Universalizando direitos

Ao contrario do que reforca o ideario neoliberal, as politicas universais nao sdo forgosamente regressivas, mas tém

forte impacto na redistribui¢do de renda. Apesar de o Brasil continuar desenhando programas de combate a pobreza

residuais e ineficazes pelos limites do seu escopo, o pais deu um passo importante na dire¢do da universalidade e da

incondicionalidade ao aprovar o principio da renda basica para todos os cidadaos e cidadas. Este artigo elege o modelo

que parece mais adequado para transitar dos programas de renda minima para uma politica de renda basica, partindo

das criangas, ou seja, considerando 56 milhées de pessoas como as primeiras beneficiarias da Renda Cidada.

Lena Lavinas'
Com a colaboragdo de Marcelo Nicoll,
Cristiano Duarte e Roberto Loureiro Filho?

E notdrio que o sistema de protecdo social
latino-americano jamais se constituiu verda-
deiramente num welfare, embora tenha se
inspirado do modelo europeu nas suas ori-
gens, tomando os mesmos valores de soli-
dariedade e coesdo social (ver Draibe,
1997).% 0 Brasil ndo é excegdo nessa maté-
ria. De cunho corporativista-meritocratico,
voltado aos segmentos formais da econo-
mia, nosso sistema de protegdo social se
caracteriza por ainda oferecer cobertura res-
trita, atendendo a uma parcela reduzida da
populagdo, da qual as pessoas pobres sem-
pre foram, de facto, excluidas em razao do
seus vinculos instaveis e precarios com 0
mercado de trabalho. Ndo sendo um grupo
de pressdo, sem posi¢do socioocupacional
definida, as camadas pobres da populagdo
jamais foram sistematica e regularmente be-
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neficiadas, e seu atendimento sempre foi jus-
tificado como um ato humanitario ou uma
moeda politica.

A pobreza s6 aparece como questdo so-
cial mais recentemente e parece reforgar um
enfoque cada vez mais distante daquele — uni-
versalista — que presidiu a reestruturagdo dos
sistemas de protecdo social europeus do pés-
guerra. De fato, a dimensdo compensatoria
da protecao social parece ganhar autonomia e
existéncia propria, desarticulada e desvinculada
do sistema de seguridade social como um
todo, ja que as politicas de combate & pobre-
za passam a caminhar em paralelo e sem me-
tas definidas, polarizadas por suas clientelas.

Tal tendéncia se manifesta na crise da
década de 1990, reconhece Mesa-Lago
(2000), quando as politicas assistenciais tra-
dicionais, ja limitadas a poucos paises da re-
gido, dispondo de recursos infimos,* sdo
ainda mais penalizadas e passam a se res-
tringir aimplementagao de uma rede minima
de protecdo social (RMPS), cujo objetivo ndo
é vencer a pobreza, mas assegurar um pata-
mar minimo de reprodugdo social que ate-
nue os efeitos devastadores das politicas de
ajuste. Seguindo a filosofia dos programas
de safety nets"® implementados em todo o
mundo em desenvolvimento pelo Banco
Mundial (ver Lavinas, 2003), com apoio de
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NR Safety nets sdo transferéncias de renda compensatérias.
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minima, no plano da subsisténcia. S3o asseguradas
mediante comprovacao de insuficiéncia de renda aguda
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outras institui¢Ges internacionais, a grande
maioria dos paises do continente americano
se alinha a esse tipo de intervengdo focaliza-
da e de carater temporario, cujos beneficios
sao condicionados a comprovagdo de renda.
Nas suas trés vertentes® — programas de
acdo social (PAS), fundos de emergéncia so-
cial (FES) ou fundos de investimento social
(FIS) —, as redes minimas de protecao social®
nao acusaram um desempenho satisfatorio
no combate & pobreza, embora, frisa Mesa-
Lago, os resultados tenham sido diversos entre
paises. Elas seguem apresentando problemas
de focalizagdo e avaliagdo, ndo sdo sustenté-
veis e, sobretudo, ndo tiveram o impacto es-
perado na reforma da seguridade social,
notadamente na sua dimensdo assistencial.
0 Brasil segue navegando entre aguas tur-
vas em matéria de politica social e combate a
pobreza, mas surpreendentemente afirma sua
excepcionalidade ao dar corpo de lei ao prin-
cipio da renda basica universal para todos 0s
seus cidaddos e cidadas, independentemente
da origem social, nivel de renda, sexo, idade,
crenga ou qualquer outro critério distintivo
de um grupo social. Afora o territorio estadu-
nidense do Alasca, que garante de jure e de
facto uma renda de igual valor a todas as
pessoas que la residem, financiada com os
royalties do petréleo, nenhum outro pais no
mundo, além do Brasil — nem aqueles onde a
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desigualdade é incomparavelmente menor
que a existente entre nds —, foi tao longe no
Seu compromisso com a justica social.

