda
bruta) para as faixas com niveis superiores a 2 000, Em
geral, esse limite vém dado pela refagic rM/t. Como
O<t< 1, o patamar até o qual s¢ tem assegurado um
complemento serd sempre superior ou igutal 3 RM. Assim,
a faixa a partir da qual o imposto torna-se positivo estard
relacionada positivamente com o nivel da ’M, ¢ neganva-
mente com a aliquota do imposto.’” Se, por exemplo,
mantém-se o imposto de 50%, mas se eleva o patamar da
RM para 2 000, esse limite serd de 4 000. Se a RM se
mantém em 1 000, mas a taxa de imposto se eleva para
609, esse limite se reduzird a {aproximadamente} 1 667.
Porém, seja qual for o nivel da RM ou a taxa de imposigio,
sempre existird uma relagio positiva entre a renda bruta
recebida ¢ a renda minima. Ou seja, sempre existird um

YO imposto serd negativo s6 RM < tw, nulo s¢ kM = tw, e
pOsieve se RM - 1w, Agui voltamos a ehservar que, se t ¢ menor
que 100%, receberdo uma complemenragio faixas salariais cujo
rendimento bruto seja superior 3 BM,
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mcentivo monetdrio 20 trabalho, ¢ essa motivagio serd
menor quanto maior for o parimetro t.1!

De outra perspectiva, o parimetro ¢ pode ser assumido
como representativo do grau de mncelitivo monetinio ac
wabalho. E ficil observar que t pode ser definido da se-
guinte forma:

t = RM/RL (4)

em que: RI = renda limite a pamr da qual o imposto €
positivo.

A partir de {3} verificamos que, no limite v = 100%, ¢
indiferente trabathar ou ndo. Todas as pessoas ou familias
receberdo apenas esse patamar, independentemente de seu
nivel de renda. Ou seja, se v = 100%, a renda limite 2
partir da qual o imposto ¢ positivo coincide com a renda
minima {RM = RL). Nessa hipdtese, nos encontrariamos
no igualitarismo absoluto — o Hstado se apropriaria da
totafidade dos rendimentos e outorgaria a cada individuo
ou famflia & RM. A contrapartida desse igualitarismo seria
2 toral desaparigio do incentivo monetdrio ao trabalho.

A medida que t se reduz, a RL se distancia da RM e in-
troduz-se um incentivo ao ingresso no mercado de traba-
lbo ou & elevagio dos rendimentos. Quanto menor t, mai-
or serd ¢ssa motivagio, dado que se amplia 3 diferenga
entre RL ¢ RM. Em outros termos, quanto menor t, maior
serd a relagio entre a renda brura {antes do imposto) € a
renda lquida — ver (3).

1 84 no limite de £ = 100% ndo sc observa nenhuma motiva-

G40 ao trabalho. Essa alternariva &, em realidade, mais uma exer-
¢igio tedrico que uma alternativa de politica.
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A partir do grifice 1, no qual estio representadas as
diferentes combinagdes entre renda brua {(w) ¢ renda k-
quida (R}, pode-se perceber essas relagbes com maior ni-
tidez. Dadz uma RM definida exogenamente, 2 inclinagio
da trajetdria da renda liquida serd determinada por t;
QUanLO Enor esse pardmetro, maior serd essa inclinagio.
Tendo como referéncia a linha de 45 graus (rendz bruta
igual A renda lqnda), observamos gue 2 introdugio do
RN sempre reduzird o incentive monetitio 2o trabalbo, se
a referénaia for a alternativa sem imposto.

A intersec3o entre a trajetéria da renda liquida - repre-
sentada a partr de (3) ~ € a linha de 45 graus serd determi-
nada pela refagio RM/t {0 ponto A no gréfico 1). Pontos 2
esquerda de A representam niveis de renda bruta nos quais
a complementagio € positiva (imposto negativo); para
pontos a direita, a complementagio é pegativa (renda liqui-
da menor que reonda bruta ou imposto positive). No limite,
quando © = 100%, a trajetdria da renda lquida serd repre-
sentada por uma reta paralela ao eixo das ordenadas, sendo
que o nivel serd determinado pela &M,

4.2 RENDA UMIVERSAL

Encontramo-nos em um caso particular quando, defi-
nida wma RM, t € igual a 0 {n3o existe imposto}. A partir
de (3) ¢ ficil visualizar que a renda liquids serd igual a
rends bruta mais o montante definido de ’RM. Ou seja, a
trajetdria da renda liquida serd paralela i linha de 45°% e a
distdncia entre elas estard dada pelo valor da RM. Messas
circupstingias, como t = 0, encontraremos a mesia inci-
tagio monerdria ao trabalho que cxistia antes da ser intro-
duzida a RM.
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GRAFICO 1
. Imposto de Renda Negativo
RENDA  LIQUIDA -
R=rM + (I -t} w
A
R=RM
/ /B
45° RENDA BRUTA
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GRAFICO 2

