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1 INTRODUGAD

O Brasil ndo ¢ um pals pobre. Dados da mais recente
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) do
IBGE (1990) mostram que a renda média do trabaltho seria
trés vezes suficiente {s¢ distribulda de modo equinime)
para satisfazer &s necessidades bisicas de todos os brasilei-
ros. Cerca de trés quartos da populagio humana vive em
paises com renda per capira menor que a brasileira. Segun-
do o Relatério do Desenvolvimento Humano do pNUD
{1994), o PIB brasileiro seria levemente superior a0 ar-
gentino. Apesar disso, a proporgio de pessoas que vivem
na pobreza, no Brasil, é, segundo essa mesma fonte, ués
vezes maior do que na Argentina. A pobreza no Brasil,
portanto, deve-se mais a desigualdade de renda do que a
incapacidade do pais em gerar renda

Essz € 2 razfo fandamental que torna interessapte s¢
pensar nas maneiras de viabilizar polfticas centradas em
transferéncias macicas em dinheiro s camadas mais po-
bres da populagio para combater a pobreza no Brasil. Se-
gundo estudos recentes, wma possivel politica desse tipo
que transferisse aos pobres exatamente o suficiente para
que ¢les deixassem de ser pobres custaria, em termos de
transferéncias, apenas cerca de 2% do r18 {Rocha (1995)).

' Esratfsticas recentemente reveladas pele Banco Mundial mos-

tram, de fato, quer o Brasil € ¢ pafs com a maior designaldade de
renda entre todes o8 que dispdem desse tipo de estatistica.
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Propostas desse tipo existern hd pelo menos duas déca-
das [Silveira (1975)]. No inicio dos anos 90, o senador
Eduvardo Matarazzo Suplicy (PI-5P) conseguiu a aprova-
30, pelo Senado, de um programa de garantia de renda
mimima {PGRM}, o qual consistia, basicamente, em um
imposto de renda pegativo de 30% para todos os indivi-
duos (acima de certa idade) que ganhassem menos de dois
saldrios-minimos. O projeto encontra-se hd mais de trés
anos ern tramitagio na Cimara dos Depurados, com pare-
cer favoravel do entdo relator da Comissdo de Finangas ¢
atua] lider do governo no Congresso, deputade Germano
Rigomo (PMDB-RS). Desde entio, no enranto, surgiu wma
série de novas propostas: '

(#) a de Luus Guilherme Schymura de Oliveira, que su-
gere a implantagio de um sistema de renda bisica (basic
sncome), OU Seja, Gue garanta uma renda minima fixa para
todos os individuos acima de certa idade [Schymura de
Oliveira (19943];

(&) a de José Marcto Camarge (PUC/RJ), que defende
um programa de renda minima familiar vinculada 3 educa-
cao dos fithos: toda familia com fithos em idade escolar
regularmente inscritos em escolas piblicas receberia o
equivalente @ um saldrio-minimo (independentemente do
numero de filhos} {Camargo (1995)]; ¢

(¢) uma nova proposta de Suplicy, feita em 1995, que
mantém a idéia de imposto de renda negativo, mas para
uma linha de pobreza de trés saldrios-minimos, ¢ adota
um formato das transferéncias semelhante a0 do Earning
Income Tax Credit dos EUA, além de incorporar algumas
das sugestdes de Schymura de Olivetra e Camargo.
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Os impactos iscars e distributivos dessas propostas (e
de algumas variantes) foram analisados em Urani (1995).
Neste texto, viu-se, entre outras cosas, que:

() todos os programas aprescntavam sérios problemas
de focalizagio: embora viessem a custar {apenas em ter-
mos de transteréncias) muto mais do que se estimava ne-
cessdric para eliminar a pobreza, os impactos sobre esta
foram relativamente fracos;

{8} as simulagbes dos impactos da proposta de José
Marcio Camargo resultavam pouco confidveis, pela inca-
pacidade de incorporarem-se todas as varidvels que seriam
necessdrias;®

(c) dada a esururura demogrifica da populagio brasilei-
ra, a proposta de Schymura tinha impactos regressivos,
qualquer que fosse a idade minima para se aceder ao pro-
grama sugerido;? ¢

(4} havia importantes diferengas em wrmos de impac-
tos fiscals ¢ sociais entre a primeira ¢ a segunda proposta
do senador Suplicy.

2

Em particular, ndo era possivel distinguir-se, na base de da-
dos a partir da qual foram realizadas as simulagfes, entre escolas
piblicas ¢ privadas, 0 que fez com que os rezamentss para as
camadas mais ricas da populagio fossem superestimados, uma
vez que, no Brasil, os filhos de familias abastadas rendem a fre-
glientar, em sua maioria, escolas particulares,

¥ O que se devia, essencialmente, 2o fato de que a populagio
que compunha os decis mais baixos da distribuigio da renda
farathar per capitn tem uma idade média bastarte mais baixa do
que o§ desais.
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O primeiro objetivo deste texto € o de procurar estudar
esta tluma questio mais a fundo; ou seja, procura-se anak-
sar até que ponto ¢ possivel methorar-se o formare de um
programa de imposto de renda negativo, a partir de altera-
¢Oes na linha de pobreza e no formato das wansteréncias.

No infcio de 1995, por ouwro lado, foram adotados, na
prarica, dois programas de renda minima semeihantes ao
que fora sugerido por Camargo: pelo governo do Distrito
Federal (PT) € pela prefeitura de Campinas {PSDB). Mas
recentemente ainda, propostas desse tipo foram encampa-
das por diversas owras prefeituras (Salvador, Ribeirio
Preto, Sdo José dos Campos, Blumenau, Londrina, etc.).
O segundo objetivo deste trabatho € o de procurar analisar
os formatos dos dots programas ji em curso caso fossem
adotados em nivel nacional.

Em ambos os casos, procedeu-se a simulagdes dos im-
pactos de cada programa a partir de tabulagbes especiais
da PNAD de 1990, na suposicao de que a proposta pudesse
vir a ser adotada nacionalmente.

A préxima seclo comega a descrigio de cada ama das
propostas analisadas € a comparagio de seus formatos. Na
segio 3, mostra-se o atmero potencial de beneficidrios de
cada programa, quanto cada wma dessas propostas implica-
ria em rernnos de dxspendxo publico (apenas em termos de
transferéncias), e sao comparados os beneficios médios de
cada programa. Na seqao 4, compara-se ¢ perfil desses be-
neficidrios por decil da dismribuicio da renda farmbar per
capstw € por virias oltras caracteristicas {(como posigio na
familia, faixa erdria, ew.}, a0 passo que, na segio 5, 0 mes-
mo ¢ feito para as transferéncias. Na segdo 6, sho compara-
dos os impactos das diferenies propostas sobre a proporgio
de pessoas que vivem abaixo da linha de pobreza.
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O objetive primordial da séuma segio ¢ questionar os
critérios de acesso aos beneficios de cada um dos programas
propostos, com base nos resultados encontrados nos capi-
nios precedentes. A oitava seqio, por sua vez, procura ex-
plorar 2 complementariedade ou nio das propostas de renda
minima com outras politicas sociais 2 em andamento. Na
seqio 9, o objetivo ¢ discutir em que medida um programa
{ou programas) dessa natureza pode ser levado adiante, com
eficicia e gestio descentralizada, como parece ser a tendén-
cia no quadro brasileiro aral. A décima e Gltima seglo, por
fim, wraz as conclusdes. '

2 As PROPOSTAS
2.1 IMPOSTO DE RENDA NEGATIVO

Como ji se assinatou, s bmpactos estimados para dife-
rentes programas de mmposto de renda negativo por Urani
{(1995) foram bastante dispares, tante cm termos fiscais
quanto de redugac da pobreza. Naquele estudo, porém, as
simulagBSes basearam-se em um saldrio-minimo de 70 reas,
gue era © que estava em vigor aré 1/5/95, quando seu valor
foi cornigido para 100 reais.

