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RESUMO

Frente a pandemia de Covid-19 que proporcionou a experiéncia com a renda
emergencial, o debate acerca da viabilidade da implementacdo de uma renda bésica
universal e permanente (concedida pelo Estado a todo o cidaddo, sem qualquer
exigéncia de contrapartida) no Brasil intensificou-se e ganhou novos desdobramentos.
O objetivo central do trabalho € a investigacdo dessa viabilidade, partindo-se do
método dedutivo e utilizando-se como base a revisdo bibliografica da producéo
doutrinaria, a pesquisa documental e a andlise da legislacdo pertinente e dos projetos
de lei em tramitacdo referentes ao tema. Analisa-se os principais fundamentos que
tém sustentado a renda basica como uma boa alternativa, dentre eles a preocupacao
com o futuro do trabalho, dada a iminente extincdo de milhdes de empregos face aos
acelerados avancos da tecnologia. No processo, estuda-se a histéria dos programas
de transferéncia de renda no Brasil e a configuracdo do Programa Bolsa Familia, bem
como sua relacdo com a Lei da Renda Basica de Cidadania (Lei n° 10.835/2004). Sob
essa Otica, conclui-se que, apesar de o Bolsa Familia ter sido concebido como um
primeiro passo em direcdo a Renda Basica, tal fim perdeu-se ao longo dos anos e,
hoje, ganha espaco para uma possivel retomada. Da analise dos projetos de leis
apresentados no Congresso, ndo se verifica uma proposta de renda basica
verdadeiramente universal, todavia, observa-se que varios projetos possuem, em seu
conteudo, proposi¢cées com avancos nessa dire¢cao. Ao elencar-se varias alternativas
e possibilidades para o financiamento de uma renda béasica, que, apesar de exigirem,
em sua maioria, grandes e complexos movimentos, como o fim imediato do Teto de
Gastos e uma Reforma Tributaria profunda, constatou-se que ha fontes potenciais de
financiamento, o que sinaliza que a viabilidade de implantacdo de um programa de
renda basica universal no Brasil existe.

Palavras-chave: Renda Béasica Universal. Auxilio Emergencial. Sistema de Protecéo
Social. Transferéncia de Renda. Bolsa Familia. Distribuicdo de renda.



ABSTRACT

Due to the Covid-19 pandemic, which provided the experience with the emergency
income, the discussion regarding the viability of implementing an universal and
permanent basic income (granted by the government to every citizen, without any
counterpart required) in Brazil intensified and achieved new unfoldings. The main
objective of this paper is to investigate that viability, utilizing the deductive approach
method and employing as basis the bibliographical review of the doctrinal production,
the documental research and the analysis of the relevant legislations and bills in
progress regarding the matter. The key reasons that have supported the basic income
as a good alternative, among them the concern with the future of labor, given the
imminent extinction of millions of jobs as a result of the accelerated technological
progresses, are analysed. The history of income transfer programs in Brazil and the
configuration of the Bolsa Familia Program are studied, as well as their relation to the
Basic Income of Citizenship Act (Act No. 10.835/2004). From this perspective, it is
concluded that, although Bolsa Familia was conceived as a first step towards Basic
Income, such purpose was lost over the years and, now, gains ground for a possible
resumption. From the analysis of the bills presented in Congress, there is no truly
universal basic income proposal, however, multiple bills have, in their content,
propositions with advances in such direction. When listing several alternatives and
possibilities to finance a basic income, which despite requiring, in most cases, major
and complex modifications, such as the immediate extinction of the spending cap and
a deep tax reform, it was found that there are potencial financing sources, which
indicates that the viability of implementing an universal basic income program in Brazil
exists.

Keywords: Universal Basic Income. Emergency aid. Social Protection System.
Income transfer programmes. Bolsa Familia. Distribution of income.
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1 INTRODUCAO

As consequéncias cruéis da pandemia do Covid-19 tém pedido e mostrado a
necessidade da presenca do Estado, por meio de a¢Ges coordenadas e eficazes, em
varios ambitos da sociedade. Entre eles, a demanda por uma participacdo na
assisténcia financeira a populacdo vulneravel (a mais atingida pelos efeitos da
pandemia) esteve entre o0s principais mobilizadores politicos de 2020 que, depois de
muitos embates entre o Executivo e o Legislativo, e com certo atraso, resultou na
concessao de uma renda emergencial aos trabalhadores informais e outros cidadéaos
gue atendessem a critérios determinados, a fim de amenizar os impactos do aumento
do desemprego e da crise econémica agravada pela pandemia.

Com a proliferagcdo de experiéncias de garantia de renda emergencial e
temporéaria e seus efeitos positivos, 0 cendrio trouxe a tona em varios lugares do
mundo o debate sobre a implementacdo de uma renda basica universal: uma renda
concedida pelo Estado a todo cidaddo, sem exigéncia de qualquer contrapartida e de
forma permanente. Embora, de inicio, pareca uma ideia utépica ou “radical”, ela é
muito antiga e ja funciona em alguns lugares do mundo, como no Alasca.

Apesar de ser esse fato pouco conhecido, o Brasil foi o primeiro pais a
formalizar a instituicho de uma renda basica universal por uma lei: a Lei n°
10.835/2004, que prevé a instituicdo da Renda Basica de Cidadania. A norma,
contudo, nunca foi regulamentada. Com a discussao mais atual, pertinente e urgente
do que nunca, busca-se, com esse trabalho, investigar a viabilidade de implementacéao
de uma renda basica universal no Brasil nos dias de hoje, partindo da anélise da
experiéncia com o Auxilio Emergencial durante a pandemia. Para tanto, serd utilizado
o método hipotético-dedutivo, tendo como base a revisao bibliografica da producéo
doutrinaria sobre o tema, a pesquisa documental, a analise da legislacéo pertinente e
dos projetos de lei em tramitacéo referentes ao tema, bem como de dados estatisticos.
Em vista disso, o trabalho foi dividido em trés partes.

Sera apresentada, no primeiro capitulo, uma breve historia da renda basica
universal, as definicbes e conceitos que a caracterizam, de acordo com o0s
ensinamentos de seus principais idealizadores, e os fundamentos usualmente
utilizados a justifica-la. Posteriormente, abordar-se-a, de forma mais especifica, uma
das principais razbes aventadas na atualidade para a adocdo de uma proposta de

renda basica, que consiste no temor por um futuro com altissimas taxas desemprego



em razdo do desenvolvimento tecnoldgico e da automacgao dos postos de trabalho —
processo que a pandemia tende a acelerar.

Na segunda parte do trabalho julgou-se importante contextualizar a realidade
da politica social brasileira, notadamente no que tange aos programas de
transferéncia de renda focalizados e sua localizacdo dentro do Sistema de Seguridade
Social, dada a vigéncia e importancia do Programa Bolsa Familia. Assim, apresenta-
se, inicialmente, a historia da renda béasica universal no Brasil, até se chegar a
promulgacéo da Lei da Renda Béasica de Cidadania (Lei n° 10.834/2004), buscando
examinar sua relacdo com o Bolsa Familia. Investigando a historia dos programas de
transferéncia de renda apos a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 e como
eles se tornaram no principal eixo de protecdo social no Brasil, ser4 abordada a
configuragdo atual do Programa Bolsa Familia e, finalmente, a analise de seus
impactos sobre a pobreza e a desigualdade ao longo do tempo, bem como as
principais controvérsias apontada pela doutrina no que tange a sua focalizacdo (em
contraposi¢ao a universalidade).

Por fim, na ultima parte do trabalho, sera analisada a experiéncia do Brasil com
o Auxilio Emergencial no que toca aos seus impactos sobre a pobreza e a
desigualdade. Posteriormente, serdo investigados os principais projetos de lei em
tramitacdo que buscam a manutencdo do Auxilio Emergencial ou a criacdo de um
novo beneficio, e como eles se aproximam (ou ndo) de uma renda basica universal.
Considerando tratar-se do principal ponto inviabilizador quando se fala em uma renda
basica, a vista de seu alto custo, no ultimo topico investigar-se-a o que dizem 0s
estudiosos sobre as possibilidades reais orcamentérias de se financiar uma renda
basica hoje no Brasil, elencando as sugestfes e alternativas mais recorrentemente

apontadas.
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2 RENDA BASICA UNIVERSAL

Garantir uma renda béasica a que todas as pessoas teriam direito apenas por
existirem é proposta que ja foi defendida por pensadores de todas as ideologias
politicas, em muitos periodos da historia e em diversos lugares do mundo. Nas ultimas
décadas, contudo, o debate foi retomado e tem ganhado forca frente aos impactos do
avanco tecnoldgico no mercado de trabalho, sobre os quais tém se debrugcado com
profunda preocupacao muitos estudiosos.

No presente capitulo, apresenta-se brevemente a histéria da Renda Basica
Universal (RBU), mencionando-se seus principais defensores e formatos propostos.
Depois, sinteticamente, aborda-se as definigbes mais comumente vinculadas a ideia
da RBU, suas caracteristicas consideradas essenciais e os fundamentos a justificar
sua implantacdo. Por fim, dada a importancia e atualidade desse fundamento na
defesa da implementacdo de uma renda basica universal como instrumento
transformador, trata-se do futuro do trabalho e da preocupacdo quanto a necessidade
da reformulacéo do sistema de protecéo social brasileiro.

2.1 Breve historia

A ideia de uma renda basica universal ndo é nova. Na “Utopia” de Tomas Morus
(1478-1535), obra publicada em 1516, o personagem Rafael Hitlodeu, declarando-se
contra a pena de morte, defendeu: “decretam-se contra o ladrdo penas duras e
terriveis quando o melhor seria providenciar-lhe meios de viver, a fim de que ninguém
se veja na cruel necessidade de roubar primeiro e ser enforcado depois”.® Anos
depois, em 1525, um amigo de Morus, Juan Luis Vives (1493-1540), publicou um livro
chamado “A ajuda financeira aos pobres” por meio do qual apresentou uma proposta
de renda minima para o prefeito da cidade de Bruges, na Bélgica.? A proposta de
Vives é considerada a primeira que assumiu o formato que hoje conhecemos por
“Estado de bem-estar social”.?

Thomas Paine (1737-1809), em 1795, publicou “Justica Agraria” sob o formato

inicial de um ensaio que enviou ao Parlamento Francés, no qual relacionava a origem

1 MORUS, Tomas, A UTOPIA, Porto Alegre: L&PM, 1997. p. 28.

2 SUPLICY, Eduardo Matarazzo, Renda Basica de Cidadania: A Resposta dada pelo Vento, 2. ed.
Porto Alegre: L&PM, 2006. p.37.

3 PARIJS, Philippe Van; VANDERBORGHT, Yannick. RENDA BASICA: uma proposta radical para
uma sociedade livre e economia sa. Sdo Paulo: Cortez, 2018. p. 95.
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da pobreza a “vida civilizada” e a instituicdo da propriedade privada. O autor, na obra,
propde a criagao de um “Fundo Nacional’, do qual toda pessoa teria direito a receber
certa quantia de dinheiro como uma “compensacéao parcial pela perda de sua heranca
natural resultante da implantagdo do sistema de propriedade fundiaria”.# Thomas
Paine inovou ndo s6 por ter sido um dos primeiros a conceber a ideia de
universalidade (ele defendeu o pagamento a todas as mulheres e homens, ricos ou
pobres), mas também por prever como seria financiado seu Fundo: por meio de um
“aluguel sobre o solo”, o qual todos os proprietarios de terras cultivadas deveriam a
comunidade.®

Outros autores sdo citados recorrentemente como pioneiros de ideias
semelhantes, como Thomas Spence (1750-1814), Charles Fourier (1772-1837),
Joseph Charlier (1816-1896) e Victor Considerant (1808-1893).6 John Stuart Mill
(1806-1873), em “Principios de Economia Politica”, defendeu a garantia da
subsisténcia aos desamparados, capazes ou nado de trabalhar, caso cumpridas
algumas condicbes — o auxilio devia ser minimo, de modo a ndo haver um
desincentivo ao trabalho.’

No po6s Primeira Guerra Mundial, o debate se intensificou na Inglaterra,
contando como expoentes Bertrand Russell (1872-1970), que defendeu a garantia de
uma pequena renda fixa a todos, suficiente ao indispensavel, e Dennis Milner (1892-
1956), que, na obra “Proposta de Bonus do Estado” patrocinou a introducédo de uma
renda basica incondicional a todo cidaddo do Reino Unido.®2 Nos Estados Unidos,
apesar da campanha do senador democrata Huey P. Long (1893-1935) em 1934 pela
concessao de um subsidio Unico a toda a familia como meio de redistribuicdo de
renda, que o levou a ser assassinado um ano depois, foi nos anos 1960 que um
verdadeiro debate sobre renda basica novamente se reergueu.®

Depois de Robert Theobald (1929-1999) ter defendido uma renda garantida a
todos, ja se amparando em razdes relacionadas a preocupacédo do futuro do trabalho

em virtude da automacéo, foi a vez do economista Milton Friedman (1912-2006), nas

4 PAINE, Thomas. Justica Agréaria. apud SUPLICY, Eduardo Matarazzo, RENDA DE CIDADANIA: A
Saida E Pela Porta, 2. ed. S40 Paulo: Cortez, 2002. p. 174.

5Ibid. p. 172.

6 SUPLICY, Eduardo Matarazzo, Renda Basica de Cidadania: A Resposta dada pelo Vento, 2. ed.
Porto Alegre: L&PM, 2006. p. 39-41.

7 PARIJS, Philippe Van; VANDERBORGHT, Yannick. RENDA BASICA: uma proposta radical para
uma sociedade livre e economia sa. Sao Paulo: Cortez, 2018. p. 127.

8 Ibid. p. 131-132.

9 Ibid. p. 137.
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ultimas paginas de “Capitalismo e Liberdade”, publicado em 1962, propor um novo
formato que, apesar de ndo ser uma renda basica, pode ser defendido pelos mesmos

motivos:10

O programa, portanto, deve ser estabelecido para ajudar as pessoas como
pessoas - ndo como membros de uma certa ocupacdo ou de um certo grupo
de idade ou de um certo grupo de nivel de salario ou de organizag6es
trabalhistas ou industriais. (...) O procedimento mais recomendavel em bases
puramente mecénicas seria o imposto de renda negativo. (...) Deste modo,
seria possivel estabelecer um nivel abaixo do qual nenhuma renda se poderia
situar.t

Outro expoente do neoliberalismo, assim como Milton Friedman, Friedrich
Hayek (1899-1992) também apoiou uma proposta de renda minima, a qual afirmou
ser condicdo de uma sociedade livre.’? De outro ponto do espectro politico, James
Tobin (1918-2002) defendeu um esquema de “crédito ao imposto de renda”, universal
e sem obrigacdes, que ndo se pretendia ser substituto da assisténcia publica, mas sim
instrumento para torna-la mais eficiente e favoravel ao trabalho,'® seguido por John
Galbraith (1908-2006), que defendia a provisdo de uma fonte de renda aos pobres
como solucéo eficaz para a pobreza.

Sob a influéncia do amplo debate realizado pelo parlamento dos Estados
Unidos nos anos 1960, uma renda béasica universal foi instituida no Alasca em 1982,
sob o formato de um dividendo igual para todos os seus habitantes desde que ali
residam ha pelo menos um ano.’® A medida teve como base a criagdo do “Fundo
Permanente do Alasca” que reune recursos provenientes do maior campo de petroleo
da América do Norte, cujos rendimentos servem como parametro ao valor do beneficio
(foi atingido o valor de $2.069,00 em 2008).16 Outras localidades tém implantado ou
discutido a implantacdo de politicas semelhantes, como Ontario (Canada), Ultrecht
(Holanda), Marica (RJ-Brasil), Otjivero (Namibia), Quénia, entre muitas outras.

Em 1986, foi fundada a Rede Europeia da Renda Bésica, depois transformada

na Rede na Terra da Renda Basica (BIEN), férum destinado a debater as experiéncias

10 PARIJS, Philippe Van; VANDERBORGHT, Yannick. RENDA BASICA: uma proposta radical para
uma sociedade livre e economia sa. Sdo Paulo: Cortez, 2018. p. 139.

11 FRIEDMAN, Milton, Capitalismo e Liberdade, Rio de Janeiro: LTC, 2014. E-book.

12 PARIJS, Philippe Van; VANDERBORGHT, Yannick. RENDA BASICA: uma proposta radical para
uma sociedade livre e economia sa. Sdo Paulo: Cortez, 2018. p. 141.

13 |bid. p. 143.

14 SUPLICY, Eduardo Matarazzo, Renda Bésica de Cidadania: A Resposta dada pelo Vento, 2. ed.
Porto Alegre: L&PM, 2006. p. 53.

15 1bid. p. 66.

16 PARIJS, Philippe Van; VANDERBORGHT, Yannick. RENDA BASICA: uma proposta radical para
uma sociedade livre e economia sa. Sdo Paulo: Cortez, 2018. p. 151-153.
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de transferéncia de renda pelo mundo e promover a ideia da instituicdo de uma renda
basica em cada pais.!” A BIEN tem como um de seus principais fundadores o
economista e filésofo Philippe Van Parijs, que dedica sua vida a advogar a justica e
factibilidade de um programa universal de renda basica, partindo dos principios de
justica desenvolvidos por John Rawls.*® Philippe Van Parijs esteve ao Brasil em
diversas oportunidades, entre elas em uma reunido com o Presidente Fernando
Henriqgue Cardoso em 1996 e na cerimOnia de sancao da Lei n° 10.835/2004 (de
autoria de Eduardo Suplicy) no Palacio do Planalto, como convidado especial.!®

A BIEN reconhece no Brasil a Rede Brasileira de Renda Basica (RBRB),
fundada em 2004 por treze brasileiros que compareceram ao 10° Congresso
Internacional da BIEN, entre eles Maria Ozanira da Silva, Lena Lavinas e Eduardo
Suplicy.?° No Brasil, Eduardo Suplicy é o grande e primeiro defensor da renda basica,
popularizando a expressao “a saida € pela porta”, aludindo que a provisdo de uma
renda béasica a todos € a forma mais 6bvia e adequada para que possamos sair da
pobreza (assim como a porta é o meio mais 6bvio para sair de casa).?!

Vé-se que a ideia de uma renda basica transita num amplo espectro ideolégico
e ja foi defendida sob varios formatos ao longo do tempo. Dentre as diversas propostas
e experiéncias ja verificadas, determinar quais delas configuram uma verdadeira
renda basica universal ndo é tarefa simples, dada a diversidade encontrada na analise

dos conceitos e definicbes que envolvem a ideia.

2.2 Defini¢cdes e fundamentos

Philippe Van Parijs e Yannick Vanderborght iniciam sua obra “Renda Basica:
uma proposta radical para uma sociedade livre e economia s&” declarando que a
humanidade precisa aprender a acolher ideias radicais, abalar seus preconceitos e

abolir a sabedoria convencional para que possa restabelecer a esperanca no futuro

17 SUPLICY, Eduardo Matarazzo, Renda Béasica de Cidadania: A Resposta dada pelo Vento, 2. ed.
Porto Alegre: L&PM, 2006. p. 60.

18 SUPLICY, Eduardo Matarazzo. RENDA DE CIDADANIA: A Saida E Pela Porta. 2. ed. S&o Paulo:
Cortez, 2002. p. 83.

19 SUPLICY, Eduardo. Prefacio a edigdo brasileira. In: PARIJS, Philippe Van; VANDERBORGHT,
Yannick. RENDA BASICA: uma proposta radical para uma sociedade livre e economia si. S&o
Paulo: Cortez, 2018. p. 20.

20 SUPLICY, Eduardo Matarazzo, Renda Béasica de Cidadania: A Resposta dada pelo Vento, 2. ed.
Porto Alegre: L&PM, 2006. p. 76.

21 PARIJS, Philippe Van; VANDERBORGHT, Yannick. RENDA BASICA: uma proposta radical para
uma sociedade livre e economia sa. Sdo Paulo: Cortez, 2018. p. 32.
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de das sociedades.?? A ideia da renda basica incondicional é concebida pelos autores
como uma dessas ideias radicais, simples e decisiva: “uma renda monetaria regular
paga a todos, individualmente, sem exame de comprovagao de caréncia de recursos
nem exigéncia de trabalho”.?3

Os autores afastam a ideia de renda basica dos esquemas de renda minima
condicionada em razdo de fatores que chamam de “trés incondicionalidades”: a
provisdo de direitos que sdo individuais, universais e isentos de obrigagdo.?* Apenas
em um sentido é que a renda basica é concebida como condicional: os beneficiarios
devem ser membros de uma “comunidade especifica e territorialmente definida”?®
(residéncia fiscal), vez que a iniciativa deve ser financiada por recursos publicamente
controlados.?®

Voltando as trés incondicionalidades, a renda bésica deve ser estritamente
individual, isto é, paga a cada individuo independentemente de sua situagcao
doméstica. Essa configuracdo, em contraponto a utilizacdo da familia como unidade
beneficiaria, afeta a distribuicdo do poder dentro da familia, o que da maiores “opg¢des
de saida” a todos os membros da composicdo familiar.?” Além disso, considerando o
alto grau de complexidade que as relacbes atingiram nos dias de hoje, a
individualidade elimina a exigéncia da comprovacao de coabitacdo e, mais do que
isso, ndao “penaliza” as pessoas por viverem juntas (vez que cada um recebe o
beneficio independente de seu estado civil).?®

Além disso, a renda deve ser universal, paga a todo o cidadao,
independentemente de comprovacao de caréncia de recursos: 0s ricos tém tanto
direito a recebé-la quanto os pobres. Trés motivos sédo utilizados a justificar a
preferéncia pela universalidade: (i) ela evita complicacbes (elimina os custos da
campanha informativa necessaria para alcancar um grupo focalizado e a
arbitrariedade envolvida nas decisdes de se incluir ou excluir pessoas nesse grupo,

por exemplo), e estigmatizagdo (ndo ha humilhagcdo em receber uma renda concedida

22 PARIJS, Philippe Van; VANDERBORGHT, Yannick. RENDA BASICA: uma proposta radical para
uma sociedade livre e economia sa. Sdo Paulo: Cortez, 2018. p. 23.

23 |bid. p. 23.

24 |bid. p. 38.

25 |bid. p. 34.

26 \VANDERBORGHT, Yannick; PARIJS, Philippe Van, RENDA BASICA DE CIDADANIA: argumentos
éticos e econdmicos., Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2006. p. 70.

27 PARIJS, Philippe Van; VANDERBORGHT, Yannick. RENDA BASICA: uma proposta radical para
uma sociedade livre e economia sa. Sao Paulo: Cortez, 2018. p. 41.

28 |bid. p. 43.
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a todos) e, assim, pode alcancar uma alta taxa de adesao com um baixo custo; (ii) ela
liberta as pessoas da “exclusdo do trabalho”, isto é, permite que as pessoas aceitem
um trabalho sem correr o risco de perder o beneficio por ter sua renda aumentada
(ndo ha esse “dilema” entre aceitar um emprego ou permanecer recebendo um
beneficio); (iii) ela faz com que todos os ganhos de uma pessoa sirvam
necessariamente para aumentar sua renda (diferentemente de uma renda minima
condicional, em que os ganhos recebidos por um trabalho mal remunerado s&o
neutralizados pela perda ou reducédo dos beneficios assistenciais).?®

Quanto ao argumento de que uma renda basica universal seria ineficaz por
“enriquecer os ricos” e, assim, representar, em certa medida, desperdicio de recursos,
Van Parijs e Vanderboborght contestam: basta que os mais ricos contribuam mais, em
termos absolutos, do que os mais pobres para o financiamento do beneficio.*® Ou
seja, o financiamento, variando em funcéo da estrutura tributaria do local considerado,
deve implicar necessariamente uma transferéncia dos mais ricos aos mais pobres, tdo
mais volumosa guanto mais alto for o valor da renda basica.3!

Por fim, a renda béasica deve ser incondicional no sentido de ndo impor
quaisquer obrigacdes ou exigéncias. Além de eliminar todos os custos envolvidos na
fiscalizacdo do cumprimento de condicionalidades, a auséncia de obriga¢cdes combate
a “armadilha do emprego”: permite que as pessoas recusem ofertas de empregos
precéarios, com salarios muito baixos ou pouco atraentes, vez que ndao ha qualquer
exigéncia em relacdo a se estar empregado ou se estar a procura de um emprego,
podendo representar maior poder de negociacao aos mais vulneraveis na escolha de
suas possiveis ocupacdes.3?

Entre as principais objecfes que usualmente se faz a renda basica, esta a
preocupacdao referente ao impacto na oferta de méo de obra, pela possibilidade da
promoc¢do de um desincentivo ao trabalho. Ora, hd muitos e diversos motivos para
trabalhar além de ganhos absolutos ou relativos.3® Ha muitas evidéncias de que a

maioria das pessoas prefere trabalhar, mesmo que nao precise — néo ter ocupacao

29 PARIJS, Philippe Van; VANDERBORGHT, Yannick. RENDA BASICA: uma proposta radical para
uma sociedade livre e economia sa. Sdo Paulo: Cortez, 2018. p. 44-49.

30 VANDERBORGHT, Yannick; PARIJS, Philippe Van, RENDA BASICA DE CIDADANIA: argumentos
éticos e econdmicos., Rio de Janeiro: Civilizag&o Brasileira, 2006. p. 99.

31 |bid. p. 100.

32 PARIJS, Philippe Van; VANDERBORGHT, Yannick. RENDA BASICA: uma proposta radical para
uma sociedade livre e economia sa. Sao Paulo: Cortez, 2018. p. 50-54.

33 |bid. p. 55.
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torna, num geral, as pessoas mais infelizes.** Além disso, um dos objetivos da renda
basica é justamente dar mais escolha aos mais vulneraveis, libertando-os da
“armadilha do assistencialismo” e estimulando-os a procurar um emprego satisfatorio
gue realmente contribua para a melhora da sua situacéo de vida (seja financeiramente
ou em qualquer outro ambito).°

Nesse sentido, a renda basica pode ser um facilitador para quem deseja
trabalhar apenas meio periodo e dedicar-se, no resto do tempo, ao aprimoramento de
outras habilidades, a participar de atividades voluntarias ou a qualificar-se para
adquirir um emprego mais adequado. Ainda, uma renda basica pode ter impacto
positivo na criagdo e educacéao dos filhos, ao permitir que seus pais trabalhem menos
e dediguem mais tempo a vida familiar.3® Deste modo, promovendo uma maior
liberdade de escolha, a renda basica pode representar uma ressignificacdo do
trabalho, que passa a ser tratado ndo mais como um dever ou uma necessidade, mas
sim como um direito: “as pessoas devem ter o direito ao acesso ao trabalho, seja ele
remunerado ou n&o, como viabilizador da dignidade humana”.3’

A fixacéo pelo trabalho remunerado para a qual se € treinado, tdo enraizada na
sociedade pelo sistema de producéo capitalista, torna dificil o abandono do dogma de
que alguém que quer dinheiro deve trabalhar duro para isso.® Ha uma dificuldade em
se aceitar que alguém possa obter uma renda que ndo provenha de seu trabalho —

por algum motivo isso soa como injusto. Contudo, Eduardo Suplicy exemplifica:

Em nossa Constituicdo aceitamos que a pessoa que detém um capital, ou um
patriménio — uma fazenda, uma loja, um banco, um imdével qualquer ou uma
guantia em dinheiro — tenha a possiblidade de receber os rendimentos
decorrentes desse bem, na forma de aluguéis, juros ou lucros, sem a
necessidade de estar trabalhando. Ou seja, nGs asseguramos aos ricos o
direito de receber rendimentos sem que necessariamente eles trabalhem.
Entretanto, normalmente eles trabalham. E por que? Porque é préprio do ser
humano querer progredir. Pois bem, se asseguramos aos mais ricos o direito
de receber rendimentos sem obrigatoriamente estarem trabalhando, por que
ndo poderiamos assegurar também aos mais pobres o direito de receber uma
renda? Nao é todo o povo brasileiro o dono desse imenso e rico patrimonio
gue é nosso pais?3?

34 BREGMAN, Rutger, Utopia para realistas: Como construir um mundo melhor, Rio de Janeiro:
Sextante, 2018. p. 44.

35 |bid. p. 44.

36 PARIJS, Philippe Van; VANDERBORGHT, Yannick. RENDA BASICA: uma proposta radical para
uma sociedade livre e economia sa. Séo Paulo: Cortez, 2018. p. 58.

87 LAZZARIN, SONILDE KUGEL, A (IN)SEGURIDADE SOCIAL EM TEMPOS DE PANDEMIA., Porto
Alegre: HS Editora, 2020. p. 73.

%8 BREGMAN, Rutger, Utopia para realistas: Como construir um mundo melhor, Rio de Janeiro:
Sextante, 2018. p. 84.

39 SUPLICY, Eduardo Matarazzo. RENDA DE CIDADANIA: A Saida E Pela Porta. 2. ed. S&o Paulo:
Cortez, 2002. p. 144.
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A renda bésica, ao contrario do que comumente se pensa, nao significa a
renuncia ao pleno emprego. Pelo contrario, ela é um caminho para a possibilidade real
“de oferecer um trabalho remunerado significativo para todos aqueles que o desejam”
e é essa a concepcao de “pleno emprego” que se adota — em contraposicdo ao
entendimento de pleno emprego como a existéncia de trabalho remunerado em tempo
integral para toda a populagédo.*® Assim, ao permitir maior flexibilidade com a
possibilidade de se trabalhar menos (reducdo das jornadas), por exemplo,
“‘espalhando” mais empregos entre a populacado, a renda béasica oferece a mais
pessoas um estilo de vida que pode ser generalizado de forma sustentavel.*
Ademais, h&a de ser considerada a posi¢do que sustenta a incompatibilidade entre o
pleno emprego e o processo de acumulacdo que baseia o sistema de producdo
capitalista, o qual é estruturalmente excludente.*?

Para além das trés incondicionalidades mencionadas, ha outros aspectos
importantes. Conforme Van Parijs e Vanderborght, a renda basica deve ser paga em
dinheiro (e ndo em forma de abrigo, comida, roupas ou outros bens) porque, além de
exigir uma burocracia muito menor, a provisdo de renda cria poder aquisitivo,
oferecendo maior liberdade aos beneficiarios, que podem gastar a quantia sem
nenhuma restricdo quanto ao objeto ou ao momento.*® Eduardo Suplicy sustenta que
0 pagamento em dinheiro, além de proporcionar mais oportunidades para o fomento

da economia e do comércio local, confere as pessoas grau muito maior de cidadania:

Se o objetivo é erradicar a fome e a miséria, é preciso compreender que a
pessoa pobre necessita mais do que matar a fome. Se esta fazendo frio,
precisa comprar um agasalho ou um cobertor. Se a telha ou a porta de sua
casa estdo avariadas, é preciso conserta-las. Se um filho ficou doente, é
preciso comprar remédio com urgéncia. Se é o dia do aniverséario de uma
filha, é possivel que a mée queira lhe dar de presente um par de sapatos. Se
avizinhanga esta vendendo um tipo de alimento muito barato, € bom comprar,
porque vai sobrar mais para outras coisas.*

40 PARIJS, Philippe Van; VANDERBORGHT, Yannick. RENDA BASICA: uma proposta radical para
uma sociedade livre e economia sa. Sdo Paulo: Cortez, 2018. p. 61.