Programa de Garantia de Renda Minima

RENDA LIQUIDA

=R

Se w>RM

R=aG + (| - a)

Se RM>w

RENDA  BRUTA

RM WHRM

35



GARRNTIA DF RENEA MIMIAA; ENSAIDSE £ PROPOSTAS

Em realidade, a alternativa de uma aliquota zero pode
ser associada a uma politica de renda universal na qual um
montante financeiro ¢ assegurado a todo individuo ou
familia, independentemente de sen nivel de renda. Em
ourros termos, nio existe vinculagio entre 0 mentante do
beneficio ¢ a renda individual, Contudo, csse sistema nao

define fontes endégenas de financiamento.
4.3 O PROJETO APROVADRC PELO SEMADC

A proposta do sepador Suplicy, posteriormente aprova-
da com certas mudancas pelo Senado, estabelece que a
complementagio da renda seguicd um percennial (30%)
entre o rendimento individual € o patamar minimo estable-
cido. Em fungao dos recursos disponiveis, o Poder Execun-
vo poderd elevar esse percentual até o maximo de 50%.

No PGRM, a relagio entre renda bruta e renda liquida
estara dada pelas seguintes expressdes:

R = aRM + (la) w para RM>w, ¢ (5
R = wse w> RM ()
em que:-a = porcentagem de complementacio em

termos da R, que, no caso do projeto aprovado pelo Se-
nado, € de 30%, podendo elevar-se a 50% em fungio dos
recursos disponiveis.

No grifico 2 estd representada a relagio entre R e w
dada por (5). Observamos que a renda liquida é superior 2
renda brita {recebe-se uma complementagio) até que w =

R; a partir desse ponto, a trajetdria coincide com 2 lizha
de 45-,
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Dados os objetivos deste documento, ¢ a fim de esta-
belecer uma comparacio com a simdagio feita no caso do
IRN, Imaginemos que esse minimo scja de 1 0600, ¢ a com-
plementacio, de 30%.

Na rabeta 2 encontram-se o5 resulados que permitem
conchur:

(1) Da mesma forma que no <aso do IRN, existe wn
incentivo monetdric 20 trabatho (quanto mais clevada a
renda bruca, maior serd também 2 reada liquida}. Essa
meotivacio ¢ maior que no case do IRN aas faixas de ren-
dimento menores que a RM. Como no PGRM nio exste
imposto positiv, para rendimentos superiores 3 RM, o
incentive monetdrio ndo sofre alteragio.

(2) No paam, o complemente de renda limita-se s
faixas de rendimentos inferiores 4 RM; no caso do IRN,
recebem adicionais as faixas de rendimento que vio além
do minimo. Na simulagio feita na tabela 1, o individuo,
ou familia, receberd um complemento de renda ainda que
cleve sua faixa de rendimentos de, por exemplo,
1 000 (a renda minima fixada) a 1 500.

(3) No rGRM, dada a RM estabelecida, quanto maior
for o percentual de complementagio, menor serd o incen-
tivo ao trabalho. No limite, se a complementagio adngir
100%, nos encontramos na alternativa que denominamos
de renda minima compiementar, que serd analisada nos
proximos pardgrafos.

4.4 RENDA MINIMA COMPLEMENTAR

A renda minima complementar pode ser assumida, as-
sim, como um caso limite do PGRM {100% de comple
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mentagio), ¢ consiste simplesmente em compensar o ret-
dimento de um ndividun ou familia até o minimo prees-
rabelecido (ver a simulagio na tabela 3 para o caso de esse
patamar estar fixado em 1 mil).

TABELA 2
Renda Bruta, Complementagio e Renda Liquida no PGRM
Renda Minima () = 1 000
Percentual de Complementagao (1) = 30%

Renda Complementagio de Beoda () Renda Liquida (R)

Brigs fw) C = a {RM - Wit K o= aRM + {I-a)w
i 300 300
108 270 376
208 240 440
500 150 fistd]
800 Y] 860
1008 4] 1900
1500 [} 1500
R @ 2000
ZLO0 0 2100

Nom: 8¢ BMew, o0 8o wrRM, 0 = {0

TABELA 3
Renda Bruta, Complementagio e
Renda Liguida na Renda Complementar
Renda Minima (RM) = 1 000
Percentual de Complementagio (a) = 100%

Romda Complomusagio de Renda (€} Henda Liguida (R}
Brucs (w) e AAL WY R= ril

0 1000 1908

Hily K0 1006
2040 800 160
50 500 LO00
500 200 1000
1000 0 1000
TE00 ¢ 1560
2000 . 4 2004
2100 i 2100

Nua. "8 R31 >w, ¢ >0, 8¢ wHRAM, € =
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Nesse caso nio existe, para faixas de rendimentos de
aré a RM, Incentivo a0 trabalho, 1@ que ¢ indiferente para o
individuo ou a familia estar sem renda ou receber a renda
minima; assegura-se, porém, a todos os individuos ou
Familias esse patamar minimo pré-fixade.

