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RESUMO

O objetivo deste trabalho ¢ apresentar simulagdes para o futuro das transferéncias ndo contributivas
de renda no Brasil, debatendo os dilemas de cada desenho, estimando seus custos e possiveis
impactos sobre a pobreza e a desigualdade e avaliando os desafios operacionais e orgamentarios
para sua implementagdo. Simulamos a adocdo de trés modelos de beneficios ndo contributivos:
um focalizado, pago aos mais pobres; um universal, pago indistintamente a todos os brasileiros; e
um hibrido, com um componente pago universalmente as criangas e adolescentes de até 18 anos e
um componente focalizado, pago aos mais pobres acima dessa idade. Cada alternativa de modelo
¢ considerada sob trés cendrios orcamentarios: R$ 58 bilhdes/ano, R$ 120 bilhdes/ano e RS 180
bilhdes/ano. Em todas as combinagdes modelo/orgamento, hda um substantivo aumento de
cobertura em relagdo ao Bolsa Familia. Os resultados das simulagdes indicam que os modelos
fortemente progressivos (focalizado e hibrido) sao mais efetivos na reducao da pobreza e da
desigualdade do que o universal. O hibrido, com resultados préximos aos estimados para o
focalizado, tem a vantagem de fornecer prote¢ao adicional para um grupo de bastante vulneravel
a pobreza (criangas e adolescentes). O trabalho também faz uma avaliacao das dificuldades
operacionais envolvidas na expansao de cobertura, em relagdo ao Bolsa familia, e busca analisar,
de forma detalhada, as grandes dificuldades para viabilizar a expansdo das transferéncias nao
contributivas do ponto de vista orcamentario, mesmo no cenario fiscalmente neutro. Cenarios
orcamentarios mais generosos poderiam ser viabilizados associando a expansao das transferéncias
ndo contributivas as discussdes de criacdo de um Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) moderno,
tal como proposto na Reforma Tributdria em tramite no Congresso, e, ocasionalmente, a alteragdes
voltadas para aumentar as aliquotas efetivas do imposto de renda pago pelos mais ricos.
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1.INTRODUCAO

O debate sobre a reformulagdo das transferéncias de renda do governo federal precede a pandemia
de Covid-19 (e.g., Portella et al. 2016; Soares, Bartholo e Osorio, 2019), mas foi
significativamente ampliado em consequéncia da crise provocada pelo coronavirus e da criacdo do
Auxilio Emergencial pela Lei 13.982/2020. Para contribuir com essa discussdo, o objetivo deste
trabalho ¢ apresentar simulacdes para o futuro das transferéncias nao contributivas no Brasil,
discutindo dilemas de diferentes desenhos e estimando custos e possiveis impactos sobre a pobreza
e a desigualdade. Adicionalmente, avaliamos também uma série de desafios operacionais e
orcamentarios para sua implementacao.

Nossas simulagdes envolvem trés modelos diferentes de transferéncias: a) focalizado, isto &,
voltado para os mais pobres; b) universal, pago indistintamente a todos os brasileiros; e ¢) hibrido,
que combina um componente universal para as criangas e adolescentes e um componente
focalizado para os mais pobres. Cada modelo foi calculado para trés cendrios or¢gamentarios: o
mais modesto ¢ de R$ 58 bilhdes por ano, o que representaria neutralidade fiscal, isto €, poderia
ser implementado com recursos de programas ja existentes; ja o mais generoso ¢ de R$ 180 bilhdes
por ano, o que elevaria as despesas brasileiras com esse tipo de programa ao que se observa em
paises da Organiza¢do para Cooperagdo e Desenvolvimento Economico (OCDE). O cenario
intermediario ¢ de R$ 120 bilhdes, um compromisso entre os cenarios extremos.

Nossa analise parte de ligdes importantes deixadas pela experiéncia recente com a pandemia de

! Os autores agradecem os excelentes comentarios de Fabio Veras Soares, Pedro Fernando Nery e Rogério Barbosa.
Eventuais erros e omissoes sdo de nossa responsabilidade.

2 Especialista em Politicas Publicas e Gestio Governamental em exercicio na Diretoria de Estudos e Politicas Sociais
(Disoc) do Ipea. Email: <luis.paiva@ipea.gov.br>.

3 Especialista em Politicas Publicas e Gestio Governamental cedida a Cémara dos Deputados. Email:
<lebartholo@gmail.com>.

4 Técnico de Planejamento e Pesquisa na Disoc/Ipea. Email: <pedto.ferreira@ipea.gov.br>.

> Técnico de Planejamento e Pesquisa na Disoc/Ipea. Email: <rodrigo.orait@ipea.gov.br>.



Covid-19. A primeira diz respeito a desigualdade. Nao apenas a pandemia tende a avancar mais
em contextos marcados por fortes desigualdades socioecondmicas, como suas consequéncias tém
o potencial de exacerbé-las (e.g., Blundell et al. 2020; Furceri et al. 2020; Hill e Narayan 2020;
Nassif-Pires et al. 2020).

A segunda ¢ que a magnitude do choque colocou grande pressdo sobre os sistemas de protecao
social, especialmente em paises em desenvolvimento. No caso brasileiro, embora o Programa
Bolsa Familia (PBF) beneficie pouco mais de 40 milhdes de pessoas, essa cobertura foi insuficiente
durante a pandemia e o Auxilio Emergencial — de cobertura trés vezes superior e nivel de
beneficios 5,5 vezes maior — teve que ser implementado de forma muito rapida.

A terceira licdo ¢ que as medidas emergenciais de transferéncia de renda foram capazes de
responder a crise com tempestividade na maior parte dos mais de 100 paises que as adotaram
(Gentilini et al. 2020). O Brasil, particularmente, demonstrou capacidade de langar mao da
estrutura que da suporte as transferéncias de renda regulares para garantir renda a uma grande
parcela da populacdo. Mesmo em situagdo critica como a da atual pandemia, o Auxilio
Emergencial foi implementado em poucas semanas, em grande medida gracas a experiéncia do
proprio PBF e do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal, incorporada em
institui¢des publicas como o Ministério da Cidadania, a Caixa Economica Federal (Caixa) e a
Dataprev.

Embora temporario, o Auxilio Emergencial ¢ um marco para as transferéncias sociais nao
contributivas no Pais, alcangando cerca de 67 milhdes de beneficiarios em mais de 40 milhdes de
familias, compostas por quase 130 milhdes de pessoas.! Em outras palavras, mais de 60% dos
brasileiros se beneficiaram, direta ou indiretamente. Mais ainda, o Auxilio Emergencial nao se
destaca apenas por sua cobertura e pelo valor dos beneficios. Ao contrario do PBF — e em linha
com outros beneficios previdencidrios e assistenciais — a concessao do Auxilio aos elegiveis ndo
esteve sujeita a restricdes orgcamentarias. Ou seja, o esforgo a ser feito pela administracao para seu
pagamento correspondeu a demanda existente, uma vez que a elegibilidade implica

automaticamente o recebimento do beneficio. Nao houve, portanto, a possibilidade de “fila de

! Niumero de beneficios relativo as duas primeiras parcelas, conforme divulgado pela Secretatia de Avaliagio e Gestdo da
Informagao (SAGI), do Ministério da Cidadania. InformagGes disponiveis em

<http:/ /aplicacoes.mds.gov.bt/sagi/vis/data3/index.phprg=2>. Acesso em 23 de novembro de 2020. Numero de
familias e pessoas atingidas calculados na PNADC 2019 a partir de versio atualizada da metodologia proposta por Souza
et al. (2020).


http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/vis/data3/index.php?g=2

espera”, como ocorre com o PBF quando a demanda ultrapassa o orgamento alocado ao programa.
Trata-se de algo inédito na protecao social ndo contributiva de familias com pessoas em idade ativa
no Brasil, e uma ilustracdo do fato de que, em situacdes adversas, medidas extremas, sequer
consideradas em tempos normais, tornam-se uma op¢ao factivel e expandem a fronteira do que ¢
politicamente possivel.

Se o mérito do Auxilio Emergencial foi o de apontar para transferéncias ndo contributivas mais
generosas, com maior cobertura e garantias orgamentarias, a principal ressalva diz respeito ao seu
custo, que atingiu cerca de R$ 45 bilhdes por més.? Esse valor mensal é equivalente a 1,3 vezes
todo o orgamento reservado para o PBF no Projeto de Lei Orgamentaria Anual (PLOA) para 2021,
e corresponderia a um gasto anualizado de R$ 540 bilhdes, mais de 7% do PIB. Nao obstante a
efetividade do Auxilio no curto prazo, no sentido de impedir que milhdes de familias
mergulhassem na pobreza e que a economia entrasse em colapso, a ado¢do de um modelo nao-

contributivo permanente com custos dessa magnitude € inviavel.

Em um contexto poés-pandémico, marcado pela lenta recuperacdo econdOmica, o papel das
transferéncias ndo contributivas tende a crescer. Com custo proibitivo, o Auxilio Emergencial foi
uma op¢ao apenas para o curtissimo prazo. O desafio para o futuro proximo, portanto, ¢ o de
imaginar um modelo de transferéncia social ndo contributiva que tenha maior cobertura, consiga
garantir uma renda minima em patamares superiores aos que sao transferidos hoje pelo PBF e

proteja de choques negativos aqueles que nao tenham acesso aos beneficios contributivos.

Ha aspectos importantes neste desafio. O primeiro deles ¢ a maneira pela qual se deve entregar a
protecao social. Até aqui, as transferéncias ndo contributivas brasileiras tém sido entregues de
maneira focalizada — isto ¢, voltam-se para a populagdo mais pobre. Isso ¢ verdade ndo apenas
para o PBF, mas também para o Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC). No entanto, a
amplitude e a generosidade do Auxilio Emergencial, bem como a constatacdo evidente de que
grande fracao da populacdo vive em situacao de muita vulnerabilidade a pobreza, fizeram com que
o termo “renda basica” voltasse a ser amplamente debatido, apontando para uma segunda maneira
de entregar a protecdo ndo contributiva, a provisdo universal. Politicas universais sao

classicamente definidas como aquelas baseadas em critérios do tipo “gatilho” (trigger criteria).

2 Informagdes disponiveis em <http://aplicacoes.mds.gov.bt/sagi/vis/data3/index.phprg=2>. Acesso em 23 de
novembro de 2020.
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Em geral, sdo critérios de residéncia ou cidadania, ocasionalmente combinados com algum critério
demografico, sem qualquer consideracdo a respeito da renda ou necessidade (Pratt 1998). Essa
entrega também pode ser feita por meio de um programa hibrido, com componentes universais e
focalizados. As diversas maneiras de entregar a politica social tém diferentes consequéncias em
seus custos, alcance, efetividade, bem como implicagdes de economia politica que merecem ser

avaliadas.

Um segundo aspecto ¢ o da implementagdo do novo programa. Questdes operacionais sao
frequentemente negligenciadas nas propostas de desenho de politicas publicas, mas sao decisivas
para seu sucesso. Programas de transferéncia de renda de larga escala exigem uma operagao
bastante complexa, que vai do cadastramento da populagao beneficiaria ao pagamento dos
beneficios. Assim como o Auxilio Emergencial se aproveitou da tecnologia ja desenvolvida para
o Cadastro Unico e para o PBF, um programa mais amplo e generoso também pode se beneficiar
de alguns dos avangos desenvolvidos especificamente para o Auxilio Emergencial, especialmente
na operagao de pagamento. Seja como for, implementar um programa permanente de transferéncia

de renda mais amplo e generoso que o PBF exigira solu¢des operacionais também permanentes.

Finalmente, qualquer programa de transferéncia de renda com cobertura e beneficios maiores que
os do PBF dependera de um arranjo orgamentario delicado. Mesmo uma expansao fiscalmente
“neutra” exigird ndo apenas o corte de outras despesas orgamentarias, algo politicamente dificil,
mas também o tratamento de outras questdes relevantes, como o teto de gastos e as vinculagdes de
receitas. Como financiar arranjos de prote¢do ndo contributiva mais generosos ¢, portanto, algo
desafiador.

O plano deste artigo € o seguinte: a secao 2 avalia alguns dos dilemas que caracterizam o desenho
e modos de entrega de transferéncias ndo contributivas, bem como os modelos e cenarios
orcamentarios que simularemos; a se¢ao 3 expde aspectos da metodologia de microssimulacao; a
secdo 4 apresenta os resultados (publico coberto, beneficios médios, impactos na pobreza e
desigualdade); a secdo 5 discute questdes operacionais que precisam ser enderecadas para a
ampliacdo das transferéncias ndo contributivas; a se¢ao 6 aborda, de forma detalhada, os desafios
a serem enfrentados do ponto de vista orcamentdrio; na secdo 7, retomamos as principais
conclusdes do artigo.

Vale desde o inicio um esclarecimento ao leitor: as opgdes de desenho de beneficios aqui adotadas



nao sdo prescritivas. O propdsito essencial deste texto € simular modelos distintos de transferéncias
sociais ndo contributivas, avaliando seus pros e contras, tal como os desafios operacionais e
orcamentarios. Os aspectos aqui abordados sdo validos para o exame de diversas propostas que
hoje se apresentam para a ampliagdo das transferéncias assistenciais. No mesmo sentido, os
modelos com componentes focalizados propostos neste texto nao se opdoem ao PBF — trata-se,

antes, da analise de caminhos para sua ampliagao.

2. OS DESAFIOS PARA O DESENHO DE TRANSFERENCIAS
NAO CONTRIBUTIVAS

2.1 Dilemas para transferéncias nao contributivas

Qualquer proposta de ampliacdo das transferéncias sociais ndo contributivas enfrentara dilemas
entre o grau de cobertura, o valor dos beneficios para seus beneficiarios ¢ o custo total do
programa. O problema basico ¢ bastante intuitivo:

(1) Programas com ampla cobertura e beneficios generosos t€ém custos totais proibitivos.

Esse ¢ a questao que impede a prorrogacao do Auxilio Emergencial por muito tempo. Para que os
custos totais ndo sejam proibitivos, ndo hé solugdo facil. A primeira alternativa ¢é:
(2) Manter uma ampla cobertura e fazer o ajuste no valor dos beneficios. Mas isso reduz a eficacia

do programa ao ndo garantir uma renda adequada aos mais pobres.

Em conjunto, (1) e (2) tém sido fundamentais para impedir a adog@o de programas de renda bésica
universal, mesmo em paises de alta renda. A segunda alternativa, entdo, é:
(3) Manter valores de beneficios mais generosos e fazer o ajuste na cobertura. No entanto, também

ha consequéncias negativas com essa opcao:

(3.1) Quanto mais restritiva a focaliza¢do, maiores os erros de exclusdo e, por consequéncia,
maior o grau de desprotecao social;
(3.2) Beneficios mais generosos atraem fatias muito maiores da populagdo e potencialmente
minam a propria focaliza¢do do programa ao incentivar comportamentos indesejaveis.
Em relacdo ao ponto (3.1), no contexto pré-pandemia, ndo era incomum que se defendesse um
foco mais estreito para as transferéncias de renda (por exemplo, contemplando apenas os 5% mais

pobres) como forma de viabilizar aumentos nos valores dos beneficios sem provocar impacto



orgamentario. Contudo, esse foco estreito adota uma visao reificada da pobreza, como se os 5%
mais pobres fossem sempre as mesmas pessoas. No mundo real, existe grande volatilidade de renda
e instabilidade no emprego para amplas camadas da populagao (Soares 2009; Leichsenring 2010),
o que faz com que muitas familias transitem constantemente entre a pobreza e as faixas de renda
imediatamente superiores. Nao a toa, as caracteristicas socioecondmicas dos mais pobres tendem
a ser muito semelhantes as das pessoas logo acima na distribuicao de renda.

Por isso, restringir a cobertura das transferéncias de renda tem potencial para criar desigualdades
entre os pobres (pois ndo ¢ possivel identificar com precisdo quem sdo os mais necessitados) e
sobretudo deixar sem qualquer protecao um contingente grande de familias vulneraveis cuja renda
flutua de modo brusco e imprevisivel ao longo do tempo. Tal estratégia iria na contramao da
experiéncia brasileira com o PBF.

Além disso, focalizar mais para pagar beneficios de maior valor ¢ uma opg¢do que contradiz a si
mesma (3.2). Afinal, os bons resultados de focalizagao de muitos programas de transferéncia de
renda, como os do proprio PBF (Paiva, Sousa € Nunes 2020), em alguma medida se devem ao
mecanismo de autosselecdo dos beneficiarios: os beneficios modestos desses programas nado
atraem segmentos médios da populacao, e isso ajuda na focalizagdo. Se, em vez de pagar em média
R$ 190 por familia, por més, o PBF transferisse beneficios de valor muito maior, acabaria atraindo
um nimero bem mais amplo de familias e seria impossivel “conter” seu publico nos 20% mais
pobres devido a um leque de incentivos negativos, seja no que diz respeito a reducao da oferta de
trabalho (sobretudo nos postos de trabalho formal, cuja renda ¢ detectavel), seja quanto a prestacao
de informagdes falsas por parte dos cidadaos.

O uso de proxy means tests — como “indices de pobreza”, “preditores de renda” ou indicadores
multidimensionais — ndo resolve o problema. A experiéncia mostra que esses preditores erram
bastante (Kidd e Wylde 2011; Kidd, Gelders e Bailey-Athias 2017; SAGI, 2018), ndo captam
choques na renda (Mostafa e Santos 2016) e, além de tudo, sdo também manipulaveis (Camacho
e Conover 2011). Em outras palavras, os defensores desses “indices de pobreza” prometem um
mundo perfeito que ndo podem entregar.

Por tudo isso, um programa sé serd muito bem focalizado se, entre outras estratégias, pagar
beneficios modicos, o que resultara em um orcamento total baixo. Evidentemente, nesse caso seus
efeitos sobre a pobreza e a desigualdade serdo pequenos, ainda que desproporcionalmente

eficientes e efetivos dado seu baixo orcamento total. Esse ¢, precisamente, o caso do PBF, que ¢



bem focalizado e cujos impactos sobre os indicadores de pobreza e desigualdade, embora

festejados em termos de eficiéncia, acabam sendo modestos (Souza et al. 2019).

2.2 Simulac¢oes de modelos de transferéncias nao contributivas

Nao ha solugdo perfeita para o conjunto de dilemas apresentados na subsecao anterior. Qualquer
escolha exigira concessdes: a op¢ao por um beneficio excessivamente focalizado tera de conviver
com niveis elevados de desprotecdo social, baixos impactos sobre a pobreza e, em caso de valores
generosos, incentivos adversos a formalizagdo do trabalho ou a declaracao fidedigna de renda; a
opg¢ao por um beneficio universal pode incorrer em custos proibitivos, ter efeitos praticamente
nulos sobre a pobreza devido a beneficios de valor baixo e até alimentar a percep¢ao de que o
Estado esta dando dinheiro a quem nao deveria; e a op¢ao por um modelo hibrido (um componente
focalizado e outro universal) pode sofrer das fragilidades existentes em ambos os modelos puros,
conforme seu desenho e disponibilidade orcamentaria. Porém, como argumentaremos a seguir, um
modelo hibrido também ¢ capaz de reduzir os dilemas presentes nos tipos “puros” focalizado e
universal.

Neste trabalho, simulamos trés tipos de beneficios ndo contributivos, correspondentes aos modelos
acima: a) transferéncias focalizadas semelhantes ao modelo atual do PBF, porém mais generosas
e com publico-alvo maior; b) transferéncias universais nos moldes de uma renda basica; e c)
transferéncias hibridas, combinando um componente universal para criangcas com um componente
focalizado.

Cada modelo ¢ avaliado em trés cenarios or¢amentarios, compreendendo gastos anuais de R$ 58,
120 e 180 bilhdes por ano, cuja viabilidade ¢ discutida na secao 6. O valor mais baixo equivale a
pouco menos de 0,80% do Produto Interno Bruto (PIB) do Brasil em 2019 e foi escolhido por
representar o cenario de neutralidade fiscal, ou seja, qualquer programa com esse or¢camento
poderia ser financiado pela realocacdo de despesas sociais ja existentes (ver se¢do 6.1). O valor
mais elevado corresponde ao patamar médio dos paises da OCDE, uma vez que R$ 180 bilhdes
representam cerca de 2,5% do PIB brasileiro em 2019.3 O valor intermedidrio de R$ 120 bilhdes
—cerca de 1,7% do PIB de 2019 — representa o meio termo entre esses dois extremos.

No modelo focalizado, ha trés tipos de beneficios nao cumulativos:

3 Dados da OCDE obtidos em <http://stats.oecd.otg>. Acesso em 24 de agosto de 2020. Em 2015, nos 35 paises da
OCDE para os quais ha dados, o gasto pablico social nas rubricas family e other social policy areas foi, em média, 2,5% do
PIB, variando entre 0,5% (Turquia) e 4,9% (Dinamarca).
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i) piso basico per capita para todas as pessoas vivendo em domicilios com renda per capita igual
ou inferior a R$ 260;

ii) beneficio infantil focalizado per capita para criangas e jovens (entre 0 e 18 anos de idade) em
domicilios com renda per capita acima de R$ 260 e igual ou inferior a R$ 520;

iii) beneficio da rampa de saida, pago per capita para pessoas em domicilios com renda per capita

acima a R$ 260.

A nao cumulatividade dos beneficios implica que cada individuo s6 pode receber um dos trés,
ainda que, dentro de um mesmo domicilio, os moradores possam receber beneficios distintos. Nos
casos em que o individuo ¢ elegivel a mais de um beneficio, atribuimos sempre o valor mais alto.
Por exemplo, uma crianga ou jovem de até 18 anos cuja familia tem renda per capita acima de R$
260 e igual ou inferior a R$ 520 poderia, a rigor, receber o beneficio infantil focalizado ou o
beneficio da rampa da saida, mas ¢ sempre mais vantajoso receber o primeiro.

A linha de elegibilidade de R$ 260 mensal per capita foi escolhida por ser proxima a alguns valores
relevantes, como o pico do valor real da linha superior de elegibilidade do PBF (cerca de R$ 260
em valores atuais, registrado em 2009); o valor de "4 do saldrio minimo de 2020, que serve como
linha de elegibilidade do BPC (R$ 261,25); e o valor da linha intermediaria de pobreza usada pelo
Banco Mundial em comparagdes internacionais (PPC $3,20 por dia, isto ¢, algo proximo a R$ 255
por més).

