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Resumo

Este texto procura verificar as implicagdes da estratégia de estabilizagdo monetaria pds-1994 ao
padrdo de financiamento dos gastos sociais federais no periodo 1995-2002. Argumentamos que a
engenharia macroecondmica que permitiu o controle relativo da inflacdo conduziu o governo
brasileiro a um processo de endividamento crescente, particularmente no segundo mandato de FHC,
quando as fontes externas de financiamento da economia se reduziram e o governo foi levado a
abandonar a ancora cambial. Para fazer frente a esta situagao — e garantir a estabilizacdo monetéria —
o governo federal foi obrigado a cortar gastos reais e a incrementar as receitas proprias. Embora o
aumento da carga tributdria federal tenha sido proveniente, em larga medida, do aumento da carga
tributdria de vinculag@o social, os gastos sociais nio aumentaram na mesma magnitude, devido a
desvinculacao de parte destes recursos para livre uso pela Unido. Embora ndo tenha havido queda
absoluta dos gastos sociais entre 1995-2002, seu ritmo de crescimento foi inferior ao crescimento dos
recursos legalmente vinculados a drea social.
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Abstract

Political economics of Brazilian social finances (1995-2002)

The aim of this article is to verify the implications to the pattern of social federal expenditure during
the period 1995-2002 of the monetary stabilization strategy after 1994. We argue that the
macroeconomic framework that allowed the relative control of inflation caused a process of
increasing indebtedness of Brazilian government, especially during the second mandate of Fernando
Henrique Cardoso, when the external financing of the economy decreased and the government had to
abandon the exchange anchor. To cope with this situation — and to preserve the monetary
stabilization — the federal government had to cut real expenditures and increase tax collection. This
increase came mostly from fiscal revenue earmarked to social expenditure; however, social
expenditure increased less than that, given unlinking measures that gave the Union the possibility of
using freely a part of those resources. Although there was not an absolute fall of social expenditure
in 1995-2002, the growth of such expenditures was inferior to the growth of the resources legally
earmarked.
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Introducao

Este texto é uma versdo que sintetiza dois textos mais abrangentes, que
tratam da estrutura de gastos e financiamento das politicas sociais brasileiras de
responsabilidade do governo federal. Eles foram feitos no decorrer de uma
pesquisa levada a cabo na Diretoria de Estudos Sociais (Disoc) do Ipea ao longo
de 2005."

Nesta versao, procuramos verificar as implica¢des trazidas pela estratégia
de estabilizacdo monetdria p6s-1994 ao financiamento dos gastos sociais no
periodo 1995-2002. Argumentamos que a engenharia macroecondmica que
permitiu o controle relativo da inflacdo conduziu o governo brasileiro a um
processo de endividamento financeiro crescente.’

Para fazer frente a essa situacdo — e garantir a estabilizacdo monetaria — o
governo federal foi obrigado a cortar gastos reais e a incrementar as receitas
préprias, fendmenos especialmente importantes ao longo do segundo mandato de
Fernando Henrique Cardoso (1999-2002), quando as fontes externas de
financiamento da economia se reduziram e o governo foi levado a abandonar a
ancora cambial.

Nesse segundo periodo, o corte dos gastos sociais, em termos reais,
atingiu sobretudo itens de custeio da mdquina publica, gastos em educacdo e
saude, investimentos em habitacdo e saneamento, entre outros gastos sociais. Por
sua vez, o aumento da carga tributdria disponivel em ambito federal se deu com
aumento da arrecadagdo de impostos e principalmente das contribui¢des sociais, o
que permitiu a esse item de receita que ampliasse sua participacdo na composicio
total das receitas de governo. Esse movimento esteve associado ao fato de as
contribui¢des sociais serem tributos ndo repassaveis para estados e municipios, e
também devido a possibilidade facultada ao governo federal, por meio de Emenda
Constitucional especifica, de desvincular parte de tais recursos para outros fins ndao
estritamente sociais.

Em sintese, o aumento da carga tributdria bruta (CTB) dependeu
basicamente do aumento das contribui¢des sociais, que, a despeito das vinculacdes
constitucionais, ndo originou aumento dos gastos sociais na mesma magnitude
devido a desvinculagdo patrocinada pelo governo federal. O que houve de fato no
periodo foi um forte incremento das despesas financeiras na composicao total dos
dispéndios publicos, sustentadas em parte por uma transferéncia de renda do lado
real da economia. Por isso, podemos afirmar que a estratégia macroeconémica do

(4) Esta pesquisa resultou na publicacdo do livro: Questdo social e politicas sociais no Brasil
contempordneo, organizado por Luciana Jaccoud (Ipea, 2005).

(5) Uma discuss@o pormenorizada acerca desse argumento central pode ser vista em Belluzzo e Almeida
(2002) e Biasoto Jr. (2003).
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periodo imputou ao lado social o aumento da arrecadagdo, mas por outro,
constrangeu o potencial de financiamento dos gastos sociais em seu conjunto.

Para estudar esse conjunto de fendomenos, o texto estd organizado, além
desta introdugdo, em mais seis se¢des e um anexo. Na secdo 1, apresentamos
algumas defini¢des utilizadas para a relacdo entre Politica Social e Areas de
Atuacdo Social do Gasto Federal. Na secdo 2, mostramos a evolu¢do dos gastos
sociais de ambito federal entre 1995 e 2002. Na secdo 3, organizamos as
informacdes relevantes ao estudo do financiamento e dos gastos sociais federais
no Brasil, segundo um duplo critério metodolégico: eixos estruturantes das
politicas sociais brasileiras e dreas de atuacdo social do gasto publico federal. Na
secdo 4, procedemos a andlise da estrutura tributdria nacional e da regressividade
do financiamento social federal. Na se¢@o 5, discutimos o padrdo fiscal-financeiro
do gasto publico federal e concluimos, com a tese das restricdes macroecondmicas
as financas sociais brasileiras. Por fim, no anexo relatamos os procedimentos
metodoldgicos utilizados para construir as séries de dados relativas as finangas
sociais brasileiras no periodo 1995-2002.

A guisa de conclusdo, a tese aqui defendida sugere que as chamadas
ancoras cambial e monetdria utilizadas na engenharia de estabilizacdo do Plano
Real, se por um lado conseguiram colocar sob relativo controle a inflacdo
doméstica, por outro acabaram engendrando uma alta vulnerabilidade externa e
uma persistente instabilidade interna a economia brasileira. Ambos os fatores
viriam a se constituir em fonte permanente de constrangimentos a execucdo das
diversas politicas sociais, particularmente quando olhadas pela 6tica dos seus
esquemas de financiamento. Ao quadro de restricdes macroecondmicas que
operam como teto superior a expansdo dos gastos sociais, somamos as
caracteristicas proprias da estrutura tributdria nacional e do padrio fiscal-
financeiro do gasto publico, para revelar o significado social mais profundo do
ajuste econdmico em curso desde 1995 no pais.

1 Politicas sociais e “Areas de Atuaciio” social do gasto federal

Para o intuito deste trabalho, a politica social foi entendida como um
conjunto de programas e acdes do Estado, que tem como objetivo o atendimento
de necessidades e direitos sociais fundamentais que afetam varios dos elementos
que compdem as condicdes bdsicas de vida da populacdo. Tais necessidades e
direitos surgem a partir do processo histérico de cada sociedade. Em sentido mais
amplo, pode-se dizer que uma politica social busca oferecer seguranca ao
individuo em determinadas situacdes de dependéncia, dentre as quais se podem
citar: a incapacidade de ganhar a vida no mundo do trabalho; diversas posi¢des
vulnerdveis dentro do ciclo de vida do ser humano (criangcas e idosos, por
exemplo); ou situagdes de risco, como em casos de acidentes (invalidez por
acidente). Além disso, também objetiva atender a demandas por maior igualdade —
seja de oportunidade ou de resultados — entre os individuos.
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No caso do Brasil, a politica social tem como marco juridico/institucional a
Constituicdo Federal (CF) de 1988, que discrimina a Seguridade Social — Satude,
Previdéncia e Assisténcia, além do Seguro-desemprego — como drea central de
protecdo social. Hd também uma série de outras politicas que respondem a
determinacdes tanto da CF quanto de leis ordindrias e que estdo, de modo geral,
voltadas para melhoria das condicdes de vida da populacdo, sendo reconhecidas
como direitos sociais e associadas diretamente ao niicleo de protecdo social, que
envolve programas e agdes de Educacio, Cultura, Trabalho, Habitacdo e Urbanismo
e Saneamento Bésico. Também fariam parte desse conjunto as agdes e programas de
Protecdo ao Meio Ambiente, Organizacdo Agraria e Ciéncia e Tecnologia voltados
para a 4rea social.

Neste trabalho, seguiu-se tal ordenamento como ponto de partida para a
organizacio e a alocacdo dos programas e a¢des sociais por Area de Atuagdo. O
conceito de drea de atuacdo orienta o agrupamento das despesas de carater social
segundo o critério de objetivo ou finalidade dos gastos, na tentativa de promover a
melhor aproximacdo possivel da destinacdo efetiva dos dispéndios junto a
populacdo beneficidria. Esse conceito ndo se enquadra nas classificacdes
funcionais ou institucionais geralmente utilizadas em estudos sobre os dispéndios
do governo federal; a forma de agregacdo do gasto publico vai além de um mero
registro de despesas por 6rgdo setorial (critério institucional), bem como de um
simples levantamento de despesas por funcdes ou programas (enfoque funcional-
programético).

Visto isso, a divisdo do Gasto Social Federal (GSF) por dreas de atuacdo
procura alocar as agdes sociais em grupos diferenciados de acordo com o
atendimento as necessidades e aos direitos sociais legalmente garantidos, a fim de
facilitar a leitura e a compreensdao dos rumos das politicas sociais adotadas no
Brasil. As dreas de atuagdo para fins deste trabalho sdo: Educagdo, Cultura,
Satide, Alimentacdo e Nutricdo, Saneamento e Meio Ambiente, Previdéncia
Social, Assisténcia Social, Emprego e Defesa do Trabalhador, Organizacdo
Agriria, Habitacio e Urbanismo e Beneficios a Servidores Publicos.® A
organizacdo dessas dreas se baseou na descri¢do programdtica examinada em cada
unidade orcamentdria e no patamar mais analitico da classificacdo funcional-
programadtica, na descri¢do do subtitulo ou projeto/atividade (denominada de acdo
na nova classificacio orcamentdria).

