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RESUMO

A partir de uma descri¢cdo dos programas de garantia de renda minima adotados
em paises europeus e nos Estados Unidos, os autores apresentam uma discussao
das modalidades em implementacdo no Brasil e propdem uma concepg¢ao bastante
especifica de PGRM. Além de ser um programa nacional, com cobertura
universal, deve ter participacdo das trés esferas de governo — federal, estadual e
municipal —, com financiamento do governo federal diretamente proporcional ao
namero de pobres na unidade local e inversamente proporcional a capacidade
fiscal desta. Apesar de destacar-se como um instrumento eficiente de
redistribuicdo de renda, o PGRM mostra-se, entretanto, incapaz de erradicar por si
s6é a pobreza, pois ndo consegue -curtocircuitar o circulo vicioso da sua
reproducdo. Para tanto, seria necessario manter por tempo indefinido as
transferéncias, a espera de que o crescimento econdmico resolvesse o problema.
Sua maior virtude € poder vir a ser um elemento de reestruturacado do conjunto das
politicas sociais no Brasil, jogando papel inovador no aumento da eficacia,
eficiéncia e efetividade do gasto social. Propde-se uma politica coordenada de
combate a pobreza — Programa de Acdo Coordenada de Combate a Pobreza
(PAC) — de que participariam os trés niveis de governo, com execugao
descentralizada e tendo como instrumento organizador o PGRM.

Palavras-chave: renda minima; combate a pobreza; politica social; distribuicdo de
renda.




ABSTRACT

In this paper we review the basic income programs (MIP) which have been
adopted in Europe and the US, discuss several pilot projects implemented in
Brazil, and propose a specific configuration for its adoption at a national level in
Brazil. We argue that it should be universal, have national coverage, be financed
by the federal government but its implementation should involve the other spheres
of government. The volume of funds transferred to the local governments should
be proportional to the number of poor in the local unit, and inversely proportional
to its fiscal base. Although we believe that the basic income is an effective
instrument for income redistribution, it is incapable to eliminate poverty because it
does not manage to avoid its reproduction. That would require the indefinite
maintenance of the transfers, in the expectation that the economic growth would
solve the problem. It has however the great virtue of being a catalyst for the
restructuring of the social policies of Brazil, requiring the increase in efficacy,
efficiency and effectiveness of the social expenditures. This policy, which is
proposed is to be called “Programa de Acao Coordenada de Combate a Pobreza
(PAC)”, would therefore be executed in a decentralized manner.

Key words: minimum income, erradication of poverty, social policies, income
redistribution.
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1 - INTRODUCAO

A despeito de dados recentes registrarem consideravel melhoria na distribuicdo de

renda e nas condi¢cdes de vida dos pobres em decorréncia da reducao da inflacdo
gue se seguiu ao Plano Real, a pobreza continua a ser um dos principais

problemas — sendo o principal — que o pais tem a enfrentar. Ha razdes, de

natureza ética e humanitaria, mais que suficientes para que se sustente a
necessidade de atribuir prioridade as a¢des governamentais que visem reverter o
quadro brasileiro de profunda desigualdade social.

A compreensao de que a cidadania ndo pode conviver com a exclusao e que, para
isso, é indispensavel retomar a solidariedade como principio fundamental de
coesdo socialpermeia, alids, o debate politico contemporaneo em todas as
democracias ocidentais, premidas pelo aumento do desemprego e da precariedade
e pela inadequacdo dos seus sistemas de protecdo social para garantir uma
cobertura equanime e de qualidade a todos os cidadaos. Nelas, também, o combate
a pobreza ganha centralidade, pois apesar do aumento do gasto social esta persiste
e alastra-se.

A estes argumentos, inquestionaveis, somam-se ainda as consequéncias
macroecondmicas da pobreza, que se manifestam como restricdes ao potencial de
crescimento do pais: tamanho do mercado consumidor insuficiente para a
obtencdo de escalas de producdo que permitam a reducdo de custos e,
consequentemente, o aumento da prépria quantidade demandada internamente e
da competitividade de nossos produtos no mercado externo; baixa produtividade e
gualidade inerentes ao trabalhador pobre, que limita a qualidade dos bens e
servicos produzidos, prejudicando, outra vez, a competitividade; e menor
capacidade de gerar poupanca internamente, restringindo o investimento e,
portanto, o potencial de crescimento do pais.

Claramente, estamos em um circulo vicioso. A pobreza limita o crescimento
possivel, o que restringe a receita do governo e, conseqlentemente, a
disponibilidade de recursos para financiar o esforco de combate a pobreza. Faz-se
necessario quebra-lo. Contudo, pouco se fez até aqui no Brasil para atacar o
problema. N&o obstante os trés niveis de governo destinarem parcela significativa
de seus recursos a atividades da area social, jamais existiu no pais um esforgo
sistematico de combate a pobreza.

Desde o inicio da década de 90, entretanto, debate-se intensamente no Brasil uma
forma sistematica de combate a pobreza — a proposta de garantir um minimo de
renda para os individuos (ou familias). Um projeto de lei, de 1991, que propde a
instituicdo de um Programa de Garantia de Renda Minima (PGRM) foi aprovado

1 O principio de solidariedade é definido como a maximizacdo da posicdo dos mais desavantajados
na sociedade [ver Harribey (1996)]. Um dos autores referenciais no debate sobre a centralidade do
principio de solidariedade na reformulacéo das politicas sociais € Parijs (1991 e 1995).
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pelo Senado e encontra-se atualmente em tramitacdo na Camara dos D&putados.
Isso deu origem a diversas sugestdes afins e a um grande nimero de projetos de
lei estaduais e municipais, varios deles ja aprovados. Alguns PGRMs ja estao
sendo executados em municipios e no Distrito Federal.

Experiéncias semelhantes e bastante diversas encontram-se em curso em outros
paises — grande parte da Europa Ocidental e nos Estados Unidos e Canada —,
propiciando elementos para uma andlise mais detalhada e em parte critica do
alcance, modalidades e eficacia dos PGRMs, cuja formulagdo passa hoje pelo
crivo do debate social. Multiplicam-se as denominagbes — renda minima
incondicional, renda de subsisténcia, beneficio universal —, reflexo da necessaria
redefinicdo do conteldo de uma politica que parece reunir mais do que todas as
outras, na atualidade, condi¢Ges para enfrentar o desafio de desarmar o estopim da
pobreza.

O objetivo deste trabalho consiste precisamente em retracar o percurso recente de
implementacdo desses programas em alguns paises europeus e no Brasil, de modo
a avancar na formulagdo de um programa de renda minima garantida inscrito no
ambito de uma politica de acdo coordenada de combate a pobreza ampla e
eficiente, sem o que dificilmente se poderd vencer o circulo vicioso de sua
reproducao.

Deste modo, a Secdo 2 sistematiza as clivagens que polarizam a discussdo na
Europa sobre os PGRMs e apresenta um breve relato dos resultados obtidos até
agora com tais programas. A Secao 3 descreve sumariamente os PGRMs em
exame no Brasil e lista seus objetivos. A Sec¢éo 4 avalia a concepc¢do dos PGRMs,
concluindo que, a despeito da inegavel capacidade que tém de redistribuir renda,
tais programas séo, por si sos, insuficientes para erradicar a pobreza, a menos que
se pretendesse manter por tempo indefinido as transferéncias, a espera de que o
crescimento econdmico resolvesse o problema. Por outro lado, como argumenta a
Secdo 5, as caracteristicas do PGRM sao propicias a sua utilizacdo como
instrumento central de uma politica de combate a pobreza, realizada mediante
esforgo conjunto e coordenado dos trés niveis de governo. Na Secao 6, propde-se
uma politica coordenada de combate a pobreza de que participariam os trés niveis
de governo, com execucao descentralizada e tendo como instrumento organizador
o PGRM. A promocdo de um Programa de Acdo Coordenada de Combate a
Pobreza (PAC), como o aqui proposto, exige um trabalho preparatério de grande
porte. As linhas gerais deste esforco prévio sdo apresentadas na Secdo 7.
Finalmente, a Se¢ao 8 sintetiza nossas consideragodes finais.

2 Projeto de lei da Camara n° 2.561, de 1992, instituindo o programa de garantia de renda minima e
dando outras providéncias.

% O Relatério da Comissdo de Finangas e Tributacdo da Camara dos Deputados, de autoria do
deputado Germano Rigotto, cita 81 projetos, dos quais oito ja aprovados e sancionados, estando
seis deles em execugéo.

2
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2-RENDA MINIMA GARANTIDA: ELEMENTOS DO DEBATE
INTERNACIONAL

No pés-guerra, reacendetse Inglaterrae nos Estados Unidos [ver Friedman
(1972)] o debate sobre a oportunidade de se garantir uma renda minima as
familias desassistidas, vivendo abaixo da linha da pobreza, muito embora alguns
paises precursores ja tivessem implantado programas afins (Dinamarca, 1933).
Paulatinamente, surgem experiéncias localizadas e até mesmo nacionais
(Inglaterra, 1948; Alemanha, 1961; Holanda, 1963), até que a formula se
generaliza a grande nimero dos paises membros da Unido Européia (Bélgica em
1974, Irlanda em 1977, Luxemburgo em 1986 e Franca em 1988; a Carta Social
adotada, a excecdo da Inglaterra, em 1989, preconiza a extensdo da renda minima
garantida (RMG) a todos os paises membros) e da OCDE.

As modalidades de adocdo de um programa de renda minima garantida sdo as
mais variadas de um pais para outro, quer seja do ponto de vista das restricdes a
populacdo alvo, através das condi¢cdes de acesso (idade, tempo de residéncia,
contrapartidas explicitas, como procura de trabalho, ou nado), quer se fale em
termos de montante do beneficio e da sua férmula de célculo, do tipo de cobertura
(individual ou familiar), do prazo de recebimento do beneficio (ilimitado na
maioria dos casos, podendo também ndo ultrapassar seis meses), da forma de
financiamento (integralmente coberto pelo Estado ou parcial/globalmente
financiado pelos municipios ou outras esferas subnacionais); ou ainda do seu
perfil exclusivo ou complementar a outras prestacdes sociais.

H&, no entanto, pontos em comum a todos eles [ver Euzeby (1991)|Ca ser
universal, destinando-se a todos que se encontram em situacdo de necessidade,
decorrente de insuficiéncia de rentq;ser um direito subjetivo, isto é atribuido

com base numa demanda feita pelo préprio interessgdeer um direito
condicional, pois implica o respeito a certas prerrogativas e, em alguns casos,
contrapartidas, como estar disponivel para exercer um trabalhegeum direito
subsidiario, ou seja, ter seu valor modulado pelo montante das demais prestacfes
sociais e pela renda, seja ela individual ou familiar.

4 Além da j& conhecida referéncia a experiéncia de Speenhamland, na Inglaterra, que teve lugar ao
final do século XVIII, onde se propunha um auxilio aos artesdos rurais e urbgrisrexidos

pela revolugdo industrial, € Thomas Paine — liberal inglés, autArldstica Agraria Oposta a

Lei e aos Privilégios Agrarios —guem mais influencia, no presente, a reflexdo sobre o sentido e

a finalidade dos programas de renda minima. Ele sugere a criagdo de um beneficio a ser distribuido
incondicionalmente a todo individuo por ocasido dos seus 21 anos, como indenizagdo de um

direito natural por ter sido expropriado da terra, e anualmente a populacdo com idade superior a 50
anos para assegurar sua subsisténcia.

® Ver, a este respeito, Rhys-Williams (1949), que inspirou Friedman a propor o imposto negativo.
Sua formulacdo, cujo trago consistia em vincular tal beneficio a disponibilidade de aceitar um
posto de trabalho vago, foi superada pelo projeto de criacdo de um amplo sistema social de
protecéo, feito por Lord Beveridge.
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Segundo Euzéby (1991, p.47) a caracteristica basica compartilhada por todos os
programas existentes na Europa é ser a RMG uma renda complementar, que vem
fortalecer os mecanismos de solidariedade e de assisténcia no interior do atual
sistema de protecdo social, uma “espécie de rede Ultima de protecdo” que
impediria maior evasdo em direcdo a pobreza. Por isso mesmo, € praxe que se
considere o conjunto de recursos disponiveis ao alcance de uma familia. Em geral,
somam-se todos os rendimentos de uma familia, sejam eles oriundos do trabalho,
rendas pessoais e/ou beneficios sociais, como auxilio méradialor da renda
minima a ser pago constitui-se no diferencial entre tal soma e o teto estipulado
para cada familia em funcéo da sua composi¢cdo demografica (nimero de criancas
menores, inativos e idosos, peso dos ocupddos).

Atualmente, a concepc¢ao relativamente unanime quanto ao papel da RMG no
conjunto das politicas sociais vem sendo questionada pelas mudangas em curso no
mundo do trabalho. Duas questdes ampliam e trazem novo vigor a essedjebate:

a percepcao de que o emprego formal e protegido, vinculado a um determinado
tipo de sistema de seguridade, € privilégio de um contingente pouco numeroso e
decrescente da populagéo ativa, em razéao da flexibilizagcdo dos postos de trabalho
e da sua supressaopga constatacdo de que altas taxas de desemprego sédo um
dado estrutural a exigir medidas radicais para sua solu¢cdo, como a reducédo do
tempo de trabalho para todos e, consequentemente, a instituicdo de novas formas
de distribuicao do trabalho [ver Lipietz (1996)].

Sinteticamente, trés posi¢cdes estruturam a polémica.