Nao deixa de surpreender que, a partir de
2005, estejamos adotando a renda bésica de
cidadania como direito universal e incondicio-
nal de todas as pessoas, brasileiras ou ndo, que
vivem legalmente no pais.” Deve-se observar
que isso ocorre num pais no qual a universa-
lizagdo estd, hoje, sob custddia por impera-
tivos macroecondmicos, a sobrefocalizagdo
do gasto social é tida como o (nico meio de
reduzir a desigualdade e de ampliar a cidadania
e 80%?2 das transferéncias diretas de renda
sdo de cunho contributivo (aposentadorias e
pensdes), que se tornam alvo de propaladas
criticas por espelharem uma estrutura regres-
siva — somente 2,2% dessas transferéncias
sdo de natureza compensatoria, sujeitas a di-
versas condicionalidades e destinadas a um
percentual pequeno das dezenas de milhdes
de pobres existentes no pais.

Pela Lei 10.835, todas as pessoas re-
ceberdo um beneficio monetério de igual
valor, 0 que “poderd ser feito em parcelas
iguais e mensais™® e sera “suficiente para
atender as despesas minimas de cada pes-
soa com alimentagdo, educacgdo e sadde,
considerando-se para isso 0 grau de de-
senvolvimento do pais e as possibilidades
orgamentarias”.’ No seu pardgrafo 1°, é
especificado, ainda, que tal direito serd im-
plementado “em etapas”, “a critério do Po-
der Executivo, priorizando-se as camadas
mais necessitadas da populagdo”, sem re-
feréncia a prazos para que seja alcancada a
cobertura universal. Ou seja, é explicitado

na lei que tal direito considerard, de inicio,
critérios de seletividade, contemplando as
pessoas mais pobres. Essa orientagdo esta
em franca contradigdo com os principios
de uma renda de cidadania que, por ser in-
condicional, ndo obedece a critérios socio-
econdmicos de elegibilidade.

0 cendrio atual levanta a suspeita de que
tal lei permanega letra morta, o que ndo seria
propriamente uma surpresa. Ora, 0 que esta
em jogo, hoje, no Brasil, é justamente a natu-
reza do seu sistema de prote¢ao social, que se
configura, na pratica, cada vez mais como
residual, num misto de condicionalidades e
acesso fortemente restritivo, na dire¢do oposta
a0 espirito universalista-redistributivo da re-
forma social que levou a constituicdo da Se-
guridade Social em 1988 e que inspira e
legitima a renda bésica de cidadania. Em ou-
tras palavras, o quadro institucional-formal que
se forjou com o intuito de consolidar um siste-
ma solido de protecdo social e garantir princi-
pios de justica social parece guardar cada vez
menos correspondéncia com a prética insti-
tuida no cotidiano da luta contra a miséria e a
pobreza, subordinada aos ditames da politica
de estabilidade macroecondmica e geracdo de
elevados superavits primarios.

0 que se propde aqui é discutir como
enfrentar o desafio de transitar da auséncia
de politicas universais de transferéncia de
renda no pais para a adogdo da renda bésica
de cidadania incondicional, considerando-se
aiminéncia de implementacdo da Lei 10.835,
ja a partir de janeiro de 2005. Para tanto,
apresentamos desenhos possiveis de uma
politica a ser implementada gradativamente,
apoiados em simulagdes que medem o im-
pacto de tais transferéncias na redugdo da
pobreza e da desigualdade e que foram feitas
tomando pardmetros diferenciados (valor da
transferéncia e publico-alvo). Neste exerci-
cio, estaremos demonstrando que, ao con-
trario do que é reiteradamente salientado
pelos canones neoliberais, politicas univer-
sais ndo sao regressivas, mas tém forte im-
pacto redistributivo. Da mesma maneira,
vamos nos posicionar perante o modelo que
nos parece ser mais o adequado e oportuno,
dada a sua cobertura universal e seu poten-
cial redistributivo, e que elege, como ponto
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de partida para a universaliza¢do da renda
bésica, as criangas brasileiras, independen-
temente do seu Status socioecondmico.

Transferéncias diretas de renda

As transferéncias diretas de renda moneté-
ria a cidaddos e cidadas pobres, sujeitas a
comprovacgao de insuficiéncia de renda agu-
da, tornaram-se, na segunda metade da
década de 1990, a grande novidade da po-
litica social brasileira. A mudancga no escopo
da politica social e no desenho dos progra-
mas sociais compensatorios ocorreu inicial-
mente por forga da prdpria Constituicao de
1988, que assegurou, por meio da Lei Or-
ganica de Assisténcia Social (Loas), benefi-
cios assistenciais, " a titulo individual, no valor
de um saldrio minimo, a todas as pessoas
idosas™ e as portadoras de deficiéncia com
renda familiar per capita igual ou inferior a
um quarto do salario minimo."™ Assim, 0s
beneficios ndo-contributivos, que antes eram
escassos, além de caracterizadamente emer-
genciais e in natura — programa do leite e a
doagdo de cestas de alimentos (ver Lavinas
e Garcia, 2004) —, ganham escala, tomando
como referéncia o salario minimo.