Uma primeira inovagio deste trabalho € o de corrigir
ns formatos dos diferentes programas para esse novo va-
lor. Qutra inovagdo consiste na estimagio dos impactos
potenciais de outras alternadvas de programas desse tipo:
varia-s¢, a <ada vez, a linha de pobreza ¢ a aliquota de 1m-
posto de renda negadvo.

A base de dadoes a partir da qual esses impactos foram
estimados, n6 enranto, continua sendo a PNAD de 1990,
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uma vez que o IBGE ainda nio divulgou oficialmente os
dados das PNAD de 1992 ¢ 19934

No trabalho original, as propostas de imposto de renda
negativo analisadas foram:

(&) linha de pobreza de 2 saldrios-minimos {140 reais) ¢
aliquota linear de 30%; ¢

{6} linha de pobreza de 3 saldrios-minimos (210 reais)

¢ rransferéncias de:
» 1/4 do saldrio-minimo para as pessoas com renda zero;

» 1/4 do salirio-minimo mais 35% de sua renda paga as
pessoas com renda maior que zero mas menor que 1 sald-
rio-minimo;

» 60% do salario-minimo, para os que ganhassem entre
1 e 1,5 salario-minimo; e

3

» 60% do saldrio-minimo, menos 40% da diferenga entre
a renda do beneficiado ¢ 1,5 saldrio-minimo.

As propostas aqui analisadas s3o as seguinies:
fa) ir1: andlogo 4 primeira proposta analisada no tra-

tatho anterior, com a correcao do valor do salirio-minimo
para 100 reass (grdfico 2.1);

*  Embora essas pesquisas tenham ido 3 campo regularmente,

30 contrdrio da de 1994,
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(b) IR2: mesmo principio que em IR1, mas com uma G&APICO 2.2
linha de pobreza de 300 reais ¢ uma aliquota de imposto Valor do Beneficio no Programa IR2
de renda negativo de 50% (gréfico 2.2);
(c) IR3: idéntica a IR2, mas com uma linha de pobreza
de 200 reais (grifico 2.3); 160
140 \\
(d) IR4: mesmo desenho dos casos precedentes, com g 120 ~C
uma linha de pobreza de 300 reais e uma aliquota de im- PR <
posto de renda negativo de 30% (grifico 2.4); g 20 <
5 60
" a0 \\
20
GRAFICO 2.1 0 ' ' : 0
Valor do Beneficio no Programa IR1 0 50 toa 450 - 200 250 3
' Renda pré-beneficio (R$)
60
50
g w0 T~ GRAFICO 2.3
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o T~
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GRAFICO 2.4
Va'or do Beneficio no Programa Ir4
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(z) IR5: kinha de pobreza de 200 reais ¢ transferéncias
de

# 25 reais (1/4 do salirio-minimo) para as pessoas com
renda zero;

»> 25 reats mais 35% de sua renda para as pessoas com
renda maior que zero mas menor que 66 reais;

» 48 reais para os que ganham entre 66 ¢ 100 reais (1
saldrio-minimo); e

» 48 reais menos 48% da diferenga entre a renda pessoal

¢ 100 reais para os que possuem uma renda entre 100 e
200 reais (grafico 2.5);
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GRAFICO 2.5
Valor do Beneficio no Programa (R5
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(f IRG: andlogo ao segundo programa analisado no
trabatho anterior, mas ¢ valor do salirio-minimo ¢ atuali-
zado para 100 reais, ou seja:

» 25 reais (1/4 do saldrio-minimo) para as pessoas com
renda zero,

» 25 reais mais 35% de sua reanda para as pessoas com
renda maior que zerc mas menor que 100 reais;

» 60 reais para quemn ganhasse entre 100 e 150 reais; e
» 60 reais menos 40% da diferenga entre a renda pessoal

e 150 reais, para cs que possuem uma renda entre 150 ¢
309 reais (grifico 2.6).
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GRAFICO 2.6
Valor do Beneficio no Programa IR6
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2.2 RENDA MINIMA FAMILIAR

No primeiro semestre de 1995, como ji assinalamos,
duas propostas de renda minima familiar foram imple-
mentadas em nivel local:

a) em Brasilia (BSB), onde a férmula adotada prevé que
toda familia com renda per capita abaixo de 35 reais (e que
tenha todos os seus filhos em idade escolar inscritos na
escola) tem direito a um complemento de renda de 1 sald-
rio-minimo (100 reais); e

b) em Campinas, onde s¢ adotaram os mesmos critérios
para eleger o piiblico-alvo que em Brasilia. Contudo, em
Campinas, o beneficio ¢ calculado de maneira que a renda
per capita familiar atinja exaramente 35 reais.’

$ Note-se que ambas se originam da proposta de José Marcio

Camargo, analisada em Urani (1995), mas hd difefengas: ¢ esta-
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3 ABRANGENCIA, IMPACTO FISCAL

E BENEFICIO MEDIO DE CADA PROGRAMA
3.1 ABRANGENCIA
O grifico 3.1 mostra o mimero de beneficidrios poten-
ciais de cada programa. Note-se que, obviamente, pro-
gramas que possuem a mesma linha de pobreza tm o
mesmo niimero de beneficidrios: € o caso dos grupos for-

mados por IR1, IR3 € IR5; IR2, IR4 € IRG; € Os programas
de renrda minima familiar.

Dito isso, os dados da PNAD revelam que IR1, IR3 E IR5
poderiam beneficiar (na auséncia de fraudes) cerca de 43
milhdes de pessoas,® a0 passo que programas como IR2, IR4
e IR6 poderiam atingir quase 50 mithdes de pessoas.

Os beneficidrios de programas de renda minima famili-
ar, no estilo dos adotados em Brasilia e em Campinas, por
sua vez, ndo totalizariam mais de 35 milhdes de pessoas.”

belecido um critério de renda (ainda que nio a pessoal) ¢ ndo hd
distingdo entre escola piiblica ou privada para cleger os beneficii-
rios.

¢ A fraude pode ocorrer porque, no Brasil, mais da merade dos
membros da forga de trabatho ndo possui vinculos formais e,
portanto, 630 tem como demonstrar seus rendimentos de forma
fidedigna. Note-se também que, em relagio aos programas desse
mesmo tipo com uma linha de* pobreza de 140 reais analisados
em Urani (1995}, o nimero potencial de beneficidrios aumentou
em apenas pouco mais de 2 mithoes de pessoas.

7 Para se chegar a esse nitmero, multiplicou-se o nfimero de
familias beneficiadas pelo ndmero de seus membros, sempre
segundo a PNAD.
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GRAFICO 3.1
Ntmero de Beneficidrios Potenciats dos Programas
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Portanto, dadas as linbas de pobreza adotadas nas dife-
rentes propostas, as de imposto de renda negativo sio mais
abrangentes do que as de renda minima familiar.

3.2 IMPACTO FISCAL

O impacto fiscal das diferentes propostas foi calculado

com base apenas no montante de transferéncias anuais,

estimado com simulag¢des; ou seja, no sio considerados
seus custos administrativos e de implementacio.

A heterogeneidade das transferéncias é bem maior do
que a dos beneficidrios. O grifico 3.2 mostra que:

(#) 0 programa mais caro € IR2, uma vez que é o que
combina, simultaneamente, uma linha de pobreza elevada
€ a mais alta aliquorta de imposto de renda negativo. Seu
custo estimado € de cerca de 63 bilhdes de reais por ano;,

(b) esse valor corresponde a aproximadamente wés vezes
mais do que foi estimado para IR1 (o programa ji aprovado
pelo Senado} e para IR6 (a contraproposta de Suplicy); ¢

{¢) os programas de renda minima familiar (Campinas e
Brasilia) sio consideravelmente menos caros do que os de
imposto de renda negativo. Ambos custariam, em termos
de transferéncias, algo como 6,5 bithdes de reais por ano,
o que equivale a 1/10 de IR2 ou a 1/3 de IR1 ou IR6.

