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A POLITICA SOCIAL EM TEMPO DE CRISE:
ARTICULAGAO INSTITUCIONAL E DESCENTRALIZAFAO */

APRESENTACAOD

As pollticas sociais vém constituindo um eixo central das
preccupagdes de boa parte da "inteligéncia" brasileira nos
ultimos dez anos. Farta literatura vem sendo produzida scbre as
formas de enfrentar, a partir de recurspos e instituigdes
piblicas, as agudas desigualdades e a extrema miséria - as duas
pontas mais visliveis do processo de empobrecimento gque atinge a
populagaoc. 0O gque nac & de se estranhar, pois ambas - a ponta das
desigualdades e a ponta da miséria - conseguiram exceder-se en
perversidade, neste tempc de crise, tornando-se demasiadamente
gritantes, incémocdas, dado o prépric modelc perverso de geragio
de riqueza no pals. Agravaram-se, sem duvida, com a recessao
econdmica do perlodoc 1979/84 e suas conseglidncias em termos de
desemprege e redugao do salario real; repreoduziram-se na espiral
inflaciondria que tentativas, como a deo Plano Cruzado, em 1986 (e
outras, posteriores e menos cotadas), ndoc lograram debelar;
sobretudo, revelaram a inépcia de um imenso aparelho estatal
montado para lhes fazer face e o desperdicio de consideraveis
recursos extraldos com tal finalidade,

A regente mnultiplicagdo de trabalhos, investigagobes,
relatérios, etc., no campo das peoliticas sociais, mostra a

*/ A presente coletanea integra o conjunto de documentos
elaborados durante a execugdo do projete sobre peoliticas
sociais e que estao sendo compilados e publicados em trés
outros volumes sob os seguintes titulos: volume I -
Reflexdes sobre a Natureza do Bem-Estar (j& publicado):;
Volume IITI - Avaliagao das Politicas Sociais Brasileiras: e
Volume IV - Brasil: Indicadores Socials Selecionados. Sua
elaboragdc esteve a cargo de consultores técnicos sob a
coordenagdo geral da Professora Sulamis Dain, assistida pela
Professora Maria Idcia Werneck Vianna. Adolfo Gurrieri,
Diretor da Divisac de Desenvelvimentc Social da CEPAL,
concebeu a idéia original deste projeto de pesquisa.



contemporaneidade do tema engquanto objeto de reflexda, bem como a
urgéncia de seu encaminhamento pela via de medidas concretas.
Este tempo de crise, ndo custa lembrar, constitui, também, o
momento da longa, dificil e, ainda, incompleta transigao
democridtica no Brasil, durante © qual tanto o8 horizontes do
pensamento e da crltica aumentaram muito, quanto as
possibilidades de experimentar e mudar ficam mais préximas.
Fragmentada e dispersa, a produgdo sobre a problemdtica da
politica social nao se origina s& na Academia; judiciosos
documentos, elaborados no &ambito de agéncias governamentais,
trazem A& tona elementos essenciais para a compreensdao do
fregqiente insucesso de propostas inovadoras e bem intencionadas.

Longe de se encontrar esgotada, a guestdo da politica social
oferece, no caso brasileireo - e neste tempo de crise renitente -,
ocupagdc de sobra para os estudiosos. As necessidades de
aprofundamento da reconstituigdo histérica das estruturas
{financeira, adminigtrativa, politica) do sistema de protegido
social e de revisdoc de conceitos-chave para o entendimento das
fungdes desempenhadas por ele no desenvolvimento do pals, somam-
-se, hoje, exigéncias da conjuntura. Exigéncias ao conhecimento,
no sentido de incorporar analliticamente wmudangas em curso,
algumas fundamentais, como a vigéncia de uma nova Constituigio a
demandar mecanismos e requlamentos que viabilizem sua real
implantagio.

A pesquisa A politica socjal em tempo de crise: articulacao
institucional e descentralizacdo, realizada entre setembro de
1987 e novembro de 1988, mediante convénio entre a CEPAL e o
MPAS, se situa na fronteira entre estes dois grandes objetivos:
apresentar uma apreciagdo cumulativa da area interdisciplinar de
estudos gque ¢ a politica social e sugerir tendéncias relevantes a
serem examinadas por futuras investigacdes. Por apreciagao
cumulativa, pode-se entender um duple esforgo mapeador: de rever
as principais linhas de interpretagio e andlise das politicas
sociais no Brasil, presentes em abordagens histéricas, econdmicas



ou sociolégicas; e de reconstruir os caminhos e efeitos de
decisdes substantivas, seja do ponto de vista do sistema como um
todo, seja sob o angulo das politicas setoriais. A sugestio de
tendénecias - especialmente de dificuldades novas e/ou renovadas &
consecugdo de politicas de Welfare - resultou de evidéncias
quanto aos inémeros desafios suscitados pelos processcs de
agudizagao da crise de avango democrdtico; desafios nao menos
veementes para o intelectual empenhade em explicar, gue para ©
decisor interessado em formular ag¢bes, e cuja averiguagdo,
descortinada pelo presente trabalho, deverd certamente constar da

agenda de ambos daqui em diante.

Arquitetada em moldes pouco ortodoxos, a pesquisa mobilizou
especialistas de Areas diversas, encarregados de concluir em
prazos curtos e concomitantes, ensaios gque cobrissem aspecto
cruciais do objeto em pauta, no intuito de condensar conhecimentc
acumulado e apontar perspectivas. Quatro dimensdes ordenaram o
material solicitade: a primeira, consistiu na identificagdo de
uma morfologia - institucional e politica - do sistema de
protegdo =social brasileiro, capaz de explicitar a sua
singularidade e, paralelamente, permitir a comparagdo com outros
sistemas; um segundo eixo de diagnéstico revisitou a questio do
financiamento das politicas socliais, pretendendo elucidar as
relagbes que as formas usuais de extragac e alocagao de recursos
mantém com as estruturas salarial e de redistribuig¢do de renda no
pals; na terceira dimensao, a tdnica residiu no issue avaliacgao,
percebido em suas implicagbes diretas - a avaliagdo de politicas
e experiéncias especificas - e trabalhado como fungdo correlata A
inplementag¢do da pelitica social, vale dizer, buscou-se descrever
de mode abrangente a teoria e a prdtica da avaliag8o no Brasil: a
quarta 1linha foi desenhada para enfatizar o© problema da
informagdo, através do levantamento e da sistematizagéo de
indicadores sociais indispensdveis a qualquer inspegdo rigorosa
do Welfare.



Estas dimensdes encontram-se contempladas num conjuntc de
publicagdes, composto de quatro volumes. O volume gue iniciou a
edi¢fo reuniu os ensaios de Sulamis Dain - A Crise da Politica

Social: Uma Perspectiva Comparada -; de Wanderley Guilherme dos
Santos - A Génese da Ordem =-; de Sénia Miriam Draibe e Liana

Aurelijano - A Especificidade do Welfare State Brasileiro ~; e de

Paulo Renato Costa Souga = Ajustamento nos Palses em
Desenvolvimento. Apesar do enfogue peculiar de cada um, em todos

hA o claro intento de definir marcos conceituais pertinentes para
a caracterizagdo da pelitica social num pals de capitalismo
tardic periférico como o Brasil. Lidando com varidveis wmacro-
politicas de estrutura¢do do sistema, sem, contudo, perder de
vista como se manifestam no cotidiane determinados movimentos -
dinamjca de funcionamento, processos decisérios, mnddulos de
intermediagdo de interesses, formas de relacionamento com as
clientelas -, tais estudos fornecem diretrizes valiosas para o
entendimento das conhecidas disfuncionalidades da mAguina social
do Estado brasileiro num approach comparativo.

A presente coletanea & dedicada ao tema do financiamento das
politicas sociais, englobando os textos de Sulamis Dain - 0
Financiamento das Politicas Sociais no Brasil: caracteristicas
estruturais e desempenhe no_periode recente - e de Adolfo Furtado
- Limites Estruturais ac Financiamento da Previdéncia Social. ©

elo entre estes trabalhos reside em privilegiar-se um ponto
decisivo, mas geralmente obscurecido nas andlises sobre o Welfare
State brasileira: o carAter em principio nio-redistributivo de
qualquer sistema de Welfare, no Brasil, por forga de uma
estrutura sécio-econdmica profundamente heterogénea, acaba por se
expressar quase que num anti-redistributivismo. A compreensao de
gque politica social, por si sé&, ndoc transforma os padrdes de
desigualdade atuantes numa sociedade, permite, por exemplo,
repensar, com melhores chances de éxito, estratdgias para a
diminui¢do da miséria.
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Fo conjunto que se seguird - e qgue dard conta da terceira
dimensdo pesquisada - serdo reunidos os trabalhos agregados sob a
rubrica avaliag¢io: Diagnéstico e Resenha das Pesquisas na Area da
Politica Socjal: um survey das avaliacdes, de Maria Lacia T.
Werneck Vianna; Interpretacioc e Avaliacdo da Politica Social no
Brasil: uma bibliografia comentada, de Maria Licia T. Werneck
Vianna e Beatriz Azeredo; Andlise da Politica de Saneamento no
Brasil, de MArcio Miller Santos e Luiz Fernando Rodrigues de
Paula; Uma Anadlise dos Programas de Suplementag¢do Alimentar neos
Ancos B80: desempenho e formas de organizagcdo, de Ernani Teixeira

Torres Filho e MOnica Esteves de Carvalho; e Politica Sogial. e

Descentralizagdo: a experiéncia do BNDES/FINSOCIAL péds-1985, de

Maria Thereza Lobo. Tratam~se de ensaios que, embora tendo em

comum ¢ fato de realizarem avaliagdes, perseguem duas linhas
distintas. Numa, o foco recai sobre setores e experiéncias da
politica social brasileira: as Areas de saneamento e alimentagio
e a experiénecia da descentralizagdo; aqui, o sentido ¢ o de
contribuir positivamente para o diagnéstico de situagdes
problematizadas. Na outra linha, & enfocada a prépria prdtica da
avaliagdo, inserindo-a no contexto analitico mais abrangente da

produgdo tedrica scbre politica social no Brasil.

Finalmente, o© volume gue encerrard a coleg¢ido, compor-se-a
dos gquadros, comentados, de indicadores sociais selecionados.
Coordenado por Cliudic Salm e Luiz Carlos Eichenkerg da Silva, o
levantamento apresenta dados relativos a: 1) transigao
demogrdfica e distribuigcde espacial da populagao; 2) insergdo no
mercado de trabalho, saldrios, distribuigdo de renda e pobreza;
3) satde: 4) educagdo; 5) previdéncia social; 6) habitagao e
saneamento basico; e 7) gasto social.

Nenhuma pesguisa tem a pretensio de ser ceonclusiva. Esta nae
fugiu & regra. No entanto, se © breve espago de um ano foi
insuficiente para dar vazdo Aas (justificadas) ambigdes dos
pesquisadores envolvidos com o projeto, os resultados garantem
alente bastante para prossequir.

11






LA POLITICA SOCIAL EN TIEMFO DE CRISIS:
ARTICULACION INSTITUCIONAL Y DESCENTRALIZACION */

PRESENTACION

La investigacién global, que llevé por titulo "La politica
social en tiempo de crisis: articulacién institucicnal ¥y
descentralizacién®, desarrollada entre septiembre de 1987 vy
noviembre de 1988, resultéd de un convenio entre el Ministerio de
la Seguridad -Social de Brasil y la Oficina de la CEPAL en aquel
pais. Con ella se pretendiéd cubrir un dobkle objetivo: por un
lado, presentar una visién acumulativa del Area interdisciplinar
de la politica social; por otro sugerir tendencias relevantes que
se espera Sean objeto de investigaciones futuras. El1 primer
objetivo fue mads bien mapeador, en el sentido de rever las
principales lineas de interpretacién y analisis de las politicas
sociales en Brasil presentes en aproximaciones histéricas,
econdmicas o© sociolégicas. Asimismo, se buscéd reconstruir los
caminos y consecuencias de decisiones sustantivas, ya sea desde
perspectiva del sistema como un todo, ya sea desde el Angulo de
las politicas sectoriales. En cuanto al segundo objetivo, el de
sugerir tendencias relevantes - especialmente el examen de

X/ Esta publicacién (Libro 1II) retine algunos documentos
elaborados en el contexto de una investigacién mAds amplia
sobre politicas sociales. Los demAs trabajos estadn siendo
publicados en tres otros libros, con los siguientes titulos:
Libro I - Reflexiones sobre la Naturaleza del Bienestar (ya
publicado); Libro III - Evaluacién de las Politicas Sociales
Bragilefias; y Libro IV - Brasil: Indicadores Sociales
Seleccionadas. El desarrollc de la investigacién articuld al
apoyo de varios consultores bajo la coordinacién general de
la Profesora Sulamis Dain, con la asistencia de la Profesora
Maria L#cia Werneck Vianna. Adolfo Gurrieri, Director de 1la
Divisién de Desarrollc Social de la CEPAL, fue el autor de
la concepcién original de este proyecto de investigacién.



dificultades nuevas y/o renovadas para la consecucién de
politicas de Welfare - su tratamiento resulté de evidencias sobre
los innumerables desafios originadeos en las crisis del avance
democratico. Desafios que se espera haber puesto de manifiesto en
este trabajo, para la consideracién de estudiosos del tema y de
quienes tienen responsabilidad en el proceso decisorio.

El primer libro reunié los ensayos de Sulamis Dain - La

Crisis de la Politjca Social: Uma Perspectiva Comparada;
Wanderley Guilherme dos Santos - Génesis de la _Orden; Sénia

Draibe y Liana Aureliano - La Especificidad del Welfare State
Brasilefio; y Paulo Renato Costa Socuza ~ Ajuste en los Paises en
Desarrolle. A despecho de la visién peculiar de cada uno de los
trabajos, hay, en todos ellos, un clarc intento de definir marcos
conceptuales pertinentes para la caracterizacién de la politica
social en un pais como el Brasil, de capitalismo tardic
periférico. Manejande variables macro-politicas de estructuracién
del sistema, pero sin olvidar como se presentan en el cotidiano
determinados movimientos - dindmica de funcionamiento, proceses
decisorios, mddulocs de intermediacién de intereses, formas de
relacionamiento con determinados segmentos sociales - los
trabajos aqui contenidos establecen directrices valiosas para la
comprensién de las conocidas disfuncionalidades de la mnadquina
social del estado brasilefio, con un approach comparativo.

El presente volumen estd dedicado al tema del financiamiento
de las politicas sociales, abarcando los trabajos de Sulamis Dain

- El Financjamiento de las Politicas Socjales en el Brasil;

caracteristicas _estructurales y desempefic_en_el periodo reciente:
y de Adolfo Furtado - Limites Estructurales al Financiamiento de
la Sequridad Social. El punto de convergencia entre estos dos
trabajos estd en la consideracién privilegiada de un principio

decisivo, pero generalmente olvidado en los andlisis sobre el
Welfare State brasilefio: el caracter en principio no-
-redistributivo de los sistemas de Welfare en Brasil, dado 1la

estructura socioc-econémica profundamente heterogénea. La
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comprensién de dque politica social, per se, ho transforma los
patrones de desigualdad permite repensar, con mds posibilidades
de éxito, estrategias para la minoracién de la miseria.

En el tercer libro estardn los trabajos agregados bajo el
tema de la evaluacién: Maria Lbcia Werneck Vianna - Diagnéstico ¥
Resefia de las vestigaciones el Area de la Politica Social:
un_survey de _las evaluaciones; Maria Lbcia Werneck Vianna y
Beatriz Azeredo - Interpretacién y Evaluacién de la Politica
Social en el Brasil: una_ bjbliografia comentada; MArcio Miller

Santos y Luiz Fernando Rodrigues de Paula - Andlisis de_la
Politica de Saneamiento en el Brasil; Ernani Teixeira Torres
Filho y Ménica Esteves de Carvalho - Una Analisis de Jlos
Programas de Suplementacién Alimentaria en los Afios_80; y Maria
Thereza Loboe - Pelitica Social y Descentralizacidn: Ja

experiencia del BNDES/FINSOCIAL post 1985. Son ensayos que, adn

teniendo en comin el hecho de realizaren evaluaciones, persiguen
dos lineas distintas. En una, el interés recae sobre sectores y
experiencias de la politica social brasilefa, donde el sentido de
los trabajos es el de contribuir positivamente para el
diagnéstico de situaciones-problema. En la otra, se enfoca la
practica misma de evaluaciones, insertidndola en el marco
anallitico mAs abarcador de la produccién tedrica sobre politica
social en el Brasil,

Finalmente, el wvolumen que cerrard el conjunto de trabajos
contendrd cuadros comentados de indicadores sociales
seleccionados. Elaborado por €Claudio Leopoldo Salm y Luiz Carlos
Eichenberg da Silva, el levantamiento presenta datos relativos a:
transicidn demogrdfica y distribucién espacial de la poblacién:
insercidn en el mercado de trabajo, salarios, distribucién del
ingreso, pobreza; salud; educacién; seguridad social; vivienda y
saneamiento bAsico; y gasto social.
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SOCIAL POLICY IN TIME OF CRISIS:
INSTITUTIONAL FRAMEWORK AND DESCENTRALIZATIOR */

PRESENTATION

The research "Social Policy in Time of Crisis: Instituticnal
Framework and Descentralization”, carried out between September
1987 and November 1988 through an Agreement signed between ECILAC
and the Ministry of Social Welfare of Brazil (MPAS) had two main
ocbjectives: to present a cumulative appreciation of the Brazilian
social policy focusing the studies made by different areas of
knowledge and to indicate relevant issues for future research.
Such cumulative appreciation can be understood as the review of
the main analysis on the social policies of Brazil, either on
their historical, economical or sociclogical concepts, and as the
raconstruction of the paths and effects of the substantive
decisions made by the publig¢ sector, not only in a broad view of
the social system but also in sectorial policies. The relevant
points for future research resulted from various challenges
brought about by the simultanecus worsening of the economic
crisis and the advance of the democratization process in Brazil.
These challenges are not only difficult for the researcher to
explain, but as well to the policy maker interested in

*/ This book is part of the collection of papers elaborated by
the ECLAC/MPAS research project on social policy. The other
three volumes are being published with the following titles:
Volume I - Reflexioc sobre a Natureza do Bem—Estar (already
published}; Volume III - Avaliagdo das Peliticas Sociais
Brasileiras; and Volume IV - Brasil: Indicadores Sociais
Selecionados. Professor Sulamis Dain was responsible for the
general coordination of this research project, assisted by
Professor Maria ImMicia T. Werneck Vianna. The original idea
of this research project was conceived by Adolfe Gurrieri,
Director of the Social Development Division of ECLAC.



establishing new projects. The inquiries opened by this research
should be part of any future work program of both of them.

The first book brought together the following. essays: The
crisis of the Social Poligy, by Sulamis Dain; The Genesis of the
Order, by Wanderley Guilherme dos Santos:; The Specific Character
of the Bragzilian Welfare State, by Sonia Draibe and Liana
Aureliano; and Adjustment in Developing Countries, by Paulo

Renato Costa Souza. In spite of the peculiar scope of each paper,
in all of them there is a clear goal to define pertinent concepts
for the characterization of social policies in a developing
country like Brazil. Using macro-policy wvariables of the social
system structure, but without 1losing its everyday movements,
these essays provide valuable directives for understanding the
disfunctions of the social apparatus in the Brazilian State.

The present volume covers the financing of the social
policies containing the following essays: The Financing of the
Social Policies_in Brazil: cCharacteristics., Structure and Recent

Performance, by Sulamis Dain; and Structural Limits to the
Financing of the Social Welfare System, by Adolfo Furtadc. The

link between these studies is that they privilege a decisive
point often obscured in the normal analysis of the Brazilian
.welfare system: its non-redistributive character, because of the
heterogeneous socio-economic structure of the Brazilian society.
The comprehension that social policies alone are not able to
change social inequalities permits, for example, to rececnsider,
with better chance for sucess, strategies to reduce extreme
poverty.

In the third veolume the following evaluation studies will be
presented: Survey of Socjial Policy Studies, by Maria Lacia T.
Werneck Vianna; Interpretation and Evaluation of Social Policy in
Brazil: an anpotated hjibliography, by Maria Lecia T. Werneck
Vianna and Beatriz Azeredo; Analysis of the Sanitation Policy in
Brazil, by Marcio Miller Santos and Luiz Fernando Rodrigues de

18



Paula; nalysis of ¢ oo ograms i 19804

apnizational structure and , by ZErnani Teixeira
Torres Filho and Ménica Esteves de Carvalho; and Social Policy
and Descentralization: th erie of BN INSOC

1985, by HMaria Thereza Lobo. Although these papers bear in mind
the common point of carrying out evaluations, they follow two
distinct lines. The first of them focuses the Brazilian sectorial
background on social policy, like sanitation, food programs, as
well as descentralization issues to diagnose these problem
areas. The second line deals with the exercise of evaluation
itself, inserting it within the theorical studies of the social

pelicies in Brazil.

