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RESUMO

Aspectos tedricos de um programa de renda minima e suas perspectivas como
fator de distribui¢do de renda e atenuante da pobreza brasileira. Apresentam-se
os antecedentes e o contexto atual no tratamento de politicas de protegdo social.
Identificam-se as varias formas de introdugdo da renda minima e os efeitos
macroecondmicos dela decorrentes. Discorre-se sobre a questdo da pobreza e da
distribui¢io de renda na teoria economica. Analisa-se o caso brasileiro,
enfatizando fatores da pobreza e da distribuigio de renda no Brasil e suas
propostas de renda minima. Por fim, concluiu-se pela adogao de um programa de

Renda Minima, dependendo do seu modo de financiamento.



1 INTRODUCAO

Passados mais de dois séculos de capitalismo', a questdo da pobreza
permanece presente nos debates e estudos da literatura econdmica. Vérias sdo
suas interpretagdes e abordagens na tentativa de encontrar uma resposta para o
seguinte questionamento: € possivel criar um mecanismo que permita a sociedade
crescimento econdmico acompanhado de melhoria na distribui¢do de renda e

combate a pobreza?

As referéncias seguintes ilustram bem a existéncia da pobreza ao longo

do tempo na sociedade capitalista:

"Na Inglaterra e na Franga encontram-se, lado a lado, a
extrema opuléncia e a extrema priva¢do. Populagdes
inteiras, como a da Irlanda, reduzidas a agonia da fome; no
centro mesmo dos nicleos mais ativos da industria e do
comeércio se véem milhares de seres humanos levados pelo
vicio e pela miséria ao estado de barbdrie". (Bresciani,
1982).

"Nova York sempre vendeu para o mundo a imagem de uma
cidade rica, com moradores apressados em ganhar
dinheiro para gastd-lo da melhor maneira possivel. Mas

1

O termo aqui empregado refere-se a um modo de produgéo historicamente determinado. Por modo de
producdo, Marx ndo se referia apenas ao estado de técnica, mas @ maneira pela qual se definia a
propriedade dos meios de produgéo e as relagdes sociais entre os homens, que resultavam de suas
ligagbes com o processo produtivo. A histéria do capitalismo e seus estagios de desenvolvimento "nao
apresentam forgosamente as mesmas datas para as diferentes partes do pais ou industrias diversas
e, em certo sentido, estariamos certos em falar ndo de uma Unica histéria do capitalismo, e da forma
geral apresentada por ela, mas de uma colegdo de histérias do capitalismo, todas com uma
semelhanca geral de forma, mas cada qual separadamente datada no que diz respeito aos seus
estagios principais. Em outras palavras, diversas regides da Inglaterra (e, em certa medida até mesmo
diversas cidades desse pais) tiveram, digamos, no século XIV e XV, suas diferentes historias
econdmicas, assim como o desenvolvimento econdmico de diversas nacg6es européias no século XIX

é corretamente tratado como narrativas em grande parte separadas”. (Dobb, 1983).
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quem visitou a cidade recentemente sabe que a realidade
estd cada vez mais longe dessa imagem. Pesquisa do
Community Service Society de Nova York divulgada no més
passado indica que um em cada trés novaiorquinos sao
pobres e tém renda anual abaixo do que o governo
considera minimo para viver bem. (...) Os "novos pobres"de
Nova York tém o 2° grau completo, sGo bem articulados e,
em sua maioria, perderam o emprego ha menos de cinco
anos". (Falcao, 1995).

Na primeira referéncia, o contexto é o do século XIX, final da década
de 1830, onde um autor refere-se ao tema da pobreza nas cidades de Londres e
Paris - simbolos de desenvolvimento da época - num congresso da Academia de
Ciéncias Morais. Na segunda referéncia, trata-se do cenario do final do século
XX, na qual a jornalista aborda o tema da pobreza na cidade de Nova York -

modelo urbano da sociedade atual.

A desigualdade social e a existéncia da pobreza sao encontradas em
muitas sociedades anteriores que se sucederam ao longo da histéria da
humanidade. A partir do momento em que existiram condigdes materiais
diferenciadas para as pessoas de uma sociedade, pode-se falar em pobreza. Os
povos primitivos viveram durante a maior part; de sua existéncia de forma
limitada; entretanto, nio existiam padrdes de comparagdo para se afirmar que essa
limitacdo tratava-se de pobreza. A alimentagdo necessaria para sua subsisténcia
s6 podia ser encontrada na caga, na pesca e na colheita de frutos. O trabalho de
cada membro da comunidade era importante € necessario para manter viva a
coletividade. A existéncia de privilégios materiais para alguns poderia condenar
a fome uma outra parte da comunidade, privando-a da possibilidade de trabalhar

produtivamente e diminuindo suas condi¢des de sobrevivéncia coletiva.
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Essa situa¢do de limitagdo foi modificada pelo desenvolvimento de
técnicas de cultura do solo e a criagdo de animais. Com a revolugdo dessas
técnicas, o proprio homem pdde produzir seus alimentos e, portanto, controlar,
ainda de forma precaria, a sua propria subsisténcia. O homem passou a constituir
reserva de alimentos, o que permitiu que alguns membros da comunidade se
desprendessem da obrigagdo de produzi-los. Assim, desenvolveu-se uma divisdo
do trabalho, uma especializagdo dos oficios, 0 que aumentou a produtividade do

trabalho humano.

Enquanto esse excedente foi realmente pequeno, permanece nas
comunidades uma estrutura de organizagao social que tendia a manter um maximo
de igualdade no seu interior. Com o aparecimento de um grande excedente
permanente de alimentos, a organizagdo social dos povos foi se modificando. No
momento em que esse excedente passou a se concentrar em grandes espagos, pela
acdo dos chefes militares ou religiosos, ou quando cresceu ainda mais, devido a
melhorias dos métodos de cultura, criaram-se as condi¢des para o aparecimento

da desigualdade social.

A existéncia do produto social excedente vai permitir, outrossim, que
uma parte da humanidade se dedique a atividades que facilitam o aumento da
produtividade do trabalho, sobretudo tecnologia. Logo, a separagao entre trabalho

intelectual e manual acompanha a separagio da sociedade em classes sociais.

O excedente acumulado pdde ser utilizado tanto para alimentar
prisioneiros de guerra ou expedigGes de pirataria - surgindo dai a escravidao,
como a populagio de sacerdotes, soldados, funcionarios publicos, senhores e reis

- quando do aparecimento das classes dominantes imperiais.

14



A divisdo economica ja existente € complementada por uma divisao
social do trabalho. A produgdo social divide-se, agora, em duas partes: o produto
necessario (subsisténcia dos produtores, cujo trabalho sustenta toda a sociedade)
e o produto excedente (parcela da produgdo agambarcada pelas classes
dominantes). E nessa etapa do desenvolvimento da vida em sociedade que duas
fungdes econdmicas fundamentais separam-se: a geragdo e a apropria¢do da

riqueza.

Antes da formacdo da sociedade de classes, as fungdes administrativas
eram exercidas pelo conjunto dos cidadaos. A vida coletiva e as relagdes externas
eram decididas através da participagdo em assembléia. A humanidade viveu
durante milénios em coletividade, ignorando a possibilidade de existéncia de uma
instituigdo que pudesse gerir as decisdes coletivas. Entretanto, no bojo da
sociedade de classes nasce o Estado, que passa a exercer as funcgdes de

administrador da nagao.

Duas transformagdes sdo responsaveis pelo nascimento do Estado: a
existéncia do produto excedente, que cria a possibilidade de liberar parte da
populagdo da obrigagdo de produzir meios de subsisténcia, e uma transformagao
social e politica que foi a designagdo de fungdes administrativas para um grupo
separado da sociedade, ou seja, a exclusdo do resto da populagdo do exercicio das

fungdes politicas que antes eram comuns a todos.

Para o Estado se firmar e ser reconhecido pela sociedade torna-se
absolutamente indispensavel que aqueles que produzem na sociedade aceitem

como inevitavel, permanente e justa a apropriagdo por uma pequena parcela da
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populagdo, do produto excedente. Nesse sentido, o Estado nasce com duas
fungdes no seu carater: uma, de repressdo por meio das armas, pois € necessario
assegurar a prestagdo obrigatéria de uma parte da produgao em beneficio das
classes dominantes; a outra, a de integragdo ideologica, por intermédio dos
produtores de ideologia (padres, professores, filosofos, escribas, mandarins etc.),
visto que € preciso criar uma consciéncia que estabilize a sociedade tal como ela

existe e funciona.

Em cada sociedade de classes, a classe dominante impde sua ideologia,
pois os produtores dela sio dependentes da produgdo material do produto
excedente. Na alta Idade Média, poetas, pintores, fildsofos eram mantidos pelos
senhores e pela igreja (grande proprietdria de terras). Quando surgem os
mercadores e os banqueiros ricos, a situagdo econdmica e social modifica-se, e
estes se transformam em patrocinadores de obras literarias, filoséficas ou
artisticas. E sobretudo com o advento do capitalismo que essa dependéncia
material toma-se mais pronunciada, porém de forma subsumida; os produtores de
ideologia ndo trabalham diretamente sob dependéncia da classe dominante, mas

na existéncia de um mercado.

O capitalismo caracteriza-se pela generaliza¢do da forma mercadoria e
pela separagdo entre propriedade privada dos meios de produgdo e a propriedade
privada da forga de trabalho. Assim, a forca de trabalho torna-se uma mercadoria,
utilizada na produgio de outras mercadorias e capaz de gerar valor. Contudo, a
for¢a de trabalho é diferente das demais mercadorias, na medida em que sua
reprodugdo inclui outros fatores que ndo apenas mercadorias (bens e servigos),
ou seja, as lutas sociais influenciam na quantidade social necessaria a reprodugdo

da forca de trabalho. Isso quer dizer que a reprodugdo da forga de trabalho inclui
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os meios de sobrevivéncia biologica e a reproducdo dos meios de sobrevivéncia

cultural e historicamente necessarios para sobrevivéncia da classe trabalhadora.

Numa economia capitalista, a manutengio e a reprodugao do trabalhador
dependem da venda de sua forga de trabalho no mercado de trabalho. O salério
recebido pelo trabalhador equivale somente a uma parte do valor de troca
transferido, pelo uso da forga de trabalho, ao processo produtivo. A outra equivale
ao excedente econdmico, ou mais valia, apropriado na forma de lucro pelos
capitalistas, sendo responsavel pela existéncia do capitalista e da perpetuagao do

emprego da mao de obra assalariada.

Da combinagdo entre o uso da forga de trabalho e dos meios de
produgio nessa sociedade, vai resultar a defini¢do da popula¢do que necessita
colocar sua forga de trabalho no mercado, de acordo com as necessidades do
capital. A populagio excedente, o exército industrial de reserva, encontra-se em
melhor ou pior nivel de vida, dependendo da especificidade de cada pais ou época
determinada. Essa parcela da populagdo oscila entre emprego e desemprego ou

encontra-se vivendo em condigdes paupérrimas.

Fundado na concepgao de liberalismo economico, o sistema capitalista
de produgio resistiu, até o comego do século XIX, a0 mecanismo de regulagio
social de garantia de ganho dos trabalhadores. Inicialmente, essas medidas de
protecio social foram implementadas nos paises capitalistas desenvolvidos, de
forma isolada e seletiva, resultado de conquistas do movimento sindical e de

organizagdes religiosas e beneficentes.
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A medida que foi crescendo a intervengido do Estado no mercado de
trabalho, abriu-se a possibilidade de controle sobre a oferta e a demanda por forga
de trabalho, e tomou-se possivel garantir uma renda minima a reprodugdo de
grande parte da populagdo. Criaram-se condigdes que amenizam a abrangéncia

quantitativa de pessoas vivendo em condigdes de pobreza e miséria.

Assim, as politicas fiscais e sociais estabelecidas pelos governos
puderam definir uma nova reparticdo do excedente social. A estrutura
redistributiva, definida por critérios diferentes dos de mercado, pode ser menos
desigual, sobretudo, se se tiver um sistema tributdrio progressivo e se os gastos

publicos encontrarem-se direcionados efetivamente para os problemas sociais.

Apresentado esse quadro historico, volta-se a pergunta inicial: €
possivel criar um mecanismo que permita a sociedade crescimento econémico
acompanhado de melhoria na distribui¢do de renda e combate a pobreza? Na
tentativa de respondé-la, para o caso brasileiro, buscou-se, nessa dissertagao,
apresentar um estudo tedrico sobre uma politica social - que visa redistribuir
renda e combater a pobreza - na forma da renda minima. O marco historico para
esse estudo ¢ um projeto de Lei que instituiu o programa de garantia de renda

minima para o Brasil, aprovado pelo Senado Federal em 1991.

No inicio da década de 90, a economia brasileira apresentava uma
combinacio de indices que revelavam uma estagnagao econdmica, aumento da
pobreza absoluta e alta concentragdo de renda. Esses indicadores sugeriam que
a sociedade brasileira teria um grande desafio nos proximos anos, no sentido de
reverter esse quadro. Nesse periodo foi criado o programa "Ac¢do da Cidadania

Contra a Miséria e pela Vida" e, posteriormente, o "Comunidade Solidaria",
p P
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ambos visando atacar a questdo da pobreza de forma mais urgente. Contudo,
reduzir a pobreza e a desigualdade ndo se alcanga apenas com programas
assistencialistas ou pela solidariedade. E preciso, de fato, promover melhoria de
vida para as pessoas mais carentes, através de ganhos materiais, ascensio social

e redistribui¢do de renda.

A aprovagdo do programa de renda minima para o combate a pobreza
no Brasil suscita muita discussdo, na medida em que sua implantagdo, por um
lado, pode significar uma mudanga substancial no modo de conceber as politicas
sociais. Essa possibilidade depende do seu modo de financiamento, do tipo de
programa adotado e da forma de gestdo dos recursos. Por outro lado, o resultado
de um programa desses pode ser somente uma transferéncia do tipo de gasto do
governo: de compras de bens e/ou gastos sociais (saude, educagdo, transporte,
habitagio) para distribuigdo das receitas diretamente ao beneficiario, tornando-se,

assim, mais um projeto emergencial e assistencialista no combate a pobeza.

Para discorrer sobre essa e outras questdes relacionadas a introduga@o
de um programa de renda minima, esse estudo foi dividido em cinco capitulos,
incluindo essa introdugdo e a conclusdo final. No segundo capitulo, buscou-se
mostrar que a idéia de ofertar um complemento monetario aos pobres aparece
desde o inicio da formagdo da sociedade capitalista e evolui, sobre outras formas,
com a introdugao de politicas sociais do governo para a populacdo de baixa renda.
Em seguida, sdo definidas as diversas formas de introdugdo de um programa de
renda minima e a liga¢do entre imposto de renda negativo e a legislagdo
tributaria. Para finaliza-lo, sdo analisados os efeitos macroecondémicos € 0 modo
de financiamento possivel para um programa de renda minima. Entre outras

conclusdes desse capitulo é que, no atual estagio da economia, um programa de
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renda minima, como mecanismo de reduc¢do da pobreza e da desigualdade de
renda, é defensavel na forma do imposto de renda negativo, dependendo do seu

modo de financiamento.

No terceiro capitulo, a intengdo ¢ verificar como as questdes da
pobreza e da desigualdade tém sido explicadas nas diferentes abordagens teoricas
das escolas econémicas. Complementa-se esse capitulo com a apresentagdo de
diferentes enfoques sobre formas de mensuragdo da pobreza e da desigualdade
de renda. No final, pode-se perceber que a maneira como ¢ tratado o fendmeno
da pobreza norteia-se por duas concepgdes basicas: uma, em que o individuo €
responzabilizado pela sua situagdo (presente nas teorias dos classicos e da escola
neoclassica) e s6 os capazes e inteligentes prosperam, e outra, em que as relagdes
sociais intrinsecas ao sistema econdmico capitalista criam e perpetuam essa
condi¢do de desigualdade e pobreza, e o desenrolar da luta de classes define as
condigdes de vida da classe trabalhadora em diferentes momentos, ou seja, existe

uma determinagdo que ¢ exterior ao individuo, uma determinacdo social.

O quarto capitulo trata do programa de renda minima para o Brasil e
suas implicagdes. Inicialmente, abordam-se os aspectos da pobreza e da
desigualdade de renda no Brasil, por intermédio de estudos realizados nesse
sentido. Em seguida, analisa-se a relagdo entre renda minima e salario minimo e
apresentam-se as propostas de renda minima para o Brasil. Por fim, demonstram-
se o carater regional e os niveis alarmantes da pobreza brasileira, a necessidade
de uma redistribuicdo da renda pessoal e funcional, em favor das faixas mais
baixas, € 0 aspecto emergencial que pode ser considerado na adogdo do programa

de renda minima.
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=7 Enfim, conclui-se que um programa de renda minima para o caso
brasileiro tem um carater emergencial de ataque a pobreza e a desigualdade de
renda, pois essas duas questdes sdo resultantes de uma série de fatores que nao
somente a insuficiéncia de renda para a sobrevivéncia. Mesmo assim, a adogao
de um programa de renda minima para o Brasil, através do imposto de renda
negativo e financiado pela criagdo de imposto sobre a propriedade do capital,
pode significar uma ruptura no modo de financiamento da questdo social no
Brasil. Porém, essa ruptura pode ocorrer com a implantacdo de outros tipos de

politicas e/ou gastos sociais que nio sejam, necessariamente, a renda minima.
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2 ASPECTOS TEORICOS DA RENDA MINIMA

Como vem sendo tratada a questio da pobreza pela sociedade,
sobretudo com o advento do capitalismo? Esse € o questionamento que se busca
analisar . Pois, a existéncia da idéia de uma renda minima pressupde a existéncia
da pobreza. Somente a caridade e a esmola ¢ que priorizam a assisténcia aos
pobres? Ndo. A participagdo do Estado como gestor de politicas sociais para as
parcelas mais carentes da populagdo e como interventor no mercado de trabalho

tem papel fundamental na abordagem do problema da pobreza.

Nesse sentido, os trés primeiros subtitulos desse capitulo tratam das
principais concepgdes que prevaleceram no Ocidente, nos tltimos dois séculos,
na defini¢io da relagdo entre Estado, estrutura do capital e organizagdo dos
trabalhadores. Em seguida, sdo analisados outros assuntos, abaixo discriminados,
que complementam o conjunto de fatores que estio relacionados com a

abordagem da renda minima:

a) apresentagdo do proprio funcionamento do programa de renda minima:
os pardmetros considerados e calculados, e a escolha do tipo de
programa, incluindo a relagdo entre um programa de renda minima, por
meio do imposto de renda negativo, e a legislagao do imposto de renda;

b) analise dos efeitos macroecondmicos de um programa de renda minima

e seu modo de financiamento.
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2.1 Antecedentes

Ofertar aos pobres um complemento de renda ndo ¢ uma idéia nova. As
idéias do Cristianismo, ainda na Idade Média, inspiraram as atividades sociais de
carater coletivo. Contudo, as Leis dos Pobres inglesas, instituidas no século X VI,
formam a primeira base legal para o amparo aos pobres. O primeiro estatuto
dirigido especificamente aos pobres foi estabelecido em 1531, o qual permitia o
licenciamento de pessoas idosas e impotentes a rogarem por esmola na sua
propria vizinhanga. Em 1536, ¢ aprovada uma nova lei que previa a organizagao
de fundos voluntérios para assisténcia aos inaptos ao trabalho; entretanto, proibia
a mendicancia e a esmola indiscriminada, e atentava em diferenciar os pobres ou
como idosos necessitados, ou grupos impotentes, ou grupos de criangas pobres

que poderiam ser instruidas e ensinadas.

Num contexto em que 0s camponeses tiveram as terras comunais
usurpadas e foram obrigados a vender sua forga de trabalho para subsistir em
severas condicdes de trabalho (longas jornadas de trabalho, baixos salarios,
trabalho feminino e de menores), as Leis do Pobres, por um lado, reprimiam
aqueles que ndo se adaptaram ao mercado de trabalho, os mendigos e
vagabundos, agoitando-os e até condenando-os a morte. Por outro lado, aqueles
que ndo podiam integrar-se ao mercado de trabalho (doentes, idosos, criangas)
eram socorridos por organizagdes locais ou municipais, onde existiam as
chamadas caixas de socorro, contendo " remédios" contra o vicio, a
vagabundagem e a imoralidade. Essas organizagdes podiam ser a paroquia ou a

autoridade local, e os fundos eram constituidos, inicialmente, por doagdes
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voluntérias e, posteriormente, pela criagdo de tarifas compulsérias para os

residentes locais.

A esséncia dessas Leis consistia sem duvida, em forgar as pessoas ao
trabalho, fato que ndo vinha ocorrendo com frequéncia nas comunidades locais.
Uma modificagdo ocorrida nessas Leis em 1834, a chamada Nova Leis dos
Pobres, estabeleceu que a assisténcia deveria ser concedida apenas aqueles
capacitados ao trabalho e seus dependentes, € obrigou todos os requerentes do
auxilio publico a ingressarem nas Casa de Trabalho (Workhouses), onde
receberiam asupervisio de um conselho de comissarios eleitos pelos contribuintes
da regido abrangida pela Poor Law Union. As Casas de Trabalho configuraram-se
em verdadeiras prisdes. Possuiam muros muito altos e uma disciplina que previa
a separa¢do dos membros da familia, o trabalho pesado para homens, refeigdes
magras e em siléncio, a proibigdo de fumar, as visitas raras sob observagao e

infimo conforto.

Veementes criticas e reagdes contra essa situagdo surgiram nesse
periodo. Foram criadas instituigdes distintas das permitidas pelas Leis dos Pobres
para ajudar jovens e doentes e, em alguns locais, ndo cessaram as contribuigdes
para auxiliar aqueles considerados incapacitados para o trabalho. Mas, s6 no
comeco do século XX, com o desenvolvimento da democracia, o fortalecimento
da organizagio dos trabalhadores e os primeiros sinais da crise de 1929, essas
Leis passam a ser gradativamente substituidas por programas sociais mais
abrangentes, mesmo porque 0s NOvos segmentos sociais que surgiam, como 0s
desempregados das indiistrias, exigiam um modo diferente de tratar a questdo da
pobreza. Em 1906, elabora-se na Inglaterrra a Lei de provisdo da comida, que

permitia o suprimento de alimentos para um certo numero de criangas que
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estivessem na escola; em 1908, a Lei das pensdes da longa idade, também na
Inglaterra, proveu pensdes para os idosos sem puni-los com a perda de direitos

politicos ou com a estigma da pobreza.

Para os trabalhadores incorporados ao mercado de trabalho, as medidas
de prote¢do social, entre o século XVII e o final do século XIX, foram
implementadas de forma isolada, ou seja, elas resultavam do movimento
mutualista de categorias de trabalhadores organizados em sindicatos e das
organizacdes religiosas e beneficentes. As primeiras medidas de prote¢do social
estabelecidas por leis ou organizadas pelos patrdes, nesse periodo, resumem-se
no seguro contra acidentes de trabalho, na aposentadoria, no seguro-saude e no

seguro-desemprego.

Em sintese, nas grandes empresas que prosperavam, o incentivo ao
trabalho manteve-se por meio da aposentadoria e do seguro contra acidentes de
trabalho, a0 mesmo tempo em que se renovava a mao-de-obra. Ja o seguro-
desemprego contribuia para a rotatividade e o seguro-saiide para o aumento da
produtividade, evitando-se o absenteismo e conservando-se a capacidade de
trabalho. Para os pobres, o tratamento era definido considerando duas categorias:
os invalidos - constituidos por idosos, criangas e deficientes - € os desocupados -
aqui incluidos os mendigos e vagabundos. Aos primeiros permitiam-se a caridade
e a beneficéncia; aos segundos, a regra fundava-se a imposigao ao trabalho ou na

punigao.
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2.2 O século XX

Discorrer sobre uma politica social implica, necessariamente,
compreender o contexto em que o Estado esta inserido ou, ainda, compreender
em que base politico-institucional o governo fundamenta-se para decidir sobre
programas que visam a beneficiar parcelas mais carentes da populagdo. Nesse
sentido, duas concepgdes tém tido predominancia na defini¢do da relagao entre
Estado, a estrutura do capital e a organiza¢do dos trabalhadores: a teoria liberal
e a teoria keynesiana. Em diferentes momentos, cada uma delas tem prevalecido

sobre a outra, determinando a forma de atuagdo do governo nas economias.

Para este estudo, considera-se que o Estado, esteja ele baseado em
politicas liberais ou keynesianas, em se tratando das formas de politicas
econdmicas que assume, tem cumprido a fungdo de permitir a manutengdo do
valor da reprodugio da forga de trabalho. Essa forma de atuagio do governo
decorre da insuficiéncia do salario direto em garantir as condigdes sociais de
reprodugio dessa forga. Como observa Oliveira (1988), "a transferéncia para o
financiamento publico de parcelas da reprodugdo da forga de trabalho ¢ uma
tendéncia historica de longo prazo no sistema capitalista; a expulsdo desses custos
do 'custo interno de produgdo’ e sua transformagdo em socializagdo dos custos foi
mesmo, em algumas sociedades nacionais, uma parte do percurso necessario para

a constitui¢do do trabalho abstrato".

Contudo, ndo ¢ objetivo deste subtitulo discorrer sobre a instituigdo

Estado - suas formas e limites de intervengio - mas apresentar os pontos teoricos
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defendidos pelos liberais € pelos intervencionistas (keynesianos) e sua influéncia

sobre determinadas épocas historicas.

O debate entre liberais e intervencionistas sobre a relagdo entre o
Estado e a economia encerra controvérsias tio antigas quanto importantes na
histéria da sociedade capitalista. Os liberais, classicos e neoclassicos, estdo
fundamentados nas seguintes proposigdes: a) cabe ao Estado promover a defesa
da nagio contra a agressdo externa, a justiga e obras e institui¢Ges publicas; b) o
crescimento e o desenvolvimento da sociedade acontece devido a decisdes
individuais; c) o livre jogo de mercado, através da oferta e demanda, €

responsavel pela alocagdo da riqueza de forma eficiente.

A Lei de Say, enunciada no inicio do século XIX, constitui o postulado
basico dos liberais para formulagdo da teoria da sublimagdo do Estado pelo
mercado. O principio de que a oferta cria sua propria demanda esta inserido tanto
na concepgio classica de Ricardo como na elaboragdo neoclassica de Walras. O
mercado aloca a renda de acordo com a contribuigdo marginal de cada fator na
produgio de um determinado periodo, logo, essa renda € suficiente para comprar
essa produgdo a pregos estdveis. Portanto, ndo existem crises nem superprodugao,
somente alguns desequilibrios localizados e temporarios. O desemprego ¢ a
recessdo sdo causados pela interferéncia governamental ou pressdes de sindicatos
que impedem o perfeito equilibrio de mercado, através de ajuste de pregos. Os
gastos publicos, nessa argumentagdo, emergem COmMO um obstaculo ao
funcionamento perfeito da economia, pois, transferem fundos de acumulagéo para

atividades improdutivas.
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O crescimento das grandes corporagdes a partir do final do século XIX,
dando inicio 4 fase monopolista do capitalismo e, posteriormente, a crise dos anos
30, coloca em confronto toda a teoria da auto-regulagdo do mercado. Os liberais
defendiam que a crise resultava da interferéncia de sindicatos no mercado de
trabalho, causando uma inflexibilidade dos saldrios para baixo e impedindo,
dessa forma, o equilibrio automético do sistema, ou seja, os trabalhadores eram
os grandes responsiveis pelo desemprego. Somente com uma redugdo dos

saldrios reais a economia retornaria ao equilibrio.

A teoria de Keynes, surgida no final da década de 20, critica fortemente
os principios do laissez-faire, legitimando a intervengao do Estado na economia
como forma de superar a crise em andamento. A origem dessa crise, segundo
Keynes, residia numa insuficiéncia de demanda efetiva (em bens de consumo e
equipamentos), causada pela instabilidade dos investimentos, €, a0 contrario do
que argumentavam os liberais, inexiste ajuste automatico no mercado de trabalho
que leve ao pleno emprego, tampouco a varidvel de ajustamento seria o salario
real. O nivel de produgio e emprego é determinado pela demanda efetiva de

consumo e investimento, e isso acontece fora do mercado de trabalho.

Keynes defende uma politica de investimentos publicos que gere
empregos e estimule os investimentos privados. Essa intervengao do Estado se
justifica pela incapacidade do mercado em regular automaticamente a economia
e garantir as taxas de acumulagdo necessarias a utilizagao plena dos recursos de
produgdo. Ao Estado cabia gerir politicas fiscais que promovessem uma relacdao
adequada entre propensdo a consumir e as decisdes de investir, objetivando

assegurar niveis de emprego e produto proximos ao pleno emprego.
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Na sua teoria, o Estado deve participar, na verdade, na determinagao
de uma parcela do produto destinado ao investimento, ou seja, o Estado deve
limitar-se a interferir na condugio de um certo volume de investimentos e de
lucros que assegurem o funcionamento equilibrado do sistema capitalista. A
propriedade dos meios de produgdo e a diregdo dos investimentos ficam

reservados aos capitalistas.

O Estado passa a interferir de forma endogena na determinagdo dos
elementos basicos da economia: formagao dos lucros dos setores oligopolistas,
os niveis de investimento e consumo, o crédito e a moeda, taxa de cambio, taxa
de salarios, taxa de juros e nivel de pregos de um numero crescente de bens e
servicos. Dessa forma, o intervencionismo estatal modifica as formas das crises
capitalistas. Por um lado, quando em fase de expansdo da economia, 0 aumento
dos gastos piblicos e do crédito governamental estimulam a acumulagio privada,
promovendo o aumento dos investimentos e, consequentemente, o volume de
emprego e renda. O caréter instavel e desordenado do investimento, contudo,
acelera a acumulago e desemboca numa crise. Porém, antecipadamente, o Estado
intervém, por intermédio de politicas fiscais e monetarias contracionistas, para
combater a inflagdo provocada no auge ciclico. Por outro lado, quando se inicia
uma fase de recessio, uma politica econdmica de sustentagdo da demanda efetiva

evita um aprofundamento da crise.

A orientagdo keynesiana, apds a Grande Depressdo dos anos 30, dara
origem a politicas anticiclicas por meio do controle da moeda e do crédito, do
orgamento - que se expressa na expansio dos tributos, dos gastos publicos e da
divida publica - da regulamentagdo dos salarios e introdugdo de regimes de

garantia de renda (politicas sociais).
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O novo padrio de financiamento da economia capitalista "pode ser
sintetizado na sistematizagdo de uma esfera publica onde, a partir de regras
universais e pactadas, o fundo publico, em suas diversas formas, passou a ser o
pressuposto do financiamento da acumulagao de capital, de um lado, e, de outro,
do financiamento da reprodugdo da forca de trabalho, atingindo globalmente toda
a populagdo por meio dos gastos sociais. A medicina socializada, a educagao
universal, gratuita e obrigatéria, a previdéncia social, o seguro-desemprego, 0s
subsidios para transporte, os beneficios familiares (quotas para auxilio-habitagao,
salario-familia) e, no extremo desse espectro, subsidios para o lazer, favorecendo
desde as classes médias até o assalariado de nivel mais baixo, s3o os seus
exemplos. A descrigdo das diversas formas de financiamento para a acumulagao
de capital seria muito mais longa: inclui desde os recursos para ciéncia e
tecnologia, passa pelos diversos subsidios para a produgdo, sustentando a
competitividade das exportagdes, vai através dos juros subsidiados para setores
de ponta, toma em muitos paises a forma de vastos e poderosos setores estatais
produtivos, cristaliza-se numa ampla militalizagéo (as industrias e os gastos em
armamentos), sustenta a agricultura (o financiamento dos excedentes agricolas
dos Estados Unidos e a chamada "Europa Verde" da CEE’), e o mercado
financeiro e de capitais através de bancos e/ou fundos estatais, pela utilizagao de
acdes de empresas estatais como blue chips, intervém na circulagdo monetéria de
excedentes pelo open market, mantém a valorizagdo dos capitais pela via da

divida pablica etc." (Oliveira, 1988).

As politicas sociais que prevaleciam nos paises desenvolvidos entre os
anos 40 e 70 desenvolveram-se dentro de uma conjuntura que se caracterizava

por: a) elevadas taxas de crescimento; b) uma demanda por trabalho que

2 Comunidade Econémica Européia
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acompanhava a dinimica do crescimento; ¢) os saldrios reais cresciam
paralelamente com o aumento da produtividade; e, d) as economias mantinham
baixo grau de abertura, permitindo que os Estados Nacionais possuissem um

certo poder de regulagdo sobre a conjuntura econdmica e social de cada pais.

Comparando indices sdcio-econdmicos, para paises capitalistas
desenvolvidos, em diferentes periodos de tempo, pode-se perceber os bons
resultados desses indicadores no periodo 1950/1973 com relagdo a outros

periodos de tempo, como mostra a Tabela a seguir.

Tabela 1 - Indicadores socio-econdmicos médios anuais em paises capitalistas
desenvolvidos (1913/1992)

Paises/anos Alemanha Estados Unidos Franca Inglaterra Itakia

s 13/49 S0/73 74/92 | 13/49 50/73 74/92 | 13/49 S0/73  74/92 | 13/49 S0/73  74/92 | 13/49 50/73  74/92
Partic. dos

salarios mna

Renda Nac. - 68,2 63,5 - 72,8 66,1 - 70,3 64,5 - 68,7 634

60% +

pobres 32 32 - 30 31 - 23 33 - 31 37 34 - 32 34
Desemprego | #61 1,9 49 |#92 36 7 5 2 73 |#0a 27 17 - 49 81

FONTE: Pochmann, 1995.
# refere-se a 1920/1938

Pelos dados anteriores, pode-se perceber que, no periodo de
1950/1973, em todos os paises pesquisados, tanto a participagao dos saldrios e
dos 60% mais pobres na renda nacional apresentaram indicadores mais elevados,

quanto a taxa de desemprego foi menor nesse periodo.

