FISCAL AFFAIRS

Série especial sobre politica fiscal em resposta a COVID-19

Esta nota € parte de uma série produzida pelo Departamento de Financas Publicas para ajudar os paises membros a

enfrentar a situagéo de emergéncia causada pela COVID-19. As opini6es aqui expressas sao as do corpo técnico do FMI e
nao representam necessariamente os pontos de vista do FMI, de sua Diretoria Executiva ou de sua Diregéo-Geral.

Em resposta a grave desaceleracdo da economia desencadeada pelo surto do coronavirus, vém surgido
apelos em favor das transferéncias universais ou quase universais? de renda como uma abordagem direta
e rapida para apoiar as muitas familias afetadas pelo virus ou que estejam enfrentando dificuldades
financeiras. Esta nota apresenta uma analise das questdes relacionadas a concepcao e implementacao
das transferéncias universais e discute a economia politica do apoio universal as familias na crise atual.

A secao | compara medidas desse tipo com outras opc¢des de rede de protecéo hoje disponiveis aos
paises e oferece uma taxonomia simples para ajudar a avaliar as condi¢cdes quando a transferéncia
universal poderia ser uma ferramenta recomendavel para apoiar a renda das familias. A se¢éo Il aborda
guestdes de economia politica relacionadas com a universalidade do apoio atualmente em consideracéo
em muitos paises.

Perguntas e comentarios sobre esta nota podem ser enviados para cdsupport-spending@imf.org.

I. TRANSFERENCIAS UNIVERSAIS (OU QUASE UNIVERSAIS) COMO INSTRUMENTO DE APOIO
TEMPORARIO A RENDA

Em meio a pandemia de COVID-19, as transferéncias universais estdo ganhando forca em alguns paises
como parte de sua resposta fiscal para proteger as familias de choques no emprego e na renda. Desde o

1 Elaborada por Delphine Prady.

2 A bem da conciséo, o termo “transferéncia universal” € usado ao longo desta nota e refere-se a esquemas de
transferéncia universais e quase universais. O termo “quase universal” refere-se a restringir o beneficio a grupos especificos
da populagdo. A excluséo, por exemplo, de familias ou individuos de alta renda pode ser implementada por meio de um
processo simples de cadastramento pelas proprias pessoas ou mediante a elevagdo das aliquotas de imposto de renda que
incidem sobre o escaldo mais alto da distribuigédo de renda para reaver o beneficio.
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inicio da crise, algumas economias avangadas adotaram, enquanto outras estao considerando adotar, as
transferéncias universais como um complemento para seus sistemas de beneficios sociais ja existentes. Entre
os exemplos, destacam-se os Estados Unidos, Hong Kong, a Servia e Singapura3. O objetivo dessas
transferéncias é fornecer as familias que enfrentam choques negativos na renda apoio temporario para cobrir
parcialmente as despesas essenciais, como alimentacao, agua, luz e telefone, a prestacao da casa prépria,
aluguel, gastos médicos e de transporte. Em principio, os programas de transferéncia universal ndo séo
necessariamente pontuais ou temporarios quando considerados como instrumentos redistributivos. Esta nota
se concentra nas transferéncias universais como um instrumento de transicdo de curta duracdo — pontual ou,
possivelmente, repetido algumas vezes no curto prazo — para oferecer um “socorro” em termos de renda até
que os beneficios existentes sejam efetivamente concedidos ou 0 emprego se recupere?.

O custo fiscal bruto de um programa temporario semelhante a uma transferéncia universal abrangendo todos
os residentes adultos seria consideravel®. Por exemplo, nos paises da OCDE, a distribuigdo de 5% da renda
mediana per capita do pais — um montante comparavel a transferéncia universal de US$ 1200 por individuo
aprovada nos EUA, que representa cerca de 6% da renda mediana dos EUA — para todos os residentes adultos
(ou seja, pessoas com 18 anos ou mais) implicaria um custo fiscal bruto que variaria de 0,7% do PIB na Irlanda
a cerca de 1,9% do PIB na Turquia (Figura 1)8. Nos paises europeus, esse tipo de programa custaria em média
cerca de 1,5% do PIB, ou 40% dos gastos publicos atuais com assisténcia social e beneficios aos
desempregados (Figura 1). Se essa transferéncia fosse desembolsada para toda a populagédo, o custo seria
ainda maior. Por outro lado, direcionar a transferéncia — com base na renda, situacdo de emprego ou
composicao familiar — limitaria o custo do programa. Por exemplo, em todos os paises da OCDE, direcionar a
transferéncia apenas para criancas (menores de 18 anos) e idosos (maiores de 65 anos) reduziria o custo fiscal
pela metade, de uma média de 1,3% para uma média em torno de 0,7% do PIB. Nos paises onde existem
sélidas redes de protecdo social (por exemplo, a maioria das economias avangadas), uma medida como uma
transferéncia universal, com um custo de 1,5% do PIB, equivaleria, grosso modo, a um aumento de 75% da
assisténcia social e dos beneficios aos desempregados concedidos atualmente.

