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UM PROGRAMA POS-PANDEMIA E POS-AUXILIO
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Renda bésica emergencial, auxilio emergencial, coronavoucher: nomes que se

referem ao mesmo programa de transferéncia de renda do governo federal,

elaborado em 2020, para aliviar os efeitos socioeconémicos da crise provocada

pela pandemia da covid-19. Desses termos, o segundo, auxilio emergencial, é

a pandemia: um “vale” para os tempos de coronavirus.

sadas.
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o que consta oficialmente na lei 13.982/2020, que implementou a politica. As
variagdes terminoldgicas, contudo, ndo sdo fortuitas. Num gradiente, mapeiam
interesses. De um lado, aqueles que enfatizam como tal programa poderia ser
um primeiro passo para um programa social mais amplo, alguma modalidade
de transferéncia de renda ampla e permanente. De outro, aqueles que enfatizam
seu cardter eminentemente temporario, uma vigéncia estritamente vinculada

Seja como for, o debate assim animado pelo contexto trouxe a tona (e
para o centro da pauta politica) a nocdo “renda basica” - seja para nega-la,
seja para defendé-la. Vale dizer, o auxilio emergencial ndo foi um programa de
renda bésica, tal como o ultimo é apresentado na literatura contemporénea.
Em virtude do escopo mais abrangente e de valores transferidos mais elevados
do auxilio emergencial, no entanto, projetos mais amplos de distribuicdo de
renda passaram a despertar interesse. E, nesse meandro, tornaram-se ainda
mais patentes alguns dos limites do principal programa em vigéncia no Brasil,
o Programa Bolsa Familia (PBF). Consequentemente, especialistas, movimentos
sociais e politicos passaram a considerar a relevancia de propostas mais ou-
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E verdade que diferentes versdes e nomes para programas abrangentes
de transferéncia de renda ja vinham ganhando apoiadores nas arenas publicas
de diversos paises nos ultimos anos (Gentilini et al., 2019) - e também no Bra-
sil. Nos ultimos meses, porém, o debate se apressou e adensou. E, a despeito
de toda literatura especializada preexistente, as experiéncias recentes aden-
traram por dire¢des e caminhos novos, com avangos e aprendizados principal-
mente no campo das politicas publicas: preocupacdes com a viabilidade fiscal
e politica, a compatibilidade com programas sociais anteriores e a capacidade
de implementacdo pelo Estado (por exemplo, Paiva et al., 2021). Nosso propé-
sito aqui é o de realizar uma reflexdo normativa centrada nessas contribuicdes
recentes. Pretendemos langar luz sobre os principios subjacentes aos dissensos
e disputas politicas sobre programas de transferéncia de renda e, partindo do
caso brasileiro, realizar uma contribuicao tedrica de maior abrangéncia.

Em particular, apresentamos e discutimos o conceito de renda basica uni-
versal (RBU), recentemente bastante presente nos debates publicos. Embora ne-
nhum dos projetos atualmente em pauta no Brasil proponha um desenho estri-
tamente dessa natureza, a ideia vem inspirando projetos e tensionando as poli-
ticas existentes. Para os mais criticos, trata-se apenas de uma ficg¢do, irrealizavel,
quase sempre transformada em um espantalho; para os defensores mais engaja-
dos, um ideal a ser perseguido e, mesmo, implementado. De toda sorte, é neces-
sério compreendé-la. A literatura especializada no assunto é multidisciplinar,
envolvendo os campos da filosofia, economia, ciéncia politica, sociologia e outras
areas relacionadas. E essa multiplicidade de olhares multiplica também as con-
trovérsias. Autores de espectros politicos radicalmente diferentes - como Thomas
Paine (1797), Milton Friedman (1968) e Martin Luther KingJr. (2010) —apresentaram
propostas préprias que sdo vistas como precursoras ou relacionadas a nogao de
renda bésica universal.’ Na discussido académica contemporanea, a ideia esta
bastante associada aos trabalhos do filésofo politico belga Philippe Van Parijs
(1995; Van Parijs, Vanderborght, 2017, entre outros).2 Apresentamos as caracteris-
ticas comuns das diferentes propostas normativas de renda basica e as razdes
morais, tal como elencadas por seus defensores, que fundamentariam sua adogao
em um Estado justo. Assim poderemos iluminar algumas questdes urgentes do
cenadrio atual.

O artigo possuli seis se¢Oes, contanto esta introdugao. Na seguinte, apre-
sentamos breve andlise do contexto da pandemia e dos efeitos na distribuicdo
de renda da adogdo do auxilio emergencial no Brasil. Em seguida, identificamos
os pontos tornados sensiveis na discussdo publica atual, que se dirige aos li-
mites do Bolsa Familia e a eventual necessidade de reformé-lo. Abordamos
entdo formalmente o conceito de RBU e seus componentes principais. Além
disso introduzimos trés perspectivas ou principios de justica norteadores de
nossa analise normativa: o igualitarismo, o prioritarismo e o suficientismo.
Mostramos como esses conceitos permitem fazer questdes sobres os objetivos
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de politicas e sobre dilemas morais implicados nos desenhos e métodos de
implementacdo. Na pentltima secédo, articulamos as duas partes: o debate po-
litico atual, a luz dos principios de justica. Discutimos questoes de financia-
mento e estabilidade temporal, e consideramos a elevada volatilidade de renda
nos estratos mais baixos de renda. Argumentamos que os proprios principios
de justica sdo modificados quando levamos em conta aspectos praticos e ndo
ideais da realidade sobre as quais politicas sdo elaboradas. Por fim, tecemos
algumas consideragoes.

A PANDEMIA E O AUXILIO EMERGENCIAL

Desde o inicio da pandemia, tornou-se claro que a crise econdémica ali desencade-
ada agravaria a vulnerabilidade dos estratos mais pobres da populacgao. Esses fo-
ram, em geral, ocupantes de postos de trabalho informais, que, pela auséncia de
vinculo contratual, puderam ser facilmente demitidos ou ter atividades paralisa-
das.Além disso, exerciam atividades pouco passiveis de realizacdo a distancia (via
teletrabalho) - levando & manutencgdo do trabalho presencial e também a maior
exposicdo a covid-19 (Barbosa et al., 2020b). Barbosa, Prates e Meirelles (2020)
mostram que, para cada trabalhador formal desligado, trés informais perderam
seus postos ou deixaram de trabalhar. Evidéncias apontam, porém, que o auxilio
emergencial de fato foi eficaz em proteger economicamente as familias mais po-
bres —a despeito de diversos problemas nas etapas iniciais de sua implementacao
(Barbosaetal., 2020a).Lietal., (2021) evidenciam ainda que negros e pobres foram
particularmente mais atingidos também pelas consequéncias sanitérias da crise,
sofrendo mais hospitalizacdo e mortes em decorréncia da covid-19.

O propdsito do auxilio emergencial foi o de tentar enderecar essas duas
dimensdes: compensar as perdas de renda dessas familias e estimular a ma-
nutencdo do distanciamento social (reduzindo a urgéncia da procura de em-
pregos para aqueles que foram demitidos, por exemplo). N&o se trata, portanto,
de uma politica desenhada para o combate a mecanismos regulares que geram
pobreza e desigualdade - diferentemente do Bolsa Familia. O programa inicial-
mente consistia no pagamento de cotas de R$ 600 a individuos que néo traba-
lham ou que possuem trabalhos informais e vivem em domicilios de baixa
renda (para detalhamento das regras, ver lei n. 13.982, de 2 de abril de 2020).
Mées em familias monoparentais (que cumprindo também os demais requisi-
tos) tinham direito a duas cotas, isto é, R$ 1.200. Ndo poderia haver, contudo, o
recebimento de mais de duas cotas por domicilio.3 A partir de setembro, os
valores das parcelas subsequentes cairam pela metade: R$ 300 e R$ 600, res-
pectivamente. Em de 31 de dezembro de 2020, o programa foi descontinuado - no
entanto, em abril de 2021, foi retomado com novas regras, cobertura mais res-
trita e valores substantivamente inferiores.