"O resultado desse modelo de crescimento foi uma situagdo de quase

pleno-emprego no transcurso desse periodo (1945-1973). O sistema de protegado
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social foi, assim, incorporando reivindicagdes do mundo do trabalho (assisténcia
médica, seguro-desemprego, aposentadoria etc.) cujos beneficios estavam mais
ou menos ligados a integragio econdmica via mercado de trabalho. Essa protegao
social, por outra parte, estava associada & existéncia de um vinculo empregaticio,
mas, na medida em que o sistema operava numa situagdo de pleno emprego
quase permanente, transmitia-se a imagem de uma seguridade social que tinha

carater universalista”. (Ramos, 1994).

Esse aumento das despesas do Estado tende a afetar a distribuigao do
excedente econdmico da seguinte forma: a) os gastos com administragdo e
seguranga beneficiam acentuadamente capitalistas (sustentam os lucros da
inddstria bélica) e burocratas de alto escalio (implicam altos saldrios para
funcionarios do governo), na medida em que eles ndo aumentam a capacidade
produtiva, nem financiam a reprodugdo da forga de trabalho; b) as despesas
sociais podem ser consideradas saldrios indiretos que financiam a reprodugéo da
forca de trabalho. Seu efeito sobre a distribuigdo depende do grau de organizagao
da classe trabalhadora nos diversos paises, o qual definira o comportamento dos
impostos sobre os salarios diretos dos trabalhadores. Nos paises onde os
trabalhadores tém forte poder politico e sindical, essas despesas geram um efeito
a seu favor, no sentido de que os gastos sociais excedem os impostos pagos pelos
trabalhadores e ndo diminuem os salarios reais. Nos paises onde os trabalhadores
tém organizago fraca, 0 aumento dos gastos sociais tende a ser acompanhado de
redugdes nos salarios reais, representando apenas uma troca de salario direto por
indireto; ¢) a acumulagio governamental, através de lucros das estatais, tem dois
aspectos: 1) a taxa de lucro nesse setor tende a ser inferior a taxa média de lucro
da economia, tendo em vista que o setor produtivo estatal se estabelece,

geralmente, nas atividades de baixa taxa de lucro, alto risco e retornos de longo
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prazo; 2) os pregos dos bens e servigos nesse setor, frequentemente, sdo menores
que o custo de produgdo. Assim, o excedente que ndo é apropriado pelo Estado
ttransfere-se para a renda dos assalariados, por meio dos servigos de consumo
coletivo, ou para o lucro dos capitalistas, quando das compras de insumos e
servigos por parte do governo; d) as despesas com subsidios (sejam fiscais,
cambiais, de vendas ou de compra) contribuem para o aumento da taxa de lucro
dos capitalistas. Essa interferéncia causa diferenciais nas taxas de lucros do setor
privado (monopolistas e concorrenciais), na medida em que estejam vinculados

a presenga ou auséncia dos subsidios do governo.

Durante esse periodo, o capitalismo logrou realizar uma completa
socializagdo da produgdo, na dindmica de suas relagdes privadas de produgao,
com a apropriagio privada dos resultados de um produto que € social. Assim,
agravam-se as contradigdes desse sistema, na forma de elevadas taxas de retomo
dos capitalistas, através de grandes lucros monopolisticos, enquanto que o Estado
se entranha numa grave crise financeira estrutural. Por um lado, o montante do
fundo piblico aumenta a taxa de lucro dos capitalistas particulares, mas diminui
a taxa de excedente global, quando aumenta a proporgao de renda destinada aos
gastos publicos. Por outro lado, ao tempo em que gera grandes lucros de poucos
grupos centralizados em monopolios, o Estado centra-se numa crise fiscal e
financeira personificada pelos elevados déficits publicos. Nesse contexto, um
aumento dos gastos publicos e do financiamento a acumulagao gera tendéncia ao
endividamento do govemo que, dada uma situagdo de crise e juros altos, provoca

déficits crescentes e pressdes inflacionarias.

A partir dos anos 70, as economias capitalistas passam a apresentar

grandes déficits publicos, inflagio elevada e taxas reduzidas de crescimento. 0
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padrio de intervengdo do Estado volta a ser fortemente questionado. Os liberais,
na vertente dos monetaristas e dos novos classicos, defendem ser a causa da crise
a forte intervencdo do Estado que impede uma regulagdo eficiente pelo mercado.
Essa intervengdo estatal atua da seguinte forma: a) excesso de impostos €
regulamentagio, o que desestimula a disposigéo a investir dos capitalistas; b) os
amplos sistemas de seguridade social e programas de garantia de renda reforgam
o poder dos sindicatos que conseguem aumentos de salario maior do que a
produtividade, impedindo, assim, o equilibrio no mercado de trabalho; c) os
déficits orgamentérios elevados, financiados por divida piblica e emissdo de
moeda, resultaram em fortes pressdes inflacionarias. O receituario desse ponto de
vista retne a privatizagio, a desregulamentagao, a depreciagdo dos saldrios reais

e a redugdo dos gastos publicos.

Com a crise dos anos 70, entdo associada a fatores conjunturais
(especialmente os choques de petroleo), mas que a historia mostrou ndo ser
apenas um problema de choques externos, ¢ sim um impasse de cunho estrutural,
o antigo sistema de assisténcia social foi perdendo seu sentido funcional. Para os
trabalhadores, o crescente desemprego e sua permanéncia no tempo levavam a
uma paulatina perda de direitos sociais, dado que;os beneficios estavam ligados
a integragdo no mercado de trabalho. Para os governantes, o financiamento do
antigo Welfare State estava cada vez mais problematico, ja que a grave crise
afetava o equilibrio das finangas publicas: na medida em que se reduzia o nimero
de empregos, consequentemente a fonte de financiamento do seguro-desemprego
também cafa, enquanto o numero de demandantes por programas sociais

aumentava.

Esse novo contexto fazia vislumbrar duas tendéncias a longo prazo:
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a) revolugdo tecnoldgica na produgio: do ponto de vista quantitativo, isso
significaria incorporagdo de novas tecnologias que, elevando a produtividade,
reduziria a demanda por trabalhadores. Do ponto de vista qualitativo, as
exigéncias de qualificagdo do trabalho tormnavam-se cada vez maiores. Em
consequéncia, os desocupados pela incorporagio das novas tecnologias
encontram cada vez mais dificuldades em ingressar no mercado de trabalho, tanto
pelas menores ofertas de emprego, quanto pela sua inadequagdo aos
requerimentos de qualificagdo desses poucos postos de trabalho. O desemprego
estrutural e em massa, com a conseqiente dualizagdo da sociedade, comeca,
assim, a ser uma das caracteristicas desses paises. A dualizagdo caracteriza-se
pela presenca na sociedade de poucos trabalhadores empregados nos "bons"
empregos (com prote¢do social proporcionada pela prépria empresa), ¢ uma
massa de ocupados em empregos de ma qualidade (sem prote¢do privada e
reduzida protecio publica), além de uma massa crescente de desempregados que

vdo, paulatinamente, perdendo seus direitos sociais.

Por outra parte, os postos de trabalho oferecidos diferem
significativamente em suas caracteristicas, de acordo com os setores nos quais
sejam criados: de ponta (novas tecnologias) ou nos espagos tradicionais, agora em
decadéncia. No primeiro caso, as novas tecnologias requerem uma identificagao
minima do trabalhador com o processo de trabalho e os objetivos da firma. Isso
leva as empresas desses segmentos a outorgarem a seus trabalhadores salarios
indiretos (seguro-saude, aposentadoria privada etc.) que induzam essa
identificagdo. Os empregos criados nos setores tradicionais ndo possuem essas
vantagens, ficando presos ao antigo Welfare State. Assim, além do desemprego
estrutural, temos que, ainda integrando-se via mercado de trabalho, as tendéncias

estruturais acentuam a dualizac¢do na sociedade.
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b) a globalizagio da economia: diante da estagnagdo das atividades
econdmicas, os instrumentos cldssicos de politica econdmica encontravam-se
limitados para reaquecer a economia, podendo-se vislumbrar uma {nica variavel:
a elevacdo da competitividade. Esta elevagdo pode dar-se por dois caminhos: a
aceleragdo da incorporagio de tecnologias, fato que reduz a demanda por
trabalho, e/ou pela redugdo dos custos da mao-de-obra. A redugdo desses custos
pode ser conseguida através da redugdo dos saldrios reais e/ou dos encargos
sociais; em ambas as alternativas, reduzem-se as fontes de financiamento do

Welfare State.

Segundo Pochmann (1995), "a crise dos anos de ouro do capitalismo
confirma uma nova fase de desenvolvimento da economia capitalista, que nao
mais possibilita a manutengdo de formas tradicionais de pleno emprego como
aquelas que foram estabelecidas no periodo 1945/74. Nao s6 o desaparecimento
do pleno emprego tem ocorrido como resultado das transformagdes profundas
pelas quais passam as economias de mercado, como praticamente inexistem
condicdes de, isoladamente, as taxas de crescimento econdmico virem
acompanhadas da homogeneizagdo do padrdo de consumo. A segmentagao ¢ a
polarizagdo no mercado de trabalho, de um lado, € as medidas de flexibilizagdo
dos salérios e de inseguranga no emprego, associadas a crise da protegdo social,
de outro lado, também representam as caracteristicas gerais da nova dindmica das

nagOes industrializadas".
Os dados da Tabela seguinte mostram o crescimento € a permanéncia

de elevadas taxas de desemprego, paralelamente a redugdo do niimero de greves

nos principais paises capitalistas, nos anos 80.
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Tabela 2 - Evolugio da taxa de desemprego e dos dias de greve no setor
industrial em paises capitalistas desenvolvidos

Paises 1960/65 1975/80 1985/90
Desemprego (%) Greve (mmil) Desemprego (%) Greve (mil) Desemprego (%) Greve (mmil)
Alemanha 0.6 183 32 44,1 59 4,1
Bélgica 2,0 63 6.4 1958 10,8
Finléndia 18 143,7 44 520,7 49 343,2
Franga 17 1463 46 154,2 9,1 34,7
Itilia 5,1 6484 6.6 940 9,6 2183
Espanha 23 14,1 5,5 1.089,8 17,5 4336
Suécia 1.6 3.8 1,9 2203 24 121,2
Inglaterra 24 1283 5 521,7 10 1175
Total © 2,1 1.165,9 4.8 3.686,6 9 1.272,6

FONTE: Pochmann, 1995
(1) média para a taxa de desemprego e o valor absoluto total para os dias de greve.

Revelam os niimeros da Tabela anterior que a marginalizagao da classe
trabalhadora nos paises capitalistas pode ser percebida ndo somente pela redugéo
do numero de greves e da taxa de sindicalizagdo, mas também pela redugdo
quantitativa e qualitativa do nimero de trabalhadores ocupados na economia.
Entre 1960 e 1990, a taxa média de desemprego, para os paises considerados,
passou de 2,1% para 9,0%, o que significa a existéncia de aproximadamente 35

milhdes de trabalhadores desempregados, no comego dos anos 90.

Uma das consequéncias mais graves do desemprego reside no
crescimento da taxa de pobreza em diversos paises, a partir dos anos 80. A nova
dimensdo da pobreza ndo se refere somente as pessoas velhas e as familias
numerosas, mas também aos jovens e adultos em idade ativa, excluidos dos
empregos regulares do mercado de trabalho. A Tabela seguinte apresenta a taxa

de pobreza em diversos paises, na qual pode-se constatar a existéncia de quase

37



44 milhdes de pessoas, em 1985, vivendo em condigdes de pobreza, em paises

capitalistas desenvolvidos.

Tabela 3 - Taxa de pobreza com relagdo a populagdo total em paises
capitalistas desenvolvidos (1970/1985)

Pafses 1970 1975 1980 1985
Alemanha 10,9 8.8 6,7 8,5
Bélgica - 7.9 7,6 72
Espanha - 20 20,5 20
Inglaterra 9,9 6,7 9,2 12
Itdlia 11,7 10,6 9.4 11,9
Portugal - 23,4 278 28
Total CEE - 12,8 12,6 13,9
Absoluto (milhdes) - 38,6 37,2 43,9

FONTE: Pochmann, 1995.

Até esse contexto, a pobreza era tratada por meio de politicas sociais
universalistas (educagdo, saude, pensdes, merenda escolar etc.) e, sobretudo,
considerando-se que as politicas publicas de complemento de salario, para os
trabalhadores incorporados ao mercado de trabalho, beneficiavam indiretamente

a promogao do bem estar geral para toda a populagao.

O agravamento do fendmeno da pobreza ¢ o conseqiiente interesse dos
estudiosos em compreendé-lo, desde meados dos anos 80, estao relacionados
com as mudancas globais que estdo ocorrendo no mundo: a globalizagdo, o fim
da guerra fria, a derrocada dos paises socialistas e, sobrepondo-se a tudo isso, a

revolucdo técnico-cientifica que se consubstancia a cada dia.
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Uma conseqiiéncia dessas mudangas ¢ o enfraquecimento da forga
politica e econdmica da classe trabalhadora. Fatores como a robotizacao, ou sua
alternativa em termos de custos: a descentraliza¢ao da produgdo para pais com
menores custos de mdo de obra; a importancia decrescente da produgdo de bens
na economia mundial em favor dos servigos e o desenvolvimento crescente das
pequenas e microempresas aparecem como elementos adicionais para explicar

esse enfraquecimento da classe trabalhadora.

O fato é que a implementagdo de uma nova politica de rendas
representa mais um desafio ao capitalismo no final do século XX, principalmente
no que diz respeito ao enfrentamento da questdo social. Atualmente, a distribui¢ao
desigual dos frutos do novo progresso técnico, bem como os custos sociais
impostos pelas politicas de reestruturagio econémica adotadas em maior ou
menor grau pelos paises industrializados, ndo tém deixado duvidas a respeito de
dificuldade do alcance de uma menor desigualdade social. Novamente ressurgem
os questionamentos sobre a possibilidade de manutengdo da coesdo social no
capitalismo sem a existéncia de empregos para todos e de mecanismos adequados

de regulagdo macroecondmica e de protegdo social.

Em sintese, durante varios anos desse século, o Estado de Bem Estar
Social manteve assegurada a complementagio de salario da forga de trabalho ja
incorporada ao mercado de trabalho, assim como garantiu assisténcia aos
desempregados, idosos, doentes, mendigos e criangas carentes, por meio da
implementagdo de politicas sociais que abrangiam toda a populagéo sem renda

e/ou de baixa renda. A crise desse paradigma e o fortalecimento da concepgdo
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liberal para resolvé-la apresentam-se como novo desafio do capitalismo, num

contexto de revolugdo tecnoldgica e acentuado aumento da pobreza mundial.

2.3 Renda minima: afirmacio do liberalismo ou culminincia do Bem-Estar

Social

Diante da falta de adequag@o entre o historico Welfare State e o novo
contexto da economia mundial, os antigos sistemas de assisténcia social passam
a ser questionados sobre sua viabilidade financeira e sua eficiéncia (relagao custo

e beneficio), em relagdo aos ajustes de déficit piblico e da inflagao.

Os liberais, que historicamente mantiveram uma postura critica diante
do desenvolvimento do Welfare State, saem dos circulos académicos e retornam
a influenciar as diretrizes politicas. A crescente importancia do pensamento
liberal origina-se, entre outros fatores, da incapacidade do Welfare State de
superar a crise. Sinteticamente, as correntes conservadoras identificavam as
elevadas taxas de desemprego e os problemas;sociais que a partir delas se
geravam, com a "rigidez" nos mercados de trabalho. Essa falta de "flexibilidade”,
por sua vez, tinha suas raizes na presenga de fatores institucionais (sindicatos,
salario minimo, seguro-desemprego etc.) que limitavam o papel das forgas de
mercado no ajustamento dos niveis de salarios e emprego. A partir desse ponto
de vista, foi implementada uma série de politicas que visavam a reduzir a

importancia desses fatores legais e institucionais.
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Paralelamente a essa critica, que quase sempre se circunscreve ao
funcionamento do mercado de trabalho, uma segunda dimensdo complementava
a contra-revolugdo conservadora. O Welfare State era visto como ineficiente, em
termos de objetivos sociais a serem atingidos e, desde um aspecto que vai além
das consideragdes puramente econdmicas, como limitador da liberdade individual.
Com respeito a ineficiéncia, os questionamentos centravam-se na burocracia
necessaria para gerenciar o Estado do Bem-Estar , que seria inerente a essa
alternativa de politica social. No que tange ao cerceamento da liberdade
individual, o pensamento liberal privilegiou, desde as suas origens, a "soberania
dos consumidores". Noutros termos: as escolhas do Estado e da sua burocracia
ndo poderiam substituir as escolhas de cada individuo. Como parte dos beneficios
da politica social foi, tradicionalmente, determinada a partir da oferta compulséria
de bens e servigos, estes ndo necessariamente coincidiam com as preferéncias

individuais.(Ramos, 1994a).

Dentro do diagnostico liberal, as diretrizes de politica econdmica se
traduziam em reduzir os limites institucionais na esfera econdmica, para permitir
um funcionamento do mercado nos moldes dos modelos tedricos de concorréncia
perfeita. Se a dindmica desse modelo ndo permitia superar a pobreza ¢ a
marginalizagio ou até mesmo as gerava, a politica indicada deveria ter os
seguintes principios: ndo interferir no funcionamento do mercado e preservar a
livre escolha dos individuos. Nessa concepgdo, um programa de renda minima

satisfaz a ambos os principios, além de ndo onerar os custos das empresas.

Teoricamente, renda minima significa a complementagdo monetdria de
renda para os pobres de uma populagéo, até o limite considerado suficiente para

manutengdo e reprodugdo da forga de trabalho. Esse limite pode ser fixo ou
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variavel, condicionado ou ndo a outros fatores que ndo a insuficiéncia de renda.
A sua introdu¢do como politica social de combate a pobreza significaria a

afirmagio do pensamento liberal como modelo de sociedade.

Varios autores liberais defenderam que todas as pessoas tivessem
direito a uma renda suficiente para suas necessidades basicas. Von Hayek (1977)
sustentou esse postulado reforgando-o com o entendimento de que as pessoas
podiam obter mais do que isto através do esforgo e talento individual. Stigler, em
1946, desenvolveu o conceito de imposto de renda negativo, ao analisar os efeitos
econdmicos do saldrio minimo. Friedman (1988) preconizou a introdugdo de
imposto de renda negativo como instrumento eficaz para resolver a questdo da
pobreza. Em 1968, 1.200 economistas, entre eles Samuelson, Jobin e Galbraith,
assinaram um manifesto ao Congresso dos Estados Unidos pedindo a aprovagao

de um sistema nacional de suplementagdo e garantia de renda.

Cabe destacar a teoria de dois autores liberais, Von Hayek (1977) e
Friedman (1988), sobre a garantia de uma renda minima como solugdo da
pobreza. Os escritos de Von Hayek constituem uma denincia contra o
intervencionismo estatal que leva inevitavelmente a serviddo (escraviddo do
individuo pelo Estado). A ameaga do socialismo ¢é para ele uma nova forma de
escraviddo. A tendéncia de maior intervencionismo do Estado na vida das pessoas
contradiz com os principios do individualismo e a convicgdo de que € desejavel
o desenvolvimento dos dotes e inclinagdes individuais por parte de cada um.
Outrossim, esse autor defende que ndo ha motivos para uma sociedade que atinja
um nivel geral de riqueza deixar de outorgar a todos um minimo de alimentos,

abrigo e roupas, suficientes para conservar a saude e a capacidade de trabalho.
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Friedman (1988), quando escreveu "Capitalismo e Liberdade" - livro
publicado em 1962, mas que foi fruto de palestras proferidas em 1956 - afirma
que "o extraordinario crescimento econdmico dos paises ocidentais nos dois
dltimos séculos ¢ a ampla distribuigio dos beneficios da empresa privada
reduziram enormemente a pobreza, em qualquer sentido absoluto, nos paises
capitalistas do Ocidente. Mas a pobreza €, em parte, uma questao relativa, pois
mesmo nesses paises hi muitas pessoas vivendo em condigdes que nos todos

denominamos pobreza".

Ele continua afirmando ser a caridade privada um dos recursos para
minorar a pobreza, apesar de insuficiente porque seus beneficios dependem de
que todos os individuos contribuam, e nem sempre isso acontece. Dentro do
raciocinio de que os beneficios da caridade estendem-se a todos, ou seja, cada um
é beneficiado igualmente quando alguém ou vocé mesmo faz uma caridade,
Friedman justifica uma agdo do governo para aliviar a miséria e propde a

introdugio do imposto de renda negativo.

Ele aponta vérias justificativas para essa medida: a) trata-se de um
programa especificamente dirigido para o problema da pobreza; b) fomece uma
ajuda sob a forma mais util ao individuo, isto €, o dinheiro; c) pode substituir um
grande conjunto de programas sociais existentes; d) opera fora do mercado. Para
esse autor, importa que um programa de renda minima seja estabelecido para
ajudar as pessoas como pessoas e ndo como membros de certa ocupagao ou certo

grupo de idade ou salario.

Outras correntes também passam a repensar a questdo das politicas

sociais, na tentativa de torna-las compativeis com o novo modelo da economia
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mundial. Essas correntes apresentam dois eixos para as novas propostas de
politicas sociais, segundo Ramos (1994a). O primeiro eixo parte da verificagao
de que é impossivel garantir empregos de boa qualidade para a maioria da
populagio, fato que leva a duas propostas. A primeira sugere reduzir a jornada de
trabalho, a fim de permitir distribuigdo mais eqiitativa dos postos de trabalho, em
geral, e dos de boa qualidade, em particular. A segunda propée em manter ou
estender o Welfare State tradicional, a fim de minimizar a diferenga entre a

protecdo social dos trabalhadores empregados no setor modemno ¢ os restantes.

O segundo eixo consiste em comegar a dissociar a remuneragdo da
condicdo de empregado, ou seja, estender os direitos da cidadania a esfera
econdmica. Observa-se que esta alternativa de politica introduz uma verdadeira
ruptura tanto na esfera econdmica, quanto na de direitos de cidadania. No campo
econdémico, os rendimentos individuais, desde o advento da sociedade moderna,
estavam atrelados a prévia insergdo na produgdo. No caso dos assalariados e
auténomos, essa inser¢do se dava via mercado de trabalho, sendo esse Giltimo a

principal forma de acesso a integragdo social.

Em outro campo, os direitos da cidadania restringiam-se a esfera
politica e a certos espagos sociais (educagio, por exemplo); a extensdo desses
direitos a esfera econdmica sempre foi limitada. A crescente exclusdo social dos
anos 80, paralelamente s elevagdes de produtividade e 4 incapacidade de integrar
socialmente via mercado de trabalho, nutre as reivindicagdes sobre a necessidade
(e possibilidade, devido a crescente produtividade) de estender os direitos da
cidadania a um rendimento minimo garantido, independente ou ndo da integragao

econdmica.
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Dessa forma, neste tipo de abordagem, a garantia de uma renda minima
nio esta associada a uma substituicdo do Welfare State nem possui, também, uma
justificativa que se restrinja a racionalidade econdmica. Ao contrario, uma Renda
Minima deveria inscrever-se na extensdo dos direitos da cidadania a esfera
econdmica e, assim, complementar o antigo Estado de Bem-Estar. A concepgao

de Van Parijs (1994) ilustra essa corrente de pensamento.

Ele defende a Renda Minima através da renda universal - o que chama
de renda basica. Segundo ele, uma sociedade verdadeiramente livre € aquela em
que cada pessoa tem acesso ao "reino da liberdade", gracas a forma pela qual os
beneficios do progresso material sio distribuidos entre todos. Pensa uma
sociedade, mais precisamente, em que a quantidade de trabalho necessario foi tdo
reduzida e/ou sua atratividade tdo aumentada que ja ndo é mais preciso que as
opgdes de vida de seus membros sejam restringidas pela obriga¢do de ganhar a
vida, uma vez que uma parcela substancial do produto social ji pode ser

distribuida incondicionalmente a cada um deles.

Esse autor defende a renda basica num contexto diferente dos autores
anterioremente referenciados. Para ele "somente nas sociedades que se livraram
da fome, ou que claramente podem fazé-lo sem violar a propriedade de si mesmo,
vale a pena falar de renda basica". Nesse sentido, a introdugdo de um Programa
de Renda Minima, idealmente, deveria acontecer numa sociedade que estivesse
num estagio econdmico, social e politico capaz de oferecer aos individuos a
possibilidade de escolher 0 momento de ingressar no mercado de trabalho. Ou
seja, uma sociedade capitalista inserida no contexto de revolugdo tecnologica,
com queda na oferta de emprego e alta acumulagdo de capital, poderia oferecer

a seus individuos, inclusive, a possibilidade de ndo trabalhar; ou ainda, de
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oferecer aqueles individuos que trabalhassem e ganhassem menos de que a renda
limite estabelecida a possibilidade de complementarem sua renda. Assim, ter-se-ia
um capitalismo de Renda Minima, no qual a pobreza absoluta tenderia a

desaparecer.

Dentro deste contexto, alguns programas sociais, baseados no conceito
de Renda Minima, foram implementados em paises desenvolvidos. Nos Estados
Unidos, desde 1975, existe o Crédito do Imposto sobre Rendimentos (Earmed
Income Tax Credit, EITC); na Franga, desde dezembro de 1988, estabeleceu-se
a Renda Minima de Inser¢do (Revenue Minimum d'Insertion) para pessoas com
idade maior ou igual a 25 anos; na Alemanha, na Inglaterra e na Holanda, os pais

de criangas com idade de até 16 anos recebem um beneficio mensal.

Em cada um desses paises o Programa de Renda Minima tem suas
especificidades (diferentes propor¢des de crédito, exigéncias, tempo de duragéo
etc.), mas o objetivo é 0 mesmo: garantir uma subsisténcia minima aos individuos.
Nada obstante, nio é objetivo dessa dissertagdo discorrer sobre as experiéncias

concretas de Programas de Renda Minima em diversos paises.

Na pratica, a introdugdo de um programa de Renda Minima esta
imbuida de determinagdes politicas, no que diz respeito ao tipo de Renda Minima
adotado, aos requisitos e pré-requisitos determinados e a forma como ele ¢
conduzido, isso tudo objeto de analise do subtitulo seguinte. A distribui¢do pura
e simples de uma Renda Minima, seja para afirmar seu carater liberal, seja para
complementar o Estado de Bem-Estar Social, poderd apenas amenizar a condigao

de pobreza de determinada parcela da populagdo, na medida em que nao resulte
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em melhoria de sua participagdo relativa na renda e nem lhe dé condi¢des de

acesso a educagio, a cultura, a moradia, a saude e ao lazer.

2.4 Parimetros para introdu¢io de uma renda minima

Inicialmente, faz-se necessario dar uma definigao para Renda Minima que
contenha a abrangéncia necessdria para sua perfeita compreensdo como um
instrumento de politica governamental, de modo que o conceito apresentado a

seguir resulta de tentativa de encontrar a concepgao para o tema em estudo.

Renda Minima é uma politica social que visa complementar
monetariamente a renda de determinados individuos da populagdo de um pais.
Esses determinados individuos - os beneficiarios - podem ser os pobres somente,
os pobres e uma faixa dos ndo-pobres ou todos os individuos do pais a partir de
determinada faixa etaria. O conjunto de beneficiarios sera determinado pelo tipo
de renda minima adotado e por critérios politicos.

A introducdo de um programa de Renda Minima envolve a defini¢do de

quatro parametros, interdependentes entre si, quais sejam:

a) a renda minima (RM): quantia monetaria a ser paga pelo Governo
aos beneficiarios do programa; pode ser fixa
ou variavel e é estabelecida com base no

nivel de indigéncia ou pobreza do pais.
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b) a renda limite (RL):

¢) o coeficiente de

proporcionalidade (t):

d) os custos do complemento

monetario:

rendimento bruto que indica o valor limite a
partir do qual a renda minima deixa de ser
paga; € estabelecida através de critérios
politicos (inclusive por intermédio de

negociagao).

indica quanto do rendimento bruto, em
percentual, serd reduzidlo da Renda
Minima; seu valor é dado pela relagado entre
a Renda Minima e a Renda Limite, t =
RM/RL; dada a inter-relagdo entre RM, RL
e t, estabelecem-se os dois primeiros

parametros, exogenamente, € encontra-se t.

¢ o calculo do montante de recursos
governamentais necessarios para adogdo de
um programa de Renda Minima; dada a renda
minima, quanto menor a aliquota t, menor sera
o custo do programa, pois sera menor o

montante de complemento monetario.

A introdugio de um Programa de Renda Minima pode ser estabelecido

a partir do calculo da Renda Limite, ao invés da Renda Minima, como definido

acima. Nesse caso, dado o coeficiente de proporcionalidade, a Renda Minima &

determinada multiplicando-se o valor da Renda Limite pelo valor do coeficiente

de proporcionalidade.
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Numa abordagem mecanicista, o coeficiente t pode ser considerado
como representativo do grau de incentivo monetéario ao trabalho. Sendo t =
RM/RL, no caso limite em que t = 100%, todos os trabalhadores receberiam
somente o patamar determinado independentemente do seu nivel de remuneragao.
Nesse caso, ndo ha relagio positiva entre renda bruta e renda liquida. Na medida
em que t se reduz, a renda limite se distancia da renda minima e se introduz um
incentivo ao ingresso no mercado de trabalho. Quanto menor a aliquota t, maior

sera a relacdo entre renda bruta (antes do complemento) e renda liquida.

No desenvolvimento desse estudo, ndo se pretende aprofundar o aspecto
do incentivo ou desincentivo ao trabalho provocado pela introdugdo de um
programa de renda minima. Esse tipo de discussao parece ser inécuo por duas
razdes: uma de ordem objetiva - o atual contexto de desemprego estrutural no
planeta - e outra de carater subjetivo - ¢ pouco provavel que a maioria das pessoas
se satisfaga com o recebimento de uma quantia mensal que lhe garanta apenas o

acesso a uma alimentagdo de subsisténcia.

Além do mais, a idéia de uma ruptura da vida normal, provocada pelo
fato de se estar recebendo uma prestagdo social sem estar trabalhando, nao
acontece, ainda, por outras razdes: a) ser beneficiario de um programa social
desse tipo significa uma situagdo temporaria e sujeita a modificagdes; b) o
controle administrativo tende a ser mais rigoroso para eliminar " fraudadores"; e

¢) as pressdes sociais s30 enormes para o retorno ao trabalho.

Algumas questdes politicas devem ser respondidas quando se vai tratar
de decisdes sobre como comegar a adogdo de um programa desse tipo: a) qual sua

abrangéncia? Toda a populagdo pobre ou parte dela que apresente determinadas

49



caracteristicas? b) Que custo serd considerado para determinagdo do valor da
renda minima a ser pago? Apenas a cesta basica ou serd incluido custo do
transporte, da saude, da educagdo e do vestuario? c) Que oportunidades direta e
indireta serdo geradas pelo novo programa? d) Existe algum poder na esfera

administrativa que possa bloquear sua trajetoria de implementagao?

Todos esses questionamentos, embora possam ter respostas baseadas em
dados técnicos e cientificos, envolvem uma determinagdo politico-ideologica por
parte do governo que varia de acordo com a forma, o grau de interesse em atacar
o problema da pobreza e sua capacidade em responder livremente as necessidades
da populagdo. O governo pode retardar respostas a problemas sociais por vias
indiretas, como comissoes técnicas de estudo e negociagdo burocratica, ou
utilizar-se de discursos onde demonstra sua preocupagdo com determinadas
questdes sem, no entanto, tomar medidas efetivas para resolvé-las. De acordo
com cada conjuntura e cada problema especifico, 0 governo age considerando a

relacdo de forgas entre si e as classes sociais do sistema.

A forma como for conduzido o processo de criagdo/estabelecimento do
programa também pode contribuir, com mais ou menos informagdes baseadas na
realidade, para responder as perguntas formuladas anteriormente. Dependendo do
modo de organizacio das classes sociais de uma sociedade, a formulagao de um
programa de renda minima pode ser elaborada a partir de discussdes em
comunidades de bairro, associagdes, representagdo parlamentar ou por imposi¢ao

do govemno.

Em sintese, a determinagdo dos pardmetros, que compdem um

programa de renda minima, pode ser calculada utilizando as informagdes
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existentes sobre o perfil da populagdo-alvo, mas seu verdadeiro carater depende

de determinagdes/negociagdes politico-institucionais.

2.5 Diversas formas de introdugio da renda minima

2.5.1 O imposto de renda negativo

O imposto de renda negativo é uma forma de Renda Minima na qual
todo individuo com uma renda bruta inferior a um nivel minimo de isengdo (renda
limite) recebe mensalmente o imposto de renda negativo ou complemento
monetario, assim como todo individuo com renda bruta superior ao nivel maximo

de isengdo paga mensalmente o imposto de renda.

O complemento monetério tem seu calculo amparado na definigéo de
uma renda minima, determinada exogenamente, com base no nivel de pobreza do
pais e de outros indicadores sociais. Paralelamente,, fixa-se a aliquota de imposto
de renda ou coeficiente de proporcionalidade, que, de acordo com o rendimento
individual e com a renda minima j4 estabelecida, determina um complemento

monetario positivo, nulo ou negativo.