The last volume will be composed of annotated tables of
selected social indicators for Brazil, presenting data on: 1)
demographic tgansformation and spatial distribution of the
population; 2) labor market, wages, income distribution and
poverty levels; 3) health; 4) social welfare; 5) housing and
sanitation; and 6) public expenditures on social programs. This
statistical effort was coordinated by Claudio Salm and Luiz
Carlos Eichenberg da Silva.
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INTROCTCAO

Um dos objetivos do Projeto %A Politica Social em Tempos de
Crise” era aprofundar a analise sobre o padrac de fipanciamento
das pollticas sociais, tanto pela agregacdo das fontes, como pelo
maior conhecimento das limitagdes da atual base contributiva
principal - a folha de salarios. Como ndo poderia deixar de ser,
a reflexdc e a pesguisa foram centralizadas nas implicagdes da
desigualdade brasileira .guanto & capacidade de geragio de
recursos e potencial redistributivos da politica social.

0 <tratamento dado aocs estudos sobre financiamento das
peliticas sociais no Brasil ndo propicia uma facil visualizagao
integrada das varias fontes de recursos, nem dos varios cortes
institucionais a ela relaciconados. Parte dessas pollticas
integra-se A4s analises de gasto pablico, realizadas numa
perspectiva orgamentéria dos trés niveis de governe, em sua
esfera centralizada. Além disso, sdo0 realizados estudos sobre
gastos sociais, dque se materializam fora do espago fiscal
propriamente dito, cobrindo sistemas auténomos representados por
autaiquias, fundagbes e VYempresas estatais®, com recursos
origindrios de fontes +tributdrias ou contribuigdes sociais,
notadamente patrimoniais, alocados em orgamentos especificos e,
apenas secundariamente, 4s politias sociais. Finalmente, estuda-
-se a Seguridade Social que, como conceito amplo, ndo facilita a
clara delimitagdo, nem do escopo de agbes relacionadas ao bem-
—estar social, nem do corte institucional, responsavel pela
formulagdo e implementagao destas agdes, e muito mencs dos
instrumentos de financiamento mobilizados para sua viabilizagdo.

A diversidade institucional e a natureza de recursos gue se
confundem e combinam em agdes ligadas 4 protecdo social dos



trabalhadores e da populagdc superam a divisdo ldgica dos grandes
blocos de politica social. Nesta, as polliticas p#blicas de
apropriag¢doc coletiva corresponderiam a financiamentos
provenientes da receita geral, enquante beneficios cuja forma de
apropriagdo & individual, se prestariam mais ao financiamento
pela via de contribuigdes diretas.

Nesta mesma perspectiva, o financiamento fiscal, quando
mobilizado para a 4rea social, associa-se mais facilmente a
gastos de nqtureza orgamentdria, ampliados ou diminuldos segundo
a disponibilidde de recursos, alocados segundo a competigédo
politica e relacionados a agdes predominantemente
assistencialistas, Em contrapartida, as contribuigdes sociais,
principalmente as que se destinam efetivamente A& cobertura de
gastos com protegao social, como as da Previdéncia Sccial,
implicam numa associagdo mais direta entre contribuigdes e
beneficios, numa concepgdo de seguro social, onde o compromisso
de cobertura precede a disponibilidade de recursos.

Pela o&tica das fontes de recursos, combinam~se, no
financiamento das pollticas sociais brasileiras, recursoes
tributarios stricto sensu, recursos parafiscais integrados ao
orgamento fiscal do Governc Federal - como o FINSOCIAL -, e um
conjunto de contribuigdes previdencidrias e outras de natureza
patrimonial que, em conjunto, constituem a totalidade dos
recursos hoje aplicados, bem como apropriaveis para expansdo
potencial da Area social.

Nos estados de bem-estar contemporineos, a duplicidade de
concepgdes de financiamento seque uma divisio de natureza légica:
o financiamento do Tesouro para os itens associados &
solidariedade nacional - como os beneficios de suplementagdc de
renda familiar e os. servigos de assisténcia -, e as contribuigdes
diretas ao sistema de pensdes. No Brasil, a crise fiscal diminui
a disponibilidade final de recursos em poder do Governo Federal,
afetando a capacidade de gasto do mesmo, gque & o principal
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responsivel pelas macropoliticas de cunho redistributive e
natureza assistencialista. Na medida em gue diminuem
relativamente os recursos tributdrios, decresce a expressio das
agbes diretas do Governo Federal e também suas transferéncias aos
sistemas de protegdo social, prejudicando o equillbrioc fiscal-
~contributivo necessario aoc bom desempenho dos programas.

Esta tendéncia reflete-se na diminuig¢do dos recursos
transferidos pelo Governo Federal & Previdéncia Social, a titulo
de Contribuigde da Unido ao Custeio da Previdéncia. De outra
parte, mesmc com a c¢riagdo do FINSOCIAL como contribuigio
vinculada ao financiamento da area social, em 1982, a retragdo de
outras fontes de receita fez com gue esta elevagdo da carga
impositiva ndo se transformasse em adicicnal de recursos, com a
notavel excegio dos gastos em alimentacdo., Mesmo as contribuigdes
patrimoniais, criadas nas décadas de 60 e 70, e gque hoje
representam cerca de 2,5% do PIB, s&c alocadas a orgamentos
descentralizados, com definigdes de aplicagdo em Areas que ndo
integram as prioridades sociais do pals,

Restam, como centro das polliticas de bem-estar brasileire,
0os recursos e as aplicagdes da Seguridade Social, em clara
progressdo para uma concepgdo majs abrangente, tanto em termos do
espectro de sesus recursos, como em termos da amplitude de sua
cobertura. Esta progressio ndo se dA sem a geragdc de polaridades
entre uma visdo “contributiva" e uma visaoc "tributArio-fiscal™ da
Previdéncia Social.

Para os que defendem o financiamente contributive, existe
clara asscciagdao ao conceito de sequro-social, bem como a
delimitagdo de fronteiras entre contribuintes e cidaddos. Para
eles, o nao cumprimento da exigéncia legal de aporte de recursos
fiscais pela Unido ao financiamento da Previdéncia ¢ percebido
apenas em termos da impossibilidade de manter um fundo de
capitaliza¢io, ignorando-se a importancia de recursos oriundos da
"rajta geral para efetuar uma cobertura ampla da populagidc, bem
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como para dar aos gastos da Previdéncia um conteddo mais
redistributivo.

Em contrapartida, a argumentagao dos defensores do
financiamento tributArio para a Previdéncia 8Social e sua
integragido ao or¢amento da Unido centram-se nos aspectos de
tribute da contribuigdo para a Previdéncia - além do regime de
repartigdo simples, gue supera a idéia de fundo individual e de
perfeita associagdo entre contribuigdo e beneficio, o peso
creécente da contribuigdo do empregador implica em gue a maior
parte dos encargos previdencidrios seja repassada ap consumo, via
pregos, incidindo sobre a populagdo em geral.

Ambas as posigdes, por sua polarizagdo, passam ao largo
daquele gue parece ser o ponto central, que ¢ a aceitagao
generalizada, nas polltias de bem-estar, da possibilidade de
acomodar duas ldégicas opostas de distribuigdo: uma que liga
direitos a pesscas quanto & sua capacidade de cidadac; e outra
que associa direitos A propriedade. Tratam-se de duas estratégias
de financiamento, baseadas na receita geral e nas contribunigdes
previdenciarias, respectivamente.

Esta possibilidade & criada concretamente quando as crises
fiscais & a necessidade de redistribuigdo induzem os sistemas
baseados na receita fiscal ao aporte contributivo, como forma
mais aceitAvel para ampliagdo da carga tributdria. De outro lado,
a extensio da protegdo aos ndc-associados e & populagio como um
todo rompe o© esquema de financiamento concebido para uma
populagdc assalariada, induzinde A amplia¢do do aporte fiscal.
Naturalmente, onde a renda da populagdc & mais homogénea e o
némerc de associados maior - trabalhadores no mercado formal -, a
escolha de estratégias de financiamento & ménos relevante, uma
vez gque seus resultados, tanto na distribuigao da carga
tributdria entre individuos, como na concep¢do e pagamento dos
beneficios, sic aproximadamente equivalentes.
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No Brasil, ao contrario, dadas as condigdes da distribuigde
de renda e de saldrios, o baixo piso salarial e o limitado
alcance do segmente formal do mercado de trabalho tornam o aporte
de recursos fiscais simultdneamente mais necessario e mais
dificil. Mais necessario, a fim de fazer face aos gastos de
cobertura da protegdoc social & populagio como um tode e nao
financiados com receita de contribuigao. Mais diflecil, perque a
esfera tributAria revela-se incapaz, face As limitagdes
estruturais, & expansdo da receita impositiva, de acomodar uma
"erise fiscal" originAria de transferéncias para os setores
privado e externo. Conseqllentemente, a maior parte dos recursos
sobre os guais se apdia a politica social brasileira, centraliza-
~-se nas condigdes soclais da Previdéncia Social, como fonte, e na
Seguridade Social, como delimitagdo conceitual do espago para sua
concretizagdo.

0s estudos realizados para a pesquisa demonstram que, na
maioria dos palses industrializados, as contribuicdes
profissionais - de empregados, empregadores e de contribuintes
individuais -, representam a forma dominante de financiamento da
Seguridade Social, cobrindo cerca de 75% de suas
responsabilidades de gasto, em palses como Alemanha, Austria,
Espanha, Estados Unidos, Finl&ndia, Franga, Noruega, Inglaterra e
Itdlia, entre outrcs. Verifica-se, também, expressiva mudanga na
repartigdc da carga entre empregados e empregadores, com
diminuigdc relativa da participagao dos empregados, em grande
ndnerc de palses.

Tanto a predomindncia das contribuigdes de empregados e
enpregadores ac financiamento da Previdéncia Social brasileira -
onde respondem por 89% dos recursos -, como sua dependéncia da
folha de saldrios - na qual se originam 81% da receita -, tornam
necessdrioc aprofundar a analise desta base contributiva como
fonte de receita da Seguridade Social.

25



As restrigdes 4 utilizagdc da folha de salarios como fonte
exclusiva do financiamento da previdéncia podem ser desdobradas
em trés: a primeira diz respeito A& instabilidade desta fonte de
receita - dado que, a uma retragao da atividade econémica,
corresponde uma retrag¢ac proporcional da folha de saldrios.

A segunda considera os aspectos de indugao ao emprege de uma
eventual diminuigdo dos encargos sobre folha, que incidem mais
pesadamente sobre empresas e setores de atividade mais intensivos
em mio-de-obra. Finalmente; a terceira aponta uma dimensao
relativamente estreita do mercado de trabalho formal e aos baixos
niveis absolutos de saldrios, argumentando gue uma parte
crescente do esforgo produtiveo, da renda e da riqueza escapa da
base contributiva relativa 4 massa de saldrios. Todos estes
argumentos apontam na diregcao da substituigdo e/ou diversificagdo
da base contributiva da Previdéncia Social.

O. primeiro argumento, a saber, a instabilidade da folha de
saladrios come base impositiva, nao ¢ objegiao suficiente &
substituigio da tributag¢ido sobre a massa salarial. Outras bases
impositivas, como a tributagdoc em geral, o lucrec, ou o wvalor
adicionado, também sdo sensiveis A recessao, acompanhando o
comportamento do PIB no ciclo econdmico. Nenhum dos estudos que
apontam na dire¢do da instabilidade da folha de salArios compara-
-a aoc comportamento de outras bases potenciais nas flutuagdes
clclicas, o que invalida as conclusdes usualmente apresentadas,
gque sugerem sua maior sensibilidade ac ciclo.

A segunda objegdo A incidéncia sobre a folha de salarios
passa a atribuir a esta base impositiva a responsabilidade pela
elevagio do custo de mdo-de-obra, relativamente ao capital, e o
desestimule, por esta razdo, 4 contratagic de m&q-de-obra,
substituida por capital, em opgdes tecnoldgicas induzidas por
tais pregos relativos. Ao contrdrio do que se afirma, entretanto,
a parte das contribuigbdes sociais como componente do custo teotal
de mac~de-obra naoc explica as diferengas nos custos de mio-de-
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-obra entre palses e tipos de indéstria. A comparagao
internacional realizada na pesguisa evidencia a inexisténcia de
correlagio entre o custo total de mio-de-obra e ©0s encargos
trabalhistas ou previdenciarios, explicando-se as diferengas
observadas entre paises pelos desniveis salariais diretos e/ou
pela carga tributéria globzl.

Un desdobramento desta tematica consiste em apresentar,
como inigua, a carga tributiria sobre empresas intensivas en
méo-de—obra, relativamente a empresas intensivas em capital.

As recomendagdes no sentido de introduzir-se no
financiamento da Seguridade Social, uma contribuigfo sobre o
valor adicionado, Jjustificam-se pelo fato de gque a participagio
das empresas sobre o valor adicionado tem relag¢dao direta com seu

grau de mecanizagac.

Na verdade, estas observacbOes aplicam-se, de forma mais
adeguada, & diferenga entre empresas de um meémo setor, segundo a
maior ou menor relagéc capital-trabalho. Entre setores, nao ¢ o
peso relative dos salarios (e dos encargos), que explica a
discriminagac entre empresas. Em primeiro lugar, do ponto de
vista da concorréncia, setores cujo produto estd associado a
tecnologias mais intensivas em capital ndc concorrem com setores
cujo produto ¢ mais intensivo em mdo-de-obra, vistc que, a
principio, os produtos naoc sdo concorrentes.

Na perspectiva da rentabilidade e dc dinamismo empresarial,
tampouce os encargos sobre folha parecem exercer influéncia
significativa.

Assim, &a substituicio da folha de salArios, como base
contributiva da seguridade ou suz combinagio com a tributagio
sobre lucro ou faturamento das emprasas, poderia ser justificada
por razbes de maior potencial de arrecadagdo de bases
alternativas, ou de ganhos de egiidade (na perspectiva das
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empresas, ou dos consumidores), mas ndo por seu efeito sobre o
emprego ou sobre a concorréncia capitalista.

0 terceire argqumento diz respeite justamente aos ganhos de
eqllidade e de arrecadagdo, gque poderiam resultar de bases
contributivas alternativas A folha de saldrios, ocu de uma
combinagao de fontes de receita que relativizasse a atual
dependéncia das contribuigbes previdencidrias sobre folha de
salarios no Brasil.

Em termos da distribuigdo setorial da incidéncia sobre folha
de salarios, de fato, os setores de ponta e as empresas dindmicas
do capitalismo oligopelizado tém uma relagdo capital-trabalho bem
superior A média da atividade econdémica, e um menor pesc da folha
de salArios sobre seus custos totais. Por esta razao, a
incidéncia exclusiva sobre a folha onera excessivamente a peguena
e média empresa e o0s setores intensivos em mdo-de-obra,
tributande relativamente menos os setores mais dinfmicos e de
majior potencial contributivo.

Em contrapartida, a utilizagic combinada de duas’ bases
contributivas - por exemplo, lucroc e folha de saldries - promove,
desde logo, a maior eqliidade na carga impositiva das empresas. A
comparagac setorial das incidéncias, realizada na pesquisa,
permite observar que, para novas bases de contribuigdo
previdencidria, ha deslocamentos intersetoriais importantes,
como, por exemplo, no setor financeirc e na indastria guimica.
Isto se deve justamente ao pequenc peso da folha de salarios
(scbre a qual incide, atualmente, a contribuigio previdenciaria),
bem como a elevados 1lucros nestes setores. Uma tributacdo
alternativa, total ou parcialmente realizada sobre a base-lucro
poderia aumentar a carga tributdria global, além de alterar sua
incidéncia setorial.

A diversificagdo da base contributiva também pode colaborar
para a necessdria estabilizagdo da receita da Previdéncia. Embora

’
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todas as bases alternativas apresentem-se instaveis ante o ciclo
econdmico, sua reagdo aoc movimento ceciclico & setorialmente
distinta. Assim, no agregado, poderia haver ganho de estabilidade
no flwro de receita, na medida 2m gue houvesse, a curto prazo,
compensagao de perdas e ganhos e, a longo prazo, perspectivas de
ampliagdo real da receita previdenciéria.

Centrando-se, em seguida, na distribuig¢doc da carga
previdenciaria entre capital e trabalho, ¢& possivel afirmar que a
folha de saladrios & menos gravosa para o capital do dque uma
contribuigdo baseada no lucro das empresas. Isto se deve aos
baixos valores da taxa de salarios, gque determinam uma
distribuigdo funcional da renda extremamente desigual, com
participagdo das rendas do trabalho particularmente baixas, em
relagidoc ao PIB, em termos internacionais.

A falta de evidéncias recentes sobre a distribuigio
funcional de rendas no Brasil, optou-se por examinar a relacdo
entre saldrios e produtividade nos anos 80, como indicador do
comportamento da relagdoe salario-lucro. Os estudos realizados
demonstram tendéncia 4 estabilidade e mesmo gueda dos saldrios na
indastria paulista, enquanto a produtividade revela-se
ascendente. Assim, nem mesmo os setores mais organizados dos
trabalhadores tém sido capazes de incorporar os ganhos de
produtividade, o gue pode ser interpretado, ceteris paribus, como
indicio de elevagdo na taxa de lucro.

De uma outra perspectiva, a contribuicdc das empresas sobre
a folha de salarios, além de refletir mudancas tecnolégicas gque
afetam a relagdo capital-trabalho, tante do ponto de vista
agregado como setorialmente, 2st& relacionada com a capacidade de
definir seu mark—-up. Quanto mais oligopolizado o setor, menor a
participagfo dos saladrios na formagdo do prego unitario e,
consedglientemente, na determinagio da taxa de lucro.
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As conseqlidncias destas afirmagdes sdc de dupla natureza.
Se, pela ética da folha de saldrios, como base contributiva, o
comportamento da massa de salaArios, determinada pelo nivel de
emprego € pela remuneragdo média dos trabalhadores, fixa um
limite estrutural 4 expansao das receitas da Previdéncia Social,
a distribuigdo funcional da renda deixa clara a existéncia de um
potencial de é&panséo das fontes de financiamente, pela
diversificagao das bases contributivas.

A generalizagao dos sistemas de previdéncia & populag¢ao ndo-
-assalariada (principalmente agricola e informal-urbana) & o
fator gue mais impbe a diversificagao de fontes, o que significa
ndc sé a combinagdo da receita geral e das contribuigdes diretas,
como também © aproveitamentc de bases complementares & folha de
saldrios, dotadas de bom potenéial de arrecadag¢ao, como o lucro e
o faturamento das empresas, entre qgtras.

A. trajetéria da politica social brasileira, a méqio e longo
prazos, depende, crescentemente, da ampliagdo, por parte da
Previdéncia Social, de seu horizonte de cobertura e transita,
definitivamente, de uma visdo de Seguro para a de Seguridade
Social, transformande em direitos socials as agdes tipicas de
natureza assistencialista, hoje desenvolvidas de forma
fragmentaria e pulverizada, por um conjunto de instituig¢des na
érhita do Governo Federal.

Toma-se o espago da Seguridade Social como centro indutor
desta possibilidade, por uma série de razdes; a primeira & a
flagrante diferenga entre as implicagdes dos capltulos
constitucionais sobre sistema tributArio e ordem social, sobre as
pollticas de protegao social no Brasil. Na medida em que a
discussac tributdria resultou numa concepgdo peculiar de
federagdo - que enfraquece a Unido e redistribui recursos, de
modo apenas a garantir malor eguilibrio dos ganhos marginais
entre Norte-Nordeste, de um lado, e Sul-Sudeste, de outrc -, nada
indica a possibilidade de redistribuicéio de renda e riqueza, dos
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m&is ricos para os mais pobres, guer pela configuragic das
incidéncias tributé&rias, cuer pela proposi¢do de politicas de
gasto, voltadas &s necessidades basicas,

Adicionalmente, a auséncia de solugbes & vista para a crise
fiscal diminui a capacidade de financiamento do Governo Federal
e, portanto, a virtuwalidade de materializagiao de direitos sociais
no Orgamento Geral.

