O financiamento publico na perspectiva da politica social

Sulamis Dain

Introducao

Este artigo trata de uma questdo normalmente obscura, que é a relagdo
entre a necessidade de financiamento do setor publico, o or¢amento fiscal e as
politicas publicas.

O orgamento publico exprime uma relagdo politico-econdmica entre os
governos e a sociedade. Na perspectiva do federalismo fiscal brasileiro, ja que o
Brasil € uma federacdo, exprime também uma relacdo entre niveis de governo,
com divisdo de poder pactuada e traduzida em partilha de recursos, realizada
através de transferéncias constitucionais e processos de descentralizacdo de
recursos fundo a fundo. O or¢amento publico deve buscar também o necessario
equilibrio entre os trés poderes — Executivo, Legislativo e Judicidrio.

Essa delicada construcdo é extremamente dificil num pais tdo desigual
como o Brasil, onde os interesses estdo por definicdo desigualmente representados
do ponto de vista regional, social e econdmico, do ponto de vista dos trés poderes,
e do ponto de vista das relacdes intergovernamentais entre a Unido, os estados e os
municipios. Nao € facil criar um amélgama federativo nesse universo fragmentado
e diferenciado, com clientelas estabelecidas. Para tanto, faz-se imprescindivel uma
delicada engenharia politico-social, assim como uma vis@o comprometida com
essas prioridades de gasto e sua manutenc¢do a longo prazo.

Diante da alegada crise fiscal do estado brasileiro, sabemos que as
prioridades de alocacdo de recursos ndo refletem os desafios acima expostos.
Sabemos, e esquecemos, que a divida publica ndo tem origem fiscal, e sim
financeira. Aceitamos passivamente que o pagamento dos encargos financeiros da
divida, seja ela interna ou externa, torne-se prioritario. E que os recursos para isso
sejam subtraidos da receita de contribui¢cdes sociais criadas para expandir os
gastos universais e redistributivos da Seguridade Social:

“O ajuste fiscal tem sido apresentado ano a ano como necessidade
premente e a solugdo proposta reitera sua dependéncia de reformas tributdrias e
ajustes na politica de protecdo social, assim cada vez mais distantes das aspiragdes
e interesses que as motivaram nos idos dos anos 1980”.

“Persiste uma equivocada percepcdo de que as decisdes constitucionais de
1988 foram responsaveis pelo crescimento do déficit na dltima década. A reforma
tributdria, ‘por descentralizar receita para estados e municipios, sem a
correspondente descentralizacdo de encargos de governo’, e a reforma
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previdencidria, por ‘promover gastos adicionais com a protecdo social,
particularmente os de carater universal, sem a necessdria previsdo de receita.” A
Constituicdo de 1988, como conseqiiéncia, é avaliada como irresponsavel e
perduldria, e a ela se atribui, injustamente, o agravamento do desequilibrio fiscal”
(Dain, 2000).

Mas ainda, ao longo dos anos 1990, fomos sendo progressivamente
aprisionados pela determinacdo do governo federal de realizar sucessivos ajustes
fiscais, os quais vém refor¢cando o corte de gastos sociais, comprometendo com
isso o superdvit primdrio gerado no Orcamento da Seguridade Social e nos
governos estaduais. Como cidaddos, somos finalmente aprisionados, de um lado,
pelas clausulas de reciclagem das dividas e, de outro, pelas imposicdes da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Na verdade, priorizar o pagamento de juros e cortar gastos sociais exprime
uma hierarquizacdo das decisdes de gasto, pela qual o pagamento de juros € tido
como inadidvel. Se pudéssemos alterar tais hierarquias e declarar inadidveis os
direitos sociais, ndo haveria dinheiro para pagar os juros. E a leitura da
problematica do financiamento publico seria construida de outra maneira, nao
mais em torno do cardter “perdulario” do gasto fiscal, mas sim em torno do
equivoco e da prepoténcia de uma politica de juros que vem sacrificando o bom
desempenho das contas publicas, endividando os brasileiros e comprometendo a
capacidade de financiamento das politicas sociais, tudo isso em nome de uma
estabilizag@o fiscal nunca concretizada.

1. Breves consideracdes sobre o “déficit piblico”, causas e conseqiiéncias

Como bem coloca Biasoto (1999), “da fécil extrapolagdo para o
orcamento publico da necessidade da igualacdo entre receitas e despesas
domésticas a sustentacdo da intrinseca ineficiéncia e perdularidade da maquina
publica, o déficit ganhou contornos de inimigo da sociedade e raiz de todos os
problemas econdémicos. A macroeconomia buscou um numero sintese para
incorporar aos modelos como a varidvel déficit puiblico, pouco importando a
natureza da intervencao estatal na economia, a composi¢do das despesas publicas,
os agentes econdmicos contra os quais o gasto fosse exercido, a capacidade ociosa
destes setores ou as decisdes econdmicas dos agentes beneficiados com as
despesas publicas. Ao contrdrio, os modelos demandavam apenas um ndmero, o
mais intangivel possivel. No inicio dos anos 1990, os préprios modelos foram
consumidos nos chamados ‘fundamentals’, onde zerar o déficit passou a ser a
senha para a credibilidade junto aos investidores internacionais.”

Trés foram os caminhos e alternativas adotados pelas reformas inspiradas
nas indicacdes das institui¢des multilaterais para o ajuste brasileiro:
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— abusca do equilibrio fiscal;

— o abandono do setor produtivo estatal, através da privatizacdo e das
concessoes ao setor privado; e

— a desmontagem do aparato intervencionista, especialmente no que se
refere a interface com as estruturas de crédito ao setor privado.

A adocg@o das politicas acima expostas colocou o espago da politica fiscal
em discussdo, dissociando crescentemente as agdes para seu controle das
verdadeiras causas do desequilibrio das contas publicas. Esta situagdo ¢&
particularmente verdadeira para a segunda metade dos anos 1990, que reverte o
comportamento extremamente favordvel das contas publicas observado no inicio
da década.'
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Fonte: Banco Central do Brasil.

As razdes para o desequilibrio visualizado no Gréfico 1, e que explicam a
dramitica elevagdo da divida liquida do setor publico na gestdo do presidente
Fernando Henrique Cardoso, independentemente das mudancas no comando da
politica monetdria ao longo do periodo, podem ser encontradas no campo
financeiro e decorrem dos fatores adiante assinalados.

Em primeiro lugar, ao longo do Plano Real engendrou-se a necessidade de
manter uma taxa de juros real bem acima do movimento do ciAmbio, para atrair
recursos externos condizentes com a necessidade de cobrir o enorme déficit de
transacdes correntes.

(1) A primeira metade da década de 1990 apresentou comportamento extremamente favordvel das contas
publicas. Na esteira da reduc@o do custo da divida piblica e da desvalorizagdo patrimonial do Plano Collor, as
contas publicas garantiram as expectativas dos agentes econdmicos na implantacdo do Plano Real. No ano de
1993, o déficit operacional foi de apenas 0,7% do PIB, sendo o resultado primdrio superavitdrio em 1,1% do PIB.
Este comportamento reproduzia nimeros extremamente favoraveis, verificados entre 1990 e 1992, dando uma
nocdo de que a situacdo fiscal era favordavel. Vale dizer, os nimeros positivos da situacdo fiscal de curto prazo
relativizavam a tese de que seria possivel disparar medidas de estabilizacdo monetdria ainda que as reformas
institucionais ndo tivessem sido introduzidas.
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Em segundo lugar, o descasamento entre o passivo em titulos e o ativo em
dolares do Banco Central expressou-se na transformacio de seu patrimonio liquido
em negativo.

Em terceiro lugar, a rolagem e a renegociacdo das dividas dos estados e de
seus bancos geraram expressivos movimentos na divida mobilidria federal. Em
quarto lugar, o processo de preparagdo para a privatizacdo gerou a confissdo de
dividas, os chamados “esqueletos”, agregados & divida publica.

“No processo de correcdo da paridade cambial, realizado nos primeiros
meses de 1999, as contas publicas foram impactadas por duas vias principais. Na
primeira delas, o cambio desvalorizado quase duplicou o passivo em reais relativo
as dividas denominadas em moeda estrangeira. Na segunda, toda estrutura de
suporte, primeiro a paridade cambial do Real, depois ao controle do processo de
desvalorizacdo, teve nas instincias publicas seus sustentdculos. No caso da divida
mobilidria, certamente os titulos cambiais colocados para garantir minimas
condi¢des de estabilidade ao mercado custaram muito mais ao Tesouro e ao Banco
Central que a politica fiscal poderia dar sentido” (Biasoto, 1999).

Os resultados atualizados dessa politica estdo expressos na Tabela 1, que
apresenta a evolucdo da divida liquida do setor ptiblico desde 1996, demonstrando
também a mudancga de patamar de endividamento a partir de 1998.