O calculo do complemento monetéario equivale entdo a diferenga entre
a renda minima estabelecida e uma proporgao t do rendimento bruto individual,

deduzido a partir das seguintes expressoes * :

* As equagdes seguintes foram baseadas em Ramos, 1994.
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Considere: C = complemento monetario de renda a ser recebido
W = renda bruta (rendimento total auferido pela venda da
forca de trabalho)
WL = renda liquida (rendimento total auferido apos a
introdugdo do Programa de Renda Minima)
t = aliquota de proporcionalidade (em %), 0 <t <1

RM = renda minima

C=RM-tW (1)
WL=W +C (2)

Deduz-se a partirde (1) e (2) que

WL=W+C
WL=W+(RM-tW)
WL=RM+(W-tW)
WL=RM+W(1-t) (3)

Alguns principios devem ser observados na introdu¢do de um programa

de Renda Minima, através do imposto de renda negativo:

a) Existir uma relagdo positiva entre renda bruta e renda liquida, até
o nivel de renda no qual o complemento monetério € positivo;

b) individuos ou familias, que nio possuam nenhuma renda, também
sdo beneficiados pelo complemento monetario, ou seja, a renda

minima lhes é assegurada;
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c) individuos ou familias, que tém uma renda de patamar superior a
renda minima estabelecida, também recebem o complemento
monetario. Esse patamar superior ¢ definido pela renda limite
(RL): RL = RM/t. Como 0 <t <1, o nivel de renda limite sera
sempre igual ou superior & renda minima estabelecida. Contudo,
essa afirmacgdo ndo ¢ valida para casos extremos (t =0 out =
100%). A renda limite relaciona-se positivamente com o nivel de
renda minima e negativamente com a aliquota do imposto. Se RM
<tW, o imposto sera negativo; se RM = tW, o imposto serd nulo;

se RM > tW, o imposto serd positivo.

Examinando o comportamento grafico da renda liquida (WL), no eixo
das ordenadas, e a renda bruta (W), no eixo das abcissas, pode-se observar que

existe uma relagdo positiva entre essas duas variaveis.

FIGURA 1 - Imposto de Renda negativo

WL
WL =RM + (1 - )W
WL =W i
RM —
45~
0 v -

FONTE: a autora
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Determinada exogenamente a renda minima, a inclinagao da reta WL
serd determinada pela aliquota t. Quanto maior t, menor sera a inclinagao da reta
WL. O ponto A do grafico 1 representa a intersegdo entre a reta WL e a linha de
45° (renda bruta igual a renda liquida), e é determinada pela relagao RM/t.

Pontos & direita de A representam niveis de renda bruta para os quais
o complemento monetério é negativo (renda liquida menor que a renda bruta ou
imposto de renda positivo); pontos a esquerda de A representam niveis de renda
bruta nos quais 0 complemento € positivo (renda liquida maior que a renda bruta

ou imposto negativo).

No caso extremo em que t = 100%, ou seja, o governo retém todo
rendimento auferido pelo trabalhador, todos eles receberdo um mesmo patamar
de renda independentemente do seu nivel de rendimento bruto e a renda liquida
¢ igual a renda minima. A partir da equagdo (3), WL =RM + W(1 -t), sendo t =
1 ou 100%, entio WL = RM. Graficamente, a linha de WL sera representada por
uma reta paralela ao eixo das abcissas, sendo que a Renda Minima determina o

nivel de renda liquida, conforme mostra o grafico,2.
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FIGURA 2 - Caso Extremo, t = 100%

RM = WL =RM + (1 - )W

FONTE: a autora

2.5.2 A Renda Universal

O conceito de renda universal diz que a todo individuo é assegurado um
determinado montante monetério de forma incondicional. Num programa de renda
universal, todos os individuos, a partir de detenﬁnada faixa etaria, recebem um
complemento monetario igual para todos, que ¢ adicionado a sua renda bruta. Nao

existe, nesse caso, renda limite.

Essa forma de Renda Minima pode ser comparada ao caso extremo,
no qual, determinada uma renda minima, a aliquota t € zero. A partir da equagdo
(3), WL=RM + W( 1-t), set=0, tem-se: WL = RM + W, ou seja, a renda

liquida é igual a renda minima estabelecida mais a renda bruta. Graficamente, a
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linha da WL sera paralela a linha de 45°, e a distancia entre elas equivale ao valor

da renda minima estabelecida.

FIGURA 3 - Renda Universal

WL=RM+W

as°

FONTE: a autora

A renda universal pode abranger todas as pessoas de uma populagao,
a partir de uma certa faixa etaria, ou ser definida para uma parcela dessa
populagdo que tenha requisitos predeterminados, como renda limite ou localizag¢ao
geografica. ’

2.5.3 A Renda Minima Complementar

O conceito de renda minima complementar consiste em adotar um
adicional a renda do individuo até o montante da renda limite estabelecida,

independentemente do seu nivel de rendimento. Nesse caso, a renda limite sera
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igual a renda minima e os individuos que auferem renda bruta igual ou superior

3 renda minima ou renda limite ndo incidirdo entre os beneficidrios do programa.
Nio ocorre calculo da aliquota t num programa desse tipo, pois 0
complemento resulta da diferenga entre a renda minima e o rendimento bruto do

individuo. Entdo:

C=RM-W
WL=RM, seRM>W;seRM<W,C=0

Graficamente, tem-se:

FIGURA 4 - Renda Complementar

15

FONTE: a autora

A linha de WL é representada por uma linha paralela ao eixo das
abcissas até o ponto B em que RM = WL. A partir dai, a linha de WL ¢ a mesma
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da reta de 45°, ja que o complemento monetario a partir desse ponto € zero, ou
seja, o grafico mostra que todos os individuos com renda bruta entre o segmento
AB, exclusive, tém renda liquida igual. A diferenga entre um ponto no segmento
AB e a linha de 45° equivale ao valor do complemento monetério recebido. A

partir do ponto B, inclusive, os individuos ndo recebem complemento monetario.

Analisando as diferentes formas de Renda Minima apresentadas,

podem-se fazer as seguintes observagdes:

a) O estabelecimento de Programa de Renda Minima, numa sociedade
capitalista, baseado na renda complementar, ¢ desaconselhavel, na medida em que
sua efetivagdo causaria um descontentamento por parte dos trabalhadores que
auferissem rendimentos mais proximos ao valor da Renda Minima. Estes
trabalhadores poderiam até deixar de trabalhar ou trabalhar sem remuneracao, e
passar a ser beneficidrios do Programa, uma vez que continuariam a receber a
mesma renda. Um programa desse tipo provocaria um caos no mercado de

trabalho e exigiria uma soma de recursos muito alta para seu financiamento.

b) Um Programa de Renda Minima, através da renda universal, pode ser
defendido para uma sociedade em tal estagio de desenvolvimento que a demanda
por trabalho é muito pequena e as pessoas podem optar por nao trabalhar sem
prejudicar o volume de produgo desta sociedade. Nesta sociedade, um programa

de Renda Minima apresenta-se como uma alternativa de sobrevivéncia.

c) A introducio de um Programa de Renda Minima, na forma de imposto de
renda negativo, é aconselhivel como forma de beneficiar as pessoas pobres,

dependendo do seu modo de financiamento. Numa economia em que a carga
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tributaria é regressiva, o efeito da criagdo de um programa desse tipo, que,
inicialmente, parece ser favoravel no combate a pobreza, torna-se sem sentido
na medida em que os proprios beneficiarios tornam-se financiadores (através do
imposto indireto) ou o segmento de maior rendimento nao contribui para o seu
financiamento. J4 numa economia em que a carga tributdria € progressiva e/ou
sua receita € originada, na sua maior parte, por tributos diretos, um programa de
Renda Minima pode causar efeitos favoraveis sobre o redirecionamento da
pobreza e do nivel de desigualdade de renda, na medida em que transfira,

efetivamente, recursos dos mais ricos para os mais pobres.

Cabe observar que a introdugdo de um programa de Renda Minima
pode envolver na sua determinagdo um condicionante de renda e outro de carater
social, como a manutenc¢do dos filhos de determinada faixa etdria na escola
publica, ou a assisténcia integral aos filhos portadores de deficiéncia fisica ou
mental ou que se encontrem em situagdo de risco. Essa condigdes podem ser
aplicadas em paises de qualquer nivel de desenvolvimento econémico, de acordo

com a populagdo que se deseje beneficiar.

]

2.6 Imposto de renda negativo e a legislacdo do imposto de renda

Cabe esclarecer que a aliquota t determinada para a introdugdo de um
Programa de Renda Minima, baseado no imposto de renda negativo, difere da
aliquota estabelecida na legislagdo do imposto de renda da pessoa fisica. No caso
do imposto de renda negativo, a aliquota t representa a parte da renda bruta a ser
descontada da Renda Minima, para célculo do complemento monetario a ser pago
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pelo Governo aos beneficiarios. Quanto a aliquota estabelecida pela legislacdo do
imposto de renda, ela representa a parcela do rendimento bruto a ser paga ao

Govemo pelos contribuintes.

Em termos préticos, a introdugdo de um programa baseado no imposto
de renda negativo pode ser independente da aliquota positiva do imposto de renda
determinada pela legislagdo do pais. Assim, ¢ possivel manter a legislagdo € o
processo administrativo do imposto de renda existentes no pais e, paralelamente,
adotar uma politica de renda minima. Dessa forma, o modelo completo do

imposto de renda negativo é representado da seguinte forma*:

WL=RM+ W (1 -t), até a renda limite, exclusive. Pode-se sofisticar
o programa adotando aliquotas t varidveis’.

WL=W, para a faixa de rendimentos isentos pela
legislagdo do imposto de renda.

WL =W -tW, para renda liquida maior que o limite méximo de
isencdo. Nessa faixa de rendimento, podem
existir aliquotas diferenciadas para diferentes

intervalos de rendimentos.

Graficamente, a relagdo entre renda liquida e renda bruta sera

representada da forma a seguir:

¢ Modelo elaborado pela autora

° O Programa de Garantia de Renda Minima - PGRM2 - adota esse procedimento, ver art. 2°
#o substitutivo anexo.
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FIGURA 5 - Modelo Completo 1

45°

FONTE: a autora

O segmento AB representa os niveis de renda que seriam beneficiados
pelo programa de imposto de renda negativo. O segmento BC representa os niveis
de renda que estariam isentos pela legislagdo do imposto de renda. E os niveis
de renda a partir do ponto C seriam os contribuintes do imposto de renda, de
acordo com a legislagdo especifica. Ou seja, 0 segmento AB representa a faixa
de rendimentos que receberiam o complemento monetéario (imposto de renda
negativo); no segmento BC a linha de renda liquida ¢ a mesma linha de 45°, pois,
nesta faixa de rendimentos, os individuos nem receBem complemento nem pagam
imposto de renda. A partir do ponto C, a renda liquida como um todo cresce, mas
a renda liquida individual decresce devido ao imposto de renda positivo. A partir
desse ponto, ocorre variagdo na inclinagio da reta, tornando-a negativa nas faixas
de renda proximas a alteragdo da aliquota. Se t for igual para todas as faixas de
rendimento, o segmento de reta negativo sera somente ap6s o ponto C. Se t for
diferenciado para diferentes faixas do universo, o segmento negativo sera

observado quando da mudanga de t. Na pritica, isso ndo ocorre, pois sdo criados
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fatores de corregdo para evitar essa quebra brusca em determinadas faixas de

rendimentos.

Considere um modelo completo com os seguintes dados:

WL=RM+ W (1-t), ondet=30% até a renda limite, RL = 150 unidades
monetdarias; beneficidrio do Programa de renda

Minima.

Wi=W, na faixa de 150 um. a 300 unidades monetarias,

inclusive; contribuintes isentos.

Wi=W-TW, onde T = 15%, para rendimentos entre 301 e 1.000
unidades monetarias, inclusive;
T= 20%, para rendimentos acima de 1.000 unidades

monetarias; contribuintes do imposto de renda.

O comportamento entre a renda bruta e a renda liquida, para os dados
apresentados, vem demonstrado no grafico a seguir, Pode-se perceber que ha uma
relagdo positiva entre renda bruta e renda liquida, ocorrendo duas mudangas na
inclinagdo da reta a partir do ponto C, devido as duas variagdes no valor da

aliquota T do imposto de renda.
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FIGURA 6 - Modelo Completo 2

150 300 1.000 w

FONTE: a autora

Com base nos dados acima, a renda minima serd de 45 unidades
monetarias e todos os individuos com renda bruta inferior a 150 unidades
monetérias, segmento AB, recebem o complemento de renda. No segmento BC,
estdo os individuos isentos de pagamento ou recebimento do imposto de renda.
E os rendimentos localizados a direita do ponto C serdo os contribuintes do

imposto de renda.

Por fim cabe observar que a execugdo de um programa de renda
minima, baseado no imposto de renda negativo, ndo necessariamente precisa
pertencer ao sistema institucional de controle/cobranga do imposto de renda. E
aconselhdvel haver um canal de troca de informagGes para que 0

acompanhamento/controle do programa acontega de forma segura e eficiente.
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2.7 Efeitos macroecomicos da renda minima e seu modo de financiamento

A adogdo de um programa com as caracteristicas do imposto de renda
negativo provoca amplos desdobramentos econdmicos (depende da capacidade
produtiva da economia), sociais (beneficia determinados segmentos da sociedade)
e administrativos (o governo alocard recursos, pessoal e material, para gerir e
operacionalizar o programa). A operacionalizagdo de um programa de Renda
Minima envolve, primeiramente, a questdo da fonte de recursos necessarios para
sua adogdo. Uma vez definida esta, sua efetivagdo implicara custos indiretos para
0 governo, como cobertura dos servigos bancérios referentes aos pagamentos dos
beneficios ¢ o custeio do processamento de informagdes, e mudangas na

legislagao.

Quando da adogdo de um programa de Renda Minima, o governo
precisard cadastrar os beneficidrios, calcular o montante do complemento
monetario individual e credenciar agéncias bancéarias ou dos correios para
efetuarem o pagamento. havera necessidade de constitui¢do e manutengdo de um

sisterna organizado de concessdo, fiscalizagao e controle de novos beneficiarios.

Todo esse processo implica despesas para o governo: pagamento dos
servigos bancarios, custeio do processamento das informagdes (cadastro, valor do
complemento monetario, guia de comprovante de pagamento) e alocagao de

funcionarios para prestarem o novo Servigo.

Na lei que implantar o programa de Renda Minima, far-se-a necessario

acrescentar regras (normativas e punitivas) para os beneficiarios do imposto de
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renda negativo e estabelecer critérios para que os participantes de outros
programas de assisténcia social, como salério-familia e renda mensal vitalicia para
idosos e portadores de deficiéncia fisica, sejam distintos ou ndo dos beneficiarios

do programa de Renda Minima.

No aspecto administrativo de um programa de renda minima,
identicamente ao de qualquer outro programa de politica social, ¢ imprescindivel
que seu modo de gestio seja dirigido de forma a atender o objetivo definido, isto
é, impde-se que o programa seja executado sem clientelismo e sem desvio de

verbas.

Nesse sentido, considerando que, no acompanhamento do programa
através do controle individual do beneficirio, encontra-se um certo grau de
dificuldade, ante o grande niimero de pessoas sem comprovante de rendimento,
¢ aconselhavel haver uma descentralizacio da sua execugdo. Isso pode efetivar-se
através da criacdo de gestores municipais do programa. Pode-se, ainda, desdobrar
essa descentralizacdo através de formagdo de grupos/comités, nos diversos bairros
das cidades. Esses grupos/comités de acompanhamento e controle teriam sua
constituicdo, em termos de recursos humanos E; materiais, de acordo com 0

nimero de beneficiarios de cada bairro.

Para analisar os efeitos de um programa de Renda Minima sobre os
agregados macroecondmicos, considera-se a intengdo do governo em adota-lo na
forma do imposto de renda negativo, que é o caso do Projeto de Lei aprovado no
Senado Federal. Adotam-se outras hipoteses: a) os trabalhadores estdo divididos
em duas categorias: os trabalhadores pobres (aqueles que estao abaixo da linha

de pobreza) e os trabalhadores ndo-pobres (aqueles que estao no limite ou acima
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da linha de pobreza), sendo a Renda Minima voltada para a complementagdo da
renda dos trabalhadores pobres ¢ dos desempregados; b) a linha de pobreza
expressa o valor dos meios de subsisténcia necessarios para a manutengao e a

reprodugdo do trabalhador e coincide com a renda limite.

Se o governo adota um programa de Renda Minima, os trabalhadores
pobres e os desempregados gastario seus complementos monetarios no
departamento produtor de bens de consumo para os trabalhadores. Se este
departamento encontrar-se com capacidade ociosa, o valor de sua produgéo e o

valor da produgdo da economia como um todo estardo aumentando.

Os efeitos parciais de um programa de Renda Minima irdo depender do
seu modo de financiamento, se via impostos sobre renda dos trabalhadores e
capitalistas ou sobre a propriedade do capital ou, ainda, via redistribuigdo dos
gastos. Nio se considera a possibilidade de financiamento por meio de impostos
indiretos (sobre bens de consumo), uma vez que essa alternativa contraria o
caréter distributivo do programa, pois esse tipo de tributo onera percentualmente
mais os rendimentos menores. A seguir consideram-se as possiveis formas de

financiamento de um programa de renda minima:

a) financiamento com aumento dos impostos diretos, ou seja, imposto
sobre a renda dos trabalhadores e sobre os lucros (operacionais e financeiros) dos
capitalistas: havera uma transferéncia de renda dos trabalhadores ndo-pobres para
os trabalhadores pobres. Reduzem-se os salrios dos trabalhadores ndo-pobres,
dai acarretando uma diminuigdo dos lucros do departamento produtor de bens de

consumo para os trabalhadores. Contudo, esse mesmo lucro aumenta devido aos
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gastos da Renda Minima recebida pelos trabalhadores pobres e desempregados.
Como o montante da Renda Minima é maior do que a parcela do imposto paga
pelos trabalhadores, devido a parcela dos capitalistas, entdo, o consumo dos
trabalhadores aumenta mais do que a queda desse mesmo consumo causada pelo
aumento do imposto; considerando que exista capacidade ociosa nesse
departamento, o produto nacional e os lucros dos capitalistas do departamento

produtor de bens de consumo para os trabalhadores também aumentam.

Um aumento do imposto sobre os lucros dos capitalistas pode afetar o
investimento ¢ o consumo dos capitalistas, mas ndo significa que o montante
desses impostos iguale-se a uma redugdo de gastos do capital com bens de
investimento e bens de consumo. O fato de aumentar os impostos sobre os lucros
significa que os capitalistas deixaram de gastar um montante igual ao do aumento
do imposto, mas ndo quer dizer que, se nio houvesse esse aumento, os capitalistas
gastariam um adicional de montante igual ao do aumento do imposto sobre os
lucros. A variacdo dos lucros devido a existéncia do imposto dependera do grau
de sensibilidade das decisdes dos capitalistas sobre investimento e consumo frente

a uma variagdo do imposto sobre lucros’.

Para os capitalistas, o lucro bruto de uma empresa equivale a diferenga
entre o valor total das vendas e seus custos primarios (salarios, matéria-prima,
impostos sobre mercadoria). Essa grandeza ¢ maximizada quando a producdo da
empresa corresponde ao ponto de interse¢do das curvas de custo primario

marginal e da receita marginal. Para a contabilidade nacional, o lucro bruto do

§ Atualmente, no ambito da microeconomia, & possivel que a aplicagdo dessa analise esteja
restringida a alguns setores. Contudo, considera-se que as mudancas ora em curso nao afetarao
substancialmente a caracteristica monopolistas/oligopolista da industria.
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sistema € a soma do consumo dos capitalistas e investimentos, visto que os
trabalhadores consomem todo o seu ganho. Se os gastos do capitalistas em
consumo e investimento aumentam (ou diminuem), ocorrera um deslocamento das
curvas de receita marginal e o nivel de emprego alcangara o ponto onde o lucro
total é igual ao aumento (ou diminuigdo) das despesas em consumo e

mnvestimento.

Se ha aumento do imposto sobre os lucros dos capitalistas, o
investimento altera-se no periodo imediatamente posterior a introdugdo do
imposto adicional (a taxa de investimento € resultado de decisdes prévias, que
requerem um certo periodo, ndo muito curto, para serem concluidas). Assim, o
efeito imediato do maior imposto significa uma elevagao do lucro bruto, causada
pelo aumento da tributagdo sobre o lucro bruto. (Lucro bruto = consumo dos
capitalistas + investimentos + imposto sobre o lucro). O nivel de emprego
desloca-se até o ponto em que o lucro bruto ¢ maior (no montante do incremento
do imposto). Isso acontece porque hd uma nova despesa do Estado sem

ocorréncia de corte em outro lugar. (Kalecki, 1977).

Os efeitos ndo param por ai, 0 aumenté desse imposto provocara um
aumento na taxa de juros, pois, de outro modo, a remunerac¢do liquida dos
empréstimos seria diminuida. Contudo, esse aumento afeta a perspectiva de lucro
do investimento planejado, reduzindo sua taxa liquida de retorno. Logo, exerce
pressdo sobre a indugdo a investir. No primeiro periodo da nova aliquota de
tributagdo, o lucro aumenta pelo mesmo montante do aumento do imposto. Se os
capitalistas esperam que os retornos futuros permanegam aumentando no mesmo

montante, sera o suficiente para contrabalangar o efeito negativo sobre a indugado
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a investir. De modo que o principal resultado da tributagdo maior sobre o lucro
consiste, por um lado, num aumento na demanda por bens de consumo dos
trabalhadores, por parte dos beneficiarios do programa que estdo desempregados.
[sso aumenta a produgdo e poderda elevar os pregos. Por outro lado, a demanda
por bens de consumo dos trabalhadores se eleva também pelos novos empregos
gerados. A elasticidade da oferta desses bens determinara a variagdo que ocorrera

no montante total do salario real.

Muito embora uma tributagio ndo se constitua parte integrante do custo
primario para o capitalista, se este utiliza um modelo de mark-up para calcular sua
margem de lucro, certamente, um aumento na taxa de imposto sobre o lucro sera
transferido ao prego dos produtos, ou via aumento dos pregos ou via redugdo da
oferta. Entretanto, essa transferéncia do imposto para o prego dos produtos ndo
ocorre no seu total, devido a existéncia de bens substitutos e capitalistas
concorrentes, o que torna a elasticidade da demanda elevada para cada empresa,

individualmente.

b) financiamento via impostos diretos, isto é, introdugdo de um imposto
incidente sobre a propriedade do capital (propﬁeﬂade urbana e rural, heranga):
nesse caso, o lucro bruto da economia seré acrescido de mais uma parcela: o
imposto sobre o capital. A indugdo a investir tende a aumentar, o que significara
aumento na renda que pertence aos capitalistas (consumo e lucros). De modo que,
por essa via de financiamento, além de haver uma transferéncia de rendas entre
capitalistas e trabalhadores pobres, o lucro como um todo aumentara, devido ao
aumento do consumo dos capitalistas € ao incremento no nivel de investimento

dos capitalistas.
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Como o imposto sobre a propriedade do capital ndo se constitui um
custo primario para o capitalista, com a introdugdo ou aumento de um imposto
desse tipo, o primeiro efeito é um aumento no lucro bruto da economia, no
montante do imposto, que causara um incremento no nimero de empregos. Nesse
caso, a indu¢do a investir toma-se mais forte, pois esse imposto nao afeta a
rentabilidade liquida do investimento nem a taxa de juro. De modo que a
tributagdo da propriedade do capital ndo apenas eleva o lucro bruto, como
também aumenta significativamente a renda que permanece com os capitalistas

depois do pagamento do imposto.

Cabe observar que uma tributagdo sobre a propriedade do capital pode
ser imposta em fungdo do simples ato de posse de ativos de forma temporéria ou
nio, ou apenas no momento em que os ativos mudem de propriedade por razio

de venda, doagao ou heranga.

c) financiamento por meio de redistribuigao e transferéncias de gastos, ou
seja, substitui¢do de alguns programas sociais existentes, como o programa do
leite € o programa de distribui¢do de cestas basicas, pelo programa de Renda
Minima, ¢ aumento da parcela de gastos sociais com relagdo a outros gastos: isto
significa que o governo esta deixando de comprar bens que correspondem a lucro
dos capitalistas. Toda venda ao governo se decompde em lucros e salarios, € os
salarios provenientes dai vao corresponder a lucros do departamento produtor de
bens de consumo para os trabalhadores; assim, o valor da venda equivale a lucros
auferidos diretamente da venda ao governo mais os lucros auferidos nesse

departamento, que s3o iguais aos salarios incorporados no valor da venda.
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Se 0 govemo financia a Renda Minima dessa forma, estard diminuindo
parcialmente os lucros dos capitalistas do departamento produtor de bens para o
governo e do departamento produtor de bens para os trabalhadores. No primeiro
departamento, o efeito é direto - 0 governo deixa de comprar alguns bens nesse
departamento; no segundo, o efeito se da através da queda do montante de
salarios do departamento produtor de bens para o governo que seriam gastos no

departamento produtor de bens de consumo para os trabalhadores.

Considerando que esse aumento na produgdo do departamento produtor
de bens de consumo para os trabalhadores cause uma elevagio nos lucros dos
capitalistas desse departamento maior do que a queda causada nos lucros dos
capitalistas do departamento produtor de bens para o govemo, pela substitui¢do
dos gastos do governo, entdo, o resultado sera uma transferéncia de lucros dos
capitalistas do departamento produtor de bens para o govemo para 0s capitalistas
do departamento produtor de bens de consumo para os trabalhadores e aumento
nos lucros dos capitalistas desse Gltimo departamento. O montante de Renda
Minima, nesse caso, supera a queda dos lucros devido a resdistribuigdo ocorrida
nos gastos do governo, com mais verbas alocadas para gastos sociais € menos
verbas alocadas para outras rubricas (qlic dependera de crtérios

politicos).

As analises anteriores sdo validas, considerando a existéncia de
capacidade ociosa no departamento produtor de bens para os trabalhadores, de
modo que o aumento na demanda ¢ atendido por uma elevagao do volume de
produgdo, sem alteragdo dos custos. Nao existindo capacidade ociosa no

departamento produtor de bens de consumo para os trabalhadores, o aumento da
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demanda causada pela introdugdo do programa de Renda Minima resultara em
inflagio e, consequentemente, em queda do valor real dos salarios dos
trabalhadores e do complemento monetario, o que viria em contradigdo com o

objetivo de combate a pobreza, implicito no programa.

O capitalista para fixar seu prego considera a média dos custos diretos
da produgio e o prego das outras empresas, ponderados pelo grau de monopdlio
da posi¢do de sua firma. O grau de monopolio de uma empresa ou ramo de
atividade tem influéncia determinante na distribui¢io de renda de uma economia
e pode ser afetado por alguns fatores, como: processo de concentragdo industrial,
formas de campanha de publicidade, modificagdes na relagio entre custos diretos
e indiretos e poder de barganha dos trabalhadores. No caso da adogdo de um
programa de renda minima, o efeito sobre o grau de monopdlio podera ocorrer
no longo prazo, se houver uma modificagio na composigio setorial da economia,
no sentido de expandir capacidade produtiva do setor produtor de bens de

consumo assalariados.

2.8 Conclusao

Em resumo, pode-se concluir que:

a) num primeiro momento histérico, predominado pelo liberalismo

econdmico, a politica objetivava adaptar/incorporar a forga de trabalho as
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industrias nascentes (inclusive com o estabelecimento de programas de protegao
social para alguns ramos industriais, bem como a cria¢do de leis punitivas aos
desempregados) além de fazer caridade com aqueles considerados
impossibilitados. Num segundo momento historico, baseado no Estado de Bem-
Estar Social, a politica visava promover e assegurar os empregos, com forte
complementagio pelo Estado, bem como assistir aos desempregados e toda a
populagido carente por meio de politicas sociais universais. Nesse momento,
considerava-se que os resultados dessas politicas promoveriam o bem-estar para
todos os segmentos sociais. No contexto atual, a grande conseqiiéncia das
transformagdes no mundo capitalista é, sem davida, a ampliagao do numero de
trabalhadores vivendo em condigdes precarias, sem prote¢ao social e sujeitos ao
mercado informal e ao desemprego. As politicas de cunho neoliberal, voltadas
para o desmonte do Estado Social, impdem uma expansdo do desemprego, da
pobreza e da degradagio das condigdes sociais dos trabalhadores, na medida em
que, no sistema capitalista, a intervengdo do Estado tem um carater estrutural e

insubstituivel na reprodugio da forga de trabalho;

b) sem duvida, o imposto de renda negativo satisfaz ao critério maximo
do liberalismo: a livre escolha no mercado, dé acordo com as preferéncias
individuais. A sua introdugio fortalece a consideragdo de que as desigualdades
sdo devidas a forma de acesso ao consumo e ndo as posigoes de classe ocupadas
pelos capitalistas e trabalhadores. Nesse sentido, a introdugdo de um programa
de renda minima, no contexto de um Estado liberal, vem atender a duas
necessidades: a do capital, enquanto defensor, no momento, de politicas de cunho
liberal, com ajustes automaticos; e a do social, no sentido de ndo ser

humanamente possivel deixar uma grande parcela da populagdo a mercé da
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dinamica excludente do sistema capitalista, sem a minima protegao de garantia de
renda. E sobretudo por essa primeira necessidade que programas de renda minima
si0 defendidos na atual conjuntura do capitalismo. Esse tipo de transformagao no
nivel das politicas sociais consiste em aumentar a mercantilizagdo dos servigos
(pela extingio/substituigdo de outros programas) e beneficios , na medida em que
obriga o beneficidrio a abastecer-se no mercado, garantindo, dessa forma, a
esséncia do sistema como produtor de mercadorias. Um programa de renda
minima é um meio, assim como outros auxilios sociais, de estimular a demanda

ou pelo menos manté-la nos periodos de crise;

c) " dependendo da forma como for financiado, a adogdo governamental de
um programa de renda minima pode significar uma ampliagdo do Estado de Bem-
Estar Social, na medida em que complemente programas ja existentes e provoque
uma redistribuigdo de renda em favor da populagdo de baixa renda. Nesse sentido,
um imposto sobre a propriedade do capital seria o mais favoravel 4 dindmica do
sistema. Para tanto, torna-se necessaria a existéncia de um sistema tributario
progressivo, que tribute, substancialmente, as pessoas fisicas. Assim, uma
redistribuicdo de renda por meio do sistema tributario tornaria vidvel a fonte de
financiamento do governo e poderia desencadez;r um novo tipo de padrio de
producdo e consumo, baseado no crescimento do setor produtor de bens de

consumo para os assalariados.

74



3 POBREZA E DISTRIBUICAO DE RENDA NA TEORIA
ECONOMICA

No atual estagio de desenvolvimento capitalista, o problema da pobreza
manifesta-se no mundo inteiro, até mesmo nas economias consideradas
desenvolvidas. S3o 1,4 bilhdo de pessoas vivendo em pobreza absoluta nos paises

pobres e, aproximadamente, 120 milhdes de desempregados em todo o planeta.

O fenémeno da pobreza é complexo e pode ter significados diferentes
para as diferentes pessoas. Embora fatores como a insergdo social inadequada e
a sensacdo de impoténcia e dependéncia psicologica estejam associados a
pobreza, um conceito relevante depende, basicamente, da defini¢do de um padrao
de vida e da associacio de um valor monetario aos bens e servigos necessarios a

condugdo desse padrdo.

Para se estudar profundamente a complexidade inerente ao fenémeno
da pobreza, como fendmeno de desigualdade, tora-se necessario retornar ao
aparecimento do homem no planeta. Com efeito, a manifestagdo desse fendmeno
ocorreuno no momento em que o homem se apropriou de um excedente, passou
a acumular e, posteriormente, estabeleceu a propriedade privada e o poder
politico como padrdes de bem-estar. A partir dai, toma-se possivel comparar

niveis de condi¢do de vida da populagao.

E sobretudo com o advento do regime capitalista de produgdo que a
questdo da pobreza toma uma nova dimensao: ela esta presente, eminentemente,

na classe trabalhadora e na propria dinimica de funcionamento do sistema que
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perpetua essa classe na condigdo de pobreza. De modo que o tratamento que vem
sendo dado a essa questdo depende da sua concepgdo em cada periodo historico.
Nessa sociedade, o ceme da questdo da pobreza e da desigualdade se instala,

especialmente, no modo de funcionamento do mercado de trabalho.

No funcionamento da dindmica da economia capitalista, as relagdes de
produgdo modificam-se e, consequentemente, a disponibilidade de forga de
trabalho se altera, ou seja, o tamanho da populagio excedente ndo resulta apenas
do movimento demogréfico do pais, porquanto o capital tem a capacidade de
destruir, criar e recriar atividades produtivas e influenciar constantemente o

aparecimento de diferentes necessidades de oferta de forga de trabalho.

Historicamente, a demanda por for¢a de trabalho, no capitalismo,
mostrou-se inferior a oferta da forca de trabalho, ou melhor dizendo, o
desequilibrio entre oferta e demanda ¢ proprio desse sistema, € a existéncia da

superpopulagio relativa atua na diregdo do rebaixamento dos salarios.

O capital, com a sua capacidade de atuar tanto do lado da demanda
quanto do lado da oferta da forca de trabalho, determina a estrutura das
ocupagdes no mercado de trabalho. A forga de trabalho, por sua vez, além de
depender do capital para se perpetuar, ndo possui a plena capacidade de
autocontrole sobre sua quantidade e composi¢do, o que a torna suscetivel as

condigdes que lhe sdo impostas.