A progressao na concessao desse bene-
ficio nos dltimos dez anos é surpreendente.
Em 2002, foram contemplados com o0s be-
neficios da Loas 570 mil pessoas idosas e
958 mil pessoas portadoras de deficiéncia,
somando aproximadamente R$ 3,5 bilhdes,
0 equivalente a 25,3% das despesas do go-
verno federal com assisténcia social (Ministé-
rio da Fazenda, 2003)' e 1,75% do gasto
social no seu conjunto.’s E provavel que tal
cobertura esteja aquém da demanda efetiva,



pois 0 acesso ao Beneficio de Prestagdo Con-
tinuada (BPC), por exemplo, nada tem de
automatico: implica o fornecimento de com-
provante de pobreza, pratica hoje contestada
por muitos municipios brasileiros.'® Na ver-
dade, o Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS) é a primeira instancia de reconheci-
mento do direito ao beneficio da Loas. Quan-
do o INSS indefere o requerimento, é freqliente
atuarem as Secretarias Municipais de As-
sisténcia Social no recurso, emitindo um lau-
do socioecondmico a ser reencaminhado ao
INSS. A decisdo toma, entdo, carater judicial, o
que significa dnus expressivo, de tempo e cus-
tas. Uma vez deferido o pedido, a concessao
do beneficio tem carater definitivo e irrevogavel.
Os demais programas de transferéncia de
renda vigentes até o fim da gestao de Fernando
Henrique Cardoso, em 2002, constituiam-se,
na sua maioria, em auxilios monetarios tem-
porarios, na forma de bolsas," dirigidos a
clientelas especificas, tal como informa a Ta-
bela 1. Todos eles estavam sujeitos a compro-
vagdo de insuficiéncia de renda, sendo,
portanto, means-test'® e tendo, como linha de
pobreza, renda familiar per capita igual a meio
salario minimo ou menor que isso, além de
condicionados ao cumprimento de exigén-
cias. Esses distintos formatos de bolsas, vol-
tadas para o combate a pobreza, somaram,
no ano de 2002 (Tabela 1), tdo-somente 1,47%
do gasto social, e 0 valor médio da transfe-
réncia situou-se em torno de R$ 40,00."°
Agregando-se as duas grandes politicas
compensatdrias?® — Loas e safety nets (bolsas)
—assentadas em transferéncias monetarias, ain-

da que de natureza distintas (aquelas sdo
permanentes, e estas tm prazo determina-
do), observa-se que totalizaram pouco mais
de 3% do gasto social do governo federal
efetuado em 2002. Isso corresponde a apro-
ximadamente R$ 6,2 bilhdes em valores cor-
rentes no mesmo ano. Se féssemos dividir
tais recursos pelo nimero estimado de po-
bres, cuja proporcao varia entre 30% e 33%
da populagdo brasileira,' que corresponde
a cerca de 55 milhdes de pessoas, o valor
per capita mensal das transferéncias com-
pensatdrias teria sido equivalente a R$ 9,39,
ou seja, um valor indiscutivelmente baixo (cer-
ca de R$ 0,30 didrios).

Baixo impacto na reducao da pobreza

Considerando-se inexistirem no Brasil — na-
quele ano, hoje e desde sempre — quaisquer
beneficios de carater universal destinados a
reduzir os diferenciais agudos de bem-estar e
renda entre o povo brasileiro, fomentando a
igualdade e a eqiiidade, ndo ha como ndo re-
conhecer que se gastava — e ainda se gasta —
muito pouco com transferéncias diretas de
renda ndo-contributivas as pessoas mais po-
bres. O problema ndo é tdo-somente, como
pretendem algumas pessoas, de ma alocagdo
do gasto. Excetuando-se os beneficios da Loas,
no valor de um saldrio minimo, cujos efeitos na
redugdo da pobreza ja foram reconhecidos — 0
mesmo ocorrendo com 0s beneficios deriva-
dos do acesso a previdéncia rural, de igual
valor —, os demais, de valor médio bem inferi-
or, tiveram impacto praticamente nulo na re-
dugdo da pobreza e da desigualdade.

Isso indica que seria necessario gastar
muito mais para reduzir a pobreza e a desi-
gualdade de forma expressiva e contundente!
E preciso aumentar o valor individual das trans-
feréncias, hoje fixadas em um patamar insufi-
ciente, dado o hiato de renda das pessoas
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mais pobres e um indice de Gini dos mais
elevados do mundo (0,587, segundo estima-
tiva nossa com base na Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios/Pnad de 2001). Da
mesma maneira, é preciso atender a demanda
potencial, impedindo disputas entre pobres.
0 desafio esta em introduzir, por ocasiao
da efetivagdo da renda universal como direito
de cidadania, um novo modelo de transferén-
cia de renda monetaria direta, redistributivo.
0 programa carro-chefe da politica social
do governo Luiz Indcio Lula da Silva no seu
segundo ano, o Bolsa Familia, carece, no en-
tanto, dessa orientagdo. Marcadamente sele-
tivo, promove, ainda assim, algumas
mudangas no desenho dos programas com-
pensatorios, buscando concluir a unificagdo
ja iniciada do que se pretende ser o sistema
de transferéncias diretas de renda monetaria,
de modo a melhorar a coordenagao e a ges-
tdo dos diferentes programas de combate a
pobreza. Nesse processo, o Bolsa Familia
passa a centralizar os recursos destinados
aos demais programas, lutando contra a frag-
mentacdo da acdo social, além de ampliar li-
geiramente sua dotacdo orcamentaria. O valor
do beneficio médio mensal para as familias
sobe para R$ 72,80. A previsdo é de que
venham a ser atendidas, no ano de 2004,
6,5 milhdes de familias (de um total estimado
de 11,2 milhdes de familias identificadas como
pobres, segundo dados do governo federal).
Resulta, portanto, que o marco regulaté-
rio de enfrentamento da questdo social per-
manece sintomaticamente 0 mesmo - de
regulacdo estatica da pobreza, pois, em mé-
dia, transferem-se R$ 0,60 didrios a cada mem-
bro das familias beneficiadas (considerando-se
serem elas compostas em média de quatro
pessoas), como complemento de renda.
A novidade da proposta do senador
Suplicy? consiste em tentar estabelecer
uma regra de transicdo dos programas de



