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RESUMO

A partir de uma descrigdo dos programas de garantia de renda minima (PGRM) adotados em
paises europeus e nos Estados Unidos, os autores discutem os formatos implementados por
algumas prefeituras no Brasil e propem uma nova concepcdo de PGRM. Além de ter
cobertura nacional, deve mobilizar as esferas de governo federal, estadual e municipal, com
participacéo do governo federal no seu financiamento diretamente proporcional ao nimero
de pobres na unidade local e inversamente proporcional a capacidade fiscal desta. Embora
sgja instrumento eficiente de redistribuicao de renda, o PGRM mostra-se incapaz de erradicar
por si sG a pobreza. Sua maior virtude é poder vir a ser um elemento de reestruturacéo do
conjunto das politicas sociais no pais.

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

SUMMARY

After describing programs that guarantee minimum income in European countries and in the
United States, the authors discuss different programs introduced by municipal governments in
Brazil, suggesting the need for a new kind of minimum income program. In addition to
offering nationwide coverage, the proposed program should involve federal, state, and
municipal administrations, with the federal governments financial participation directly
proportional to the number of poor people in the local unit and inversely proportional to each
municipal unit's fiscal capabilities. Though it can be an efficient instrument in redistributing
income, a minimum income program alone is incapable of eradicating poverty. But its greatest
virtue lies in the perspective that it may contribute to the restructuring of social policy in Brazil.
Keywords: minimum income; poverty; social policy; income distribution.

Introducéo

Muito embora dados recentes registrem considerdvel melhoria na
distribuicdo de renda e nas condi¢fes de vida dos pobres, em decorréncia da
reducdo dainflagdo que se seguiu ao Plano Real, a pobreza continuaaser um
dos principais problemas — se néo o principal — que o pais tem a enfrentar.
Hé& razbes, de natureza ética e humanitéria, mais que suficientes para que se
sustente a necessidade de atribuir prioridade as acdes governamentais que
visem reverter o quadro brasileiro de profunda desigualdade social.
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(1) Este artigo deriva-se de
pesquisa, em curso, voltada a
avaliar programas de garantia
de renda minima em execugéo
no pais e verificar as condi-
¢Oes para a instituicdo de pro-
gramas mais amplos de com-
bate a pobreza, do género aqui
proposto. Os autores benefici-
aram-se das discussdes, no
ambito da pesquisa, com So-
nia Rocha e Jodo Saboia e do
apoio dos assistentes de pes-
quisa Manoel Magina, Marcelo
Rubens, Eduardo Garciae Mar-
celo Nicoll. A pesguisa conta
com o apoio da Finep e sua
fase inicia realizou-se com o
apoio do Ildes/Fundacéo Frie-
drich Ebert e do Ipea.
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A compreensdo de que a cidadania ndo pode conviver com a excluséo
e que para isso é indispensavel retomar a solidariedade’ como principio
fundamental de coesdo social permeia o debate politico contemporéneo em
todas as democracias ocidentais, premidas pelo aumento do desemprego e
e pela inadequacdo dos seus sistemas de protecéo social para garantir uma
cobertura equanime e de qualidade a todos os cidaddos. Nelas, também
ganha centralidade o combate & pobreza, pois esta persiste e aastra-se
apesar do aumento do gasto social.

A estes argumentos, inguestionveis, somam-se ainda as consequén-
cias macroeconémicas da pobreza, que se manifestam como restricdes ao
potencial de crescimento do pais. tamanho do mercado consumidor insufici-
ente para a obtencédo de escalas de producé@o que permitam a reducdo de
custos e, em decorréncia, 0 aumento da propria quantidade demandada
internamente e da competitividade de nossos produtos no mercado externo;
baixa produtividade e qualidade do trabalhador pobre, o que limita a
qualidade dos bens e servicos produzidos, prejudicando, outra vez, a
competitividade; e menor capacidade de gerar poupancga internamente,
restringindo o investimento e, portanto, o potencial de crescimento do pais.

Trata-se um circulo vicioso: a pobreza limita o crescimento possivel,
0 que restringe a receita do governo e, em consequéncia, a disponibilidade
de recursos para financiar o esforco de combate a pobreza. Faz-se
necessario rompé-lo, mas pouco se fez até agora para atacar o problema.
N&o obstante os trés niveis de governo destinarem parcela significativa de
Seus recursos a atividades da area social, jamais existiu no pais um esforgo
sistemético de combate a pobreza.