41 |bid. p. 61.

42 SILVA, Maria Ozanira da Silva e. Pobreza, desigualdade e politicas publicas: caracterizando e
problematizando a realidade brasileira, Revista Katéalysis, v. 13, n. 2, p. 155-163, 2010.

43 PARIJS, Philippe Van; VANDERBORGHT, Yannick. RENDA BASICA: uma proposta radical para
uma sociedade livre e economia sa. Sao Paulo: Cortez, 2018. p. 39.

44 SUPLICY, Eduardo Matarazzo. RENDA DE CIDADANIA: A Saida E Pela Porta. 2. ed. S&o Paulo:
Cortez, 2002. p. 142.
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O valor da renda béasica ndo precisa ser uniforme; ele pode variar, por exemplo,
em razao da idade das pessoas. Contudo, em geral, a renda é concebida como um
direito de nascencga.*®> Ainda sobre o valor, a expresséo “basica” transmite a ideia de
“piso”™:

E uma base na qual as pessoas podem construir sua vida em variados
aspectos, inclusive complementéa-la com renda de outras fontes. Nada nessa
definicdo impde um valor especifico. Por exemplo, por definicdo a renda
basica ndo é suficiente para cobrir o que poderia ser considerado como
necessidades bésicas. Evidentemente, o nivel de renda béasica é bastante
pertinente em discussdes sobre os méritos de determinadas propostas [...].
N&o obstante, ao desenvolver o argumento para a renda basica, no contexto
especifico de um pais, é conveniente ter um valor em mente que seja
modesto o bastante, para ousarmos supor que é sustentavel, e generoso o
bastante, para admitirmos que fara uma diferenca significativa.*®

Demonstrada a distancia entre a RBU e 0s esquemas de renda minima
condicionada, cabe fazer a diferenciagdo em relagdo ao imposto de renda negativo
defendido por Milton Friedman. Eduardo Suplicy explica que ele se trata de

um beneficio que é uma proporcao da diferenca entre o patamar definido em
lei e a renda da familia. Normalmente essa proporcéo tem sido estipulada
entre 30% e 50%. Assim, se o patamar fosse R$500,00, a aliquota 50% e a
renda R$200,00, o beneficio seria de mais R$150,00, ou metade do valor que
falta.

Contudo, algumas diferencas precisam ser apontadas: a renda basica, por
esséncia, considera a unidade individual, ndo exige nenhuma comprovacéo e admite
varias formas para seu financiamento; enquanto o imposto de renda negativo pode
adotar a unidade familiar (com um esquema de dependentes), pode exigir
comprovacdo de disposicdo para trabalhar (por exemplo) e pressupde um
financiamento necessariamente pela tributacdo de pessoa fisica.*® Além disso, a
maioria dos paises adota um sistema fiscal anual, como o Brasil, e, assim, as
transferéncias seriam realizadas ao final do ano fiscal, e ndo antecipadamente, como
no caso da renda basica. Dai a auséncia de equivaléncia entre os dois sistemas. Ao
fim e ao cabo, o imposto de renda negativo acaba sendo uma “politica mais sofisticada

dirigida aos pobres”, e ndo uma politica universal, apresentando os mesmos defeitos

45 PARIJS, Philippe Van; VANDERBORGHT, Yannick. RENDA BASICA: uma proposta radical para
uma sociedade livre e economia sa. Séo Paulo: Cortez, 2018. p. 34.

46 |bid. p. 36.

47 SUPLICY, Eduardo Matarazzo. RENDA DE CIDADANIA: A Saida E Pela Porta. 2. ed. Sdo Paulo:
Cortez, 2002. p. 148.

48 PARIJS, Philippe Van; VANDERBORGHT, Yannick. RENDA BASICA: uma proposta radical para
uma sociedade livre e economia sa. Sdo Paulo: Cortez, 2018. p. 72-73.
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dos programas de transferéncia sujeitos a comprovacao de caréncia de recursos no
que tange a desprotecéo contra o desemprego e contra a pobreza.*°

Adotando a concepgao de justica como “liberdade real para todos”, Philippe
Van Parijs sustenta ser a RBU uma ideia justa e eficaz contra o desemprego e contra
a pobreza. Para o autor, a justica é uma questdo de reparticdo da liberdade real de
cada um fazer o que deseja fazer com a prépria vida, tratando-se ndo s6 de uma
questado de direito, mas também de acesso efetivo aos bens e oportunidades.

Seguindo nessa logica, uma vez que os rendimentos associados ao emprego
que cada pessoa ocupa representam o componente preponderante desses “bens”, e
gue cada pessoa ocupa um emprego em razao do talento que possui, da educacao
gue recebeu, dos pais e amigos que tem, da localidade em que nasceu, entre muitos
outros fatores (tudo que € dado as pessoas e do que elas se beneficiam), eles
constituem um privilégio. Privilégio esse que, por sua vez, pode e deve ser
minimamente compensado por meio de um esquema de “maximizacao sustentavel do
minimo”, de modo que o valor da dotacdo do menos bem-dotado seja o mais elevado
possivel, tornando essa ‘liberdade real” menos desigual.’® Pretende-se assim,
utilizando-se a renda basica como instrumento fundamental, combater a falacia de
gue a vida sem pobreza € um privilégio que s6 pode ser alcan¢cado com muito esforco

e trabalho, e ndo um direito que todos merecem ter.5?

2.3 O futuro do trabalho e a Renda Béasica Universal

Na segunda metade do século XX, o tema da renda basica universal ganhou
espaco justamente em razdo das previsdes pessimistas sobre os impactos do
desenvolvimento tecnolégico no mercado de trabalho: temia-se as maquinas e o
desemprego que 0 aumento crescente em sua utilizacado poderia gerar. A partir da
virada do século, com a “revolucao digital’, houve avancos que ninguém poderia
esperar: robotizacéo, veiculos autodirigiveis e substituicdo em massa de inteligéncia

humana por computadores.>? J4 era sabido que o mercado de trabalho seria cada vez

49 PARIJS, Philippe Van; VANDERBORGHT, Yannick. RENDA BASICA: uma proposta radical para
uma sociedade livre e economia sa. Séo Paulo: Cortez, 2018. p. 75.

50 VANDERBORGHT, Yannick; PARIJS, Philippe Van, RENDA BASICA DE CIDADANIA: argumentos
éticos e econdmicos., Rio de Janeiro: Civilizag&o Brasileira, 2006. p. 133-134.

51 BREGMAN, Rutger, Utopia para realistas: Como construir um mundo melhor, Rio de Janeiro:
Sextante, 2018. p. 86.

52 PARIJS, Philippe Van; VANDERBORGHT, Yannick. RENDA BASICA: uma proposta radical para
uma sociedade livre e economia sa. Sdo Paulo: Cortez, 2018. p. 29.
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mais afetado pelo desenvolvimento tecnoldgico, e que os trabalhadores com baixa
escolaridade seriam os primeiros atingidos.

Os robos, assim, se tornaram o argumento mais forte a favor de uma renda
bésica universal, ja que, se a tendéncia continuar (e ela vai), a consequéncia certeira
é o desemprego estrutural e a desigualdade crescente.>® Pesquisas realizadas em
2013 revelaram que, até 2033, 47% dos empregos nos Estados Unidos e 54% dos
empregos na Europa estariam ameacados de extingdo — seriam substituidos por
maquinas.>*

A iminéncia da automacdao ja foi invocada antes para justificar a urgéncia de
alguma providéncia, e, todavia, 0 desemprego em massa previsto no inicio do século
XX néao chegou. Ocorre que, antes, enquanto se perdiam alguns empregos para as
maquinas, outros eram criados, visto que “o fato de os bens poderem ser produzidos
com menos trabalho foi neutralizado por um aumento na quantidade de bens
produzidos”.%® Dito em outras palavras, o aumento da produtividade (as maquinas) e
o crescimento do emprego (os homens) andaram lado a lado ao longo do século XX.56

O crescimento econdmico continuo, antes, representava o consenso de que 0
desemprego e a precariedade do trabalho seriam mantidos sob controle.5” Hoje, esse
consenso ja ndo existe, tendo sido atravessado por trés eixos de incerteza, conforme
diagnosticaram Van Parijs e Vanderborght.®® Primeiro, ha dlvidas sobre a
desejabilidade da continuidade do crescimento, principalmente em razdo do
conhecimento recente que ha sobre os limites ecoldgicos e 0s impactos irreversiveis
e imprevisiveis que um maior crescimento pode causar no meio ambiente. Segundo,
ha duvidas sobre a prépria possibilidade da continuidade do crescimento — sera que
se chegou a um limite? Por ultimo, ha incerteza sobre se o crescimento econémico
realmente representa uma solucdo para o0 desemprego e a precariedade,

considerando as tendéncias observadas no que tange a velocidade da automacéo e

53 BREGMAN, Rutger, Utopia para realistas: Como construir um mundo melhor, Rio de Janeiro:
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seus impactos. Rutger Bregman afirma que, apesar da marcha paralela no século
passado, no século XXI os robds “de repente aceleraram o passo”.>®

A tendéncia é que, diretamente proporcional ao aumento da automacéo, haja o
aumento da desigualdade social:

Se fosse usada uma parada de pessoas de estatura crescente para
representar a distribuicdo de renda: os gigantes ao final ficariam mais altos
de uma década para outra, os desfilantes de estatura mediana ficariam cada
vez mais atrasados no avanco do desfile e haveria cada vez mais andes cuja
renda ndo atingiria o nivel do que é considerado uma renda decente, ou
correriam o risco de figurar abaixo dele.®°

A pandemia de 2020 acelerou ainda mais esse processo que ja se escapava a
qualquer alcance: o relatério “The Future os Jobs 20207¢, publicado pelo Férum
Econémico Mundial em outubro de 2020, apontou que 55% das empresas querem
aumentar a automacao e 43% querem reduzir sua forca de trabalho, face as
possibilidades trazidas pela tecnologia. No Brasil, a pandemia, além de ceifar milhares
de vidas e escancarar a face mais perversa da desigualdade social, deixou milhdes
em situacao de vulnerabilidade, circunstancia que tende a piorar frente a grave crise
econdmica. Apenas no primeiro semestre de 2020, mais de 1 milh&o de postos de
trabalho foram fechados.®? As perspectivas sdo assustadoras, notadamente no Brasil,
pais que possui seu Sistema de Seguridade Social profundamente atrelado ao
trabalho formal e que ja possuia, antes da pandemia, cerca de 40% da populacéo
trabalhando na informalidade.®® Como seguir-se-4 vinculando protecdo social e
trabalho formal se, além do aumento da informalidade, a tendéncia é que haja cada
vez menos empregos?

O aumento iminente do desemprego, seja em razao da crise econdmica
agravada pela pandemia, seja em razao da extincdo de milhdes de postos de trabalho
pela automacédo, demonstra a insuficiéncia do nosso sistema de protecéo social e faz

emergir a renda basica universal como alternativa para o futuro:
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63 LAZZARIN, Sonilde Kugel. A (IN)SEGURIDADE SOCIAL EM TEMPOS DE PANDEMIA. Porto Alegre:
HS Editora, 2020. p. 64.



https://static.poder360.com.br/2021/01/relatorio_Future_of_Jobs_2020.pdf
https://economia.uol.com.br/empregos-e-carreiras/noticias/redacao/2020/07/28/caged.htm
https://economia.uol.com.br/empregos-e-carreiras/noticias/redacao/2020/07/28/caged.htm

22

O papel do Estado deve ser reinventado. Ainda que nao tivesse ocorrido uma
pandemia, ndo é mais possivel atrelar a Seguridade Social ao trabalho,
simplesmente porque ndo havera mais trabalho para todos. A automacéo, a
robotizacdo, o analfabetismo digital, os desalentados, somados aos
precarizados, ja constituem a maior parte da populagdo. Nao é mais possivel
pensar a questdo social nas bases da sociedade industrial. Neste contexto,
ha necessidade de novas e eficazes politicas de redistribuicdo capazes de
impor o0 dnus aos mais ricos, afetando a grande concentracdo de riquezas,
através da estipulacdo de uma renda basica universal e incondicionada, a fim
de alcancar a justica social e evitar o colapso do mercado de consumo.%*

Para além de representar um meio de subsisténcia para os mais vulneraveis,
nesse cenario de ameaca do aumento do desemprego e da inexisténcia de trabalho
para todos, a renda bésica universal € alternativa reforcada pelo seu potencial
ressignificador do trabalho. Como afirma Ricardo Antunes, na era da “mundializagao
do capital” e da precarizagao estrutural do trabalho, o desafio maior da humanidade é
“dar sentido ao trabalho humano, tornando a nossa vida também dotada de sentido.
Instituir uma nova sociedade dotada de sentido humano e social dentro e fora do
trabalho”.5°

Por conseguinte, dado o cenario presente e a intimacdo a um futuro
ameacador, imperioso que sejam estudadas alternativas que tragam a sociedade um
minimo de seguranca social e econémica, por maior que seja considerado o seu grau
de complexidade, como € caso da implementacao de uma renda béasica. Antes disso,
€ importante que se recupere o estudo da histéria de politicas semelhantes, que
outrora também foram consideradas excessivamente complexas ou utdpicas para
virarem realidade, e hoje estdo consolidadas como verdadeiro eixo do Sistema de

Seguridade brasileiro.

64 | AZZARIN, Sonilde Kugel. A (IN)SEGURIDADE SOCIAL EM TEMPOS DE PANDEMIA. Porto Alegre:
HS Editora, 2020. p. 63.

6 ANTUNES, Ricardo; BRAGA, Ruy, INFOPROLETARIOS: degradacéo real do trabalho virtual, Sao
Paulo: Boitempo Editorial, 2009. E-book.
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3 0OS PROGRAMAS DE DISTRIBUICAO DE RENDA NO BRASIL

Ao falar-se, hoje, sobre programas de transferéncia de renda no Brasil, logo se
lembra do Programa Bolsa Familia (PBF), referéncia mundial em raz&o da sua grande
cobertura. Contudo, geralmente pouco se sabe acerca da Lei n° 10.835/2004, que
previu a instituicdo da Renda Basica de Cidadania (RBC) no Brasil, proposta que
nunca chegou a ser implementada. Neste capitulo, sdo apresentadas as histérias
desses dois importantes programas, bem como a evolucao legislativa que culminou
com a promulgacéao de suas leis.

Ainda, sao investigadas as respostas fornecidas pela doutrina as indagacoes
acerca da inércia do governo na regulamentacdo da Lei da Renda Basica de
Cidadania, bem como se o Bolsa Familia pode ser considerado uma primeira etapa
da sua implementacdo. Por fim, para se chegar ao debate entre universalizacédo e
focalizacao, sdo analisados os impactos do Bolsa Familia na pobreza ao longo de sua
historia, e, a fim de concluir qual seria a melhor alternativa a ele, sdo apontadas as

principais criticas feitas pela doutrina ao Programa e as suas formas de focalizacao.

3.1 A Lei n° 10.835/2004: a Renda Béasica de Cidadania

E por muitos desconhecido e, para alguns, surpreendente, o fato de que o Brasil
foi o primeiro pais a adotar, por meio de lei, uma Renda Basica Universal: a chamada
“Renda Basica de Cidadania”.?®¢ Ndo ha como iniciar a andlise sobre a viabilidade de
implantacéo de uma renda basica universal no Brasil de outro lugar, como se o debate
fosse novo, como se todo o trabalho estivesse por ser feito. A historia da Renda Basica
no Brasil existe, ndo € recente, € mais consistente do que se imagina - esta
formalizada por uma lei! — e ha de ser conhecida por todos. Segundo Maria da
Conceicéo Tavares, essa € uma ideia que precisa ser resgatada: “uma bandeira a
espera de uma méo”.%”

“Se constituird no direito de todos os brasileiros residentes no Pais e
estrangeiros residentes ha pelo menos 5 (cinco) anos no Brasil, ndo importando sua

condicdo socioeconOmica, receberem, anualmente, um beneficio monetario”,

66 LAVINAS, Lena, Renda Basica de cidadania: a politica social do século XXI? LicGes para o Brasil,
Friedrich Ebert Stiftung Brasil, v. 47, p. 3-24, 2018.

67 TAVARES, Maria da Conceicdo. apud FERREIRA, Leandro Teodoro. Renda Basica:
Implementacdo e Controvérsia. 2019, 223 f. Dissertacdo (Mestrado em Politicas Publicas) -
Universidade Federal do ABC, S&o Bernardo do Campo, 2019. p. 153.
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determina o art. 1° da Lei n°® 10.835%, publicada em janeiro de 2004. Todavia, essa
historia comeca antes. Foi o professor Antdnio Maria da Silveira o primeiro a sugerir
uma forma de garantia de renda minima no Brasil.®® Em artigo intitulado
“Redistribuicdo de Renda”, publicado na Revista Brasileira de Economia em abril de
1975, Antbnio Maria da Silveira discorreu sobre o por que redistribuir, quanto
redistribuir e como redistribuir, propondo a implantacdo de um imposto de renda
negativo, politica que aliviaria a pobreza “de forma objetiva e permanente”, e que
atacaria, assim, “o mal pela raiz”.”®

Apesar da notoria publicacdo de Anténio Maria da Silveira e de algumas poucas
outras nos anos que se seguiram,’t até o inicio dos anos 1990 a tematica da renda
minima ocupou um espaco periférico no debate nacional sobre as questdes sociais.
Foi somente em 1991, com o Projeto de Lei n° 80, que propunha a instituicdo do
Programa de Garantia de Renda Minima (PGRM), de autoria do entdo Senador
Eduardo Suplicy, que a possibilidade préatica desse tipo de politica publica foi inserida
na realidade brasileira.’?

Segundo Eduardo Suplicy, desde os anos 1980, nas reunides entre
economistas e a dire¢cdo nacional do Partido dos Trabalhadores (PT), o ex-senador,
junto com o economista Paul Singer, ja sustentava a necessidade de o programa do
partido defender uma forma de garantia de renda minima.”® Em 1991, ja eleito senador
(o primeiro pelo PT) e julgando a ideia madura, apresentou o projeto de lei que
propunha beneficiar “sob a forma de imposto de renda negativo, todas as pessoas

residentes no pais, maiores de vinte e cinco anos e que aufiram rendimentos brutos

68 BRASIL, Lei n° 10.835, de 08 de janeiro de 2004. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2004-
2006/2004/1€i/110.835.htm#:~:text=LEI%20N%C2%BA%2010.835%2C%20DE%208,Art. Acesso em:
22 mar. 2021.

69 SUPLICY, Eduardo Matarazzo, Renda Béasica de Cidadania: A Resposta dada pelo Vento, 2. ed.
Porto Alegre: L&PM, 2006. p. 85.

70 SILVEIRA, Antonio Maria da, Redistribuicdo de renda, Revista Brasileira de Economia, v. 29,
n. 1971, p. 3-15, 1975.

1 Em sua obra “Participagdo, Salario e Voto: um Projeto de Democracia para o Brasil”, publicada em
1978, Edmar Lisboa Bacha e Roberto Mangabeira Unger propuseram a instituicdo de uma renda
minima por meio de um imposto de renda negativo, a qual seria acompanhada por uma reforma agraria,
classificando ambas como fundamentais para a democratizacdo da sociedade brasileira (SUPLICY,
Eduardo Matarazzo. RENDA DE CIDADANIA: A Saida E Pela Porta. 2. ed. Sdo Paulo: Cortez, 2002.
p. 120).

72 SILVA, Maria Ozanira da Silva e; YAZBEK, Maria Carmelita; GIOVANNI, Geraldo di, A Politica
Social Brasileira no Século XXI, 7. ed. Sao Paulo: Cortez, 2014. p. 34.

73 SUPLICY, Eduardo Matarazzo, Renda Basica de Cidadania: A Resposta dada pelo Vento, 2. ed.
Porto Alegre: L&PM, 2006. p. 86.
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mensais inferiores a Cr$ 45.000,00""* (quarenta e cinco mil cruzeiros, valor que
correspondia a cerca de 2,5 salarios minimos da época’®), as quais teriam direito a
receber o equivalente a 30% da diferenca entre a sua renda e o valor estipulado. O
projeto de lei previa a implantacdo do PGRM de forma gradual, inicialmente
contemplando os maiores de 60 (sessenta) anos de idade e, posteriormente, sendo
estendido aos mais jovens,’® e seu financiamento seria assumido pelo Governo
Federal que, gradativamente, desativaria 0s programas sociais compensatorios, no
valor igual ao seu financiamento,’” o qual, por sua vez, ndo poderia ultrapassar 3,5%
do Produto Interno Bruto (PIB).”®

O PGRM, assim, & considerado o marco inicial desse debate, introduzindo
definitivamente na agenda publica brasileira a possibilidade da implementacdo de
programas de transferéncia de renda, e permitindo o surgimento das varias
experiéncias municipais nos anos que se seguiram,’® as quais serdo melhor
analisadas no tépico seguinte. Depois de muito debatido, o Programa foi aprovado
pela Comissdo de Assuntos Econdmicos e pelo plenario do Senado e, contudo, na
Camara dos Deputados, ndo teve a sua votacdo concluida pela Comissao de
Financas e Orcamento.80

Nesse periodo, toda a atencdo do governo estava voltada ao combate a
inflacdo crescente e a divida externa, com apostas no crescimento econémico e em

projetos de implantacdo de uma politica de exportacdo. Assim, ndo havia espaco para

74 BRASIL, Camara dos Deputados. Projeto de Lei n° 2.561 de 1992 (PLS 80/1991). Disponivel em:
http://imagem.camara.gov.br/imagem/d/pdf/DCD24MAR1992.pdf#page=10. Acesso em: 07 mar. 2021.
75 SUPLICY, Eduardo Matarazzo. RENDA DE CIDADANIA: A Saida E Pela Porta. 2. ed. S&o Paulo:
Cortez, 2002. p. 123.

76 O artigo 3° do Projeto de Lei n° 80 previa uma lista de faixas etarias, a serem atendidas uma por ano:
“l — em 1995, os maiores de sessenta anos; Il —em 1996, os maiores de cinquenta e cinco anos;” (...)
até “VIll —em 2002, os maiores de vinte e cinco anos” (BRASIL, Camara dos Deputados. PL 2561/1992.
Disponivel em: http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD24MAR1992.pdf#page=10. Acesso
em: 07 mar. 2021).
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social compensatéria, no valor igual ao seu financiamento”. (BRASIL, Camara dos Deputados. PL

2561/1992. Disponivel em:
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2021).
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limite de trés e meio por cento do PIB”. (BRASIL, Camara dos Deputados. PL 2561/1992. Disponivel
em: http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD24MAR1992.pdf#page=10>. Acesso em: 07 mar.
2021).

79 SILVA, Maria Ozanira da Silva e; YAZBEK, Maria Carmelita; GIOVANNI, Geraldo di. A Politica
Social Brasileira no Século XXI. 7. ed. Sao Paulo: Cortez, 2014. p. 40.
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um programa de distribuicdo de renda a nivel federal, sobretudo considerando que a
pobreza estava sendo vista como resultado da instabilidade da moeda e da crise
econdmica, as quais pretendia-se combater diretamente.!

A partir de entdo, inaugura-se um novo momento histérico da Renda Basica no
Brasil, que tem como protagonistas os inUmeros programas de renda minima e bolsa
escola instituidos por municipios do pais todo a partir de 1995. Esses programas
recebiam nomes variados a depender de sua localidade, mas tinham em comum a
articulacao entre refor¢o da renda familiar e estimulo a educacdo como estratégia de
combate a pobreza, ou seja, eram programas condicionados e que tinham como
destinatarios as unidades familiares. O crescimento e 0 sucesso desses programas
levaram a Unido a dar suporte e favorecer a reproducao de politicas semelhantes, de
inicio por meio de apoio financeiro as iniciativas municipais e, depois, por meio da
criacdo de varios programas de transferéncia de renda de iniciativa do governo
federal, com destaque ao Bolsa Escola e Bolsa Alimentacao.

Concomitantemente a proliferacdo desses programas, 0s quais contavam com
0 apoio de Eduardo Suplicy enquanto senador, o0 autor seguia defendendo a ideia de
uma renda basica incondicional. Entretanto, Eduardo Suplicy relata que enfrentou

muita resisténcia, inclusive dentro do préprio partido:

Nem sempre foi facil convencer, sobretudo, os economistas do PT, bem como
outros companheiros do partido, que a garantia de renda minima era uma
proposicdo que se compatibilizava inteiramente com os objetivos de maior
igualdade e erradicacéo da pobreza defendidos pelo partido. As resisténcias
também foram grandes, ainda que nao diretamente explicitadas, tanto no
ambito do Executivo como do Legislativo, no meio intelectual e naimprensa.8?

Acerca da trajetdria da defesa de um programa de garantia de renda minima
dentro do Partido dos Trabalhadores, Eduardo Suplicy, em sua obra “Renda de
Cidadania: A Saida é Pela Porta”, relata que por diversas ocasides foi o grande
defensor da renda minima nos encontros do partido, citando o 8° Encontro Nacional
(Brasilia, junho de 1993), o 2° Congresso Nacional (Belo Horizonte, novembro de
1999) e o 12° Encontro Nacional (Olinda, dezembro de 2001).82 Tendo em vista que
eram nessas oportunidades de reunido que o conteudo a constar no Programa de

Governo para a candidatura a Presidéncia era discutido e decidido, vale observar que,

81 SILVA, Maria Ozanira da Silva e; YAZBEK, Maria Carmelita; GIOVANNI, Geraldo di. A Politica
Social Brasileira no Século XXI. 7. ed. Sdo Paulo: Cortez, 2014. p. 101.

82 SUPLICY, Eduardo Matarazzo. RENDA DE CIDADANIA: A Saida E Pela Porta. 2. ed. Sao Paulo:
Cortez, 2002. p. 127.

83 |bid. p. 130-146.
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em consulta aos Programas de Governo da candidatura a Presidéncia de Lula em
1994, 1998 e 2001, menc¢ao a um projeto de renda minima — por menor que fosse -
sempre constou.

O Programa de Governo de 1994 previa a instituicdo de um Programa de
Garantia de Renda Minima “comec¢ando pelos cidadaos que detém patrio poder sobre
menores em idade escolar”,2* por meio do qual pretendia-se “garantir a todos os
cidadéos adultos um nivel minimo de rendimentos”.8> Esse PGRM poderia, conforme
consta no documento, “tomar a forma de um imposto de renda negativo que estimule
as pessoas a trabalhar”.8¢ J4 no Programa de Governo de 1998, na Carta de
Compromisso, constou a previsdo da implantacdo gradativa de “um programa de
garantia de renda minima para que todos neste pais tenham o direito de sobreviver
com dignidade e partilhar da riqueza desta Nag&o”.8’

Por seu turno, no documento “Concepcao e Diretrizes do Programa de Governo

do PT para o Brasil de 2002” h4 a seguinte mencao:

40. Ganha relevo, nesse quadro, a instituicdo de uma renda minima,
associada a educacao (como nos programas bolsa-escola), abrangendo todo
o territério nacional, como ingrediente de um programa de complementacao
de renda familiar. O programa bolsa-escola nacional do governo FHC -
apesar do aumento de recursos previstos inicialmente, em que a bancada do
PT teve papel destacado — é ainda muito timido quanto aos beneficios e se
sustenta numa viséo estanque, insuficiente do problema da excluséo social.
A renda minima que propomos, articulada ao programa de inclusdo social,
deve ser vista como um passo na dire¢cdo da implementac¢éo — quando houver
condicdes fiscais — de uma renda basica de cidadania engquanto direito de
toda a populacéo brasileira.t®

No Programa de Governo de 2002, ainda, constam criticas ao “Programa Bolsa
Escola e os demais programas de complementacdo de renda (Bolsa Alimentacéao,
PETI e outros)” criados pelo governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) e vigentes a
época, havendo previsao de revisdo dos mesmos, uma vez que eram voltados “ao

mesmo publico-alvo e com 0 mesmo critério de selegao”, revisdo que tinha o objetivo

8 Programa de Governo de 1994. Bases do Programa, p. 173. Disponivel em:
https://fpabramo.org.br/csbh/wp-content/uploads/sites/3/2017/04/02-basesdoprogramadegov. pdf.
Acesso em: 01 abr. 2021.
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86 Programa de Governo de 1994. Bases do Programa, p. 184.

87 Programa de Governo de 1998. Carta de Compromisso, p. 3. Disponivel em:
https://fpabramo.org.br/csbh/wp-content/uploads/sites/3/2017/04/05-cartacompromisso.pdf.  Acesso
em: 01 abr. 2021.

88 Programa de Governo de 2002. Concepcao e Diretrizes do Programa de Governo do PT para o Brasil,
p. 10-11. Disponivel em: https://fpabramo.org.br/csbh/wp-content/uploads/sites/3/2017/04/09-
concepcaoediretrizesdoprog.pdf. Acesso em: 01 abr. 2021.
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de ‘“evitar superposigdo, disputa entre gestores e pulverizagdo dos recursos
publicos”.89

Importante observar com isso que, apesar de o projeto da Lei da Renda Béasica
de Cidadania ter sido apresentada somente no final de 2001, o debate seguiu
existindo, mesmo que internamente dentro do partido de Eduardo Suplicy. Para além
disso, da analise dos registros dos encontros do partido e dos programas de governo,
depreende-se que, aparentemente, havia clareza sobre a diferenciacdo de projetos
de renda minima, como os programas condicionados e focalizados que existiam na
época, e um projeto de renda basica incondicional, o que se vé pela distingcdo que é
feita entre os “programas de renda minima” vinculados a educagao (como os vigentes
a época), quando mencionados, e uma renda “como direito de toda a populagao”,
como consta no Programa de Governo de 2002.

Ademais, do trecho colacionado acima, retirado do documento chamado
“Concepcao e Diretrizes do Programa de Governo do PT para o Brasil de 2002”, pode-
se concluir que, ao menos no momento de elaboracdo do documento, a pretensédo era
a de instituir “uma renda minima, associada a educagédo” como um primeiro passo a
se chegar a “uma renda basica de cidadania enquanto direito de toda a populacdo
brasileira”. Ora, isso € facilmente depreendido da leitura da frase final do trecho
colacionado.