4.5 OPGOES DE POLITICA

Dada a decisio de inmoduzir uma compensagio mo-
netdria, existem quatre pardmetros, interdependentes, a
serem estudados: a RM, a renda limite (RL} a partic da
qual o zmpe:}s:o ¢ positvo, a ahquom do mmposto (que
dererminard ¢ incenuve monetirio ao trabatho}, os cusios
{restricdo orcamentdria). bstudemos, detidamente, a refa-
¢ie entre eles.

Imaginemos que se determina a RM tendo como refe-
réncia um nivel de indigéncia on pobreza. Paralelamente,
estabelece-se, dado um critério politico, a faixa de rendi-
mento a partir da qual o imposto ¢ positivo, ou, em ou-
tros termos, as faixas que contribuirio ao financiamento
do programa. Nesse caso, fica determinada 2 aliquora, ou
seja, o incentivo 2o trabalho ou © grau de igualitarismo.?
Dada a inter-relagio entre RM, RL e ¢, pode-se estabelecer,
exogenamente, apenas dois desses parhmetros.

As alternarivas, por sua vez, véem-se reduzidas se in-
roduzimos os custos.'? Dada a RM, quanto maior 2 ali-
quota, menor serd o custo do programa, Jd quer (# a
complementagio de renda serd menor; ¢ (#) serd menor,

J——

7 Lembremos que 1 = RM/RL.
# Para uma exposicic detathada da inter-relagio entre 4 restii-
¢do orcamentdria ¢ o valor dos pardmetzos t, RM ¢ RL, <onsiltar
Stoteru (19745 ¢ Greffe (1978}
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tanbém, a faixa de rendimento a partir da qual ¢ imposto
passa a ser positive. Vejamos 3 validade dessa afirmacio 2
partr de dois casos-limite. Se t=0 (renda minima univer-
sal, ndo existem receias ¢ € assegurada a todo individuc
ou familia 2 BM}, o custo do programa ¢ mdximo. Se
t=100%, o Hswudo assegura a todos os individuos o fa-
milias 2 BM (como na skernativa de renda minima univer-
sal), mas confisca a rotalidade dos rendimentos {a receita &
mdxima).

Tendo como referéncia os grdficos 1 ¢ 2 analisados, os
Ccustos e as rocgisas do programna cs&amu dados pelas dreas
compreendidas entre 2 linha de 45° € a wajetdria da receita
liqueds. No caso do grafico 1, em que O<t= |, esse custo
do IR estd representado pela drea O-RM-A, € se 1= ] te-
remnos am custo de O-pM-B.

Se temos umia resiriglo orgamentdria a respettar, sdo di-
versas, wmbim, as alternativas de politica. Imaginemos que
foram fixadas, oogenamente, RM ¢ RL) sendo deduzida &
Suponhamos que, dada 2 dismibuigio da populagio por
faixas de rendinmensto, esse programa kuplique wm custo que
supere a restrigho orcamencdria. Nessas circunstincias, po-
demos manter fixa 2 RM (0 que assegura o combate 2 po-
breza) e elevar a ®R1, dimdpuindo o incengvo monetdtio ac
wzbatho. Alternativamente, podernos manter o mesmo valor
de RL, mas reduzir RM, comprometendo o combare 2 po-
breza, mas mamtendo o incentvo monetdrio ao wabatho.
Ou seja, obscrvagmos que as alternadvas sio mlsiplas ¢
ST 3specios anicos com objetivos de politea. Esses
ultimos determinario o grau de igualitarsmo proaurado € o
combate a pobweza, Existe um tmde-off enwre esses objetivos;
DaG ¢ poc’w: procugrary, simultaneamente, um forte incentivo
monedinio ao trabalho, um elevado grau de igualitarismo,
um baixo custo ﬁnanccu'{:} ¢ uma renda minima elevada,
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B INCOMSISTENCIAS £ LBAITACHES DD PGRM

Nesta seqao seviio levantadas as inconsisténeias, Hmita-
¢oes ¢ duvidas quanto a Gperaééc}mﬁdad{: do PGRM tal
como fol aprovade pelo Senado.