Em nossas simulagdes, o piso basico e o beneficio infantil t€ém o mesmo valor, que varia em funcao
do cenario orcamentario. Para mitigar incentivos adversos provenientes do corte abrupto dos
beneficios ao se atingir a linha de elegibilidade, o beneficio da rampa de saida pago a pessoas com
renda acima de R$ 260 equivale ao piso basico com aplicag@o de aliquota marginal de 50% sobre
a renda domiciliar per capita que supere a linha de elegibilidade. Em outras palavras, a rampa de
saida implica uma redug@o de R$ 0,50 no valor do beneficio para cada R$ 1 que a renda domiciliar
per capita fique acima de R$ 260. O tamanho da rampa de saida varia em func¢ao do valor do piso
basico, isto ¢, dado um pardmetro orgamentario, o algoritmo determina os valores 6timos dos trés
beneficios.

Nosso modelo focalizado se aproxima do PBF como originalmente proposto em 2003, que contava
com um beneficio basico pago as familias extremamente pobres e outro, variavel, pago as criancas
de familias com renda abaixo da linha de pobreza. H4, contudo, trés diferencas fundamentais

quanto ao desenho: a) o piso basico € pago por pessoa, enquanto no PBF original os extremamente
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pobres recebiam um beneficio basico com valor tnico para a familia, independentemente de sua

composi¢do; b) nosso beneficio infantil cobre jovens até 18 anos, sem nimero maximo por familia,

ao passo que originalmente o beneficio varidvel do PBF era pago até os 15 anos, com limite

maximo de trés por familia; e ¢) o modelo tem uma rampa de saida logo acima da primeira linha

de elegibilidade.

A principal diferenca, entretanto, ndo esta no desenho do programa, mas no nivel das linhas de

elegibilidade: como o objetivo, em qualquer dos cendrios, ¢ simular um beneficio com cobertura

bem maior do que a cobertura atual do PBF, as linhas de elegibilidade escolhidas (de R$ 260 e de

R$ 520) sdo cerca de duas vezes mais altas do que o maior valor real das linhas de elegibilidade

do PBEF. Por fim, ha um valor minimo de beneficio: nenhuma familia beneficiaria recebe menos

de R$ 20 por domicilio.

Em contraste com o modelo focalizado, o modelo universal ¢ simples e segue integralmente o

conceito de renda bésica: supomos a criacdo de um beneficio de valor Unico para todos os

brasileiros. O nivel do beneficio depende apenas do or¢amento alocado, conforme os trés cenarios

mencionados.

Por fim, o modelo hibrido ¢ também composto por trés tipos de beneficios ndo cumulativos, no

mesmo sentido definido acima:

i) piso basico per capita para todas as pessoas em domicilios com renda per capita igual ou
inferior a R$ 260;

ii) beneficio infantil universal para todas criangas e jovens (entre 0 e 18 anos de idade);

iii) beneficio da rampa de saida para pessoas em domicilios com renda per capita acima de R$

260.

Assim, familias com renda domiciliar per capita abaixo da linha de elegibilidade fazem jus ao
componente focalizado do programa, que consiste em um beneficio de valor fixo por pessoa (piso
basico, cujo valor depende do orcamento do programa). Como no modelo focalizado, ha uma
rampa de saida com aliquota marginal de 50% sobre a renda domiciliar per capita que supere a
linha de elegibilidade, para que o beneficio ndo seja descontinuado abruptamente. O componente
universal refere-se ao beneficio infantil universal, pago a todos com idade até 18 anos,
independentemente da renda, cujo valor € idéntico ao do componente focalizado do programa, em
cada um dos cendrios or¢camentarios. Nao ha cumulatividade do componente focalizado com o

componente universal: todas as criangas recebem, na pratica, um beneficio de igual valor.
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Finalmente, assim como em nosso modelo focalizado, nenhuma familia beneficiaria recebe valor
inferior a R$ 20, o que na pratica afetaria apenas familias sem filhos no fim da rampa de saida do
programa.

A motivagao para o modelo hibrido, que difere do focalizado ao estender o beneficio infantil para
todos até 18 anos, se da por seu potencial para equacionar os dilemas discutidos anteriormente.
Primeiro, o modelo hibrido conjuga cobertura mais ampla com o pagamento de valores razoaveis.
Segundo, a sobrerrepresentacdo de criangas e adolescentes nos estratos mais pobres — 70% deles
estdo na metade mais pobre da populagdo (Soares, Bartholo e Osorio 2019) — torna o componente
universal razoavelmente bem focalizado. Terceiro, como criangas ¢ adolescentes mais ricos ja
recebem um beneficio do Estado brasileiro (dedugdo por dependente no Imposto de Renda da
Pessoa Fisica - IRPF), a critica de que o Estado estaria desperdigando recursos, transferindo-os
também as familias mais ricas, ndo encontra amparo. Quarto, o modelo hibrido reconhece que a
renda das familias flutua muito e que os cortes observados em pesquisas amostrais transversais sao
arbitrarios. Nesse caso, o beneficio universal amortece uma eventual queda de familias com
criangas na pobreza, até que o beneficio focalizado comece a ser pago, fornecendo protecdo ex
ante para um grupo vulneravel. Em quinto lugar, ele busca reduzir os incentivos negativos que
caracterizam beneficios com aliquota marginal de 100%. Finalmente, este modelo hibrido se
baseia em um argumento relevante de economia politica: programas sociais de base ampla tendem
a ser resilientes (Pierson 1996). A proposta, assim, reforca a base ampla do PBF, j4 avaliada como

importante para manter a forga politica do programa (Paiva, Cotta e Barrientos 2019).

2.3 Resumo

A Tabela 1 apresenta a estrutura de beneficios simulada para os trés modelos de transferéncia em
cada um dos cendrios orcamentarios. Em todos os casos, arredondamos os beneficios para cima
para evitar seu fracionamento em centavos. Com isso, o custo efetivo de cada cenario nao
corresponde perfeitamente ao orgcamento alocado, mas os desvios sao muito pequenos.

No modelo focalizado, o piso basico ¢ o beneficio infantil focalizado teriam valor de R$ 63, R$
122 ¢ R$ 172 nos cenarios or¢gamentarios de R$ 58, 120 e 180 bilhdes, respectivamente. Logo,
dada a aliquota marginal de 50%, o beneficio de rampa de saida alcancaria familias com renda
domiciliar per capita de até R$ 385, R$ 503 e RS 603.

No modelo hibrido com orgamento anual de R$ 58 bilhdes o piso basico focalizado e o beneficio

infantil universal seriam de RS 50 per capita. A rampa de saida, dada a aliquota marginal de 50%,
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garantiria beneficios decrescentes a familias com renda per capita até R$ 359. Com or¢amento de

R$ 120 bilhoes, seria possivel elevar os valores principais para R$ 100 per capita ¢ a rampa de

saida ofereceria prote¢ao decrescente até R$ 459 per capita. Para o orgamento de R$ 180 bilhoes,

o beneficio focalizado e o beneficio infantil universal seriam de R$ 144, com a rampa cobrindo

até RS 547.

Por fim, as simulag¢des de beneficios universais uniformes mostram que seria possivel transferir

para cada brasileiro R$ 23, 47 e 70 mensais para or¢amentos anuais de R$ 58, 120 e 180 bilhdes.

Tabela 1. Estrutura de beneficios simulada para cada modelo nos trés cenarios

orcamentarios

Estrutura e descri¢cao de beneficios

Orcamentos simulados (RS por ano)

58 bilhdes

120 bilhoes

180 bilhdes

Modelo Focalizado

Piso basico focalizado (R$)
Beneficio uniforme per capita para familias
com renda até R$ 260 per capita

63

122

172

Beneficio infantil focalizado (RS)
Beneficio uniforme por crianga ou jovem até 18
anos com renda per capita de até R$ 520

63

122

172

Rampa de saida?
Beneficio variavel per capita igual a
Piso — 0.5(Renda — 260) para familias com
renda acima de R$ 260 per capita

Sim

Sim

Sim

Valor total minimo por familia (R$)

20

20

20

Cumulatividade de beneficios?

Nao

Nao

Nao

Modelo Hibrido

Piso basico focalizado (R$)
Beneficio uniforme per capita para familias
com renda até R$ 260 per capita

50

100

144

Beneficio infantil universal (R$)
Beneficio uniforme para todas as criangas e jovens
até 18 anos

50

100

144

Rampa de saida?
Beneficio variavel per capita igual a Piso —
0.5(Renda — 260) para familias com renda
acima de R$ 260 per capita

Sim

Sim

Sim

Valor total minimo por familia (R$)

20

20

20

Cumulatividade de beneficios?

Nao

Nao

Nao
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Modelo Universal

Beneficio universal (R$) 23 47 70

Beneficio uniforme universal per capita

Fonte: elaboracdo dos autores a partir dos microdados da PNADC 2019.

3. METODOLOGIA

3.1 Preparacao dos dados

Nossas simulagdes foram feitas com os microdados anuais de 2019 das primeiras visitas da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNADC), realizada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Apos a aplicagdo dos filtros usuais para excluir
moradores que ndo compartilham despesas com o domicilio, restaram na amostra 442 mil
individuos e 150 mil familias.*

Evidentemente, a PNADC 2019 nao capta os efeitos da pandemia de Covid-19. Ainda assim, trata-
se da melhor fonte de dados para nossos propositos, por dois motivos. Primeiro, no momento, a
unica outra op¢ao seria a PNAD-Covid, que possui amostra bem menor e ¢ conduzida em carater
experimental pelo IBGE. Como a coleta ¢ feita por telefone, o questionario da PNAD-Covid ¢é
bastante simplificado, o que impossibilitaria a aplicagdo da nossa metodologia para isolar os
rendimentos formais (ver se¢ao 3.2). Segundo, nossa intengdo € contribuir para o debate sobre
transferéncias sociais em um futuro pds-pandemia e, portanto, seria inadequado usar informagdes
coletadas durante o pico da crise, ainda que seja forcoso reconhecer que, no curto € no médio
prazos, a situacao social pode permanecer pior do que a observada na PNADC 2019.

Como o Brasil passa por acelerado processo de transicdo demografica, seguimos Souza, Vaz e
Paiva (2018) e alteramos os pesos amostrais da PNADC 2019 para refletir a estrutura etdria da
populacdo em 2021. Nossos resultados foram calculados com esses novos pesos, mas sua
substitui¢do pelos originais ndo altera as conclusdes substantivas. Dada a proximidade entre o ano
da pesquisa (2019) e o ano projetado (2021), a correlacdo entre o peso original e o projetado ¢ de
quase 0,99. O peso projetado serve sobretudo para minimizar a subestimacao dos custos devido ao
crescimento populacional desde 2019.

Diante da conhecida subestimacdo do PBF em pesquisas domiciliares (e.g., Souza et al. 2019),

aplicamos o método de Souza, Osorio e Soares (2011) para harmonizar os microdados com

4 Utilizamos “familia” e “domicilio” de forma intercambiavel, denotando o conceito de domicilio da PNADC.
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registros administrativos e tornar ao cenario de referéncia (pré-pandemia) mais fidedigno.
Os rendimentos reportados 8 PNADC foram deflacionados para junho de 2019 pelo Indice
Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC), do proprio IBGE, tomando como referéncia o més

intermediario de cada trimestre e sem levar em conta diferencas regionais de pregos.

3.2 Rendimentos formais e elegibilidade as transferéncias

As informagdes sobre rendimentos na PNADC possuem duas limitagdes principais para realizar
simulacdes realistas do custo total e da incidéncia de beneficios assistenciais. Primeiro, o banco
de dados anualizado das primeiras visitas contém apenas dados transversais, isto €, com referéncia
a um unico momento do tempo, ignorando por completo a volatilidade de renda de boa parte das
familias brasileiras. Segundo, nem todos os rendimentos capturados pela PNADC sao facilmente
verificaveis pelos agentes publicos, sendo que alguns, em especial os rendimentos do trabalho
informal, podem ser omitidos pelas familias sem dificuldades.

Dessa forma, simulagdes ingénuas baseadas na renda domiciliar per capita declarada na PNADC
supdem tanto estabilidade de rendimentos quanto capacidade informacional inexistentes no mundo
real. Nos dois casos, a consequéncia mais grave ¢ a subestimagado grosseira do publico potencial e
do custo estimado de programas de transferéncia de renda.

Uma solugdo intuitiva para esse problema seria, entdo, levar em conta nas simulagdes apenas
aquele subconjunto dos rendimentos captados na PNADC que podem ser de fato averiguados de
forma independente pelo governo federal — isto €, considerar somente os rendimentos formais das
familias para avaliar sua elegibilidade as transferéncias.

Embora nem todos os problemas sejam superados, simula¢des baseadas s6 nos rendimentos
formais tendem a ser muito mais realistas. Por exemplo, Souza et al. (2020) seguiram essa
estratégia para simular o publico potencial do Auxilio Emergencial e, mesmo utilizando dados
defasados de 2018 e sem correcdes adicionais, chegaram perto dos valores reportados
posteriormente: sua estimativa de 59 milhdes de potenciais beneficidrios ¢ muito mais proxima
dos 67 milhdes oficiais do que os 50 milhdes estimados pela abordagem ingénua, que usa toda a
renda declarada como critério de elegibilidade.

Na prética, essa metodologia tem objetivos semelhantes aos de Souza, Osorio e Soares (2011), que
propdem procedimentos ex post para harmonizar o total de beneficiarios do PBF na PNAD com o

total dos registros administrativos do programa. Nos dois casos, trata-se de incorporar os “erros de
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inclusdo” mais provaveis, em vez de assumir focalizagdo perfeita como nas simulac¢des ingénuas.’
Neste texto, refinamos o procedimento de Souza et al. (2020), definindo os rendimentos formais
conforme o Quadro 1. As novidades estdo no tratamento de empregadores, trabalhadores por conta
propria e assalariados informais. Souza et al. (2020) incluiram nos rendimentos formais a
remuneracao integral dos empregadores e trabalhadores por conta propria que possuiam CNPJ ou
contribuiam para instituto de previdéncia publica, e descartaram todos os rendimentos de
trabalhadores informais e dos demais empregadores e trabalhadores por conta propria. Neste
trabalho, consideramos integralmente a remuneragdo s6 dos empregadores com cinco ou mais
funcionarios e com CNPJ ou contribuintes da previdéncia publica. Os empregadores com CNPJ
ou contribuintes com menos de cinco empregados foram agrupados com os trabalhadores por conta
propria com CNPJ ou contribuintes e com os assalariados informais contribuintes de instituto de
previdéncia publica. Para esses trés grupos, o rendimento formal assumiu apenas dois valores: caso
a remuneragdo declarada na PNADC fosse menor ou igual ao teto do INSS em 2019 (R$ 5839.45),
o rendimento formal correspondeu a um salario minimo (R$ 998); caso a remuneragao declarada
fosse maior do que esse limite, atribuimos rendimento formal igual ao teto do INSS.

Esses ajustes em relagdo a Souza et al. (2020) tentam refletir com maior precisdo a capacidade do
governo federal para averiguar rendimentos. Com isso, a renda média formal deflacionada, com
os pesos projetados para 2021, ¢ de RS 1092, o que representa 77% da renda média reportada de
fato na PNADC.

> Os autores agradecem a Fabio Veras Soares por sugerir esse ponto.
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Quadro 1. Definicido dos rendimentos formais utilizados para averiguar elegibilidade as
transferéncias

Componentes dos rendimentos formais Valores considerados
Remuneracio do trabalho @

Empregados formais celetistas, militares e estatutarios

Empregadores com cinco ou mais empregados e que possuem Valor reportado em vd4019

CNPJ ou contribuem para instituto de previdéncia

Empregados assalariados informais que contribuem para instituto 1SM, se a renda reportada em

de previdéncia vd4019 for menor ou igual ao

. teto do INSS;
Empregadores com menos de cinco empregados e que possuem

CNPJ ou contribuem para instituto de previdéncia Teto do INSISI, se a renda
Trabalhadores por conta propria que possuem CNPJ ou reportada em vd4019 for maior
contribuem para instituto de previdéncia do que o teto do INSS
Outros rendimentos
Aluguéis Valor reportado em v5007a2
Aposentadorias e pensdes Valor reportado em v5004a2
Beneficio de Prestagdo Continuada Valor reportado em v5001a2
Bolsas de estudo, aplicagdes financeiras e outras rendas Valor reportado em v5008a2
Seguro Desemprego Valor reportado em v5005a2

Fonte: elaboracdo dos autores.

Notas:

(1) “1SM” equivale a um salario minimo, ou seja, R$ 998 em 2019. O teto dos beneficios do Instituto Nacional de
Seguridade Social (INSS) era de R$ 5839,45 em 2019. A classificagdo dos rendimentos em formais e informais foi
feita antes do deflacionamento.

(2) Informagdes referentes a ocupagdo principal dos individuos.

Nossa defini¢ao reflete de modo mais realista as informagdes hoje efetivamente a disposi¢cdo do
governo federal para verificar os rendimentos autodeclarados. Ao aplicar aos nossos dados o
mesmo algoritmo usado por Souza et al. (2020), obtemos um publico potencial de 66,7 milhdes
de beneficiarios do Auxilio Emergencial, nimero quase idéntico ao oficial.®

A elegibilidade a cada um dos modelos descritos na se¢do 2 foi computada com base nos

rendimentos formais per capita, como explicado acima. Os resultados simulados para o Auxilio

¢ Nio hd como saber se foram essas pessoas que de fato receberam o Auxilio nem como testar se nossa simula¢io
representa corretamente os efeitos redistributivos do Auxilio, uma vez que usamos dados de 2019 e a crise trazida pelo
coronavirus certamente provocou reordenamento na distribuicao de renda. Ainda assim, a proximidade entre os dados
agregados sugere que nossa metodologia é capaz de simular o publico-alvo para transferéncias de renda com maior
precisdo do que as simula¢es ingénuas.
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Emergencial também foram obtidos com essa metodologia. Os efeitos distributivos de cada cendrio
simulado foram calculados levando em conta toda a renda per capita declarada. Afinal, o conceito
de rendimentos formais serve apenas para refletir a impossibilidade de monitoramento de todos os
rendimentos, enquanto os efeitos distributivos que nos interessam dizem respeito a renda total de
fato.

Na proxima se¢do, reportamos os resultados dos modelos simulados para o futuro e de dois
cenarios de referéncia: o PBF atual (compatibilizado com os registros administrativos) e o Auxilio
Emergencial simulado. Neste tltimo caso, os resultados devem ser interpretados de modo apenas
ilustrativo, uma vez que a simulacao supde a existéncia do Auxilio Emergencial em 2019, quando

o mercado de trabalho ainda nao tinha sido afetado pela pandemia.

4. RESULTADOS

4.1 Cobertura e beneficios médios

A Tabela 2 apresenta, para cada cendrio or¢gamentario, o tamanho da populacao alcancada direta
ou indiretamente (familias e pessoas) e os valores dos beneficios médios em cada modelo simulado
para o futuro. Por defini¢do, o modelo universalista maximiza a cobertura, estendendo-a a toda a
populagdo brasileira, mas, como contrapartida, oferece beneficios muito modestos, alcangando o
valor de R$ 70 per capita apenas no cenario or¢amentario mais generoso de R$ 180 bilhdes. Com
0 cenario orcamentario neutro, o valor nao passaria de R$ 23 por pessoa. Embora uma renda basica
universal pareca ser uma ideia “simples e poderosa”, o baixo valor de beneficios, necessario para
que o custo total do programa seja financiavel, compromete o bem-estar dos mais pobres.

No outro extremo, o modelo focalizado funciona como uma espécie de PBF ampliado, ja que a
linha de elegibilidade (R$ 260 per capita) ¢ bem mais alta que as linhas atuais de extrema pobreza
e de pobreza do PBF (R$ 89 ¢ R$ 178 per capita). No caso do cenario neutro (R$ 58 bilhdes/ano),
o efeito se daria fundamentalmente na cobertura: passariamos a ter mais de 26 milhdes de familias
beneficiarias, quase o dobro do PBF atual. O valor médio do beneficio familiar seria de RS 184,
proximo ao atual (R$ 190). No caso dos cenarios orgamentarios de R$ 120 bilhdes e RS 180
bilhdes/ano, ndo apenas o publico continuaria aumentando em fung¢do do beneficio de rampa de
saida (alcangando pouco mais de 31 milhdes de familias no cenario mais amplo), como o valor do
beneficio familiar médio passaria a ser substantivamente maior (R$ 372 e R$ 485,

respectivamente). Mesmo no cenario or¢amentario de R$ 180 bilhdes, contudo, o modelo
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focalizado teria uma cobertura significativamente inferior a do Auxilio Emergencial que, nas
nossas simulagdes, beneficia direta ou indiretamente mais de 40 milhdes de familias e quase 130
milhdes de pessoas.

O modelo hibrido permite um meio termo entre os tipos puros, oferecendo uma cobertura entre
146 e 155 milhdes de pessoas, nimeros superiores até¢ mesmo aos do Auxilio Emergencial, gragas
ao componente universal para criangas. Por defini¢do, a cobertura ndo ¢ universal porque ha
familias sem criangas com renda per capita acima dos critérios de elegibilidade. Naturalmente,
nao hé magica e os beneficios médios sdo menores do que no modelo focalizado: para os cenarios
de RS 58 bilhdes, R$ 120 bilhdes e R$ 180 bilhdes, os valores médios do beneficio familiar mensal
neste modelo seriam de, respectivamente, de R$ 117, R$ 243 ¢ R$ 339. Ainda assim, sdo valores
per capita aproximadamente 40% mais altos do que no modelo universalista, independentemente

do cenario orcamentario.

