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PROKSRAMA DE SARAMTIA RENDIA MINIMA § AGAC COORDENADA DE COMBATE A POBREZA

T INTRODUGAO

A despeito de dados recentes registrarem considerdvel
melhoria na distribuigio de renda e nas condigbes de vida
dos pobres, em decorréncia da redugio da inflagio que se
seguin a0 Plano Real, a pobreza continua a ser um dos
principais problemas (sendo o principal) que o pais tem a
enfrentar. Hé razbes, de nanureza ética ¢ humanitiria, mais
que suficientes para que se sustente a necessidade de atri-
buir prioridade s aghes governamentais que visern rever-
ter ¢ guadro brasileiro de profunda desigualdade social,

A compreensio de que a cidadania ndo pode conviver
com a exclusio ¢ que, para isso, € indispensdvel retomar a
solidariedade come principio fundamental de coesdo social!
permeia, alids, o debate politico contemporineo em todas as
democracias ocidentais, premidas pelo aumento do desem-
prego ¢ da precariedade e pela inadequagio dos seus siste-
mas de protegio social, para garantir uma cobertura equd-
nime ¢ de qualidade a todos os cidadios. Nelas, também,
ganha centralidade o combate & pobreza que, apesar do au-
mento do gasto social, persiste ¢ alastra-se.

A esses argumentos, inquestiondvels, somam-se ainda
as conseqiiéncias macroecondmicas da pobreza, que se

i

O principio de solidariedade ¢ definido como a maximizagio
da posigao dos mais despossuidos na sociedade [Harribey (1996,
p- 188-198)]. Um dos autores referenciais no debate sobre a
centralidade do principio de solidariedade na reformulagio das
politicas sociais € o holandés Van Parijis (1991, 1996).
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manifestam como restrigbes a0 potencial de crescimento
do pais: (3 dimensbes do mercado consumidor insufi-
cientes para 2 obtengdo de escalas de produgio que per-
mitam a redugio de custos (¢, consegiientemente, o au-
mento da prépria quantidade demandada internamente), e
¢ aumento da competitividade de nossos produtos no
mercado externo; (#) baixas produtividade e qualidade
inerentes ao trabalhador pobre, fator que limira 2 qualida-
de dos bens e servigos produzidos, o que prejudica, outra
vez, a competitividade; e () menor capaadade de gerar
poupanga internamente, fator que restringe o investimento
¢, portanto, o potencial de crescimento do pais.

Claramente, estamos ¢m um circulo vicioso. A pobreza
limita o crescimento possivel, o que restringe a receita do
govemo e, conseqiientemente, a dispenibilidade de recur-
sos para financiar o esforgo de combate 3 pobreza. Faz-se
necessiric quebrar tal cicdlo. Contudo, pouco se fez até
aqui para atacar o problema. Nio obstante 0s trés niveis
de governo destinarem parcela significativa de seus recur-
sos a atvidades da drea social, jamais existiu um esforgo
sistematico de combate i pobreza no Brasil.

Desde o inicio da década de 90, entretaato, debate-se
intensamente wma forma sistemdtica de combate a pobre-
za: a proposta de garantir um minimo de renda para os
individuos (ou familias). Um projeto de lei, de 1991, que
propde a instituigio de um Programa de Garantia de Rea-
da Minima (PGRM), foi aprovado pelo Senado e encontra-
se atualmente em tramitagio na Cimara dos Deputados.
Isso deu origem a diversas sugestbes afins ¢ a um grande
nimero de projetos de lei estaduais ¢ municipais, vdrios

%

Projero de Lei n2 2 561, de 1992, que instiruiu o Programa
de Garantia de Renda Minima ¢ outras providéncias.
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deles aprovados. Alguns PGRM ji estio sendo executados
em municipios ¢ no Distrito Federal ?

Experiéncias semelhantes e bastante diversas encontram-
$¢ eI Curso em outros pafses {yrande parte da Europa Oci-
dental e nos Estados Unides ¢ ¢ i), o que propicia cle-
mentos para uma andlise mais deizthada e parcialmente cri-
tica do alcance, modalidades ¢ eficacia dos PGRM, cuja for-
mulagio passa hoje pelo crivo do debaie social. Multiplicam-
se as denominagbes ~ renda minima incondicional, renda de
subsisténeia, beneficio universal —, reflexo da pecessdria re-
definigio do contetido de uma politica que parece reunir
mais do que todas as outras, na atualidace, condigdes para
enfrentar o desafic de desarmar o estopim da pobreza.

e

O objetivo deste trabalho consiste precisamente em
retragar o percurso recente de implementagio desses pro-
gramas em alguns paises europeus ¢ no Bracil, de modo a
avangar na formulagio de um programa de renda minima
garantida, inscrito no imbito de uma politica de agao co-
ordenada de combate 4 pobreza ampla e eficiente, sem o
que dificiimente se poderd vencer o circulo vicioso de sua
reprodugio.

Desse modo, a se¢do 2 deste trabatho sisternatiza as cli-
vagens que polarizam a discusso evropéia sobre os PGRM,
e apresenta um breve relato dos resultados obtidos até
agora com tais programas. A se¢io 3 descreve sumaria-
mente os programas de garantia de renda minima em
exame 0o Brasil e lista seus objetivos. A segio 4 avalia a

¥ Relatdrio da Comissao de Finangas ¢ Tributagio da Cimara

dos Deputados, de autoria do deputado Germano Rigotto, cita
81 projetos, dos quais oito j& foram aprovados e sancionados,
com seis destes em execugio.

concepgio dos PGRM ¢ conclui que, a despeito da inegdvel
capacidade que tém de redistribuir renda, tais programas
sio wnsuficientes para erradicar a pobreza, a menos que se
pretendesse manter por tempo indefinido as transferénci-
as, 4 espera de que o crescimento econdmico resolvesse ©
problema. Por outro lade, como argumenta-se na segdo 5,
as caracteristicas do PGRM sdo propicias a sua utilizagio
como instrumento central de uma politica de combate 3
pobreza, realizada mediante esforgo conjunto ¢ coordena-
do dos trés niveis de governo. Na seqio 6, propde-se uma
politica coordenada de combate a pobreza, da qual parti-
cipariam os wrés niveis de governo, com execugio descen-
walizada ¢ tendo, come instrumento organizador, o
PGRM. A promogio de um Programa de Agio Coordenada
de Combate a Pobreza (PAC), como o aqui proposto, exi-
ge um trabalho preparatério de grande porte. As linhas
gerais desse esfor¢o prévio sdo apresentadas na segao 7.
Finalmente, a secio 8 sintetiza nossas consideragdes finais.

2 RENDA MINIMA GARANTIDA:
ELEMENTOS DO DEBATE INTERNACIONAL

No pos-Guerra, reacende-se,* na Inglaterra® ¢ nos Es-
tados Unidos [Friedman (1972)]o debate sobre a oportu-

*  Além da j4 conhecida referéncia & experiéncia de Speenham-

land, na Inglaterra, que teve lugar ao final do séeulo XVIII (na
qual se propunha um auxilio aos artesios rurais ¢ urbanos empo-
brecidos pela Revolugio Industrial), é Thomas Paine - liberal
inglés, autor de A Justipa Agrivia Oposta & Lei ¢ aos Privilégios
Agririos (Franga, 1976) — quem mais influencia, no presente, a
reflexio sobre o sentido ¢ a finalidade dos programas de renda
minima. Ele sugere a criagio de um beneficio a ser distribuido
incondicionalinente a todo individuo por ocasido dos seus 21
anos, como indenizagio de um direito natural por ter sido ex-
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nidade de se garantir uma renda minima as familias desas-
sistidas (com vida abaixo da linha da pobreza), muito em-
bora alguns paises precursores ji tivessen implantado
programas afins (Dinamarca, 1933). Paulatinamente, sur-
gem experiéncias localizadas ¢ até mesmo nacionais (In-
glaterra, 1948; Alemanha, 1961; Holanda, 1963), até que
a férmula se expande 2 maior parte dos paises-membros
da Unido Européia (Bélgica, em 1974; Irlanda, em 1977,
Luxemburgo, em 1986; e Franga, em 1988, a Carta Social
adotada, 2 excegio da Inglaterra, em 1989, preconiza a
extensdo da renda minima garantida - RMG a todos os
paises-membros) e da OCDE.

As modalidades de adogio de um programa de renda
minima garantida s3o as mais variadas de um pais para
outro, quer seja do ponto de vista das restrigbes a popula-
Gao-alvo, por meio das condigbes de acesso (idade, tempo
de residéncia, contrapartidas explicitas, como procura de
trabatho, ou n3o), quer seja em termos do montante do
beneficio ¢ sua fdrmula de cdlculo; do tipo de cobertura
(individual ou familiar); do prazo de recebimento do be-
neficio (ilimitado na maioria dos casts, mas poderia tam-
bém ndo ultrapassar seis meses); da forma de financia-
mento  (integralmente coberto pelo Estado ou parci-
al/globalmente financiado pelos municipios ou outras esfe-

propriado da terra, ¢, anualmente, & populagio com idade supe-
rior 2 50 anos, para assegurar sua subsisténcia.

®  Ver, a essc respeito, a obra de Rhys-Williams (1949), que
inspirou Friedman (1972) a propor o imposto negativo. Sua
formulagio, cujo trago consistia em vincular tal beneficio i dis-
ponibilidade de aceitar um posto de trabatho vago, foi superada
pelo projeto de criagdo de um amplo sistema social de protegio,
feito por Lord Beveridge.
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ras subnacionais); ou ainda de seu perfil exclusivo ou
complementar a outras prestagdes sociais.

H4, no entanto, comunalidades a todos esses progra-
mas:® (z) sio universais e destinam-se a todos que s¢ en-
contram em sitnagdo de necessidade decorrente de insufi-
ciéncia de renda; (%) sdo um direito subjetivo, isto €, ami-
buido com base numa demanda feita pelo préprio interes-
sado; (#2) sio um direito condicional, pois implicam o
respeito a certas prerrogativas e, em alguns casos, contra-
partidas, como a disponibilidade para exercer um traba-
lho; ¢ (&) sio um direito subsididrio, ou seja, tém seu va-
lor modulado pelo montante das demais prestagbes sociais
e pela renda individual ou familiar.

Segundo Euzéby (1991, p. 47), a caracteristica bdsica
compartilhada por todos os programas existentes na Eu-
ropa ¢ que a RMG ¢ considerada uma renda complementar,
que vem a fortalecer os mecanismos de solidariedade ¢ de
assisténcia no interior do atual sistema de protegao social:
urna espécie de rede siltima de protegdo que impediria maior
evasio em direqdo a pobreza. Por isso mesmo, € praxe que
se considere o conjunto de recursos disponiveis ao alcance
de uma familia. Geralmente, somam-se todos os rendi-
mentos de uma familia, sejam oriundos do trabatho, ren-
das pessoais efou beneficios sociais, tais como o auxilio-
moradia,” por exemplo. O valor da renda minima a ser

6
7

Ver, a esse respeito Euzéby (1991, cap. 3).

Na Alemanha ¢ na Franga, o governo subsidia, mediantc a
concessio de um auxilio monetério, a moradia das familias caren-
tes. Esse beneficio € computado A parte ¢ considerado no cdlculo
que estabelece o valor da RMG. Nesses dois paises, o auxilio-
moradia tem custo toral superior a0 da dotagio fiscal destinada 4
RMG. No caso francés, o Estado gasta anualmente 80 bilhbes de
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pago constitui-se no diferencial eotre 1al soma ¢ o wro
estipulado para cada familia, em fungio da sua composigao
demogrifica {nimero de criangas menores, inativos ¢ ido-
808, € peso dos ocupados).®

Anualmente, a concepgio relativamente  undnime
quanto ao papel da RMG no conjuato das politicas sociais
vem sendo questionada pelas mudangas em curso no
mundo do trabatho. Duas questdes ampliam e trazem
novo vigor a esse debate: (3) a percepgio de que o empre-
go formal e protegido, vinadado 4 um determinado tipo
de sistema de seguridade, ¢ privilégio de um contingente
pouco numercso ¢ decrescente da populagio ativa, em
razdo da flexibilizagio dos postos de trabalho ¢ da sua su-
pressio; e (13} a constatagio de que altas taxas de desem-
prego sdo um dado estrutural que exige medidas radicais
para sua solugio, como a redugio do rempo de abalbo

francos com csse auxilio, contra 25 bilhes pagos sob forma de
revense minimun: £fnsertion (RM1). Aldm disso, em ambos o
paises garante-sc assisténcia médica integral gratuita aos benefici-
drios da RMG, sem contribuigio compulséria.

¥ Tomemos mais uma vez coma ilustragio o caso francés: para
cada membro da famiflia {chefe, cdnjuge, filha) € definido um valor
percentual relativo ao teto méximo de 2 400 F {aproximadamente
USE 410), calculado como beneficio-base de uma pessoa adulra
sozinha sem remcla. Ao cOnjuge cabe, em principio, valor equiva-
lente 2 50% do o individual {ou do valor atribuido ao chefe); e,
a cada crianga, 40%. O valor médio do beneficio atnbuddo 2 cada
familia ¢ 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 valorteto a sec
pago a0 chefe di familia varia regionalmente entre 480 DM ¢ 540
DM (entre US$ 280 ¢ US$ 320), e cada dependente € contempla-
do em wma escala regressiva, tal como ocorre na Franga.
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para todos e, conseqiientemente, a instituicao de novas
formas de distribuigio do trabatho.”

Sinteticamente, wés posighes estruturam a polémica,
Uma defende a incondicionalidade de urna renda de subsis-
téncia, rambém denominada beneficio universal ou renda de
cidadania.*® Trata-se de estabelecer um valor minimo de
renda ao alcance de wodo individuo, sem que Ihe seja exigida
nenhuma conwapartida, como, por exemplo, a obrigatorie-
dade de aceitar esse ou aquele mabatho em woca do auxdlio.
Essa posigio possul uma vertente intitulada smcondicionali-
dade forte, que propbe uma renda de subsisténcia para to-
dos, sem distingdo nem pressupostos condiconantes, ¢ ou-
wra (incondiciomalidade détily que prevé um imposto negativo
apenas para aqueles que ndo dispdern do minimo para viver
dignamente. Ambas procuram contrapor-se A generalizagio
do workfare.!! Em outras palavras, a perda de ceneralidade

®  Ver a esse respeito Lipictz (1996).