Desde o inicio da década de 90, entretanto, debate-se intensamente no
Brasil umaforma sistemética de combate a pobreza: a proposta de garantir um
minimo de renda para os individuos (ou familias). Um projeto de lei de 1991
gue propde ainstituicdo de um programa de garantia de renda minima (PGRM)
foi aprovado pelo Senado e encontra-se atualmente em tramitacdo na Camara
dos Deputados. 1sso deu origem a diversas sugestdes afins e a um grande nu-
mero de projetos de lel estaduais e municipais, vérios deles ja aprovados. Al-
guns PGRMs ja estdo sendo executados em municipios e no Distrito Federal®.

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

O objetivo deste artigo consiste precisamente em retragar 0 percurso
recente de implementacdo desses programas em alguns paises europeus e
no Brasil, de modo a avangar naformulag&o de um PGRM inscrito no &mbito

de uma politica de ac@o coordenada de combate & pobreza ampla e
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(2) O principio de solidarieda-
de é definido como a maximi-
zagd0 da posicdo dos mais
desavantajados na sociedade
(cf. Harribey, 1996). Um dos
autores referenciais no debate
sobre a centralidade do princi-
pio de solidariedade na refor-
mulacéo das politicas sociais &
0 holandés Philippe Van Paijs
(1991 e 1995).

(3) O relatério da Comissdo de
Financas e Tributagdo da C&
mara dos Deputados, de auto-
ria do deputado Germano Ri-
gotto, cita 81 projetos, dos
quais oito ja aprovados e san-
cionados, estando seis deles
em execugao.



LENA LAVINASE RICARDO VARSANO

eficiente, sem o que dificilmente se poderé vencer o circulo vicioso de sua
reproducdo. Avalia-se aqui a concep¢édo dos PGRMs, concluindo-se que, a
despeito da sua inegavel capacidade para redistribuir renda, sdo por si s6s
insuficientes para erradicar a pobreza, a menos que se pretendesse manter
por tempo indefinido as transferéncias, a espera de que 0 crescimento
econdmico resolvesse o problema. Propde-se uma politica coordenada de
combate a pobreza de que participariam os trés niveis de governo, com
execucgdo descentralizada e tendo como instrumento organizador o PGRM.

Renda minima garantida: elementos do debate inter nacional

No poés-guerra, reacende-se na Inglaterra (Rhys-Williams, 1949) e nos
Estados Unidos (Friedman, 1972) o debate sobre a oportunidade de garantir
uma renda minima as familias desassistidas, vivendo abaixo da linha da
pobreza. Alguns paises precursores ja haviam implantado programas afins,
como a Dinamarca, em 1933. Paulatinamente, surgem experiéncias localiza-
das e até mesmo nacionais (Inglaterra, 1948; Alemanha, 196l; Holanda,
1963), até que a férmula se generaliza a grande numero dos paises-
membros da Uni8o Européia (Bélgica, 1974; Irlanda, 1977; Luxemburgo,
1986; Franca, 1988; e a "Carta social", adotada, a néo ser pela Inglaterra, em
1989, preconiza a extensdo da renda minima garantida a todos os paises-
membros) e da OCDE.

As modalidades de adocdo de um programa de renda minima
garantida sdo as mais variadas de um pais para outro, quer do ponto de vista
das restrices a populagdo-alvo, por meio das condic¢Bes de acesso (idade,
tempo de residéncia, contrapartidas explicitas, como procura de trabalho,
ou ndo); quer em termos do montante do beneficio e da sua formula de
célculo; do tipo de cobertura (individual ou familiar); do prazo de recebi-
mento do beneficio (ilimitado na maioria dos casos, podendo também néo
ultrapassar seis meses); da forma de financiamento (integralmente coberto
pelo Estado ou parcial/globalmente financiado pelos municipios ou outras
esferas subnacionais); ou ainda do seu perfil exclusivo ou complementar a
outras prestacdes sociais.