No mesmo sentidoe, atuam as medidas recém-aprovadas ho hovo
Projetoe de Constituigdo, a saber: a elevagao dos percentuais de
partilha de estados e municlpios sobre o Imposto de Renda e sobre
o Imposto sobrea Produtos Industrializados relacionados &
ampliagdo das transferéncias constitucionais dos fundos de
participagdo; o repasse da competéncia dos impostos Wnicos aos
estados, com sua inclusao na base do Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias; e a transferéncia do FINSOCIAL ao orgamento da
Seguridade Social.

A perda da Unido guanto & sua receita tributdria poderia ser
compensada pela elevacioc da carga tributaria global. Entretanto,
dadas as conhecidas dificuldades politicas para elevagdo da carga
tributaria, ¢ possivel gque se configure uma competigdo por
recursos escassos, para a gual a populagdo mais carente - objeto
de politicas sociais fragmentdrias e dispersas -, ndo tenha a
mesma eficiéncia na defesa de seus interesses, que setores
tradicionalmente privilegiados pela politica econdmica, como a
agricultura e o setor exportador.

A passagem do FINSOCIAL ao orgamento da Seguridade Social e
a crescente responsabilidade da Seguridade Social pela politica
social brasileira tém um significado maior do gque a mera
transferéncia de encargos entre dois org¢amentos. Na verdade, no
dmpito da Seguridade Social, politicas sociais orgamentdrias, de
caradter cohjuntural, podem transforpar-se em direitos sociais
consagrades, dando integridade a necessidades basicas da
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populagdo e definindo regras claras de acesso e formas de
prestagdo e valores de beneficios mais consistentes e estdveis.

A materialidade dosz direitos sociais, associada 4 Seguridade
Social, implica, entretanto, em reconhecer, para a populagac, o
acesso Aaos 'beneflcios, na sua dupla gualidade de membros da
populagac ativa e de coletividade nacional. Paradoxalmente, a
passagem 4 Seguridade Social ndo significa, nas condigdes
brasileiras, a possibilidade de materiulizar direitos, sem o
aporte significativo de recurses fiscais. Pelas condigdes do
mercado de trabalho brasileiro (peso do setor informal e baixa
taxa de salArios, relativamente ao grau de desenvolvimento
capitalista j& alcangado), uma parte significativa da populagao &
destitulda, em termos de uma condigio de suficiéncia de renda que
lhe permita prover, por seus pré&prios meios, os bens e servigos
basicos necessArics 4 sua sobrevivéncia, bem como a reserva, para
sua protegcac na 1inatividade. Sao exatamente aqueles
marginalizados pelo mercade que mais facilmente escapam ao
alcance da politica social, dado que a vinculagdo formal ao
mercado de trabalho constitui a principal forma de associagido
entre os individuos e vArias formas de beneficio da Previdéncia
Social.

Ainda em 1986, 76,5% da PEA encontrava-se abaixo do padrao
de sobrevivéncia, associado ao salArio-minimo da década de 30.
Parte deste percentual refere-se a individuos empregados no setor
formal, cuja remuneracio ¢, entretanto, tédoc baixa, que impde &
Previdéncia Social, uma forte exigéncia redistributiva. A esta se
soma a redistribuigio necessaria ac alcance dos que estio fora do
mercado formal, hoje, JjA cobertos pela Previdéncia, como os
trabalhadores rurais e o conjunto da populagdo , quando se trata
de assisténcia médica. Finalmente, deve-sge considerar a
necessidade de redistribuicioc de beneficios associados 4
complementagio de renda, decisivos na viabilizagao da reprodugao
da forga de trabalho, em condigdes de uma taxa de salarios
insuficiente & manutengdo dos trabalhadores e suas familias. A

32



dimensdo da caréncia significa que a redistribuigcio dos mais
ricos para os mnais pobres ndoc se esgota nos limites da
Previdéncia Social, a partir de recursos origindrios da atual
modalidade de contribuigdo sobre folha de saldrios, implicando na
necessidade de aporte de recursos adicionais significativos, mais
préximos a4 receita geral, pela natureza dos encargos para cuja

cobertura sdo mobilizados.

Este guadro crénico, de insuficiéncia de recursos e excesso
de pressic por beneficios, decorrente da importancia da ndo-
~monetizacdo das relagdes do trabkalhador brasileirce tem side, até
agui, balanceado por dois conjuntos de variiveis. De um lado, a
progressiva generalizagdo da Previdéncia Social implicou na
incorporagdao de novos segmentos de trabalhadores ativos, o que,
num primeire momento, significou uma injegdo de recursos maior
gue as responsabilidades de gasto relativas a estes segmentos.
Por outro lado, medidas como eievagéo de allquotas e tetos de
contribui¢éo mudaram o patamar da arrecadacdo previdenciaria. Tal
equilibrio, entretanto, apresenta-se, no momento, ameagado pelas
pressdes sociais legitimas, no sentido da wuniversalizagao da
cobertura, tanto no acesso como na configuragdo dos beneflcios. A
estas pressdes, Jjuntam-se indicagdes de mais longo praze, de
natureza demografica, que, a exXemplo das ampliagdes de cobertura
referentes aos segmentos menos privilegiados da populagao,
alteram tendencialmente a relagao entre ativos e inativos.

Na perspectiva demogrdfica, a relagao entre ativos e
inativos configura potencialmente o guadro de contribuintes e
beneficios da Previdéncia Social. Até recentemente, as elevadas
taxas de fecundidade, aliadas A& redugdo da mortalidade infantil,
apontavam para uma relagdo potencial entre atives e inativos na
populagaoc brasileira bastante favoravel, o gue permitia ao menos
o ndo agravamento, por fatores demograficos, das pressdes sobre
os atuais contribuintes da Previdéncia Social. As evidéncias
recentes de redugio da taxa de fertilidade e elevagio da
expectativa de vida no Brasil aproximaram nosso padriao
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demografico ao observado em paises desenvolvidos, onde o ntmerc
de ativos decresce rapidamente em relagdo ao nimerc de inativos,
dando lugar a um nove conjunto de preocupagdes, sobre a
viabilidade e estabilidade da Previdéncia Social a médio prazo.

A peculiaridade do mercado de trabalho brasileiro, até aqui
prejudicial A viabilidade financeira da Previdéncia pode, neste
momento, contribuir indiretamente para melhora-la. Isto se daria
na medida em gue o precesso de envelhecimento da populagioc e de
sua estabilizacdc diminulsse o crescimento da oferta de forga de
trabalho, reforg¢ando a integracéo deste mercado. Nio s& as taxas
de saladrio se elevariam, <c¢ome ocorreria a progressiva-
incorporagdo dos trabalhadcres no setor formal, alargando a-base
de financiamento da Previdéncia Social e alterando,
favoravelmente, a relagdo entre a massa de contribui¢des e a de
beneficios pagos. Tal situagac apenas adiaria o efeito do
processo de transigdc demogrAfica sobre a estabilidade do sistema
de protegdao social. Muite antes disso, entretanto, outras
pressdes se imporac A4 Seguridade Social, exigindo, a curte e
médic prazos, uma revisio de sua estrutura de financiamento e do
prépric conceito de protegdo social.

A questdo da universalizagdo estd, agora, totalmente reposta
pelos recentes desdobramentos do capltule da Constituigéo
referente A ordem social, sobre os rumos da Seguridade Social
brasileira. A ruptura mais radical com a concepgio contributiva e
de seguro social encontra-se nas segdes 2 {Previdéncia Social) e
3 (Assisténcia Social) do capltulo II (Direitos Sociais), do
dltimo parecer do Relator da Constituinte. Nesta versaoc do
projetc de Constituigdo, estabelece-se que nenhum beneficio de
prestagao continuada terd valor mensal inferior a um salario-
-minime. Isto implica em assegurar aos trabalhadores rurais um
beneficio na inatividade, equivalente ac salArioc de parte
expressiva dos trabalhadores ativos brasileiros, sem que haja
provisdoc correspondente de recursos por parte destes
trabalhadores agricolas ou de seus empregadores. Mas, & sobretudc
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na segao 3, referente A Assisténcia Soclial, que se configura a
universalizag¢do deste direiteo, nela estendido a "todos os
deficientes e idosos que, comprovadamente, ndo possuam meios de
prover sua manutengdo, ou de té-la provida por sua familia®,
Confiqura-se, assim, na pratica, uma possibilidade generalizada
de acesso a um beneficio, muitec provavelmente niaoc disponlvel sob
forma de salArio ou remunera¢do para os mesmos individuos, dquando
ativos. Mesmo gue © novo texto constitucional ndo se apligue
imediatamente, ao conjunto de beneficios jA implementados
dinamicamente, poderad vir a se aplicar ao ceonjunto da populagdo.

No plano ético e de economia normativa, npdo hd como
contestar a justig¢a dos novos principios. E exatamente este grupo
de individuos, mais fradgil na sua wvida ativa, gque deve ser
protegide quando de sua inatividade. Na pratica, porém, & preciso
ir além e verificar a exeqgflibilidade de tal projeto, suas
implicagbes redistributivas e sua relagdo com outras medidas
aprovadas na Constituinte, e que tenham repercussdo sobre os
gastos da Previdéncia Social. Como foi demonstrado nos trabalhos
desgenvolvidos, nac hd de ser com a atual estrutura tributaria
brasileira, pela via do financiamento fiscal ou com a estreita
base de contribuigdc, baseada npa folha de salArios dos empregados
urbanos, que © novo sistema encontrard forgas para anpliar,
significativamente, seu universo de protegdo para o conjunto da
populacido brasileira e realizar uma redistribuigdo de renda nao
amparada na amplitude e progressividade de seu sistema
tributario.

A comparagdo internacional, objeto de um dos trabalhos,
evidenciou gque nos paises desenvolvidos, c¢om altos niveis
absolutos de saldrios e menor dispersiao entre seus pisos e
tetos, aliada a um grau de formalizagdo de relagdes contratuais
no mercado de trabalho, também muite mais elevado gue o
brasileiro, a mera configuragdc de um nivel de desemprego mais
elevado e de natureza mais estrutural na #ltima decada,
constituju~se em elemento detonador da crise do Welfare State.
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Nas circunstancias brasileiras, com a diminuigdo conjuntural
do ritmo de absorgac de mao-de-gbra pelc setor organizado e o
elevade nivel de desemprego de natureza estrutural, a
materializa¢io de um "salAdrio de cidadania®™ enfrentard grandes
dificuldades.

Se a argumentagio anteriormente apresentada, sobre a crise
fiscal brasileira, & verdadeira, o espago potencial de ampliagdo
de recursos para a Previdéncia Social encontra-se nas proéprias
bases de financianentc deste sistema. A passagem do FINSOCIAL 4
Seguridade Social ndo resolve esta gquestaoc, posto que,
atualmente, esta fonte de financiamento destina-se 4 cobertura de
despesas assistencialistas, no &mbitc de programas como
alimentagdo, satide e saneamento basico, que facilmente encontram
seu lugar no conceito de assisténcia social e de sadde, gque
integram a esfera de agdoc da Sequridade Social. Também ndo parece
fdcil a instituigdoc de uma nova base sobre o lucro das empresas,
embora prevista no texto constitucional, postas as resisténcias
existentes 4 elevagao da carga tributdria, e & distribuigdc mais
equidnime da carga tributadria entre capital e trabalho.

A propria produtividade da folha de salarios, como base
contributiva pode vir a ser afetada pela concessic do "saldrioc de
cidadania™, em condigdes de extrema desigualdade na distribuigéo
salarial e grande concentragdoc do numero de trabalhadores nos
niveis mais baixos da escala salarial. Nos palses que combinam
segurc e bem-estar, em sistemas wmistos, uma situagdo como esta
implicaria apenas no reforge dos elementos de beneflcios, segundo
contribuigdes para rendas médias e na protegac das familias de
baixa renda, de sua incapacidade temporaria ou permanente, pela
via fiscal. A percepgdo de gque os encargos previdencidrios sdo um
investimento pesscal no prépric futuro, embora totalmente
contestada pela evidéncia, torna esta incidéncia muito mais
aceitdvel que qualquer tributoc, mesmo que muito menos onercsa.
Certamente, tal aceitagdo relaciona-se A vinculag¢do dos gastos.
Se o conceito de direitos adquiridos inspira e transpira
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eqgiiidade, n&o pode sar abandonado como premissa basica de
Previdéncia Social, sem colocar toda a estrutura em risco.

No caso prasileiro, os estudos realizados sob o Convénio
CEPAL/MPAS concluem gue a dnstituigdo Qo “salario cidadania®
poderia ser facilmente financidvel pela atual estrutura
impositiva, e com incidéncias até mais baixas, desde que os
beneficios dos individuos mais bem situados na escala salarial se
afastassem ainda mais de suas contribui¢des, tornandc também mais
explicito © carater redistributivo do sistema previdencidrio.
Depreende-se, imediatamente, a dificuldade em fazer tal
redistribuigdo, dado seu carater mais radical, e a necessidade
enfrentada, pela o6tica do financiamento, de captagdo de
contribuigio dos mais bem aguinhoados, como Gnica via de
implementagio desta redistribuigdo.

Tendo em vista a dificuldade de enfrentar a guestio da
universalizagdo com a atual base impositiva da Previdéncia
Social, e considerandc também, com mais profundidade, a questdo
da eqgfiidade, tante na configuragio da incidéncia previdenciaria,
como na distribuigdo dos beneficios, o Convénio CEPAL/MPAS
realizou estudos para aprofundar a andlise do potencial
redistributive da Previdéncia Social, através da avaliacio de
propostas que impliquem na revisdo de incidéncias e critérios
alternativos para contribuigioc e beneficios.

08 resultados da eliminagdc do teto de contribuigio dos
empregadores, relativos aos encargos sobre folha de salarios, ja
déo alguma indicag¢do Qo pequeno potencial redistributivo desta
mudang¢a de critérios impositivos, dada a grande concentragio de
trabalhadores nos estratos inferiores de distribuigio. 0 Ffato de
& contribuicao dos assalariados mais ricos ser praticamente
equivalente a 44% dos mais pobres, apenas denota a pouca
capacidade contributiva dos trabalhadores mais pobres. O ganho de
receits, jé znalisado, da ordem de 5% da receita sobre a folha de
salarios e de 4,4% no total da receita de contribuigio, pode ser
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parcialmente explicado, pelo nivelamento dos encargos das
empresas, atribuindo ao setor financeiro os 2,4% adicionais pagos
pelos demais setores urbanos, para financiamento da Previdéncia
Rural.

Quanto ao esquema contributivo dos empregados, a adogio de
critarios alternativos, cuidadosamente examinada na pesgquisa,
leva a conclusbes pouco estimulantes gquando os eventuais ganhos
de progressividade na estrutura impositiva na menor dispersao dos
beneflcios sdo comparades com resultados gerados, em termos do
desempenho das receitas.

Dentre as hipdteses testadas, ¢ interessante destacar a gue
combina a eliminagdo do teto de contribuigido para os
trabalhadores acima de 20 salArios-minimos, com a diminuig¢do das
aliquotas para trabalhadores de até 7 salArios-minimos. Esta
simulagdo geraria uma redistribui¢i3o sigpificativa da renda
disponilvel entre os trabalhadores de rendas altas e os que
percebem até 7 salArios-minimos, com ligeira queda na receita
global da Previdéncia Social. 0 conjunto de hipdteses, que trata
basicamente de ganhos de progressividade suportades pela maior
imposicdo sobre os trabalhadores de altas rendas permite
demonstrar que o ganho de receita da Previdéncia Social, por
efeito da eliminagdo do teto, ndo & nem suficiente para gerar
expressiva melhoria da situagac dos baixos salarios, por ganhos
de renda disponivel, nem para propiciar significativa ampliagdo
da capacidade de financiamento de novos beneficices.

Se a eliminagdo do teteo de contribuigdo & inexpressiva como
fonte de receita adicional, os testes realizados nc sentido de
diminuir a contribui¢fo dos assalariados com mais de 10 salArios-
~-minimos, em nome de promover a maior equalizagao dos beneflcios,
demonstram, por cutro lado, o expressivo impacto negativo sobre a
receita. Além disso, agravariam, ainda mais, a regressividade da ~
estrutura impositiva e o nivel de concentragdoc da renda



disponivel pés-contribuigdo para a Previdéncia, superando a
concentragcdo na estrutura da remuneragio.

Se tais dificuldades existem para efetuar a redistribuigio
entre os trabalhadores jad cobertos pela Previdéncia Social, seria
praticamente impossivel financiar, com a atual estrutura de
recurses, as aspiragbes sociais, a serem materializadas como
direitos, no espirito da nova Carta Constitucional. Esta
possibilidade passaria a existir, ceteris paribus, desde que
fosse revisto o atual regime de beneficios da Previdéncia,
diminuindo seu espectrs e ampliando o piso de seus beneficies.

Esta verdadeira ruptura com o regime contratualista, baseada
na maior equalizagdc dos beneficios, implica em atuar, por um
lado, pela &tica das contribuicées, reconhecendc as desigualdades
do mercado e de sua légica de determinagdc do salarioc. Pela ética
dos beneficios, entretanto, a légica distributiva implica em
tomar como c¢ritério a necessidade e a egliidade, independentemente
da posigdo dos contribuintes no mercado.

Este conflito de principios se resclve mais facilmente en
situagdes de menor desigualdade. No caso alemio, por exemplo, o
critério de cAlculo de aposentadorias estabelece uma variagdo
entre o piso e ¢ valor mdximo de beneficio, de apenas 3,5 vezes,
estabelecendo uma referéncia dos pisos e tetos de aposentadoria
ao saladric médio da economia. No casc brasileirc, entretanto,
embora a adogac deste principic pudesse significar uma redugdo de
cerca de 32,5% do gasto com as atuais aposentadorias, deixando
espago A incorporag¢do anunciada pela Constituinte, de noves
beneficiirios potenciais, e também A expressiva elevagio dos
beneficios dos individuos que percebem até 1,5 saldrio-minimo, a
medida encontraria sérias restrigdes. Tais restrigdes, que seriam
vocalizadas pelos trabalhadores de mais altos salarioes,
justamente os de maior capacidade de organizagdo e defesa de seus
interesses, certamente teriam duas justificativas basicas: de um
lado, o baixo nivel do saladrio médioc da economia; e, por outro, o
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baixo valor do beneficio, relativamente a seu saldrio de
contribuigdo e ao beneficio potencial por ele configurado, nos
termos atuais do padrdo “contratualista".

Entre a necessidade de manter algum vinculo com a visdo
contratualista dos contribuintes, a precariedade e regressividade
de um sistema tributdrio dque ndo explora a plenitude de seu
potencial redistributivo e a enorme caréncia dos vastos segmentos
populacichais até hoje marginalizados, conclui-se que, para gue
os direitos sociais ndo se diluam em agdes de natureza
assistencialista e de administragio or¢amentdria da escassez, &
necessArio consolidar o conteddo redistributive e universal de um
nove sistema de protegdao social. Esta consclidagdo depende de uma
mudanga mais radical no padrac de financiamento das pollticas
sociais, nao detectada como tendéncia na andlise realizada.
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CAPTTULO T

QO FINANCIAMENTO DAS POLYTICAS SOCIAIS NO BRASIL:
CARACTERISTICAS ESTRUTURAIS E DESEMPENHO NO PERTODO RECENTE

Sulamis Dain






I. INTRODUGAO

0 tratamento do financiamento das politicas sociais tem como
ocbjetive dar conta das condigdes materiais e dos recursos gque
viakilizam necessariamente a formulagdo e implementagdo das
politicas na A4rea =social. Pelo corte institucional, o
financiamento da politica social implica, nhecessariamente, ha
andlise da esfera fiscal de recurses, cobrinde, nic s& aspectos
das relagbdes intergovernamentais, caracteristicas do
financiamento tributarioc, c¢omo, também, o universo das
contribuigdes sociails, que se dirigem, em sua grande maioria,
para fora do espago fiscal propriamente dito, cobrindo gastos
realizados pelos sistenas autdnomos representados por autarquias,
fundagbes e Yempresas estatais", gque demarcam a Area

descentralizada de governo.

A amplitude do espago fiscal e parafiscal brasileiro ten
impedido a wvisualizagao integrada, tanto das vArias esferas de
financiamento, como das agbes por elas comandadas. Sem gqualqguer
pretensdo de consolidagido ou de elaboragdc de uma matriz de
fontes e usos de recursos para a 4rea social brasileira, a
pesguisa sistematiza as fontes de recursos e esferas
institucionais correspondentes. S&o estas: a esfera tributadria
propriamente dita, nos trés niveis de governo, a esfera das
contribuig¢des socials, previdencidrias, a esfera das
contribui¢des sociais patrimoniais e, finalmente, a esfera das
"empresas estatais". Com excegac da Area tributdria, para a gqual
& possivel consolidar informa¢des sobre fontes de recursos ateé
1988, nos trés niveis de governo, a analise concentra-se na

esfera federal.