Uma delas defende a incondicionalidade de uma renda de subsisténcia, também
denominada beneficio universal ou renda de cidadahiata-se de estabelecer

um valor minimo de renda ao alcance de todo individuo, sem que lhe seja exigida
nenhuma contrapartida como, por exemplo, a obrigatoriedade de aceitar este ou

® Na Alemanha e na Franca, o governo subsidia, mediante a concesséo de um auxilio monetario, a
moradia das familias carentes. Esse beneficio é computado a parte e considerado no célculo que
estabelece o valor da RMG. Nesses dois paises, o auxilio-moradia tem custo total superior ao da
dotacéo fiscal destinada & RMG. No caso francés, o Estado gasta anualmente 80 bilhdes de francos
com auxilio moradia, contra 25 bilh6es pagos sob a formeevEnu minimum d’insertion

(RMI). Além disso, em ambos o0s paises garante-se assisténcia médica integral gratuita aos

beneficiarios da RMG, sem contribuicdo compulsoria.

" Tomemos, mais uma vez como ilustracdo, o caso francés: para cada membro da familia — chefe,
cbnjuge, filho — é definido um valor percentual relativo ao teto méximo de 2.400 F
(aproximadamente US$ 410), calculado como beneficio-base de uma pessoa adulta sozinha sem
renda. Ao cbnjuge cabe, em principio, valor equivalente a 50% do teto individual (ou do valor
atribuido ao chefe) e a cada crianca, 40%. O valor médio do beneficio atribuido a cada familia é de
1.925 F (US$ 330). Na Alemanha, o valor médio do auxilio subsisténcia € de 1.090 DM mensais
por familia de quatro membros (ou aproximadamente US$ 640). O valor teto a ser pago ao chefe
da familia varia regionalmente entre 480 e 540 DM (entre US$ 280 e US$ 320), cada dependente
sendo contemplado numa escala regressiva, tal como ocorre na Franca.

8 caillé (1996), na sua introducdo ao numero especial da revista dedicado & renda minima,
identifica autores e correntes de opinido no interior desse debate. Sdo aproximadamente 30 artigos
sobre o tema.

4



PROGRAMAS DE GARANTIA DE RENDA MINIMA E ACAO COORDENADA DE COMBATE A POBREZA

aquele trabalho em troca do auxilio. Esta posicdo possui uma vertente intitulada
“incondicionalidade forte”, propondo uma renda de subsisténcia para todos, sem
distingdo nem pressupostos condicionantes, e outra dita “incondicionalidade
débil”, que prevé um imposto negativo apenas para aqueles que ndo dispdem do
minimo para viver dignamente. Ambas procuram contrapor-se a generalizacdo do
workfare .° Em outras palavras, a perda de centralidade do trabalho nas sociedades
pés-industriais leva a uma dissociacdo entre beneficio e atividade, base do sistema
de protecdo social implementado ao longo do século XX. Agueles que
permanecem integrados, via trabalho, ao antigo sistema de protecao beneficiam-se
de direitos sociais negados aqueles que foram destituidos da sua capacidade de
trabalho, ja ndo mais adequada. E a ociosidade involuntaria. Por questdes éticas e
de justica, cabe assegurar a todos os cidaddos “condi¢cdes materiais minimas de
liberdade™°

Uma segunda posicado refuta essa visdo utdpica e sobretudo arriscada que admite a
vigéncia de uma sociedade onde inexistiria o direito ao trabalho para todos, ou
seja, uma sociedade de desiguais, @oipriori o trabalho se tornaria um
privilégio, saindo do campo dos direitos universais. Deste ponto de vista, adotar
uma RMG incondicional equivaleria a uma capitulacdo, podendo até mesmo
acelerar o processo de informalizagdo do mercado de trabalho e da sociedade em
geral, com efeitos bastante negativos sobre o déficit publico. O argumento
essencial desta linha de raciocinio reside na ameaca de que a RMG, por ser
incondicional, venha a se tornar um fator de degradacdo do trabalho, servindo a
reducdo dos salérios e dos direitos que lhe sao constitutivos, estendendo, portanto,
o assistencialismo. No parecer de Castell opcdo pode conduzir a um
paradoxo, pois o trabalhador desempregado, que nao for também beneficiario de
uma renda minima, tende a ser preterido no mercado de trabalho por outro que
relna essas duas caracteristicas e aceite, assim, um nivel de remunera¢cdo menor.

® Aznar (1996), atribui a Mead (1992), a idéia de que os pobres, por terem interiorizado barreiras
comportamentais, dificilmente deixardo de ser passivos para buscar solu¢cdes que resolvam suas
dificuldades econdmicas. Seu comportamento teria, por assim dizer, se tornado patolégico, como
ja fora afirmado por Oscar Lewis. Cabe, entdo, ao Estado forca-los a operar tal mudancga, através
da obrigatoriedade, para os que forem aptos ao exercicio de um trabalho, contrapartida basica para
o recebimento de qualquer tipo de auxilio social. Esse condicionamento estabeleceria uma ponte
entre politicas sociais e mercado de trabalho. Como é citado por Aznar (p. 2@4ykfare

significa que todos os beneficiarios aptos ao trabalho terdo a obrigacdo de empreender alguma
coisa com vistas a se qualificarem para trabalhar, ou a procurarem ativamente um emprego ou
ainda a aceitarem uma fungéo que lhes seja proposta. Caso contrario, sdo forcados a aceitar um
emprego publico em troca do auxilio social”. Por Ultimo cabe salientar, que o governo holandés,
por ocasido da reforma das condi¢cdes de atribuicdo da renda minima garantida em 1995,
considerou a possibilidade de que os municipios que assim o desejarem impusessem a todo
cidaddo contemplado por auxilio social a obrigatoriedade de participar de programas de utilidade
social (obras em locais de culto, manutengcdo de pragas e jardins, apoio moral a doentes
hospitalizados sem familia). Na Inglaterra, isso ja é praxe: a reforma do Income Support de 1996
excluiu do rol dos beneficiarios toda pessoa considerada apta ao trabalho.

1% prevalece de um ponto de vista conceitual a idéia de que a doacdo, gratuita e unilateral, deve ser
um elemento fundador, logo, estruturante das relagdes soqadst( p.4).

1 Ver a este respeito o debate sobre a renda minima incondicional com Castel (1996, p.174-187).

5
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Neste caso, a RMG funcionaria como um pré-salario basico, estimulando os
empregadores a contratar preferencialmente uma certa categoria de trabalhador
precério (subcategoria, de fato), indiretamente remunerada pelo Estado. Uma
segunda consequéncia nefasta e indireta seria a supressdo de um salario minimo
estabelecido por lei e, hoje, referencial na definicdo das condicbes minimas de
vida de um trabalhador. Outro elemento ndo menos importante a discriminar
posicdes deste segundo grupo diz respeito a manutencdo do vinculo entre RMG e
insercado profissional, sem 0 que se estaria optando pelo assistencialismo e
fomentando uma ruptura definitiva do tripé trabalho-protecao-identidade social.

Resumindo, a permanéncia e aprimoramento dos programas de renda minima
garantida, considerados centrais na estruturacdo da politica social, ndo passam,
nesta segunda concepc¢do, nem pela imposicdo da incondicionalidade, nem
tampouco pela supressédo de contrapartidas que, embora contratuais, respeitam a
liberdade individual. Neste caso, a contrapartida é vista como um mecanismo de
incitacao/estimulo ao trabalho, portanto, valorizante, e ndo propriamente como
constrangimento. Trata-se, assim, de um direito e ndo de uma obrigacdo, o que
implica que seja proposta e ndo imposta com base na aplicagdo de sancdes para
aqueles que a recusarém.

Uma terceira colocacéo insiste nas limitacdes da RMG como politica de combate
a pobreza e ao aumento da desigualdade. Defende a ampliacdo da protecdo social
indispensavel em bases mais solidarias e universais, ndo subordinadas ao
exercicio de uma atividade formal que implica automaticamente adesdo a um
sistema de contribuicdo. O argumento é que a universalizacdo do direito a saude,
habitacdo, aposentadoria e outros direitos sociais minimos deve prevalecer
propiciando uma reforma substantiva da previdéncia, de modo a implantar um
sistema néo excludente. Como afirma Euzéby (1996, p.284): “[em lugar de] uma
justica comutativa, apoiada no aporte produtivo de cada um, passariamos a uma
justica redistributiva, assentada nas necessidades. (...) O objetivo ndo é tanto
redistribuir mais, porém redistribuir melhor e adequar a forma de financiamento a
natureza dos beneficios sociais”. Isso sup8e evidentemente repensar o trabalho e
sua insergao. Trata-se, pois, de um ponto de vista igualmente comprometido com
o perfil integrativo, ainda que problematico e insuficiente, da renda minima
garantida.

Outras clivagens atravessam as posi¢cdes anteriormente retratadas, como a
possibilidade ou ndo de a RMG ser cumulativa e complementar, adicionando-se,
portanto, a um conjunto diferenciado de beneficios monetérios, ou tdo-somente
substitutiva, levando a eliminacdo de todos os demais beneficios sociais que se
sobrepfem infinitamente. A primeira mantém-se amplamente majoritéria nas
experiéncias conhecidas. Do mesmo modo, h& desacordo sobre a unidade a ser
contemplada, se a familia ou a pessoa, predominando cada vez mais a idéia de que
tal aporte de renda deve ser individualizado. Até porque as transformag¢des nos

2 Em alguns paises, como na Holanda, por exemplo, tais sgrudes levar a uma reducgéo do
valor do beneficio ou & sua supresséo temporaria.
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arranjos familiares impedem a definicdo de uma norma, sugerindo uma grande
variedade delas.

Embora seja a RMG, de modo geral, uma politica nacional, com idénticas
caracteristicas e pressupostos em nivel do Estado-nacéo, observa-se a existéncia
de modelos distintos de co-participacdo entre as esferas de governo no que tange
ao seu financiamento. Em alguns paises, como Inglaterra, Irlanda e Luxemburgo,
o Estado financia integralmente tal auxilio. Em outros, sua contribuicdo é
majoritaria, mas ndo exclusiva: é o caso da Holanda, onde 70% do financiamento
vém do governo central e 30% dos municipios. H& também situacées em que é
possivel uma reparticdo mais igualitaria de tal financiamento, tal como ocorre na
Bélgica, hoje uma federagdo, e na Dinamarca. Nesses paises, o Estado e as
instancias subnacionais dividem ao meio tal atribuicdo. Na Alemanha, como reza
a tradicdo federativa, a lei é federal, mas cabe aos municipios aplica-la e financia-
la localmente em consonancia com o principio de subsidiariedade, preceito
constitucional. Isso vale para a RMG. No presente momento, dadas as
dificuldades crescentes dos niveis subnacionais em fazer frente ao aumento das
despesas sociais, estuda-se a possibilidade de um financiamento misto com a
participacdo do governo federal e dos municipios, a imagem do que ja ocorre no
caso das politicas de emprego, onde ambos co-financiam programas especificos.
J& na Franca, cabe ao Estado honrar o pagamento dos beneficios e a administracdo
territorial descentralizada (departamentos) promover as acdes ditas de insercao
profissional, social e econbmica, que pressupdem a assinatura de um contrato
entre gestores do programa e requerentes. As coletividades locais devem, assim,
investir em programas de capacitacdo e politicas ativas de emprego o equivalente
a 20% do total dos beneficios pagos pelo governo central a populacdo carente
contemplada com RMG. A Espanha destaca-se por escapar a regra dominante:
apresenta mecanismos regionais em grande numero e formatos (17) voltados a
protecdo dos mais desfavorecidos, sem assemelharem-se completamente ao RMG.

Quanto a gestao administrativa e execucdo dos programas, ambas sdo em regra
geral responsabilidade das chamadas coletividades locais, isto é, dos municipios e
esferas subnacionais equivalentes.

Nos Estados Unidos, o debate ganha contornos distintos com uma cisdo cada vez
mais profunda entre defensores e criticos dos programaelfire, programas

esses que em pouco se assemelham as experiéncias européias de RM&@ (o
security la corresponde a um sistema de aposentadoria por contribuicdo, néo
existindo cobertura médica universal, sendtedicaid para idosos). O embate se

da sobre guantum de responsabilidade que cabe aos pobres por serem incapazes
de romper com o circulo vicioso da pobreza.

O programa mais contestado é o Aid for Families with Dependent Children
(AFDC) que, embora antigo (1935), vem sendo regularmente objeto de ajustes.
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Segundo Anspach, a direita quer suprimir o AFDC “por considerar que ele
destr6i a energia e a determinacdo dos beneficiarios, além de tornar inatil o
esfor¢co dos contribuintes; e a esquerda, porque além de o montante do beneficio
ser insuficiente, h4 um conjunto de regras ridiculas que privam os beneficiarios de
seguranca e auto-estima. Em outras palavras, a direita critwalfare por
privilegiar os assistidos, enquanto a esquerda o critica por estigmatiza-los”.

O AFDC é financiado entre 50% e 75% pelo governo federal, mas tem sua gestao
entregue aos estados, que dispdem de relativa liberdade para administra-lo, sob
regras federais. Além desse beneficio, hafasd stamps programas de
distribuicdo de tiquetes alimentacdo, também de cobertura nacional. H4 ainda
politicas assistencialistas locais, cujos resultados sdo de pouca ou nenhuma
expressdo. Mesmo assim, dentre as propostas de reforma do AFDC, uma delas
prevé sua supressdo como direiemtiflement) e a adocdo de transferéncias
(block grants) aos estados para que eles mesmos formulem e executem suas
politicas dewelfare, dispensando-os do pagamento do salario minimo aos
beneficiarios inscritos em programas de trabalho e autorizando-os a definir o
tamanho do programa em funcdo das suas restricdes orcamentarias. Outras
propostas de reforma do AFDC, mais amenas e menos polémicas, vém sendo
igualmente discutidas, tendo como eixo evitar que a assisténcia acabe por se
transformar num mecanismo de desestimulo ao trabalho.