H4, no entanto, aspectos comuns. o programa deve ser universal,
destinando-se a todos 0s que se encontram em situacdo de necessidade,
decorrente de insuficiéncia de renda; ser um direito subjetivo, isto é, atribuido
com base numa demanda do proprio interessado; ser um direito condicional,
pois implica o respeito a certas prerrogativas e, em alguns casos, contraparti-
das, como estar disponivel para exercer um trabalho; ser um direito
subsidiério, ou sga, ter seu valor modulado pelo montante das demais
prestacOes sociais e pelarendaindividual ou familiar (Euzéby, 1991, cap. I11).

Segundo Euzéby, a caracteristica basica compartilhada por todos os
programas existentes na Europa € ser aRMG umarenda complementar, que
vem fortalecer os mecanismos de solidariedade e de assisténcia no interior
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do atual sistema de protecdo social, uma "espécie de rede Ultima de
protecdo" que impediria maior evasdo em direcéo a pobreza. Via de regra,
somam-se todos os rendimentos de uma familia— sgjam eles oriundos do
trabalho, rendas pessoais e/ou beneficios sociais, como auxilio-moradia®,
por exemplo — e o valor da renda minima a ser pago constitui-se no
diferencial entre tal soma e o teto estipulado para cada familia em funcéo da
sua composicdo demografica (nUmero de criangas menores, inativos e
idosos, peso dos ocupados).

Hoje, a concepcao relativamente unénime quanto ao papel daRMG no
conjunto das politicas sociais vem sendo questionada pelas mudancas em
curso no mundo do trabalho. Duas questées ampliam esse debate, trazendo-
lhe novo vigor: a percepcdo de que o emprego forma e protegido,
vinculado a um determinado tipo de sistema de seguridade, € privilégio de
um contingente pouco numeroso e decrescente da populacdo ativa, em
razdo da flexibilizacdo dos postos de trabalho e da sua supressdo, e a
constatacdo de que altas taxas de desemprego sdo um dado estrutural a
exigir medidas radicais para sua solugdo, como a redugdo do tempo de
trabalho paratodos e, consequentemente, ainstitui¢do de novas formas de
distribuicéo do trabalho (cf. Lipietz, 1996).

Sinteticamente, trés posicBes estruturam a polémica’. Uma delas
defende a incondicionalidade de uma renda de subsisténcia, também
denominada "beneficio universal” ou "renda de cidadania'. Trata-se de
estabel ecer um valor minimo de renda ao al cance de todo individuo, sem que
Ihe sgja exigida nenhuma contrapartida, como, por exemplo, acbrigatorieda-
de de aceitar este ou aquel e trabalho em troca do auxilio. Esta posi¢&o possui
umavertente intitulada "incondicionalidade forte", que propde uma renda de
subsisténcia para todos, sem distingdo nem pressupostos condicionantes, e
outradita "incondicionalidade déhil", que prevé umimposto negativo apenas
para aqueles que ndo dispdem do minimo para viver dignamente. Ambas
procuram contrapor-se & generalizacdo do workfare’. Em outras palavras, a
perda de centralidade do trabalho nas sociedades pés-industriais leva a uma
dissociacdo entre beneficio e atividade, base do sistema de protecdo socia
implementado ao longo do século XX. Aqueles que permanecem integrados,
viatrabalho, ao antigo sistema de protecdo beneficiam-se de direitos sociais
negados aguel es que foram destituidos da sua capacidade de trabalho, jando
mais adequada. E a ociosidade involuntéria. Por questées éticas e de justica,
cabe assegurar a todos os cidaddos "condi¢ces materiais minimas de
liberdade" (Aznar, 1996)°.

Uma segunda posic¢ao refuta essa visao utdpica e sobretudo arriscada
gue admite avigéncia de uma sociedade onde inexistiria o direito ao trabalho
para todos, ou sgja, uma sociedade de desiguais, pois a priori o trabalho se
tornaria um privilégio, saindo do campo dos direitos universais. Deste ponto
de vista, adotar uma RMG incondicional equivaleria a uma capitulacéo,
podendo até mesmo acelerar o processo de informalizagdo do mercado de
trabalho e da sociedade em geral, com efeitos bastante negativos sobre o
déficit publico. O argumento essencial desta linha de raciocinio reside na
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(4) Na Alemanha e na Franga,
0 governo subsidia, mediante
a concessdo de um auxilio
monetério, a moradia das fa
milias carentes. Esse beneficio
é computado a parte e consi-
derado no cédlculo que estabe-
lece o valor da RMG. Nesses
dois paises, o auxilio-moradia
tem custo total superior ao da
dotag&o fiscal destinadaa RMG.
No caso francés, o Estado gas-
ta anualmente 80 bilhdes de
francos com auxilio-moradia,
contra 25 hilhdes pagos sob a
forma de RMI (revenu mini-
mum d'insertion). Além disso,
em ambos os paises garante-se
assisténcia médica integral gra-
tuita aos beneficiarios da RMG,
sem contribui¢do compulsoria.