Tabela 1
Divida liquida do setor ptiblico — Fim de periodo (% PIB)

. 2001

Composigdo 1996 1997 1998 1999 2000
(ago.)
Divida interna 27,0 26,4 32,5 344 354 394
Governo Central 12,0 13,1 17,2 17,7 19,2 21,5
Gov. estaduais e municipais 11,1 12,4 14,0 15,5 15,3 16,9
Empresas estatais 3,9 0,9 1,3 1,2 0,9 1,0
Divida externa 3,9 43 6,4 10,4 9,7 10,8
Governo Central 1,6 1,9 4,3 8,0 75 8.3
Gov.estaduais e municipais 0,4 0,5 0,7 0,9 0,9 1,2
Empresas estatais 1,9 1,9 14 1,5 1,3 1,3
Divida total 30,9 30,7 38,9 448 45,1 50,2
Governo Central 13,6 15,0 21,5 25,7 26,7 29,8
Gov. estaduais e municipais 11,5 12,9 14,7 16,4 16,2 18,1
Estados n.d. 11,1 12,7 14,2 14,1 16,0
Municipios n.d. 1,8 2,0 22 2,1 2,1
Empresas estatais 5,8 2.8 2,7 2,7 2,2 2,3
Federais 2,5 1,0 0,5 0,3 -0,4 -0,8
Estaduais 3,2 1,7 2,1 2,2 24 2,9
Municipais 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2
Base monetaria 2,4 3,6 4.4 4,6 4,2 3,5
Divida total com base monetéria 33,3 34,3 433 494 493 53,7

Fonte: Banco Central do Brasil.
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A este encilhamento da politica fiscal a politica monetdria soma-se a
condugdo da politica fiscal acordada com o FMI. A base da politica fiscal do novo
acordo ¢ calcada no resultado primario do setor publico.

“Nao que isto signifique uma postura tedrica sobre a compreensdo das
varidveis relevantes. Ao contrério, trata-se da confissdo de que os juros pagos pela
divida ptblica podem ir ao patamar que for necessédrio para sustentar os fluxos de
recursos financeiros. A politica fiscal coloca-se a servico da politica
macroecondmica, como em tantos outros momentos das ultimas décadas”
(Biasoto, 1999).

Além disso, a consolidagdo dos dados entre Tesouro Nacional e Banco
Central tem extrapolado em muito as melhores préticas internacionais, eliminando
a distin¢do entre as politicas fiscal, monetaria e cambial, numa espécie de regime
fiscal desequilibrado.

Com as baixas taxas de inflacdo, a possibilidade de repressdo fiscal nos
caixas dos Tesouros se tornou bem mais limitada, exigindo que os orcamentos
sejam revistos para baixo, dada a impossibilidade de efetuar cortes significativos
de despesa com o manejo tradicional da gestao de caixa.

Assim, foram sendo reduzidos os recursos disponiveis para Outros
Custeios e Capital, acumulando-se também fortes pressdes sobre as contas
“primdrias” seja por for¢a da implementacio da Constitui¢do seja pelo término do
uso da inflagdo como mecanismo de ajuste. Entretanto, a gestdo fiscal federal tem
contornado o aparecimento de déficits “primdrios” nos ultimos anos. Com efeito, o
governo federal tem conseguido gerar saldos “primdrios” ndo apenas positivos
como crescentes como participacdo do PIB, relativamente a média do periodo
1985/1994 (0,6% do PIB) e aos primeiros anos do Plano Real. Este superdvit,
expresso na Tabela 2, tem sido financiado por significativa ampliacdo da carga
tributdria e por contingenciamento de recursos vinculados ao Orgamento da
Seguridade Social.

Entretanto, as metas fiscais ao longo deste processo foram
sistematicamente frustradas, em parte pela subida das taxas de juros reais internas,
em parte pela desvalorizagdo cambial acentuada nos anos finais da década. Assim,
uma parcela crescente dos resultados favordveis passou a depender em parte de
medidas relativas a elevacio da arrecadagdo, e em parte do contingenciamento de
gastos sociais, consubstanciados sucessivamente no Fundo Social de Emergéncia,
Fundo de Estabilizacdo Fiscal e a atual Desvinculacdo de Receita da Unido.
Todos, em seqiiéncia, vém esterilizando 20% de gasto fiscal, em particular de
natureza social, direcionando esta receita para as reais prioridades governamentais
no campo do pagamento da divida publica e dos encargos financeiros a ela
associados.
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Tabela 2
Necessidades de financiamento do setor ptblico
(NFSP) em % do PIB

2000 2001
Jan./Ago. Ano Jan./Ago.
Nominal 3,20 3,61 2,41
Governo Central 1,15 1,42 0,17
Governo Federal 1,63 2,01 0,55
Banco Central 0,04 0,25 -0,03
Empresas Estatais Federais -0,53 -0,84 -0,35
Governos Regionais 2,06 2,19 2,25
Governos Estaduais 1,71 1,82 1,87
Governos Municipais 0,28 0,27 0,07
Empresas Estatais Estaduais 0,05 0,09 0,29
Empresas Estatais Municipais 0,02 0,01 0,01
Juros Nominais 7,62 7,15 7,16
Governo Central 4,68 4,25 3,48
Governo Federal 4,59 3,97 3,59
Banco Central 0,00 0,20 -0,08
Empresas Estatais Federais 0,08 0,08 -0,03
Governos Regionais 2,95 2,90 3,68
Governos Estaduais 2,28 2,25 2,68
Governos Municipais 0,43 0,41 0,38
Empresas Estatais Estaduais 0,22 0,23 0,60
Empresas Estatais Municipais 0,02 0,02 0,02
Primdrio -4.,42 -3,54 -4,75
Governo Central -3,53 -2,83 -3,31
Governo Federal -3,66 -2,87 -3,87
Banco Central 0,04 0,04 0,05
INSS 0,70 0,92 0,83
Empresas Estatais Federais -0,61 -0,92 -0,32
Governos Regionais -0,89 -0,71 -1,43
Governos Estaduais -0,58 -0,43 -0,80
Governos Municipais -0,14 -0,14 -0,31
Empresas Estatais Estaduais -0,17 -0,14 -0,31
Empresas Estatais Municipais 0,00 0,00 -0,01

@ () =superavit
Fonte: Banco Central do Brasil..

2. Ajuste fiscal, divida estadual e relacoes intergovernamentais

Se é verdade que, para o governo federal, o entrelagamento entre as contas
fiscais monetdrias e cambiais permitiu um alargamento do raio de manobra para o
(falso) ajuste, o mesmo ndo pode ser dito para os governos estaduais. Neles, a
partir de 1994, a trajetéria da margem de poupanca real para financiar o déficit
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operacional acompanha o movimento da taxa de juros e cresce explosivamente” —
em alguns casos extremos os superdvits primdrios chegavam a atingir cerca 80%
(Minas Gerais e Rio Grande do Sul).

Em meados da década de 1990, a crise das financas estaduais era
generalizada, ndo estando restrita a um certo grupo de estados, muito embora se
manifestasse com intensidade e extensdo diferenciadas.

Para a solucdo da crise, os estados dispunham somente de instrumentos de
ordem fiscal. Como um ajuste fiscal classico ndo conseguiria reverter o quadro de
desequilibrio financeiro, impds-se a formulacio de outras formas de recomposicdo
da capacidade de pagamento dos estados, condicionadas as condi¢des de rolagem,
que permitissem a compatibilizacdo entre o montante de divida e a capacidade
fiscal dos estados.’

Com a falta de alternativas de financiamento de longo prazo na economia,
coube a Unido exercer a funcdo de estabilizacdo, visando ao saneamento
financeiro dos estados.

“A  impossibilidade de propor uma politica global sancionou o
sobreendividamento dos governos de algumas unidades da federacdo. Uma vez
que os desequilibrios financeiros ndo puderam ser superados com um mero ajuste
fiscal e que acabaram sendo transferidos para a Unido, o 6nus do saneamento
financeiro de alguns governos estaduais € arcado pela federacdo e, em ultima
instancia, € partilhado com os demais membros” (Couto e Silva, 2000).

Nos dltimos anos, praticamente todos os estados assinaram acordos de
Ajuste Fiscal e Reestruturacdo. Com base nesses acordos, foi refinanciada uma
parte significativa da divida estadual. Atualmente a divida dos governos estaduais
estd estimada em 20% do PIB. De janeiro de 1998 a dezembro de 1999, a divida
estadual® cresceu 13%. Estimada em R$ 187 bilhdes em janeiro de 1998, ela
cresceu continuamente até maio de 1999 — quando atingiu R$ 220 bilhdes,’
iniciando, entdo, trajetéria de queda.

A federalizacdo de parte representativa da divida a redimensionou ao
reconfigurar o seu perfil. Entre janeiro de 1998 e dezembro de 1999, observa-se a
consolidacao do processo de federalizacdo da divida estadual. Nesse periodo, nota-

(2) A divida assume uma trajetéria explosiva quando o devedor ndo consegue sequer pagar os juros, que
devem, assim, ser incorporados ao principal.

(3) A transformagdo do financiamento de curto prazo em outro compativel com a capacidade de
pagamento dos estados suaviza o ajuste fiscal necessdrio na presenga de desequilibrios financeiros. O ajuste
fiscal, isoladamente, ndo permite a superacdo do problema na esfera financeira, muito embora a esfera fiscal
condicione a capacidade de superacdo da crise financeira, pois esta, em certa medida, define a capacidade de
pagamento, pelos governos subnacionais, dos encargos da divida.