(1} A leiura da proposta aprovada kevanta urna divida
quase imediata et wm pals em que 58% da populagio
econoinicamenie ativa {PEA} se encomra no mercado in-
formal de trabalho, como serd possivel fiscalizar as decla-
ragdes de rendimentos das pessoas que estdo ocupadas ou
empregadas? Lembremos gque € nesse espago que se en-
contra = matoria dos porenciais beneficidrios de um pro-
grama desse tpe. Nio se deve menosprezar esse dpo de
limitago ao avaliar a viabilidade operacional ¢ politica de
iyl pr@éz{; Com £5say Caracteristicas. As resirighes operz-
clopais 530 quase Obvias: se ndo existir, por {ieémy;m ne-
nhum comprovante legal dos mnd&memos os oaupados
00 segmento informal podem assumir a condigio de deso-
cupados {rendimento zero, dado que rambém ndo recebe.
riam seguro-desemprego}. Com respeito 4 relagio enere a
possibilidade de fraudes generalizadas e a viabilidade poli-
tica, essa assoclagdo passa pela sua possivel difusio (via
imprensa ou verbal), faio que limitaria o apoio 2 essa ak-
ternativa de politica social,

{2} Al da restrigio operacional dada pela magnirude
do mercade informal no Brasdl, euste ouna especifica ao
PGRM. O projeto aprovade afirma Que 2 dedaragio do nivel
de renda deverd ser renovada periodicamentz, de preferéncia
a cada més. Dada 2 inexisténeia de estrururas burocrdticas
com rtradicio nesse upo de programa e da magpinde do
mimero dos potencials solicitantes, a possibilidade de reali-
zar um cilcolo mensal parece, em principio, totalmente e
alista. Paralelamente, um cdleulo mensal beneficiard, ngs-
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tamente, aqueles individuos com rendimentos amais eleva-
dos, mas com marcada sazonalidade. '

{3) No artigo 9, o projeto de kel aprovado pelo Sena-
do afirma gue, & medida que o PGRM for implementado,
serdo desativadas as entidades de politica soctal compen-
satdria no valor igual ao seu financiamento." Resta de-
terminar se existem entidades oun programas, passiveis de
desativagio, que permitam uma liberagio de recursos sufi-
cientes para financiat o PGRM.

Segundo metodologia DIPOS/IPEA [Fernandez er alit
{1997)}], © Gasto Social Federal chegou, em 1996, a RS
95,4 bilhdes (a pregos de dezembro de 1996), ou seja, cerca
de 12% do PIB (ver wbela 4). Desse rotal, 14,3% corres-
pondem & saude, a previdéncia {aposentadorias, pensdes,
auxilios e outros bencficios previdencidrios) participa com
47.7%, € a educagio, com 7,4%. Ou seja, essas wds dreas,
t:ujm recursos dificibmente podem ser reduzidos, dadas as
prioridades de todo o espectro politico do pals, chegam 3
69.4% do rotal de gastos federais. Outras rubricas impor-
tantes (seguro-desemprego, 3,7% do total de gastos fede-

" Sepundo cileulos da DIPOS/IPEA, com base nos dadog da INAD,
a populagio-slve do PGRM aprovado pelo Senado seria de quase 46
milhdcs de pessoas, € o qusto, de aproximadamente 4% do PIB. A
fonte de dados para essas strmulagdes foi o Censa de 1991,

" O projero cita, explicitamente, apenas entidades. Supde-se
qut também possam ser desativados programas em entidades
que ndo sejam extintas, Em realidade, pelo debare ovorrido no
Senado, essa referéneia a entidades, ¢ nde a programas, surge das
criticas a certos Srpdos govermamentaly gue, encarregados de
gereskiar politicas sodiais, foram, em indmeras oeasides, acusa-
dos de priticas clientelistas. (3 caso da LRA for explicitamente
cirado no debate.
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rais, e beneficios 20s servidores publicos federais, 20,7%)
sio de dificil redugio, seja pelos impactos sociais {seguro-
desemprego), seja pelas restrigdes politicas para sua redugio
{beneficios aos servidores piiblicos federais). Ou sej, cuico
grupos de despesa (satde, previdéncia, educagio, seguro-
desemprego ¢ beneficios aos servidores pblicos federais)
concentram 95% dos recursos federais alocados & drea soci-
al. Os programas de assisténcia social, motivo de preocupa-
gio nos debates no Senado e gue poderiam ser realocados
para um programa de renda minima, pelo seu possivel uso
pouce cgirerioso/clientelistico, chegam a pardcpar com
apenas 1,3% no total de gastos sociais. Ou seja, e pringi-
pio, uma realocagio de recursos da drea social para financiar
wn programa Cujo casto, sem 0s correspondentes gastos
administrativos, estd sieuado em torno dos 4% do PIB, nio
sera realizada sem importantes conflitos distributivos.

(4) O proprio projeto de lei estabelece um limite ao
dispéndio com o PGRM: 3,5% do PIB.*® Porém, a0 esta-
belecer essa restrigio, o projeto introduz uma incoeréncia.
Com efeito, a0 serem determinados o limite minimo de
rendimentos ¢ o percentual de complementagio paralela-
mente 3 populigio potencialmente beneficidria, fica deli-
mitado o dispéndio. Se, na prdtica, os custos do PGRM
superassem os 3,5% do PIB, qual seria 2 margem de liber-
dade do Poder Execativo?