(5) Na Franca, para cada mem-
bro da familia— chefe, conju-
ge, filho — é definido um va-
lor percentual relativo ao teto
maximo de 2.400 F (aproxima-
damente US$ 410) calculado
como beneficio-base de uma
pessoa adulta, sozinha e sem
renda. Ao cOnjuge, cabe em
principio valor equivalente a
50% do teto individual (ou do
valor atribuido ao chefe) e a
cada crianga, 40%. O valor
médio do beneficio atribuido a
cada familia é de 1.925 F (US$
330). Na Alemanha, o valor
médio do auxilio subsisténcia
é de 1090 DM mensais por
familia de quatro membros (ou
aproximadamente US$ 640). O
valor-teto a ser pago ao chefe
da familia varia regional mente
entre 480 e 540 DM (entre US$
280 e 320), cada dependente
sendo contemplado numa es-
cala regressiva, ta como na
Franca.

(6) Caillé (1996) identifica au-
tores e correntes de opini&o no
interior desse debate.

(7) Aznar (1996) atribui a Mead
(1992) a idéia de que os po-
bres, por terem interiorizado
barreiras comportamentais, di-
ficilmente deixarao de ser pas-
sivos para buscar soluges para
suas dificuldades econdmicas.
Cabe entdo ao Estado coagi-
los ao exercicio de um traba-
Iho, contrapartida bésica para
o recebimento de qual quer tipo
de auxilio social. Esse condici-
onamento estabeleceria uma
ponte entre politicas sociais e
mercado de trabalho. Segundo
Aznar, "o workfare significa
que todos os beneficiarios ap-
tos ao trabalho terdo a obriga-
¢do de empreender aguma
coisa com vistas a se qualificar
para trabalhar, ou a procurar
ativamente um emprego ou
ainda a aceitar uma funcéo
que lhes sgja proposta. Caso
contrério, sao forcados a acei-
tar um emprego publico em
trocado auxilio socia" (p. 294).
O governo holandés, quando
da reforma das condicOes de
atribuico da RMG em 1995,
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ameaca de que a RMG, por ser incondicional, venha a se tornar um fator de
degradacgado do trabalho, servindo a reducéo dos salarios e dos direitos que
Ihe sdo constitutivos, estendendo, portanto, o assistencialismo. No parecer de
Robert Castel (1996), tal opgcdo pode conduzir a um paradoxo, pois O
trabalhador desempregado e que néo for também benefici&rio de uma renda
minima tende a ser preterido no mercado de trabalho por outro que retina
essas duas caracteristicas e aceite, assim, um nivel de remuneracéo menor.
Neste caso, a RMG funcionaria como um pré-salario basico, estimulando os
empregadores a contratar preferencial mente uma certa categoria de trabal ha-
dor precério (subcategoria, de fato) indiretamente remunerada pelo Estado.
Uma segunda conseqiiéncia nefasta e indireta seria a supressdo de um salario
minimo estabelecido por lei, hoje referencial na definigdo das condicdes de
vida minimas de um trabalhador. Outro elemento ndo menos importante a
discriminar posicoes deste segundo grupo diz respeito a manutencdo do
vinculo entre RMG e inser¢ao profissional, sem o que se estaria optando pelo
assistencialismo e fomentando uma ruptura definitiva do tripé trabalho/
protecao/identidade social. Em resumo, a permanéncia e 0 aprimoramento
dos programas de renda minima garantida, considerados centrais na estrutu-
racdo da politica social, ndo passam, nesta segunda concepcéo, nem pela
imposic¢do da incondicionalidade, nem tampouco pela supresséo de contra-
partidas que, embora contratuais, respeitem a liberdade individual. Neste
caso, a contrapartida € vista como um mecanismo de incitagao/estimulo ao
trabalho, portanto valorizante, e ndo propriamente constrangedora. Trata-se,
assim, de um direito e ndo de uma obrigacédo, o queimplica que sgja proposta
e ndo imposta, com base na aplicacdo de sancbes para aqueles que a
recusarem’.