Tabela 2. Populacao afetada e beneficio médio mensal dos modelos focalizado, hibrido e
universal, segundo cenarios orcamentarios®

Populacio afetada direta ou , -
Orc¢amento
re Modelo de indiretamente (milhoes)® Beneficio médio mensal (R$)
simulado R
RS . transferéncia
(RS anuais) Familias Pessoas Por familia Por pessoa
Focalizado 26,4 92,4 184 53
58 bilhdes | Hibrido 41,1 146,5 117 33
Universal 73,1 2133 67 23
Focalizado 26,9 93,8 372 107
120 bilhdes | Hibrido 41,5 147,6 243 68
Universal 73,1 2133 137 47
Focalizado 31,1 105,0 485 144
180 bilhoes | Hibrido 44,6 154,7 339 98
Universal 73,1 2133 204 70
Fonte: elaboragdo dos autores a partir dos microdados da PNADC 2019.
Notas:

(a) A elegibilidade aos trés modelos futuros simulados foi determinada de acordo com o conceito de renda formal
descrito na subsecdo 3.2. Nos modelos focalizado e hibrido, a linha de elegibilidade é de R$ 260 per capita.

(b) Apesar de a linha de elegibilidade ser fixa, nos modelos focalizado e hibrido a populagdo varia entre os cenarios
orgamentarios em fungéo da inclinagdo da rampa de saida.
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4.2 Efeitos sobre a pobreza e a desigualdade

Para comparar as nove combinagdes entre modelos e or¢gamentos, bem como os cendrios de
referéncia (PBF atual e a simula¢do do Auxilio Emergencial), priorizamos os indicadores
distributivos mais usados pela literatura, evitando a multiplicacdo excessiva de resultados.

Para analise da desigualdade, estimamos os coeficientes de incidéncia e de concentragdo das
transferéncias e o coeficiente de Gini da renda domiciliar per capita. Os dois primeiros sao
semelhantes, baseando-se na decomposicdo da curva de Lorenz em curvas de concentragdo de
vérias fontes.” Ambos variam entre -1 e +1, atingindo valor minimo quando as transferéncias sdo
perfeitamente direcionadas para o mais pobre entre os pobres e, inversamente, chegando ao valor
maximo quando elas sdo apropriadas exclusivamente pelo mais rico entre os ricos. Se o coeficiente
¢ igual a zero, entdo, grosso modo, o beneficio distribui-se uniformemente entre a populacao.

A diferenca entre os dois estd na variavel de ordenamento da distribuicao de renda. O coeficiente
de incidéncia ¢ calculado a partir da renda domiciliar per capita liquida de cada tipo de beneficio.
Ou seja, a distribuicao do beneficio ¢ avaliada em comparagao com a distribuicao de renda anterior
a sua existéncia. Por isso, o coeficiente de incidéncia pode ser interpretado como medida de
focalizagdo de um beneficio, denotando a progressividade do “primeiro real” de cada transferéncia,
se supusermos a inexisténcia de mudangas comportamentais induzidas pela propria transferéncia.
Como dito, quanto menor seu valor, mais as transferéncias alcangam os mais pobres. No entanto,
coeficientes de incidéncia dependem também da cobertura dos programas de transferéncia. A
medida que programas ampliam sua cobertura, eles tendem a incluir grupos “menos pobres” e,
assim, apresentam coeficientes menos progressivos. Um programa que inclua toda a metade mais
pobre da distribuicdo de renda tem, por definicao, coeficiente de incidéncia mais elevado — e,
portanto, menos progressivo — do que um programa perfeitamente focalizado no 1% mais pobre.
Como o atual debate busca ampliar transferéncias ndo contributivas para além da atual cobertura
do PBF, ¢ natural que os programas aqui simulados apresentem coeficientes de incidéncia maiores
que o os do PBF atual. Nosso interesse, portanto, ndo estd no sinal, mas sim na magnitude das
diferencas.

O coeficiente de concentragdo, por sua vez, ¢ computado a partir da renda domiciliar per capita

total, incluindo os préoprios rendimentos das transferéncias. Dessa forma, ele leva em conta ndo so6

7 Para defini¢Ges formais das curvas de concentra¢io, ver Kakwani (1980) ou Hoffmann (1998). Hoffmann (2007) e
Soares ef al. (2007), entre outros, estimam curvas e coeficientes de incidéncia e concentra¢do para o Brasil.
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a focalizacdo e a cobertura, mas também os proprios valores transferidos. Nesse sentido, ele € um
indicador da progressividade do “Gltimo real” de cada transferéncia: quanto menor for o
coeficiente de concentragdo, maior o efeito sobre a desigualdade total de reajustes marginais nos
beneficios.

Todas as transferéncias cujo coeficientes de concentragao sao menores do que Gini da renda total
sao redistributivas. Neste texto, consideramos que coeficientes de concentragdo menores do que
zero implicam programas “fortemente progressivos”, pois beneficiam desproporcionalmente os
mais pobres, ao passo que coeficientes de concentragdo maiores ou iguais a zero, mas menores do
que o Gini da renda domiciliar per capita total correspondem a transferéncias “fracamente
progressivas”.

Uma maneira de ilustrar a diferenca entre os dois coeficientes ¢ imaginar uma transferéncia que
fosse feita apenas ao cidadao mais pobre de um pais, mas que fosse de tal magnitude que o tornasse
o cidadao mais rico. O coeficiente de incidéncia seria -1 porque, antes da transferéncia, o cidadao
era o mais pobre; ja o coeficiente de concentragdao seria +1 porque, depois da transferéncia, o
cidaddo seria o mais rico. Em outras palavras, a diferenca entre os dois coeficientes ¢ o
reordenamento dos beneficiarios na distribuicdo de renda causado pelo préprio beneficio.

Em programas ndo universais, as diferencas entre os coeficientes de incidéncia e de concentragao
sdo positivamente associadas a magnitude das transferéncias. Beneficios modestos tendem a
apresentar coeficiente de concentragdo pouco maiores que o coeficiente de incidéncia, enquanto
0s mais generosos tendem a apresentar maior diferenca entre os coeficientes por provocarem maior
reordenamento ao longo da distribui¢ao de renda. No caso de transferéncias que sejam feitas
universalmente, com valor tnico, ambos os coeficientes serdo zero, por definicao.

Finalmente, o coeficiente de Gini, neste trabalho, mede a distribuicdo de renda domiciliar per
capita e varia entre 0 e 1. Quanto maior for o coeficiente de Gini, mais desigual ¢ a distribuicao
de renda; quanto mais proximo de zero, mais igualitaria a distribuicao de renda.

Para analise da pobreza, optamos pelo indicador FGT(0), o percentual de pobres na populagao.
Como os resultados para os indicadores FGT(1) e FGT(2) sdao qualitativamente semelhantes em
quase todos os casos, optamos por omiti-los, privilegiando a medida mais intuitiva da familia de
Foster, Greer e Thorbecke (1984). O FGT(0) foi calculado para as trés linhas internacionais do
Banco Mundial, de PPC$ 1,90, 3,20 e 5,50 por dia, estimadas em R$ 150, R$ 253 ¢ R$ 434 por
més em reais de junho de 2019. A linha de PPCS$ 1,90 por dia foi criada a partir da linha de pobreza
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de alguns dos paises mais pobres do mundo.® As linhas de PPC$ 3,20 e 5,50 s3o indicadas para

paises de renda média ou renda média alta, como a brasileira.

4.2.1 Cenario orcamentario de RS 58 bilhoes

Como dito, o cenario de R$ 58 bilhdes simula uma situacdo de neutralidade fiscal na qual seria
possivel criar uma transferéncia ndo contributiva um pouco mais ampla que o PBF sem elevar a
carga tributaria (ver se¢do 6.1).

O Gréfico 1 apresenta os coeficientes de incidéncia e de concentracdo dos modelos aqui
examinados (focalizado, hibrido e universal), em comparac¢ao com dois cendrios de referéncia: o
PBF, com publico e or¢amento ajustados na Pnad Continua, a partir de registros administrativos,
¢ nossa simulacdo do Auxilio Emergencial. O orcamento simulado de R$ 58 bilhdes se aplica

somente aos modelos futuros simulados, € ndo aos cenarios de referéncia.

Grafico 1. Coeficientes de incidéncia e de concentracdo nos cenarios de referéncia e nos
modelos simulados com or¢camento de R$ 58 bilhoes anuais — Brasil, 2019
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Fonte: elaborag@o propria com base nos dados da Pnad Continua de 2019.

Nota: no cenario “PBF atual” o total de familias no PBF na PNADC foi compatibilizado com o total reportado em
registros administrativos utilizando versdo atualizada do método de Souza, Osorio e Soares (2011). A simulagido do
Auxilio Emergencial segue Souza et al. (2020), considerando o conceito de renda formal descrito na subsegdo 3.2. A
elegibilidade aos modelos futuros simulados foi determinada de acordo com o conceito de renda formal descrito na
subse¢ao 3.2.

O PBF possui menor publico, ¢ bem focalizado — inclusive em comparagdo com programas

similares em outros paises (Soares et al. 2009; Paiva, Sousa e Nunes 2020) — e faz transferéncias

8 Malawi, Mali, Etiopia, Serra Leoa, Niger, Uganda, Gambia, Ruanda, Guiné-Bissau, Tanzania, Tajiquistio, Mo¢ambique,
Chade, Nepal e Gana (Ravallion, Chen e Sangraula 2009).
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muito modestas. Nao por acaso, seus coeficientes de incidéncia e concentragdo sdo os mais baixos
e, seus valores, proximos. O Auxilio Emergencial simulado tem cobertura mais ampla e menos
bem focalizada, mas ainda assim beneficia sobretudo os mais pobres (coeficiente de incidéncia
igual a -0,30). O valor elevado do beneficio faz com que seu coeficiente de concentracdo seja mais
alto, embora ainda negativo (-0,16). Ou seja, trata-se de transferéncia fortemente progressiva que,
por pagar beneficios elevados, provoca bastante reordenamento na distribuicdo de renda,
alavancando a posicdo relativa dos beneficidrios. Algo semelhante ocorre com beneficios
previdencidrios e assistenciais indexados ao salario minimo.

Entre as simulagdes para o futuro, os modelos focalizado e hibrido ficam no meio-termo entre o
PBF atual e o Auxilio Emergencial, sendo que, como esperado, o focalizado ¢ mais progressivo.
Nos dois casos, os coeficientes de incidéncia e de concentragdo sdo muito semelhantes porque os
valores dos beneficios sdo modestos, o que configura sinal inequivoco de que seu efeito
redistributivo tende a crescer junto com o or¢gamento, como veremos adiante.

Em outras palavras, tanto o modelo focalizado quanto o hibrido alcangam preferencialmente
aqueles que, antes de receberem as transferéncias, estdo na parte debaixo da distribui¢ao de renda.
Os valores dos beneficios, ademais, sdo suficientemente modestos para manté-los fortemente
progressivos — mais progressivos do que o Auxilio Emergencial. Os resultados também sao
satisfatorios na comparacdo com o PBF atual, se levarmos em conta que mesmo no modelo
focalizado a cobertura ¢ muito superior a que existe hoje (26 milhdes de familias, contra cerca de
14 milhdes) e a perda de progressividade ¢ limitada (coeficiente de incidéncia de -0,52, contra -
0,66 do PBF).

O beneficio universal ¢ um caso a parte. Por alcancar a todos com beneficios uniformes, seus
coeficientes de incidéncia e concentragdo sdo, por defini¢do, sempre iguais a zero. Com isso, esse
modelo ¢ sempre fracamente progressivo, no sentido definido acima: embora ndo seja
desproporcionalmente apropriado pelos mais pobres, sua distribuicdo permanece mais igualitaria
do que o coeficiente de Gini, ajudando a reduzir a desigualdade final.

O Gréfico 2 exibe os coeficientes de Gini nos cendrios de referéncia e nos modelos simulados. No
primeiro caso, a substituicdo do PBF pela simulagdo do Auxilio Emergencial tem grande efeito: o
Gini recua quase 16%, de 0,541 para 0,455. Ou seja, ndo obstante a perda de progressividade do
Auxilio Emergencial em relacdo ao PBF, sua maior cobertura e seus beneficios mais generosos

promovem significativa redistribuicdo de renda.
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Com or¢amento limitado a pouco mais de 10% do desembolso mensal do Auxilio Emergencial,
nenhum dos trés modelos simulados para o futuro chega perto de resultados tdo expressivos. Em
nenhum dos casos hd mudangas significativas em compara¢ao ao PBF atual, no méximo avangos
marginais. Nao hd como compensar tamanha diferengca or¢amentaria em relagdo ao Auxilio

Emergencial com melhorias na focalizagdo ou no desenho de beneficios.

Grafico 2. Coeficiente de Gini nos cenarios de referéncia e nos modelos simulados com
orcamento de RS 58 bilhdoes anuais — Brasil, 2019
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Fonte: elaborac¢do prépria com base nos dados da Pnad Continua de 2019.

Nota: no cenario “PBF atual” o total de familias no PBF na PNADC foi compatibilizado com o total reportado em
registros administrativos utilizando versdo atualizada do método de Souza, Osorio e Soares (2011). A simulagdo do
Auxilio Emergencial segue Souza et al. (2020), considerando o conceito de renda formal descrito na subsegdo 3.2. A
elegibilidade aos modelos futuros simulados foi determinada de acordo com o conceito de renda formal descrito na
subsec¢do 3.2.

As diferengas entre os modelos s3o modestas. A ado¢do do modelo focalizado levaria a uma queda
de pouco mais de 1% no coeficiente de Gini, de 0,541 para 0,534, enquanto o modelo universal
provocaria uma leve piora na desigualdade, com aumento do Gini para 0,542 (0,2%). O modelo
hibrido fica perto do ponto médio entre ambos, um pouco mais préximo ao modelo focalizado.

Finalmente, os trés painéis do Grafico 3 trazem as taxas de pobreza para as trés linhas do Banco
Mundial. O contraste entre os dois cendrios de referéncia ¢ nitido: a simula¢do do Auxilio

Emergencial aponta a erradicacdo da pobreza para as duas linhas mais baixas, algo ndo obtido pelo
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PBF em func¢io tanto da cobertura quanto do valor do beneficio.” Para a linha mais alta —
recomendada pelo Banco Mundial para paises com nivel de desenvolvimento semelhantes ao
Brasil —, o Auxilio ndo chega a erradicar a pobreza, mas a queda em relagao ao PBF atual ¢ evidente
(7,4% vs. 24,1%).

Grafico 3. Taxas de pobreza nos cenarios de referéncia e nos modelos simulados com
orcamento de RS 58 bilhées anuais para trés linhas de pobreza (%) — Brasil, 2019
a) Linha internacional de pobreza de PPC$ 1,90 por dia (R$ 150 por més)
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b) Linha internacional de pobreza de PPCS$ 3,20 por dia (RS 253 por més)
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9 Para avaliacio dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, o Banco Mundial considera a pobreza tecnicamente
erradicada quando o FGT(0) cai abaixo de 3%. Ver: <http://www.wotldbank.org/en/topic/poverty/ovetrview>.
Acesso em 26 de novembro de 2020.
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¢) Linha internacional de pobreza de PPCS$ 5,50 por dia (RS 434 por més)
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Fonte: elaborag@o propria com base nos dados da Pnad Continua de 2019.

Nota: no cenario “PBF atual” o total de familias no PBF na PNADC foi compatibilizado com o total reportado em
registros administrativos utilizando versdo atualizada do método de Souza, Osorio e Soares (2011). A simulagdo do
Auxilio Emergencial segue Souza et al. (2020), considerando o conceito de renda formal descrito na subse¢do 3.2. A
elegibilidade aos modelos futuros simulados foi determinada de acordo com o conceito de renda formal descrito na
subsecao 3.2.

Mais uma vez, os modelos simulados para o futuro ndo conseguem chegar nem perto desses
efeitos, dado seu orcamento limitado. Na comparacao com o PBF atual, a ado¢do dos modelos
focalizado e hibrido levaria a redugdes na pobreza para todas as trés linhas. O percentual de pobres
cairia de 6,2% na linha de PPCS$ 1,90/dia para 5,7% e 5,9%, respectivamente. A maior diferenga
entre os cendrios, contudo, estd na taxa de pobreza para a linha intermediaria de PPC$ 3,20/dia,
cujo valor esta proximo das linhas de elegibilidade escolhidas para esses modelos: nesse caso, o
modelo focalizado e o hibrido apresentam resultados quase idénticos, reduzindo a pobreza em
relagdo ao PBF atual em algo entre 1,2 e 1,4 pontos percentuais (p.p.). Para a linha mais elevada,
assim como para a mais baixa, o focalizado tem desempenho razoavelmente melhor do que o
hibrido.

A Unica simulagdo com resultados piores do que os do PBF atual ¢ a do modelo universal. A
pobreza subiria de 6,2% para 7% com a linha de PPC$ 1,90/dia, padrdo que se mantém conforme
o valor da linha de pobreza aumenta. Esse seria o prego de substituir uma transferéncia modesta e
bem focalizada, como o PBF, por uma igualitaria, porém de valor mais baixo.

Em resumo, as simulagdes com o cenario de R$ 58 bilhdes sugerem que a adogao de um modelo
de transferéncia ndo contributiva de maior cobertura, mas or¢camentariamente neutro, traria

resultados positivos de redug¢do da desigualdade e da pobreza desde que mantivesse algum
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elemento focalizado, como nos modelos focalizado e hibrido. Seria um avanco, pois poderiamos
expandir um pouco a fronteira de eficiéncia do gasto social e conseguir, com recursos ja existentes,

. 10 . ,
resultados melhores que os atuais. '~ Entretanto, esses ganhos seriam provavelmente modestos. Ja
o modelo universal ndo traria ganhos, mas sim perdas. Para orcamentos limitados, reduzir o valor
dos beneficios para manter o principio da universalidade faz com que as transferéncias nao

consigam oferecer um grau de protecdo adequado.

4.2.2 Cenario orcamentario de RS 120 bilhoes

O Gréfico 4 apresenta os coeficientes de incidéncia e de concentracao nos cendrios de referéncia
¢ nos modelos simulados, desta vez considerando o orcamento anual de R$ 120 bilhdes. Os
resultados quase ndo mudam em relagdo aos do or¢amento de R$ 58 bilhdes (cf. Grafico 1), seja
para os coeficientes de incidéncia (o que ¢ esperado, pois eles ndo levam em conta os valores
transferidos, apenas alteragdes de cobertura), seja para os coeficientes de concentragao dos
modelos focalizado e hibrido. Como dito, ambos sdao por defini¢do iguais a zero para o modelo

universal.!!

10 Consideramos aqui apenas os beneficios sociais captados pela PNADC. Como discutimos adiante (se¢io 0.1), o
financiamento do cenario de R§ 58 bilhées envolveria a extingdo de outros programas (por exemplo, o Abono Salarial e
Salario Famfilia) e da deducao por dependente do IRPF, cujos efeitos distributivos ndo foram simulados por nos.

1 Como os cenarios de referéncia ndo sdo afetados pela elevagio do orgamento anual, abstemo-nos de comenté-los
daqui em diante para evitar repeticoes.
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Grafico 4. Coeficientes de incidéncia e de concentracdo nos cenarios de referéncia e nos
modelos simulados com or¢amento de R$ 120 bilhées anuais — Brasil, 2019
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Fonte: elaborag@o propria com base nos dados da Pnad Continua de 2019.

Nota: no cenario “PBF atual” o total de familias no PBF na PNADC foi compatibilizado com o total reportado em
registros administrativos utilizando versdo atualizada do método de Souza, Osorio e Soares (2011). A simulagdo do
Auxilio Emergencial segue Souza et al. (2020), considerando o conceito de renda formal descrito na subse¢do 3.2. A
elegibilidade aos modelos futuros simulados foi determinada de acordo com o conceito de renda formal descrito na
subsecao 3.2.

Em outras palavras, mesmo gastando muito mais, continuamos com transferéncias simuladas
altamente progressivas, o que refor¢a que a maior generosidade do orgcamento tem potencial para
amplificar bastante os efeitos redistributivos dos beneficios. O Grafico 5 mostra isso: ao contrario
do que vimos no Grafico 2, com orgamento de R$ 120 bilhdes anuais todos os trés modelos
produzem coeficientes de Gini menores do que o estimado com o PBF atual, embora ainda fiquem
longe da redistribuicdo promovida pelo Auxilio Emergencial, que, diga-se passagem, custa
anualmente quase cinco vezes mais do que os outros modelos simulados nesta subsecao.

A magnitude da redistribui¢do segue o mesmo ordenamento de antes. O modelo focalizado se
destaca, derrubando a desigualdade em quase 5%, variagdo muito maior do que a queda anterior
de 1%. O modelo hibrido nao fica muito atras, causando reducao de 3,5% no Gini, percentual que
cai para 1,5% com o modelo universal. Assim, seria preciso gastar R$ 120 bilhdes com um
beneficio universal para alcangar o mesmo efeito redistributivo obtido pelo focalizado com menos

da metade deste valor.
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Grafico 5. Coeficiente de Gini nos cenarios de referéncia e nos modelos simulados com
orcamento de R$ 120 bilhées anuais — Brasil, 2019
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Fonte: elaborag@o propria com base nos dados da Pnad Continua de 2019.

Nota: no cenario “PBF atual” o total de familias no PBF na PNADC foi compatibilizado com o total reportado em
registros administrativos utilizando versdo atualizada do método de Souza, Osorio e Soares (2011). A simulagdo do
Auxilio Emergencial segue Souza et al. (2020), considerando o conceito de renda formal descrito na subse¢do 3.2. A
elegibilidade aos modelos futuros simulados foi determinada de acordo com o conceito de renda formal descrito na
subsecao 3.2.