O projew de lei nfo estabelece se nesses 3,5% do PIB devern
ser incluidos os custos administrativos ou se esse dispendio md-
ximo refere-se apenas aos recursos gastos com 2 complementa-
io de renda propriamente dita.
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TABELA 4
Gastos Federais com Agdes Assistenciais
1996
(Em porcentapem do P18}
% do FIB

1,75
092
5,87

Aches

1. Satde

2. Educagio ¢ cultura

3 .Providéncia (aposentadorias, pensdes ¢
outros beneficios)

4. Beneficios aos scrvidores pablicos federais 255
5. Seguro-desemprego 0,45
6. Assisténcia social 0,15
7. Outros 0,61
Total 12,3

Fonte: Fermandez of alid (1997).

6 A3 CRIMCAS A0S PROGRAMAS DE
COMPLEMENTACAO DE RENDA

Basicamente, existem trés tpos de questionamentos 3
implementagic de uma renda minima nos moldes da apro-
vada pelo Senado: (8) a auséndia de recursos fiscais para seu
financiamento; () a impossibilidade de fiscalizar um uni-
verso no qual urna parcela significativa dos potenciais bene-
ficidrios foge ao controle administrativo estatal (setor in-
formal); e (#) sua incapacidade em mudar a estrunura eco-
nOmica que gera a marginalidade econdmica ¢ social.

A cririca referente 3 auséncia de recursos fiscais para sua
implementagdo ndo serd abordada neste wabalbo, dado que
esse ipo de argumentagio depende das prioridades politicas
outorgadas a0s distintos gastos governamentais € i recstru-
turagdo do setor paiblico.

O segundo questionamento merece certa atengio. Bm
uma economia como a brasileira, na qual a populagio
ocupada nos espagos informais chega a atingir, em algu-
mas regides, 50% da PEA, o problema da fiscalizagio dos
rendimentos pode chegar a constiruir uma das restrigoes-
chave para se determinar a viabilidade do projeto. Obser-
vemos que, diante da incapacidade de o futuro drgio fis-
calizador verificar a veracdade da declanagio de rendi-
mentos dos ocupados nos segmentos informalis, estes po-
derdo, perfeitamente, assumir a condigio de desocupados.
Essa condina pode induzic maior informalizagio do mer-
cado de trabatho.

Por outra parte ~ € a importincia deste argument nio
deve ser subestimada — as fraudes podem chegar a inviabilizar
politicamente esse tipo de medida. Nas economias centrais,

- no manscurso dos anos 80, as redugbes nos beneficios do se-
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guro-desemprego levadas a cabo na época gozaram de um
certo grau de popularidade em razio, justamente, do amplo
conhecimento sobre a facilidade com que era possivel ser be-
neficiirio do seguro e, paralelamente, desenvolver atividades
02 ecomomua swhierrdne.

Nesse contexto, a renda universal, a0 cutorgar um aé-
dito financeiro fixo independente dos rendimentos, torna-se
urna alternativa de politica que, preservando a compensagio
monetdria, minimiza a possibilidade de fraudes. Obvia-
mente, esse tipo de alternativa implica um custo em fermos
de pustiga: a0 OWORZAr a mesma compensagio monetaria
independentemente do rendimento, penaliza os setores de
menpores recursos, sendo essa injustiga o custo a ser pago
para minimizar as fraudes. Em contrapartida, teria um custo
em termos de incentivo ao rabatho.
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Obviamente, uma avaliagio em termos de custos e be-

neficios € dificultada pela impossibitidade de se realizar sua
quantificagio. No entanto, devemos salientar que a tinica
justificativa para substituir uma complementagdo que ¢s-
teja em fungio dos rendimentos por outra fixa em termos
monetdrios ¢ a facilidade de gerenciar ¢ fiscalizar esta alti-
ma alernativa. ¥

Ainda que, no caso especifico do Brasil, essa opinido
esteja mudando rapidamente, as correntes de esquerda
sempre apresentaram uma visdo critica 3s propostas que
unham como referéncia o imposto de renda negativo.
Sinteticamente, os questionamentos sittavam-se em dois
CIXOS!

(1) A vahdade da seberamia do conswmidor deveria ser
relativizada. Em certos espagos (sadde e educagio, por
exemplo), as conduras individuals nio poderiam ser guia-
das, exclusivarnente, pelas preferéncias individuais. Medi-
das coercitivas podem Justificar-se pelas condigbes exter-
nas. A salde, 2 nutrigio ¢ a cducagio das criangas, por
exemplo, ndo poderiam ser deixadas a0 Hvre arbitrio dos
pais ou rurores. Assim, deveria estudar-se cuidadosamente
quais programas socials poderiam ser substituidos por
uma compensacio monetdria, sem se abrir mao das obri-
gagbes do Estado.