Tabela 1 - PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA DIRETA A FAMILIAS POBRES (2002)

Programa Ministério Objetivo % Gasto Social TOTAL*
1. Bolsa-Escola Educacédo Bolsa mensal entre R$ 15,00 e R$ 45,00 0,78
para familias pobres com criangas na faixa
de 6-15 anos que freqiientem a escola
2. Bolsa-Alimentagao Salide Bolsa mensal entre R$ 15,00 e R$ 45,00 para 0,07
familias pobres com gestantes ou criangas em
situacéo de risco nutricional na faixa de 0-6 anos
3. Programa de Erradicagao Previdéncia e Bolsa mensal entre R$ 25,00 e R$ 40,00 para 0,25
do Trabalho Infantil (Peti) ou Assisténcia Social familias pobres que se comprometam a retirar
Programa Bolsa Crianga-Cidada suas criancgas de trabalhos penosos para
retornar a escola
4. Agente Jovem Previdéncia e Bolsa mensal de R$ 65,00 para jovens pobres 0,02
Assisténcia Social na faixa de 15-17 anos, em situagdo de risco
que retornem a escola e atuem nas comunidades
5. Bolsa-renda Integracdo Nacional | Auxilio mensal de R$ 60,00 para familias 0,04
pobres vitimas da seca no Nordeste, que
mantenham as criangas nas escolas
6. Auxilio-Gas Minas e Energia Auxilio mensal para familias pobres para 0,31
aquisicéo de GLP (gas de cozinha)

Fonte: Ministério da Fazenda, Secretaria de Politica Econdmica, 2003.

* Valor total do Gasto Social do Governo Federal em 2002: R$ 204,2 bilhdes ou 15,16% do PIB.

transferéncia direta de renda em diregdo a
politica de renda cidadd, em consonancia
com a nova lei. Defende que o programa
Bolsa Familia seja imediatamente estendido
ao seu publico-alvo potencial (11,2 milhdes
de familias), que deve ser atendido apenas
em 2006, mediante um beneficio individual
no valor de R$ 40,00 a cada membro de
cada uma das familias selecionadas. Assim,
seria substituido o beneficio familiar pelo be-
neficio, em tese, universal, concedido, entre-
tanto, apenas a quem pertence a familias que
preenchem critérios e requisitos estabeleci-
dos pelo programa, a saber: renda familiar
per capita inferior a R$ 90,00 mensais;
cadastramento detalhado mediante registro
da declaragdo dos bens e equipamentos ele-
trodomésticos, que permita inferir se a pos-
se deles é compativel com a renda declarada;
obrigatoriedade das contrapartidas exigidas
para permanéncia no programa. Tal propos-
ta, de cardter altamente focalizado (porque é
restrito ao publico habilitado a integrar o Bol-

sa Familia), implicaria uma despesa de R$ 25
bilhdes anuais, isto é, cinco vezes mais do
que o0 orgamento previsto com o Bolsa Fami-
lia em 2004 (R$ 5 hilhdes).

Para estimar o impacto desse desenho
do renda cidadd na redugdo do numero de
pobres e no grau de desigualdade — vetores
da maior relevéncia na eleigdo de qualquer
programa ou politica que pretenda comba-
ter de forma eficaz a pobreza —, simulamos,
em relagdo ao ano de 2001, uma transfe-
réncia de R$ 30,00 mensais® para os pri-
meiros 11,2 milhdes de familias situadas na
cauda inferior da distribuicdo. Tomamos
como linha de pobreza a renda familiar per
capita igual ou inferior a meio saldrio mini-
mo. Os resultados revelam que o indice de
Gini cairia de 0,587 para 0,546, com efeitos
diretos e benéficos até o quarto décimo da
distribuicdo (Tabela 2). O nimero de pobres
seria reduzido em 18,5 milhdes de pessoas,
e a proporgdo da renda dos 20% mais po-
bres sobre a dos 20% mais ricos passaria
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de 3,1%, antes da imputacdo, para 6,3%.
Sem duvida, sdo excelentes resultados, ja-
mais obtidos por nenhum programa social
experimentado no Brasil.