No grafico adiante, exibimos os valores dos rendimentos domiciliares
per capita dos 40% mais pobres da populagdo, comparando maio de 2020 (com
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e sem a incidéncia do auxilio emergencial) com a distribuicdo de renda obser-
vada em 2019. Encontramos que, para a populacao localizada nos estratos en-
tre os 2% e 35% mais pobres (percentis P2 ao P35), a incidéncia do beneficio fez
com que as rendas dessas familias chegassem a ser levemente superiores aos
niveis de 2019 (resta saber se essa pequena parcela adicional seria capaz de
gerar também o efeito epidemiolégico desejado pelos politicos, a manutencgao
do distanciamento). A inexisténcia do auxilio implicaria perdas bastante inten-
sas (linha tracejada).
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Grafico 1

Valor da renda domiciliar per capita, ordenada por
percentis (Percentis P1 a P40)

Brasil, 2019 e 2020 com e sem a contabilizacao

do auxilio emergencial

Fonte: Pnad Continua Anual 2019;

Pnad-Covid, maio/2020. Elaboragao prépria.
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O grafico seguinte, no entanto, com foco nos estratos intermediarios
(percentis P40 ao P9o), mostra que esse mesmo efeito compensatério nao se
verifica para a classe média. Trata-se de uma populagdo com renda um pouco
mais elevada (a maior parte entre R$ 500 e R$ 1.500 per capita) e com mais pro-
babilidade de ocupar um posto de trabalho com carteira assinada - logo, em
larga medida, inelegivel ao programa emergencial.
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Valor da renda domiciliar per capita, ordenada por
percentis (Percentis P40 a P9o)

Brasil, 2019 e 2020 com e sem a contabilizacao

do auxilio emergencial

Fonte: Pnad Continua Anual 20109;

Pnad-Covid, maio/2020. Elaboragao prépria.
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Tal lacuna de protecdo emergencial nesses estratos intermedidrios (em
especial, até os 70% mais pobres) justifica, para alguns, a alcunha de “novos
vulnerdveis”: um grupo que, sob circunstancias comuns (incluidas crises eco-
ndémicas “usuais”), ndo se veria sob risco de perda de emprego e renda (Barbo-
sa, Prates & Meirelles, 2020). Isso, obviamente, ndo iguala suas perdas efetivas
e potenciais as verificadas nos estratos mais baixos.

Como a incidéncia do beneficio concentrada entre os mais pobres de
fato foi capaz de proteger essas camadas contra perdas de rendimento, houve
queda da taxa de pobreza, de 18,7% (em 2019) para 14,9% (na ultima semana de
maio),* conforme medida apenas em termos monetdrios. O coeficiente de Gini
para a renda domiciliar per capita caiu de 0,543 para 0,487 no mesmo periodo —
embora esse resultado para desigualdade reflita também as perdas ndo compen-
sadas no meio e no topo da distribuicao (Hecksher & Barbosa, 2021). No entanto,
com a redugdo do escopo de elegibilidade e dos valores transferidos, na versao
do programa vigente a partir de abril de 2021, estima-se que esses efeitos redis-
tributivos tenham sido quase completamente anulados (Nassif-Pires, Cardoso &
Oliveira, 2021).

0S DEBATES DERIVADOS DO AUXILIO EMERGENCIAL

E evidente que a contencédo das perdas e efeitos socioecondmicos infringidos
pela pandemia tem duragdo apenas durante a vigéncia da politica — que, por
definicdo, é emergencial; logo, tempordria. Inicialmente desenhado para durar
por apenas trés meses, o auxilio emergencial recebeu prorrogacdes em funcao
da prépria extensdo da pandemia. Sua prorrogacao indefinida (como programa
permanente), contudo, nao seria fiscalmente vidvel: no inicio de sua vigéncia,
mensalmente esse programa custava uma vez e meia o total de gastos anuais
com o Bolsa Familia.

O encerramento do auxilio, em dezembro de 2020, implicou subita de-
terioracdo dos indicadores socioeconémicos - algo especialmente grave num
ambiente de recuperacdo lenta dos mercados e da satide fiscal do Estado. E
nesse contexto que emerge no debate publico a preocupagdo com a possibili-
dade de uma politica permanente da mesma natureza: seria possivel tornar
também duradouros os efeitos positivos? Qual seria o desenho de tal politica
permanente subsequente e quais seriam os objetivos por ela perseguidos?

A novidade do auxilio emergencial deixou ainda mais evidente para os
atores politicos que o valor da transferéncia de renda do Bolsa Familia era, ha
bastante tempo, “insuficiente”. As linhas de pobreza e extrema pobreza do pro-
grama (de R$ 178 e R$ 89, respectivamente) estariam abaixo dos custos alimen-
tares e ndo alimentares “basicos” da populagdo.s E, além disso, o financiamento
instavel do programa fez com que, a partir de 2014, em decorréncia da politica
de ajuste fiscal, seu orcamento encolhesse, reduzindo o escopo de beneficidrios
e os valores médios por domicilio e per capita (Barbosa, Sousa & Soares, 2020).
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O orcamento publico brasileiro distingue entre gastos obrigatérios e dis-
criciondrios. Os primeiros incluem toda a folha de pagamentos do Estado, a
previdéncia e outros itens constitucionalmente estabelecidos (como Satude e
Educagdo). Os gastos com o Bolsa Familia sdo classificados como discriciondarios,
e, por isso, anualmente devem ser discutidos, negociados e definidos em meio
as pautas orcamentdrias. O programa entdo se adapta a verba disponivel, rea-
justando ou néo o valor dos beneficios e da linha de pobreza, aumentando ou
diminuindo o nimero de beneficiarios. E, como desde 2015 o or¢gamento foi
comprimido pelo ajuste fiscal, houve sistematica reducdo do programa desde
entao.

Emergem dai duas percepg¢des importantes: idealmente, no futuro, o
Bolsa Familia ou qualquer programa de transferéncia de renda permanente que
sucedesse a ele ou ao auxilio emergencial ndo poderia padecer desses mesmos
problemas. Seu beneficio deveria ser mais elevado (o que significa levar em
conta algum critério ou patamar de suficiéncia mais elevado) e seu financia-
mento estdvel, com pilares mais fixos; eventualmente constitucionais — o que
significaria, de certa forma, compreender o programa como um direito. Assim
argumentam, por exemplo, Paiva et al. (2021).