Apesar dos debates internos, segundo Maria Ozanira da Silva, a introdugcéo no
debate nacional da defesa pela instituicdo de uma Renda de Cidadania destinada a
todos os brasileiros, sem qualquer restricdo, se deu com a publicagao do livro “Renda
de Cidadania: a saida € pela porta”, em 2002, langcado por Eduardo Suplicy em varias
cidades brasileiras, o0 que movimentou atencdes em direcdo ao projeto de lei de sua
autoria.®® O projeto, apresentado em dezembro de 2001, propunha a instituicdo de
uma Renda Basica de Cidadania como direito comum a todos os brasileiros residentes
no pais e estrangeiros residentes ha pelo menos 5 anos, independentemente de sua
situacao socioecondmica.

O relator do Projeto, Senador Francelino Pereira (PFL/MG), alterou-o (com o

consentimento de Eduardo Suplicy) e inseriu a proposicdo de que a RBC seria

8 Programa de Governo de 2002. p. 42. Disponivel em: https://fpabramo.org.br/csbh/wp-
content/uploads/sites/3/2017/04/14-programagoverno.pdf. Acesso em: 01 abr. 2021.

9 SILVA, Maria Ozanira Da Silva, O Bolsa Familia: Problematizando questGes centrais na politica de
transferéncia de renda no Brasil, Ciencia e Saude Coletiva, v. 12, n. 6, p. 1429-1439, 2007.
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instituida gradualmente, dispositivo que contribuiu muito para a sua aprovacao por
unanimidade no Senado.®® O 81° do artigo 1°, assim, determinava que a medida
“devera ser alcancada em etapas, a critério do Poder Executivo, priorizando-se as
camadas mais necessitadas da populacéo”.®? O projeto foi aprovado na Comisséo de
Assuntos Econdmicos do Senado em janeiro de 2002, e enviado a Camara dos
Deputados.®®

Sobre o financiamento da RBC, Eduardo Suplicy defendia a viabilidade da
criacdo de uma fonte de recursos permanente, o que chamou de “Fundo Brasil de
Cidadania”, cujo capital seria constituido por “10% da participagao acionaria da Unido
no capital das empresas publicas”, seguido por recursos de “dotagdes consignadas
no Orcamento Geral da Unido; 50% dos royalties decorrentes da exploracdo de
recursos naturais; 50% dos recursos provenientes das concessOes de obras e
servicos publicos; 50% dos alugueis de iméveis pertencentes a Unido e de outros
ativos e doagdes”.®* Contudo, reconhecendo a dificuldade da disponibilizacdo de
soma suficiente a implantacdo da RBC como idealizada, o autor admite a importancia
de se ter viabilizado sua introdugdo de forma gradual.®®

Foi especialmente esse dispositivo acerca da gradatividade da implementacéo
da politica que gerou a discussdo a respeito da relacdo entre o Bolsa Familia e a
Renda Basica de Cidadania.’® Sobre essa relagdo, um superficial estudo sobre a
histéria da Lei da Renda Basica de Cidadania no Brasil jA aventa alguns
questionamentos. Um ponto que desperta curiosidade € o fato de a lei que instituiu a
RBC ter sido sancionada exatamente um dia antes da lei que criou o PBF — a

numeracdo de ambas é separada por uma unidade decimal: Lei n° 10.835 de 08 de
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janeiro de 2004 (Lei da Renda Basica de Cidadania) e Lei n° 10.836 de 09 de janeiro
de 2004 (Lei do Bolsa Familia). Houve algum motivo para essa sang¢ao “conjunta”?

Em relacdo a tramitacao legislativa das duas propostas, tem-se que a RBC, sob
0 numero 254, teve sua aprovacao perante a Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania da Camara dos Deputados em 26/11/2003, sendo encaminhada para
sancdo em 16/12/2003.%7 J4 a Lei do Bolsa Familia tem sua origem em uma Medida
Provisoria, que entrou em vigor em 20/10/2003 (MPV n° 132) e, seguindo o rito das
medidas provisorias, apds passar pelo crivo de uma Comissdo mista e de ter sido
convertida em Projeto de Lei de Converséo (PLV), a MP foi votada pelo plenario da
Camara dos Deputados e pelo plenéario do Senado, esta ultima em 16/12/2003, sendo,
também nesta data, encaminhada para sancgéo presidencial.®®

Ao investigar a existéncia de uma conexao, Leandro Teodoro Ferreira concluiu
gue a data de conclusdo da tramitacdo das duas Leis no Congresso Nacional, que as
levou a sangao também juntas, ndo passou de uma coincidéncia: “as possibilidades
de discussdes estratégicas que procurem alinhar a sancdo de duas leis diferentes
dificilmente teriam alguma chance de ocorrer que nédo fosse ocasional”.®® Segundo o
autor, a formacéo da agenda legislativa da época respondeu a relacao entre o fluxo
de problemas e de solucbes apresentado ao cenario politico, o qual, é preciso
considerar, dedicava especial atencdo a problemas relacionados a pobreza e que
cada vez mais pareciam encontrar solu¢des nas transferéncias de renda — solucdes
essas que, nNo caso, se apresentaram de forma concorrente ou complementar.1%°

Outra questao que divide a opinido dos estudiosos sobre o tema diz respeito a
possibilidade de o Programa Bolsa Familia ter sido concebido como um primeiro
passo em direcdo a implementacdo da Renda Béasica de Cidadania, o que, além de
justificar, até certa medida, o “atraso” no inicio da implementacdo da RBC, permitiria,
hoje, o questionamento: essa transi¢cdo ainda € possivel? Sobre o atraso, Eduardo
Suplicy, em 2006, apés declarar sua grande satisfacdo com a san¢édo da sua Lei pelo
Presidente Lula, afirmou que “para que o presidente a aplique € necessario que um

namero muito grande de brasileiros Ihe diga para avancar na direcdo de torna-la uma
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realidade”?!, o que sinaliza que ele tinha consciéncia que o inicio da execucéo de sua
ideia, a0 menos nos moldes em que fora concebida, ndo viria tdo logo.

Para Maria Ozanira da Silva, considerando que a Lei da RBC previa uma
implantacéo gradual que iniciaria pelos mais pobres, o Bolsa Familia foi considerado,
a época de sua criagdo, um “marco inicial” que poderia conduzir a RBC, tendo em
conta, ainda, que o Bolsa Familia derivou da unificacdo e da expanséo dos programas
de transferéncia de renda vigentes a época, com a ampliacdo do publico atendido e a
elevacéo dos recursos financeiros destinados.%?

Nova pista € encontrada no proprio Programa do PT para as elei¢cdes de 2002,
das quais o partido saiu vitorioso com a eleicdo de Lula. Em trecho ja colacionado
neste trabalho, o Partido expunha a pretensdo de criar uma renda minima associada
a educacdo abrangendo todo o territorio nacional, sinalizando para uma possivel
unificacdo dos programas vigentes no governo de FHC, tendo em vista as criticas a
eles direcionadas, que constaram também no Programa de Governo (jA mencionadas
neste trabalho). Sobre esse programa nacional a ser criado, que tem todas as
caracteristicas do Bolsa Familia, o Partido afirma expressamente que “deve ser vista
como um passo na dire¢cdo da implementacdo — quando houver condi¢Bes fiscais —
de uma renda basica de cidadania enquanto direito de toda a populacéo brasileira”.1%3

Os arts. 3° e 4° da Lei n° 10.835/2004 previam que a cada ano, a partir de 2005,
seria consignada no Orcamento Geral da Unido a dotacdo orcamentaria suficiente ao
financiamento da RBC — em 2005 deveria haver “dotacdo orcamentaria suficiente para
implementar a primeira etapa do projeto”-, enquanto o art. 2° determinava que o valor
do beneficio seria definido pelo Poder Executivo, que deveria observar a Lei de

Responsabilidade Fiscal.®* Ocorre que o projeto de lei do orcamento do exercicio de
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2005 enviado pelo Executivo ao Congresso Nacional em 2004 (quando a lei ja estava
em vigor) nao incluiu as dotacdes reservadas a RBC.

Em sua investigagdo, Leandro Teodoro Ferreira'® observou que esse fato ndo
passou despercebido na tramitacéo do projeto de lei do orgamento de 2005. E que o
Senador Siba Machado (PT/AC), membro da Comisséo Mista de Planos, Orcamentos
Publicos e Fiscalizacao (responsavel pela elaboracdo do parecer sobre o projeto de
lei do orcamento de 2005), destinou um capitulo & RBC em seu relatério, no qual
questionou o0 nao atendimento as disposicdes da Lei n° 10.835/2004 e fez
recomendacdes visando o saneamento dessa “omissao”. Alguns dias depois, todavia,
0 Senador elaborou um adendo que tinha como Unico objeto a modificacdo da parte
do seu relatorio que tratava da RBC. Por meio do adendo, Sib4 Machado excluiu as
recomendacdes anteriores e, ap0s acrescentar trecho em que discorria sobre as
disposicbes que permitiam a implementacdo da RBC por etapas, inseriu nova
recomendacdo, que basicamente consistia em oficializar o entendimento de que a
primeira etapa da RBC se daria por meio dos beneficios do Programa Bolsa Familia.
A lei do orcamento para 2005 foi aprovada, e, junto com ela, esse relatério, o que
marca, segundo Leandro Teodoro Ferreira, a determinacdo de que o Programa Bolsa
Familia foi, sim, considerado uma etapa inicial da Renda Basica de Cidadania.1%

Sobre o tema, Eduardo Suplicy afirmou, no livro “Renda Basica: Resposta dada
pelo Vento”, publicado em 2006, que, considerando o disposto nos arts. 3° e 4° da Lei
n° 10.835/2004, podia-se considerar que para os anos de 2005 e 2006 o governo
cumprira 0s passos previstos na lei para se chegar a RBC, ao definir a expanséo das
metas do Bolsa Familia.®” No mesmo sentido, ao considerar a légica aditiva de
crescimento do Programa (“mais pessoas, maiores beneficios, novas categorias,
novas iniciativas™%8), Leandro Teodoro Ferreira afirma que este “padrdo evolutivo”

manteve em funcionamento o argumento quantitativo em relagdo a RBC: “enquanto o
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programa evoluir, tanto quantitativamente, quanto conceitualmente, a RBC credencia-
se como alternativa no horizonte futuro do programa”.1%®

Quanto a “evolugéo quantitativa”, segundo estudo do IPEA?, a cobertura do
PBF atingiu 14 milhdes de familias em 2014 e, desde entdo, mantém-se nesse
patamar, com oscilacbes temporarias — conforme registros administrativos do
Governo, o namero flutuou, como se vé na queda de 13,9 milhdes de familias em
junho de 2016 para 13,3 milhdes em junho de 2017, nUmero que voltou a se aproximar
de 14 milhdes ja em 2018. Em agosto de 2020, o numero de familias atendidas pelo
Bolsa Familia, segundo site do Ministério da Cidadania, foi de 14,28 milhdes.''! Assim,
vé-se que, nos ultimos anos, considerando a estabilidade da cobertura verificada pela
andlise dos dados que mostram o numero de familias atendidas, tal “evolugéo” pode
ser, no minimo, questionada. Isso porque a l6gica aditiva verificada nos primeiros 10
anos do PBF pressupde o cumprimento de uma vocagdo expansionistal'? que néo foi
verificada a partir de 2014 (pelo menos ndo no mesmo ritmo dos primeiros anos), ano
a partir do qual a cobertura do programa estabilizou-se em torno dos 14 milhdes de
familias atendidas.

Em relagao a “evolucao conceitual”, tratada como o aprimoramento do desenho
do programa para que avanc¢os em direcdo a RBC possam ser dados, pode ser citada
a criacdo do Beneficio de Superacao da Extrema Pobreza, em 2012, beneficio variavel
que completa a renda familiar até se atingir a linha da extrema pobreza, e que no ano
seguinte foi estendido a todas as familias, independentemente da presenca de
criancas. Isso aumentou consideravelmente o orcamento do Programa (que saltou de
R$15 bilhdes para R$24 bilhdes entre 2010 e 2013), e aumentou o valor médio dos

beneficios (de R$95,00 para R$152,00).113 Contudo, apesar dos incrementos e das
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melhorias de alcance do programa como um todo, o beneficio criado segue sendo
super focalizado, o que ndo configura a aproximacdo do programa em direcdo ao
desenho de uma politica universal.

Para Renata Bichir'!4, a Lei n° 10.835/2004 sinalizou a intencdo do governo de
transformar os programas de transferéncia de renda associados a condicionalidades
em programas de garantia de uma renda basica de cidadania incondicionais.
Transformacédo essa que, contudo, foi adiada por diversos “impedimentos — politicos,
associados aos ‘sentimentos morais’ em relacdo aos pobres, entre outros”, o que fez
com gue toda a discussado posterior a promulgacao da Lei n° 10.835/2004 (e apesar
dela) fosse focada inteiramente nos programas de transferéncia de renda
condicionados.'t®

Lena Lavinas!'®, em sentido diverso dos autores citados anteriormente,
sustenta que a Lei n° 10.835/2004 ja nasceu crivada de paradoxos que invalidam, na
prépria norma, o principio do direito a uma renda monetaria incondicional e universal,
e 0 que coloca em duvida a possibilidade de se transitar da institucionalidade dos
programas de transferéncia de renda condicionados (como o Bolsa Familia) para uma
renda universal incondicional — uma vez que a Lei da RBC néo representaria essa
segunda hipétese. Concluindo que a lei veio maculada por um desenho que aliena

seus principios estruturantes, a autora explica:

Reza a lei que tal direito [de se conceder uma renda a cada cidadao] deve
ser implementado “por etapas, a critério do Poder Executivo, priorizando-se
as camadas mais necessitadas da populagado”. Reconhece, entretanto, que
‘o pagamento do beneficio devera ser de igual valor para todos e suficiente
para atender as despesas minimas de cada pessoa com alimentacéo,
educacdo e saude”’. Logo, associa dimensbes que sao forgcosamente
excludentes, como focalizacéo, uniformidade e universalidade. Finalmente,
estipula que a dotagdo orcamentaria para assegurar sua provisdo €
prerrogativa do executivo federal. Significa dizer que a lei esta sujeita aos
senfes da politica macroecondmica e pode ter seu financiamento
inviabilizado em funcdo do or¢camento fiscal e da conjuntura. Da mesma
maneira, nenhum prazo € estipulado de modo a estabelecer um horizonte de
progressao.tt”

Assim, Lena Lavinas afirma que, apesar de o discurso oficial velado fazer crer
que a expansao progressiva do Bolsa Familia levaria a transicdo a Renda Basica de

Cidadania — “seria uma questao de tempo e de recursos” -, estava claro que isto ndo
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ocorreria. Além disso, culpando aqueles que elaboraram a lei, por levarem a votacao
um projeto com contornos indefinidos apesar de atrativo porque “na moda”, a autora
sustenta que a inércia afundou a RBC em total descrédito: “uma lei sem forga de lei”.118
Deduz-se, assim, que a autora descré em qualquer possibilidade de transformacao do
Bolsa Familia na RBC.

Inserindo mais um elemento no debate, Leandro Teodoro Ferreira defende que
deve-se compreender e considerar, quando da analise das possibilidades de
mudancas de uma politica publica e de sua implementacgéo, a necessaria associacao
de diferentes posic¢des politicas acerca de uma politica publica em curso. Contudo, 0
autor reconhece que, no caso, nao se trata de uma modificagdo que ocorreu no curso
da implementacdo da politica — trata-se de uma divergéncia em relacdo a propria
formulacdo da politica, “um nivel de formulagdo anterior ao desenho do arranjo

colocado em uso para a implementacao”:

Este elemento deve ser tratado como uma controvérsia: posicdes
divergentes, mas que podem cooperar, a respeito da formulacdo em
permanente tensionamento para que o futuro da politica publica alinhe-se a
uma determinada ideia mais que a outra. A controvérsia nem é sobre a
condi¢do atual da politica publica. Ha poucas pessoas, por exemplo, que
discordem das diretrizes gerais e das légicas do PBF, sejam elas no sentido
da integracdo intersetorial, sejam no reforco da loégica aditiva incremental.11®

Destarte, 0 autor ndo descarta a transformacédo do Bolsa Familia na Renda
Basica de Cidadania, ao afirmar que, a par desse permanente tensionamento, o Bolsa
Familia esta em “constante processo de implementacao”, considerando um cenario
em que os resultados e percepgdes sobre o programa estdo sempre mudando, a
depender das légicas que a ele se aplicam.'?® Assim, os debates sobre o futuro do
Bolsa Familia, que existem desde o seu primeiro dia, permeados por linhas de
raciocinio das mais diversas, linhas que encontram na logica do programa espaco
para “reivindicar um alcance incremental de seus objetivos”'?t, deve ser fomentado
sem que sejam descartadas, de inicio, hipoteses divergentes.

As decisbes em uma ou outra dire¢do — sobre a afirmacéo da possibilidade e

efetiva execucdo da transformacdo do PBF na RBC, no caso — sdo politicas e
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econbmicas, e ndo meramente técnicas ou burocraticas, apoiadas em normas
distintas e que se preenchem de consequéncias, e, contudo, tendo iSso em vista, 0
debate amplo segue sendo fundamental, uma vez que “quanto mais se esclarecam as
opcOes distintas e suas consequéncias conhecidas, mais bem informadas tendem a
ser as decisbes”.?? Célia Kerstenetzky lembra, ainda, que é importante ndo perder de
vista que “em politica social, uma vez que se tenha trilhado um caminho por muito
tempo, mudanca radical de trajetéria se torna dificil”, por razées de economia politica
que envolvem disputas de interesses, difusédo de normas e inércia institucional 123
Outrossim, com o debate aberto e com novos elementos em jogo, dado 0 novo
cenario — politico, econémico e social - corrente, apesar de dificil, o tema segue (mais
do que nunca) controvertido e, em certo grau, indefinido. A autora Lena Lavinas, em
outra oportunidade, narrou que a Lei n°® 10.835/2004, considerada “um marco da
excepcionalidade do Brasil em nivel mundial”’, foi engavetada tdo logo promulgada,
“caindo no mais completo ostracismo”, e que, desde entdo, ao longo desses 16 anos

(até 2020), em momento algum,

a renda basica de cidadania ganha centralidade como dispositivo capaz de
enfrentar a contento a questéo social no Brasil. Permanece tema de pesquisa
e investigacéo e agita as redes de ativistas que continuam a defender uma
transferéncia de renda incondicional e de igual valor para todos os
brasileiros.1?4

Em momento algum até 2020: a pandemia trouxe de volta a cena a discusséo
sobre a renda basica e sobre a esquecida Lei da RBC, bem como sobre as
controvérsias e 0s questionamentos que envolvem sua (ndo) execucdo. Muitos
guestionamentos seguem sem resposta. Contudo, maior do que a sede pelas
respostas € a certeza de que se deve agarrar a oportunidade de se realizar um
verdadeiro confronto de ideias sobre o tema, alimentando as discussdes sobre o futuro
do sistema de protec¢éo social brasileiro, 0 que necessariamente passa por regressar
ao seu passado para entender como se chegou até aqui e para onde, a partir de agora,
se quer ir.

A esse debate foi dado novo e especial recheio com a concessao do Auxilio

Emergencial e a possibilidade de sua manuten¢édo no pos pandemia. Contudo, antes
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de se chegar aos dias de hoje, para se entender a localizacédo dentro do debate sobre
os programas de transferéncia de renda no Brasil, importante que se compreenda o
panorama historico e a evolucao legislativa desses programas, passando pelo Bolsa

Familia.

3.2 A trajetoria dos programas de transferéncia de renda no Brasil

E de grande importancia e utilidade definir e localizar os programas de
transferéncia de renda, a fim de compreender o processo de evolucdo dessas politicas
ao longo do tempo, bem como de delimitar o debate que se pretende enfrentar.

Debrugando-se sobre o tema, Silva, Yazbek e Giovanni afirmam que:

No que diz respeito ao eixo assistencial do Sistema Brasileiro de Protegdo
Social, em que situamos os Programas de Transferéncia de Renda, aqui
entendidos como aqueles que atribuem uma transferéncia monetéria a
individuos ou a familias, mas que também associam a essa transferéncia
monetaria, componente compensatorio, outras medidas situadas
principalmente no campo das politicas de educacdo, saude e trabalho,
representando, portanto, elementos estruturantes, fundamentais, para
permitir o rompimento do ciclo vicioso que aprisiona grande parte da
populagédo brasileira nas amarras da reproducéo da pobreza.?®

Os autores, assim, inserem os programas de transferéncia de renda dentro do
eixo assistencial do que chamam de “Sistema Brasileiro de Protegdo Social’. No
mesmo sentido, Aldaiza Sposati'?®, por sua vez, afirma que “a protegdo social no Brasil
estd inserida na concepcédo de seguridade social, isto é, no conjunto de segurancas
sociais que uma sociedade, de forma solidaria, garante a seus membros”, sustentando
que o foco do estudo deve ser o “transito” pelo qual, durante o processo historico de
cada sociedade, “determinadas condi¢des sociais de dignidade e sobrevivéncia sao
asseguradas enquanto um direito social universal”. A autora sustenta que a
perspectiva de universalidade prépria da prote¢édo social vai de encontro as regras do
capital e da acumulacéo, vez que “confere significado de igualdade em uma sociedade

que, pelas regras do mercado, é fundada na desigualdade”. Esse confronto é

125 SILVA, Maria Ozanira da Silva e; YAZBEK, Maria Carmelita; GIOVANNI, Geraldo di. A Politica
Social Brasileira no Século XXI. 7. ed. Sao Paulo: Cortez, 2014. p. 24.

126 SPOSATI, Aldaiza, Protecdo social e seguridade social no Brasil: pautas para o trabalho do
assistente social, Servigo Social & Sociedade, n. 116, p. 652-674, 2013.
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identificavel na historia da protecao social brasileira, tanto a contributiva, quanto a nao
contributiva, confronto que acarreta uma visivel incompletude.'?’

A seguridade social, assim, consoante os ensinamentos de Aldaiza Sposati'?,
€ composta por uma agenda de situagdes consideradas “desprote¢des”, que sao
distribuidas entre as trés politicas sociais: a previdéncia, atuando na condicdo de
seguro social ligado ao trabalho; a saude, que € uma politica publica de direitos
operando por meio de um sistema Unico; e a assisténcia, que é substancialmente
politica publica de protecdo social que atua por meio de servicos e beneficios
destinados a pessoas que demandam protec¢ao social face a “fragilidades préprias do
ciclo de vida humano”. Destarte, a autora, posicionando as propostas de politicas de
transferéncia de renda dentro do eixo da assisténcia social, por buscarem o
oferecimento a populacédo de condicbes minimas para o enfrentamento dos riscos

sociais e por independerem de contribuicao prévia, justifica essa relacao:

A desprotecao social na sociedade de mercado se transmuta em renda, mais
ainda, em per capita, ou, dito em outros termos, em condicdo de acesso ao
consumo. Essa é uma situacao de tensdo entre obter seguranca de renda e
sobreviver em uma sociedade onde a mercadoria exige capacidade de
consumo no mercado. Essa tenséo presente na dindmica das atencdes de
assisténcia social € uma das questdes mobilizadoras do confronto com os
direitos socioassistenciais.1??

Essa dualidade referida pela autora e prépria da protecdo social na sociedade
capitalista pode ser identificada na diferenciacdo do que Silva, Yazbek e Giovanni3©
chamam de “duas orientagdes” para os programas de transferéncia de renda, segundo
seus fundamentos, objetivos e impactos. Esses programas, de um lado, podem ser
compensatorios, tendo como fundamento a manutencgéo dos interesses do mercado,
como objetivo a atenuacdo dos efeitos mais perversos da pobreza e a garantia da
autonomia do individuo enquanto consumidor, sem considerar a distribuicdo de renda

e 0 desemprego, 0s quais pressupdem-se inevitaveis. Como resultado desse modelo

127 A autora define essa incompletude da protegcdo social no Brasil como “a forma racional de
“desarranjo estratégico” pela qual ocorre a omissdo do Estado em consolidar direitos, reconhecer e
prover acessos, gerar a articulacdo e a completude de atencéo entre acessos a servicos de diferentes
politicas sociais, o convivio de atengdes organizadas por légicas que ndo se conectam em principios e
valores, entre outras tantas questdes.” (SPOSATI, Aldaiza, Protecdo social e seguridade social no
Brasil: pautas para o trabalho do assistente social, Servico Social & Sociedade, n. 116, p. 652-674,
2013).

128 SPOSATI, Aldaiza. Protecdo social e seguridade social no Brasil: pautas para o trabalho do
assistente social. Servi¢co Social & Sociedade, n. 116, p. 652-674, 2013.

129 |bid.

130 SILVA, Maria Ozanira da Silva e; YAZBEK, Maria Carmelita; GIOVANNI, Geraldo di. A Politica
Social Brasileira no Século XXI. 7. ed. Sao Paulo: Cortez, 2014. p. 45.
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temos programas focalizados na extrema pobreza, e cujo impacto é,
necessariamente, a reproducao de uma “classe de pobres” que, contudo, tém sua
sobrevivéncia garantida no liminar de uma linha de pobreza definida.'3! A despeito
disso, esses programas considerados como politicas “compensatérias”, quando
compreendidos em sua totalidade, sdo reconhecidamente instrumentos capazes de
transformar as condicées de vida dos menos favorecidos,'*? e isso ndo pode ser
ignorado.

O segundo modelo consiste em programas redistributivos, cujo fundamento
encontra-se na “cidadania universal’. O objetivo desses programas é o alcance da
verdadeira autonomia de todo o cidadao, os resultados sao programas de “focalizagao
positiva”, capazes de incluir todos conforme a sua necessidade, visando uma vida
digna para todos e, por fim, seu impacto é a inclusdo social.*3

Evidente que a via mais atual de modelo adotado em toda a América Latina &
a primeira mencionada, a qual combina politica de combate a pobreza com a
monetarizagdo da politica social.'3* Para além do continente sul-americano, o0s
Programas de transferéncia de renda condicionada se tornaram bastante populares

por todo o Sul Global.**> Para Lena Lavinas, assim nédo se deu por mero acaso:

Quebrar a espinha do Estado Social nos paises avancados e inibir seus
avancos na periferia do sistema capitalista global levaram a disseminagéo de
alguns modelos, um deles o das transferéncias condicionadas de renda
(Lavinas 2013) que acabou se tornando default no Sul Global. Esse modelo
associa valores meritocraticos (esforgo individual para merecer), baixissimo
custo (via de regra menos de 1% do PIB nacional), monetizacdo em massa
(indispensavel numa economia de mercado para resolver falhas de mercado)
e alinhamento aos preceitos de restringir a politica social apenas ao combate
a pobreza (...).136

Foi assim que, passando a configurar uma verdadeira “rede de seguranga
basica para os necessitados”, os programas de renda minima garantida passaram a

desempenhar um papel de grande importancia nos paises menos desenvolvidos e

131 SILVA, Maria Ozanira da Silva e; YAZBEK, Maria Carmelita; GIOVANNI, Geraldo di. A Politica
Social Brasileira no Século XXI. 7. ed. Sao Paulo: Cortez, 2014. p. 45.

132 SUPLICY, Eduardo Matarazzo. RENDA DE CIDADANIA: A Saida E Pela Porta. 2. ed. S&o Paulo:
Cortez, 2002. p. 156.

133 SILVA, Maria Ozanira da Silva e; YAZBEK, Maria Carmelita; GIOVANNI, Geraldo di. A Politica
Social Brasileira no Século XXI. 7. ed. Sdo Paulo: Cortez, 2014. p. 45.

134 SPOSATI, Aldaiza. Tendéncias latino-americanas da politica social publica no século 21, Revista
Katdalysis, v. 14, p. 104-115, 2011.

135 BREGMAN, Rutger. Utopia para realistas: Como construir um mundo melhor. Rio de Janeiro:
Sextante, 2018. p. 33.

136 | AVINAS, Lena; ARAUJO, Eliane de. Uma nota sobre os Programas de Renda: entre Renda Minima
e renda. A Economia em Revista, v. 28, n. agosto, p. 1-10, 2020.
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com grandes economias informais, como € o caso do Brasil, em contraposi¢cdo a um
papel relativamente periférico que desempenham em paises com um sistema
“desenvolvido” de seguridade social.**’ No Brasil, os programas de transferéncia de
renda inseriram um novo conteddo e um novo formato no Sistema de Protecao Social
e, atualmente, ndo s6 podem ser considerados parte do Sistema de Seguridade
Social, como representam a sua dimensao mais significativa, em razao principalmente
da abrangéncia geografica, do quantitativo do publico-alvo atendido e do volume de
recursos destinado.*®® Convém observar a histéria recente e a evolucéo legislativa das

politicas de transferéncia de renda no Brasil.

3.2.1 Panorama histérico e evolucao legislativa

Especificamente sobre o contexto latino-americano, Aldaiza Sposati'*® ensina
gue as lutas sociais contra hegemonicas (a autora parte do principio de que ha, na
sociedade de mercado, a hegemonia dos interesses do capital, assim como ha a
contra hegemonia do trabalho e das forcas sociais), nas duas Ultimas décadas do
século XX, buscaram estabelecer um novo parametro de relacdo entre Estado e
sociedade, especialmente no que tange a presenca da voz dos grupos populares e a
assuncao de responsabilidades sociais por parte do Estado. Em relacdo a luta pela
universalizacao e equidade dos direitos sociais, contudo, a autora aponta que

estes direitos permanecem mais avangados “no papel” do que em sua
efetivac@o concreta. A efetivacdo de direitos humanos e sociais, em muitos
paises latino americanos, € marcada pela distancia entre o real e o texto legal.
O pacto que propiciou 0 avan¢co no texto legal ndo atingiu valores
conservadores e avessos a universalizacao e a equidade de direitos.140

A Constituicdo Federal de 1988, indubitavelmente, € um bom ponto para o inicio
dessa narrativa, por ser um grande marco para o debate proposto neste trabalho, ao
estabelecer um Sistema de Seguridade Social com principios universais.'*! O Brasil

assistiu, desde meados da década de 1970, o desabrochar de movimentos sociais

137 PARIJS, Philippe Van; VANDERBORGHT, Yannick. RENDA BASICA: uma proposta radical para
uma sociedade livre e economia sé. Sdo Paulo: Cortez, 2018. p. 117.

138 SILVA, Maria Ozanira Da Silva. O Bolsa Familia: Problematizando questdes centrais na politica de
transferéncia de renda no Brasil. Ciéncia e Saude Coletiva, v. 12, n. 6, p. 1429-1439, 2007.

139 SPOSATI, Aldaiza. Tendéncias latino-americanas da politica social publica no século 21.
Revista Katalysis, v. 14, p. 104-115, 2011..

140 |bid.