(4) Nessa sec¢do, utilizam-se dados do Boletim de Financas Estaduais e Municipais/Banco Central. Para
se discutir a evolucdo da divida, atualizaram-se os dados monetariamente pelo IGP-DI centrado, referenciando-os
para dezembro de 1999.

(5) Pode-se afirmar que a taxa de crescimento nesse periodo estd superestimada na medida em que o
aumento da divida em parte pode ser atribuido a revisdo de estimativa da divida. Quando se observa a evolugio
mensal da divida do estado do Rio de Janeiro, nota-se um crescimento abrupto da divida que provavelmente se
deve a um levantamento do montante da divida estadual.
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se a substitui¢do da divida privada pela divida junto ao setor ptblico. No inicio, a
divida junto ao setor privado respondia por cerca de 10%, encerrando o periodo
reduzida a 8%. A maior parte do processo de transferéncia de divida do setor
privado para o setor publico ja havia se dado e, ao final do periodo, praticamente
ndo mais existia. Quando se desconsidera a divida junto a credores estrangeiros,
nota-se que no periodo a divida junto ao setor privado cai de 7% do total para
3,5%.

No caso da divida junto ao setor publico, nota-se um crescimento em
termos absolutos. De R$ 170 bilhdes em janeiro de 1998 atinge, em dezembro de
1999, o patamar de R$ 195 bilhdes quando mais que compensa a queda observada
naquela junto a credores privados. Seu crescimento deve-se ao comportamento da
divida junto ao Tesouro Nacional, que nesses dois anos sobe de R$ 115 bilhdes
para R$ 181 bilhdes. A parcela junto a instituicdes financeiras publicas,
inicialmente da ordem de R$ 54 bilhdes, fecha o periodo em R$ 9 bilhdes..

Esses movimentos contrdrios refletem o processo de refinanciamento da
divida estadual, quando esta, junto aos bancos estaduais e federais, é assumida
pelo Tesouro Nacional com a correspondente transferéncia de passivos.

Nesse periodo ocorrem dois movimentos distintos. O primeiro diz respeito
a redugdo do passivo estadual junto ao setor privado e o segundo refere-se a
mudanca da estrutura do passivo no interior do préprio setor ptiblico. Ambos os
movimentos se devem ao processo de refinanciamento da divida estadual que
transforma toda ela, praticamente, em divida junto ao Tesouro Nacional, como
conseqiiéncia dos sucessivos processos de refinanciamento.

Como desdobramento do acordo de refinanciamento, constata-se a
estabilizacdo da trajetéria da divida (que reverte a tendéncia de crescimento e
inicia queda) e a promulgacdo da nova Lei de Responsabilidade Fiscal.

2.1. Ajuste e Lei de Responsabilidade Fiscal

Sob o ponto de vista dos governos estaduais, tem-se afirmado que a
questdo do endividamento foi equacionada, embora com perda de autonomia
quanto a gestdo fiscal. Mais ainda, pode-se dizer que as relagdes financeiras
intergovernamentais ainda conservam os desequilibrios financeiro e fiscal dos
governos estaduais, apesar da promulgacdo da Lei Complementar 101, mais
conhecida como a Lei de Responsabilidade Fiscal, proposta pelo Executivo
federal.

Essa lei complementar estabelece normas de finangas publicas com a
inten¢do de incrementar a responsabilidade na gestdo fiscal através de uma acao
planejada e transparente. Segundo a lei, a responsabilidade na gestdo fiscal
pressupde a prevencdo de riscos e a correcdo de desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados
entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢des no que tange a
rendncia de receita, geracdo de despesas (tais como com pessoal e com a
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Seguridade Social), dividas consolidada e mobilidria, operacdes de crédito,
inclusive por antecipacdo de receita, concessao de garantia e inscri¢do em restos a
pagar.

Para tanto, os governos subnacionais devem realizar um planejamento das
suas contas. O planejamento implica a elaboracdo, para todos os entes da
federacio, de Plano Plurianual,” Lei de Diretrizes Orcamentirias’ e Lei
Orgamentdria Anual®. Caso ultrapasse os limites previstos na lei, o estado deve se
reenquadrar em um prazo estipulado no texto legal.

A Lei de Responsabilidade Fiscal tem por objetivo declarado “a garantia
da sustentabilidade intertemporal da politica fiscal.” Para tanto, ela cria regras,
limites e controles com a inten¢do de modificar o tratamento dado a gestdo publica
e a responsabilizacdo dos governantes por seus atos.

O desequilibrio financeiro dos estados refletiu a limitacdo dos
mecanismos de controle de endividamento dos governos subnacionais.

“Como a capacidade de alavancar recursos € muito diversa entre as
unidades da federagdo, as limitagdes impostas pelos mecanismos de controle de
endividamento nao impedem que alguns estados, possam utilizar suas
prerrogativas da autonomia para contornd-los. E interessante observar que os
governos subnacionais, ao contrdrio do governo central (cujos interesses para a
realizacdo do ajuste fiscal se devem as suas implicagdes sobre o equilibrio
macroecondmico), ndo t€m um compromisso maior com o ajuste ji que os
beneficios diretos com a sua manutencdo ndo sdo evidentes e existe
tradicionalmente uma tendéncia a transferir os desequilibrios locais para a Unido”
(Couto e Silva, 2000).

Nesse contexto, o controle ao endividamento, se efetivo, assume papel
fundamental. O financiamento do governo advém de uma combinagdo de receitas
fiscais e de recursos provenientes de operacdes de crédito. Financiar diferenciais
entre despesas e receitas implica necessariamente obter recursos via operacdes de
crédito. A divida, contudo, representa um compromisso postergado e que devera

(6) Compativel com os objetivos e metas plurianuais de politica fiscal.

(7) Ela dispord sobre (a) equilibrio entre receitas e despesas; (b) critérios e formas de limitacdo do
empenho; (c) parametros para os poderes para a fixacdo da despesa com pessoal e outras despesas correntes
(inclusive servicos de terceiros), com base na receita corrente liquida; (d) destinag@o dos recursos provenientes
das operagdes de crédito; (e) normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo dos resultados dos programas
financiados com recursos dos or¢amentos; (f) demais condigdes e exigéncias para transferéncias de recursos a
entidades publicas e privadas; (g) limite referencial para o montante das despesas com juros.

(8) Compativel com o PPA e com a LDO, ela deverd (a) ser acompanhada de demonstrativo do efeito
sobre as receitas e despesas decorrente de isengdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributdria e crediticia e das medidas de compensagdo a rentincias de receita e ao aumento de despesas
obrigatdrias de cardter continuado; (b) conter reserva de contingéncia, definida com base na receita corrente
liquida, destinada ao pagamento de restos a pagar que excederem as disponibilidades de caixa ao final do
exercicio; ao atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos; (c) apresentar o
resultado do Banco Central (seu impacto e o custo fiscal) apurado, apds a constitui¢do ou reversdo de reservas,
seja ele positivo ou negativo; (d) registrar todas as despesas relativas a divida publica e as respectivas receitas
para o seu financiamento, assim como o refinanciamento da divida publica.
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comprometer receitas futuras. Dessa forma, prejudica sobremaneira a autonomia
da gestdo fiscal e a capacidade de acolher encargos de governo no processo de
descentralizacdo em curso, particularmente no campo das politicas.

O equilibrio intertemporal das financas publicas proposto pela Lei de
Responsabilidade Fiscal é um mecanismo de controle ao endividamento
sustentdvel no tempo. A lei propde especificamente limites ao endividamento. A
decisdo sobre os limites ao endividamento era até entdo da alcada do Senado
Federal, que julgava os casos extraordindrios e a pertinéncia das operacdes
extralimites com base em suas resolucdes’. O artigo 30 da Lei de
Responsabilidade Fiscal prevé o estabelecimento de limites ao endividamento das
trés esferas de governo.

A dificuldade de estabelecer limites ao endividamento decorre das
diferentes relacdes entre divida e receita e ademais justificad-los como sustentdveis
intertemporalmente em termos fiscais.!” A divida estadual total, concentrada, em
grande medida, junto ao setor publico (mais de 90%) atingiu, em dezembro de
1999, 21% do PIB. Somente o refinanciamento formalizado pela Lei 9.496/97
reescalonou mais de R$ 125 bilhdes (13% do PIB). A elevada participacdo de
compromissos com a Unido no passivo estadual explica-se pela forma como as
relacdes intergovernamentais se pautaram até ento.

“O acordo de refinanciamento assinado entre a Unido e os governos
estaduais, de uma certa maneira, permitiu compatibilizar as condi¢des de
financiamento a capacidade de pagamento dos estados, sendo a trajetdria
explosiva da divida corrigida pela taxa subsidiada de juros prevista na
renegociacdo. As condi¢cdes do refinanciamento beneficiaram aos estados,
particularmente os mais endividados. No entanto, as parcelas previstas pelo acordo
mostram claramente as limitacdes do processo de descentralizacdo fiscal, que ja
estava minado, em grande medida, desde a promulgagdo da Carta Magna, em
1988. O acordo de refinanciamento somente desnudou o estado de fragilidade
financeira dos estados” (Couto e Silva, 2000).