Salienta-se que a andlise do trabalho procura cobrir tanto as a¢des sociais da
administracdo direta quanto aquelas desenvolvidas e executadas por 6rgios da
administragdo indireta que dispdem de recursos préprios. Com isso, evitou-se a

(6) A ja tradicional linha de estudo e pesquisa sobre o gasto social brasileiro desenvolvida por
McGreevey; Piola et al. (1987), Piola et al. (1989), Piola e Camargo (1994), Fernandes et al. (1998a), Fernandes
et al. (1998b), Ribeiro e Fernandes (2000), Castro et al. (2003) quase sempre tomou como padrdo as mesmas
areas sociais que foram adotadas neste trabalho. Esses estudos também sempre adotaram em suas andlises o
conceito de Gasto Publico Social.
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perda de informagdes das entidades com atuacdo social descentralizada da
administragdo.

2 Evolucao do Gasto Social Federal (GSF) no Brasil: 1995-2002

Os primeiros anos da gestdo de Fernando Henrique Cardoso beneficiaram-
se da estabilizacdo monetdria e da politica de liberalizacdo comercial e financeira,
além das renegociacdes da divida externa e do inicio das privatizacdes das
empresas estatais. Houve, nesse momento, recuperagdo do crescimento
econdmico, ampliacdo do consumo pds-estabilizacdo e aumento da renda,
sobretudo nos setores informais. A recomposicio de valor real do saldrio minimo,
ainda em 1995, e a busca por antecipacdo de aposentadorias, que ocorreu depois
do antncio de propostas de reforma no sistema previdencidrio, pressionaram para
cima o gasto social federal (GSF), que cresceu expressivamente até 1998, como
demonstram os dados do Grafico 1.’

Grifico 1
Evolugdo do GSF real no governo FHC, 1995-2002.
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(7) Adotou-se como deflator o Indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI) da Fundagdo
Getilio Vargas (FGV), aplicado més a més, para corrigir as séries de gasto social. A escolha desse deflator para
atualizacdo monetdria foi feita a fim de “dar uma idéia mais precisa do custo que a drea social possui para a
sociedade e a economia na medida em que as contribui¢ées sociais e os impostos que financiam a drea social
incidem sobre todos os setores e ndo apenas sobre os produtores de bens de consumo final” Schwarzer (2001). E
importante salientar que o IGP é um indice que € afetado pelas flutuagdes da taxa de cambio, devido ao peso dos
bens tradeables no indice. Este fato ja € bem conhecido, por isso se espera que em determinados momentos,
principalmente de fortes mudancas cambiais, o aumento do IGP supere os demais deflatores.

Economia e Sociedade, Campinas, v. 15, n. 1 (26), p. 145-174, jan./jun. 2006. 149



José Celso Cardoso Jr. / Jorge Abrahdo Castro

O Griéfico 1 d4 uma demonstracdo desse movimento e da distin¢io entre o
primeiro e o segundo mandatos de FHC. No primeiro, observa-se um crescimento
real dos gastos sociais federais, correspondente a cerca de 5% a.a., 0 que permitiu
que ele atingisse no ano de 1998 um percentual quase 22% maior do que o
verificado em 1995. Isso significou também uma maior representagdo do gasto
social federal na relagdo com o PIB, que saiu de 12% para cerca de 13%.

A partir do final de 1997, um novo risco de colapso do balanco de
pagamentos, somado a instabilidade econdmica mundial gerada pelas crises do
Leste Asidtico e da Rudssia (em 1998), levou o governo a adotar uma série de
medidas restritivas que tiveram como conseqiiéncia uma reducdo no ritmo de
crescimento do PIB e um aumento da taxa de desemprego. Apesar disso, em 1998
ainda se observa um crescimento do GSF real. Esse aumento se deveu, em grande
parte, ao fato de que naquele ano o processo ja mencionado de antecipagdo das
aposentadorias continuou, a0 mesmo tempo em que cresceram os gastos com
seguro-desemprego.

No segundo mandato, observa-se, diante de uma reorientagdo da politica
econdmica e social, uma quebra da tendéncia a ampliacdo dos gastos, com
decrescimento real dos gastos sociais federais, de cerca de 4% logo em 1999. A
partir de entdo, com uma trajetéria de recuperacdo do GSF mais lenta, o valor
obtido em 2002 foi praticamente o mesmo do observado em 1998.

3 Estrutura de financiamento e gastos sociais federais, por Eixos
Estruturantes das Politicas Sociais e Areas de Atuacio Social: 1995-2002

A andlise anterior é de grande relevancia, ao apresentar tendéncias e
correlagdes gerais com os grandes agregados macroecondmicos, mas € limitada se
o objetivo for compreender melhor o que de fato ocorreu na drea social e quais
suas condicionantes e as tendéncias futuras. Para tanto, deve-se buscar combinar a
andlise anterior com outra que mostre algumas das especificidades de cada uma
das politicas sociais, configurando-se um tipo de andlise mais micro. Uma
proposta desse género ndo € nada trivial, o que torna necessdrio efetuar uma série
de consideragdes e recortes analiticos, como, por exemplo, a divisdo das politicas
em eixos estruturantes da acdo do Estado no campo social e em dreas de atuagdo
das politicas sociais.

A idéia de FEixos Estruturantes das Politicas Sociais — ou Eixos
Estruturantes do Sistema Brasileiro de Protecdo Social (SBPS) — provém do
trabalho de pesquisa conduzido no Ipea ao longo de 2005, tal qual comentado na
introducdo. Sucintamente, trabalha-se aqui com a idéia de agrupamento por
semelhanca das diversas politicas sociais, segundo as motivacdes especificas que
lhes deram origem, mas também de acordo com os principios de acesso que elas
adotam ao longo do tempo. Isso quer dizer que, embora a classificacdo do SBPS
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em um momento qualquer expresse necessariamente o retrato de um dado periodo
e as circunstincias particulares de composi¢do e status das diversas politicas
sociais, ela — a classificacdo por eixos — possui em si mesma uma pretensao
dindmica. Em outras palavras, por ser, a cada momento do tempo, uma fotografia
do SBPS naquele instante, a classificacdo das politicas sociais por eixos
estruturantes ndo € (ndo pode, nem deve ser) algo imutdvel. Ao contrério, ela
permite um exercicio de reclassificacdo das politicas a medida que elas mudem de
status, vale dizer, na medida em que o seu fundamento explicativo se transforme
com a propria transformagcdo de sentido que a sociedade lhe atribui. As
motivacdes especificas para o surgimento e desdobramento de cada politica social
estdo relacionadas, em cada caso concreto, a certos riscos coletivos ou situagdes de
vulnerabilidade social que se diferenciam em funcdo de aspectos proprios,
pertencentes aos eixos do Trabalho, da Assisténcia Social, da Cidadania Social-
Incondicional e da Infra-estrutura Social.

A intengdo, portanto, é compatibilizar ambos os critérios de andlise acima
descritos, na tentativa de melhor entender o comportamento do GSF ao longo do
periodo 1995-2002. O que se apresenta no Quadro 1 é uma tentativa de aplicar
essa proposta analitica.

E importante lembrar que a andlise aqui realizada nio tem como foco a
integralidade do SBPS, mas apenas aquela parte que estd sob responsabilidade do
Executivo federal. A presenca dessa esfera de governo — como regulador, gestor e
financiador — € bastante varidvel a depender da politica em questdo. Com efeito,
uma série de fatores contribui para explicar tal situacdo, mas o destaque cabe ao
significativo processo de descentralizacdo das politicas sociais levado a cabo no
periodo pds-1988. Assim, no caso da Satide e da Educag@o nos niveis fundamental
e médio, embora boa parte dos gastos seja de responsabilidade de estados e
municipios, se reconhece a existéncia de uma politica nacional, que se espraia para
0 pais a partir de uma orientacdo que emana da esfera federal. Na Assisténcia
Social, embora a esfera federal ainda responda pela maior parte dos gastos, ja que
0s principais programas giram em torno de transferéncias diretas de renda —
constitucionais ou ndo —, o fato € que as acdes em servicos sdo hd muito
executadas de forma descentralizada por estados e municipios, diretamente ou por
meio de entidades privadas. No que se refere a Habitagdo e Saneamento, a esfera
municipal aparece como a grande responsdvel pela execucdo dos gastos, ainda
que, do ponto de vista do financiamento, elas estejam em grande medida na
dependéncia de recursos provenientes de fundos geridos em nivel federal. A
politica de Previdéncia Social Bésica (RGPS), que inclusive responde pela maior
parte dos gastos sociais efetivos, € realizada a partir do nivel federal de governo, o
que, de resto, garante certa robustez a escolha metodoldgica de se abordar aqui
aquela parcela do SBPS que se organiza e se implementa a partir do dmbito
federal.
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Quadro 1

Abrangeéncia da agdo social do Estado em dmbito federal e principais fontes de financiamento, Brasil, 2002

Eixos Politicas Sociais G?;;lg;: ;) 2 Principais Programas/agdes Fontes de Financiamento
1. Previdéncia Social 46,3% 1.1 RGPS - urbano Contrib. Sociais (Cofins, CETSS,
Bisica - RGPS 1.2 RGPS - rural CPMF)
2. Previdéncia e Beneficios 20,3% 2.1 Regime préprio de Militares Receitas Fiscais + Contribui¢oes
a Servidores da Unido 2.2 Regime préprio de Servidores Civis Sociais
4.4% 3.1 Abono e Seguro-Desemprego Recursos do FAT
3. Politicas de Apoio 3.2 Intermediaco e Qualificacdo Profissional Recursos do FAT
sy (a0 Trabalhador 3.3 Geragiio de Emprego e Renda Recursos do FAT
Trabalho e Emprego 3.4 Valorizacdo do Servidor Publico Receitas Fiscais
1,3% 4.1 Pronaf: Agricultura Familiar Recursos do FAT
4. Organizagdo 4.2 Assentamento, Consolidacdo e Emancipagdo de TrabalhadoresReceitas Fiscais + Fundo de combate a
Agrdria e Politica Rurais Pobreza
Fundidria 4.3 Gerenciamento da Estrutura Fundidria e Gestdo da PoliticaReceitas Fiscais + Fundo de combate a
Fundidria (inclui desapropriagao) Pobreza
72,3%
24% 5.1 Atengdo a PPD (RMV e BPC/LOAS)
o ‘ 5.2 Valorizagido e Satide do Idoso (RMV e BPC/LOAS) Contribuigio Social para Seguridade +
5. Assisténcia Social 5.3 Atencdo a Crianga (SAC/LOAS) Fundo de Combate a Pobreza
5.4 PETI
5.5 Brasil Jovem
0,8% 6.1 Merenda Escolar . L . .
o . 6. Alimentagdo e Nutricdo 6.2 Distribui¢do Emergencial de Alimentos, Assisténcia Alimentar e\,ontrlbmgao Social para Seguridade +
Assisténcia Social e A . Fundo de Combate a Pobreza
Combate & Pobreza © Combate a Caréncias
- 7.1 Bolsa-Escola Federal
7. Agdes Diretas de 72 Bolsa—Cr'ianga Cifl ada - . .
Combate & Pobreza via 7.3 Bolsa-Alimentagdo Contribuigdo Social para Seguridade +
Transferéncia de Renda 74 BolsajRenda Fundo de Combate a Pobreza
7.5 Auxilio-Gds
7.6 Agente Jovem
3.2%
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Quadro 1 - Continuacdo