Os numeros relativos a pobreza sdao exibidos nos trés painéis do Grafico 6. Assim como para a
desigualdade, o orcamento de R$ 120 bilhdes possibilita impactos muito maiores do que o de R$
58 bilhdes. Agora, até¢ o modelo universal traz melhorias em relagdo ao PBF atual, exceto para a
linha mais baixa de pobreza. Os modelos focalizado e hibrido continuam relativamente
semelhantes, com vantagem para o primeiro, que consegue reduzir a pobreza em relagao ao PBF
atual entre 2,6 ¢ 6,2 p.p., dependendo da linha. Nao ¢ pouco, ainda mais se considerarmos que o
proprio PBF reduz a pobreza em algo em torno de 1,5 p.p. € que nossas simulagdes se orientam

para a ampliacdo da cobertura, e ndo para qualquer focalizacio artificialmente restritiva. '2

12Na PNADC 2019, a comparagio entre a tenda com e sem o PBF atual indica que o programa reduz a pobreza em 1,8,
1,7 ¢ 1,3 p.p. para as linhas de PPC$ 1,90/dia, 3,20/dia e 5,50/ dia, respectivamente.
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Grifico 6. Taxas de pobreza nos cenirios de referéncia e nos modelos simulados com
orcamento de R$ 120 bilhées anuais para trés linhas de pobreza (%) — Brasil, 2019
a) Linha internacional de pobreza de PPC$ 1,90 por dia (R$ 150 por més)
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b) Linha internacional de pobreza de PPCS$ 3,20 por dia (RS 253 por més)
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¢) Linha internacional de pobreza de PPCS$ 5,50 por dia (RS 434 por més)
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Fonte: elaborag@o propria com base nos dados da Pnad Continua de 2019.

Nota: no cenario “PBF atual” o total de familias no PBF na PNADC foi compatibilizado com o total reportado em
registros administrativos utilizando versdo atualizada do método de Souza, Osorio e Soares (2011). A simulagdo do
Auxilio Emergencial segue Souza et al. (2020), considerando o conceito de renda formal descrito na subse¢do 3.2. A
elegibilidade aos modelos futuros simulados foi determinada de acordo com o conceito de renda formal descrito na
subsecao 3.2.

4.2.3 Cenario orcamentario de RS 180 bilhoes

A maior disponibilidade de recursos faz com que os modelos focalizado e hibrido tenham leve
aumento de cobertura — em funcdo da rampa de saida — e, principalmente, realizem transferéncias
mais elevadas. Apesar disso, os coeficientes de incidéncia e de concentragdo para o cendrio
orcamentario de R$ 180 bilhdes nao diferem substantivamente dos anteriores, como se v€ no
Grafico 7. A focalizagdo dos dois modelos segue muito boa e, mais ainda, os coeficientes de
concentragdo permanecem muito baixos, indicando que a progressividade marginal dos beneficios
continua alta. Ou seja, nem mesmo um orcamento de R$ 180 bilhdes esgota a capacidade

redistributiva desses modelos.
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Grafico 7. Coeficientes de incidéncia e de concentracdo nos cenarios de referéncia e nos
modelos simulados com or¢amento de R$ 180 bilhées anuais — Brasil, 2019
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Fonte: elaborag@o propria com base nos dados da Pnad Continua de 2019.

Nota: no cenario “PBF atual” o total de familias no PBF na PNADC foi compatibilizado com o total reportado em
registros administrativos utilizando versdo atualizada do método de Souza, Osorio e Soares (2011). A simulagdo do
Auxilio Emergencial segue Souza et al. (2020), considerando o conceito de renda formal descrito na subse¢do 3.2. A
elegibilidade aos modelos futuros simulados foi determinada de acordo com o conceito de renda formal descrito na
subsecao 3.2.

A manutencao da progressividade aliada a expansao do orgamento faz com que, neste cenario mais
generoso, os modelos simulados tenham impactos profundos sobre a desigualdade, como mostra
o Grafico 8. Em comparacdo com o PBF atual, o modelo focalizado reduziria o Gini em mais de
7%, percentual que cai para 6% no modelo hibrido e 3% no universal. Sio niimeros que, pelo
menos nas duas primeiras simulagdes, seriam capazes de fazer o Brasil avancar uma década no
combate a desigualdade: a variagao de 0,039 pontos de Gini no modelo focalizado corresponde a
87% da queda do Gini registrada na antiga PNAD entre 2004 e 2013, 4pice do “crescimento pro

pobre” brasileiro.
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Grafico 8. Coeficiente de Gini nos cenarios de referéncia e nos modelos simulados com
orcamento de R$ 180 bilhées anuais — Brasil, 2019
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Fonte: elaborag@o propria com base nos dados da Pnad Continua de 2019.

Nota: no cenario “PBF atual” o total de familias no PBF na PNADC foi compatibilizado com o total reportado em
registros administrativos utilizando versdo atualizada do método de Souza, Osorio e Soares (2011). A simulagdo do
Auxilio Emergencial segue Souza et al. (2020), considerando o conceito de renda formal descrito na subse¢do 3.2. A
elegibilidade aos modelos futuros simulados foi determinada de acordo com o conceito de renda formal descrito na
subsecao 3.2.

Por fim, resta averiguar os efeitos simulados sobre a taxa de pobreza, ilustrados nos painéis do
Grafico 9. Como o modelo focalizado paga beneficios per capita de R$ 172 quando o or¢amento
¢ de R$ 180 bilhdes (cf. Tabela 1), a pobreza medida pela linha de PPCS$ 1,90/dia (RS 150/més)
desaparece nas simulagdes. Ou seja, o modelo focalizado conseguiria 0 mesmo resultado — a
erradicacdo da pobreza mais extrema — gastando apenas 36% do valor total desembolsado pelo

1.!% Para as linhas de pobreza mais elevadas, contudo, o Auxilio Emergencial

Auxilio Emergencia
simulado continua a frente de todos os modelos simulados para o futuro, o que se explica pelo
valor médio dos beneficios, que chegam a quase R$ 325 per capita nas familias beneficiarias. Em
comparacao com o PBF atual, além de erradicar a pobreza para a linha mais baixa, o modelo
focalizado derruba a taxa de pobreza pela metade para a linha de PPC$ 3,20/dia e provoca uma

queda de quase 10 p.p. para a linha mais alta de PPC$ 5,50/dia.

13 Em nossa simulagdo, o custo anual do Auxilio Emergencial seria de R$ 498,6 bilhoes.
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Grifico 9. Taxas de pobreza nos cenirios de referéncia e nos modelos simulados com
orcamento de R$ 180 bilhées anuais para trés linhas de pobreza (%) — Brasil, 2019
a) Linha internacional de pobreza de PPCS$ 1,90 por dia (R$ 150 por més)
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¢) Linha internacional de pobreza de PPCS$ 5,50 por dia (RS 434 por més)
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Fonte: elaborag@o propria com base nos dados da Pnad Continua de 2019.

Nota: no cenario “PBF atual” o total de familias no PBF na PNADC foi compatibilizado com o total reportado em
registros administrativos utilizando versdo atualizada do método de Souza, Osorio e Soares (2011). A simulagido do
Auxilio Emergencial segue Souza et al. (2020), considerando o conceito de renda formal descrito na subse¢do 3.2. A
elegibilidade aos modelos futuros simulados foi determinada de acordo com o conceito de renda formal descrito na
subsecao 3.2.

Por sua vez, o modelo hibrido chega bem perto da erradicagao “técnica” da pobreza — abaixo de
3% (cf. nota 7) — para a linha mais baixa, embora o piso basico permaneca inferior a linha de
pobreza mais baixa (R$ 144 vs. RS 150 per capita). Para as duas linhas mais altas a queda da
pobreza também ¢ bem expressiva para este modelo, que fica sé um pouco atras do focalizado em
termos de desempenho.

Por fim, com orgamento de R$ 180 bilhdes, até mesmo o modelo universal se mostra superior a
situagdo atual com o PBF, promovendo redugdes relevantes nas taxas de pobreza em especial para
as linhas mais elevadas. Mais uma vez, a magnitude do avanco ¢ comparavel com os resultados

obtidos para o modelo focalizado com orgamento menor.

4.3 Balanco dos impactos sobre a pobreza e a desigualdade

O Gréfico 11 resume os achados das subsecdes anteriores. O eixo vertical representa a variagao
em pontos percentuais da taxa de pobreza, medida com a linha de PPC$ 3,20/dia (R$ 253/més),
em comparacdo com o PBF atual, enquanto o eixo horizontal indica a variagao percentual no
coeficiente de Gini em comparagdo com o mesmo cendrio de referéncia. O Auxilio Emergencial
simulado foi incluido no grafico para fins meramente ilustrativos, uma vez que o impacto
orcamentario estimado para o Auxilio (R$ 498,5 bilhdes anuais) ultrapassa bastante até o nosso

cenario or¢amentario mais generoso (R$ 180 bilhdes por ano).
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O modelo universal com or¢amento de R$ 58 bilhdes € o unico que apresenta resultados piores
que o cenario de referéncia. Quando orcamento sobe para R$ 120 bilhdes o modelo universal se
torna relativamente neutro. Todos as outras combinag¢des de modelos e orcamentos implicam
quedas na pobreza e na desigualdade, que, como esperado, sdo mais acentuados para os modelos
focalizado e hibrido. Os efeitos sdo sempre um pouco maiores no modelo focalizado e a diferenga

entre ambos cresce levemente conforme o orgamento aumenta.

Grafico 10. Variagdo na taxa de pobreza para linha de PPCS 3,20/dia (p.p.) versus variagao
no coeficiente de Gini (%) em comparac¢iao com o PBF atual — Brasil, 2019

2,
’Q_T Uni58
o 0 OniT20
©
2 ih58
8 Uni18(FIes®
o -2
‘{é Hib120
o 4- Foc120
1\ Hib180
o
S Foc180
[T
©
c
o
0
g -8
5
>

-10AE

T T T T T T T T T
16 14 12 -10 -8 6 -4 2 0 2

Variagao no coeficiente de Gini (%)

Fonte: elaborac¢do prépria com base nos dados da Pnad Continua de 2019.

Rotulos: “AE” ¢ o Auxilio Emergencial simulado; “Foc”, “Hib” e “Uni” denotam, respectivamente, os modelos
focalizado, hibrido e universal; os nimeros representam os cenarios or¢amentarios escolhidos.

Nota: no cenario “PBF atual” o total de familias no PBF na PNADC foi compatibilizado com o total reportado em
registros administrativos utilizando versdo atualizada do método de Souza, Osorio e Soares (2011). A simulagdo do
Auxilio Emergencial segue Souza et al. (2020), considerando o conceito de renda formal descrito na subsegdo 3.2. A
elegibilidade aos modelos futuros simulados foi determinada de acordo com o conceito de renda formal descrito na
subsecao 3.2.

Até aqui, os resultados obtidos com nossas simulagdes nos permitem algumas conclusoes.

(1) Os resultados ilustram os dilemas enfrentados pelas diversas maneiras de se entregar as
transferéncias ndo contributivas. O que ocorre com o modelo universal ¢ um bom exemplo.
Com beneficios generosos, ele dificilmente seria financiavel. Para ser financidvel, o ajuste
no valor dos beneficios levaria a problemas de efetividade. Nos cenarios aqui considerados,

o beneficio universal s6 comegca a apresentar resultados claramente superiores aos do PBF
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quando o or¢amento ¢ de R$ 180 bilhdes/ano (mais de cinco vezes superior ao or¢amento
do PBF). Nos cenarios de R$ 58 e R$ 120 bilhdes/ano, os resultados sdo neutros ou piores;
(i)  E adequado manter algum grau de focalizagdo, seja pela manutencio de transferéncias
focalizadas (ainda que com maior cobertura e beneficios de maior valor), seja pela adog¢ao
de um modelo hibrido. O modelo focalizado ¢, como seria de se prever, mais efetivo na
reduc¢do da desigualdade e da pobreza, mas o modelo hibrido tem resultados proximos, com
cobertura maior que a do Auxilio Emergencial, mesmo no cendrio fiscalmente neutro;
(ii1))  Desde que tenhamos beneficios fortemente progressivos (como nos modelos focalizado e
hibrido), o mais importante ¢ obter um orcamento tao grande quanto possivel para reduzir
os indicadores de pobreza e desigualdade. A pequena vantagem do focalizado em relagao
ao hibrido, sob o mesmo orcamento, nos leva a uma questdo de economia politica: um
desenho especifico de beneficio poderia contribuir para um orgamento maior? Uma
hipotese € de que o beneficio hibrido possa equacionar melhor o desafio politico de
aumentar fortemente o financiamento das transferéncias ndo contributivas, ja que seu
componente universal alcancaria todas as faixas de renda e criaria uma coalizao de apoio
mais robusta (Korpi e Palme 1998). Caso ndo haja perspectiva politica de uma significativa
ampliacdo orgamentdria ou da utilizagdo de recursos de programas que hoje alcangam
estratos médios e superiores da distribui¢dao de renda, a defesa de um modelo dotado de um

componente universal ¢ mais dificil.

Hé pelo menos um elemento que nao captamos: nossas simulagdes sao estaticas e ndo levam em
conta a grande volatilidade de renda de parte da populagao. Logo, ndo foi possivel avaliar
satisfatoriamente um possivel efeito do componente universal, o de amortecer eventuais choques
negativos, oferecendo protecdo ex ante. O beneficio universal infantil, por exemplo, alcangaria o
grupo etario mais vulneravel a pobreza e poderia amortecer variagdes de negativas de renda até

que o acesso a beneficios focalizados se concretize.

5. DESAFIOS DE IMPLEMENTACAO

Mesmo supondo consenso em torno de um novo modelo de transferéncias monetarias nao
contributivas, com as devidas alteragdes na legislagdo e a disponibilizagdo do or¢amento
necessario, ainda assim haveria questdes de implementacdo que exigiriam exame cuidadoso e

planejamento para que o beneficio pudesse vir a ser pago com seguranca. Essas questoes,
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frequentemente ignoradas, ganharam destaque recentemente gracas a necessidade de se
implementar rapidamente o Auxilio Emergencial. Duas dessas questdes nos parecem muito
importantes: a identificacdo e cadastramento dos potenciais beneficiarios e a organiza¢do do

pagamento dos beneficios.

5.1 Identificacio e cadastramento de potenciais beneficiarios

A implementagdo de qualquer dos cenarios simulados neste texto requer um cadastro com a
identificacao individual dos potenciais beneficidrios diretos e indiretos. O modelo focalizado ou o
componente focalizado do modelo hibrido dependem também de informagdes adicionais sobre a
condigio econdmica das familias. Hoje, o Cadastro Unico ¢, fundamentalmente, o Gnico registro
administrativo com essas caracteristicas.

O que fortaleceria a unicidade cadastral, a integracao de dados e a seguranca da informagao seria
amassificacao de uma estratégia de identificagao biométrica da populacao brasileira e a construcao
de uma identidade digital unica, tal como feito na India com a experiéncia do Aadhaar (Patnaik
2013). Deve-se esclarecer que o Brasil ja tem a previsao de massificagdo da identidade digital — a
Identidade Civil Nacional (ICN) baseada na base biométrica da justica eleitoral —, conforme
constante na Estratégia Brasileira para a Transformacao Digital, E-Digital (Decreto n. 9.319/2018,
com alteragdes pelo Decreto n. 10.332/2020). Para 2022, a estratégia prevé a emissao de 40
milhdes de identidades digitais, mas as previsdes técnicas indicam que, até 2022, cerca de 150
milhdes de pessoas terdo os dados biométricos ja coletados, basicamente os -eleitores
obrigatorios.!* Se a meta for atingida, o Brasil terd mais de 90% da popula¢do de 18 anos ou mais
com a Identidade Civil Nacional, restando o desafio de coletar os dados biométricos das criangas
e adolescentes.

O cadastro biométrico tem expressiva capacidade de aperfeicoar a interoperabilidade dos registros
administrativos nas trés esferas da federacao, permitindo melhor integragcdo de politicas publicas
e, portanto, facilitando a oferta de servigos e beneficios aos cidadaos. Mas esta potencialidade ¢
um segundo passo que depende de sua utilizagdo adequada pelas politicas publicas, e a ICN nao
substitui a necessidade de armazenamento de informagdes especificas sobre os cidadaos, conforme
os critérios de atendimento de cada programa social. Mesmo com a ICN integralmente

implementada, as entregas dos beneficios monetarios tratados neste texto requerem bases de

4 Informacoes obtidas em entrevista realizada em 12/11/20 com Luiz Catlos Myiadaira, Diretor de Servicos Digitais do
Ministério da Economia.
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informacdes sobre renda e composi¢ao familiar — mesmo o modelo universal requerera em alguma
medida informagdes sobre a composi¢ao familiar, ja& que os beneficios de menores de 18 anos
devem ser pagos a seus representantes legais. A seguir, apresentamos os registros administrativos

existentes em nivel federal tteis a oferta dos modelos focalizado, hibrido e universal.

5.1.1 Cadastro para os beneficios focalizados

O cadastro de base familiar para a identificagdo do publico dos beneficios focalizados ndo exige
inovagdo: o Cadastro Unico para Programas Sociais ja existe e abrange mais de 28 milhdes de
familias brasileiras, correspondendo a cerca de 75 milhdes de pessoas. Como o modelo focalizado
estimado acima poderia alcangar entre 26 e 31 milhdes de familias, parte significativa das familias
que seriam contempladas ja deve estar inscrita. Haveria, entretanto, necessidade de expansdo do
Cadastro Unico para incluir as familias remanescentes e atualizar registros desatualizados, pois
familias acima do atual perfil do PBF tendem a atualizar suas informagdes cadastrais com
frequéncia menor do que a verificada entre familias beneficiarias.

Em maio de 2020, das 28,8 milhdes de familias cadastradas, seis milhdes possuiam informagdes
desatualizadas ha mais de 24 meses. Além disso, cerca de 36 milhdes de beneficiarios do Auxilio
Emergencial ndo estavam inscritos no Cadastro Unico.!> Nao ha dados disponiveis que nos
permitam saber com exatidao a quantos grupos familiares correspondem esses 36 milhdes de
pessoas. Se eles tiverem o perfil médio dos beneficiarios do Auxilio Emergencial, vivem em quase
22 milhdes de familias, parte das quais sera elegivel ao novo beneficio e precisara ser inscrever no
Cadastro Unico, ja que o cadastro especifico do Auxilio Emergencial é extremamente limitado
quanto a informagdes socioecondmicas e, provavelmente, também em relagdo a composicao
familiar.

Para inscrever essas familias no Cadastro Unico, podemos tomar como base a experiéncia de
complementacao e validagdo cadastral ocorrida no biénio 2005/2006. Naquele periodo, o Cadastro
Unico contava com quase 15 milhdes de familias inscritas, s6 que praticamente 70% delas tinham
cadastros incompletos. As falhas de cadastramento derivavam do sistema de Cadastro Unico, que
ndo contava a época com mecanismos de verificagdo de duplicidades ou de preenchimento correto
das informagdes, mas também — e principalmente — da incorporagdo de milhdes de familias que

haviam sido originalmente registradas no Cadastro do Bolsa Escola (CadBES), que coletava menor

15 Informagoes obtidas no CECAD 2.0, do Ministério da Cidadania. Disponivel em
<https://cecad.cidadania.gov.br/painel03.php>. Acesso em 16 de junho de 2020.
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nimero de informagdes socioecondmicas em relagdo ao Cadastro Unico e registrava apenas
parcialmente a composi¢do familiar (apenas a mae e até¢ trés filhos entre 7 e 15 anos eram
cadastrados).

Entre agosto de 2005 e margo de 2006, a propor¢do de cadastros completos na base do Cadastro
Unico saltou de 31,4% para 70,4% (BRASIL, 2006). Duas a¢des basilares foram realizadas: o
sistema do Cadastro Unico incorporou as informacgdes dos beneficiarios do Bolsa Escola e
examinou a existéncia de duplicidades e, em articulacdo com municipios e o Distrito Federal (DF),
parte desses cadastros foi atualizada, com captagdo das informagdes que faltavam. A remuneragao
estabelecida pelo entdo Ministério do Desenvolvimento Social aos municipios € o DF para essa
atividade foi o embrifio do Indice de Gestdo Descentralizada (IGD), instituido em abril de 2006,
pela Portaria MDS n. 148.

O IGD cumpre, desde entdo, um papel duplo: mede a qualidade da gestdo municipal na inclusdo e
atualizacio dos dados das familias de baixa renda no Cadastro Unico e no acompanhamento de
condicionalidades do PBF, ao mesmo tempo que aporta recursos nesses entes federados
(ponderados pelo indicador de qualidade). Em outubro de 2006, as informagdes do Cadastro Unico
jé& estavam completas para 92% das familias (BRASIL 2006). Em 2009, o IGD ganhou estatura de
lei, com previsdo de que suas transferéncias possam ser de até 3% do orcamento para pagamento
de beneficios, algo como R$ 900 milhdes/ano. Atualmente os valores transferidos sdo de R$ 540
milhdes. Tanto o valor do IGD, quanto a estimativa de publico do Cadastro ndo sdo atualizados
desde 2011.1¢

Ha, portanto, ndo apenas antecedente como também um aparato institucional ja montado para uma
operacdo voltada a incorporar no Cadastro Unico parte dos beneficiarios do Auxilio Emergencial
elegiveis ao novo beneficio focalizado, bem como suas familias. Ainda assim, essa tarefa exigiria
uma pactuacdo com municipios e Estados, transferéncias de recursos e a organizagdo de um
cronograma.

Esse cronograma nao sera necessariamente curto. Embora cerca de 1,4 milhdo de familias tenham
seus cadastros incluidos ou atualizados mensalmente (média que caiu para 380 mil familias em
abril e para 460 mil familias em maio deste ano, devido a pandemia), as inclusdes respondem por
aproximadamente %4 desse nimero. Mesmo com a migracao das informacdes limitadas do cadastro

do Auxilio Emergencial para o Cadastro Unico, a operagdo para coleta do restante das informacdes

16 A ultima atualizacio do valor pago por cadastro de familia de baixa renda ocorreu pela Portaria MDS n. 319/2011.
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dos beneficidrios e suas familias se assemelhard mais a um novo cadastramento do que a uma
atualizacao cadastral.

Uma possibilidade seria investir em meios inovadores de cadastramento, por meio dos quais a
prestacao de informacgdes poderia ser feita por meio de plataformas digitais — proximo do que foi
feito com o Auxilio Emergencial. No entanto, embora a digitalizagdo do acesso as politicas
publicas seja uma realidade, € preciso ter em conta limitagdes que devem ser consideradas, a fim
de que ela realmente facilite, e ndo prejudique, a vida dos cidadaos.