3-0S PROGRAMAS DE GARANTIA DE RENDA MINIMA EM
DISCUSSAO NO BRASIL

O projeto de lei federal mencionado na introdugéo, de autoria do senador Eduardo
Suplicy, estabelece que todas as pessoas residentes no pais, maiores de 25 anos e
que aufiram rendimentos brutos mensais inferiores a R$ 45.000,00 (em valores de
abril de 1991, que seriam atualizados), teriam seus rendimentos complementados,
mediante uma transferéncia cujo valor equivaleria a 30% da diferenca entre sua
renda e aquele limite. O PGRM seria implantado gradualmente, abrangendo
inicialmente os maiores de 60 anos e sendo a faixa etaria coberta ampliada
anualmente até que atingisse toda sua populagédo alvo no 8° ano de execugdo. O
projeto prevé, complementarmente, a instituicdo de programas de treinamento de
mao-de-obra e que visem a ampliacdo da oferta de servicos e bens de consumo
populares, bem como a progressiva desativacdo de entidades de politica social
compensatdria de modo que os recursos a elas destinados transformem-se em
fonte de financiamento do PGRM.

13 Num artigo bastante polémico e interessante, Anspach (1996, p.37-82) descreve detalhadamente
os termos desse debate nos Estados Unidos hoje, contestando com base em inimeras obras o mito
de que politicas assistencialistas sao a razdo da dependéncia e da reproducao dos pobres. Quanto
ao AFDC, destinava-se inicialmente as familias monoparentais femininas (sem o tradicional chefe
da familia), passou a integrar em 1962 familias compostas pelo pai e pela mée a condi¢cao que o pai
estivesse desempregado e desde 1994 cobre familias pobres sem clausula de exclusédo relativa a
situagdo do pai. Estimava-se que, em 1994, 5 milhdes de familias fossem cobertas mensalmente
pelowelfare, isto €, 10 milhdes de criancas, 4 milhdes de mulheres e somente 500 mil homens.
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Os primeiros PGRMs implementados em nivel local, como os de Brasilia e
Campinas, tém caracteristicas distintas do projeto de lei que ora tramita na
Camara dos Deputados.

Eles mostram, por um lado, preocupacdo com a diminuicdo gradual da
desigualdade de oportunidades, através da ampliagdo do capital humano dos mais
pobres e, portanto, de sua capacidade futura de geracdo autbnoma de renda. Nesse
sentido, os programas sdo direcionados a familias com criancas e adolescentes
menores de 14 anos e condicionam a complementacdo monetaria a frequéncia das
criancas a escola e, alguns deles, também a postos de saude e/ou participacdo dos
adultos em cursos de treinamento e capacitacdo profissidpalfato, a menos

que a garantia de renda minima seja conjugada a programas que visem ao
desenvolvimento pessoal dos membros das familias participantes, é grande o risco
de que, ao final do prazo estabelecido para a concessdo da complementagcdo de
renda, a familia retorne & situacéo anterior a seu ingresso no proyfdesse

caso, 0 PGRM se assemelharia a um mero programa assistencial temporario, o que
nao é seu objetivo.

Por outro lado, os PGRMs que estdo sendo implementados restringem suas
populacdes alvo de trés modos: primeiro, pela jA mencionada habilitacdo apenas
das familias com criancas; segundo, por exigir do participante tempo minimo de
residéncia na unidade subnacional que o institui; e, terceiro, porque dificiimente a
capacidade financeira das unidades com baixo nivel de renda e grande propor¢cao
de pobres — aquelas em que a existéncia do PGRM seria ainda mais relevante —

14 Estes programas baseiam-se em proposta formulada por José Marcio Camargo, que considera

insuficiente para o combate & pobreza a mera concessdo de complementacdo de renda. Esta
melhoraria as condi¢cdes de vida dos pobres sem, no entanto, garantir melhores condi¢des futuras

de geracéo autbnoma de renda, necessaria para evitar a reproducao intertemporal da pobreza. Uma
versdo mais recente da proposta do senador Suplicy também vincula o beneficio a escolaridade das
criangas menores de 14 anos.

15 Esse €, alias, um dos argumentos presentes no discurso do partido republicano norte-americano
gue, nos ultimos dois anos, impds uma inflexdo a politicaadire, reduzindo drasticamente o

volume das transferéncias sociais e o nimero de familias e pessoas beneficiadas. Segundo os
republicanos, desde a implementacdo mais generalizadelfire nos Estados Unidos, o que
remonta aos anos 50/60, o niUmero de pessoas assistidas pelos progfanéstdenps aid for

single mothersetc. s6 faz aumentar a cada ano, agravando o déficit pablico. A conclusdo —
apressada — seria de que o auxilio social alimenta o parasitismo, sendo ja teria levado os pobres a
sairem da pobreza; se ndo saem é porque ndo querem.
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seré suficiente para adota?fo.

Quanto a ultima dessas restricdes, um projeto de lei recente (n° 86, de 1996), de
autoria do deputado Nelson Marchezan, ja aprovado na Camara dos Deputados,
prevé a concessao de apoio financeiro por parte do governo federal a municipios e
ao Distrito Federal sob a condicdo de estarem implementando programas de renda
minima ligados a ac¢bes socioeducativas. Os beneficiarios potenciais seriam
familias com criancas de até 14 anos, com freqiiéncia escolar comprovada. O
apoio financeiro proposto, além de ser de pequeno Vafgto se estenderia &
populacdo carente de todo e qualquer municipio, mas apenas daqueles com receita
tributariaper capita e renda familiaper capita inferiores a média estadual. Os
demais municipios seriam responsaveis ndo apenas pela implementacdo e
execucao, como também pelo financiamento do PGRM que se dispusessem a
implantar.

O PGRM fortalece a cidadania por lidar com a questado da exclusdo social e por

pretender substituir politicas sociais compensatérias que ensejam praticas

clientelistas. Por aproximar Estado e cidadao, ele estimula o controle social das

politicas publicas e pode se constituir em preciosa fonte de informacdo para a

formulacdo da politica social do governo. Por reinserir no mercado a parcela da

populacdo que sofria exclusdo em face da insuficiéncia de renda, ele prové um

estimulo a atividade econdmica, particularmente aos setores produtores de bens e
servicos com elevado peso no orcamento das familias com baixo nivel de renda.

Por aquinhoar a parcela pobre da populagdo com um complemento de renda,
sendo seu custo financiado pela receita geral, para a qual todos contribuem, o
PGRM é distributivd?®

O programa é também um instrumento de combate a pobreza na medida em que a
complementagédo de renda melhora as condi¢cdes de vida dos pobres. Embora a
garantia de renda também melhore as condi¢cdes de busca de oportunidades de
auferir renda, o potencial do individuo para tal ndo se altera automaticamente com

0 programa e a propria garantia pode afetar sua escolha entre lazer e trabalho,

16 Cabe registrar que, também na Franca, as primeiras iniciativas de RMG de caréater local —
portanto, anteriores a 1988, quando foi instituido por lei o RMI nacional — implicavam um grande
ndmero de restricdes aos beneficiarios potenciais. Alguns municipios estabeleceram um limite
etério, de modo a privilegiar a populagéo idosa. Depois foram incluidos outros grupos sociais,
como as familias monoparentais e as pessoas sozinhas, sem amparo familiar (caso de Besancgon). O
tempo de residéncia, que variava de um lugar para outro, também foi acionado como fator seletivo,
para excluir estrangeiros e migrantes. Em algumas cidades, apenas os desempregados podiam
receber a RMG. O prazo de permanéncia no programa foi outro elemento restritivo — seis meses
em Clichy, por exemplo, contra dois anos em Belfort. Houve, porém, municipios que jamais
impuseram restricdes ao publico alvo do programa [ver Euzéby (1991].

70 apoio financeiro, por familia participante, seria calculado da seguinte forma: (R$15,00 x
namero de filhos até 14 anos) - ( 0,5 x valor da renda farpiiacapita). Note-se que a formula
pode gerar valores negativos.

'8 A progressividade do programa poderia ser ampliada se seu financiamento proviesse de alguma
contribuicdo compulséria especificamente vinculada ao programa a que estivessem sujeitos apenas
0s mais ricos. Tal perfil inexiste, nos paises que o adotaram até agora.
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reduzindo sua oferta do dltimo. E para ampliar o efeito de longo prazo do
programa que as versfes implantadas em alguns municipios brasileiros vinculam a
concessao do beneficio a frequiéncia das criancas a escola, retirando-as das ruas
e/ou do trabalho precoce e ampliando sua capacidade futura de geracéo de renda,o
que reduz a probabilidade de reproducéo da pobreza entre geracdes. Esta é uma
caracteristica dos PGRMs nacionais que difere fundamentalmente do espirito dos
programas de renda minima europeus ondeo eixo central da proposta € resgatar
vinculos com a atividade econbmica via inser¢do produtivano
mercado de trabalho.

Em sintese, pode-se atribuir aos PGRMs 0s seguintes objetivos:

a) fortalecer a cidadania, evitando a exclusdo social ou reinserindo o individuo ja
excluido e rompendo com préticas clientelistas e assistencialistas;

b) proporcionar condicbes dignas de vida a populacdo carente, garantindo o
CONSUMO necessario a sua sobrevivéncia;

c) dotar a populacdo pobre de melhores condicbes de obtencdo autbnoma de
renda; e

d) possibilitar a dispensa do trabalho infantil, visando eliminar a transmisséo da
pobreza entre geracoes.

A implementacdo de um PGRM pode trazer, adicionalmente, 0s seguintes
beneficios:

a) ampliacdo da atividade econdémica via expansao do consumo; e

b) promocado de uma nova institucionalidade para as politicas sociais que estimule
formas de controle social.

4 - UMA AVALIACAO DA CONCEPCAO E DAS LIMITACOES DO PGRM
As descri¢cdes anteriores das propostas ora debatidas ou em execu¢cdo — no Brasil
e em outros paises — e dos objetivos do PGRM permitem que se discutam

algumas questdes importantes relacionadas a sua concepcdo e que se percebam
algumas de suas limitagdes como instrumento de combate a pobreza.

4.1 - Questbes Relacionadas a Concepcao

A primeira questdo importante é a escolha da unidade promotora do PGRM. O
qgue € mais adequado: o PGRM nacional, como proposto no projeto que deu inicio

11
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a discussdo do tema no Brasil, ou um conjunto de PGRMs subnaciodais,
iniciativa municipal no mais das vezes, como os que vém sendo implementados?

A teoria existente sobre federalismo fiscal sugere que unidades subnacionais de
governo devem exercer atividades publicas do ramo da alocacdo enquanto os
demais ramos, estabilizacdo e distribuicdo, devem ser atribuidos ao governo
central. Em particular, no caso da distribuicdo e, mais especificamente, do PGRM,
a acdo nado-coordenada de unidades subnacionais cria, em geral, estimulos a
migracéo e problemas de equidade horizontal [ver Oates (1972, Cap. 1)].

Sendo os municipios unidades pequenas e muito abertas, é necesséario admitir
como hipétese da andlise a existéncia de mobilidade tanto dos fatores de producéo
como dos individuos entre jurisdicbes. Neste contexto — considerado, por
exemplo, em um dos modelos basicos da teoria de federalismo fiscal, o de Tiebout
[ver Tiebout (1956)], dois fatores importantes na escolha do local de residéncia ou
de producdo sdo o conjunto de bens e servi¢os publicos oferecidos pela localidade
e o residuo fiscal, ou seja, a diferenca entre o valor atribuido pelo individuo aos
beneficios que recebe em virtude da acdo governamental e o dos tributos por ele
pagos.

Quando uma unidade subnacional implementa com recursos proprios um PGRM,
seu financiamento necessariamente provém ou de um aumento da carga tributaria
incidente sobre seus residentes ou de uma reducdo das suas demais despesas.
Assim, o PGRM redistribui renda dos demais residentes para os participantes do
programa, o que aumenta o residuo fiscal destes e reduz o dos demais residentes.
Ha, portanto, um estimulo a que pobres residentes em outras localidades onde nao
exista 0 PGRM (ou onde seu beneficio seja menor) migrem para a unidade
promotora do programa. E para evitar a importacdo de pobreza — que aumenta
ndo s6 o custo do PGRM como o gasto publico em geral — que os programas dos
municipios restringem a habilitagcdo aos que neles ja residem por algum tempo.

Por outro lado, se a intensidade do programa for grande o suficiente para
contrabalangar outros incentivos que afetam a escolha do local de residéncia ou de
producdo, os contribuintes que financiam o PGRM tenderdo a abandonar a
unidade promotora, implicando maior tributacdo (ou menor quantidade de
servigos) para os que ficam, o que aumenta o estimulo a alteracéo de residéncia.
Trata-se de um processo auto-sustentado de empobrecimento da unidade. A
exportacao de base tributaria em consequéncia da migracdo dos nao-pobres € um
problema cuja solucdo néo esta ao alcance do governo local.

' Na Franca, por exemplo, iniciativas locais bastante diversas precederam a lei de 1988 de ambito
nacional, conforme j& mencionamos.