A primeira parte, referente ao financiamento da politica
social com recursos tributdrios, apresenta a evolugdc da carga
tributadria brasileira, desdobrada em tributos e contribuigdes
sociais que integram os org¢amentos fiscais, contribuigtes da
previdéncia social e contribuigtes de natureza patrimeonial., A
conclusdo relevante ¢ que o encurtamente do esgspagoe de
tinanciamento fiscal se deu, sobretudo na Area da tributagdo,
pelo efeito da rentincia de arrecadag¢do (incentivos, isengdes,
abatimentos, etc.), associade A corrosdo inflacionAria da receita
e & recessao. O fato & que tal conclusdo afeta sighificativamente
os orgamentos fiscais dos trés nlveis de governo, reduzindo as
fontes de financiamento de gastos a fundo perdido, tipicos da

drea social e, portanto, o prépric espago do gasto social.

No planc federal, a evelugdo do gasto social que completa a
anAlise das fontes de recursos ¢ apresentada na seqfiéncia,
confirmando as crescentes dificuldades na Area do financiamento
tributArio propriamente dito. Busca-se contornar a restrigdo
tributdria de duas maneiras: a) criando fontes de recursos
parafiscais, integrados aos org¢amentos fiscais; b)
descentralizando as esferas de financiamento, através da criagao
de "empresas estatais", e de financiamento via tarifas e pregos
publicos. N

Quanto ao primeiro aspecto, a andlise inclui a apresentagéo
do FINSOCIAL, gue representa, atualmente, grande fonte de
recursos para a area social, buscande identificar seu papel na
adigdo ou substituigdo de fontes de financiamento ac gasto
social, bem como sua distribuigdo pelos trés niveis de governo,

Ne que diz respeito ao segundo aspecto, qual seja a
descentralizagaoc do gasto pela via institucional da criagioc de
"empresas estatais™, a pesquisa procura demonstrar que, enbora
descentralizadas, as "empresas estatais" sdo, de fato, entidades
tipicas de governo, pela necessidade permanente de aporte de
recursos fiscais ao seu financiamente. Tal necessidade decorre,
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come se vard, da impossibilidade de pagamento, pelas populagdes
de baixa renda em torno das quais se realizam as atividades das
“empresas estatais®, de tarifas e pregos publicos suficientes ao
investimento e & operagic corrente dos servigos de utilidade
piiblica por elas prestados. Faz-se, também, referéncia ao
processe de endividamento dos governos estaduais e municipais,
principalmente na esfera descentralizada, decorrente da
insuficiéncia de recursos, tanto tributérios, come os que se
eriginam do financiamento “de mercado®.

Em seguida, a pesquisa cobre a anélise das contribuigdes
sociais independentes do orgamento fiscal - previdenciaria social
e fundos patrimoniais -, com o objetivo inicial de destacar seus
ponios comuns - regressividade da estrutura impositiva e da
alocagdo dos gastos - para, posteriormente, deter-se sobre cada
uma delas sesparadamente. Traz-se, assim, para o centro da
anadlise, esferas institucionais de gasto, ndo integradas nas
andlises tradicionais do gasto pablico, e gue, no entanto,
equivalem a mais de 80% do orgamento fiscal, quande tratadas de
forma agregada.

Na conclusao, © trabalho dedica-se, & partir do diagnéstico
da inadequagdo das fontes, & natureza dos usos em trés ordens de
preocupagfes, Duas, de natureza mais geral, referem-se &
necessidade de ampliagdo de recursos & de redesenho institucional
da esfera de gasto social, atualizada pelo debate constituinte. 3
terceira, mais particular, centra-se na possibilidade de corregao
das distorgdes e da seletividade perversa observada nas
aplicagdes de recursos financiados com contribuigdes sociais.
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II. FINANCIAMENTO FISCAL

A. A Restrigio TributdAria

O exame do padrédo de financiamentoc estatal ¢ particularmente
importante na caracterizagio da problemdtica atual do setor
piblico brasileiro. A andlise das relagdes entre suas varias
esferas de financiamento no perlodo recente torna evidente o
papel estratégico dos recursos de natureza fiscal, que, embora
decrescentes, extrapolam a mera geragdao de receita destinada &
cobertura de gastos tipicos de governo. A receita fiscal tem
aportado recursos A capitalizagac do setor produtivo estatal,
contribuinde com empréstimos compulsérios ao financiamento da
ELETROBRAS e & formagdo recente de um Fundo Patrimonial (FND),
teoricamente destinade a wviabilizar a retomada do investimento
estatal. A criagdo do FND se acrescentou aos demais fundos

fiscais pré-existentes, também de natureza patrimonial -
PIS/PASEP e FGTS -, até hoje expressivos como fontes de recursos
ao sistema financeiro estatal - BNDES e CEF. Finalmente, os

recursos fiscais tém sido destinados A cobertura de encargos da
divida publica 1/, majoritariamente dissociada do financiamento

de gastos fiscais. 2/

1/ A discussao sobre a politica monetaria e fiscal, a respeito
da origem e natureza da divida pwblica brasileira foi feita
per vArios autores, citando-se Carlos LANGONI, Bases
institucionais da economia brasileira, 1981. Jos& Carlos
BRAGA, "Os orgamentos estatais e a politica econémica", in
Anajis da ANPEC, 1981, Sulamis DAIN, "Comoc ndo fazer politica
fiscal". Raevista de_ Ecopomia Politica, p.127-134, 1583.
Guilherme GOMES, idades monetArias, 1985. DIB &
FERRACIOLI, 1985.

2/ Estimativa do Ministérioc da Fazenda, em 1986, indicava, como
despesa fiscal, no conceito ampliado, apenas cerca de 30%
dos encargos da divida mobiliaria federal (calculado com
base na proporgac dos titulos em poder do publico que néo
estava em mios do sistema bancadrio).



h extensdo atual deo financlamento fiscal supera os limites
dos or¢amentos das trés esferas de governo, justificande uma
andlise integrada das modalidades de captagdo compulséria de
recursos fiscais (tributos, contribuigées e enmnpréstimos
compulsérios) gque, nd&oc necessariamente, se destinam aos
or¢amentos fiscais. A apreclagdo da problemética das demais
érbitas de financiamento do setor pfiblico & importante, ndo sé
para apreender os determinantes do desequilibrio de seu padréo de
financiamento, c¢omo também para explicar o crescente
comprometimento de recursos tributdrios com usos dissociados dos
gastos fiscais a fundo perdido.

Esta disfungao & mais grave gquando se considera a sensivel
gueda da receita fiscal em relagac ao PIB, gue j& implicaria, por
81 s&, numa redugao de fontes de financiamento do setor péblice
tradicicnal.

A primeira medida da capacidade estatal para se financiar &
dada pela carga tributdria, que exprime o total de tributos,
taxas, contribuigdes sociais e empréstimos compulsbrios sobre o
PIB. A carga tributidria bruta brasileira revela tendéncia a
queda, desde 197%, conforme a Tabela 1, regredindo, em 1984, ac
patamar anterior & reforma tributdria de 1965/1966 (Vide Tabela
A.2, do Anexo Estatistico). Quando se confrontam tais resultados
com a progressiva elevagio da incidéncia efetiva da tributagio
direta dos anos 80, conclui-sze gue os fatores explicativos desta
gqueda situam-se na tributagidc indireta, que apresenta grande
sensibilidade ao ciclo econdémico, retraindo-se na recessdo. 3/ A
aceleragdo inflacionAria também reduz a arrecadagdo do pericdo
recente, pela defasagem temporal entre a caracterizagdo da
incidéncia e o recolhimento da receita ao erario p#blicc.

3/ Naoc podem ser ignorados os efeitos negatives das imunidades
do ICM e do IPI para exportagdo de produtos
industrializados, bem como a ampliagio posterior do
crédito-prémio sobre o crescimento da arrecadagio destes
tributos, desde o auge ciclico de 1970/73.
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TABELA 1

HIVEL DE TRIBUTACAD YO DRASIL - 1970/86

SATATAL

16,67
17,02

(EQ percentagen do PIB)
JURDS RECEJTA
DIVICA [HTEREA e/ LIauinA

1,30 0,70 15,95 1,55
1,21 0,50 163 17,02
1,26 0,50 16,89 17,65
1,20 0,50 7,10 17,80
1,11 0,50 18,65 17,2
1,26 0,40 15,46 15,30
1,40 0,50 15,27 16,17

419 2,70 9,50 11,39
6,25 3,70 6,33 8,88
10,93 3,60 2,70 10,03

A0S -
] TRIBUTOS E OGHTRI-  COUTRIBUIEAD EXPRES-
FERICDOS CONTRIBUL-  BUTCAD FUSDOS TIRD Ciz3-

CAQ GRCAM. PREVIDERCLA PATRINONIAIS PULSORIO GLOBAL

FISCAL saciaL be o

l 2 3 s 521420304

W 20,29 4,30 1,29 0,26 26,23
971 19, 4,3 1,5 0,28 25,3
972 19,45 4,48 1,94 0,23 26,10
971 19,3 4,78 2,20 0,22 26,5
1974 19,20 £,81 2,35 ¢, 61 26,36
1975 18,50 5,2 2,59 0,20 2,56
w8 17,37 5,33 2,5 0,20 25,4
Wt 17,42 5,50 2,68 0,18 5,78
978 17,19 5,71 2,7 0,20 25,87
979 16,10 5,65 2,58 0,18 2,51
1980 16,85 5,05 2,29 0,17 2,3
1981 16,71 5,32 2,41 0,18 2,62
1982 17,41 6,56 2,55 0,18 2,70
1983 17,21 5,44 2,22 0,15 2,02
1984 15,8 4,68 1,80 0,97 21,89
1985 18,8 4,50 1,7 0,6 2,3
1986 ¢ 17,25 4,92 2,52 0,60 25,2
MEDIA DOS COEFICIENTES
7-73 19,57 4,50 1,7 0,25 26,05
7419 17.63 5,34 2,59 0,19 25,75
80-83 17,05 5,59 2,37 0,17 25,17
84-85 15,55 4,59 1,80 0,17 22,10

TRANSF.  SuBSIbIO
DE ASSIST.
E
PREVIDEH-
c1a o

6 7
8,21 0,77
7,02 0,85
7.2 0,69
7,02 1,22
6,34 2,26
7,02 2,81
7.2 1,5
7.2 1,50
8,13 1,8
7,70 1,89
7,61 3,64
B,15 2,66
9,00 2,60
B,30 2,63
7.73 1,58
7,12 1,56
7.38 0,87
7.28 1,98
821 2,88
743 1,57

Fente: Contaa Macionais,Balangos Gerais da Unfmo, Balengos de Entidades Peblices.
HBarnco Central do Brasil, Brasit. Progrema Econcmico. Josl R. AFOMSO E Terezn LG3D, Federaliamo fiseet, 1587.
Botas: af Incluem arrecedecav de impostes e taxes (jd4 descontedss restituicoes o fncentivos fiacais); contribui¢ocs em gerol
especifica a Previdencie Sccial e formacan de fundos patrimeniais doa trabalhadores (FGTS o PIS/PASEP); ecprestimos
campulsorios (& ELETRCBRAS e ,em 1985, ao PUD).

b/ Referem-se o FGTS e PIS/PASEP.

c/ Destinmdoz o ELETRO3BRAS e, a partir de 1936, oo PHD.
df Incluen beneficios previdenciarios, assistencia socisl e sequos do FOTS o PIS/PASEP.

ef Ka coluha 10, excluem correcec monetaria das DFHe o desconto das LTHs.

ff Estipativa.
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. Em contrapartida, em 1985 e 1986, pelos efeitos pré-ciclicoes
favoraveis e pela redugdo extrema da inflagdo, no wltimo ano, a
carga tributdria se eleva, retomando, em 1986, os nlveis médios
dos anos 70. 4/ Estimativas preliminares para 1987 apontam nova
diregdo da carga tributaria, de 25,3% para 24% do PIB, hovamente
por associagdo & politica macroecondmica.

Assim, ao longo de toda a década de 80, os aperfeic¢oamentos
da tributagdo e a elevagdo nominal da carga tributAria ndo foram
suficientes para compensar o efeito negativoe da recessdo e da
aceleragdo inflacionAria schre a receita tributaria, nem puderam
elevar, de maneira permanente, o© patamar da carga tributaAria
brasileira. Quando se leva em conta gue o setor ptblico foi
agente ativo da recessao, pelo corte de seus gastos, chega-se a
uma explicagdo de natureza enddgena sobre a insuficiéncia do
aporte de recursos tributArios ao financiamento fiscal.

Tal insuficiéncia, como se viu, n8o estd associada & baixa
tributagdc. Os nlveis atuais da carga tributAria brasileira
equiparam-se aos de palses de igual desenvolvimento relative em
1980, ligeiramente superiores A carga média de pailses com renda
média superior a US$ 1,700.00. Por outro lado, do ponto de vista
macroecondémico, também sdo injustificadas as afirmagdes gue
apresentam como excessiva a carga tributadria brasileira. 5/

Dada sua abrangéncia limitada e a ndoc tributagdo homogénea
das fontes de renda e riqueza, a carga tributAria brasileira
penaliza excessivamente os rendimentos do trabalho. O peso e a

4/ As alteragdes na legislagdo tributaria, realizadas em fins
de 1985, nao se concretizaram plenamente, por nio levarem em
conta o Plano <Cruzado, em 28.02.86, o gue frustrou a
tributagiao sobre os ganhos especulativos e o recolhimento na
fonte da receita do Imposto de Renda da Pessoa Fisica,
associada A sistemdtica de bases correntes.

5/ cf., Vito, TANZI, "Quantitative characteristics of the tax
systems of developing countries", citadas por PINEL, 1587.
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ndco-seletividade da tributagdo indiveta oneram em demasia o
consumo, mais que proporcionalmente, nas classes de renda mais
baixa, pela major participacido do consumo na renda disponivel. Em
termos comparativos, e apesar da gqueda de participagac ja
apontada desde © inicio da década de 70, a tributagdo indireta
brasileira (vide Tabela 2) ainda & o dobro da média obhservada nos
paises analisados, sendo a tributa¢éo sobre a renda equivalente a
40% da carga verificada nos demais paises.

No planc das contribuiedes sociais, as gue sio estritamente
associadas ao sistema de seguridade sccial no Brasil apresentam-
-se ligeiramente superiores & média. Entretanto, se a estas
agregarmos as “contribuigbées sociais® gue se integram &o
orgamento fiscal federal, € as de natureza patrimonial gue se
destinam ao financiamento do sistema financeiro oficial, fora do
plano fiscal, a relagldo entre as contribulgdes sociais e o PIB no
Brasil praticamente duplica os percentuais observados nos demais
paises, onde se referem exclusivamente & seguridade social.

A compara¢do internacional serve de abertura para aprofundar
a compreensdo do padrdo de financiamente fiscal do setor piblico
brasileiro, a partir da visdo integrada das receitas publicas
compulsérias. A conclusio mais imediata, derivada da decomposigdo
em tributos, contribuigbes sociais da Previdéncia Social e
contribuigdes extra-orgamentarias, & de dgue houve gueda dos
tributos, em termos da sua participagdo no PIB, e também, na
composicdaoc das receitas compulsérias como um todo (vide Tabela
1). Em meados dos anos 60, inexistiam os fundos patrimoniais -
apenas se iniciava a unificagdo dos Institutos da Previdéncia e,
consegtientemente, das contribuigdes previdenciarias -, e ndo
haviam side criadas as contribuigdes sociais no orgamento da
Unido. A carga tributaria, em meio a uma reforma tributiria gque
somente encontrou sSua exXpressdo plena nos anos imediatamente
posteriores, era edquivalente & carga bruta de 1984, gque ja
incluia ¢ ample universo das contribuigbes sociais.
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COEFICIENTE GLCBAL DE TRIBUTAGAG - 1570/05

TABELA 2

(Em percentagen do P1B)

1970 19N %72 ¥ 1974 1WTs 1976 WOTT w9TE 1979 1980 198 1982 1983 1984 1985
IR 2,52 2,50 2,86 3,09 3,20 3,13 3mn 3,29 2,98 3,12 2,85 3,08 3,52 3N &,01 4,34
148 0,2¢ 0,28 0,2¢ 0,26 0,25 0,25 0,27 0,29 0,34 0,32 9,25 0,25 0,25 0,20 0,47 0,15
10F &,87 6,24 &,15 6,05 5,74 5,49 4,80 &,B2 5,06 4T 4,70 4,7 5,08 4,61 4,61 4,9
1Pl 4,38 4,33 4,27 4,03 3 ¥ 3,5 3,13 2,79 268 2,286 2,05 2,12 2 1,9 1,2 1,7
TMPISTOS LWICOS 1.3 L& 1,46 1,5 1,28 147 1,82 1,50 1,49 1,1 0,47 0,5 0,57 047 043 0,39
1aF - - - 0,41 D,39 0,40 0,42 0,35 0,36 0,40 0,73 1,13 1,15 0,66 0,77 0,51
FINSOCLIAL - - - - - - - - - - - - 0,39 0,57 0,52 0,57
155 0,1 017 o019 0,20 0,20 0,28 0,2 02 03 02 02 92 03 03 02 0,27
IMPOSTOS S/COMERCIO EXTERIQR 068 048 0,7 0,78 09 09 0,95 0,69 (6 068 1,18 885 9,55 1,04 0,98 0,80
DUTRES INPDSTOS 3,66 3,24 323 2,95 3,25 3,30 2,59 3,40 3,3 3,20 3,85 3,95 3,5 3,85 2,25 2,39
TRIBUIOS E CONTRIU.ORCAM.FISCAL 20,29 $9.18 19,45 19,34 19,20 18,50 17,37 17,42 17,19 16,10 16,85 16,71 1741 17,24 15,24 15,86
CONTRIBULLOES AQ [APAS 3.9 3,92 4,05 &37 4.2 5,89 4,84 5.M 5.9 5,12 4,6 4,85 6,12 5,05 4,40 4,40
OUTRAS CONTRIS.PREVIDENCIARIAS 0,43 0,42 0,43 0,40 0,40 0,35 048 049 051 053 0,4 047 0,46 039 0,27 0,10
CONTRIBULGOES EXTRA PREVIDENLIA 4,39 4,34 4,48 4,78 4,81 5,2 535 55 571 545 S05 532 6,56 5,4 4§68 4,50
RECELTAS ORCANENTARIAS 24,68 23,52 23,93 24,12 23,81 23,7 22,70 22,92 22,90 21,75 21,80 22,03 3,97 22,65 19,92 20,38
FGTS 1,29 1,35 1,40 1,38 1,36 1,45 1,38 1,62 1,48 1,43 1,29 1,37 1,49 1,26 0,98 0,9
P16/PASEP - 0,19 9,54 0,82 0,93 1,1 1,18 1.27 1,28 1,14 1,00 1,05 0,06 c,% 0,81 0,81
CONTREB.FUNDDS PATRINONIATS 1,22 1,54 1,% 2,20 2,35 2,9 2,56 46 27 2,50 2,9 2.4 2,5% 2,2 1,80 1,7
GLOBAL 25,97 25,06 25,86 26,31 26,16 26,33 25,26 25,60 2567 24,33 24,19 24,45 26,53 24,87 21,71 22,5
ANEXDS
Empréastinos compulsarios
+ ELETROBRAS 0,25 0,28 0,23 0,22 0,20 0,20 0,20 0,18 0,20 0,18 0,17 0,18 0,18 a,15 0,17 0,16
Global - inclusive expréstimo
compulsério ' 26,25 25,36 26,09 26,54 26,36 26,53 25,46 25,78 25,87 24,51 24,3 24,63 25,7 2502 21,88 2,3
Fonte: Jos& R. AFONSO & Meria rareze LDBO. Federatismo ficcal. Rio de Janeiro, INPES/IPEA, 1987 {TOI nE ‘0BY.



Considerando que o sistema de contribuigdes sociais
agregadas representou, em média, no periede 1980/86, cerca de 90%
da receita tributaria federal (vide Tabela 3), equivalendo a mais
de 7% deo PIB, & possivel supor que, se a receita tributaria
tivesse mantido sua participagdo no PIB eguivalente a 1965 §/, a
carga tributdria global seria hoje superior & verificada, em 4% a
5% do PIB, independentemente da variacdo da carga por efeito do
ciclo ou da inflagio.