3 Os EUA adotaram um crédito fiscal reembolsavel de US$ 1200 para todos os contribuintes — mesmo os que recebem
beneficios da seguridade social — com renda bruta inferior a US$ 75 mil, com um adicional de US$ 500 por filho. Esse
crédito cai para zero quando a renda bruta é de US$ 75 mil a US$ 100 mil.

4 Uma discussdo sobre a conveniéncia de programas de transferéncia universal como parte dos sistemas de redistribuicdo
permanente do pais pode ser encontrada em Francese e Prady (2018).

5 O custo fiscal liquido da transferéncia universal dependera de ela ser tributavel ou de substituir ou ndo outros programas
sociais.

6 O custo fiscal bruto estimado depende de caracteristicas demograficas do pais — por exemplo, quanto mais jovem o pais,
mais barata sera uma transferéncia universal distribuida apenas aos residentes adultos — e da desigualdade de renda
refletida pela diferenca entre a renda per capita mediana e média. Uma discusséo sobre o impacto na desigualdade pode
ser encontrada no relatério Fiscal Monitor de outubro de 2017 e em Francese e Prady (2018).
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https://www.npr.org/2020/03/26/821457551/whats-inside-the-senate-s-2-trillion-coronavirus-aid-package
https://www.info.gov.hk/gia/general/202002/26/P2020022600420.htm
https://www.nytimes.com/reuters/2020/03/30/world/30reuters-health-coronavirus-serbia-economy.html
https://www.straitstimes.com/singapore/singapore-budget-2020-all-adult-singaporeans-to-get-one-off-cash-payout-ranging-from-100
https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2018/12/10/Universal-Basic-Income-Debate-and-Impact-Assessment-46441
https://www.imf.org/en/Publications/FM/Issues/2017/10/05/fiscal-monitor-october-2017
https://www.imf.org/en/Publications/FM/Issues/2017/10/05/fiscal-monitor-october-2017
https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2018/12/10/Universal-Basic-Income-Debate-and-Impact-Assessment-46441

Figura 1. OCDE: Custo fiscal bruto de uma transferéncia universal fixada em 5% da
renda média per capita
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Fonte: Calculos do corpo técnico do FMI usando dados do WEO, ONU, OCDE, COFOG europeia e
PovcalNet (Banco Mundial). Os dados da renda mediana da Arabia Saudita, China, india e Indonésia foram

extraidos de Gallup (2013).

Nota: A transferéncia é redistribuida para todos os residentes adultos maiores de 18 anos. Os gastos com
assisténcia social cobrem os beneficios relativos a familia, moradia e exclusdo social nos paises europeus
(UE 27 + Reino Unido, Noruega, Islandia e Suiga), e os beneficios relativos & familia e excluséo social nos
EUA,; BD séo os beneficios aos desempregados.