Uma simulacio realizada por Couto e Silva baseou-se no montante total
da divida estadual e nas condigdes propostas pelo acordo de refinanciamento,
consubstanciado com base na Lei 9.496/97. Como foi descrito acima, o acordo
para a grande maioria das unidades da federacdo previa o pagamento da divida em
30 anos e, no caso de haver residuo no final dos 360 meses, esse poderia ser
quitado em dez anos, com juros de 6% ao ano.

A simulacdo levou a conclusdo de que, em 40 anos, a grande maioria dos
governos estaduais, mesmo que ndo realize mais nenhuma operacao de crédito nas
proximas décadas e em condicdes Otimas, ndo conseguird pagar a sua divida
integralmente. Diante disso, questiona-se a possibilidade de se estabelecerem

(9) Até a promulgacdo da Lei Complementar 101, o controle ao endividamento era consubstanciado pela
Resolugdo 78/98.

(10) A relagdo entre divida total por estado e receita corrente liquida varia de 0,2 até 4,2, com uma média
Brasil de 2,7 (segundo os dados do Banco Central).
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limites sustentdveis intertemporalmente em termos fiscais e compativeis com a
atual situacdo de endividamento das unidades da federacao.

A dificuldade de se estabelecerem limites verossimeis em acordo com as
premissas da lei soma-se o sacrificio da capacidade de gasto fiscal e de
concretizacdo de politicas publicas de cunho descentralizado que implicam
transferéncia de recursos federais mas também mobilizacdo de contrapartidas
locais. Assim, o impacto mais imediato da renegociagdo da divida estadual € o de
tornar compulsdria a adesdo desta esfera de governo ao ajuste fiscal e a geracdo de
superdvits primdrios para cumprimento dos acordos internacionais, sem protegé-la
de conseqiiéncias das politicas monetdria, financeira e cambial, definidas de forma
exdgena.

3. As contribuic6es sociais e o ajuste fiscal

Sdo poucas as experiéncias latino-americanas de ajuste fiscal baseadas em
superdvits fiscais. Isto porque a escala dos recursos requeridos para a
estabilizacdo, dados o patamar e as condi¢des de endividamento prévias, implica,
em geral, niveis de arrecadacdo ou contengdo de despesas incompativeis com as
condicdes locais. Os casos de realizagdo de superdvits fiscais deste porte
ocorreram no Chile (5% do PIB, no caso chileno) e no México, nos anos 1970 e
1980, em decorréncia da tributacdo das exportacdes de cobre e petrdleo,
respectivamente. Foi entdo possivel ampliar a carga sem onerar a populagdo ou
sacrificar gastos em porcentual equivalente.

No Brasil, a carga tributdria apdia-se na atividade interna e as dificuldades
de financiamento tributdrio decorrem da maior estreiteza relativa das bases
tradicionais de arrecadacdo (renda e producdo/consumo), associadas a grande
desigualdade na distribui¢do da renda e ao menor peso dos setores médios. A isso
se agrega o impacto sobre o encolhimento da base de arrecadacdo decorrente da
desaceleracdo do crescimento econdmico, observada nas duas tltimas décadas.

Nesse quadro, o governo vem acentuando a diversificagdo de suas fontes
de receita na direcdo das novas “contribui¢des sociais” sobre o faturamento e o
lucro, dissociadas do pagamento de beneficios diretos, tendo, portanto, inegdvel
natureza tributdria. Na década de 1990, as contribuicdes sociais ampliaram de
forma expressiva sua participacdo na arrecadacdo federal, compensando a
descentralizacdo de impostos para estados e municipios ordenada pela
Constituicdo de 1988, e também o menor dinamismo das fontes tributdrias.

Com a énfase nessa modalidade de tributacdo, ampliaram-se, juntamente
com sua participagdo na arrecadacdo, as restricdes a seu cardter cumulativo, que
afeta a competitividade a curto prazo das exportagdes brasileiras e amplifica seu
impacto indireto sobre os precos finais. Os argumentos mais utilizados sdo os de
retrocesso tributdrio, que se associa a dominancia da tributacdo em cascata sobre
os impostos de valor adicionado. A natureza ambigua dessas fontes (se tributos ou
contribui¢des) coloca-as sob o fogo cruzado da reforma tributiria e da
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reformulacdo da Seguridade Social, condenando-as a uma instabilidade crescente.
A rejeicdo a cumulatividade e a superposicdo das contribuicdes sociais sobre
faturamento e movimentagao financeira liga o financiamento da Seguridade ao que
ha de pior no sistema tributdrio, tornando tais fontes objeto de criticas do mundo

profissional e empresarial, bem como de contestacdes juridicas.

4. Alternativas para a consolidacao de impostos e contribuicoes sociais

Nos ensaios recorrentes de reforma tributaria, varios conflitos e
dificuldades implicitos na mudanca do sistema vém sendo apontados,
particularmente no plano da disputa federativa. De um lado, em nome de alegados
ganhos de racionalidade, o Executivo federal agrega a reformulacdo pretendida na
drea da tributacdo indireta um elemento de centralizacdo, ao limitar de forma
significativa a autonomia de estados e municipios quanto a configuracdo e
administracdo dos atuais ICMS e ISS. De outro, os governos locais vislumbram
prejuizos e perda de autonomia para a Unido.

Nos dltimos anos da década de 1990, os vdrios projetos de reforma
tributdria em tramitacdo no Congresso Nacional convergiram em torno a duas
dreas do sistema tributdrio nas quais estdo concentradas as inten¢des de mudanga
tributdria: a primeira refere-se a simplificacdo e consolida¢do dos tributos sobre o
valor adicionado — o ICMS e o IPI, num unico imposto sobre o valor adicionado,
na competéncia federal e com arrecadac@do partilhada entre a Unido e os estados; a
segunda trata da consolidagdo das contribui¢des sociais sobre o faturamento e
lucro (Cofins, PIS-PASEP, CSLL), e até mesmo sobre a folha de salarios (Salario-
Educacgao) em base alternativa, igualmente sobre o valor adicionado.

As divergéncias principais entre os projetos durante sua aproximagdo
diziam respeito a dois temas:

— a competéncia do novo ICMS (se exclusivamente federal, como queria a
proposta do Executivo, se com competéncia partilhada entre a Unido e os estados,
como sugeria o substitutivo);

— a definicdo de base capaz de substituir as contribui¢des sociais vigentes,
(exceto a contribuicdo sobre a folha de salarios e a CPMF), pensada como uma
Contribuicao Social Geral sobre o valor adicionado,'" ou alternativamente, como
um adicional do novo ICMS.

(11) Quanto a drea das contribui¢des sociais de natureza tributdria — Cofins, PIS/PASEP e Contribui¢do
sobre o Lucro Liquido das Empresas, e mais o FGTS —, todas as propostas analisadas contemplam sua extingao,
muitas delas indo além para desonerar também o empregador de sua contribui¢@o sobre a folha de saldrios. No
que diz a possibilidade de substitui¢do de receita, supondo-se que a intencdo seja a revogacio das contribui¢des
sociais sobre folha (parcialmente), do lucro e do faturamento substituir até US$ 26,04 bilhdes/ano, num total
geral de US$ 111 bilhdes/ano (incluindo o FGTS) para manter a situagdo atual de financiamento de Seguridade
Social, extremamente precdria. Essa substitui¢@o, sobre as bases consideradas para o ITF, representaria aliquotas
significativas e muito superiores as implementadas no “imposto provisério” criado, o IPMF, sem considerar
necessidades adicionais de recursos ao sistema de Seguridade Social.
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Em nenhum momento as divergé€ncias foram sanadas, e a questdo da
reforma tributdria vem sendo resolvida apenas como parte do ajuste fiscal e da
necessidade por parte da Unido de reproduzir anualmente seu superdvit primario.
Entretanto, na perspectiva da drea de gastos sociais, menos presente ao debate da
reforma, essa linha de transformacdo encerra perigos nada despreziveis, e que
devem ser igualmente objeto de reflexdo por parte da populacdo. Isso porque o
financiamento da politica social € sempre problematico, tendo sido
sistematicamente ameacado, ao longo da década de 1990, por contingenciamento
de receita de impostos e contribui¢Ges, particularmente os que se destinariam ao
Orcamento da Seguridade Social, instituido com a Constituicdo de 1988 e, até
agora, meramente virtual.

No contexto do debate sobre reforma, é possivel contrapor alternativas de
base mais confidveis as estimativas adotadas como cendrios de reforma tributdria
nos dltimos anos, isso se o objetivo for o de preservar os atuais niveis de receita,
sobretudo para os estados e para a Seguridade, que t€ém mais a perder com
cendrios mais “otimistas”. E possivel também apresentar a reforma na perspectiva
dos mais frageis e da preservacdo de capacidade de financiamento dos grandes
orcamentos que os contemplam com seus gastos, o que requer a afirmacio do
Orcamento da Seguridade e a alocacdo ao OSS das fontes de receita criadas por
essa motivacdo. Poucos, entretanto, tém se dedicado a tal exercicio, o que é um
mau sinal.