0 crescimento das contribuigdes sociais em relagio ac PIB e
a recomposiclo da carga tributdria a elas associada ©ém varias
implicagées, tanto do ponto de vista institucional, quanto no gque
diz respeito & natureza dos gastos por elas financiados. Desde
loge, entre 1980 e 1986, em média, apenas 0,89% do PIB ou 10% das
contribuigGes se integram ao financiamento fiscal no orgamento
federal. © equivalente a 57% das contribuicdes alimentam o
Sistema de Seguridade Socijal 7/, praticamente autofinanciavel no
pericdo recente, e se relacicnam a gastos com beneficios
associados & cobertura dos riscos sociais bédsicos, no conceito de
seguro social, enquante 29% ¢ fonte permanente e expressiva do
financiamento do sistema financeiro oficial. Ou sejz, apenas 10%
reforga os orcamentos fiscais, financiados com recursos
tributdrios sistematicamente decrescentes desde 1970.

Come os fatores usados até agui para explicar variagbes
conjunturais na carga tributéria (recessdo e inflagdo) afetam da
mesma forma os tributos e as contribuigdes scociais 8/, sdo de

&/ Ano de recessdc, em meio A& reforma tributaria e com
contribulicdes sociais nio superiores a 3% do PIB.

1/ No <financiamento da seguridade social, houve progressiva
elevagdo de aliquotas, bem como elevagdao dos tetos de
contribuigdo, © que, aliado & centralizacdo no INPS e &
criagdio do SINPAS, na segunda metade da década de 70,
explica a manutengdo e =levagdo da participagdo noe PIB, a
despeito da recessio.

8/ A incidéncia das contribuigdes sociais sobre a folha de
saldrios @ apresentada como elemento explicative em alta
sensibilidade da receita da Previdéncia Social ao ciclo
econdmico.

53



54

TABELA 3

ESTRUTURA E EVOLUCAD RECENTE DA UNJAQ SOBRE COMTRIBUIGOES SOCIAIS, POR CRUAMENTO - 19B0s84

GRGAMENTO FISCAL DA UNIAD o/  ORGAMENTO DA PREVIDENCIA EXTRA-CRGAMENTARIAS ¢/ TOTAL
SOCIAL b/

AND X da Receita Tribu
Cy$ Milhees de B0 X% do FIB Cz$ milhses de 80 X do PIB Cz$ milhoes de 80 X do PIB  Cz$ milhees de B0 X do PIB  tarin Federal df

1 2 3 4 H é Tx1+345 8 4

1980 96,5 0,76 583,2 4,61 298,5 2.3 978,2 7.7 97,6
1981 91,8 0,75 592,2 4,85 304,2 2,49 988,2 8,09 87,3
1982 97,4 0,7% 54,7 6,12 324,46 2,43 1.174,7 9,54 97,8
1983 106,9 0,89 606,5 5,05 27,3 2,32 92,7 8,26 %0.8
1984 122,5 0,96 559,2 4,40 2395 1,89 920,2 7.24 a,9
1985 148,0 1,08 14,9 4,49 259,8 1,89 1.024,7 7,45 82,0
1986 147,0 0,98 704,3 4,73 31,8 2,43 1.213,1 8,15 as,1
Cresecimento

anual/média

1985,/80 7,.3% a.a. 0,89% 3,2% n.a. 4,89% 3,3X n.a. 2,29% 3,7% 8.8, 8,06% 89, 4%

Fonte: Beatriz AZEREDO & Fernande REZENDE, Contribui¢ees socimis. Rio de Janeiro, INPES/IPEA, 1987 (TDI " 107); MINIFAZ; SINPAS e BACEN.

Notas:

af Oreemente Fiscal de Unieo compreende a arrecadagas bruta registrada na rubrice “Receita de Contribuigees Sociais®, ineluindo contribuigeses ao
FINSOC1AL, salaric-educagso, PIN/PROTERRA, cota de previdéncia e sindicais, entre outras.

b/ Orgamento da previdéncia abrenge contribuicees de empregadores ¢ empregados mo $INPAS (nao computadas as contribuigees de Uniao & de outras fontes ac
FPAS)

¢/ Extra-orgemencaria refere-se & arrecadogec bruta das contribuigees para formegao de fundos coletives (remdas das loterias 8o FAS) e individusis
(contribuigees de empregadores ac FGTS e PIS/PASEP).

d/ Receita Tributéria da Uniao considerada no conceito bruta {inciui incentives e restituigess)

Obs,: valores corrigideos pelo deflator implicito do PIB; taxa de crescimento anual - médig geométrica; nes colunas “em X do PIB" - media dos
coeticientes no perlodo,



outra natureza os determinantes da deterioragao estrutural da
receita tributaria.

Explicam esta deterioragdo a renmincia 4 arrecadagao
implicita nos incentivos, isengbes e abatimentos que diminuem o
potencial de arrecadagdo, o© ndo-aproveitamento de bases
impositivas (tributagdo sobre o patrimdénioc e sobre servigos), e a
nao-abrangéncia e integragac da tributagao sobre a renda.

No que se refere ao sistema de incentivos, desde o inicio da
década de 70, a arrecadagdo do ICM € do IPI tem sido por ele
limitada, fazendo com que, em pleno auge clcliceo, tais tributos
fossem pouco dindmicos. Da mesma forma, incentivos de natureza
setorial e regional e aqueles associados aos rendimentos da
atividade agricola frustram o potencial de arrecadagdo do imposto
de renda, em gue pese sua comprovada ineficacia alocativa.

Em 1986, somente as dedugdes por conta dos incentivos
regionais do Norte e do Nordeste representaram 25% da receita
realizada do IRPJ no ano. Caso se agreguem os incentivos
setoriais, a proporgao dos recursos hdo arrecadados alcancard 30%
de IRPJ. Por estes resultados, & possivel imaginar o wvulto da
renincia tributdria, materializados nas imunidades e créditos-
-prémioc &s exportagées, nos incentivos do IPI e do II e nos
rendimentos isentos do IRPF. Como consegliédncia do sistema de
incentivos, parte apreciavel do potencial de tributagio constitui
base de financiamento para o investimento privado nas regides
Norte e Nordeste. Com a rendncia A tributagio, privilegiam-se
atividades como a agricola e a exportadora.

Da receita fiscal originam-se, também, os recursos do

PIS/PASEP para operagdes de crédito subsidiadas do BNDES,
dirigidas ao setor privado, bem como os do FGTS, destinados ao
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BNH e, atualmente, & CEF. 38/ © BNH alocou recursos crescentes ao
financiamento de habitagdes para as classes média e alta, com
diminuigac dos compromissos tipicamente associados a gastos
subsidiados, para populagdes de baixa renda. Ao contrario, em
situagdées de crise, a revisdo das regras dos financiamentos do
BNH implicou em subsidios aos mutudrios (abonos, equivaléncia
salarial, etc.), reforgando a regressividade na alccagfo dos
recursos.

Atestando a fragilidade de sistema de financiamento de longo
prazo na economia brasileira, deve-se observar gque o BNDES e a
CEF c¢onstituem as w@nicas fontes internas de recursos com esta
finalidade, apoiados fortemente em recursos fiscais.

A capacidade de financiamento fiscal ndo pode simplesmente
ser associada & carga tributdria bruta, mesmo qualificado seu
significado, composigdoc e destina¢do, pelas observagdes acima. ©
conceito de carga tributdria liquida desconta as transferéncias
ac setor privado, via gastos com assisténcia e previdéncia, bem
come com subsidios e encargos da divida.

Ccomo todas as transferéncias, exceto encargos financeiros,
apresentam dqueda no Wltime biénio, a redugdo na disponibilidade
liquida de recursos fiscais em mdos do setor publico explica-se
pelo crescimento dos juros da divida interna, que passam de 1,9%
para 10,9% do PIB, entre 1980 e 1985, se inclulda a corregédo
monetaria ou, o gque parece mais correto, de 1,1% para 3,6% do
PIB, exclusive correg¢do monetdria.

Neste Gltimo conceite, a receita fiscal, em termos liquidos,
cal de 16,5% do PIB, em 1970, para 10,0%, em 1985, revelando a
necessidade de uma recomposigdo da carga tributaria bruta, para

9/ No pericdo 1980/84, os recursos do PIS/PASEP representavam,
em média, 40% da fontes de recursos do BNDES. Em 1982, o©
FGTS representava 37% do total das fontes de recursos do
BNH. Cf. Beatriz AZEREDO & Fernando REZENDE, Fundos sociais,
1986 (TDI n2 25).
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compensar a perda de recurseos correspondentes aos encargos
financeiros, ou, alternativamente, de solugdes gue impliquem na
redugdo do estogue e diminuigdo dos encargos da divida. 10/

De forma independente destas solugdes futuras, a perda de
capacidade de financiamente fiscal do setor publico nos anos 80
implicou ndo s® na redugdo dos gastos orgamentdrios propriamente
ditos, como também na mudanga nas relagdes intragoverno, entre o
orgamento fiscal, o orcamento das estatais e o© orgamento
monetdrio, analisadas adiante. Como as perdas de carga fiscal se
associam & carga <tributaria no sentido estrito, seu impacto
negativo se wverifica diretamente nos orgamentos fiscais nos trés
niveis de governo. Para agravar a pendria fiscal, os orcamentos
fiscais acolhem também as pressdes decorrentes do desequilibrio
financeiroc do setor publico, sendo obrigados a renunciar a seus
gastos proprios para gerar recursos fiscais para o saneamento das
empresas estatais e para o© pagamento dos encargos da dlvida
mobilidria. Assim, o diferencial entre carga tributAria bruta e
liguida se reflete na diminuigio do gasto fiscal stricto sensu,
este sim financiado exclusivamente com recursos or¢amentarios.

A andlise do padrio de financiamento fiscal ndo estaria
completa sem a apreciagdo das relagdes intergovernamentais. O
orgamento fiscal segue o formatoe instituciocnal federativo,
desdobrando-se em orgamentos da Unido, dos estados e dos
municipics gque dividem entre si as competéncias tributarias e
para © gasto. Sabidamente, ocorreu no Brasil um processo de
centralizagdo, a partir da redefinigdo das competéncias
tributarias, a partir da reforma tributdria de 1965/66. Estados e
municipios <tiveram diminuidas suas competéncias tributarias,
foram cerceados em sua liberdade de criar novas fontes de
receita, definir aliquotas scbre seus tributés, bem comno eleger

10/ Z possivel supor, sem & utilizagdo de dados, que em 1986 a
carga liguida do setor péblico pode ter-se ampliado, tante
pela eliminagdo temporaria de corregio monetAria, como pela
gueda de taxas de juros interna.
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suas prioridades de gasto, mesmo com recursos oriundos de receita
prépria ou de transferéncias constitucionais.

Apds 1975, foram aliviadas as restrigdes ao uso de
transferéncias constitucionais e ampliados os percentuais de
partilha, verificando-se, entretanto, que a ampliagio de recurscs
disponiveis se localiza na esfera municipal, confirmando-se a
queda da participagdo dos governos estaduais iniciada com a
reforma 1965/66, conforme se demonstra na Tabela 4. A ampliagfo
dos recursos disponiveis na esfera municipal nioc se processa de
maneira homogénea. ©Os critérios redistributivos associados ao
Fundo de Participagdo de Municlpios penalizam as cidades de porte
médio e grande, bem como os mnunicipios das capitais onde se
concentram crescentemente a populagac e a demanda por servigos
péblicos. Assim, pode-se afirmar que, tanto os governos estaduais
como os municipais que requerem mais recursos para a prestagio de
servigos p¥blicos, foram penalizados pela restrigio de seus
recursos e perda de autonomia para o gasto, apresentando uma
incapacidade crénica de financiamento fiscal.

Consectientemente, tolhidas em sua receita prépria, limitados
inicialmente os percentuais e os usos de recursos transferenciais
constitucionais e subordinada ao Governo Federal sua
disponikilidade de recursos através de transferéncias
negociadas, engendra-se um processo de crescente dependéncia das
esferas locais de governo gquanto ac endividamento, observado
tanto pelo crescimento da divida mobiliAria como, principalmente,
pele crescimento das operagdes de crédito internas e externas.

A Tabela 5 demonstra a evolu¢io das fontes de financiamento
a estades e municipios nos anos recentes, revelando a maior
expressdo do crescimento das operagées de crédito. Mas ¢
principalmente na administragdc descentralizada, menocs sujeita a
controles, gque se atenua temporariamente a escassez de recursos
disponiveis para os governos locais. As consegiiéncias deste
movimento sdo claras. De um lado, a expansdo do setor empresarial
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TASELA &

DISTRICUIGAO HIDIA DAS RECZITAB TRICUTARIAS FGR HIVEL OF GIVERNO - 1957/86

(Em percentegem)

ARRECRDAGND TRIZUTARIA PROPRIA of

RECURSES BEFETIVAHERTE DISPOMIVENS by

PERICDD

UHIRD ESTABOS RHICIPIOS TOTAL LHIAD ESTADUS WHICIPICS TOTAL
195771963 49,8 43,5 6,7 00,0 42,6 47,3 10,1 100,0
196471968 49,6 44,6 5,6 00,0 9,3 46,1 14,6 100,0
1969/1976 57,2 39,1 3,7 100,0 48,9 37,6 14,0 100,0
197571980 61,8 33,4 4,8 00,0 51,3 34,5 14,2 1%0,0
158171983 2,1 33,3 4,6 60,0 52,5 32,8 14,4 100,0
1984/1984 ¢/ 61,8 34,3 3,9 100,0 49,6 34,9 16,1 10,0

Fonte: SEF/BINIFAZ @ SOF/SEPLAN.

tlotas:

a/ Reteitas tributérics de ceds esfera de governo,
contrituigees (para o Unieo, & partir do 1973).

b/ Receitas

trivutéries gque percanecem o poder de cods esfera de  governe,

resultante d2 orrecadagen da Impestes, texas

transferéncias constitucicnoic ¢ portilha do tributos (exclui tranaferdnciss negociadas),
cf 1985/85 - Previss=a.
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TABELA 5

ORCAMERTO FISCAL DOS ESTADOS £ MUNICIPIOS:
ESTRUTURA DA RECEITA ARRECADADA (ADMINISTRACAD CENTRAL) - 1970/75

(En C1$ mithses de 1980)

ESTADO E PLSTRITO FEDERAL MUNICIPIOS
ANO
FRIBUTARIA TRAMSFERENCIAS OP. CREDITO REC.TOTAL®/ TRIBUTARIA TRAHSFERENCIAS OP. CREDITO REC. TOTALY/
1 2 3 4 5 [] 7 8
1970 327.6 47,5 26,5 439,2 28,8 &7,7 . 12,6
1975 498,5 13,9 1231 78,8 54,9 124,2 27,8 227.8
1980 618,4 148,0 100,1 18,8 e7.4 1844 22,8 320,1
1984 553,6 141,9 112,9 853,3 64,8 185.% 18,7 290,3
Cresc.
anusl
84780 3,8% 8,1x 10,9% 4,8 4,0% 7,.4% was 7,0%

Fonte: "Finangas do Brasil®, diverscs volumes, WF/CEF.

*/ Inclui receites tributdrias, transferénciss, operagees de crédito e outras receitas correntes e de capitel.
peflator: IGP/PI

60



astatal e sua integragéo a sistemas nacionais, tirou do poder
local capacidade deciséria sobre as prioridades de investimento e
sobre seu financiamento. De outro, a administragéo
descentralizada viu-se forgada a recorrer pesadamente ao
endividamento, como modalidade de financiamento, na produgdc de
servigos plblicos, mais adeguados ao financiamento fiscal a fundo

perdido. 11/

No inicio de 1987, a divida mobiliaria total dos estados
eguivalia a 13% da divida mobiliiria federal em poder do publice
e a 35% da divida interna estadual. 0 endividamento ndo-
-mobilidrio dos governos estaduais e municipais consistia
basicamente em operagdes de crédito internas, ligadas as
instituicdes oficiais de cr&dito e a repasse de fundos federais
para prograﬁas da &rea social e infra-estrutura, crescentemente
comprometidos com a roclagem desta dalvida e, consegiientemente,
impossibilitados de aportar liquidamente recursos fiscais. ©
financiamento externo se associava predominantemente ao setor
empresarial dos estados, restringindeo-se, no plano municipal, aos
municipios do Rio de Janeiro e Sdo Paulo.

Na esfera descentralizada, os recursos fiscais foram assim
substituidos pelas opera¢cdes de crédito. Face & alta taxa de
jurcs internos, aliada & escassez das demais fontes primdrias de
recursos, acentua-se a dependéncia do extericor. Posteriormente,
interrompida esta via de financiamento, restam a4s administragbes
locais seus encargos financeiros e as dificuldades no saneanento
da administragdo descentralizada.

11/ NWo Brasil, a questdo do financiamento a fundo perdideo da
produgdo de servigos de utilidade publica estd ligada a
distribuigio de renda extremamente concentrada e aos baixos
salarios dos que utilizam pesadamente tais servigos. Alia-se
a isso a concentragioc perversa dos investimentos e a
necessidade de investimentos com infra-estrutura urbana e
social, que reduer gastos mals pesados nas areas associadas
4s populacdes carentes.
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A limitagdo da receita tributaria prépria e dos recursos
disponiveis em geral para os governos estaduais e municipais,
aliada A4 sua crescente drenagem para cobertura de encargos
financeiros estd na raiz das reivindicagbdes dos governos
subnacionais por uma maior participagdc na receita tributaria
global. © clamor de estados e municipicos por uma reforma
tributaria associa-se claramente ac processo gque levou a sua
crise fiscal a transformar-se em crise financeira.

Nao obstante, a mera redistribuigdc da receita tributaria
com diminuigdo dos recursos disponiveis no Governo Federal ja ndo
soluciona a crise fiscal que, como se viu, & generalizada e
implica na ampliagdo dos requerimentos de financiamento fiscal
nos trés niveis de governo, em sua administragdao central e
descentralizada. Além disso, se os recursos tributarios
adicionais, resultantes de uma possivel descentralizagio
financeira, forem destinados ao saneamento de estados e
municipios, e associados A& rolagem da di&ida, continuarido sem
fonte de financiamenta, a curto e médio prazos, os encargos de
governo gque, certamente, acompanhardc a descentralizagio de
recursos ho novo sistema tributario.

B. FINSOCIAL: natureza e impacto no gasto social

O tratamento do FINSOCIAL ha esfera tributAria justifica-se
por varias razdes. A mais forte delas, do ponto de vista legal,
consiste nha Jjurisprudéncia, due declarou inconstitucional a
cobranga do FINSOCIAL, no prdprio ano de sua criagdo, em
desacordo com o principio da anualidade. Como tal principic néo
se aplica a contribuig¢bes sociais, sua aplicagdo ac FINSOCIAL
equivale a declara-lo um tributo. Também do ponto de vista
institucional, a agregagio do FINSOCIAL A esfera da Unido, como
parte integrante da receita orgamentaria, assemelha sua
sistemdtica de arrecadagdo e de alocagdo A que se aplica &as
demais fontes de receita tributdria. Separa-se, entretante, o

FINSOCIAL destas fontes, pela vinculagdo de seus recursos & aArea
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social. Justamente por esta razdo, a andlise do financiamento das
politicas sociais supde um acompanhamento mais cuidadoso dos
recursos do Funde de Investimento Social (FINSOCIAL).

Apesar de todas as cobjegdes levantadas guando da criagdo do
Funde =~ inconstitucionalidade, retrocesso tributdrio pela
tributagac em cascata 12/, sSubstituida no Brasil desde 1966 pela
_tributagéo sobre o valor adicionade -, havia uma expectativa de
gue © aporte de novos recursos vinculados a aplicagdes na area
social permitiria a ampliagdo dos gastos prioritarios de carater
redistributivo.

Neste sentido, deve ser chservado, desde logo, que a receita
do FINSOCIAL - rapidamente transformade no terceiro tributo
federal (vide Tabela 6) - ndo foi suficiente para compensar a
queda observada na tributagdc como um tode, como percentagem do
PIB. Como todos os demais tributes e contribuigdes, & excegio do
IRPF, o FINSOCIAL transforma-se em custo de produgdo, sendo
repassado aos pregos e & populagdo, em geral. Na inexisténcia de
estudos sobre a incidéncia setorial do FINSOCIAL, ¢ posslivel
apenas discriminar entre setores cgue recclhem o tributo sobre
faturamento e as empresas prestadoras de servigos, gue recolhem
sobre a base de lucro. A duplicidade da base, além de dificultar
a fiscalizagdo do tributo, ndo se justifica, posto que no PIS,
gque também se aplica ae faturamente, hdo se discriminam da mesma
maneira os setores, incidindo tal contribuigdo, exclusivamente

sobre o faturamento.