% 0O recurso a endividamento para financiar transferéncias equivale a um aumento da carga
tributaria futura. Mesmo admitindo que o PGRM tenha o efeito de aumentar o movimento
econdmico — e, portanto, a arrecadacgédo futura — cabe notar que, sendo os municipios unidades
pequenas e muito abertas, parte substancial do aumento beneficiara outras jurisdi¢es.
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O condicionamento da habilitacdo ao PGRM a um tempo minimo de residéncia —
principalmente se o periodo exigido for longo — resolve o problema de atracédo de
pobreza ao custo de excluir uma parcela da populacdo pobre dos beneficios do
programa. Esta parcela compde-se ndo sé daqueles que ndo satisfazem a condicao
como dos que, mesmo satisfazendo-a, ndo séo capazes de comprovar o tempo de
residéncia mediante apresentacdo de documento habil, o que é certamente um fato
comum entre oS mais pobres, carentes até de documentos de identificagdo.
Agrava-se, portanto, um problema de equidade horizontal que j& existia em
virtude da implementacdo do PGRM em apenas algumas localidades.

Evidentemente, a equidade horizontal ndo seria ferida e o problema de importacao
de pobreza néo existiria se todas as unidades locais do pais implementassem
PGRMs com caracteristicas semelhantes — mas ndo necessariamente idénticos,
posto que diferencas espaciais precisam ser respeitadas. Cabe, portanto, uma
primeira conclusdo normativa importante: idealmente, o PGRM deve ser um
programa nacional.

Um programa nacional exige a participacdo do governo central como entidade
normativa. Nada impede que a execucdo dos PGRMs fique, de fato, a cargo dos
governos locais. Quanto ao financiamento, argumentos também relacionados a
guestao de equidade horizontal sustentam a tese de que o governo federal deve ter
participacéo financeira nos programas.

Abstraindo-se das diferencas espaciais e dos custos de administragéo, e admitindo
temporariamente, apenas para simplificar o argumento, que o custo médio por
pessoa atendida pelo PGRM seja idéntico em todas as localidades, o custo total
em cada uma dependeria unicamente do seu numero de pobres. Considerando
duas localidades com iguais capacidades fiscais e populac¢des, o esforco fiscal
requerido de cada residente para financiar o PGRM € maior naquela que tiver
maior numero de pobres. Em outras palavras, considerados dois municipios em
idénticas condi¢des fiscais, o financiamento de iguais PGRMs reduziria
desigualmente o residuo fiscal de seus residentes nao pobres, criando iniglidade e
estimulando a migracao em direcdo a area com maior residuo fiscal. Além disso,
para municipios com baixa capacidade fiscal e alta proporcdo de pobres na
populacdo é praticamente impossivel financiar autonomamente um PGRM.

Deixando de lado a hip6tese de custos médios idénticos, ndo apenas o numero de
pobres mas também o grau de pobreza de cada localidade, medido de alguma
forma, afetariam o residuo fiscal. Assim sendo, transferéncias intergovernamentais
com o intuito de mitigar a iniqliidade horizontal deveriam levar em conta, além da
capacidade fiscal e da propor¢cao de pobres na populacdo, o grau de pobreza da
localidade®

2L A medida de grau de pobreza relevante para o critério que fosse estabelecido para as
transferéncias depende do objetivo do PGRM, o que refor¢a a proposi¢do de atribuir competéncia
normativa ao governo central. Suponha-se, por exemplo, que, definida uma linha de pobreza
adequada a localidade, o objetivo seja prover aos pobres complementacdo de renda suficiente para
gue atinjam a mencionada linha. Neste caso, o grau de pobreza da localidade poderia ser medido
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Outra questdo importante é a cobertura do PGRM, tanto do ponto de vista
geografico como do demogréfico. Evidentemente, consideracfes de eqlidade
levam a conclusédo de que a cobertura de programas deste tipo deve ser universal.
N&o faz sentido discriminar pobres de areas ricas de pobres de areas pobres e so
atender aos primeiros, embora se deva exigir esfor¢o fiscal maior das localidades
onde ha maior capacidade contributiva, implicando maior participacdo dos
governos locais de areas ricas no financiamento de um conjunto mais amplo de
politicas sociais. Também nao faz sentido, do ponto de vista de equidade, limitar a
participacdo no PGRM a uma parcela dos pobres, como fazem os programas
existentes, que excluem familias sem criancas. Contudo, restricbes orcamentarias
precisam ser respeitadas, o0 que pode exigir exclusbes (ou garantia de renda
inferior a desejavel). Se estas séo inevitaveis, privilegiar as criancas e os adultos
jovens propicia maior retorno esperado para o investimento social do que a
proposta que ora tramita no Congresso Nacional, em que os adultos e, nos
primeiros anos, apenas 0s mais idosos seriam atendidos. Até porque a populacao
pobre com idade superior a 70 anos, sem cobertura previdenciaria, dispde hoje de
uma renda mensal vitalicia, da ordem de um salario minimo, que funciona de fato
como renda minim&.

Outro ponto em debate, a progressiva desativacdo de entidades de politica social
compensatéri&® tem pouco significado pratico na atualidade. S&o poucas e de
pequena importancia tais entidad®além de voltarem-se para finalidades outras

gue ndo estritamente o combate a pobreza. Por outro lado, os governos locais
servem-se destas acOes em parceria, mediante convénios com entidades de
assisténcia socia, para dar cobertura no atendimento a segmentos da populacédo
em estado de vulnerabilidade social.

A dificuldade financeira por que passam, j& hd muito tempo, os trés niveis de
governo do Brasil €, provavelmente, o maior empecilho a implementacdo do
PGRM. Atualmente, sdo poucos 0s que ndo reconhecem méritos na proposta.
Mas, quase sempre, € feita a ressalva de que, nas atuais condi¢cdes das financas

pela soma das distancias entre a renda de cada familia pobre e aquela linha. Dado qualquer outro
objetivo do PGRM, é sempre possivel estabelecer uma “massa de pobreza” a ser por ele
compensada na localidade, que seria, no caso geral, a medida relevante de seu grau de pobreza.

22 Além dos idosos, pessoas invalidas de qualquer idade também recebem tal b8egfinito o
Anudério Estatistico da Previdéncia Socialem 1995, as despesas com renda mensal vitalicia
somavam R$ 1,6 bilhdo, ou seja, 5,13% do total dos beneficios pagos pela Previdéncia, atingindo
1,3 milhdo de pessoas num universo de 16,5 milhdes.

%3 pensamos avaliar o gasto realizado com o salario-familia de forma a refletir sobre como agrega-
lo a um fundo para programas de garantia de renda minima. Porém, desconhece-se hoje no Brasil 0
valor de tais despesas.

24 Cabe lembrar que o projeto de lei em pauta foi apresentado em 1991, anteriormente, portanto, a
extincdo da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA).

% Convénios firmados com base em critérios e prioridades estabelecidos conjuntamente e sob
fiscaliza¢&@o dos governos locais.
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publicas, é impossivel reservar recursos suficientes para assegurar a implantacao
do programa.

Isto faz crer que, havendo verdadeiramente vontade politica para promover
PGRMs, a melhor forma de satisfazé-la é a conjugacéo de esfor¢os das trés esferas
de governo. Dificilmente qualquer dos niveis de governo dispord, isoladamente,
dos recursos necessarios para a implementacdo de um PGRM universal, como
desejavel; e muito menos para desenvolver, adicionalmente, outras a¢des sociais
que, como se argumenta adiante, sdo indispensaveis complementos do PGRM
caso se desejem ndo apenas um programa de redistribuicdo de renda, que precisa
durar o tempo necessario para que o processo de desenvolvimento econémico
elimine a pobreza, mas um conjunto de instrumentos que vise a sua erradicacdo no
pais ao longo de um prazo preestabelecido.

Vale dizer, avalia-se aqui que enveredamos por um caminho errado: de um lado,
uma proposta de PGRM abrangente financiado exclusivamente pelo governo
federal esbarra em argumentos, praticamente irrefutaveis, de insuficiéncia de
recursos; de outro, um numero ainda crescente de municipios aspira promover
PGRMs locais cuja cobertura é, em geral, restrita — em alguns casos ndo podem
ser considerados mais que experiéncias — e que, cessado o surto inicial, tém
pouca chance de se manter e de se reproduzir em outras localidades, mormente
naquelas em que a parcela pobre da populacado é grande. Aparentemente, o melhor
caminho para a viabilizacdo no pais de um PGRM abrangente é o da cooperacao
entre as trés esferas de governo, com base numa divisao de tarefas, competéncias e
custos.

Deve-se reconhecer, contudo, que este ndo € um caminho facil de se trilhar
quando se deseja um PGRM universal. Os entes federados s&o autbnomos, o que
implica que a obrigatoriedade de participacdo sé pode ser imposta por
determinacao da Constituicdo, que precisaria ser emendada. Isto requereria o voto
favoravel de 3/5 dos parlamentares em cada uma das Casas do Congresso
Nacional, em dois turnos de votacdo. Ultrapassada esta fase, seria necesséria a
elaboracao de lei complementar que especificasse as caracteristicas do PGRM e os
critérios que definiriam a participacdo das unidades de governo, cuja aprovagao
requereria o voto favoravel de metade mais um dos deputados e dos senadores.
Trata-se de processo politico longo e com forte contetddo técnico, que envolve
divisdo de 6nus e, consequentemente, requer intensa negociagao.

Uma alternativa seria iniciar um processo de convencimento e negociacdo em que
a Unido lancasse a proposta do PGRM e buscasse a parceria dos governos
subnacionais mediante adeséo voluntaria ao programa, seja via co-financiamento
do beneficio direto, seja no desenvolvimento de um conjunto de acdes
indispensaveis a luta contra a pobreza. Esse processo, inerentemente complexo em
face do grande nimero de atores que dele participariam, tem sua conducédo ainda
mais dificultada pelo fato de que, sendo desejada a universalidade do programa, o
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PGRM adquire, para efeito de negociacao, caracteristica de bem pfibliqae
estimula os negociadores a se comportarem cheeriders. Sabedores da
importancia atribuida a universalidade do programa e, portanto, de que sua
exclusdo do programa ndo é desejavel, cada um dos governos subnacionais
poderia simular desinteresse na adesdo, com a expectativa de que o PGRM — e as
acOes que lhe sdo complementares — seja implantado no territério de sua unidade
sem que precise participar do financiamento de seu custo (ou minimizando sua
participacdo). Se um grande numero de participantes da negociacdo agir como

free-rider, inviabiliza-se o acordo para implementagdo do PGRM.

Uma terceira alternativa, certamente inferior quanto ao objetivo de abrangéncia
geografica, mas de mais facil implementacdo é a Unido se dispor a iniciar a
implantacdo dos PGRMs nas localidades onde os governos subnacionais
aceitarem aderir assumindo responsabilidades especificas e participando do
custeio de tais iniciativas. Nesta alternativa, o governo federal poderia determinar
as caracteristicas dos programas que se disporia a apoiar e fixar os critérios de sua

participacéo financeira.

A segunda destas alternativas deve ser privilegiada somente se houver uma
avaliacdo de que o apelo politico da implementacdo de um PGRM em seu
territério seja suficiente para evitar que um governo subnacional adote uma
postura ddree-rider. Se esta nao for a avaliacdo, a conjugacdo da primeira com a
terceira das alternativas apresentadas parece ser um caminho interessante. Neste
caso, seria possivel a implantacdo quase imediata de PGRMs nas unidades
interessadas em adota-lo, aguardando-se o decurso do processo legislativo descrito
para universaliza-lo.

Em sintese, conclui-se que, idealmente, deve-se atentar para os seguintes pontos
guando da concepcao de um PGRM no Brasil:

* 0 PGRM deve ser um programa nacional com cobertura universal;

* se restricbes orcamentarias exigirem exclusdes nas etapas iniciais de sua
implementagdo, familias com criancas e adultos jovens devem ser
privilegiados;

* 0 governo central deve participar do PGRM como entidade normativa e como
financiador ou co-financiador do programa, devendo a execucao ficar a cargo
dos governos locais; a melhor forma de viabilizar o PGRM € a conjugacédo de
esforgos das trés esferas de governo;

% Define-se bem publico como aquele para o qual é impossivel ou indesejavel excluir de seu consumo
qualquer agente econdmico. Em virtude desta caracteristica, 0 agente néo revela sua preferéncia por este tipo
de bem. Ele sabe que, sendo insignificante sua pag&ipindividual na cobertura do custo total de provisdo

do bem, a decisdo de produzi-lo ndo serd afetada caso se negue a contribuir; e que, uma vez disponivel o
bem, ele ndo sera excluido de seu consumo. Este comportamesriadér) impede que se fixe um preco

para o bem publico no mercado, obrigando seu financiamento por meio de impostos. AcAegideique

trata o paragrafo é uma situacéo analoga a esid $m@ixa a probabilidade de haver acordo sobre a diviséo

do 6nus e, portanto, de que o processo leve a implagiEntdo PGRM. Para um tratamento deste problema,

ver Buchanan (1968, Cap.5).

16



PROGRAMAS DE GARANTIA DE RENDA MINIMA E ACAO COORDENADA DE COMBATE A POBREZA

e como co-financiador do programa, a participacdo do governo federal deve
relacionar-se diretamente a proporcao de pobres na populacdo da unidade local
e & sua “massa de pobreZ4g inversamente & sua capacidade fiscal;

e a progressiva desativacao de entidades de politica social compensatéria e a
alocacao dos seus recursos ao financiamento do PGRM tém pouco significado
pratico na atualidade;

» adesejavel instituicdo de um PGRM que cubra todo o territorio nacional e seja
fruto da cooperacdo entre as trés esferas de governo exige que se emende a
Constituicdo ou que se promova ampla e dificil negociacao de que participem
todos os entes federados; o primeiro caminho parece ser o mais facil e ndo
impede que a Unido apdie desde ja iniciativas de governos subnacionais no
sentido de executar PGRMs locais.