Basta apresentar a evolucdo da carga tributdria no periodo recente para
tornar claro que n@o hd insuficiéncia de recursos ao financiamento do coragdo da
politica social.

5. A evolucio e composiciio da carga tributaria brasileira no periodo recente'

Em dois momentos — entre 1967/69 e 1994/2000 —, foram observadas
mudangas mais significativas da carga tributdria brasileira. No primeiro caso, o
resultado decorre da profunda reforma tributdria realizada no periodo e a
arrecadagdo que ndo chegava a 20% do PIB passou para um patamar de 25%. No
segundo caso, a explicacdo reside na estabilizacio da economia da segunda
metade dos anos 1990 e na intensificacdo da utilizacdo de tributos e contribuicdes
incidentes sobre bens e servicos. A carga tributdria global situou-se em cerca de
30% do PIB entre 1994/99 e, em 2000, atingiu seu nivel histérico maximo: 32,6%
do PIB (Griéfico 2).

A evolucdo e composi¢do da carga nos ultimos 21 anos (1980/2000) é
apresentada a partir da organizacdo dos tributos por principais bases de incidéncia
— comércio exterior, bens e servi¢os, patrimonio, renda e folha de salarios (Grafico
3). A distribui¢do da carga tributdria por bases de incidéncia demonstra o peso
exagerado dos impostos e contribui¢cdes sobre bens e servigos na arrecadacgao total.

(12) Esta se¢do reproduz, em parte, argumentos e trechos de Varsano et al. (1998).
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Gréfico 2
Evolucdo da carga tributdria: 1947/2000e

35 4
30 +
)
5
g 25
<
=
= 20 A
=
%
<
@] 15 -
10 LI L L L Y I Y N Y N Y N I B B
1947 1951 1955 1959 1963 1967 1971 1975 1979 1983 1987 1991 1995 1999
Anos
Fonte: Secretaria de Estudos Fiscais, BNDES.
Grifico 3
45 . Evolugdo da carga tributdria por principais bases de incidéncia: 1980/2000e
%0 - H B 1 B
% <] ﬁ -
L 0O . | |
= E P HE
- = n N
- =7 n n
151 1108
=3 —~ & oo ¥ wn o > v o o = o o X wu =T S-" - N ©
5 22222 £5%2258 38§28§8 £8¢%¢8:¢
(S}
Bens e servigos BFolha de saldrios Renda B Patrimonio B Comércio exterior O Demais

Fonte: Secretaria de Estudos Fiscais, BNDES.

Os tributos sobre bens e servigos apresentaram, em todos os anos da
década de 1980, participacdo entre 40 e 45% da receita total. Nos anos 1990 e em
2000, sua participagdo aumentou, passando a oscilar entre aproximadamente 45 e
50%. A carga desse grupo de tributos, que na década de 1980 atingiu, em média,
10,4% do PIB, elevou-se nos anos posteriores, apresentando uma média de 13,6%
do PIB. O crescimento, conforme sera visto adiante, € explicado em grande parte
pelo aumento da arrecadacdo de impostos cumulativos.
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Os tributos sobre a folha de saldrios" representam a segunda principal
fonte de arrecadacdo. Até 1995, sua carga oscilou entre 6 e 7% do PIB (exceto em
1982, quando atingiu 8%); apds esse periodo, passou a situar-se em torno de 8%
do PIB. A participa¢do desse grupamento de tributos na arrecadagdo total ficou
proxima dos 30% nos primeiros anos da década de 1980 e, no restante do periodo
considerado, variou entre 24 € 27%.

Os impostos sobre comércio exterior apresentaram participacio
relativamente estdvel ao longo de todo o periodo analisado, representando, em
média, cerca de 2% da receita total. Trata-se de uma carga média de cerca de 0,5%
do PIB, que € semelhante a de outros paises.

Ao contrario dos tributos sobre o comércio exterior, salta aos olhos a
baixa participacdo na arrecadagdo total da tributagdo sobre o patrimdnio e,
sobretudo, a renda.

Até 1994, a participagdo dos impostos sobre o patrimdnio na receita total
foi, em média, 1% (exceto em 1991, quando atingiu 2,1%). Apenas a partir de
1995 € que esses impostos passaram a responder por uma parcela um pouco maior
da arrecadacio, atingindo, em média, cerca de 3% da carga global.

O desempenho recente da arrecadacdo de tributos sobre o patrimonio
deve-se a estabilizacdo da economia, pois existe uma clara relacdo inversa da
carga desse grupamento de tributos com o nivel e a aceleracdo da inflagdo. A
explicacdo € o fato de que as cobrancas dos dois principais impostos dessa
categoria — 0 IPTU e o IPVA — baseiam-se em avaliacGes antecipadas dos bens."*
A despeito da utilizacdo de unidades fiscais para corre¢cdo monetdria do imposto a
ser pago, as atualizacdes sempre subestimaram a infla¢do, tanto mais quanto maior
a diferenca entre os niveis de precos nas datas de lancamento e de pagamento do
imposto.

A carga dos tributos sobre a renda apresentou uma significativa e continua
elevacdo entre 1980 e 1985, quando atingiu 5,1% do PIB e sua participagdo na
receita total passou de cerca de 13% para 21%. Desde entdo, a despeito do
acréscimo da CSLL" ao rol de tributos desse grupo a partir de 1989 e do
crescimento da carga tributdria global a partir de 1994, a carga dos tributos sobre a
renda mostrou-se relativamente estdvel em torno do patamar atingido em 1985.
Com isso, a participagdo do grupo na receita total foi em todos os anos (exceto
1989) inferior aos 21% registrados em 1985.

A baixa participacdo da tributagdo sobre a renda exprime uma preferéncia
da Unido por tributos que sejam de mais facil arrecadagdo, como os que utilizam o
faturamento como base impositiva. Tais tributos, ainda que de pior qualidade,

(13) Foram incluidas no cdlculo as contribui¢des a previdéncia social.

(14) IPTU (Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana) e IPVA (Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores). O mesmo ocorre com o ITR (Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural), mas a carga deste imposto é quase nula em todo o periodo considerado.

(15) Contribuic@o Social sobre o Lucro Liquido.
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possuem elevada produtividade fiscal, especialmente em contextos inflaciondrios.
Mesmo em um ambiente de estabilizacdo da inflagdo, outro motivo para a
preferéncia, conforme serd desenvolvido adiante, reside no fato de que suas
arrecadagdes nio sdo partilhadas com as unidades subnacionais.'®

A observagdo da distribuicdo da carga tributdria brasileira por tributos
revela que, a despeito do grande nimero de tributos existente no paifs, a
arrecadaciio concentra-se em poucos deles (Grafico 4)."” Em 2000, mais de um
quinto da receita tributdria foi proveniente de um tinico imposto, o0 ICMS. Os mais
importantes — ICMS, contribuicdo para a previdéncia social, IR, Cofins e FGTS —
foram responsaveis por cerca de 70% da arrecadacdo total.

Grifico 4
Distribui¢ao da carga tributdria por maiores tributos: 2000e (Total estimado: 32,6% do PIB)
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Fonte: BNDES. Secretaria de Estudos Fiscais.

(16) Do total arrecadado com o Imposto de Renda e o IPI, 47% e 57% sio, respectivamente,
comprometidos constitucionalmente com transferéncias que a Unido realiza em favor dos estados e municipios.

(17) As siglas utilizadas no grifico correspondem aos seguintes tributos: ICMS (Imposto sobre
Operacdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre a Prestagdo de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicac@o); Previdéncia (contribui¢des sociais dos empregados e empregadores a
previdéncia social, tanto ao regime geral de previdéncia quanto ao regime especial ao qual sao submetidos os
funciondrios publicos das trés esferas de governo); IR (Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer
Natureza); Cofins (Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social); FGTS (Fundo de Garantia por
Tempo de Servico); IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados), PIS/PASEP (Programas de Integracdo Social e
de Formacgdo do Patrimdnio do Servidor Publico); CPMF (Contribuicdo Proviséria sobre Movimentagdo
Financeira); II (Imposto de Importagdo); e CSLL (Contribui¢ao Social dos Empregadores Incidente sobre o Lucro
Liquido).

128 Economia e Sociedade, Campinas, (17): 113-140, dez. 2001.



Entre os dez maiores tributos, o ICMS, a Cofins, o IPI, o PIS/Pasep e a
CPMF foram classificados no grupo de tributos incidentes sobre bens e servicos; a
contribui¢do para a previdéncia social e o FGTS no grupo folha de saldrios; o IR e
a CSLL no grupo renda; e o II no grupo de tributos sobre comércio exterior. Tais
conjuntos de tributos representaram, respectivamente, 46%, 20%, 16% e 2% de
uma carga global de aproximadamente 32,6% do PIB. A excecdo do ICMS que é
de competéncia estadual, todos os demais tributos sdo de competéncia federal.