Do ponto de vista macroeconémico, como se viu, o FINSOCIAL
nao foi capaz de neutralizar a tendéncia a4 queda na arrecada¢ao
tributéria. Mais que isto, destinado inicialmente a financiar

aplicacéeg do_BNDES na Avea sogial, teve seus recursos, a partir

12/ De fato, um dos principios centrais e de grande avango do
sistema tributério aprovade na Constituigio de 1967
consistiu na introdugdoc da ndo-cumulatividade e da
tributacao sobre o valor adicionado nos tributos indiretos,
como o IPI e o ICH.
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ORCANENTO DA UNLAQ - 1933/86

TABELA &

RESUMO GERAL DA RECEITA DO TESOURO: PRINCIPAIS RUBRICAS

1983 1984 1985 a/ 1986 b/
RUBRICAS
Cz3 milhees % Cz% milhoes % Cz$ milhoes k4 Cz$ milhees 1

Receitas correntes 11.578 98,3 35,965 94,8 132.601 98,3 370.737 86,7
Imposto sobre a renda ¢ proventos

de qualquer natureza 4.044 34,3 14.733 40,5 58.177 431 141.350 25,5
Imposte scbre produtos industria-

izados 2.300 19,5 4.831 133 23,974 17,8 68.560 12,3
Contribuigao para ¢ FINSOCIAL 670 5,7 2.000 5,5 8.070 4,0 23.000 4,1
Imposto sobre Operagses Financei-

ras a5 6,7 3.000 8,2 T7.167 5,3 22.000 4,0
Gutras receitas correntes 3.779 321 11401 31,3 35.213 26,1 115.827 20,8
Receitas de capital 202 1,7 49 1,2 2.250 1,7 185.233 33,3
TOTAL DA RECEITA DG TESQURO 11,780 100,0 36,474 100,0 134.851 100,0 555,940 100,0

. B
Fonte: Orgamento da Unieo, 1987, Lel n— 7.544.

Notas:

8/ Os valores relativos at® 1985 sec efetivos;
b/ 0s valores relativos a 1985 eram os provaveis & época do Orgamenta/1987.
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de 1985 alocados aos orcamentos dos Ministérios, onde financiou
diretamente o gasto do Governg Federal, bem como transferéncias
neqociadas a estades e municipios. Asssim, o3 percentuais_de

receita atribuidos ap BNDES pgssam de 79%, em 1984, para 12% e
4%, em 1985 198 ercentagem est e se eva ligej nte

para 6%, sequndo previsao para 1987.

Comc se demonstrard adiante, os recursos do FINSOCIAL, no
orgamento federal, apresentaram taxa de crescimento inferior ao
crescimento da dotagdo orgamentdria e da despesa efetiva dirigida
aos ministérios, com excegdo do MEC, onde a Emenda Calmon, dque
vincula um percentual do orgamento a gastos com educagio, impds
um crescimento dos recursos alocados do FINSOCIAL maior do gue o
aporte orgamentirio. Cabe mencicnar gue o esforgo de arrecadagao
e a diminuigadoc da renda disponivel por efeito da tributagdo doc
FINSOCIAL nio se traduziu em despesa eqguivalente. Isto porque, em
1983 e 1984, recursos do FINSOCIAL, de até 50% da arrecadagio em
1984, nao foram aplicados, contribuindo apenas para reforgar o
ajuste recessivo e, num primeiro momente, para diminuir o
*déficit? piblico. Quando se defrontam tais recursos com a
absoluta necessidade de aplicagdes na 4rea social e se leva em
conta que, a partir de 1985, o programa de prioridades sociais do
governo foi basicamente financiade com recursos do FINSOCIAL,
tem-se idéia da perda do potencial de gasto social e de seu

significado para as populagdes mais carentes,

A apreciacao do papel do FINSOCIAL associa-se intimamente &
viabilizagdo dos Programas de Prioridades Sociais (PPS} do
Governo Federal. Embora, por si sé&, o PPS niao represente mais do
que um destaque no total dos gastos dos ministérios sociais, a
mera visualizagdo integrada destes programas e seu acompanhanmento
pela SEPLAN poderiam contornar duplicagdes de programas e
projetos, bem como desperdicios e desvios de recursos, além de
explicitar, mais claramente, a prioridade das metas sociais.
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Nos dois anos em que o PPS foi elaborado (1985/86), pouco se
avangou ne plano agregado, no sentido de reforgar a area social.
Entretanto, deve-se ressaltar gque o FINSOCIAL tornou:se
indispensivel no financiamento de programas de alimentacao e
abastecimento do Governc Federal.

Estabelece-se, assim, um continuum do fluxo de recursos
desta fonte para tais programas, contrastande com a instabilidade
das transferéncias negociadas, que se aplicam também aos recursos
do FINSOCIAL. A vinculagac destes recursos refere-se apenas as
Areas de atuagdo, sendo sua liberagdc, na verdade, associada &
apresentagio de projetos A esfera deciséria, nos wltimos anos
desvinculada do BNDES e associada A SEPLAN. A andlise das
aplicagdes do FINSOCIAL por 4reas e programas, apresentada na
Tabela 7, dA conta das flutua¢des dos percentuais aplicados,
impedindo a regularidade dos desembolsos, a definigio clara de
prioridades e a prépria continuidade dos projetos.

C. Entidades tipicas de governo, empresag de utilidade
pthilica e financiawento fiscal

Se, por um lado, a reforma tributdria de 1965/66 pretendeu
dotar os orgamentos fiscais de receitas tributdrias mais
expressivas, tanto pela simplificagdo do sistema impositiveo, como
pelo aperfeigoamento da administragaoc tributaria, os atos
posteriores, que resultaram na maior centralizagac da receita e
na perda de autonomia estadual e municipal descaracterizaram, do
ponto de wvista politico e econémico, a federagdoc brasileira na
sua expressiao tributArio-fiscal tradicional.

Ndo sé os orgamentos estaduais e municipais foram

esvaziados, em decorréncia da centralizagdo, como o préprio
Governo Federal abriu méo de seu potencial de arrecadagdo em
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TARELA 7

FINSOCIAL: EVOLUCAQ DAS APLICAQOES SEGUNDO AREAS-PROGRAMAS
1982/86

(EM C2$ milhees de favereire de 1986) 3/

1982 1983 1984 1985 1986 d/

AREAS-PROGRAMAS
€z% milhees % Gzb milhees X Cz% wilhees % Cz$ milhoes % Cz% milhees %

Alimentagso 1.084 13,9 4.009 28,3  3.664 25,3 5.79 2,0 7.700 39,4
satde b/ 3,19 41,0 1.963 13,9 3.738 5,9 2.084 11,7  3.638 18,4
Educagao 2.086 25,8 929 6,6 838 6,1 2.358 13,2 557 3.3
Habitageo ¢/ 824 10,6 1.,7 7.4 1.328 9,2 2.860 14,9 2.241 1,3
Apoio pequeno produtor 598 7.7 4,719 33,6 4762 32,9 2,026 1,3 3.909 19,8
Programagao integrada - - - - T4 0,5 235 1,3 1.4% 7.6
Administragas receitas - - - - - - 30 0,2 34 0,2
VALOR APLICADO 7.786 100,0  12.667 89,5  14.454 100,60 15.114 B4,5 19,745 100,0

Arrec.neo aplicada e
contengae Dec. n°s
2212/84 e 2276/85 - - 1.482 10,5 - - 2.777 15,5 - -

TOTAL 7.78 100,90 14.149 100,00 14.454 100,0 17.891 100,0 19,745 100,0

Notas: .

2/ 1PCA com perlcde de coleta ajustade ao més civil; inclui empréstimo compulsério; bese: fev,/BS& (indicadores [BGE
de agosto/B&, j& transformados em cruzados).

bf lnclui imvestimentos em saheamento bésico reslizsde pelo Ministério da Satde.

tf Tnclui investimentos em infra-estrutura urbane.

d/ Orgamento em execugao.
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favor do setor privada, diminuinde sua representatividade como
instrumento financeiro de planejamento governamental. 13/

0 esvaziamento do espage fiscal niao se esgotou na diminuigio
da participagdoc das receitas tributdrias e dos orgamentos
fiscais, no conjunto dos fluxos de recursos e das relagdes
institucionais do setor ptblico brasileirec. A perda de substincia
dos orcamentos fiscais deveu-se, também, & transferéncia de parte
de s=uas contas ao orgamento monetdrio e ac das "estatais", Quanto
a_ este Wltimo, estimulada pela descentralizagdo associada 4
reforma administrativa de 1967. ’

Quando a esfera centralizada de governo passou a ser
submetida a controles mais rigidos (apresentagdo de orgamentos,
restrigbes ao gasto, dificuldades de contratagdo de pessoal,
definigdo de niveis de endividamento), a descentralizagiao abriu
espago para flexibilizar, do ponto de vista administrativo, uma
édrbita de gasto fiscal menos restrita em seus recursos e gastos,
bem como em suas regras de operagac. Claro estd gue este processo
implicou numa dissociagdo entre o estatuto juridico e a natureza
da fungao, classificando como autarquias, fundagdes e até mesmo
come empresas, atividades tlpicas dos or¢amentos fiscais.

Se & verdade que a descentralizagao dotou a administragioc
indireta de um orgamento prépric, aumentando seu grau de
liberdade quante A& diversificagdo de seus mecanismos de
financiamento e consegiente expansdo do gasto publico, também & o
fato de que a fragmentagao institucional dificultou o controle e
a visualizagdo dos resultados, além de ampliar o espago de
pressdo polltica sobre o setor piblico.

A consegliéncia mais grave da perda de importancia dos
orgamentos fiscais no financiamento dos programas sociais tem uma

13/ Sulamis DAIN, Fernando REZENDE, "“Reforma institucional,
finangas pwblicas e controle dos gastos governamentais”,

Pesquisa e Planejamento Econémico, pp.307-324, 1985,
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dupla face. Na_esfera fiscal adic ar uma " "

posigdo superavitdria, propiciando a apropriagdc dos_recursos

para_usos dissociados de gastos fiscais a  fundo perdido, no

orgcamento monetdric e no das empresas estatais. MNa esfera

descentralizada, ao contrdrie, o padrdoc de financiamentao

transfere parcialmente aos usudrios o 6énus financeire dos
servigos prestados, sem correspondéncia entre a definigao de
pregos e tarifas e a capacidade de pagamento, dada a auséncia dos
mecanismos redistributivos que caracterizam a relagdo entre a
receita e o gasto nos orcamentos fiscais.

A_fragmentagdo institucional e a correspondente mudanga nos
padrées de financiamento do setor piblico “fisgal®™ estabeleceram

uma especializagio de fungbes nos distintos segmentos _da
organizagdoc governamental. As responsabilidades da administragao
direta reduziram-se 4s fun¢des tradicionais de Estado, engquanto
fundagdes e autarquias, apoiadas em recursos oriundocs de
"contribuigdes sociais", muitas vezes meramente receitas fiscais
ndo-vinculadas 4s normas que regem © sistema tributArio ou a
sequridade social, foram encarregadas das pollticas sociais,
contribuindo, pela auséncia de comando uWnico, para sua atual
descoordenagioc e ineficacia.

0 financiamento das entidades tipicas de governo, comoc mera
extensio da administragdo centralizada, depende de recursos
fiscais, até muito recentemente transferidos pelo Tesouroc ao
orgamento da SEST e interpretados, equivocadamente, caomo
"daéficits" das empresas estatais.
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Se, peor um lado, a criagidc da SEST 14/ permitiu a
visualizagdo integrada destas entidades tipicas de governc na
esfera federal, bem como © progressivo reconhecimento de sua
natureza fiscal, nem por isso deixou, na etapa de transigdo, de
disciplind~las com os mesmos instrumentos de controle e com as
mesmas politicas restritivas de natureza global por ela aplicada
a atividade econdmica, restringindo indiferentemente uma fungdo
social e uma fungdo econdmica,

A atual anexagdc da administragdo descentralizada aos
orgamentos fiscais apenas avanga no sentido da correta
visualizagdo das receitas e gastos fiscais. ©Os roblemas
acunmulados até agui, gquanto & inadeguacdo entre seu padrao de
financiamento e natureza de seus gastos;, ndo se resolvem no planc

meramente formal deste deslocamentpo., Os orgamentos das entidades
tipicas de governo, ampliados livremente até a criagdo da SEST,
se defrontam, agora, com orgamentos fiscais diminuldes quanto &
sua prépria capacidade de autofinanciamento.

Casc o saneamentoc financeiro da administragao
descentralizada seja feito pela via do financiamento tributario,
notadamente fiscal, a administragdc descentralizada fracassari
duplamente: na sua intengdoc original de abrir espago para a
ampliagdoc do gasto pﬁblico e na efetiva redugde dos recurscs
disponiveis na érbita orgamentdria, transferidos para seu
saneamento.

14/ Sulamis DAIN, "Como ndc fazer politica fiscal", Revista de
Economia Politica, 3(4):127-134, 1983. Rogério WERNECK, "A
questio do controle da necessidade de financiamentc das
empresas estatais. Orgamento de Dispéncios Globais da SESTM,
Pesquisa e Planejamento Econdmico, 16(2):381-412, 1986.
Fernando REZENDE, "Autonomia polltica e dependéncia
financeira: uma andlise das transformagdes recentes nas
relacdes intergovernamentais e seus reflexos sobre a
situacio financeira dos estados. Pesguisa e Planejamento
Econémico, 12(2):489-%40, 1982. José R. AFONSO, A empresa
estatal ne Brasil, 1985.
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Na esfera produtiva estatal, também & possivel destacar
aquelas empresas gue prestam servigos de utilidade publica. Caso
o Brasil tivesse uma distribuigac de renda e de saldrios mais
homogénea, com pisos salariais mais elevados e com maior grau de
formalizagdo das relagdes de trabalho, este subseter poderia
vender seus sevigos de mercado, como & usual em palses
desenvolvidos, sem pressionar o Tesouro com necessidades de
financiamente fiscal. Entretante, dadas as condigdes brasileiras,
o subsldio torna-se parte integrante da formagao de receita capa:z
de cobrir os custos operacionais e a reserva para investimento
nas empresas de servigos de utilidade publica, como, por exemplo,
nas Areas de transporte e saneamento. Pela essencialidade de seus
bens ao consumo de um expressivo contingente populacional de
baixa renda, as empresas de utilidade pWblica brasileiras sao
parcialmente dependentes de recursos fiscais, o que alarga o
espectro de atuagao do setor péblico tradicional, além de

reguerer a ampliagdo da esfera de financiamento fiscal.
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IYI. CONTRIBUICOES SOCIAILS

No universo das contribui¢ées sociais extra-orgamentarias,
pode-se distinguir agquelas que financiam efetivamente as
pollticas sociais, como & o caso da Previdéncia Social, e as que
se dirigem a outros usos, remotamente associados & protegio
social dos trabalhadores, embora assim justificadas gquando de sua
criagdo. Fazem parte deste segundo subconjunto as contribuigées
aoc FGTS e ao PIS/PASEP.

No plano fiscal, a analise detectou o progressivo
aviltamento da receita tributaria propriamente dita, pela qual se
financiam os orgamentos fiscais nos trés niveis de governo e a
conseqliente perda de expressic destes orgamentos. Entidades
tipicas de governo proliferaram, como resultado das limitagdes do
aporte de recursos tributdrios, buscando compensar, com operagdes
de creédito, as lacunas da receita tributdria no financiamento a
gastos tipicamente fiscais. A mesma inadequagfio entre fontes e
usos de recursos revela-se no financiamento publico. De um lado,
os fundos patrimoniais, pelos gquais se ampliou a carga
tributaria, requerem remuneragdo, o que os desvia para aplicagdes
rentdveis neo setor privado, ou seja, na diregac contrdria A
finalidade declarada que orientou sua criagdo. De outro, seguem
sem cobertura as hecessidades de gasto fiscal associadas a

programas sociais.

A. As contvribuigdes da Previdéncia Social

No Brasil, a protecao social ao_trakalhador oscila entre uma
concepeao contratualista, ainda dominante, e uma concepcdo ampla
de bem-estar social, gue pretende assequrar a todos os_ cidadags
um _cohjunto minimo de direitos sociais. No que se refere 4




cobertura previdencidria, a duplicidade acima apontada se
manifesta na co-existéncia da vinculagido individual e formal aco
sistema previdencidrio e o direitc coletivo ac acesso,
justificado pela incidéncia indireta dos encargos previdenciarios
sobre toda a sociedade, via pregos. Convivem na Previdéncia
Social regimes contributivos diretos e indireteos, come a
previdéncia urbana e a previdéncia rural, bem como uma
assisténcia wmédica praticamente universalista, em resposta a
pressées decorrentes da extrema caréncia social que se associa &
baixa capacidade contributiva da populagio.

A dualidade acima mencionada por um lado, properciona ao
sistema de protegac social relativa autonomia em relagio ao
Orgamento Geral da Unidc e a recursos fiscais tipicos. Por outro,
a generalizagdo da prestagdo de servigos se confronta com
recursos prépries - contribuigées sociais - insuficientes, do
ponto de vista dinamico, face & md distribuig¢do salarial e As
condic@es adversas do mercado de trabalhc gquanto A formalizagdo
do vincule empregaticio para a cobertura adegquada dos
compromissos, requerendo o aporte de recursos fiscails
orgamentdrios e/ou a ampliagdo dos recursos préprios, via
elevagado das contribuigdes sociais.

A expressiva concentragdoc das contribuigdes previdenciArias
nos niveis inferiores da escala salarial, a insuficiente
tributagdo dos setores de maior potencial contributive, bem como
a2 grande massa de populagdo nao-contribuinte abrangida pela
cobertura previdencidria limitam o potencial redistributive da

Previdéncia Social. A desigualdade torna antaqénicos a tendéncia

4 universalizagdo e ¢_direito do contribuinte, quando ambos se
confrontam na tentativa de ampliar a efetividade da cobertura, a
partir de um nivel insufjciente de recursos e de uma inadequada
estrutura de financiamento.

A inadequacdo estrutural de financiamento da Previdéncia
Social decorre do fato de gue .a protecic social materializada na
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cobertura previdencidria redquer uma base estavel de recursos.

Isto porque © segurc social ¢ um compromisso de cobertura que
independe da disponibilidade imediata de recursos, distinguindo-
-se de um orgamento comum, onde a alocagdo de recursos & decidida
a partir da receita disponivel.

Refergando este argumento, observa-se também gque as demandas
sociais, principalmente as gue se associam 4 inatividade
exacerbam-se nos momentos em gque diminui a receita, por efeito do
descenso ciclico. Embora exista previsio de recurscs fiscais,
através da contribui¢do da Unidoe, nd3o sé para cobrir as despesas
do Sistema de Previdéncia Social (SINPAS) com atividades-meio,
como também em caso de eventuais insuficiéncias financeiras, como
se verd adiante, a contribuicdo da Unido tem sido decrescente, o
que desloca a questdo do custeio da Previdéncia para as receitas
de c¢ontribuigdo de empregados e empregadores, conforme &
demonstrado no Grafico 1.

Tais receitas de contribuigdo originam-se da incidéncia
sobre a folha de salArio urbano. No custeio total da Previdéncia,
os segurados ativos (empregados e contribuintes individuais)
participam com 36% dos recursos e as empresas com 53%,
totalizando 89%, dos gquais 81% incidem sobre a folha de salario.
Por esta razdo, o comportamento da folha de saladrio e,
indiretamente, o© mercado de trabalho e o emprego influem
decisivamente no financiamento previdencidrio.

A relagio entre folha de salarios e PIB, ilustrada no
GrAfico 2, demonstra que a uma retragidc da atividade econémica
corresponde uma retragdo proporcional da folha de salarios e da
receita de previdéncia. Tal retragdoc decorre, nio sé& da queda do
empredo e da polltica salarial menos favoravel gue acompanha a
recessdao, mas também da clandestinizagdo do mercado de trabalho,

entao verificada.
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GRAFICO 1
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Conseglientenente, as ecbes fo e ios o bage
contributiva Wnica da Previdéncia Social dizem respeitp a
instabilidade desta fonte de receita, bem como a reqressividade
da page impositiva. De fato, os setores de ponta e as empresas
dindmicas do capitalismo oligopolizado tém uma relacgiao

capital/trabalho bem superior a média da atividade econdémica e um
menor peso da folha de saldrics sobre seus custos totais. Por
esta razdo, a incidénecia exclusiva sobre a folha onera
excessivamente a pequena e média empresa e os setores intensivos
em mio-de-obra, tributando relativamente menos os setores mais
dindmicos e de maior potencial contributivo.