Eixos Politicas Sociais G?:If%/ ;) 2 Principais Programas/agdes Fontes de Financiamento
13,7% 8.1 SUS: atendimento ambulatorial, emergencial, hospitalar e
farmacéutico Receitas Fiscais + Contribuicaes
8. Sauide 8.2 SUS: prevencdo e combate de doengas (inclui campanhas ecertas Flscais + Lontribuigoes
L. L —— Sociais + Fundo de combate a Pobreza
Direitos Incondicionais publicas)
de Cidadania @ 8.3 Sadde da Familia
= @ 1,3% 9.1 Ensino Fundamental (Toda Crianga na Escola e Escola de Receitas Fiscais + Contribui¢io Social
9. Educacao . P =
Qualidade para Todos) do Saldrio-educagdo
15,0%
. 2,3% 10.1 Infra-estrutura Urbana
10. Habitagio @ ’
0. Habitacgo 10.2 Morar Melhor e Nosso Bairro Receitas Fiscais + FGTS + Recursos
Infra-estrutura Social ® |11. Saneamento e Meio 0,9% 11.1 Saneamento Bésico e Saneamento é Vida do FAT

Ambiente ¥ 11.2 Pr6-Agua Infra-estrutura outros
3,2%
5.8% 9.2 Educacao Infantil
9.3 Ensino Médio
Educagio ® 9.4 Ensino Superior Receitas Fiscais + Recursos proprios

9.5 Ensino Profissionalizante

Outras
uiras 9.6 Educacdo de Jovens e Adultos (EJA)
0,2% 12.1 Etnodes. das Sociedades Indigenas Receitas Fiscais + Contrib. Sociais
Cultura 12.2 Produgio e Difusdo Cultural (loterias e progndsticos)

12.3 Preservacdo do Patrimdnio Histdrico

6,0%
Notas: (1) fonte principal do financiamento > 75% do total. (2) Embora o GSF em Educacdo contemple dispéndios em todos os niveis de ensino, € preciso atentar para o fato de que
a maior parte das atribui¢des pelo Ensino Fundamental t€ém sido assumidas pelos municipios, assim como a maior parte das do Ensino Médio tém sido assumidas pelos estados.
Quanto ao Ensino Superior e a Educagdo Profissional, é preciso ter claro que, a rigor, nio atendem aos critérios usados para classificar as politicas que se organizam com base no
eixo dos direitos sociais-incondicionais de cidadania. (3) Inclui a¢des de Urbanismo, segundo metodologia do GSF por drea de atuag@o. (4) Inclui acdes de Meio-Ambiente, segundo
metodologia do GSF por drea de atuac@o. (5) Inclui todas as formas de Emprego e de Trabalho: emprego publico (militar e estatutdrio); emprego assalariado com carteira; emprego
assalariado sem carteira; trabalho doméstico (com e sem carteira); trabalho autdnomo ou por conta prépria; trabalho na construgéo para uso préprio; trabalho na produgio para auto-
consumo; trabalho ndo remunerado; (6) Inclui Programas e Acdes Sociais constitucionalizadas e eventuais. (7) Inclui Direitos individualizdveis e Direitos Coletivos Difusos.
(8) Inclui Politicas com claros impactos sociais, fundados em Direitos Coletivos Difusos.

Fonte: Disoc/Ipea. Elaboragdo dos autores.
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O Quadro 1 agrupa as politicas sociais de dmbito federal segundo quatro
eixos especificos, a saber: Trabalho e Emprego; Assisténcia Social e Combate a
Pobreza; Direitos Incondicionais de Cidadania Social; e Infra-estrutura Social. Foi
criado, em adi¢do, um campo proprio para agrupar Outras A¢des Sociais que nio
se explicam nem pelos eixos anteriores, nem por nenhum outro principio
exclusivo. O quadro também apresenta as fontes de financiamento de alguns dos
mais importantes programas sociais relativos as grandes dreas de atuacdo do gasto
social federal. E importante mencionar que a estrutura de financiamento da 4rea
social no Brasil foi alterada, a partir da Constituicdo de 1988, rumo a promover
um certo incremento de recursos apoiado na diversificacdo de bases tributdrias.
Isso, aliado a vinculagdes sociais especificas, estabeleceria melhores condicdes
materiais para a efetivacdo e preservacdo dos direitos inscritos na idéia de
seguridade e na prética da universalizacdo. Por meio do Quadro 1, podemos ver
que existe, de fato, uma certa diversidade de fontes de recursos para a drea social,
bem como uma grande primazia das contribui¢cdes sociais na composi¢ao final do
orcamento social.

Segundo o recorte analitico aqui adotado, é possivel ver que as politicas
do eixo do Emprego e do Trabalho consumiram no periodo 1995-2002 algo como
72,3% de todo o gasto social federal. Isso significa que praticamente trés quartos
de tudo o que foi gasto na drea social esteve de alguma maneira relacionado ao
mundo do trabalho (Politicas de Protecdo ao Trabalhador, Organizacdo Agréria e
Politica Fundidria), bem como — e sobretudo — ao que se passa na fase de
inatividade da forca de trabalho (Regime Geral de Previdéncia Social e Beneficios
a Servidores da Unido. Do total, 46,3% se destinam ao pagamento de beneficios
previdencidrios do RGPS (sistemas urbano e rural) e 20,3% estdo dirigidos aos
beneficios (na maior parte previdencidrios) dos servidores publicos (civis e
militares).®

As politicas sociais derivadas da insercdo das pessoas no mundo (aqui
chamado eixo) do trabalho — e dentro deste, no eixo do assalariamento — sdo a
matriz original a partir de onde tem inicio o processo de construcdo das politicas
sociais brasileiras. O assalariamento formal-legal (sancionado pelo Estado) foi —e
em grande medida continua sendo — a porta de entrada das pessoas no mundo da
protecdo social, tanto no que se refere a cobertura de riscos sociais derivados das

(8) Essa € uma opgao metodoldgica freqiiente, porém nao consensual. Embora haja elementos a justificar
um tratamento diferenciado aos servidores do Estado, excluindo-os, por exemplo, do computo final dos gastos
ditos sociais, optou-se por manté-los como parte integrante das politicas publicas estruturadas em torno do
emprego porque esses trabalhadores, a despeito do regime juridico préprio que os rege, compartilham com os
trabalhadores do setor privado uma série de obrigacdes e direitos de natureza social. Entre outros, os servidores
do Estado recebem proventos sobre os quais incidem contribui¢des sociais préprias, possuem regimes de
aposentadorias, pensdes e alguns outros beneficios sociais derivados da sua condi¢do de trabalhadores, etc. Para
efeitos deste texto, portanto, ndo cabe entrar em maiores detalhes acerca das especificidades que envolvem a
questdo do emprego puiblico.
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atividades laborais (casos do seguro contra acidentes de trabalho, seguro-
desemprego, auxilio-maternidade, etc), como no que diz respeito a passagem para
a inatividade por idade, tempo de contribuicdo, invalidez e viuvez.

Ainda hé, evidentemente, um vazio de protecdo social para um segmento
expressivo de pessoas em idade ativa, pertencentes ao mundo de atividades
urbanas ou ndo agricolas. E o caso dos desempregados involuntirios e também
daqueles inativos pelo desalento, para os quais inexistem mecanismos de
transferéncia de renda tempordria, nos moldes de um seguro-desemprego nio
atrelado as exigéncias do assalariamento formal-legal (leia-se: contributivo). E
também o caso dos trabalhadores assalariados informais (ou ndo registrados,
portanto, ndo contributivos), assim como dos autdbnomos e pequenos
empregadores ndo contribuintes, além daqueles que se declaram na construcio
para o préprio uso ou na producgdo para o autoconsumo, todos das zonas urbanas,
para os quais inexistem direitos previdencidrios de qualquer tipo. No caso da
populacdo em idade ativa comprovadamente pobre (segundo os critérios de acesso
aos programas e acdes da Assisténcia Social), o governo disponibiliza um
conjunto de agdes sociais tempordrias de protecdo, conforme pode ser visto no
Quadro 1.

Em todos esses casos, a protecdo social possivel, na forma de
transferéncia de renda, depende da comprovacdo ndo do exercicio (passado,
presente ou futuro) de qualquer trabalho socialmente til, mas sim da
comprovacio de incapacidade para o trabalho (caso dos invalidos ou idosos) ou da
insuficiéncia de renda proveniente do trabalho realizado (caso da populacio
economicamente ativa abaixo de uma linha hipotética de pobreza). Em outras
palavras, a protecdo social sob a forma de renda monetiria depende da
comprovacio da pobreza como situacio duradoura de vida.

As politicas origindrias da condic¢do de pobreza — e outras vulnerabilidades
sociais especificas — situam-se, portanto, em torno do Eixo da Assisténcia Social,
da Seguranca Alimentar e do Combate a Pobreza. Para a populagdo com 65 anos
ou mais, também comprovadamente pobre (renda domiciliar per capita inferior a
um quarto de saldrio minimo), hd um outro conjunto de acdes e programas da
Assisténcia Social, como o BPC/LOAS. Esse conjunto de programas e acdes
representou, no periodo considerado, 3,2% do gasto social federal, tendo sido
financiado pelo Fundo Nacional da Assisténcia Social (FNAS) mediante recursos
provenientes do fundo de combate a pobreza e contribui¢cdes sociais vinculadas a
Seguridade Social, especialmente a COFINS.