A susceptibilidade dos estratos médios aos efeitos socioecondémicos da
pandemia despertou ainda uma preocupacao com essa “nova” vulnerabilidade.
A crise alongada e a lenta recuperacao fazem com que a preocupagao nao recaia
apenas sobre os mais pobres, mas também sobre esse grupo mais amplo de
afetados. Estudos mais antigos ja apontavam que grande parte da populacdo
experimenta intensa “volatilidade de renda” (Soares, 2010). Trata-se da condigao
na qual, na auséncia de renda com fluxo regular, domicilios experimentam
variadas insegurancas. A volatilidade reduziria o bem-estar subjetivo dos indi-
viduos e os privaria da possibilidade de planejamento de longo prazo e da ca-
pacidade de investir em bens tanto materiais como imateriais (incluindo edu-
cacdo). Ha evidéncias de que em algum momento ao longo de um periodo mais
extenso de tempo, mesmo na auséncia de recessdo econdémica, parcela razoavel
desse grupo terd experimentado a condigdo de pobreza (Soares, 2010), definida
em termos operacionais como a incapacidade de aquisi¢do de alimentos para
satisfacdo de necessidades nutricionais, de acesso a servigos, transporte e mo-
radia adequada (basic needs). Noutras palavras, ainda que uma fotografia em
cross-section ndo necessariamente os capture abaixo de uma linha arbitraria de
pobreza, é provavel que, em algum momento, a tenham cruzado. Uma reivin-
dicacgdo a respeito dessa susceptibilidade ou “nova” vulnerabilidade possui ur-
géncia moral de uma perspectiva de justica distributiva.

A focalizacdo ampliada, que inclui essa classe média volatil, inaugura,
porém, outro desafio. Usualmente, o critério de foco é alguma linha de renda
domiciliar per capita: individuos abaixo do limiar sdo elegiveis. Para o Estado,
que concede o beneficio, no entanto, a renda domiciliar “observavel” é apenas
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aquela formalmente declarada. Do ponto de vista das capacidades estatais, é
virtualmente impossivel ter controle contdbil das rendas advindas de fontes
informais - a ndo ser por meio da declaracdo verbal dos montantes recebidos
(Souza et al., 2020). Com isso, emerge a preocupacao de que individuos e fami-
lias que se encontram apenas um pouco acima do limiar de elegibilidade do
programa tenham incentivos para se “informalizar”. Sendo a informalidade um
problema histérico e crénico do mercado de trabalho brasileiro, passa a emer-
gir no debate publico o argumento de que a focalizagdo ndo deveria se basear
diretamente na renda. £ a essa preocupacio que responde, por exemplo, a ideia
de uma “renda basica infantil” (Levy, Matsaganis & Shuterland, 2013; Soares et
al., 2019) ou de beneficios hibridos, que combinassem transferéncias com base
em critérios etdrios e de renda (como, por exemplo, os desenhos aventados por
Paiva et al., 2021).

Em funcao das taxas de fecundidade ainda mais elevadas entre os mais
pobres (apesar de secularmente declinantes), a base da piramide etdria é mui-
to mais alargada entre essa populagdo (Soares et al., 2019). Como resultado, ha
uma desproporcdo de criancas e adolescentes vivendo em situag¢ado de pobreza.
Uma renda dirigida a esse grupo, independentemente de suas condigdes socio-
econdmicas efetivas, acabaria, indiretamente, sendo focalizada nos mais pobres.
Ou seja, uma “renda basica universal infantil” seria, na realidade, uma renda
bésica ndo universal com focalizacdo indireta e sem teste de meios - isto é,
diferentemente do Bolsa Familia, por exemplo, que coleta informagdes, verifi-
caveis ou ndo, que possibilitam a avaliagdo da vulnerabilidade ou a baixa ren-
da para definicdo dos beneficidrios (Mostafa & Santos, 2016: 14). Assim, o cri-
tério direto da renda é evitado, e as consequéncias adversas antevistas sobre
o grau de formalizagdo, contornadas.

Naturalmente, emergem outras questoes: e as familias pobres em que
ndo ha criancas? tal programa substituiria as demais politicas de transferéncia
de renda existentes? Grupos divergem nas respostas. Auséncia de criancas des-
perta para a necessidade de um principio complementar de elegibilidade ou
para a manutencdo de programas de transferéncia com finalidades distintas
em paralelo, como o préprio Bolsa Familia — ou alguma versdo de transferéncias
focalizadas, em combinagdo, como aquela apresentada por Paiva et al. (2021).
Arenda basica deveria entdo apenas enderecar a volatilidade de renda, enquan-
to o BF manteria sua funcdo de combate a miséria? Entrelaca-se ai a questdo
sobre as fung¢des cumpridas também pelos programas de transferéncia: estariam
elas absorvidas e contempladas por uma renda basica? Ou seria desejavel aban-
donar alguns de seus objetivos de modo a garantir disponibilidade or¢camenta-
ria para execugao de um programa maior?

Por fim, o pagamento de uma quantia implicaria o descompromisso es-
tatal com respeito a provisdo de servigos como satide, educacao e outras fungoes
da assisténcia social? Ndo h4, por ora, grandes defensores da substituicao dos
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servigos por pagamentos no debate publico brasileiro. Reconhece-se, no entan-
to, que se o valor do beneficio pago for muito elevado, ele acabara por funcionar
como um novo teto de gastos, na prdatica, comprimindo orcamentos de outras
rubricas - e assim, inadvertidamente, reduzindo ou impedindo novos investi-
mentos em areas prioritarias. Manifesta-se, assim, uma preocupagio combina-
da com o tamanho do programa, sua convivéncia com outros setores no leque
de um estado de bem-estar.

MAPA CONCEITUAL DA RENDA BASICA UNIVERSAL

Caracteristicas fundamentais da RBU e principios de justica distributiva
Nesta secdo apresentamos uma grade analitica para analisar os pontos criticos
destacados. Primeiramente definimos a no¢do de renda bésica universal mais
formalmente (para que, adiante, possa ser tomada como parametro de compa-
racdo). Em seguida apresentamos alguns principios de justica que serdo fun-
damentais para nossa andlise.

Segundo Bidadanure (2019), cinco caracteristicas podem ser consideradas
comuns as diferentes propostas de renda bésica universal presentes na litera-
tura. Em primeiro lugar, o beneficio deve ser pago em dinheiro e ndo em forma
de vouchers, produtos ou servigos. Em segundo lugar, os beneficios devem ser
individuais. Isto é, diferentemente de quase todos os programas de transferén-
cia de renda, a RBU néo deveria ter os domicilios ou familias como alvo - logo,
nao poderiam ser baseados na renda domiciliar (ou familiar), nem ser destina-
dos a um Unico membro da familia. Em terceiro lugar, deve ser incondicional.
O recebedor tem um direito inaliendvel a essa renda, ndo dependendo de qual-
quer contrapartida (por exemplo, frequéncia a escola, a programas de qualifi-
cagdo etc.) - seja ele rico ou pobre, jovem ou velho, trabalhador formal, informal
ou desempregado. Em quarto lugar, o pagamento deve ser regular e periédico
(por exemplo, pago mensalmente). Isso se contrapde a propostas que sugerem
o pagamento de uma Unica parcela ou montante em um dado momento da
vida.® Finalmente, em quinto lugar, ndo deveria haver critérios ou barreiras de
elegibilidade; afinal, o beneficio é universal. Critérios de classificacao e distin-
cdo entre beneficidrios e nao beneficiarios (por exemplo, pobres versus néo
pobres) tenderiam a criar estigmas e preconceitos sociais.

Segundo defensores, o adjetivo “basica” ndo deve ser visto como sindni-
mo de minima (no sentido de minimo de subsisténcia). A nogdo se referiria ao
fato de que a renda derivada de outras fontes (entre elas, principalmente o
trabalho) “suplementaria” as transferéncias regulares realizadas pelo programa
(Bidadanure, 2019: 486). Ela seria, assim, uma base a qual outras rendas se
poderiam somar. Obviamente, definir tal quantia basica ndo é tarefa simples,
mesmo em um cendrio puramente teérico. Desse modo, a RBU, tal como apre-
sentada na literatura contemporanea, seria um programa de transferéncia de
renda com caracteristicas bem préprias, definidas a partir de pardmetros ideais.
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Seus principais defensores se encontram principalmente no campo da filosofia
politica.