Em _ceontrapartida, a utilizagcde combinada de duas bases
contributivas - r exempl lucro e ha_de salarios - promgve,

decsde logo, a major egfiidade na carga impositiva das empresas. A

comparag¢do setorial das incidéncias, realizada na Tabela 8,
permite observar gque, para novas bases de contribuigdo
previdenciAria, hA deslocamentos intersetoriais importantes,
como, por exemplo, no setor financeiro e na industria quimica.
Isto se deve justamente ao pequeno peso da folha de saldrios
(scbre a qual incide atualmente a contribuigdao previdenciaria),
bem comoc a elevados lucros nestes setores, o gque elevaria a
incidéncia, comoc se a tributagdo fosse total ou parcialmente
realizada sobre a base lucro.

A diversificagdo da base contributiva pode, também,
colaborar para a necessiria estabilizagdc da receita da
Previdéncia. Embora todas as bases alternativas apresentem-se
instAveis ante o ciclo econémico, sua reagdo ac movimento ciclico
¢ distinta setorialmente. assim, no agregadec, poderia haver ganho
de estabilidade no fluxo da receita, na medida em gue houvesse,
no curte prazo, compensagdo de perdas e.ganhos e, no longo prazo,
perspectivas de ampliagdo real da receita previdenciaria.

Centrando-se em seguida na distribui¢io da carga
previdenciaria entre capital e trabalho, bem comc entre os
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TABELA B

DISTRIBUICAO SETORIAL SEGUNDO BASES DE INCIDENCIA

PROXY DO LE-RECEITA DE EXPORTACOES FOLHA DE
SETORES LUCRO BRU- E OUTRAS RECEITAS SALARIOS
TO (LB) a/ FINARCEIRAS b/

Financeiro 23,0 20,0 11,50
Industria quimi

ca 8,9 10,6 3,21
Conércio vare -

jista 7,7 13,0 8,26
Inddéstria meta- .

l&rgica 4,9 3,1 4,75
Setor utilida-

des publicas 4,8 8,5 3,78
Comércia ataca-

dista 4,7 2,2 3,68
Construgao ci-

vil 4,5 5,0 2,52
Produtos alimen

ticios 4,2 0,2 4,87
Servigos de trans

porte 3,7 4,1 5,59
Servigos comer-

ciais >.5 3,6 6,08.
Material elétri

co/eletrénico 2,5 3,0 2,28
Servigo de comu

nicag¢édo 1,9 2,9 0,06
Indastria meca-

nica 2,3 2.8 2,87
Ind4stria mate-

rial de transporte 2,7 0,5 3,74
Fundagdes e en-

tidades sem

fins lucrativos 0,1 0,1 3,71
Escrit. gerais

admin. - - 2,63
TOTAL 79,4 79,6 69,50
Fonte: Cadastro de arrecadagac da DATAPREV para a folha de

saldrios e declaragao do IRPJ de 1985, ano-base 1984,
para os Proxies do lucre bruto.
Notas:
a/ Obtida através de uma aproximagioc da receita liquida menos o
custo dos bens e produtos vendidos.
b/ Receitas financeiras nao-operacionais.
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trabalhadores, observa-se, desde logo, gue menos de 30% da
receita previdencidria origina-se de contribuigdo individualizada
do segurado, percentual este com tendéncia a queda, dada a
elevagdo da aliguota de contribuigdoc dos empregadores do setor
financeire. Assim, mais de 70%, tendencialmente, constitui
modalidade de tributag¢doc indireta, afetando mais gque
proporcionalmente os consumidores de rendimentos menos elevados.

Na parcela inequivocamente associada aos salarios e
rendimentos do trabalho em geral, embora se verifique alguma
progressividade nominal das aliguotas de contribuigdo, gue variam
de 8,5% para trabalhadores que perceben até 3 salAdrios-minimos a
10% para trabalhadores de 15 a 20 saladrios-minimos ou mais, a
incidéncia real ¢ menor, dada a existéncia de um teto de
contribuigio, fixado em 20 salarios-minimos (Vide Tabela 9).

A reversac desta regressividade da estrutura impositiva
significaria wuma ampla diferenciagdo das allguotas de
contribuicde, de modo a cnerar expressivamente menos os saldrios
mais baixos, tributandoc mais pesadamente os c¢ontribuintes no
outro extremo da escala salarial. Tanto a distribuigio salarial
quanto a diferenga entre pisos e tetos da escala salarial tornam
este movimento simultaneamente mais necessArio e mais dificil.
Considerando a distribuigdoc salarial de 1985, cbserva-s ¢ue cerca
de 64% dos empregados recebem até 3 saldrios-minimos,
correspondendo a pouco mais de 24% da massa salarial. 0Os 4% nas
faixas mais elevadas (acima de 15 salarios~minimos) apropriam-se
de uma massa de remuneragdo equivalente., Dos 24 mnilhdes de
enmpregados, em 1985, quase 15,5 milhSes ganhavam até 3 salArios-
~minimos,

Dado o teto limite de 20 salArios-minimos atualmente vigente
na Previdéncia Social, os individuos na wltima faixa salarial
contribuem relativamente menos que os das faixas salariais mais
baixas. A aligquota nominal de 10% reduz-se a partir do teto de
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TABELA 9

RECEITA DE CONTRIBUICOES SOCIAIS

Constituida basicamente por contribuigdes incidentes scobre a
folha de saldrios das empresas urbanas; por contribuigdes sobre
saldrios dos empregados temporarios, avulsos e domésticos e por
contribuigdes de empregados autdnomos e outros.

Atualmente, as allquotas basicas séo:

1. Empresa urbana (%)
Contrapartida empregadeo regime geral 10,0
Contribuigao para previdéncia rural 2,4
Salario-familia 4,0
Saldrio-maternidade 0,3
13p salario (média) 1,58
Sequro acidente do trabalho (variidvel, conforme o grau
do risco - 0,4, 1,2 ou 2,5} (média} 1,4

2. Empregados urkancs
Regime geral (varia conforme o saldrio, até o teto de 20 sm)
Faixa (SM) Aliquetas (%)
Ate 3 8,50
3 a & 8,75
5 a 10 9,00

10 a 15 9,50
15 a 20 10,00

3. Produtor rural
contribui¢ao de 2,5% sobre o valor da primeira comercializagdo
do produto.

4. Dos autdénomos
Contribuig¢ao de 19,2% sobre o seu saldrio-de-contribuigido, de
acorde com uma tabela de saladrio-base, progressiva em fungdo
do tempo de contribuigdo.

5. Contribuintes em dobro

19,2% sobre o salirio declarado, gue néoc pode exceder sua
ultima remuneragdo (dentro do limite de 01 a 20 SM).

Fonte: MPAS
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contribuigdo, conforme ilustradc no Grafico 3, com aliquotas
reais decrescentes até 2% para 100 salAdrios-minimos.

O mesmo se verifica na contribuigcido patronal, visto que a
incidéncia se dA por uma aliguota fixa de 10% e, portante, apenas
proporcional aos salarios. Assim, beneficiam-se ndo sé os
assalariados mais bem colocados na escala salarial, como as
empresas que tém maior concentragio de saldrios mais altos. En
conclusio, a incidéncia da contribuigdoc previdenciaria ¢
regressiva, tanto para os segurados contribuintes quanto para as
empresas.

Do ponto de vista da progressividade, seria desejavel
eliminar o teto de contribuigdo para empregados e empregadores.
Na perspectiva do contribuinte e na visdo ainda presente do
contrato individual, isto poderia induzir a expectativas de
elevacac correspondente A cobertura previdenciidria, o que nac
parece recomendavel, em termos de custo. Ainda assim, naoc ha
nenhum argumento gque sustente a manutengiaec do teto de
contribui¢io para a parcela correspondente & empresa. Por esta
razao, o mesmo fol revogado, por ato do Executivo, nos dltimos
dias de 1986, gerando uma expectativa de ampliagdo da receita e
ligeira corregdo da redgressividade da contribuigic dos
empregadores.

Embora, nos dltimos anos, a contribui¢do da Unido tenha se
situado no inexpressivo nivel de 6% da receita total da
Previdéncia Social, o destaque desta tematica para avaliagao de
seu potencial contributive, torna-se necessario, tendo em vista
os requisitos da estabilidade no fluxo de recurscs e na cobertura
previdenciaria.

A contribuigdo da Unidoc data da Constituigio de 1934,
embora, desde a implantacdo do Sistema PrevidenciaArio Brasileiro,
tenha havido participagdo governamental no custeio da Previdéncia
Social. A obrigagdoc constitucional de contribuigdc da Unido, em
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ALIQUOTAS (%)

GRAFICO 3
REQRESSIVIDADE NO ATUAL ESQUEMA DE FINANCIAMENTO DA PREVIDENCGIA SOCIAL
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parcela equivalente & do empregador e do empregado, foi
substituida gradativamente, sendo que a Constituigdo em vigor ndo
menciona a obrigatoriedade de pagamento de parcela edquivalente A
das demais fontes de receita. 15/

Com base neste afrouxamento da obrigagdo constitucional, a
Unidc tem subordinado o pagamento da sua contribuigio & geragao
de receita por conta de fontes associadas a esta contribuigdo.
Desde 1977, com efeito, foi ocutorgada 4 Unidc a faculdade de se
financiar, com o propésito de compor sua contribuigdc. Neste
santido, =s8c cobradas diversas contribuigdes a titulo de Cota de
Previdéncia, bem como outras contribuigdes sobre o© prego de
comercializa¢dao e o prego final dos bens considerados supérflucs,
revertendo, ainda, para a Previdéncia, percentuais de renda de
loterias, bem como saldos de arrecadagdo de contribuigdes de
terceiros, incidentes sobre a folha de saldrios. A descrigéo das
tranferéncias da Unido & feita na Tabela 10.

A principal destas contribui¢bes -~ Cota de Previdéncia -,
chegava a representar, em 1985, 62,2% da contribuigac da Unido
para ¢ SINPAS. No decorrer do tempo, a Unido usou plenamente do
direitc de se financiar para custeio da Previdéncia., Mais
recentemente, a Unido vem minimizando as fontes de receita que
compdem a contribuigdo da Unido, ¢ que & prerrogativa sua, sen,
com isso, deixar de incorrer na obrigagaoc constitucicnal para com
a Previdéncia. Indevidamente, ante a diminuigdc da receita, a
Unido vem cortando suas transferéncias para a Previdéncia Social,
prejudicando a capacidade de financiamento corrente do sistema.

Soman~se a isto débitos acumilados da Unido para com ©
SINPAS, referentes & nac cobertura de suas despesas de pessocal e
administragdo geral, conforme determina o Regulamento de Custeic
da Previdéncia Social. A divida da Uniao, apurada

15/ Uma interessante apresentagdo sobre as contribuigées da
Uniac & realizada pela equipe da SPO/MPAS (1987).
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TABELA 10
TRANSFERENCIAS DA UNIAO

A contribui¢io da Unido, de acordo com o que estabelece o artigo
102 do Regulamento do custeio da Previdéncia Social, em seus
itens I a VI, destina-se:

- @ao custeio das despesas de pessoal e de administragfo geral do
INPS, do INAMPS e do IAPAS, entendidas como despesas de pessoal
as relativas a vencimentos, saldrios e outras despesas fixas e
varidveis dos servidores destas autarquias e como despesas de
terceiros e encargos diversos correspondentes & sua
administragdo;

- a complementagdo do custeio dos beneficios em dinheiro e as
despesas de assisténcia médica prestada aos funciondrios
piblicos civis e federais, inclusive aos membros e funcionadrios
do Poder Legislativo e do Poder Judiciario (ex-IPASE);

- ao pagamento da parcela de aposentadoria correspondente ao
tenpo de servigo prestade sob o regime estatutArio dos
funciondrios ptblicos de que trata o artige 1o da Lei ng 6.184,
de 11 de dezembro de 1974;

- a cobertura de eventuais insuficiéncias financeiras
verificadas na execugdo das atividades a cargo das entidades
integrantes do SINPAS, entendida como insuficiéncia financeira a
falta de recursos pecunidrios para atender as despesas de pessoal
e de administracdo geral do INPS, INAMPS & IAPAS, bem como ao
custeio das presta¢des previdencidrias em geral;

- ao pagamentc da pensaoc especial aos portadores da “"Sindrome da
Talidomida” (Lei no 7.070, de 20.12.82).

Fontes de receita

Ainda de acordo com o Regulamento do Custeio da Previdéncia
Social, constituem fontes de receita da contribuigio da Unido:
- o produto das diversas contribuigdes cobradas sob a
denominagdo de cota de previdéncia:
- as dotagdes préprias do Orcamento Geral &a Uniadc e respectivos
créditos adicionais;
- os 20% (vinte por cento) scbhre o prego de comercializagdo
final dos bens considerados supérfluos em ato do Poder Executivo
(Art. lo da Lei ng 6.950, de 04.11.81).

Cota de Previdéncia:

- 10% da renda bruta da loteria esportiva federal:

14% do valor da venda dos bilhetes da loteria federal;

5% sobre a renda bruta da "loto";

- parcela equivalente a até 6% do prego ex-refinaria da gasolina
“aA'", que incide sobre os pregos dos combustivels automotives
(hoje correspondente a Cz$ 0,01 por litro);

- 3% do movimento glokal das apostas de cada reunidoc hipica en
prazoe de corrida.

Fonte: MPAS
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aritmeticamente, era da ordem de Cz$ 7,9 bilhdes até 1985 (Cz$
setembro/1986), sendo as perdas absolutas da Previdéncia muito
superiores Aaquele valor, dada a possibilidade de sua
capitalizagac como lastro de haveres para a adogdo de um sélido
sistema atuarial. Embora o¢ argumento da capitalizag¢doc possa
aplicar-se a todas as dividas vencidas e ndo pagas, este ¢
particularmente aplicavel nc caso do seguroc social, posto que os
compromisscs de cobertura deste orgamento devem independer
relativamente da disponibilidade or¢amentaria corrente,
requerendo, portante, o equilibrio financeiro do sistema em
regime de capitalizagdo parcial.

Na auséncia deste =sistema de capitalizagdoc e na busca do
equilibrio financeiro, a resposta da Previdéncia Social tem sido,
necessariamente, a elevagdo das aliquotas e tetos de
contribuicdo, bem como a incorporagao de novos contribuintes -
produtores rurais, empregados domésticos, etc. =, o que eleva, a
curto prazo, a receita, criando, em contrapartida, no casoc dos
novos contribuintes, uma ampliag¢dc, a longo prazo, dos
compromissos financeiros da Previdéncia Social. Antes de apreciar
a destinagdo dos recursos da Previdéncia Social, ¢ necessario
avaliar a evolugdo da sua receita e despesa, com o objetivo de
explicitar a real possibilidade de eguilibrio financeiro do
sistema.

A observagido do desempenho da receita e da despesa da
Previdéncia, entre 1979 e 1985, permite constatar a alta
sensibilidade da arrecadagadc ao cicle econdémico. Enguanto, no
perledo 1970/79, a receita cresce a 16% a.a., em média, este
crescimento se reduz para 1,8% e 3%, em 1980 e 1981,
respectivamente., A peculiaridade da protegac social, associada a
um compromisso de cobertura gue deve ser cumprido, a despeito da
restrigcaoc orgamentaria, faz com que o© crescimento médio da
despesa, que havia sido de 12% no periodo 1973/83, apresente
taxas negétivas de -7% e -0,6%, em 1983 e 1984. C(resce,
entretanto, o n4mero de heneficios, bem como seu valor médio, de
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1971 a 1986. Em 1983, em gque pese a redugdo de 3,3% na despesa
com beneficios da Previdéncia Social Urbana, estes crescem, em
namero, em 9,6%. Conclui-se, portanto, ter havido redugio dos
valores dos beneficios, através da manipulagdaoc do seu reajuste.

Recentemente, com a retomada do c¢rescimento econdmico,
assistiu-se & recuperagdo da receita previdencidria, que se eleva
de 16,0% a 25,5%, em termos reais, no biénio 1985/86, por efeito
combinado da ampliagdo do nimero de empregados e de seu grau de
formalizagio, bem como da elevagace real dos saldrios. A malor
disponibilidade de recursos & absorvida pela ampliagdo da despesa
com beneflcios, superior a 20% reais, em 1986, conforme &
mostrado na Tabela 11. A possibilidade de formagac de uma reserva
tem sido Gtil, no presente ano, face & nova retragao da econcmia
e da receita da Previdéncia, para fazer face & rigidez da
despesa.

Ante tais oscilagdes e face 4 importancia da Previdéncia
Social na politica social brasileira, recoloca-se a guestdo do
equacionamentce de seu equilibrio financeiro de longo prazo.

Pela dtica dos compromissos futuros, a linha de argumentagao
nais wusual s=se encaminha para a afirmagio do deseguilibrio
estrutural do sistema previdenciario, mantida a atual composigdo
dos beneficios. Qs pontos principais destacados por esta anglise

sdo os seguintes:

a) maturagdo da populagdo segurada, gqgue passa de
contribuinte a beneficiaria da Previdéncia, bem come aumento da

expectativa de vida;
b) criagdo de novos beneficios, diminuigdo das restrigdes

sobre os beneficios existentes e aumento do valor meédio dos

beneficios.
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TABELA 11

CRESCIMENTO REAL DAS RECEITAS DE CONTRIBUICAO
E DAS DESPESAS COM BENEFICIOS - 1971/86

(Em Cz$ milhdes de 1986}

ANO RECEITA DE VARIACAC REAL DESPESAS COM VARIACAO REAL

CONTRTBUIGAQ (%) BENEFICIOS (%)

1971 35.383,4 - 24.791 -

1972 44.706,2 26,3 31.10% 25,5
1973 56.721,6 26,9 37.477 20,5
1974 67.564,1 19,1 44.484 18,6
1975 77.549,8 14,8 50.574 13,7
1876 89.238,8 15,1 59.926 18,5
1977 98.643,2 10,5 67.493 12,8
1978  105.205,8 6,6 76.331 13,1
1979 114.784,6 9,1 80.737 5,8
1980 116.885,8 1,8 87.055 7,8
1981 120.374,1 3,0 95.805 10,0
1982  151.086,0 25,5 107.267 12,0
1983 127.163,4 (-)15,8 99,780 {(~}7,0
1984  124.625,9 (-} 2,0 99.142 (~)0,6
1985 144.611,8 16,0 103.169 4,1
1986  181.553,3 25,5 123.983 20,2

Fonte: Secretaria de Estudos Especiais/MPAS,

*/ Indices de corregaoc baseados nos reajustes salariais.
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Tais argumentos poderiam ser relativamente neutralizados com
o crescimento sustentado do emprego e o refor¢o de organizagéo
sindical dos trabalhadores gue, de forma combinada, acarretariam
a2 maior formaliza¢do das relacdes contratuais ho mercado de
trabalho. A formalizagdo equivaleria a uma entrada em massa de
noves contribuintes ao sistema e a uma bpostergagdo do
desequilibrio entre a receita de contribuigio e a despesa com
beneficios. Na situagdo atuval, entretanto, de auséncia de
capitalizacag e de desacelerag¢do da receita sem possibilidade de
redugdo equivalente aos beneficics, a possibilidade de
reequilibrio do sistema depende de mudangas mais permanentes, ja
mencionadas no padrdoc de financiamento e, principalmente, na
reestruturagdo do plano de beneficios.

De fato, a mesma regressividade que marca a_ estrutura
impositiva da Preyidéncia Social marca_ também a distribuicio de
seus beneficiogs. Do total da despesa em 1986, 70% destinavam-se
ao pagamente de beneficios em dinheiro e a despesas
administrativas do INPS, 25% aos gastos diretos ou indiretos com
assisténcia médica e cerca de 5% cobriam os gastos com
assisténcia social. 16/

No e_ge yrefere a beneficios_em dinheiro, 98,7% do valgr
pago referem-se a peneficios de duragic continuada (manutencio)l,
tais como aposentadorias, pensdes e auxilio-doenga, que
representavam, também, 82% do némero de beneficios pagos em
dezembro de 1986, conforme demonstra a Tabela 12. © dgrande
elemento de regressividade deste sistema & explicitade pela
andlise da composigdo das aposentadorias (tempo de servigo,
velhice, invalidez, etc.).