Infelizmente, estamos falando de um de-
sempenho ideal, possivel apenas caso a
focalizagdo fosse perfeita, sem vazamentos,
fraudes ou niveis elevados de ineficiéncia ho-
rizontal e vertical, amplamente reconhecidos
pela propria area governamental (ver Ministé-
rio da Fazenda, 2003). Nada menos provavel,
ja que a operacionalizagdo e a execugdo de

23 Em abril de 2004, quando iniciamos nossas simulagdes
o valor do salario minimo era de R$ 240,00. A renda
mensal de R$ 40,00, proposta pelo senador Suplicy
equivalia entdo a 16,67% do minimo. Como utlizamos o
ano-base de 2001 para nossas simulagoes, aplicamos
essa mesma proporcionalidade ao saldrio minimo
vigente naquele ano (R$ 180,00), o que teria resultado
numa renda mensal a época de R$ 30,00. Por isso, as
simulagoes referentes a proposta Suplicy foram feitas
com um beneficio de R$ 30,00 por individuo



um programa fortemente seletivo implicariam
a multiplicagdo de controles, que, por sua
vez, elevariam os custos administrativos e aca-
bariam por desviar recursos da atividade-fim.
Todos esses aspectos sdo radical e absoluta-
mente contrarios ao que se define como uma
renda de cidadania, cujo pressuposto funda-
mental e inaliendvel é ser incondicional. E di-
ficil acreditar que o melhor atalho para se
chegar a incondicionalidade universal seja
tomar a diregdo oposta, cuja trilha impde
means-tests e contrapartidas, além de pena-
lizagdo das pessoas beneficidrias cuja renda
familiar per capita varia positivamente. Elas
teriam que ser desligadas por ndo mais se
adequarem ao limite de insuficiéncia de renda
(linha de pobreza), a menos que se estabele-
¢am novos critérios para regular a tolerancia
com tais variag0es, 0 que tende a gerar no-
vas ineficiéncias.

Um beneficio universal para criangas

Haveria, entdao, um outro modelo que esca-
passe a ldgica focalista e, de fato, compro-
vasse que a universalidade caminha na
contramado da regressividade? Para visualizar
distintos cenarios, seus custos e impactos,
realizamos simulagdes com diferentes pabli-
cos-alvo e valores de beneficios. A sintese
desses exercicios encontra-se na Tabela 4,
apresentada ap6s alguns esclarecimentos
metodolégicos que se fazem necessarios.

Tomamos dois grupos-alvo que poderiam
constituir-se alternativamente no primeiro gru-
po a ser contemplado para dar inicio a politica
de renda bésica, de implementagdo progressi-
va. Sdo eles: as criancas (0-16 anos) e as pes-
soas idosas (acima de 65 anos), por serem
ambos 0S grupos inativos e, por iSso mesmo,
categorias socialmente vulneraveis. A prote¢do
social se institui, sabemos, ao dar seguranca as
pessoas que nao podem trabalhar. Em 2001,
havia, no Brasil, 54,4 milhGes de criangas nessa
faixa etdria e 10,2 milhdes de pessoas idosas.
Tais ndmeros por si S0s revelam que comegar
pelas criangas seria mais abrangente, provo-
cando impacto bem mais significativo.

Como mostra a Tabela 2, as criangas estdo
sobre-representadas nos primeiros décimos da
distribuigdo; sua participagao cai proporcional-

mente nos décimos mais altos, por motivos
demograficos e de trajetoria socioecondmica.
A populagdo com idade superior a 65 anos é
marginal nos primeiros decis, aumentando sig-
nificativamente nos dois Gltimos (Tabela 3). Isso
mostra claramente que um grupo extremamente
carente de protecdo social sao as criangas, pois
elas sdo maioria nos estratos mais pobres da
populagdo. De fato, inexistem programas de
apoio a familia e/ou a jovens e criangas, que, a
imagem do que acontece nos paises euro-
peus (ver Lavinas e Garson, 2003), assegu-
rem transferéncias de renda para reduzir a
vulnerabilidade e igualar oportunidades.

A populagdo de terceira idade tem-se be-
neficiado de conquistas importantes no cam-
po previdencidrio, como a universalizagao do
acesso as aposentadorias e pensodes rurais, a
isonomia no valor-piso das aposentadorias
rurais e urbanas, a concessdo de BPC (Loas)
para pessoas idosas pobres. Isso explica o
porqué de as familias com pessoas idosas
estarem muito pouco representadas entre 0s
décimos mais pobres. Vale a pena assinalar
que dos 10,2 milhdes de pessoas idosas com
mais de 65 anos apenas 9% declararam ren-
da propria igual a zero.

Apesar da elogliéncia dessa primeira
constatacdo, resolvemos ainda assim manter
ambos 0S grupos nas nossas simulagoes, de

modo a testar os impactos agregados de even-
tuais transferéncias de renda. Em simultaneo,
estipulamos fragdes do saldrio minimo que po-
deriam servir de valor de referéncia a defini-
¢do de uma renda basica. Consideramos, assim,
valores correntes de meio saldrio (R$ 90,00),
um terco (R$ 60,00) e um sexto (R$ 30,00).
Temos, desse modo, sete colunas: a pri-
meira apresenta a renda familiar per capita
real por decis da distribuigdo, ao passo que
as subseqientes informam sobre o ganho
derivado da imputacdo de renda, segundo fra-
¢do do salario minimo e publico-alvo (crianga,
Proposta Suplicy, pessoas idosas).
Depreende-se da Tabela 4 que privilegiar
as pessoas idosas tem impacto redistributivo
quase nulo, sendo até mesmo regressivo, ja
que uma transferéncia direta de renda moneta-
ria de R$ 90,00 ou R$ 60,00 praticamente no
altera o valor da renda média observada nos
primeiros décimos da distribuicdo, elevando-a,
ao contrario, a medida que nos deslocamos
para os decis superiores, como era de se espe-
rar (porque as pessoas nessa faixa etdria sao
em menor ndmero e, além disso, concentram-
se nas faixas de renda mais altas). Ja as simu-
lagbes que garantem uma renda as criangas de
até 16 anos, bem como a Proposta Suplicy,
mostram resultados bastante favoraveis. No
caso das criangas, a progressividade é patente

Tabela 2 — Proporgao de criancas de 0 a 16 anos
Segundo decis de renda familiar per capita

1° decil
2° decil
9° decil
10° decil

Fonte: Pnad/IBGE 2001.