No que se refere as politicas do eixo Direitos Incondicionais de Cidadania,
vale dar destaque para alguns dos programas da Satide, como Atendimento
Ambulatorial, Emergencial, Hospitalar e Farmacéutico; Prevencdo e Combate de
Doengas; Saide da Familia. No conjunto, a drea Satide representou no periodo
1995-2002 o terceiro maior fator de gasto social federal, com 13,7% do total, valor
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financiado em sua quase totalidade com aportes fiscais e contribui¢des sociais, das
quais a COFINS, a CSLL e a CPMF foram as mais importantes. Cabe mencionar
que no caso da Sauide os gastos do governo federal representam apenas 50% de
todos os gastos efetuados, pois o SUS é um sistema formado pelas agdes e
servicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. No periodo
analisado, quando se intensificou a descentralizagdo do SUS, houve redugdo da
participacdo relativa da Unido no seu financiamento e aumento das demais esferas.

O quarto maior fator de gasto social federal no periodo foi a Educacdo
(com 7,1% do total), embora seja preciso mencionar que os niveis de ensino
fundamental e médio sejam na verdade financiados em sua maior parte por
municipios e estados, respectivamente. Cabe a Unido o financiamento prioritdrio
do ensino de nivel superior (Desenvolvimento do Ensino de Graduacido e Pos-
Graduagdo).

Somados os aportes para as dreas da Sadde e Ensino Fundamental, tem-se
que cerca de 15% do gasto social federal foi despendido, no periodo 1995-2002,
em nome de politicas e programas que estdo se consolidando como direitos
sociais-incondicionais de cidadania. Embora partindo de movimentos histéricos e
sociais distintos, Saide Ptblica e Ensino Fundamental sdo duas dreas de politicas
que paulatinamente foram adquirindo status independente dentro das politicas
sociais brasileiras. A motivacdo especifica, em cada um desses casos, ndo provém
da vinculacio das pessoas com o mundo do trabalho, nem tampouco se resume as
camadas mais pobres da populacdo. Ao contririo, ambas foram se consolidando
como politicas de protecdo necessdrias e indispensdveis a plena realizagdo da
cidadania social.

Por fim, no eixo das politicas de Infra-estrutura Social, encontramos nas
areas de Habitacdo e Saneamento, programas financiados em sua maior parte com
recursos fiscais e fundos patrimoniais dos trabalhadores, como o sdo o Fundo de
Garantia do Tempo de Servico (FGTS) e o Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT — PIS/PASEP). O percentual de gasto social federal com ambas as politicas
chegou no periodo considerado a 3,2% do total.’

Ao contrdrio dos direitos a prote¢do provenientes da vinculagdo das
pessoas com o mundo do trabalho, dos direitos das pessoas a assisténcia social e
dos direitos incondicionais de cidadania, que sdo todos, independentemente das
suas motivacgdes especificas, aplicaveis individualmente, ou dito de outra forma,
de apropriagdo individual, os direitos ligados a infra-estrutura social (habitacdo e
urbanismo; saneamento e meio ambiente) sdo de apropriacdo coletiva, ou melhor,
sdo de aplicacdo ou materializacdo apenas social. Embora de origem histérica
antiga no Brasil, as politicas de Habitacio e Saneamento apenas se
institucionalizaram como politicas publicas nos anos 1970. Mas problemas de

(9) A drea de Transporte Coletivo Urbano, embora classificidvel em politica de Infra-estrutura Social, é
uma politica que se efetiva totalmente na esfera municipal, motivo pelo qual ndo serd tratada aqui.
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ordem institucional e financeira produziram uma certa desarticulacdo das mesmas
ao longo dos anos 1980 e primeira metade dos 1990. De modo que a tentativa de
reordenacdo institucional e econdmica das politicas de infra-estrutura social em
periodo recente apenas confirma o seu cardter tardio e ainda periférico dentro do
processo de montagem das politicas sociais brasileiras.

Do que foi dito até o momento, importa ressaltar a existéncia de uma
grande diversidade nos esquemas de financiamento das diversas politicas sociais,
diversidade essa que congrega as seguintes fontes: recursos provenientes de
impostos, contribui¢cdes sociais, contribuicdes econdmicas e outras de menor
importancia, conforme pode ser observado na Tabela 1.

Conquanto essa diversidade de fontes possa ser uma caracteristica
institucional positiva em um contexto nacional marcado por grande
heterogeneidade social, a exigir solucdes diferenciadas para problemas de natureza
diversa, acaba, no caso brasileiro, contribuindo para a sensacdo de que tentativas
de racionalizacdo e de defini¢do de principios tributdrios mais justos para o
financiamento social estariam fadadas ao fracasso, seja pela complexidade em si
de tal empreitada, seja pelo conjunto de interesses divergentes envolvidos.

Embora saibamos que o resultado atual dessa institucionalidade tributaria
derive da uma série de circunstincias e fatores de ordem econdmica e também de
interesses e disputas politicas importantes em cada arena decisoria, ndo deixa de
ser sintomdtico verificar que, primeiro, os principios que deveriam estruturar os
esquemas de financiamento das politicas sociais no pais, embora em grande parte
consagrados na legislacdo, ndo t€m sido por inteiro aplicados na orcamentagdo da
Seguridade Social; segundo, que isso acaba contrapondo, na luta cotidiana por
recursos, interesses e setores inteiros das dreas sociais, os quais, de outra maneira,
poderiam convergir, tendo em vista principios comuns de justica distributiva;
terceiro, por fim, que o arranjo tributdrio em cada caso concreto das politicas
sociais mascara (mas ndo esconde!) diversos graus de injustica (e, portanto,
ineficdcia) distributiva."

Os numeros referentes a importancia relativa de cada fonte no
financiamento dos gastos sociais federais no Brasil no periodo 1995-2002 sio
apresentados na Tabela 1.

E possivel ver, em primeiro lugar, que os recursos provenientes de
impostos gerais do or¢amento federal representaram na média do periodo 1995-
2002 apenas a terceira fonte de custeio de gastos sociais (11,4% do total). Desse

(10) Dadas as dimensdes deste texto, ndo se vai avancar na questio do tipo de
progressividade/regressividade do financiamento social nem do tipo de redistributividade do gasto social federal.
Esses temas ainda estdo situados num nivel exploratdrio de andlise e requerem um maior aprofundamento teérico
e empirico para se consolidarem na literatura especializada sobre o assunto. De qualquer modo, o grau de
progressividade/regressividade do financiamento social deve estabelecer um confronto entre quem financia
aqueles tributos e quem recebe os beneficios. Por sua vez, o grau de redistributividade do gasto social deve
estabelecer um confronto entre quem recebe os beneficios e seu respectivo nivel de renda ou condic¢des de vida.
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montante, note-se que 3,7% estiveram comprometidos com a Manutencio e
Desenvolvimento do Ensino (MDE) — redugado de 14,2% entre os anos de ponta do
periodo estudado — e tdo-somente 7,7% — a despeito do incremento de 152,3%
entre 1995-2002 — foram recursos do orgamento geral aplicados por iniciativa do
governo na drea social."'

Uma segunda observagdo importante diz respeito ao fato de que 68,6% de
todo o gasto social federal realizado no periodo 1995-2002 foi financiado com
contribui¢des sociais, das quais as mais importantes foram a CETSS (35,7% do
total) e a Cofins (17,6%). A CPMF, a CSLL e o PIS/Pasep (FAT) representaram
juntos algo como 12,4% do financiamento social na média do periodo 1995-2002,
com tendéncia de crescimento ao longo dos anos. Ainda dentre as contribui¢des
sociais, destaquem-se negativamente as participacdes decrescentes do saldrio-
educagdo e das contribui¢des de servidores ptiblicos para os seus regimes proprios
de beneficios.

Tabela 1
Estrutura de financiamento das politicas sociais do governo federal no Brasil
1995-2002
% sobre o total
Fontes Média s/|Variagao
1995|1996 1997|1998 | 1999 | 2000|2001 | 2002
total | 95/02

1 - Tesouro 94,0 94,6 943 94,8 96,8 96,7 97,2 97,6 95,7 3.8
1.1 Recursos Provenientes de Impostos 83 89 8,1 10,6 12,6 109 17,5 140 114 69,6
1.1.1 Recursos Ordindrios 42 41 52 76 92 170 136 105 7,7 | 1523
1.1.2 Manutencio e Desenvolvimento do Ensino 4,11 48 28 30 34 39 39 35 3,7 -142
1.2 Contribui¢des Sociais 56,5 61,3 66,0 61,7 72,8 78,1 74,8 77,8 68,6 375
1.2.1 Contribuigao Social s/ o Lucro das Pessoas

48 48 35 49 44 49 41 53 46 11,9
Juridicas CSLL

1.2.2 Contribuig¢ao Financiamento da Seguridade

13,7 148 17,2 134 184 214 198 22,1 17,6 61,5
Social Cofins

1.2.3 Contrib. p/ Plano Seguridade Social do
Servidor

1.2.4 Contrib. do Saldrio-Educacdo 06 07 06 05 06 06 06 06 06 -8,7

21 21 26 1,§ 20 16 20 19 20 -84

Continua...