9 Alain Caillé, na sua introdugo 20 nimero especial da revista
do sauss dedicada 3 renda minima (n2 7, 1996), identifica au-
tores ¢ correntes de opinido no interior desse debate. S3o quase
trINta 08 artigns sobre o tema.

T Aznar (1996, p. 291-296) atribui a Mead (1992), autor de
New Politics of Poverty. The Nonworking Poor in America, 1 wléia de
que s pobres, por wrem interiorizado barreiras comportamen-
tais, dificilmente deixardo de ser passivos em buscar solugdes que
resolvam suas dificuidades econbmicas. Seu comportamento
teria, por assim dizer, sc tornado patoldgico, como ji fora afir-
mado por Oscar Lewis. Cabe, ento, ao Estado forgd-los a operar
tal mudanga, por meio da obrigatoriedade, para os que forem
aptos, a0 exercicio de um trabalho ~ contrapartida bisica para o
recebimento de quakjuer tipo de auxilio social. Esse condiciona-
mento eseabeleceria uma ponte entre politicas sociais ¢ mercade
de trabatho. Como ¢ citada por Aznar (1996, p. 294), “o workfa-
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do rrabalho nas sociedades pés-industriais leva a uma disso-
ciagdo enwre beneticio ¢ atvidade — base do sisterma de pro-
tegio social implementado ao longo do século XX. Aqueles
que permanecem integrados, via trabatho, a0 antigo sistema
de protecic beneficiam-se de direitos socials negados aque-
les que foram destituidos da sua capacidade de wabalho, ji
nio mais adequada, E a oclosidade involuntiria. Por ques-
thes cucas € de justia, cabe assegurar a todos os cidaddos
“condighes  materfais  minimas  de  iberdade”  [Aznar
(19963]."

Uma segunda posigio refuea essa visio utdpica ¢, so-
bretudo, arriscada, que admite a vigéncia de uma socieda-
de na qual inexisuna o direito 2o trabalho para todos, ou
seja, wna sociedade de desiguais, pois, a priors. o wabalho
se tornaria um privilégio e sairia do campo dos direitos

re significa que tedos os beneficiarios apros ao trabatho terdo a
obrgagio de empreender alguma colsa com vistas a s¢ qualifica-
rem para trabathar, ou a procurarem ativamente um emprego ou,
ainda, a aceitarem uma fungdo que lhes seja proposta. Caso con-
trdrio, s3o forqados a aceitar um cmprego piblico em troca do
auxiiio social”. Por dldmo, cabe salientar que 0 governo holan-
dés, por ocasifio da reforma das condicdes de atribuicio da renda
minima garantida em 1995, considerou & possibilidade de que os
municipios {que assim o descjassemn) frpusessem a todo cidadio
contemplado por auxilio social a obrigaroriedade de participar de
programas de weilidade social {obras em locais de culto, manu-
tengdo de pragas ¢ jardins, apoio moral a doentes hospitalizados
sem familia). Na Inglarerra, isse i ¢ praxe: a reforma do Income
Support, em 1996, excluiu do rol dos beneficidrios voda pessoa
considerada apta ao trabalho,

2 Conceitualmente, prevalece a idéia de gue a doagio, gratuita e
unilateral, deve ser um elements fundador, logo, estruturante das
relaghes saciais.
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universais. Desse ponto de vista, adotar uma RMG incon-
dicional equivaleria a uma capitulagio, que poderia aré
mesmo acclerar o processo de informalizagio do mercado
de trabalho e da sociedade em geral, com efeitos bastante
negativos sobre o défiar pablico. O argumento essencial
df:sm linha de raciocinio reside na ameaga de que 2 RMG,
por ser incondicional, venha 2 se rornar wm fator de de-
gradagio do trabalho, que pode provocar redugao dos
saldrios ¢ dos dirertos que fhe sdo constitutives, o gue au-
mentaria, porramo o assistencialismo. No parecer de Ro-
bert Castel, tal op¢io pode conduzic a um paradoxo,
pois o trabalhador desempregado que nio for rambém
beneficidnio de renda minima tende a ser preterido no
mercado de erabalho por owro que retina essas duas ca-
racteristicas e aceite, assim, um nivel de remuneracio me-
nor. Nesse caso, a RMG funcionaria como um pré-salano
bdsico, o gque estimularia os empregadores a contratarem
preferencialmente uma cerra categoria de trabathador pre-
cirio (subcategoria, de fato), indireramente remunerada
pelo Estado. Uma scgunda conseqiiéncia nefasta ¢ indireta
seria a supressac de um saldcio-minimo estabelecido por
fel e, hoje, referencial na definigio das condigbes minimas
de vida de um wabalhador. Outro elemento n3o menos
importante a discriminar posigdes desse scgundo grupo
diz respeito 3 manutengdo do vincale entre RMG ¢ inser-
¢do profissional, sem o que s¢ estaria oprando pelo asss-
rencialismo e fomentando uma ruptira defininva do wipé
trabalbo-protegio-identidade social.

Em resumo, 4 permanéncia ¢ aprimoramento dos pro-
gramas de renda minima garanrida, considerados centrais
na estrururagdo da politica social, ndo passam, nessa se-

13 Ver a esse respeito, o debare sobre 2 renda minima incondici-

onal de Roberr Castel, na revista do MaUss {1996, p. 174-187},
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gunda concepgio, nem pela imposiio da incondicionali-
dade, nem tampouco pela supressio de contrapartidas
gue, embora contraruais, respeitam a liberdade individual.
Nesse caso, a contrapartida € vista como um mecanismo
de incitagio/estimulo a0 trabatho; portanto, ¢ valorizante,
¢ ndo propriamente um constrangimento. Trata-se, assim,
de um direito ¢ nfo de uma obrigagdo, o que implica que
seja proposta ¢ 0o imposta com base na aplicagio de san-
¢Bes para aqueles que a recusarem.

Uma terceira colocagio insiste nas limitagdes da RMG
como polftica de combate & pobreza e a0 ammento da desi-
gualdade. Defende-se aqui a ampliagio da protegio social
indispensdvel em bases mais soliddrias ¢ universsis, nao su-
bordinadas a0 exercicio de uma atvidade formal que impli-
que, antamatcamente, adesic a um sistema de contribui-
¢a0. O argumento € que a usiversalizagio do direito a sad-
de, habitagio, aposentadoria ¢ outros direitos sociais mini-
mos deve prevalecer, o que propiciaria uma reforma subs-
tantiva da previdéncia, de modo a implantar um sistema nio
excludente. Como afirma Euzéby (1996, p. 284}, “[em lu-
gar de] uma justiga comutativa, apoiada no aporte produti-
vo de cada um, passarfamos 2 uma justica redistriburiva,
assentacdla nas necessidades. {...) O objetivo nio € tanto re-
distribuir mais, porém redistribuir melhor e adequar a for-
ma de financiamento i natureza dos beneficios sociais.” Isso
evidentemente supde repensar o trabatho ¢ sua insercio.
Trata-se, pois, de um ponto de vista igualmente compro-
metido com o perfil integrativo, ainda que problemitico e
msuficiente, da renda minima garantida.

¥ Em alguns pafses como a Holanda, por exemplo, tais sangdes
podem levar a uma redugio do valor do beneficio ou 4 sua su-
pressdo eemporiria.
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Outras clivagens atravessam as posigdes antes retrata-
das, como a possibilidade ou ndo de a RMG ser cumulativa
e complementar (adicionada, portanto, a um conjunto
diferenciado de beneficios monetirios), ou rho-somente
substitutiva, com a eliminagio de todos os demais benefi-
C10s sociais que se sobrepGem infinitamente. A primeira
mantém-se amplamente majoritdria nas experiénoias co-
nhecidas. Do mesmo modo, hd desacordo sobre a unidade
a ser contemplada (se a familia ou a pessoa), e predomina
cada vez mais a wdéia de que tal aporte de renda deve ser
individualizado, porque as transformagdes nos arranjos
familiares impedem a definigio de uma norma, ao sugerix
uma grande variedade.

Embora seja a RMG, de modo geral, uma politica nacio-
nal, com idénticas caracreristicas ¢ pressupostos no nivel de
Estado-Nagio, observa-se a existéneia de modelos distintos
de co-participagio entre as esferas de governo, com respeito
a2 seu financiamento. Em algans paises, como Inglaterrs,
Irfanda £ Luxemburgo, o Estado finanda integralmente tal
auxilio. Em outros, sua contribuicio ¢ majoritdria, mas pio
exclusiva: € o caso da Holanda, onde 70% do financiamento
vém do governo central e 30%, dos municipios. Hi tam-
bém situagbes em que € possivel nma repartigio mais igua-
litdrza de tal financiamento, tal como ocorre na Bélgica (hoje
uma federagio) ¢ na Dinamarca. Nesses pafses, o Estado ¢
as instdncias subnacionais dividem 20 mejo tal amibuigio.
Na Alemanha, como reza a tradigio federativa, a lei ¢ fede-
ral, mas cabe aos municipios aplicd-la e financid-la local-
mente, em consondncia com o principio de subsidiariedade
~ preceito constitucional. Isso vale para a RMG. No presente
momento, dadas as dificuldades crescentes dos niveis subna-
cionais frente a0 aumento das despesas socials, estuda-se a
possibilidade de um financiamento misto, com a participa-
¢ao do governo federal e dos municipios, 2 imagem do que
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j& ocorre no caso das politicas de emprego, na qual ambos
co-financtam programas especificos. Na Franga, cabe ao
Estado honrar o pagamento dos beneficios; 2 administragio
erritorial descentralizada {deparramentos) cabe promover
as agdes ditas de insergio profissional, social ¢ econdmica,
quie pressupdem a assinatura de um contrato entre gestores
do programa e requerentes. As coletividades Jocais devemn,
assim, investir em programas de capacitagio ¢ politicas at-
vas de emprego o equivalente a 20% do total dos beneficios
pagos pelo governo central 3 populagio carente contempla-
da com RMG. A Espanha destaca-se por escapar a regra do-
minante: apresenta mecanismos regionais em grande nime-
ro e formatos (dezessete) voltados & protegio dos muais des-
favorecidos, sem assemelharem-se completamertte 20 RMG.

Quano i gestio administrativa ¢ execugio dos pro-
gramas, ambas s3o geralmente responsabilidade das cha-
madas coletividades locals, isto €, dos municipios e esferas
subnacionas equivalentes.

Nos Estados Unidos, o debate ganha contorros distin-
tos, com wma cisido cada vez mais profundaentre defensores
¢ criticos dos programas de weffare, os quais pouco sc asse-
melham a5 experiéneias européias de RMG (o Social Security
corresponde a um sistema de aposentadoria por contribui-
¢do ¢ nio existe cobertura médica umversal, a nd3o ser o
MEDICAID, para idosos}. O embate di-se sobre o guantum
de responsabilidade que cabe aos pobres, por serem incapa-
zes de romper o circulo vicioso da pobreza,

O programa mais contestado ¢ o Aid for Families with
Dependent Children (AFDC) que, emborz andgo (1935),
vem sendo regularmente objeto de ajuswes. Segundo Ans-
pach (1996), a direita quer suprimir o AFDC “por conside-
rar que este destrot a energia ¢ a determinagio dos benefict-
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drios, além de tornar il o esforgo dos coptribuintes; ¢ a
esquerda, porque além de o montante do beneficio ser in-
suficiente, hd um conjunto de regras ridiculas que privam os
beneficiirios de seguranga ¢ anro-estimia. Em ouwras pala-
vras, a direita critica © we ifare por privilegiar os assistidos,
enquanto a esquerda o critica por estigmatizd-los™. '°

O AFDC ¢ financiado enwre 50% e 753% pelo governo
federal, mas tem sua gestdo entregue aos estados, que dis-
poem de relativa liberdade para administré-lo, sob regras
federais. Além desse beneficio, b os food szamps - progra-
mas de distribuigio de tquetes-alimenragio, também de
cobertura nacional. Hi ainda politicas assistencialistas lo-
cais, cujos resultados s3a de pouca ou nenhuma expressio.
Mesmo assim, entre as propostas de reforma do AFDC,
uma prevé sua supressao como direito {entitlement) € a
adogio de transferéncias (block grants) aos estados, para
que eles mesmos formulem e executem suas politicas de
welfyre. Isso os dispensaria do pagamento do saldrio-
minimo aos beneficidrios inscritos em programas de tra-
balho, ¢ os autorizaria a definir o tamanho do programa

B Em um artigo bastante poiémico ¢ interessante, Anspach

{1996, p. 37-82) descreve detalhadamente os termos desse deba-
te nos EUA atuals, ¢ contests, com base em indmeras abras, o
mito de que politicas assistencialistas 530 a razao da dependéncia
¢ da reprodugio dos pebres. Quanto ao AFDC, destinava-se inicl
almente s familias monoparentais femininas {sem o tradicionast
chefe da familia), mas passou 2 meegrar, em 1962, familias com-
postas pelo pat e pela mie {desde que o pai estivesse desempre-
gado) ¢, desde 1994, cobre familias pobres, sem cldusula de ex-
chusdo refativa a sirvagio do pai. Estimava-se gue, em 1994, cin-
<o milhdes de familias fosserm cobertas mensalmente pelo welfare,
st €, dez milhoes de <riargas, quatro mithdes de mulheres ¢
somente quinhentos mil homens.
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em fungio de suas restrigbes orqamentdrias. Outras pro-
postas de reforma do AFDC, mais amenas ¢ menos polémi-
cas, vém sendo igualmente discutidas, e tém como eixo
evitar que a assisténcia acabe por transformar-se em um
mecanismo de desestimulo ao trabalho.