GRAFICO 3.2
Montante Total de Transferéncias
Previsto por Programa

Bilhdes de R&/ano
=R R - RN

R2 IR3 R4 IR5 IRé Campinas BSB

Programa

R1
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3.3 BENEFICIO MEDIO DE CADA PROGRAMA

O grifico 3.3 ilustra o valor médio (por pessoa) do
beneficio mensal em cada programa. Mais uma vez, a su-
premacia cabe a IR2, mas a distincia que o separa dos de-
mais ¢ relativamente menor do que no caso do montante
total das transferéncias, visto que esse programa estd entre
os que podem beneficiar o maior nimero de pessoas.

Cabe também ressaltar que as duas propostas de renda
minima familiar analisadas, apesar de seus formatos bastante
distintos em termos do cdmputo dos beneficios, concedem
wransferéncias médias equivalentes a seus beneficidrios.

GRAFICO 3.3

Beneficio Médio (por pessoa) Mensal
Previsto por Programa
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®2 R} R RS RS Canpinas BSB

Programs
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4 PERFIL DOS BENEFICIARIOS

Um primeiro aspecto a ser ressaltado € que, se a linha de
pobreza € a mesma, o nimero de beneficidrios potenciais é
wnvaridvel, assim como seu perfil socioecondmico. Desse
modo, neste capitulo, podemos analisar conjuntamente:

» IRI1,IR3 eIR5;

> IR2,IR4 ¢ IRG; €

» Campinas € Brasilia.
4.1 ir1, IR3ERS
Vale reafirmar que, dado que as propostas IR1 ¢ IR3
adotam 2 mesma linha de pobreza e 0 mesmo principio do
imposto negativo sobre a renda individual para efetuar as

transferéncias, o perfil dos beneficidrios é o mesmo, nos
dois casos.

O grifico 4.1.1 mostra que pouco mais de 40% dos
beneficidrios potenciais do programa IR1 e IR3 pertenceri-
am a metade mais rica da populagio, medida pela renda
familiar per capita.

No grifico 4.1.2, por sua vez, vé-s¢ que quase a metade
dos beneficidrios dessas propostas seriam conjuges, a0 passo
que (grifico 4.1.3) dois teros seriam mutheres ¢ 40% seri-
am pessoas inativas (grfico 4.1.4). A distribuigdo por faixa
etdria (grifico 4.1.5) ndo revela grandes distorgdes.

_ No grifico 4.1.6, combitfam-se o0s cortes por posi¢io
na familia ¢ por decil da distribuigio da renda familiar per
capita. Neste, nota-se que, como ji poderia se supor a
partir dos graficos analisados anteriormente, a maior parte
dos vazamentos para as camadas mais ricas da populagio
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devem-se a transferéncias concedidas a cinjuges. Isso €
confirmado nos grificos 4.1.7 ¢ 4.1.8, nos quais revela-se
que a maior parte dos beneficidrios do programa seriam
muiheres ¢ inativos, respectivamente.

GRAFICO 4.1.1
Perfil dos Beneficidrios Potenciais de IR1, IR3 e IR5 por
Decil da Distribuigio da Renda Familiar per Capira

Essas transferéncias smdevidas, por sua vez, destinariam-
se preponderantemente a mulheres que ndo sio chefes de
familia (pessoas inativas e relativamente jovens), ou seja,
individuos que provavelmente nio participam do mercado
de trabalho porque nao desejam (ou ndo precisam).

: GRAFICO 4.1.2
Composigio de Beneficidrios por
Posi¢do na Familia em IR1, IR3 ¢ IR5

>

™ w4

Milhées de pessoas

Esse conjunto de grificos, portanto, revela que o pro-
grama original (proposto por Suplicy e aprovado pelo
Senado), mesmo em sua variante com aliquota mais eleva-
da de imposto de renda negativo, levaria, se implementa-
do, a uma série de distorgbes alocativas, no sentido de
promover um grande nimero de beneficidrios que nio
podem ser classificados como pobres (qualquer que seja o
critério utilizado).

Qutros
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38%
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GRAFICO 4.1.3
Composigao de Beneficidrios
por Género em IR], IR3 e IRS

GRAFICO 4.1.5
Composigio de Beneficidrios por
Faixa Etdria em IR1, IR3 ¢ IR5

Homens
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66%

GRAFICO 4.1.4
Composigido de Beneficidrios por Condigao
de Atividade em IR1, IR3 ¢ IRS
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GRAFICO 4.1.6
Ntmero de Beneficidrios P_otenciais por Decil
e por Posigdo na Familia em IR1, IR3 e IR5
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GRAFICO 4.1.7
Numero de Beneficidrios Potenciais por Decil da
Distribuicio da Renda Familiar per Capita ¢
por Género em IR1, IR3 e IRS

GRAFICO 4.1.9
Numero de Beneficidrios Potenciais por Decil da
Distribuigdo da Renda Familiar per Capita ¢ por
Faixa Etdria em IR1, IR3 ¢ IRS
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GRAFICO 4.1.8

Numero de Beneficidrios Potenciais por Decil da
Distribui¢ao da Renda Familiar per Capita e
por Condigio de Artvidade em IR1, IR3 ¢ IR5
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Observe-se que a categoria dos desempregados tem um
peso insignificante no total de beneficidrios, o que se ex-
plica (pelo menos em parte) pela baixa taxa de desempre-
go que caracteriza o mercado de trabalho brasileiro.

Cabe ressaltar, por fim, que excluir os aposentados
{que jd recebem beneficios previdencidrios), nesse caso,
nio resultaria em grandes ganhos em termos de focaliza-
30, como demonstrou o grifico 4.1.8.

4.2 IR2, IR4 EiRS

O grifico 4.2.1 revela que as distorgdes ajocativas 2m
IR2, IR4 ¢ IR6 seriam ainda maiores do que as das duas
propostas antes analisadas: mais de 43% dos beneficidrios
potenciais de programas desse tipo, de fato, pertenceriam
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4 metade mais rica da populagio (medida pela renda fami-
liar per capiza).

GRAFICO 4.2.1
Perfil dos Beneficidrios Potenciais de IR2, IR4 e IR6 por
Decil da Distribuigdo da Renda Familiar per Capita .
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GRAFICO 4.2.9
Numero de Pessoas Beneficiadas por Decil
e por Faixa Etdria em IR2, R4 ¢ IR6
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E curioso observar, quando sio comparados os. grifi-
cos 4.2.2 2 4.2.5 com seus andlogos apresentados na segdo
precedente, que Os maiores mzamentos das propostas IR2 e
IR4 dio-se a despeito da menor participagao de mulheres,
cOnjuges ¢ inativos entre os beneficidrios potenciais. Em
outras palavras, pode-sc presumir que o incremento dos
erros de focalizagio deve ser arribuido apenas i elevagio
da linha de pobreza de 200 para 300 reais.

Sem embargo, como mostram os graficos 4.2.6 2 4.2.9
(nos quais os beneficidrios, segundo essas diferentes varid-
veis, sdo retratados por decis da distribuigao da renda fa-
miliar per capita), as distribuigbes alocativas continuam

%6

sendo provocadas pelos mesmos fendmenos antes aponta-
dos, ou seja, 0 excesso de transferéncias a mulheres e/ou
inativos e/ou conjuges pertencentes as camadas mais ricas
da populagio, segundo a renda familiar per capita.

Note-se (grafico 4.2.7) que, no caso das mulheres, o
nmimero dos beneficidnios potenciais tende a crescer com a
renda familiar per capita até o oitavo decil, € que dois mu-
lhées de mulheres pertencentes aos 10% mais ricos da po-
pulagio receberiam o beneficio (contra menos de 100 mil
homens nessa mesma situagio).