4.2 - As Limitacbes do PGRM como Instrumento de Combate a
Pobreza

Nos debates até aqui realizados sobre 0 PGRM, ha concordéncia quanto ao seu
potencial como instrumento de redistribuicdo de renda. O que se discute é seu
formato mais adequado a esta funcao [ver Urani (1996)]; seu custo e a capacidade
do governo de financia-lo; sua administracdo e, principalmente, controle; e outros
aspectos que ndo serdo aqui trat&tlo$\ preocupacdo desta secdo é com a
contribuicdo que o PGRM pode dar no contexto de uma politica de erradicacao da
pobreza.

O PGRM é claramente um instrumento insuficiente para esta finalidade. Parte de
suas limitacdes € implicitamente admitida pelos proprios autores dos projetos de
lei que ora tramitam no Congresso Nacional, nas Assembléias Legislativas e nas
Camaras de Vereadores. Todos propdem alguma ag¢ao governamental adicional —
instituicdo de programas de treinamento de mao-de-obra, no caso do projeto que
tramita na Camara dos Deputados — ou contrapartida a ser satisfeita pelos
participantes — frequiéncia a escola e a postos de salde e participacdo em cursos
de treinamento e capacitacao profissional, no caso dos projetos subnacionais —,
que pressupde a disponibilidade desses servi¢os publicos.

A complementacdo de renda assegurada pelo PGRM satisfaz parcialmente o
segundo dos objetivos mencionados na Sec¢do 2 — proporcionar condi¢des dignas
de vida a populacdo carente, garantindo 0 consumo necessario a sua
sobrevivéncia. Mas, condi¢cdes dignas de vida incluem a disponibilidade de um
conjunto de bens publicos, tais como seguranca publica e defesa civil, e de bens
privados usualmente providos pelo setor publico como, por exemplo, assisténcia
médica e ensino. No primeiro caso, a provisao publica dos bens é indispenséavel; e,
no segundo, embora os bens estejam disponiveis no mercado, participantes de um
PGRM ndo tém recursos suficientes para adquiri-los. Assim sendo, acéo publica

27\/er nota n° 21.

% Uma coletanea de artigos versando sobre inimeros aspectos do PGRM é encontrada em Suplicy
(1992).
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complementar ao PGRM é necessaria em ambos 0s casos para assegurar a plena
consecucdo do mencionado objetivo.

Como argumentado anteriormente, a menos que o0 PGRM seja complementado por
outras agdes sociais do governo visando ampliar o potencial de geracdo autbnoma
de renda do participante, é alta a probabilidade de que, ao final de sua
participacdo, ele retorne a situacdo de pobreza em que se encontrava
anteriormente. Isto significa ndo sé um fracasso do programa como também a
possibilidade de exclusédo social definitiva. Dai ser imprescindivel que os PGRMs
tenham como finalidade fortalecer mecanismos e praticas de insercdo
socioeconOmica, assegurando a transicdo da condicdo de assistido para a de

trabalhadof?®

A alternativa de assegurar continuidade ilimitada a participacdo do individuo no
PGRM enquanto sua renda permanecer abaixo do patamar maximo estabelecido
para habilitacdo € indesejavel por pelo menos dois motivos: primeiro, a garantia
perene de renda minima tende a desestimular a busca de renda autbnoma, néo
sendo desejavel aplica-la sendo aos idosos; e, segundo, ela ndo é recomendavel em
um pais onde sdo muitas e dispendiosas as acdes que 0O governo precisa
implementar em apoio ao desenvolvimento, sdo extremamente escassos, em vista
delas, os recursos disponiveis para o setor publico e € grande o nimero de pobres
a ser atendido. Além disso, se adotado um modelo de PGRM como 0s propostos
para as unidades subnacionais, a cessacdo do beneficio é automatica quando as
criangas atingem a idade limite estabelecida para habilitacdo das familias. Logo,
deve-se estipular um tempo méaximo de permanéncia nos PGRMs, mesmo que
localmente possam ser revistos critérios de participacdo caso a caso, redefinindo
tal limite.

Em vista disto, argumenta-se aqui que, no Brasil, diferentemente de paises com
maior nivel de renda que adotaram PGRMs, o objetivo de assegurar condi¢cdes de
vida dignas, ndo obstante sua relevancia intrinseca, deve, para efeito de
formulacdo da politica social, se subordinar ao objetivo maior de ampliar o
potencial de geracdo autbnoma de renda do cidaddo pobre. O primeiro é
complemento indispensavel do segundo, posto que condi¢cdes indignas
comprometem a capacidade de geracdo de renda. Mas, isoladamente, € pouco mais
gue um paliativo, que aplaca a dor da pobreza (e da consciéncia da elite) enquanto
se espera que o processo de desenvolvimento econdmico resolva o problema.

9 Existindo ainda hoje no Brasil um beneficio assistencial de carater universal, como o salario
familia, cujo valor é de fato irrisério para cada dependente, poder-se-ia, ao invés de defender a
criagcdo de um PGRM, tdo-somente revalorizar tal auxilio na proporcao inversa a renda familiar,
condicionando-o a escolaridade obrigatéria das criancas. A nosso ver, a proposta do PGRM
precisa ser mais ampla e, por isso mesmo, 0s objetivos de insercdo devem considerar o conjunto
dos membros da familia, ndo se tornando concorrentes e excludentes. Em conseqiiéncia, devem ser
extensivos simultaneamente a formacg&o das novas geracdes e a capacitacao dos adultos, com vistas
a sua autonomia econdmica.
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Considerados o0s objetivos apresentados na Secdo 3 e 0s argumentos dos
paragrafos anteriores, conclui-se que o sucesso de um PGRM esta associado a
disponibilidade de um conjunto de servigos essenciais ao desenvolvimento do ser
humano, cuja provisdo, com cobertura e qualidade satisfatérias, compete ao setor
publico providenciar. Cabe, portanto, averiguar a capacidade do governo de —
contando, inclusive, com a cooperacao de entidades do setor privado — promover

a oferta desses servigos, com a cobertura e a qualidade adequadas, observado que
o PGRM compete com eles por recursos or¢camentarios. Eles séo, de fato, o vetor
que pode assegurar equidade entre todos os cidadaos, para além dos diferenciais
de renda, que tendem, num pais como o Brasil, a se reduzir muito lentamente.

Reforca-se também a conclusdo de que o PGRM tem baixa probabilidade de

sucesso enquanto instrumento de combate a pobreza caso ndo seja fruto da
cooperacao entre os trés niveis de governo. Nenhum deles, nem mesmo a Unido,
seria capaz de, isoladamente, prover o mencionado conjunto de servicos essenciais

que precisa estar a disposicado da populagéo atendida pelo PGRM.

5 - O PGRM COMO INSTRUMENTO CENTRAL DE UMA POLITICA DE
COMBATE A POBREZA

A avaliagdo das limitagdes do PGRM, se considerada isoladamente, condenaria o
programa a ndo existir em escala nacional. Se seu sucesso esta condicionado a
provisdo de um conjunto de servicos com 0s quais compete por recursos, enquanto
tais servicos podem ter um papel no combate a pobreza sem que o0 PGRM exista,
faz sentido que, em presenca de restricdo orcamentéria, o formulador de politicas
sociais dé preferéncia a provisdo dos servicos que a instituicdo do PGRM. Tal
conclusdo, no entanto, ndo leva em conta uma caracteristica do PGRM que, se
adequadamente explorada, pode promover radical melhoria na qualidade e
eficiéncia do gasto social.

O PGRM aproxima o Estado do cidadao, ainda mais quando sua execucao fica a
cargo do municipio. No PGRM, até mesmo por questdo relacionada a controle, o
cidaddo ndo pode significar para o Estado apenas um nuimero de conta bancéaria
onde é depositada uma mesada. E preciso acompanhamento proximo. Ha a
necessidade de cadastra-lo, de verificar se as informacdes prestadas sado
verdadeiras, e, periodicamente, de assegurar que as condi¢cbes de habilitacdo ao
programa continuam a ser satisfeitas. Estas tarefas que, considerado o PGRM
isoladamente, sdo apenas um 6nus administrativo, podem ser transformadas em
preciosa fonte de informacao para a formulacéo e a avaliacdo das politicas sociais,
revelando caréncias da populacdo e, ao longo do tempo, o efetivo impacto das
acOes governamentais.

O PGRM é um beneficio concedido pelo Estado a qualquer cidaddo que satisfaca
as condi¢cBes de habilitagdo, ndo exigindo de parte deste, em principio, qualquer
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contraprestacado de servic8Ha espaco, portanto, para que se exija algum tipo de
contrapartida, tal como vem acontecendo em alguns municipios, no que tange a
obrigatoriedade da frequiéncia a escola das criancas. Riscos existem, no entanto,
de se instituirem, assim, préaticas disciplinatorias, de carater pretensamente
civilizatério, por parte do Estado, sobremaneira se ndo houver definicdo prévia do
qgue pode ser exigido compulsoriamente. O que nos parece mais adequado € exigir
como Unica contrapartida obrigatéria, no caso das criancas, sua frequéncia a
escola — até porque € preceito constitucional a conclusdo do primeiro grau
completo, logo, um dever do cidaddo — e, no caso dos adultos, participacdo em
iniciativas voltadas para a sua pré-capacitacdo e reinser¢cao ocupacional, que nao
sejam formas travestidas de emprego desqualificado; em sintese, contrapartidas
voltadas exclusivamente para objetivos de formacdo, a serem propostas e
implementadas pelos municipios. Visitas periédicas a postos de saude e
participagdo em acdes de interesse da comunidade devem ser estimuladas como
direitos de cidadania, mas nao podem transformar-se em imposi¢ao, sujeita ou nao
a sancoes.

Cabe ao Estado, numa concertacao entre as trés esferas de governo, oferecer tais
servigos, priorizando, no atendimento, a populacdo alvo do PGRM. Ao avaliar o
conjunto das suas caréncias e debilidades, um municipio deve ser capaz —
apoiado tecnicamente, se necessario for — de formular um quadro de prioridades,
estabelecendo metas que incluam programas de formagdo e capacitagdo também
abertos e adequados aos beneficiarios do PGRM. Em outras palavras, deve-se
estender aos individuos e/ou familias contemplados pelos programas de combate a
pobreza do tipo PGRM a cobertura social minima indispensavel a sua reintegracao
cidada. Desta forma, estar-se-a induzindo o individuo ndo s6 a conhecer melhor,
usar e beneficiar-se mais intensamente dos servi¢os providos pelo Estado, como a
exigir qualidade dos mesmos. O controle social das agbes governamentais e do
gasto publico se amplia.

Se 0 PGRM €, como se argumenta aqui, uma iniciativa conjunta dos trés niveis de
governo que precisa ser complementada com outras ac6es do setor publico, ele
amplia a necessidade de coordenacao dos esforcos e tem nisso efeito estruturante
multiplicador.

O processo de descentralizagéo, deflagrado ao longo dos anos 80 e intensificado
apos a Constituicdo de 1988, repassou para as instancias subnacionais, juntamente

%9 Em alguns paises europeus, como a Franca, onde os beneficiarios do RMI est&o sujeitos a uma
série de mecanismos de acompanhamento social, visando notadamente a sua reinsercao
profissional, defende-se hoje um grau de controle menor e mais espagado por parte do setor
publico, diante da auséncia de resultados praticos e positivos desta vigilancia. Uma flexibilidade
maior, inclusive no dominio da variacdo da renda familiar e/ou individual, teria, segundo alguns
especialistas, efeito social mais integrador ja que o mal de que sofre a maioria dos beneficiarios
desse programa é o desemprego crénico. Na Alemanha, na Holanda e em outros paises, pelo
contrério, cada vez mais séo exigidas contrapartidas devtpdare, com a obrigatoriedade de
aceitacdo de qualquer atividade que seja proposta aos beneficiarios da renda minima garantida,
ainda que sob niveis de remuneracao inferiores aos do mercado. Qualquer recusa pode significar
perda temporéaria do beneficio ou sua reducéo.
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com um volume maior de recursos, atividades antes da alcada do governo federal,
principalmente relacionadas a assisténcia social, educag¢do e saude. Politicas
publicas na area de habitacdo, abastecimento e saneamento basico vém igualmente
sendo elaboradas e geridas por estados e municipios.

Embora tenha aumentado significativamente o gasto pUpécaapita nessas
atividades nos anos recentes, desconhece-se se isto esta se traduzindo numa maior
efetividade do gasto. A falta de coordenacéo intergovernamental, reflexo da forma
desordenada com que se tem processado a descentralizacdo de encargos, € patente,
por exemplo, nas chamadas crises da saude e da educacdo. A existéncia de um
PGRM nacional € no minimo um bom motivo para que a tdo reclamada
organizagdo definitiva da divisdo de encargos entre as esferas de governo se
materialize, reduzindo o custo da acdo governamental e aumentando a
concertacao.

Em suma, ainda que por si sOs insuficientes para o combate a pobreza, as
caracteristicas do PGRM o qualificam para ocupar o lugar de instrumento central
de uma acdo coordenada visando a erradicacdo da pobreza no pais. Além de
informar a formulagéo e execucéo das demais agoes, ele fornece meios para que se
ampliem a eficicia e o controle social das atividades publicas.