Em primeiro lugar, barreiras ao acesso dos mais vulnerdveis a programas desenhados
exclusivamente com base em cadastramento e requisi¢des digitais, em consequéncia de problemas
com a internet ou dificuldades de manuseio, tém sido documentadas em paises como Grécia,
Australia e Reino Unido (ONU, 2019). No Brasil, onde mais da metade da populagdo de 25 anos
ou mais ndo possui o ensino médio, essa barreira ¢ potencialmente ainda maior (Bartholo ef al.,
2020). Neste sentido, a estratégia do Cadastro Unico, pautada na a¢io dos municipios por meio da
rede descentralizada do Sistema Unico de Assisténcia Social, contribui para que os mais
vulneraveis — com menores niveis de educagdo formal e inclusdo digital - sejam cobertos pelos
programas de transferéncia de renda.

Em segundo lugar, mesmo pesquisas domiciliares como o Censo Demografico, aplicadas por
recenseadores treinados e sob a agdo dos supervisores, sofrem de erros de medida derivados do
processo de trabalho — erros que tendem a ser mais expressivos nos estados menos desenvolvidos
e com informantes de menor nivel educacional e econdomico (Duarte, Silva e Brito, 2016). O
Cadastro Unico levanta informacdes de diversas dimensdes, como escolaridade, acesso a servicos
de utilidade publica, condi¢des de moradia, trabalho e rendimento, sendo absolutamente razoavel
supor que seu preenchimento direto pelas familias levaria a mais erros de registro. Ou seja, a
simples migragio do Cadastro Unico para uma plataforma digital poderia, em tese, reduzir a
qualidade dos dados socioecondmicos que compdem esta base.

Um desdobramento deste segundo ponto ¢ o de que o preenchimento direto das informagdes pelos
requerentes traz também fragilidades relativas a seguranca da informagdo. Beneficios do Auxilio
Emergencial solicitados em nome de personalidades publicas sdo exemplos visiveis de algo ainda

ndo diretamente mensurado: o uso indevido de informagdes de terceiros para solicitagao de
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beneficios sociais e o quanto isso pode ser reduzido por uma entrevista feita presencialmente. !’
Por fim, o cadastramento ¢ operado, via Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), nos Centro
de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS). Neles, as pessoas vulneraveis se direcionam, sdo
cadastradas e entram em contato direto com assistentes sociais, que as esclarecem sobre direitos,
encaminham-nas a outras politicas e fazem o acompanhamento, conforme suas necessidades. O
SUAS conta também com protocolos para cadastramento de publicos mais vulneraveis, como
pessoas em situagdo de rua, quilombolas e casos de trabalho infantil. O Cadastro Unico e o
programa de transferéncia de renda sdo grandes chamarizes dessas pessoas aos CRAS. Retira-los
desses Centros fragiliza a relagdo entre o Estado e as familias mais pobres.

Todas essas ponderagdes ndo significam que o Cadastro Unico deve ficar estanque, preenchido
somente por entrevistas presenciais € sem incorporar as novas tecnologias digitais. Significam,
sim, que devemos atentar para tais limitagdes. E possivel que parte do Cadastro Unico seja
digitalmente preenchida pela familia, ou mesmo que se possa desenvolver um sistema em que todo
o Cadastro possa ser preenchido pelo informante, havendo uma instancia de validacao de dados e
de reconvocacdo com base na identificagdo de possiveis erros de informa¢do — como ¢ a
experiéncia do Registro Social de Hogares do Chile (Chile e Banco Mundial, 2018).

Essa possibilidade de preenchimento digital facilita o tramite para quem deseja se cadastrar ou
atualizar alguma informacao, ja que deixa de requerer que a pessoa tenha de agendar uma data
distante e/ou se deslocar até um escritorio fisico para informar uma mera atualizagdo de endereco,
por exemplo. Ao mesmo tempo, permite que os profissionais da Assisténcia Social se dediquem
com mais qualidade a outras atividades. Ou seja, se bem conduzida, ¢ uma estratégia que permitem
ganhos para o cidadao e para o poder publico.

No entanto, para que logre €xito, a estratégia necessita que o formulario seja revisto, em conteudo
e forma, a fim de possibilitar seu preenchimento pela internet, os mecanismos de seguranga da
informacao sejam robustos (no que a ICN pode ser grande facilitadora), haja investimentos no
sentido de ampliar os niveis de inclusdo digital entre a populacdo de baixa renda, a populacao
esteja devidamente esclarecida sobre como preencher as informagdes. Mais ainda, esta evolucao
requer que o preenchimento digital seja uma das vias de acesso, e ndo a unica, de modo a ndo

prejudicar exatamente os estratos mais vulneraveis da populagao, retirando-lhes a possibilidade de

7.0 tema foi assunto de diversas teportagens jornalisticas, tais como as disponiveis em https://bitly/3geoYaF e
https://bitly/2XdcIVZ. Acesso em 30 de julho de 2020.
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acesso ao Cadastro Unico e mesmo a ocasido de encontro com o poder publico que o cadastramento
propicia.

Em outros termos, dadas as caracteristicas da populacdo de baixa renda brasileira, a digitalizag¢do
do acesso ao Cadastro Unico deve ser pensada como um complemento, e nio como um
substitutivo, dos meios de cadastramento presenciais. Neste sentido, a trajetoria chilena de
constru¢do do Registro Social de Hogares, com interoperabilidades de registros administrativos e
formas de acesso digital e presencial pelos cidaddos, ¢ uma experiéncia proxima e exitosa, na qual

o Brasil pode se embasar (CRVS, 2020).

5.1.2 Cadastro para o beneficio universal

O que torna o Cadastro Unico o principal instrumento para as politicas sociais brasileiras ¢ o fato
de ser um registro administrativo que levanta uma série de informagdes sobre as vulnerabilidades
das familias brasileiras de baixa renda. Entretanto, o pagamento de um beneficio universal (tanto
o beneficio do modelo universal quanto o componente infantil do modelo hibrido) devera ser feito
a todos, independentemente da condi¢do socioecondmica. Logo, para uma grande parte dos
beneficidrios, esse beneficio pode estar baseado em informac¢des muito mais simples do que as
captadas pelo Cadastro Unico. Uma solida base de identificagdo individual e de composicio
familiar seria o suficiente para realizar essas transferéncias. Hoje, apenas dois registros
administrativos possuem informagdes razoavelmente consistentes sobre a composi¢do familiar: o
proprio Cadastro Unico e a base da Receita Federal. E, ainda assim, ambos requerem melhorias
nessa identificacdo — o primeiro pelo subregistro de homens em idade produtiva e o segundo por
conta da possibilidade de fracionamento do grupo doméstico em duas ou mais declaragdes.

No caso do componente universal do modelo hibrido, temos cerca de 56,4 milhdes de potenciais
beneficiarios (criangas e adolescentes de até 18 anos). Pouco mais da metade (27,4 milhdes) estao
inscritos no Cadastro Unico.'® Baseados nos dados da Pnad Continua 2019 sobre o numero de
criancas vivendo nas familias dos 10% mais ricos, estimamos que outros 3,0 milhdes estejam na
base da Receita Federal. Restariam ainda assim cerca de 26 milhdes de criangas a serem
cadastradas. Parte dessas criangas ¢ formada por filhos de pais que estdo em postos de trabalhos
formais e tem (ou terdo, em breve) seus dados registrados no eSocial — o Sistema de Escrituracao
Fiscal Digital das Obrigacdes Fiscais Previdencidrias e Trabalhistas do Governo Federal. Embora

o eSocial seja um salto importante na qualificagdo das informagdes dos empregados formais, ele

18 Ver <https://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/vis/data3/data-explorer.php>. Acesso em 5 de outubro de 2020.
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nao registra a composi¢ao familiar dos seus inscritos e, portanto, ndo se presta — até aqui, a0 menos
— a ser fonte de informagdes para o pagamento de um beneficio universal.

Uma iniciativa interessante seria captar essas informagdes durante o registro civil dos nascimentos.
Mas a mesma observacgdo em relagdo ao eSocial vale para o Sistema Nacional de Informagdes de
Registro Civil (Sirc): ele contribui para melhor cobertura e melhor qualidade do registro civil
(criangas nascidas apds 2019 ja sao registradas com o numero do CPF), porém, por ndo captar a
composi¢do familiar, também ndo se presta a ser um registro para o pagamento desse componente
de imediato. Em ambos os casos, os registros administrativos teriam que passar por alteragdes.
Assim, para o pagamento do componente universal do modelo hibrido, a alternativa mais viavel ¢
i) a operagdo via Cadastro Unico, que ja daria lastro para o componente focalizado do modelo
hibrido e permitiria, de imediato, o pagamento do beneficio infantil para metade dos seus
beneficidrios; ii) para aqueles que ndo solicitardo o componente focalizado, a operacdo pode ser
feita a partir de informagdes simplificadas (identificagdo individual e composicao familiar), que
podem ser captadas pelo proprio Cadastro Unico (por meio do desenvolvimento de uma versio
simplificada do formulario) ou migradas para o Cadastro Unico a partir de dados da Receita
Federal, ou ainda do eSocial ou do Sirc, desde que sejam alterados com esse proposito.

As mengdes a alteracdo de registros administrativos, a migragdo de informacdes ou a integragao
de base de dados podem sugerir que essas sejam tarefas simples. Nao sao. Ha décadas o Governo
Federal brasileiro tem feito progressos modestos, na melhor das hipoteses, na integracdo de seus
registros administrativos e no intercimbio de dados entre essas bases. Esse ¢ um aspecto
operacional chave, cuja complexidade demandard comprometimento e esfor¢o da administracao
publica federal.

O desafio ndo seria menor caso a opcao seja a adocao de um modelo estritamente universal. Isso
exigiria a constru¢do de um cadastro nacional de informagdes, que reunisse dados nio sé sobre a
identificac¢ao dos individuos, mas também sobre sua composi¢ao familiar minima, ja que menores
de 18 anos teriam de receber o beneficio por meio de seu responsavel. Como nao haveria um
beneficio focalizado, as informagdes socioecondmicas ndo seriam necessarias.

Para este objetivo, a alternativa mais plausivel com a utilizagdo do aparato ja existente seria a
construgdo desse registro administrativo a partir do Cadastro Nacional de Informagdes Sociais
(CNIS), um consoércio de diversos o6rgaos do Governo Federal que retine informacdes de um

conjunto amplo de registros administrativos do Governo Federal (incluindo o Cadastro Unico, o



45

Sirc e o eSocial).

Neste caso, para uma populagdo de mais de 212 milhdes de habitantes, as atividades de coleta e
manutengdo dos dados atualizados seriam, necessariamente, baseadas em multiplos registros
administrativos, com regras de unicidade cadastral e prevaléncia de informag¢des muito robustas,
idealmente ancoradas na ICN. O uso de tecnologias nao presenciais — como ja ocorre na requisicao
de alguns beneficios previdenciarios — pode ser uma opg¢ao, desde que garantida a seguranga dos
dados. O fato de o CNIS ja ser, na pratica, uma unido de diversos registros administrativos e de
dar sustenta¢do, com as devidas camadas de seguranca, a concessao automatizada e ndo presencial
de beneficios faz dele o provavel ponto de partida para a constru¢do de um cadastro nacional de
informacdes.

De todo modo, o esforgo para a constru¢do de um cadastro nacional de informagdes ndo pode ser
tratado como algo simples, refletindo certo preconceito académico de que questdes operacionais
sao menores. Nao se trata de algo trivial. Excelentes ideias de politicas publicas naufragam por
causa de implementagao pobre — e este € um campo em que ndo pode haver implementagao de
baixa qualidade.

5.2 Operacio de pagamento

Mesmo com todas as dificuldades de implementagao dos pagamentos das parcelas do Auxilio
Emergencial por meio digital (Bartholo et al, 2020), esta experiéncia demonstrou que a operacao
de pagamento das transferéncias ndo contributivas pode se beneficiar enormemente das novas
tecnologias ja no curto prazo.

O pagamento de beneficios sociais pela Caixa sempre foi feito por uma combinagdo de depdsito
em conta corrente simplificada e uso cartdo social, por meio do qual o beneficiario saca todo o
valor do beneficio, mas ndo tem acesso a uma conta bancéria. Caso a expansao das transferéncias
néo contributivas durante a pandemia tivesse sido feita apenas para os inscritos no Cadastro Unico,
talvez essa operacao tradicional de pagamento pudesse ter funcionado — a logistica de confeccao
e distribuicdo de cartdes sociais esta bem definida e os contratos da Caixa poderiam ser majorados.
Como o Auxilio Emergencial teve uma cobertura com escala inédita, a Caixa optou pelo
pagamento por meio de uma poupanca digital aberta automaticamente em nome dos beneficiarios.
Nao se deve desconsiderar o atrito que uma solugdo como essa provoca, especialmente quando se
trata de beneficidrios muitas vezes com baixa escolaridade e pouco acesso a tecnologia, mas pode-

se dizer que, com as corregdes feitas ao longo dos meses de pagamento do Auxilio Emergencial,



46

sua adog¢ao foi bem sucedida. No caso de um modelo focalizado mais amplo que o PBF, a operacao
via Cadastro Unico e a geragdo de folha pela Caixa possibilitariam que o pagamento continuasse
sendo feito pelo banco publico, combinando os instrumentos tradicionais de pagamento (com o
pagamento via poupanga digital). Vale aqui, portanto, a mesma ponderagao feita na se¢do anterior:
as caracteristicas socioecondmicas do publico do beneficio focalizado indicam que a adogao
combinada dos métodos tradicionais e dos meios digitais ¢ mais adequada do que a mera
substituicao.

No caso do modelo hibrido, o nimero de familias alcangadas seria sempre superior a 40 milhdes,
grande parte delas “ndo pobres” recebendo o componente universal. E o0 modelo universal, por sua
vez, alcancgaria, em tese, todas as 73 milhdes de familias brasileiras. Logo, seria adequado avaliar
a possibilidade de que o beneficio também pudesse ser pago, quando fosse o caso, nas contas dos

seus beneficiarios, independentemente do agente financeiro.

6. QUESTOES ORCAMENTARIAS

A primeira premissa que adotamos para a construcao dos cenarios orcamentarios foi a observancia
de restri¢des colocadas pelas regras fiscais e orgamentarias do pais. No caso especifico da criacao
de despesas de carater continuado, a legislacdo exige que seus efeitos financeiros nos periodos
subsequentes sejam compensados pela redu¢do permanente de despesa ou pelo aumento
permanente de receita, ressalvadas excegdes temporarias e extraordinarias. A segunda premissa
foi a opgdo preferencial por revisdes de deducdes, isencdes, aliquotas diferenciadas e demais
beneficios tributarios sempre que se tratar de medidas de aumento de receitas. A terceira foi a
opcdo por cenarios or¢amentarios integrados a agenda de reforma tributdria em discussdo no
Congresso Nacional, em vez de revisdes pontuais e desconexas de beneficios tributarios. Uma
reforma tributaria bem desenhada e bem implementada tem maior potencial de gerar ganhos de
eficiéncia para o sistema econdmico que mitiguem o ocasional impacto negativo do aumento de
tributos.

Acreditamos haver uma janela de oportunidade para a convergéncia entre iniciativas de reformas
dos beneficios sociais e do sistema tributario. Os presidentes das duas casas do Congresso
definiram a reforma tributdria entre as prioridades da agenda legislativa de 2020 e, apds um acordo
politico, constituiram uma Comissdo Mista de Reforma Tributdria para formular uma versao

consensual de reforma tributaria a partir do texto-base da Proposta de Emenda Constitucional
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(PEC) 45/2019. A proposta prevé a instituicdo de um novo imposto sobre valor adicionado,
batizado de Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) e alinhado as melhores praticas internacionais, e
de um mecanismo personalizado de devolucao de imposto pago pelos mais pobres, em substituicao
a ineficiente politica distributiva via beneficios fiscais. Um caminho mais do que natural ¢ alterar
o mecanismo de devolucao do IBS e converté-lo em um dos pilares de um programa mais amplo
de transferéncias ndo contributivas.

O texto-base da proposta estd centrado na reforma da tributagdo de bens e servigos, porém nada
impede que seja emendado para modernizar o modelo de tributagdo da renda do pais. Neste
contexto, a ampliacao da tributacao progressiva da renda (e eventualmente do patriménio) pode
desempenhar o duplo papel de: i) constituir fonte complementar de custeio das transferéncias nao
contributivas, evitando que as aliquotas do IBS alcancem patamares excessivamente elevados; e
ii) reequilibrar o 6nus dos impostos, concentrando-o mais sobre o topo da distribuicao de renda e
menos nos estratos intermedidrios (ndo beneficiarios da transferéncia focalizada). Por isto, dentre
as alternativas de cenarios orcamentarios discutiremos algumas que contam com fontes de custeio
advindas de uma reforma tributéria que institua um modelo de tributacdo da renda mais consistente
e de base ampla, via revisdo de dedugdes, isengdes e brechas para planejamento tributario.

O objetivo desta se¢do nao ¢ apresentar uma proposta acabada de estrutura de financiamento para
um novo modelo de transferéncias nao contributivas no pais. Pretendemos, antes, qualificar o
debate publico ao discutir dilemas e apontar caminhos alternativos, que podem ir desde uma versao
mais modesta de programa social, com mera unificacao de beneficios com neutralidade fiscal, até
versoes mais amplas, que exigiriam em maior ou menor grau a amplia¢ao da tributacao, seja dos

bens e servicos, da renda e propriedade ou uma combinagao de ambas.

6.1 Unificacao de beneficios com neutralidade fiscal

O cenario orcamentario de R$ 58 bilhdes pressupde neutralidade fiscal, contando apenas com a
realocacdo de recursos dos programas atuais a serem unificados. A Tabela 3 detalha o conjunto de
medidas de realocacdo de despesas e receitas necessarias para o seu financiamento. As medidas de
realocagdo das despesas incluem os orcamentos do PBF, do Abono Salarial e da pequena parcela
do Salario Familia paga diretamente pelo governo. As medidas de ampliagao das receitas, por sua
vez, sao referentes a eliminagdo da deducao por dependente do Imposto de Renda de Pessoa Fisica

(IRPF) e a maior parte do Salario Familia, que ¢ pago diretamente pelos empregadores privados e
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depois compensado na forma de redugiio da contribuigdo previdenciaria ao INSS. !

Tabela 3. Financiamento via unificacdo de beneficios com neutralidade fiscal para cenario
orcamento de R$ 58 bilhoes (R$ milhdes)

- Sem desvinculacio Com desvinculacio
Fontes orcamentarias . .
de receitas de receitas
PBF 33.143,55 33.143,55
Despesas Abono Salarial 19.845,35 19.845,35
Salario Familia 34,05 34,05
Dedugéo por dependente do IRPF 1.673,61 3.281,59
Receitas
Salario Familia 2.001,09 2.001,09
Total 56.697,65 58.305,63

Fonte: Elaboragao dos autores.
Nota: Os valores do PBF e Abono Salarial sdo da proposta de lei orgamentéria para 2021, do Salario Familia sdo
valores realizados em 2019 e dedugédo por dependente do IRPF sdo estimativas proprias.

A primeira vista, o cenario or¢amentario pode parecer simples porque envolve apenas despesas
orcamentarias ou gastos tributarios ja existentes. Entretanto, além do debate sobre a adequagao de
unificar o Abono Salarial sob a perspectiva redistributiva e da propria desisténcia do Governo em
propor esta unificagdo, este cenario traz ainda pelo menos trés obstaculos a serem superados.

O primeiro obstaculo decorre do fato de algumas das fontes liberadas ndo necessariamente criarem
espago fiscal para acomodar um montante equivalente de despesas. E o caso do fim da dedugio
por dependente do IRPF, que resultaria em um acréscimo de receitas estimado em R$ 3,3 bilhoes.
Segundo as atuais regras de vinculagdes orgamentarias, quase metade destas receitas devem ser
destinadas aos governos e fundos regionais. Apds deduzir as vinculagdes, a parcela federal passivel
de ser alocada no novo programa unificado se restringiria a R$ 1,7 bilhdo.°

Uma maneira de contornar este obstaculo seria desvincular cerca de 1% das receitas do IRPF. Ha

um precedente para este tipo de desvinculagao por parte dos governos estaduais, que instituiram

19 A maior parte dos beneficios do Salario Familia é creditada no contracheque dos empregados com carteira do setor
privado e d4 direito crédito tributdrio para o empregador compensar na contribuicio patronal para a previdéncia. A
eliminacdo deste crédito tributario aumenta as receitas previdenciarias, assim como a eliminacdo da deducio por
dependente amplia a arrecadacdo do IRPF. Parcela residual do Salario Familia é paga diretamente pelo governo para seus
empregados (comumente temporarios ou substitutos elegiveis a0 programa).

20 Mais precisamente, 46% aos Fundos de Participagio dos Estados e Municipios e 3% aos Fundos Constitucionais do
Centro-Oeste, Nordeste e Norte. A questio das vinculagbes ndo se transfere para o Salario Familia devido ao cenario
projetado de or¢amento deficitario da seguridade social. O fim do Salario Familia aumenta as receitas vinculadas a
previdéncia social e isto libera fontes or¢amentdrias livres hoje alocadas na cobertura do déficit da seguridade social.
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os Fundos Especiais de Combate a Pobreza. Na pratica, estes fundos desvinculam uma parcela das
receitas do ICMS, que deixa de ser compartilhada com os municipios para ser integralmente
alocada em agdes de combate a pobreza. A Constituigdo Federal também prevé que a Unido institua
por lei complementar um Fundo de Combate e Erradica¢do da Pobreza (FCEP), tendo como fontes
de custeio uma parcela das receitas da extinta CPMF e do IPI ¢ a totalidade da arrecadacao do nao
regulamentado Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF).?!