No grupo dos dez maiores tributos, chama a atengdo a elevada
participacdo de tributos cumulativos — a Cofins, o PIS/Pasep e a CPMF —, cuja
arrecadacdo foi de cerca de 6% do PIB e a participacdo na receita total foi da
ordem de 17,6%. Se somarmos a isto algo como 1% do PIB por conta do ISS e do
IOF, que estdo entre os 15 maiores tributos em 2000 e também possuem
caracteristicas de incidéncia em cascata, concluimos que os gravames cumulativos
constituem cerca de 20% da arrecadacio global (Gréfico 4)."

Griéfico 5
Evolugdo da carga tributaria sobre vendas e sua participag@o na receita total: 1968/2000e
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Fonte: BNDES. Secretaria de Estudos Fiscais.

(18) O ISS e IOF correspondem, respectivamente, ao Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza e ao
Imposto sobre Operagdes Financeiras. O ISS é de competéncia municipal e o IOF de competéncia federal.
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Gréfico 6
Evolugao da carga dos tributos sobre valor adicionado e cumulativos: 1968/2000e
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Fonte: BNDES. Secretaria de Estudos Fiscais.

Entre 1968 e 2000, a despeito de oscilagdes e mudancas de patamar, a
carga tributdria sobre vendas sempre foi relevante, superando em quase todos os
anos 10% do PIB — o que explica sua elevada participacdo na arrecadacio
tributdria total, que apenas em 1984 foi menor que 40%. Especialmente nos
dltimos 15 anos, o comportamento da carga dos tributos sobre vendas passou a ser
explicado, em boa parte, pelo acréscimo da arrecadacdo de tributos cumulativos.
Estes tributos nunca foram tdo importantes na carga sobre vendas como em 2000,
quando atingiram 42% dos 15,8% do PIB arrecadados sobre essa base de
incidéncia."

A alta produtividade fiscal dessas bases ndo tem revertido em beneficio
dos gastos aos quais se associam. Restaria, na perspectiva do financiamento,
analisar o uso desses recursos no periodo recente, para tornar claro o caréter
duplamente distorcido das bases cumulativas.

6. Vinculacdo e desvinculacdo: a trajetoria recente do financiamento do
Orcamento da Seguridade Social

A par das questdes de natureza tributdria que ameacam as fontes de
financiamento da saide e da complexa e viesada intera¢do entre 0 OGU e o OSS, a
criacdo do Sistema Unico de Satde (SUS) pela Constituicio Federal de 1988, que

(19) Tal proporg¢ao era de apenas 24% e 12% em 1988 e 1968, quando foram arrecadados 9,8% do PIB e
13,2% do PIB, respectivamente.
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inclui a diretriz da descentralizacdo, associou a federacdo a responsabilidade pelo
financiamento e gestdo do sistema, sem liberar a Unido de suas responsabilidades.

O Orcamento da Seguridade Social consagrou a precedéncia do
compromisso de cobertura dos direitos sociais sobre a disponibilidade de recursos,
ndo se descuidando, entretanto, da previsdo de novas fontes ou da ampliacdo de
receitas existentes para esses fins. Em termos de universaliza¢do de direitos dos
menos favorecidos, houve avango no processo de universalizagdo do acesso aos
servicos de satide, vinculando-se nas disposi¢des transitérias 30% da receita da
Seguridade Social para esses fins.

Também foi muito significativa a elevacdo do valor das aposentadorias
dos trabalhadores rurais (entdo equivalente a um quarto do saldrio minimo) para o
piso do sistema previdencidrio, que tornou-se igual a um saldrio minimo. Para que
se possa aquilatar a importincia do sistema de Seguridade na universaliza¢do e na
elevagdo da renda rural, deve-se ter presente que a massa dos trabalhadores rurais
sem carteira assinada tem um espectro de beneficios limitado, relativamente aos
trabalhadores urbanos, e também uma idade minima mais elevada para a
implementacdo desse direito previdencidrio. Ainda assim, nos estados mais pobres
da federacdo, a implementagdo do novo piso para beneficios rurais elevou a renda
per capita de alguns estados e tornou a participacdo dos inativos na renda superior
a dos ativos.*

Entre os direitos individuais, o seguro-desemprego, implementado de
forma precdria em 1986, teve assegurada sua fonte de financiamento e, embora
restrito aos trabalhadores do setor formal, € parte integrante dessa rede minima de
protecdo social, por optar pela maior cobertura aos baixos saldrios® (Azeredo,
1997).

Como possibilidade adicional, na dependéncia de regulamentacdo, foi
facultada a generalizacdo a todos os idosos e deficientes de um beneficio ja
vigente de forma muito restrita, a renda mensal vitalicia, a ser regulamentado
posteriormente.”” Da mesma forma, a adogio da seletividade na concessio do
saldrio-familia e do auxilio-funeral, beneficios de pequeno valor para a classe
média, poderia ter maior significado se os beneficios fossem concentrados nos
niveis mais baixos da escala salarial, como estava previsto desde 1988.

A mudanga mais radical se daria, contudo, caso ocorresse a efetiva
implementacdo do Or¢amento da Seguridade, que alargou o conceito da protecio
social, estendendo-a aos cidaddos em geral, independentemente de contribui¢do
direta ao sistema. Nesse orcamento, até agora meramente virtual, apesar de mais

(20) Este beneficio € financiado com contribui¢do indireta das empresas urbanas e com contribuicdes
dos produtores sobre a primeira comercializacdo do produto rural, ndo sendo um beneficio assistencial e sim
beneficio financiado com contribuico indireta.

(21) Leia-se, a respeito, o importante trabalho de Azeredo (1997).

(22) A renda mensal vitalicia era anteriormente restrita aos idosos de 70 anos ou mais que tivessem em
algum momento contribuido para a previdéncia.
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de uma década transcorrida desde 1988, satide e assisténcia foram aproximados a
previdéncia social na hierarquia de direitos.

Para viabilizar os gastos decorrentes dessa concep¢do ampliada de
protecdo aos cidaddos, foram previstas novas fontes de receita e ampliadas
significativamente contribui¢des sociais preexistentes.” Pela dtica das atividades
finalisticas, o recém-criado Orcamento da Seguridade, para o qual passaram a
convergir receitas arrecadadas pelo Or¢camento Geral da Unidao (OGU), em adicio
a contribui¢ao sobre a folha de salarios, arrecadada diretamente pelo Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social (MPS), deveria constituir-se em espago proprio e
integrador das acdes de previdéncia, saide e assisténcia social, reforcando sua
capacidade de apropriacdo de recursos originados no orcamento fiscal. Tal ndo
ocorreu, tendo sido a area de assisténcia social virtualmente eliminada, e a saide
imprensada, de um lado, pelo OGU e, de outro, pelo MPS.

O desmonte do projeto de Seguridade Social data do inicio dos anos 1990,
quando o repasse de recursos de contribuicdes sociais arrecadadas pela Unido em
nome da Seguridade comegou a ser objeto da pritica tradicional de gestdo
orcamentdria em tempos de alta inflacdo, que consistia em cortar gastos, em
termos reais, pela corros@o de seu valor, provocada por atrasos deliberados dos
repasses.

A Seguridade Social foi assim frustrada em seu nascedouro, pelo
desaparecimento da folga de receita previdencidria prépria tradicionalmente
dirigida a saide, e marginalmente a assisténcia social. Isso porque os gastos
referentes a direitos individuais cresceram rapidamente, pela correcdo do valor das
aposentadorias, até entdo sistematicamente subestimadas. Nesse processo de
acomodagdo, os programas universais, com menor capacidade de defesa, foram
sendo progressivamente isolados em sua luta pelo acesso as fontes de receita
vinculadas pela Constituicdo a seu financiamento. O governo e os meios de
comunicacdo se encarregaram da falsa mensagem de que tais programas sdo
deficitdrios e, portanto, inexeqiifveis, sem lembrar que a raiz dos problemas que
hoje os assolam foram o descaso e o desvio de novas fontes de receita, destinadas
a expansao prevista nesses programas.

No caso da assisténcia social, os programas foram vitimas das sucessivas
mudangas na institucionalidade do setor, num processo de desmonte da estrutura
federal sem precedentes, a partir do governo Collor, sendo descentralizados, sem
qualquer gradualidade ou respeito as definicdes e mecanismos de controle

(23) Ainda em 1994, as projecdes de gasto da Seguridade até o ano 2000 indicavam que, caso fossem
implementados todos os beneficios previstos, mantida a vinculagdo de 30% dos gastos a satide e efetivamente
destinadas aos programas as fontes de receita criadas para esses fins, o sistema teria um déficit ndo superior a
0,5% do PIB, se a economia crescesse a taxas anuais de 4%. Com o atual desempenho da arrecadacao tributdria,
superior ao da época, esse déficit poderia ser eliminado. As razdes que inviabilizaram a Seguridade Social, do
ponto de vista do financiamento, decorrem, em grande medida, de fatores exdgenos ao sistema de protecdo social
e expressam a hierarquizagao de prioridades por parte do governo (Dain, 1995; Almeida, 1995).
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constantes da Lei Organica da Assisténcia Social. Ao cair no vazio de recursos e
literalmente desaparecer, o sistema vigente arrastou consigo a maior parte dos
programas de alimentacdo e nutricdo, e os programas assistenciais de creches,
assisténcia a deficientes e documentacio gratuita, entre outros. A auséncia de uma
rede publica e gratuita de registro civil estaria gerando inclusive um sub-registro
de nascimentos hoje estimado pela Comunidade Soliddria em mais de um milh3o.