3 Os PROGRAMAS DE GARANTIA DE RENDA MiNIMA
Em DISCUSSAD NO BRASIL

O projeto de lei federal (mencionado na introdugio)
do senador Eduardo Suplicy estabelece que todas as pes-
soas residentes no pais, maiores de 25 anos ¢ que aufiram
rendimentos brutos mensais inferiores 2 R$ 45 mil (em
valores de abril de 1991, que seriam atualizados) teriam
seus rendimentos complementados mediante uma transfe-
réncia, cujo valor equivaleria a 30% da diferenqa entre sua
renda e aquele limite. O PGRM seria implantado gradual-
mente, ¢ abrangeria inicialmente os maiores de sessenta
anos. A faixa etdria coberta seria ampliada anualmente, até
que atingisse toda sua populagio-alvo no oitavo ano de
execugio. O projeto prevé, complementarmente, a inst-
tuigio de programas de treinamento de méo-de-obra ¢ que
visem a ampliagio da oferta de servigos ¢ bens de consumo
populares, bem como 3 progressiva desativagao de entida-
des de politica social compensatéria, de modo que os re-
cursos a estas destinados transformem-se em fonte de fi-
nanciamento do PGRM.

Os primeiros PGRM implementados em dmbito local
(como os de Brasilia ¢ Campinas) tém caracteristicas dis-
tintas do projeto de lei que ora tramita na Cimara dos
Deputados. Mostram, por um lado, preocupagio com a
diminuigdo gradual da desigualdade de oportunidades, por
meio da ampliagio do capital humano dos mais pobres ¢,
portanto, de sua futura capacidade de geragio autdnoma
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de renda. Nesse sentido, os programas sio direcionados a
familias com criangas e adolescentes menores de 14 anos ¢
condicionam a complementagio monetdria a freqiiéncia
das criangas a escola. Alguns rambém sio condicionados a
freqiiéncia a postos de saide e/ou participagio dos adultos
em cursos de treinamento ¢ capacitagio profissional.’® De
fato, a menos que a garantia de renda minima seja conju-
gada a programas que visem ao desenvolvimento pessoal
dos membros das familias participantes, ¢ grande o risco
de que, a0 final do prazo estabelecido para a concessdo da
complementagio de renda, a familia retorne a situagio
anterior a seu ingresso no programa.'” Nesse caso, o

16 Esses programas baseram-se em proposta formulada por José

Marcio Camargo, que considera insuficiente para o combate i
pobreza a mera concessio de complernentagio de rends, que
melhoraria as condigbes de vida dos pobres sem, no entanto,
garantir melhores condi¢hes futuras de geragio autbnoma de
renda, fato necessdrio para evitar a reprodugio intertemporal da
pobreza. Uma versio mais recente da proposta do senador Edu-
ardo Suplicy também vincula o beneficio 3 escolaridade das crt-
angas menores de quatorze anos.

17 Esse é, alids, um dos argumentos presentes no discurso do
Partido Republicano dos EUA, que, nos dltimos dois anos, impds
uma inflexdo & politica de welfare, ao reduzir drasticamente o
volume das transferéncias sociais e o ntimero de familias ¢ pesso-
as beneficiadas. Segundo os republicanos, desde a implementagio
mais massiva do welfiare nos Estados Umdos {0 que remonta 208
anos 50/60), o nlimero de pessoas assistidas pelos programas de
Sood stamps, aid for single mothers, etc. s6 faz aumentar a cada ano,
o que agrava o déficit piiblico. A conclusio ~ apressada - seria
que o auxilio social alimenta o parasitismo, sendo j teria levado
os pobres a sairem da pobreza; se eles ndo saem ¢ porque nio
querem.
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PGRM se assemelharia 2 um mero programa assistencial
tempordrio, o que nio ¢ seu objetivo.

Por outro lado, os PGRM que estio sendo implementa-
dos restringem sitas populagdes-alvo de trés modos: pri-
meiro, pela jd mencionada habilitagio apenas das familias
com criangas; segundo, por exigir do participante tempo
minimo de residéncia na unidade subnacional que o inst-
tui; e, terceiro, porque dificilmente a capacidade financeira
das unidades com baixo nivel de renda e grande proporgao
de pobres (aquelas em que a existéncia do PGRM seria ain-
da mais relevante) serd suficiente para adotd-los.”

Quanto 3 dlrima dessas restrighes, wm recente projeto
de Jei, de autoria do deputado Nelson Marchezan, ja apro-
vado na Cimara dos Deputados,'” prevé a concessio de
apoto financeiro por parte do poverno federal a munici-
pios e a0 Distrivo Federal, sob a condigio de serem im-

¥ Cabe registrar que, também na Franca, as primeiras iniciati-

vas locais de RMG (anteriores a 1988, quando foi instituido, por
lel, o revenss sminimum d'inservion naciopal), implicavam’ um
grande nimero de restrighes aos beneficidrios potenciais, Alguos
municipios estabeleceram um limite etdrio, de modo a privilegiar
a populagio idosa. Depois, foram incluidos outros grupos soci-
ars, como as familias monoparentais ¢ as pessoas sozinhas ¢ sem
amparo famibiar (caso de Besangon). O tempo de residéncia, que
variava de um lugar para outro, ambém foi acionada como fator
seletivo, para excluir estrangeiros ¢ migrantes. Em algumas cida-
des, apenas os desempregados podiam receber 0 RMG. O prazo
de permanéncia no programa foi outro clemento restritivo — seis
meses em Clichy, por ¢exemplo, contra dois anos cm Belfort.
Houve, porém, municipios que jamais impuseram restrigdes ao
piblico-alve do programa. A esse respeito, ver Euzéby (1991).

" Projeto de Lei 02 89, de 1996,
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plementados programas de renda minima ligados a agdes
socioeducativas. Os beneficidrios potenciais seriam familias
com criangas de aré quatorze anos, com fregiiéncia escolar
comprovada. O apoia financeiro proposto, além de ser de
pequeno valor,” ndo se estenderia & populagio carente de
todo e gualquer municipio, mas apenas daqueles com re-
ceita wributdria per capita e renda familiar per capita inferio-
res 3 média estadual. Os demais municipios seriam res-
ponsdveis n3o apenas pela implementagio e execugio,
como rambém pelo financiamento do PGRM que se dispu-
sessem a implantar. '

O PGRM forralece a cidadania por lidar com a questio
da exclusdo social e por pretender substituir poliucas soci-
als compensatorias que ensejam préricas clientelistas. Por
aproximar Estado e cidaddo, o programa estimula o con-
rrole social das politicas puiblicas e pode se constituir em
preciosa fonte de informagao para a formulagio da politica
social do governo. Por reinserir no mercado a parcelz da
populagao que sofria exclusio face & msuficiéneia de renda,
© PGRM prové am estimulo a atvidade econdmica, parti-
cularmente aos setores produteres de bens ¢ servigos, que
tém clevado peso no orgamento das familias com baixo
nivel de renda. Por aquinboar a parcela pobre da popula-
c3o com um complemento de renda, ¢ com seu custo fi-
nanciado pela receita geral (para a qual todos contribu-
em), 0 PGRM € distributivo.?

® 0 apoio financeiro, por familia participante, seria caleulado
da seguinte forma: (R$15,00 x pimero de filhos aré quatorze
anos) - { 0,5 x valor da rendas familiar per capita). Note-se que @
férmula pode gerar valores negatives.

* A progressividade do PGRM poderia ser ampliada se seu fi-
nanciamento praviesse de alguma contribuigio compulsoria {es-
pecificaments vinculage ) 4 que estvessent sufitos apenas os mais
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O Programa de Garantia de Renda Minima ¢ também
um instrumento de combate 4 pobreza, na medida em que
a complementagio de renda melhora as condigdes de vida
dos pobres. Embora a garantia de renda também melhore
as condigbes de busca de oportunidades de auferir renda,
o potencial do individuo para tal nio se altera automat-
camente com O programa, € a propria garantia pode afetar
sua escolha entre lazer e trabalho, o que pode reduzir sua
oferta de mio-de-obra. E para ampliar o efeito de longo
prazo do programa que as versdes implantadas em alguns
municipios brasieiros vinculam a concessio do beneficio 4
freqiiéncia das criangas a escola, para retird-las das ruas
efou do trabalho precoce € ampliar sua capacidade futura
de geragio de renda, o que reduz a probabilidade de re-
produgdo da pobreza entre geragbes. Essa ¢ uma caracte-
ristica dos PGRM nacionais que difere fundamentalmente
do espirito dos programas de renda minima europeus, nos
quais o eixo central da proposta é resgatar vinculos com a
atividade econdmica via insergio produtiva no mercado de
trabalho,

Em sintese, podem-se atribuir aos PGRM 0s seguintes
objetivos:

» fortalecer a cidadania, evitar a exclusio social ou reinse-

rir o individuo jd excluido, e romper com priticas cliente-
listas e assistencialistas;

» proporcionar condigdes dignas de vida a populagio
carente, para garantir O CONSWMO necessdrio a sua sobrevi-
véncia;

» dotar a populagio pobre de melhores condigbes de
obtengio autdbnoma de reada; ¢

ricos. Ao que se saiba, inexiste tal perfil nos paises que o adora-
ram até agora.

58

» possibilitar a dispensa do trabalho infantil, para elimi-
nar a transmissao da pobreza entre geragdes.

A implementagio de um PGRM pode trazer, adicional-
mente, os seguintes beneficios:

» ampliagio da atividade econémica via expansio do
consumo; €

» promogao de uma nova instirucionalidade que estimule
formas de controle social para as politicas da drea.

4 Uma AVAUAGCAO DA CONCEPCAQ
E DAS LIMITAGOES DO PGRM

As descrigbes anteriores das propostas (debatidas ou
em execugdo no Brasil € em outros paises) e dos objetivos
do PGRM permitem que se discutam algumas questoes
importantes refacionadas a sua concepgdo ¢ que se perce-
bam algumas de suas limita¢des como instrumento de
combate 2 pobreza.

4.1 QUESTOES RELACIONADAS A CONCEPGAQ

A primeira questdo importante € a escolha da unidade
promotora do PGRM. O que ¢ mais adequado: o PGRM
nacional, como proposto ne projeto que deu inicio a dis-
cussio do tema no Brasil, ou um conjunto de PGRM sub-
nacionais,”? geralmente de iniciativa municipal, como os
que vém sendo implementados?

2 Na Franga, por exemplo, iniciativas locais bastante diversas
precederam a lei de 1988, de dmbito nacional, conforme ja men-
cionamos.
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A reoria exsstente sobre federalismo fiscal sugere que
unidades subnacionais de governo devem exercer ativida-
des pabiicas do ramo da alocagio, enquanto que os dernais
ramos (estabilizagio ¢ distribuigao) devem ser atribuidos
ao governo central. Em particular, no caso da distribuigio
e, mais especificamente, do PGRM, a a0 nao coordenada
de unidades subnacionais cria, em geral, estimulos a mi-
gragio e problemas de eqiiidade horizontal **

Como os municipios sdo unidades pequenas e muito
abertas, ¢ necessdrio admitir como hipdtese da anilise 2
existéncia de mobilidade ranto dos fatores de produgio
quanto dos indjviduos, entre jurisdigbes. Nesse contexto,
considerado, por exemplo, em um dos modelos bisicos da
teora de federalismo fiscal, o de Tiebour (1956, p. 416-
24), dois fatores importantes na escolha do local de resi-
dénaia ou de produgio sio o conjunto de bens ¢ servigos
publicos oferecidos pela localidade ¢ o residuo fiscal, ou
seja, a diferenga entre o valor atribuido pelo individuo aos
beneficios que recebe em virtude da agio governamental ¢
o dos tributos por ele pagos.

Quando uma unidade subnacional implementa com re-
cursos proprios um PGRM, seu financiamento necessaria-
mente provém ou de um aumento da carga tributdria inci-
dente sobre seus residentes ou de uma redugio das suas
demass despesas.” Assim, o PGFM redistribui renda dos

23

Para uma discussao dessa questic, ver Qates (1972, cap. 1).
O recurso ao endividamento para financiar transferéncias
cquivale a um aumento da carga tril utdria futura. Mesmo que o
PGRM tenha o efeito de aumentar ¢ movimento econdmico (¢,
portanto, a arrecadacio furura), ca™ notar que, sendo os muni-
cipios unidades pequenas e muito atw rtas, parte substancial desse
aumnento beneficiard outras jurisdigGes.

24
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demais residentes para os participantes do programa, o
que aumenta o seu residuo fiscal e reduz o dos demais
residentes. Hd, portanto, um estimulo a que pobres resi-
dentes em outras localidades onde nio exista o PGRM {ou
onde seu beneficio seja menor) migrem para a unidade
promotora do programa. Para evitar a importagio de po-
breza, que aumenta o custo do PGRM e o gasto pliblico em
geral, os programas dos municipios restringem a habilita-
a0 aos que neles jd residem por algum tempo.

Por outro lado, se a intensidade do programa for gran-
de o suficiente para contrabalancar outros incentivos que
aferam a escolha do local de residéncia ou de produgdo, os
contribuintes que financiam o PGRM tenderdo a abandonar
a unidade promotora, ¢ isso implica maior tributagao (ot
menor quantidade de servigos) para os que ficam, o que
aumenta o estimulo A alteragdo de residéncia. Trata-se de
um processo auto-sustentado de erpobrecimento da uni-
dade. A exportagio de base tributdria em conseqgiiéncia da
migragio dos nao-pobres ¢ um problema cuja solugio nao
estd 20 alcance do governo local.

O condicionamento da habilitagio ao PGRM a um tem-
po minimo de residéncia, principalmente se o periodo
exigido for longo, resolve o problema de atragio de po-
breza, mas exchu uma parcela da populagio pobre dos
beneficios do programa. Esta compée-se nao s6 daqueles
que nio satisfazem a condi¢do como também dos que,
mesmo satisfazendo-a, ndo s3o capazes de comprovar o
tempo de residéncia mediante apresentagio de documento
hdbil, o que ¢ certamente um fato comum entre os mais
pobres, carentes até de documentos de identificagio.
Agrava-se, portanto, um problema de eqitidade horizontal
jd existente em virtude da implemnentagio do PGRM em
apenas algumas focalidades. ’
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Evidentemente, a eqiiicade horizontal ndo seria fenda e
o problema de importacic de pobreza ndo existria se todas
as uidades iocais do pais mplementassem PGRM com ca-
ractegisticas semelhantes, mas nfo necessariamente idént-
cos, posto que diferencas copaciais precisam ser respeitadas.
Cabe, portanio, uma primcira conclusio pormativa impor-
rante: idealmentie, o PGR: deve ser um programa nacional.