No ambito do mercado de trabalho, pode-se falar, em se tratando de
uma regulamentago a ele vinculada, em mercado formal e mercado informal. O

mercado formal contempla as relagdes contratuais de trabalho, em grande parte
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determinadas pelas forgas de mercado,as quais possuem legislagio especifica que
as regula. Nesse tipo de mercado, trabalho e capital confrontam-se e, num
processo de negociagdo coletiva, que ocorre algumas vezes com a interferéncia
do govemo, determinam os niveis de salrio, as condigdes de trabalho e os demais
aspectos relativos as relagdes entre capital e trabalho. J4 no mercado informal,
prevalecem as regras de funcionamento com um minimo de interferéncia
governamental. Contudo, ainda que numa economia a dimensdo desse mercado
possa ser relativamente grande, sua dinimica est4 intrinsicamente ligada ao que

ocorre no mercado formal de trabalho.

Nessa divisio do mercado de trabalho ndo ha rigidez. Esses mercados
estdo articulados e podem criar diversas formas de absorgdo da forca de trabalho
excedente. O mercado de trabalho convive com alguns fendmenos contraditérios
que possibilitam certo grau de autonomia a parte da forga de trabalho, com
relagio a demanda definida pelo capital. Dependendo do grau das forgas
produtivas da sociedade, o setor informal pode absorver a forga de trabalho

excedente, através de diversas formas de integracao.

Para a parcela excluida do mercado de trabalho e incluida em condigdes
de pobreza absoluta, o processo de estabelecimento da renda difere do processo
de defini¢do dos salarios dos trabalhadores ocupados. O capital define a ocupagao
e 0 espago econdmico, mas os niveis de renda per capita dos diferentes
segmentos sociais resultam da relagdo entre a dimensao econdmica ¢ a dimensao
populacional excedente. Diante da inexisténcia de intervengao governamental no
mercado de trabalho, essa parte da populagdo depende da solidariedade dos

demais trabalhadores para sobreviver.
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Para apresentar alguns aspectos da pobreza e da desigualdade, no que
diz respeito ao funcionamento do mercado de trabalho e, particularmente, a
formagao dos salarios, recorreu-se neste capitulo a teorias de vérias escolas do
pensamento econdmico: a dos economistas cldssicos (Smith, Ricardo, Malthus e

Mill), a teoria de Marx, a da escola neoclassica e a de Keynes.

Em seguida, buscou-se analisar algumas concepgdes acerca do método
para se calcular o tamanho da pobreza de uma sociedade e discorreu-se sobre as
vertentes de distribuigdo, no que concerne a distribuigdo pessoal e a distribuigao
funcional. A intencdo é perceber como um programa de renda minima pode
interferir de modo efetivo na redistribuigdo de renda e que conceito de pobreza

pode estar imbuido quando da implantagdo de um programa desse tipo.

3.1 O conceito de pobreza na teoria econémica

A pobreza na teoria econdmica ¢ considerada como um fenémeno e nao
como uma categoria analitica, ou seja, a pobreza resulta de varios fatores, como
a distribuiciio de renda numa sociedade, o funcionamento do mercado de trabalho
e a atuagdo do Estado como gestor de politicas sociais. Ndo existe uma teoria da

pobreza, mas um conjunto de fatores que a explica.

A seguir, apresentam-se teorias de economistas da Escola Classica
(Smith, Ricardo, Malthus e Mill), a teoria de Marx , a da escola neoclassica e a
de Keynes, nas quais estdo inseridos argumentos para se entender a existéncia de

ricos e pobres numa sociedade capitalista. Enfatiza-se o aspecto relativo ao
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mercado de trabalho e, especificamente, a formagdo do salario. Considera-se
escola classica a linha de pensamento originada com a publica¢do da obra de
Smith, em 1776, e desenvolvida por varios autores, entre eles os aqui
apresentados, até o final do século XIX, quando surge a andlise marginalista que

se constituira no fundamento tedrico da escola neoclassica.

3.1.1 Adam Smith (1983)

Para Smith, a propor¢do entre o produto nacional e o nimero de
consumidores de um pais é determinada por duas circunstancias: 1. pela
habilidade, destreza e bom senso com os quais seu trabalho for geralmente
executado; 2. pela proporgo entre o numero dos que executam trabalho util e os

do que ndo executam tal trabalho.

A primeira circunstancia - habilidade , destreza e bom senso - € mais
importante do que a segunda, segundo Smith, para determinar a abundancia ou
escassez de bens de um pais, pois, mesmo um trabalhador pobre e de baixa
posicdo, se frugal e laborioso, pode desfrutar de uma porgao maior de bens
necessarios ao conforto material do que um selvagem. Contudo, a primeira
circunstancia depende da segunda. O trabalhador s6 pode exercer suas

habilidades e destreza se estiver empregado.

A proporgio entre o numero dos que executam trabalho itil e o dos que
ndo o executam, depende da quantidade de capital empregado para gerar emprego

e da maneira especifica de empregar esse capital, ou seja, 0 nimero de empregos
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depende da demanda por trabalho. Smith pergunta: quais os salrios comuns ou
normais do trabalho? Em seguida, ele afirma: dependem do contrato normalmente

feito entre trabalhadores e patrdes, cujos interesses sdo muito diferenciados.

"(..)Mas, embora nas disputas com os operdrios, os patroes
geralmente levem vantagem, existe uma determinada taxa
abaixo da qual parece impossivel reduzir por longo tempo
os saldrios normais, mesmo em se tratando do tipo de
trabalho menos qualificado.

O homem sempre precisa viver de seu trabalho, e seu
saldrio deve ser suficiente, no minimo, para a sua
manutengdo. Esses saldrios devem até constituir-se em algo
mais, na maioria das vezes; de outra forma seria
impossivel para ele sustentar uma familia e os
trabalhadores ndo poderiam ir além da primeira gerag¢do”.
(Smith, 1983).

Smith baseia-se na associa¢do entre padrio de vida e condigdes
demograficas, e relaciona essas Gltimas com os saldrios recebidos. Maiores
salarios conduzem a expansdo do nimero de familias, pelo casamento antecipado
¢ o aumento no nimero de filhos, e ambos os efeitos expandem a taxa de

crescimento da populagdo. O contrério vale quando os salarios caem.

Contudo, um aumento na taxa de crescimento populacional expande a
oferta de mio-de-obra e causa reducdo do salarios, ou vice-versa quando ocorre
uma redugdo na taxa de crescimento da populagdo. Assim, salarios e taxa de
crescimento populacional movimentam-se como forgas equilibrantes, sendo que,
no longo prazo, os saldrios deveriam manter-se préximos a um determinado nivel

de subsisténcia.
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Smith afirma também que ndo ¢ a extensio efetiva da riqueza nacional,
mas seu incremento continuo que provoca uma elevagao dos salrios do trabalho.
E o incremento da riqueza, através do aprimoramento das forgas produtivas ¢ de
maior habilidade e bom senso na execugdo do trabalho, ¢ conseguido pela divisao

do trabalho.

A questido da pobreza em Smith, embora ndo tratada explicitamente,
encontra-se na afirmacdo de que o homem precisa viver de seu trabalho, sendo
que a remuneragdo desse trabalho deve valer, no minimo, o custo da sua
manutengio e reproducdo, ou seja, viver com esse minimo ou abaixo dele

significa viver na pobreza.

3.1.2 David Ricardo (1982)

Pobreza, do ponto de vista da teoria de Ricardo, esta na sua defmi¢do
de preco natural do trabalho, ou seja, aquele prego da forga de trabalho que
permite a subsisténcia dos trabalhadores e a perpetuagao de seus descendentes.
A medicdo desse prego, em termos reais, da-se pelo custo dos produtos

necessarios para a manutengao e reprodugéo do trabalhador.

Para Ricardo, 0 bem estar dos trabalhadores ¢ determinado pela
diferenga entre o prego de mercado (a taxa salarial ou de rendimentos realmente
pagos, determinada pelas oscilagdes da oferta e demanda) e o prego natural do
trabalho.
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" Quando o preco de mercado do trabalho se situa abaixo
do seu preco natural, a condi¢do dos trabalhadores é
miserdvel: a pobreza priva-os, entdo, do conforto que os
habitos antigos tornaram necessdrios. SO depois destas
privagées terem reduzido o seu niimero ou de a procura de
trabalho ter aumentado de modo que o prego de mercado
do trabalho se eleve até ao seu prego natural é que o
trabalhador gozard o moderado conforto que lhe
proporcionard a taxa natural de saldrios”. (Ricardo,

1982).

A proporgio entre oferta e demanda, segundo Ricardo, pode afetar
temporariamente o valor de mercado de uma mercadoria, até que sua oferta
aumente ou diminua, mas, em ultima instancia, ¢ o custo de produgdo que
determina o prego das mercadorias, incluindo nestas o custo de subsisténcia dos

trabalhadores.

O custo de sobrevivéncia dos trabalhadores forma-se por produtos
advindos da atividade agricola e por bens produzidos na indistria. Considerando
que a lei dos rendimentos marginais decrescentes aplica-se a renda da terra, entdao
o prego dos géneros de primeira necessidade tenderia a crescer; ja os pregos dos
bens produzidos na industria tenderiam a cair em decorréncia dos
aperfeigoamentos no maquinario, pela melhor dis’En'buigﬁo e divisdo do trabalho
e pela crescente qualificagdo cientifica e técnica dos produtores. Contudo, a
substitui¢io do trabalho humano por maquinas pode tomar a populagdo excedente

e deteriorar as condi¢des de vida da classe trabalhadora.

Em Ricardo, o maior ou menor nivel de pobreza da classe trabalhadora
depende das oscilagdes do valor do saldrio natural real, em confronto com o

salario recebido no mercado de trabalho. De qualquer modo, as condigdes de vida
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da classe trabalhadora tendem a perpetuar-se num patamar minimo de pobreza
devido as constantes mudangas do valor do saldrio real e da perspectiva de

substitui¢io do homem pela maquina.

3.1.3 Malthus (1983)

Para Malthus, os saldrios sdo determinados pela oferta e procura de
trabalho, comparativamente a oferta e procura do que ¢ pago em troca de

trabalho, e caracterizam-se por salarios nominais e salrios reais.

" O principio da oferta e da procura é o regulador supremo
dos pregos do trabalho, assim como das mercadorias, e ndo
apenas de forma tempordria, mas de forma permanente; os
custos da produgdo so afetam esses pregos na medida em
que sdo a condigdo necessdria da oferta permanente de
trabalho ou de mercadorias.

E por serem a condigdo da oferta que os pregos dos bens de
primeira necessidade tém uma influéncia tdo grande sobre
o preco do trabalho. Requer-se certa quantidade desses
bens de primeira necessidade a fim de que o trabalhador
mantenha uma populagdo estaciondria, e requer-se uma
quantidade maior para manter uma populagdo em
crescimento; em conseqiiéncia, quaisquer que sejam Os
precos dos bens de primeira necessidade, os saldarios
monetdrios do trabalhador devem ser suficientes para
comprar essas quantidades; caso contrdrio, a oferta desses
bens ndo atingiria a quantidade requerida.

Para provar que aquilo que podemos chamar de custo de
produgdo do trabalho sé influencia os saldrios a medida
que regula a oferta de trabalho, basta prestar atengado
aqueles casos em que, temporariamente, o custo de
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produgdo ndo regula a oferta; ai verificaremos sempre que
esse custo imediatamente deixa de regular os pregos.”
(Malthus, 1983).

Os altos saldrios podem provocar duas consequéncias: maior
crescimento populacional ou decisiva melhoria no padrdo de vida. Aquilo que
enfraquece o carater dos pobres (despotismo, opressdo e ignorancia) contribui
para a primeira conseqiiéncia; tudo que o eleva (educagdo, liberdade civil e

politica) contribui para a segunda.

Segundo Malthus, a condigdo de vida da classe trabalhadora depende
em parte da taxa de crescimento dos recursos do pais e em parte dos habitos do
povo. Essas causas estdo sujeitas a oscilagdes e, geralmente, mudam juntas, sendo
os habitos de vida os contribuintes tanto para a causa quanto para a consequéncia

da pobreza.

A énfase de Malthus estd colocada na relagdo entre crescimento
populacional e meios de subsisténcia. Malthus afirmou que a populagéo tendia a
crescer numa proporgao bem maior do que a expansdo dos meios de subsisténcia.
Quando essa desproporgdo chega a extremos, as doengas e a guerra encarregam-
se de estabelecer o equilibrio tempordrio para a sociedade. A {nica forma de
evitar catéstrofes seria proibir toda e qualquer assisténcia aos pobres e aconselha-
los a abstinéncia sexual, como forma de reduzir a natalidade. Os trabalhadores
deveriam conscientizar-se de que, com um namero crescente deles, acima da
demanda por trabalho, o saldrio tende a cair, a0 mesmo tempo em que 0 pregos

dos alimentos tendem a subir.
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Em sintese, para Malthus a pobreza persiste na classe trabalhadora
exclusivamente por sua incapacidade de controlar sua reprodugdo e de se apegar

a habitos que elevem seu carater.

3.1.4 Stuart Mill (1988)

Para Mill, existem trés requisitos essenciais para o desenvolvimento de
um pais: mio-de-obra, capital e agentes naturais, estando incluido no capital todos
os requisitos externos e fisicos que sdo produzidos pelo trabalho. Ja entre os
agente naturais (requisitos que n3o sdo produzidos pelo trabalho), desconsideram-
se aqueles que, existindo em quantidade ilimitada e sendo incapazes de
apropriagio e de alteragdes das suas qualidades, estdo sempre prontos a colaborar
com uma certa cota igual de ajuda a produgdo, qualquer que seja sua extensao.
Mill engloba os agentes naturais no fator de produgdo "terra", por considera-lo o

principal deles.

O aumento da produgio de um pais depende das propriedades desses
trés elementos. "A lei do aumento da produgdo € necessariamente uma
conseqiiéncia das leis que regem esses elementos: os limites do aumento da
produgdo necessariamente sdo os limites colocados por essas leis, quaisquer que

elas sejam". (Mill, 1988).

Visualizando a dependéncia da produgdo com relagdo ao trabalho (ou
mio de obra), Mill afirma que o aumento da mio-de-obra € o aumento da espécie

humana, ou seja, da populagdo. O poder de crescimento da populagdo ¢ indefinido

85



e a multiplicagdo efetiva seria extraordinariamente rapida se ndo ocorressem a
guerra e a doenga. Além disso, a conduta humana ¢ influenciada em maior ou
menor grau pela previsdo das consequéncias e por impulsos superiores a0s meros
instintos animais, e, por isso, o ser humano nao se reproduz com toda sua
potencialidade, impedido, entdo, pela prudéncia ou pelas tendéncias sociais de

gerar seres destinados apenas a miséria e a morte prematura.

Os salarios sdo regulados tanto pela concorréncia como pelo costume.
A concorréncia, contudo, deve ser considerada como o principal fator regulador
dos salarios, € o costume ou carater individual apenas uma circunstancia
modificadora desses. Logo, os salarios dependem da procura e da oferta demao-
de-obra, isto €, da proporgao existente entre a populagao (entendendo aqui como
o numero de assalariados) e o capital (apenas a parcela do capital circulante gasto
no pagamento direto de mao-de-obra). A essa parte do capital acrescentam-se
todos os fundos, que nio capital, pagos em troca de trabalho, como os
vencimentos dos soldados, criadas domésticas e todos os outros trabalhadores
improdutivos. Os salérios s6 podem aumentar com um acréscimo do conjunto de
fundos empregados para contratar trabalhadores ou com uma diminuigdo do
numero de trabalhadores por emprego gerado. Os salarios dependem do volume
desse fundo, relativamente a mao de obra empregada. Os saldrios crescem com
o aumento do fundo ou por uma redugido no nimero de trabalhadores disponiveis;
ou os salarios diminuem com a queda no volume do fundo ou um aumento do

numero de trabalhadores a serem pagos.

Outros fatores podem modificar os saldrios de determinados setores da
economia, mas nao podem alterar permanentemente os salarios gerais. Um dos

fatores € a demanda por bens e servigos. Um pico de aumento ou de estagnagao
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da demanda afeta ocupagdes especificas, e pode até afetar todas as ocupagdes
simultaneamente; contudo, trata-se de flutuagdes temporarias: um capital que esta
ocioso num determinado periodo, no proximo pode ser ativamente aplicado, e
aquele capital que neste novo periodo for incapaz de acompanhar a demanda,
posteriormente serd empatado em estoques acumulados, € 0s salarios, nesses

setores, declinardo ou aumentardo na mesma proporgao.

Outro fator que modifica os salarios de forma temporaria € o aumento
nos pregos de determinados produtos ou servigos. Contudo, pregos mais altos so
elevam os saldrios se os produtores forem levados a poupar mais e aumentar seu
capital, ou pelo menos suas contratagdes de mao de obra. Muitas vezes, pregos
mais elevados resultam de leis restritivas, ou que, de qualquer forma tém que ser
pagos pela sociedade, sem que esta tenha maiores recursos do que antes da
elevacdo dos pregos. Logo, as pessoas véem reduzidos seus recursos para poupar
ou para pagar mio-de-obra, enquanto apenas os produtores que tiveram seus
pregos elevados tém condi¢des de poupar ou aumentar suas contratages de mao
de obra. O efeito no mercado de trabalho dependera da alteragdo que tiver maior
efeito no mercado de trabalho. "Provavelmente, os salarios subirdo
temporariamente naquela ocupagdo em que os precos subiram, e descerdo um
pouco em outras ocupagdes; nesse caso, s¢ a primeira metade do fendémeno
desperta atengdo, a outra metade costuma passar despercebida, ou, se for
observada, ndo é atribuida a causa que a produziu realmente. Mas o aumento
parcial dos salarios ndo durard muito, pois, embora os comerciantes naquela
ocupagdo ganhem mais, ndo parece que haja lugar para empregarem um montante
maior de poupanga em seu proprio negocio; seu capital acrescido provavelmente

ira para outras aplicagdes, e ali contrabalangard a diminui¢do anteriormente
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havida na demanda por mao de obra em virtude da diminui¢do da poupanga de

outras categorias". (Mill, 1988).

Mill concorda com Ricardo quanto a taxa geral dos salarios tender a
manter-se num nivel minimo, com o qual € possivel manter a populagido. Ele
afirma ser este minimo sobretudo de carater moral e, nesse sentido, ele é em si
mesmo passivel de variagdo; geragdes diferentes de trabalhadores podem
desfrutar de diferentes padrdes de vida, tendo em vista motivos que operam

diminuindo ou aumentando a demanda e/ou oferta de trabalho.

"O que ¢ importante para a classe trabalhadora nao é o montante
absoluto de acumulacdo ou de produgao; nem ¢ sequer o montante dos fundos
destinados a serem distribuidos entre os trabalhadores, mas € a proporgao entre
esses fundos e o numero de trabalhadores entre os quais sdao distribuidos. A
condigdo da classe trabalhadora s6 pode ser melhorada alterando-se essa
propor¢ao de maneira vantajosa para ela, sendo que todo esquema tendente a
beneficia-la e que nao parta desse fundamento € uma ilusdo, se visarmos qualquer

fim permanente”. (Mill, 1988).

Na teoria de Mill, a questdo da pobreza também se encontra no fato de
os trabalhadores ganharem apenas um salario que se fixa num patamar minimo de
subsisténcia, enquanto a oferta de trabalho tem um papel regulador nas oscilagdes

que ocorrem, ao longo dos anos, no valor desse salario.
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3.1.5 Karl Marx (1988)

Para Marx, a composigdo do capital e as modificagdes que ele sofre no
transcurso do processo de acumulagdo exercem forte influéncia sobre o destino
dos trabalhadores. A composicio do capital esta compreendida em dois sentidos:
1. da perspectiva do valor: determinada pela proporgdo entre capital constante
e capital variavel, denomina-se de composigdo-valor; 2. da perspectiva da
matéria: cada capital se reparte em meios de produgio e forga de trabalho viva,
chamada de composigio técnica do capital. A correlagdo entre esses dois sentidos
da composigdo do capital, Marx chama de composigdo organica do capital

A mudanga na composigao técnica do capital ocorre com 0 aumento da
produtividade do trabalho, e se reflete no crescimento da componente constante
do valor do capital a custa da sua componente varidvel. O crescimento da
diferenga entre o capital constante e o capital varidvel ¢ menor do que a diferenga
entre o volume dos meios de produgio em que o capital ¢ convertido e o volume
da forga de trabalho em que se converte o capital variavel. Ambas as diferengas

sdo crescentes, mais a primeira € menor.

Com o avan¢o da acumulagdo capitalista e com o processo de
concentracio e centralizagdo do capital, modifica-se, portanto, a propor¢ao entre
o componente constante e a variavel do capital. Como a demanda por trabalho
nio é determinada pelo volume de capital global, mas por seu componente
variavel, ela cai progressivamente com o crescimento do capital global. Dessa

forma, a acumulagdo capitalista produz constantemente uma populagao
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trabalhadora adicional relativamente supérflua ou subsidiaria: o exército industrial

de reserva.

Todo trabalhador faz parte do exército industrial de reserva durante o
tempo em que esta desocupado parcial ou inteiramente, em uma das formas

descritas nos paragrafos seguintes.

Nos centros da industria modema: "trabalhadores sio ora repelidos, ora
atraidos em maior proporg¢io, de modo que, ao todo, o numero de ocupados
cresce, ainda que em proporgdo sempre decrescente com relagdo a escala de
produgio”. (Marx, 1988). Os capitalistas aqui precisam de trabalhadores,
principalmente masculinos, até que ultrapassem a juventude. Uma vez atingida
essa fase da vida, s6 um niimero pequeno continua empregado no mesmo ramo
de atividade, enquanto que a maioria é regularmente demitida. Parte dos
trabalhadores emigra, seguindo atras do capital emigrante. Além disso, o consumo
da forga de trabalho pelo capital é tdo rapido que o trabalhador com idade
mediana, na maioria dos casos, ja estd esgotado. Nessas circunstancias, 0
crescimento absoluto dessa fragdo do proletariado exige uma forma que aumente
o nimero de seus elementos, ainda que se desgastem rapidamente. "Essa
necessidade social é satisfeita mediante casamentos precoces, conseqiiéncia
necessaria das condi¢des em que vivem os trabalhadores da grande industria, e
mediante o prémio que a exploragdo dos filhos dos trabalhadores acrescenta a

produgdo”. (Marx, 1988).

Na agricultura: na medida em que a produgao capitalista apodera-se da
agricultura, decresce a demanda por trabalhadores rurais, por isso, a populagao

rural encontra-se, continuamente, na iminéncia de transferir-se para o proletariado
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urbano. Mas esse fluxo constante para as cidades pressupde um exército de
reserva latente no proprio campo. A quantidade dessa superpopulacao so se torna

visivel quando os canais de escoamento abrem-se de modo amplo.

Nas ocupagoes irregulares: a condigdo de vida desses trabalhadores esta
abaixo do nivel médio de renda da classe trabalhadora. E caracterizada pelo
maximo de tempo de servigo e 0 minimo de salario. Um dos maiores exemplos ¢
o trabalhador domiciliar. Essa fra¢dao de trabalhadores absorve continuamente os

redundantes da industria e da agricultura.

No pauperismo: essa fracdo da superpopulagdo habita na pobreza e
abrange trés categorias: 1. os aptos para o trabalho, cuja massa expande-se a cada
crise e decresce com a expansdao dos negocios; 2. os 0rfaos e criangas indigentes
que sdo candidatos ao exército industrial de reserva; 3. os degradados,

maltrapilhos e incapacitados para o trabalho.

A produgdo de superpopulagdo relativa ou a liberagao de trabalhadores
avan¢a ainda mais rapidamente do que a revolugdo técnica do processo de
produgdo, de qualquer maneira ja acelerada com o progresso da acumulagio e o
correspondente decréscimo proporcional da parte varidvel do capital em rela¢ao
a constante. Se os meios de produgao, ao crescer em volume e eficiéncia, tornam-
se meios de ocupagdo dos trabalhadores em menor grau, essa mesma relagio €
modificada de novo pelo fato de que, 8 medida que cresce a forga produtiva do
trabalho, o capital eleva mais rapidamente a oferta de trabalho do que sua
demanda por trabalhadores. O sobretrabalho da parte ocupada da classe
trabalhadora engrossa as fileiras de sua reserva, enquanto, inversamente, a maior

pressdo que a ultima exerce sobre a primeira obriga-a ao sobretrabalho ¢ a
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submissdo aos ditames do capital. A condenagdo de uma parcela da classe
trabalhadora a ociosidade forgada, em virtude do sobretrabalho da outra parte e
vice-versa, torna-se um meio de enriquecimento do capitalista individual e
acelera, simultaneamente, a produgdo do exército industrial de reserva numa

escala adequada ao progresso da acumulagdo social ". (Marx, 1988).

O processo de acumulagdo capitalista multiplica, com o capital, a massa
de assalariados que transformam sua forga de trabalho em crescente forga de
valorizagdo do capital constante e, por esse motivo, 0s assalariados precisam
perpetuar sua relagio de dependéncia para com o seu proprio produto,

personificado no capitalista.

A grosso modo, as oscilagdes gerais do salario sdo reguladas,
exclusivamente, pela expansio e contragdo do exército industrial de reserva, que
correspondem a mudangas periodicas do ciclo industrial. Néo € o nimero absoluto
da populagdo trabalhadora que determina essa oscilagdes, mas a propor¢ao
varidvel em que a classe trabalhadora se divide em exército ativo e exército de
reserva, pelo grau em que ela é ora absorvida, ora liberada. Contudo, a lei que
regula a demanda e a oferta de forga de trabalho ¢ determinada pela expansdo e

contragao do capital.

O capital age sobre a oferta e a demanda de forga de trabalho ao
mesmo tempo: por um lado, a sua acumulagdo multiplica a demanda por trabalho;
por outro lado, multiplica a oferta de trabalhadores mediante sua dispensa,
enquanto que, a0 mesmo tempo, a pressdo dos desocupados obriga os
empregados a trabalharem mais e, portanto, até certo ponto, torar a oferta de

trabalho independente da oferta de trabalhadores.
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Cabe observar que no esquema marxista ha uma distingdo entre
trabalho e capacidade de trabalho. O trabalhador negocia no mercado de trabalho
sua forca de trabalho, a qual é remunerada através de salario. O trabalho € o
resultado dessa forga empregada produtivamente pelo capitalista. A quantidade
de trabalho que o trabalhador incorpora na produgao tem um valor maior que seu
salario. Desse modo, apenas uma parte do trabalho didrio € paga, a parte ndo-paga

constitul a mais valia.

"Quanto maior a riqueza social, o capital em

funcionamento, o volume e a energia de seu crescimento,
portanto também a grandeza absoluta do proletariado e a
forca produtiva de seu trabalho, tanto maior o exército
industrial de reserva. A forga de trabalho disponivel é
desenvolvida pelas mesmas causas que a forca expansiva
do capital. A grandeza proporcional do exército industrial
de reserva cresce, portanto, com as poténcias da riqueza.
Mas quanto maior esse exército de reserva em relagdo ao
exército ativo de trabalhadores, tanto mais macica a
superpopulagdo consolidada, cuja miséria esta em razdo
inversa do suplicio do seu trabalho. Quanto maior,
finalmente, a camada lazarenta da classe trabalhadora e o
exército industrial de reserva, tanto maior o pauperismo
oficial”. (Marx, 1988).

Em sintese, para Marx a pobreza é uma condigdo propria a classe
trabalhadora na medida em que parte dela estara, em algum momento, fazendo

parte do exército industrial de reserva.
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3.1.6 Escola Neoclassica

E importante que sejam apresentadas alguns fundamentos da escola
neoclassica para que sua teoria seja melhor entendida: a) a teoria ¢ baseada na
analise do comportamento individual, em nivel de pessoa ou firma, supondo que
a liberdade de escolha ¢ irrestrita; b) as decisGes atomizadas (ou individualizadas)
sdo transportadas para o campo do mercado. Considera-se que nenhum agente
econdmico seja poderoso o suficiente para determinar sozinho a fixagdo de um
preco. E a premissa da concorréncia perfeita; c) o conceito de utilidade é base do
valor e o pardmetro para a formagdo dos pregos. Os economistas apresentados
anteriormente trabalhavam com a proposigio de valor fundamentada no trabalho

incorporado ao produto.

O individuo dispde de um tempo que pode ser utilizado para trabalhar
ou nio. Se ele decide trabalhar para gerar renda, ele esta sacrificando o tempo que
poderia ser desfrutado noutras atividades como lazer, ou qualquer outra que nao
fosse trabalho remunerado. O esfor¢o do trabalho pode ser mensurado em
unidades de tempo, sendo que cada uma das unidades de tempo oferecidas
adicionalmente tera um correspondente custo marginal, dado pelo valor que o
individuo atribui a outras atividades. A questdo é, entdo, buscar maximizar a
utilidade que deriva da renda e do lazer relativamente as variagdes no salario, sem

desconsiderar que a limitagdo do tempo disponivel.

A formagio de uma oferta de trabalho consiste em determinar as razoes
8que fazem com que o individuo, com liberdade de escolha, varie suas horas de

trabalho, em face das alteragcdes no saldrio oferecido num mercado em
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concorréncia perfeita. Nesse sentido, quanto maior o saldrio maior a oferta de
trabalho, mas so até determinado ponto, a partir do qual o individuo tende a
reduzir a quantidade de horas oferecidas. O ponto onde isso acontece depende
das preferéncias do consumidor com relagdo a renda e ao lazer, bem como da

magnitude da variagdo dos salarios.

Fala-se na ocorréncia de dois efeitos quando da determinagdo dessa
oferta de trabalho: o efeito renda (quanto maior o salario maior sera o numero de
horas de lazer demandado pelo individuo) e o efeito substitui¢do (um salario mais
elevado aumenta o custo do lazer, isso provoca uma redugdo na demanda por
lazer do individuo, aumentando sua oferta de trabalho). Assim, se o efeito
substituigdo for mais acentuado do que o efeito renda, a oferta de trabalho tera
uma inclinagdo positiva; se o efeito renda for mais forte do que o efeito

substituicdo, essa oferta tera inclinagdo negativa.

Em se tratando da magnitude da demanda por mio-de-obra, as firmas,
desejosas de maximizar lucros e minimizar custos, contratam méo-de-obra sempre
que a produtividade desta seja maior do que o salério, isto ¢, até o ponto em que
essas duas quantidades sejam iguais. Admite-se que as condigdes pelas quais os
fatores de produgio podem ser combinados sdo dadas para a firma e, no geral,
considera-se que o aumento do numero de trabalhadores, com relagdo a outro
conjunto de fatores fixos, conduz a rendimentos decrescentes, ou seja, a
produtividade marginal do trabalho cai 2 medida que cresce a utilizagdo da mao-

de-obra.

Da interacdo das curvas de oferta e demanda resulta o salario de

equilibrio da economia. Mecanismos idénticos determinam os pregos dos demais
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fatores de produgdo, de modo que os pregos funcionam como indicadores da
escassez relativa dos fatores. A participagdo de cada individuo na renda ¢
determinada pelo somatorio dos pagamentos que ele recebe pelos fatores
possuidos, e a participagdo de cada fator na renda ¢ determinada pelo prego pago

a cada um deles.

Segundo o modelo, se a eficiéncia econdmica ndo funciona
perfeitamente, deve-se a existéncia de forgas que impedem que o equilibrio de
concorréncia perfeita seja atingido. Fatores como auséncia de concorréncia
perfeita, presenga de economia de escala e externalidades afetam o fundamento

da elaboragdo do modelo neoclassico.

Em resumo, na escola neocldssica a repartigdo do produto se da
essencialmente pela contribuigdo de cada fator na produgdo, ou seja, a
produtividade desses fatores é determinante na distribuigdo do produto. Ja para
os autores anteriores, excetuando Marx, os trabalhadores tenderiam a ganhar um
salario de subsisténcia e sua produtividade seria importante somente para
determinar a remuneragio dos proprietarios € empresarios, ou seja, a propria

condigio social do individuo define sua remuneragao.

3.1.7 John Maynard Keynes (1982)

A teoria de Keynes sobre o mercado de trabalho esta baseada em dois
postulados basicos: a) o excesso de oferta de forga de trabalho ndo € eliminado

simplesmente com a redugdo dos salarios nominais e reais, pois essa oferta reage
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de modo diferente a uma variagio no salario real, dependendo da maneira como
ocorTe essa variagdo: se através da alteragdo do salario nominal ou se por meio
de uma modificagdo nos pregos dos produtos que determinam o salario real.
Alteragdes para baixo no valor do saldrio nominal encontram maiores resisténcias
dos trabalhadores, portanto, somente quando isso ocorresse € que a oferta de
forga de trabalho reagiria; b) os trabalhadores ndo tém poder para determinar o
salario. Esse poder depende dos empresarios (fungdo demanda por trabalho mais

demanda efetiva).

A funcdo demanda agregada tem o papel fundamental sobre o nivel de
emprego nessa teoria. A fungdo demanda agregada consiste no somatorio das
fungdes consumo e investimento da economia. Dado um nivel de renda, a fungéo
consumo - que depende da propensdo marginal a consumir - indica quanto sera
gasto em consumo e quanto serd poupado. A fungdo investimento esta
condicionada pela relagdo entre a eficiéncia marginal do capital (taxa de retorno

esperada de um investimento relativamente ao seu custo) e a taxa de juros.