Partindo entdo desse ponto de vista, destacamos trés principios gerais
de justica distributiva, que balizam correntes filoséficas distintas e que pode-
riam ser mobilizados para compreender programas de transferéncia de renda,
sejam eles focalizados (como o PBF) ou universais (RBU). Nos referimos aos
principios da igualdade, da prioridade e da suficiéncia (Lucca-Silveira, 2017).

Os defensores do valor intrinseco da igualdade argumentam que a avalia-
¢do de uma transferéncia ou pagamento a ser realizado deve ser “sempre” feita de
forma comparativa, levando em conta nao apenas o individuo que se tornard re-
cebedor do beneficio, mas toda a distribuigdo. Trata-se assim de uma consideracao
relacional e abrangente, implicita na comparacao, a qual avalia “sempre” toda
reducao de desigualdade como normativamente positiva. Assim, num caso-limite,
a comparacao levaria ao nivelamento do distribuendum em questao.

Segundo o principio da prioridade, “beneficiar pessoas importa mais quan-
to em pior situagdo essas pessoas estiverem” (Parfit: 2002, 101). Ndo é necessario
levar em conta toda a distribuic¢do: apenas uma comparagdo incompleta é realiza-
da, posto que o argumento depende somente da identificacdo daqueles em pior
situacdo econdmica. Fora desse escopo, as demais distancias e diferengas nao sdo
relevantes. O critério de decisdo sobre um estado mais ou menos justo levaria em
consideracdo apenas o que afetasse as pessoas mais mal posicionadas.

Ja os defensores das doutrinas da suficiéncia ou teorias suficientaristas
(Frankfurt, 2015) ndo se importam com a igualdade (ou com outro ideal compara-
tivo) nem defendem a prioridade irrestrita dos em pior situagdo. Segundo esse le-
que de teorias, o que importa moralmente é se todos tém o bastante para viver
acima de um determinado limiar critico, uma espécie de linha de suficiéncia. Indi-
viduos em pior situacao relativa apenas serdo relevantes se se encontrarem abaixo
daquele patamar. Dessa forma, apoiadores dessas doutrinas defendem duas teses
distintas, mas inter-relacionadas. Uma tese positiva — a afirmacdo da importéancia
de que as pessoas vivam sem privagoes, acima do limiar de suficiéncia - e uma
tese negativa - a negacdo da relevéancia de apelos distributivos adicionais (Casal,
2007: 298), uma vez que aquele limiar tivesse sido ultrapassado por todos.

Nosso argumento é o de que estes trés principios de justica - igualdade,
prioridade e suficiéncia - podem iluminar tanto consideragdes teéricas sobre ren-
da basica universal como também parte do debate politico sobre auxilio emergen-
cialerendabésicarealizado no Brasil. Fundamentalmente, um principio de justica
pode ser compreendido como um critério ultimo de justifica¢do, capaz de fornecer
bases de legitimagdo das reivindicagdes morais e demandas politicas por progra-
mas de transferéncia de renda em circunsténcias socioecondmicas especificas.

Intuitivamente, o principio da igualdade poderia ser considerado o mais
“forte” ou exigente. Ele tende a justificar politicas redistributivas mais deman-
dantes que as defendidas pelos principios da prioridade e da suficiéncia. Cete-
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ris paribus, um igualitdrio considera um cendrio com desigualdades - por exem-
plo, de renda, ou, nos termos da literatura especializada, de bem-estar —, sem-
pre inferior a um cendrio sem (ou com menos) desigualdades. No limite, o ce-
ndrio preferido seria aquele de completo nivelamento do equalizandum.

Segundo a visdo prioritarista, deveriamos promover politicas publicas
que satisfizessem as preferéncias com menor nivel de renda ou bem-estar. Prio-
ridade, desse modo, definiria os primeiros individuos a ser beneficiados por
acoes distributivas. H4, contudo, diferencas com respeito a nogéo de “focaliza-
¢do0” de uma politica publica. A prioridade, definida de forma monista (isto é,
sem associa¢do ou com outros principios), seria irrestrita: enquanto houver
distribuendum, podemos realizar atos distributivos, desde que satisfeito aquele
critério. Numa sociedade afluente, por exemplo, o primeiro (ou préximo) indi-
viduo a ser beneficiado por uma politica prioritaria pode néo ser considerado

“pobre”, segundo alguma linha de pobreza. Nao se trata de uma avaliacdo de
insuficiéncias ou necessidades, mas de um critério meramente ordinal. Por
essa razdo, por ser irrestrito, consideramos que o prioritarismo é mais exigen-
te do que o principio da suficiéncia.

Os defensores da doutrina da suficiéncia entendem que as demandas
daqueles em pior situagao apenas devem ser consideradas se estiverem também
abaixo do limiar de suficiéncia. Em outras palavras, em uma sociedade em que
todos vivem acima de alguma linha de pobreza absoluta, adeptos da doutrina
da suficiéncia podem considerar que ndo ha razdes para realizar politicas pu-
blicas em prol dos “menos ricos” que os demais. Desigualdades remanescentes
(e nogoes correlatas, como a de pobreza ou privagao relativa) ndao seriam obje-
to de interesse. Nesse sentido, o principio da suficiéncia é o menos exigente
dos trés.”

Essas trés perspectivas propiciam a formulacdo de diferentes objec¢des
a desigualdade econdmica e a pobreza e autorizam diferentes justificacdes
morais para programas de transferéncia de renda. A primeira vista, as caracte-
risticas da RBU, apresentadas acima, podem soar como inspiradas e justificadas
pelo principio da igualdade, que seria avesso a existéncia de toda forma de
desigualdade econdémica.

De um ponto de vista moral, a justificacdo moral de um programa de
transferéncia de renda especifico decorre de consideragdes sobre as circuns-
tdncias preexistentes, provaveis consequéncias e cendrios decorrentes de sua
implementacdo. Ou seja, o ponto de partida importa, e uma antevisdo de seus
efeitos também. John Roemer (2004) argumenta que uma visao ética, para ser
atrativa, precisa ser contextual, eclética e pluralista - em suma, sensivel as
circunsténcias e aos cendrios vigentes. Acreditamos que o argumento é valido
para politicas publicas: diferentes razdes morais, algumas mais demandantes
(e provavelmente com um menor nimero de adeptos) e outras menos exigentes
podem legitima-las.
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E verdade que demandas democraticas e politicas ptiblicas ndo precisam
ser justificadas ou identificadas a uma abordagem teérico-normativa especifi-
ca. Usualmente, para fins praticos e de governanca, estudos empiricos de ava-
liagdo da implementacdo e do efeito de politicas sdo muito mais demandados.
Isso nao significa, contudo, que nao devamos refletir sobre os valores que ba-
lizam nossas decisoes politicas. Refletir sobre o principio moral orientador traz
clareza a respeito da sociedade em que desejamos viver.

E reside ai a relevéncia de se identificar como aqueles trés principios nor-
mativos poderiam formatar nosso entendimento sobre um programa de renda
basica universal. Se ndo debatermos nossas motiva¢des morais primeiras, sem-
pre estaremos correndo o risco de sequer distinguir entre aliados e opositores
politicos. Apenas quando sabemos aonde queremos chegar é que se torna possi-
vel escolher o melhor caminho a seguir. £ verdade que consequéncias importam.
Justamente por isso, faz sentido perguntar que consequéncias buscamos.