Seja qual for o volume de recursos fiscais, o primeiro passo deve ser determinar a capacidade dos
atuais sistemas de beneficios para expandir a cobertura e aumentar a generosidade em tempo habil.
Em comparacdo com as transferéncias direcionadas, uma transferéncia universal redistribuiria os recursos
uniformemente entre a populacéo, possivelmente melhorando a cobertura das familias que ndo séo atendidas
pelos programas direcionados, mas em detrimento da generosidade dos beneficios para as familias de menor
renda. Assim, é importante avaliar primeiro até que ponto é possivel refor¢ar os sistemas de protecdo social,
uma vez que eles variam bastante entre os grupos de renda dos paises. Muitos paises mais ricos, com
sistemas sélidos de prote¢éo, estdo ampliando a assisténcia social e os beneficios aos desempregados ao
relaxar os critérios de qualificagcdo, aumentar os niveis dos beneficios e prolongar a duragao dos beneficios’.
Por exemplo, os beneficios aos desempregados nos EUA foram estendidos a autdnomos, profissionais
independentes e trabalhadores da chamada gig economy. Em contrapartida, na maioria das economias de
baixa renda e de mercados emergentes, sera mais dificil reforcar os sistemas de protecdo social mais fracos
para efetivamente proporcionar o alivio oportuno e tdo necessario®. No entanto, opc¢des alternativas podem
estar disponiveis rapidamente, como medidas de indulgéncia — ou um subsidio Gnico de montante fixo — que

7 Ver a nota “Politicas de gastos em apoio a empresas e familias”, que faz parte desta série.

8 Efeitos na forma de desincentivo ao trabalho (seja em decorréncia do efeito renda ou do efeito substituicdo) sdo inerentes
a qualquer tipo de esquema de transferéncia. As transferéncias universais geralmente sdo menos distorcivas na margem.
Uma avaliagdo correta do impacto distorcivo de qualquer instrumento de politica exige uma analise abrangente do
cronograma de transferéncias de impostos, pois 0s impostos marginais e de participagdo para as familias habilitadas a
receber os beneficios sociais existentes podem ser altos, sugerindo que fortes desincentivos ao trabalho também podem
ocorrer no ambito dos sistemas direcionados atuais.
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poderiam ser direcionadas as familias em habita¢des sociais (para cobrir o aluguel) ou assumir a forma de
tarifas sociais de servicos publicos, 0 que poderia conter os custos fiscais do apoio em comparagao com
medidas de transferéncia universal. Contudo, as transferéncia universal ndo vinculadas provavelmente séo
mais eficientes®.

As transferéncias universais podem ser consideradas ferramentas de apoio arenda para complementar
os sistemas de beneficios existentes, que podem estar sofrendo enorme pressao diante da crise.

O confinamento econdmico esta impondo os maiores custos as pessoas que antes ndo recebiam nenhum
beneficio social e que nédo tinham as economias necessérias para enfrentar perdas de renda repentinas.

Nos paises onde os novos desempregados podem solicitar os beneficios vigentes, é possivel que enfrentem
atrasos consideraveis porque os 6rgaos publicos estdo sobrecarregados com um enorme volume de
solicitacOes simultaneas’®. Se, além do forte aumento da demanda, os programas estdo sendo ampliados sem
pessoal extra suficiente nas reparticbes da seguridade social, e se ocorrerem falhas de comunicacéo e/ou
faltarem informac®es, as novas inscricdes podem demorar ainda mais devido ao tempo de processamento
maior. Nos paises onde os novos desempregados nédo tém direito (ou acesso) aos beneficios vigentes, a
necessidade de apoio alternativo e rapido é mais aguda. Uma transferéncia universal que ndo exigisse a
inscricao individual poderia proporcionar alivio rapido e, ao mesmo tempo, permitiria que houvesse mais tempo
para a implementacdo de esquemas mais direcionados no curto a médio prazo.

As propostas de programas de transferéncia universal s6 podem efetivamente mitigar a queda da renda
de grande parte da populacéo se for possivel resolver rapidamente os muitos problemas de concepc¢éo
e as questdes préaticas de implementacéo especificos de cada pais. O impacto dependera, por exemplo, do
tratamento tributario da transferéncia e dos detalhes da sua cobertura e limitacdes.

= Desafios naimplementacdo. Nas economias avancadas, os registros fiscais e os cadastros sociais dos
programas existentes ajudarédo a identificar e alcangar os possiveis beneficiarios. Ferramentas digitais
podem ser (teis na concessdo do beneficio, mas a cobertura limitada pode excluir grande parte da
populacdo. O exemplo indiano do Aadhaar — 0 maior sistema de identificacdo biométrica do mundo, com
1,2 bilhao de residentes inscritos ao longo de varios anos — provavelmente pode ser copiado, pelo menos
em parte, em economias de mercados emergentes que disponham dos meios e informacfes centralizadas
para mapear informacgdes de contas financeiras individuais com um namero Gnico de identificacéo, a fim de
implementar as transferéncias diretas. Os paises em que a bancarizacdo é pequena ou em que 0s sistemas
de identificacé@o séo deficientes ainda assim podem desenvolver formas rapidas de contornar o problema por
meio do dinheiro mével e de métodos alternativos para identificar os beneficiarios que mais necessitem de
apoio imediato — por exemplo, mediante a identificagdo comunitaria ou cadastros sociais e profissionais ja
existentes nos governos locais!!. Em todos os paises, 0s assistentes sociais e os demais servidores