Tabela 3 — Proporcao de pessoas idosas (acima de 65 anos)
Segundo decis de renda familiar per capita

1° decil
2° decil
9° decil
10° decil

7

Fonte: Pnad/IBGE 2001.




e inquestionavel. A renda imputada tem impac-
to proporcionalmente maior nos decis inferio-
res, em particular no primeiro, vis-a-vis 0s
demais. A Proposta Suplicy registra o melhor
desempenho, associando menor valor do be-
neficio (R$ 30,00) com aumento da renda mé-
dia nos decis inferiores (do primeiro ao quarto),
semelhante, portanto, ao obtido na simulagdo
feita com um beneficio universal de R$ 60,00.

Resta saber qual o efeito de cada combi-
nacdo de imputacdo de renda na incidéncia
da pobreza, na diminuigdo do grau de desi-

gualdade e no aumento da renda das pessoas
mais pobres na renda agregada. Os resulta-
dos obtidos figuram nas Tabelas 5, 6 e 7.

0 niimero de pessoas vivendo abaixo
da linha de pobreza somava, em 2001, apro-
ximadamente 50,8 milhdes. A Tabela 5 in-
forma que, novamente, é a Proposta Suplicy
a de maior eficacia, pois retiraria da pobreza,
com um beneficio individual de R$ 30,00,
18,5 milhdes de pessoas, ou seja, 2 milhdes
a mais que uma transferéncia de R$ 60,00 a
todas as criangas brasileiras. As configura-

¢Oes que partem da populagdo com idade
acima de 65 anos mostram-se inadequadas
ao combate a pobreza.

Cabe estimar também como o quadro de
desigualdades poderia alterar-se, medindo as
variagdes no indice de Gini derivadas de cada
proposta. Os resultados figuram na Tabela 6.

Nesse caso, observa-se uma distingdo
clara vis-a-vis com o efeito “reducdo da po-
breza”, uma vez que a Proposta Suplicy seria
menos efetiva que a atribui¢do de uma renda
universal no valor de R$ 60,00 as criancas de

Tabela 4 — Impactos da imputacao de renda por décimos da distribuicao de renda familiar per capita média - Brasil 2001

Renda real Criangas Criangas Criangas Suplicy Idosos(as) Idosos(as)

R$ 90,00 R$ 60,00 R$ 30,00 R$ 30,00 R$ 90,00 R$ 60,00
1° 14,06 55,95 43,66 29,67 44,07 14,35 14,31
2° 45,02 88,99 74,73 59,91 75,02 45,91 45,70
o 3 68,88 108,27 94,99 82,14 94,99 70,64 70,16
% 4° 94,86 130,89 118,47 106,43 109,45 98,01 97,25
@ 5° 126,01 158,27 147,11 136,32 127,52 131,00 129,41
§ 6° 165,52 190,68 182,18 173,74 165,53 171,27 169,39
7° 214,71 239,46 230,71 222,48 214,73 225,77 222,38
8° 299,83 321,56 314,10 306,85 299,88 308,04 304,63
9 470,56 490,16 483,45 476,91 470,70 478,53 475,72

10° 1.407,32 1.423,35 1.417,92 1.412,59 1.407,86 1.416,00 1.413,00

Fonte: Pnad/IBGE 2001.

Tabela 5 — Impactos da imputacao de renda na redugdo da pobreza

Pessoas que sairiam da pobreza — Brasil 2001 (linha de
pobreza - renda familiar per capita até meio salario minimo)

Distribuicdes

N° de pessoas pobres
Criancas (R$ 90)
Criancas (R$ 60)
Criancas (R$ 30)
Suplicy (R$ 30)
Idosos(as) (R$ 90)
Idosos(as) (R$ 60)

50.800.000
27.415.927
16.538.573
7.576.437
18.580.474
1.901.419
1.603.127

Fonte: Pnad/IBGE 2001.
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até 16 anos. De fato, o indice de Gini inicial-
mente estimado em 0,587 cairia, no primei-
ro caso apontado, para 0,546, ao passo que,
no segundo, declinaria de forma mais acen-
tuada para 0,537. Logo, o efeito redistribuigao
e combate & desigualdade seria maior em-
pregando-se uma politica universal, e ndo for-
cosamente a de recorte focalizado.