Propde-se, portanto, que se deixe de lado a idéia de que o PGRM € um substituto

de outras politicas sociais compensatérias — que, em esséncia, significa dizer que

complementando a renda do pobre o mercado se encarrega de resolver o problema
da pobreza do pais — e que se enfatize seu papel como organizador e instrumento
central de uma politica que vise ndo apenas a melhoria das condi¢des de vida dos
pobres mediante redistribuicdo de renda, mas a erradicacdo da pobreza no pais em
dado horizonte de tempo.

6 - UMA PROPOSTA DE POLITICA COORDENADA DE COMBATE A
POBREZA

Os argumentos apresentados anteriormente sugerem que a melhor — e, talvez, a
Unica — forma eficaz de combater a pobreza é a conjugacdo organizada de
esforcos das trés esferas de governo. Defendeu-se também a tese de que o0 PGRM,
além da funcao de redistribuir renda, pode cumprir o papel de organizador desse
esforco conjunto. Esta se¢cédo descreve as linhas gerais do que se propde ser um
programa de acao coordenada (PAC).

A expressao “coordenacdo” é aqui utilizada em trés diferentes sentidos. Primeiro,
como na federacdo as acBes necessarias ao combate a pobreza ndo estdo
concentradas na competéncia de um unico nivel de governo, sendo atribuicao
comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos munitipéos,
imprescindivel que exista coordenacdo intergovernamental das atividades do

310 art. 23, inciso X, da Constituicdo reza que “ é competéncia comum da Uni&o, dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios, combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacéo,
promovendo a integracdo social dos setores desfavorecidos”.

21



PROGRAMAS DE GARANTIA DE RENDA MINIMA E ACAO COORDENADA DE COMBATE A POBREZA

programa (coordenacéo vertical). Segundo, sdo muitos os orgaos de cada esfera de
governo que teriam que se envolver em um programa deste tipo, 0 que requer forte
coordenacao administrativo-financeira que deveria ser exercida pelo chefe do
Executivo, diretamente ou por delegataque implicasse poder sobre a alocacdo

de recursos orcamentarios e sobre as acdes definidas como pertencentes ao
programa (coordenacgdo horizontal). Terceiro, € necessaria coordenacdo entre as
fases do programa (formulacéo, execucéo e avaliagdo) de modo que cada uma seja
concebida e posta em pratica como fornecedora de insumos para as demais, sejam
elas de competéncia do mesmo ou de outro 6rgdo participante, inclusive os
pertencentes as demais esferas de governo. E neste terceiro sentido que o PGRM
tem um papel importante a cumprir, fornecendo informagdes para a formulacéo (e
as reformulacdes) e para as avaliacbes, além de estimular (e permitir
concretamente) o controle social da execugéo.

Dois tipos de acado incluir-se-iam em um PAC: as focalizadas no combate a
pobreza e as que, embora gerais, tém impacto importante sobre as condi¢cdes de
vida e as oportunidades de geracdo de renda que se oferecem aos pobres. Este
procedimento metodolégico sera utilizado na avaliacdo do gasto social adiante
delineada.

Apresenta-se a seguir uma lista de acOes governamentais que, tipicamente,
constituiriam um PAC. Classificam-se as atividades do PAC em trés grupos:
acOes de nivel geral, de nivel comunitério e de nivel individual. Cabe notar que a
lista que se segue ndo é exaustiva; por outro lado, pode ndo se aplicar
integralmente a uma dada localidade. A determinag&o, em cada caso, de quais sao
as acoles relevantes e da dosagem adequada de cada uma é questado a ser definida e
aprovada localmente, questdo esta contemplada na metodologia adiante
apresentada e cuja solucao é facilitada pela existéncia de um PGRM no local.

a) Acdes no nivel geral:

* priorizar o investimento nas atividades publicas consideradas essenciais
ao aumento do bem-estar comum, cujos beneficios tém forte incidéncia
sobre os mais pobres, quais sejam a ampliacdo e melhoria dos sistemas
de saneamento e moradia, salude, educacdo, seguranca alimentar e
transportes.

% Na Franga, por exemplo, foi criada uma Delegagdo Interministerial da Renda Minima de
Insercéo, ligada diretamente ao primeiro-ministro, reunindo representantes de varios ministérios,
entre eles os do Trabalho, da Habita¢éo, da Educacéo, do Interior e do Orcamento e Financas. Tal
delegagdo coordena, monitora e implementa a politica de renda minima. Em nivel dos
departamentos, responsaveis pela formulagdo e execucdo das politicas de inser¢cdo, criaram-se
comités com a presenca de representantes dos prefeitos, vereadores, associacdes, empresariado
local, Associacdo Nacional de Protecdo ao Emprego (Anpe) e entidades de representacado
descentralizada do Ministério do Trabalho. Paugam (1995) faz uma analise do RMI e reconhece
gue esse formato institucional incentivou a acdo concertada entre distintos atores, publicos e
privados, instituindo parcerias bastante ativas e bem-sucedidas, assentadas na idéia de que a
solidariedade deve ser uma combinacao de propositos e responsabilidades.
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b) A¢bes no nivel da comunidade:

« ampliar a rede de energia elétrica e, onde for o caso, 0 uso de fontes
alternativas de energia,

« implementar um sistema de seguranca publica que atenda as demandas
especificas das localidades (postos e delegacias de policia, policiamento
ostensivo);

e assegurar a existéncia de um sistema de prevencdo e combate a
incéndios, inundacdes, deslizamentos etc.;

« dotar as comunidades de servi¢os basicos de saneamento (organizacao
da disposicéo e coleta de lixo, abastecimento de agua e redes de esgotos
e aguas pluviais), iluminacéo publica, educacao (creches, pré-escola, 1°
e 2° graus e programas de apoio ao educando) e atendimento médico
(postos de saude, emergéncias e paramédicos);

e promover a organizagdo de servicos comunitarios (centros
comunitérios);

« expandir a infra-estrutura viaria e de comunicacao (telefonia publica,
pavimentacdo, calcamento, pracas e parques, equipamentos publicos de
esportes);

» ampliar os pontos de comercializagdo de alimentos, promovendo a
concorréncia; e

e estimular a criacdo de empregos de proximidade junto as areas de
moradia.

c) Acgbes no nivel do individuo:

» regularizar a posse ou propriedade e a documentacao pessoal;

e assegurar a existéncia de servicos de orientacéo juridica;

» desenvolver programas de assisténcia a crianga adolescente e de
orientagdo as familias;

e implementar campanhas educativas (salde e higiene, nutricéo,
cidadania, vida comunitéria etc.);

 financiar a aquisi¢cdo de lotes e constru¢cdo de moradias e melhoria das
condicdes do domicilio (instalacdes sanitarias e eletrificacao);

» financiar microempreendimentos e cooperativas para a populacdo
carente;

» implementar e manter um sistema de informag&o sobre a oferta de
empregos e outras oportunidades de geracao de renda;

* implantar e manter um programa de alfabetizac&o e supletivo; e

 oferecer treinamento e pré-capacitacao profissional adequados ao perfil
da populacédo e as oportunidades ao seu alcance.

A focalizacdo necessaria as a¢cbes aqui propostas requer que o controle da
execucao se estabeleca no nivel local de governo, agregando a participacdo de
entidades e representantes da sociedade civil e consolidando o processo de
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descentralizagdo politico-administrativa. Isso torna o municipio o principal agente
no comando das politicas sociais, com 0 apoio técnico e financeiro dos governos
federal e estadual. Cabe, por isso, exigir dos governos municipais o0s
compromissos dea) utilizar o orgamento como instrumento de planejamento da
acdo governamental; I|8) tornar transparente a execuc¢ao financeira, mediante
adequada prestacdo de contas, 0 que pode ser feito através do Sistema Integrado
de Administragéo Fiscal Estadual e Municipal (Siafem) ja disponivel.

Os governos estaduais e o federal tém cinco diferentes papéis a cumprir neste tipo
de intervencéo:

a) agente normativo, definindo balizamentos para o PAC,;
b) prestador de servicos de apoio técnico, assessorando a execucao;

c) participante do financiamento, sendo conveniente, quando factivel, a exigéncia
de contrapartida municipal em valor diretamente relacionado a capacidade fiscal
da unidade;

d) fornecedor de servicos publicos de suas respectivas competéncias; e

€) auditor externo, avaliando a execucdo do PAC e a gestdo dos recursos
municipais, e propondo corregdes de curso.

Observou-se anteriormente que o maior empecilho a implementagcdo de um
PGRM ¢ a viabilidade de seu financiamento. Um PAC como o aqui proposto é
certamente complexo quanto a implementacdo e o desembolso inicial requerido
supera o de um PGRM. Mas, por aumentar a probabilidade de — e reduzir o
tempo necessario para — o individuo sair do estado de pobreza, constitui-se em
forma mais eficaz de combaté-la. Admitido que o objetivo € erradicar a pobreza,
um PAC é capaz de atingi-lo em tempo bem menor que um PGRM.
Consequentemente, seu custo global é, provavelmente, bem inferior ao desse
instrumento. Ademais, muitas — provavelmente a grande maioria — das acgdes
que constituem o PAC j4 estdo sendo executadas por um ou mais dos niveis de
governo. A questdo é coordena-las — evitando a simultdnea ocorréncia de néo
atendimento a uma parcela da populacdo, de um lado, e duplicidade de
atendimento, com desperdicio, de outro —, focaliza-las — priorizando o pobre e
deixando para o mercado o atendimento aos que podem pagar — e reforca-las
onde necessario. Isto considerado, o desembolso inicial adicional necessario para
realizar um PAC é bem menor do que pode parecer a primeira vista.

Em face da complexidade e magnitude de um PAC, seria utdpico concebé-lo
como um programa com ampla cobertura geografica desde o seu inicio. E bem
verdade que o combate a pobreza no pais tem carater urgente, mas o agcodamento
na realizacdo de um programa desta envergadura teria como resultado quase certo
um grande desperdicio de recursos. A promoc¢do de um PAC exige um trabalho
preparatério de grande porte e a ado¢cdo de uma estratégia de implementacao
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gradual, iniciando-se o programa com experiéncias piloto, avaliando-se a
execucao e corrigindo-se suas deficiéncias para, s6 entdo, ampliar a abrangéncia.
Ele deve comecar nas regides onde se verificam os indices de caréncia mais
elevados do pais e onde j4 existem PGRM em fase de implementacéo.

7 - LINHAS GERAIS DE UMA METODOLOGIA PARA EMBASAMENTO
DO PAC E DO PGRM

O trabalho preparatério do PAC e do PGRM requer a obtencédo de informacdes e a
realizacdo de pesquisas relacionadas aos seguintes temas:

a) definicdo das acoes relevantes do PAC em cada localidade, estimacao dos seus
custos e identificacdo do nivel de governo apto a realizar cada uma delas; idem
para a implantacéo do PGRWI;

b) avaliacdo da capacidade de resposta das unidades locais as demandas de um
programa de combate a pobreza;

c) avaliacédo do gasto social das unidades executoras do PAC e do PGRM; e

d) definicdo da estrutura institucional adequada a implementacdo do PAC e do
PGRM.

Nesta secado delineia-se a metodologia para tratamento dos trés primeiros temas. O
tratamento do dltimo dos temas requer ndo uma metodologia, mas a realizacdo de

estudo que, conjugando a realidade brasileira a experiéncia de paises em que ha
tradicho de execucdo descentralizada das acgOes governamentais, desenhe a
estrutura institucional desejada.

Dado que o PAC aqui proposto centra-se no PGRM, unidades que ja executam
tais programas e aquelas que estdo prestes a implanta-los séo candidatas naturais a
participar de experiéncias piloto.

Nas localidades que ja desenvolvem um PGRM, a avaliacdo da execuc¢do e dos
resultados até aqui obtidos pelo programa constitui-se em preciosa fonte de

informacgao para a concepgao do PAC. Importa, por exemplo, estabelecer o grau
de comprometimento de recursos orcamentarios que um PGRM requer e,

principalmente, o que ocorreu com os demais gastos sociais, particularmente com
os especificamente voltados para o combate a pobreza, ao longo do programa. O
PGRM, por aumentar o contato entre o Estado e a populacdo pobre, bem como o
nivel de informacdo a respeito desta, explicita caréncias e, conseqlentemente, a
demanda por gasto social, estimulando a oferta. Por outro lado, a competicao por

% Embora intrinsecamente associados e interdependentes na sua formulagdo mais geral, cabe, de
um ponto de vista metodoldgico, proceder a um acompanhamento distinto de cada uma dessas
propostas, pois ensejam programas, projetos e atividades diferenciados.
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recursos orgcamentarios — ou o sentimento do governo local de que, instituido o
PGRM, ele estd desobrigado de outros tipos de atendimento aquela parcela da
populacdo — pode impedir a oferta, com cobertura e qualidade adequadas, dos
servicos essenciais ao bem-estar e a garantia da cidadania. O resultado liquido
desses dois efeitos, importante para a definicho da forma e intensidade de
participacdo das unidades locais no PAC, € uma questdo que sO pode ser
respondida mediante verificagdo empirica.