141 | AVINAS, Lena; ARAUJO, Eliane de. Uma nota sobre os Programas de Renda: entre Renda Minima
e renda. A Economia em Revista, v. 28, n. agosto, p. 1-10, 2020.
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qgue clamavam pelo alargamento da concepcédo de cidadanial#? e pelo resgate da
divida social acumulada durante a ditadura militar, reivindicando participacéo politica
e ampliagdo dos direitos sociais, 0 que se somou ao reordenamento dos partidos
politicos.43

Apoés a redemocratizacdo, a Constituicao, entdo, assimilou essas demandas e
estabeleceu os novos principios de reestruturacdo do sistema de politicas sociais,
reforcando e expandindo suas bases financeiras, seguindo algumas orientagdes

valorativas, as quais foram assim elencadas por Sonia Draibe:

o direito social como fundamento da politica; o0 comprometimento do Estado
com o sistema, projetando um acentuado grau de provisdo estatal publica e
o papel complementar do setor privado; a concepc¢éo da seguridade social (e
ndo de seguro) como forma mais abrangente de prote¢cdo e, no plano
organizacional, a descentralizagéo e a participagéo social como diretrizes do
reordenamento institucional do sistema.144

Contudo, a reforma social pensada pelos setores progressistas e traduzida em
um modelo que figurava como universalista e redistributivo na Carta Magnha
demandava o desmonte das estruturas que reproduziam e aumentavam as
desigualdades. Esse desmantelamento estrutural, por sua vez, dependia da
introducao de medidas redistributivas eficientes e de uma reviséo conceitual e cultural
profunda, a fim de evitar que, por tras do dito universalismo, operassem 0s mesmos
mecanismos reprodutores da desigualdade — ponto até o qual ndo logramos
alcancar.4®

Isso porque, contam Silva, Yazbek e Giovanni, o processo de ampliagédo de
direitos sociais rumo a universalizacdo, construido no avanco da democratizacdo do
pais, foi interrompido nos anos 1990 pela implantacdo e priorizacdo, pelo Poder
Executivo, de um projeto de desenvolvimento econdmico e, no ambito legislativo, pela
reacado das elites conservadoras no Congresso Nacional - 0 que impediu ou, ao

menos, atrasou, a regulamentacdo dos direitos sociais previstos pela

142 Sobre o alargamento da nocéo de cidadania, Maria Ozanira da Silva explica que a instituicdo da
Seguridade Social compondo-se da Politica de Saude, da Previdéncia Social e da Politica de
Assisténcia Social, permitiu que a Assisténcia passasse a ser considerada uma politica de direito, o
que rompeu com a “cultura do favor”, fazendo de todos cidadaos brasileiros, mesmo os excluidos do
mercado de trabalho (SILVA, Maria Ozanira Da Silva. O Bolsa Familia: Problematizando questfes
centrais na politica de transferéncia de renda no Brasil. Ciéncia e Saude Coletiva, v. 12, n. 6, p. 1429—
1439, 2007).

143 S|LVA, Maria Ozanira da Silva e; YAZBEK, Maria Carmelita; GIOVANNI, Geraldo di. A Politica
Social Brasileira no Século XXI. 7. ed. Sdo Paulo: Cortez, 2014. p. 28.

144 DRAIBE, Sonia. A politica social no periodo FHC e o sistema de protecado social. Tempo Social, v.
15, n. 2, 2003.

145 1bid.
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Constituicdo#®14’. A crenca que predominava na época era a de que os efeitos do
crescimento econdmico resolveriam de forma automatica o problema da pobreza e da
desigualdade.

Esse periodo de 1987 a 1992 é chamado por Eduardo Fagnani de “contra-

reforma conservadora”, e possui, dentro as suas principais manifestacées:

(a) ampliacdo do escopo e da importancia das acfes assistenciais e
clientelistas na agenda estatal; (b) esvaziamento da estratégia reformista
em diversos setores (com destaque para a reforma agraria e as politicas
urbanas), gerando descontinuidades e paralisia deciséria; (c) “desmonte”
orcamentario e burocratico no campo social, imediatamente apés a
promulgacdo da nova Carta constitucional; (d) oposicdo sistemética do
Executivo ao processamento constitucional da agenda reformista tanto
em sua fase constituinte, quanto na regulamentacao complementar entre
outubro de 1988 e marco de 1990.148

E claro que 0 nosso sistema de protecéo foi fortalecido e ampliado com as ent&o
novas balizas constitucionais, principalmente pela afirmacéo dos direitos sociais,**° e,
mais especificamente, sobretudo pela transformacédo da saude em um bem publico
incondicional e pela adigdo do pilar da assisténcia social.'>® No campo dos “minimos
sociais”'®!, a Constituicdo também representou um avanco, ao elevar os beneficios
minimos da Previdéncia Social e ao instituir a Renda Mensal Vitalicia (depois extinta
em 1995 pelo mesmo Decreto que regulamentou o Beneficio de Prestacéo

Continuada).152

146 SILVA, Maria Ozanira da Silva e; YAZBEK, Maria Carmelita; GIOVANNI, Geraldo di. A Politica
Social Brasileira no Século XXI. 7. ed. Sao Paulo: Cortez, 2014. p.29.

147 Sobre essa mobilizagdo, Eduardo Fagnani esclarece: “O arsenal de manobras empregadas para
esse fim contempla o descumprimento das regras constitucionais, 0 veto integral a projetos de lei
aprovados pelo Congresso, a desconsideragcdo dos prazos constitucionalmente estabelecidos para o
encaminhamento dos projetos de legislagcdo complementar de responsabilidade do Executivo, a
interpretacdo espuria dos dispositivos legais e a descaracterizacdo das propostas, pelo veto parcial, a
dispositivos essenciais. Concomitantemente, o governo formulava uma nova agenda de reformas
constitucionais.” (FAGNANI, Eduardo, Politica social e pactos conservadores no Brasil: 1964-92,
Economia e Sociedade, v. 6, n. 1, p. 183-238, 1997).

148 FAGNANI, Eduardo, Politica social e pactos conservadores no Brasil: 1964-92, Economia e
Sociedade, v. 6, n. 1, p. 183-238, 1997.

149 DRAIBE, Sénia. A politica social no periodo FHC e o sistema de prote¢éo social. Tempo Social, v.
15, n. 2, 2003.

150 | AVINAS, Lena; ARAUJO, Eliane de. Uma nota sobre os Programas de Renda: entre Renda Minima
e renda. A Economia em Revista, v. 28, n. agosto, p. 1-10, 2020.

151 Consoante o esclarecimento de Silva, Yazbek e Giovanni, o conceito de “minimos sociais” é utilizado
pela LOAS em seu artigo primeiro, como parametro para a Politica de Seguridade Social ndo
contributiva; contudo, a definicdo exata de “minimos sociais” vem sendo objeto de debate na doutrina.
(SILVA, Maria Ozanira da Silva e; YAZBEK, Maria Carmelita; GIOVANNI, Geraldo di. A Politica Social
Brasileira no Século XXI. 7. ed. S&o Paulo: Cortez, 2014. p. 40 e nota de rodapé).

152 SILVA, Maria Ozanira da Silva e; YAZBEK, Maria Carmelita; GIOVANNI, Geraldo di. A Politica
Social Brasileira no Século XXI. 7. ed. Sao Paulo: Cortez, 2014. p. 38.
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O periodo de “contra-reforma”, representado pelo governo de Fernando Collor
e seu foco quase que total no combate ao crescimento inflacionario descontrolado,
terminou em 1992 com seu impeachment. A partir de 1992, a tematica da fome da
pobreza entrou de vez na agenda publica brasileira, fazendo parte do governo de
Itamar Franco (1992-1995), sucessor de Fernando Collor. O Presidente apresentou,
em 1993, um “Plano de Combate a Fome e a Miséria” (PCFM), o qual foi
posteriormente substituido pelo Programa Comunidade Solidaria no governo de
Fernando Henrique Cardoso,®® que era ministro da Fazenda do governo anterior.

Em 1994, iniciava-se o processo de estabilizacdo da moeda por meio do Plano
Real, com a ja em curso retomada do crescimento econdmico. Foi nesse contexto,
preocupado principalmente em dar continuidade a estabilizagdo da economia,®* que
Fernando Henrique Cardoso, em janeiro de 1995, iniciou seu primeiro mandato. Em
documento intitulado “Uma estratégia de desenvolvimento social’*®®, publicado em
marco de 1996, FHC sistematizou as diretrizes basicas de seu governo para a area
social e apresentou suas principais politicas e programas, que foram constituidas em
trés eixos,**® sendo um deles o eixo de enfrentamento a pobreza.

Em seus objetivos, no documento, o governo afirma seu empenho em
“melhorar a distribuicdo de renda™®’, mas ndo de forma direta, jA que, em outro
capitulo, salienta a impossibilidade de esse problema ser enfrentado “apenas por meio
de politicas especificas voltadas para promover a distribuicdo direta da renda”,
devendo se fazer por meio “do sentido do conjunto das politicas de governo”,
mencionando, em seguida, a importancia do crescimento econémico para a geragao
de renda e emprego e para a queda da inflacdo.*® Isto é, fica claro que o crescimento

econdmico era condi¢cdo necessaria para 0 sucesso do programa social do governo,

153 SILVA, Maria Ozanira da Silva e; YAZBEK, Maria Carmelita; GIOVANNI, Geraldo di. A Politica
Social Brasileira no Século XXI. 7. ed. Sdo Paulo: Cortez, 2014. p. 101-103.

154 1pid. p. 103.
155 BRASIL, Presidéncia da Republica. Uma estratégia de desenvolvimento social. Brasilia, 1996.
Disponivel em: http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/fhc/uma-

estrategia-de-desenvolvimento-social-1996. Acesso em: 06 mar. 2021.

156 Os outros dois eixos consistiam nos “servigos sociais basicos de vocacao universal e de
responsabilidade publica” e nos “programas basicos”. (DRAIBE, Sonia. A politica social no periodo FHC
e o sistema de protecdo social. Tempo Social, v. 15, n. 2, 2003).

157 BRASIL, Presidéncia da Republica. Uma estratégia de desenvolvimento social. Brasilia, 1996. p. 18.
Disponivel em: http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/fhc/uma-
estrategia-de-desenvolvimento-social-1996. Acesso em: 06 mar. 2021.

158 BRASIL, Presidéncia da Republica. Uma estratégia de desenvolvimento social. Brasilia, 1996. p. 49-
50. Disponivel em: http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/fhc/uma-
estrategia-de-desenvolvimento-social-1996. Acesso em: 06 mar. 2021.
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em razao da sua potencial capacidade de gerar empregos e melhorar a renda da
populacdo.'® Vé-se, assim, que ndo estava nos planos iniciais do governo de
Fernando Henrique Cardoso a implementagéo de programas de transferéncia direta
de renda.

Uma das principais apostas do primeiro mandato do ex-presidente, no que diz
respeito ao combate a pobreza, foi o fortalecimento e ampliacdo do Programa
Comunidade Solidéria, ja citado, dando apoio especialmente as iniciativas voltadas
para promover a “solidariedade comunitaria e para experimentar solucdes
inovadoras™®®, programa criado pelo Decreto n° 1.366/1995 e concebido, pelo

governo FHC, como

um novo mecanismo de coordenacao das politicas, de articulacdo entre os
diferentes niveis de governo, de focalizacdo dos programas pertinentes em
areas e populacbes necessitadas, de incentivo a novas formas de parceria
entre os governos (Unido, Estados e Municipios) e as diversas organizacfes
da sociedade civil na &rea de combate a fome a miséria e de encaminhamento
de situacdes agudas de caréncia e de calamidade publica”.16?

O Programa Comunidade Solidaria limitava-se a acbes emergenciais, nao
apontando diretrizes que permitissem uma intervencédo mais ampla capaz de alterar o
cenario vigente na época, considerando que se apoiava principalmente na
transferéncia para a sociedade civil da responsabilidade estatal no que tange as
politicas sociais, utilizando a “solidariedade” como meio na tentativa de uma
“refilantropizagéo” da assisténcia social.’?> No mesmo sentido, afirmam Silva, Yazbek

e Giovanni, que o Programa Comunidade Solidaria era marcado pela

focalizacdo conservadora que se orientava pela concentragdo do combate a
pobreza apenas em alguns municipios brasileiros, considerados os mais
miseraveis, e pelo alijamento do movimento social, embora seja conclamada
a participacdo da sociedade civil na luta contra a pobreza.163

Em seu segundo mandato (1999-2003), apesar de Fernando Henrique Cardoso

ter seguido em grande medida a mesma linha do primeiro no que se refere a politica

159 DRAIBE, Sénia. A politica social no periodo FHC e o sistema de protegdo social. Tempo Social, v.
15, n. 2, 2003.

160 BRASIL, Presidéncia da Republica. Uma estratégia de desenvolvimento social. Brasilia, 1996. p.
104. Disponivel em: http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/fhc/uma-
estrategia-de-desenvolvimento-social-1996. Acesso em: 06 mar. 2021.

161 BRASIL, Presidéncia da Republica. “Uma estratégia de desenvolvimento social”. Brasilia, 1996. p.
104

162 | AZZARIN, Sonilde Kugel. A (IN)SSEGURIDADE SOCIAL EM TEMPOS DE PANDEMIA. Porto
Alegre: HS Editora, 2020. p. 59.

163 SILVA, Maria Ozanira da Silva e; YAZBEK, Maria Carmelita; GIOVANNI, Geraldo di. A Politica
Social Brasileira no Século XXI. 7. ed. Sao Paulo: Cortez, 2014. p. 103.
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social em geral, no campo da politica de combate a pobreza foi dada maior
importancia aos programas de transferéncia de renda para familias pobres.1%4
Constou, inclusive, no programa eleitoral de 1998, a mencédo a funcéo desse tipo de
programa na “melhoria da equidade e no enfrentamento das situagdes de necessidade
e de risco”.16°

Com a maior autonomia dos estados e municipios, estes ultimos os maiores
beneficiarios da nova reparticdo de receitas e descentralizacao fiscal promovidas pela
Constituicdo de 198865, espalharam-se pelo pais diversos programas municipais (e
alguns estaduais) de renda minima, inspirados, grande parte, pelo PGRM (de 1991 e
de autoria de Eduardo Suplicy, detalhado no tépico anterior). Os programas
municipais, num geral, absorveram as criticas feitas ao PGRM e diferenciaram-se dele
pela incorporacdo de dois elementos: (a) tornaram a familia a unidade beneficiaria (e
ndo o individuo) e (b) associaram o beneficio com a politica de educacéo.®’

Nesse contexto, 0s projetos pioneiros foram o Programa de Garantia de Renda
Familiar Minima, apresentado em 1994 pelo prefeito de Campinas (SP) José Roberto
Magalh&es Teixeira, e o Programa Bolsa Escola, proposto pelo governador do Distrito
Federal Cristovdo Buarque, em 1995, em Brasilia.®® Ambos os programas se
destinavam a familias que percebiam renda mensal per capita inferior a meio salario
minimo e que possuiam criancas na composicdo familiar, e condicionavam o
recebimento do beneficio ao comparecimento das mesmas a escola.®®

As experiéncias positivas de Campinas e Brasilia logo espalharam-se pelo
Brasil inteiro e, em decorréncia disso, além do surgimento de inUmeros outros
programas subnacionais, foram apresentados novos projetos de lei no Congresso

Nacional,*® como expressao da pressdo da sociedade por medidas de enfrentamento
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167 S|LVA, Maria Ozanira da Silva e; YAZBEK, Maria Carmelita; GIOVANNI, Geraldo di. A Politica
Social Brasileira no Século XXI. 7. ed. Sdo Paulo: Cortez, 2014. p. 57.

168 SUPLICY, Eduardo Matarazzo, Renda Basica de Cidadania: A Resposta dada pelo Vento, 2. ed.
Porto Alegre: L&PM, 2006. p. 89-90.

169 |bid. p. 89-90.

170 1bid. p. 91.



46

a pobreza. Nesse momento, a politica de renda minima transcendeu o status de mera
utopia e alcancou o de uma alternativa concreta e possivel de politica social.1’*

Em investigacdo sobre a disseminacgéo de politicas publicas e os fatores que
determinam esse processo, Marta Farah'’? concluiu que a natureza do problema
enfrentado pela politica é relevante para analisar seu potencial de disseminacgéao, e
citou como exemplo o Programa Bolsa Escola implementado simultaneamente, de
forma inovadora, em Brasilia (DF) e Campinas (SP), como iniciativa de dois partidos
politicos diferentes (PT e PSDB). A natureza comum do problema a ser enfrentado —
a caréncia basica que existe em quase todos os municipios brasileiros — demonstra o
potencial de disseminacao desse tipo de politica, conforme a autora — disseminacao
que, de fato, ocorreu. Sobre o0 modo como se deu essa multiplicacdo, Marta Farah
aponta:

Num primeiro momento, a disseminagdo se deu de forma horizontal, de
municipio para municipio e por meio de redes, constituidas por partidos
politicos, servidores publicos, comunidades profissionais e movimentos
sociais ligados aos setores de educacéo e de saude. Num segundo momento,
o governo federal transformou essas inovagfes em programas hacionais,
implementados e geridos no nivel municipal, o que fortaleceu o processo de
disseminagdo.'”?

Acerca desse segundo momento, num cenario de multiplicacdo dessas
experiéncias por dezenas de governos subnacionais, em 1997, foi aprovada a Lei n°
9.533/1997, autorizando o governo federal a apoiar financeiramente — na proporcéo
de 50% dos gastos — os municipios que instituissem “programas de renda minimas
associados a agdes socioeducativas”.!’* Foi assim que o Governo Federal passou a
celebrar convénios com 0S municipios que possuiam programas proprios,
financiando-os em 50%. Contudo, a lei dispunha que esse financiamento iniciaria
pelos municipios mais pobres.

Ja em 2001, foi aprovada a Lei n° 10.219/2001'", que substituiu 0 programa
anterior criando o Programa Nacional de Renda Minima vinculada a Educacéo - "Bolsa

Escola"”, e completou o ambiente institucional ao ampliar a cobertura dos recursos da
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Unido abrangendo todos os municipios (ndo fazendo distingdo dos mais pobres), e
responsabilizando-se pelos custos dos programas de forma integral (e ndo mais em
50%).176 Ressalta-se a diferenca em relacdo ao programa anterior, que era
direcionado aos municipios que apresentassem renda tributaria e familiar per capita
inferior a média do respectivo estado: o Bolsa Escola, neste momento, torna-se um
programa universal - todos os municipios brasileiros poderiam ser incluidos.*’”

Os municipios ainda ficavam responsaveis pela administracdo dos programas,
enquanto a Unido transferiria 0 pagamento diretamente as familias beneficiarias por
meio de um cartdo magnético!’8, pagamento cuja fonte de financiamento era o Fundo
de Combate a Pobreza. Esses primeiros programas federais — representados pelas
Leis n° 9.533 e n° 10.219 - s&o considerados o reconhecimento da necessidade de
generalizagao dos programas de transferéncia de renda, bem como da constatagéo
da fragilidade municipal em dar continuidade a ampliacdo do atendimento.”®

O Fundo de Combate a Pobreza, por sua vez, foi criado em 2001 por meio de
Emenda Constitucional, e tinha como fonte de recursos, até 2002, um percentual da
Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacao Financeira - CPMF (0,08% da aliquota
de 0,38%).189 Esse fundo multiplicou por dez a quantidade de recursos federais
disponiveis para a implementacdo do Bolsa Escola entdo vigente na época,® e
passou a ser a principal fonte de financiamento dos programas de transferéncia de
renda associados a educacéo e a acdes de saneamento basico.'®?

O PETI (Programa de Erradicagéo do Trabalho Infantil) foi instituido em 1996,

sendo uma das primeiras iniciativas federais desse tipo, ainda sob o nome de “Vale
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Cidadania”, mas teve sua expansdo para todo o pais apenas entre 2001 e 2002.183 O
Programa, com o objetivo de proteger criancas de adolescentes contra qualquer forma
de trabalho, consistia em uma complementacéo de renda mensal a familias de baixa
renda, com criancas de 7 a 15 anos de idade em sua composi¢ao, exigindo como
contrapartida a permanéncia das criancas na escola ou nas atividades
socioeducativas oferecidas.8

Em 2001, foi instituido o Bolsa Alimentacdo, cujo nome original era Programa
Nacional de Renda Minima Vinculado & Saude, por meio do Decreto n° 3.934/2001,
gue tinha o objetivo de reduzir deficiéncias nutricionais e a mortalidade infantil entre
as familias de baixa renda.'®®> Implementado pelo Ministério da Saude, o Programa
consistia na transferéncia de um beneficio “as gestantes, nutrizes e criancas de seis
meses a seis anos e onze meses, em risco nutricional” pertencentes a familias de
baixa renda, mediante o uso de cartdo magnético emitido para cada familia.86

Foi nesse contexto que, no final do segundo mandato de FHC, configurou-se
uma “Rede Social Brasileira de Protecdo Social”, quando j& havia, no ambito federal,
diversos programas de transferéncia de renda vigentes. A Rede compreendia treze
programas!®’ e, segundo Sénia Draibe,'® foi concebida como “um conjunto de
transferéncias monetérias a pessoas ou familias de mais baixa renda, destinada a
protegé-las nas distintas circunstancias de risco e vulnerabilidade social”, e apoiou-se
na implantacdo (ainda em fase inicial) do Cadastro Unico. Segundo Sonia Draibe, a
Rede Social ndo chegou a ser implementada como tal, mas foi mencionada no
orcamento do ano de 2002 (houve indicacdo da Rede e de seus programas, € a
previsdo de um gasto de cerca de 3% do PIB) e seu surgimento na politica brasileira
como alternativa de combate a pobreza “produziu inflexdes e rupturas importantes”,

podendo ter tido influéncia em politicas posteriores.
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E que, como se vé, antes da Rede, num primeiro momento, houve a introduc&o
de programas redistributivos e focalizados no interior dos proprios programas
universais, e isso fica claro em razao do vinculo dos programas com as proprias areas
a que se pretendia que eles tivessem impacto — o Bolsa Escola, implementado pelo
Ministério da Educacéo, o Bolsa Alimentacéo, implementado pelo Ministério da Saude,
por exemplo, e assim por diante. Resta evidente, assim, segundo Soénia Draibe, que
a pretensdo do governo era de que “as instituicoes, as redes e as culturas proprias de
cada area fossem mobilizadas de modo que a transferéncia monetaria néo
substituisse a provisdo dos servicos nem se afastasse deles”.’®® A Rede Social,
contudo, rompia com essa logica, parecendo reduzir-se a um programa de subsidio
monetario “e mais nada”, aproximando-se dos programas de transferéncia de renda
tradicionais.%°

Nesse momento, alguns dos programas de iniciativa do governo federal
estavam sendo expandidos, com destaque para o Bolsa Escola e o Bolsa
Alimentagdo, que alcangaram a maioria dos municipios brasileiros,'%* e outros
estavam sendo criados. Importante papel nesse processo teve o Cadastro Unico
(CadUnico), o qual teve sua implantacéo iniciada em 2001, tendo sido criado pelo
Decreto n° 3.877/2001 e posteriormente disciplinado pelo Decreto n° 6.135/2007.

Hoje, o CadUnico é “um instrumento que identifica e caracteriza as familias de
baixa renda, permitindo que o governo conhega melhor a realidade socioeconémica
dessa populacédo”,'®? funcionando como verdadeira porta de entrada para que a
populacdo acesse politicas publicas. Trata-se de um registro no qual consta
informacdes detalhadas e atualizadas sobre as familias de baixa renda de todo pais,
0 que, além de diminuir os custos administrativos, por ser utilizado por varios
programas governamentais ao mesmo tempo, facilita a identificacdo de cidadaos em
extrema pobreza, permitindo ao governo que conhe¢a cada uma das familias

cadastradas e identifique as suas caréncias.'®3
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Importante mencdo ha de se fazer também ao, ja citado, Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC), tamanha sua importancia e abrangéncia nacional.
Previsto na Constituicdo, instituido pela Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS)
em 1993 e posteriormente regulamentado pelo Decreto n° 1.744/1995, o BPC, apesar
de prever avaliacdo a ser realizada pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS),
gue atesta as limitacdes fisicas dos beneficiarios em caso de deficiéncia, segue sendo
um importante beneficio de carater ndo contributivo.*®* Por meio dele, se garante um
salario minimo por més ao idoso (idade igual ou superior a 65 anos) ou a pessoa com
deficiéncia que possui condicdo capaz de lhe causar algum tipo de impedimento, e,
ainda, é preciso ter renda familiar per capita inferior a ¥ (um quarto) do salario
minimo.%

Esse limite de um quarto do salario minimo do BPC foi objeto da Lei n°
13.981/2020, que buscou altera-lo para meio salario minimo, lei que foi aprovada e
publicada ap6s derrubada do veto presidencial. Contudo, em 06/04/2020, o Ministro
Gilmar Mendes, examinando a liminar na Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) 662, ajuizada pela Advocacia-Geral da Unido (AGU), suspendeu
a eficacia da alteracdo em razdo da auséncia de indicacdo de fonte de custeio.1®
Sobreveio a Lei n° 13.982/2020, que restabeleceu o critério de elegibilidade para um
quarto do salario minimo per capita até o final de 2020, e, por meio de Medida
Proviséria (MP n° 1.023) publicada em 31 de dezembro 2020, os critérios de
elegibilidade do BPC foram mantidos os mesmos para 2021.1%7

Voltando ao inicio do século XXI, portanto, entre 2002 e 2003 estavam em vigor
varios programas nacionais de transferéncia de renda, tendéncia influenciada pelos

resultados positivos dos programas municipais, 0 que se seguiu de uma guinada na
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direcédo da unificacdo dessas politicas com a Rede de Protecdo Social. Entretanto, ha
qguem defenda que, na verdade, o cenario era de caos, dados os problemas de
coordenacao entre os diversos programas comandados por ministérios e por entes
federativos diferentes.%8

Com a posse do Presidente Lula, em 2003, houve uma priorizacdo do
enfrentamento a fome e a pobreza no pais, especialmente com o langcamento da
estratégia Fome Zero, que apontou para o rumo da constru¢éo de uma Politica Publica
de Transferéncia de Renda de abrangéncia nacional,'®® prevendo a participacéo dos
trés niveis de governo e da sociedade civil.?®°© Com a ampliacédo do publico atendido
pelos programas federais, em razdo do aumento significativo dos recursos a eles
destinados, os programas de transferéncia de renda assumiam cada vez mais a
centralidade no enfrentamento a pobreza.?®® Ainda em 2003, o Ministério da
Seguranca Alimentar foi fundido com o Ministério da Assisténcia Social, sendo criado
o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).

O Governo Federal instituiu, em fevereiro de 2003, por meio da MP n°108
(depois convertida na Lei n° 10.689 de 2003) o “Cartdo Alimentacdo” (Programa
Nacional de Acesso a Alimentacdo - PNAA), que visava garantir recursos financeiros
ou acesso a alimentos em espécie a familias em situacdo de inseguranca alimentar,
por meio da transferéncia de R$50,00 por familia de renda per capita de até meio
salario minimo.?°2 Com a adicdo do Cartdo Alimentacdo ao rol jA extenso de
programas federais de transferéncia de renda ofertados, o governo viu-se com
problemas em sua gestdo, tomando a inciativa de criar uma secretaria executiva
encarregada de organizar e estudar a unificacdo do maior niumero possivel de

beneficios — unificacdo que viria a se tornar o Bolsa Familia.?®3
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Antes de entrar nos detalhes do Programa, o que sera feito no topico seguinte,
importante pormenorizar o que levou a unificacdo dos programas de transferéncia de
renda entdo vigentes no Brasil. Durante a transicdo dos governos, a equipe do
governo Lula elaborou um relatério em que varios problemas foram diagnosticados,
dentre os quais: a existéncia de programas concorrentes e sobrepostos em seus
objetivos e seu publico-alvo; falta de uma estratégia a fim de garantir a autonomia das
familias ap6s o desligamento dos programas, isto é, auséncia de vinculacdo com
outros projetos e ag¢Bes emancipatorias; orcamento alocado insuficiente; falta de
comunicacao entre os diferentes ministérios responsaveis pelos programas, gerando
tratamento diferenciado, inclusive no valor dos beneficios, as familias; auséncia de
uma coordenacdo geral, o que gerava desperdicio de recursos e uma consequente
limitag&o da eficacia dos programas; problemas no Cadastro Unico.2%4

A coexisténcia dos quatro principais programas da época (Bolsa Escola, Bolsa
Alimentacdo, Auxilio Gas e Cartdo Alimentacdo), ligados a quatro ministérios
diferentes e destinados a um publico muito semelhante, gerou complexidade
desnecessaria, em razdo da utilizacdo de quatro registros administrativos e quatro
regras de elegibilidade diferentes; e ineficiéncia, em razdo da superposicdo do
publico-alvo, o que prejudicava a boa focalizagdo dos beneficios.?%> Assim, sob o
pretexto de racionalizar e simplificar o sistema, tornando-o mais eficiente, o que
levaria, sobretudo, a elevagéo do valor dos beneficios e a uma melhor focaliza¢éo no
enfrentamento da fome e da pobreza no Brasil,?%® foi proposta a unificacdo dos
programas entao vigentes.

Inicialmente, a proposta de unificacdo compreendia quatro programas: Bolsa
Escola, Bolsa Alimentacdo, Vale Gas e Cartdo Alimentacdo, e depois houve a
incorporacdo do PETI. Mais do que a unificacdo dos quatro programas, o Bolsa
Familia buscou unificar e alinhar as a¢Bes dos governos federal, estaduais e
municipais em um sO programa de transferéncia direta de renda, por meio da

realizacdo de convénios com os entes subnacionais.?%’

204 GILVA, Maria Ozanira da Silva e; YAZBEK, Maria Carmelita; GIOVANNI, Geraldo di. A Politica
Social Brasileira no Século XXI. 7. ed. Sdo Paulo: Cortez, 2014. p. 146.
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Como se Vvé, o governo Lula procurou expandir e consolidar a rede de
assisténcia social herdada do governo FHC, implantando outras medidas e dando
énfase as politicas focalizadas, ampliando-se consideravelmente o volume de
recursos destinados a elas.?® O Programa Bolsa Familia, assim, representou a
“revolugdo gerencial”, vez que a revolugdo conceitual ja estava completa:?°°® concluiu
um processo de alteracdo profunda do sistema de protecédo social do Brasil, antes
profundamente marcado por sua natureza contributiva,?'® sendo hoje o maior
programa destinado ao combate a pobreza e a desigualdade do pais?!! e do mundo?'?
(se considerado o niumero absoluto de pessoas assistidas), o que demonstra, assim,

a relevancia de se penetrar em seus detalhes.