Um programa nacions! exige a participacio do gover-
no centiz! como entidade normatva. Nada impede que a
execugic dos PGRM fique, de fato, a cargo dos governos
locais. Quanto ao financiamenro, argumentos também
relacionados a questdo du ¢jilidade horizontal sustentam a
tese ac que o governo federal deve wer participagio finan-
ceira nos programas.

“

Aforz as difercngas espacizis e os custos de administra-
¢ao, € a0 adnitir-se temporiciamente, apenas para simpli-
ficar o argumento, que o vuco médio por pessoa atendida
pelo PGRM seju idéntico ea: todas as fecalidades, o custo
total em cadz wna depenceria unicamente de seu mimero
de pobres. Em duus localidades com iguais capacidades
fiscais e populayoes, o esforgo fiscal vequerido de cada re-
sidente para finenciar o PGeM € maior naquela que tiver
maior nimero de pobres. Em outras palavras, considera-
dos dois municipios em idcaticas condigoes fiscais, o fi-
nanciamento de PGRM iguus reduziria desigualmente o
residuo fiscal de seus residentes nio-pobres. Isso criaria
iniqiiidade e estimularia a mizragio em diregdo i drea com
maior residuo fiscal. Além: iisso, para municipios com
baixa capacidade fiscal ¢ =/ proporgio de pobres na po-
pulagio € praticament: _.:possivel fiuanciar autonoma-
mente um PGRM.
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Mesmo sem essa hipétese de custos médios idénticos, o
ndmero de pobres e o grau de pobreza de cada localidade
(medido de alguma forma) afetaria o residuo fiscal. Assim,
wansferéncias intergovernamentais com o intuito de miti-
gar a inigiidade horizontal deveriam levar em conta, além
da capacidade fiscal e da proporgio de pobres na popula-
¢do, o grau de pobreza da localidade.”

Outra questio importante ¢ a cobertura do PGRM,
tanto do ponto de vista geogrdfico quanto do demogrd-
fico. Evidentemente, consideragdes de eqiiidade levam a
conclusdo de que a cobertura de programas desse tipo
deve ser universal. Nio faz sentido discriminar pobres de
dreas ricas de pobres de areas pobres e s atender aos
primeiros, embora se deva exigir esforgo fiscal maior das
localidades onde hd masor capacidade contributiva, o que
exige maior participagio dos governos locais de dreas
ricas no financiamento de um conjunto mais amplo de
politicas sociais. Também ndo faz sentido, do ponto de
vista da eqiiidade, limitar a participagio no PGRM a uma
parcela dos pobres, como fazem os programas existentes,
que excluem familias sem criangas. Contudo, restrigoes

% A medida de grau de pobreza relevante para o critério que
fosse estabelecido para as transferéncias depende do objetivo do
PGRM, 0 quc reforga a proposigio de atribuir competéncia nor-
mativa ao governo central. Suponha-se, por exemplo, que, defi-
vnida uma linha de pobreza adequada 3 locatidade, o objetivo scja
prover aos pobres complementagio de renda suficiente para que
atinjam a mencionada linha. Nesse caso, o grau de pobreza da
localidade poderia ser medido pela soma das distdncias entre 2
renda de cada familia pobre ¢ aquela linha. Dado qualquer outro
objetivo do PGRM, ¢ sempre possivel estabelecer uma masia de
pobreza a ser por este compensada na localidade. Esta seria, no
caso gerat, 2 medida relevante de seu grau de pobreza.
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orgamentdrias precisamn ser respeitadas, o que pode exigir
exclusdes {ou garantia de renda inferior 3 desejavel). Se
sdo inevitdveis, privilegiar as criangas ¢ os adultos jovens
propicia maior retorno esperado para o iavestimento
social do que 2 proposta que ora tramita no Congresso
Nacional, na qual os adultos ¢, nos primeiros anos, ape-
nas os mais idosos seriam atendidos. Note-se que a po-
pulagio pobre com idade superior a serenta anos, sem
cobertura previdencidria, dispoe hoje de uma renda men-
sal vitalicta da ordem de um saldrio-minimo, que funcio-
na, de fato, como renda minyma.?

Outro poneo em debate, a progressiva desativagio de
entidades de polftica social compensatéria,” tem pouco
significado prdtico na atualidade. S3o poucas e de pe-
quena importincia tais entidades,” além de voltarem-se
para finalidades outras que ndo estritamente o combate i
pobreza. Além disso, 0s governos locais servem-se dessas
agOes em parceria, mediante convénios com entidades de
assisténcia social, para dar cobertura no atendimento a

* Além dos idosos, pessoas invilidas de qualquer idade tam-
bém recebem tal beneficio. Segundo o Anudrio Estatistico da
Previdéncia Social, em 1995, as despesas com renda mensal vita-
licia somavam R$ 1,6 bithio, ou scja, 5,13% do toral dos benefi-
cios pagos pela Previdéncia, ¢ atingia 1,3 milhio de pessoas em
um universo de 16,5 mithdes.

¥ Pensamos avaliar o gasto realizado com o salirio-familia de
forma a refletir sobre como agregi-lo 2 um fundo para progrs-
mas de garantia de renda ménima. Porém, desconhece-se o valor
atual de tais despesas no Brasil.

# Cabe lembrar que o projeto de lei em pauta foi apresentado
em 1991, anccriormente, portanto, i extingdo da Legio Brasilei-
ra de Assisténcia (1BA).

segmentos da populagac em estado de valnerabilidade
social. ¥

A dificuldade financeira por que passam, j4 hd muito
tempo, os uwés niveis de governo do Brasil ¢, provavel-
mente, o maior empecitho a implementagio do PGRM.
Arualmente, sio poucos os que ndo reconhecem méritos
na proposta. Mas, quase semnpre € feita a ressalva de que,
nas atuais condigbes das finangas piblicas, € impossivel
reservar tecursos suficientes para assegurar a implantagio
do programa.

Isso faz crer que, se houver verdadeira vontade politica
para promover o PGRM, a melhor forma de satisfazé-la € a
conjugacao de esforgos das wés esferas de governo. Difi-
cilmente qualquer dos niveis de governo dispord, isclada-

“mente, dos recursos necessdrios para a implementagio de
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um PGRM universal, como desejivel; e muito menos para
desenvolver, adicionalmente, outras agdes sociais que,
como se argumenta adiante, sdo indispensdveis comple-
mentos do PGRM, <aso se deseje ndo apenas um programa
de redistribuigio de renda, que precisa durar o rempo ne-
cessirio para que o processo de desenvolvimento econd-
mico elimine a pobreza, mas um conjunto de instrumentos
que vise sua erradicagio no pais, ao longo de um prazo
preestabelecido.

Vale dizer, avalia-s¢ aqui que enveredamos por wn
caminho errado: de um lado, wma proposta de PGRM
abrangente {financiado exclusivamente pelo governo fede-
ral) esbarra em argumentos, praticamente irrefutdveis, de
insuficiéneia de recursos; de outro, um ndmero ainda cres-

® Convénios firmados com base em critérios ¢ prioridades esta-
belecidos conpuntaments ¢ sob fiscalizagio dos governos locais.
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cente de municipios aspira promover PGRM locals cuja
cobertura €, em geral, restrita (em alguns casos ndo podem
ser considerados maws que experiéngias), ¢ gue, cessado o
surto inicial, ém pouca chance de se manterem ¢ de se
reproduzirem em outras localidades, principalmente na-
quelas em que 3 parcela pobre da populagio € grande.
Aparentemente, © melhor caminho para a viabilizagio de
um PGRM abrangente ¢ nacional ¢ o la cooperagio entre
as trés esferas de governo, com base em uma divisio de
tarefas, competéncias ¢ custos.

Deve-se reconhecer, conrudo, gue ¢sse nao € um canu-
nho ficil de se rithar quando se descja um PGRM uaiver-
sal. Os entes federados sao aurbnomos, o que implica que
2 obrigatoriedade de participagio sé pode ser imposta por
determinagio da Constituigio, que precisaria ser emenda-
da. Isso requereria o vorwo favordvzl de trds quintos dos
packamentares em cada ama das cass do Congresso Nacio-
nal, em dois wnos de vortagio. Ulrapassada essa fase,
seria necessdria a elaboragio de lei complementar que es-
pecificasse as caracteristicas do PGRM ¢ os aritdrios que
defininam @ participagio das unidades de governo, cuja
aprovagdo requereria o voro favorive! de metade mais um
dos deputados ¢ dos senadores. Trata-se de processo poli-
tico longo e com forte conteddo tienico, que envolve divi-
$30 de Onus €, POr 150, requer W.dnsa negociagio,

Umia alternativa seria inkiar um processe de conven-
cimento ¢ negociacio em que a Unido langasse 2 proposta
do PGRM ¢ buscasse a parceria dos governos subnacionals
mediante adesio voluntdria a0 programa, seja via co-
financiamento de beneficio direro, seja no desenvolvi-
mento de um conjunto de agdes dispensdveis a lura con-
tra a pobreza. Esse processo, incr temente complexo em
face do grande ndunero de o que dele participariam,
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tem sua conducio ainda mais dificultada pelo fato de gue,
sendo desejada a2 universalidade do programa, o PGRM
adquire, para cfeito de negociagio, caracteristica de bem
piiblico,* o que estimula 0§ negociadores a se comporta-
rem como free riders. Sabedores da imporrdncia atrtbuida &
universalidade do programa e, portanto, de que sna exclu-
sdo ndo ¢ desejdvel, cada um dos governos subnacionais
poderia simular desinreressc na adesdo, com a expectativa
de que o PGRM {e as agdes que lhe sio complementares)
seja implantado no territério de sua unidade sem que pre-
cise participar do fisanciamento de seu custo (ou minimi-
z¢ sua participagic). Se um grande ntimero de participan-
ws da negoclacio agir como free mder, mnviabiliza-se o
acordo para implementagio do PGRM.

Uma terceira alternativa, certamente inferior quanto ao
objetivo de abrangéncia geogrifica, mas de mais fial im-
plementagio, ¢ a Unido dispor-se a imciar a implantagio
dos PGRM nas localidades onde os governos subnacionais
aceirarem aderir, com responsabilidades especificas e parti-

% Define-se bem plblico como aquele para o qual € impossivel

ou indesejdvel excluir de seu conswmo qualquer agente econdmi-
¢o. Em virtude dessa caracteristica, o agente nio revela sua prefe-
réncia por esse tipo de bem. Ele sabe que, sendo inmgnificante
sua participago individual na cobertura do custo rotal de prove-
536 do bem, a decisio de produzi-lo ndo scrd aferada caso se ne-
gue & contribuir; e que, uma vez disponivel, o bem ndo serd ex-
cluido de seu consumo. Esse comportaments (fee vider) impede
que se fixe um prego para ¢ begn pablico no wercado, ¢ seu G-
nanciamento tem de advir da cobranga de impostos. A negocia-
¢io de que trata o pardgrafo € uma situagho andloga a essa, e &
baixa a probuabitidade de haver acordo sobre a divisao do dnus ¢,
portanto, de gue o processo leve 3 implementagio do PGRM. Para
s eraramento desse problema, ver Buchanan (1968, cap. 53
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cipagdo no custeio de wis iniciativas. Nessa alrernativa, o
governo federal poderia determinar as caracteristicas dos
programas que se disporia a apoiar ¢ fixar os critérios de
sua participagio financeira.

A segunda dessas alternativas deve ser privilegiada so-
mente se houver uma avaliagio de que o apelo politico da
implementagic de um PGRM em seu territénio seja suficiente
para evitar que wm governo subnacional adote uma postura
de free rider. Sc 2552 ndo for a avaliagio, a conjugagio da
primeira com a terceira das alternativas apresentadas parece
ser um caminho intcressante, Nesse caso, seria possivel a
implantagio quase imediata de PGRM nas unidades interes-
sacdlas em adotd-lo, enquanto aguarda-se o decurso do pro-
cesso legislativo descrito para universaliz-lo.

Em sintese, conclui-se que, idealmente, deve-se arentar

para os scguintes pontos quando da concepgio de um
PGRM no Brasil:

(&} & PGRM deve ser um programa nacional com cobertura
universal;

(&) se restriches orgamentdrias exigirem exclusdes nas eta-
pas iniciass de sua implementagio, familias com criangas ¢
adultos jovens devem ser privilegiadas;

{c) o governo central deve participar do PGRM como enti-
dade normativa ¢ como financiador ou co-financiador do
programa, ¢ a execugio deve ficar a cargo dos governos
locais; a melhor forma de viabilizar o PGRM ¢ a conjuga-
¢ao de esforgos das més esferas de governo;

{@) como co-financiador do programa, 2 participagic do
governo federal deve relacionar-se diretamente 3 propor-
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¢3o de pobres na populagio da unidade Jocal ¢ a sua massa
de pobreza,® ¢ inversamente  sua capacidade fiscal;

(e) a progressiva desativagio de entidades de politica social
compensatdria ¢ a alocagio de seus recursos ao financia-
mento do PGRM tm pouco significado pritico na aruali-
dade; e

() a desejdvel instituicdo de wm PGRM gue cubra todo o
territdrio nacional e seja fruto da cooperagio entre as wés
esferas de governo exige que se emende & Coastituigio ou
que se promova ampla ¢ dificl negociagio da qual parrici-
pem todos os entes federados. O primeiro caminho parece
ser o mais facil e ndo impede que a Unido apdie, desde ji,
iniciativas de governos subpacionais para executar PGRM
tocais. ~ ‘

4.2 AS UMITAGOES DO PGRM
COMO INSTRUMENTO DE COMBATE A POBREZA

Nos debates até aqui realizados sobre o PGRM, hd con-
cordancia quanto a seu potencial como instrumento de
redistribuicao de renda. O que se discute € o formato mais
adequado a essa fungio; ™ seu custo ¢ a capacidade do go-
verno de financid-lo; sua administragio e, principalmente,
controle; ¢ ontros aspectos que ndo serdo aqui tratados.™
A preocupagio desia segdo € com a contribuigio que ©
PGRM pode dar no contexto de uma politica de erradica-
¢io da pobreza.