Como nas outras u€s alternativas de imposto de renda
negativo analisadas anteriormente, ressalte-se ainda que:

(@) as distor¢Oes tendem a ser inversamente proporcio-
nais A faixa etdria;

(b) os desempregados representam wna proporgio in-
fima dos beneficiarios; e

(c) excluir os pensionistas € aposentados do sistema
nio iria resolver esse problema.

4.3 CAMPINAS E BRASILIA

Mais uma vez, os programas dessas duas cidades (se ado-
tados nacionalmente) tenderiam a produzir 0 mesmo nimero
~ e 0 mesmo perfil - de beneficidnos potenciais.

Nesse caso, porém, ndo vale a pena estudar esse perfil
no mesmo grau de profundidade que antes, dada a f6r-
mula adotada para se conceder o beneficio. Ao optar pelo
critério da renda familiar per capita para estabelecer a linha
de pobreza, de fato, as caracteristicas individuais (como
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género, idade, posigao na familia, etc.) deixam de influen-
Ciar o programa.

Limiramo-nos, portanto, a analisar o perfl dos benefi-
cidrios potenciais dos dois programas em termos da distri-
buigdo da renda familiar per capita. Trés pontos merecemn
ser ressaltados:

{#) o namero de beneficidrios foi computado, nesses dois
casos, multplicando-se o nimero de familias que fariam
jus a0 beneficio pelo nimero de seus membros;

() o nimero de beneficidrios (grifico 4.3) ¢ decrescente
em relagao a renda per capita; ¢

(c) n3o hd beneficidrios potenciais de programas desse tipo
fora dos trés primeiros decis.

Em outras palavras, os erros de focalizagio, em pro-

gramas desse tipo, tendem (segundo nossas simulagoes) a
inexistir.®

5 PERFIL DAS TRANSFERENCIAS

O sistema de aliquotas de imposto de renda negativo
(ou, nos casos de Brasilia e Campinas, simplesmente o
cileulo do beneficio), que varia de proposta a proposta e
adota a mesma linha de pobreza, proporciona a cada uma
destas um perfil préprio de transferéncias.

¢ O problema ¢ que, na pratica, a varidvel renda familiar per

capsta pode ser ainda mais dificil de ser conferida que a da renda
individual; esse tipo de questio, todavia, escapa aos propésitos
deste texto.
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GRAFICO 4.3
Perfil dos Beneficidrios Potenciais de
Campinas e de Brastlia por Decil da
Distribuigio da Renda Familiar per Capita
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O grifico 5.1.1 mostra o perfil das transferéncias de IR1
por decil da distribuigio da renda familiar per caprta.
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GRAFICO 5.1.3

GRAFICO 5.1.1
Composigao das Transferéncias por Género em IR1
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GRAFICO 5.1.5
Composicio das Transferéncias por Faixa Etdria em 181

GRAFICO 5.1.7
Perfil das Transferéncias por Decil e por Género em IR1
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GRAFICO 5.1.6
Perfil das Transferéncias por Decil e
por Posicdo na Familia em IR1
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GRAFICO 5.1.9
Perfil das Transferéncias por Decil
¢ por Faixa Etiria em IR1
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Como se v&, quase 40 % dos 21 bithdes de reais anuais
de transferéncias (ou 8,85 bilhdes de reais) destinariam-se
a metade mais rica da popula¢io, segundo a distribuiao
da renda familiar per capita (praticamente o mesmo que
iria para os 30% mais pobres).

| Note-se também que o montante de transferéncias que
se destinaria a cada um dos trés primeiros decis ¢ pratica-
mente equivalente (entre 2,8 e 2,9 bilhdes de reais anuais)
¢ superior a0 que se dirigiria aos demais decis. A partir do
quarto decil, de fato, as ransferéncias sdo decrescentes.

Nos grificos 5.1.1 2 5.1.9, percebe-se que:

() mais da metade do montante de transferéncias (ou
algo como 12 bilhdes de reais anuais) se dirigiria a indivi-

duos que se autodefinem (na PNAD) como cOnjuges, ou
seja, a pessoas que nao se consideram as principais respon-
sdveis pela sobrevivéncia financeira do domicilio;

(b) uma proporgio semethante iria para pessoas em
idade ativa mas economicamente inativas, ou se¢ja, que nio
participam do mercado de trabalho porque ndo querem ou
nio precisam,

(c) trés quartos iriam para mulheres; e

(d) 20s ocupados ¢ desempregados se destinariam ape-
nas 36% do montante total dos recursos a serem transferi-
dos,

Combinando-se esses cortes com umaganalise do perfil
dos beneficidrios por deci da distribuigio da renda famili-
ar per capita (grificos 5.1.6 a 5.1.9), confirma-se que ¢é
esse conjunto de fatores que leva a tamanho erro de focali-
zagio nessa proposta, Note-sz, de fato, que as transferén-
cias s30 monotonicamente decrescentes em relagio i renda
apenas para homens, ocupados e chefes de familia.

5.2 R2

No grifico 5.2.1, vé-se que a proporgio do valor total
das transferéncias que se destinaria 3 metade mais rica da
populagio se a proposta IR2 fosse adotada ¢ até maior do
que a que seria provocada por IR1: 40,69%, contra
39,63%. Além disso, hd um sério agravante: como vimos,
o montante total das transferéncias em IR2 € trés vezes
superior ao de IR1, ou seja, os vazamentos para a parcela
mais rica da populagio, nesse caso, alcangariam mais de
26,5 bilhdes de reals anuais.
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Note-se que as transferéncias, nessa proposta, sio cres-
centes até o terceiro decil e decrescentes a partir de entio.

GRAFICO 5.2.1
Perfil das Transferéncias por Decil da Distribuigdo da
Renda Familiar per Capita em 1R2
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O perfil das rransferéncias € analisado mais detalhada-
mente nos grificos 5.2.225.2.9.

E curioso observar, a0 compararem-se 0s graficos 5.2.2
a525comos 51.2 a5.1.5, que esse leve aumento dos
vazamentos em relagio a IR1 acontece, apesar das propor-
¢oes de transferéncias a conjuges, mulheres ¢ inativos se-
rem menores.”

9 - . .. B
Ao passo que a proporgio de transferéncias aos mais jovens €

equivalente.

Nio obstante, como mostram os grificos 5.2.725.2.9,
as transferéncias para esses grupos continuam sendo as
responsdveis pela maior parte dos vazamentos. Mais uma
vez, apenas as transferéncias para chefes de familia, ho-
mens ¢ ocupados sdo decrescentes em relagio d renda fa-
miliar per capita.

GRAFICO 5.2.2
Composigio das Transferéncias por
Posigio na Familia em IR2
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GRAFICO 5.2.3 : GRAFICO 5.2.5
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GRAFICO 5.2.7
Montante de Beneficios por Decil e por Género em IR2
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GRAFICO 529
Montante de Beneficios por Decil € par
Faixa Etdria em IR2
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5.3 IR3

O perfil por decil da distribuigdao da renda familiar per
capita das transferéncias que seriam provocadas por IR3
estd ilustrado no grifico 5.3.1. Note-se que ¢ praticamente
idéntico ao de IR1 (embora a propor¢io do valor total das
transferéncias destinadas 20s 30% mais pobres seja leve-
mente mais alta nesse caso, porque tais transferéncias sio
levemente crescentes até o terceiro deci).'®

O que se justifica pelo fato de os dois programas terem a
mesma linha de pobreza. As pequenas diferengas observadas na
composicio das transferéncias devem-se s diferentes aliquotas de
imposto de renda negativo.
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GRAFICO 5.3.1
Perfil das Transferéncias por Decil da Distribuigdo da
Renda Familiar per Capita em IR3
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Os mesmos comentdrios feitos para IR1 aplicam-se
também nesse caso, com a tnica diferenga de que, aqui, as
transferéncias para a metade mais rica da populagio atingi-
riam 14,75 bilh6Ges de reais anuais.