Em termos da evolucio do gasto com o conjunto dos beneficios
assistenciais dirigidos aos mais pobres, os anos iniciais da década de 1990
confirmam e agravam tendéncia anterior de queda, apresentando cortes de 50%
nesses gastos. Os recursos relativos aos gastos com saldrio-familia passam de um
patamar de US$ 1 bilhdo entre 1980 e 1982 para um patamar de US$ 100 milhdes
a partir de 1991. A despesa referente a renda mensal vitalicia (RMV) para
segurados rurais e urbanos, mesmo sendo este um beneficio muito restrito, sofreu
queda média no periodo da ordem de 12%. Esse comportamento do grupo de
beneficios assistenciais™ é explicado pelo represamento informal da concessio,
dada a maior dificuldade de acesso aos servicos previdencidrios, por parte da
populacdo de baixa renda. A péssima distribui¢do regional e intra-regional dos
postos de beneficios, particularmente nas periferias urbanas e zonas rurais, cria
barreiras adicionais a materializacdo das parcas possibilidades de protegdo
disponiveis para essa clientela. Nada disso € novo, mas a reprodugdo das mesmas
dificuldades até os dias de hoje espelha o fato de que a baixa prioridade dessas
acoes nas cadeias de comando das politicas sociais tem se mantido inalterada.

Os programas assistenciais até 1988 sintetizam uma mescla de acgdes
tépicas em programas especificos, e de direitos sociais. Para aquilatar a diferenca
entre a assisténcia social como direito e o atual gasto discriciondrio do governo
federal em assisténcia social, foram confrontadas as implicacdes de gasto de uma e
outra vertente.

A renda mensal vitalicia, beneficio que sintetiza a rede de protecdo aos
deficientes e idosos “informais” ndo rurais de mais de 70 anos (que tenham
milagrosamente sobrevivido com renda de um quarto do saldrio minimo) era, de
fato, o Unico beneficio assistencial reconhecido como direito de cidadania.® Este
governo o repds na vala comum dos gastos assistenciais de cardter discricionario,
pela limitacdo extremada das condi¢des de acesso e do nimero de indigentes
efetivamente assistidos.

No quadro de “desmonte” das agéncias e programas federais de carater
assistencial, estes foram substituidos por ONGs, por a¢des localizadas de governos
municipais, e, no caso do bem-intencionado Comunidade Soliddria, por

(24) Ver a esse respeito Lessa et al. (1997).
(25) Mesmo com a inclusdo dos abonos do PIS-PASEP no orcamento fiscal pds-constituinte, os gastos
deste programa permaneceram constantes (Lessa et al., 1997).
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“inovagdes gerenciais” que por definicdo ndo tém expressdo orcamentdria. Os
resultados agregados da atuacdo das novas redes apresentam baixa capacidade de
alteracdo da cobertura e efetividade dos gastos, longo periodo de maturacdo e
pequena inducdo a mudancas na légica “setorial” de condugdo das politicas
publicas no Brasil. Sem nenhum demérito em relag@o a tais iniciativas, enfrentar a
questdo da protecdo social com o objetivo de complementar a renda dos muito
pobres e garantir o acesso a um piso homogéneo de prestacio de servigos tipicos
da politica publica continua sendo uma questao em aberto.

No caso da satide, as funcdes do INAMPS foram repassadas ao Ministério
da Sadde no inicio da década, assim como as responsabilidades gerenciais e
financeiras pela assisténcia médica dos hospitais publicos, filantrépicos e
conveniados, além do comando do processo de descentralizacdo destas acdes. Até
muito recentemente, o Ministério nao tinha acesso as fontes de receita vinculadas
a seu financiamento e arrecadadas pela Unido. Tampouco consegue apropriar-se
de receitas controvertidas, como a CPMF, criadas em seu nome, de modo a diluir a
rejeicdo ao novo imposto no cardter meritério dos gastos. Na prdtica, a dimensao
universalizante do projeto da Seguridade Social brasileira foi minimizada, o que
ndo decorre, como se afirma, do cardter perduldrio do capitulo da Ordem Social da
Constituigdo de 1988. Sua crise de financiamento, como se pretende demonstrar,
poderia ter sido muito atenuada, de 1990 a 1997, se a alocagcdo dos recursos
vinculados a estes programas tivesse respeitado sua destinacdo constitucional.”®

Na prética, os recursos do OSS vém financiando gastos no or¢amento
fiscal, em franca contradicio com as determinacdes constitucionais e legais.”’

Em 1991, as contribuicdes sociais chegaram a representar 9,2% do PIB,
ou seja, 57,5% da carga tributdria da Unido, e mais de 33% da carga tributdria
global (IESP, 1993). A insuficiéncia de recursos para os programas sociais deve-se
ao fato de que, nesse ano, 95% dos gastos com os inativos da Unido eram
financiados indevidamente por essas fontes.

(26) De modo independente ao debate e as decisdes sobre a Ordem Social, a instituicdo do Regime
Unico dos Servidores Publicos estendeu a um grande nimero de trabalhadores até entio regidos pela
Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT) o direito a aposentadoria integral, sem contribui¢do prévia e com a
supressdo da contribui¢do do empregador.

(27) Entre 1994 e 1995, as fontes destinadas ao financiamento dos inativos, ou encargos previdencidrios
da Unido (EPU), respectivamente, 16,5% e 23,3% do total das fontes da Seguridade Social, que tendem a superar
os recursos alocados ao financiamento do Ministério da Satide, que, nos mesmos anos, absorveu 18,6% e 19,6%
destas fontes, explicando a destinacéo final dos recursos do Fundo Social de Emergéncia. A partir de entdo, esta
rubrica de gastos (EPU) desaparece, diluindo-se nos gastos de cada um dos ministérios. Ministérios como o da
Sadde, de cuja rede faz parte expressivo contingente de servidores ativos e inativos, certamente tém hoje seus
gastos superestimados pelo peso do pagamento aos inativos, criando a ilusdo de maior engajamento do governo
com a saude da populag@o.
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Griéfico 7
Seguridade x superavit no Or¢amento 2000
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Fonte: SIOPS, SIS, Ministério da Satide — Elaboragao prépria.

O exame da apropriac¢do dos recursos do Orcamento da Seguridade Social
em 2000 revela o peso do represamento pela Unido de sua receita vinculada. Para
uma arrecadag@o total de cerca de R$ 137 bilhdes, os gastos previstos no OSS para
o mesmo ano chegam a R$ 121,5 bilhdes. H4, portanto, um superdvit de mais de
R$ 15,8 bilhdes repassados ao OGU, representando mais de 50% do superdvit
total de R$ 29,3 bilhdes. Os dados de despesa, que constam do Orcamento da
Seguridade, incluem os pagamentos com beneficios previdencidrios da ordem de
RS 61 bilhdes, gastos de saide que perfazem R$ 16 bilhdes e, sobretudo, gastos
com os encargos previdenciarios da Unido (EPU) que alcangam R$ 23 bilhdes.

Dado o retrocesso da previdéncia a uma situagdo pré-1988, baseada na
formulacdo do “seguro”, restou a satide empunhar a bandeira da universalizacdo.

O estabelecimento de fontes estdveis para a saide é essencial para o
planejamento de suas ac¢des, enquanto a continuidade dos gastos € a maior garantia
de afirmacdo de um sistema baseado no financiamento publico e na cobertura
universal. Uma vez que a legislacdo orcamentdria ndo foi capaz de resguardar nem
a suficiéncia nem a estabilidade dos aportes a satide, surgiram varias propostas de
emendas a Constitui¢io (PECs)™ visando a garantir tais recursos. Apés trabalhosa
e prolongada tramitacdo,” o Senado Federal aprovou a EC 29, para vigéncia a
partir de 2001 (Biasoto et al., 2001). A nova norma constitucional define um
patamar minimo inicial de 7% das receitas municipais e estaduais a serem
aplicadas em saide e um acréscimo de 5% sobre o montante empenhado pelo
Ministério da Satdde em 1999.

(28) A primeira foi a de autoria dos deputados Eduardo Jorge e Waldir Pires em 1993 (PEC 169-A), que
emergiu como resposta ao afastamento dos recursos da previdéncia social do financiamento da satde.

(29) Para maiores detalhes sobre as diferentes PECs, inclusive sobre estimativas de receitas, consultar
Marques (1999) e Jaeger (1998).
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Nos anos seguintes, até 2004, os porcentuais previstos para estados e
municipios deverdo elevar-se até atingirem 12% das receitas estaduais e 15% das
receitas municipais, enquanto a participac¢do da Unido, nas disposi¢des transitorias
da legislacdo, sera corrigida pela variagdo nominal do PIB.