Por fim, resta calcular em que proporgao
as pessoas pobres ampliariam sua participa-
¢ao na renda agregada, mediante a transfe-
réncia de uma renda de cidadania. Repetimos,
neste exercicio, 0S mesmos grupos e classes
de beneficios utilizados nos anteriores. Obser-
vamos, assim, como indica a Tabela 7, que a
renda dos 20% mais pobres em 2001 repre-
sentava nada mais do que 3,1% da renda dos



Tabela 6 — Impactos da imputacao de renda na variagcao

do indice de Gini — Brasil 2001

Distribuicdes Gini
Real 0,587
Criancas (R$ 90) 0,516
Criancas (R$ 60) 0,537
Criancas (R$ 30) 0,561
Suplicy (R$ 30) 0,546
Idosos(as) (R$ 90) 0,583
Idosos(as) (R$ 60) 0,584

Fonte: Pnad/IBGE 2001.

20% mais ricos. A adogdo da Proposta Suplicy
ou da renda universal para criangas no valor
de R$ 60,00 permitiria apenas dobrar tal par-
ticipagdo, que passaria a 6,2%, percentual sig-
nificativamente melhor, mas ainda assim
terrivelmente insatisfatorio. Assusta reconhe-
cer que propostas arrojadas e inéditas no to-
cante & mobilizagdo de recursos num volume
jamais disponibilizado nesse pais possam ter
impacto tdo modesto na desconcentragdo da
renda. A Tabela 7 assinala que um beneficio
universal de R$ 90,00 ou de meio salario mini-
mo (valores correntes de 2001) concedido a
54,4 milhQes de criangas (universo na faixa de
0-16 anos) pouco acrescentaria em termos
de desconcentragdo. Redistribuir renda no Bra-
sil parece missdo quase impossivel.

Julgamos que a proposta mais adequa-
da a introdugdo da renda bésica de cidada-
nia no Brasil, considerados seus efeitos e
custos, e mantida a visdo universalista e in-
condicional que norteia seus valores de justi-
¢a social, seria a que contempla todas as
criangas brasileiras com um beneficio de
R$ 60,00 mensais. Esse beneficio reduziria
a pobreza em um terco, levaria a uma queda
expressiva do indice de Gini, raramente ob-
servada no pais nas décadas passadas, e
permitiria que a renda dos 20% mais pobres
dobrasse vis-a-vis 0s 20% mais ricos, além
de instituir um mecanismo de protegdo uni-
versal para um grupo social que jamais foi
alvo, de forma conseqiiente, de qualquer
tipo de politica social.

Tabela 7 — Impactos da imputacdo de renda no aumento relativo da renda das

pessoas mais pobres — Proporc¢ao da renda de 20% das pessoas mais
pobres sobre a renda das 20% mais ricas — Brasil 2001

Distribuicdes %

Real 3,1%
Criangas (R$ 90) 7,6%
Criancas (R$ 60) 6,2%
Criangas (R$ 30) 4,7%
Suplicy (R$ 30) 6,3%
Idosos(as) (R$ 90) 3,2%
Idosos(as) (R$ 60) 3,2%

Fonte: Pnad/IBGE 2001.
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Sabemos que amparar criangas e jovens
contribui diretamente para reduzir ndo apenas
o custo de oportunidade do trabalho infantil —
justificativa dos inimeros programas fragmen-
tados que buscam, sem grandes resultados,
costurar uma plaga ardente e jamais cicatri-
zada da nossa cidadania —, como permite ain-
da desmercantilizar (decommodification) parte
dos custos importantes assumidos pelas fa-
milias brasileiras, notadamente as mais pobres,
na educagdo dos seus filhos e filhas. Estaria-
mos, dessa maneira, reatando nosso com-
promisso republicano com a construgdo de
uma sociedade do bem-estar compartilhado.

Outra vantagem desse modelo de tran-
Si¢do seria gerar um mecanismo automatico
de expansdo da cobertura, pois a cada ano
Se incorporariam criangas e jovens que nas-
ceram no ano fiscal de referéncia. Ou seja,
jovens de até 16 anos contemplados com a
renda basica jamais seriam destituidos des-
se direito, que os acompanharia, em carater
irrevogdvel, ao longo da vida. Isso facilitaria
também planejar de forma relativamente se-
gura e consistente 0s acréscimos anuais ao
custo do programa e monitorar as fontes
fiscais necessdrias ao seu financiamento.

Possibilidades de financiamento

A pergunta incontornavel e que carece de res-
posta é como financiar tal proposta, a partir
de recursos ja existentes ou de possivel re-
manejamento. Quanto custaria a implementa-
¢ao integral dessa proposta (apenas custos
diretos), desconsiderando-se, no presente
momento, as despesas adicionais previstas a
cada ano com a extensdo da cobertura?
Para efeitos desse célculo, reestimamos o
numero de criangas a serem contempladas com
uma renda basica em 2004, corrigindo o dado
de 2001 com base na taxa de crescimento
populacional observada no periodo (5%). O
universo de criangas a serem contempladas
somaria 56,7 milhoes em 2004. Foi também
necessario ajustar o valor do beneficio (R$ 60,00
ou um ter¢o do saldrio minimo vigente em
2001) a valores de hoje, 0 que equivaleria a
R$ 80,00.2* Com isso, 0 custo direto total do
Renda Basica alcancaria R$ 54,6 hilhdes anu-
ais. Essa cifra toma proporgoes alarmantes num