Umaterceira colocagao insiste nas limitagdes da RMG como politica de
combate a pobreza e ao aumento da desigualdade. Defende a ampliagéo da
protecdo social indispensavel em bases mais solidarias e universais, nédo
subordinadas ao exercicio de uma atividade formal que implica automatica-
mente adesdo a um sistema de contribuicdo. O argumento é que a
universalizacdo do direito a salde, habitagdo, aposentadoria e outros
direitos sociais minimos deve prevalecer propiciando uma reforma substan-
tiva da previdéncia, de modo a implantar um sistema n&do-excludente.
Segundo Euzéby (1996), em lugar de "uma justica comutativa, apoiada no
aporte produtivo de cada um, passariamos a uma justica redistribuitiva,
assentada nas necessidades'. "O objetivo ndo é tanto redistribuir mais,
porém redistribuir melhor e adequar a forma de financiamento a natureza
dos beneficios sociais' (Euzéby, 1991). Isso supde evidentemente repensar
o trabalho e sua inser¢do. Um ponto de vista, pois, igualmente comprome-
tido com o perfil integrativo, ainda que problematico e insuficiente, da RMG.

Outras clivagens atravessam as posi¢cOes acima retratadas, como a
possibilidade de a RMG ser cumulativa e complementar, adicionando-se
portanto a um conjunto diferenciado de beneficios monetérios, ou substitu-
tiva, levando a eliminacéo dos demais beneficios sociais que se sobrepdem.
A primeira alternativa mantém-se amplamente majoritaria nas experiéncias
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considerou a possibilidade de
que 0s municipios impuses-
sem a todo cidaddo contem-
plado por auxilio social a obri-
gatoriedade de participar de
programas de utilidade social
(obras em locais de culto, ma-
nutencdo de pragas e jardins
etc.).

(8) Prevalece de um ponto de
vista conceitual a idéia de que
a doacdo, gratuita e unilateral,
deve ser um elemento funda-
dor, logo, estruturante das re-
lagOes sociais.

(9) Em alguns paises, como a
Holanda, tais sancBes podem
levar a uma reducédo do valor
do beneficio ou a sua supres-
sdo temporéria.
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conhecidas. Do mesmo modo, ha desacordo sobre a unidade a ser
contemplada, se afamilia ou a pessoa, predominando cadavez mais aidéia
de que tal aporte de renda deve ser individualizado, até porque as
transformacbes nos arranjos familiares impediriam a definicdo de uma
norma, sugerindo uma grande variedade delas.

Embora sgja a RMG, de modo geral, uma politica nacional, com
idénticas caracteristicas e pressupostos no ambito do Estado-nacgéo, obser-
va-se a existéncia de modelos distintos de co-participacdo entre as esferas
de governo no que tange ao seu financiamento. Em paises como Inglaterra,
Irlanda e Luxemburgo o Estado financiaintegralmente tal auxilio. Em outros,
sua contribui¢do é majoritaria, mas ndo exclusiva: é o caso da Holanda, onde
70% do financiamento vem do governo central e 30% dos municipios. H&
também situacdes em que € possivel uma reparticdo mais igualitéria desse
financiamento, tal como ocorre na Bélgica, hoje uma federacdo, e na
Dinamarca. Nesses paises, o Estado e as instancias subnacionais dividem ao
meio ta atribuicdo. Na Alemanha, como reza a tradicéo federativa, a lei é
federal, mas cabe aos municipios aplicala e financiala localmente em
consonancia com o principio de subsidiariedade, preceito constitucional.
Isso vale para a RMG. No presente momento, dadas as dificuldades
crescentes dos niveis subnacionais em fazer frente ao aumento das despesas
sociais, estuda-se a possibilidade de um financiamento misto com a
participacdo do governo federal e dos municipios, a imagem do que ja
ocorre no caso das politicas de emprego, em que ambos co-financiam
programas especificos. Ja na Franga cabe ao Estado honrar o pagamento dos
beneficios e a administracdo territorial descentralizada (departamentos)
promover as acles ditas de insercdo profissional, social e econbmica, que
pressupdem a assinatura de um contrato entre gestores do programa e
requerentes. As coletividades locais devem, assim, investir em programas de
capacitacéo e politicas ativas de emprego o equivalente a 20% do total dos
beneficios pagos pelo governo central a populacdo carente contemplada
com RMG. A Espanha destaca-se por escapar a regra dominante: apresenta
mecanismos regionais em grande nimero de formatos (dezessete) voltados
a protecdo dos mais desfavorecidos, sem se assemelharem completamente
ao RMG.