3.2.2 O Programa Bolsa Familia

Criado em 2003 por meio da Medida Provisoria n° 132/2003 (publicada em 20
de outubro de 2003), depois transformada na Lei n° 10.836/2004 (publicada em 9 de
janeiro de 2004), o Bolsa Familia possui, em sua configuracdo atual, trés eixos
principais: a) complemento de renda; b) acesso a direitos universais, por meio do
cumprimento das condicionalidades; e ¢) articulacdo com outras a¢des.?® Sua gestédo
é descentralizada, isto €, todos os entes federativos possuem papéis na execucao do
Programa e, em nivel federal, o Bolsa Familia é, hoje, vinculado ao Ministério da
Cidadania.

O Programa adotou duas linhas de elegibilidade — de pobreza e de extrema
pobreza -, atendendo qualquer familia que viva em situacdo de extrema pobreza (com
renda per capita de até R$89,00) e familias que vivam em situacédo de pobreza (com
renda per capita de R$89,01 até R$ 178,00), desde que possuam criangas ou
adolescentes de 0 a 17 anos em sua composicdo. Em relacédo a definicdo desses

valores referenciais que caracterizam (ou nado) situacdes de pobreza e extrema
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pobreza, a Lei que instituiu 0 Bolsa Familia previu a possibilidade de majoracao
desses valores, “em razao da dindmica socioecondmica do Pais e de estudos técnicos
sobre o tema”.?'#4 Originalmente, em 2004, os valores de referéncia eram de R$50,00
e R$100,00, para extrema pobreza e pobreza, respectivamente.?'®

Desde a criacdo do programa, os critérios de concessao e de célculo do valor
do beneficio foram alterados algumas vezes. Atualmente, conforme informacdes do
site do Ministério da Cidadania,?!® o valor que cada unidade familiar recebe a titulo de
transferéncia de renda depende de varios fatores, como o numero de integrantes e
suas idades, e a renda por pessoa da familia. O valor total a ser transferido € a soma
de varios beneficios que fazem parte do Programa: ha um Beneficio Basico de
R$89,00, pago apenas a familias extremamente pobres, quatro Beneficios Variaveis,
concedidos em numero maximo de cinco por familia e pagos a familias pobres e
extremamente pobres, e um Beneficio Para Superacdo da Extrema Pobreza, que
também é variavel, pago a familias que permanecem abaixo da linha da extrema
pobreza mesmo apoés o recebimento do Bolsa Familia.

Dentre os Beneficios Varidveis estdo: o Beneficio Vinculado a Crianca ou ao
Adolescente, pago a familias que tenham criancas ou adolescentes de 0 a 15 anos
em sua composicdo, no valor de R$41,00, exigida frequéncia escolar de 85% da
crianca/adolescente e a correta vacinagao de criancas menores de 7 anos, bem como
0 acompanhamento de seu crescimento e desenvolvimento junto a Unidade de Saude;
o Beneficio Vinculado a Gestante, pago a familias que tenham gravidas em sua
composicdo, no valor de R$41,00, exigindo-se a realizagdo do pré-natal e o
acompanhamento da gravidez pela Unidade de Saude (consiste em nove parcelas
mensais); o Beneficio Vinculado a Nutriz, pago a familias que tenham criancas de 0 a
6 meses em sua composicao, no valor de R$41,00, exigindo-se o cadastramento da
crianga no CadUnico até o sexto més de vida (consistem em seus parcelas mensais);
e o0 Beneficio Vinculado ao Adolescente, pago a familias que tenham jovens entre 16

e 17 anos em sua composicao, no valor de R$48,00, exigindo-se frequéncia escolar
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de 75% do jovem. Esse ultimo beneficio, diferente dos trés primeiros, é concedido em
namero maximo de dois por familia.

Para os casos em que a familia segue abaixo da linha da extrema pobreza
mesmo apos a concessao do beneficio, houve, em 2012, a introdugcdo no Programa
do Beneficio para Superacdo da Extrema Pobreza (BSEP) por meio da Lei n°
12.722/2012, vigente até hoje. A medida decorreu da integracdo do Bolsa Familia ao
Plano Brasil Sem Miséria, em 2011, cujo principal objetivo era a superacao da extrema
pobreza. Assim, para isso, o entendimento era de que o aumento da renda das
familias com o recebimento do beneficio do Programa devia ser suficiente para
coloca-las acima da linha da extrema pobreza; caso isso ndo acontecesse, a familia
teria direito ao recebimento de outro beneficio, no valor na diferenga entre a renda
familiar mais a renda dos beneficios do Bolsa Familia e a linha — o valor do beneficio
€ variavel de familia para familia, portanto, o que representou grande inovacao ja que
até entdo o Programa trabalhava exclusivamente com valores fixos.?!’

Com esse beneficio, houve finalmente a cobertura do hiato entre a renda
familiar e a linha de extrema pobreza, fazendo com que, idealmente, nenhuma familia
ficasse com renda abaixo do parametro considerado como extrema pobreza pelo
Cadastro Unico.?® Como era de se esperar, em razdo do aperfeicoamento do
Programa e da instituicdo de novos beneficios, como o BSEP, o valor médio das
transferéncias aumentou progressivamente ao longo do tempo - consoante dados da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), o valor médio transferido
passou de R$107,00 em 2005 para R$178,00 em 2015.21°

Sobre 0s mecanismos de focalizacdo utilizados pelo Programa Bolsa Familia,
isto €, os meios escolhidos para selecionar as familias beneficiarias, que acabam por
determinar a concessdo ou a nao concessao do beneficio, Pedro H. G. Ferreira de

Souza e seus colaboradores explicam que sdo empregados quatro filtros:

Primeiro, as familias declaram sua renda ao preencher ou atualizar suas
informagBes cadastrais. Depois, as rendas autodeclaradas sdo verificadas
por batimentos com diversos outros registros administrativos do governo
federal: nos Gltimos anos, o procedimento passou a ser feito antes mesmo da
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concessdo. Em seguida, a concessao do beneficio esta subordinada a cotas
municipais, isto é, estimativas do numero de familias pobres em cada
municipio. Uma vez que a cota de um municipio é atingida, as concessfes
tornam-se menos frequentes, 0 que gera pressdo sobre a gestdo municipal
para que melhore sua focalizacdo (Barros et al., 2008). Finalmente, ha
publicidade do nome dos beneficiarios tanto nas unidades locais de
atendimento da assisténcia social quanto pela internet, por meio do Portal da
Transparéncia.?0

Ainda sobre os mecanismos de focalizagdo, tem-se que as linhas de
elegibilidade (pobreza e extrema pobreza) sdo um critério para o ingresso dos
beneficiarios, mas néo para a sua permanéncia do Programa. Isso porque as familias
podem permanecer recebendo a transferéncia por até dois anos contados da data de
atualizacao do seu cadastro, mesmo que a sua renda aumente e ultrapasse os valores
estipulados pelas linhas — até o limite de meio salario minimo por pessoa.??! Somente
apos o decurso desse periodo a familia fica sujeita ao cancelamento do seu beneficio.

Essa é a chamada “Regra de Permanéncia”, criada em 2010 a fim de reduzir
os efeitos do problema da volatilidade da renda dos beneficiarios. Essa instabilidade
da renda é muito comum e faz as familias transitarem rapidamente entre as situacées
pobreza e extrema pobreza, o que decorre principalmente da sua insercédo usualmente
sazonal, instavel ou informal no mercado do trabalho.??> Nesse cenario, a regra atua
como uma verdadeira “ponte” para que as familias optem por melhorar suas condi¢des
de vida caso tenham oportunidade para isso, enfrentando menos riscos ja que
dispdem da seguranca de possuirem uma renda minima previsivel por um periodo de
tempo consideravel.??® Corroborando a sua relevancia, Pedro H. G. Ferreira Souza e
seus colaboradores apontam que, sem a regra, “o custo de qualquer engajamento no
mercado formal seria a perda imediata do beneficio, o que estimularia os individuos a
s6 aceitar ofertas com garantias maiores de estabilidade, algo pouco provavel de

acontecer entre os estratos mais pobres”.2%*
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Seguindo na linha do oferecimento de maior seguranca as familias, desde 2011
existe a regra do “Retorno Garantido”, que permite as familias que se desligaram
voluntariamente do programa, retornar imediatamente a ele, caso preencham o0s
requisitos dentro de até 36 meses.??® Isso permite que as familias possam sair do
programa — por aproveitarem alguma oportunidade para melhorar de vida, por
exemplo, deixando de cumprir os critérios de elegibilidade — e, caso voltem a situacéo
de pobreza ou extrema pobreza, ndo precisem passar pelo ciclo normal de avaliagao
para a concessao do beneficio (o que demoraria mais).

Como se viu, para que possam receber a quantia prevista, o Bolsa Familia
exige que as familias se comportem de maneira pré-determinada®?® — dai as suas
condicionalidades. Na pagina inicial do Programa no site do Ministério da Cidadania,
na qual ha a explicagéo sobre “o que é” o Programa Bolsa Familia, ha um aviso em
destaque informando que “as condicionalidades ndo tém uma logica de punicao; e,
sim, de garantia de que direitos sociais basicos cheguem a populacédo em situagéo de
pobreza e extrema pobreza”.??’ A ideia enunciada é que as condicionalidades
funcionem como um estimulo ao acesso dos mais pobres aos servicos basicos de
educacado e saude, a fim de que isso contribua para a ruptura do ciclo de pobreza
entre as geracfes. De outro lado, as condicionalidades sédo concebidas, também,
como compromissos assumidos pelo Poder Publico visando a garantia do direito dos
mais pobres a esses servigcos.??®

Em relacdo ao descumprimento das condicionalidades, consoante informacoes
disponibilizadas no site do Ministério da Cidadania??®, caso seja identificada alguma
situacdo (estudantes com baixa frequéncia escolar, criancas com calendario de
vacinacao desatualizado ou auséncia de realizacdo de pré-natal por gestante), sdo
aplicados alguns efeitos. Esses efeitos s&o gradativos (é considerado o intervalo de

seis meses para a progressao de um efeito para o seguinte) e variam conforme o
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histérico de descumprimento da familia: adverténcia, bloqueio do beneficio por um
més (beneficio que pode ser retirado no més seguinte junto com a proxima parcela),
suspenséo do beneficio por dois meses e cancelamento da participagdo no Programa.

A regra para o cancelamento do beneficio, que antes podia ocorrer sem que 0s
motivos do descumprimento das condicionalidades fossem identificados, foi
modificada em 2012: o cancelamento s6 pode ocorrer se a familia com o beneficio
suspenso for acompanhada pela assisténcia social e se, decorridos 12 meses do inicio
desse acompanhamento, as condicionalidades continuarem a ser descumpridas.?3°
Essa alteracéo reforca o pressuposto adotado pelo Programa de que as familias que
reiteradamente descumprem as condicionalidades podem estar vivendo uma situagao
de grave vulnerabilidade e devem receber atencao prioritaria do Poder Publico. Com
essa alteracdo, houve a queda de cancelamento do beneficio por descumprimento de
condicionalidades de 17 573 em maio de 2012 para apenas 241 em maio de 2014.231

Assim, no que se refere ao papel da Assisténcia Social junto ao Bolsa Familia,
embora ndo haja uma condicionalidade vinculada a essa area (como ha a area da
salde e da educacdo), é de competéncia do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS) realizar o trabalho social com as familias que descumprem as
condicionalidades do Programa, o que envolve a elaboracdo de estratégias de
atendimento e acompanhamento das familias nessa situacao, visando a superacao
de suas vulnerabilidades e a realizacdo de acdes especificas junto as familias.?%?
Deste modo, o SUAS e o Bolsa Familia protagonizam verdadeira parceria no
enfrentamento a pobreza, na medida em que o primeiro foi fundamental ao oferecer
um ambiente institucional para a implementacdo do CadUnico em nivel local e ao
representar uma interface direta com as familias beneficiarias (por meio
especialmente dos Centros de Referéncia em Assisténcia Social - CRAS). Ao mesmo
tempo, o PBF deu grande visibilidade ao SUAS entre o publico vulneravel, e favoreceu

a gestdo do sistema perante as trés esferas de governo.?3?
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Por fim, em relacdo a sua cobertura e expansdo, verifica-se que em seus
primeiros anos o Programa expandiu-se rapidamente. Conforme dados do registro
administrativo do Governo, o numero de familias beneficiarias saltou de 6 milhdes em
2004 para 11 milhdes em 2006, até chegar a 14 milhdes em 2014, patamar que
permanece relativamente estavel até hoje.?** O Programa alcancou 14 283 milhdes
de familias pobres e extremamente pobres em julho de 2020.2%®> Analisando a
combinagcdo dos dados entre cobertura e focalizacdo, por meio da qual podemos
chegar ao célculo da porcentagem dos 20% mais pobres da populacdo atendida pelo
Programa, estudos mostram que, nos ultimos anos, esse numero estabilizou-se em
60%:.2%8 |sso significa dizer que, do um quinto mais pobre da populacéo brasileira, 60%
recebe o beneficio.

Dado o panorama geral sobre a configuracdo do Programa Bolsa Familia
atualmente, procede-se a analise dos seus impactos sobre a taxa de pobreza e de
desigualdade, a fim de se examinar sua eficacia. Ainda, considerando que néo
existem muitos consensos sobre o Programa, a partir da analise de seus impactos

realiza-se um apanhado das principais controvérsias apontadas sobre ele.

3.2.3 Osimpactos do Programa Bolsa Familia sobre a pobreza e as controvérsias da
focalizacao

A analise sobre a viabilidade e eficAcia de uma politica publica passa,
indispensavelmente, pelo exame de seus impactos. Leandro Teodoro Ferreira afirma,
ao defender que o impacto de uma politica € o que justifica sua existéncia, que ainda
que os atores politicos que desenvolvem determinada medida possam ter motivacdes

distintas, “é seu impacto, ou o impacto com ela desejado, que garante o suporte

necessario para sua escolha como solucéo para um conjunto de problemas”.?3” Antes

234 SOUZA, Pedro H. Ferreira de et al, Os Efeitos do Programa Bolsa Familia sobre a Pobreza e a
Desigualdade: Um Balango dos Primeiros Quinze Anos, Ipea - Texto Para Discussao, p. 1-47, 2019.
235 Bolsa Familia alcanca 14,283 milhdes de familias em julho. GOVERNO FEDERAL, Noticias, 28 jul.
2020. Disponivel em: https://www.gov.br/cidadania/pt-br/noticias-e-conteudos/desenvolvimento-
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de examinar os dados sobre os impactos das transferéncias de renda no Brasil,
contudo, oportuno apresentar o debate acerca de algumas definicoes.

O que é e como medir a pobreza? H&a algumas abordagens que concebem a
pobreza como expressao da insuficiéncia de renda (pobreza monetaria), outras que a
consideram como uma insuficiéncia de acesso a consumo de alimentos
(subalimentacdo ou inseguranca alimentar), outras que utilizam a percepcao da
pobreza vinculada a ndo satisfacdo de necessidades basicas - monetarias e nao
monetérias - dos individuos (pobreza multidimensional), outras que combinam linhas
de pobreza monetérias e indicadores de privagées sociais,>*® e outras que enxergam
a pobreza como sendo a privacédo de “capacidades basicas” humanas.?®® Em suma:
as opgdes de abordagem para definigdo de “pobreza” sao infinitas.

Para Maria Ozanira da Silva, que adota uma abordagem estrutural e concepc¢ao
multidimensional para explicar o fenbmeno da pobreza, é o sistema de producao
capitalista, somado a reparticdo injusta e desigual da renda nacional, o responsavel
pela fundagdo de um “processo excludente, gerador e reprodutor da pobreza”.?*° A

autora avanca, caracterizando a pobreza como fenémeno estrutural,

complexo, de natureza multidimensional, relativo, ndo podendo ser
considerada como mera insuficiéncia de renda. E também desigualdade na
distribuicdo da riqueza socialmente produzida; € ndo acesso a servicos
basicos; a informacéo; ao trabalho e a uma renda digna; é ndo participagédo
social e politica. Esse entendimento permite desvelar valores e concepgdes
inspiradoras das politicas publicas de intervengdo nas situagfes de pobreza
e as possibilidades de sua reducéo, superagdo ou apenas regulagéo.?!

Maria Ozanira da Silva?*? sustenta que a pobreza no Brasil tem raizes na
formacao sécio-histérica e econébmica da sociedade brasileira, tendo se aprofundado
em consequéncia de um desenvolvimento concentrador da riqueza produzida e dos
espacos territoriais, representado pelos latifandios e pela especulacdo imobiliaria nos
meios rural e urbano, respectivamente. Assim, embora este trabalho alinhe-se a uma
abordagem estrutural do fenbmeno da pobreza, ndo se pode perder de vista a

insercdo em um sistema capitalista em que “o0 mercado se configura como o espacgo

23 JANNUZZI, Paulo de Martino et. al. DIMENSIONAMENTO DA EXTREMA POBREZA NO BRASIL:
APRIMORAMENTOS METODOLOGICOS E NOVAS ESTIMATIVAS. In: CAMPELLO, Tereza;
FALCAO, Tiago; COSTA, Patricia Vieira da, O Brasil sem Miséria, Brasilia: MDS, 2014. p. 763-792.
239 SEN, Amartya, Desenvolvimento como Liberdade, Sdo Paulo: Companhia de Bolso, 2011. E-
book.

240 SILVA, Maria Ozanira da Silva e. Pobreza, desigualdade e politicas publicas: caracterizando e
problematizando a realidade brasileira. Revista Katalysis, v. 13, n. 2, p. 155-163, 2010.
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natural de satisfacdo das necessidades econdémicas e sociais dos individuos” e, por
isso, as politicas publicas acabam sendo, muitas vezes, reduzidas a acfes residuais
ou marginais, compensatorias, “tendo em vista o alivio de situagées de pobreza
extrema”,?*> amparadas em concepcdes que medem a pobreza pela renda auferida.
Nesse sentido, tendo em vista que o objetivo final deste trabalho envolve a analise da
viabilidade e dos impactos de politicas publicas, a prépria concepcédo de pobreza
utilizada para tal acaba se confundindo com a sua forma de mensuracdo — a renda
auferida, no caso -, do que nao se consegue escapar.

No Brasil, a abordagem utilizada para dimensionar a populagéo em situacéo de
pobreza mais empregada é a sindrome da insuficiéncia de renda (pobreza monetaria),
em que, sob uma perspectiva conceitual e metodolégica, um individuo é considerado
pobre se sua renda for menor do que um determinado valor monetéario estabelecido
normativamente: a linha de pobreza.?** Por sua vez, essa linha é definida de acordo
com o calculo do custo dos produtos e servicos considerados basicos para a
sobrevivéncia e consumo de um individuo, sendo usadas como parametro cestas de
alimentos de consumo que atendem padrdes de consumo calérico minimo de uma
pessoa por dia.?*® Junto a isso, o indicador de pobreza usual e de mais facil
compreensdo é a proporcdo de pobres em relacdo a populacéo total:>*¢ afere-se a
porcentagem da populagcédo que esta abaixo dessa linha estabelecida.

Evidente que ha outras formas de medir a pobreza — conforme Tiago Falcao e
Patricia Costa, ha tantas que a pluralidade de medi¢cBes é capaz de confundir até o
mais interessado dentre os ndo iniciados no tema?*’-, e que ndo ha uma forma
“melhor” do que a outra: cada uma possui suas vantagens e suas limitagoes. Portanto,
a opcao por uma delas implica necessariamente uma sucessao de decisdes a serem
tomadas que, por mais embasadas tecnicamente que sejam, possuem sempre uma

dose consideravel de juizos de valor,?*® tanto no processo de se estabelecer uma
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metodologia quanto no de se definir uma linha oficial de pobreza. Na realidade, cada
instituicdo de pesquisa oficial, por maior e mais respeitada que seja, utiliza uma
metodologia diferente, e, na maioria das vezes, ha variagdes até mesmo dentro da
instituicdo, entre seus pesquisadores.?*°

A abordagem unidimensional e absoluta para a definicdo da linha de pobreza
possui as vantagens da simplicidade e da transparéncia e, em geral, € considerada
satisfatoria para o fim de refletir a realidade do fenbmeno da pobreza, sobretudo em
paises com grande propor¢cdo de populacdo urbana e que funcionam sob grande
economia de mercado,?®® como o Brasil. Para além disso, apesar de comprometer a
compreensao da complexidade do fenbmeno da pobreza, os limites de ordem técnica,
metodoldgica e humana para a mensuracédo vinculada a adocdo de uma concepcgéao
multidimensional da pobreza acabam por corroborar a escolha por uma metodologia
quantitativa.

Sao exemplos de linhas de pobreza absolutas tomadas pela nossa legislacao
a linha de um quarto do salario minimo per capita ao més adotada pela LOAS, o
patamar de meio salario minimo mensal per capita utilizado para inclusdo no Cadastro
Unico e, claro, as linhas de pobreza e de extrema pobreza definidas no Programa
Bolsa Familia, que s&o utilizadas tanto para delimitar o patamar de elegibilidade para
concesséao do beneficio, quanto para compor o célculo do valor do BSEP.?5!

O uso de uma linha de extrema pobreza unidimensional (monetaria), dentre
outros varios, enfrenta o problema da volatiidade da renda dos mais pobres,
mormente considerando que “excluir uma familia pobre de uma ag¢ao hoje pode
significar ter uma familia extremamente pobre sem cobertura amanha”.?52 Ademais, a
linha se limita a estabelecer uma baliza abaixo da qual nenhum brasileiro deveria
estar, o que, contudo, ndo significa que os brasileiros localizados acima desse limite
monetario ndo sofram também privacfes de outras espécies, que também
configurariam situacdo de extrema pobreza caso a pobreza fosse considerada sob um

ponto de vista multidimensional.?%3
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Acerca do carater arbitrario inerente a adoc¢ao das linhas de pobreza, o qual
pode impedir uma familia de receber um beneficio com grande potencial de melhorar

sua qualidade de vida em razdo de uma diferenca de R$1,00, reitera Aldaiza Sposati:

Um novo desafio que vem se manifestando é a existéncia de intervalos de
cobertura das politicas sociais. A alternativa de combate a pobreza, ao operar
por seletividade de meios e estabelecer limites por faixa de renda, gera a
auséncia de cobertura aqueles que sao limitrofes (board line) a condicéo,
embora tenham necessidade significativa de acesso.2%*

Mostra-se interessante, ao observar o comportamento da taxa de pobreza ao
longo do tempo, examinar também a evolucdo da desigualdade de renda no Brasil, e
como a primeira responde a segunda, especialmente considerando que ha um
consenso de que a pobreza no Brasil decorre, em grande parte, de um quadro de
desigualdade profunda.?®® Para isso, também procedendo a escolhas metodoldgicas,
utiliza-se estudos que adotam como ferramenta o coeficiente de Gini, desenvolvido
para medir a desigualdade de renda.

De 1993 a 1995, conforme o estudo de Sonia Rocha,?®® vé-se os efeitos
imediatos da estabilizacdo da moeda, decorrentes do sucesso do Plano Real,
implantado em 1994: a proporcdo de pobres foi reduzida de 30,3% para 20,6%,
enquanto o coeficiente de Gini caiu de 0,603 em 1993 para 0,592 em 1995.2%" Depois
dessa queda inicial, contudo, os indicadores de pobreza se estabilizaram em torno de
21% até 2003, sofrendo leves variacdes conforme o desempenho econémico. Sonia
Rocha aponta dois fatores que contribuiram para o ndo agravamento da pobreza no
periodo, mesmo nos momentos de recessdo econdmica:>*® a continuidade da queda

da taxa de crescimento demogréfico e a adocao da politica de valorizacdo do salario
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minimo, que passou a ser 0 piso para os beneficios previdenciarios e assistenciais
previstos na Constituicdo de 1988.

Apesar de classificar seus efeitos ainda como “marginais”, Sonia Rocha
reconhece a relevancia da ampliacdo do que chama de “novos programas” de
transferéncia de renda que surgiram a partir de 1995 para a manutencéo da reducéo

da pobreza e, principalmente, para o inicio da queda da desigualdade:

E bem verdade que a estabilizacdo monetéria foi a marca deste periodo em
funcdo da queda drastica da pobreza que propiciou. No entanto, diante da
conjuntura adversa que a sucedeu, a evolucdo da proporcao de pobres ao
longo do restante do periodo se deveu a politica de valorizacédo de salario
minimo e, subsidiariamente, a expansdo das transferéncias de renda
assistenciais. Estes dois fatores operando em conjunto foram responsaveis
pela grande novidade em relac@o a pobreza apés a estabilizacdo: o inicio da
gueda sustentada da desigualdade de renda em 1997.25°

No que se refere ao periodo entre 2003 e 2011, Sonia Rocha, afirmando a
ocorréncia de uma reducao sustentada da pobreza, que cai pela metade no periodo,
de 22,6% para 10,1%, destaca trés fatores: o comportamento do mercado de trabalho
(com a criacdo de muitos postos de trabalho), a politica de valorizacdo do salario
minimo (ja referida) e a expansao dos programas de transferéncia de renda. A partir
de 2004, houve aumento crescente do PIB anualmente (crescimento médio de 4,2%
ao ano), com a expansao sustentada do mercado de trabalho.

Essa expansao, conforme Sonia Rocha, possui evidente aspecto “distributivo e
pré-pobre” — houve aumento médio de 7,5% ao ano dos rendimentos para o quinto
dos ocupados com rendas mais baixas, enquanto 0 aumento para o quinto superior
da distribuicao foi de 2,2% ao ano. Isso porque o salario minimo teve aumento real de
50% no periodo. Foi nesse periodo que houve a consolidacédo das transferéncias de
renda como elemento central da politica social brasileira.

A fim de mensurar o papel do Programa Bolsa Familia na queda da taxa de
pobreza e extrema pobreza de 2001 a 2017, Pedro H. G. Ferreira de Souza e
colaboradores?®® compararam as taxas de pobreza e extrema pobreza, adotando as

linhas absolutas definidas pelo Programa, com e sem as transferéncias. A concluséo

259 ROCHA, Sonia, Pobreza no Brasil: A Evolugcado de Longo Prazo (1970-2011), Instituto Nacional de
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pelos pesquisadores Pedro H. G. Ferreira de Souza, Rafael Guerreiro Osorio, Luis Henrique Paiva e
Sergei Soares. No estudo, os autores analisam os efeitos do Programa Bolsa Familia sobre a pobreza
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disponibilizados pela PNAD/IBGE para as suas analises.
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foi de que a pobreza extrema (utilizando-se como parametro a linha de R$89,00), cai
em média 1,3% por ano em razdo das transferéncias (isso significa dizer que um
quarto da pobreza extrema € abatido pelas transferéncias do PBF), e a pobreza (linha
de R$178,00) cai 1,6% por ano (em torno de 15% da pobreza foi abatido pelo Bolsa
Familia no periodo).?®! Analisando o fendbmeno estaticamente, isso significa que, a
titulo de exemplo, a taxa de extremamente pobres no Brasil teria sido de 5,5% em
2007 sem o Bolsa Familia, enquanto foi de 4,5% com o beneficio, e de 14% de pobres
no mesmo ano sem o Bolsa Familia, enquanto foi de 12,6%.

A evolucéo favoravel da pobreza resulta no aumento sustentado da renda que,
por sua vez, potencializa o declinio da desigualdade. Isso é facilmente percebido se
observados os dados referentes a evolucdo da desigualdade no Brasil que, embora
tenha comecado a declinar em 1997, de 2003 (inicio da expanséo do Bolsa Familia)
a 2011 praticamente dobra seu ritmo de queda.?®? Por sua vez, a queda da
desigualdade acelera a queda da pobreza, uma vez que o problema no Brasil no que
tange a obstinacdo da pobreza ndo é a insuficiéncia de recursos, mas a sua ma
distribuigdo, como ja referido.

Houve grande expansdo do mercado de trabalho com resultados distributivos
favoraveis decorrentes da melhoria da distribuicdo do rendimento. Como resultado
disso, tem-se a intensa queda do coeficiente de GINI de 0,600 em 1997 para 0,529
em 2011.263 Em 2015, o coeficiente chegou a 0,514.264 Se o coeficiente de GINI for
decomposto, tem-se que o PBF foi responsavel por 10% de sua reducéo entre 2001
e 2015 (queda de 0,080 pontos) e, se considerado apenas o periodo entre 2001 e
2006, no qual houve maior expansao do Programa, sua contribuicdo na reducéo
chega a 17% (queda de 0,034).?5> Sobre a contribuicdo das transferéncias e dos
rendimentos do trabalho na reducédo da desigualdade, Sonia Rocha ensina:

Tanto os ganhos do rendimento do trabalho na base da distribuicdo como a
expansdo das transferéncias de renda focalizadas contribuiram para a
melhoria dos indices de desigualdade. A esse respeito € importante destacar
dois fatos consensuais relacionados. Primeiro, a queda da desigualdade
decorre essencialmente da melhoria da distribuicdo do rendimento do
trabalho, responsavel por trés quartos da renda das familias brasileiras.

261 SOUZA, Pedro H. Ferreira de et al, Os Efeitos do Programa Bolsa Familia sobre a Pobreza e a
Desigualdade: Um Balango dos Primeiros Quinze Anos, Ipea - Texto Para Discussao, p. 1-47, 2019.
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Desigualdade: Um Balang¢o dos Primeiros Quinze Anos, Ipea - Texto Para Discusséo, p. 1-47, 2019.
265 |bid.



66

Segundo, embora o efeito das transferéncias assistenciais tenha sido
marginal, isto ocorre pela sua pequena participacdo na renda;
proporcionalmente aos valores envolvidos, a contribuigdo distributiva das
transferéncias é maior que a do rendimento do trabalho. Assim,
correspondendo a pouco mais de 1,3% da renda das familias, as
transferéncias assistenciais contribuiram com 18% para a queda da
desigualdade, enquanto a renda do trabalho teve uma contribuicdo menor
gue a sua participacao na renda (68% de contribuicdo e 75% de participacao
na renda).266

Apesar dos resultados positivos, é preciso indagar se 0s numeros sao bons o
suficiente. Para isso, € necessario tentar compreender o que se pretende com
modelos de programas de transferéncia de renda como Bolsa Familia. Afinal,
considerando, por exemplo, que, em 2017, 70% dos pobres e dos extremamente
pobres eram atendidos pelo Programa, se o beneficio fosse suficiente para os tirar da
pobreza, a taxa de pobreza cairia em torno de 70% e, na verdade, segundo o estudo
de Pedro H. G. Ferreira Souza,?®” a queda foi de apenas 25%. Isso significa dizer que,
nesse ano, 64% das familias que recebeu o beneficio do Bolsa Familia seguiu na
situacdo de pobreza (65% dos pobres) ou de extrema pobreza (59% dos
extremamente pobres) depois da transferéncia - considerando, ainda, que em 2017 ja
existia o Beneficio para Superacao da Extrema Pobreza.