Comparados os grificos 5.3.2 2 539 com os 512 a
5.1.9, enfim, vé-se que a tinica diferenga digna de registro
na composigao das transferéncias em relagdo a IR1 € uma
leve queda da participa¢io da faixa etdria mais baixa.
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GRAFICO 5.3.2
Composigao das Transferéncias por
Posigao na Familia e IR3

Qdres (hefes
14% X 254
Conj uges
5%
GRAFICO 5.3.3

Composigio das Transferéncias por Género em IR3

Homens

25%

Muiheres
75%




RENDA MINIMA; UMA AVALIACAO DAS PROPOSTAS EM DEBATE
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GRAFICO 5.3.8 5.4 R4
Montante de Beneticios por Decit
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A composigao das transferéncias por grupos socioeco-
ndmicos ¢ vista com mais detalhes nos grificos 5.4.2 a
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GRAFICO 5.4.2
Composigio das Transferéncias por
Posi¢io na Familia em R4

Em relagio aos comentdrios anteriormente feitos para

IR2, a dnica diferenga digna de registro € uma leve queda
da participagio dos cénjuges.

GRAFICO 5.4.4
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GRAFICO 5.4.8
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55 15

O gréfico 5.5.1 mostra que o perfil por decil da distri-
buigio da renda familiar per capita das transferéncias que
seriam provocadas por IR5 segue o padrio dos demais
casos: sdo crescentes até o terceiro decil ¢ decrescentes a
partir de entio.

Em IR5, porém, esse fendmeno é mais acentuado do
que nos anteriores, pois:

(a) a proporgio de recursos destinada ao primeiro decil
¢ partucularmente baixa (10,81%); e

(h) a proporgao que se destinaria 3 metade mais rica da
poputagao ¢ menor do que nos casos analisados até aqui;
mesmo assim, porém, continua bastante elevada: 37,06%,
correspondentes a 6,1 bilhdes de reais por ano.

GRAFICO 5.5.1
Perfil das Transferéncias por Decil da Distribuigio da
Renda Famuliar per Capita em 1R5
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Os grificos 5.5.2 a 5.5.5 mostram que o perfil socioe-
condmico das transferéncias ¢ bastante diferente do que o
dos quatro casos antes analisados, com significativas que-
das das participagbes de mulheres, conjuges, inativos e de
faixa etdria mais baixa.

Apesar disso, os grificos 5.5.6 a 5.5.9 demonstram
que as transferéncias para esses grupos continuam sendo
as principais responsaveis pelos vazamentos para as cama-
das mais ricas e que, aqui, como nas demais situagdes,
apenas chefes de familia, homens ¢ ocupados tém mon-
tantes de transferéncias decrescentes com a renda familiar
per capita

GRAFICO 5.5.2
Composigao das Transferénctas por
Posigdo na Familia em 1R5

Outros
16%
Chefes
42%
Conjuges
42%

12 Embora mesmo esses grupos aqui tenham transferéncias

crescentes nos primeirissimos dects.
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GRAFICO 55.7
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GRAFICO 5.5.9
Montante de Beneficios por Decil € por
Faixa Erdria em IR5
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O perfit da distribuigdo das transferéncias de IR6 se-
gundo os decis da distribuigio da renda familiar per capita
¢ retratado no gréfico 5.6.1.

Como nos demais casos, as transferéncias s3o crescen-
tes até o terceiro decil e decrescentes a partir daf. Nesse
caso, porém, a proporgio destinada aos 10% mais pobres
¢ particularmente baixa (8,36%); em contrapartida, os
vazamentos para a metade mais rica s3o os mais clevados
de todos (41,26%), e correspondem a 9,2 bithoes de reais
anuais.

Trata-se, conseqiientemente, da proposta com o pior
perfil de transferéncias.
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Entretanto, os gréficos 5.6.2 a 5.6.5 mostramn que isso GRAFICO 5.6.2
ocorre, apesar das participagbes de mulheres, inativos ¢ Composigio das Transferéncias por
conjuges serem as menores entre os seis programas anali- Posigdo na Familia em IR6
sados. Contudo, esses elementos sio sempre os principais
responsiveis pelos erros de focalizagio. Outros

16%
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GRAFICO 5.6.1 48%
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GRAFICO 5.6.4
Composigio das Transferéncias por
Condigio de Atividade em IR6

GRAFICO 5.6.6
Montante de Beneficios por Decil e
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GRAFICO 5.6.8 5.7 RENDA MINIMA FAMILIAR: BRASILIA X CAMPINAS
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GRAFICO 5.7.2
Perfil das Transferéncias por Decil da Distribuigio da
Renda Familiar per Capita em Campinas
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Note-se que:

(a) enquanto as transferéncias em Campinas sio mo-
notonicamente decrescentes com a renda familiar per capi-
ta, em Brasilia s30 maiores para o segundo decil do que
para o primeiro;

(8) as transferéncias para os 10% mais pobres sio 77%
superiores em Campinas do que em Brasilia (4,35, contra
2,46 bilhées de reais anuais); e

(¢) em compensagdo, Brasilia tende a transferir mais
para o segundo (44%) e para o terceiro (49,5%) decis.

6 IMPACTOS SOBRE A POBREZA

Finalmente, foi realizada uma série de simulagbes para
avaliar os impactos de cada proposta sobre a redugio da
pobreza.

Para tanto, adotou-se uma linha de pobreza igual a
adotada pelos dois programas de renda minima familiar
existentes: 35 reais de renda familiar per capiza. A partir
dessa medida, cerca de 24,5% da populagao brasileira seri-
am pobres.

Os impactos sobre a pobreza foram calculados de ma-
neira rudimentar: foram levados em conta apenas os efei-
tos diretos sobre a renda dos beneficidrios da concessio
dos beneficios. Os impactos indiretos, resultantes do efeito
muldplicador da renda adicional nas mdos das camadas
mais pobres da populagio sobre os niveis de atividade e de
emprego (e, portanto, sobre a renda individual € familiar},
poderiam ter sido estimados por meio de um modelo de
equilibrio geral computdvel, mas ndo o foram.

O grifico 6 retrata a proporgio de pobres que continu-
aria existindo apds a implementagio das diferentes pro-
postas de renda minima, segundo os critérios antes expli-
citados.

Esse grifico mostra que:

(&) em todos os casos, a pobreza seria reduzida subs-
rancialmente. Na pior das hipdteses, seria reduzida para
cerca de 1/3 do que era antes da implementagio do pro-
grama,
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() os programas de imposto de renda negativo com
aliquotas lineares (IRl a IR4) praticamente climinam a
pobreza; o mesmo nio ocorre com os que possuem ali-
quotas diferenciadas (IR5 ¢ IR6); ¢

(¢) enquanto o programa adotado em Campinas, por
definigio, elimina a pobreza, o de Brasilia é, entre todas as
propostas aqui analisadas, o que leva 4 menor redugio da
proporgio de pobres. Em outras palavras, o desenho das
ransferéncias adotado em Campinas € mais eficiente, em
termos de combate 2 pobreza.

GRAFICO 6
Proporgio de Pobres apds a
Implementagio do Programa
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7 QUESTIONAMENTO DOS CRITERIOS
DE ACESSO AOS BEMNEFICIOS

Vimos que algumas das propostas de renda minima em
debate hoje no Brasil levam a distor¢es indesejaveis, tanto
do ponto de vista fiscal quanto do distributivo, que podem
comprometer a efetiva implementagdo dessas politicas. O
que aquij se deseja € avangar nessa discussio.

7.1 LINHA DE POBREZA
7.1.1 RENDA PESSOAL

Os programas de imposto de renda negativo baseiam-
se em uma linha de pobreza calculada a partir da renda
individual. A comparagio das duas alternativas analisadas
mostra que pouco se ganha - em termos de redugdo da
pobreza - quando se aumenta a linha de pobreza estabele-
cida nesses termos (grifico 6). Outra maneira de ver o
mesmo fendmeno estd ilustrada no grifico 7.1.