9 Além disso, os atrasos ou redugdes nos pagamentos das contas de servigos publicos provavelmente precisaréo ser
compensados as empresas de setores essenciais como eletricidade, transportes e 4gua e saneamento, 0 que gera a
possibilidade de riscos de gestéo publica. Contudo, proibir cortes nos servigcos e despejos por contas e alugueis ndo pagos
por um determinado periodo continua sendo aconselhavel, para fazer face a defasagem entre o recebimento dos beneficios
sociais e o vencimento das contas.

10 Na ultima semana de marco deste ano, 3,3 milhdes de americanos solicitaram pela primeira vez o seguro-desemprego,
0 maior numero desde 1982. No Reino Unido, 950 mil pediram o principal beneficio de apoio a renda entre 16 e 31 de
marco, quando normalmente cerca de 100 mil pedidos séo recebidos em um periodo de duas semanas qualquer.

O Departamento do Trabalho e Previdéncia do Reino Unido remanejou mais de 10 mil funcionarios para processar esses
pedidos e esta contratando mais pessoal para reduzir os atrasos na verificacdo dos documentos de identidade e no
processamento dos pagamentos.

11 Em Ruanda, o governo vai distribuir alimentos para as familias “afetadas pelo virus”, cuja principal fonte de renda é o
setor informal em Kigali (abarcam, por exemplo, vendedores ambulantes, mototaxistas). Essas familias serdo identificadas
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publicos que atendem as familias vulneraveis diariamente estdo sob extrema presséao e, por isso, instituir um
Novo programa exigird mais pessoal.

Aspectos relativos a concepgéo. Pardmetros importantes e praticos também precisardo ser examinados
para definir se convém tomar medidas como: i) incluir o pagamento na base tributaria regular, aplicar um
tratamento fiscal especial para reaver um montante ainda maior dos que tém maior renda, ou ndo inclui-los;
i) incluir os ndo cidadaos; iii) adaptar o montante dos beneficios a composicao dos domicilios; iv) incluir
pessoas que ja recebem outros beneficios (aumentando a generosidade) ou exclui-las do programa de
transferéncia universal; e v) adotar e anunciar uma estratégia de saida aceitavel com um prazo claro para o
encerramento do programa — pelo menos no &mbito das “modalidades de crise”. Essas decisdes
necessarias devem aumentar a complexidade de uma ideia simples, qual seja, “dar dinheiro a todos”.

Desde que exista um sistema basico de distribuicdo do beneficio — algum sistema de identificacdo, um
nivel razoavel de inclusao financeira e a posse de telefones celulares —, os critérios fundamentais ao
considerar programas de transferéncia universal sdo o desempenho das formas alternativas de apoio
existentes em termos i) da cobertura atual dos pobres e ii) do atual nivel de suficiéncia dos beneficios
(Figura 2)*2:

Cobertura alta, adequacao alta (por exemplo, paises da Europa, do Leste Asiatico e Pacifico e da América
Latina): pelas razbes apresentadas, ndo ha uma necessidade clara de programas de transferéncia universal,
a menos que a participacao nos programas existentes seja baixa e isso constitua um motivo de
preocupacéo, os niveis elevados de informalidade impegcam que as familias expostas a choques negativos
consideraveis na renda sejam adequadamente servidas, ou o0 estresse administrativo de acrescentar novos
beneficiarios ao sistema seja por demais oneroso e demorado. A Franga, por exemplo, optou pela ampliagdo
do subsidio de desemprego parcial, bem conhecidos por empresas e empregados, em cerca de um ter¢o do
custo total anual dos programas de garantia de uma renda minima. No Reino Unido, os requisitos para
frequentar uma das centrais de emprego do Programa de Crédito Universal para familias com criangas
serdo flexibilizados temporariamente para as pessoas que contrairam a COVID-19 ou estdo em
autoisolamento conforme as orienta¢des do governo.