(11) E importante mencionar que a execugdo orcamentério-financeira do Gasto Social Federal, quando
feita segundo as principais fontes de financiamento, revela certa participacdo de recursos provenientes de
impostos (recursos ordindrios do or¢amento fiscal) em praticamente todas as dreas de atuagdo do GSF. No
entanto, tais recursos constituem fonte relevante de financiamento social apenas nos casos do Ministério da
Educacdo (onde representam pouco mais de 50% do gasto total) e naqueles que nio dispdem de outra vinculagdo
especifica, como, por exemplo, Ministério da Cultura, Ministério do Desenvolvimento Agrario, Ministério da
Justica, Ministério do Meio Ambiente, Ministério das Cidades e Secretaria Especial de Direitos Humanos. Em
todos esses casos, os gastos finalisticos sdo financiados em sua maior parte com recursos do or¢amento fiscal da
Unido. A respeito, ver Anexo Estatistico do Boletim de Politicas Sociais: Acompanhamento e Andlise, produzido
semestralmente pelo Ipea.
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Tabela 1 — Continuagdo

% sobre o total

Fontes Média s/|Variagao
1995|1996 1997|1998 | 1999 | 2000|2001 | 2002
total | 95/02
1.2.5 Contrib. Empregadores e Trabalhadores p/
. . 32,0 352 34,1 32,7 382 382 379 37,6 357 173
Seguridade Social
1.2.6 Contrib. dos Programas PIS/Pasep 32 33 28 26 28 3,1 35 33 3,1 4,0
1.2.7 Contribuic@o Proviséria s/ Movimentagao
. . 0,0 00 48 55 62 81 66 68 47 -
Financeira CPMF
1.2.8 Renda de Loteria e Concursos de
02 03 04 03 03 03 03 03 03 7,1
Progndsticos
1.3 Contribuigses Economicas " 01 02 02 02 00 01 01 00 01 910
1.4 Titulos do Tesouro Nacional o1 o1 o, o1 0,1 02 06 04 0,2 | 397,1
1.5 Operagio de Crédito 23 20 04 04 05 08 08 05 1,0 | -77,6
1.6 Recursos Diretamente Arrecadados 14 16 20 23 19 30 1,7 23 2,0 66,2
1.7 Crédito Educativo 00 00 00 01 01 02 01 0,1 0,1 -
1.8 Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza 0,0 00 0,0 o, 00 00 1,2 22 0,4 -
1.9 Alienagdo de Bens 00 00 00 00 00 00 00 00 00 1679
1.10 Recursos do Fundo Social de Emergéncia 239 194 163 179 7,2 0,0 0,0 0,0 10,6 | -100,0
1.11 Outros @ 14 12 12 14 16 34 04 02 14 | -831
2 Outras Fontes 57 44 24 25 12 12 1,1 1,0 24  -828
2.1 Diretamente Arrecadados 27 20 19 1,6 1,0 10 1,0 09 1,5 -67,5
2.2 Aplicagdo do Saldrio-Educagio 03 02 o1 01 01 01 0,1 0, 0,1 78,1
2.3 Outras Fontes ) 27 22 04 07 01 01 00 00 08  -989
3 Recursos extra-orcamentdrios - FGTS 03 10 33 27 20 21 1,7 15 1,8 | 359,0
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100

(1) Contribuic@o para os programas especiais; combustiveis automotivos; compensagdes financeiras; (2) Cota
de previdéncia; taxa de fiscalizagdo dos mercados de titulos e valores mobilidrios; custas judiciais — Funpen;
taxa de fiscalizacdo dos mercados de seguro, de capitalizaciio e da previdéncia privada aberta; recursos de
concessdes e permissdes; contribuicdo para o desenvolvimento da industria cinematogréfica nacional; juros de
mora da receita administrada pela Secretaria da Receita Federal (SRF); recursos do programa de administragdo
patrimonial imobilidria; cota-parte do adicional ao frete para renovagdo da marinha mercante; receitas de
honordrios de advogados — Fundaf; multas incidentes sobre receitas administradas pela SRF/Ministério da
Fazenda (MF); recursos das operacdes oficiais de crédito; reforma patrimonial — alienagdo de bens; titulos da
divida agrdria; outros recursos vinculados; cota-parte da contribuic@o sindical; desvinculacdo de impostos e
contribuigdes sociais; recursos de convénios; saldos de exercicios anteriores — recursos do Tesouro Nacional;
doagdes de entidades internacionais; (3) Operacoes de crédito internas — em moeda; operacdes de crédito
internas — bens e/ou servicos; operagdes de crédito externas — em bens e/ou servicos; receita de convénios;
recursos diversos; saldos de exercicios anteriores — operagdes de crédito; saldos de exercicios anteriores —
recursos diversos; doagdes de entidades internacionais; doagdes de pessoas ou institui¢des privadas nacionais.
Fonte: Sidor/SOF, Siafi/STN e Disoc/Ipea. Elaboracdo prépria.

Em terceiro lugar, cabe uma mencao especial aos recursos desvinculados
em nome, inicialmente, do FSE, depois rebatizado como FEF e mais recentemente
como DRU. Nota-se que de 1995 a 1998, uma parte desses recursos voltou para a
drea social, financiando parcela expressiva dos gastos totais (de 24% em 1995 a
17,9% em 1998). A partir de 1999, contudo, os recursos desvinculados deixaram
de contribuir exclusivamente para a drea social e passaram a compor a estratégia
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de superavit primdrio do governo federal. Por meio desse expediente, processa-se,
entdo, uma transferéncia nao desprezivel de recursos do lado real da economia, e
mais explicitamente, da drea social, para a gestdo financeirizada da divida publica,
tema que retomaremos na parte final do texto.

4 Estrutura tributaria e regressividade do financiamento social federal: 1995-
2002

Pelo exposto até aqui, concluimos que os estudos que procuram avaliar o
impacto distributivo das politicas sociais somente pelo lado dos gastos nio sio
capazes de gerar resultados metodologicamente satisfatérios. Dada a
complexidade das relacdes que existem entre, por um lado, a estrutura de
financiamento social e, por outro, o padrio fiscal-financeiro dos gastos ptblicos,
ndo € possivel avaliar adequadamente os impactos sociais dos gastos sem
considerar também, como dimensdo crucial dos problemas de efetividade e
eficicia distributivas, o lado do financiamento das politicas e programas
governamentais da drea social.

Essa conclusdo nos leva a sugerir que parte dos problemas de eficicia
distributiva de algumas importantes politicas sociais de nivel federal no Brasil
resida nos arranjos tributdrios que sustentam o financiamento social como um
todo.

Como podemos ver pelo Grafico 2, hd uma regressividade geral da
estrutura tributdria brasileira que tem, inclusive, aumentado no periodo
recente. Por um lado, a tributacdo sobre o consumo de bens e servigcos
incide mais que proporcionalmente sobre as camadas de menores
rendimentos da populacdo; por outro, ela € historicamente a base
de incidéncia mais importante para a composicdo da carga tributdria nacional.

Grifico 2
Incidéncia da tributagao direta e indireta sobre a renda no Brasil — 2002
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Fonte: IBPT, IBGE. Pesquisa de Or¢amentos Domiciliares — POF (2002).
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De acordo com Afonso e Aratijo (2004), essa base de incidéncia
representou, na média 1995-2002, 14,6% do PIB, contra tdo-somente 5,4% da base
tributdria sobre a renda, a qual, a despeito do ndmero reduzido de aliquotas frente
a situacdo de desigualdade de rendimentos do pais, € uma fonte tributdria
progressiva por exceléncia.

Virios autores argumentam que o potencial de arrecadacdo de tributos
sobre a renda € reduzido no Brasil porque o nivel de rendimentos gerais é muito
baixo € a base de incidéncia do IRPF muito estreita.'> Por esse motivo, acreditam
que reformas tributdrias, no contexto brasileiro, deveriam se preocupar, quase que
exclusivamente, com aspectos ligados a racionalizacdo dos impostos sobre o
consumo, ainda que isso ndo seja suficiente para reverter a regressividade dessa
forma de tributagdo. Assim, defendem que se procure resolver o problema da
desigualdade de rendimentos da sociedade brasileira mediante a utilizacdo de
créditos fiscais e transferéncias monetdrias aos segmentos ocupados de baixa
renda e aqueles cobertos pelos programas focalizados de combate 2 pobreza."

Ora, tanto o diagndstico acima exposto quanto a proposta de solucdo
parecem ndo levar adequadamente em consideragdo os seguintes aspectos: 1) o
quadro de extrema desigualdade e heterogeneidade que marca a estrutura de
rendimentos das pessoas ocupadas no Brasil; 2) os principios de justica
distributiva e progressividade contidos nos impostos sobre a renda de pessoas
fisicas e também de empresas; 3) o potencial ndo utilizado de arrecadacdo sobre a
renda e também sobre o patrimdnio das classes média-alta e alta da sociedade
brasileira; 4) a regressividade intrinseca de qualquer base tributdria centrada sobre
o consumo de bens e servigos, especialmente aquela proveniente da grande
desigualdade e heterogeneidade presentes na estrutura de consumo da sociedade
brasileira; 5) o fato de que transferéncias monetdrias de carter assistencialista, ao
visarem tdo-somente a atenuar os resultados sociais do processo distributivo, ainda
que possam servir como estratégia direta de combate a pobreza, ndo constituem
solucdo estrutural para o problema da desigualdade de renda do pais.

A regressividade dominante da estrutura tributdria nacional também atinge
parte ndo desprezivel do financiamento social, ja que COFINS, PIS/PASEP e
CPMF sdo alguns dos principais tributos incidentes sobre o consumo de bens e
servicos do pais, tendo inclusive apresentado crescimento percentual sobre o PIB
entre 1995 e 2002, como pode ser visto na Tabela 2, a seguir. Essas trés
contribui¢des sociais representaram em conjunto algo como 35% de todos os
recursos arrecadados em nome das finangas sociais federais (denominada de Carga

(12) Sustentam esse argumento, por exemplo, Rezende (2001) e Rocha (2002).
(13) Uma defesa dessa posicao pode ser vista em Siqueira; Nogueira e Levy (2003).
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Tributdria Social Federal, na Tabela 2), que somaram entre 11,3% e 15,1% do PIB
no periodo, conforme a Tabela 2."*

Tabela 2
Carga tributdria social federal e gasto social federal tributdrio no Brasil
1995-2002
. R Var.
Denominagao 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 |Média 95/02
Carga Tributdria Social Federal m 11,3 11 124 12,7 | 139 14 156 151 133 343

Subtotal — Faturamento, Lucro,
. . 4,0 3,6 43 4,1 5.4 6,3 6,6 6,8 5.1 72,6
Transagdes Financeiras