Nesse grifico pode-se ver que a abrangéncia do nime-
ro de beneficidrios aumenta muito pouco quando se eleva
a linha de pobreza de 200 para 300 reais. Mais que isso,
esses ganhos sio crescentes com a renda familiar per capita,
ou seja, a capacidade de se atingir os mais pobres (segun-
do a renda familiar per capita) cresce muito pouco; o que
aumenta s0 0s vazamentos para as parcelas mais favoreci-
das. Esses resultados sugerem que se o cbjetivo for o de
ser mais efetivo no combare 2 pobreza, seria mais oportu-
no aumentar as aliquotas de imposto de renda negativo do
que a linha de pobreza.
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GRAFICO 7.1
Proporgao de Beneficidrios por Decil da
Distribuigao da Renda Familiar per Capita

Essa hipdtese, no entanto, nio se confirma inteira-
mente. O grifico 7.2 mostra que, a0 aumentar-se a ali-
quota de imposto de renda negativo de 30% para 50%, as
ransferéncias evidentemente cresceriam para todos os
segmentos da distribuigio da renda familiar per capita
(mais para os mais favorecidos do que para os mais po-
bres). Assim, os erros de focalizagao sio crescentes com a
aliquota de imposto de renda negativo, tanto em termos
absolutos quanto em termos relativos.

Boa parte dos vazamentos que viriam a ocorrer para as
camadas mais ricas seria provocada pela possibilidade de

pessoas que nao sao pobres mas que possuem renda zero
acederem ao programa. Uma maneira de se contornar o

problema € a de excluir dos beneficidrios os individuos
que ndo possuem renda alguma.®

GRAFICO 7.2
Aumento do Gasto em Transferéncias ao se Aumentar 2
Aliquota de Imposto de Renda Negativo
de 30% para 50% por Quinti} da Distribuigio da
Renda Famuliar per Capita
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Resta o problema de que a renda pessoal, em uma eco-
nomia em que as relagdes de trabatho sdo altamente (e
crescentemente) informais, ¢ wma varidvel de diffcl con-
trole e mensuragio por parte dos poderes publicos. Com
base na PNAD de 1990, fo1 possivel estimar que cerca de
10 milhdes de pessoas que trabalham por conta prépria ou
sdo empregadas informalmente {(sem carteira assinada), ou
seja, que nio tém como demonstrar de forma fidedigna

i3 Essa idéia ¢ levantada por Negreiros (1996).
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seus rendimentos, tém renda pessoal maior que 200 reais.
Essas pessoas, caso um programa de imposto de renda
negativo com base em wma linha de. pobreza desse tama-
nho venha a ser instituida, seriam bastante incentivadas a
subdeclararern seus rendimentos para terem acesso aos
beneficios.

7.1.2 RENDA FAMILIAR PER CAPITA

A renda familiar per capita €, notoriamente, melhor pa-
rimetro para se mensurar o bem-estar do que a renda pes-
soal. Tanto assim que mostramos que, caso fosse possivel
controlar perfeitamente essa varidvel, a focalizagio das
transferéncias seria muito mais precisa do que com o uso
da renda pessoal.

As mesmas criticas antes levantadas quanto is dificulda-
des de se implementar, na prdtica, um programa de imposto
de renda negativo com base na renda pessoal se aplicam, no
entanto, a esse ultimo critério. H4 um agravante: em urma
sociedade em que as estruturas familiares sdo crescente-
mente frigeis ¢ instiveis, estipular a renda familiar per capisa
tormou-se uma tarefa muito dificil. A questio que se impde
¢ a de que aré que ponto a estrutura burocrdtica que seria
necessdria para se controlar essa varidve] nio viria a custar,
em termos administrativos, at¢ mais do que viria a ser gasto
nas transferéndas aos bcncﬁqanos potenciais. Sua avahagao
de forma mais precisa extravasa, no entanto, 0§ propdsitos
deste trabalho.

7.2 ESCOLARIDADE
H4 um crescente consenso de que as tansferéncias s

camadas mais pobres devém ser condicionadas a escolari-
dade. A idéia, inicialmente langada por Camargo (1995),

foi incorporada ndo apenas a todos os programas jd exis-
tentes em nivel local mas também aos substimtivos do
programa original de Suplicy (1992).

A racionalidade por trds dessa idéia ¢ simples: um pro-
grama dessa natureza nido deveria se lmitar a atenuar as
manifwtaqém presentes da pobreza (ou seja, a insuficién-
cia de renda), mas também suas causas. Dado que, no Bra-
sil, a pobreza deve-se sobretudo 3 desigualdade de renda e
que esta Witima se origina em grande parte de uma desi-
gualdade de oportunidades no acesso (e particularmente
na permanéncia) ao sistema escolar, a condicionalidade se
justificaria por incentivar a redugio da pobreza no longo
prazo, ao induzir os filhos das familias mais pobres a per-
manecerem mais tempo na escola.

Consciente de que a renda é uma varidvel de dificil ave-
riguagio na pritica, Camargo (1995) propds que as
wansferéncias se limitassemn as famflias que enviassem to-
dos os seus filhos em idade escolar para escolas publicas.
Isso porque, no Brasil de hoje, o sistema publico de ensi-
no, pelo menos no que tange ao ensino bisico, ¢ fregiien-
tado apenas pelos fithos das familias que néo podem dar-se
a0 luxo de envid-los a escolas privadas.!*

Na pritica, todos os programas em vigor ou em vias de
serem implantados combinam a escolaridade com alguma
linha de pobreza. Dessa forma, limita-se 0 escopo ¢ a
abrangéncia desses programas, além de encarecé-los em
termos de custos administrativos.

" Os impactos distributivos ¢ fiscais dessa proposta ndo foram
estimados neste trabalho por ter sido impossivel diferenciar, na
PNAD/1990, os alunos de escolas plblicas ¢ privadas.
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7.3 CONTRIBUICAO A PREVIDENCIA

A contribuigio 4 previdéncia social foi considerada
como condigdo para se ter acesso aos programas de renda
minima que estabelecem um imposto de renda negativo
sobre a renda individual como maneira de coibir que pes-
soas que trabathem informalmente {ou nio trabalhem)
tenham acesso aos beneficios. Nesse sentido, pode ser vista
como uma tentativa de se incentivar o incremento do grau
de formalizagao das relagbes trabalhistas.

Nio parece, conmdo, uma idéia muito boa. Por um
lado, a maior parte dos trabalhadores auténomos (por
conta propria) - e mesmo uma parcela nio desprezivel dos
assalariados informais (sem carteira assinada) - contribu-
em para a previdéncia mas subdeclaram seus rendimentos,
pois o cdlculo de suas aposentadorias baseia-se apenas nas
contribuigdes pagas no final de suas vidas ativas. A intro-
dugao de um imposto de renda negativo incidente sobre a
renda pessoal, nesse sentido, aumentaria os incentivos i
subdeclaragdo. Paralelamente, os inativos seriam incenti-
vados a contribuir (como autbnomos), uma vez que o
montante da contribuigio seria certamente mais baixo que
o do beneficio.

8 COMPLEMENTARIEDADE COM
QUTRAS POLITICAS SOCIAIS

Ja fo1 assinalado que um programa de renda minima
baseado apenas na escolaridade em escolas publicas seria
facilmente implementdvel com o aproveitamento da es-
trutura ja existente do programa de distribui¢io de me-
rendas escolares.

O objetivo deste capirulo ¢ analisar mais detalhada-
mente o potencial das diferentes propostas de programas
de renda minima em complementar e/ou substituir outras
politicas sociais existentes ou outras propostas atualmente
em debate.