A relagdo entre eficiéncia marginal do capital e investimento € inversa,
assim como a relagdo entre investimento e taxa de juros. Por um lado, um
aumento dos investimentos expande a oferta de capital nas atividades onde aquele
investimento foi realizado, pressionando uma queda no seu retomo esperado. Por
outro lado, o aumento dos investimentos faz crescer a demanda por bens de
investimento, o que aumenta o seu custo de aquisicdo. De modo que os
investimentos serdo realizados até o ponto em que a eficiéncia marginal do capital
iguala-se a taxa de juros do mercado financeiro, que reflete o custo de obtengdo

de recursos para a efetivagao do investimento.
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Assim, a fungio demanda agregada de uma economia serd uma fungao
estavel do nivel de renda, se ndo houver alteragio da propensdo marginal a
consumir, da eficiéncia marginal do capital e da taxa de juros. Alteragdes nas
composi¢des dos gastos dessa fungdo - por exemplo, um aumento da poupanga -
resultam em modificagdes na fungdo de oferta de produtos da economia, gerando,
por sua vez, oscilagdes no nivel de estoque planejado, o que leva os empresarios
a alterarem a produgdo até o novo nivel de equilibrio da renda. Nesse ponto, o

investimento planejado deve ser igual a poupanga planejada.

No mercado de trabalho, essa alteragdo na produgio significa mudanga
também no nivel de emprego até o ponto onde o pleno emprego da capacidade
produtiva seja atingido. Contudo, ndo ha garantia de que esse nivel de pleno
emprego seja atingido, ou seja, o equilibrio entre oferta e demanda agregada pode
ocorrer numa situacdo de desemprego. Keynes chama essa demanda de equilibrio

de demanda efetiva.

"Esta andlise nos oferece uma explicagdo do paradoxo da
pobreza em meio a abunddncia, pois a simples existéncia de
uma demanda efetiva insuficiente pode paralisar, e
frequentemente paralisa, o aumento do emprego antes de
haver alcangado o nivel de pleno emprego. A insuficiéncia
de demanda efetiva inibird o processo de produgdo, a
despeito do fato de que o valor do produto marginal do
trabalho continue superior a desutilidade marginal do
emprego”. (Keynes, 1982).

A relagdo entre o nivel de emprego estabelecido pela demanda agregada
e o salrio real determinara esse ltimo por meio de alteragdo de pregos. Aumento
(diminuigio) no nivel de emprego conduzira a um aumento (diminuigdo) de

precos, que reduzird (aumentard) o salrio real. Essa alteragdo de pregos ¢
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provocada pela existéncia de uma dada relagdo entre produtividade e custos, que
implica uma fungdo de produgdo com rendimentos decrescentes e,
consequentemente, com custos marginais crescentes. Isso quer dizer que, dado
o salario nominal, as empresas s6 expandirdo a produgio se houver aumento de
pregos de modo a cobrir os custos dessa expansio, custos esses crescentes em

fungdo de uma produtividade marginal do trabalho decrescente.

Em sintese, a pobreza em Keynes deve-se ao fato do saldrio nominal
ndo ser determinado no mercado de trabalho, mas, sim, compativel com o nivel
adequado de demanda efetiva. O desemprego ndo ¢ passivel de ajuste através de

uma queda no saldrio.

Pode-se concluir que para os economistas classicos o impacto da
acumulagio de capital, das condigdes da estrutura econémica e do crescimento
populacional sobre os salarios esta intimamente relacionado com a questdo da
pobreza. Para Marx, a pobreza ¢ um fendmeno intrinseco ao sistema economico,
na medida em que parte da classe trabalhadora estara, em algum momento,
fazendo parte do exército industrial de reserva. Na escola neocldssica, ndo existe
alusdo a pobreza, simplesmente o fator trabalho ¢ remunerado pela sua
produtividade marginal, o que permite associar pobreza a uma decisdo livre e
deliberada do individuo em optar por trabalhar em atividades de baixa
produtividade. E, em Keynes, a ocorréncia da pobreza esté no fato de o salario
nominal ndo ser determinado no mercado de trabalho, mas, sim, compativel com
o nivel adequado de demanda efetiva, ¢ que o ajuste dindmico do nivel de

emprego ndo depende da oferta de trabalho.
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3.2 A mensuracio da pobreza

A necessidade de se entender o fendmeno da pobreza remonta a
antigiiidado. Contudo, referindo-se a apenas um periodo mais recente, pode-se
afirmar que durante séculos duas concepgdes predominaram nas sociedades
ocidentais: a teoria da dependéncia dos pobres ( manifesta desde a idade media;
para esta teoria, a pobreza resulta de circunstincias externas que o individuo nao
pode controlar) e a teoria da autodependéncia dos pobres (defendida apds a
revolugdo industrial; segundo esta teoria, a pobreza €, Unica e exclusivamente,
culpa dos pobres e estes so podem conseguir superar este estado se se

autodisciplinarem, adaptando-se ao mercado de trabalho).

Neste século, apos a 2* Guerra Mundial, a teoria desenvolvimentista
norteou maior énfase a industrializa¢do e a acumulagdo de capital, ficando a
questdo da equidade relevada a segundo plano frente as questdes de produgao,
eficiéncia e produtividade. Segundo essa teoria, o resultado do crescimento
acelerado promoveria o bem estar para todos os paises, inclusive aqueles de
capitalismo tardio. Desse ponto de vista, os frutos do crescimento econémico

seriam disseminados entre todos os segmentos sociais dos paises.

E a partir dos anos 70 que governos e organismos internacionais, diante
do quadro de agravamento da pobreza, comegam a estudar formas alternativas de
desenvolvimento e gerar recursos para o combate a pobreza de forma coordenada.
"A principio, as estratégias visavam encontrar formas de criar empregos ¢,
concomitantemente, de diminuir as enormes disparidades de renda e riqueza.

Posteriormente, emerge o que se convencionou chamar de ‘'enfoque das
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necessidades basicas', 0 qual aparece hoje estritamente vinculado a preocupagao
internacional com a pobreza e com os pobres e tem o mérito de haver estabelecido
de forma clara e peremptoria que o propésito do desenvolvimento reside em
elevar o nivel de vida dos pobres, isto é, colocar o homem e suas necessidades
basicas no centro do desenvolvimento". (Romdo, 1993). Esta nova visdo
recomenda a necessidade de uma mudanga estrutural na forma de

desenvolvimento dos paises, no sentido de priorizar a questdo da pobreza.

No comego dos anos 90, o Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) divulgou um relatério em que propde que o
desenvolvimento dos paises seja examinado de forma diversa dos enfoques
convencionais, correntemente tratados na literatura, e enfatiza o desenvolvimento
humano como aspecto fundamental de analise e planejamento. Segundo o
relatorio, o desenvolvimento humano deve ser tratado com um processo que visa
ampliar tanto as oportunidades dos individuos, como os niveis de bem estar
alcangados. Este enfoque € mais abrangente do que o das necessidades basicas,
como também dos aspectos dindmicos da participagao e das oportunidades do ser

humano.

Quando se trata de sair do plano tedrico para o campo normativo e
pratico, no sentido de criar estratégias e politicas de combate a pobreza, surgem
enormes dificuldades de natureza conceitual e operacional. Pois, pobreza ¢ uma
categoria de grande complexidade tedrica. Numa abordagem da questio da
pobreza, sempre havera alguma ambiguidade, mesmo porque a pobreza implica
muito mais do que simples consideragdes econdmicas, muito embora as
necessidades ndo-econdmicas, como auto-realizagdo, prestigio e liberdade, sejam

muito dificeis de aferir. Além do mais, o fendmeno da pobreza nao pode ser
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desvinculado do sistema sécio-econdmico em que esta inserido. Em particular,
nio pode ser entendida sem relaciond-la com suas origens historico-estruturais,
com a distribui¢io da propriedade e da renda e com a concentragdo do poder

politico e econdmico.

O conceito de pobreza deve incluir dois exercicios bem definidos e
interligados: 1. um método para incluir um grupo de pessoas na categoria de
pobres - forma de identificagdo/caracterizagdo; 2. um método para integrar as

caracteristicas do conjunto dos pobres em uma imagem global da pobreza - forma

de agregacao.

Pode-se definir a pobreza como a impossibilidade individual de
alcancar um nivel minimo de sobrevivéncia. Essa impossibilidade assinala duas
dimensdes: de um lado, o nivel minimo de sobrevivéncia ndo se reduz apenas as
caréncias alimentares, porque ha outras igualmente necessérias, como caréncia
educacional, de cidadania, de identidade cultural; de outro lado, essas caréncias
nio sio dadas, mas produzidas por conta do conflito subjacente em torno do

acesso a vantagens sociais, sempre escassas na sociedade.

Outrossim, a literatura apresenta diferentes enfoques a partir dos quais
se pode caracterizar a pobreza. A seguir, apresentam-se, de forma restrita, alguns
deles. De antemao, cabe observar que nenhum desses enfoques considera fatores
que incluam a distribuigdo da propriedade ¢ da renda, as origens historico-
estrutrurais ou a concentragio do poder politico e econémico, como elementos

caracterizadores da pobreza. Ei-los:
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a) Pobreza como Juizo de valor: consiste numa cogitagdo subjetiva das
pessoas sobre o que deveria ser um nivel suficiente de satisfacdo das
necessidades, ou do que deveria ser um estado de privagdo moralmente
suportavel. As pessoas seriam, entdo, separadas de acordo com os que tém e os
que ndo tém esse nivel imaginario. Geralmente, as pessoas consideram-se pobres
ou ndo, comparando-se com algum aspecto objetivo (como renda, patriménio etc);
por esse método, as pessoas s seriam igualmente classificadas como pobres ou
nao-pobres, quando aquelas que se consideram pobres, por critério subjetivo,
também forem classificadas dessa maneira pelo calculo objetivo. Nesse caso,
havera uma correspondéncia perfeita entre os dois critérios. Quando isso nao
acontece, duas situagdes podem ocorrer: pessoas consideradas pobres pelo
calculo objetivo, mas que ndo se sentem pobres; ou pessoas classificadas como

ndo-pobres pelo calculo objetivo, mas que se sentem pobres.

b) Pobreza absoluta: consiste em estabelecer padrdes minimos de
necessidades, abaixo dos quais as pessoas s3o consideradas pobres. Esses
padrdes se definem em termos de requisitos nutricionais, de moradia, vestuario,
transporte etc. e avaliados a pregos de mercado e renda necessaria para adquiri-
los. No conceito de pobreza absoluta, a posi¢do relativa das pessoas ndo €

relevante.

Existem alguns métodos para se calcular a pobreza absoluta de um
pais: a) o enfoque biologico (ou nivel de subsisténcia): a pobreza € definida em
termos de rendimentos insuficientes para cobrir as necessidades bdsicas
relacionadas com a manutengao da eficiéncia fisica, ou seja, a fome € o aspecto
notério da pobreza. Fixa-se uma linha de pobreza, tomando como base os

requisitos nutricionais de alimentagao e algumas proxies para a renda gasta nos
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requisitos nio-alimentares; b) o enfoque das necessidades basicas: mede o nivel
de pobreza através de resultados efetivos, em termos de qualidade de vida, ao
invés de fazé-lo por meio de indicadores indiretos como a renda, e,
adicionalmente enfatiza a complementariedade entre os diversos aspectos da
qualidade de vida como um fator importante, quando da elaboragao de politicas
sociais. As necessidades passiveis deatendimento sdo alimenta¢do, moradia,
vestuario e servigos essenciais, como agua potavel, luz elétrica, saneamento,
transporte publico, servico médico e escolas. Esse enfoque preconiza a
mobilizagdo de recursos para grupos-alvo especiais, identificados como carentes
desses recursos; ¢) o enfoque dos saldrios minimos: nesse caso, considera-se o
valor do salario minimo oficial como boa aproximagio dos recursos necessarios
para adquirir uma cesta basica de subsisténcia; logo, aquele que tem renda inferior

a esse valor € classificado como pobre.

c) Pobreza relativa: equivale a comparar a posi¢do que as pessoas ocupam
na sociedade. Esse conceito aproxima-se muito da analise de desigualdade na
distribuicdo de renda. Dado um determinado padrdo de vida reconhecido na
sociedade, sdo considerados pobres aqueles que estdo na camada inferior da
distribui¢do de renda, em relagdo aqueles que se situam nas camadas mais altas.
Esse enfoque est4 relacionado com a nogdo geral de privagdo relativa, ou seja, ele
descreve situagdes nas quais as pessoas possuem certos atributos desejaveis por

outros, seja renda, acesso ao consumo, boas condigdes de emprego ou poder.

Exceto o enfoque da pobreza como juizo de valor, que tem carater
subjetivo, os demais enfoques tém um carater objetivo e arbitrario para definir
pobreza, seja ela absoluta (consiste em estabelecer padrdes minimos de

necessidades, em geral avaliados a pregos de mercado, abaixo dos quais as

104



pessoas sao consideradas pobres), seja relativa (consiste em comparar a situagao
de um individuo, em termos de posi¢do que ocupa na sociedade, com a posigdo

dos demais individuos).

Quantificar a pobreza exige um conjunto de consideragdes de privagao
absoluta e relativa, apos fixado o nivel minimo de necessidades ou a linha de
pobreza. Alguns indicadores possibilitam esse calculo: a) o indice de incidéncia
da pobreza: consiste no calculo da proporg¢do da populagdo que esta abaixo da
linha de pobreza; b) o indice de insuficiéncia da renda ou brecha de pobreza:
mede a defasagem de renda de todos os pobres, em relagdo ao valor monetario da
linha de pobreza, ou seja, estabelece o montante de renda necessario para que
todos os pobres tenham seu nivel de renda elevado a linha de pobreza; ¢) o indice
de Sen: medida que incorpora os dois indices anteriores e acrescenta o resultado
da distribuicdo de renda entre os pobres, isto é, uma medida do indice de
incidéncia da pobreza (refletindo o niumero de pobres), da brecha da pobreza
(refletindo o hiato de pobreza agregada) e do indice de Gini’ de distribuigdo de
renda entre os pobres (que revela o grau de desigualdade abaixo da linha de

pobreza e capta o aspecto da privagdo relativa).

Um Programa de Renda Minima enfrentarda uma pauta prévia de
procedimentos para definir mecanismos capazes de amenizar os efeitos da
pobreza: a) adotar um critério de calculo da renda limite ou renda fixa, que

coincida com o valor da linha de pobreza; b) definir a linha de pobreza de acordo

" Para célculo desse indice, traga-se um gréafico cujo eixo horizontal representa as percentagens
acumuladas da populagao, e o eixo vertical mostra as correspondentes percentagens acumuladas da
renda. A conexao dos pontos representados por tais coordenadas produz a chamada "curva de Lorenz".
O indice de Gini € entdo calculado pela razdo entre a area compreendida entre a linha de 45 graus e a
curva de Lorenz e a area sob a linha de 45 graus. Essa razao assume valores entre zero e um, sendo os
valores extremos indicadores de perfeita igualdade ou extrema desigualdade.
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com cada Regido/Estado ou Municipio, tendo em vista as especificidades de cada
caso; ¢) conhecer quantos sdo, onde estio e como vivem os pobres determinados
pelo critério de calculo adotado para sua mensuragdo; d) estabelecer politicas
publicas que visem melhorar as mas condigdes gerais detectadas no diagnostico

de como vivem os pobres.

O programa deve visar a redugdo tanto do tamanho da pobrezaabsoluta,
em termos de niimero de pessoas, adotando uma renda limite e uma renda minima
expressiva das necessidades basicas reais, quanto do grau da pobreza relativa, por

meio de transferéncia de renda dos mais ricos para os mais pobres.

3.3 Vertentes sobre distribuicdao de renda

Muito embora distribuicdo de renda e pobreza sejam categorias
analiticas diferentes, estdo relacionadas. Existe um componente relativo na
pobreza: um individuo considerado pobre pode mudar suas condig3es gerais e

niveis gerais de renda

Cabe observar que a manifestagdo da desigualdade ndo se da apenas
nas rendas. Ela surge na distribuigdo da propriedade ou no estoque de ativos

financeiros e reais e na distribui¢ao de oportunidade (mobilidade social, educagéo

€ emprego).

Existem duas abordagens pelas quais pode-se analisar a questdo da

distribuicdo de renda. Uma ¢ através da distribui¢do funcional da renda, que busca
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conhecer como se determinam as parcelas da renda global, correspondentes aos
diversos fatores de produgdo (terra, capital e trabalho), ou aos grupos sociais
detentores desses fatores. Outra é conhecer a distribuigao pessoal da renda, ou
seja, a distribuigdao da renda global entre os individuos, independentemente da

origem do rendimento.

E importante apresentar alguns questionamentos a respeito da analise
individual de cada uma dessas abordagens. Por um lado, discutir distribui¢do de
renda apenas do ponto de vista pessoal pode levar a conclusao de que a
distribuigdo de renda depende apenas de certas caracteristicas especificas da
populagdo, como faixa etaria e nivel de escolaridade, e que mudangas nessas
caracteristicas, como controle de natalidade e melhoria no nivel de escolaridade,

permitem melhoria na distribuigdo de renda.

Além disso, por esse ponto de vista, a redistribuigdo pode ser
considerada também como uma questdo de caridade: como as diferengas
individuais sempre existirdo, entdo, somente se uma parcela da populagao for
caridosa, repartindo seus rendimentos com os individuos menos dotados, pode-se

atenuar a desigualdade de renda. ;

Considerando que o processo de produgdo da sociedade separa os
individuos em grupos sociais e ndo em individuos indeterminados, a distribuigdo
pessoal da renda nao pode ser devidamente equacionada se nio for considerada

a distribuigao funcional da renda.

Por um lado, num estudo sobre distribuigao funcional da renda € preciso

observar também a distribuigdo do poder econdmico subjacente a relagdo salario-
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lucro. Pois, os investimentos, variavel determinante na geragdo de emprego, sao
feitos pelos que detém os lucros. Ou seja, os detentores dos lucros, além de
auferirem elevada parcela da renda total, ainda controlam a estratégia dinamica
de uso dessa renda. Outro ponto a ser observado diz respeito a distribuigao da
propriedade dos meios de produgdo, pois ¢ essa propriedade que dara suporte e

acesso ao crédito para os investimentos.

Por outro lado, para se propor politicas voltadas para uma mudanga na
distribui¢do da renda, ndo basta conhecer a parcela do produto nacional
apropriada pelos trabalhadores. E preciso que se compreenda quais as varidveis
e mecanismos determinam a renda individual, para que politicas de rendas sejam
definidas com o propdsito de interferir no processo distributivo a fim de que se

reduza a pobreza e melhore a distribuigdo de renda.

3.3.1 Distribuigdo funcional e distribui¢do pessoal da renda

A distribuicio funcional da renda aplica-se as teorias de Ricardo e de
Marx. Segundo a teoria de Ricardo, no longo prazo, os salarios permanecem no
nivel de subsisténcia, enquanto a taxa de lucros ¢ alta apenas o suficiente para
manutenc3o do capital, ficando o restante do produto nacional apropriado pelos
proprietarios da terra, a titulo de renda da terra. Ou seja, a distribuigdo da renda

é dada, logo, se a parcela relativa aos salarios aumenta, as demais cairao.

Na concepgio de Marx, a relagdo entre capital e trabalho € conflituosa,

caracteristica que se transfere para a esfera distributiva: de um lado, estdo os
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trabalhadores na tentativa de melhorar suas condi¢des de vida; do outro lado,
estdo os capitalistas desejosos em manté-los em niveis minimos, como forma de

garantir a acumulagdo de capital e a expansdo do sistema.

A teoria marginalista, elaborada no final do século XIX, substitui a
concepgao do conflito entre capital e classes sociais pela coexisténcia pacifica
entre eles. Essa teoria considera que a distribuigdo de renda € apenas um caso
especial da teoria dos pregos, sendo completamente determinada na esfera da
troca. O prego dos atores se explica pela escassez dos fatores de produgao (terra,
capital e trabalho) pertencentes aos agentes econdmicos, independente de quanto
desigual possa ser a estrutura de reparticdo da propriedade dotacional desses

fatores.

As firmas, na presenga de concorréncia perfeita, contratam mao-de-obra
até o ponto em que a receita adicional gerada pela ultima unidade contratada seja
igual ao custo desta, equivalendo dizer que a taxa de saldrio, explicando a
demanda por mao-de-obra. Os trabalhadores, por sua vez, decidem o quanto estao
dispostos a trabalhar para cada possivel salario, em fungdo de suas preferéncias

pessoais (renda e lazer), gerando, entdo, uma oferta de mao-de-obra.

Da interagdo entre firmas e trabalhadores resulta o salario de equilibrio
da economia. Processos similares determinam os pregos dos demais fatores de
produgio, de modo que os pregos funcionam como indices de escassez relativa
dos fatores. Dessa forma, a renda de cada individuo é determinada pela soma dos
pagamentos dos fatores por ele possuido, e a participagao de cada fator na renda
total é determinada pelos pregos pagos a cada um deles. Desse modo, tanto a

distribui¢do pessoal quanto a distribuigdo funcional da renda sdo conseqiiéncia
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direta das caracteristicas do sistema produtivo, comportamento da oferta e
demanda de fatores. Alteragdes no prego dos fatores, e consequentemente na
distribui¢do de renda, dependem de: mudangas nas suas disponibilidades relativas;
alteragdes nas elasticidades de substituigdo; mudangas nos padrdes de demanda

por produtos finais e inovagdes tecnologicas. (Camargo, 1991).

A teoria de Kalecki considera a existéncia de relagdo conflituosa entre
classes e imperfeigdes no mercado. "Nesse modelo, assume-se que as firmas
determinam o prego de seus produtos via aplicagdo de uma margem (mark up) em
cima de seus custos variaveis, quais sejam, as despesas com salarios e matérias-
primas, e de modo a cobrir tanto os custos varidveis quanto os fixos e gerar o
lucro residualmente. Ao fixarem uma margem em cima de seus custos variaveis,
as firmas acabam por neutralizar em grande parte o poder reivindicatério dos
trabalhadores, na medida em que aumentos de salarios sao automaticamente
traduzidos em aumentos de precos. Aceitando-se a hipotese de que a margem
utilizada pelas firmas varia inversamente com a intensidade da competi¢do na
economia, ¢ imediato que tanto maior sera a participag¢ao dos salarios na renda
total quanto menor for o grau de monopdlio do sistema, e, portanto, a distribui¢ao
funcional da renda ¢ fungdo do grau de imperfeigdo existente no funcionamento

dos mercados". (Ramos, 1991).

O modelo de Kaldor também se encaixa na analise de distribuigdo
funcional da renda. Kaldor assume que o nivel de investimento ¢ determinado, a
priori, "como decorréncia das necessidades ditadas por alguma meta de
crescimento econdmico preestabelecida. Partindo da pressuposi¢cao de que
capitalistas e trabalhadores possuem diferentes propensdes a poupar, tem-se que,

para promover o equilibrio macroeconémico entre poupanga e investimento, faz-
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se necesséria uma distribui¢io adequada da renda entre os fatores de produgéo.
Assim, alteragdes nos niveis desejados para o investimento requerem a
redistribuigio dessa renda. Se, por exemplo, as metas de crescimento sio revistas
e os niveis desejados de investimento sdo elevados, € assume-se que 0s
capitalistas apresentam uma propensdo marginal a poupar maior que o0s
trabalhadores, torna-se necessaria uma apropriagao maior da renda por parte dos
capitalistas, o que ocorre via elevagdo dos pregos dos produtos finais e
conseqiiente redugdo do salario real, de modo a viabilizar um aumento na taxa
média de poupanga para que se atinja um novo patamar de equilibrio na
economia. Assim, quanto maior a taxa de crescimento almejada, mais enviesada
em diregdo ao capital deve tornar-se a distribui¢do funcional da renda. Além
disso, vale notar a fun¢do eminentemente distributiva dos pregos dos fatores neste
modelo neokeynesiano, servindo como canal de ajustamento para a promogdo do
equilibrio entre poupanga e investimento, o que se contrapde a sua fungao

alocativa no paradigma neoclassico". (Ramos, 1991).

Com relacdo ao estudo da distribuigdo pessoal da renda, existem
diversas teorias que relacionam rendas individuais diretamente a um conjunto de
caracteristicas pessoais, sejam elas de natureza genética ou fruto de decisdes
individuais. Entre outras, estdo a teoria do capital humano, a teoria credencialista

e a teoria do mercado dual (ou segmentado).

Segundo a teoria do capital humano, as diferentes pessoas incorporam
diferentes quantidades de capital, o capital humano. Esse capital resulta de
investimento, especialmente em educagio formal, e este investimento € fruto de

decisdes racionais que envolvem a comparagdo de taxas de retomo e taxa de juros
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de mercado, como qualquer outro investimento. Estabelece-se uma relagdo direta

entre capital humano e produtividade.

Se se considerar que o mercado funciona nos moldes da teoria
neoclassica, remunerando os fatores de acordo com a sua produtividade, entao a
uma dada distribui¢do de capital humano deve corresponder uma distribui¢do

semelhante de salarios.

J4 para a teoria credencialista, as escolas ndo servem para nada além
de fomecer credenciais (selecionam, filtram, peneiram estudantes de acordo com
suas caracteristicas). Logo, a educagdo formal em si ndo altera a produtividade
das pessoas. A educagdo serve apenas como variavel de triagem, ou seja, os
empregadores preferem trabalhadores que possuam maior motivagdo pessoal,
maior confiabilidade e maior capacidade de adaptagdo a regras institucionais.
Como esses fatores ndo sdo diretamente observaveis no momento da contratagao,

o nivel de escolaridade é tomado como proxy para enquadramento do trabalhador.

A teoria do mercado dual (ou segmentado) considera a existéncia de
uma divisdo no mercado de trabalho: o mercado primario e o mercado secundario.
O mercado primério ¢ caracterizado por empregos estéveis, salarios relativamente
altos, alta produtividade e progresso técnico, existéncia de planos de carreira e
oferecimento de treinamento no trabalho. Este mercado, geralmente esta

associado a grandes empresas e mercados imperfeitos, monopdlio ou oligopolio.

O mercado secundario caracteriza-se por alta rotatividade de mao-de-
obra, salarios relativamente baixos, mas condigdes de trabalho, baixa

produtividade, estagnagdo tecnologica e existéncia de indices de desemprego
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relativamente altos. A oportunidade de os trabalhadores aumentarem sua renda
por promogdo é minima, e, geralmente, ndo existem sindicatos fortes. Os
empregos nesse mercado encontram-se em pequenas firmas competitivas que
enfrentam o problema da impossibilidade de acesso ao crédito e ndo geram lucros

suficientes para promover programas de treinamento e aquisi¢do de tecnologia.

Esses empregos com caracteristicas distintas estdo associados a
diferentes individuos. Para esses individuos, o que vai determinar seu rol de
oportunidades de trabalho sdo suas caracteristicas, como sexo, raga, status social,
anos de escolaridade, experiéncia no emprego, experiéncia na empresa, entre
outros. Por sua vez, sua alocagdo em um emprego ira determinar a evolugdo futura

de suas caracteristicas pessoais.

3.4 Conclusiao

Um programa de Renda Minima pode modificar tanto a distribuigdo
pessoal de renda, quanto a distribuigdo funcional da renda. Com a introdugao
desse Programa, uma parte da populagdo transferira parcela dos seus rendimentos
para a outra parte menos abastada. Essa parcela de transferéncia ¢ apropriada pelo
govemo que se encarrega de distribui-la, de modo que a participagdo relativa dos
fatores da renda nacional (salérios e lucros), ou seja, a distribui¢do funcional da
renda, pode permanecer inalterada ou ndo. A transferéncia de renda, no sentido
de redistribui¢io em favor dos pobres, s6 acontece de fato dependendo do modo
como for financiada. Somente por meio da criagdo e/ou aumento de tributos nas

faixas superiores, nos ganhos financeiros, nas grandes fortunas e propriedades e
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nos altos lucros, podera um programa de renda minima atuar como mecanismo de

redistribui¢ao funcional e pessoal da renda.

Duas concepgdes basicas a respeito da pobreza moldam as teorias
existentes nas diferentes escolas econdmicas. Uma, em que a pobreza resulta da
responsabilidade do proprio individuo, presente nas teorias dos classicos e
neoclassicos, e assim sendo, sO as pessoas espertas e inteligentes conseguem
progredir materialmente na sociedade. E outra que considera a pobreza como
fenomeno intrinseco a dindmica da sociedade, com a criagdo do exército industrial
de reserva, sendo o desenrolar da luta de classes determinante de melhores ou

piores condi¢des de vida para a classe trabalhadora.

Nesse sentido, um programa de renda minima pode ser instituido como
uma espécie de auxilio aqueles que ndo foram capazes de auferir o progresso
material, ou pode ser estabelecido como resultado de exigéncias dos trabalhadores
frente a uma situagao de degradagdo nas suas condigdes de vida e reprodugao. Na
primeira visao, um programa de renda minima aparece em substitui¢do a outros
programas de politica social ja existentes; na segunda, o novo programa vem

complementar outras formas de protec¢ao social estabelecidas.

Em qualquer caso, utilizar um programa de renda minima como
instrumento de combate a pobreza e a desigualdade de renda ndo significa que a
sociedade alcangara um grau insignificante de desigualdade. Primeiramente,
porque o efeito distributivo de um programa desse depende do seu modo de
financiamento e de gestao dos seus recursos. Em segundo lugar, porque a questio
da pobreza e da desigualdade de renda envolve outros fatores, como origem

histdrico-estrutural da sociedade, distribui¢do da propriedade e do estoque de
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ativos financeiros, concentragio do poder politico e econdmico, distribui¢do de
oportunidades para a populagdo (mobilidade social, educagdo e emprego). De
modo que o efeito de um programa de renda minima sobre o tamanho da pobreza
e da desigualdade de renda se coloca apenas no sentido de aliviar, em carater
emergencial, necessidades materiais basicas para uma determinada parcela da

populagdo.

No longo prazo, 0 modo de financiamento do programa, na medida em
que transfira renda dos mais ricos para os mais pobres, podera melhorar o nivel
de desigualdade de renda do pais. Se esse fato for acompanhado de politicas de
incentivo a geragio de emprego e de criagdo de maiores e melhores oportunidades
na educacdo e na mobilidade social, o resultado podera ser uma sociedade que

distribui a riqueza de forma a reduzir a pobreza e a desigualdade de renda.
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4 O CASO BRASILEIRO

O Brasil ingressou na década de 90 com uma profunda crise economica
e social: estagnagdo da economia e progressivo aumento da desigualdade na
distribui¢do de renda e da pobreza. Os anos 80 foram marcados pela combinagao
de um processo inflacionario crénico com estagnagdo econdmica € com 0
agravamento dos desequilibrios de rendas. Durante essa década, foram ensaiados
varios planos de estabilizagdo econémica, os quais se alternavam entre ortodoxia
e heterodoxia, sem contudo conseguirem combater o processo inflacionario. O
crescimento médio do PIB, entre 1980 e 1982, foi de 1,3% ao ano, enquanto que
a populagdo cresceu em média 2% ao ano. Em consequéncia, a renda per capita

caiu em torno de 9%, no periodo.

Isso provocou um forte sentimento social de retomada do crescimento
com a ampliagdo de acesso as oportunidades. Ainda nos anos 80, a crescente
revitalizagdo da atividade sindical e a explosdo dos movimentos sociais,
estimulados em parte pela atuagao da igreja, abarcaram uma grande manifestagao
de anseio da sociedade por melhorias nas condigdes de vida e de justiga social.
Sobretudo, buscava-se uma estratégia que combinasse desenvolvimento, expansao

do emprego, crescimento dos salarios e politicas sociais universais efetivas.

No ambito parlamentar, o Senado Federal aprovou, em 1991, o
programa de renda minima, através do imposto de renda negativo, cujo objetivo
era criar um mecanismo de combate a pobreza e a desigualdade de renda. A sua

introdugdo envolveu debates sobre 0 modo de financiamento, a populagdo a ser
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beneficiada, o tipo adequado de renda minima e o seu real efeito sobre o tamanho
da pobreza e da desiguladade de renda.

Nesse sentido, para analisar o caso brasileiro, buscou-se apresentar um
conjunto de temas que, juntos, permitissem compreender o contexto em que
aparece uma proposta desse tipo e verificar at¢ que ponto ela pode ser
considerada como mecanismo de ataque a pobreza e de melhoria na distribui¢do

de renda.
Os temas aqui tratados referen-se: a pobreza brasileira, a distribui¢ao
de renda no Brasil, a renda minima e salario minimo e a propostas de renda

minima para o Brasil. Pretendeu-se chegar aos seguintes objetivos:

a) tragar o quadro da pobreza brasileira, enfocando aspectos estruturais

€ conjunturais;

b) observar o comportamento da distribuigao da renda no seu aspecto

funcional e pessoal;

c) questionar a relagdo entre renda minima e saldrio minimo, num

contexto de implantagdo de um programa de renda minima;

d) analisar as propostas de renda minima para o Brasil, principalmente,
o projeto do imposto de renda negativo aprovado, em 1991, pelo Senado Federal.
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4.1 O quadro da pobreza brasileira

Para analisar o quadro da pobreza brasileira, decidiu-se dividir esse
item em quatro partes: 1) uma introdugdo acerca dos determinantes da pobreza
brasileira; 2) o tratamento dado a politica social no Brasil: 3) andlise da

mobilidade social na sociedade brasileira; e 4) o perfil da pobreza no pais.