Pedro H. G. Ferreira Souza e seus colaboradores, em sua analise, em que pese
afirmem a 6tima focaliza¢éo do beneficio, sua grande cobertura e seus efeitos pouco
conhecidos no que tange a diminuicdo da intensidade da pobreza (o PBF diminui a
intensidade da pobreza na medida em que diminui a desigualdade entre os pobres,
isto é, “melhora” a distribuicdo de renda entre os pobres, aproximando os
extremamente pobres dos pobres), concluem que as transferéncias “s6 conseguem
retirar de fato as familias dessa situacao [de pobreza] caso sejam tomadas como
referéncia linhas de pobreza muito baixas™?®. Tal fato foi imputado ao baixo valor do
beneficio, que, por sua vez, decorre do baixo orgamento ao Programa destinado (em
2016, apenas 0,44% do PIB do Governo Federal era destinado ao PBF), o que impede
0 programa de ter um efeito redistributivo maior e de fato representar uma garantia de

renda minima aos mais pobres.?5°
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No mesmo sentido, Sonia Rocha conclui que, apesar de a pobreza continuar
declinando, vé-se que a extrema pobreza encontrou um “patamar de resisténcia”, nao
diminuindo e até se ampliando em alguns anos. Segundo a autora, isso decorre do
proprio desenho do PBF, vez que beneficios como o BPC e as aposentadorias foram
diretamente impactados pela politica de valorizacdo do salario minimo, enquanto os
beneficios do Bolsa Familia “permaneceram baixos e foram reajustados de forma
parcimoniosa”.?’®

Indo ao encontro dos autores citados acima, Maria Ozanira da Silva
problematiza o valor da linha de pobreza que define o patamar de renda indicado para
inclusdo no Programa, afirmando ser muito baixo. Segundo a autora, mesmo que o
programa consiga alcancar todas as familias brasileiras com a renda elegida (o que
nao acontece), estabeleceu-se um limite muito severo que, somado ao valor muito

baixo do beneficio, faz com que as familias ndo consigam sair de onde estéo:

(...) [as familias beneficiarias] estdo destinadas a permanecer num nivel de
extrema pobreza, com poucas possibilidades de autonomizacao pelos limites
de oportunidades concretas de insercdo em politicas estruturantes, como o
trabalho, e devido a situa¢des decorrentes dos proprios tracos da populagéo
atendida: pobreza severa e estrutural, baixo nivel de qualificacéo profissional
e de escolaridade dos adultos das familias, além de limitado acesso a
informacdes.?’*

Assim, mesmo sendo incontestaveis 0os avancos trazidos pelo Bolsa Familia no
gue concerne a inclusdo das pessoas mais pobres nos processos econdémicos de
producdo e de consumo, podemos classificar o Programa Bolsa Familia como o que
Castel chamou de uma “politica de inser¢cao”, em contraponto as “politicas de

integracao”. Maria Ozanira da Silva explica:

Todavia, uma andlise mais profunda dos programas ditos de enfrentamento
a pobreza, adotados no Brasil, situa esses programas no ambito do que
Castel denomina de “politicas de insergao”, que limitam sua atuagao sobre os
efeitos do disfuncionamento social, sem considerar as determinacbes
estruturais, geradoras de pobreza. Tém sido pouco implementadas as
“politicas de integragdo”, ou seja, aquelas capazes de produzir grandes
equilibrios de carater preventivo e ndo s6 reparador. Temos tido a
proliferac@o de politicas de incluséo precérias e marginais, orientadas pela
focalizacdo na populacdo pobre ou extremamente pobre, incapazes de
alcancar as determinagc@es mais gerais e estruturais da situacdo de pobreza
no pais.?’?

2710 ROCHA, Sonia, Pobreza no Brasil: A Evolucdo de Longo Prazo (1970-2011), Instituto Nacional de
Altos Estudos, n. 21, 2013.
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Ou seja, essa integracdo (nos processos de consumo, por exemplo) €, em
verdade, superficial e precéaria, a qual acaba criando uma classe de “pobres
integrados” que, contudo, ndo abandonam a sua situagado de pobreza; ao contrario:
essa situacao € intencionalmente mantida e reproduzida. E mais: para além de esse
ser um efeito da configuracdo de programas focalizados de baixas transferéncias,
essa situacao € uma premissa, uma caracteristica: revela-se nesses programas uma
pretensdo reguladora e controladora da pobreza, sem, no entanto, almejar supera-la.
Em ultima anélise, pode-se ter, como mostram os dados trazidos por Sonia Rocha e
pelo estudo do IPEA, uma pobreza diminuida, “regulada ou controlada, mas nao
superada”.?’® Assim, os programas revelam-se incapazes de ir além da manutencéo
de um certo nivel de pobreza.

Essa perspectiva de focalizacdo, que necessariamente se opde a
universalizacdo, na medida em que parte da populacédo pobre é excluida por ndo se

adequar aos critérios de elegibilidade, orienta-se pela

desresponsabilizacdo do Estado e por corte de recursos dos programas
sociais, centrando-se em programas sociais compensatorios, emergenciais,
assistencialistas, insuficientes, descontinuos, direcionados para populacées
gue vivem em situacdo de extrema pobreza. Essa focalizacdo fragmenta mais
gue focaliza na populacéo pobre por ser incapaz de alcancar a totalidade dos
segmentos populacionais que estdo demandando atencgdo especial.?’

Observa-se um traco conservador (no sentido de possuir um carater
mantenedor do status ou, no minimo, nao favoravel a mudancas estruturais) no
tratamento quase natural destinado a pobreza e a desigualdade por meio dos
programas de transferéncia de renda focalizados — fenbmenos tratados quase como
inevitaveis, como inerentes ao sistema. Ora, a implantacdo de medidas para “aliviar”
a pobreza pressupfe a existéncia de uma pobreza intensa a ser aliviada, e
mecanismos destinados aos “excluidos” pressupdem a existéncia desse grupo.

Isto €, esses programas ndo sdo tratados usualmente como temporarios, ou
configurados com metas definidas (para o fim da pobreza, por exemplo). Observa-se
que eles se estabeleceram na sociedade, além de estaveis e duradouros, como
necessarios: nao se vé, no horizonte, sua dispensabilidade. E essa interpretacéo se

da em razao da configuracdo do proprio programa, que, por exemplo, estabelece uma
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linha de pobreza ou de indigéncia fixa — pressupondo (e sabendo) que sempre vai
haver parte da populacdo abaixo dela.

Para entender a razdo da consolidacdo desses programas no Brasil, é
necessario, mais uma vez, mencionar o contexto em que os debates sobre os
programas de transferéncia de renda focalizados surgiram: em um cenario pés
promulgacdo da Constituicho de 1988, a qual parecia abrir as portas para a
universalizacdo de direitos sociais nela previstos, e que, contraditoriamente, assistiu
ao desmonte do, ja fragil, sistema de protecdo social brasileiro. “A desigualdade (...)
teve sua manifestacdo deslocada do campo das necessidades sociais (a serem
providas por politicas sociais universais) para a atencao a necessitados sociais” afirma
Aldaiza Sposati, concluindo que esse deslizamento “encobria a cidadania e os direitos
sociais por ‘boas acées’ aos mais frageis”.?’®

Assim, sob a luz de um discreto movimento que subordinou a politica social a
l6gica econbmica, houve um verdadeiro descomprometimento com um projeto
universalista e redistributivo, na mesma medida em que se concebiam medidas
assistenciais focalizadas como a resposta para a pobreza. Isto €, para esquivar-se de
encarar a pobreza pelo viés econdémico, tratou-se dela no campo social, dando foco

as necessidades sociais sem apontar sua relacdo com a alta concentracéo de renda:

O jogo entre a ordem econdémica e social, somado a distancia entre os direitos
formais e os reais, refreou a possibilidade da leitura da totalidade das
demandas da sociedade. Este € o momento da conversao das politicas
sociais de direitos em politicas de combate a pobreza que se voltam para a
redugdo da miséria sem alcance de direitos sociais.?"®

Percebe-se um processo de reducéo da politica social ao conceito de politica
de combate a pobreza, com a transmutacdo da prestacdo de servigcos pela
monetarizacdo de beneficios.?’” Nesse sentido, as politicas sociais se tornaram, ao
mesmo tempo, apoio ao beneficiario e investimento na circulacdo de mercadorias,
uma vez que a aplicagdo do beneficio “se d4 no mercado e, pela incidéncia de
impostos regressivos nas mercadorias (quem menos tem, paga mais), uma parte do

beneficio retorna ao Estado na forma de taxagdes”.?’® Aldaiza Sposati, assim, defende
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gue a monetarizacao da politica social tende a ser mais uma politica econémica com

efeito social do que uma politica social com efeito econémico:

O gerenciamento de politicas monetarias é similar ao da geréncia financeira.
Arelacao direta entre o agente institucional e o requerente se d4 no momento
de preencher cadastros e apresentar documentos. A partir dai, a gestédo de
cadastros, o banco de dados, a selecdo para inclusdo e controle de
resultados ou condicionalidades ocorrem por ferramentas informatizadas e
cartdes plasticos.

[...]

O cidadao fica secundado ao individuo que deve ser fornecedor de dados,
documentos e um agenciador de atenc¢des de diferentes servigos publicos
para cumprir condicionalidades. A monetarizacdo da politica social passa a
dar papel secundario ao agente social e seu papel educativo e faz sobressair
sua funcéo de distribuidor de beneficios por critérios programados. Ele passa
a ser mais um informante do sistema informatizado sem interferéncia sobre
as decisfes do programa eletrbnico. Seria uma forma de robotizacdo do
social??7®

Acerca dessa ‘inconveniéncia” a que sdo submetidos os beneficiarios de
programas focalizados no processo para serem “eleitos” a receber o beneficio, Célia
Kerstenetzky a interpreta como definidora de um parametro de responsabilidade
assumida pelo Poder Publico, um compromisso assumido em prol do cumprimento de
um objetivo, a fim de justifica-la:

a Unica justificativa puablica razoavel para a construcdo de um cadastro de
pobres € eliminar a pobreza, se ndo como realidade factual imediata, ao
menos como desiderato que se traduz em metas, estratégias e iniciativas.
N&o ocorre a ninguém, em sa consciéncia, produzir um cadastro da classe
média ou dos mais ricos; a tentativa imprudente geraria comog¢éo pela forte
carga de intromissdo publica na privacidade e liberdade de individuos
especialmente ciosos delas e ndo persuadidos da existéncia de motivos de
forca maior. No caso da populacdo pobre, um grupo da populagéo ao qual se
da tratamento especial quando se produz um registro administrativo, a
violagdo de privacidades e liberdades (mesmo que ndo compensada
plenamente, pois a moeda com que se a paga € de outra natureza) pode ser
de algum modo justificada por ser esse um passo necessario para a
eliminacdo da prépria condi¢do (a pobreza) que levou a necessidade de um
cadastro — um conjunto de informac¢des ageis a disposi¢cdo do poder publico
para que empreenda a eliminacdo do problema.280

Uma vez gue essa finalidade — a de eliminar a pobreza — além de néao ter sido
alcancada, ndo é sequer perseguida por meio do estabelecimento de objetivos claros,
mensuraveis e cobraveis, com um cronograma factivel a médio prazo, mas, ao

7

contrario, é sustentada por uma retérica vaga e pouco persuasiva de “alivio a
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pobreza”,?8! essas ‘“inconveniéncias” (Célia Kerstenetzky as caracteriza como
verdadeiras “violagbes de privacidades e liberdades”) criadas ao apoio dessa
finalidade, ndo se mantém, tornando-se injustificaveis. Para mais, ha muitos que
sustentam que essa “finalidade” ultima (o fim da pobreza) sequer pode ser atingida
algum dia com os meios para isso propostos (programas de transferéncia de renda
focalizados).

Em relagdo as violagbes geradas por um acesso dificil, inconveniente e
estigmatizante, Lena Lavinas?®? contribui afirmando que, ao identificar aqueles que
“verdadeiramente merecem” a concessao do beneficio, por meio da “organizacao da
fila”, esta se reconhecendo também os nao-cidaddos, os dependentes da ajuda
publica. Sob a perspectiva dos beneficiarios, Lena Lavinas entdo explica o processo
de “auto-focalizagédo”, que envolve o aceite dos custos impostos de inconveniéncia e
estigma, porque seria pior ndo aceitar, uma vez que, no Brasil, “os custos de
inconveniéncia sao facilmente compensaveis qualquer que seja, no limite, o valor do
beneficio”, considerando o alto numero de familias sem renda ou com renda

insuficiente para a sobrevivéncia — os “sem escolha”. A autora continua:

Entretanto, mesmo os sem escolha nem sempre conseguem ser identificados
guando um beneficio compensatério ndo é um direito. Além de preencher os
requisitos definidos, ha que ser capaz de se posicionar corretamente na fila,
nos primeiros lugares, até onde alcanca a mao do Estado (logo, ser capaz de
superar limites derivados da condicdo de pobre, tais como falta de
informagé&o, meios para funcionar em prol de seus interesses mais imediatos,
etc.).283

Isto é, o fato de o PBF nao ser um direito exigivel de qualquer brasileiro pobre
dificulta muito a tarefa de encontrar e assistir essas pessoas por meio do beneficio.
Isso porque o alcance dessas pessoas depende de que elas se apresentem e
declarem sua renda perante ao governo; pessoas que, em muitos casos, hao
possuem informacdes sobre seus direitos ou sobre o funcionamento do Programa e,
nesse cenario, “paradoxalmente, é provavelmente o mais pobre o mais dificil de ser

atingido pela politica que o focaliza”.?84 Deste modo, conclui-se que essa configuracdo
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— focalizacdo somada a comprovacdo de insuficiéncia de renda — assim se da
(também) com o objetivo de restringir a demanda, tornando o acesso dificil e
custoso?® propositalmente. Aldaiza Sposati vai além e afirma que politicas sociais de
restrita cobertura como o Bolsa Familia, em razdo da diferenciacdo de padrdes de
acesso e inclusao, sao “geradoras de desigualdades entre os cidadaos no alcance de
seus direitos de cidadania”.8¢

Além disso, por ndo se tratar de um “direito” e sim apenas da concesséo de
uma renda, o PBF n&o garante aos beneficiarios uma seguranga econdmica, juridica

e social minima:

Sua evolucao em termos de publico-alvo potencial depende em primeiro lugar
de quanto se quer gastar com determinado programa. Dai em diante,
adequam-se os demais parametros ao gasto orcado para regular a contento
a demanda definida ex-ante. Se essa demanda vier a variar para mais, a
tendéncia é haver déficit de cobertura, ou seja, nem todos os elegiveis serdo
atendidos. E esse déficit serd tanto maior quanto maior a varia¢éo positiva do
publico-alvo potencial. Esse diferencial — garantir um direito ou dar renda -
ndo deve ser menosprezado.?8”

Disso decorre, como mencionado por Lena Lavinas, déficit de cobertura. Outro
elemento presente no PBF que vai de encontro a sua universalizacdo, além dos
citados por Lena Lavinas (como a vinculagdo as possibilidades orcamentarias do
governo), € a exigéncia de contrapartidas, uma vez que elas representam a negacao
do direito de se receber parte da riqueza socialmente produzida a ser distribuida.?®®
Célia Kerstenetzky defende que as condicionalidades acabam por despejar o 6nus
inteiramente no beneficiario em qualquer hipétese, “fosse porque corria o risco de
perder o beneficio caso ndo acessasse um servigco existente, fosse porque na
auséncia do servico ou a sua execucao em ma qualidade, ele pouco ou nada ganharia
em termos de bem-estar e capacitacées”,?®® mormente porque a efetividade do que

se propbe com as condicionalidades depende da disponibilidade e dos servigos
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prestados?®® — servigos que, bastando uma rapida analise, sdo providos de forma
bastante precaria no Brasil.

A realidade é que se tem nos argumentos morais grande parte da base da
exigéncia de condicionalidades,?®! a qual acaba representando um consenso entre 0s
diferentes posicionamentos e disputas politicas em torno do desenho do PBF.
Predomina o principio do “ndo ha almocgo gratis”,>®> como se as condicionalidades
representassem uma forma de compensacdao por parte das familias, o que aproxima
delas um efeito punitivo, considerando, ainda, a vinculagao do efeito do cancelamento
do beneficio ao seu descumprimento. Com isso, 0 que se deve fazer € questionar a
motivacdo por tras da exigéncia de condicionalidades, buscando sempre um maior
grau de racionalidade no debate. Para os que afirmam o caréater responsabilizador do
Estado que as condicionalidades proporcionariam, Célia Kerstenetzky aponta:

de um lado, o0 mero cumprimento das imposi¢cdes ndo € em si um indicador
de aumento de capacitacdo (em virtude da precariedade dos servicos); de
outro, a manutencao das familias no programa ndo é nem sequer garantia de
gue elas se tenham beneficiado de qualquer servigo, ja que, quando o servico
néo & provido por falta de disponibilidade, a condicionalidade é simplesmente
suspensa. Ou seja, 0 programa nao prevé nenhuma puni¢do para a falha do
governo em cumprir com o seu dever de oferecer os servigos.?%

Ou seja: se o beneficiario descumpre as condicionalidades, em ultima medida
tem o seu beneficio cancelado; de outro lado, se o Estado descumpre sua “funcao” de
oferecer um servico publico de qualidade, ndo ha previsdo de qualquer
“‘compensagao” ou punicdo. Em outra oportunidade, Célia Kerstenetzky avanca,
afirmando que o aumento do uso dos servi¢os universais pelos beneficiarios apontado
por estudos (maior frequéncia na escola, por exemplo) ndo evidencia que o
cumprimento da condicdo imposta tenha sido a sua causa. Para ela, o bom resultado
se deu mais em funcdo da maior informacéo oportunizada aos beneficiarios do que
da ameaca, devendo ser considerado, também, que o complemento de renda permite

as familias abrir m&o do trabalho (a0 menos de parte dele) das criancas:

€ bem provavel que mais informacgdo e servigcos mais atrativos, atrelados a
um servigco especifico de assisténcia social para grupos vulneraveis (pais
viciados, alcodlicos, abusivos etc.) e beneficios que de fato retirem as familias
da condicao de privacdo, dariam conta do recado, e de uma forma que nao
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rebaixasse os beneficiarios a meros reagentes a incentivos (ignorando sua
condicao de agentes morais).?%

A autora conclui afirmando a falta de sentido em punir as familias com o
cancelamento do beneficio em razado do descumprimento das condicionalidades, dada
a insensatez tanto para o Poder Publico (qual o ganho social com esse
cancelamento?) e principalmente para as familias beneficiarias, uma vez que elas
provavelmente se encontram em situacdo de privacdo severa e serdo punidas
novamente (ndo ha nenhum efeito benéfico “de tal penalizacdo sobre o bem-estar e a
chance de vida das criancas dessas familias”?°%). Somado a isso, é fundamental notar
gue os custos de controle das condicionalidades, tanto para 0s municipios quanto para
o Governo Federal, sdo elevados.?%

Em contrapartida, a despeito de todas as criticas e controvérsias elencadas,
seria desonesto se perder de vista o significado real que programas como o0 Bolsa
Familia representam para as familias beneficiarias, consistindo, para grande parte
delas, na permissédo do Unico acesso a uma renda.?®’ Diante da inser¢&o precaria no
mercado de trabalho, bem como da volatidade de renda decorrente da crescente
informalidade, o recebimento do beneficio representa, inegavelmente, a garantia de
um piso mensal de renda — por mais infimo que seja —, 0 que da a essas pessoas um
minimo de previsibilidade na administracdo do cotidiano e da vulnerabilidade de suas
familias.2%®

Assim, ndo se estd negando ou menosprezando o efeito que o Bolsa Familia
tem singularmente sobre cada familia beneficiaria — ruim com ele, pior sem ele. Busca-
se, problematizando os programas de transferéncia de renda focalizados e
esclarecendo suas potencialidades e limitacdes, declarar a sua insuficiéncia no que
concerne aos seus impactos sobre a pobreza e a desigualdade, como um primeiro
passo para que se abra espaco para a reflexdo sobre a possibilidade de outras

alternativas.
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A transicéo dos programas de renda focalizados para um sistema baseado em
uma renda basica universal deve ocorrer em atencdo a histéria da evolucdo da
protecdo social de cada pais,>®® o que justifica toda a reflexdo aventada, e, nesse
sentido, a deteccao da insuficiéncia da configuracao do sistema social vigente junto a
apresentacao de alternativas melhores aos problemas enfrentados representa uma
aproximacéao a esse desafio. Dessarte, ndo ha como nao se notar que grande parte
das controvérsias acima elencadas — se nao todas — ndo existiria sob um sistema que
garantisse uma renda basica universal a todo cidad&o.

Primeiro, ndo h&a que se falar em critérios para se eleger a populacao atendida
(e aqui descarta-se a discussdo acerca das escolhas para a adocdo de linhas no
desenho do programa), uma vez que toda a populacao seria atendida. Deste modo,
ndo haveria, também, pessoas excluidas. Isso também eliminaria todo o efeito
estigmatizante que a “sele¢cao” dos programas focalizados proporciona, bem como os
custos para a averiguacdo do preenchimento desses critérios. A renda basica como
um direito eliminaria o 6nus envolvido em “alcangar” pessoas (de forma ativa) ou o
déficit decorrente de se depender do esfor¢co das pessoas pobres de alcancar o
beneficio, uma vez que consistiria em um direito de todos, amplamente divulgado e
publicizado, com acesso facil, ndo havendo se falar em comprovacdo de renda,
consistindo em uma verdadeira garantia econdmica para todos.

Dada a proposta de uma renda com um valor de beneficio consideravelmente
maior que o concedido pelo PBF, em aten¢do a um carater fundamental de prevencao,
fala-se em um beneficio capaz de inserir de forma efetiva as pessoas menos
favorecidas na sociedade de consumo, dando a elas autonomia e liberdade para lidar
com o valor recebido. A auséncia de condicionalidades subtrairia todo o custo
envolvido no controle de suas exigéncias. Philippe Van Parijs, ao diferenciar a sua
concepcao de renda béasica incondicional dos esquemas de renda minima existentes,

afirma que:

Ambos séo importantes para o alivio da pobreza, mas o significado de renda
bésica incondicional é bem mais abrangente. Ela ndo atua & margem da
sociedade, mas afeta as relagbes de poder justamente em seu cerne. Seu
objetivo ndo é apenas aliviar a miséria, mas libertar a todos nos.3%

29 FERREIRA, Leandro Teodoro. Renda Basica: Implementacdo e Controvérsia. 2019, 223 f.
Dissertacdo (Mestrado em Politicas Publicas) - Universidade Federal do ABC, Sdo Bernardo do
Campo, 2019. p. 60.

300 PARIJS, Philippe Van; VANDERBORGHT, Yannick. RENDA BASICA: uma proposta radical para
uma sociedade livre e economia sa. Sdo Paulo: Cortez, 2018. p. 38.
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Por fim, em relacédo a subordinacdo do desenho dos programas focalizados a
l6gica e disponibilizacdo orcamentéaria, o que fragiliza a politica e seu potencial de
expansao e aperfeicoamento, importa enunciar o que Célia Kerstenetzky chama de
“paradoxo da redistribuicdo”: politicas focalizadas “de renda tendem a redistribuir
menos do que politicas de renda universais porque ha uma tendéncia de haver menos
a ser redistribuido”.3°! A ideia central é que programas focalizados, em vez de
fortalecerem a solidariedade social, acabam por enfraquecé-la, dada a indisposi¢cao
das pessoas em geral (maioria da sociedade) para pagar tributos que financiem

programas sociais destinados a poucos:

O estilo da politica social, em outras palavras, ndo é neutro em relacédo a
formacdo de preferéncias: ele pode influenciar e provavelmente impactar
atitudes e preferéncias de pessoas. Politicas sociais focalizadas podem
enfraquecer a disposicdo para pagar impostos que as financiem por meio do
principio de segregacdo que estd inscrito nelas segundo o qual “alguns
pagam enquanto outros se beneficiam”. Se a politica é percebida desse
modo, tem de contar com um sentido de solidariedade muito forte (quase
irracional), que ela mesma inviabiliza na medida em que reforca a
segregacao.30?

Isso reforca o ideal de que uma politica de renda basica, caso amplamente
debatida, com transparéncia, seria apoiada pela sociedade, dados seus inumeros
aspectos positivos e a sua universalizacdo, afinal, se esta falando de um direito de
todos. Parece, assim, que 0 ponto mais controverso de sua viabilidade se encontra na
forma adequada e possivel para financia-la, especialmente em um pais como o Brasil.
Assim, posto o ponto do debate a que se chegou, oportuno analisar, nos dias de hoje,
a experiéncia com o Auxilio Emergencial, e, por fim, analisar as propostas que

propdem sua manutencao.

801 KERSTENETZKY, Celia Lessa. Redistribuicdo e desenvolvimento? A economia politica do
programa Bolsa Familia. Dados - Revista de Ciéncias Sociais, v. 52, n. 1, p. 53—-83, 2009.
302 |bjd.
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4 A (IN)VIABILIDADE DE IMPLEMENTACAO DE UMA RENDA BASICA
UNIVERSAL NO BRASIL

A pandemia de Covid-19, além de demonstrar a insuficiéncia do sistema de
protecdo social brasileiro, problema para o qual urge uma solucdo, permitiu que a
experiéncia com a criacdo do Auxilio Emergencial (AE) colocasse a pauta da
distribuicBo de renda ainda mais no centro do debate politico. Ser4 possivel —
financeira e politicamente — a manutencéo desse beneficio, ou a criacdo de outro nos
mesmos moldes?

Absorvendo a grande demanda social por respostas a crise e ao medo de um
futuro permeado por incertezas, muitos estudiosos tém se dedicado a essas questoes,
formulando diferentes propostas a fim de demonstrar a viabilidade da implementacéo
de um programa de transferéncia de renda tdo grande como o Auxilio Emergencial,
mas de forma permanente. Na mesma pagina, parlamentares de diversos partidos
politicos apresentaram projetos de leis pretendendo criar um beneficio permanente,
ou realizar altera¢cBes no Programa Bolsa Familia a afim de ampliar sua cobertura ou
valor do beneficio.

Neste capitulo, analisa-se a experiéncia brasileira com o Auxilio Emergencial e
como ela pode contribuir para sustentar a viabilidade e adequacédo da implementacao
de um programa de transferéncia de renda permanente de dimensdes semelhantes
no Brasil. Posteriormente, de forma descritiva, investiga-se 0s projetos de lei em
tramitacdo no Senado e na Camara dos Deputados que, no mesmo sentido,
movimentam o debate publico na busca pela execug¢édo de um projeto similar, e como
essas propostas se aproximam de uma renda basica universal. Por fim, na tentativa
de contribuir com o debate, reline-se as principais sugestfes de estudiosos sobre o
tema no que tange as alternativas e possibilidades orcamentérias de se financiar uma

renda basica universal no Brasil.

4.1 A Pandemia e a experiéncia com o Auxilio Emergencial

Antes de se chegar a pandemia que eclodiu em 2020 incendiando o debate
sobre a garantia de uma renda basica, tendo em vista que no topico anterior foi
analisada a evolucao da pobreza apenas até 2011, julga-se interessante, para melhor
se compreender o contexto atual, regressar a acontecimentos importantes da ultima

década. E que, mesmo antes da pandemia, ja se configurara um cenario de mudanca
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do mercado de trabalho e preocupacdo com o futuro, em razéo das perspectivas
referentes ao avanco tecnologico e a automacédo, o que s6 foi agravado com a
recessao econdmica e a consequente alta taxa de desemprego.

A partir de 2013, surgiram sinais claros do desmoronamento do projeto do
Partido dos Trabalhadores, especialmente em junho, quando os protestos de rua
atingiram seu apice:

As fissuras do projeto, acentuadas pela persisténcia e pelo aprofundamento
da crise econdmica mundial, levariam para as ruas um amplo setor da
juventude trabalhadora. Submetida a precariedade crescente do mercado de
trabalho, impossibilitada do acesso a educacéao publica de qualidade, deixada
a mercé de um sistema publico de saude sucateado, sem nenhuma
seguranca sobre o futuro, o aumento das tarifas do transporte coletivo
converteu-se numa espécie de catalisador do descontentamento dessa
camada de jovens.303

As “reinvindicacoes” de 2013 foram utilizadas por movimentos mais a direita do
espectro politico para avancar contra o Governo Dilma, o que, com a internet servindo
de ferramenta para intensificar a insatisfacdo geral, aumentou em muito a
instabilidade, fazendo o governo perder apoio da opiniao publica e aliados importantes
no Congresso. As eleicdes de 2014, em que pese terem tido Dilma como vitoriosa,
foram marcadas por forte instabilidade politica em meio a crise econdmica, com 0
crescimento continuo do desemprego: conforme o IBGE, o desemprego passou de
6,5% no final de 2014 para 9,5% no inicio de 2015, chegando a 11,3% em junho de
2016.3% Foi esse contexto de forte crise — tanto econdmica quanto politica — que levou
Dilma ao impeachment em agosto de 2016 por suas “pedaladas fiscais”. Foi, também,
quando as reformas tiveram inicio.

Logo em dezembro de 2016 foi promulgada a Emenda Constitucional (EC) n°
95, conhecida por “Emenda do Teto de Gastos”, que, estabelecendo um “Novo
Regime Fiscal”, congelou os gastos publicos da Unido com despesas primarias por
20 anos (podendo ser revisto em 10), limitando o reajuste em razdo da variacao
inflacionaria (correcdo que deve ser feita pelo IPCA).2% A nova norma, contudo,
ignorou previsbes como o crescimento populacional, calculado em torno de 10% para
os 20 anos seguintes, e o envelhecimento populacional, que também deveria dobrar,

0s quais devem causar aumento da demanda pelo acesso ao sistema de seguridade

303 ANTUNES, Ricardo. O PRIVILEGIO DA SERVIDAO: o novo proletariado de servicos na era
digital. Rio de Janeiro: Boitempo Editorial, 2018. E-book.

304 1bid.

305 BRASIL, Emenda Constitucional n° 95 de 15 de dezembro de 2016. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc95.htm Acesso em 12 abr. 2021.
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social, e impactardo negativamente a populacéo no que tange ao atendimento de suas
necessidades.300

A flexibilizac&o dos direitos trabalhistas veio em 2017 com a promulgacéo da
Lei n® 13.467/2017 e da Lei n° 13.429/2017. Por meio da Reforma Trabalhista, houve
um estreitamento dos principios fundamentais da protecéo e da promocéo da melhoria
da condicao social do trabalhador, que se revelou pela mitigacdo de principios como
o da norma mais favoravel e o da irrenunciabilidade, pela ampliacdo do principio da
autodeterminacdo das vontades coletivas e, principalmente, pela importancia e
espaco dado a autonomia individual dentro da relacéo de trabalho.3°” Sob o pretexto
de “simplificar” e “modernizar”, e com o discurso de viabilizar a geracdo de empregos
formais e o crescimento econdmico3®® por meio de maior flexibilizagéo, as novas leis
reformularam a antiga CLT com mais de duzentas alteracdes.