Quanto a gestdo administrativa e & execugdo dos programas, sdo em
geral de responsabilidade das chamadas coletividades locais, isto é, dos
municipios e esferas subnacionais equivalentes.

Os programas de garantia de renda minima em discusséo no Brasil

O Projeto de Le n° 2.561 de 1992, ja aprovado no Senado e que ora
tramita na Camara dos Deputados, de autoria do senador Eduardo Suplicy,
estabel ece que todas as pessoas residentes no pais com mais de 25 anos de
idade e que aufiram rendimentos brutos mensais inferiores a R$ 45 mil (em
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valores de abril de 1991, que seriam atualizados) teriam seus rendimentos
complementados, mediante uma transferéncia cujo valor equivaleria a 30%
da diferenca entre sua renda e aquele limite'®. O PGRM seria implantado
gradualmente, abrangendo de inicio os maiores de 60 anos e sendo a faixa
etéria coberta ampliada anualmente até que atingisse toda sua popul agao-
alvo no oitavo ano de execucdo. O projeto prevé, complementarmente, a
instituicdo de programas de treinamento de mao-de-obra que visem a
ampliacdo da oferta de servicos e bens de consumo populares, bem como
a progressiva desativacdo de entidades de politica social compensatoria, de
modo que os recursos a €elas destinados transformem-se em fonte de
financiamento do PGRM.

O Projeto de Lei n° 89 de 1996, de autoria do deputado Nelson
Marchezan, ja aprovado na Camara dos Deputados, prevé a concessao de
apoio financeiro por parte do governo federal a municipios e ao Distrito
Federal sob a condicdo de estarem implementando programas de renda
minima ligados a a¢Bes socioeducativas. Os beneficidrios potenciais seriam
familias com criancas de até 14 anos, com fregiiéncia escolar comprovada.
Por outro lado, tal apoio federal néo se estenderia a populagdo carente de
todo e qualquer municipio, mas apenas as daqueles com receita tributaria
per capita e renda familiar per capita inferiores & média estadual. Os demais
municipios seriam responsaveis nao apenas pela implementacdo e execu-
¢ao, como também pelo financiamento do PGRM que se dispusessem a
implementar**

Os primeiros PGRMs implementados em nivel local, como os de
Brasilia e Campinas, tém caracteristicas distintas do projeto de lel que ora
tramita na Camara dos Deputados. Eles mostram, por um lado, preocupacéo
com a diminui¢do gradual da desigualdade de oportunidades, por meio da
ampliacédo do capital humano dos mais pobres e, portanto, de sua capaci-
dade futura de geracdo auténoma de renda. Nesse sentido, séo direcionados
a familias com criancas e adolescentes menores de 14 anos e condicionam
a complementacdo monetéria a freqiiéncia das criancas a escola e, alguns
deles, também a postos de salde e/ou participacéo dos adultos em cursos
de treinamento e capacitac&o profissional™?. De fato, a menos que a garantia
de renda minima segja conjugada a programas que visem ao desenvolvimen-
to pessoal dos membros das familias participantes, € grande o risco de que,
ao final do prazo estabelecido para a concessdo da complementacdo de
renda, a familia retorne & situacéo anterior a seu ingresso no programa*
Nesse caso, 0 PGRM se assemelharia a um mero programa assistencial
temporério, o que ndo € seu objetivo.

Os PGRMs que estdo sendo implementados restringem suas popul a-
¢cdes-alvo de trés modos: primeiro, pela ja mencionada habilitacdo apenas
das familias com criancas;, segundo, por exigir do participante tempo
minimo de residéncia na unidade subnacional que o institui; e, terceiro,
porque dificilmente a capacidade financeira das unidades com baixo nivel
de renda e grande proporcao de pobres — aquelas em que a existéncia do
PGRM seria ainda mais relevante — é suficiente para adoté-lo0™
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(10) Ja existe uma segunda
versdo dessa proposta vincu-
lando o beneficio a escolarida-
de das criangas menores de 14
anos.