Dadas as diferentes regras de crescimento das vinculagdes estabelecidas
para as diversas esferas de governo, uma avaliacdo precisa do montante de
recursos adicionais que a aprovacdo da EC trard ao sistema publico de saide
depende da antecipagdo da evolugdo das receitas puiblicas de estados e municipios
e do crescimento do PIB, no caso dos recursos da Unido.

Se € verdade que a vinculacdo tem o inegdvel mérito de comprometer
efetivamente as trés esferas de governo com a universalizacdo da saide, além de
atenuar a usual instabilidade da receita, e neste sentido constitui um avanco e uma
promessa de defesa do Orcamento da Satide, € bom lembrar que, no plano federal,
procedeu-se ao esvaziamento definitivo do Or¢amento da Seguridade Social, com
a desvinculagdo das contribuigdes federais ao Or¢camento da Satide.

De fato, em termos da EC 29, passa a ser irrelevante a forma de financiar
a receita federal destinada a satde, desde que seja indexada ao crescimento do PIB
a partir de 2001. A solu¢do de compromisso encontrada para viabilizar a
aprovacdo da EC 29 se desdobra, entretanto, em trés problemas. O primeiro deles
¢ o virtual abandono do Orcamento da Seguridade, instituido a partir da
Constituicdo de 1988, para o qual deveriam convergir maiores recursos e no qual
nasciam programas de gasto que dilufam a hierarquizagdo de direitos sociais
prévia, que priorizava os direitos dos contribuintes diretos vis-a-vis os direitos da
cidadania. Deve-se lembrar que foi justamente com o sentido de universalizacdo
de direitos que nasceu e cresceu o financiamento baseado em contribui¢des sociais
dissociadas de beneficios individuais.

O segundo, dai decorrente, ¢ que a Unido passou a beneficiar-se do
dinamismo dessas contribui¢cdes, sem a ele associar a expansdo de gastos sociais
da Seguridade. O argumento de que tais contribuicdes sociais, por aberrantes, ndo
sdo adequadas ao financiamento de programas que requerem a estabilidade da
receita ndo procede. De um lado, porque existem alternativas sélidas para a
reforma das contribui¢des sociais, capazes de atenuar suas distor¢des sem prejuizo
da receita (Dain et al., 2001). De outro, porque todo o movimento da Unido é de
consagrar definitivamente a CPMF no campo dos tributos da Unido, além de
continuar explorando a Cofins.

Finalmente, ndo menos relevante é lembrar que o segmento da populagdo
mais vulnerdvel ao prolongado ‘“‘ajuste” recessivo, de fato a mais consistente
direcdo da politica econdmica brasileira nas duas tultimas décadas, serd por ele
duplamente vitimado, em caso de baixo dinamismo do PIB, dada sua ado¢do como
indexador do gasto federal de sauide.
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Diga-se também que a vinculacdo das bases de receita tributdria
disponivel nos niveis estadual e municipal ndo poderd espelhar-se em vinculacio
da receita federal, nesse sentido enfraquecendo o engajamento das esferas
subnacionais.

E ficil demonstrar que o dinamismo das contribui¢des sociais dependeu
daquelas que tém por base o faturamento, ja que a Contribuicdo Social sobre o
Lucro das Empresas, que depende de seu resultado econdmico, tem natureza mais
pro-ciclica e apresenta menor dinamismo no periodo recente (Grifico 9). O
desempenho da receita baseada em tributos sobre o faturamento ndo acompanha
exatamente os resultados econdmicos, encontrando-se diferencas na relacdo entre
lucro e faturamento entre empresas e setores de atividade. Assim, o crescimento da
arrecadacio sobre o faturamento ndo decorre exclusivamente da recente elevacio
das aliquotas dessas contribuicdes.

Gréfico 8
Contribui¢do social sobre o lucro liquido — CSLL — 1989/2000
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Fonte: SIOPS, SIS, Ministério da Satide — Elaborag@o prépria.

Para reforcar os argumentos em torno do impacto negativo da
desvinculacdo do gasto federal em sadde as contribui¢des sociais, a evolucio do
gasto em saude entre 1996 e 2001 foi comparada, no Grafico 10, com a evolucdo
das contribui¢des sociais e do PIB no mesmo periodo. Se, no periodo em
referéncia, os aportes fiscais ao MS estivessem regulados por uma EC semelhante
a atual, o desempenho da sadde, em si pouco dindmico, teria evolu¢do ainda
menos favordvel. Se, de outra parte, sua evolugdo tivesse seguido o ritmo de
crescimento da receita de contribuicdes sociais, os atuais patamares de gasto
seriam mais elevados.
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Para tornar o argumento ainda mais expressivo, basta comparar a evolugdo
do PIB e das contribuicdes sociais no mesmo periodo, para avaliar as “virtudes” de
cada um, se utilizados como indexadores do gasto federal em sadde. Para tanto,
tomou-se como referéncia o patamar de gastos federais de satide em 1996, que foi
indexado a evolugdo do PIB e das contribui¢des sociais (Grafico 10).

Grafico 9
Evolugdo da CSLL, CPMF e Cofins — 1987/2000 — Em R$ bilh&es de fev./2001
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Fonte: SIOPS, SIS, Ministério da Satide — Elaboragao prépria.

Griafico 10
Gasto do MS x Cenario de Vinculagao a Variacao do PIB x Cenério de Vinculagdo da CSLL, CPMF
e Cofins a relacido % existente em 1996 (39,17%), 1996 a 1999 e estimativa para 2000 e 2001
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Fonte: SIOPS, SIS, Ministério da Satide — Elaboragao prépria.
O argumento aqui utilizado nido € meramente econdmico, ou seja, nao se

resume a uma mera escolha de indexadores. E também um esforco para resgatar o
compromisso expresso na Constituicdo de 1988 e no movimento politico de defesa
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do cariter publico e universal do sistema de sadde, no sentido de criar uma
instancia de financiamento capaz de dar materialidade aos direitos sociais do
segmento mais vulnerdvel da populacdo brasileira. Reduzir tudo isso ao
desempenho do PIB € uma flagrante mudanga de rumos na rota de superacdo das
fragilidades sociais, muitas vezes agravada pelo baixo dinamismo desse mesmo
PIB.

Conclusao

Assim, embora os resultados presentes da EC sejam satisfatérios no
sentido de assegurar algum horizonte de gastos federais de saide e comprometer
0s governos subnacionais com um patamar de gasto que viabilize o SUS, ndo se
devem desconhecer o elevado dinamismo das contribui¢des sociais e a mudanga
pessimista no horizonte de evolucdo do PIB, ao qual se encontra atualmente
vinculada a evolug@o dos gastos federais em satde, de acordo com a EC 29.

Se é verdade que a EC 29 trouxe progressos na vinculacdo da receita
tributdria de estados e municipios a sadde, ndo se deveria minimizar a importancia
da manutencdo da vinculagdo da receita federal as contribui¢cSes sociais.

Com isso, ndo se pretende negar a EC 29, apenas reforcd-la na
regulamentagdo a ser feita, assegurando fontes de receita e a vigéncia do
Orgamento da Seguridade Social que a mera vinculagdo ao PIB ndo é capaz de
garantir. Recuperar a vinculagdo a receita de contribui¢cdes como amortecedor das
flutuagdes do PIB €, mais que possibilidade, uma necessidade para a sustentacdo
da capacidade de financiamento da satide, e também para a preservacdo da
fronteira de expansdo dos gastos sociais no Brasil.

Sulamis Dain é professora titular do
Instituto de Medicina Social da UERJ.
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Resumo

Este artigo trata da relagdo entre a necessidade de financiamento do setor publico, o orcamento fiscal
e as politicas publicas. Em cendrio onde dominam as visdes e o enfoque politico econdmico de curto
prazo, voltado para o ajuste fiscal, apresenta uma visdo comprometida com as prioridades de gasto
social e sua manutencdo a longo prazo. Esta énfase inverte a logica usual, que da a politica social um
tratamento residual no contexto das decisdes sobre alocacdo de recursos publicos. Para a elaboragcdo
das idéias, articula as esferas fiscal e financeira das finangas ptblicas e discute as principais areas de
gasto social, com énfase na Sadde

Palavras-chave: Financas publicas — Brasil; Politica social; Financiamento publico; Saide —
Financiamento.

Abstract

This article deals with the relation between public sector borrowing requirements, fiscal budget and
public policies. It presents a vision committed to the preservation of social expenditure priorities and
to the long run maintenance of this expenditure, at odds with the current predominance of short-term
visions and policy approach that focus on the fiscal adjustment. The emphasis here inverts the usual
logic, which treats social policies as a residue in the decisions about the allocation of public
resources. The article fits together fiscal and financial aspects of public finance and discusses the
main areas of social expenditure, stressing the expenditure on health care.

Key words: Public finance in Brazil; Social policy; Public finance; Health financing.
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