8.1 RENDA MINIMA VERSUS CONJUNTO
DO GASTO PUBLICO SOCIAL

Uma das principais criticas aqui apresentadas aos pro-
gramas de renda minima que estio em debate hoje no
Brasil refere-se aos erros de focalizagio. Mostramos que
estes seriam particularmente significativos nas propostas
de umposto de renda negativo: no caso de IR] (a proposta
de Suplicy jd aprovada pelo Senado), por exemplo, est-
mamos que cerca de 40% do montante total de beneficios
destinariam-se 3 metade mais rica da populagio, segundo a
renda famihar per capita.

Por maiores que sejam, contudo, esses problemas de
focalizagio sdo relarivamente modestos quando compara-
dos 20s do conjunto dos beneficios do gasto publico social
(inclusive a seguridade). £ o que mostra o grifico 8.1,
com base em um recente estudo do Banco Mundial {Jones
(1996)]: enquanto os beneficios potenciais de um pro-
grama como IR1 sdo decrescentes com a renda familiar per
capita, 0 oposto ocorre com oy beneficios efetivamente
ocasionados pelo conjunto do gasto pdblico social. Essa
discrepdncia, evidentemente, tende a aumentar considera-
velmente se a proposta de renda minima considerada for a
de Brasilia ou a de Campinas.
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grifico, se um decil possui uma freqiiéncia relativa superi-
or a um, significa que, nesse decil, o mimero de beneficid-
rios potenciais do programa (ou de assalariados que rece-

GRAFICO 8.1
Perfil dos Beneficios por Quintil dos Beneficidrios
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Esses resultados sugerem que, caso os gastos com um
programa de renda minima viessern a substituir os outros
itens que compdem o gasto pliblico social linearmente,
registraria-se melhora da eficicia da despesa do governo
no combate 3 pobreza.

8.2 RENDA MINIMA VERSUS SALARIO-MINIMO

O grifico 8.2 compara o petfil dos beneficidrios poten-
ciais dos dois programas de imposto de renda negativo
com os assalariados que recebem o saldrio-minimo, por
decil da distribuigio da renda familiar per capita.'® Nesse

¥ Foram considerados beneficiados pela legislagio do saldrio-
minimo os assalariados com carteira assinada que, na PNAD de
1990, reccbiam um saldrio compreendido em um incervalo entre
10% abaixo ¢ acima do saldrio-minimo em vigor ¢cm sctembro

bem saldrio-minimo} € maior que a média (e vice-versa).

GRAFICO 8.2
Perfil dos Beneficios da Renda Minima e
do Saldrio-Minimo
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O formato das duas curvas sugere nitidamente que o
saldrio-minimo € um instrumento de politica que tem
maior capacidade de evitar erros de focalizagdo do que o
imposto de renda negativo, strictx sensu. Note-se que, cla-

daquele ano (més em que sc realizou 2 pesquisa). Nio estio in-
cluidos nesse cdlculo, portanto, os aposentados ¢ pensionistas,
que, como se sabe, constituem parcela importante dos beneficid-
rios dessa politica.
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ramente, isso deixaria de ser verdade se a comparagio se
desse com os programas adotados em Campinas ¢ Brasilia.

A capacidade do saldrio-minimo em, per s, impactar a
pobreza, no entanto, ¢ consideravelmente mais reduzida
do que 2 de um programa de imposto de renda negativo
como os aqui analisados, pelo simples fato de que o nime-
ro total de beneficidrios de IR1 ou IR4 seria mais de 28
vezes superior a0 nimero estimado de assalariados que
recebem saldrio-minimo. Mesmo enwe os 30% mais po-
bres da populagio, nos quais o saldrio-minimo concentra
grande parcela de seus beneficidrios, essa relagio ainda
seria de mais de 23.

Assim, um programa de renda minima ndo pode ser
visto come uma medida redundante em relagdo i politica
de saldrio-minimo em vigor, pois a precariedade (crescen-
te) das relagdes de trabalho no Brasil torna este Gltimo um
instrumento de escopo limitado.

O que se pode questionar é por que uma politica de
complementagdo da renda (individual ou familiar) poderia
resultar em uma renda total inferior aassaldrio-minimo em
vigor. A tinica proposta que nio pode ser enquadrada nes-
sa critica € a de Brasilia, visto que o valor de seu beneficio,
¢, por definicdo, igual a0 valor do saldrio-minimo.

8.3 RENDA MINIMA VERSUS SEGURO-DESEMPREGO

O gréfico 8.3 segue a mesma légica que a adotada no
grifico 8.2, e mostra, em primeiro lugar, que o desempre-
go aberto (também estimado a partir dos dados da
PNAD/1990) atinge sobretudo as camadas mais pobres da
populagio, e, com particular intensidade, os 10% mais
pobres.

O sistema de seguro-desemprego, caso fosse capaz de
atingir apenas a populagio desempregada, viria a constiauir-
se em um instrumento de combate 4 pobreza que acarretaria
refativamente poucos erros de focalizagao.

GRAFICO 8.3
Perfil dos Beneficidrios de Programas de
Renda Minima e dos Desempregados
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O problema, mais uma vez, € que um programa como
o de renda minima € muito mais abrangente do que o de
seguro-desemprego. O nitimero total de beneficidrios de
um programa como IR1 ou IR4, de fato, seria mais de 40
vezes maior; apenas entre os 10% mais pobres, para os
quais o seguro-desemprego € mais impactante do que para
as demais camadas da populagio, essa relagio chegaria a
quase 15. Se tomdssemos os programas de Campinas e
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Brasilia, o mimero de beneficidrios entre os 30% mais po-
bres da populagio seria mais de 65 vezes maior do que o
do seguro-desemprego.

Assim, apesar de acarretar maiores problemas de foca-
lizagdo, um programa de renda minima nao pode ser visto
como redundante em relagio 20 seguro-desemprego.

9 CENTRALIZACAQ OU DESCEMTRALIZAGAO?

Afirmou-se na introdugio deste trabalho que progra-
mas semclhantes aos que foram implementados em Cam-
pinas ¢ Brasilia tm sido adotados também por outros
municipios de porte médio/grande, sobretudo (mas nao
apenas) nas regiGes Sul ¢ Sudeste.

As vantagens envolvidas na implantagio de politicas
descentralizadas desse tipo sao evidentes, uma vez que,
como se assinalou, os estados e municipios sio os respon-
sdveis pelo sistema de ensino bisico, e, tém, portanto,
maiores condi¢bes de atingir com eficicia o publico-alvo
desejado.

Existem, porém, sérias desvantagens. Por exemplo: difi-
cilmente 05 governos locais das regides mais pobres do pais
(onde essas politicas teriam de ser fatalmente mais amplas)
seriam capazes de dispor dos recursos necessdrios para fi-
nancid-las. Sendo assim, por um lado, o instrumento perde
sta eficdcia justarnente onde seria mais necessdria; por outro
lado, na medida em que esses programas se generalizassem
nas regiGes mais ricas do pais, aumentariam significativa-
mente O$ INcentivos 4 migragio dos bolsGes de pobreza em
diregio a tais regides.

Os programas de renda minima existentes foram for-
mulados de maneira a desincentivar esse fendmeno, quan-
do limitaram o acesso aos moradores do municipio (ou do
Distrito Federal) que pudessem provar 14 estar vivendo hd
um certo numero de anos. Mais do que compreensivel,
isso ¢ inevitdvel, se ndo se quer pdr tudo a perder. Porém,
isso € rambém perigoso, pois fomenta um regionalismo
anti-federalista que ndo costuma dar em boa coisa.

Um programa de renda minima sé poderd contornar
essas dificuldades se for adorado em nivel nacional. O go-
verno federal assumiria o énus das transferéncias necessd-
rias (das regides mais ricas para as mais pobres), o que ndo
exchui, evidentemente, parcerias com governos locais.