Os determinantes gerais da pobreza brasileira podem ser buscados na
dindmica do modelo primario-exportador, que implicava exclusdo social e
condenava grande parte da populagdo a viver em condigdes de vida miseraveis.
Neste século, apds os anos 50, quando o pais adota 0 modelo desenvolvimentista,
sua nova dinamica (baseada na expansdo da produgdo de bens de consumo
duraveis) reiterava as desigualdades na distribui¢do de renda. Contudo, néo se
pode, geralmente, deduzir a questdo da pobreza apenas especificando a estrutura
econdmica de uma sociedade. Fatos historicos tém demonstrado que condig¢des
iguais sio tratadas de modos diferentes pelos diversos paises, com a obtengdo de
resultados diferentes. Por exemplo: durante o século XIX, varios paises europeus
submeteram-se a condi¢des de emigragdo em massa, exceto a Franga. Nesse pais,
a burguesia buscou apoio no campesinato, estabelecendo politicas tarifarias que
impediam a importagdo de produtos agricolas, preservando a pequena produgio
independente e bloqueando o processo de proletarizagdo, vale dizer que a historia
francesa indica ndo ser inexoravel o surgimento de uma populagdo excedente ao
longo do processo de industrializagdo. Assim, os processos politicos e a maior ou
menor presenga dos interesses dos segmentos menos favorecidos na atuagdo do

Estado também constituem momentos necessarios para se analisarem o0s

determinantes da pobreza.
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Para conhecer os determinantes originarios da pobreza brasileira ¢
fundamental estudar trés eixos principais: 0 modo como foi tratada e conduzida
a questdo agraria, a especificidade do mercado de trabalho e a natureza das

politicas sociais adotadas.

As herangas do escravismo colonial s3o marcantes na dinamica da
questdo agraria no Brasil: baixos padrdes de vida da populagao rural, formas de
dominagdo arcaicas, que perduram até hoje em algumas regides, € uma estrutura

fundiaria baseada na reprodugdo da grande propriedade.

A predominancia da grande propriedade; o processo de modernizagao,
impulsionado pelo governo, que aumentou a produtividade do trabalho e reduziu
a capacidade de absorgdo das areas de fronteiras; a existéncia, em certas regioes,
de latifindio-minifindio; a pobreza, nas condigdes de vida da populagao rural; a
proibigao de processos de sindicalizagdo e outras formas de organizagdo, em
certos periodos e a auséncia de politicas sociais no campo (excetuando o
Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural -PRORURAL), todos esses fatores
desembocaram num grande éxodo rural. Este, por sua vez, resultou num processo
de urbanizagdo acelerado e em curto prazo. Entre 1970 e 1991, a populagao
urbana passou de 52,1 milhdes para 110,8 milhdes de habitantes. Em 1991, a
populagdo urbana das nove regides metropolitanas equivalia a 38,5% da
populagdo brasileira. Em termos absolutos, significava 42,7 milhdes de pessoas.

Esses processos migratorios também determinaram a formagao de um
mercado de trabalho urbano desfavoravel aos trabalhadores, na medida em que
boa parte engrenava nas fileiras do exército industrial de reserva. Mesmo com a

dindmica do capitalismo criando oportunidades para pequenas atividades
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mercantis, onde se encontram os trabalhadores informais, a concorréncia - muito
grande, por sinal - constitui caracteristica marcante, e nas cidades ou regides onde
a atividade capitalista ¢ pequena, os trabalhadores informais tendem a permanecer

na pobreza.

Nos grandes centros urbanos, com a expansao da participagao dos
trabalhadores assalariados, a pobreza esta associada a baixos salarios. A oferta
ilimitada da forga de trabalho, a organizacdo dos trabalhadores e a intervengao do
governo, por meio de politica salarial, sao fatores que condicionaram a

manutengao de baixos salarios.

O movimento sindical foi, durante muito tempo (1930/1978),
organizado de cima para baixo, porquanto, o Estado o mantinha atrelado ou nao
o reconhecia. Isso quebrava a liberdade e a autonomia sindical, tornando o
movimento fragil. Ja a politica salarial, no periodo pos-1964, traduziu-se em
arrocho salarial. "Na verdade, houve, no meio urbano brasileiro uma reprodugao
da heterogeneidade econémico-produtiva, na qual os baixos salarios sdo condigao
e resultado da permanéncia do atraso de alguns e dos superlucros de outros, além

de abrir espago para uma diferenciagdo salarial gritante". (Oliveira, s.d.).

Contudo, um aspecto notavel do mercado de trabalho brasileiro foi a
dinamicidade da mobilidade social ocorrida. O emprego industrial cresceu a taxas
elevadas nas décadas de 60 e 70, bem como o desenvolvimento do setor foi
acompanhado por uma diversificagdo da estrutura de emprego urbano e
crescimento da oferta de emprego, no setor terciario. Esse rapido crescimento
possibilitou uma consideravel mobilidade social. Grande numero de postos de

trabalho foram criados junto ao segmento de renda média; médias e pequenas



empresas proliferaram, das quais uma parte operando com lucros elevados e
outra funcionando com baixos salarios e sonegac¢do de impostos. Os dados e

analise da mobilidade social brasileira serdo tratados a seguir.

Por fim, o ultimo aspecto a ser considerado trata das politicas sociais
brasileiras. Essas foram financiadas principalmente por contribui¢des pagas pelos
proprios trabalhadores, enquanto que os gastos sociais tiveram, quase sempre,
sua implementagao condicionada a regras de apropriagao e interesses privados.
Nio somente aos interesses burocraticos, corporativistas e clientelisticos, mas
impunha-se o atendimento, também, a rede hospitalar privada, aos fornecedores
de insumos e equipamentos, aos empreiteiros, aos proprietarios de terra e aos
agentes financeiros. Aspectos do modo de financiamento das politica sociais no

Brasil serdo assinalados no item seguinte.

Em resumo, a reprodugdo da pobreza no pais ¢ resultado de uma
sociedade conservadora no seu modo de atuacdo e apropriagdo da riqueza e da

implementacao/gestdo das politicas publicas.

4.1.1 Politica social no Brasil

A regulacdo social no Brasil acentuou-se a partir de 1930. O governo
brasileiro interveio na economia, adotando medidas que visavam garantir o nivel
de emprego e se contrapds a crise do setor cafeeiro (compra e queima de
estoques). Simultaneamente, o governo estabeleceu novos mecanismos de

regulagdo social, consolidados com a instalagdo de um regime autoritario. O
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trabalhador passou a ter direito aos beneficios provenientes da legislagdo
trabalhista e social da época (previdéncia, assisténcia social e saldrio minimo),
desde que possuisse uma carteira de trabalho fornecida pelo Ministério do
Trabalho (contrato individual de trabalho assalariado) e estivesse associado a um
sindicato também reconhecido pelo Estado. Em fungdo disso, a populagdo do
campo e parcelas de trabalhadores das cidades foram excluidos dos efeitos dessa

politica social, devido a auséncia de relagdo de trabalho formal.

Entre as décadas de 50 e 70, o mercado de trabalho no Brasil cresceu,
em média, 4% ao ano no emprego organizado (emprego formal). Foi essa
expansdo que serviu de base para o esquema de financiamento das politicas
sociais, uma vez que a fonte provinha, fundamentalmente, de encargo
proporcional as folhas de pagamento. Durante esse periodo, as legislagdes
trabalhistas e previdencidrias apresentavam baixa taxa de cobertura da populagao,
abrangendo os trabalhadores ocupados no mercado de trabalho urbano e com
carteira assinada. O saldrio minimo registrou valores elevados, permitindo que o

salario de base fosse elevado, sem, contudo, atingir os trabalhadores rurais.

Com as politicas implantadas pelo golpe militar, pds-1964,
impulsionou-se 0 aumento no tamanho da cobertura das politicas previdenciarias
e trabalhistas. Durante esse periodo, houve uma generalizagido dos beneficidrios,
acompanhada de queda na qualidade dos servigos e no valor real das prestagdes,
bem como do abandono de uma politica de salario minimo que garantisse uma
cesta basica vital (a politica de arrocho salarial impedia que os trabalhadores
tivessem acesso aos ganhos de produtividade). Nesse sentido, apesar da
generalizagdo das legislagdes trabalhistas e previdenciarias para praticamente

todos os setores da atividade econdmica, o efeito esperado sobre a garantia de



renda e redugdo no nivel de pobreza foi anulado pela politica de arrocho salarial
e pela auséncia de medidas de politicas social dirigidas para a populagdo ocupada,

excluida da legislagdo social.

Entre 1964 e meados da década de 70, a politica social brasileira passa
por varias transformagdes na sua forma institucional e financeira. Nesse momento
organizam-se 0s sistemas nacionais publicos ou regulados pelo governo na area
de bens e servigos sociais basicos (educagdo, saude, assisténcia social,
previdéncia e habitagio), superando a forma fragmentada e socialmente seletiva
anterior, abrindo espago para certas tendéncias universalizantes, mas,
principalmente para a implementacdo de politicas de massas, de relativamente
ampla cobertura. Além disso, ¢ também esse um periodo de inovagao em politica
social, uma vez que s6 ai se confirma a interven¢do do governo na area de
habitagdo. Introduzem-se mecanismos de formag¢ao do patriménio dos
trabalhadores e da assim chamada participagdo nos lucros das empresas (Fundo
de Garantia de Tempo do Servigo -FGTS, Fundo de Participagdo do Programa de
Integragdo Social -PIS, Fundo Unico do Programa de Participagdo do Servidor
Publico -PASEP) e, enfim, o sistema de prote¢do avanga para a incorporagdo dos
trabalhadores rurais. ,

Ja a década de 80 abre-se com uma agenda de reformas composta por
dois niveis e tipos de questdes. De um lado, o inicio do processo de transigao, ao
final dos anos 70, impde a democratizagdo do sistema. As suas regras de
inclusdo/exclusdo, os privilégios e desigualdades que abriga, assim como 0s
modos centralizados de organizagio e decisdo, foram, entdo, postos em discussao.
Forgas sociais e politicas, lutando pelo fim do regime autoritario, propunham
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formas mais democraticas do Estado, as quais necessariamente passavam pela

revisdo do padrdo prevalecente de protegdo social.

Por outro lado, o sistema passou a ser questionado, ante as
instabilidades e fragilidades de seu padrio de financiamento, muito sensivel aos
ciclos e oscilagdes da economia, ao volume de emprego, aos salarios e a2 massa
salarial. A recessdo econdomica do inicio da década agrava essa condi¢do
estrutural, abrindo espago para que outras alternativas de financiamento e

alocagdo de recursos fossem propostas.

No comeco dos anos 80, o regime militar adotou um conjunto de
medidas (criagdo do Finsocial e as modificagdes de aliquotas de contribuigdes),
na tentativa de reforcar financeiramente o sistema, ajustando receitas e despesas.
Com o govemo civil de 1985, essa tentativa continua sendo esbogada, mas, sO
com a Constituicio de 1988, essas mudangas serdo efetivadas legalmente. O texto
constitucional concedeu uma ampliagio e extensdo dos direitos sociais; a
universalizagio do acesso aos beneficios; a introdugao da nogdo de seguridade
social, como conceito amplo; e a recuperagdo e redefinicdo dos patamares

minimos dos valores dos beneficios.

Apds a constituicio de 1988, com a redemocratizagdo do pais,
emergiam varias reivindicagdes no sentido de romper com a restricdo a
incorporagio social e de validar as novas conquistas contidas no texto
constitucional. Contudo, duas condicionantes estruturais limitaram o avango de
mais conquistas sociais: 1. uma condicionante de ordem politica: o historico
descaso do poder publico para com os problemas sociais; 2. uma condicionante

de ordem econdémica: a crise fiscal e financeira do Estado nos anos oitentas, que
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comprometeu os recursos fiscais para o pagamento de subsidios e dividas publicas

mnterna e externa.

O sistema de protegdo social brasileiro tem sido financiado,
basicamente, por quatro fontes: a) recursos fiscais: montante formado por
impostos e taxas (receita tributdria) disponiveis para distribuigdo entre os
or¢amentos dos diversos ministérios, que possuem programas de natureza social;
b) recursos provenientes de contribuigdes sociais que se identificam como receitas
fiscais vinculadas a gastos sociais: FINSOCIAL, Salario-educagao,
PIN/PROTERRA e parcela da previdéncia e sindicatos; c) contribui¢des das
empresas, com base no direito decorrente da participagao dos trabalhadores no
processo produtivo, que constituem os fundos remuneraveis: essa fonte de
recursos ¢ passivel de aplica¢do financeira (sdo remunerados com juros € corregao
monetaria) e é constituida pelos fundos patrimoniais individuais - PIS/PASEP,
FGTS e Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS); d) fonte de natureza
previdenciaria: contribui¢do direta dos trabalhadores assalariados mais a parcela

incidente sobre a folha de salarios.

Draibe (1991) aponta as principais caracteristicas do padrio de
financiamento desse sistema, tendo em vista que suas fontes de recursos
apresentam, desde os anos 80, tragos de esgotamento. "O financiamento do setor
brasileiro através das receitas tributarias sofreu um profundo estrangulamento ao
longo da década de oitenta. A carga tributaria bruta, que na década de setenta e
no inicio dos anos oitentas se situou por volta de 25% do PIB, sofreu uma forte
inflexdo em 1984, atingindo 21,8 por cento, que foi o0 patamar mais baixo dos
{ltimos anos (...). Em 1985 e 1986, observa-se uma recuperagio neste indicador,

que passa para 22,5% e 24,9%, respectivamente. Nos anos seguintes, porém,
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voltam a ocorrer novas quedas, resultando numa carga tributaria de 21,9% em
1988".

Alguns fatores explicam esse processo, segundo a autora: a)
recrudescimento do processo inflacionario; b) grande proliferagdo de incentivos
fiscais : em 1991, foi registrada uma perda de 1,11% da participacao dos impostos
federais no PIB, significando uma queda de 11% da arrecadagdo do governo
federal; c) o carater regressivo da carga tributaria brasileira: o peso dos tributos
declina no orgamento doméstico, de forma acentuada, com o aumento do nivel de
rendimento, o que se explica pela maior participagdo dos tributos indiretos na
composi¢ado da carga tributaria. "Outros problemas decorrem do fato de que a
tributagdo rigorosa dos rendimentos do trabalho contrapdem-se brechas no
tratamento fiscal dos rendimentos e ganhos de capital, atenuando a
progressividade do Imposto de Renda. Além disso, a tributagao exclusiva na fonte
dos rendimentos do capital financeiro assemelha-se a um imposto indireto sobre
mercadorias, na medida em que o 6nus fiscal € repassado através de elevagao da
taxa de juros, contrariando também os principios de equidade tributaria"; (Draibe,
1991); d) o enfraquecimento da federagao decorrente do sistema tributario atual,
que centraliza na Unido a competéncia tributdria vigente até a reforma
constitucional de 1988. Estados e municipios tiveram sua base tributaria
diminuida, o que os forgou a recorrer crescentemente ao endividamento e as
transferéncias que demandam, necessariamente, uma negociagdo politica com o
govemno federal. Além da excessiva dependéncia aos recursos federais, somou-se
uma centralizagao em maos da Unido de atribuigdes tipicas de governos locais,
inclusive as relativas a drea social, resultando numa perda de autonomia

financeira, técnica e politica dos governos estaduais e municipais.
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Uma caracteristica das contribui¢des sociais que merece ser ressaltada
¢ que parte significativa desses recursos nao constava do Orgamento da Unido.
As contribuigdes previdenciarias, por exemplo, compunham um orgamento a
parte, dentro do orgamento das Empresas Estatais. A partir de 1988, ¢ que o
Or¢amento do Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social - FPAS- passou a
constar do Orgamento da Unido, mas apenas em forma de um anexo. Ja os
chamados fundos patrimoniais - 0 FGTS e o PIS-PASEP - ndo chegaram a
integrar qualquer orgamento. As excegdes ficam por conta dos recursos do

Finsocial e do Salario-Educagdo, que sempre fizeram parte do Orgamento Fiscal.

Uma caracteristica problematica relativa ao financiamento baseado em
contribui¢des fiscais, inclusive as contribui¢des do sistema previdenciario, reside
sensibilidade dos recursos ao movimento ciclico da economia. Como ¢é baseado
na contribuigdo de patrdes e trabalhadores, nos periodos de depressdo, essa fonte
é reduzida (as receitas ficam proporcionalmente reduzidas com a queda do nivel
de emprego e da massa salarial real); paradoxalmente, ¢ nesse periodo que ocorre

maior demanda por servigos publicos e politicas sociais.

De um lado, o modo de financiamento adotado ndo causa efeito
redistributivo, pois, o Estado do Bem-Estar Social encontra-se apoiado no sistema
tributario regressivo, fundado nos impostos indiretos que penalizam mais as
menores remuneragdes, enquanto que os fundos sociais contributivos permanecem
permeados pela logica privada (autofinanciamento). De fato, o Brasil desenvolveu
a pratica do financiamento da seguridade social descomprometida, com a

existéncia de recursos suficientes para garantir a cidadania universal.
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Por outro lado, o gasto social, além de contar com escassos recursos
fiscais, caracteriza-se pela fragmentagdo institucional, pela superposi¢do de
érgios publicos e pelos fundos sociais vinculados, que enrijessem a orientagdo da
despesa. Em grande parte, a baixa efetividade da politica social deve-se a
escassez ¢ a inadequagdo no direcionamento dos recursos . A defini¢do e
implementacdo das politicas estiveram condicionadas as regras de apropriagio e
interesses privados: interesses burocraticos, corporativos e clientelisticos, visando
atender a rede hospitalar privada, aos fomecedores de insumos e equipamentos,

aos empreiteiros, aos proprietarios de terras, aos agentes financeiros.

O sistema de seguridade brasileiro possui uma falha estrutural. A
concessdo de servigos e beneficios foi sendo paulatinamente ampliada, bem como
a quantidade de beneficidrios, sem que se criassem novas fontes de financiamento

que ndo a simples elevagao das aliquotas incidentes sobre as folhas de pagamento.

Com o crescimento da pobreza e a contextualizagdo de um cenario
baseado em politicas de cunho liberal, no comego da década de 90, a situagdo
social brasileira passa a ser questionada do ponto de vista de duas concepgoes
basicas: aquela que recomenda politicas universalistas, concedendo direitos
inalienaveis aos cidaddos, a satde, a habitagdo, ,a previdéncia e a assisténcia
social, garantidos pelo Estado; e aquela que preconiza politicas seletivas e
focalizadas de programas especialmente dirigidos a populagdo pobre, enfatizando
uma reestruturac¢io do gasto social, concedido segundo principios da seletividade
das agdes publicas, da ruptura da gratuidade, e a privatizagdo dos servigos
destinados as camadas mais aquinhoadas da populagdo.

Desse modo, em se tratando da introdugdo de um programa de renda

minima para o Brasil, isso pode significar a adogao, pura e simples, do receituario
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de politicas seletivas e focalizadas com énfase na ampliagdo do mercado. Essa
proposta pode, além de confirmar a exclusdo social, transformar a politica social
numa espécie de instituigdo beneficente, a cargo do Estado, e ndo mais das damas

de caridade até entdo conhecidas.

4.1.2 Pobreza e mobilidade social

Estudar a mobilidade social significa comparar status ocupacionais dos
individuos com os de seus pais (mobilidade intergeracional) e, também, entre os
status final e inicial do proprio individuo, ao longo de sua carreira (mobilidade

intrageracional).

A ocorréncia de mobilidade social se da através de dois mecanismos
basicos. O primeiro trata da abertura de novas oportunidades de empregos de
status ocupacionais mais altos, e ocupados por trabalhadores de origem
ocupacional inferior. Essa ascensdo estd relacionada com transformagdes
estruturais do mercado de trabalho que criam essas oportunidades, dai chamada
de mobilidade estrutural. O segundo refere-se a troca de posigdes entre
trabalhadores, por competigdo. Nesse caso, para um trabalhador ascender na
escala ocupacional, outro tem que descer - conceitua-se de mobilidade circular

quando isso acontece.

No Brasil, a primeira analise da mobilidade social que abrangeu toda
a sociedade, foi realizada em 1973 e publicada em 1979. Esse estudo foi baseado
nos dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios - PNAD - de 1973.

Os resultados do referido estudo mostraram que o Brasil experimentou, até aquela
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data, e em particular a partir de 1950, um forte fluxo de mobilidade ascendente.
Comparado com os dez paises mais industrializados, o Brasil apresentou as mais
altas taxas de mobilidade social. Quase metade dos brasileiros chegou a posigdes
sociais mais elevadas que a de seus pais, e mais da metade estava em posigoes

superiores a sua posi¢io inicial na carreira ocupacional

Entretanto, as ascensdes conseguidas nio foram grandes, apenas de um
ou dois graus na escala social. Mas, em fungdo de o status dos pais ser muito
baixo, essa ascensdo dos filhos foi bastante significativa."Esse foi o caso do filho
do lavrador que, quando adulto, passou a ajudante geral numa recém-instalada
montadora de automéveis. O mesmo pode ser dito em relagdo ao auxiliar de
escritorio cujo pai era oleiro; ou do bancério cujo pai era garimpeiro; ou do
mecanico filho de ferreiro" . (Pastore & Haller, 1993). Em sintese, os dados
revelaram, porém, que os individuos de status mais baixo percorreram pequenas
distancias enquanto que os de status médio cobriram distancias sociais enormes.
O resultado final foi um estiramento da estrutura social, ou seja, mobilidade

acompanhada de desigualdade .

Ao analisarem-se os determinantes da mobilidade, a expansdo do
emprego e a diferenciagdo das ocupagdes no mercado de trabalho despontaram
como os mais nitidos indutores da mobilidade social ocorrida. Outras forgas
significantes foram os fatores pessoais, em particular, a escolarizagio e a origem
social. Em suma, o grosso da mobilidade foi estrutural - devido as transformagdes
da economia - e o complemento formado por mobilidade circular - devido a
trocas de posi¢des decorrente de competigdo entre individuos no mercado de

trabalho. (Pastore, 1986).
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Segundo Pastore (1986), a evolugdo no mercado de trabalho brasileiro
foi fundamental para esse resultado. Nas décadas de 20 e 30, a geragio de
emprego e renda estava concentrada no setor agricola (cerca de 60% do total). No
decorrer das décadas de 40 e 50, mesmo caindo em termos relativos, a
participagdo do setor primario, 40%, foi relevante na geragdo de emprego, no
periodo. Durante as décadas de 60 e 70, mudangas estruturais acontecem no
mercado de trabalho no Brasil: a participagdo do setor terciario na geragdo de
empregos tornou-se acentuada: 53% dos novos empregos gerados estavam no
setor de servicos, enquanto 34% ocorreram no setor secundario e 13%, no setor

primario.

A mio de obra rural foi redirecionada para os setores secundario e
terciario urbanos, o que abriu inimeras perspectivas de ascensdo social para os
jovens migrantes. Além disso, o processo de expansdo industrial € os novos
empregos ai gerados introduziam novas ocupagdes de status mais alto, permitindo

a mobilidade de distancias maiores para os originarios de status médios.

Os dados demonstraram que 60% da mobilidade identificada foi do
tipo estrutural, ou seja, ascensdo ocorrida pelo aproveitamento de novas
oportunidades surgidas no mercado de trabalho, ¢ 40% foi do tipo circular, isto
é, resultado da competicdo e troca de posigdes entre trabalhadores de status

ocupacionais hierarquicamente diferentes.

Esse mesmo estudo mostra que mudangas estruturais tém forte
predominincia no condicionamento da mobilidade social. Esta ¢ influenciada,
também, pela atuagdo de fatores individuais, ou seja, € a capacidade e os recursos
individuais que vdo determinar o modo de aproveitamento do montante e tipo de

oportunidades ocupacionais disponiveis.
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Nesse sentido, os dados revelam que quanto mais cedo € a entrada no
mercado de trabalho, mais baixo € o status social do trabalhador. Dos individuos
que comegaram com 14 anos ou menos, 94% comegaram em ocupagdes de baixa
qualificagdo do setor agricola ou urbano. Outro dado mostra que quanto mais alto
o nivel de escolaridade do individuo, melhor foi seu comego de carreira e melhor

sua trajetéria de mobilidade.

Estendendo esse estudo para os anos 80 (Pastore & Haller, 1993),
baseado nos dados das PNADs de 1982 a 1988, as caracteristicas encontradas
nos primeiros 70 anos desse século, quanto a mobilidade social, passam a se
modificar. Apesar de permanecer a tendéncia de deslocamento ascendente para
varios individuos, os dados de 1982 apontam para uma proporgao crescente de
individuos que descenderam no seu status ocupacional, sendo refor¢ado pelos

dados de 1988. A Tabela a seguir apresenta uma comparagao dos dados.

Tabela 4 - Padrdes de mobilidade social - PNAD 1973/1988 (%)

TIPO DE INTERGERACIONAL INTRAGERACIONAL
MOBILIDADE 1973 1982 1988 1973 1982 1988
Ascendente 47,1 39,9 37,4 54,2 26,1 27,3
Imobilidade 41,6 324 35,2 . 419 69,4 67,0
Descendente 11,3 27.6 27,3 3,9 4.5 5.7
TOTAL 100 100 100 100 100 100

FONTE: Pastore & Haller, 1993.

Percebe-se que ha uma diminuigdo da quantidade relativa de
trabalhadores que conseguiram uma ascensdo social, tanto mobilidade
intergeracional quanto intrageracional. O aumento dos que descem € mais
acentuado na mobilidade intergeracional, de 11,3%, em 1973, para 27,3% em

1988, enquanto que, com relagdo a mobilidade intrageracional o aumento no
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nimero de descendentes relativos foi de quase 4%, em 1973, para 5,7% em
1988. Deve-se considerar, porém, que mais recentemente os filhos partiam de
uma posi¢ao mais alta. Isso, em si, aumenta a possibilidade de queda na escala

social.

Dois destaques sdo importantes nos dados sobre a mobilidade
intrageracional. O primeiro é a queda acentuada da parcela de individuos
ascendentes que passou de 54%, nos dados de 1973, para 27%, nos dados de

1988. O segundo ¢ o fato de que 67% dos chefes de familia, nos dados de 1988,

continuaram na mesma posi¢ao em que se encontravam no inicio de sua carreira.

Os estudos de 1973 indicaram uma mobilidade, com relagao aos pais, de
52%. Em 1988, esse percentual ¢ de apenas 35%. Dos individuos que se
deslocaram, 81% ascenderam, em 1973, e em 1988, somente 58% conseguiram.
Isso demonstra que a estrutura social brasileira estd se tomando rigida nos dois

sentidos: ¢ dificil se movimentar, e mais dificil ainda subir na escala social.
Com relagdo as mudangas na estrutura social dos pais e dos filhos, pode-

se perceber, pela Tabela a seguir, os segmentos de renda que obtiveram maior

numero de trabalhadores em ascensdo social.
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Tabela 5 - Mudangas na estrutura social brasileira - PNAD 1973/1988 (%)

CLASSES SOCIAIS STATUS DOS PAIS STATUS DOS FILHOS
1973 1982 1988 1973 1982 1988
Alta 2 2 1,9 3.5 4,1 43
Média superior 3,1 5 5.1 6,3 9,5 10,9
Média média 13,8 41,9 43,5 18,4 28,5 28,2
Média baixa 9,3 13.3 16,2 23,8 28,9 284
Baixa superior 6,9 7.7 9,2 16 17.7 17:2
Baixa inferior 64,9 30,1 242 32 112 11
TOTAL 100 100 100 100 100 100.0

FONTE: Pastore & Haller, 1993.

Os dados mostram que, tanto nas geragdes dos pais como nas dos
filhos, o segmento de renda que mais se expandiu foi a média média. No caso dos
pais, a segunda maior expressdo foi da média baixa, enquanto que, no caso dos
filhos, foi a média superior. Para Pastore & Haller (1986), o aumento do
segmento médio médio, entre os pais, reflete um tempo em que o mercado de
trabalho expandiu-se de modo forte e continuo nas ocupagdes nao manuais e de
baixa qualificagdo. J4 o aumento do segmento médio superior, entre os filhos,

indica uma expansdo do mercado de trabalho nas ocupagdes mais qualificadas.

Conclui-se que, com relagdo a mobi]ida(ie social, o acesso a ascensao
social no Brasil tornou-se mais dificil e, segundo os autores, isso € devido a trés
motivos: 1) porque os pontos de partida passam a ser situados num patamar mais
alto; 2) porque as oportunidades de trabalho sdo menores; e 3) porque para que
uma pessoa possa subir comega ser necessario que outra desga, morra ou se

aposente.
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E importante frisar que os estudos sobre mobilidade social tém por
finalidade, simplesmente, identificar o volume e a diregdo de posigdes
ocupacionais que os individuos realizam com relagdo a seus pais, € com relagéo
a sua propria trajetéria de vida. E, portanto, um equivoco pretender que esse tipo
de estudo conclua sobre distribuigdo de renda, igualdade ou bem-estar. Nesse
tipo de estudo, a varidvel dependente ¢, tio somente, o deslocamento de uma
posicdo para outra, diferente, porém, das variaveis dependentes nos estudos sobre
nivel de bem-estar, como concentragdo de renda, nivel de salarios ou padrdo de

vida.

Os deslocamentos estudados na mobilidade identificam o grau de
fluidez (ou rigidez) da estrutura social da sociedade e determinam em que nivel
da piramide social a permeabilidade ¢ maior. Existem sociedades rigidas com um
bom nivel de bem-estar geral, assim como existem sociedades com uma
substancial fluidez acompanhadas de alto nivel de concentragdo de renda. O
Brasil encontra-se nesse ultimo exemplo. Por fim, estudos sobre mobilidade social
contribuem para caracterizar o que ocorre com a estrutural social, com a dindmica
da sociedade e com o aproveitamento das oportunidades ocupacionais, e
sinalizam para a necessidade de se oferecer mais educagdo escolar para a
populagdo de baixa renda, jé que essa é a inica maneira pela qual ¢ possivel uma

ascensdo social de forma honesta.

4.1.3 O perfil da pobreza brasileira

Tragar o perfil da pobreza em um determinado momento significa

conhecer o niimero absoluto e relativo de pobres de uma sociedade, baseando-se

135



num determinado conceito de pobreza. E, nesse sentido, o objetivo nesse item €
apresentar estudos desenvolvidos no intuito de tracar o perfil da populag@o pobre
no Brasil. Antes disso, cabe observar que o padrao de desenvolvimento brasileiro
da década de 70 caracterizou-se por crescimento econdmico, redugao da pobreza
e das desigualdades regionais e urbano-rurais; o dos anos 80 foi marcado pela
auséncia de crescimento, aumento da pobreza e uma lenta redugdo das

desigualdades regionais e urbano-rurais.

Albuquerque (1993), utilizando uma linha de pobreza correspondente
a 1/4 do salario minimo vigente em agosto de 1980°, chega aos seguintes dados:
39,2 milhdes é o nimero de pobres no Brasil em 1990, correspondendo a 27% da
populagdo e 23% do nimero de domicilios. Adotando essa mesma linha de
pobreza, em 1970, o nimero de pobres era de 44,7 milhdes, equivalente a 45%
do nimero de domicilios. Em 1980, o nimero de pobres era de 29,5 milhdes
(redugdo de 15,2 milhdes de pobres com relagéo a 1970), sendo 20% o percentual

de domicilios.

Na tabela a seguir, Tolosa (1993), mostra o nimero absoluto de
pobres, bem como a participagdo relativa dos pobres na populagdo total, baseado

na mesma linha de pobreza de Albuquerque (1993).

8 Esse valor corrigido para pregos de setembro de 1990 resultava em Cr$ 2.911,00, sendo
equivalente a 48,1% do valor do salario minimo vigente nesse més. Corrigido pela taxa cambial média de
setembro de 1990, esse valor equivalia a USD 34,77, e, anualizado, correspondia a US$ 417,20.
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Tabela 6 - Ntimero de Pobres e Incidéncia da pobreza absoluta (em milhares
de pessoas)

MACRORE- URBANO RURAL TOTAL
GIOES
1970 1980 1988 1990 1970 1980 1988 1990 1970 1980 1988 1990
Norte 6154 5843 13273 10304 12499 1,154,1 - - 18653 17384 13274 10304
(443) (200) (29.1) (20,7)  (71,0) (426) - 2 (593) (30,9) (29.1) (20,7)
Nordeste 6199,5 S602,8 102773 91357 13222,6 11054,5 13499 126347 19422,1 16657,2 237763 217704

(602) (331) (@57  (376) (883) (662) (751) (69.2) (768 (496) (588) (SLI)

Sudeste 60168 28488 7057,7 61203 71616 31193 43684 36619 13178,5 59682 11426.1 9682,
(420) (69 (134 (1L0) (727) (363) (47.8) (382) (37.7) (120) (185 (14.9)

Sul 19059 1002,5 22414 17043 56624 2334 31767 28322 75682 33365 5418 45365
(298 (88 (155 (L)  (680) (338 (#42) 9383) (514) (182) (250) (200
Centro- 918,2  753,8 14897 10665 17223 9929 13849 11229 26405 17467 28746 21894

Oeste (427  (153) (209  (143) (7127)  (42,7) (542) (403) (584) (241) (29.) (213)

Brasil 156558 107922 223934 190572 29018,8 186548 22429 20151,7 446746 29477 448224 392088
(46) (139 (21) 77 (778 (501) (60.9) (534) (41 (248 (325) (27.0)

Fonte: Tolosa & Rocha, 1993.
obs: os niimeros entre parénteses indicam a incidéncia de pobreza absoluta e s&o medidos em porcentagem

Pela Tabela anterior, percebe-se que a Regido Nordeste possui 0 maior
nimero de pobres em todos os anos pesquisados. Em seguida, em ordem
crescente de numero de pobres, estdo as Regides Sudeste, Sul, Centro-Oeste e
Norte. O nimero de pobres também é sempre maior na drea rural do que na
urbana, aparecendo, entretanto, pelos dados de 1§88 e 1990, uma tendéncia de
aproximagao entre a quantidade do nimero de pobres na drea rural e na area
urbana. Outro dado registrado é que a participagdo do niimero de pobres na
populagdo brasileira vem caindo ao longo dos anos, de 54,1%, em 1970, para

27%, em 1990, apesar de ter crescido nos anos 80.