Apesar do precedente, a desvinculagdo das receitas do IRPF ndo seria trivial do ponto de vista
legislativo e enfrentaria oposic¢ao politica por parte dos representantes dos governos municipais e
estaduais. Seria necessaria uma Emenda Constitucional para incluir o IRPF entre as fontes de
custeio do FCEP e, em seguida, uma lei complementar para instituir o fundo federal. Esta ¢ a razao
pela qual apresentamos duas alternativas de cenarios or¢amentarios na Tabela 3: R$ 58,3 bilhoes,
com a desvinculagdo de receitas do IRPF para compor o FCEP, ou R$ 56,7 bilhoes, caso contrario.
Um segundo obstaculo ¢ que as medidas que afetam os gastos tributarios (e que teriam efeito na
receita), por si s6, ndo geram espago fiscal para acomodagao de despesas. Desde 2017 estd em
vigor o “novo regime fiscal”, que impde um teto congelado em valores reais para as despesas
primarias do governo federal, independentemente da trajetéria das receitas.’> Diante desta
especificidade institucional brasileira, medidas de ampliagao de receitas s6 se traduzirdo em
despesas se for possivel acomoda-las no teto. O problema € que a acomodacao deve ser feita dentro
da “margem fiscal” (a diferenca entre o teto e as despesas de execugdo obrigatdria ou mandatoria),
que hoje ¢ muito estreita, a despeito do esforco de ajuste nos ultimos anos. Nao por acaso, o
relatorio da Instituigdo Fiscal Independente (IFI, 2020), do Senado Federal, aponta para elevado
risco de descumprimento do teto a partir de 2021, com base em estimativas de que a margem fiscal
projetada em R$ 72,3 bilhdes neste ano ficara aquém do minimo necessario para o funcionamento
regular da maquina publica (R$ 89,9 bilhdes).

Ou seja, uma mera unificagdo de programas sociais que inclua medidas de receitas, a exemplo das
revisoes do Salario-Familia e da deducao por dependente do IRPF, impde uma pressao adicional
a ser absorvida na margem fiscal, em um contexto desfavoravel, com auséncia de margem para

sequer cumprir o teto de gastos sem prejuizo ao funcionamento da maquina publica.

21 Previsto nos Artigos 79, 80 e 81 da Constitui¢do Federal.

22 Nos termos dos artigos 107 a 114 do Ato das Disposiges Constitucionais Transitérias (ADCTs) que fixam vigéncia de
20 anos para o novo regime fiscal, com o limite anual de gastos indexado a inflacdo nos primeiros dez anos. A partir daf o
indexador pode vir a ser alterado por lei complementar.
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Quando consideramos os cenarios da Tabela 3, as medidas de ganhos de receitas sdao pouco
expressivas, somando R$ 3,7 ou R$ 5,2 bilhdes, dependendo da desvinculagdo ou ndo de receitas
para o FCEP. Por isto, a versdo mais modesta de novo programa de transferéncias com neutralidade
fiscal pode vir a ser compatibilizada com o teto de gastos, desde que a pressao adicional seja
acomodada via intensificacdo do esforco de ajuste ja programado de cortes nominais nas demais
despesas.??

Um terceiro obstaculo diz respeito a defasagem temporal entre a mudanca na legislagdo e a
disponibilizagdo plena dos recursos orcamentarios. O IRPF, por exemplo, esta sujeito ao principio
da anualidade tributaria. Uma mudanga legislada em, digamos, 2020, se houver tempo suficiente
de incorpora-la ao or¢amento do ano seguinte, pode vir a ter efeitos parciais em 2021. A outra
parte do ganho arrecadatorio so se efetivard apos a declaragao de ajuste anual em 2022, que toma
como base os rendimentos auferidos no ano anterior. Algo semelhante ocorre com o Abono
Salarial, que toma como base os salarios auferidos pelo beneficidrio no ano anterior, mas com uma
tramitacdo legislativa ainda mais lenta porque exige aprovacao de uma Emenda Constitucional.
Ou seja, mesmo o cenario de R$ 58 bilhdes/ano, que poderia parecer algo simples, ja que depende
de despesas orcamentarias e gastos tributarios existentes, levaria no minimo dois anos para se
efetivar de maneira integral.

6.2. Unificacao de beneficios com transferéncia do IBS

Para irmos além da neutralidade fiscal, uma fonte complementar de receitas para as transferéncias
nao contributivas ¢ o novo IBS previsto na reforma tributdria em analise pela Comissao Mista do
Congresso Nacional. De acordo com o texto-base da PEC 45/2019, pretende-se substituir
gradualmente cinco tributos (IPI, PIS, Cofins, ICMS e ISS) por um imposto sobre valor
adicionado, o IBS, promovendo a migra¢do do atual modelo fragmentado e ineficiente de
tributacao de bens e servigos para um novo modelo, amplo e livre da cumulatividade.

A reforma pressupde gradual eliminacdo de beneficios fiscais presentes nos tributos atuais e a
vedagdo a concessao de beneficios do IBS. A tnica excecao seria um mecanismo de devolucao de

parte do imposto pago pelas familias mais pobres, a ser operacionalizado de maneira semelhante

23 Caso contrario, o programa de transferéncia teria de contar apenas com fontes or¢amentdrias advindas de medidas de
reducio de despesas, ou a pressao adicional precipitaria o rompimento do teto de gastos e o acionamento dos seus gatilhos
no ano seguinte. Os gatilhos imp&em ajuste for¢ado sobre as despesas, principalmente em pessoal (vedagao de contragoes
e reajustes salariais) e previdéncia (congelamento real do salario minimo), mas também vedam a criagdo de despesas
obrigatérias, o que pode inclusive ser um 6bice a consolidacio do novo programa de transferéncia nio contributiva.
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a uma transferéncia de renda. E pouco provavel que a PEC tramite pelo Congresso sem admitir
tratamento diferenciado para alguns bens e servigos. Parece mais crivel admitir que passe por
flexibilizagdes introduzindo exceg¢des com aliquotas diferenciadas, idealmente circunscritas a uma
lista restrita e regulamentada pela legislagao nacional do IBS (exemplo: alimentos da cesta bésica,
medicamentos, transporte publico coletivo, satide e educacdo). Ainda assim, haveria importante
redugdo do escopo da atual politica distributiva por beneficios tributérios, substituindo-a por um
mecanismo mais eficiente de devolucao de imposto para os mais pobres, conforme recomendado
pela literatura internacional.>*

O texto da PEC nada diz em relacdo ao desenho do mecanismo de devolugdo de imposto, que
ficara a cargo de futura lei complementar. H4 apenas referéncias genéricas na Exposi¢do de
Motivos, indicando que a devolugdo sera viabilizada pelo cruzamento entre os dados do Cadastro
Unico, que permite identificar o piiblico beneficiario, ¢ os dos sistemas eletrénicos de nota fiscais,
a partir de informagdes de CPF declaradas pelos consumidores quando adquirirem bens e servigos.
Ou seja, a intengdo ¢ criar uma espécie de transferéncia de renda proporcional as despesas de
consumo dos mais pobres, o que exigiria a operacionalizacdo de um sistema eletronico nacional
para aferir os gastos personalizados de consumo.

Dado que a reforma tributaria ainda estd em fase de debates, nada impede que o mecanismo de
devolucao de imposto seja alterado para que o IBS se transforme em um dos pilares do
financiamento das transferéncias ndo contributivas. Nossas estimativas sugerem uma aliquota-
padrdo do IBS de 26,9%, ja contemplando um mecanismo de devolu¢do de impostos para os mais
pobres de R$ 29,2 bilhdes, ou 0,4% do PIB.?° Seguindo as diretrizes da PEC 45/2019, esta aliquota
de referéncia esta calibrada para fazer com que as receitas com o novo imposto (pos-devolucao
para os mais pobres) reponham exatamente a perda de receitas com os tributos eliminados,
mantendo-se a carga tributdria inalterada.

Para incorporar a transferéncia de renda do IBS como fonte complementar de custeio dos

programas de transferéncias ndo contributivas or¢ados em R$ 120 ou R$ 180 bilhdes, seria preciso

24 A Comissao Mista toma como base os textos das PECs 45/2019 € 110/2019. Ambos contém o mecanismo de devolucio
de imposto para os mais pobres. Ver Orair e Gobetti (2019) para uma andlise detalhada das duas propostas e para as
simulagdes de aliquotas e impactos redistributivos em nivel social e federativo. Em relagio as recomendagdes
internacionais, a principal referéncia é OCDE/KIPF (2014), que reune resultados empiricos atestando a ineficicia
redistributiva das politicas de diferenciagdo de aliquotas que incidem sobre bens e servigos.

% Esta aliquota padrdo também é compativel com aliquotas diferenciadas (5% ou 18%) aplicaveis a uma lista restrita de
bens e servicos (alimentos da cesta bdsica, medicamentos, transporte publico coletivo, saude e educacio).



52

modificar alguns dos principios origindrios da proposta de reforma tributdria. Primeiramente, o
mecanismo de devolugdo personalizada e proporcional a cesta de consumo dos mais pobres teria
de ser alterado para repassar valores per capita de acordo com os critérios de elegibilidade das
novas transferéncias ndo contributivas. Em segundo lugar, a diretriz de ndo promover aumentos
da carga tributaria teria de ser abandonada.

Feitas essas consideragdes, a Tabela 4 apresenta cenarios orcamentarios que combinam a
unifica¢do de beneficios sociais com as receitas do IBS. As fontes orcamentérias provenientes da
unificag@o de beneficios sdo exatamente as mesmas discutidas na subsecao anterior ¢ totalizam R$
58,3 bilhdes (ou 0,8% do PIB). A diferenca advém das receitas do IBS que serdo tdo maiores

quanto maior for a aliquota-padrao do novo imposto.

Tabela 4. Financiamento via unificacdo de beneficios e receitas do IBS

Recursos disponiveis com diferentes aliquotas-padrao do IBS

Fontes orcamentarias (milhées de reais) (% do PIB)

26,9% 28,0% 30,2% 26,9% 28,0% 30,2%
Unificacdo de beneficios 58.305,6 58.305,6 58.305,6 0,8 0,8 0,8
Receitas do IBS 29.219,1 | 61.700,6 | 121.702,7 0,4 0,9 1,7
Total 87.524,7 | 120.006,2 | 180.008,3 1,2 1,7 2,5

Fonte: Elaboracao dos autores.
Nossas estimativas sugerem que a aliquota-padrdo do IBS teria de alcangar 28,0%, ao final do

periodo de transicao para gerar receitas adicionais de R$ 61,7 bilhdes (0,9% do PIB) para financiar
o cenario com or¢camento de R$ 120 bilhdes (1,7% do PIB). No caso do orgamento de R$ 180
bilhdes (2,5% do PIB), a estimativa de aliquota-padrao do IBS ¢ ainda mais elevada, chegando a
30,2%.

E 6bvio que um modelo como este enfrentaria forte resisténcia politica. Primeiro, aliquotas-padrio
de 28% ou 30,2% seriam extremamente elevadas para padrdes internacionais. Nos paises da
OCDE, as maiores aliquotas-padrdo para tributos similares sdo de 27% na Hungria e de 25% na
Dinamarca, Noruega e Suécia (OCDE, 2019). A aliquota brasileira superaria todas elas. Segundo,
o onus incidiria proporcionalmente mais sobre a base da distribui¢do de renda. Isso ocorre porque

o peso do consumo sobre a renda se reduz na medida em que caminhamos para o topo da
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distribuicdo e isto leva a uma queda gradual, de maneira regressiva, da incidéncia deste tipo de
tributagao.

Terceiro, uma das principais virtudes do novo IBS ¢ sua transparéncia, porque aparece
explicitamente nas notas fiscais das vendas ao consumidor final, mas esta visibilidade tem o efeito
colateral de torna-lo impopular entre os contribuintes. Somam-se ainda as oposi¢des usuais a
reforma tributaria, como as provenientes de setores econdomicos que hoje gozam de vantagens
tributarias e dos representantes de estados e municipios, resistentes a perda de autonomia para
conceder beneficios tributarios.

Em suma, a efetivacdo dos cenarios orgamentarios da Tabela 4 exige contornar resisténcias
politicas a um modelo mais eficiente e transparente de tributacdo de bens e servigos, porém
baseado em aliquotas muito elevadas e com 6nus proporcionalmente mais concentrado sobre a
base e ndo o topo da distribui¢do de renda. Um caminho para evitar aliquotas tdo elevadas e
reequilibrar o 6nus deste imposto poderia passar pela combinacao de receitas do IBS com a
tributacao progressiva da renda e do patrimonio, como veremos na proxima subseg¢ao.

Antes disto, cabe discutir alguns aspectos adicionais relacionados a viabilizagdo do uso das receitas
do IBS para custear as transferéncias nio contributivas. E possivel imaginar duas alternativas de
estrutura de financiamento. A primeira ¢ incluir o IBS entre as fontes de custeio de um Fundo de
Combate e Erradicacao da Pobreza (FCEP) a ser gerido pelo governo federal, a exemplo do que
ocorre hoje com os fundos instituidos pelos estados que contam com um adicional de aliquota do
ICMS. Por exemplo, as estimativas de aliquotas do IBS de 28% ou 30,2% se desdobrariam entre
uma aliquota adicional de 1,1% ou 3,3% do FCEP e a aliquota de 26,9%, a ser apropriada pelos
orgamentos dos governos federal, estaduais e municipais. Também seria necessario
excepcionalizar o FCEP do teto de gastos, porque a pressao adicional de despesa financiada com
receitas do IBS (de R$ 61,7 ou R$ 121,7 bilhdes em cada um dos cenarios) absorve quase toda ou
até supera a projecdo de margem fiscal para os proximos anos (da ordem de R$ 72 bilhdes).

Uma segunda alternativa ¢ um fundo de carater nacional. A PEC 45/2019 introduz uma inovagao
na Constituicdo Federal que ¢ a figura de um imposto nacional, o IBS, a ser administrado pelo
Comité Gestor Nacional (CGN), composto por representantes dos trés entes federados. Propde-se
que a arrecadacdo do imposto ocorra de maneira centralizada, ficando o CGN responsavel por gerir
esta arrecadagdo e operacionalizar os repasses das receitas para os entes federados, apds descontar

a devolugdo de imposto para os mais pobres e outras compensagdes de créditos. Partindo dai, seria
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necessario adaptar a legislacdo para prever um FCEP de carater nacional e que conte com as
receitas do IBS entre suas fontes de custeio. Este fundo nacional estaria livre das amarras do teto
de gastos do governo federal (ou seja, suas receitas poderiam se efetivar em despesas), podendo
haver um complemento da Unido (excepcionalizado ou ndo do teto de gastos), semelhante ao que
existe hoje com o FUNDEB. Este complemento equivaleria ao total de fontes de recursos advindas
da unificacao de beneficios sociais.

As duas alternativas de estrutura de financiamento exigem mudangas significativas na legislagao,
por Emenda Constitucional. Seguem validas as considera¢des delineadas na subsec¢ao anterior em
termos de resisténcias politicas e de defasagem temporal entre o momento de mudanca legislativa
e a disponibilizagdo plena dos recursos orgamentarios. O agravante ¢ que a defasagem temporal
seria muito maior: a reforma tributaria prevé periodo de transi¢do de dez anos, com inicio no ano
seguinte a aprovacdo da lei complementar do IBS, mas passivel de ser abreviado pelo Congresso

Nacional.

6.3 Unificacao de beneficios com combinacoes de transferéncia do IBS e tributacao da renda
e da propriedade
A tributagdo da renda e do patrimdnio pode se converter em uma fonte complementar de custeio
das transferéncias nao contributivas com potencial de desempenhar um duplo papel: i) prevenir o
aumento da aliquota do IBS; e ii) reequilibrar o 6nus dos impostos, concentrando-os sobre os mais
ricos. Nesse caso, o ideal ¢ que se mantenha a preocupagdo em promover uma reforma tributdria
instituindo um modelo de tributagdo mais consistente e de base ampla, incluindo a revisao de
deducdes e isengdes e o fechamento de brechas para planejamento tributério. Por isto, iniciaremos
esta subse¢do apresentado um breve diagnostico sobre as deficiéncias do atual modelo de imposto
de renda no Brasil e em seguida as estimativas de receitas que podem ser levantadas com uma
reforma guiada por tais diretrizes.
A atual estrutura do imposto de renda carece de 16gica sistémica e possui inumeras brechas para
planejamento tributario que limitam seu potencial arrecadatorio e sua progressividade. Segue-se
uma breve lista de distor¢des:

e As aliquotas estatutarias que incidem sobre o lucro da pessoa juridica sdo muito elevadas

(até 34%, somando-se o IRPJ e a CSLL), mas ha uma ampla gama de exclusdes da base de

calculo e regimes especiais que, na maioria das situagdes, reduzem muito as aliquotas
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efetivas — cuja média se situa em 23,4%2° — a0 mesmo tempo em que geram arbitrariedades
no tratamento tributario entre empresas e setores econdmicos;

e Assimetrias no tratamento tributario entre as diversas fontes de rendimentos da propriedade
do capital, com viés desfavoravel aos ativos produtivos. As aliquotas sobre o lucro da
empresa (até 34%) sdo com frequéncia mais elevadas do que as que incidem sobre ganhos
de capital (15%), aplicagdes financeiras (normalmente de 15 a 22,5%, além de inimeras
isencdes) e a aliquota maxima do IRPF (27,5%). As assimetrias acontecem até para uma
mesma fonte de renda, como € o caso de aluguéis recebidos pela pessoa fisica, que podem
ser isentos, quando esta pessoa € cotista de um fundo de investimento imobiliario com cotas
negociadas em bolsa e seu imével compde o patrimonio do fundo, ou submetidos a
aliquotas de até 27,5% no IRPF, quando a propriedade do imdvel estd no nome da pessoa
fisica.

e Assimetrias no tratamento dos pequenos negdcios e dos trabalhadores por conta propria
em relacdo aos empregados assalariados. Parametros mal calibrados nos regimes especiais
de pequenas e médias empresas (PMEs), conjugados com a isen¢do dos dividendos
distribuidos e a elevada tributacao sobre a folha de pagamentos, geram incentivos para o
fenomeno da “pejotizacdo”, em que pessoas fisicas se convertem em socias ou proprietarias
de empresas para fins de elisdo fiscal. Se no regime assalariado convencional a cunha
tributaria representa em média 42,4% dos custos laborais (somando os tributos incidentes
sobre a folha de pagamentos e as aliquotas do IRPF de até 27,5% dos salarios), os socios
organizados em empresas de regimes especiais conseguem reduzir este custo de maneira
substancial. Nos casos extremos de atividades de cunho personalissimo com baixos custos
operacionais, a cunha tributaria dos prestadores de servicos cai para uma média de 8,1%
no regime do Simples e de 17,9% no Lucro Presumido, o que viola o principio basico da
equidade horizontal.

e Elevado volume de dedugdes e isengdes que carecem de justificativas sociais ou

econOmicas.

26 Célculos proptios a partit dos dados disponiveis em <http://teceita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-
tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/ principais-fichas-dipj>. Nossos calculos relativos a 2013 (dldmo ano
disponivel), indicam um montante total de impostos de R$ 185,5 bilhées (somando-se IRPJ, CSLL e imposto retido na
fonte sobre o pagamento de juros de capital préprio) ou 23,4% da estimativa de lucros de R$ 792,0 bilhoes.


http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/principais-fichas-dipj
http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/principais-fichas-dipj
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Longe de ser exaustiva, esta breve lista de distor¢des serve para ilustrar que nosso modelo de
tributacdo da renda ¢ fragmentado, incoerente e injusto, desestimula o investimento em ativos
produtivos (em favor de outras modalidades) e abre inimeras brechas para elisdo fiscal. Diante
deste diagnostico, hd margem para ampliar o potencial arrecadatorio e a progressividade do
imposto de renda, desde que se tomem os devidos cuidados para ndo reproduzir ou mesmo
amplificar distor¢des atuais.

A ideia de se ampliar a progressividade do imposto de renda estd normalmente associada a
restri¢do das dedugdes e/ou fixagdo de aliquotas marginais mais elevadas para a tabela progressiva.
Entretanto, sob a configuracdo do IRPF no Brasil, estas medidas, por si so, teriam efeitos
redistributivos e arrecadatérios muito limitados porque so6 atingiriam os rendimentos classificados
como tributaveis, o que ndo inclui os dividendos nem os rendimentos de aplicagdes financeiras
que sdo as principais fontes de renda dos muito ricos. O 6nus ficaria bastante concentrado sobre
os assalariados e, em parte, seria contraproducente ao incentivar ainda mais o fendmeno da
“pejotizacao” mediante a transfiguragdo artificial da renda do trabalho (tributavel) em renda do
capital (isenta do IRPF).

Por outro lado, a mera restitui¢@o da tributagdo sobre dividendos tampouco resolveria o problema,
ja que manteria o desalinhamento de aliquotas, o desincentivo ao investimento em ativos
produtivos e as brechas para elisdo tributaria. Se os dividendos fossem submetidos a tabela
progressiva do IRPF, por exemplo, uma parte dos seus impactos seria neutralizada porque as
empresas seriam induzidas a usar mecanismos alternativos para remunerar socios € proprietarios,
como ¢ o caso da recompra de agdes tributada por uma aliquota especial de ganhos de capital ou
distribui¢des disfarcadas de lucros.

Além disto, a aliquota estatutaria maxima sobre a renda de dividendos, integrando a tributacdo da
pessoa juridica e fisica, seria superior a 50%, valor muito elevado para padrdes internacionais. Isto
¢, se o lucro for tributado em até 34% no nivel da pessoa juridica e sobre os 66% restantes incidir
uma aliquota de até 27,5%, chega-se a tributagdo maxima de 52,2%. Somente cinco paises da
OCDE possuem aliquotas proximas ou superiores a esse percentual, e a média nestes paises ¢ de
41,6%, subdividida entre uma aliquota média de 23,3% no nivel da empresa e outra de 23,9% no

nivel pessoal (aplicada sobre os 76,7% de lucros restantes).?’

27 Informacdes disponiveis em <https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=TABLE_II4>. Acesso em 26 de
novembro de 2020.


https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=TABLE_II4
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As experiéncias internacionais sugerem que o Brasil tributa muito no nivel da empresa, quando
comparado com os paises da OCDE, onde prevalece uma tributacdo mais equilibrada entre os
niveis da empresa e pessoal. A grande maioria destes paises utiliza mecanismos para integrar a
taxagdo dos lucros na pessoa juridica e na pessoa fisica e amenizar a dupla tributagdo dos
dividendos, mas praticamente nenhum os isenta integralmente. No Brasil, a tributagdo do lucro
varia de acordo com o porte da empresa e pode a chegar aos 34%, que hoje superam até mesmo as
maiores aliquotas da OCDE de 32% na Franga (prevista para ser reduzida a 25% em 2022) ou de
31,5% em Portugal. Em contrapartida, o Brasil concede isenc¢do integral para os dividendos no
nivel pessoal que s6 encontra paralelos na Estonia e na Letonia. O resultado ¢ um modelo com
extremos anacronicos que incentiva as empresas a distribuirem dividendos ao invés de reterem e
reinvestirem seus lucros.