3 Ver nota de rodapé n? 25.

2 Ver, 2 respeito, Uram (1996,

# Uma colerinea de artigos que versa sobre intmeros aspectos
do PGrM € encontrada em Suplicy (1992},
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O rGrM ¢ claramente um instrumento insuficiente
para essa finalidadie. Parte de suas limiragBes sio implici-
tamente admitidas pelos proprios autores dos projetos de
lei que ora tramitam no Congresso Nacional, nas assem-
bleas legistativas ¢ nas cdmaras de vereadores. Todos pro-
pdem alguma agio governamental adicional (insttuicio de
programas de treinamento de mio-de-obra, no caso do
projeto que tramita na Cimara dos Depurtados), ou uma
contrapartida a ser satisfeira pelos participantes (freqiiéncia
4 escola € a postos de satde, ¢ participagio em cursos de
treinamento ¢ capacitagao profissional, no caso dos pro-
jetos subnacionais), a qual pressupde a disponibilidade
desses servigos piblicos.

A complementagio de renda assegurada pelo PGRM sa-
tisfaz parcialmente o segundo dos objetivos mencionados
na segac 2 ~ proporcionar condigoes dignas de vida i po-
pulagio carente, para garantir 0 consSWMo necessario 3 sua
sobrevivéncia. Contudo, condigbes dignas de vida incluem
a disponibilidade de um conjunto de bens puiblicos, tats
¢omo seguranga piiblica e defesa civil, ¢ de bens privados
usualmente providos pelo setor piiblico come, por exem-
plo, assisténcia médica ¢ ensino. No primeiro caso, a pro-
visdo pablica dos bens é indispensavel; no segundo, em-
bora os bens estejam disponiveis no mercado, participan-
tes de um PGRM ndo tém recursos suficientes para adquiri-
los. Assim, wmna agio ptiblica complementar 30 PGRM £
necessdria {em ambos os casos] para assegurar a plena
consecugio do mencionado objetivo.

Conforme se argwmenton, a menos que o PGRM sefa
complementado por outras agdes socials do governo {para
ampliar © potencial de geragio autdnoma de renda do parti-
cipante}, € alta a probabilidade de que, a0 final de sua part-
<ipacio, © beneficiado retome & simnagio de pobreza em que
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se encontrava anteriormente. Isso significa o fracasso do
programa ¢ também a possibilidade de exclusao social defi-
nitiva. Dai ser imprescindivel que os PGRM tenham como
finalidade fortalecer mecanismos e priticas de insergao so-
cioeconOmica, a fim de assegurar, a0 participante, a transi-
¢io da condigio de assistido para a de trabathador.*

A alternativa de assegurar continuidade ilimitada 3 parti-
cipagio do individuo no PGRM, enquanto sua renda perma-
necer abaixo do patamar mdximo estabelecido para habilica-
¢io, ¢ indesejavel por pelo menos dois motivos: primeno, a
garantia perene de renda minima tende a desesumular a
busca de renda aurdnoma, ¢ nio ¢ desejivel aplica-la sendo
aos idosos; ¢, segundo, nae é recomenddvel em um pals em
que sio muttas ¢ dispendiosas as agdes que © governo preci-
sa implementar em apoio a0 desenvolvimento, Além disso,
$d0 extremamente escassos, em vista das proprias ages, os
recursos disponivels para o setor ptiblico e € grande o mi-
mero de pobres a serem atendidos. Mais amda, se adotado
um modelo de PGRM como os propostes para as unidades
subnacionais, a cessagio do beneficio ¢ automdtica quando
as criangas atingem a idade-limite escabelecida para habilira-
<30 das familias. Logo, deve-se esupular um tempo miximo

¥ Como existe ainda hoje um beneficio assistencial de cardeer
untversal no Brasil - o salario-familia, cujo valor € de fate urisd-
rio para cada dependente —, a0 invés de defender a criagio de um
PGRM, tal auxilio poderia ser revalorizado em proporgio inversa
i renda familiar, além de condicionado 4 escolaridade obrigatéria
das criangas. A nosso ver, a proposta do PGRM precisa ser mais
ampia ¢, por isso mesma, o5 objetivos de insergio devem consi-
derar o conjunto dos membros da familia, ¢ ndo seriam concor-
reates € excludentes. Em conseqiéneia, devem ser extensivos
simultancamente & formagdo das novas geragdes ¢ 3 capacitagio
dos aduleos, com vistas 4 sua auronotmia ccondmica,
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de permanéncia nos PGRM, mesmo que localmente possam
ser revistos critérios de participacio caso a caso, para se re-
definir tal limue,

Em vista disso, argumenta-se aqui que, no Brasil, dife-
rentemente de pafses com maior nivel de renda que adota-
ram PGRM, © objetivo de assegurar condigbes de vida dig-
nas, ndo obstante sua relevincia intrinseca, deve, para
efeito de formulagio da politica social, subordinar-se ac
objetivo maior de ampliar o potencial de geragao autdno-
ma de renda do cideddo pobre. O primeiro é comple-
mento indispensdvel do segundo, posto que condigdes
indignas comprometem a capacidade de geragio de renda.
Mas, soladamente, ¢ pouco mais que um paliativo, que
aplaca a dor da pobreza (e da consciéncia da elite), en-
quamo se espera que o processo de desenvolvimento eco-
nimico resobva o problema.

Considerados os objetivos apresentados na segio 3 ¢ os
argumentos clos pardgrafos anteriores, conclui-se que o
sucesso de um PGRM estd associado 4 disponibilidade de
um conjunte de servigos essencials ao desenvolvimento do
ser humano, cuja provisio, com cobermara ¢ gualidade
satisfatdrias, compete ao setor ptblico provideaciar. Cabe,
portanto, averiguar a capacidade do governo {(com a coo-
peragio de entidades do setor privade} em promover a
oferta desses servigos, com a cobertura ¢ a qualidade ade-
quadas (observe-se que 0 PGRM compete com tais servigos
nos recursos orgamentdrios). Este, € de fato, o vetor que
pode assegurar eqiiidade entre todos os cidadios, para
além dos diferenciais de renda, que tendem, em um pais
como o Brasil, a reduzirem-se muito lentamente.

Reforga-se rambém 2 conclusio de que o PGRM tem
baixa probabilidade de sucesso enquanto instrumento de
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combate 4 pobreza, caso nio seja fruto da cooperagio en-
tre oz trés niveis de governo. Nenhum destes, nem mesmo
a Unido, seria capaz de, isoladarnente, prover o meaciona-
do conjunto de servigos essencials que precisa estar 3 dis-
posicio da populagio atendida pelo PGRM.

5 O PGRM COMO INSTRUMENTO CENTRAL
DE UMa POLITICA DE COMBATE A POBREZA

A avaliagio das lmitagBes do PGRM, se considerada
iscladamente, condenaria o programa a ndo existir em
escala nacional. Se seu sucesso estd condicionado 3 provi-
540 de wm conjunto de servigos com 0s quais compete por
recursos {en<uanto tais servigos podern ter um papel no
combate 3 pobreza sem que o PGRM exista), faz senudo
que, em presenca de restrigio orgamentiria, o formutador
de politicas sociais dé mais preferéncia a provisio dos ser-
vigos do que 2 instituigio do PGRM. Tal conclusio, 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 cidaddo, principal-
mente quando sua execusdo fica a cargo do municipio. No
PGRM, até esmo por questdo relacionada a controle, ©
cidadio ndo pode significar para o Estado apenas um oid-
mezo de conta bancdria, na qual € depositada uma mesada.
E preciso acompanhamento proximo. Hi a necessidade de
cadastrd-lo, de verificar se as informagbes prestadas sio
verdadeiras, e, periodicamente, de assegurar que as condi-
goes de habilitagio a0 programa continuam a ser satisfei-
tas. Essas tarefas que, considerado o PGRM isoladamente,
sdo apenas um Sous administrativo podem ser transfor-
madas em preciosa fonte de informagio para 2 formulagio
e a avaliagio das politicas sociais, a0 revelarem caréncias da



GARAMTIA DE RENDA MINIMA; ENSAIOS £ PROPOSTAS

populagio €, ao longo do tempo, o efetivo impacto das
agOes governamentais.

O PGRM ¢ um beneficio concedido pelo Estado a qual-
quer cidadio que satisfaga as condigdes de habilitagio, e,
em principio, ndo ¢ exigida qualquer contraprestagio de
servios.® H4 espago, portanto, para que se exija algum
tipo de contrapartida, tal como vem acontecendo em al-
guns municipios, no que tange i obrigatoriedade da fre-
giiéncia das criancas 3 escola. Riscos existem, no entanto,
de se instituirem, assim, praticas disciplinatSrias, de card-
ter pretensamente civilizatério, por parte do Estado, prin-
cipalmente se nio houver definigio prévia do que pode ser
exigido compulsoriamente. O que nos parece mais ade-
quado € exigir como tnica contrapartida obrigatdria, no
caso das criangas, sua freqiiéncia 4 escola - até porque ¢é
preceito constitucional a conclusdo do primeiro grau com-
pleto; logo, esse é um dever do cidadio ~ e, no caso dos

¥ Em alguns paises europcus, como a Franga, onde os benefici-

drios do RMI estdo sujeitos a uma série de mecanismos de acom-
panhamento social, que visam notadamente 3 reinsergio profissi-
onal, defende-se hoje um grau de controle menor ¢ mais espaga-
do por parte do seror publico, face & auséncia de resultados prdti-
cos ¢ positivos dessa vigilincia. Maior flexibilidade, inclusive no
dominio da variagdo da renda familiar efou individual, teria,
segundo alguns especialistas, ¢feito social mais integrador, pois o
mal de que sofre 2 maioria dos beneficidrios desse programa ¢ o
desemprego crénico. Na Alemanha, Holanda ¢ em outros paises,
pelo contririo, cada vez mais sdo exigidas contrapartidas do tipo
workfare, com a obrigatoriedade de accitagio de qualquer ativi-
dade que seja proposta aos beneficidrios da renda minima garan-
tida, ainda que sob niveis de remuneragio inferiores aos do mer-
cado. Qualquer recusa pode significar perda tempordria do be-
neficio ou sua redugio.
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adulros, participagdo em iniciarivas voltadas para a sua pré-
capacitagdo ¢ reinsercio ocupacional, que ndo sejam for-
mas travestidas de emprego desqualificado; em sintese,
contrapartidas voltadas exclusivamente para objetivos de
formagio, a serem propostas ¢ implementadas pelos muai-
cipios. Visitas periddicas a postos de sadde e participagio
em agoes de interesse da comunidade devem ser estimula-
das comeo direitos de cidadania, mas nio podem transfor-
Mar-se em Unposigao, sujeita ou nao a sangoes.

Cabe ao Estado, em uma concertagio entre as trés esfe-
ras de governo, oferecer tais servigos, para priorizar, no
atendimento, a populagio-alvo do PGRM. Ao avaliar o
conjunto das suas caréncias ¢ debilidades, um municipio
deve ser capaz (apolado tecnicamente, se necessirio for)
de formular bm quadro de prioridades, e estabelecer metas
que incluam programas de formagio e capacitagio tam-
bém abertos ¢ adequados aos beneficiarios do PGRM. Em
outras palavras, deve-se estender, 2os individuos e/ou fa-
milias contemplados pelos programas de combate a po-
breza do tipo PGRM, a cobertura social minima indispen-
sdvel 4 sua reintegragio cidadi. Dessa forma, se esumulard
o individuo a conhecer melhor, usar ¢ beneficiar-se mais
intensamente dos servigos providos pelo Estado, além de
exigir qualidade. O controle social das agdes governa-
mentais e do gasto publico se amplia.

Se 0 PGRM ¢ {como se argumenta aqui que deve ser)
uma iniciativa conjunta dos trés niveis de governo que
precisa ser complementada com outras agées do setor pa-
blico, amplia-se a necessidade de coordenagio dos esforgos
e, nisso, hd efeito estruturante rultiplicador.

O processo de descentralizagio, deflagrado ao longo
dos anos 80 ¢ intensificado apds a Constinuigio de 1988,
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repassont para as instincias subnacionais, junramente
com wmn volume maior de recursos, atividades antes da
algada do governo federal, principalmente relacionadas a
assisténcia soctal, educagio e saiide. Poliricas piblicas na
drea de habiracio, abastecitnento e sancamento bisico
vém igualmente sendo elaboradas ¢ geridas por estados ¢
municipios.

Embora tenha aumentado significativamente o gasto
publico per capita nessas atividades nos anos recentes, ndo
se sabe se estd havendo maior efetividade do gasto. A falea
de coordenagio intergovernamental, refiexo da forma de-
sordenada com que se tem processado a descentralizacio
de encargos, € patente, por exemplo, nas chamadas crises
da salde ¢ da educagdo. A existéncia de wn PGRM nacional
¢, no minimo, um bom motivo para que 3 tio reclamada
organizagio definitiva da divisio de encargos entre as esfe-
ras de governo se materialize, para reduzir o custo da agio
governamental ¢ awmentar 2 concertagio.

Em suma, ainda que por si sé insuficientes para o
combate 2 pobreza, as caracteristicas do PGRM o qualifi-
cam para ocupar o lugar de insorumentoccentral de uma
agdo coordenada para a erradicagio da pobreza no pais.
Além de informar a formulagio ¢ execugio das demais
ag0es, 0 PGRM fornece meios para que s¢ ampliem a eficd-
cia ¢ o controle social das arividades publicas.

Propéic-se, portanto, que se deixe de lado 2 idéia de
que ¢ PGRM ¢ um substituto de outras politicas sociais
compensatérias (o que, em esséncia, significa dizer que 20
complementar a renda do pobre o mercado se encarrega
de resolver o problema da pobreza do pais), € que se en-
fatize seu papel como organizador e instrumento central
de uma politica que vise ndo apenas a methoria das condi-
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gbes de vida dos pobres mediante redistribuicao de renda,
mas também i erradicagio da pobreza no pafs, em dado
horizonte de tempo.

6 Lima PROPOSTA DE POLITICA COORDENADA
DE COMBATE A POBREZA

Os argumentos apresentados sugerem que a melhor ~ ¢,
talvez, a tnica ~ forma eficaz de combater a pobreza € a
conjugagio organizada de esforgos das wés esferas de gover-
no. Defendeu-se também a tese de que o PGRM, além da
fungio de redistribuir renda, pode cumprir o papel de orga-
nizador desse esforgo conjunto, Esta secio descreve as linhas
gerais do que seria um programa de agio coordenada.