DAS FINALIDADES E CONSEQUENCIAS DA RENDA BASICA UNIVERSAL
A RBU é uma proposta originalmente com matiz libertariana. De acordo com
Van Parijs (1994: 71), se queremos ser justos, devemos almejar uma sociedade
livre, na qual seus membros possuem tanta liberdade quanto possivel. O ins-
trumento adequado para isso, advoga o filésofo belga, seria uma renda bésica
universal. Talvez alguns leitores se espantem, tendo em vista o fato de que, no
imaginario, essa seria uma ideia frequentemente associada a presenca forte
de um Estado de esquerda. De acordo com o préprio Van Parijs (1995), sua pro-
posta é de um “libertarianismo real”, o que néo é contraditério com um nftcleo
igualitario da proposta ou pode vir a ser adotada por igualitarios. Ainda que
estejamos tratando de rendimentos, o equalisandum de fundo nao é o mesmo:
em vez da énfase em resultados distributivos, uma énfase na equalizagao das
oportunidades ou condi¢des, ampliando liberdades. A RBU poderia reduzir
opressodes econdmicas, de género e raciais. Essas sdo razdes morais abrangen-
tes listadas na literatura,® conectando liberdade e igualdade. Se todos, indepen-
dentemente de suas escolhas e trabalhos, possuirem uma renda bésica, as
principais formas de dominacao e opressao existentes, argumentam, seriam
reduzidas de forma significativa. Hierarquias que privam individuos de exercer
suas liberdades de escolha e de acdo possibilitando que vivam tal como desejam
seriam mitigadas ou eliminadas. Justamente por isso, razoes libertarianas sao
complementadas por outras razdes morais, tanto liberais como igualitarias, na
justificacdo da RBU.

Outro aspecto fundamental da justificacdo moral dirige-se a relagdo com
a esfera do trabalho. Ao se constituir como um recebimento livre de contrapar-
tidas, a RBU se choca com no¢des que hierarquizam posigdes no mercado - e
ainda, de modo mais geral, priorizam o trabalho acima do tempo livre ou do
lazer. Nesse ponto, hd mais polémica. Defensores enfatizam que ndo haveria
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razdes para pressupor um valor moral superior (usualmente associado a ideias
de reciprocidade social) de determinadas ocupagdes ou atividades. Indo além,
seria valido questionar: todos devem ter o direito de fazer o que quiserem, in-
cluindo nao trabalhar, e mesmo assim receber uma renda bésica de igual valor?
Para usarmos o exemplo cldssico da literatura: até mesmo um surfista em Ma-
libu?¢ Segundo os defensores da RBU, sim. Trata-se do questionamento explicito
do “produtivismo”, que enaltece o trabalho e as responsabilidades individuais.
Valores dessa natureza sdo podem ser compartilhados de modo tdo tacito a
ponto de impedir que outros principios (como os da igualdade, prioridade e
suficiéncia) sejam discutidos. Haveria um limiar de suficiéncia do trabalho?
Haveria algum grau de produtividade social que pudesse efetivamente “libertar”
individuos da necessidade de se engajar em atividades laborais? A necessidade
do trabalho se justifica moralmente por quais razdes ndo econdmicas?

Deveria a RBU ser entendida como um “valor em si mesmo”, indepen-
dente das consequéncias e externalidades que poderia acarretar? Esse néo é
um ponto consensual na literatura contemporanea. Por um lado, ndo parece
plausivel que a “liberdade real” anunciada pelos advogados da RBU seja facil-
mente alcancada mesmo sob a hipotética vigéncia do programa. Por outro, a
existéncia de tal programa pode conflitar com outros objetivos e valores sociais.
Em que medida estariamos desestimulando aqueles que executam funcgdes
mais dificeis?™ Estariamos incentivando menores taxas de participagdo, logo
uma economia menos dindmica e menor bem-estar agregado? E em que medi-
da esse seria apenas um mero receio daqueles ja imensos numa cultura pro-
dutivista?

Pensar em aspectos praticos relacionados a implementacdo e vigéncia
em situagoes reais ajuda a pensar de forma ainda mais ampla no escopo desses
dilemas. Uma RBU seria fiscalmente viavel? Isso é particularmente importante
em paises mais pobres ou em crise. Outras politicas realizadas pelo Estado
poderiam perder financiamento em func¢do da RBU? A RBU seria defensavel se
gerasse inflagdo?

Na préxima secdo, partindo de uma reflexdo sobre a experiéncia do au-
xilio emergencial e dos debates por ele suscitados, apresentamos algumas con-
sideragoes normativas sobre os temas centrais dos debates politicos acerca do
futuro dos programas de transferéncia de renda no Brasil.

DILEMAS NORMATIVOS EMERGENTES NO DEBATE BRASILEIRO"

Em uma sociedade tdo desigual e com niveis tdo elevados de pobreza como a
brasileira, parece claro que qualquer uma das trés perspectivas de justica —
igualitarismo, prioritarismo e suficientarismo - seria compativel com algum
tipo de politica de transferéncia de renda. Mas todas elas defenderiam neces-
sariamente a RBU? Essa questdo ndo tem uma resposta facil. Em principio,
politicas focalizadas poderiam ser preferidas pelas trés posi¢oes. Uma distri-
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buicdo converge mais rapidamente para a igualdade quando transferéncias
sdo realizadas entre partes extremas da distribui¢do: do topo para a base (Sen
& Foster, 1997). Em contextos empiricos, isso ocorre, por exemplo, quando po-
liticas de taxagao progressiva no topo sdo combinadas com transferéncias fo-
calizadas na base. Essa seria uma razao para igualitaristas defenderem tais
medidas. E possivel também argumentar que, para os prioritaristas, ainda que
focalizacdo ndo seja o mesmo que conferir prioridade aqueles em pior posicéo,
seria razodvel que, em contextos reais, essa seja uma possibilidade de imple-
mentacdo. E para os suficientaristas, por fim, transferéncias concentradas jus-
tamente no grupo que esta abaixo do limiar de suficiéncia estdo na primeira
ordem de importéancia. Desse modo, sob quais condi¢oes a RBU seria defensa-
vel, em contraposicdo a focalizagdo?

Primeiramente cabe pensar sobre os limites dos programas com estra-
tégias de extrema focalizacdo, como o préprio Bolsa Familia. Nédo é dificil ob-
servar que, em contextos empiricos, a focalizacdo jamais é perfeita. Ela usual-
mente é baseada no atendimento a algum critério explicito: ser pobre, estar
desempregado etc. Do ponto de vista do Estado, isso depende da averiguacao
formal da condicdo de vida; o que a literatura denomina teste de meios - e sdo
os mais pobres e mais mal posicionados justamente aqueles que com maior
probabilidade podem néo possuir meios de comprovacdo. Sdo varias as razdes:
distancia ou inacessibilidade dos servigos publicos, falta de informacdes e co-
nhecimentos sobre o funcionamento de programas, falta de documentos etc.
Um caso extremo seria, por exemplo, o das populacoes em situacao de rua, que
sequer podem comprovar endereco e composicao familiar. A concessao de uma
renda incondicional e universal poderia ser uma estratégia para contornar es-
sa dificuldade - sendo, nesse sentido, consonante com prioritarismo (ao levar
em conta essa caracteristica fundamental dos mais mal posicionados) e talvez
também suficientarista (alavancando os mais distantes para préoximo ou acima
do limiar de suficiéncia).