Rocha (1992), baseada no calculo de linha de pobreza, delimitou o
tamanho da populagdo pobre para nove regides metropolitanas. Para estabelecer
as linhas de pobreza foram estimados os custos efetivos de satisfagdo das
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necessidades basicas dos individuos, levando em consideragao as diferengas de
preferéncia do consumidor e do custo de vida, segundo as regides metropolitanas.
O seu célculo reflete o custo de uma cesta alimentar correspondente a ingestao
diaria de 2.400 calorias independentemente de diferengas regionais no seu
conteudo, € o custo de itens ndo-alimentares (razio entre as despesas alimentares

e o total das despesas).

A partir das determinagdes das linhas de pobreza (expressas em
termos de valor médio do salario minimo vigente), Rocha calculou o nimero de
pessoas situadas abaixo delas, relativamente ao total da populagdo de cada regiao
metropolitana. A Tabela a seguir mostra esse resultado.

Tabela 7 - Proporgdo de pobres nas regides metropolitanas

(em %)

Regides metropolitanas 1981 1983 1985 1986 1987 1988 1989 1990
Belém 50,9 57,6 43,8 45,9 45,1 46,6 39.6 432
Fortaleza 54 56,2 436 30,1 378 35,8 40,7 413
Recife 55,6 56,6 47,5 39,9 42,8 43,9 472 474
Salvador 43.1 43,8 39,5 37,5 394 33,9 39 38
Belo Horizonte 313 44,1 36,1 36.4 21,7 28.9 272 29,6
Rio de Janeiro 272 34,7 36,8 23,2 25,9 25,1 32,5 322
S40 Paulo 22 344 26,9 16,9 20 17,5 20,9 21,6
Curitiba 174 29.6 243 10,5, 10,9 10,7 13,5 122
Porto Alegre 17,9 29,7 233 163 18,7 212 21 209
Todas as metropoles 29,1 38,2 33 228 25,5 244 27,9 28,9

FONTE: Rocha, 1992.

Os dados anteriores mostram um certo padrdo regional na incidéncia
da pobreza enquanto uma insuficiéncia de renda: proporgdes mais altas nas
regioes Norte e Nordeste, médias no Rio de Janeiro e Bahia e mais baixas no Sul.
Considerando os anos extremos da década, percebe-se uma estabilidade na
proporgio de pobres para o conjunto das regides metropolitanas, em tomo de
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29%. Apesar de algumas altera¢des no ranking, a metrépole onde ocorre maior
incidéncia de pobreza é Recife, enquanto que Curitiba mantém-se na posi¢do

mais favoravel.

O Instituto de Pesquisa Economica Aplicada - IPEA, Peliano (1993),
divulgou, em 1993, resultado de uma pesquisa, intitulada "O mapa da fome", na
qual se buscou dimensionar a populagdo que apresentava condigdes mais graves
de insuficiéncia alimentar. O critério de calculo adotado foi baseado no valor da
aquisi¢do da cesta basica de alimentos que atende aos requisitos nutricionais
recomendados pela Food and Agriculture Organization - FAO/Organizagdo
Mundial da Satide - OMS/Organizag¢ao da Nagdes Unidas - ONU, para a familia
como um todo. O niimero encontrado foi de quase 32 milhdes de indigentes,
equivalendo a 9 milhdes de familias cuja renda mensal Ihes garante, na melhor das
hipéteses, apenas a aquisi¢do de uma cesta basica de alimentos. Desse total, 55%
dos indigentes brasileiros estavam na regido Nordeste; 25%, no Sudeste; 13%, na
regido Sul; 5%, na regido Centro-Oeste e 2%, na regido Norte (exclusive a

populagio da area rural).

Quanto a localizagdo dessas pessoas, a pesquisa, Peliano (1993),
revelou que 51% estdo na zona rural do pais, sendo seu maior nimero, 63%, na
area rural do Nordeste. Os Estados brasileiros que possuem maior numero de
indigentes sdo, em ordem decrescente: Bahia, Minas Gerais, Ceard, Perambuco

e Sao Paulo.

Ainda referente ao estudo de Albuquerque (1993), pode-se apresentar
as principais caracteristicas das populagdo pobre no Brasil: as familias pobres
tendem a ser mais numerosas; apresentam maior dependéncia econdmica dos

chefes de familia, sobretudo no meio rural; os chefes dessas familias sdo
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relativamente jovens; o numero de familias pobres chefiadas por mulheres ¢
relativamente maior do que as chefiadas por homens; as relagoes de trabalho junto
a populagdo pobre sdo caracterizadas pela informalidade - atividades por conta
propria que equivalem a subemprego e sub-renda; os servigos exercidos pelos
chefes de familias pobres concentram-se em setores de baixa produtividade
(agricultura tradicional, servigos informais urbanos, construgdo civil); baixo nivel

de educacdo formal entre as familias pobres.

Albuquerque (1993) utiliza o critério da transferéncia de renda para
mostrar que, para o Brasil como um todo, seriam necessarios USS$ 7,5 bilhoes
anuais de transferéncia de renda dos ndo-pobres para os pobres, equivalente a 3%
da renda dos ndo-pobres, para que os 39,2 milhdes de pobres do Brasil tivessem
suas rendas familiares per capita, em 1990, elevada de US$ 225 (valor médio)
para US$ 417 (nivel de renda anualizado correspondente a linha da pobreza

utilizada pelo autor).

Contudo, cabe observar que a renda familiar per capita dos ndo-pobres
(US$ 2.342, em 1990) ainda ¢ relativamente baixa, pelos padroes internacionais,
sendo superior em somente 32% da renda do conjunto de pobres e ndo-pobres
(US$ 1.772). A Tabela a seguir mostra as insuficiéncias de renda dos pobres ¢ 0
percentual de transferéncia necessario para eliminar a pobreza no Brasil, de

acordo com macrorregides e regides metropolitanas.
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Tabela 8 - Brasil, macrorregides e regides metropolitanas: insuficiéncias de
renda dos pobres e transferéncias de renda necessarias para eliminar a pobreza
critica, 1990

INSUFICIENCIA ANUAL TOTAL DE TRANSFERENCIA DE RENDA NECESSARIA

RENDA DOS POBRES PARA ELIMINAR A POBREZA CRITICA
DISCRIMINACAO (US$ milhdes de 1990) (% de renda anual total dos ndo-pobres)
“MACRORREGIOES
Nordeste 4428 133
Sul 799,7 2,0
sudeste 1748,9 1.2
Centro-Oeste 3763 1,8
Norte(a) 175 1,9
BRASIL 7528,1 3,0
REGIOES
METROPOLITANAS
Sdo Paulo 242,1 0,5
Salvador 116,9 23
Fortaleza 131 45
_Recife 156,2 3,7
Porto Alegre 49,9 06
Belo Horizonte 103,5 12
Curitiba 34,9 0.6
Rio de Janeiro 24738 0,9
Belém 30,6 i
TOTAL 1112,9 1,0

FONTE: Albuquerque, 1993.

Continuando na analise desenvolvida por Albuquerque (1993).ele
mostra o Indice de Caréncias Basicas - ICB - integrado por quatro componentes:
educacio, trabalho, habitagdo e renda. Esse indice constitui-se na média simples
dos valores, normalizados para escala variando de 100 a 900, obtidos dos quatro
componentes (adotando procedimento semelhante para estimar o valor dos
componentes trabalho e habitagdo, integrados, cada um deles, por dois
indicadores). O ICB pode ser considerado como indice de bem-estar, tragando-se
uma linha demarcatéria (igual a 500, obtida empiricamente), a que se chama

"linha de bem-estar", que separa os que, em média, alcangaram padrdo relativos
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razodveis de atendimento das necessidades basicas (com o ICB igual ou maior

que 500) daqueles que ndo o atingiram.

A Tabela a seguir apresenta os Indices de Caréncias Bésicas - ICBs -
dos pobres para o Brasil, suas macrorregibes e regides metropolitanas. Os
componentes estdo desagregados € expressos em escala de 100 ( maior caréncia

relativa) a 900 (menor caréncia).

Tabela 9 - Brasil, macrorregides e regides metropolitanas: indice de
caréncias basicas - ICBs (pobres), 1990

COMPONENTES

DISCRIMINAGAO )
Educagio Trabalho Habitagiio(C) Renda ICB Ordem

(A) B) @) (E) (F)
MACRORREGIOES
Nordeste 262 182 234 108 196 1
Sul 183 254 412 115 291 3
sudeste 462 307 481 114 341 5
Centro-Oeste 371 157 306 116 237 2
Norte(a) 539 246 424 117 332 4
BRASIL 338 215 325 111 247
REGIOES
METROPOLITANAS
Séo Paulo 572 416 742 * 100 457 5
Salvador 562 415 623 108 427 4
Fortaleza 592 339 452 115 374 2
Recife 610 366 496 116 397 3
Porto Alegre 538 545 656 113 463 7
Belo Horizonte 676 535 670 115 499 9
Curitiba 412 337 528 114 348 1
Rio de Janeiro 582 443 695 117 460 6
Belém 844 368 656 119 497 3
TOTAL 594 419 656 112 438 _

FONTE: Albuquerque, 1993.
Nota: (a) Considerada apenas a populagdo urbana
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O ICB para o Brasil € de 247, o maior deles € o do Sudeste (341), € o
menor, o do Nordeste (196). Percebe-se que, como os ICBs do sul, Sudeste e
Norte (urbano) sdo maiores do que o brasileiro, o Nordeste (em especial) e o
Centro-Oeste sdo 0s que puxam a média nacional para baixo. O ICB do conjunto
das regides metropolitanas, 438, ¢ muito superior ao brasileiro, em 77%. Isto
indica que as condigdes médias de vida dos pobres nas metropoles nacionais sao

melhores do que no pais como um todo.

Em termos de andlise conjuntural, a pobreza brasileira toma uma nova
dimens3o nos anos 80. No Brasil, com a crise financeira dos anos 80, que levou
o pais a adotar um processo de ajuste com politicas recessivas (com excegdo do
periodo do Plano Cruzado), houve uma generalizada redugdo do padrdo de vida
da populagdo. Contudo, esse processo deu-se de forma desigual, pois, agudizou,
especialmente, os fendmenos da pobreza e da subutilizagdo da mao-de- obra, o
que mostra o carater desigual da forma como o processo foi absorvido pelos
diferentes segmentos da sociedade, no curso do qual ficou claro que o custo maior
do ajuste recaiu sobre os grupos mais carentes. O perfil da pobreza brasileira
passa a ser formada ndo s6 por desempregados, mas também pelos trabalhadores
que tiveram seu padrdo de vida reduzido. E nesse sentido pode-se falar na
contracdo de uma nova divida social no Brasil, adicionada & divida social

historica.

Romio (1993) esclarece a divida social brasileira quando afirma que
esta divida tem dois componentes: 1) o custo de reduzir a incidéncia e a
intensidade da pobreza aos niveis existentes no inicio da crise da divida externa;
2) a magnitude da regressividade distributiva entre os ndo-pobres ocorrida no
periodo de ajuste. Logo, o custo da divida social de curto e médio prazos consiste
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no total de recursos monetarios, que é necessario para reduzir, estruturalmente,
o aumento verificado na pobreza, aos niveis existentes no ano inicial da crise da
divida externa (1980) e para compensar a regressividade distributiva ocorrida no

periodo considerado.

Assim, "para reduzir o componente estrutural da pobreza € necessario
canalizar os recursos para a diminuigio do desemprego aberto via geragdo de
empregos em atividades relativamente intensivas de médo de obra e,
principalmente, incrementar, a produtividade dos setores informal urbano e
tradicional rural. Para atuar sobre o aumento da intensidade da pobreza requer-se
uma dotagdo de recursos que permita aos pobres ter suas rendas reestabelecidas

vis-a-vis a linha de pobreza". (Roméo , 1993).

Romio (1993) calcula o custo para reduzir a incidéncia da pobreza aos
niveis do iniciop da década de 80, cujos componentes sdo: a) aumentar a
remuneragdo dos empregados pobres dos setores formal urbano e modemno
agricola a um nivel igual ou maior do que a linha de pobreza; b) aumentar a
produtividade do setor informal, de sorte que os rendimentos da mao-de-obra ai
engajada assumam patamares proximos a linha da pobreza; C) gerar empregos
para os desocupados urbanos e rurais, provendo-lhes salarios médios equivalentes

a linha de pobreza; d) reduzir a intensidade da pobreza através do gasto social.

Esse calculo, com relagdo aos itens a, b, e ¢, consiste em 5.75% do
PIB; com relagio ao item d, ele tem dois componentes: um, relativo ao aumento
da intensidade da pobreza propriamente dita, e outro, que diz respeito ao custo
em que incorre 0 governo na administragdo da politica de amortizagdo da divida

social. Esse dois componentes equivalem a gastos de 3,1% do PIB.
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De forma que, a divida social de curto prazo representa um percentual
do PIB de aproximadamente 8,8%. Se esse valor for adicionado a divida social
com os trabalhadores do setor ndo-pobre, para compensa-lo pelo carater
regressivo do ajuste, sendo essa divida equivalente a 0,5% do valor do PIB,
entdo, tem-se a divida social total de curto prazo com os segmentos prejudicados
pela crise. Em resumo, a divida social total do periodo 1980/1987, alcanga o
montante de 9,3% do PIB (aproximadamente US$ 30 bilhdes), sendo 8,8%
requeridos para reduzir a pobreza e 0,5% para compensar os trabalhadores néo-

pobres pelo caréter controlador do ajuste.

E indubitavel que a pobreza brasileira, em niimeros absolutos, alcangou
um tamanho alarmante nos ultimos vinte anos. E tempo de se estabelecer politicas
sérias de combate direto e indireto a esse fato. Para tanto, ¢ necessario considerar
as caracteristicas que identificam a populagdo pobre (aspecto regional, relagoes
de trabalho, atividade principal de geragdo de renda etc.), bem como as condigdes
gerais em que vivem, como saneamento bésico, acesso a escola, assisténcia
médica e transporte, para que se criem mecanismos interrelacionados que
possibilitem o acesso a melhores condigdes de vida por parte da populagéo pobre,
inclusive com a possibilidade de promoverem, por exemplo, alteracdo na
mobilidade social. E necessario que se estabelega, em conjunto com um programa
de renda minima, politicas de melhoria nas dreas de educagdo, transporte,

moradia, emprego, satide e lazer para a populagdo pobre.
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4.2 A distribui¢do de renda no Brasil

O Produto Interno Bruto per capita brasileiro, em 1990, € cerca de
duas vezes e meia maior do que o Produto Interno Bruto per capita em 1960. Isto
equivale a uma taxa de crescimento de 3% ao ano. Ao longo desse periodo poucas
economias experimentaram taxas de crescimento anuais de tal magnitude.
Relatorio do Banco Mundial de 1991 mostra que, dos 100 paises pesquisados,
entre 1965 e 1989, menos de 25% deles obteve uma taxa de crescimento anual
superior a 3%. Na América Latina, apenas México, Equador e Paraguai cresceram
a taxa igual ou superior a 3% ao ano. O resultado desse crescimento econdémico,
contudo, ndo foi distribuido igualmente e nem beneficiou todos os segmentos da
populagdo. No periodo de 1960/1990, a sociedade brasileira sofreu um

substancial aumento na desigualdade de renda.

As estimativas com relagao ao grau de desigualdade de renda no Brasil
foram iniciadas em 1960 pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisitica -
IBGE, a partir de pesquisa domiciliar, com quesito sobre renda. O andamento das
pesquisas (Censos Demogréficos e Pesquisa Naciongl por Amostra de Domicilios
- PNAD) permitiu que, atualmente, o Brasil conte cém um acervo de informagdes
continuas’. Cabe observar que as estatisticas de desigualdade de renda calculadas
no Brasil revelam, principalmente, os diferenciais de saldrio, pois o conceito de
renda assinalado pelos levantamentos (Censos) ndo incorpora os ganhos

financeiros e patrimoniais mais eXpressivos.

? sobre bibliografia brasileira de distribuicdo de renda ver Bonelli & Ramos, 1993, e Barros et al.,
1993
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Dos estudos elaborados desde entdo, Bonelli & Ramos (1993),
concluiu-se que o Brasil experimentou um aumento na concentragao de renda,
entre as década de 60 e 90. A Tabela seguinte resume os indicadores de

distribui¢do de renda para o Brasil, entre 1960 e 1990.

Tabela 10 - Brasil - Indicadores selecionados da distribui¢do de renda da
populagdo economicamente ativa com rendimento nao-nulo (1960-1990)

Estratos de % renda %% renda %% renda o renda
renda 1960 1970 1980 1990
~20% mferiores 3.3 32 32 23
20% seguintes 8.1 6.8 6,6 4.9
20% seguintes 13,8 10,8 9,9 9,1
20% seguintes 20,2 17 17,1 17,6
20% superiores 54,4 62,2 63,2 66,1
10% superiores 39,7 478 478 49,7
5% superiores 21,7 34,9 34,9 35,8
1% superior 12,1 14,6 18,2 14,6
Indice de Gini 0,5 0,568 0,59 0,615
R 1/40* 1,048 1,46 1,862 2,012

FONTE: Bonelli & Ramos, 1993.
* Razdo entre a renda do 1% mais rico e a dos 40% mais pobres

Pode-se perceber que nos percentis superiores o peso relativo aumenta
entre as décadas de 60 e 70. O indicador R 1/40 revela uma forte assimetria entre
os estratos mais pobres € uma pequena parcéla do percentil superior da
distribuigdo. Dessa forma, o Brasil chegou a ultima década do século XX
apresentando um dos piores indices de desigualdade de renda do mundo, apesar
de ter havido um crescimento absoluto em todos os extratos de renda, tanto nos
anos 60 como nos anos 70. Embora os ganhos dos mais ricos tenham sido
superiores aos dos mais pobres, em ambas as décadas, ao longo dos anos 80 " ha
uma deteriorizagdo tanto em termos absolutos quanto relativos: apenas 0 percentil

superior apresentou ganho de renda em termos absolutos, além de ter-se
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verificado um aumento significativo da desigualdade". (Bonelli & Ramos, 1993).
A tabela seguinte mostra a posi¢ao do Brasil e de outros paises com relagdo a

desigualdade de renda no mundo.

Tabela 11 - Razdo entre a proporgdo da renda apropriada pelos 10% mais ricos
e a proporgdo apropriada pelos 40% mais pobres

PAISES RAZAO  PAISES RAZAO PAISES RAZAO
Asia Paises Desenvolvidos América Latina ¢ Caribe
Bangladesh 1,1 Australia 1,6 Brasil 5.8
India 14 Canada 13 Colémbia 28
Indonésia 53 Dinamarca 13 Costa Rica 33
Malisia 2,5 Finldndia 1,2 Jamaica 22
Paquistio 1,6 Holanda 12 Peru 28
Filipinas 2,1 Hungria 0,7 Venezuela 24
Cingapura 23 Italia 13
Sri Lanka 33 Nova Zelandia 1,8
Polénia 0,9
Africa Espanha 13
Botswana 48 Suécia 1,0
Gana 1,7 Suiga 1.8
Costa do Marfim 2,8 Estados Unidos 1,6
Marrocos 1,1 Tugoslavia 1,6

FONTE: Barro & Mendonga, 1993 5

Entre os mais de trinta paises pesquisados, o Brasil possui o mais
elevado grau de desigualdade de renda. Para a grande maioria dos paises, a razao
sobre a proporgdo da renda apropriada pelos 10% mais ricos € os 40% mais
pobres encontra-se no intervalo de 1,0 a 2,0. Como essa proporgdo € de 4 para I,
tem-se que, nesses paises, a renda de uma pessoa rica esta entre quatro e oito
vezes maior do que a renda de uma pessoa pobre. Nos paises latino-americanos,

essa razdo esta entre 2,0 e 30, significando um grau de desigualdade maior e
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elevando a diferenga entre a renda média de um rico e a de um pobre, que fica em
torno de oito a doze vezes maior. O Brasil, com uma razao de 5,8, possui essa
diferenga na ordem de 25 vezes, isto €, uma pessoa entre os 10% mais ricos ganha

cerca de 25 vezes mais do que uma pessoas entre os 40% mais pobres.

Quanto a distribuigdo funcional da renda, devido a uma série de
dificuldades metodologicas, os seus dados atualizados ainda sdo muito precarios.
Contudo, uma comparagio da participagdo dos salarios na renda nacional entre
alguns paises selecionados (Lacerda, 1994), incluindo o Brasil, no ano de 1987,
mostrou que a parcela dos salarios na renda nacional no Brasil ¢
aproximadamente inversa a verificada nos demais paises, como demonstra a

Tabela seguinte.

Tabela 12 - Participagdo percentual dos salarios na renda nacional - paises

selecionados - 1987 -

Pais % dos Salérios
Alemanha 69,0
Bélgica 66,9
BRASIL 380
Espanha 57,0
EUA 75,0
Franga 70,7
Grécia 50,1
Italia 54,6
Japdo 69,7
Portugal 53,7

FONTE: Lacerda, 1994
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Os dados anteriores mostram que, enquanto os salarios representam
cerca de 2/3 da renda nacional nos paises pesquisados, no Brasil a estimativa ¢

que eles se situem em aproximadamente 38% da renda nacional.

Locatelli (1985), utilizando modelo de simulagdo de insumo-produto €
modelo de simulagdo na especificagdo Harrod-Domar, quantifica as possiveis
consequéncias de alteragdes na distribui¢ao de renda no Brasil. Ele apresenta 22
(vinte e duas) alternativas de distribuigdo de renda e chega as seguintes
conclusdes: a) a redistribuigdo de renda em favor de grupos de baixa renda
resultaria em ajustamentos que, por sua vez, conduziriam, no curto prazo, a
maiores niveis de emprego, PIB e renda pessoal; b) o efeito de uma
desconcentra¢do de renda sobre o balango de pagamentos seria insignificante,
porque os bens que tém um grande peso no orgamento dos grupos de baixa renda
apresentam um pequeno conteudo de importagdo; ¢) com relagdo a estrutura
produtiva, os principais beneficiarios de uma desconcentragdo de renda seriam os
setores agricolas e os produtos alimentares, enquanto que os perdedores seriam

os setores de bens de consumo duraveis.

Os dados anteriores revelam que, ao adotar-se um mecanismo de
combate a pobreza ¢ pouco provavel que esse altere de forma substancial as mas
condicdes de vida da populagio-alvo se ndo houver uma mudanga na estrutura de
alta concentra¢io de renda. Nesse sentido, o ideal ¢ a realizagdo de um estudo
para detectar de que forma e onde essa riqueza estd acumulada, para entdo
criarem-se formas de incidéncia tributaria sobre aqueles que podem contribuir.
Paralelamente, urge estabelecer politicas de incentivo a investimentos em
atividades que gerem empregos e possibilitem uma alteragdo na distribui¢ao

funcional da renda.
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4.3 Renda Minima e salario minimo

O calculo do saldrio minimo oficial, desde sua origem, tem sido
utilizado como aproximagio do custo necessario para se atingir o padrdo minimo
de subsisténcia. Consequentemente, aqueles que ganham abaixo do nivel de
salario minimo sdo considerados pobres. Como justificar a existéncia de trés
célculos: o saldrio minimo, a linha de pobreza e a Renda Minima, se todos fixam

em certo montante de renda necessaria ao atendimento de necessidades basicas?

Adotar um programa de Renda Minima ou estabelecer um valor para
o salario minimo parece servir para um mesmo objetivo: estabelecer um padrdo
minimo de subsisténcia. Contudo, a Renda Minima difere do saldrio minimo por
se tratar de um mecanismo de transferéncia de renda, e ndo um cilculo base para
pagamento de salarios. E exatamente pelo fato de existirem salarios baixos que

se propdem politicas de renda minima.

Teoricamente, quando da implantagdo de um programa de Renda
Minima, o pardmetro estabelecido com base no nivel de pobreza do pais, seja a
Renda Minima seja a Renda Limite, deve coincidir com o valor do salario minimo
vigente no pais. Caso isto ndo aconte¢a, € 0 programa de Renda Minima
estabeleca um valor maior do que o do saldrio minimo, implica na necessidade da
aboli¢do desse ultimo, uma vez que estara constatado que boa parte dos
trabalhadores ocupados auferem rendimentos inferiores ao valor do salario
minimo. E, 0 que é mais grave, mesmo aqueles que o recebem, nao estdo

conseguindo ter acesso a condigdes minimas de subsisténcia. Pode-se questionar:
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por que simplesmente ndo se aumenta o valor do salario minimo até o nivel

compativel com as reais necessidades bésicas do trabalhador?

O estabelecimento do saldrio minimo visa interferir diretamente no
mercado de trabalho e, muitas vezes, um aumento desse padrao monetario pode
causar efeitos sociais graves para o pais, como o desemprego. A Renda Minima,
mesmo nio interferindo nos custos do trabalho e da produgéo, pode gerar efeitos
indiretos no mercado de trabalho, como gerar uma tendéncia a maior
informalizagdo, pois, na medida em que se assegura a determinados individuos
uma Renda Minima, tanto o patrio como o trabalhador sairiam beneficiados de

uma relagio ndo declarada.

Se o valor da Renda Minima for superior ao valor do salério minimo
vigente, ¢ provavel que gere algum incentivo a informalizagdo para aqueles
trabalhadores com carteira assinada que recebem o salario minimo, na medida em
que seus patrdes poderiam negociar sua desvinculagdo do regime (salario minimo
com carteira assinada) em troca até de pequenos aumentos de remuneragao, que
seriam compensados pelo ndo pagamento das obrigag¢des sociais a ele inerentes.
Transformando-se em informais, esses trabalhadores poderiam subestimar seus
rendimentos sem grandes riscos, tornando-se beneficirios do programa de Renda
Minima. Mesmo com uma Renda Minima estabelecida um pouco abaixo do valor

do salario minimo, o incentivo a informalizagao permanece.

Entdo, qual seria o papel do saldrio minimo num contexto de pos-
programa de Renda Minima? Poderia a usa eliminacdo incentivar a geragdo de
empregos ou contrariar as tendéncias a informaliza¢ao que o programa de Renda

Minima introduziria?
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Antes de tentar-se responder a esse questionamento, cabe observar que
o salério minimo no Brasil possui uma defasagem histérica no seu valor: no
periodo entre 1940 e 1991, o produto interno bruto cresceu cinco vezes em termos
reais per capita, enquanto que o saldrio acumulou uma redugdo real equivalente

a dois tergos do seu poder aquisitivo.

E importante conhecer quem ganha saldrio minimo no Brasil. Pesquisa
do Departamento intersindical de Estatistica e Estudos Socio-Econémicos -

DIEESE (1992), baseada em dados da PNAD de 1981,1985 e 1989, traca esse

quadro que caracteriza, também, as pessoas vivendo em condigdes de pobreza.

No periodo de 1981 a 1989, o numero de trabalhadores no mercado de
trabalho, ocupados ou desempregados, cresceu 37,5%. Em 1985, um tergo da
populagio recebia até um salario minimo de rendimento; a0 final da década de 80,
esse percentual reduziu-se, representando 25% da populagdo ou 15.405.931 de
pessoas. Com relagdo a localizagdo geografica, os dados sdo os seguintes: 90%
estio no Nordeste, Sul e Sudeste, sendo que o percentual do Nordeste caiu de
44% para 41,1%, entre 1981 e 1989, respectivamente. Quase dois tergos dos
trabalhadores, que ganham até um salario minimo, estao nas cidades; o percentual
da 4rea rural permaneceu em tomo de 36%. Quanto a0 sexo desses trabalhadores,

52,1% sdo homens e 47,9%, mulheres.

Entre 1981 e 1989, o nimero desses trabalhadores cai na industria,
aumenta nos servicos e permanece inalterado na agricultura. Do total, 51,1% néo
tém carteira assinada e trabalham de 40 a 48 horas semanais. Outro dado
importante € que, na década de 80, cresceu o nivel de instrugao do trabalhador,

diminuindo o nimero daqueles que tém menos de anos de estudo, como também
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caiu o nimero de filhos das familias cujos chefes ganham até um salario minimo,

passando de 2,6, em 1981, para 1,85, em 1989.

Em se tratando da sua eliminag¢do, é importante considerar o grau de
organizagio dos trabalhadores, pois se o poder de barganha dos trabalhadores for
pequeno, o fim do saldrio minimo, mesmo que seu valor seja estabelecido a fim
de rebaixar o custo da mio-de- obra, significara piores condi¢des de vida para a
classe trabalhadora. J4 se seu poder de barganha encontrar-se forte, a eliminagao
do saldrio minimo estabelecido pelo governo beneficiaré a classe trabalhadora na

medida em que proporcionard aumento salarial.

Quanto a informalizagdo que podera ser introduzida pelo programa de
renda minima, o seu tratamento envolve o modo de comportamento, tanto dos
beneficiarios, quanto do gestores do programa. Os beneficiarios no que diz
respeito as suas decisdes entre ganhar um pouco mais no momento presente €
abrir médo dos beneficios da seguridade social no futuro. Os gestores, no sentido
de criarem mecanismos de acompanhamento efetivo sobe a condigdo/relagdo de
trabalho dos beneficiarios. Além disso, cabe ao governo estabelecer mecanismos
que incentivem a formalizagio da relagdo de trabalho, como, por exemplo,

beneficios de seguridade social.

Nesse ponto, outros fatores atuam na determinagdo do maior ou menor
grau de informalizagdo desencadeado: os valores sobre o trabalho da sociedade,
o nivel de conscientizagdo dos trabalhadores (empregados e desempregados) € 0

tratamento histérico dado pelo governo na gestdo de politicas sociais.
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No caso brasileiro, ¢ imprescindivel uma politica de recuperagéo do
poder de compra do salério minimo acompanhada de uma politica de incentivo a
investimentos em atividades que venham gerar mais empregos no pais. Se se
analisar apenas a relagio entre o valor do complemento monetario e o incentivo
a informalizagdo, pode-se considerar que esse incentivo a informalizagéo ¢ muito

pequeno devido ao reduzido valor do complemento do programa.

4.4 Propostas de Renda Minima para o Brasil

A introducdo de uma renda minima através do imposto de renda
negativo, como forma de resdistribuir a renda, foi proposta no Brasil, pela
primeira vez, por Silveira (1975). Sua defini¢ao se enquadra no conceito de
imposto de renda negativo ja apresentado. "Assim como um cidaddo, com renda
liquida superior ao nivel maximo de isengdo (ja defmnido no Brasil), paga
mensalmente o imposto de renda em seu banco, assim também um cidadao, com
renda liquida inferior a um nivel minimo de isengéo, receberia mensalmente o
imposto de renda negativo em seu banco. O montante de transferéncia seria
proporcional a diferenga entre o nivel minimo de isengdo e a renda auferida pelo
pobre. O coeficiente de proporcionalidade , a aliquota 'negativa, fica determinada
quando o nivel minimo de isengdo ¢ um nivel de subsisténcia sdo fixados".

(Silveira, 1975).

Segundo Silveira, € necessério introduzir uma "componente supletiva”
da distribuicdo aos sistemas de redistribuigdo de renda introduzidos pelos diversos

governos capitalistas. Pois, devido a imperfeigoes de mercado, ¢é possivel que a
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remuneragdo de algum ou de muitos agentes econémicos esteja abaixo de um
nivel de subsisténcia, por mais baixa que seja a sua defini¢do e por mais proxima

que esteja a economia de um sistema capitalista perfeito.

Outrossim, ele apresenta a defesa de uma redistribuigdo em termos de

externalidades.

"4 pobreza de alguns causa mal- estar aos demais. Pode-se
falar em termos de diminui¢do do crime, da ignorancia ou
da doenga. O aliviamento da pobreza, de forma objetiva e
permanente, é muito menos uma medida paliativa e € muito
mais uma medida profildtica. E atacar o mal pela raiz, pois
a pobreza é de suas causas a maior.

Institui¢des particulares de caridade ndo resolvem o
problema, e talvez nunca venham a resolvé-lo, porque
todos se beneficiam com a caridade prestada por alguns a
outros poucos. Certamente a contribui¢do individual seria
maior se cada um soubesse e estivesse certo da
contribuigdo dos demais, na medida de suas desigualdades.
Temos caso tipico de agdo coletiva em sociedade
capitalista, temos  sistemas governamentais  de
resdistribuicdo de renda.”. (Silveira, 1975).

Um interessante modo de financiamento & proposto por esse autor: a
proibigio de aquisi¢do de titulos do governo pelo Banco Central, sendo que este
passaria a adquirir letras de redistribui¢o de renda (LDR) que, com o tempo,
substituiriam os titulos do govemo nas operagdes de mercado aberto. Como fonte
de moeda governamental, as letras de redistribui¢do de renda tenderiam a crescer
na medida do crescimento da economia. Assim, ter-se-ia um programa gradativo,
eficaz e de abarcamento crescente para a erradicagdo da pobreza, além de
eliminar uma das causas mais frequentes da inflagao, a emissao para
financiamento da divida do governo.
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Em 1991, o senador Eduardo Matarazo Suplicy submeteu ao Senado
Federal o programa de garantia da minima para o Brasil, através do imposto de
renda negativo, o qual foi aprovado e aguarda votagdo da Camara dos Deputados
(ja em segunda versdo). Essa proposta sera apresentada com mais detalhes no

item seguinte.

Camargo (1993) propds, como forma de resolver o problema da
pobreza, a aplicagdo de uma distribuigdo através do "capital humano". Seria
necessario que houvesse uma melhoria na qualidade de ensino publico, para que
as familias sintam a necessidade de manter seus filhos na escola, e seria
necessario, também, compensar essas familias pobres pelo tempo que seus filhos
passam estudando. Pois, as criangas pobres brasileiras entram muito cedo no
mercado de trabalho e, apesar de ganharem pouco, contribuem de forma decisiva
para a composi¢ao da renda familiar. Como resultado elas tém pouco tempo para
se dedicarem a escola, tém elevadas taxas de repeténcia e acabam saindo da

escola muito cedo.