" O Programa de Bolsa-Escola no Distrito Federal estabelece
uma soma fixa {um salirio-minime) por familia benchiciada. A
facilidade na administragio de um programa com essas caracte-
risticas pis-3-vis outro em que o beneficio fossc varidvel em fun-
3o dos rendimentos familiares foi fundamental para a escolha
dessa alrernativa,
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(2) O segundo ponto comumente levantado para ques-
tonar a renda minima refere-se 20 seu cardter compensaté-
rio € 4 sua passividade com respeito as estruturas econdmi-
co-sociais que geram a necessidade de uma politica compen-
satdria. Nos proximos pardgrafos analisaremos com algum
deralhe esse segundo tipo de questonamento.

Como afirmamos, uma politica de renda minima pode
merecer multiplas leituras que vao desde o direito a cida-
dania até uma simples politica compensatdria. Em toxdos
0s casos, porém, atua de forma ex-post para minimizar a
exclusao social que a estrurara econdmica geron.

Para as interpretagdes liberais, este ¢, justamente, o
grande mérito do IRN: nio interfere no funcionamento dos
mercados e visa paliar as possivels injustigas que a livee in-
teragio de oferta ¢ demanda produz. Assim, a0 atuar ax-post,
a renda minima permitiria atingireme-se, simultaneamente,
os beneficios do dinamismo de uma economis de mercado
a pecessidade de uma politica soctal eficiente.

As correntes de esquerda, 20 contrario, véem nessa pas-
sividade da renda minima sua maior vulnerabilidade. Cari-
caturalmente, a objegio poderia ser sinrerizada da segunte
forma: em Ingar de atuar ex-post, o poder politico teria de
concentrar forgas emn mudar a estruturs econdmica e social
que gera essa necessidade de politicas compensarorias.

Esse tipo de critica, no entanto, ¢ extremarmente fragil.
Por uma parte, nio se percebe com nitidez o porqué desse
trade-off {reformas estruturais veryus politicas compensatd-
rias), wma vez que o poder politico poderia atuar nas duas
frentes. Por outra, resta definir com precisio o real signifi-
cado de reformas estrumirais, wm eme CXIICMAMERTS
vago ¢ que hoje ¢ utilizado em quase todo o espectro po-
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litico do Brasil. Por ditimo, ainda que essas reformas este-
jam definidas, sua implementagio depende da correlagio
de forgas €, mesmo que na presensa de um cendrio politico
favordvel, demanda tempo para produzir resultados .

Para limirar essa critica da esquerda, a alternativa € pro-
curar associar uma politica de renda minima com algum
tipo de reforma estmutural. Nesse sentudo. as propostas de
Almeida e Camnargo (1993) ¢ Camarge (1993) parecem
criativas, na medida em que, via educagio, uma reforma
estrutural € viabilizada por meio da renda minima.

Sinteticamente, a proposta ¢ suas justificativas sdo as
seguintes. A md distribuigdo de renda no Brasil € conse-
qiiéncia, principalmente, de um estoque de recursos ex-
remamente concentrados. Fotre esses recursos deve ser
incluido o capital humano {sendo um de seus componen-
tes a educagio), cuja concentragio gera um clrculo vicioso
que se auto-alimenta no tempo. Os segmentos sociais
marginalizados, em razio de seus rendimentos reduzidos,
véemn-se diante da impossibilidade de capacitar seus fithos
no sistemnma educativo, Essa incapacidade surge ndo tanto
pelos custos diretos, mas pela importincia da porcentagem

" Outra vez, o artigo de Costa ¢ Silva ¢ Porrugal {1993) € ilus-

wrativo desse tipo de critica: “Or que € necessdrio, no nosso caso,
nao sio planos que pretendam acabar com a miséria par inter-
médio de leis, mas, sim, uma redugio consistente da inflagio
que permita uma retomada sustentdvel do crescimento gcondmi-
co comy redistribuigRo de renda”. Como crescimento econdmico
nio implica, necessariamente, redistribuigio de renda, ficam por
se definirem os mecanismos para atingi-le. Nio fica muito ¢laro
gue 2 renda minima nio poderia ser um defes, especialmente se
as criticas ficam na retdrica, sem propor, de forma concreta, al-
gum mecanismo de distribuigio.
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dos rendimentos ganhos pelas criangas e adolescentes nos
rendimentos totals da familia. Em outros termos, o custo
de oportunidade de manter um fitho na escola € muito
elevado para as familias pobres devido, justamente, & situ-
acdo de pobreza. Ao ingressar cedo no mercado de traba-
lho, sua acumulagio de capital humano via sistema educa-
tivo vé-se compromenda. Assim, a pobreza de hoje € ex-
plicada pela pobreza de ontem.