A experiéncia da implementacdo do auxilio emergencial durante a pan-
demia deixou evidente o quéo dificil é identificar e chegar até os individuos
que sdo foco de um programa: auséncia dos elegiveis nos cadastros oficiais do
governo, erros graves de focalizagdo e concessdo de beneficios etc. E, como
argumentamos, a trajetéria recente do Bolsa Familia, antes da pandemia, evi-
dencia que a abrangéncia do programa esteve a mercé de disponibilidades or-
camentarias e disputas politicas. Noutras palavras, a operacionalizacdo empi-
rica dos critérios de foco e elegibilidade ndo mantém necessariamente uma
correlacdo direta com as necessidades da populacao — e nem mesmo com linhas
justas de suficiéncia.

A destacada distancia entre os valores médios dos beneficios do Bolsa
Familia e o custo de vida da populacédo é outra evidéncia adicional daquela
auséncia de correlagdo. Foco, desse modo, ndo é necessariamente sinénimo de
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eliminacéo efetiva da pobreza. E vale mencionar que o Programa Bolsa Fami-
lia possui uma linha prépria de pobreza, cuja atualizacao e deflagdo estad tam-
bém sujeita a disponibilidade orcamentdria. Quando ha desatualizacao, pode
haver automatica reduc¢@o do nimero de pobres, conforme computados pelo
programa, mesmo que os individuos beneficidrios ndo tenham experimentado
qualquer melhoria de vida.

A instabilidade do financiamento do Bolsa Familia é apenas consequén-
cia do fato de que os beneficios transferidos ndo sdo entendidos como um

“direito” - diferentemente do que ocorre, por exemplo, com as transferéncias
do beneficio de prestacdo continuada (BPC) e previdenciarias; ambos constitu-
cionalizados. A estratégia de constitucionalizar politicas é uma tentativa de
torna-las mais fixas e resistentes a mudanca (retrenchment).’s A constituciona-
lizagdo, contudo, ndo é sinénimo de entender uma politica como direito, isto &,
atrelada a prépria nogdo de cidadania (tal como as liberdades civis e politicas).
O Bolsa Familia, apesar de duradouro, é ainda entendido como “emergencial”,
de vérios modos (ainda que n#o nos termos do auxilio emergencial). £ emer-
gencial do ponto de vista dos individuos e familias: acudindo pessoas em situ-
acoes de extrema privagao, estados de verdadeira emergéncia e urgéncia. Isso
ndo impediria, em principio, que fosse compreendido como direito — nesse
caso, o direito de nao viver sob extrema privacao.

De certo modo, o seguro-desemprego é também uma politica emergencial,
em sentido analogo: volta-se para amenizar situagdes extremas no curso de
vida. E frequentemente compreendido como um direito do trabalhador formal.
A diferenca, no entanto, reside no lastro que possui com o trabalho realizado
anteriormente pelo individuo e pelas contribui¢oes por ele recolhidas durante
esse periodo. Assim o recebimento do seguro-desemprego baseia-se numa con-
trapartida contributiva prévia - o que o liga a ideias sobre retribuicdo e mere-
cimento, por exemplo. E um direito conquistado em funcdo de uma acéo e nio
algo derivado da prépria condicdo de cidadania.

O cardater néo contributivo das transferéncias assistenciais suscita, nos
criticos, o receio de que elas poderiam criar uma classe de dependentes do
Estado. Em larga medida, a existéncia de condicionalidades comportamentais
(como a exigéncia da frequéncia a escola ou servicos de saude) opera como
uma maneira de exigir contrapartidas sociais alternativas, a despeito do cara-
ter ndo contributivo. Nesse sentido, condicionalidades auxiliam a justificar
moralmente a existéncia de um programa para aqueles que temem o advento
de uma grande coalizdo de caroneiros (free riders), ferindo principios de mérito
e recompensa. Vale relembrar, porém, que uma das cinco caracteristicas de um
programa de renda bdsica é justamente estar associada a nogédo de direito ina-
lienavel, por ser incondicional. Nesse sentido, o BPF nao é “bdsico”.

O Bolsa Familia pode ser visto como “emergencial” também de um pon-
to de vista macroecondémico e microfundamentado: idealmente, podemos supor
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que o crescimento econdémico (conjugado a avancos distributivos e politicos)
poderia eliminar por completo a existéncia da pobreza; logo a necessidade de
um programa focalizado/emergencial - assim como o auxilio emergencial dei-
xaria de ser necessario na auséncia da pandemia e suas consequéncias. Tudo
se passa, todavia, como se esperdssemos o Godot do crescimento inclusivo. E
o emergencial se torna cotidiano, sem se converter em permanente.

As necessidades da populacdo podem ainda variar de forma dinamica,
em funcao da volatilidade e instabilidade das condi¢des de vida e de renda.
Isso significa que a posigdo relativa e absoluta dos individuos na distribuicdo
de renda e bem-estar varia ao longo do tempo - o que dificulta tanto a identi-
ficacdo precisa daqueles em pior situagao (critério prioritarista) como a avalia-
cdo da suficiéncia dos meios de vida (critério suficientarista). Do ponto de vis-
ta de um programa focalizado, isso pode ter varias implicagdes. A primeira
delas é que o teste de meios deve ser também dindmico - o que pode aumentar
drasticamente os custos administrativos e informacionais do Estado. Na prati-
ca, é impossivel manter o acompanhamento em “tempo real” das flutuagoes e
necessidades da populacgio, o que leva a implementacio de alternativas apro-
ximadas. No caso do Bolsa Familia, houve, em 2012, a institui¢cdo do beneficio
de superacdo da extrema pobreza (BSP) um pagamento adicional destinado as
familias que, mesmo recebendo o beneficio basico do programa, ainda néo
logravam ultrapassar a linha administrativa de pobreza. O diferencial pago era
exatamente o hiato: a distancia entre a renda comprovada a assisténcia social
e o critério de pobreza do programa. No entanto, como o cadastro das familias
apenas é atualizado a cada dois ou trés anos, o valor do BSP deixa de ter cor-
relacdo com as variagdes de curto prazo das necessidades das familias. Na
pratica, do ponto de vista dos beneficidrios, trata-se apenas de um beneficio
fixo adicional. E vale observar que os mesmos tipos de desafios estariam dados
para um programa de transferéncia (ou renda bésica) do tipo “imposto de ren-
da negativo”, tal como na formulacdo célebre de Milton Friedman. Se as quan-
tias a receber sao determinadas com base no hiato com respeito a uma linha
de insuficiéncia, entdo estamos assumindo que os mesmos requisitos informa-
cionais exigentes devem ser satisfeitos.