As localidades que estdo prestes a iniciar um PGRM, por seu turno, oferecem a
vantagem de ser possivel conceber os instrumentos de controle e avaliagdo do
programa de forma que permitam obter, desde seu inicio, as informa¢Ges que
melhor servem a formulacdo e ao acompanhamento dos resultados do PAC.
Nestes casos, a propria metodologia para embasamento do PAC reveste-se de
carater didatico ao servir, a0 mesmo tempo, a definicdo e a avaliagdo do programa
naquela localidade e como roteiro para a sua implantacdo em outras por ocasiao da
ampliacdo de sua cobertura. Além disso, ao tratar conjuntamente da implemen-
tacdo e da avaliacdo, torna-se um instrumento de avaliagdo continua, concomitante
a execucdo, fortalecendo os municipios no monitoramento de suas acoes,
notadamente aqueles mais carentes de competéncia administrativa. Assim, esta
dindmica pode contribuir indiretamente para aprimorar a gestdo administrativa,
estabelecendo principios gerais de acompanhamento das politicas publicas e do
gasto social, com base na maior transparéncia, qualidade e fidedignidade das
contas publicas.

7.1 - Definicdo das A¢des Relevantes

A primeira etapa do trabalho preparatério consiste em se proceder a delimitacédo
da populacéo alvo a ser beneficiada por um PGRM, bem como a determinacao das
caréncias que devem ser supridas através da formulacao e implementacdo de um
PAC. Tais procedimentos permitirdo especificar o perfil e estabelecer o custo do
PGRM localmente, bem como definir o conjunto de acdes relevantes que
constituirdo o PAC, definindo a atribuicho de cada nivel de governo no
atendimento das caréncias e servigcos sociais e estimando o montante de seu custo
e como comparti-lo.

No tocante ao processo de selecdo da populacdo que se pretende atender e a
focalizagdo do programa, cabe:

a) definir a linha de pobreza mais apropriada para o municipio dentre as
disponiveis e identificar o hiato de renda que segrega a populacao pobre; e

b) estimar a proporcdo de pobres (familias e individuos) e as caracteristicas
demograficas e socioecondmicas desse estrato da populacdo, a partir de
informacgdes estatisticas oriundas da PNAD (se o programa for estadual) ou do
Censo Demogréfico (indispensavel para a formulacdo de programas a serem
executados em nivel local), agregando, caso necessario, informacdes de pesquisa
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de campo que possam complementar o perfil da populacdo alvo e a determinagéao
das suas caréncias.

De posse destas informacfes serd possivel proceder a uma estimativa prévia do
custo local do PGRM, cuja base de calculo deve considayao: valor do
beneficio estabelecido nacionalmente e o publico potetgial;valor das acbes
implicitas a adocdo de um PGRM, no campo da formacgédo escolar de criangas e da
pré-capacitacdo de adultos) o custo administrativo de constituicdo de uma
comissao local do PGRM, comprometida com o acompanhamento e a avaliacao
permanente do programadg o custo que compete a cada nivel de governo em

funcdo das atribuicbes que lhes cabem no combate direto a erradicacdo da
pobreza.

Aspectos importantes na caracterizacao da pobreza, tais como situagéo nutricional
e grau de exclusédo social, medido este pela vivéncia da cidadania, devem ser
levantados por ocasido da elaboracdo posterior do cadastro dos beneficiarios
potenciais do programa (requerentes), de forma a orientar o conjunto de acgdes a
ser desenvolvido no combate a pobreza. A concepcdo do questionario a ser
utilizado por ocasido do cadastramento e o cuidado no seu preenchimento e na
verificacdo das informacdes prestadas sdo importantes para assegurar a qualidade
e suficiéncia das informagbes que subsidiardo a formulacdo do PAC. Estas
informagdes S&0 essenciais para 0s passos seguintes, que Sao:

a) estimar o grau de atendimento das caréncias locais. Para tal devem ser
construidos indicadores de atendimento, computando, quanto a infra-estrutura, as
reais condicdes de abastecimento com &agua potavel, esgotamento sanitario,
energia elétrica, iluminagcdo publica, redes de aguas pluviais e urbanizacao.
Quanto aos equipamentos comunitarios, ha que se avaliar sua disponibilidade nas
areas da educacao, saude, seguranca alimentar, transportes e seguranca publica;

b) definir, a partir de manuais da literatura especializada nacional e internacional,
de parametros nacionais e de entrevistas com técnicos e especialistas, padrdes
minimos aceitaveis e padrdes desejaveis de atendimento;

c) quantificados o grau de atendimento as caréncias existente e o0 padrao que se
deseja atingir, estimar o custo da iniciativa (com o apoio de técnicos do setor
publico atuantes nas concessionarias e nas respectivas secrétarias);

d) identificar quais serdo as atribuicdes de cada nivel de governo — Unido, estado
e municipio — no atendimento dessas caréncias, e 0S custos que incorrerao,
considerando as competéncias que lhes cabem usualmente, mas redefinindo-as
diante da situacdo especifica da instancia local, com base nos desafios que se lhe
colocam e no seu grau de autonomia financeira;

% Na medida em que se realizem anélises visando a instituicio de PGRMs e PACs locais, é
possivel formar um “banco de padrdes” que acumule as informacg@es, facilitando as andlises
futuras.
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€) utilizar o orcamento como instrumento de planejamento para suprir tais
caréncias, definindo metas anuais que permitam a elaboracédo de relatorios de
acompanhamento fisico-financeiro; e

f) constituir comissfes responsaveis pelo monitoramento local do PAC, com base
em critérios de representatividade que garantam ampla mobilizacdo social e
interacdo institucional entre os agentes chamados a intervir.
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7.2 - Avaliacdo da Capacidade de Resposta

Estipulado o universo da populacdo potencialmente beneficiaria de um PGRM
local, suas caracteristicas e o custo das iniciativas a serem desenvolvidas em
consonancia com a distribuicdo do beneficio, e definido o conjunto de a¢cbes que
deve configurar um PAC (também em nivel local), bem como seus custos de
implantacédo e execucdo e as atribuicdes que competem em principio a cada nivel
de governo, cabe averiguar a capacidade financeira e técnica das unidades
subnacionais. O objetivo é inferir como estados e municipios podem responder as
demandas de um programa de combate a pobreza mediante aumento do esforco
fiscal e/ou reprogramacdo do gasto publico, inclusive dos da prépria area social,
bem como mediante adequacdo da estrutura administrativa e/ou aquisicdo de
capacitacdo técnica adicional.

Em relacdo a capacidade técnica, € necessario que se faca um diagnéstico da
situacao administrativa do municipio que executard o PAC, visando determinar o
tipo de apoio de que a unidade carece. N&o obstante a maior disponibilidade de
recursos e a melhoria na qualidade da administracdo observadas apds 1988,
certamente serdo encontradas situacfes de extrema precariedade administrativa,
ainda mais nos municipios em que h& grande incidéncia de pobreza. Mesmo
naqueles em que existe alguma capacidade de execucdo, o planejamento e a
avaliacdo das acfes ndo sdo préaticas usuais e, em muitos deles, o orcamento é
mera peca contabil obrigatdria, sem qualquer significado pratico.

Independentemente da existéncia de um PAC, tal situacdo requer urgente
correcdo, que dificilmente ocorrerd sem a participacdo, na forma de assisténcia
técnica, dos niveis superiores de governo, até porque existem outras dificuldades
de porte, como o nivel insuficiente de formacdo do pessoal responsavel nos
municipios pela execucao de programas e atividades sociais. Segundo a PNAD 95,
aproximadamente 50% dos funcionarios municipais ndo tégrali completo e
somente 10% concluiram o curso superior. Tomando-se como contraponto 0s
funcionéarios do escaldo federal, tais propor¢cdes mudam significativamente: 15%
ndo completaram o 1° grau e perto de 30% disp6em de titulo universitario.
Portanto, a assisténcia técnica vertical serd um elemento-chave na implementacéo
destes programas.

O PAC é, no minimo, um bom pretexto para que se amplie a cooperacdo entre
governos com o0 objetivo de difundir principios gerais de acompanhamento das
politicas publicas, com base no uso do orgcamento como instrumento de
planejamento, na transparéncia das contas publicas e na adequacdo de balancos
fisico-financeiros. Nesse sentido, o estimulo & adesédo das unidades subnacionais
ao Siafem ou, se a unidade preferir, ao uso de outro sistema com ele compativel
asseguraria a melhoria da qualidade e fidedignidade dos dados, facilitando a
coordenacdao intergovernamental e a organizacédo do processo de descentralizacao
que ja vem ocorrendo de forma desordenada.
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Com respeito a capacidade financeira, cabe determinar:
a) a capacidade propria de financiamento, efetiva e potencial, da unidade; e
b) o grau de comprometimento dos recursos disponiveis.

A receita liquida é tradicionalmente utilizada como uma medida da capacidade
propria de financiamento que a unidade tem em dado ponto no tempo. Este
agregado, obtido diretamente da contabilidade governamental, inclui somente
aqueles itens da receita global que tém carater permanente, ou seja, aqueles que
independem de decisb@sl hoc para existir e que se constituam em recurso
disponivel para a unidade. Vale dizer, excluem-se da receita total as receitas de
operacdes de crédito, de transferéncias de capital, de alienacdo de bens e de
amortizagdo, no caso dos municipios. Em se tratando de estados ou da Unido ha
que se subtrair da receita total também as despesas com transferéncias
intergovernamentais ndo-voluntarias.

A capacidade de financiamento que uma unidade efetivamente tem em dado ponto
no tempo ndo pode ser confundida com o conceito de capacidade fiscal, de
medicdo muito mais dificil. A capacidade fiscal exprime o montante de
arrecadacéo que, potencialmente, pode ser extraido dos contribuintes de uma dada
jurisdicdo. Esta depende da dimensdo da base tributaria, que é funcdo das
caracteristicas econémicas da jurisdicdo e dos tipos de tributos que a legislacéo
permite impor. A literatura internacional sobre capacidade fiscal é pouco
satisfatoria, na medida em que se constitui de modelos tedéricos de pouca utilidade
pratica ou de modelos simples que estimam o potencial de uma unidade tomando
como padrdo de comparac¢do a arrecadacdo média de um grupo de unidades com
legislacbes tributarias semelhantes. A literatura brasileira a respeito praticamente
inexiste. Contudo, um trabalho recente foge a descricdo aqui feita, utilizando uma
metodologia que de fato permite determinar o potencial de arrecadagéo,
oferecendo um caminho promissor para futuros trabalhos [ver Reis e Blanco
(1996)].

Obtida a capacidade fiscal da unidade, a comparacao desta com a arrecadacao
efetiva permite obter uma medida de esforco fiscal. Nos casos em que a
arrecadacéao efetiva ndo é proxima da potencial, ha espaco para, via aumento do
esforco fiscal, obter recursos adicionais que poderiam ser alocados ao PAC. Isto
registrado e observado que nédo existem ainda medidas de esforgo fiscal para os
municipios brasileiros, o texto que se segue desconsidera a possibilidade de
ampliacdo da arrecadacao propria via aumento do esforco fiscal, tomando a receita
liguida como o montante de recursos existente e buscando verificar que parcela
deste é passivel de redirecionamento para o PAC.

Do total da receita liquida, uma parcela estd comprometida com gastos rigidos e
outra com despesas em agOes que se enquadram no PAC. O restante constitui
recursos passiveis, em principio, de redirecionamento para o PAC.
Evidentemente, apenas uma fracdo desses recursos pode efetivamente ser alocada
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ao programa. Esta fracdo depende da prioridade a ele atnimtthais os demais
encargos da unidade.

Idealmente, devem ser incluidos como gastos rigidos nao relacionados ao PAC:

a) despesas com encargos da divida, observado que, no caso de divida
mobiliaria, € usual a rolagem do principal, ndo devendo, por isso, ser computado
como gasto rigido o montante das amortizacdes;

b) gastos com pessoal inativo;

Cc) gastos com pessoal ativo ndo envolvido em atividades englobadas no
PAC;

d) despesas de custeio necessérias para o funcionamento da administracao; e

€) receitas vinculadas a gastos especificos, observado que receitas de transferéncia
de capital, usualmente vinculadas a investimentos especificos, ja estdo excluidas
do conceito de receita liquida e que uma importante vinculacdo de receita
municipal, a educacéo, esta enquadrada no PAC.

Ha, por certo, inUmeras dificuldades praticas — cujo grau depende do nivel de
agregacdo dos dados fiscais disponiveis e da existéncia ou ndo de
acompanhamento fisico das ac¢des governamentais — tanto para determinar o
montante dos gastos rigidos como o das despesas que ja se efetuam em atividades
e projetos incluidos no PAC. Assim, cabe ao analista, em cada caso, definir a
melhor aproximacéo que pode ser obtida para tais montantes.

Deduzindo-se da receita liquida as despesas antes mencionadas, obtém-se a receita
liguida ndo comprometida da unidade. Uma fracdo desta, cujo valor precisa ser
determinado mediante decisao politica que leve em conta as demais atribui¢cdes da
unidade — e, se possivel, seu grau de esfor¢o fiscal —, constituiria a parcela de
seus recursos a serem remanejados para o PAC (inclusive para o PGRM nele
contido) que se somariam aqueles ja direcionados para atividades e projetos em
andamento que se incluem no programa. Definida a participagdo financeira da
unidade no PAC e conhecido o custo total das atividades a serem por ela
desenvolvidas no ambito do programa, é trivial estabelecer o montante de
transferéncias necessario para que 0 municipio possa cumprir seu papel e,
consequentemente, o custo a ser incorrido pelos niveis superiores de governo em
adicdo aqueles correspondentes a suas atividades incluidas no programa.

7.3 - Avaliacdo do Gasto Social e da sua Eficacia
A terceira vertente de avaliacédo a ser considerada diz respeito ao gasto social.