Estas constatacdes reforcam o argumento de que, mais que medidas simples, o ideal seria caminhar
na dire¢ao de um modelo mais coerente e aderente as praticas internacionais. Isto passa por seguir
um conjunto de diretrizes que incluem: i) maior isonomia no tratamento tributdrio entre os
rendimentos do trabalho e do acionista ou proprietario de empresas (inclusive nos pequenos
negOcios); i) maior isonomia na tributacao entre as diversas fontes de renda do capital (dividendos,
aplicacdes financeiras ou ganhos de capital); e iii) adocdo de um mecanismo consistente de
integragdo do imposto de renda nos niveis pessoal e da empresa, com aliquotas nao desalinhadas
em relagdo aos padrdes internacionais.

Ha algumas alternativas de modelos discutidos na literatura especializada. Uma primeira
abordagem ¢ introduzir procedimentos para viabilizar a tributagdo abrangente da renda,
submetendo-se a totalidade dos rendimentos dos contribuintes a tabela progressiva do IRPF (sejam
eles provenientes do trabalho ou da propriedade do capital), de maneira integrada ao IRPJ. Estes
procedimentos incluem: i) a adog¢do do critério de competéncia para a contabilizacdo dos
rendimentos do acionista, de modo que o conceito relevante passa a ser o de renda atribuida
(independentemente de o lucro ter sido retido ou distribuido como dividendos) para lidar com o
problema de represamento (/ock-in) de lucros; ii) o estabelecimento de um sistema de créditos para
prover plena integragdo com o IRPJ, ao permitir compensar o imposto ja pago pela empresa (isto
¢, o IRPJ ¢ tratado como uma espécie de antecipagdo que gera créditos a serem compensados no
IRPF); iii) mecanismos de atualizagdo monetaria para tributar somente os ganhos reais com

aplicagdes financeiras; e iv) mecanismos de atualizagdo monetaria e de célculo retroativo do
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imposto devido no ato da realizacdo dos ganhos de capital, evitando-se o problema de falta de
liquidez quando estes ganhos sao tributados por competéncia.

Basicamente, esta abordagem visa operacionalizar a tributagdo progressiva do aumento no poder
de compra do patrimdnio do contribuinte, em conformidade com os principios originarios do
modelo abrangente de IRPF. Dado que toda a renda, sem excec¢do, ¢ incluida na base tributavel e
submetida as aliquotas progressivas, assegura-se um tratamento uniforme as diversas fontes de
renda. Sua desvantagem ¢ que os procedimentos exigidos sdo de dificil operacionalizacdo e na
pratica nenhum pais conseguiu implementé-los integralmente.

Uma segunda alternativa, mais factivel do ponto de vista operacional, ¢ o “modelo dual”, adotado
inicialmente nos paises nordicos na década de 1990, sob continuas revisdes, € que vem inspirando
inameras formulagdes de reformas tributarias ao redor do mundo, a exemplo da reforma do Chile
de 2014. Este modelo preserva uma estrutura dual que prové tratamento diferenciado entre os
rendimentos do trabalho, submetidos a tabela progressiva do IRPF, e os rendimentos do capital,
tributados de maneira ampla por aliquotas lineares alinhadas entre si. No modelo “semi-dual”
adotado no Brasil, ao contrario, a base ¢ restringida pelas inumeras isengdes e as aliquotas estdo
desalinhadas.

Uma possivel configuracdo para um modelo dual passa por estabelecer uma aliquota tnica de,
digamos, 20% sobre uma base ampla de rendimentos do capital no nivel pessoal (dividendos,
aplicagdes financeiras e ganhos de capital) e sobre o lucro no nivel da empresa. No caso especifico
da renda atribuida ao acionista (ou seja, a soma dos dividendos e ganhos de capital segundo o
critério de competéncia) pode-se (ou nao) conceder uma deducdo até o limite do retorno normal
do capital. Com isto, o lucro normal seria tributado exclusivamente no nivel da empresa pela
aliquota de 20%, alinhando-se a tributacdo das aplicag¢des financeiras e dos ganhos de capital. Ja a
tributacdo sobre os lucros excedentes poderia chegar a 36%, somando-se os 20% pagos na pessoa
juridica e mais 16% na fisica (isto ¢, 0,8*20% correspondentes a aliquota que incide sobe os
rendimentos do acionista acima do retorno normal). Ao final, a tributagcdo integrada dos lucros
variaria entre 20% ¢ 36%, de acordo com o maior ou menor volume de lucros excedentes. A
simetria deste modelo pressupde que a aliquota méaxima da tabela progressiva do IRPF, que incide
sobre os rendimentos do trabalho, seja estabelecida em um nivel préximo destes mesmos 36%.
Também se faz necessario introduzir um mecanismo de divisdo da renda do proprietario ou

acionista das pequenas empresas: entre o retorno normal que ¢ considerado remunerag¢do do
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capital, ficando sujeito ao imposto sobre o lucro da empresa (20%) e isento quando distribuido a
pessoa fisica; ao passo que a parcela restante deve ser considerada remuneragdo do trabalho e
submetida as aliquotas progressivas do IRPF. Ha ainda a op¢do facultativa de um trabalhador
autonomo ou uma empresa familiar ndo adotar este regime especial e se sujeitar as aliquotas da
tabela progressiva do IRPF. O resultado destes mecanismos ¢ que tanto a tributacdo dos
rendimentos atribuidos aos socios ou proprietarios das empresas (integrando os niveis da empresa
e pessoal, independentemente do porte da empresa) quanto a tributacdo dos rendimentos dos
trabalhadores autdnomos ou assalariados ficariam mais alinhadas em, no maximo, 36%.2®

A grande virtude deste modelo dual ¢ combinar, por um lado, a simplicidade e operacionalidade
da tributacao na fonte com aliquotas lineares para os rendimentos do capital, e, por outro lado, um
alinhamento de aliquotas que confere tratamento mais isondmico entre as diversas fontes de
rendas. As principais experiéncias de modelo dual indicam que sua ado¢do promoveu ganhos
arrecadatorios no imposto de renda devido a uniformizagdo e ampliacao da base de incidéncia,
assim como ampliou sua progressividade, ao promover a revisao de beneficios tributarios
concedidos aos rendimentos do capital e o fechamento de brechas para elisdo e evasdo tributarias.
O modelo desincentiva o fenomeno de transfiguragdo de renda (“pejotizagdo’), uma vez que sao
geralmente os mais ricos, que contam com especialistas em planejamento tributario, os que mais
se beneficiam destes beneficios e praticas.

As maiores criticas estdo relacionadas a manuteng¢do de aliquotas lineares para os rendimentos do
capital e da dedugdo que isenta o retorno normal do acionista, mesmo havendo uma série de
justificativas teoricas para tributa-lo em algum nivel. Estas caracteristicas restringem o grau de
progressividade do IRPF no topo da distribuicao, tema que € particularmente relevante em um pais
tdo desigual como o Brasil. Devido a esta restri¢do, torna-se justificavel que o modelo dual de
IRPF seja refor¢ado por impostos incidentes sobre a propriedade, se o objetivo for perseguir maior
progressividade, diferentemente do modelo abrangente que pode prescindir de um alcance tao
amplo destes impostos (ver Sorensen 2010; Barreix, Roca e Velayos 2017; Orair e Gobetti 2018).

Infelizmente, os dados fiscais hoje disponiveis ao publico em geral ndo nos permitem simular com

28 A principal experiéncia deste modelo dual é a da Noruega apds a reforma de 2006, com uma aliquota do capital no nivel
pessoal de 28%, tributacdo da renda do acionista entre 28% e 48,2% (28%+0,72*28%) e aliquotas da tabela progressiva
variando de 28% a 48%. O método de calculo do retorno normal do capital é semelhante ao que se utiliza hoje no Brasil
para apurar os juros sobre o capital préprio e corresponde a aplicar uma taxa de juros de longo prazo sobre o patrimonio
da empresa (inclusive nos regimes especiais de PMEs).



60

maior grau de precisdo os impactos da alternativa de modelo abrangente. Por isto, vamos nos
restringir a apresentar estimativas que tomam como base duas referéncias de modelo dual:
a) Modelo 1: unificagdo em 20% da aliquota sobre o lucro da empresa e os principais
rendimentos pessoais do capital e aumento da aliquota méaxima da tabela progressiva do
IRPF para 35%;
b) Modelo 2: aliquota de 22,5% sobre o lucro e os rendimentos pessoais do capital e aliquota

maxima da tabela progressiva do IRPF de 40%.2°

A primeira alternativa equivale a aproximar as aliquotas brasileiras as de paises como Chile e
México, enquanto na segunda ficariamos um pouco abaixo das médias praticadas nos paises da
OCDE.

Além do realinhamento de aliquotas, as estimagdes preveem revisao de dedugdes e isencdes que
ampliam as bases de calculo do imposto. A primeira destas medidas ¢ a unificagdo das despesas
médicas ou de instrugdo, com imposicao de teto de R$ 6 mil por beneficidrio. A segunda ¢ a
ampliacdo da base de calculo dos rendimentos tributados na fonte para abarcar os dividendos e
determinadas aplicagdes financeiras hoje isentas (LCIs, LCAs etc.). Para fornecer um cendrio
realista, admitimos que as revisdes das deducdes, aliquotas diferenciadas e isengdes nao se darao
de maneira integral. Em outras palavras, optou-se por manter um conjunto de regras especiais do
IRPF que sdo justificaveis e/ou politicamente sensiveis, a exemplo das deducdes de contribuigdes
previdencidrias oficiais, aliquotas especiais da tabela regressiva para planos de previdéncia
complementar e isen¢dao dos rendimentos da poupanca. Por outro lado, introduz-se uma deducao
que isenta do IRPF uma parte dos rendimentos atribuidos aos acionistas das empresas (a dedugao
da taxa de retorno normal), em substituicdo a um mecanismo semelhante existente no nivel da
pessoa juridica que ¢ mais suscetivel a praticas de planejamento tributario (a dedug¢do dos juros
sobre o capital proprio — JSCP).

Nos regimes especiais de PMEs, o ideal seria que migrassem para critérios de apuragao
simplificada dos tributos baseados no valor adicionado ou no fluxo de caixa da empresa (e ndo seu
faturamento bruto) e que adotassem mecanismos de divisdo da renda do trabalho e do capital como
nas principais experiéncias de sistema dual. Dadas as resisténcias a tais mudangas, consideramos

um mecanismo de mais facil operacionalizagdo: tratar como lucro normal os percentuais

? Definiu-se arbitratiamente que a aliquota de 35% se aplica para base de calculo acima de R$ 111.951,32 (o dobro do
atual limiar da aliquota maxima de 27,5%) e a aliquota de 40% para acima de R$ 223.904,64 (o quadruplo).
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atualmente presumidos (ou arbitrados) pela legislacao. Assim, os dividendos distribuidos até o
limite deste lucro normal sdo considerados isentos no nivel da pessoa fisica, enquanto os
dividendos excedentes sdo tributados normalmente no caso das empresas de pequeno e médio
porte, inclusive sujeitando-se a aliquota dos rendimentos do capital no nivel pessoal, ou
submetidos a tabela progressiva do IRPF para microempresas e profissionais autonomos. Por este
mecanismo, um prestador de servigos de baixa renda ficaria isento ao nivel da pessoa fisica € o
prestador de alta renda teria a maior parcela de seus rendimentos submetida a uma aliquota
alinhada a maxima da tabela progressiva do IRPF, tal qual ocorre com os trabalhadores
assalariados. Mantém-se, assim, a simplicidade dos regimes especiais com maior equilibrio na
tributacao de renda entre as empresas de diferentes portes e entre os rendimentos do acionista ou
proprietario de empresas e dos trabalhadores autdnomos ou assalariados, reduzindo-se o incentivo
tributario a fendmenos de transfiguragio da renda como a “pejotizagio”.>°

O Gréfico 11 exibe as aliquotas médias do IRPF dos diferentes estratos da distribui¢do de renda
na estrutura atual e nos dois modelos duais simulados, deixando claro o aumento de
progressividade desses cendrios em relagdo ao IRPF existente hoje. A aliquota média efetiva entre
todos os declarantes subiria de 7,6% para 11% (modelo dual 1) ou 11,6% (modelo dual 2), com a
maior parte do aumento concentrado nos centésimos mais ricos, ainda que seja necessario ressaltar
que modelos simulados atenuam, mas ndo eliminam a perda de progressividade no milésimo mais
rico. O Apéndice 1 detalha todas as informagdes usadas na construg¢ao do Gréafico 11.

A Tabela 5 sintetiza os impactos arrecadatorios das simulagdes. Vale reiterar que o desenho dos
modelos duais passa por uma redugdo das aliquotas estatutarias do IRPJ/CSLL, com consequente
perda de arrecadagdao. Uma parcela dessa perda poderia ser neutralizada pela ampliagdo da base de
calculo destes tributos, seja pelas ja previstas revisdes da dedug¢do dos JSCP e dos regimes
especiais de PMEs ou por medidas complementares. A redugdo de aliquotas abre uma janela de

oportunidade para se avancar na direcao de um modelo de tributagao do lucro de base mais ampla.

30 Para exemplificar, no atual regime das médias empresas o lucro é “presumido”, calculando-se os impostos (IRPJ/CSLL,
PIS/Cofins e ICMS ou ISS) sobte um potcentual sobre o faturamento, hoje em 12% para a inddstria e 32% para os
servicos. Porém, muitas vezes os lucros ficam acima do montante presumido, sobretudo nas atividades de cunho
personalissimo. Este excedente é distribuido como dividendo isento para os sécios ou proprietarios das empresas e
corresponde a um “lucro nao tributado” nem no nivel da empresa e nem no nivel pessoal. Caso os dividendos distribuidos
até o limite do lucro presumido fossem tributados exclusivamente no nivel da empresa em 20% e os dividendos excedentes
em 36% (20%+0,8*¥20%) ou submetidos as aliquotas progressivas de até 35%, haveria uma aproximagao em relagdo a
tributagio dos salarios. E claro que permaneceria um diferencial pela presenca de tributos sobre a folha de pagamentos,
cujo equacionamento exigiria reformas adicionais.
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Mesmo assim, nossas estimativas ainda indicam a necessidade de se compensar a outra parcela da
perda de arrecadatdria com receitas do IRPF. Apos esta compensacao, chega-se as estimativas na
Tabela 5 de receitas adicionais de 0,9% ou 1,5% do PIB dependendo do modelo que se adote de

imposto de renda.

Grafico 11. Aliquotas médias do IRPF ao longo da distribuicio de declarantes na estrutura
atual e em dois modelos duais simulados — Brasil, 2017
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Fonte: Elaborag@o dos autores com base nos Grandes Numeros do IRPF 2018 (ano-calendario 2017).

Tabela 5. Estimativas de receita das reformas simuladas no IRPF — Brasil, 2017

Receita do IRPF (RS milhoes) Compensaciio Receita total
Reformas Rendimentos Rendimentos do IRPJ RS milhges | 7040
tributaveis tributados na fonte (RS milhdes) PIB

Modelo Dual 1
(20,0%- 32.235 77.645 -47.176 62.703 0,9
35,0%)
Modelo Dual 2
(22,5%- 37.792 89.594 -21.508 105.877 1,5
40,0%)

Fonte: Elaboragao dos autores com base nos Grandes Numeros do IRPF 2018 (ano-calendario 2017).

Uma questdo adicional diz respeito ao imposto sobre o patrimonio, que pode gerar receitas
adicionais e reforcar a progressividade tributaria no topo da distribui¢do. Este tipo de imposto vem
recebendo crescente interesse nos ultimos anos devido ao renovado foco sobre o papel da

tributacdo em regular a concentracdo de renda e riqueza no topo. Tal revisdo reflete
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desenvolvimentos recentes no ambiente internacional de ampliacao das desigualdades e de avango
da agenda global de transparéncia fiscal, que estabeleceu novos instrumentos de prevencao para
evitar que a renda do capital e o patriménio sejam escondidos no exterior (offshore) e minimizou
o grau de distor¢do destes impostos.>!

Hé inimeros desenhos possiveis para um imposto sobre o patrimonio das pessoas fisicas e, para
simplificar, iremos tracar dois cendrios baseados em experiéncias concretas. O primeiro cenario
estd referenciado no imposto adotado na Espanha, onde sdo aplicadas aliquotas progressivas de
0,2% a 2,5% (no caso das aliquotas gerais do governo central) sobre o valor do patriménio que
excede um limite de isen¢do relativamente elevado (€ 700.000, ou R$ 2.526.082, ao cdmbio médio
de R$ 3,61 do ano de 2017). A segunda referéncia ¢ a Noruega, que possui aliquota tnica (0,85%)
¢ limite de isen¢do mais baixo (€ 157.833, ou R$ 569.570). As duas experiéncias ilustram o dilema
entre um imposto mais progressivo de base restrita e outro menos progressivo com base mais
ampla de contribuintes.>?

Os resultados estao apresentados na Tabela 6 e foram calculados a partir de uma proxy da base de
calculo e de uma estimativa de eficiéncia arrecadatoria calibrada em 80%.* Ou seja, adotou-se o
procedimento usual na literatura de admitir que a arrecadacao efetiva ficard aquém do seu potencial
devido a aspectos ndo controldveis como evasdo e elisdo tributaria. Curiosamente, as duas
alternativas chegaram a estimativas de receitas muito proximas: R$ 20 bilhdes ou 0,3% do PIB no
modelo com aliquota linear e base ampla (1,7 milhdes de contribuintes, correspondendo aos 1,16%
adultos mais ricos do pais); e R$ 21,8 bilhdoes ou 0,33% do PIB no modelo com aliquotas

progressivas e base restrita (240,7 mil contribuintes, ou o 0,16% mais rico).

31 Sobre estes desenvolvimentos recentes, ver OCDE (2018). As informacées das experiéncias internacionais de impostos
sobre patrimonio, que abordaremos na sequéncia, advém desta publicacdo e so trelativas ao ano de 2017.

32 A Suica ¢ outro pais da OCDE que possui um imposto sobre pattimonio de base ampla e arrecadagio proxima a 1,0%
do PIB. Isto ¢é parcialmente explicado pela sua funcio de substituto porque o pafs ndo possui impostos sobre ganhos de
capital e tributa pouco a propriedade imével (OCDE, 2018). Na América Latina as principais experiéncias sao os
impostos com aliquotas progressivas na Argentina (0,5% a 1,25%) e no Uruguai (0,4% a 0,7%) e aliquota tnica na
Col6mbia (1%), cujos montantes de arrecadacio sio de 0,2%, 0,4% e 1,0% do PIB, respectivamente. Nos dois altimos
paises a maior arrecadagdo se explica principalmente pela incidéncia estendida as pessoas juridicas.

3 A proxy corresponde as médias de patrimoénio liquido dos contribuintes do IRPF por centésimos da distribuicido de
rendimentos, o que subestima os valores de boa parte dos ativos (subdeclarados ou declarados pelos custos de aquisicdo,
e nao por valores atualizados). Essa proxy é razoavel quando se objetiva obter uma aproximacao da base de calculo que
igualmente subestima os valores dos ativos, tanto em funcdo de dificuldades operacionais de avaliacio de ativos ndo
negociados com frequéncia, quanto pela existéncia de regras especiais motivadas por preocupagdes tributarias, sociais ou
economicas (limites de isencdo diferenciados para casais, isencdes ou regras diferenciadas para a residéncia primaria,
patrimoénios em fundos de pensdo ou ativos em empresas etc.).
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Patrimonio
declarado

Modelo 1: Aliquota Linear e Base Ampla

Modelo 2: Aliquotas Progressivas e Base
Restrita

Faixas de (RS milhdes) , . . , . .
patriménio | Declarantes Aliquotas (%) Receita (R$ milhdes) Aliquotas (%) Receita (R$ milhées)
(RS milhdes)

‘1 . ‘1 . Estimativ . - . Estimativ

Total Média | Marginal Média Potencial a Marginal Média Potencial a
0,6a2,5 1.521.558 | 1.601.420 1,1 0,85 0,37 5.852 4.682 0,00 0,00 0 0
2,5a3,1 53.994 151.118 2,8 0,85 0,67 1.009 807 0,20 0,02 32 26
3,1a3,7 41.324 135.979 3,3 0,85 0,70 945 756 0,30 0,05 73 59
3,7a4,9 39.826 180.451 4,5 0,85 0,74 1.331 1.065 0,50 0,16 285 228
49a73 40.383 241.759 6,0 0,85 0,76 1.849 1.479 0,90 0,31 758 607
7,3a12,1 29.466 281.002 9,5 0,85 0,80 2.238 1.791 1,30 0,63 1.758 1.407
12,1a21,7 12.499 198.041 15,8 0,85 0,82 1.620 1.296 1,70 0,99 1.958 1.566
21,7 a 40,9 18.599 578.017 31,1 0,85 0,83 4818 3.855 2,10 1,46 8.428 6.742
>40,9 4.633 625.953 135,1 0,85 0,85 5.297 4.238 2,50 2,23 13.966 11.173
Total 1.762.282 | 3.993.742 2,3 - 0,62 24.959 19.967 - 1,14 27.260 21.808

Fonte: Elaborag@o dos autores com base nos Grandes Numeros do IRPF 2018 (ano-calendario 2017).

Nota: valores em reais de 2017.
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E claro que se trata de aproximacdes imperfeitas, a partir das informagdes disponiveis, ¢ a
arrecadacdo depende de fatores relacionados ao desenho e administragdo do imposto e dos niveis
de renda e desigualdade. Ainda assim, os resultados sdo plausiveis e ndo destoam em relagdo aos
arrecadados nos paises de referéncia, de 0,18% do PIB na Espanha e 0,43% na Noruega (OCDE
2018).