Romper esse circule vicioso requer algum tipo de
compensagdo monctiria para que 05 pais mantenham seus
fithos na escola. Dessa forma, um programa de renda mi-
nima teria de estar vinculado a esse requisito. Na medida
em que se esta fazendo essa associagdo entre educagio ¢
renda minima, uma polinca de compensagio monetdria
viabiliza uma reforma estrutural.

Essa alternativa de politica, porém, inverte 3 ordem de
prioridades contidas no projeto aprovado pelo Sepado ~
lembremos que comecava pelos mais idosos para, pantau-
namente, atingir @ populagio mais jovem. Auelar renda
minima 2 educagio implica inverter essa prioridade, visto
que s3o as faixas etdrias intermedidrias aquelas que possu-
em a maior quantidade de fithos em idade escolar.

Contudo, € preciso salientar gue, nesse caso, uma ren-
da minima ndo € um objetive em si mesmo, Ligado, por
exemplo, aos direitos de cidadagia. A renda minima € uma
forma de viabilizar melhor distribuigio de capiral humano
¢, em titima instincia, de renda. Queras alernativas de
politica poderiam vir a substituir a renda minima {(bolsas
de estudo, por exemplo} se forem mais vidveis operacio-
nalmente mantendo 0 mesmo objetive (uma distribuigio
do capital humano mais eqlitativa).
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7 O ESBOCO DE UMA AGENDA DE TRABALHO

Da leitura do texro conclui-se que o projeto do senador
Suplicy introduz wma verdadeira ruprura com as politicas
sociais até agora desenvolvidas.” Nesse sentido, sdo inti-
meras as interrogaghes que introduz e as alternativas de
implementagdo que, conservando o epinite original, pode
adquirir. Sem a pretensio de esgotar o tema, 0§ proximos
parigrafos serdo dedicados a apresentar algumas das inter-
rogaches, desafios e caminhos que o debate em torno de
sua implementagio poderd apresentar.

(1) Que Orgao, em nivel federal, serd encarregado de
gerenciar 0 PGRM? Em principio, como o proprio projeto
afirma tratat-se de um IRN, poderia pensar-se na Receita
Federal.

{2} O PGRM, 10 ser definide como wm imposto de
renda, ainda que negadvo, nio poderia ser integrado, di-
retaments, na estrutara desse Gitimo?

{3} Se, durante os mabalhos gue visam a operacionali-
zacio, encontrarern-se obstéculos intransponivels no que
se refere A fiscalizacio, seria necessério contemplar 2 pos-
sibilidade de estudar os custos ¢ benéficios de uma renda
universal que independa da renda,®

¥ A excegdo estd constituida pelas frentes de trabatho nas regides
nordestinas castigadas pela seca. Nesse caso, jd existem experiéngi-
as de politicas sociais cujo cixo € uma compensagio monctiria,

¥ No caso da renda universal, as vantagens estio dadas por suz
facitidade na fiscalizagio vis-4-vis 0 IRN. Os custos estario dados
pela injustica cometida a0 outorgar o mesmo montante de com-
plementagdo independentemente da renda ¢ os custos em termos
de incentivo 10 trabalho,
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{4) Apesar de ser um programa federal, ¢ 3 margem
das caracterfsticas que venha a ter, algum grau de descen-
tralizagio (em fimanciamento, desenho, exscugio e con-
role) deverd ser 1 norma.*! Porém, sob risco de provocar
migragoes que podem adqmnr magnitude ndo desprczwc%,
a Unido deve induzir municipios ¢ estados mais pobres a
implementar programas de renda minima.

(5} O PGRM, apesar de definir-se como um IRN, pode
ser assumido como uma das altermativas que podcm adqm»
fir a§ pohucas sociais compensatérias. Ou seja, visa cotrigir,
ex-post, situagbes de indigéncia ou exclusio, que sio produto
de uma esmutura econdmica e social. O PGRM ndo visa mo-
dificar esta tltima. No caso especifico do Brasil, a situagio
de marg‘).ualxdadc que o projeto em andlise procura minimi-
zar tem cardter massivo e, justamente ai, nasce parte das
dificuldades para sua opcmciogaﬁza@io. Dada essa situagao,
¢ necessdrio procurar aleeinativas que 4ssoCiem num progra-
ma de compensagio monetdria - que atenue a situagio de
miséria a curto prazo - as reformas estruturais ~ que visam
eliminar as raizes da designaldade.

{6) Nessa diregao, a educagio publica parece ser o cam-
po mais apto para ligar ambas as dimenstes, além de con-
tribuir para solucionar certas dificuldades operacionais.