Cofins 2.4 2,2 2,1 1,9 32 3,6 3,8 38 29 55,2
PIS/Pasep (descontado repasse ao
0,6 0,6 0,6 0,5 0,7 0,6 0,6 0,6 0,6 1,8
BNDES)
IPMF/CPMF - - 0,8 0,9 0,8 1,3 1.4 1,5 0,8 -
CSLL 0,9 0,8 0,8 0,7 0,7 0,8 0,7 0,9 0,8 1,6
Subtotal - Folha Salarial 53 5,7 6,2 6,1 5.8 57 5.8 5.8 58 9,2
CETSS 49 5,2 5,1 5,1 5,1 5,0 52 53 5,1 79
Contrib. Serv. Piblico 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 -
FGTS (efetivamente convertido em
0,1 0,2 0,8 0,7 0.4 0.4 0,3 0,2 0.4 99,0
GSF)
Subtotal — Impostos 2,0 1,7 1,9 2,6 2,7 2,1 32 2,5 23 25,2
Vinculagio para MDE - Educagio 0,9 0,7 0,7 0,7 0,8 0,7 0,8 0,8 0,8 9.,3)
Outras areas sociais 1,1 1,0 1,2 1,8 1,9 1.4 2.4 1,7 1,6 51,5

Gasto Social Federal Tributério ® 109 | 10,7 112 | 118 | 123 12,1 | 128 132 | 119 21,1

Carga Tributdria Social Federal — é uma categoria que ndo existe nas Contas Nacionais. Agrupam-se sob

uma mesma rubrica os tributos que existem em fun¢do de alguma necessidade de gasto social, tdo-somente
para oferecer uma dimensao dos recursos colhidos da sociedade em nome da drea social como um todo.
Cabe também advertir que a Carga Tributdria Social ndo se confunde com o Orgcamento da Seguridade
Social, na medida em que inclui, além da Cofins, CPMF, CSLL, Contribui¢do a Previdéncia Social e
PIS/Pasep, fontes proprias do OSS, os recursos provenientes do FGTS e os recursos impostos que financiam
os gastos sociais e parte dos gastos com Educacdo. Fontes de menor importancia na composi¢ao final da
Carga Tributdria Social ndo foram consideradas. Para uma descricdo completa dos procedimentos
metodolégicos adotados na construgdo da CTSF, ver Anexo 1 deste trabalho; (2) Gasto Social Federal
Tributdrio — inclui apenas aqueles gastos efetuados com recursos de impostos e contribuigdes sociais e
econdmicas.

Fonte: Afonso e Aratijo (2004) e SIAFI/SIDOR. Elaboracdo dos autores.

(14) Segundo Afonso e Araujo (2003, p. 10), “o aumento obtido entre 1988 e 2002 na arrecadacio do
PIS, Cofins e CPMF foi de 5,1 pontos percentuais do PIB. Para a Unido obter do IPI o mesmo montante de
recursos para livre aplicagdo (ou seja, fora vinculagdes constitucionais de receita), aquele imposto federal teria
que aumentar em mais de 10 pontos percentuais do PIB — isto €, a carga de IPI realizada em 1988 teria que ser
multiplicada por aproximadamente 5,5 vezes. Isto teria sido impossivel, dentre outros fatores, porque a base de
incidéncia do IPI constitui-se apenas do valor adicionado na fabricacdo de produtos industrializados, e suas
aliquotas ja eram elevadas”.
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A aqui chamada Carga Tributdria Social Federal — cuja explicacio
completa acerca dos procedimentos metodolégicos utilizados encontra-se no
Anexo 1 — seria também formada, grosso modo, pela vinculacdo orcamentdria para
a Educacio, as receitas de impostos vinculados as demais dreas sociais, a CSLL, a
CETSS (Contribui¢do para a Previdéncia Social) e o FGTS. Estas duas tltimas
fontes de financiamento social compdem a base de arrecadagdo sobre a folha de
saldrios da economia, tendo sido historicamente a principal base de incidéncia para
o financiamento social federal no Brasil: 5,8% sobre o PIB na média do periodo
1995-2002, contra 5,4% do PIB na soma dos tributos incidentes sobre o
faturamento (Cofins e PIS/Pasep), lucro (CSLL) e transacdes financeiras (CPMF).

Por fim, é preciso mencionar a baixa utilizacdo que se faz do patrimonio
como base de composi¢do da carga tributdria nacional. Nunca mais que 1% do
PIB, como pode ser visto na Tabela 2, foi arrecadado no periodo em nome das
diversas formas de propriedade existentes, a despeito do cariter potencialmente
progressivo dessa base de incidéncia.

Em resumo, queremos chamar atengcdo para o fato de que qualquer
estratégia de ampliacdo das politicas (e, portanto, dos gastos) sociais s6 pode ter
efeito redistributivo mais potente se colado a uma estrutura tributdria (lado da
arrecadagdo) condizente com principios do tipo rawlsianos de justica
distributiva.” No caso concreto que estamos analisando, isso equivale a pensar
uma estrutura tributdria centrada sobre o patrimonio (ou seja, estoque de riqueza
real e financeira, tanto de pessoas fisicas como juridicas, cuja estrutura de

distribui¢ao no Brasil € vexatdria) e progressiva no que tange aos fluxos de renda.
Embora seja necessdria toda uma engenharia politica e tributdria para
alterar a estrutura final do financiamento publico, posto tratar-se do mecanismo
através do qual uma sociedade interfere na distribuicdo primaria da renda, é
fundamental atentar para o principio que historicamente justificou mudangas

(15) Sucintamente, o principio rawlsiano de justica social propde que: i) as pessoas devem ter direitos
iguais em um sistema abrangente de liberdades civis e politicas; ii) as desigualdades sociais e econdmicas devem
ser dispostas de tal forma que estejam ligadas a posi¢des abertas (de acesso potencial livre) a todos os cidadaos,
sob condi¢des de igualdade de oportunidades. Além disso, prevé que o sistema favoreca sempre os menos
privilegiados do regime de estratificacio, isto €, que forneca o maximo de vantagens para as pessoas em piores
condicdes e posi¢des sociais, 0 que sugere um tipo de igualitarismo ativo que, portanto, referendaria atitudes e
intervengdes publicas contra as desigualdades sist€micas. Enquanto o critério de justica liberal-paretiano sustenta
que uma situagdo de estratificacdo social é melhor que outra sempre que pelo menos um dos seus membros esteja
em situacdo mais vantajosa e desde que isso ndo coloque nenhum outro em uma situag@o pior, o critério de justica
liberal-rawlsiano sustenta que uma situacdo de estratificagdo é melhor que outra sempre que alguém menos
favorecido esteja em melhor posicdo relativa, mesmo que isso implique o desfavorecimento de alguém
originalmente em situacdo melhor (mas ainda mais vantajosa que a nova posi¢do alcancada pela pessoa menos
privilegiada). Ver Rawls (2002).
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tributdrias no passado, vale dizer, o principio da vinculacio entre base nacional da
acumulacdo capitalista e base Gtima de tributagdo.'®

A diversificagdo das fontes de tributacdo, aliada a uma simultinea
ampliacdo das bases de incidéncia, foi sempre uma resposta necessaria do poder
publico perante a complexificacdo do sistema econdmico. Parte dos problemas
atuais do nosso sistema tributdrio, portanto, estd ligada a uma situacdo de
descompasso entre a dindmica da economia real e o arcabougo institucional
existente. Trata-se de um descompasso entre a base principal sobre a qual se
processa a acumulacdo capitalista numa era financeirizada e a estrutura de
financiamento publico anacronica em sua conformacao geral.

5 Padrao fiscal-financeiro do gasto publico federal no Brasil: 1995-2002

Uma forma de entender o contetido das afirmacdes anteriores € observar a
evolucdo da carga tributdria e do gasto publico, destacando alguns de seus
componentes principais. Através do Gréfico 3 € possivel verificar a perversidade
da imensa transferéncia de renda que estd se processando no Brasil atual, tanto dos
setores produtivos para os financeiros, como das classes trabalhadoras para as
classes rentistas.

A observacdo relevante diz respeito ao ritmo de crescimento de algumas
das grandezas consideradas no grafico. Apesar do crescimento da carga tributaria
total, vé-se que o gasto social federal se manteve num patamar relativamente
constrangido entre 1995-2002. O crescimento dos gastos das outras esferas
(estados e municipios) na drea social, pelas nossas estimativas, foi bem reduzido,
de forma que ndo afeta esse resultado. O aumento da carga tributdria total poderia,
entdo, ser explicado, em sua maior parte, pelo aumento mais que proporcional da
carga tributdria social. Esta, por sua vez, esteve ancorada, sobretudo, numa maior
participagdo das contribui¢cdes sociais no total da arrecadagdo federal. Por outro
lado, nota-se claramente um movimento de forte expansao da despesa publica total

(16) Historicamente, no Brasil, ainda que de maneira ndo declarada ou totalmente consciente, a estrutura
tributéria foi sempre se movendo e se alterando em direcéo a chamada base 6tima de tributac@o, aquela sob a qual
se estrutura a dindmica de acumulacio de capital de um pafs. Ndo € a toa, por exemplo, que a tributacdo do
periodo imperial no Brasil recafa sobre o comércio exterior, cujas atividades de importacdo e exportagio foram a
base da dindmica econdmica até a década de 1930. Com o deslocamento do nicleo dindmico da acumulacio de
capital para o mercado interno, a estrutura tributdria voltou-se para os impostos incidentes sobre o consumo
interno e, posteriormente, com o aprofundamento da industrializa¢io no pais, a reforma do PAEG (1964-1967)
praticamente refundou os esquemas de financiamento publico e partilha federativa, fazendo o principal da
arrecadacdo incidir sobre a renda (IR, ambito federal), produgdo (IPI, ambito federal), circulagdo de mercadorias
(ICM, ambito estadual) e servigcos (ISS, dmbito municipal). Finalmente, a Constituicio de 1988 tentou
diversificar as fontes e alargar ainda mais as bases de incidéncia dos tributos, mas uma série de circunstancias
ligadas a forma pela qual as mudangas foram sendo introduzidas acabou acentuando, ao invés de ir eliminando, o
anacronismo do sistema diante da nova realidade econdmica da década de 1990. Por isso, ainda que modificacoes
na institucionalidade do sistema tributdrio sempre ocorram com um certo atraso inevitdvel, encontramo-nos
novamente em uma situacdo na qual urge promover nova adequacdo entre base 6tima de tributacdo e base
nacional de acumulacdo de capital.
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sobre o PIB," cujo componente explicativo mais importante foi, sem divida, a
despesa financeira.

Grifico 3
Evolugdo da carga tributdria e do gasto publico no Brasil: 1995-2002, em % do PIB
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Fonte: Afonso e Aratjo (2004) e SIAFI/SIDOR.