Cobertura baixa, adequac&o baixa (por exemplo, paises do Sul da Asia): dependendo da viabilidade, os
programas de transferéncia universal podem ser eficazes em oferecer apoio amplo e imediato as familias,
mas precisam ser comparados com opc¢fes como a isencdo de taxas sobre alguns servicos — por exemplo,
operacdes com dinheiro movel —, o fornecimento de bens e servigos (sobretudo alimentos e servicos de
saude) e um direcionamento categ6rico e mais restrito a subgrupos populacionais — por exemplo, familias
com criangas — ou areas especificas, dada a escassez de recursos orgamentarios. Por exemplo, a Indonésia
esta aumentando os vales-alimentacgao eletrdnicos em 33% por seis meses, visando os 25% mais pobres da
populacao.

Cobertura alta, adequac&o baixa (por exemplo, paises do Oriente Médio e Norte da Africa): programas de
transferéncia universal podem ser eficazes em oferecer apoio amplo e imediato as familias e se mostrar
mais progressivos do que prestar apoio as familias por meio de subsidios de precos. Em paises com uma
rede de protecao e uma cobertura bancéria relativamente extensas, poderia ser relativamente facil
implementar uma transferéncia universal — por exemplo, o Programa de Contas do Cidadao na Arabia
Saudita, que oferece apoio a renda a todas as familias sauditas por meio de transferéncias digitais.

Contudo, nos paises onde a alta cobertura atual das redes de protecao nédo esté ligada a informacgdes

em cada bairro por meio do sistema da “Mudu Gudus”, uma rede de organiza¢des comunitarias encarregada de direcionar e
distribuir as transferéncias sociais do Estado.

12 Naturalmente, os amplos grupos de paises utilizados neste exemplo e na Figura 1 ocultam variagGes significativas entre
0s paises.
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bancérias — por exemplo, no caso de programas de larga escala de redistribuicdo em espécie — a
transferéncia universal, entendida como um apoio monetario em dinheiro vivo ou na forma de pagamentos
digitais, poderia revelar-se mais dificil de implementar e provavelmente deveria se transformar em algum
tipo de apoio em espécie.

Cobertura baixa, adequac&o alta (por exemplo, paises da Africa Subsaariana): dependendo da viabilidade,
os programas de transferéncia universal poderiam complementar programas ja existentes, pois a
redistribuicdo dos recursos atuais entre mais familias geraria grandes perdas em termos de bem-estar na
base da distribuicdo de renda. Como no caso da “cobertura baixa, adequacédo baixa”, 0 aumento da provisdo
de bens e servicos (sobretudo nos setores de salde, agua e transportes) € uma opgao a ser considerada.

Figura 2. Dependendo da viabilidade, medidas como uma transferéncia universal poderiam fazer parte

do conjunto de ferramentas de gastos sociais
Cobertura alta

Aumentar e ampliar os
TU como parte do conjunto beneficios sociais ja existentes
de ferramentas TU como uma ponte iinica
(MENA, EUA) (paises c!a Europa, dorLeﬂe Asiatico e
Pacifico e da Ameérica Latina)

Adequagdo baixa Adequacgdo alta

Priorizar o reforgo dos

TU como parte do conjunto beneficios existentes +
de ferramentas transferéncia quase universal
(Asia Meridional) para categorias nio cobertas

(trabalhadores informais,
familias, areas remotas)
{ASS)

Cobertura baixa

Fonte: Corpo técnico do FMI.

Nota: Adequacédo e cobertura referem-se aos sistemas de beneficios de assisténcia social existentes. A adequagéo
reflete a relacéo entre 0 montante do beneficio e o nivel de bem-estar do quintil inferior (indicado pelo total de gastos
na pesquisa de domicilios); a cobertura reflete a relacdo entre os beneficiarios e a populacdo do quintil inferior. MENA:
Oriente Médio e Norte da Africa; ASS: Africa Subsaariana.