(11) O beneficio concedido
pelo governo federal tem o
seguinte cadculo: (R$ 15 x nd-
mero de filhos até 14 anos) -
(0,5 x valor da renda familiar
per capita).

(12) Estes programas baseiam-
se em proposta formulada por
José M. Camargo, que consi-
dera insuficiente para o com-
bate a pobreza a mera conces-
sdo de complementagdo de
renda. Esta melhoraria as con-
digGes de vida dos pobressem,
no entanto, garantir melhores
condicbes futuras de geracéo
autdnoma de renda, necesséa-
ria para evitar a reproducdo
intertemporal da pobreza.

(13) Esse é um dos argumen-
tos do Partido Republicano
norte-americano, que nos Ulti-
mos dois anos impds uma in-
flexdo a politica de Welfare,
reduzindo drasticamente o vo-
lume das transferéncias sociais
e 0 nimero de familias e pes-
soas beneficiadas. Segundo os
republicanos, desde a imple-
mentagdo mais massiva do
Welfare nos Estados Unidos, o
que remonta aos anos 50-60, o
nimero de pessoas assistidas
pelos programas de  food
stamps, aid for single mothers
etc. s6 faz aumentar a cada
ano, agravando o déficit publi-
co. A conclusdo um pouco
répida seria de que o auxilio
social alimenta o parasitismo,
pois sendo ja teria levado os
pobres a sairem da pobreza.

(14) Na Franga, as primeiras
iniciativas de RMG, de carater
local, portanto anteriores a
1988, quando foi instituido por
lei 0 RMI nacional, implicavam
muitas restricoes aos benefici-
arios potenciais. Alguns muni-
cipios estabeleceram um limi-
te etério, de modo a privilegiar
a populagéo idosa. Depois fo-
ram incluidos outros grupos
sociais, como as familias mo-
noparentais e as pessoas sozi-
nhas, sem amparo Familiar
(caso de Besancon). O tempo
de residéncia, que variava de
um lugar para outro, também
tornou-se fator seletivo para
excluir estrangeiros e migran-
tes. Em algumas cidades ape-
nas os desempregados podi-
am receber 0o RMG. O prazo de
permanéncia no programa foi
outro elemento restritivo (seis
meses em Clichy, por exem-
plo, contra dois anos em Bel-
fort). Houve, porém, munici-
pios que jamais impuseram
restricdes ao publico-alvo do
programa. Ver: Euzéby, 1991.



RENDA MINIMA: INTEGRAR E UNIVERSALIZAR

O PGRM ¢é um programa de redistribui¢do de renda em que a parcela
pobre da populacgdo é aquinhoada com um complemento de renda, sendo
o custo do programa financiado pela receita geral, para a qual todos
contribuem. A progressividade do programa poderia ser ampliada se seu
financiamento proviesse de alguma contribuicdo compulséria especifica-
mente vinculada ao programa a que estivessem sujeitos apenas 0s mais
ricos™.

O PGRM fortalece a cidadania por lidar com a questdo da excluséo
social e por pretender substituir politicas sociais compensatérias que
ensejam préticas clientelistas. Por aproximar Estado e cidaddo, estimula o
controle socia das politicas publicas e pode se constituir em preciosa fonte
de informacdo para a formulagéo da politica social do governo. Por reinserir
no mercado a parcela da populacdo que sofre exclusdo em face da
insuficiéncia de renda, prové um estimulo & atividade econdmica, particu-
larmente aos setores produtores de bens e servicos com elevado peso no
or¢camento das familias com baixo nivel de renda.

Em sintese, pode-se afirmar que os objetivos do PGRM sdo: fortalecer
a cidadania, evitando a exclusdo social ou reinserindo o individuo j&
excluido e rompendo com préticas clientelistas e assistencialistas; propor-
cionar condi¢cdes dignas de vida & populagdo carente, garantindo o
consumo necessario a sua sobrevivéncia;, dotar a populacdo pobre de
melhores condi¢cdes de obtencdo autbnoma de renda; e possibilitar a
dispensa do trabalho infantil, visando eliminar a transmisséo da pobreza
entre geracoes.

A implementacdo de um PGRM pode trazer, adicionamente, os
beneficios da ampliagdo da atividade econbmica, via expansdo do consu-
mo, e da promogédo de uma nova institucionalidade para as politicas sociais
gue estimule formas de controle social.