Ou seja, a diferenca de comportamento entre o gasto social federal e a
despesa federal total pode ser explicada pelo movimento da despesa federal
financeira, numa situacdo explicita de transferéncia de renda do lado real da
economia para o lado financeiro.

Particularmente importante para a compreensdo geral desse argumento sio
as transferéncias que tém sido observadas, principalmente do Orcamento da
Seguridade Social para o Orcamento Fiscal da Unido (e ndo o contrdrio, como
estava previsto pela Constitui¢cdo de 1988). Como pode ser visto pelo Gréfico 4,
hd, durante todo o periodo 1995-2002, mas sobretudo a partir de 1999, uma
situacdo na qual uma parte estimada anualmente entre 1% e 2% do PIB ¢é
arrecadada em nome da drea social, mas a ela nio integralmente repassada.'®

(17) Na Despesa Publica Total estdo sendo computados a divida total acumulada e os juros e encargos
correntes de cada periodo.

(18) Observe-se que “a Constitui¢do Federal, ao estabelecer em seu art. 195 que a seguridade social serd
financiada por toda a sociedade, mediante recursos dos or¢amentos da Unido, remete necessariamente ao
pardgrafo 5° do art. 165, que reza que a lei orcamentdria compreendera: I. o or¢amento fiscal; ... III. o orcamento
da seguridade social. Desta forma, se o orcamento da Seguridade Social ndo for suficiente para o custeio de suas
acdes, caberd a sociedade o 6nus de seu financiamento, por meio do or¢amento fiscal” (Fraga, 2000, p. 10).

Economia e Sociedade, Campinas, v. 15, n. 1 (26), p. 145-174, jan./jun. 2006. 165



José Celso Cardoso Jr. / Jorge Abrahdo Castro

Mediante o FSE/FEF/DRU, desvincula-se 20% de recursos gerais do or¢amento
para “livre” uso por parte do governo federal. Sabe-se que a parte desses recursos
que voltava para o gasto social caiu fortemente, a partir de 1998 (cf. Tabela 1). Ou

seja, grande parte desses recursos tem sido destinada a geracdo de superdvit
primdrio para o pagamento de parte dos juros da divida publica.

Grafico 5
Carga tributdria social federal e gasto social federal tributdrio: 1995-2002
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Fonte: Afonso e Aradjo (2004) e SIAFI/SIDOR.

O descompasso entre a forma dominante de arrecadagdo tributdria —
baseada em tributos sobre o consumo, dentre os quais se destacam as
contribui¢des sociais — e a utilizacdo fiscal-financeira desses recursos pode
também ser avaliado através das Tabelas 3 e 4 a seguir.

Pela Tabela 3, vemos que a varia¢do de 22% da relagdo GSF{/PIB, entre
1995 e 2002, € inferior tanto a variacdo de 34% da relagdo CTSE/PIB como a
variagdo de 26% da relagdo CTBy/PIB. Esses ntimeros indicam que, embora o
aumento de carga tributdria da Unido tenha sido puxado preponderantemente pelo
aumento da carga tributdria social, mais especificamente, pelas contribuicdes
sociais, uma parte menos que proporcional foi de fato convertida em aumento de
gasto social em nivel federal. A evolucdo do indicador GSF/CTSk evidencia que,
entre 1995 e 1998, o GSFr subiu ligeiramente em relagdo a CTSg, mas entre 1999
e 2002, essa relag@o se inverteu, tornando-se abertamente desfavoravel ao GSFr.
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Tabela 3
Comparagdes entre Gasto Social Federal e Carga Tributdria no Brasil: 1995-2002
» Total das 3
GSF./PIB Unido Esferas Nimero Indice
Ao em % |CTSg/PIB |CTBy/PIB| CTB/PIB 1995=100
em % em % em %
(@ () (© () @) @) | G/ (@ | ) | © | @D
em % | em %|em %
1995 10,9 11,3 20,8 294 96 52 37 100100 100 | 100
1996 10,7 11,1 20,5 29,1 96 | 52 | 37 98 98 | 98 | 99
1997 11,2 124 21,2 29,6 91 53 38 103109 102|101
1998 11,8 12,7 214 29,6 93 55 40 108 112 103 101
1999 12,3 14,0 23,1 31,7 88 | 53 | 39 113|124 111108
2000 12,1 14,1 23,5 32,7 86 51 37 111125 113|111
2001 12,8 15,7 249 34,1 82 52 38 118 139 120|116
2002 13,2 15,2 26,3 35,6 87 | 50 | 37 122|134 126 121
Indicadores
Média95/02| 11,9 133 22,7 31,5 90 | 52 | 38
Desvio 95/02 0,9 1,7 2,1 2,5 5 1 1

GSFr: gasto social federal - tributdrio; CTSg: carga tributdria social federal; CTBy: carga tributdria
bruta da Unido; CTB: carga tributdria bruta; PIB: produto interno bruto.

Fontes: Afonso e Aradjo (2004) para Carga Tributdria e Castro et alii (2003) para Gasto Social;
IBGE para PIB.

Por outro lado, os grandes agregados dos gastos efetuados pelo governo
federal no periodo, apresentados na Tabela 4, confirmam que uma parte nio
desprezivel do aumento do gasto publico federal, resultado do aumento da carga
tributdria, ndo foi apropriada pelo GSF, mas pelas formas financeiras do gasto
publico.

As trés primeiras colunas de comparacdes mostram que o GSF, no periodo
1995-2002, perdeu importancia perante outras importantes dimensdes do gasto
publico. Em especial, vale mencionar a variacdo negativa de 2% diante do total da
despesa nao financeira do governo federal e de 14% frente a despesa total efetiva.
A variacdo negativa de 24% perante o total da despesa financeira mostra que a
prioridade foi o pagamento do servico da divida, em evidéncia clara acerca do
sentido mais profundo do ajuste macroecondmico, sobretudo durante os anos de
1998 a 2000, auge da crise do projeto de estabilizacio monetdria. Essa imensa
transferéncia de renda — do lado real da economia para o financeiro — tem se
processado mediante uma mudanga de composicdo do gasto publico total que
reflete, em tltima instancia, uma primazia dos interesses econdmico-financeiros
necessdrios a estabilizagdo monetdria e uma certa hierarquia de compromissos
politicos diante de interesses sociais divergentes — e sobretudo desiguais — no
acesso e actimulo de recursos estratégicos de poder.
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Tabela 4
Comparagdes entre GSF e demais dimensdes do gasto publico federal
1995 a 2002
Valores em R$ milhdes correntes
Niio financeira ' Financeira *
Despesa PIB Comparagoes (em %)
Ano GSF* | Total | " | Totar | Efetiva’
Encargos
a b c d e=b+d f a/b | a/d | ale | aff | dle | dif
1995 78.893127.621 16.766 113.279  240.900 646.192 61,8 69,6 32,7 122 470 175
1996 92.429150.717 19.511 136.442  287.159 778.887 61,3 67,7 322 119 475 175
1997 107.623/160.444 21.033226.348  386.792 870.743 67,1 47,5 27,8 124 585 26,0
1998 118.743/181.717 30.812 315.115  496.832 914.188 65,3 37,7 239 13,0 634 345
1999 127.967220.173 45.356 364.627  584.801 973.846 58,1 35,1 219 13,1 624 374
2000 146.972227.967 38.835384.510  612.4771.101.255 64,5 382 240 133 62,8 349
2001 164.287271.596 52.816 328.627  600.2231.198.736 60,5 50,0 274 13,7 548 274
2002 190.477314.875 55.261 360.053  674.9281.346.028 60,5 52,9 282 142 533 26,7
Indicadores

Var. 95/02 2 24 -14 16 13 53
Média 95/02 624 499 273 130 562 278
Desvio 95/02 30 132 39 08 66 7.6

(1) A diferenca entre o Total e o GSF corresponde ao Gasto Nao Financeiro Ndo Social, como custeio e
investimentos.

(2) A diferenga entre o Total e os Juros e Encargos corresponde ao Passivo Financeiro Acumulado, bem como as
despesas com a manuteng¢do do Banco Central do Brasil.

(3) Diminuiu-se do GSF a despesa efetuada com recursos do FGTS por ndo constarem do Orcamento Geral da
Unido. Além disso, para manter a comparabilidade das informacoes, foram excluidos do total dos gastos sociais os
pagamentos de juros e amortizagdo da divida.

(4) Abrange a totalidade dos registros de pagamentos de juros, encargos e amortizagdes da divida publica (interna e
externa).

(5) Eliminam-se da despesa total do governo federal as transferéncias de recursos efetuadas entre 6rgdos da
administragdo central e destes para a administracdo indireta (autarquias, fundag¢des, fundos, empresas),
movimentag¢do que caracteriza dupla contagem.

Fontes: GSF, DISOC/IPEA; CTB, SRF; PIB, IBGE.

Nao € por outra razdo que se pode constatar nas trés dltimas colunas da
Tabela 4 um movimento bastante desigual de apropriacdo do GSF e do gasto
financeiro sobre o PIB. Enquanto o GSF diante do PIB cresceu, entre 1995-2002,
algo como 16%, o gasto financeiro cresceu 53% no mesmo periodo. Com isso, o
gasto social federal pesou, na média do periodo, sobre o PIB, 13% e o gasto
financeiro, por sua vez, representou em média 27,8% do PIB. Mesmo sobre o total
da despesa efetiva do governo federal, houve um crescimento da despesa
financeira da ordem de 13% entre 1995-2002, representando, em média, 56,2% de
tudo o que o governo gastou no periodo.
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Conclusio: restricoes macroeconomicas as finangas sociais federais

O estudo das financas sociais € importante para estabelecer as relacdes da
drea social com o quadro de restricdes macroecondmicas, bem como com a
estrutura tributdria vigente, de tal modo a se visualizar os alcances e limites dos
gastos sociais.