A expressdo coordenagdo € aqui ucilizada em wés dife-
rentes seneidos. Primeiro, como na Federagio as agbes
necessdrias ao combate 4 pobreza ndo estio concentradas
na competéncia de um Gnico nivel de governo, ¢ sdo atri-
buigzo comum da Unido, dos estados, do Diserito Federal
e dos municipios,” ¢ imprescindivel que exista coordena-
¢io iotergovernamental das atividades do programa {co-
ordenagio vertical). Segundo, sio muitos os orgios de
cada esfera de governe que teriam que s¢ envolver em um
programa desse tipo, o que requer forte coordenagio ad-
ministrativo-financeira, 2 qual deveria ser exercida pelo
chefe do Executivo (diretamente ou por delegagio® que

O artigo 23, inciso X, da Constituigo reza gue * € competén-
cla comum da Unio, dos estadoes, do Distrite Federal ¢ dos muni-
ciplos, combater as causas da pobreza ¢ os farores de marginaliza-
(3o, promovendo a integragio social dos setores desfavorecidos”.

¥ Na Franga, por exemplo, foi criada umma Delegagio Intermi-
nisterial da Rends Minima de Inserclo, ligada diretamente ac
primeiro-ministro, que redne representantes de virios ministéri-
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implicasse poder sobre a alocagio de recursos orgamentd-
1108 € sobre as agbes definidas como pertencentes a0 pro-
grama ~ coordenagao horizontal). Terceiro, ¢ necessiria
coordenagio entre as fases do programa (formulagio, exe-
cugio ¢ avabiagiv}, de modo que cada uma seja concebida
e posta em priatica como fornecedora de insumos para as
demais, sejarn de sua competéncia ou de outro Srgic par-
ticipante, inclusive os pertencentes 3s demais esferas de
governo. B nesse terceiro sentido que o PGRM tem um
papel importante a cumprir, ao fornecer informages para
a formulagio (e as reformulagbes) e para as avaliagdes,
além de estimular (e permitir concretamente) o controle
sacial da execugio.

Dois tipos de agdo scriam incluidos em wm Programa
de Acio Coordenada de Combate 2 Pobreza (FAC): os
focalizados no combate 2 pobreza ¢ os que, embora geras,
tém impacto importante sobre as condigdes de vida ¢ as
oportunidades de geragio de renda que se oferecem aos

pobres. Esse procedimento metodolégico serd utilizado na
avaliagio do gasto social, adiante delineada.

Apresenta-se, a seguir, uma lista de agbes governa-
mentais que, tipicamente, consttuiriam um PAC. Classifi-
cam-se as atividades do PAC em trés grupos: agbes no nivel
geral, no nivel comunitdrio ¢ no nivel individual. Cabe
notar que a lista que se segue ndo € exaustiva; por OUro
lado, pode ndo se aplicar integralmente a uma dada locali-
dade. A determinagio, em cada ¢as0, de quais s3o as aghes
relevantes ¢ da dosagem adequada de cada wma € questio
a ser definida e aprovada localmente, fato contemnplado na

- merodologia apresentada, e cuja solugdo € facilitada pela

os, erre cles o do Trabatho, o da Habitagio, o da Educagio, o

da Interior ¢ o de Orgamnento ¢ Finangas. Tal delegagio coorde-
na, monitora ¢ implementa a politica de renda minima. No nivel
dos departamentos, responsdveis pela formulagio ¢ exceugio das
politicas de inserq3o, criaram-s¢ comités com 2 presenga de re-
presentantes dos prefeitos, vereadores, associagBes, emptesariado
focal, Associagido Nacional de Proresio ac Emprego (ANPE) ¢
entidades de representagio descentralizada do Ministério do Tra-
batho, Serge Paugarn, no seu liveg La Pauvreté en France (1995),
no qual hd urna andhise do RMI, reconhece que csse formata insti-
tucional incentivou a agio concertada entre distintos atores (pu-
blicas ¢ privados), ¢ nstituiram-se parcerias bastante ativas ¢
bem-sucedidas, assentadas na idéia de que a solidariedade deve
ser uma combinagic de propésitos e responsabilidades.
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existéncia de wm PGRM no local,
(1) Agdes no nivel geral:

(a) priorizar ¢ investimento nas atividades publicas
consideradas essenciais ac aumento do bem-estar comum,
cujos beneficios tém forte incidéncia sobre os mais pobres:
ampliagio e melhoria dos sisternas de saneamento ¢ mora-
dia, saiide, educagdo, seguranga alimentar ¢ transportes.

(2) Agbes no nivel da comunidade:

@) ampliar a rede de energia elémrica €, onde for o
caso, © uso de foates alternativas de energia;

(&) implementar um sisterna de seguranga piblica que
arenda as demandas especificas das localidades (postos ¢
delegacias de policia, policiamento ostensivo};

(e} assegurar a existéneia de um sistema de prevengio e
combate a ncéndios, inandagtes, deslizamentos, etc.;
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(4) dotar as comunidades de servigos bisicos de sane-
amento (organizagio da disposigio ¢ coleta de lixo, abas-
tecimento de dgua, redes de esgotos e dguas pluviais), ihu-
minagio publica, educagio (creches, pré-escola, 12 e 29
graus ¢ programas de apoio ao educando) e atendimento
médico {postas de satide, emergéncias e paramédicos);

(£} promover a organizagio de servigos comunitdrios
{centros comunitdrios);

(f) expandir a infra-cstrutura vidria ¢ de comunicacio
{telefonia piiblica, pavimentacio, calgamento, pragas ¢
parques, € equiparnentos piiblicos de esportes);

(7} ampliar os pontos de comercializagio de alimentos,
para promover a concorréncia; e

(7} estmular a criagio de empregos proximos as dreas
de moradia;

(3} Agdes no nivel do individue:

{#) regularizar a posse ou propricdadest a documenta-
io pessoal;

(&) assegurar a existéncia de servigos de orientacio ju-
ridica;

(¢} desenvolver programas de assisténcia ¥ crianga ado-
lescente ¢ de orientacio is familias;

(#} implementar campanhas educativas (saiide e higie-
ne, nutrigo, cidadania, vida comunitdria, etc.);
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(e} financiar a aquisicio de lotes ¢ construgio de mora-
dias ¢ melhonas das condigfes do domicihio {instalagBes
sanitdrias ¢ eletrificagio);

(f} financiar microcmpreendimentos € cooperativas
para a populagio carente;

(g) implementar e manter wm sistema de informagio
sabre a oferra de empregos ¢ outras oportunidades de ge-
ragio de renda,

{#) implantar e manter um programa de alfabetizagio e
supletiva,

(8} oferecer wreinamento ¢ pré-capacitagio profissional
adequados ao perfil da populagio e as oportunidades a0
sew alcance.

A focalizagio necessdria a5 agbes aqui propostas requer
que o conuoke da execucdo se estabeleca no oivel local de
governo, com participagio de entidades e representantes
da sociedade civil, para consolidar o processo de descen-
trafizagio politico-administrativa. Isse faz o municipio
wrnar-s¢ 0 principal agente no comande das politicas so-
ciais, com o apoio téomico ¢ financeiro dos governos fede-
ral ¢ estadual. Cabe, por isso, exigir dos goverpos munici-
pais os compromissos de: (£ utilizar o orgamento como
instrumento de planejamento da agao governamental; ¢
(i) rornar transparente a execugdo financeira, mediante
adequada prestacio de contas, o gue pode ser feito por
meio do Sistema Inwegrado de Administragio Fiscal Esta-
dual ¢ Municipal (SIAFEM) jd disponfvel.
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Os governos estaduais ¢ o federal wm cinco diferentes
papéis a cumprir nesse tipo de intervengio:

(a) agente normativo, para definir balizamentos para o
PAC;

(&) prestador de servigos de apoio técnico, para asses-
SOLAr a gxecugio;

{e) partcipante do financamento, sendo conveniente,
guando factivel, a exigéneia de conaparuda municipal em
valor diretamente relacionado 2 capacidade fiscal da unidade;

{4} fornecedor de servigos piblicos de suas respectivas
competéncias, ¢

{e) auditor exverno, para avaliar a execugio do PAC € 2
£estae dos recursos mumcipais € propor correqoes de curso.

Observou-se anteriomente que o maor empecitho a
implementagio de um PGRM ¢ a viabilidade de seu finanai-
amento. Um PAC como o aqui proposto € certamente com-
plexo quanto i implementagio, e o desembolso inicial re-
querido supera o de um PGRM. Contudo, por aumentar a
probabilidade de (e reduzir o tempo necessario para) o in-
dividuo sair do estado de pobreza, o PAC constitui-se em
uma forma mais eficaz de combaté-la. Se o objerivo ¢ erra-
dicar a pobreza, © PAC € capaz de atingi-lo ¢m wmpo bem
menor gque um PGRM. Conseglientemente, scu custo global
€, provavelmente, bem inferior ao desse instrumento. Ade-
mais, muitas (provavelmente 1 grande maioria) das agOes
que constituem o PAC J& estio sendo executadas por um ou
mais dos nivels de governo. A questio ¢ coordend-las (para
evitar a simultinea ocorréncia de ndo atendimento a parcela
da populagio, ¢ 2 duplicidade de arendimento,.com desper-
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divio), focaliza-las {para priorizar o pobre ¢ demar para o
mercado o atendimento aos que podem pagar) e reforgd-las,
se necessdrio. Desse modo, o desembolso inicial adicional
necessdrio para realizar um PAC € bem menor do que pode
parecer 4 prireira visea.

Face a complexadade e magnitude de um PAC, seria
wropico concebé-lo como um programa com ampla co-
hertura geogréfica desde seu inicio. £ bem verdade que o
combate 2 pobreza no pafs tem cardter urgente, puas o
acodamento na realizagdo de um programa dessa enverga-
dura teria como resultado quase cerro wm grande desper-
dicio de recarsos. A promogio de um PAC exige um tra-
balho preparatdrio de grande porte e a adogio de uma
estratégia de implementacio gradual: o programa inicia-se
com experiéncias-piloto, depois avalia-se a execugio e cor-
rigem-se suas deficiéneias para, $3 entdo, ampliar sua
abrangéncia. O PAC comegaria nas regibes onde se verifi-
cam os ndices de caréneia mais elevados do pais e onde 4
existem PGRM em fase de implementagio.

7 Lintas GERAIS DE UMa METODOLOGIA
PaRA EMBASAMENTC DO PAL E DO PGRM

O rtrabalho preparatdrio do PAC e do PGRM requer a
obtengio de informagdes e a realizagio de pesquisas rela-
clonadas a0s sEgUintes temas:

{a) definicdo das agdes relevantes do PAC em cada lo-
calidade, esrimacio dos seus custos ¢ idenuficagao do nivel
de governo apto a realizar cada uma delas; idem para a
implantagio do PGRM; ™

¥ Embora intrinsecamente associados ¢ interdependenzes em

sua formulagio mais geral, cabe, de um ponto de vist merodo-
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(&) avaliagio da capacidade de resposta das unidades lo-
cais a5 demandas de um programa de combate & pobreza;

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

(4} definicio da estrurura institucional adequada 3 im-
plemenragio do PAC ¢ do PGRM.

Nesta seqdo, delineia-se 2 metodologia para tratamento
dos trés primeiros temas. O tratamento do Wimo nio
requer metodologia ¢, sim, a realizagio de estudo que de-
senhe a estrutura institucional desejada, a partir da compa-
ragio da realidade brasileira com a experiéncia de pafses
em que hd wadigio de execugio descentralizada das agdes
governamentais.

Dado que o paC agui proposte ceatra-se no PGRM,
unidades que & executam tals programas ¢ aquelss que
estdo prestes a unplanti-los sio candidatos naturais a par-
ticipar cle experiéncias-piloto.

Nas localidades que j& desenvolvem um PGRM, 2 avali-
agio da execugio ¢ dos resultados aré aqui obtidos pelo
progratna constimui-se em preciosa fonte de informagio
para a concepgio do PAC. Importa, por exemplo, estabele-
cer o grau de comprometimento de recursos or¢amentdri-
0s que um PGRM requer ¢, principalmente, o que ocorren
com 08 demais gastos socials, particularmente os especifi-
camente voltados ao combate A pobreza, ao longo do pro-
grama. O PGRM, por aumentar ¢ contato entre o Estado ¢

Ibgico, proceder a um acompanhamento distinto de cada uma
dessas propostas, pois enscjam programas, projetos ¢ atividades
diferenciados.
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a populagio pobre (bem como o nivel de informagio a
respeito desta), explicita caréncias e, conseglientemente, a
demanda por gasto soclal, o que estimula 2 oferta. Por
outro fado, a competigio por recursos Or¢amentirios — ou
o senrimento do governo Jocal de que, instituido o PGRM,
estd desobrigado de outros tipos de atendimento iquela
parcela da populagio — pode impedir a oferta, com co-
berrura ¢ qualidade adequadas, dos servigos essenciais ao
bern-estar ¢ & garantia da cidadania. O resultado liguido
desses dois efeiros, importante para a definigio da forma e
intensidade de panicipagdo das unidades locais no PAC, €
uma guestdo que s6 pode ser respondida mediante verifi-
cagio empirica.

As focalidades que estdo prestes a iticiar um PGRM, por
seu turno, oferecem a vantagem de se conceberem os ins-
trumentos de controle € avaliagao do programa, de forma
que permitam obter, desde sen inicio, as informagbes que
melhor servem a formulagio ¢ acompanhamento dos re-
sultados do PAC. Nesses casos, a prépria metodologia para
embasamento do PAC reveste-se de cardter diddico, ao
servir, a0 mesmo tempo, 3 definigio ¢ A avaliagio do pro-
grama naquela focalidade, além de também servir como
roteiro para a implantagio em outras cidades, quando
houver ampliagio de sua cobertura. Além disso, ao tratar
comuntamente da implementagio ¢ da avaliacio, o PAC
torna-se um instrumento de avaltagio continua e conco-
mitante 4 execugdo, o que fortalece os muaicipios no mo-
nitoramento de suas agdes, notadamente aqueles mais ca-
rentes de competénceia administrativa. Assim, essa dindmi-
ca pode contribuir indiretamente para aprimorar a gestdo
administrativa, com o estabelecimento de principios gerais
de acompanhamento das politicas pablicas e do gasto soci-
al, com base na maior transparéncia, qualidade ¢ fide-
dignidade das contas ptiblicas.
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7.1 DEFNICAC DAS ACOES RELEVANTES

A primeira etapa do trabalho preparatério consiste em
delimitar a populagio-alve a ser beneficiada por um PGRM,
bem como a determinagic das caréncias que devem ser
supridas por meio da formulagio ¢ implementagio de um
PAC. Tais procedimentos permirirao especificar o perfil e
estabelecer © custo do PGRM local, bem como definir o
conjunto de agdes relevantes que constituirio o pac. E
também definida a atribuigdo de cada nivel de governo no
atendimento das caréncias e servicos sociais, ¢ estimado o
montante de seu CuSto € seu comprometimento.