Em nosso entender, a preocupacdo com a volatilidade de renda pode ser
compreendida como uma reivindicagdo de justica, que merece por si sé atencgao
especial de uma perspectiva normativa. Ao se a levar em consideracgédo, os trés
principios passam a requerer consideragdo em perspectiva diacrénica. Trata-se
da preocupagdo com a garantia de que ninguém enfrente priva¢des em nenhum
estdgio de sua vida. Oscilagdes, instabilidades e priva¢des intermitentes pre-
judicam as capacidades de fazer planos de vida, investimentos pessoais — o que
afeta diretamente o bem-estar material e subjetivo, bem como o senso de li-
berdade e de possibilidade de assumir riscos. Os desafios para os principios de
justica, no entanto, séo diversos. Para o prioritarismo: como ordenar individu-
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os, do mais mal ao mais bem posicionado em alguma dimensdo normativamen-
te relevante, quando ha trocas dindmicas de posi¢do? Para o suficientarismo:
como estabelecer uma linha de suficiéncia que leve em conta essas variagoes?
Bastaria simplesmente elevar seu patamar para além do limiar tipico de varia-
cdo? Para o igualitarismo (radical): como garantir que, mesmo se as rendas
fossem completamente equalizadas, elas permaneceriam em equilibrio/steady
state? De inicio, poderiamos pensar que o prioritarismo se satisfaria com posi-
¢Oes relativas “médias” dos individuos ao longo do tempo. Para o suficientaris-
mo, a renda média ou o consumo médio poderiam talvez ser avaliados contra
uma linha de suficiéncia fixa. Para o igualitarismo, bastaria observar a distri-
buicdo também média. Esbarramos, no entanto, no fato de que qualquer obser-
vador ndo possuiria informacdo completa e instantdnea — para entdo as regis-
trar e calcular médias. Observar uma vez a cada dois anos (como faz o Cadastro
Unico no Brasil) pode ocultar variagdes de curto prazo - mesmo se assumisse-
mos que todos os comprovantes e testes de meios trouxessem informacao com-
pleta. Qual seria a periodicidade adequada? Deveriamos assumir que a volati-
lidade tem temporalidades idénticas para todos os individuos? Além disso,
para que posicOes e médias passadas funcionem como critérios razoaveis para
calibrar beneficios é necessario supor que eventos futuros se comportardo de
modo razoavelmente semelhante - o que pode nao ser o caso. No limite, ainda
que houvesse regularidade, o formato das tendéncias poderia simplesmente
nido ser linear ou estavel em torno de um ponto fixo; de modo que uma simples
média poderia ndo ser uma estimativa adequada.

No debate contempordneo entre especialistas e gestores de politicas
publicas no Brasil, levantou-se a ideia de que beneficios maiores e para uma
populacdo muito mais abrangente do que a coberta pelo Bolsa Familia poderia
ser uma alternativa pragmatica e viavel (Paiva et al., 2021). Parcela ndo despre-
zivel da populacgdo que experimenta volatilidade de renda (em diferentes graus)
pode ter vivenciado situagdo de pobreza em algum ponto do curso de vida. A
rigor, pensar diacronicamente significaria estabelecer esse contingente como
publico-alvo de um programa - mesmo que, num dado momento especifico,
nao houvesse individuos abaixo de uma linha de pobreza ou nenhum deles
figurasse entre os mais mal posicionados. Seria essa uma medida contra toda
a instabilidade provocada pela volatilidade de renda? Uma linha de suficiéncia
elevada ou um critério alargado e diacrénico de prioridade seria um meio de
garantir segura e preventivamente que néo haveria insuficiéncia no futuro e
gque os mais necessitados (nesse sentido amplo) estao sendo cobertos, ainda
que ndo seja possivel identifica-los individualmente com precisdo?

Supondo que haja um continuum de possibilidades entre programas ex-
tremamente focalizados e uma verdadeira renda bésica universal, nossa argu-
mentagdo parece apontar na direcdo de algo no meio do caminho, coerente com
diversas perspectivas sobre justica e dando especial atencdo aos aspectos nao

33



O FUTURO DAS TRANSFERENCIAS DE RENDA NO BRASIL: DILEMAS EMPfRICOS E NORMATIVOS...

84

SOCIOL. ANTROPOL. | RIO DE JANEIRO, V.II.ESPECIAL: 67-92, AGOSTO, 2021

ideais suscitados por sua implementacao. E cabe sempre destacar: apesar de
desenhada para ser realizada como uma politica publica especifica, uma real
experiéncia de RBU é ainda inexistente no mundo. Modelos e implementagdes
particulares apenas se aproximam em graus daquelas cinco caracteristicas que
a definem. Paises, provincias e municipios que adotam algum tipo de transfe-
réncia de renda abrangente sempre encontram a sua frente o dilema de qual
caracteristica abandonar, ndo satisfazer ou flexibilizar.

Um programa amplo que respondesse as dificuldades elencadas acima
estaria mais préximo da flexibilizacdo dos critérios de elegibilidade, das con-
dicionalidades e dos testes de meios, mesmo que nao fosse ainda concebido
como direito inalienéavel de todos — e como vimos a nocdo de “direito” esbarra
ainda na prépria estratégia de financiamento do programa, que deveria, nesse
caso, ser perene, estavel e protegida contra flutuagdes e tentativas de ajuste
fiscal. Ou entdo, a volatilidade do Estado se propaga e se converte em volatili-
dade dos direitos.

Outras questdes, contudo, precisam também ser mais bem enderecadas.
A literatura sobre renda bdsica assume que a universalizagdo eliminaria os
estigmas causados por programas com focalizacdo. A direcdo da seta causal,
porém, nao é clara: seria a focalizacdo a causadora de estigma ou seriam as
populacodes ja previamente estigmatizadas aquelas que se tornam alvo de po-
liticas com ares de segregacdo? Se este Ultimo for o caso, a universalizagéo
pouco colaboraria. E possivel mesmo que haja “causalidade reciproca” ou en-
dogeneidade. Sob restri¢des orcamentdrias e existéncia de desigualdades e
insuficiéncias prévias, a universalizacdo impoe ainda um “trade-off moral”: se-
ria “justo” desenhar um programa universal uma vez que hda hierarquias e he-
terogeneidades nas necessidades de diferentes camadas sociais e recursos
escassos/finitos para transferir?

O debate existente no Brasil sobre as diferentes estratégias de focaliza-
cdo, direta e indireta, lanca luz sobre outro de releviancia moral, de cunho con-
sequencialista: devemos defender uma renda bésica independentemente de
seus efeitos e externalidades? A informalidade como possivel externalidade
negativa de um sistema de focalizacdo direta (com testes de meios) e abran-
gente (com elevada linha de suficiéncia ou de pobreza) sugere a relevancia de
levar as consequéncias em consideracdo antes de nos manifestar como favo-
raveis ou contrdrios a um programa de transferéncia de renda mais amplo.

Diferentes principios de justica podem justificar programas distintos de
distribuicdo de renda. Se é verdade que todo igualitario, prioritario ou suficien-
tarista reconhece que nao devemos viver em uma sociedade em que pessoas
vivem abaixo do limiar de pobreza extrema, isso ndo significa que as politicas
a ser defendidas por diferentes principios de justica serdo semelhantes. Trata-

-se menos de escolher um principio tinico como parametro para uma politica
real do que de derivar de cada um questdes e avalia¢des sobre os objetivos que
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almejamos, os métodos para alcanga-los e as consequéncias (morais e praticas)
de sua consecucdo. Noutras palavras, ndo é caso de “optar” entre igualitarismo,
prioritarismo ou suficientarismo, tal como aqui definimos. Achamos mais fru-
tifero uma abordagem pluralista, que permita a combinacdo desses principios.

Justamente por isso uma reflexdo normativa pode auxiliar as avaliagdes
e as recomendacdes empiricas, assim como esclarecer o debate politico. O in-
verso também é verdadeiro: a teoria normativa precisa considerar as evidéncias
empiricas. Para enriquecer o debate derivado da experiéncia do auxilio emer-
gencial, a identificagdo e a justificacdo normativa do problema social que que-
remos enfrentar com esse programa sao demandas urgentes.