Pelo lado do financiamento social, vimos que a estratégia governamental
de ampliar e recentralizar a carga tributdria esteve colada, principalmente, a
politica de sustentacdo financeira da estabilizacdo monetdria adotada em 1994. A
necessidade do governo federal de robustecer seu caixa para viabilizar sua
estratégia macroecondmica fez com que optasse por expandir a arrecadacdo das
contribui¢des sociais na composicdo total da carga tributdria, j4 que a receita
desses tributos ndo é repassada a estados e municipios. Mas dado que as
contribui¢des sociais existem tendo por trds vinculagdes or¢amentdrias especificas,
foi preciso que o governo criasse formas de desvinculacdo de parte desses
recursos, o que foi feito em diferentes momentos pelo FSE, FEF e mais
recentemente pela DRU." Assim, olhando a questio apenas por esse angulo,
pode-se afirmar que a estratégia de financiamento federal dos anos 1990 no Brasil
logrou deslocar recursos potenciais do or¢amento social para o ajuste
macroecondmico, colocando um teto a capacidade de gastos sociais no periodo
considerado.

Outro conjunto de constrangimentos as financas sociais brasileiras estd
relacionado a estrutura tributdria regressiva do pais. Nesse quesito, a discussdo
sobre a carga e a estrutura tributdria € totalmente estéril se desvinculada de pelo
menos dois aspectos. Em primeiro lugar, o problema nio estid necessariamente em
quanto o Estado arrecada da sociedade como um todo, mas fundamentalmente em
como arrecada, ou seja, em qudo progressiva ou regressiva é a estrutura de
arrecadacdo imposta a sociedade. Em segundo lugar, vem a questdo de como se
gasta aquilo que se arrecada, isto é, em qudo progressiva ou regressiva € a
estrutura de gastos publicos estatais.

Com relacdo ao primeiro aspecto, vimos que a arrecadag@o publica estd
concentrada em tributos sobre o consumo de bens e servi¢os cuja incidéncia é
proporcionalmente maior sobre parcelas da populacdo que detém os menores
niveis de rendimentos. Tal regressividade se torna ainda mais problemdtica ao
evidenciarmos o fato de que fazem parte desses tributos a Cofins, o PIS/Pasep e a
CPMF, todas contribui¢des sociais destinadas ao custeio de programas sociais, em
grande medida, financiados indiretamente por seus proprios beneficidrios.

Embora ndo se possa acusar a tributacdo sobre a folha salarial de
regressiva, a situacdo na qual os contribuintes desses programas financiam seus

(19) Um desenvolvimento completo desse argumento pode ser visto em Dain e Soares (1998) e Dain
(2001).
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proprios beneficios também se repete nesse caso.”’ Por fim, as tributacdes sobre a
renda e sobre o patrimonio, a despeito de serem bases de incidéncia detentoras de
grande potencial quanto a progressividade, sdo pouco aproveitadas para tanto, haja
vista sua pequena expressio na carga tributdria total.

Do que foi dito, se conclui que é pequeno o potencial de combate as
desigualdades a partir da estrutura tributdria nacional atualmente existente, ja que
o principio do autofinanciamento da politica social estd nela enraizado. Uma
forma de ver isso é lembrar que praticamente dois tercos de todo o gasto social
estd vinculado a contribui¢des sociais feitas sobre a folha de saldrios. Ou seja,
tendo em conta que o principal componente do GSF € representado pelo gasto
previdencidrio, tem-se que, em sua maior parte, ele é financiado pelos proprios
beneficidrios, sendo o restante indireta e desproporcionalmente financiado pelas
camadas mais pobres da populacdo, através dos tributos que incidem sobre o
consumo. Tomando por base, portanto, a regressividade da estrutura tributaria,
mais o fato de a maior parte dos impostos e contribuicdes devidos por
empregadores ser repassada aos precos, conclui-se que as classes que vivem do
trabalho (e, dentre essas, as mais pobres) sdo as que, em verdade, financiam a
maior parte dos gastos sociais no Brasil.

Com relagdo ao segundo aspecto, isto é, a forma pela qual se efetua a
despesa publica, vimos que a queda na relacdo GSF sobre a Despesa Efetiva Total
e, particularmente, sobre a Despesa Financeira Total demonstra ter havido um
deslocamento de recursos reais da drea social para outras dreas de gasto federal,
notadamente para a cobertura de despesas financeiras, fendmeno particularmente
intenso no triénio 1998-2000, quando se concentra o auge da crise de sustentacio
do Plano Real.

Em suma, como argumentado ao longo do texto, o conjunto de restricdes
macroecondmicas impostas a sociedade brasileira por conta da estratégia de
estabilizacdo monetdria adotada a partir de 1994 representou constrangimentos a
expansio do GSF.”' Este, embora tenha crescido em relagio ao PIB no periodo
1995-2002, cresceu bem menos que proporcionalmente ao crescimento verificado
em outras esferas do gasto publico. Tal como esperamos ter demonstrado, a
mudanca de composi¢do da despesa publica se deu em detrimento relativo da
despesa nao financeira, sobretudo a de cardter social, e em favorecimento relativo
da despesa financeira total, principalmente juros e encargos.

Assim, tudo o mais constante, a manter-se a fung@o-objetivo primordial do
governo federal, no sentido de manter superavits primdrios elevados para garantir

(20) Na verdade, no caso da Contribuicdo a Previdéncia Social, devido a existéncia de um teto de
contribui¢do, hd sim uma certa dose de regressividade, concentrada naquela parcela de contribuintes que recebem
rendimentos acima do teto, os quais, na auséncia deste, pagariam proporcionalmente mais sobre os seus
rendimentos efetivos.

(21) Defende também essa posi¢do, entre outros, Fagnani (1999).
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o refinanciamento da divida publica, e transmitir a sensacdo de credibilidade e de
governabilidade em prol da estabilizacio monetdria, duas conseqiiéncias se
manifestam do ponto de vista da gestdo social:

i) as politicas sociais setoriais tornam-se insuficientes, diante do quadro de
restricdes macroecondmicas, para combater a estrutura de desigualdades da
sociedade brasileira;

ii) os gastos sociais tradicionais tendem a se transformar (depois da infra-
estrutura social: saneamento e habita¢do) na nova fronteira do superdvit primério.
Tal parece ser, alids, o objetivo ndo declarado das constantes propostas em
circulagdo, acerca da desvinculagdo do saldrio minimo como indexador dos
beneficios da previdéncia e da assisténcia social e da desvinculagdo que as
contribui¢des sociais e demais impostos possuem em relacdo aos principais
componentes do gasto social federal.
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Anexo 1
Procedimentos metodolégicos para a construciao da
Carga Tributaria Social Federal (CTSf) e do Gasto Social Federal Tributario (GSFt)

P

Para compreensdo e andlise da dindmica das finangas sociais, é importante
conhecer o que estd ocorrendo com a relag@o entre o que é arrecadado junto a sociedade
em nome da implementacdo de politicas voltadas ao atendimento de necessidades sociais
da populagdo e aquilo que ¢é efetivamente gasto nessas politicas.

Para verificacdo dessa dinamica, € necessdrio estudar como se estd processando o
fluxo de recursos (entradas: financiamento; e saidas: gastos) para a drea social. De forma
geral, isso pode ser realizado comparando-se o montante do Gasto Social Federal com o
montante da Carga Tributdria Bruta Federal. No entanto, como nio s@o grandezas
totalmente coincidentes em seus contetiidos, optamos por algumas transformagdes tanto no
indicador do gasto social quanto no da carga tributdria, visando a compatibilizar
metodologicamente ambas as grandezas para fins de comparagao.

No caso do Gasto Social Federal (GSF), fez-se necessario eliminar todos os
gastos sociais efetuados com fontes ndo tributdrias (GSF,;,1), tais como: operacdes de
crédito, recursos diretamente arrecadados, etc. Apds essa transformagdo, o que se tem &
precisamente o Gasto Social Federal Tributario (GSFy), que pode ser escrito como:
GSFr = GSF — GSF 301

Pelo lado da arrecadacio, criou-se a no¢do de Carga Tributaria Social Federal
(CTSg), que € uma categoria que ndo existe nas Contas Nacionais. Agruparam-se sob uma
mesma rubrica os tributos existentes em fungdo de alguma necessidade de gasto social,
tdo-somente para oferecer uma dimensdo dos recursos colhidos da sociedade em nome da
drea social como um todo. Nesse sentido, foram incluidas na CTSg apenas as arrecadacdes
tributarias provenientes das Contribui¢gdes Sociais e dos Impostos dirigidos —
constitucionalmente ou ndo — a drea social. Dessa forma, temos que: CTSg = CTFcongibuicses
Sociais T CTFimpostos onde: CTFContribuigﬁes Sociais = Z;CTFContribui(;()es Sociais seguridade + XCTF Outras
Contribuigdes Sociais.

Ainda em relacdo a CTSg, foi necessdrio reduzi-la para captar apenas aquela parte
que se destina ao fluxo corrente (anual) de gastos sociais. No caso das Contribui¢cdes
Sociais, deduzimos do PIS/Pasep (FAT), ja descontada a DRU, aquela parcela que é
destinada ao BNDES. Do total arrecadado com o FGTS, por sua vez, incluimos apenas a
parcela relativa aos gastos efetivamente efetuados pelo Governo Federal nas politicas de
habitagdo e saneamento.

Para os recursos provenientes de Impostos, foram considerados dois tipos: (i)
aqueles vinculados diretamente a drea social, como € o caso dos recursos para Manutengao
e Desenvolvimento do Ensino (MDE) previsto na Constituicdo Federal; e (ii) aquela
parcela de impostos que financia parte das politicas sociais, mas que no estd prevista em
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termos de vinculagdo legal. Assim sendo, temos que: CTFio00s = CTFype +
B*2CT Fimpostos.

A segunda parte da equacdo acima diz respeito a receitas gerais do orgamento
federal que, embora ndo possuam vincula¢do explicita com a drea social, financiam
“voluntariamente” parte de seus gastos correntes. Adotamos, para efeito deste trabalho,
aquela parcela de impostos da Unido que anualmente se converte em Gasto Social Federal
realizado e que ndo foi imputada a Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino. Ou seja:
B*ECTFimpostos = GSFimposios = GSFupE.

Cabe, por fim, advertir que a Carga Tributdria Social Federal ndo se confunde
com o Orcamento da Seguridade Social, na medida em que inclui, além da Cofins, CPMF,
CSLL, Contribui¢do a Previdéncia Social e PIS/Pasep, fontes proprias do OSS, os recursos
provenientes do FGTS, os impostos que financiam gastos sociais e parte dos gastos com
Educagio.

Fontes de menor importancia na composi¢ao final da Carga Tributdria Social ndo
foram consideradas.
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