No tocante a0 processo de selegio da populagio que se
pretende atender ¢ i focalizagio do programa, cabe:

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

{6} estimar a proporcio de pobres (familias ¢ individu-
0s) ¢ as caracteristicas demogrdficas e socioecondmicas
desse estrato da populagio, a partir de informagBes esta-
tisticas oriundas da Pesquisa Nacional por Amostragem de
Domicilios ~ PNAD (se o programa for estadual) ou do
censo demogrifico (indispensdvel para a formulagio de
programas a serem executados em nivel local). Caso neces-
sdrio, s30 agregadas informacbes de pesquisa de campo
gue possamn complementar o perfit da populagio-alvo ¢ a
determinagio das suas caréncias,

De posse dessas informacbes serd possivel proceder a
uma estimativa prévia do custo local do PGRM, cuja base
de cdlculo deve considerar: (1) o valor do beneficio esta-
belecido nacionaltnente ¢ o piblico potencial; (%) o valor
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das aches impliciras 3 adogio de um PGRM, no campo da
formagio escolar de criangas e da pré-capacitacio de
aduftos; (#3) o custo administrativo de constituicio de
uma comissdo local do PGRM, comprometida com o
acompanhamento e a avaliagio permanente do programa,
¢ () o custo que compete a cada nivel de governo em
fungio das arribuigdes que lhe cabem no combate direto 3
erradicacio da pobreza.

Aspectos importantes na caracterizagao da pobreza, tais
como a situaqdo nutricional ¢ o grau de exclusio social
{este medido pela vivéncia da cidadania), devem ser le-
vantados por ocasifo da elaboragiio posterior do cadastro
dos beneficidrios powenciais do programa {requerentes), e
forma 1 orientar o conjunte de agbes a ser desenvolvido
no combate A pobreza. A concepgio do questiondrio a ser
utilizado por ocasizo do cadastramento e o cuidado no seu
preenchimento € na verificagio das informagbes prestadas
sio importantes para assegurar a qualidade e a suficiénda
das informagbes que subsidiario a formulagio do PAC
Essas informagdes sao essenciais para os seguintes passos:

(a) estimnar o grau de arendimento das caréncias Jocais.
Para tal devem ser criades indicadores de atendimento,
que computem, quanto i infra-estrutura, as reais condi-
¢oes de abastecimento de dgua potdvel, esgotamento sani-
tirio, energia elémica, iluminagio priblica, redes de dguas
pluviais € urbanizagio. Quanto aos eguipamentos comu-
nitérios, hd que se avaliar sua disponibilidade nas dreas da
educagio, satde, seguranga alimentar, ransportes e segu-
ranga ptiblica;

(&) definit, a partir de manuais da literatura especiali-
zada naciopal e internacional, ¢ de parimetros nacionais ¢
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entrevistas com téenicos ¢ especialistas, padrSes minimos
aceirdveis ¢ padroes desejdveis de atendimento;

{r) quantificados o grau de atendimento as caréncias
existentes ¢ o padrio que se deseja atingir, estimar o custo
da iniciativa {com © apoio de téenicos do setor piiblico ans-
antes nas concessiondrtas € nas respectivas secrerarias);”

(4) identificar quais serfdo as awribuicbes de cada nivel
de governo — Unido, estado ¢ municipio ~ no atendimento
dessas caréncias, ¢ 0s Custos que incorrerdo, consideradas
as competéncias usuais, redefinidas diante da sitruagio es-
pecifica da instincia local, com base nos desafios que se lhe
colocam ¢ no seu grau de autonomia financeira;

{e) utilizar o orgamento como instrumento de planeja-
mento para suprir tais caréncias, a fim de definir meras
anuais que permitam a elaboragio de relatGrios de acom-
panhamento fisico-financeiro; e

{f) constituir conussBes responsdveis pelo monitora-
mento local do PAC, com base em crivérios de representa-
tividade que garantam ampla mobilizagio social ¢ intera-
¢a0 institacional entre os agentes chamados a intervir,

7.2 AYALIAGAQ DA CAPACIDADE DE RESPOSTA

Estipulade o universo da populagio potencialmente
bepeficidria de um PGRM local, suas caracterfsticas € ©
custo das miciativas a serem desenvolvidas em consonincia
com u distribuigio do beneficio, e definido o conjunto de

¥ Na medida em que se realizem andlises para a instituigio de
PGRM & PAC locais, € possivel formar um bance de padries Que
scumule as informages, para facilitar as andlises fituras.
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acdes que deve configurar um PAC {também em nivel lo-
cal), bem come seus custos de implantagao ¢ execugio ¢ as
atribuigbes que competem em principio a cada nivel de
governo, cabe averiguar a capacidade financeirs ¢ técnica
das unidades subnacionais. O objetivo ¢ inferir como esta-
dos ¢ municipios podem responder 3 demandas de um
programa de combate A pobreza mediante aumento do
esforco fiscal ¢/ou reprogramagio do gasto piblico, inclu-
sive dos da prépria drea social, bem como mediante ade-
quacio da estrutura administrativa e/ou aquisigio de capa-
citacio téenica adicional.

Em relagao d capacidade téenica, € necessdrio gue se
faga tm diagndstico da situacio administrativa do munici-
pio que executard © PAC, no intuito de determinar o tipo
de apoio de que 2 unidade carece. Nio obstante a maior
disponibitidade de recursos e 2 melhoria na qualidade da
administragio observadas apds 1988, certamente serdo
encontradas situacbes de extrema precariedade adminis-
trativa, alnda mais pos municipios em que hd grande inci-
déncia de pobreza. Mesmo naqueles em que existe alguma
capacidade de execugio, o plancjamento ¢ a avaliagio das
agbes ndo s3o priticas usuals €, em muitos deles, o orga-
mento ¢ mera pega contdbil obrigatdria, sem qualquer
significado prdtico.

Independentemente da existéncia de um PAC, tal situa-
Gio requer urgente corregao, & qual dificilmente ocorrerd
sem a participagic, na forma de assisténeia récnica, dos
niveis superiores de governo, até porque existern outras
dificuldades de porte, como o nivel insuficiente de forma-
gio do pessoal responsdvel, nos municipios, pela execugio
de programas ¢ atividades sociais. Segundo a PNAD 95,
aproximadamente 50% dos funciondrios municipais nio
tém primeiro grau completo ¢ somente 1649 concluiram o
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curso superior. Tomando-se como contaponte os funcic-
ndrios do escalio federal, tas proporgfies mudam siguifi-
cativamente: 15% npdo completaram ¢ primeiro grau e
perto de 30% dispdem de rlo universitirio. Portanto, a
assisténeia técnica vertical serd um elemento-chave na im-
plementagio desses prograrmas.

O PAC ¢, no minimo, um bom pretexte para que se
amplie 2 cooperagio entre governos, para difundir princi-
pios gerais de acompanhamento das politicas publicas,
com base no use do orcamento como instrumento de pla-
nejamiento, na trapsparéncia das contas publicas ¢ na ade-
quagic de balangos fisico-financeiros. Nesse sentido, o
estimuio 4 adesdio das unidades subnacionais ao SIAFEM
ou, se a unidade preferir, a0 uso de cutro sistema a este
compativel asseguraria a melhoria da qualidade e da fide-
dignidade dos dados, o gue facilita a coordenagio intergo-
vernamental € a organizagio do processo de descentraliza-
430, que j& vem ocorrendo de forma desordenada.

Com respeito & capacidade financeira, cabe determinar:

(&) a capacidade prépria de financiamento (cfetiva ¢
porencial), da unidade:; e

(B) © grau de comprometimento dos recursos disponi-
vels. '

A receita liquida ¢ tradicionalmente utilizada como
uma medica da capacidade propria de financiamento gue a
undade rem, em dado ponto no tempo. Esse agregado,
obtido diretamente da contabilidade governamental, inclui
somente aqueles irens da receita global que tm cardrer
permanente, ou seja, aqueles gue independem de decises
#d hoc para existirem ¢ que constituem-se em Tecurso dis-
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ponivel para a unidade. Vale dizer, excluem-se da receita
total as receitas de operagbes de crédito, de transferéncias
de capital, de alienagio de bens ¢ de amortizagio, no caso
dos municipios. Quanto aos estados ou a Unido hd que se
subtrair da receita total também as despesas com transfe-
réncias intergovernamentais nio voluntirias.

A capacidade de financiamento que uma unidade efet-
vamente tem, em dado ponto no tempo, ndo pode ser
confundida com o conceito de capacidade fiscal, de medi-
¢3o muito mais dificd A capacidade fiscal exprime o
montante de arrecadagao que, potencialmente, pode ser
extraido dos contribuintes de uma dada jurisdigio. Esta
depende da dimensio da base triburdria, que € fungio das
caracterfsticas econdmicas da jurisdigdo e dos tpos de tri-
butos gue a legislagio permite impor. A litcratura interna-
cional sobre capacidade fiscal ¢ pouco satisfatdria, na me-
dida em que ¢ constituida de modelos tedricos de pouca
urilidade pridca ou de modelos simples que estimam o
potencial de uma unidade, a pantir da comparagio com a
arrecadagio média de um grupo de unidades com legisla-
¢oes tributirias semelthantes. Sobre esse assunto, a literame-
ra brasileira praticamente inexiste. Contudo, wm trabatho
recente foge 3 descricio aqui feita, pois utiliza uma meto-
dologia que, de fato, permite determinar o potencial de
arrecadagio, o que oferece um caminho promissor para
furures wabathos [Reis e Blanco (1996, p. 325-353)].

Obtida a capacidade fiscal da unidade, sua comparagio
com a arrecadagio efenva permite obter-se uma medida de
esforgo fiscal. Nos casos em que a arrecadagio efetiva ndo
¢ proxima da potencial, hd espago para, via aumento do
esforgo fiscal, obter recursos adiciopais que poderiam ser
alocados ac PAC. Registrado e observado que nio existerm
ainda medidas de esforge fiscal para os muaniciptos brasi-
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leiros, o texto que s¢ segue desconsidera a possibilidade de
ampliagao da arrecadagdo propria via aumento do esforgo
fiscal. Toma-se, entdo, a receita liquida como o montante
de recursos existeate € busca-se verificar que parcela € pas-
sfvel de redirecionamento para © PAC.

Do total da receit liquida, uma parcefa esed compro-
metida com gastos rigidos ¢ outra com despesas em agbes
que se enquadram no PAC. O restante constitui Fecursos
passiveis, em principio, de redirecionamento para o PAC.
Evidentemente, apenas uma fragio desses reaursos pode
eferivamente ser alocada a0 programa. Essa fragio depen-
de da prioridade a ele atribuida, vis-3-vis o8 demais encar-
gos da unidade.

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

(@) despesas com encargos da divida. Observe-se que,
no case de divida mobilidria, ¢ usual a rolagem do princi-
pal, &, por isso, ndo deve ser computado como gasto rigi-
do o montaate das amortizagdes;

() gastos com pessoal inativo;

{t) gastos com pessoal ativo ndo envolvido em ativida-
des englobadas no rac;

(d) despesas de cusieio necessdrias para o funciona-
mento da administragio; ¢

(e) receitas vinculadas a gastos especificos. Note-se que
receitas de transferéncia de capital, usnalmente vinculadas
a mvestumentos especificos, jé estio excluidas do conceiro
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de receita liquida. Além disso, uma imporrante vinculagio
de receita municipal (3 educagio) estd enquadrada ne paC.

Ha, por certo, indmeras dificuldades priticas (cajo
gran depende do nivel de agregagao dos dados fiscais dis-
poniveis ¢ da existéncia ou fido de acompanhamento fisico
das agbes governamentais), tanto para determinar o mon-
tante dos gastos rigidos, quanto o das despesas que jd se
eferuam em atividades e projeros incluidos no PAC. Assim,
cabe 20 analista, em cada caso, definir a melhor aproxima-
Gdo que pode ser obtida para tais montantes.

Deduzindo-se da receita liquida as despesas antes men-
ciopadas, obtém-se a receita liquida ndo comprometida da
unidade. Urma fragio desta, cujo valor precisa ser determi-
nado mediante decisdo politica que leve em conta as de-
mais atribuigoes da unidade (e, se possivel, seu grau de
esforgo fiscal}, constiruiria a parcela de seus recursos a se-
rem temanejados para o PAC (inclusive para o PGRM nele
contido). Estes se somariam aqueles j4 direciopados para
atividades ¢ projetos em andamento que se incluem no
programa. Definida a participagio financeira da unidade
no PAC ¢ conhecido o custo total das atividades a serem
desenvolvidas no dmbito do programa, ¢ wivial estabelecer
o montanie de transferéncias necessdrio para que o muni-
cipio possa cumprir seu papei €, conseqiientemente, O
custo a ser incorrido pelos niveis superiores de governo,
em adigio iqueles correspondentes a suas atividades in-
cluidas no programa.

7.3 AVALIAGAO DO GASTO SOCIAL E DA SUA EFICACIA
A terceira vertente de avaliagio a ser considerada diz

respeito ao gasto soctal. E freqiiente ¢ recorrente O UG de
irdicadores sobre gasto per capite por fungio (satde € sa-
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neamento, habitacio ¢ wbanismo, educagio ¢ cultura,
abastecimento, etc.). Estes continuam sendo pertinentes ¢
devemn integrar sistemas de acompanhamento fisico das
metas alcangadas pelo PAC, a'serem claborados com base
em pesquisas domiciliares € no nivel da comunidade, para
assegurar intertemporalidade. Enwetanto, devem ser con-
sideradas novas atribuigdes, tais como aquelas ligadas ao
desenvolvimento de atividades econdmicas, do emprego ¢
da geragao de renda, muitas vezes diluidas numa funcio
exgemamente agregada, como ¢ a assisténcia social®
Trata-se, portanto, ndo sé de desagregar fungbes relevan-
tes para a interpretagio do gasto, muitas vezes ndo com-
putadas de forma discriminada, como também assegurar
na feirura do gasto a identificagio dos subprogramas, pro-
ietos&? atividades constitutivos da agio mais geral (fun-
Gany,

Paralelamente, 530 indispensdvers levantamentos siste-
mdticos que permitam estimar, para além do gasto, como
evolui 0 quadro sanitdrio local, o desempenho escolar, a
melhoria das condigbes de moradia da populagio coberra
pelo PGRM ¢ sua acessibilidade a0 sistema de transportes.