E freqiiente e recorrente o uso de indicadores sobre gaEstapita por fungéo
(saude e saneamento, habitacdo e urbanismo, educacéo e cultura, abastecimento
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etc.). Eles continuam sendo pertinentes e devem integrar sistemas de
acompanhamento fisico das metas alcancadas pelo PAC, a serem elaborados com
base em pesquisas domiciliares e no nivel da comunidade, assegurando
intertemporalidade. Entretanto, devem ser consideradas novas atribuicdes como
aguelas ligadas ao desenvolvimento de atividades econdmicas, do emprego e da
geracdo de renda, muitas vezes diluidas numa funcdo extremamente agregada,
qual seja, a assisténcia socfallrata-se, portanto, ndo sé de desagregar funcées
relevantes para interpretacdo do gasto, muitas vezes ndo computadas de forma
discriminada, como também assegurar na leitura do gasto a identificacdo dos
subprogramas, projetos e atividades constitutivos da acéo mais geral (finc&o).

Paralelamente, levantamentos sisteméaticos que permitam estimar, para além do
gasto, como evolui o quadro sanitério local, o desempenho escolar, a melhoria das
condicbes de moradia da populagdo coberta pelo PGRM e sua acessibilidade ao
sistema de transportes séo indispensaveis.

Importa, porém, que se discrimine sempre em tais procedimentos 0 montante dos
dispéndios com programas sociais de carater mais geral (PAC geral), que atuam
direta e indiretamente sobre a pobreza, daqueles que se focslizémsensuno
combate a pobreza (PAC restrito e PGRM). Os primeiros, embora repercutam
positivamente sobre a reducao da pobreza, dado seu carater universalista, tendem
a ser menos efetivos em relacdo a este objetivo do que politicas focalizadas,
propriedade esta mostrada, por exemplo, pelo PGRMddmlarche permitira

estimar oquantum do gasto social que vem sendo direcionado, de fato, para a
protecdo e a ressocializacdo dos mais pobres, 0 que néo é prética frequente.

Sendo factivel definir a linha de pobreza mais apropriada para cada municipio e
estimar a proporcdo de pobres, torna-se possivel implementar tal metodologia.
Esta, por sua vez, pode ser parcialmente adaptada as funcdes constitutivas do item
dispéndios de estados e municipios vinculados ao Stafearcialmente, apenas,

pois a forma como séo contabilizadas algumas despesas, extremamente agregadas,
dificulta um tratamento mais fino e aprimorado do gasto. E o caso, por exemplo,
do gasto com pessoal, onde ndao se pode captar a propor¢cao dos dispéndios com
pessoal envolvido no ensino elementar ou seletivo — identificado como elemento
de uma politica ativa de combate a pobreza — no rol do gasto com ativos ligados

% Até porque séo raras, de modo geral, as experiéncias municipais com Secretarias do Trabalho.

% vale lembrar que os dados publicados pela Secretaria do Tesouro Nacional, construidos a partir
dos balancos financeiros de estados e municipios, ndo permitem desagregar a despesa efetuada em
cada projeto ou programa no interior de cada func@o. H& que estabelecer tal procedimento, como
resultado preliminar importante da ado¢do de um PAC/PGRM. Logo, h& dois niveis de
desagregac¢ao necessarios.

3" Estudo de caso feito para o Distrito Federal evidenciou tal possibilidade. Infelizmente, por
constarem apenas de tal sistema os Estados de Pernambuco e S&o Paulo e o municipio de
Uberlandia, todos eles ainda sem experiéncia prévia com PGRMs, optamos por nos limitar a
Brasilia, que reunia sistema de acompanhamento fisico-financeiro do gasto com implementacéo de
uma variacdo do PGRM, a bolsa-escola.
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a funcdo ensino. Portanto, o PAC deve ser desagregado em trés dimensdes: PAC
geral, PAC restrito e PGRM.

Esse principio mais geral a nortear o sistema de acompanhamento fisico-
financeiro do PAC seré& especifico a cada localidade, uma vez que, como apontado
na Subsecao 7.1, terdo sido identificadas previamente as acoes relevantes a serem
desenvolvidas e os meios financeiros previstos para este fim, com base no
orcamento. Consequentemente, ndo nos parece adequado estabetEcerum

corpo de indicadores a ser aplicado e replicado. Isso vai depender da realidade de
cada municipio, das suas prioridades e das condicdes de acompanhamento
requeridas pelo PAC que ele sera capaz de implementar. Certamente sera bastante
valioso incentivar entre municipios o conhecimento reciproco de cada experiéncia,
os desafios e dificuldades enfrentados, e as solu¢gdes alcancadas. Esta socializagéo
de informacdes deve ser um dos elementos-chave da coordenacgdao vertical.

Entretanto, isto ndo é por si sO suficiente para avaliar as transformacfes que se
espera sejam decorrentes desse novo tipo de agcdo social, mais coordenada e
adequada as verdadeiras necessidades da populacdo carente, alvo central desta
proposta. Parece-nos fundamental que sejam incorporados ao sistema de
acompanhamento e avaliagdo do PAC nado apenas indicadores relativos a despesa
em subprojetos e subprogramas tradicionalmente estruturados por setor — s que,
agora, interagindo dentro de um PAC —, mas sobretudo indicadores que
expressem formas e grau de participacdo na vida econdmica e social do publico
potencialmente beneficiario desta proposta, verdadeira medida da eficicia da
politica social. Se o que se pretende é reduzir a pobreza através de uma
intervencdo social qualitativamente nova, que prioriza 0 atendimento aos mais
carentes, procurando fortalecer a cidadania e evitar a exclusao social, entdo torna-
se indispenséavel agregar medidas que expressem como se processa tal integracéo e
como se reforcam os lagos sociais. Por outro lado, considerando-se necesséria e
pertinente a exigéncia de contrapartidas dos participantes do PGRM, iniciativas
relativas a escolarizacdo das criancas e a pré-qualificacdo dos adultos com vistas a
uma autonomia econdémica maior devem ter destaque na avaliacdo do gasto e na
interpretacéo dos seus resultados.

Conclui-se desde logo ser oportuno dispor de trés blocos de avaliagdo, relativos as
trés dimensodes do PAC. Séo eles:

a) dispéndios em programas sociais com impactos sobre a pobreza (PAC geral),
relacionados a um conjunto de indicadores fisicos construidos para este fim;

b) dispéndios realizados com programas sociais focalizados no combate a pobreza
(PAC restrito), relacionados a um conjunto de indicadores fisicos elaborados para
este fim; e
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c) dispéndios com o PGRM e programas e atividades especfficasyritos no
ambito das contrapartidas e da ressocializacao do publico alvo do PGRM.

Com relagdo ao bloco de avaliacdo 1, tomando como pressuposto a idéia de que
um PAC deve desenvolver acbes em trés niveis (geral, da comunidade e
individual), contemplando, portanto, a provisdo de um grande nimero de servi¢os
bastante diversificados — que vao da manutencdo e ampliagcdo do sistema de
saneamento, saude, educacgdo, seguranca alimentar, transportes e seguranca
publica, até a promocédo de servicos comunitarios, desenvolvimento de programas
de assisténcia a crianca etc. —, torna-se indispensavel considerar todas essas
atribuicbes. Séo elas: educacdo; saude; infra-estrutura; urbanizacéo; seguranca
publica; abastecimento; assisténcia social; transporte; lazer/esporte; habitacdo e
regularizacao fundiaria; emprego e geracdo de renda, promoc¢ao e extensao rural;
desenvolvimento integrado. O objetivo € medir a evolu¢do da oferta, cobertura e
qualidade desses servicos relacionando tais caracteristicas ao quadro de evolucdo
das caréncias e a participacdo da populacdo alvo do PGRM. Tais meios devem
possibilitar uma leitura sistematica dos efeitos das a¢cfes de carater mais universal
sobre o combate a pobreza, permitindo ajustes e aprimoramentos nos programas a
medida em que se avanga na sua execucao.

Com relacdo ao bloco de avaliacdo 2, identificadas dentre as atribuicbes do
governo aquelas que podem ou devem ter um impacto direto sobre a reducédo da
pobreza, via programas e projetos especificos, deve-se proceder a sua
classificagdo, caracterizando-se suas acg0es relevantes, a despesa e as metas que
Ilhes séo implicitas. Alguns exemplos a merecer destaque podem ser elencados, a
titulo de ilustracdo, sem esquecer, no entanto, que sua identificacdo deve variar
segundo a realidade da localidade em questdo. No item educacgao, por exemplo,
cabe privilegiar as atividades ligadas ao ensino primario e de primeiro grau, a
erradicacdo do analfabetismo e ao ensino supletivo. Na salude, o combate a
mortalidade infantil, os cuidados com o estado nutricional das criancas, o
atendimento pré e pos-natal das parturientes, e a sujeicdo a doencas infecciosas e
epidemiologicas. Em termos de infra-estrutura, ha que se aventar quais as
alternativas de moradia digna para a populagdo, com especial atencdo para a
populacdo de rua e os sem teto, e acesso permanente e sem restricbes a agua
potavel, luz elétrica e algum tipo de esgotamento sanitario. Em matéria de
abastecimento, o acesso a uma alimentacédo equilibrada, diversificada e regular
deve ser computado. Quanto ao lazer: atividades de ressocializagéo desenvolvidas
com jovens e adolescentes ndo podem ser esquecidas. Ha que analisar também os
programas de treinamento e capacitacdo de assistentes sociais envolvidos com
programas de combate a pobreza.

% Vale relatar aqui que, para o ano de 1998urséo dados da Secretaria do Tesouro Nacional, no
universo dos municipios brasileiros, cerca de 363 somente realizaram gastos voltados para
programas ligados a atividade econdmica e a geragéo de renda. Ja o gasto com educacgédo e salde é
forcosamente de grande monta em todos 0s municipios brasileiros, j& que se trata de um preceito
constitucional.
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Com relacdo ao bloco 3 de avaliagéo, trés elementos devem ser considerados.
Primeiramente, o custo do PGRM por unidade domiciliar. Em segundo, as
despesas com aprimoramento da escolaridade e desempenho da populagéao de 7-14
anos atendida pelo PGRM. Finalmente, as despesas com programas e projetos de
treinamento e pré-qualificacdo de adultos (homens e mulheres), estagios em
empregos de proximidade, e programas de geracdo de renda. Considerando-se,
concomitantemente, o enfoque acerca da ressocializagdo da populacédo pobre,
trata-se menos de se elaborarem indicadores de gasto do que se forjarem
indicadores de coesao social, participacdo social e cidadania. Eles devem
computar o universo de iniciativas tomadas pelos beneficiarios do PGRM com
vistas a obtencdo de recursos, emprego, maior formagédo, consumo de servigcos
sociais oferecidos pelo municipio no @mbito do PAC; procura de bem-estar da
familia; e participacdo na vida comunitaria do bairro.

Criando-se em nivel municipal uma instancia institucional de articulacdo e
coordenacao das acbes empreendidas pelos diferentes niveis de governo no ambito
de um PAC e de um PGRM, sugere-se que lhe seja igualmente atribuida a
implementacéo e direcdo de um Sistema de Acompanhamento Fisico-Financeiro
para Avaliacdo do Gasto Social do PAC e do PGRM, sem o0 que serd quase
impossivel cruzar as metas fisicas com os dispéndios realizados, analisando
rigorosamente os efeitos e custos dessas politicas de impacto sobre a pobreza.

Os quesitos para avaliacdo dos resultados do Programa de Acdo Coordenada em
nivel local e do PGRM devem, portanto, considerar:

a) eficiéncia, eficicia e efetividade do gasto social nas acdes coordenadas, com
base em indicadores de impacto previamente selecionados com o apoio de
especialistas e estudiosos dos diferentes assuntos em pauta,

b) impacto sobre a reducédo da pobreza; e

c) grau de articulacdo das politicas sociais entre as trés esferas de governo,
evitando sobreposi¢cdes, com comprometimento de recursos jA escassos, € VAcuos
importantes.

8 - NOTA FINAL: PAC E EQUILIBRIO ORCAMENTARIO

Ao implantar um PAC, é preciso lembrar que politicas populistas de combate a
pobreza, que geram gastos incompativeis com o montante de recursos disponivel
para o governo, acabam sendo financiadas de forma inflacionaria. A inflacao
aflige mais aos pobres, e a incerteza a ela associada, como mostra nossa propria
experiéncia, inibe o investimento e o crescimento necessarios a aceleracdo da
reducdo da pobreza. O PAC, a despeito de ser um programa de grande porte e
objetivos ambiciosos, tem que respeitar a restricdo de recursos do governo e, por
isso, sua implementacdo requer cuidadoso planejamento prévio que evite

desperdicios e distribua adequadamente a carga de custos ao longo do tempo.
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N&o ha forma de eliminar rapidamente um problema como o da pobreza que é tdo
antigo quanto o pais. Por outro lado, se ndo for tomada a decisdo politica de
conferir prioridade ao combate a pobreza — na pratica e ndo apenas no discurso
— e ndo se cuidar de adequar o setor publico ao cumprimento desta misséao,
apenas se aguardando que o crescimento econdmico resolva o problema, o
processo de solucdo sera mais lento que o potencialmente possivel e muitas serdo
as gerac0es futuras que herdaréo a carga de conviver com a pobdezafio é,
portanto, encontrar o melhor compromisso entre os objetivos de equilibrio
orcamentario e combate a pobreza, de forma a ndo mais comprometer o amanha
de milhdes de individuos que tém sido injustamente penalizados pela inoperancia
da politica social brasileira. E possivel transformar radicalmente essa realidade
com menos desperdicio e esforgcos mais numerosos e melhor coordenados.
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