Uma avaliacédo da concepcao e das limitagcdes do PGRM

As descric¢des anteriores das propostas ora debatidas ou em execucéo
— no Brasil e em outros paises — e dos objetivos do PGRM permitem que
se discutam algumas questdes importantes relacionadas a sua concepgado e
gue se percebam algumas de suas limitagdes como instrumento de combate
a pobreza.

Questdes relacionadas & concepcdo

A primeira questdo importante é a escolha da unidade promotora do
PGRM. O que é mais adequado: o PGRM nacional, como proposto no
projeto que deu inicio a discussdo do tema no Brasil, ou um conjunto de
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(15) Tal perfil inexiste, a nosso
conhecimento, nos paises que
0 adotaram até agora.



LENA LA VINAS E RICARDO VARSANO

PGRMs subnacionais'®, de iniciativa municipal no mais das vezes, como os
gue vém sendo implementados?

A teoria existente sobre federalismo fisca sugere que unidades
subnacionais de governo devem exercer atividades publicas do ramo da
alocacdo, enquanto os ramos de estabilizacdo e distribuicdo devem ser
atribuidos ao governo central. Em particular, no caso da distribuicdo e, mais
especificamente, do PGRM, a acdo ndo coordenada de unidades subnacio-
nais cria, em geral, estimulos a migracdo e problemas de equidade
horizontal*’.

Sendo os municipios unidades pequenas e muito abertas, é necessario
admitir como hipétese de anadlise a existéncia de mobilidade tanto dos
fatores de producdo como dos individuos entre jurisdices. Neste contexto
— considerado, por exemplo, em um dos modelos bésicos da teoria de
federalismo fiscal, o de Tiebout (1956) —, dois fatores importantes na
escolha do local de residéncia ou de producdo séo o conjunto de bens e
servicos publicos oferecidos pela localidade e o residuo fiscal, ou sgja, a
diferenca entre o valor atribuido pelo individuo aos beneficios que recebe
em virtude da acéo governamental e o dos tributos por ele pagos.

Quando uma unidade subnacional implementa com recursos préprios
um PGRM, seu financiamento necessariamente provém ou de um aumento
da carga tributaria incidente sobre seus residentes ou de uma reducéo das
suas demais despesas'®. Neste caso, 0 PGRM redistribui renda dos demais
residentes para os participantes do programa. Evidentemente, o residuo
fiscal destes aumenta e o dos demais residentes se reduz. H4, portanto, um
estimulo a que pobres residentes em outras localidades onde ndo exista o
PGRM (ou onde seu beneficio sgja menor) migrem para a unidade
promotora do programa. E para evitar a importacdo de pobreza — que
aumenta ndo so6 o custo do PGRM como o gasto publico em geral — que os
programas dos municipios restringem a habilitacdo aos que neles jaresidem
h& algum tempo.

Por outro lado, se a intensidade do programa for grande o suficiente
para contrabalancar outros incentivos que afetam a escolha do local de
residéncia ou de producdo, os contribuintes que financiam o PGRM
tenderdo a abandonar a unidade promotora, implicando maior tributacdo
(ou menor quantidade de servi¢cos) para os que ficam, 0 que aumenta o
estimul o a alteracdo de residéncia. Trata-se de um processo auto-sustentado
de empobrecimento da unidade. A exportacdo de base tributéria em
conseqliéncia da migracao dos n&o-pobres é um problema cuja solucéo néo
estda ao alcance do governo local.

O condicionamento da habilitacdo ao PGRM a um tempo minimo
de residéncia — principalmente se o periodo exigido for longo —
resolve o problema de atracdo de pobreza ao custo de excluir uma
parcela da populacdo pobre dos beneficios do programa. Esta parcela
compde-se ndo sO6 daqueles que ndo satisfazem a condi¢cdo como dos
gue, mesmo satisfazendo-a, ndo sdo capazes de comprovar o tempo de
residéncia mediante apresentacdo de documento hébil, o que é certa-
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(16) Na Franga, iniciativas lo-
cais bastante diversas prece-
deram alei de 1988, de ambito

gacional, como ja& menciona-
0.

(17) Para uma discussdo desta
questéo, ver: Oates, 1972, cap.
1

(18)