CONSIDERAGOES FINAIS

A situacdo tragica da pandemia da covid-19 ndo sé acarretou um elevadissimo
nuimero de mortes, como também graves impactos econémicos, afetando a
vida de importante proporc¢do da populacio brasileira. E é provavel que as con-
sequéncias perniciosas se estendam por muito tempo; o que nos leva a neces-
sidade de repensar nosso sistema de protecdo social. Buscamos realizar algumas
consideragdes normativas sobre o futuro dos programas de transferéncia de
renda, a luz da experiéncia do auxilio emergencial e dialogando com a litera-
tura contemporénea sobre renda basica universal. O auxilio serviu de mote, no
debate publico e académico, para pensar acerca das insuficiéncias das estraté-
gias de protecdo. Debru¢amo-nos sobre alguns dos pontos encontradigos nos
argumentos publicos para refletir sobre saidas e alternativas propostas. Nosso
propésito nao foi o de elaborar um desenho especifico de programa ou avaliar
politicas; mas sim o de evidenciar a natureza dos dilemas morais e objetivos
distributivos subjacentes aos debates atuais.

Norteamo-nos por trés principios de justica — o igualitarismo, o priori-
tarismo e o suficientarismo - e argumentamos acerca da importéncia de apro-
ximar as literaturas tedrico-normativas e empiricas sobre desigualdades. Assim
como a grade analitica normativa ilumina questdes que, de outro modo, seriam
tipicamente negligenciadas por analistas e formuladores de politicas publicas;
a consideracao sistemadtica de evidéncias pode desencadear inovagdes na con-
sideracao dos principios de justica. Ilustramos este ultimo caso por meio da
consideracgao diacrénica da distribuicdo de renda (fundados em estudos sobre
a volatilidade de renda), o que engendrou altera¢ées substantivas nos modos
como concebemos a prioridade, a suficiéncia e a igualdade.
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NOTAS

Milton Friedman (1968) apresenta uma proposta de nega-
tive income tax, a qual possui alguma similaridade com a
proposta de renda basica universal, segundo parte da li-
teratura contemporéanea. O artigo de Bidadanure (2019)
apresenta uma excelente revisdo sobre o debate de renda
bésica, a qual seguimos em parte desta secgdo.

Ja no Brasil, destacam-se os trabalhos académicos e pro-
posicdes politica de Eduardo Suplicy (2013).

Para mais detalhes sobre as regras, ver Souza et al. (2020).

Considerando uma linha de pobreza de um terco do sala-
rio-minimo vigente em 2020. A taxa de pobreza para 2019
foi calculada a partir da Pnad Continua Anual de 2019,
com valores deflacionados para maio de 2020. A taxa de
pobreza para a quarta semana de maio foi calculada com
a Pnad-Covid.

A linha de pobreza adotada pelo Banco Mundial para pai-
ses de renda média-alta, como o Brasil, é de US$ 5,50 PPP
2011 por dia per capita. Convertidos em R$ e mensalizado,
esse valor corresponderia a R$ 434 per capita em 2019. A
média das linhas de pobreza calculadas por Sénia Rocha
(2015) para o ano de 2014 era de R$ 249,13 per capita men-
sais. Em valores de julho de 2019, isso seria equivalente
a R$ 326,41.

Um programa nesse formato é conhecido na literatura
como capital basico. Essa proposta pode ser encontrada
na formulacdo de Ackerman e Alstott (2000, 2006).

A literatura original sobre a questdo nao delimita em qual
quantil da distribuicdo o limiar de suficiéncia deveria ser
fixado. Frankfurt (2015) sugere que esse patamar seria
bem mais exigente que as usuais linhas de pobreza.

Ver Bidadanure (2019) para referéncias sobre essas razoes.

O exemplo dos surfistas, que motivou a imagem de capa
dolivro classico de Van Parijs (1995), € sempre apresentado
naliteratura sobre renda basica como uma critica a posigoes
igualitdrias apresentadas por outros importantes filésofos,
como John Rawls (2001: 179), que defende que instituicoes
justas nao devem subsidiar aqueles que optam por surfar
todos os dias e ndo usam suas capacidades produtivas.
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10 O parentesco com funcionalistas como Davis e Moore

II

I2

13

(1945) néo é fortuito.

A renda bésica universal, assim como o Programa Bolsa
Familia, ja foi objeto de consideracoes tedricas centradas
em dimensoes normativas. Entre outros trabalhos, as con-
tribuicoes realizadas por Josué Pereira da Silva, com énfa-
se em questoes de reconhecimento, merecem destaque.
Consideracoes normativas centradas na questao das con-
dicionalidades ou contrapartidas de programas focaliza-
dos, como presentes no PBF, foram objeto de reflexdo nor-
mativa pelo socidlogo (Silva, 2009), que também apresen-
ta uma andlise dos discursos recentes sobre renda basica
universal no Brasil e mundo contemporéneo (Silva, 2019).
Ja um debate centrado nos efeitos positivos na autonomia
das beneficidrias do PBF esta presente em Ledo Rego e
Pinzani (2013). Agradecemos aos pareceristas as suges-
toes bibliograficas, incorporadas nesta nota.

Ver discussao apresentada na nota 5.

Afinal, a aprovacdo de emendas constitucionais exige su-
permaiorias, dois turnos de votagcdo em cada uma das
casas legislativas.
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O FUTURO DAS TRANSFERENCIAS DE RENDA NO
BRASIL: DILEMAS EMPIRICOS E NORMATIVOS PARA
UM PROGRAMA POS-PANDEMIA E POS-AUXILIO
EMERGENCIAL
Resumo
O objetivo desse artigo é refletir sobre os dilemas normati-
vos que rondam o futuro das transferéncias de renda no
Brasil, pds-pandemia. Iniciamos pela anélise dos impactos
da pandemia sobre resultados socioeconémicos e dos efei-
tos do auxilio emergencial sobre a distribuicdo de renda.
Abordamos a discussdo atual sobre os limites do Bolsa Fa-
milia e o conceito de renda bésica universal. Introduzimos
trés principios de justica para nortear nossa analise norma-
tiva: o igualitarismo, o prioritarismo e o suficientismo. Mos-
tramos como esses conceitos permitem fazer questdes so-
bres os objetivos de politicas e sobre dilemas morais impli-
cados nos desenhos e métodos de implementac¢do. Mostra-
mos ainda que os préprios principios de justica sdo modifi-
cados quando levamos em conta aspectos praticos e nao
ideais da realidade sobre quais politicas sao elaboradas.

THE FUTURE OF CASH TRANSFERS IN BRAZIL:
EMPIRICAL AND NORMATIVE DILEMMAS FOR A POST-
PANDEMIC AND POST-EMERGENCY AID PROGRAM
Abstract
In this article, we analyze the normative dilemmas that
surround the future of cash transfers in Brazil, after the
Covid-19 pandemic. We begin by analyzing the impacts of
the pandemic on socioeconomic outcomes and the effects
of emergency aid on the income distribution. We address
the current discussion about the limits of Bolsa Familia
and how the concept of a universal basic income. We in-
troduce three principles of justice to guide our normative
analysis: egalitarianism, prioritarianism, and sufficien-
tarianism. We show how these concepts allow us to ask
unique questions about policy objectives and moral dilem-
mas implied by the policy designs and methods of imple-
mentation. We also show that the principles of justice
themselves are modified when we take into account prac-
tical and non-ideal aspects of the reality on which policies
are elaborated.
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