A ECONOMIA POLITICA DO APOIO A RENDA UNIVERSAL

Em termos de economia politica, a ado¢ao de uma transferéncia universal temporaria pode ser
politicamente dificil por trés razdes principais: i) credibilidade para instituir e abolir o programa,

ii) mudancas na aceitacdo publica da universalidade e iii) capacidade de financiamento. As diferentes
probabilidades de esses riscos se materializarem dependem do momento da implementacéo da transferéncia
universal (Figura 3):

Durante a crise. A ampla cobertura da transferéncia universal e o aniincio da natureza excepcional do
programa provavelmente serdo bem recebidos pelo publico em geral, em vista dos custos generalizados que
o fechamento da economia esta impondo a populagdes inteiras, o que reforca o senso de solidariedade.
Esse tipo de politica ndo convencional e de alto custo pode ajudar a evitar a percepgao de um apoio
governamental desequilibrado em favor de empresas ou empregadores. Os objetivos da transferéncia
universal podem ser comunicados e compreendidos facilmente, aumentando assim a confianca na
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capacidade dos governos de agir e atender a populagdo em tempos de crise. Essas vantagens geram dois
riscos politicos importantes para os governos. Primeiro, as autoridade precisam de fato proporcionar o apoio
as familias de forma oportuna, sob pena de sua credibilidade deteriorar-se rapidamente. Segundo, precisam
encontrar recursos para financiar um programa relativamente caro, o que significa priorizar gastos entre
demandas concorrentes sobre os limitados recursos fiscais: de empresas a beira da faléncia, de setores
essenciais, como agua, eletricidade, transportes e a cadeia de abastecimento de alimentos, que precisam
continuar em operagao.

= Durante a transicdo. A medida que a crise se dissipa, a necessidade de apoio universal a renda
enfraquece, enquanto a presséo para direcionar melhor 0s escassos recursos para outras prioridades de
gastos se fortalece. Ao montar os pacotes de alivio, convém buscar cuidadosamente um equilibrio entre o
apoio prestado as empresas e familias e o0 objetivo de permitir uma repriorizacédo suave a medida que as
necessidades dos setores e familias evoluam. As autoridades também devem ser claras acerca da natureza
excepcional da transferéncia universal para evitar dificuldades ao reduzi-la apds a crise e a
incompatibilidade temporal dos compromissos politicos. Se as preocupacgdes com as familias em boa
situacao que recebem uma transferéncia universal crescerem a medida que mais empregos forem gerados
ou retomados, a estratégia de financiamento da medida deve assegurar sua progressividade. Isso pode ser
feito facilmente se a transferéncia universal for tributavel e, ainda melhor, por meio de impostos
progressivos, por exemplo, sobre a renda e a propriedade, que permitirdo reaver a transferéncia dos grupos
de maior renda. Para promover a progressividade geral dos impostos e transferéncias, as aliquotas do
imposto de renda aplicadas ao escaldo mais alto da distribuicdo de renda também poderiam ser elevadas
para efetivamente excluir do beneficio as familias mais ricas.

» Durante a nova normalidade. A infraestrutura para a transferéncia universal — ou seja, informacdes e
dados coletados sobre os beneficiarios, mecanismos de execucao — podera proporcionar uma base para o
fortalecimento da rede de protecdo provavelmente apenas no médio prazo, por causa das dificuldades de
assegurar apoio suficiente aos mais vulneraveis a um custo fiscal razoavel. A progressividade dos
beneficios e o espaco fiscal podem ser desenvolvidos no médio prazo. Contudo, a transi¢éo efetiva de uma
transferéncia universal em uma situag&o de crise para uma protecao social mais resiliente exigira da maioria
dos paises em desenvolvimento e de mercados emergentes investimentos significativos em cadastros
universais de cidadaos, bases de dados socioecondmicos e fiscais integradas, sistemas de transferéncia
eletrénica e aprofundamento da incluséo financeirals.

Figura 3. Riscos politicos associados a transferéncia universal com o desenrolar da crise

SIGAO NOVA NORMALIDADE

dilidade da saida - Financiamento sustentavel
ades de fina alidade - Progressividade

Fonte: Corpo técnico do FMI.

13 Ver também a nota “Como alcancgar as familias em economias em desenvolvimento e de mercados emergentes:
Identificacao do cidadao, dados socioecondmicos e beneficios digitais”, que faz parte desta série.
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