Um ponto interessante a ser rapidamente mencionado é que a Reforma
Trabalhista, ao fim e ao cabo, acaba por afetar negativamente a cobertura e a
arrecadacao previdenciaria, especialmente em razdo das mudancas que possibilitam
a substituicdo de contratos celetistas por outros tipos (ampliando a presenca de
modalidades de relacfes de trabalho mais precarias), e das que flexibilizam a reducéo
das remuneracGes dos assalariados com carteira assinada.3®® Além dessas
mudancas, a expansao da terceiriza¢do por empresas individuais também reduz as
contribuicdes previdenciarias, uma vez que essa modalidade dispensa contribuicdo
patronal, e a modalidade do trabalho intermitente desestimula a formalizacdo do
vinculo em razdo dos baixos salérios (possibilidade de remuneracdo mensal abaixo
do salario minimo).310

Ademais e apenas para citar mais um reflexo, a Reforma eliminou a natureza
salarial de diversas parcelas da remuneracao dos trabalhadores, o que diminui a base

de célculo para a arrecadacédo da Previdéncia. Ora, essas altera¢cdes promovidas pela

306 | AZZARIN, Sonilde Kugel. A (IN)SEGURIDADE SOCIAL EM TEMPOS DE PANDEMIA. Porto
Alegre: HS Editora, 2020. p. 35.

307 DORNELES, Leandro do Amaral D. A reforma trabalhista de 2017: necessidade, adequacédo e
proporcionalidade. In: DORNELES, Leandro do Amaral D.; BARZOTTO, Luciane Cardoso, Inovac¢des
e Trabalho O direito do trabalho em tempos de mudanca, Porto Alegre: Editora da UFRGS, 2020.
p. 75-96.

308 | AZZARIN, Sonilde Kugel. A (INNSSEGURIDADE SOCIAL EM TEMPOS DE PANDEMIA. Porto
Alegre: HS Editora, 2020. p. 37.

309 DIEESE, Nota Técnica 207: Reformas trabalhista e da previdéncia podem aumentar exclusédo
previdenciaria e reduzir densidade contributiva, Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Socioecon6micos, 2019.

310 |bid.
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Reforma que impactam negativamente a arrecadacéo previdenciaria por ampliarem a
baixa densidade de contribuicbes (a0 aumentarem a rotatividade e informalidade) e
dificultarem a cobertura (em razdo de possibilitarem menores rendimentos e
salarios),®!! vao de encontro ao discurso amplamente divulgado e sustentado pelo
governo a fim de angariar apoio para a aprovacdo de mais uma (contra)reforma: o
discurso de déficit previdenciario.

O discurso oficial que embasava a necessidade de aprovagao (urgente) da
Reforma Previdenciaria afirmava que a Previdéncia Social era insustentavel e que
estava a beira de um colapso, e que, portanto, os problemas em seu custeio e
financiamento justificavam a supressdo de direitos. Esse discurso, além de ser
extremamente questionavel3? — pela incoeréncia dos reflexos negativos da Reforma
Trabalhista na arrecadacao previdenciaria ja citados, pelo “desvio legal” de grande
parte dos recursos destinados a Seguridade por meio da Desvinculagdo de Receitas
da Unido e por varias outras razdes que ndo sao objeto de analise deste trabalho -,
somado a promessa de geracdo de empregos e de crescimento da economia (assim
como o prometido com a Reforma Trabalhista), aumentou o apoio e impulsionou a
Reforma da Previdéncia.

Assim, em 12 de novembro de 2019 foi promulgada a EC n°® 103/2019, com o
pretexto de “desonerar as empresas, gerar empregos formais, reduzir o déficit publico,
acabar com os privilégios, favorecer os mais pobres, corrigir desigualdades”.3!3
Todavia, as regras que, entre outras modificacfes, elevaram as idades minimas de
aposentadoria, prolongaram o trabalho em condi¢cdes insalubres e reduziram os
valores dos beneficios, além de dificultar a concessdo dos beneficios, acabaram
penalizando em maior medida os mais vulneraveis.3

Essa sucessao de contrarreformas baseadas em promessas e informacdes
conflitantes ndo contava que teria suas falhas expostas tao logo pela maior crise que

se viu nas ultimas décadas. A crise sanitaria agravou a situagdo, que ja estava ruim,

311 DIEESE, Nota Técnica 207: Reformas trabalhista e da previdéncia podem aumentar exclusdo
previdenciaria e reduzir densidade contributiva, Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Socioeconémicos, 2019.

812 Nesse sentido: “WOLF, Guilherme Eidelwein. Custeio Da Seguridade Social No Brasil: a Previdéncia
Social E Deficitaria Ou Superavitaria?, Revista dos Tribunais Online, vol. 179/2017, p. 123-146.” e
"CARDOSO, Carina Kuhn, PREVIDENCIA SOCIAL BRASILEIRA: PARA ALEM DO DISCURSO DO
DEFICIT, Revista dos Tribunais Online, v. 998/2018, p. 199-223".

313 LAZZARIN, Sonilde Kugel. A (IN)SSEGURIDADE SOCIAL EM TEMPOS DE PANDEMIA. Porto
Alegre: HS Editora, 2020. p. 42.

314 1bid. p. 43.
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ao representar uma ruptura sem precedentes da atividade econdmica, levar milhares
a morte e outros milhdes ao desemprego, lancar ao relento os trabalhadores informais,
fechar empresas, além de desorganizar o mercado de trabalho.

O Brasil entrou na pandemia ja com uma alta taxa de desemprego, 11% em
janeiro de 2020.3%> Conforme dados divulgados pelo IBGE,3 no terceiro trimestre de
2020 o Brasil atingiu a taxa de 14,6% de desempregados, com uma taxa meédia de
13,5% no ano, a maior desde 2012. Em 2019, o desemprego foi de 11,9%. O quarto
semestre de 2020 foi marcado pela taxa de 14,2% de desemprego.3'’

Logo no inicio da pandemia, notou-se que o sistema de seguridade e de
assisténcia, mesmo com o PBF e com o BPC, tal como existiam, ndo seriam capazes
de minorar satisfatoriamente o sofrimento dos que “ficaram para tras” antes mesmo
do abalo causado pela pandemia.3® Ambos os programas, por serem muito restritivos,
ao adotarem linhas de elegibilidade muito baixas, o BPC por ser destinado apenas a
idosos e deficientes, e o Bolsa Familia em razdo de seus baixissimos beneficios e
outras limitagcdes aqui ja expostas.

Além das consequéncias ja conhecidas, a perspectiva de futuro é marcada por
incertezas: “extensao da pandemia, tamanho da recessdo, momento da retomada do
crescimento econdmico, retorno dos empregos e do padrdo remuneratério
perdidos”,31° etc. Tudo isso implorava uma resposta estatal a altura do desafio pelo
qual se passa. Frente a esse cenério, foi reanimada a discussao sobre a viabilidade
de implantacdo de uma politica de renda basica universal no Brasil.

Ap6s um periodo de longas negociacdes com o Executivo (0 Governo,

inicialmente, propunha um beneficio no valor de R$200,00 e de cobertura mais

315 “Desemprego atinge 11,9 milhdes e taxa fica em 11,2% em janeiro, diz IBGE”. Folha de S.Paulo, 28
fev. 2020. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2020/02/taxa-de-desemprego-fica-
em-112-em-janeiro-diz-ibge.shtml. Acesso em: 15 mar. 2021.

816 “Desemprego recua para 13,9% no 4° tri, mas taxa média do ano é a maior desde 2012". IBGE
Noticias, Agéncia IBGE, 26 fev. 2021. Disponivel em: htips://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-
noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/30130-desemprego-recua-para-13-9-no-quarto-trimestre-
mas-e-o-maior-para-o-ano-desde-2012. Acesso em: 15 mar. 2021.

317 “Desemprego fica estavel em 14,2% no trimestre encerrado em janeiro”. IBGE Noticias, Agéncia
IBGE, 31 mar. 2021. Disponivel em: https://agenciadenaticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-
agencia-de-noticias/noticias/30390-desemprego-fica-estavel-em-14-2-no-trimestre-encerrado-em-
janeiro. Acesso em: 15 mar. 2021.

318 | AVINAS, Lena; ARAUJO, Eliane de. Uma nota sobre os Programas de Renda: entre Renda Minima
e renda. A Economia em Revista, v. 28, n. agosto, p. 1-10, 2020.

319 MENDES, Gilmar; AFONSO, José Roberto; VERAS, Diego Viegas. Combate a pandemia e suas
consequéncias econdmicas e sociais: coordenac¢do, cooperacdo e consorcio. In: MENDES, Gilmar
Ferreira; SANTANA, Hadassah Lais S.; AFONSO, José Roberto, GOVERNANCE 4.0 PARA COVID-
19 NO BRASIL, Séo Paulo: Almedina, 2020. p. 27-54.
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restrita) sobre os valores e a cobertura do beneficio, o0 Congresso Nacional aprovou,
por unanimidade, em 02/04/2020, a Lei n°® 13.982/2020, que, junto com uma
reformulacéo do BPC, instituia o Auxilio Emergencial, cujo publico alvo era, conforme
anuncio oficial, os “trabalhadores informais”. O AE consistiu em 3 parcelas mensais

de R$600,00 ao trabalhador que cumprisse uma série de requisitos elencados:

Art. 2° Durante o periodo de 3 (trés) meses, a contar da publicacédo desta Lei,
sera concedido auxilio emergencial no valor de R$ 600,00 (seiscentos reais)
mensais ao trabalhador que cumpra cumulativamente 0s seguintes
requisitos:

| - seja maior de 18 (dezoito) anos de idade, salvo no caso de mées
adolescentes; (Redacéo dada pela Lei n® 13.998, de 2020)

Il - ndo tenha emprego formal ativo;

Il - ndo seja titular de beneficio previdenciario ou assistencial ou beneficiario
do seguro-desemprego ou de programa de transferéncia de renda federal,
ressalvado, nos termos dos §§ 1° e 2°, o Bolsa Familia;

IV - cuja renda familiar mensal per capita seja de até 1/2 (meio) salario-
minimo ou a renda familiar mensal total seja de até 3 (trés) salarios minimos;
V - que, no ano de 2018, nado tenha recebido rendimentos tributaveis acima
de R$ 28.559,70 (vinte e oito mil, quinhentos e cinquenta e nove reais e
setenta centavos); e

VI - que exerca atividade na condic¢ao de:

a) microempreendedor individual (MEI);

b) contribuinte individual do Regime Geral de Previdéncia Social que
contribua na forma do caput ou do inciso | do 8 2° do art. 21 da Lei n® 8.212,
de 24 de julho de 1991 ; ou

¢) trabalhador informal, seja empregado, autdnomo ou desempregado, de
qualquer natureza, inclusive o intermitente inativo, inscrito no Cadastro Unico
para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico) até 20 de marco de
2020, ou que, nos termos de autodeclara¢gdo, cumpra o requisito do inciso V.
§ 1° O recebimento do auxilio emergencial esta limitado a 2 (dois) membros
da mesma familia.

§ 2° Nas situacdes em que for mais vantajoso, o auxilio emergencial
substituira, temporariamente e de oficio, o beneficio do Programa Bolsa
Familia, ainda que haja um uUnico beneficiario no grupo familiar. (Redacdo
dada pela Lei n°® 13.998, de 2020)

8 3° A mulher provedora de familia monoparental receberd 2 (duas) cotas do
auxilio.s20

Da leitura dos dispositivos e considerando como parametro o publico alvo a
gue, a principio, se direcionava o beneficio (trabalhadores informais), identifica-se
critérios inclusivos, como ser microempreendedor individual e contribuidor individual
da Previdéncia. De outro lado, também se vé critérios excludentes, como parametros
de idade, renda, ser empregado formal, ser titular de beneficio previdenciario ou

assistencial.3??

820 BRASIL, Lei n° 13982 de 2 de abrii de 2020. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2020/1ei/|13982.htm. Acesso em 06 de abr. de
2021.

821 CARDOSO, Bruno Baranda, A implementacéo do Auxilio Emergencial como medida excepcional de
protecao social, Revista de Administragdo Publica, v. 54, n. 4, p. 1052-1063, 2020.
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O AE foi prorrogado com mais duas parcelas de R$600,00, que foram divididas
em trés meses (julho, agosto e setembro de 2020) pelo Decreto n° 10.412/2020.
Depois, foi instituido o “Auxilio Emergencial Residual” pela MP n° 1.000/2020, que
consistiu em quatro parcelas (de setembro a dezembro de 2020) de R$300,00 ao
beneficiario do Auxilio Emergencial anterior.

Recentemente, uma nova ‘rodada” do Auxilio foi aprovada com a MP n°
1.039/2021, assinada em 18 de marco pelo Presidente da Republica. O novo beneficio
restou limitado a uma pessoa por familia, serd concedido automaticamente ao
trabalhador que estava recebendo o AE em 2020, possui valor médio de R$250,00
(mulheres chefes de familia monoparental recebem R$375,00 e individuos que moram
sozinhos recebem R$150,00) a ser pago em quatro parcelas mensais (de abril a julho
de 2021).322

Sobre o arranjo institucional do AE no governo, o Cadastro Unico foi
amplamente utilizado para a operacionalizacdo do beneficio. O CadUnico foi o
principal instrumento para a identificagdo do publico alvo, que foi dividido em (a)
beneficiarios do PBF (que foram contemplados de forma automética), (b) inscritos no
CadUnico e ndo beneficiarios do PBF (que também foram atendidos de forma
automatica, sem necessidade de requerimento, caso cumpridos 0s requisitos) e (c)
demais cidaddos n&o inscritos no CadUnico (foi disponibilizado um site para a
realizacdo de um requerimento digital).323

A ideia base veiculada com o AE foi de desvincular o sistema de protecao social
do trabalho formal, e também de “desburocratizar a maquina publica, que atualmente
concede beneficios sociais — cada vez mais ineficazes — a partir de uma série de
condicionantes de renda e emprego”?* frente a precarizacdo do trabalho em razéo da
pandemia. Todavia, tém se aventado, cada vez mais, discussbes sobre a

possibilidade de se tornar uma politica publica permanente, mormente levando-se em

322 “Bolsa Familia terd 10 milh6es de contemplados com o Auxilio Emergencial 2021 em abril”.
GOVERNO FEDERAL, Ministério da Cidadania, 15 abr. 2021. Disponivel em:
https://www.gov.br/cidadania/pt-br/noticias-e-conteudos/desenvolvimento-social/noticias-
desenvolvimento-social/bolsa-familia-tera-10-milhoes-de-contemplados-com-o-auxilio-emergencial-
2021. Acesso em: 16 abr. 2021.

823 CARDOSO, Bruno Baranda. A implementagéo do Auxilio Emergencial como medida excepcional
de protecdo social. Revista de Administracao Publica, v. 54, n. 4, p. 1052-1063, 2020.

824 BETIM, Felipe. “Coronavirus for¢a consenso e Camara aprova renda emergencial de até 1.200 reais
para base da piramide”. EL PAIS, 27 mar. 2020. Disponivel em:
https://brasil.elpais.com/economia/2020-03-27/coronavirus-forca-consenso-e-camara-aprova-renda-
emergencial-de-ate-1200-reais-para-base-da-piramide.html. Acesso em: 15 abr. 2021.
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conta os impactos “positivos” que o AE apresentou em 2020. Lena Lavinas esclarece

a dimensao do beneficio:

Para se ter ideia da relevancia que ganha o auxilio emergencial no ambito
das politicas compensatorias, € importante assinalar que a renda média
domiciliar per capita mensal, que inclui tanto a renda do trabalho quanto os
beneficios sociais previdenciarios e assistenciais, corresponde a R$ 862,00.
Um recurso mensal de R$ 600,00 equivale a 70% da renda média per capita
e é cerca de trés vezes maior que as transferéncias monetarias do Programa
Bolsa Familia, representando, portanto, uma transferéncia fiscal
significativamente elevada para os padrdes assistenciais brasileiros.32°

O grande impacto pode ser traduzido em numeros: segundo pesquisador da
Fundacdo Getulio Vargas (FGV), Daniel Duque®?®, as taxas de pobreza e extrema
pobreza no Brasil alcancaram os valores inéditos de 18,4% e 2,3%, respectivamente,
em agosto de 2020. Em maio de 2020 (segundo més do beneficio), esses valores
ainda eram de 23,72% e 4,18%. Segundo o autor, entre 2017 e 2019 as taxas de
pobreza e de extrema pobreza ficaram praticamente estacionadas em 25% e 6,5%,
respectivamente.

O indice de GINI, por sua vez, chegou a 0,474 em agosto de 2020, e estava
em 0,492 em maio do mesmo ano. Com o AE caindo pela metade, o pesquisador
destaca os aumentos da taxa de pobreza para 23,9% e de extrema pobreza para 5%
em novembro de 2020. Apds a reducédo do beneficio pela metade, seguindo o que era
esperado, o indice de GINI aumentou para 0,494 em novembro.3?’

Outros dados que espantam séo os referentes a cobertura do beneficio: 49%
da populacao teve acesso ao AE em maio de 2020 (o PBF, como ja se viu, cobre 25%
da populacéo, por exemplo), e trés quartos do beneficio chegou a metade mais pobre
da populacéo. Além disso, segundo Daniel Dugque, se comparado ao mesmo més de
2019, o AE representou um aumento de 200% da renda média familiar per capita dos

10% mais pobres do pais.3?8

325 | AVINAS, Lena; ARAUJO, Eliane de. Uma nota sobre os Programas de Renda: entre Renda Minima
e renda. A Economia em Revista, v. 28, n. agosto, p. 1-10, 2020.

326 DUQUE, Daniel. Auxilio emergencial para de crescer em agosto, e pobreza cai de novo; com
reducdo do beneficio a partir de setembro, porém, pobreza e desigualdade devem aumentar. BLOG
DO IBRE, FGV, 24 set. 2020. Disponivel em: https://blogdoibre.fgv.br/posts/auxilio-emergencial-para-
de-crescer-em-agosto-e-pobreza-cai-de-novo-com-reducao-do-beneficio. Acesso em: 15 abr. 2021.
827 DUQUE, Daniel. Pobreza e desigualdade aumentam de novo: PNAD Covid mostrou impacto do
Auxilio Emergencial nos indicadores sociais. BLOG DO IBRE, FGV, 22 dez. 2020. Disponivel em:
https://blogdoibre.fgv.br/posts/pobreza-e-desigualdade-aumentam-de-novo-pnad-covid-mostrou-
impacto-do-auxilio-emergencial-nos. Acesso em: 15 abr. 2021.

328 DUQUE, Daniel. Auxilio Emergencial faz pobreza cair em plena pandemia. BLOG DO IBRE, FGV,
26 jun. 2020. Disponivel em: https://blogdoibre.fgv.br/posts/auxilio-emergencial-faz-pobreza-cair-em-
plena-pandemia. Acesso em: 15 abr. 2021.
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Dos dados, depreende-se que o AE, embora ndo universal nem incondicionado,
foi um beneficio de altissima cobertura (atendeu metade da populacéo) e que ofereceu
um beneficio com um valor razoavelmente alto — principalmente se comparado ao
PBF. Foi essa combinacdo que resultou nos fortes impactos sobre as taxas de
pobreza e desigualdade.

Em relacdo ao seu custo, Daniel Duque esclarece que, enquanto o PBF custa
30 bilhdes de reais por ano, o Auxilio (com a parcela de R$600,00) custa 50 bilhfes
por més. O autor simula e opina pela insustentabilidade do programa a longo prazo:

Ainda gque seja um programa extremamente meritoso e necessario para o
atual momento de pandemia, caso se tornasse permanente, ocuparia mais
de 40% de toda arrecadacao federal em 2019, e 17% da arrecadacédo de todo
setor publico. Tendo em vista ainda a grande reducdo de receita dos
governos federal, estaduais e municipais devido a crise atual, o programa
ficaria portanto fiscalmente insustentéavel, tendo em vista ainda toda gama de
servicos publicos que ainda precisam ser sustentados pelo Estado.32°

Acerca dos impactos na economia, em Nota Técnica (n° 007/2021) intitulada
“Quao mais fundo poderia ter sido esse poc¢o? Analisando o efeito estabilizador do
Auxilio Emergencial em 2020” publicada pelo Centro de Pesquisa em Macroeconomia
das Desigualdades da USP (MADE), os autores Marina Sanches, Matias Cardomingo
e Laura Carvalho concluiram que, com um gasto equivalente a 4,1% do PIB de 2020,
o AE foi responsavel por evitar que a economia caisse entre 8,4% e 14,8% em 2020,
em vez de cair 4,32% conforme projecdo do Banco Central®¥ (segundo dados
recentes do IBGE, a retracéo foi de 4,1%, valor préximo ao utilizado na pesquisa3?).
A pesquisa utilizou o multiplicador fiscal de beneficios sociais obtido na literatura para
avaliar o impacto desse beneficio sobre a atividade econémica.33? Por seu turno, na
simulacdo de um cenario sem o Auxilio Residual, pago a partir de setembro, a queda
do PIB seria de cerca de 5,36%.

329 DUQUE, Daniel. Auxilio Emergencial faz pobreza cair em plena pandemia. BLOG DO IBRE, FGV,
26 jun. 2020. Disponivel em: https://blogdoibre.fgv.br/posts/auxilio-emergencial-faz-pobreza-cair-em-
plena-pandemia. Acesso em: 15 abr. 2021.

330 SANCHES, Marina. Quéo mais fundo poderia ter sido esse po¢o? Analisando o efeito estabilizador
do Auxilio Emergencial em 2020. Nota de Politica Econdmica n° 007/2021. MADE/USP, 2021.

331 ALVARENGA, Darlan; SILVEIRA, Daniel. “PIB do Brasil despenca 4,1% em 2020”. G1. O Globo, 03
mar. 2021. Disponivel em: https://gl.globo.com/economia/noticia/2021/03/03/pib-do-brasil-despenca-
41percent-em-2020.ghtml. Acesso em: 15 abr. 2021.

832 O multiplicador fiscal € um conceito importante utilizado na macroeconomia para medir o impacto
de mudancas na politica fiscal (seja no gasto publico ou na receita) sobre o PIB ao longo de um certo
periodo de tempo. Um multiplicador de 2 reais, por exemplo, indica que 1 real gasto em determinada
despesa publica estimula a economia e gera 2 reais de impacto total no PIB.” (SANCHES, Marina.
Quao mais fundo poderia ter sido esse po¢co? Analisando o efeito estabilizador do Auxilio Emergencial
em 2020. Nota de Politica Econémica n° 007/2021. MADE/USP, 2021).
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Os autores também calcularam o impacto do beneficio na divida publica e na

arrecadacéo fiscal:

Estimamos também que o efeito multiplicador do Auxilio serviu como
estabilizador da razéo divida/PIB ndo apenas pelo aumento no denominador,
mas também por atenuar a queda da arrecadacéo de impostos em meio a
recessdo. Ao analisarmos o comportamento da Divida Liquida do Setor
Publico identificamos que sua relacdo com o PIB poderia ter se elevado em
3 pontos percentuais acima do observado caso o auxilio e seu impacto
multiplicador n&o tivessem existido.333

Os autores concluiram, assim, que da magnitude elevada do gasto que
representou o AE no combate a pandemia em propor¢do ao PIB, seus impactos
macroecondmicos foram substantivos e devem ser considerados. Portanto, a
interrupcdo abrupta do beneficio pode ndo sO elevar as taxas de pobreza e
desigualdade, mas também prejudicar em muito as perspectivas de retomada da
economia. Essa conclusdo é corroborada por estudo de pesquisadores da
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), que verificou fortes impactos positivos
do AE na economia, afirmando ser necessaria e adequada a manutencéo do beneficio
por um periodo maior para atenuar impactos econémicos severamente deletérios,
além de ser fundamental para garantir um nivel minimo de vida as familias mais
pobres.334

Ocorre que o AE limitado ao periodo de enfrentamento da crise também
mostra-se insuficiente. Segundo nota divulgada pelo Departamento Intersindical de
Estatistica e Estudos Socioeconémicos (DIEESE), em fevereiro de 2021 o valor da
cesta bésica estava acima de R$600,00 na maioria das capitais brasileiras (R$632,67
em Porto Alegre).®*® A nova rodada do beneficio, além de reduzir o valor e seu
alcance, portanto, ndo sera capaz sequer de garantir a seguranca alimentar a maioria
da populacéo.

Pesquisa divulgada pela Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e
Seguranca Alimentar e Nutricional no inicio desse ano constatou que mais da metade
dos brasileiros ndo possuem seguranca alimentar no Brasil atualmente, isto é, ndo
tem certeza se havera comida em suas casas no dia seguinte: “do total de 211,7

milhdes de brasileiros(as), 116,8 milhdes conviviam com algum grau de Inseguranca

333 SANCHES, Marina. Quao mais fundo poderia ter sido esse po¢o? Analisando o efeito estabilizador
do Auxilio Emergencial em 2020. Nota de Politica Econémica n° 007/2021. MADE/USP, 2021.

334 FREIRE, Débora et al, Renda Basica Emergencial: uma resposta suficiente para os impactos
econdmicos da pandemia da COVID-19 no Brasil?, Nota Técnica NEMEA-Cedeplar, p. 1-21, 2020.
335 DIEESE. Nota a imprensa: Pesquisa nacional da cesta basica de alimentos - Janeiro de 2021. p. 4—
8, 2021. Disponivel em: <http://www.dieese.org.br/analisecestabasica/2015/201512cestabasica.pdf>.
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Alimentar e, destes, 43,4 milhdes nao tinham alimentos em quantidade suficiente e 19
milhdes de brasileiros(as) enfrentavam a fome”,33¢ a proporcédo mais alta em 17 anos.

Tendo em vista que 0s impactos negativos dessa crise tendem a se perenizar
em aumento de pobreza e desigualdade caso nédo haja a consolidacdo de uma

estrutura de protecéo social adequada,®3’ é preciso uma resposta definitiva:

O papel do Estado deve ser reinventado. Ainda que nao tivesse ocorrido uma
pandemia, ndo € mais possivel atrelar a Seguridade Social ao trabalho,
simplesmente porque ndo havera mais trabalho para todos. A automacéo, a
robotizacdo, o anafalbetismo digital, os desalentados, somados aos
precarizados, ja constituem a maior parte da populacédo. Nao é mais possivel
pensar a questdo social nas bases da sociedade industrial.338

Deve-se aproveitar as oportunidades trazidas pela pandemia, como a
experiéncia com o Auxilio Emergencial, para se convidar a sociedade a um debate
mais amplo e racional sobre as possibilidades reais em jogo. Feitas essas
consideracOes, abre-se espaco para a andlise de algumas das propostas em
tramitacdo no Congresso Nacional que pretendem tornar o Auxilio Emergencial
permanente, e seu grau de aproximacgdo com a ideia de uma renda basica universal.
Além delas, posteriormente, serdo elencadas outras alternativas propostas por
estudiosos, especialmente no que tange ao financiamento de uma politica de renda

bésica.

4.2 Anélise dos projetos de lei que visam a manutencdo do Auxilio Emergencial
e sua aproximacdo com uma Renda Béasica Universal

Entre muitos outros projetos de lei (PLs) que tinham como proposta a
prorrogacdo do Auxilio Emergencial, a maioria até o final de 2021, envolvendo
variados valores e fontes de financiamento, alguns projetos, diversamente, propdem
a manutencdo de uma politica de transferéncia de renda de forma permanente.
Analisa-se, sinteticamente, alguns deles. Antes, entretanto, faz-se duas
apresentacoes: a da Frente Parlamentar Mista em Defesa da Renda Basica e a da
Rede Brasileira de Renda Basica.

Em julho de 2020 foi langcada a Frente Parlamentar Mista em Defesa da Renda

Basica, composta por 217 deputados e senadores de diversos partidos e por varias

33 PENSSAN., Rede, Inseguranca Alimentar e Covid-19 no Brasil 1, Rede PENSSAN., 2021.

337 FREIRE, Débora et al, Renda Basica Emergencial: uma resposta suficiente para os impactos
econdmicos da pandemia da COVID-19 no Brasil ?, Nota Técnica NEMEA-Cedeplar, p. 1-21, 2020.
338 | AZZARIN, Sonilde Kugel. A (IN)SEGURIDADE SOCIAL EM TEMPOS DE PANDEMIA. Porto
Alegre: HS Editora, 2020. p. 64.
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entidades da sociedade civil.33® A Frente, embora néo tenha uma proposta Unica ou
modelo objetivo de renda basica, pretende ser uma “plataforma de debate”, dando
visibilidade ao tema no Congresso, tendo tido importante papel na aprovacao da
prorrogacao do Auxilio para 2021. A Frente Parlamentar conta com a participacdo da
Renda Brasileira de Renda Béasica (RBRB), e tem o0 ex-senador e vereador Eduardo
Suplicy como Presidente de Honra.

Por seu turno, a Rede Brasileira de Renda Basica,**° fundada em 2019, reline
professores, pesquisadores, ativistas, voluntarios e cidaddos que compartilham da
percepcdo de que uma Renda Bésica, por meio de uma distribuicdo de renda menos
desigual, € a maneira mais viavel de se alcancar a justica social. A ideia da
organizacdo é disseminar a ideia da distribuicdo de renda no Brasil e incentivar a
iniciativa privada e o poder publico na direcdo da implementacdo de uma politica de
renda basica, servindo como repositério de pesquisas publicadas e oferecendo ao
publico argumentos alternativos relativos a renda basica como ideia, instituicdo e
pratica de politicas publicas. Ndo ha a adocao pela organizacdo de nenhuma versao
especifica da renda basica. O que ha é o fomento a pesquisa baseada em evidéncias,
debate plural e engajamento critico sobre renda basica e ideias relacionadas. A RBRB
conta, entre seus membros, com Leandro Teodoro Ferreira como Presidente e
Eduardo Suplicy como Presidente de Honra, além Aldaiza Sposati como membro do
Conselho Fiscal, estudiosos repetidamente citados neste trabalho.