Importa, porérm, que se discrimine sempre em tais pro-
cedimentos 0 montante dos dispéndios com programas

#  Aré mesmo porque sio raras, de modo geral, as experiéncias
muricipais com secretarias do Trabalho,

# Vale lembrar quc os dados publivados pela Secretaria do Te-
souro Nacional, colhidos 2 partir dos balangos financeiros de
estados ¢ municipios, nio permitem desagregar a despesa eferua-
da em cada projeto ou programa no interior de cada fungio. Hé
que se eseabelecer tal procedimento, como resultado preliminar
importante da adogio de um PAC/PGRM. Logo, hd dois niveis de
desagrepacio necessdrios. .
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sociais de cardrer mais geral {PAC geral), que atuam direta
¢ indirctamente sobre a pobreza, daqueles que se focali-
zam sricts sensw no combate 2 pobreza (PAC restrito e
PGRM). Os primeiros, embora repercuram positivamente
sobre a redugio da pobreza, dado seu carirer universalista,
tendem a ser menos efetivos em relagdo a esse objetivo do
que politicas focalizadas ~ propriedade mostrada, por
exemplo, pelo PGRM. Tal démarche permitird estimar o
quantwm do gasto social que vem sendo direcionado, de
fato, para a protegio e a ressoctalizagio dos mais pobres, o
que ndo ¢ pratica fregiiente.

Sendo factivel definir a linha de pobreza mais apropri-
ada para cada municipio ¢ estimar a proporgio de pobres,
torna-se possivel implementar ral metodologia, que, por
sua vez, pode ser parcialmente adaptada as fungbes cons-
titutivas dos dispéndios de estados € municipios vincula-
dos a0 SIAFEM.* Isso ¢é parcial porque a forma como sio
contabilizadas algumas despesas, extremamente agregadas,
dificulta nm tratamento mais fino e aprimorado do gasto.
E o caso, por exemplo, do gasto com pessoal, no qual ndo
se pode captar 2 proporgio dos dispéndios com pesscal
envolvido no ensine elementar ou seletivo (identificado
como elemento de wma politica ativa de combate & pobre-
za) no rol do gasto com ativos ligados 2 fungio ensing.
Portanto, o PAC deve ser desagregado em trés dimensdes:
PAC geral, PAC restrito e PGRM.

¥ Estudo de caso feiro para o Distrito Federal evidenciou tal
possibilidade. Infelizmente, por vonstarem apenas nessc sistema
os estados de Pernambuco ¢ Sio Paulo ¢ ¢ municipto de Uber-
lindia, todos ainda sem experiéneia prévia com PGRM, optamos
por nos limitar a Brasilia, que reunia sistema de acompanhamen-
to fisico-financeiro do gasto com implementagao de uma varia-
¢io do PGRM ~ a bolsa-escola.
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Esse principio mais geral que norteia o sisterna de
acompanhamento fisico-financeiro do PAC serd especifico a
cada localidade, uma vez que, como se apontou na subse-
430 7.1, terdo sido identificadas previamente as aghes rele-
vantes a serem desenvolvidas e os meios financeiros pre-
vistos para ¢sse fim, com base no orgamento. Conseqien-
temenre, no nos parece adequado estabelecer, 4 priord, um
corpo de indicadores a ser aplicado ¢ replicado. Isso vai
depender da reafidade de cada municipio, das suas priori-
dades ¢ das condigbes de acompanhamento, requeridas
pelo PAC, que serd capaz de implementar. Certamente,
serd bastante valioso incentivar entre manicipios o conhe-
cimento reciproco de cada experiéncia, os desafios ¢ as
dificuldades enfrentados, ¢ as solughes alcangadas. Essa
socializagdo de informagoes deve ser um dos clementos-
chave da coordenagio vertical.

Entretanto, isso, por si, nio ¢ suficiente para avaliar as
mansformagbes que se espera sejam decorrentes desse
novo 1ipo de agio social, mais coordenada e adequada s
verdadeiras necessidades da populagao carente, alvo central
dessa proposta. Parece-nos fundamental que sejam incor-
porados 20 sistema de acompanhamento‘e avaliagio do
PAC ndo apenas indicadores relativos 4 despesa em sub-
projetos e subprogramas tradicionalmente estruturados
por seror (8¢ que, agora, com interagio interna a de um
PAC), mas principalmente indicadores que expressem for-
mas e grau de participagio na vida econdmica ¢ social do
publico potencialmente beneficidrio dessa proposta, o que
¢ uma verdadeira medida da eficdcia da politica social, Se o
que se pretende € reduzir a pobreza por meio de wma in-
tervengdo social qualiativamente nova {(que prioriza o
atendimento aos mais carentes, procura fortalecer a cida-
dania e evita a exclusio social), torna-se entio indispensd-
vel agregar medidas que expressem como se processa tal
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integragao e como se reforgam os fagos sociais. Por sutro
lado, considerando-se necessdria e pertinente a exigéncia
de contrapartidas dos parucipantes do PGRM, Iniciativas
refativas & escolarizacio das criangas ¢ 2 pré-qualificagio
dos adultos {com vistas a maior autonomia econdmica)
devem ter destaque na avaliagio do gasto € na interpreta-
3o de seus resultados.

Conchu-se, desde logo, ser oportuno dispor de wés
blocos de avaliagzo, relativos as trés dimensOes do PaC.
S3o eles:

(1) dispéndios ¢ programas sOCiais com Impactos so-
bre a pobreza (PAC geral), refacionados a um conjunto de
indicadores fisicos construidos para esse fim;

(2) dispéndios realizados com programas sociais focali-
zados no combare & pobreza (PAC restrito], relacionados 2
um conjunto de mdicadores fisicos elaborados para esse
fim; ¢

(3) dispéndios com o PGRM ¢ programas ¢ atvidades
especificos, inscritos no dmbito das contrapartidas e da
re-socializagio do pablico-alvo do PGRM,

Com refacio ao bloco de avaliagio 1, romando como
pressuposto a idéia de que um PAC deve desenvolver agdes
em wés nivels (geral, da comumidade ¢ individual), para

# Vale refatar que, para 0 ano de 1992, sezundo dados da Secre-

taria do Tesouro Nacional | no universo dos municipios brasileiros,
cerea de 363 somente realizaram gastos voltados para programas
figados 2 atividade ccondimica ¢ 3 geracio de renda. Ji o gasto com
educagio e salide ¢ forgosamente grande em todos 05 municipios
brasileiros, pots trata-se de um preceito constitucional.
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contemplar, portanto, a provisio de um grande ndimero
de servigos bastante diversificados (que vio da manuren-
¢@o e ampliagic dos sistemas de sapeamento, sadde, edu-
cagdo, seguranga alimentar, transportes ¢ seguranga pabli-
¢a, até a promogio de servigos comunitirios, desenvolvi-
mento de programas de assisténcia a crianga, ec.), rorna-
se indispensdvel considerar todas essas atribuicbes. Sdo
elas: educagdo, sadde, infra-estrurara, urbanizagio, segu-
ranga pablica, abastecimento, assisténcia social, ransporte,
lazer/esporte, habitagio ¢ regnlarizagio fundidria; empre-
£0 ¢ geragio de renda; promogio ¢ extensdo rural; ¢ desen-
volvimento integrado. O objetivo ¢ medir 2 evolugio da
oferia, cobertura e qualidade desses servigos, ¢ relacionar
s caracteristicas ao quadro de evolugio das caréncias ¢ &
participagio da populagio-alvo do pGRM. Tais meios de-
vemn possibilitar wma leirurs sistemdtica dos efeitos das
agOes de cardrer mais universal sobre 0 combate & pobreza,
0 Gue petrmnite ajustes ¢ APrUnNOramentos Nos Programas, 1
medida em que avanga sua execugio.

Com relagio a0 bloco de avaliagio 2, idennificadas en-
tre as atibuiches do governo aquelas que podem ou de-
vem ter um impacta direro sobre a redugio da pobreza
{via programas € projetos especifioos), deve-se proceder 4
sua classificagio, para caracterizar suas agdes relevantes, a
despesa ¢ as metas que lhes sio implicitas. Alguns exem-
plos a merecer destaque podem ser elencados, a tindo de
ilustragio, sem esqquecer, no entanto, que sua identificagio
deve variar segundlo a realidade da localidade em questao.
No item educagdo, por exemplo, cabe privilegiar as ativi-
dades ligadas a0 cnsino primdrio ¢ de primeiro gray, i
erradicagio do analfabetismo ¢ a0 ensino supletive. Na
satide, a prioridade ¢ o combare 3 mortalidade infanul, os
cuidados com o estado nutricional das criangas, o atendi-
mento pré e pls-nacal das parturientes, e a sujeicio a do-
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encas infecciosas ¢ epidemioldgicas. Em termos de infra-
estrutura, hd que se aventar quals sdo as akernativas de
moradiz digna para a populagio, com especial atengido
para a populacio de rua e 0s sem-tero, Mais © acesso per-
tnanente ¢ sem restriges & dgua potdvel, huz elétrica e al-
gum tipo de esgotamento sanitdrio. Em matéria de abaste-
cimento, o acesso a uma alimentago equilibrada, diversi-
ficada ¢ regular deve ser compurado. Quanto 20 lazer, au-
vidades de ressocializacio desenvolvidas com jovens e
adolescentes nido podem ser esquecidas. H4 que se analisar
ambém os programas de meinamento ¢ capacitagio de
assistentes sociais envolvidos com programas de combate &
pobreza,

Com relacio ao bloco 3 de avaliagio, wés clementos de-
vem ser considerados. Primeiramente, o custo do PGRM por
unidade domiciliar. Em segundo, as despesas com aprimo-
ramento da escolaridade e desemnpenbo da populagio de 7-
4 anos atendida pelo PGRM. Finalmente, devem ser avalia-
das as despesas com programas ¢ projetas de treinamento ¢
pré-qualificagio de adultos (homens ¢ mulberes), estigios
em empregos proximos a suas residéneias, ¢ programas de
geragio de renda. Ao considerar-se, concosmitantemente, ©
enfoque acerca da ressocializagio da populagio pobre, trata-
s¢ raenos de se claborarem indicadores de gasto do que de
se forjarem indicadores de coesio social, participagio social
¢ cidadania. Estes devem compurar o universo de iniciativas
romadas pelos beneficidrios do PGRM, com vistas a obtengio
de recursos, emprego, maior formagio ¢ consumo de servi-
cos sociais oferecidos pelo municipio no dmbito do PAC,
aiém da procura de bem-estar da familia e partcipagao na
vida comunitdria do bairro.

Criada, em nivel municipal, uma instancia instiracional
de articulacio ¢ coordenagio das agdes empreendidas pelos
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diferentes niveis de governo no dambito de um PAC ¢ de
um PGRM, supere-se que the seja igualmenre arribuida a
implementagio ¢ diregao de wm Sistema de Acompanha-
mento Fisico-Financeiro para Avaliagao do Gasto Social
do PAC ¢ do PGRM, sem o que serd quase impossivel cru-
zar as inetas fisicas com os dispéndios realizados. Nesse
momento, seriam rigorosamente analisados os efeitos ¢
custos dessas polfticas de impacto sobre a pobreza.

Os quesitos para avaliagio dos resultados do Programa
de Agao Coordenada em nivel Jocal e do pGeM devem,
portanto, considerar:

() a eficiénaia, eficicia e efetividade do gasto social nas
agoes coordenadas, com base em indicadores de impacto
previamente selecionados com ¢ apoio de especialistas ¢
estudivsos dos diferentes assuntos em pauta;

(6} o impacto sobre a redugio da pobreza; ¢

(¢) o grau de articulagdo das politicas sociais entre as trés
esferas de governo, para evitar sobreposi¢hes, com com-
prometimento de recursos J4 escassos, € VACUOS importantes.

8 NOvTA FiNAL: PAC £ EQUILIBRIO QRGAMENTARIO

Ao implantar um PAC, € preciso lembrar que politicas
populistas de combate & pobreza, que geram gastos in-
compativeis com o montante de recursos disponiveis do
governo, acabam senclo financiadas de forma inflaciondria,
A nflagio aflige mais os pobres, ¢ a incerreza associada,
como mostra nossa prépria experiéneia, inibe o investi-
MENLo € o crescimento necessdrios A aceleragio da redugio
da pobreza. O PAC, a despeito de ser um programa de
grande porte e objetivos ambictosos, tem de respertar a
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restri¢io de recursos do governo, e, por isso, sua inple-
mentacio requer cuidadoso planejamento prévio, que evite
desperdicios ¢ distribua adequadamenie 2 carga de cusws
20 longo do rempo,

Nzo hd forma de eliminar rapidamente um problema
como o da pobreza, que ¢ tio antigo guanto o pais. Por
outro lade, se ndo for tomada a decisdo politica de confe-
rir prioridade ao combate & pobreza {na prauca e nio ape-
nas no discurso}, e ndo s¢ cuidar de adequar o setor pibli-
co a0 camprimento dessa missdo {(quando se espera que o
crescimento cconomico resolva o problema), o processo
de solugio sera mais lento que o potencialmente possivel,
e muitas serdo as geraghes futuras que herdario a carga de
conviver com a pobreza. O desafic £, portanto, encontrar
o melbor compromisse entre os objetivos de equilibrio
orcamentirio ¢ combate 3 pobreza, de forma a néo mais
comprometer 0 amanhi de milhdes de individuos, que
tém sido injustamente penalizados pela inoperincia da
polftica social brasileira. E possivel transformar radical-
mente essa realidade com menos desperdicio e esforgos
mais numerosos ¢ melhor coordenados.
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