pais acostumado a financiar a area social resi-
dualmente, mas nos da a dimensao exata da
desproporcionalidade do quadro de carén-
cia, desprotecdo e auséncia de politicas uni-
versais que nos caracteriza. De imediato, parece
impraticavel enfrentar tal desafio. E a renda
basica, enquanto beneficio universal e incon-
dicional, mais se assemelharia a mera ficgdo.
Dificil é, mas ndo impossivel. Pelo lado
das receitas, como alavancar recursos? Ora,
as despesas previstas com programas de
tipo safety nets em 2004 — que seriam desa-
tivados, pois estariam compensados por
uma politica universal voltada para a infancia
e juventude — somam, segundo previsdes,
R$ 11,5 bilhdes (incluindo o Bolsa Familia
que sozinho estd orgado em R$ 5 bilhdes).
A concessdo de um beneficio universal e in-
condicional para criangas e jovens de todas
as classes sociais justificaria que fossem anu-
ladas as iseng0es fiscais do Imposto de Ren-
da com instrugdo,?® posto que seriam em
parte compensadas pela obtengdo da renda
bésica (promovendo, portanto, desconcentra-
¢do de renda). Obter-se-ia algo em torno de
R$ 900 milhdes? a mais para financiamento,
além de favorecer mecanismos de coesdo e
reciprocidade. N&o é relevante em termos quan-
titativos, mas deve ser amealhado. Todas as
pessoas sdo beneficiadas, e ndo apenas aque-
las que podem deduzir despesas com ensino
privado e afins, justamente por disporem de
recursos para fazer valer suas preferéncias.
Outra fonte a ser considerada seria a
suspensdo da Desvinculagdo da Receita da
Unido (DRU) referente ao orgamento da Se-
guridade Social, que é superavitario, como
sabemos. Esse valor em 2004 sera expres-
sivo — conforme prevé a Receita Federal,

R$ 46,5 bilhdes —, também como reflexo do
aumento na arrecadagdo de algumas fontes de
receita do Sistema de Seguridade Social, como
a Contribuigdo para o Financiamento da Segu-
ridade Social (Cofins), cuja previsao de arreca-
dacdo para 2004 é estimada em R$ 79 bilhdes,
contra R$ 59 bilhdes recolhidos em 2003. Com
iSS0 0 superdvit do orgamento da Seguridade
Social deve ampliar sua participagdo no bolo
da DRU, enquanto o gasto social (custeio e
investimento) continua contingenciado.

Modelo de renda basica

Da mesma maneira, uma reducdo da taxa ba-
sica de juros na economia, compativel com a
conjuntura econdmica atual, permitiria uma
diminuicdo expressiva das despesas com 0
pagamento dos servigos da divida publica fe-
deral, viabilizando o financiamento do proces-
so de implementagao da renda bésica. Assim,
pode-se calcular o impacto dessa medida. Para
tanto, considerou-se o estoque de divida pu-
blica mobiliaria federal interna atrelada a juros
pos-fixados (Letras Financeiras do Tesouro)
—R$ 513 bilhdes em maio de 2004. Admitin-
do uma reducdo da taxa Selic”” de 16% para
14%, 0 servigo anual da divida seria diminuido
em R$ 10,2 bilhdes. Uma redugdo mais signi-
ficativa, para 12%, levaria a disponibilizagdo de
R$ 20,5 bilhdes para financiamento de outros
gastos, notadamente sociais.

Com isso, ndo é de todo impossivel, em-
bora sem divida engenhoso e desafiante, mo-
bilizar recursos existentes — contingenciados
ou desvinculados do orgamento social — ou
previsiveis (derivados da redugdo da taxa de
juros) numa ordem de grandeza, cuja varia-
¢ao permitiria introduzir o modelo proposto
para dar inicio a renda bdsica no Brasil e,
com ele, a uma politica de renda universal.
Para isso, evidentemente, é preciso redefinir
as prioridades atuais do pais, restabelecen-
do o orgamento do social, hoje cativo da
ortodoxia monetarista.
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Tampouco se pode desconsiderar 0 im-
pacto econdmico resultante da implantagdo
dessa proposta de renda basica, que acaba-
ria por gerar mais receita. A partir dos dados
do Sistema de Contas Nacionais, elaborado
pelo IBGE em 2002, e da Matriz de Insumo-
Produto de Leontief, podem-se estimar os
impactos diretos e indiretos do aumento do
consumo final das familias inicialmente bene-
ficiadas, por meio da garantia de uma renda
universal de R$ 80,00 mensais a todas as
criangas de até 16 anos. Tais impactos, distri-
buidos nos 42 setores da matriz, proporcio-
nariam a criagdo de 2,3 milhdes de postos de
trabalhos remunerados, gerando, por sua
vez, uma renda adicional de cerca de R$ 10
bilhGes. E a retomada do crescimento eco-
ndmico, que volta como prioridade a agenda
nacional, por meio de politicas e programas,
daria a sustentabilidade necessaria @ manu-
tengdo e a expansdo dessa proposta.

Apesar da conjuntura bastante desfavora-
vel & implementagdo de politicas verdadeira-
mente redistributivas, raramente estivemos tdo
proximos de poder instituir algo verdadeira-
mente novo, porque universal, e de efeitos
substantivos na redugdo da desigualdade no
pais. A ocasido é esta. Desperdigé-la pode ter
custos bem mais onerosos para a nagao. Cus-
tos dificilmente estiméaveis: quanto custa con-
denar a exclusao nossas geragoes futuras? =
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