Iniciando a exposi¢do dos PLS, tem-se que, em 19/05/2020, de autoria do
Senador José Serra (PSDB/SP), foi protocolado o Projeto de Lei n° 2742 de 2020,34
que propde alterar “a Lei n° 10.836/2004, que instituiu a renda béasica de cidadania,
para definir os critérios de recebimento e a fonte de custeio”. Considerando que o
namero da Lei que instituiu a RBC é 10.835, acredita-se que ha um erro no projeto (a
Lei n° 10.836 foi a que criou o PBF). O projeto determina que a RBC “se constituira
no direito de todos os brasileiros em situacao de vulnerabilidade social”’, definindo

essa situacao a partir de critérios cumulativos muito semelhantes aos utilizados na

339 “Frente Parlamentar da Renda Baésica quer reduzir desigualdades aprofundadas na pandemia”.
Cémara dos Deputados, Agéncia Cémara de Noticias, 21 jul. 2020. Disponivel em:
https://www.camara.leqg.br/noticias/678110-frente-parlamentar-da-renda-basica-quer-reduzir-
desigualdades-aprofundadas-na-pandemia/. Acesso em: 15 abr. 2021.

30 REDE BRASILEIRA DE RENDA BASICA. RBRB, Quem Somos, 2021. Disponivel em:
https://rendabasica.com.br/sobre-a-renda-basica/quem-somos/. Acesso em: 15 abr. 2021.

341 BRASIL, Senado Federal. Projeto de Lei n° 2742/2020. Disponivel em:
https://www25.senado.leq.br/web/atividade/materias/-/materia/141990. Acesso em 10 abr. 2021.
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concessao do AE: (i) ndo ter emprego formal ativo, (i) ndo ser titular de beneficio
previdenciario ou assistencial, (iii) ter renda mensal per capita de até 1/2 (meio) salario
minimo e renda familiar mensal de até 2 (dois) salarios minimos, (iv) exercer atividade
na condicdo de MEI ou trabalhador informal. O projeto, basicamente, tenta focalizar a
RBC, criando critérios restritivos para sua concessao.

O projeto de Serra ndo propde um valor para o beneficio, deixando a cargo do
Executivo essa determinagéo, e, como fonte de custeio, prevé a revogacao da isencao
sobre lucros e dividendos (com “aliquota progressiva e de pelo menos 15%7). O
beneficio se propde a substituir todos os programas de transferéncia de renda
vigentes, a excecdo do BPC e do seguro-desemprego, e universaliza o Cadastro
Unico. O projeto foi lido durante a sesséo do Senado em 19/05/2020 e, desde entéo,
permanece no Plenério sem qualquer movimentacao.

O projeto de Lei n° 3023/2020,3#? de autoria do Deputado Eduardo da Fonte
(PP/PE), foi apresentado em 01/06/2020 e pretende criar o “Programa Renda Béasica
Brasileira”, beneficio no valor de R$600,00 mensais, permanente e direcionado aos
trabalhadores informais, MEIs e contribuintes individuais, que tiverem renda per capita
de até 1/2 (meio) salario minimo ou familiar total de até 3 salarios minimos (mesmos
critérios do PL anterior e do AE). Em relacdo ao financiamento, ha a previsdo de
diversas fontes, como o aumento da aliquota da Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL), cobrancga de tributo sobre lucros e dividendos, recursos provenientes
do superavit financeiro do Tesouro e a criacdo de uma nova contribuicdo. O beneficio
pretende representar a unificacdo de varios programas, como o Seguro Defeso, o
Bolsa Familia, o Bolsa Verde e o PETI. A proposta ainda pretende inserir no Cédigo
Penal o delito de recebimento irregular de beneficio de programa governamental,
prevendo pena de prisdo e multa. Em 03/12/2020, o projeto foi apensado junto ao PL
4856/2019 e, em 11/03/2021, foi recebido pela Comisséo de Seguridade Social e
Familia (CSSF).

Apresentado em 03/09/2019 e, portanto, antes da pandemia, pelo Deputado
Reginaldo Lopes (PT/MG), o PL n° 4856/2019343 tem a pretensao de criar o “Programa

342 BRASIL, Camara dos Deputados. Projeto de Lei n° 3023/2020. Disponivel em:
https://www.camara.leqg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2254182. Acesso em 10
abr. 2021.

343 BRASIL, Camara dos Deputados. Projeto de Lei n° 4856/2019. Disponivel em:
https://www.camara.leqg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2218523&ord=1. Acesso
em 10 abr. 2021.
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Renda Basica Universal”. O art. 6° determina que “terdo direito a uma renda mensal
de meio salario minimo, independentemente da existéncia de qualquer outro beneficio
financeiro, os brasileiros que” (i) sejam idosos em extrema vulnerabilidade (entre 60 e
64 anos com renda de até meio salario minimo — a partir de 65 anos ha o BPC); (ii)
sejam cidadados em extrema vulnerabilidade (entre 30 e 59 anos com renda de até
meio salario minimo); (iii) sejam jovens vulneraveis (entre 15 e 29 anos com renda de
até um salario minimo); (iv) sejam criangas vulneraveis (entre 0 a 14 anos com renda
familiar per capita de até um salario minimo). O Projeto ndo prevé fonte de
financiamento. Todavia, na sua justificativa, hd& mencdo a um Projeto de Lei
Complementar que cria o Imposto Sobre Grandes Fortunas (IGF), tributo a custear o
beneficio. Atualmente ha nove PLs apensados ao PL 4856.

Apresentado em 24/09/2020 pelo Deputado Jesus Sérgio (PDT/AC), o PL n°
4715/20203%4 pretende instituir a “Renda Basica da Cidadania”, em substituicdo ao
Auxilio Emergencial. O beneficio de R$300,00 seria destinado a “todo brasileiro maior
de 18 anos cuja renda familiar mensal per capita seja igual ou inferior a meio salario
minimo, limitado a dois beneficios por familia”. Nao ha previsdo de fonte de
financiamento no projeto, apenas a mencado de que o Executivo deverd garantir
dotacBes orcamentérias suficientes ao custeio do programa.

Fernanda Melchionna (PSOL/RS) apresentou o PL 3934/20203% em
24/07/2020, buscando a instituicdo do “Programa Renda Minima Permanente”, que
consiste em um beneficio no valor de R$600,00, ao trabalhador que tiver mais de 18
anos e cuja renda familiar mensal per capita seja de até 1/2 (meio) salario minimo ou
a renda mensal total for de até 3 salarios minimos, excluidos do célculo de renda
eventuais outros beneficios assistenciais e previdenciarios recebidos. Como fonte de
custeio, o Projeto prevé a arrecadacao do IGF, Imposto sobre lucros e dividendos e a
majoracao da aliquota da CSLL sobre Instituicdes Financeiras, entre outras a serem
indicadas pelo Executivo. O PL foi apensado ao PL 4856/2019.

344  BRASIL, Camara dos Deputados. Projeto de Lei n° 4715. Disponivel em:
https://www.camara.leqg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2263380. Acesso em: 10
abr. 2021.
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O PL n° 4314/2020%46, de autoria de Renildo Calheiros (PCdoB/PC), pretende
criar o Programa Renda Cidada Social Basica Brasileira, destinado as familias em
situacao de vulnerabilidade (assim definidas as que possuem renda familiar per capita
mensal inferior a R$600,00), consistindo no beneficio em valor suficiente a se
complementar a renda até que se atinja o valor de R$600,00. Ndo héa indicacédo de
fonte de custeio, apenas que as despesas do Programa ocorrerao “a conta das
dotacdes orcamentarias contidas na Lei Orcamentaria Anual”. O PL 4314 também foi
apensado ao PL 4856/2019.

O PL n° 4610/20203%%, de autoria do Deputado Jodo Daniel (PT/SE), institui a
“‘Renda Minima Universal”, que prevé o pagamento do beneficio de um salario minimo,
independentemente da existéncia de qualquer outro beneficio, a todas as pessoas
que tenham renda igual ou inferior a meio salario minimo, e renda per capita familiar
nao superior a um salario minimo. Nao ha qualquer indicacao de fonte de custeio e o
Projeto encontra-se apensado ao PL 4856.

De autoria de Enio Verri (PT/PR), o PL n° 2632/20203*8 busca alterar a Lei n°
13.982/2020, que criou o AE, tornando o beneficio permanente em seus exatos
termos. Todavia, ndo ha indicacéo de fonte de custeio. No mesmo o sentido o PL n°
26/98/2020,%*° de autoria de Alexandre Frota (PSDB/SP), que altera a Lei n° 13.982
retirando a expressédo “durante o periodo de 3 (trés) meses” e, portanto, torna o
beneficio permanente, sem, contudo, indicar como se daria seu financiamento.

Tramita a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 34/2020,3%° de autoria
do Senador Tasso Jereissati (PSDB/CE), que pretendia instituir o “Beneficio Universal
Infantil” a partir de janeiro de 2021, destinado a todas as criancas de 0 a 14 anos. Os
valores do beneficio seriam inversamente proporcionais a renda familiar e maiores

para criancas de até seis anos de idade. Quanto ao custeio, 0 projeto sugere, até que
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sejam indicadas fontes de recursos, a suspensao temporaria da concessao do abono
salarial, salario-familia e da deducdo por dependente do Imposto de Renda. O
Beneficio Universal Infantil também esta previsto na chamada “PEC Paralela” da
Previdéncia (PEC n° 133/2019) que, contudo, por tratar de varios outros assuntos, hdo
tem perspectiva de avancar na Camara.

Visando, de forma semelhante ao Beneficio Universal Infantil, direcionar o
beneficio a grupo especifico, o Projeto do Lei n° 2099/2020,%5 de autoria do Deputado
Assis Carvalho (PT/PI), busca instituir o auxilio permanente de R$ 1.200,00 mensais
a mulher provedora de familia monoparental, desde que seja trabalhadora e cumpra
alguns requisitos. Nao ha previsao de fonte de financiamento.

Ha outros projetos que buscam a alteracdo do Bolsa Familia, como o PL n°
4086/2020,%%? que busca a ampliacéo das “condigdes de superagao da vulnerabilidade
econdmica”, oferecendo maior cobertura e alterando as linhas de pobreza e extrema
pobreza para R$600,00 e R$300,00, respectivamente, mantendo as
condicionalidades. No mesmo sentido, o PL n° 6072/20193%% reformula os beneficios
financeiros do Bolsa Familia, aumentando os valores dos beneficios e das linhas de
pobreza, e faz outras modificacdes.

Como se Vvé, os projetos analisados variam muito em relacdo aos seus
desenhos e fontes de financiamento, mas ha alguns aspectos compartilhados. Apesar
de a maioria excluir as condicionalidades de seus projetos de beneficios, a maior parte
utiliza alguma discriminacéo — de renda, em grande parte deles — como critério para a
sua concessdo. Em nenhum projeto verificou-se a universalidade, portanto, vez que
em todos ha a necessidade de comprovacao de insuficiéncia de renda, por mais alto
que seja o valor da linha estipulada. O que ha de diverso em relacdo aos programas
focalizados conhecidos hoje é uma universalizagdo no sentido de conceder o
beneficio a todos que preencherem certos critérios (possuirem renda familiar de até
meio salario minimo, por exemplo), tornando o beneficio um “direito”, o que néo

acontece hoje com o PBF.
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A maioria dos PLs prop6e uma renda individual — e ndo utiliza a familia como
unidade -, mas alguns ainda limitam o nimero de concessdes por familia, como o PL
n°® 4715/2020 e, assim, seguem vinculando o beneficio a situacdo domeéstica do
cidaddo. Além disso, muitos projetos utilizaram os critérios do Auxilio Emergencial,
excluindo os empregados formais da lista de beneficiarios. Outro ponto a ser
destacado ¢ a falta de indicacéo de fonte de financiamento na maioria dos projetos, o
que finca verdadeiro ponto de interrogacao na analise das proposi¢des e abre margem
para se caracterizar a proposta como inviavel. Sobre as possiveis fontes de custeio
de uma renda basica universal versara o topico seguinte.

Apesar de ndo ter se encontrado uma proposta de renda basica universal como
usualmente conceituada, as propostas que buscam aumentar os beneficios do PBF e
ampliar sua cobertura, com linhas de elegibilidade que crescam na direcdo a uma
universalidade, devem ter sua factibilidade considerada, podendo até serem
consideradas a regulamentacéo da Lei da RBC (como anos atras foi considerada a
Lei do PBF). Observa-se o exemplo do AE, que utilizou instrumentos pré-existentes
para sua implementagdo, como o arranjo do PBF e o registro do CadUnico. Isso
demonstra que ha instrumentos em pleno funcionamento que podem ser utilizados na

operacionalizacdo de um novo beneficio ou no aprimoramento de um ja existente.

4.3 Outras alternativas: limites e possibilidades fiscais e orcamentarias

O principal ponto de critica a implementacdo de uma politica de transferéncia
de renda universal, usualmente conhecido como o ponto ‘“inviabilizador’” e
intransponivel, € o seu alto custo. Como financiar uma renda bésica para todos?
Muitos autores tém discutido e buscado encontrar fontes de despesas a serem
cortadas e de receitas a serem criadas ou ampliadas, bem como desenhos e meios
operacionais adequados, a fim de viabilizar o beneficio.

Cada proposta, dependendo do seu desenho, traz diferentes implica¢des para
o Orcamento Federal. Foca-se, aqui, nos desafios trazidos pelas transformacdes de
longo prazo no mercado de trabalho e pelo fim do Auxilio Emergencial, referentes a
instituicdo de um programa de transferéncia de renda mais amplo, que poderia

gradualmente se transformar em uma renda béasica universal.3%

854 CARVALHO, Laura; TONETO, Rodrigo; RIBAS, Theo, Dos pobres para os paupérrimos ou dos
mais ricos para os mais pobres? O impacto sobre a desigualdade de diferentes formas de expansao
das transferéncias de renda no Brasil, Made-Usp, v. 1, n. 1, p. 5, 2020.
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Daniel Duque®®® propde um beneficio basico de R$150,00 mensais e, para
criangas e adolescentes, de R$440,00 (com uma reducédo gradual do beneficio entre
0s 17 e os 23 anos). Estao excluidos do beneficio os empregados ou empregadores
formais que tenham como renda pelo menos um salario minimo, além de aposentados
e pensionistas. O beneficio aos menores de idade poderia ser reduzido a zero
conforme a renda dos adultos, de acordo com deducfes a serem feitas pelo Imposto
de Renda (IR) progressivamente. O autor propde a “formalizagdo” da populagdo com
0 programa, que vai dar acesso aos beneficiarios a aposentadoria, auxilio-doenca e
salario-maternidade, sob pena de um desconto no beneficio equivalente a 5% do
salario minimo.

Com esse desenho, Daniel Duque calcula uma queda da pobreza de 24,5%
para 10,5% e praticamente a eliminacédo (virtual) da extrema pobreza, que ficaria
abaixo de 0,15%. O indice de Gini cairia de 0,554 para 0,488 (queda de mais de 10%).
Em relacdo ao custo fiscal, Daniel Duque afirma que o Programa custaria R$385
bilhdes por ano (cerca de 5,7% do PIB), sobre o qual o governo ganharia cerca de
R$80 bilh6es em ganho de receita (aplicando-se uma aliquota de 27%). Considerando
0S gastos com 0s programas vigentes atualmente, a proposta de Daniel Duque
significaria um gasto adicional de R$200 bilhées (3% do PIB). Em raz&o do alto custo,
Daniel Duque propde a implementacédo gradual do programa, com horizonte de 5 a 10
anos, e em estagios, que seriam condicionados a reformas do setor publico e metas
fiscais — entre elas a reforma tributéria, projecdo de estabilizacdo da divida publica,
desoneracao da cesta basica, entre outras.

Por sua vez, Lena Lavinas propde a elevacdo do beneficio basico do Bolsa
Familia para R$400,00, e dos beneficios variaveis para R$100,00, e a extensédo da
cobertura do programa para todos aqueles que constam no Cadastro Unico,
extinguindo qualquer tipo de fila. As condicionalidades devem ser completamente
suprimidas e deve ser criado um “seguro-desemprego” a ser concedido a todos que
se autodeclarem desempregados, no valor de R$700,00, parcela que também deve
ser concedida aos MEIs e aos trabalhadores informais. Com esse desenho, a autora

aponta que o novo programa atingiria cerca de 112 milhdes de pessoas.®*¢ Para o
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financiamento, Lena Lavinas3®’ sugere algumas alternativas: criacdo de novas
aliquotas de IR, instituicdo do IGF e tributacéo sobre lucros e dividendos. Todavia, a
autora defende que nada sera possivel sem o fim do teto de gastos.

O economista e colunista da Folha de S&o Paulo, Nelson Barbosa, afirmou em
sua coluna que, embora o debate formalizado pela Lei n° 10.835/2004 tenha sido
enterrado ha 16 anos, talvez agora se possa avancar, elencando trés razoes para
acreditar nisso: (i) o impacto positivo do AE na economia que aumentou 0 apoio a
renda basica universal; (ii) a tecnologia e a capacidade produtiva que permitem, hoje,
o sustento de uma populacéo inativa crescente sem perda de renda per capita; e (iii)
o grau de desigualdade da distribuicdo de renda que indica que a renda minima pode
e deve ser financiada por tributacéo dos mais ricos (sobretudo da renda do capital).3%8
Afirmando que a criacdo de uma renda béasica universal requer uma base permanente
de financiamento, o autor sustenta que 0s recursos devem vir de tributacdo mais
progressiva de lucros e dividendos (renda do capital) e de altos salarios (renda do

trabalho), o que tornaria todos “rentistas”:

E do ponto de vista histérico, a ado¢do da renda basica seria uma mudanca
estrutural no capitalismo, pois todos virariam, em parte, rentistas! Todos
receberiam parte do “excedente” produzido pela sociedade simplesmente por
existirem, independentemente da posse dos “meios de produgéo”.3°

O colunista, em outra oportunidade, defendeu a implementacéo de uma Renda
Basica Universal por meio de um imposto de renda negativo, isto €, “uma transferéncia
de renda para todas as pessoas que solicitarem o beneficio, mas com ajuste posterior
na declaragdo anual de Imposto de Renda”.*%° Haveria apenas dois critérios para o
recebimento: (i) ser brasileiro e (ii) declarar IR a partir do ano de recebimento da ajuda
— ou seja, todos que quisessem recebé-lo teriam que entrar na base de dados da
Receita, o que facilitaria a verificacdo e o “ajuste” do beneficio a quem o recebesse
injustificadamente. Para o autor, a combinagédo entre o IR e a transferéncia de renda

€ a chave para acabar com as “pessoas invisiveis” para a Seguridade Social.
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Samuel Pessoa3®!, outro economista e também colunista da Folha, citando
simulacdo realizada em estudo elaborado pelos professores do Departamento de
Economia da Universidade Federal de Pernambuco (UFPE), afirmou que, apesar de
nunca ter levado a sério as propostas de renda bésica, agora, admite: deve-se olhar
com cuidado para a proposta de Eduardo Suplicy. Os professores da UFPE simularam
0s impactos da instituicdo de uma renda basica de cidadania sobre o orcamento, a
pobreza e a desigualdade. O programa custaria cerca de R$1 trilhdo e seria financiado
pela imposicdo de uma aliquota linear de 35,7% de IR (sem limite de isencédo e
nenhuma deducédo) a incidir sobre todas as rendas declaradas na PNAD, o que
garantiria uma renda de R$406,00 a todos os cidadaos brasileiros. Todos os
beneficios previdenciarios e assistenciais seriam mantidos, mas deduzidos da renda
bésica, e sobre ela ndo incidiria IR. Com isso, a pobreza seria praticamente eliminada,
e o indice de GINI cairia de 0,506 para 0,377.

Em estudo em que pretendeu explorar alternativas para o financiamento de
uma renda basica universal, Lucia Helena Salgado®¢? elencou quatro possibilidades.
Primeiramente, a autora apontou a importancia da tributacéo progressiva do capital,
com a revogacao da isencao da tributacdo de lucros e dividendos, o que dependeria
apenas de legislacéo ordinaria e teria um potencial de arrecadacéo de R$59,7 bilhdes
por ano. A segunda alternativa seria a elevacao da aliquota de CSLL para instituicbes
financeiras para 27,5%, ou a instituicdo de uma contribuicdo extraordinaria de 27,5%
para grandes conglomerados, financeiros ou produtivos a partir de certo patamar (a
autora fala em lucros liquidos superiores a R$1 bilh&do). A autora afirmou que, no
primeiro caso, o acréscimo de 15% na CSLL mais 4% na COFINS para as instituicées
financeiras elevaria em R$38 bilh6es a arrecadacdo anual e, no segundo, a nova
contribuicdo criada renderia uma arrecadacdo de R$29,12 bilhdes ao ano
(considerando o lucro liquido obtido pelas cinco maiores instituicées financeiras do
pais em 2019).

A terceira sugestdo mencionada foi a regulamentacdo do IGF previsto
constitucionalmente, o qual teria potencial de arrecadacdo de R$40 bilhdes (para

aliquotas de 1%, 2% e 3% aplicadas progressivamente a patriménios pessoais
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superiores a R$20 milhdes). Por fim, a autora apontou a necessidade de se tributar a
economia digital, isto €, as grandes empresas de tecnologia que, hoje, operam
praticamente livres de impostos e muitas vezes registram suas atividades em paraisos
fiscais. Lucia Helena Salgado, simulando a ado¢do cumulativa de apenas duas das
medidas citadas - regulamentacao do IGF e aliquotas adicionais de CSLL e COFINS
— verificou a arrecadagéo de cerca de R$138 bilhdes, o que equivaleria a 1,9% do PIB.
A autora concluiu afirmando que ha, no Brasil, recursos financeiros em potencial
exploragéo.

Por fim, a corroborar as posicées acima, a Nota n° 001 do MADE da USP,
publicada em outubro de 2020, concluiu, ap6s analisar cinco propostas alternativas,
que h& espaco fiscal para uma ampliacéo significativa de programas de transferéncia

de renda, desde que a redistribuicdo ocorra dos estratos mais altos aos mais baixos:

O resultado de tais propostas alternativas deixa claro que, estabelecendo-se
uma tributacdo mais progressiva, € possivel criar programas de transferéncia
mais robustos, beneficiando os 30% ou 50% mais pobres com valores
substancialmente maiores que os atuais. A mais abrangente delas assegura
uma transferéncia de R$ 125 para todos os brasileiros da metade mais pobre
da populacéo, o que reduziria em 8,9% o indice de Gini. Para financiar essa
rede de protecéo social, os dados indicam que ha espaco para aumentar a
arrecadacdo brasileira via Imposto de Renda de Pessoa Fisica, uma vez que
se trata de um imposto progressivo e com espacgo de ampliagédo da aliquota
efetiva, especialmente entre o 1% mais rico da populagéo.363

Assim, ndo haveria a necessidade de se remanejar recursos dos beneficios
sociais ja existentes (0 que implicaria uma transferéncia do meio para a base,
mantendo inalterada a renda apropriada pelos mais ricos). A fonte de financiamento
primordial utilizada na simulacéo foi a elevacéo da aliguota média do IR da pessoa
fisica para os 20% mais ricos da populacao.

Da analise das propostas, com desenhos razoavelmente detalhados e fonte de
financiamento indicadas, depreende-se que, nao obstante a complexidade
(operacional, fiscal e politica) demandada, h&4 espaco para que se construa uma
politica de transferéncia de renda universal e permanente viavel politica e
economicamente. A fonte de financiamento mais citada é a tributagdo mais
progressiva. Aparentemente ndao havera como fugir de uma Reforma Tributaria.
Outras alternativas parecem ser a regulamentacéo do IGF e a revogacgao da isencgao

sobre lucros e dividendos.

363 CARVALHO; TONETO; RIBAS, Dos pobres para os paupérrimos ou dos mais ricos para os mais
pobres? O impacto sobre a desigualdade de diferentes formas de expansao das transferéncias de
renda no Brasil. Nota de Politica Econémica n° 001/2021. MADE/USP, 2021.
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Por meio de um debate amplo, critico, embasado e rigoroso, mas

principalmente tratado com a devida seriedade, é preciso que consensos sejam

construidos. Impera a necessidade de novas e eficazes politicas de redistribuicdo de

imponham o dnus ao topo da piramide.*%* Para tanto, h4 muitos desafios e resisténcia

a serem enfrentados, em razéo do potencial de transformacao do que se pretende:

A opcao por uma renda basica de cidadania, por exemplo, implica repensar
o sistema de protecdo social como um todo e, ao mesmo tempo, aferir os
principios de uma reforma tributaria verdadeiramente comprometida com a
progressividade fiscal, capaz de reinstituir e solidificar as fontes de
financiamento da politica social. A titulo de ilustracdo cabe lembrar a
aberracdo que é o Programa Bolsa Familia ser financiado com recursos das
contribui¢Bes sociais que incidem sobre 0 consumo, o que significa que seus
beneficiarios contribuem igualmente para o financiamento. Nada mais
regressivo. Programas de combate a pobreza devem ser financiados com
recursos oriundos ou do imposto de renda de pessoa fisica ou do imposto
sobre grandes fortunas, ou qualquer outra receita que ndo tenha os
beneficiarios do programa entre os que o financiam com impostos indiretos.
Isso sim é responsabilidade fiscal.365

Antes considerada utdpica, a discusséo sobre a implementacao de uma renda

bésica universal no Brasil, no presente, é real. Como se viu, 0s instrumentos fiscais

necessarios a ela existem: ha uma estrutura de tributagcdo muito desigual, na qual ha

espaco para a introducdo de medidas mais redistributivas. A tarefa, agora, é

7

intensificar o debate, para que haja a tdo almejada — e possivel — reformulacdo do

nosso sistema de protecao social.

364

LAZZARIN, Sonilde Kugel. A (INNSSEGURIDADE SOCIAL EM TEMPOS DE PANDEMIA. Porto

Alegre: HS Editora, 2020. p. 64.
365 | AVINAS, Lena; ARAUJO, Eliane de. Uma nota sobre os Programas de Renda: entre Renda Minima
e renda. A Economia em Revista, v. 28, n. agosto, p. 1-10, 2020.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Pretendeu-se, com o presente trabalho, analisar a viabilidade ou a inviabilidade
de se implementar um projeto de Renda Bésica Universal no Brasil, utilizando-se os
elementos recentemente inseridos no debate pela experiéncia com o Auxilio
Emergencial.

Ao se analisar a histéria da Lei n° 10.835/2004, que, apesar de nunca
implementada, previu a instituicdo de uma Renda Basica de Cidadania no Brasil,
concluiu-se que a o Programa Bolsa Familia, criado pela Lei n° 10.836/2004, foi
concebido, a época, como um primeiro passo em direcdo a Renda Basica.
Considerando a vocacao expansionista do PBF, a vista do continuo aumento de sua
cobertura ao longo dos anos (a0 menos até 2014, quando identificou-se uma certa
estabilizacdo), somada ao cenario “favoravel’ para as modificagbes necessarias,
tendo em vista o intenso debate politico a procura de solu¢des para a precaria situacéo
socioeconémica que o Brasil se encontra, conclui-se que esta aberta a via para que o
Bolsa Familia caminhe em direcdo a Renda Basica. Essa troca de direcao que, antes,
parecia muito improvavel, hoje, dado o novo cenério, parece pedir espaco, tanto no
debate publico quanto na agenda politica do Brasil.

Apbs o término da escrita do desenvolvimento deste trabalho, em 26/04/2021,
0 Supremo Tribunal Federal concluiu o julgamento do Mandado de Injuncéo n° 7300,
julgando-o parcialmente procedente e determinando, por unanimidade, que o governo
regulamente a Lei n°® 10.835/2004 até o final de 2022. Assim, 0 Supremo determinou
que o governo adote todas as medidas legais cabiveis para a implementacdo da
Renda Bésica de Cidadania, inclusive no que tange a sua previsao na Lei de Diretrizes
Orcamentarias e na Lei Orcamentaria Anual de 2022, iniciando pelos mais
necessitados. Apesar de representar grande conquista, ha incertezas sobre o que a
decisédo do STF significara, e também sobre o quao positivo pode ser a renda basica
ser regulamentada sob a luz de um governo conservador.

Retomando os resultados do trabalho, a compreensdo da historia dos
programas de transferéncia de renda no Brasil, que culminou com a unificagdo dos
programas vigentes e na criagdo do Bolsa Familia em 2003, demonstrou a
superioridade da centralizacdo dos beneficios assistenciais em um s6 programa, tanto
no que se refere a simplificacdo do cadastro e controle dos beneficiarios por parte do

governo, quanto ao acesso facilitado da populacdo. Também, restaram demonstradas
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as deficiéncias do Bolsa Familia em sua configuracédo atual que, com 0s baixissimos
valores dos beneficios e o alto grau de burocratizacdo, tem seus efeitos limitados a
manutencao de um nivel de pobreza. Frente ao presente e a uma perspectiva de futuro
assustadora, ameacada pelos efeitos da pandemia e invadida pelo desemprego, o
Programa se mostra flagrantemente insuficiente.

A fim de responder a essa conjuntura e com base nos efeitos positivos que o
Auxilio Emergencial teve sobre os niveis de pobreza e desigualdade em 2020,
verificou-se que muitos Projetos de Lei foram apresentados no Congresso visando a
manutenc¢do do AE, a criacdo de um beneficio semelhante ou a modificac6es no Bolsa
Familia, muitos deles apoiados pela Frente Parlamentar em Defesa da Renda Basica.
Dos projetos examinados, embora em nenhum tenha sido encontrada uma renda
basica universal, muitos preveem avancos nesse sentido, a maioria por defender
beneficios com valores bem mais expressivos que o Bolsa Familia e por visarem uma
cobertura razoavelmente mais ampla.

Por fim, o estudo sobre as possibilidades fiscais e orcamentarias para a
instituicdo de uma Renda Basica Universal no Brasil mostrou que, apesar de depender
de modificacdes estruturais e profundas no sistema tributario brasileiro e ndo haver
consenso sobre uma fonte “ideal” de financiamento, ha indicios suficientes de que
existem potenciais fontes: ha de onde “tirar”. De inicio, vé-se a necessidade de revisédo
do Teto de Gastos, sem 0 que quase nada resta possivel — se ndo o seu fim, é preciso
lutar para que os programas de protecéo social fiquem de fora do seu alcance. Depois,
ha a necessidade de uma Reforma Tributaria para que se abra espaco, com a insercao
de novos instrumentos fiscais, para a formulagéo de politicas redistributivas.

A ideia de uma renda basica universal ganhou novo félego e, cada vez mais,
deve ser afastada de uma concepgao “futurista” ou “utépica”. O debate protagonizado
pelo dialogo entre renda emergencial e renda basica chegou para ficar e, nesse
sentido, € necessério que o espaco aberto pelo contexto atual seja aproveitado. Como
declarou o Senador José Paulo Bisol (PSB/RS), em seu pronunciamento quando da
aprovacdo do PGRM no Senado, em 1991, € necessario que se reconheca,
inteligentemente, o momento certo para saltar no “trem da histéria”, o qual ndo para
nas estacoes, sob pena de se perder, novamente (e como tantas vezes) o instante de

menor velocidade, sem saber quando o trem passara novamente. O instante é agora.
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