10 CONCLUSAO

Um programa de combate 4 pobreza centrado em
transferéncias macigas em dinheiro s camadas mais po-
bres da populagao parece ser uma estratégia adequada de
combate 2 pobreza no Brasil, quando se considera que esta
ndo € causada pela incapacidade em gerar-se renda e sim
pela grande desigualdade.

Uma das dificuldades, como procurou-se mostrar neste
trabatho, € a de se chegar a um formato apropriado para um
programa desse upo, principalmente quando se leva em
conta as restrices de natureza fiscal que, naturalmente, fa-
zem-se presentes quando a politica econdmica ¢ direcionada
pelo desejo de se por fim a décadas de instabilidade.

As propostas de renda minima presentes no debate
brasileiro atual podem dividir-se em trés grandes familias,
no que diz respeito aos critérios a serem levados em conta
para definir os beneficidrios potenciais:
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{a)a que se baseia em um criério de renda pessoal
para estabelecer a linha de pobreza;

() a que toma a renda familiar per capita; e
{c) a que condiciona as wansferdneias & escolaridade,

As duas drimas, na maior parte dos casos, aparecem
juntas; ou seja, salvo na proposta original de Camargo, o
critério eseolaridade {dos filhos em idade escolar no ensino
bisico piiblico} sempre aparece combinado com o de um
teto para a renda familiar pey capita.

Essa vinculagdo das transferéncias i renda certamente
levaria (ou fevard) a problemas de ordem burocritica, uma
vez que, em fungio dos altos e crescentes graus de precari-
edade das relagdes de trabalho ¢ das préprias estruturas
familiares, essas varidveis sio dificimente verificivels na
pritica, o gue significa que existe um imenso potencial
para fraudes.

No primeiro caso, quando as transferéncias sio esta-
belecidas em funcio da renda pessoal, mesmo que o siste-
ma ndo seja passivel de fraudes, incofteria-se em vultosos
erros de focalizagio, quaisquer que fossem a linha de po-
breza ¢ a aliquora de imposto de renda negativo fixadas.
Em outras palavras, uma parte importante do esforco fis-
cal a ser readizado seria, pelo menos potencialmente, des-
perdigado quanto ao combate & pobreza. As propostas de
renda minima baseadas na idéia do complemento da renda
individaal foram aqui nomeadas de imposto de renda ne-
gauvo. Foram contempiados todos os formatos existentes
nas diferentes propostas, em termos de linha de pobreza e
de desenho das transferéncias. Qs resultados mostram,
entre outras fatos, que:

(#) em uma linha de pobreza de 35 reais per capita, to-
dos os programas seriam bastante eficazes para reduzit a
pobreza (sem considerar os efeitos colaterais das transferén-
cias), Os que se baseiam em aliquotas lineares de imposto
de renda negatvo, contudo, s3o mails eficazes do que os
que possuem aliquotas diferenciadas por faixa de renda;

(b} as diferentes propostas, entretanto, custariam 20s
cofres puiblicos, apenas em termos de transferéncias, entre
3,3 € 13% do P1B; muito mais, portanto, do que se estima
ser necessdrio transferir acs mais pobres para eliminar a
pobreza;

() quando se combinam os impactos fiscais e distribu-
tivos das diferentes propostas, a mais atrativa ¢ a que se
baseia ern uma linha de pobreza de dois saldrios-minimos
¢ em uma aliquota de imposto de renda negativo de 30%);
ou seja, a primeira proposta do senador Suplicy, que foi
aprovada pelo Senado Federal,

() mesmo nessa proposta, contudo, parte significativa
{em torno de 40%} do montante de transferéncias se des-
tnaria & metade mais rica da populagio, segundo a renda
familiar per capita; ¢, aproximadamente, isso também
ocorre em todas as outras propostas analisadas;

(g} esses vazamentos sao provocados, e sua maioria,
por transferéncias a conjuges, mulheres ¢ inativos que nio
podem ser qualificados como pobres segundo a renda fa-
miliar per capita;

(f) em compensagio, as transferéncias para desempre-
gados e aposentados, que jd recebem (pelo menos em tese)
beneticios publicos em dinheiro provenientes de outras
tontes, nao tém influéncia exagerada;
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(@) wis erros de focalizagdo, apesar de graves, seriam
menores do que os que vém sendo registrados, na pritica,
pelo conjunto de politicas puiblicas atualmente em vigor; e

(#)a abrangéncia de um programa de renda minima
(qualquer que seja seu formato) seria muito maior do que
o de politicas como a do saldrio-minimo ¢ a do seguro-
desemprego, também para as camadas mais pobres da po-
pulagio (embora esses programas levem a maiores erros
de focalizagio).

Uma possivel solugio para contornar esses problemas
de focalizagao seria restringir o acesso a esses programas a
individuos que nio possufssem as caracteristicas antes lis-
tadas, ou seja, para homens, chefes de familia e/ou ocupa-
dos, grupos para os quais verificou-se que as transferéncias
decresceriamn com a renda familiar per capita. Ainda que
1550 levasse a2 uma melhora significativa em termos de fo-
calizagdo, entretanto, nao € muito imaginavel que as duas
primeiras alrernativas venham a ser contempladas, uma vez
que:

(2} a metamorfose em curso da estrutura familiar torna
cada vez mais dificil a identficagio clara dos chefes de fami-
lig; e

{b) ndo parece politicamente muito correto claborar-se
um programa que nio conternple as mulheres.

A dnica solugio vidvel para solucionar, pelo menos
parcialmente, as distorgdes alocativas dos programas de
imposto de renda negativo identificadas neste trabalho
parece, portanto, ser a de lmitar o acesso a pessoas ocu-
padas (ou com renda positiva comprovada). No entanto,

pelas razdes antes apontadas, -condicionar os beneficios a
contribui¢io a previdéncia ndo parece ser boa alternativa.

Na pritica, porém, o que tem acontecido € que os pro-
gramas de renda minima que t#m sido adotados em nivel
municipal (no caso de Campinas) ou distriral (no caso de
Brasilia} baseiam-se na renda familiar per capita e nio na
pessoal. Essa varidvel ¢ ainda mais dificil de se controlar
do que a renda pessoal, em virrade da jd assinalada fragili-
zagio das estruguras familiares.

Desconsiderado esse argumento, no entanto, os resul-
tados deste trabalho demonstram que, de fato, essas pro-
postas s30 mais interessantes do que as demais, pois:

(a) embora sejam as propostas que tendem a beneficiar
menor nimero total de pessoas, atingem um conjunto de
pessoas pertencentes aos trés primeiros decis — raio consi-
deravelmente maior do que o dos programas de imposto
de renda negativo; '

(&) todos os beneficidrios potenciais desses programas
situam-se entre os 30% mais pobres da populagao;

(c) seus impactos fiscais (em termos de transferéncias)
sao semelhantes e significativamente menores do que os
do imposto de renda negativo (menos de 40% da mais
madica das propostas daquele tipo);

(d) seus impactos sobre a pobreza sdo compardveis aos
do imposto de renda negativo, no caso de Campinas, a

16 No caso do primeiro decil, a proporgio ¢ de cerca de trés

para um.
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eficdcia na eliminagio da pobreza €, por definicio (dada a
linha de pobreza adorada), total; e

(e) sua implemenragio, na pritica, ado seria muito difi-
cil, uma vez que poderiam ser aproveitadas estruturas jd
existentes, como a da distribuigio de merendas escolares.

A eficicia que esses programas tm no combate i po-
breza, associada ao baixo montante estimado das transfe-
réncias, abre espago para que se possa gastar um pouco
mals com custos administrativos e, sobretudo, com ativi-
dades complementares de assisténcia social,

Conclui-se, portanto, que o formawo do programa de
renda minima implementado em Campinas €, entre 0s que
estio sendo debatidos hoje no Brasil, o mais interessante. E
deveria, assim, ser adotado em nfvel nacional, em wm siste-
ma de parceria entre a Unido, os estados ¢ 0s muaicipios.
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