Assim, ele propde que o Governo pague, por exemplo, o equivalente a
70 setenta ddlares, por més, a cada familia, para que ela coloque todos os seus
filhos entre 5 e 17 anos na escola publica. Pode-se chamar essa alternativa de
renda universal restrita, ja4 que nem todas as familias brasileiras iriam matricular

seus filhos em escolas publicas.

Analisando o Programa de Garantia de Renda Minima 1 - PGRMI,
Ramos (1994a), acha que a proposta de Camargo inverteria a ordem de prioridade
deste Programa, ja4 que o mesmo comegaria pelos mais idosos € a maior

quantidade de filhos em idade escolar estariam em faixas de idade intermediarias.
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Contudo, o Programa de Garantia de Renda Minima - PGRM2 - absorveu esta

proposta e retirou a determinagdo de se iniciar o Programa pelos mais idosos.

Outra proposta alternativa ao Programa de Garantia de Renda Minima
foi apresentada por Oliveira (1994). Para ele, o Programa de Garantia de Renda
Minima nio ¢é passivel de implementagao simples, pois esta geraria uma politica
de incentivos extremamente perversa, que seria criar um forte incentivo a
informalidade da mao de obra. Ele propde a renda universal para o caso brasileiro,
ou seja, o Estado proveria um montante mensal para todo cidaddo brasileiro maior
de 25 anos, independente de seu nivel de renda. Ele sugere que este programa
denomine-se Renda Garantida Minima. O Programa de Renda Garantida Minima,
entdo, eliminaria o incentivo a informalidade da mao de obra, tendo em vista que
o trabalhador ndo deixaria de receber do Estado pelo fato de estar empregado

legalmente.

Por fim, é importante frisar que, desde de 1995, algumas experiéncias
de programas de renda minima estio sendo ensaiadas no Brasil, a nivel
localizado. Os pioneiros sdo o Programa de Garantia de Renda Familiar Minima
de Campinas (SP) e o Programa Bolsa-Escola do distrito Federal (DF), ambos
instituidos em janeiro de 1995. Posteriormente, outras prefeituras estabeleceram
programas similares em suas cidades: Salvador, Ribeirdo Preto, Sdo José dos

Campos, Blumenau e Londrina.
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44.1 O Programa de Renda Minima aprovado pelo Senado Federal

O modelo apresentado aqui € baseado na primeira proposta do Programa
de Garantia de Renda Minima - Projeto de Lei da Camara N° 2.561 - através do
imposto de renda negativo. O Projeto de Lei do Programa de Garantia de Renda
Minima teve um substitutivo, contudo, seu carater permaneceu. Com o
substitutivo foram alteradas as faixas de renda e definidas varias aliquotas de
proporcionalidade, atualizada a renda limite, os beneficiarios ficaram
condicionados a comprovarem que seus filhos, menores de 16 anos, estariam
frequentando um estabelecimento de ensino publico, e ficou estabelecido: a) a
obrigagdo do beneficiario haver contribuido para a previdéncia social; b) o uso de
documento de contribui¢do a previdéncia social como comprovante de renda, no
caso do beneficiario declarar renda; c) a exigéncia de cadastramento junto a
Receita Federal e a emissdo de novo Cartdo de Identificacdo do Contribuinte -

CIC.

O programa aprovado no Senado Federal estabeleceu, exogenamente,
a Renda Limite e a aliquota t. Nesse caso, a Renda Limite ¢ que foi estabelecida
com base no nivel de pobreza do pais. Para o Programa de Garantia de Renda
Minima o complemento monetario é proporcional a diferenca entre a renda bruta
auferida pelo beneficiario'’ e a renda limite estabelecida.

Pode-se apresentar o Programa de Garantia de Renda Minima na forma
das equagdes abaixo. Considere: C (complemento monetario); W (renda bruta

oA definigdo das equacgdes seguintes deu-se a partr do art. 2° do PGRM1.
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individual); WL (renda liquida individual); t (percentual da renda bruta a ser

reduzido da renda limite); RL (renda liimite).

Dados: t=30%, aliquota de proporcionalidade que, segundo
o Projeto de Lei, poderia ser elevada até 50%;

RL = 150 unidades monetarias''

Entdo:

C=t(RL-W)
WL=W+C

Logo,
WL =W + t(RL - W)

WL =W +tRL -tW
WL=W (1-t)+tRL, paraRM>W

e
WL=W, para RM <W

Graficamente, a relagdo entre renda liquida e renda bruta sera
representada da seguinte forma:

'IEm junho/94 a renda limite estabelecida equivalia a RS 150 reais; em junho/95 esse valor
equivalia a 1,5 salario-minimo.
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FIGURA 7 - Imposto de Renda Negativo para o Brasil

150 w

FONTE: a autora

O ponto A representa o valor monetario maximo - ou a maior renda
minima - a ser paga pelo govemo. E calculado a partir dos dados ja determinados:
renda limite (RL) = 150 unidades monetarias, e aliquota do imposto de renda
negativo (t) = 30%. Como Renda Minima (RM) = RL . t, entdo, RM = 150 . 0,3
=45, quando a renda bruta do beneficiario for zero. O segmento AB representa
os niveis de renda que seriam beneficiados pelo Pljograma de Garantia de Renda
Minima. Ao longo do segmento AB o valor da Renda Minima varia de acordo
com o nivel de renda bruto do beneficiario. A partir do ponto B, a linha da renda
liquida coincidiria com a linha de 45°.

O Programa de Garantia de Renda Minima ndo trata do assunto, mas,
pode-se concluir que, a partir do rendimento do ponto B inclusive, as faixas de
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renda seguintes estariam sujeitas a legislagao do imposto de renda, a partir da qual

o0 imposto passaria a ser positivo.

Urani (1996), analisando os efeitos fiscais e distributivos das propostas
de Camargo (1993), Oliveira (1994), ambas apresentadas no item anterior, €
Suplicy, chegou as seguintes conclusdes: a) todos os programas, embora viessem
a custar - apenas em termos de transferéncias - muito mais do que se estimava
necessario para eliminar a pobreza, os impactos sobre a pobreza resultavam ser
relativamente fracos; b) as simulagdes dos impactos da proposta de Camargo
resultavam pouco confiaveis, por incapacidade de se incorporar todas as variaveis
necessarias; c) dada a estrutura demogréfica da populagdo brasileira, a proposta
de Oliveira tinha impactos regressivos, qualquer que fosse a idade minima para
se aceder ao programa sugerido; e d) todavia, havia importantes diferencas em

termos de impactos fiscais e sociais, entre a primeira e a segunda proposta de

Suplicy.

Prosseguindo o estudo, Urani (1996) adotou seis possibilidades para
analisar esse altimo resultado. Apresentam-se aqui as duas consideradas mais
proximas da proposta de Suplicy (1994). O auter trabalhou com dados da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios - PNAD - de 1990, e considerou

um salario minimo de 100 reais. As possibilidades sdo as seguintes:

a) Linha de pobreza: dois saldrios minimos

Complemento: 30% linear

b) Linha de pobreza: dois salarios minimos

Complemento: - 1/4 do salario minimo para rendimento Zero;
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- 1/4 do salario minimo mais 35% da renda para rendimento
entre zero e um salario minimo;

- 60% do salario minimo para rendimento, entre ume 1,5 salario
minimo, €

- 60% do salario minimo menos 40% da diferenca, entre a renda

do beneficiado e 1,5 salario minimo.

Os resultados encontrados foram os seguintes: a) quanto a sua
abrangéncia: programas com a mesma linha de pobreza possuem 0 mesmo numero
de beneficiarios; as possibilidades aqui consideradas abrangem cerca de 43
milhdes de pessoas; b) quanto ao impacto fiscal: a possibilidade 1 custaria cerca
de 31 bilhdes de reais por ano, ficando a possibilidade 2 com um custo um pouco
menor do que este; c¢) quanto ao perfil dos beneficiarios: cerca de 40% dos
beneficiarios da possibilidade 1 pertenceriam & metade mais rica da populagio,
medida pela renda familiar per capita; nas duas possibilidades metade dos
beneficiarios seriam conjuges, sendo 2/3 de mulheres e mais de 40% pessoas
inativas; d) quanto ao perfil das transferéncias: na possibilidade 1 o resultado é:
d.1) mais de 50% do montante de recursos de transferéncias destinar-se-iam a
pessoas consideradas conjuges; d.2) uma proporgdo semelhante iria para pessoas
em idade ativa, mas economicamente inativas; d.3) 3/4 iriam para mulheres e d.4)
aos desempregados e ocupados seriam destinados 36% do montante de
transferéncias. Na possibilidade 2, ocorre significativas quedas percentuais das
participagdes de mulheres, conjuges, inativos e da faixa etaria mais baixa nessa
transferéncia; ) quanto ao impacto sobre a pobreza: em todos os casos ela sera
reduzida substancialmente e nota-se que os programas com aliquotas lineares
praticamente eliminam a pobreza enquanto que 0s de aliquotas diferenciadas

deixam residuos relativamente altos.
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Os resultados apresentados pelo estudo de Urani (1996) confirmam o
uso de um programa de renda minima, como forma de reduzir o tamanho da
pobreza no pais. Contudo, cabe ressaltar que o combate a questao da pobreza nao
se restringe apenas a um complemento de renda. A determinag@o da eficacia de
um programa de combate & pobreza encontra-se, sobretudo, no seu modo de
financiamento. Outrossim, somente com a criagdo de programas, que permitam
mudanga estrutural na forma de acesso a riqueza e as oportunidades por parte da
populagdo pobre, ¢ que se pode alcangar uma melhoria geral nas condigdes de

vida dos trabalhadores que vivem em extrema pobreza.

4.5 Conclusao

Com base em todos os estudos e dados apresentados, pode-se chegar

as seguintes conclusdes:

a) o perfil da pobreza brasileira tem tragos regionais marcantes, de modo
que para se introduzir um mecanismo que vise a transferir renda para assegurar
aos pobres um complemento monetario, sdo necessarios deslocamentos de renda

inter-regionais e urbano-rurais no pais;

b) tanto a distribuigio pessoal quanto a distribui¢do funcional da renda
encontram-se em grande nivel de desigualdade. Assim, para acontecer uma
redistribuicdo em favor das faixas de renda mais baixas, ¢ preciso alterar a
distribuigdo pessoal, por meio de transferéncias tributaria dos mais ricos para os

mais pobres, e a distribuicdo funcional, por intermédio de incentivo
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governamental, a investir na geracdo e ampliagao de emprego. Se adotado 0
programa, o incentivo a investir deve ser direcionado, principalmente, para 0

departamento produtor de bens para os trabalhadores.

c) se introduzido no atual contexto, sem a definicdo de um modo de
financiamento que transfira renda dos mais ricos para 0S mais pobres, um
programa de renda minima terd um carater emergencial na forma de atender as
necessidades basicas mais urgentes, pois, para se romper com a estrutura de
reprodugdo da pobreza € da desigualdade de renda no Brasil, é preciso retomar
o crescimento da economia, reorganizar a politica transformar a cultura para se
chegar a um pais onde todas as pessoas tenham acesso a0 trabalho e possam
viver, dignamente, do seu salario, possam alimentar-se de acordo com suas
necessidades e preferéncias, educar seus filhos e garantir satide e seguranga para

todos os membros de sua familia.
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5 CONCLUSAO

Estudar uma forma de reduzir o tamanho da desigualdade de renda e da
pobreza de um pais é um processo complexo. Por um lado, sabe-se que esses
fendomenos sao intrinsecos ao funcionamento da sociedade, ou seja, a existéncia
da pobreza e da desigualdade ¢ propria do sistema econémico fundamentado no
capital, e, nesse caso, pode-se pensar em deixar os trabalhadores e excluidos a
mercé da sua dindmica. Por outro lado, os trabalhadores e excluidos podem se
unir e defender uma condi¢do material, historicamente, mais confortavel, que
contenha elementos que favoregam uma condigdo de vida com menos dificuldades

para sobreviver, seja através de ganhos salariais e/ou politicas sociais.

Do entrelagamento dessas duas concepgdes, tem-se conseguido atenuar
o tamanho da desigualdade de renda e da pobreza dos paises, principalmente os
desenvolvidos, mas nio erradica-los ou suprimi-los. De modo que se propde no
final dessa dissertagdao apontar uma forma pela qual se possa contribuir para a
efetivagdo dessa redugdo no tamanho da desigualdade entre ricos e pobres, no
caso brasileiro. Os fatores para se defender o0 que se segue sdo os seguintes: 1)
os de ordem genérica: o desemprego estrutural nos paises desenvolvidos que,
através de transferéncia de tecnologia, reflete-se nos paises subdesenvolvidos,
e o carater liberal que se consubstancia no mercado mundial, gerando pobreza e
miséria; 2) os de ordem especifica para o caso brasileiro: a necessidade de
formulag¢do de uma politica social que contribua para reduzir os niveis alarmantes
de pobreza e desigualdade de renda existentes no pais.

O estabelecimento de uma politica social envolve relagoes de poder e

de interesses especificos, de acordo com as condigdes materiais de cada momento
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histérico. Nesse momento, uma poitica de renda minima para paises
desenvolvidos ¢é defendida, sobretudo, numa concepgao de ética social, tendo em
vista o contexto de revolugdo tecnoldgica e alto desemprego, portanto, exclusdo

social.

Para paises subdesenvolvidos, a sua adogdo pode significar tanto uma
extensdo da confirmagio da desigualdade e da exclusdo, quanto uma ruptura no
modo de gerir e financiar politicas sociais. Nesses paises, as condigdes materiais,
politicas e culturais da populagdo ndo alcangam niveis suficientes para relegar
parcela dessa populagio ao chamado livre jogo do mercado. Além disso, os niveis
de desigualdade social sio consideravelmente chocantes nessas economias. Nao
se pode, simplesmente, retirar a agdo do Estado no tratamento das questdes

sociais.

No caso brasileiro, os efeitos de um programa de renda minima, como
atenuante da pobreza e de melhoria na distribuigdo de renda, sdo alcancgaveis
adotando-se um modo de financiamento que efetivamente transfira renda dos
mais ricos para os mais pobres. Alids, qualquer programa de politica social que
possua esse modo de financiamento atuara como redutor da pobreza e da
desigualdade de renda. Se o projeto for adotado por meio de redugdo de gastos
sociais ou por troca de outros programas, ele resumir-se-a apenas em mais um

programa assistencialista de carater emergencial.

Em conjunto com qualquer programa que vise reduzir a pobreza ¢ a
desigualdade de renda, faz-se necessaria uma mudanca estrutural na economia,
na politica e na cultura, no sentido de gerar maiores ¢ melhores oportunidades de

ascensdo social para a populagdo, garantir saude, educagao e seguranca para as
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pessoas e criar uma percepgao de que a reducdo da pobreza e da desigualdade
causa efeitos benéficos para a sociedade e ndo se constitui em nenhuma ameaga

para as elites.

o A proposta aqui sugerida é que se adote um programa de renda minima
para o Brasil, baseado no imposto de renda negativo, sendo seu financiamento
constituido pela criagdo de imposto incidente sobre heranga, donativos, grandes
fortunas e grandes propriedades urbanas e rurais. A receita com esses impostos
formaria o fundo que cobriria o financiamento do programa de renda minima para
o pais. A responsabilidade por sua arrecadagdo seria a nivel federal, sendo

distribuida de acordo com as necessidades regionais e locais da populagdo urbana

e rural.

Ao longo do desenvolvimento desse trabalho outras conclusdes foram
apresentadas:
a) quanto ao momento historico das politicas sociais: num primeiro

momento historico, predominado pelo liberalismo econdémico, a politica
objetivava adaptar/incorporar a for¢a de trabalho as industrias nascentes
(inclusive com o estabelecimento de programas de prote¢do social para alguns
ramos industriais, bem como a criagdo de leis punitivas aos desempregados) além
de fazer caridade com aqueles considerados impossibilitados. Num segundo
momento histérico, baseado no Estado de Bem-Estar Social, a politica visava
promover e assegurar os empregos, com forte complementagdo pelo Estado, bem
como assistir aos desempregados e toda a populagdo carente por meio de politicas
sociais universais. Nesse momento, considerava-se que os resultados dessas

politicas promoveriam o bem-estar para todos os segmentos sociais. No contexto
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atual, a grande conseqiiéncia das transformagdes no mundo capitalista €, sem
divida, a ampliagio do numero de trabalhadores vivendo em condi¢des precarias,
sem protecio social e sujeitos a0 mercado informal e ao desemprego. As politicas
de cunho neoliberal, voltadas para o desmonte do Estado Social, impéem uma
expansdo do desemprego, da pobreza e da degradagdo das condigdes sociais dos
trabalhadores, na medida em que, no sistema capitalista, a intervengdo do Estado

tem um caréter estrutural e insubstituivel na reprodugdo da forga de trabalho;

b) quanto ao programa de renda minima por meio do imposto de renda
negativo: sem diivida, o imposto de renda negativo satisfaz ao critério maximo do
liberalismo: a livre escolha no mercado, de acordo com as preferéncias
individuais. A sua introdugdo fortalece a consideragdo de que as desigualdades
sio devidas a forma de acesso ao consumo e ndo as posigdes de classe ocupadas
pelos capitalistas e trabalhadores. Nesse sentido, a introdug¢dao de um programa
de renda minima, no contexto de um Estado liberal, vem atender a duas
necessidades: a do capital, enquanto defensor, no momento, de politicas de cunho
liberal, com ajustes automaticos; e a do social, no sentido de ndo ser
humanamente possivel deixar uma grande parcela da populagdo @ merce da
dinamica excludente do sistema capitalista, sem a minima protegdo de garantia de
renda. E sobretudo por essa primeira necessidade que programas de renda minima
sio defendidos na atual conjuntura do capitalismo. Esse tipo de transformacao no
nivel das politicas sociais consiste em aumentar a mercantilizagdo dos servigos
(pela extingio/substituigdo de outros programas) e beneficios , na medida em que
obriga o beneficiario a abastecer-se no mercado, garantindo, dessa forma, a

esséncia do sistema como produtor de mercadorias. Um programa de renda
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minima é um meio, assim como outros auxilios sociais, de estimular a demanda

ou pelo menos manté-la nos periodos de crise;

c) quanto ao seu modo de financiamento: dependendo da forma como for
financiado, a adogdo governamental de um programa de renda minima pode
significar uma ampliagdo do Estado de Bem-Estar Social, na medida em que
complemente programas ja existentes € provoque uma redistribui¢do de renda em
favor da populagio de baixa renda. Nesse sentido, um imposto sobre a
propriedade do capital seria o mais favoravel a dinamica do sistema. Para tanto,
torna-se necessaria a existéncia de um sistema tributario progressivo, que tribute,
substancialmente, as pessoas fisicas. Assim, uma redistribui¢io de renda por meio
do sistema tributario tornaria viavel a fonte de financiamento do govemno e
poderia desencadear um novo tipo de padrdo de produgdo e consumo, baseado

no crescimento do setor produtor de bens de consumo para os assalariados.

d) quanto a relagdo entre renda minima e distribuigao de renda: um
programa de Renda Minima pode modificar tanto a distribui¢do pessoal de renda,
quanto a distribui¢io funcional da renda. Com a introdug¢ao desse Programa, uma
parte da populagdo transferird parcela dos seus rendimentos para a outra parte
menos abastada. Essa parcela de transferéncia ¢ apropriada pelo govemno que se
encarrega de distribui-la, de modo que a participagao relativa dos fatores da renda
nacional (saldrios e lucros), ou seja, a distribuigao funcional da renda, pode
permanecer inalterada ou ndo. A transferéncia de renda, no sentido de
redistribui¢io em favor dos pobres, s6 acontece de fato dependendo do modo
como for financiada. Somente por meio da criagdo e/ou aumento de tributos nas

faixas superiores, nos ganhos financeiros, nas grandes fortunas e propriedades e
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nos altos lucros, podera um programa de renda minima atuar como mecanismo de

redistribuigao funcional e pessoal da renda.

e) quanto a relagdo entre renda minima e pobreza: a questao da pobreza
nio envolve somente a insuficiéncia de renda, mas, também, o acesso a educagao,
saude, transporte, moradia e cultura. Sua origem estd condicionada a distribuigao
da propriedade e do estoque de ativos financeiros, concentragdo do poder politico
e econdmico e a distribui¢gdo de oportunidades para a populagdo, de modo que,
o efeito de um programa de renda minima sobre o tamanho da pobeza e da
desigualdade de renda é apenas no sentido de aliviar, no curto prazo,
necessidades materiais basicas para uma determinada parcela da populagéo. No
longo prazo, o modo de finaciamento do programa, na medida em que transfira
renda dos mais ricos para os mais pobres, podera alterar substancilamente para
baixo o nivel de desigualdade de renda do pais. Se esse fato for acompanhado de
politicas de incentivo a geragdo de emprego e de criagdo de maiores e melhores
oportunidade na educagdo e na mobilidade social, o resultado podera ser uma
sociedade que distribui a riqueza de forma a reduzir a pobreza e a desigualdade
de renda, principalmente no sentido de diminuir o nimero de pessoas vivendo em

condigdes de pobreza;
f) quanto ao caso brasileiro:

f.1) o perfil da pobreza brasileira tem tragos regionais marcantes; de
modo que para se introduzir um mecanismo que vise a transferir renda para

assegurar aos pobres um complemento monetario, s3o necessarios deslocamentos

de renda interregionais e urbano-rurais no pais;

171



£.2) se introduizido no atual contexto, sem a definigao de um modo de
financiamento que transfira renda dos mais ricos para 0s mais pobres, um
programa de renda minima terd um carater emergencial na forma de atender as
necessidades basicas mais urgentes, pois para se romper com a estrutura de
reproducio da pobreza e da desigualdade de renda no Brasil, é preciso retomar
o crescimento da economia, reorganizar a politica e transformar a cultura para se
chegar a um pais onde todas as pessoas tenham acesso ao trabalho, possam viver
dignamente do seu salério, alimentarem-se de acordo com suas necessidades e
preferéncias, educarem seus filhos e garantirem saude e seguranga para todos 0s

membros de sua familia.

£.3) tanto a distribuigdo pessoal quanto a distribuigdo funcional da renda
encontram-se em grande nivel de desigualdade. Assim, para acontecer uma
redistribui¢do em favor das faixas de renda mais baixas, ¢ preciso alterar a
distribuicdo pessoal, por meio de transferéncias tributdria dos mais ricos para 0s
mais pobres, e a distribuigao funcional, por intermédio de incentivo
governamental, a investir na geragao e ampliacdo de emprego. Se adotado o
programa, o incentivo a investir deve ser direcionado, principalmente, para o

departamento produtor de bens para 0s trabalhadores.
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ABSTRACT

This dissertation deals with a minimum income program. For that, the theoretical
aspects are discussed beside their perspectives as a factor of income distribution
and attenuant of Brazilian poverty. In addition, the previous policies of social
support are presented as well as the actual context. Furthemore, several ways for
implementation of minimum income are identified and its consequent
macroeconomic effects. In the sequence, the poverty question and the income
distribution in the economic theory is explained. The Brazilian case is also
analyzed. In this context, the poverty factors and the income distribution are
emphasized as well as what are proposed for minimum income. As a conclusion,
a implementation of a minimum income program is suggested, valid only if it

should be adopted a proposed financing method.
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Projeto de Lei da Camara N’ 2.561 de 1992

Institui o Programa de Garantia de
Renda Minima - PGRM, e da outras

pr ovid mnoec i a s
O Congresso Nacional decreta:

Art. 1°E instituido o Programa de Garantia de Renda Minima - PGRM, que beneficiard, sob
a forma de imposto de renda negativo, todas as pessoas residentes no Pais, maiores de vinte € cinco anos
e que aufiram rendimentos brutos mensais inferiores a Cr$ 45.000,00 (quarenta e cinco mil cruzeiros).

§ 1° O valor mencionado no caput seré corrigido nos meses de maio € novembro de cada ano,
ou quando a inflagdo acumulada atingir trinta por cento, mediante a aplicagdo do indice adotado para
a atualizagio monetéria dos tributos federais, realizando-se a primeira corregdo, excepcionalmente, em
janeiro de 1995, com base nos pregos vigentes em abril de 1991.

§ 2° O valor referido no paragrafo anterior sofrera um acréscimo real , no més de maio de cada
ano, igual ao crescimento real, por habitante, do Produto Interno Bruto do ano anterior.

Art 2° O imposto de renda negativo consiste na complementacdo dos rendimentos do
beneficiario em valor equivalente a trinta por cento da diferenga entre estes rendimentos e o limite
estabelecido no artigo anterior.

§ 1° A complementacio dos rendimentos far-se-a na fonte ou através dos procedimentos de
devolugdo do imposto de renda.

§ 2° A fiscalizagdo ser4 realizada segundo as normas do imposto de renda, procedendo-se a
sua adaptacdo as necessidades da administragdo do PGRM, inclusive quanto ao cadastro de pessoas
fisicas.

§ 3° Quando inaplicavel ou inapropriada a complementagdo na fonte, os beneficiarios deverao
habilitar-se mediante apresentacdo de declaragdo de seu nivel de renda, a qual serd renovada
periodicamente, de preferéncia a cada més, junto a reparticdo responsavel pelo pagamento.

Art. 3° O PGRM ser4 implantado gradualmente, podendo abranger:

I - em 1995, os maiores de sessenta anos;

II - em 1996, os maiores de cinquenta e cinco anos;
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I11- em 1997, os maiores de cinquenta anos;

IV - em 1998, os maiores de quarenta e cinco anos;

V - em 1999, os maiores de quarenta nos;

VI - em 2000, os maiores de trinta e cinco anos;

VII - em 2001, os maiores de trinta anos;

VIGI - em 2002, os maiores de vinte € cinco anos.

Art. 4° Ao Poder Executivo ¢ facultado:

I - em fungdo da disponibilidade de recursos e da experiéncia acumulada na execugdo do
PGRM:

a) elevar a aliquota prevista no caput do art. 2 desta lei até cinquenta por cento;

b) implantar o PGRM em periodo mais breve do que o previsto no art. 3 desta lei, desde que
mantido o critério de abrangéncia por idade.

II - celebrar convénios com:

a) estados e municipios, visando a fiscalizagdo do PGRM;

b) a rede banciria do pais, a Empresa Brasileira de Correios e Telegrafos ou qualquer entidade
prestadora de servigos, de direito piblico ou privado, visando ao cumprimento desta lei.

Art. 5° O PGRM sera custeado com dotagdo or¢amentaria especifica, a ser consignada no
Orgamento da Unido a partir do exercicio financeiro de 1995.

§ anico. A partir de 1994, os projetos de lei relativos a planos plurianuais e a diretrizes
orcamentarias deverdo especificar os cancelamentos e as transferéncias de despesas, bem como outras
necessidades julgadas necessarias a execu¢do do PGRM.

Art. 6° O Poder Executivo instituird os necessarios programas e projetos para ampliacdo da
oferta de servigos ¢ bens de consumo populares, de modo a atender o crescimento da demanda
decorrente da implantagdo do PGRM.

§ dnico. Serdo desenvolvidas pesquisas visando detectar eventuais entraves a0 aumento da
produgio, e propor cabiveis mudangas estruturais do sistema produtivo ¢ financeiro.

Art. 7° O Poder Executivo desenvolverd, de preferéncia em convénio com os Estados,
capacidade de orientagdo e apoio aos municipios, visando a institui¢do de programas de tremamento de
mao-de-obra para os beneficidrios do PGRM, quando necessérios ao seu aperfeicoamento ou a0 seu

ingresso no mercado de trabalho.
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Art. 8° Sera excluido do PGRM, pelo prazo de cinco anos, ou definitivamente, se reincidente,
o beneficidrio que prestar declaragdo falsa, ou que usar de qualquer outro meio ilicito para obtengdo de
vantagens.

§ 1° Sem prejuizo de outras sang3es cabiveis, 0 participante do PGRM que gozar ilicitamente
do beneficio serd obrigado a efetuar o ressarcimento mtegral da importancia recebida, corrigida com
base no INPC ou outro indice oficial que o substituir.

§ 2° Ao servidor publico ou agente de entidade conveniada que concorra para o ilicito previsto
neste artigo, inserindo ou fazendo inserir declaragdo falsa em documento que deva produzir efeito
perante o programa, aplica-se, além das san¢des penais e administrativas cabiveis, multa nunca inferior
ao dobro dos rendimentos ilegalmente pagos, corrigida monetariamente na forma do paragrafo anterior.

Art. 9° A medida que o PGRM for sendo implementado serdo desativadas as entidades de
politica social compensatéria, no valor igual ao seu financiamento.

Art. 10° O dispéndio com o custeio do programa instituido por esta lei ndo podera ultrapassar
o limite de trés e meio por cento do PIB.

Art. 11° Esta lei entra em vigor na data de sua publicagdo, produzindo efeitos financeiros a
partir de 1° de janeiro de 1995.

Art. 12° Revogam-se as disposi¢des em contrario.
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SUBSTITUTIVO
AO

PROJETO DE LEI N°2.561 de 1992
(Do Senado Federal)
PLS N° 80/91

Institui 0 Programa de Garantia de Renda
Minima através do imposto de renda negativo
e d a o utras

provid&mnocias
O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° Fica instituido o Programa de Garantia de Renda Minima - PGRM, que beneficiara,
através do imposto de renda negativo - IRN para todos os residentes no Pais com renda bruta mensal
inferior a 210 (duzentos e dez) URV - Unidade Real de Valor.

Paragrafo tnico. Caso a URV venha a ser substituida por outro valor de referéncia, far-se-ao
a conversdo do limite mencionado no caput deste artigo para o novo indice ou nova moeda.

Art. 2° O beneficiario, cuja renda bruta mensal seja inferior ao limite estabelecido no
artigo anterior, fard jus ao imposto de renda negativo de acordo com o nivel de renda na seguinte forma:

§ 1° Individuo cuja renda mensal seja igual a zero teré direito a 17,5 URV.

§ 2° Individuo cuja renda mensal seja maior que zero e inferior a 70 URV tera direito
a 17,5 URV mais 35% de sua renda. '

§ 3° Individuo cuja renda mensal seja maior ou igual a 70 URV e mferior a 105 URV
tera direito a 42 URV.

§ 4° Individuo cuja renda mensal seja maior ou igual a 105 URV terd direito a 42
URYV menos 40% de sua renda que ultrapassar a 105 URV.

Art. 3° A complementagdo dos rendimentos far-se-a através dos procedimentos de devolucao
do Imposto de Renda Pessoal Fisica - IRPF.

§ 1° A fiscalizagdo sera efetuada pela Secretaria da Receita Federal, que adaptara as normas
do IRPF as necessidades do IRN inclusive quanto ao cadastro dos beneficiarios.

§ 2° Ao Imposto de Renda Negativo, além das disposicdes contidas nesta lei, aplicar-se-do,
ao no que couber, as mesmas regras do IRPF inclusive com relacao aos procedimentos do pagamento.
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§ 3° Os detentores do patrio poder, para fazer jus a0 PGRM - IRN, deverdo anexar, a
declaragdo anual de rendimentos, comprovante de frequéncia em qualquer estabelecimento de ensino
reconhecido pelo Ministério da Educagéo, no ano base, relativamente aos menores de 16 anos sob sua
responsabilidade.

§ 4° Os inativos e pensionistas da Previdéncia social que percebem renda bruta inferior a
estipulada no caput do art. 1 igualmente fardo jus a0 PGRM - IRN, para o que servird como prova de
rendimentos o comprovante de pagamento fornecido pela Previdéncia Social.

Art. 4° Para habilitar-se a0 PGRM - IRN o cidaddo deverd comprovar:

I - Haver contribuido para o sistema de Previdéncia Social Oficial, nos casos em que houver
renda declarada;

11 - ser maior de 25 anos;

I1I - ter sido cadastrado junto ao Cadastro da Pessoa Fisica - CPF da Receita Federal, que
emitird um novo Cartio de Identificagdo do Contribuinte - CIC, especial para os beneficiarios do PGRM
- IRN.

Parégrafo tinico. A documentagdo comprobatoria da contribuigdo para a Previdéncia Social
serd o tnico documento valido para fins de comprovagdo de renda junto a0 PGRM - IRN, sendo a
Secretaria da Receita Federal o tnico 6rgdo autorizado a cadastrar e emitir o CIC para os beneficiarios
do PGRM - IRN.

Art. 5° O beneficiario que prestar declaragdo falsa, ou usar de qualquer outro meio para
obtencdo de vantagens, serd excluido sumariamente do PGRM - IRN de forma definitiva.

§ 1° Sem prejuizo de outras sangdes cabiveis, o participante do PGRM - IRN que receber
ilicitamente o beneficio serd obrigado a efetuar o ressarcimento integral da importéncia recebida,
atualizados nos termos da legislagdo fiscal.

§ 2° Aplica-se ao servidor publico ou agente de entidade conveniada que concorra para o ilicito
previsto neste artigo, além das sangGes cabiveis, multa nunca inferior ao dobro dos rendimentos pagos
ilegalmente , atualizados na forma do paragrafo anterior.

Art. 6° Esta lei entra em vigor na data de sua publicagdo, com efeitos financewos 2 partir de
1° de janeiro de 1995.

Art. 7° O Poder Executivo regulamentaré a presente lei no prazo de 90 dias de sua publicacao.

Art. 8° Revogam-se as disposi¢des em contrario.
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