Com isso, podemos entdo apresentar possibilidades de financiamento de transferéncias nao
contributivas com unificacdo de beneficios sociais, receitas do IBS e maior ou menor grau de
tributacdo de renda e do patrimonio. As Tabelas 7 e 8 mostram, respectivamente, fontes
orcamentarias compativeis com programas sociais de R$ 120 bilhdes (1,7% do PIB) e de R$ 180
bilhdes (2,5% do PIB).

Tabela 7. Possibilidades de financiamento de transferéncias nao contributivas de R$ 120
bilhdes com unificacio de beneficios, receitas do IBS e tributa¢ao da renda e do patriménio
(% do PIB)

Aliquota requerida para o IBS
Fontes orcamentarias
28,0% | 25,9% 25,0% 24,4% 23,6%

Unificagdo de beneficios 0,8 0,8 0,8 0,8 0,8
Receitas do IBS 0,9 0,0 -0,3 -0,6 -0,9
Modelo Dual do Imposto 20,0-35,0 ) 0.9 0.9 ) )
de Renda 22.5-40,0 - - - 1,5 1,5
Imposto sobre patrimoénio - - 0,3 - 0,3

Orcamento total 1,7 1,7 1,7 1,7 1,7

Fonte: Elaboragao propria.



66

Tabela 8. Possibilidades de financiamento de transferéncias contributivas de R$ 180 bilhées
com unificacio de beneficios, receitas do IBS e tributacdo da renda e do patrimonio (% do
PIB)

Aliquota requerida para o IBS
Fontes orcamentarias
30,2% | 27,9% 27,1% 26,4% 25,6%

Unificagdo de beneficios 0,8 0,8 0,8 0,8 0,8
Receitas do IBS 1,7 0,8 0,5 0,2 -0,1
Modelo Dual do Imposto 20,0%-35,0% ) 0,9 0,9 ) )
de Renda 22,5%-40,0% - - - 1.5 1,5
Imposto sobre patrimoénio - - 0,3 - 0,3

Orc¢amento total 2,5 2,5 2,5 2,5 2,5

Fonte: Elaboragao propria.

A intui¢do bdsica por tras destes cendrios € que, quanto maior o peso da tributacdo de renda (e
eventualmente de patrimonio), menor sera a aliquota requerida de IBS. Se o custeio das
transferéncias nao contributivas ndo contar com as fontes da tributagao da renda e do patrimédnio,
a aliquota-padrao do IBS teria de alcangar 28% no cendrio or¢amentario de R$ 120 bilhdes/ano ou
30,2% no cenario de R$ 180 bilhdes/ano. Caso se queira prevenir aliquotas tdo elevadas do IBS e
reconcentrar o 6nus do aumento do imposto no topo da distribuicdo, a solugdo pode se dar via
ampliacdo da tributacdo da renda e do patrimonio. As aliquotas do IBS poderiam ser reduzidas a
até 23,6% no cenario de R$ 120 bilhdes/ano ou 25,6% no cenario de R$ 180 bilhdes/ano.

Nos polos mais extremos, os ganhos arrecadatorios com a tributacdo de renda e patrimonio mais
do que superam as necessidades de custeio das transferéncias ndo contributivas e este excesso ¢
canalizado para reduzir as aliquotas de referéncia do IBS. A previsdo deste mecanismo de
compensacado pode ser incluida na proposta de reforma do IBS, a partir de uma pequena mudanga
na redagdo do texto legal. De acordo com os mecanismos de transi¢do previstos na proposta
original de reforma tributdria, as aliquotas do IBS devem ser calibradas para apenas neutralizar as
perdas com os impostos a serem eliminados (IPI, PIS, Cofins, ICMS e ISS), sem alterar (ou pouco
alterando) a estimativa de arrecadacdo global. Bastaria, portanto, estabelecer que a calibragem de
aliquotas deva ser feita de modo a neutralizar as perdas com os antigos impostos, liquidas de
medidas adicionais de ganhos de receitas. Esta emenda ao texto original também poderia

estabelecer diretrizes para que as medidas adicionais tenham como foco prioritario ampliar a
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arrecadagdo de impostos sobre renda e propriedade. Caso se avance nesta agenda, os ganhos de
arrecadagdo seriam levados em consideragao para fins de calibragem do IBS, cujo efeito pratico
seria fazer com que a aliquota do IBS permane¢a em um patamar abaixo da sua estimativa de
neutralidade (26,9%) no final do final do periodo de transi¢do.

Para viabilizar as fontes de custeio via tributacao da renda e do patrimonio, as consideragdes feitas
na se¢ao anterior sobre obstaculos operacionais — mais especificamente, a exigéncia de mudangas
legislativas e a defasagem temporal até a plena disponibilizagdo dos recursos —, assim como
resisténcias politicas, permanecem validas e com dificuldades adicionais. As maiores dificuldades
estao relacionadas a aprovagdo das reformas que requerem mudangas substanciais na legislagao
do imposto de renda e a regulamentagao por lei complementar do Imposto sobre Grandes Fortunas
(IGF), previsto na Constitui¢ao Federal (Art. 153, Inciso VII).

Admitindo hipoteticamente que seja possivel viabilizar tais reformas, as alternativas de estruturas
de financiamento se mantém as mesmas: i) institucionalizacdo do FCEP, gerido pelo governo
federal e excepcionalizado do teto de gastos; ou ii) FCEP de carater nacional no ambito do Comité
Gestor Nacional do IBS que, além das receitas do IBS, receba um complemento de recursos da
Unido também excepcionalizado do teto de gastos. A inclusdo das receitas do IGF entre as fontes
de custeio do FCEP se daria de maneira mais direta, uma vez que ja esta prevista na Constitui¢ao
Federal. No caso do imposto de renda seria necessario desvincular uma parcela das suas receitas a
ser destinada ao fundo; ou, em vez de simplesmente reajustar as aliquotas do IRPF, criar uma
espécie de contribui¢ao social ndo compartilhada com estados e municipios. Independentemente
dos dois caminhos, que sdo equivalentes, a desvinculagdao enfrentaria oposi¢ao ainda maior por
parte dos representantes dos governos estaduais € municipais, na medida em que se trata de uma
parcela expressiva e ndo mais residual das receitas do imposto de renda (de até um tergo do total
das receitas do IRPF).

A opgdo por quaisquer dos cenarios de programas sociais ¢ fontes or¢amentérias depende de
questoes de correlagdao de forcas politicas, capacidade de pactuagdo e preferéncias sociais. Este
trabalho ndo pretende dar respostas acabadas a estas questdes. Apenas contribuir para o debate ao
discutir as diversas alternativas e pontuar seus obstaculos.

Por fim, vale lembrar que nossas simulagdes de impactos distributivos consideram apenas a renda
bruta reportada na PNAD, ou seja, ndo levam em conta possiveis reformas que tornem a tributagao

mais progressiva. Caso isso ocorra, os efeitos redistributivos da reformulacdo das transferéncias
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ndo contributivas seriam maiores do que os da se¢ao 4. Esta ¢ uma lacuna que pretendemos lidar

em estudos futuros.

7. CONCLUSAO

O objetivo do presente trabalho foi elaborar simula¢des para o futuro das transferéncias nao
contributivas de renda no Brasil, estimando seus custos e possiveis impactos sobre a pobreza e a
desigualdade e avaliando os desafios operacionais e or¢amentarios para sua implementa¢ao. O
contexto desse debate ¢ marcado pela instituigdo, pela Lei n° 13.982/2020, do Auxilio
Emergencial, com cobertura e valor de beneficio inéditos para as transferéncias sociais nao
contributivas no Brasil. As despesas com o Auxilio — mais de 7% do PIB por ano — sdo
insustentaveis no longo prazo, mas sua institui¢do reforgou a necessidade de um programa de
transferéncia ndo contributiva mais generosa e de maior cobertura que a que temos hoje.

Assim, exploramos dilemas entre cobertura, valor dos beneficios e custos totais para simular os
efeitos distributivos de trés modelos de transferéncia ndo contributiva: a) transferéncias
focalizadas semelhantes ao modelo atual do Programa Bolsa Familia (PBF), mas com beneficio
per capita e linha de elegibilidade préximas ao dobro das atuais; b) transferéncias universais nos
moldes de uma renda basica; e c) transferéncias hibridas, combinando um componente universal
para criangas com um componente focalizado. As simulagdes foram feitas para trés cendrios
orcamentarios: i) R$ 58 bilhdes por ano, o que representaria neutralidade fiscal, isto €, os recursos
poderiam ser obtidos pelo rearranjo de beneficios hoje existentes (PBF, Abono Salarial, Salario
Familia e deducdo por dependente do IRPF); ii) R$ 120 bilhdes por ano, que representaria um
compromisso intermediario entre os cenarios extremos; ¢ iii)) R$ 180 bilhdes por ano, que
aproximaria as despesas brasileiras com esse tipo de programa do que se observa em paises da
Organizagao para Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE).

Em todas as simulagdes, a cobertura seria significativamente maior do que a observada atualmente,
saltando das 14 milhdes de familias do PBF para, no cendrio mais restrito (beneficio focalizado,
cenario de R$ 58 bilhdes/ano), 26 milhdes de familias beneficiarias. No caso do modelo de
beneficio universal, por defini¢do, todas as 73 milhdes de familias brasileiras seriam contempladas
em qualquer dos cendrios orcamentdrios. Dessa maneira, dentro de um mesmo cendario
orcamentario, os beneficios médios sdo maiores para o modelo focalizado e menores para o modelo

universal, ficando em um nivel intermediario para o modelo hibrido.
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As simulacdes foram realizadas com base na Pnad Continua 2019, com projecdo da populacdo
para 2021. A elegibilidade para os novos modelos de beneficio foi definida levando-se em conta
apenas os rendimentos formais reportados a pesquisa. Foram estimados indicadores de focalizagao
(coeficientes de incidéncia e de concentracdo) e efeitos sobre a desigualdade (medidos pelo
coeficiente de Gini) e sobre a pobreza (medidos pelas taxas de pobreza segundo as linhas
internacionais de PPC$ 1,90, 3,20 ¢ 5,50 ao dia, do Banco Mundial), sempre comparados a nossas
estimativas para o Auxilio Emergencial e nossa estimativa ajustada para o PBF atual.

Os resultados ilustram bem os dilemas de uma renda bésica universal. Os modelos focalizado e —
em menor grau — hibrido acarretariam reducdes da pobreza e da desigualdades em relagdao ao PBF
atual nos trés cenarios orcamentarios, com efeitos crescentes conforme a disponibilidade de
recursos. Por exemplo, no cenario de R$ 58 bilhdes/ano, o coeficiente de Gini cairia 1,3% no
modelo focalizado e 0,8% no hibrido, ao passo que a pobreza medida pela linha de PPC$ 1,90/dia
(R$ 150 por més) diminuiria 0,6 p.p. e 0,3 p.p., respectivamente. No cenario de R$ 180
bilhdes/ano, o Gini recuaria 7,2% no modelo focalizado, que também reduziria a extrema pobreza
praticamente a zero, enquanto o modelo hibrido derrubaria a desigualdade em 6% e a pobreza em
3 p.p., trazendo-a de 6,2% (com o PBF atual em 2019) para 3,2%.

O modelo universal, ao contrario, aumentaria a pobreza medida por qualquer uma das trés linhas
internacionais no cenario or¢amentario mais modesto, € sO seria inequivocamente mais
redistributivo que o PBF atual no cenario de R$ 180 bilhdes/ano, obtendo resultados ambiguos no
cendrio or¢amentario intermediario. Dessa maneira, algum grau de focalizacdo (por meio de um
beneficio focalizado ou do componente focalizado de um modelo hibrido) ¢ a melhor opgao caso
se pretenda trabalhar com cendrios or¢gamentarios proximos aos aqui considerados.

Desde que seja adotado algum modelo altamente progressivo (neste trabalho, os modelos
focalizado ou hibrido), o fator mais importante para a redugdo da pobreza e da desigualdade ¢ o
orgamento total do programa. Assim, garantir o orcamento mais robusto possivel para as
transferéncias nao contributivas ¢ algo critico, razdo pela qual deve-se avaliar se algum dos
modelos poderia criar condigdes politicas mais adequadas para que isso ocorra.

A criagdo de um novo programa ndo contributivo de transferéncias que represente um significativo
aumento de cobertura impde muitos desafios operacionais. Mesmo que o novo programa mantenha
o desenho focalizado, um grande esfor¢co de coordena¢do com os municipios serd necessario para

o cadastramento das novas familias beneficiarias e da atualizagcdo daquelas que, ja inscritas no
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Cadastro Unico, estdo com suas informacdes desatualizadas.

A migragao para um modelo de cadastramento exclusivamente virtual deve ser vista com reserva,
pois pode representar uma barreira de acesso aos mais vulneraveis, aumentar os erros de medida
e, eventualmente, a possibilidade de fraude, além de desmobilizar a articulagdo interfederativa de
assisténcia social. Mas hé possibilidades de avangos na digitalizagio do acesso ao Cadastro Unico,
desde que sejam observadas as limitacdes mencionadas e caso seja realizada de forma
complementar, e ndo substitutiva, dos meios de acesso presenciais. Nos casos dos beneficios com
componente universal (modelos hibrido e universal), uma forma de recolhimento da informacao
de composi¢do familiar, preferencialmente baseada em alteragcdes de registros administrativos ja
existentes, talvez seja a melhor alternativa.

No que diz respeito a operacdo de pagamento, o arranjo atual utilizado pelo PBF (que combina
pagamento por meio de cartdo social com depdsito em contas simplificadas da Caixa Economica
Federal) pode ser complementado com novas estratégias digitais de pagamento (como as utilizadas
pela propria Caixa no pagamento do Auxilio Emergencial) e, especialmente no caso dos modelos
com componente universal, depositos em contas correntes de outros bancos. O uso da Identidade
Civil Nacional tem potencial ndo so para facilitar a identificagdo dos beneficidrios, mas também
para facilitar pagamentos digitais com a devida seguranga da informacao.

Finalmente, as dificuldades para o financiamento dos cenarios or¢amentarios de R$ 58
bilhdes/ano, R$ 120 bilhdes/ano e R$ 180 bilhdes/ano sdo dignas de nota. Mesmo o cenario mais
modesto — que poderia ser financiado com recursos da unificagdo de programas existentes e, por
isso, seria fiscalmente neutro — apresenta obstaculos consideraveis: o fim da dedu¢ao do IRPF por
dependente filho geraria receitas que precisariam, em tese, ser compartilhadas com outros entes
federados; a unificacdo de programas financiados com gastos tributarios ndo abriria espago na
margem fiscal para novas despesas; e as alteracdes de legislacdo da deducdo do IRPF por
dependente filho ou do Abono Salarial s6 gerariam recursos or¢gamentarios para 0 novo programa
em cerca de dois anos. As alternativas para contornar esses obstaculos seriam limitadas e
politicamente dificeis, como a desvincula¢do de parte das receitas do IRPF correspondentes a
deducdo do, IRPF, por exemplo, exigiria Emenda Constitucional.

Uma possivel alternativa, valida também para os cendrios or¢amentarios mais generosos, seria
associar o novo programa social ao tramite da reforma tributaria, em analise na Comissao Mista

do Congresso Nacional, que ja prevé, junto com a criagdo de imposto sobre valor adicionado
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moderno, um mecanismo de transferéncia de renda para os mais pobres, como compensagao pelo
fim gradual dos beneficios fiscais existentes. Com algumas modificagdes, esse mecanismo poderia
ser transformado em um dos pilares da reformulacdo das transferéncias ndo contributivas.

A aliquota padrio estimada para o IBS seria de 26,9% e poderia resultar em cerca de R$ 29 bilhdes
de recursos extras para um programa de transferéncia de renda. Para que se alcancasse or¢amentos
de R$ 120 bilhdes/ano ou R$ 180 bilhdes/ano, tendo como ponto de partida o orcamento de R$ 58
bilhdes advindo da unificagdo dos programas sociais, a aliquota do IBS teria que subir para 28,0%
ou 30,2% e passaria a ser mais alta do que as maiores aliquotas desse tipo de tributo na OCDE. O
financiamento poderia entdo combinar o IBS com medidas para aumentar as aliquotas efetivas do
imposto de renda dos mais ricos, reduzir o espago para o planejamento tributdrio e tributar
patrimdénio em niveis compativeis com o observado em outros paises. Caso isso ocorra, entdo os
impactos redistributivos das reformas seriam maiores do que estimamos aqui.

Se o objetivo for combater a extrema pobreza e reduzir a desigualdade de forma mais forte,
sugerimos que seja adotado um desenho de beneficios fortemente progressivo (aqui ilustrado pelos
modelos focalizado e hibrido), dentro de cenarios or¢amentarios substancialmente mais generosos
do que o atual (aqui representados pelos orgamentos de R$ 120 e R$ 180 bilhdes/ano). Serdo eles
que conseguirao reduzir a extrema pobreza e a desigualdade de maneira mais sensivel. Cenarios
orgamentarios melhores que o atual, mas ainda relativamente modestos (aqui ilustrados pelo
cenario de R$ 58 bilhdes/ano) apresentardo resultados apenas marginalmente melhores.
Acreditamos que qualquer expectativa que vd4 muito além disso tende a ser excessivamente
otimista.

O desenho das transferéncias ndo contributivas, o nivel dos beneficios e sua cobertura, a maneira
como questdes operacionais serdo equacionadas e o desafio de encontrar uma solugdo robusta de
financiamento, em um momento econdmico adverso e com desafios institucionais consideraveis,
sdo, em parte, questdes sujeitas a avaliacdes técnicas. Mas elas serdo, em ultima instancia,

respondidas no plano politico, no qual disputas, pactos e preferéncias sociais terdo um grande peso.
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Apéndice 1. Distribuicao de rendimentos e aliquotas médias dos declarantes do IRPF de acordo
com a estrutura atual e simulagdes pos-reformas — Brasil, 2017

Rendimentos Rendimentos

Rendimentos Tributaveis . Rendimento Total
Centésimos da Tributados na Fonte Isentos
distribuicio d Declarantes
Istribuicao de (milhares) Valor Deducdes | Basede | Aliquota Valor Aliquota Valor Valor Aliquota
declarantes R$mi) | (R$mi) | cdlculo | média | (R$mi) | média(%) |  (R$ mi) (R$mi) | média (%)
(R$ mi) (%)

Estrutura atual

99,9 - 100 152,9 | 536.276 128.550 434.675 21,1 737.846 15,9 1.615.878 2.889.999 8,0
99,5-99,9 608,3 | 289.307 52.483 240.866 20,0 87.290 14,8 179.920 556.518 12,7
99 -99,5 761,8 | 201.826 36.762 165.996 17,9 40.730 15,1 81.777 324.333 13,0
98 -99 1.522,2 147.836 28.481 119.717 15,7 23.852 15,0 40.257 211.946 12,7
97 -98 1.522,7 106.087 23.255 83.020 12,4 14.510 13,6 27.381 147.979 10,2
96 -97 1.522,4 87.470 21.106 66.516 9,7 10.796 12,6 21.127 119.393 8,2
95-96 1.522,7 72.886 19.519 53.489 7,0 8.489 11,2 14.183 95.558 6,3
90 -95 7.612,6 50.803 14.385 36.501 3,3 5.118 8,6 8.977 64.898 3,3
0-90 14.144,2 22.499 7.429 15.645 0,5 1.674 2,2 9.147 33.320 0,4
Total 29.369,7 59.498 14.804 45.283 9,8 11.827 13,3 26.330 97.655 7,6

Modelo Dual 1 (20%-35%)

99,9 - 100 152,9 | 536.276 119.313 441.589 26,8 1.984.441 16,5 369.283 2.889.999 16,3
99,5-99,9 608,3 289.307 44.605 247.620 24,7 213.986 16,1 53.225 556.518 19,0
99 -99,5 761,8 201.826 30.363 172.055 21,5 92.577 16,2 29.929 324.333 18,0

98 -99 1.522,2 147.836 23.301 124.692 17,9 45.002 16,1 19.108 211.946 15,9
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97 -98 1.522,7 | 106.087 19.218 86.948 13,4 27.320 15,1 14.572 147.979 12,4
96 - 97 1.522,4 87.470 17.850 69.675 10,6 18.293 14,5 13.630 119.393 10,0
95-96 1.522,7 72.886 16.542 56.400 7,9 13.277 13,4 9.395 95.558 7,9
90-95 7.612,6 50.803 12.147 38.695 3,8 7.434 11,4 6.661 64.898 4,3
0-90 14.144,2 22.499 6.436 16.478 0,6 3.041 9,0 7.779 33.320 1,2
Total 29.369,7 59.498 12.567 47.362 11,4 25.943 15,3 12.214 97.655 11,0
Modelo Dual 2 (22,5%-40%)
99,9 - 100 152,9 | 536.276 119.313 441.589 29,7 1.984.441 18,2 369.283 2.889.999 18,0
99,5-99,9 608,3 | 289.307 44.605 247.620 26,1 213.986 17,5 53.225 556.518 20,3
99-99,5 761,8 | 201.826 30.363 172.055 21,7 92.577 17,5 29.929 324.333 18,5
98-99 1.522,2 | 147.836 23.301 124.692 17,9 45.002 17,3 19.108 211.946 16,2
97-98 1.522,7 | 106.087 19.218 86.948 13,4 27.320 16,4 14.572 147.979 12,6
96 - 97 1.522,4 87.470 17.850 69.675 10,6 18.293 15,6 13.630 119.393 10,1
95-96 1.522,7 72.886 16.542 56.400 7,9 13.277 14,4 9.395 95.558 8,0
90-95 7.612,6 50.803 12.147 38.695 3,8 7.434 12,4 6.661 64.898 4,4
0-90 14.144,2 22.499 6.436 16.478 0,6 3.041 9,8 7.779 33.320 1,3
Total 29.369,7 59.498 12.567 47.362 11,7 25.943 16,7 12.214 97.655 11,6

Fonte: Elaboracao dos autores com base nos Grandes Numeros do IRPF 2018 (ano-calendario 2017).
Nota: valores em reais de 2017.
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