(6.1) A necessidade de elevar o nivel de educagio da

populagio marginalizada pode encontrar argumentos
tanto no campo econdmico quanto no do exercicio da

# O préprio projeto de ki aprovado pelo Senado contempla 2
possibilidade de sc celebrarem convénios com estados ¢ mumei-
plos visando  fiscalizagio.
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cidadania® Um prérequisito para ingressar no PGRM
poderia ser a matricula de rodos os filhos em idade escolar
numa escola priblica

(6.2) Nesse caso, a escola e a sociedade civil organizada
em torno dela poderiam contribuir para a fiscalizagio do
programa, facilitando a sua operacionalizagio e a sua des-
centralizagio.

(7) A associagio entre escola ¢ PGRM, logicamente, ex-
chuiria todas as farnilias com criangas fora da idade escolar.
Nesse caso, a rede de saide puiblica, 3 semelthanga do Pro-
grama Leite € Sande, poderia preencher esse vicuo.

{8 Tanto assumido como uma politica sociak compen-
satdria quanto cormo uma forma de distribuigio de renda via
sua inchisio no sistema mbutdrio, ¢ inegdvel que um pro-
grama quic garanta uma renda minung rerd desdobramentos
sobre o funcionamento do mercado de mabalho.

(8.1) A tendéncia & maior informalizagio, jd impor-
tante nos anos 90, serd alimentada. A medida que s asse-
gura 2 todo individuo um minimoe de renda, fanto 0 em-

Z Em termos econdmicos, 4 concentragio de rends (um fluxa)
seria a contrapartida da concentragio de riqueza {capital humano,
terra, exc.}. Elevar o nivel de edwagio das populagles marginaliza-
das contniburia para uma redistribugio do capital humano ¢, indi-
retamnentc, para gerar um fluxo de renda menos concentrado.

¥ Observe-se que a associagio do PGRM § escolaridade alteraria
2 prioridade que o projeto aprovado pelo Semado di aos idosos.
Estes, nessa abrernauva, ficariam fora do bloco dos potenciais
beneficidrios, ou entdo se deveria procurar atendé-los via previ-
déncia social,
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pregador quanta o empregado sairdo bepeficidrios de ama
relagio de emprego ndo declarada.

(8.2) O PGRM vem merecendo, em artigos veiculados
em jornais, wm apoio gque cobre wdo o espectro politico ¢
weoldgico. As correntes denominadas [iberass sustentam
que, paralelamente a uma renda minima garanuda, dever-
se-fa retirar todo o arcabowge insttucional que regula o
mercado de wabalbo, a fim de tornd-lo o mais competitivo
possivel. Nao ¢ este o espago adequado para analisar esse
tpo de proposigio. Porém, devem ser avaliadas certas
mudangas institacionais que podemn complementar 2 pro-
mulgacio de um PGRM. A tirulo de provocagio, pode-se
perguntar: (i) se¢ existe uma renda minima garantda, que
funcio teria, nesse contexto, o salirio-minimo? (#) A sua
eliminagio poderia alimentar 2 geragio de empregos on
contrapor-se s tendéncias 3 informalizagio que o PGRM
ntroduziria?

B CONCLUSAD

A leirura do texto sugere a perrinéneia da introdugio,
10 debate piblico, de um projeto de compensagio mone-
tiria nos moldes do aprovado pelo Senado. As crescentes
demandas em torno de rdpidas medidas que visem superar
a indigéncia ¢ a pobreza, 2 falta de eficiéncia ¢ o uso ch-
entelista das radicionais formas de protegio social e a ne-
cessidade da exrensdo dos direiros de cidadania ao campo
econdmico outorgam contemporaneidade ndo usual a esse
tipo de alternativa.

Sua implementagio requer, em primeira insedncia, wna
decisao politica nessa diregao. Dado que ndo existe tradigio
de um programa desse upo, as estruturas burocrdticas, pela
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inércia nas conduras de seus membros ¢ a defesa de interes-
ses setoriis, sempre oporio resisténcia para assumi-lo.

Dada a decisio politica, restam as diferentes alrernativas
de operacionalizacio — uma questio wanica que, necessari-
amente, 130 poderd estar restrita a 2penas um Srgio do go-
verno, mas deverd requerer a colaboragio de representantes
da sociedade civil e estar descengralizada. Os grupos de wa-
balho que se consttuirem para analisar essa operacionaliza-
¢ao ndo poderdo discunr a convepiéncia de desenvolver on
nado wm programa desse tipo, mas limitar-se, exclusivamen-
te, 45 formas de viabilizi-lo {fiscalizagdo, beneficidrios, gran
de descentralizagio, cusws, ete.), Porém, a forma definitiva
que o projeto adotard dependerd, owra vez, de uma escolha
politica, sendo que esse retorno & instincia politica se dd via
restrighes financeiras (a alocagio de recursos gue se queira
ou que possa destinac-se a af fim).
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