Observa-se, desde logo, o pesoc das aposentadorias por tempo
de servico, am confronto com as demais modalidades, nos Grificos

16/ Brasil. MNinistério da Previdéncia e Assisténcia Social,

Dimensdes da previdéncia e assisténcia social no Brasil,
1987.
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TARELA 12

SINPAS/PREVIDENCIA SOCIAL: BENEFIC!0S SEGUNDO
A FORMA DE REAJSTE - DEZEMBRO/86

A - BENEFLCIOS DE DURACAO CONTINUADA (MAHMUTENCAQ) REAJUSTAVELS PELA POLITICA SALARIAL

TIPO DE BENEFICIO NOMERO X X TOTAL % TOTAL  VALOR X % TOTAL % TOTAL
MANUT.  GERAL Cz$ MIL MANUT. GERAL
Aposentadoria 3.435.269 53,2 31,4 28,2 60.333.19% 67,4 55,0 48,7
Penseo 1.881,173 29,2 17,2 15,4 15,945,576 17,86 %5 12,9
Awtd Lio-Doenca B02.777 12,4 7.3 6,6 9.72B.563D 10,9 8,8 7,8
Auxi lio-Reclusao 4,102 0,1 0,0 0,0 32.509 0,0 0,0 6,0
Auxd Lio-Acidente 136.038 2,1 1,2 1,1 949,052 1,1 0,9 0,8
Auxi Lio-Suplementar 85907 1,3 0,8 0,7 239,362 2,3 0,2 0,2
Aboro 107.018 1,7 1,0 0,9 975.783 1,1 0,9 0,B
Seldrio-Maternidade of - - 0,0 8,0 1.285.926 1,4 1,2 1,0
TOTAL (A) 6.456.284  100,0 58,9 52,9 B9.490.567 00,0 81,5 72,2

B - BENEFICIOS DE DURACAO COMTINUADA (MANUTENCAC) DE PARIDADE COM O SALARIO-MINING

Aposentadoria 2.217.203 49,4 20,3 18,2 10.217. 162 50,3 93 8.2
Pensan 837.506 18,7 7.7 6,9 3.562.755 17,5 3,3 2,9
Renda mensal vitallcia 1.430.817 31,9 13,1 1,7 6.523.081 32,2 59 53
TOTAL (B) 4.4B5.614 100,0 41,1 36,8 20.302.9%8 100,0 185 16,4

TOTAL DE SEMEFICIOS EM
MANUTENGAQ 10.941.898 - 100,00 89,7 109.793.545,0 - 100,0 886

C - BENEFICIOS DE PAGAMENTO UNICO

Auxi{io-fureral 265,864 21,2 - 2,2 -+ 220.980 2,7 - 0,2
Auxilia-natal idade 944,197 75,3 - 7,7 501.497 6,2 - 0,4
Pecalio por morte 1.405 0,1 - 0,0 &7.232 0,& - 0,0
Pechlic por invalidez 5.168 0,4 - 0,0 14.920 0,2 - 0,0
Pectil in especial 34223 2,7 - 0,3 500,300 - 7,4 - 0,5
Gutros e.645 0,3 - 0,0 &.748.107 a3,0 - 5,4
TOTAL (C) 1.253.502 100,0 - 10,2 8.133.036 100,0 - 6,5
TOTAL (A+B+C) 12.195.400 - 160,06 17.926.601,0 - - 95,1
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TABELA

12

SIHPAS/PREVIDENCIA SOCIAL: BENEFICIOS SEGUNDO
A FORMA DE REAJUSTE (continuegeo)

11P0 DE BEMEFICIO NERERD % % TOTAL % TOTAL VALOR X % TOTAL X TOVAL
WAKUT.  GERAL 2% MIL MARUT. GERAL

Saldrio-fanflis by 13.100.000 - - - 6,056,004 . - 4,9

TOTAL GERAL 12.195.400 - - 10,0 123,982,405 . - 10,0

D - BENEFICICS DO FUNCIONARIO FEDERAL

Pensac 151.58¢ 99,0 - 1,2 - - - -

Aposent.par itvalidez/CAPIN 210 1 - 0,0 - - - -

Vantag. Lei n2 1.756/56 1.382 2 - 0,0 . - - -

TOTAL ¢D) 153,179 100,0 - 1.2 - - . .

Fonte: SEE/MPAS

Naotas:

af D ntmero de beneficisrios neo fol apuredo.

bf © ntmero de beneficidrios foi estimado pela SEE, nec incluldo, portanto, no cémpute geral, por ser beneficio

complementar de renda.

91



4 e 5. Enquanto as aposentadorias por invalidez predominavam em
participa¢dao no ntmero total de aposentadorias, representando, en
1985, 43,6% do total, contra 39,1% das aposentadorias por tempo
de servigo, o valor destas absorvia 60% do total, contra apenas
28% correspondente &s aposentadorias por invalidez. Engquanto, em
1985, a remuneragidc média dos trabalhadores ativos era de 4,76
salarios-minimos, o valor médic das aposentadorias por tempo de
sexvigo era de 6,73 S5M, contrastando, tanbém, com o valor nmédio
das aposentadorias por invalidez e velhice, bem comc com o
auxllio-doenga (2,42 SM, 1,23 SM e 2,1 SM, respectivamente). A
regressividade da aposentadoria por tempo de servige (ATS) &
reforgada pela sua distribuigidco segqundo a faixa etaria dos
sequrados, evidenciada na Tabela 13. Um total de 26,30% das ATS
correspondia a uma faixa etaria no inicio do beneficio (25 a 50
anos), enquanto que até 55 anos eram gerados 63,6% do minimo de
beneficios relativos as ATS.

Quando se leva em conta gue os trabalhadores menos
qualificados, de maior rotatividade no emprego, tém dificuldade
em comprovar seu tempo de servigo, ¢ possivel demonstrar também
gque, a nivel salarial mais baixo e a um valor de beneficio mais
baixo, corresponde, em geral, uma faixa etdria, & época do inlcio
do beneficio, de 65 anos - data da aposentadoria por wvelhice -,
tornando ainda mais injusta a seletividade da aposentadoria por
tempo de servigo. -

No outro extremo, como fol visto, os beneficios associados a
saldrios-famllia e auxllio-natalidade, por exemplo, que poderiam
vir a representar importantes elementos de uma politica de
transferéncia de renda para os segmentos mais pobres da populagdo
brasileira, tém seus valores referidos a uma unidade padric e sdo
pagos indiscriminadamente aos beneficiirios da Previdéncia, sem
nenhuma seletividade, relativamente 4 renda do segurado,
desperdigando-se seu potencial como instrumento de uma politica
mais efetiva de complementagdo salarial.
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GRAFICO 4

PREVIDENCIA SOCIAL URBANA

Pargaentagem do nimare das princlpais aposentadorlas em
ralagBo ao totsl de aposentadoriags em manutengdo

DEZEMBRO 18981/86

TIPO DE BENEFIGIO 1081 1982 1883 1084 qo86
INVALIDEZ . 49.7 48.4 47.8 469 438
TEMPG DE SERVICO 36.7 87.0 87.4  37.7 801
VELHICE 13.8 1a.8 16.0 16.4  17.8
TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

FONTE:COORDENADORIA DE INFORMATICA DA SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO INPS.
(") INCLUI TODAS AS APOSENTADORIAS POR TEMPO DE SERVICO,

MEDIA 81/86
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GRAFICG 5

PREVIDENGIA SOCIAL URBANA

Parcentagem do valor das principals espécles de apossntadorias em relagdo ac valor
total de aposantadorias em manytangéo

DEZEMBRO 1981/86

TIPO DE BENEFICIO 1981 1982 1083 1984 1085
INVALIDEZ 28.7 29.9 2g.g 272 280
VELHIGE 8.6 614  61.6 609 600
TEMPO DE SEAVIGO | ! 0.7 0.7 9.8  11.9 120
TOTAL 1000 1000 100.0 1000 100.0

FONTE:COORDENADORIA DE INFORMATICA DA SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO INPS.
(*) INCLUI TODAS AS APQSENTADORIAS POR TEMPO DE SERVIGO.
MEDIA 81/85

10.6
28.8

INVALIDEZ

VELRICE
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61.1




TABELA 13

APOSENTADORIA POR TEMPO DE SERVICO: NOMERO DE BENEFICIARICS
SEGUNDO A IDADE DO SEGURADO NA DATA DE INICIO DO BENEFICIO */

FAIXA DE IDADE NA EPOCA QUANTIDADE DE PARTICIPACAO RELATIVA
DE INICIO DO BENEFICIO BENEFICIARIOS Simples (%) Acumulado(%)

Até 41 anos 1.260 0,13 0,13
De 41 a 45 anos 56.334 5,54 5,67
‘'De 45 a 50 anos 262.520 26,30 31,97
De 50 a 55 anos 316.143 31,67 63,64
De 55 a 60 anos 217.804 21,82 85,46
De 60 a 65 anos 91.518 9,17 94,63
De 65 a 69 anos 13.987 1,40 96,03
De 69 a 75 anos 4.694 0,47 96,50
Maiz de 75 anos 555 0,06 96,56
Ignorada 34.427 3,44 106,00
TOTAL 998.242 100,00 -

Fonte: DATAPREV (Elaborado pela Secretaria de Estudos
Especiais/MPAS)

*/ Posigao em 31.12.85.
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Em conclusdo, a estrutura de financiamento e de gastos da
Previdéncia Social, além de marcada pela regressividade, nao
caminha na direg8o do equillbrio do sistma a médio e longo
prazos, dada a tendéncia & elevagdo do ndmero e do valor dos
beneficios pagos, vis-a-vis as flutuagdes clclicas que
instabilizam a receita, na sua forma atual de incidéncia. Néo &,
portanto, utilizada a plenitude de um poderoso instrumento de
financiamento da politica social hrasileira que carece, ademais,
pela otica dos usos, da seletividade e da progressividade que
poderiam contribuir para atenuar as injustigas na distribuicio
dos salarios, da renda & da riqueza no Brasil.

B. Fundos sociais de natureza patrimonial

Nas décadas de 60 e 70 foram criados fundos patrimoniais,
sob a forma de contribuigdes sociais, de natureza contratual,
justificados como mecanismos de protegdoc social ao trabalhador.
Na verdade, ¢ FGTS e a PIS/PASEP - principais modalidades de
fundos sociais -~ representaram a possibilidade de ampliar a
extragdo de recursos das empresas, por um sistema paralelo A
tributag¢do, gerando poupanga compulséria para o financiamento
habitacional (FGTS) ou para os programas de investimento
(PIS/PASEP), orientados bhasicamente pelo BNDES. Como érgaos
gestores destes fundos, foram designados o BNH, no caso do FGTS,
e ¢ Banco do Brasil e a cCaixa Econdémica Federal, no caso do
PIS/PASEP.

0 cardter social dos fundos se associava & ideéia de um
patrimér:éic para os trabalhadores e aos usos a ele relacionados.

0 Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS), datade da
década de 60, constitui uma reserva para indenizagdo dos
trabalhadores, por ocasido de sua demissdo, em substituigao &
estabilidade no emprego, entdo revogada.
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O sentido social do FGTS era, também, em termos da retérica
vigente, Jjustificade elo uso dos xrecursos na construgio de
habitagdes para populagdes de baixa renda. Desde logo, cabe
ressaltar a inconsisténcia légica entre o FGTS como fundo dos
trabalhadores e seu uso para uma politica habitacional nos moldes
anunciados. Como fundo de_ reserva, QS IeCUrsos GTS, aldm de

receber correcdo monetédria, devem ter remuneracdo real, o que 0s
torna_inadequados para alocacio a politicas sociais, tipicamente

associadas a recursos fiscais, aplicados a fundo_perdido.

Assim, estes recursos foram destinados a aplica¢des mais
rentaveis, direcicnadas para as faixas populacionais de renda
mais alta. © PIS e o PASEP, por sua vez, foram instituldos na
década de 70, com o objetive declarado de assegurar aaos
trabalhadores participagdo na empresa. O critério de rateio para
a atribuiglo das cotas individuais no montante arrecadado foi o
do tempo de servigo, provavelmente associado 4 maior lealdade e
identificagdo dos interesses do empregado com a empresa.

A avaliagdo dos resultados dos fundos sociais, do ponto de
vista de sua efetividade como um mecanismc de protegac social,
atesta a frustragado desta fun¢do. Desde logo, ¢ negada o direito
de acesso aps beneficios 4 parcela da populagio economicamente
ativa que ndo estd integrada ao mercado formal. Além disso, ©
valor do patrimdnio deo trabalhador ¢ fungido direta do nivel

salarial ou do tempo de servigo, de modo que a posigac dos
trabalhadores no mercado de trabalho define, em #ltima instancia,
a parcela de cada trabalhador. As ocupa¢des mais estaveis e
melhor remuneradas favorecem a ampliagdc do patriménio familiar.

Simetricamente, onde os salarios s&o piores e a
instabilidade no emprego dominante, este patrimdénio nac se
amplia. Uma avaliagdo da distribuigdo dos recursos do FGTS revela
gque a maioria dos saques por demissio encontra-se na faixa de
trabalhadores de até 1 salario-minimo e com até 1 ano de tempo de
servigo, o que demonstra & impossibilidade destes trabalhadores
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formarem gqualquer patriménio. Esta impossibilidade diminui sua
protegdo, em casco de desemprege, além de inviabilizar a
aquisigdo de casa propria. A conclusac mais importante a respeito
do FGTS & que este fundo, ac facilitar a dispensa de empregados,
acentuou a rotatividade no emprego, especialmente em momentos de
crise, rompendo com o principio basico de protegédo social dos
trabalhadores e eliminando a garantia do tempo de servigo, da
mesma forma gue a estabilidade nc emprego.

Quanto ao PIS/PASEP, embora a distribuigdo do patriménio
guarde relagao com ¢ saldrio, "os parametros adotados para a
formagio do patriménio produzem resultados regressivos. Para a
grande maioria dos participantes dos programas, cuja renda é&
inferior a 5 saldrios-minimos, o fundo deixa de ter a fungac de
formar um patriménio, para prover apenas uma peguena
complementagio de renda. E mesmo os demais trabalhadores, de
salario mais alto, ndo chegam a acumular guantias significativas
em suas contas 17/, apds 16 anos de existéncia destes fundos.

0s argumentos acima desenvolvidos, de carAter geral, podem
ser complementados por uma andlise mais detalhada da evidéncia
empirica, que comprova a regressividade do gasto financiado com
fundos sociais, bem como seu pequeno impactc em termos da
formagdo de patriménioc para trabalhadores de nivel de renda mais
baixo.

Tratando inicialmente o FGTS como fonte de recursos para o
financiamento do BNH ~ substituldo pela Caixa Econbémica Federal-,
verifica-se seu expressivo peso no total de recursos, ainda gque
se leve em consideragdo os saques a dque tém direito os
trabalhadores, notadamente por ocasido de sua demissdo. Mesmo gQue
nos momentos mais agudos de crise econdmica o vulto destes saques
chegue a representar 80% da arrecadagdo 18/, nos anos 85/86, con

17/ Cf.Beatriz Azeredo SILVA, Um estudo sobre Aas
contribuicdes sociais, 1987. )

i8/ Ibid, Beatriz Azeredo SILVA, Um estudc sobre as
contribuicdes sociais, op. cit., 1987 ’
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a recuperagdo da economia, observou-se expressiva recuperagio na
arrecadagdo liquida deste fundo.

Passandoc a observar a utilizagdoco destes e dos demais
recursos do BNH, depreende-se que 50% de suas aplicagodes
voltavam-se para a area de interesse social, definindo-se como
tal as despesas associadas a famllias com renda equivalente a 10
salarios-minimos. Admitindo-se, pelas informagdes do PNAD gque, em
1985, cerca de 64% dos trabalhadores recebiam rendimentos de ateé
3 salarios-minimos e sabendo-se que as aplicagdes do BNH nesta
faixa ndo superavam os 10% dos recursos, conclui-se pelo pequenc
alcance social da despesa na area de interesse social.

Adicionalmente, a ineficacié do FGTS, come mecanismo de
proteg¢io social dos trabalhadores, pode ser comprovada de varias
maneiras., Desde logo, a criagao do FGTS se associa & perda do
direito da estabilidade no emprego. Embora nadc haja prova cabal
da relagdo de causalidade, o FGTS, provavelmente, contribuiu para
rotatividade no emprego, além de propiciar acordos entrs patrées
e empregados, que permitem ¢ trade—off entre a perda do emprego e
a utilizagdo do Fundo para complementagdo de renda.

Quando se observa a distribui¢do dos saques do FGTS por
demissdo, por classe de saldric e por tempo de szervige, conforme
¢ demonstrado na Tabela 14, verifica-se que 73,8% do ntmero de
demissdes (e sagues) concentram-se na classe de saldrios até 1 SM
e 59,6% das dispensas se associam aos trabalhadores com até 1 ano
de servigo. 0 significado destes dados & bastante claro. Nio ha
politica redistributiva pela ética da forma¢do do patriménio dos
trabalhadores, tdo mal direcionada quanto a politica habitacional
em favor dos saldrios mais elevados.

A avaliagio do PIS/PASEP, tanto gquanto a natureza de suas
aplicagbes como quanto ac papel destes recursos, como parte de um
sistema de protegdo social aos trabalhadores, ¢ relativamente
mais complexa. Como todos os  demais recursos fiscais e
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TABELA 14

DISTRIBUIGAO QUANTITATIVA DOS SAQUES DO FGTS POR DEMISSAO a/

(Em percentagem)
a) Por classe de salario

ANOC ATE 1 SM DE 1 A5 SM DE 5 A 15 SM ACIMA DE 15 SM
1982 73,8 24,2 1,9 c,1
1983 68,1 29,0 2,7 0,2
1984 76,6 21,2 2,0 0,2

k) Por tempo de servigo

ANO ATE 1 ANO 1 A 2 ANOS 2 A 5 ANOS 5 A 10 ANOS ACIMA DE 10

1982 b/ 70,9 11,3 12,7 4,0 1,1
1983 62,5 13,7 16,8 5,6 1,5
1984 59,8 15,1 17,3 6,3 1,6
1985 ¢/ 59,6 14,8 17,8 6,3 1,5

Fonte: DFGTS/BNH, In Beatriz Azeredo SILVA, Um estudo scbre as
contribuigdes gociais, 1987.

Notas:

8/ Saques por demissdoc sem justa causa do empregador.
b/ Refere-se apenas ao 4o trimestre.
¢/ Refere-se aos lo e 2g trimestres.
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parafiscais, o comportamento da receita & extremamente sensivel
ao cicleo econémico, apresentande queda acentuada ou estancamento
entre 1979/85, conforme a Tabela 15, Esta situagdo ratifica as
dificuldades . em implementar um jinstrument efetivo _de

financiamento voltado para a politica de protecdo social, baseado

na fo de salArios ou no resultade o acional das empresas.

Feita esta ressalva, ¢ preciso destacar, também, gue, nhos
periodos de descenso clclico, amplia-se a relagdo entre saques
pagos e arrecadacio, comprometende, a mddio_e longo_prazos, a

prépria evolugdo do patriménio. Este, entretanto, depende também
do retorno do investimento e da correg¢ao mohetaria 19/, © que

traz A baila a questdo das aplicag¢bes realizadas com este fundo,

Do ponto de vista econfmico-financeiro, nenhum reparo pode
ser feito A atuagidc do BNDES, que valoriza adequadamente os
recursos, tornande posslvel o retorno ao investimento segundo a
taxa determinada. Para tal, os recursos do PIS/PASEP, que ainda
em 1986 representavam 35% dos investimentos realizados pelo
Sistema BNDES e 28% de seus recuréos de origem interna, sdo
destinados a aplicagdes rentAveis, principalmente nas Areas de
insumos bAsicos e de equipamentos basicos, contribuindo apenas_de
forma indireta _para a_ melhoria _das condicdes sociais da
populagéo.

No gue diz respeito & formagdoe do patrimbnic dos
trabalhadores e A& npatureza redistributiva do fundo, a
regressividade do PIS/PASEP estd mais nos critérios de rateio,
associados ao tempo de servigo e ao saldrioc efetiveo, do que
propriamente em sua distribui¢do por faixa salarial. Isto porgue,
a partir de 1975, para trabalhadores de até 5 saldrios-minimos,
ficou estabelecido um desembolso anual equivalente a 1 saldrio-
-minimo, que passou a ser denominado de abono salarial ou 1l4o

salario.

1s/ Beatriz Azeredo SILVA, Um_estude sobre as contribuigdes
sociais, 1987.
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TABELA 15

PIS/PASEP; EVOLUCAC DA ARRECADACAO - 1976/86

(Em €2$ mil de 1986 */)

PIS/PASEP PIS PASEP

EXERCICIO -

Ccz$ % cz$ % cz$ ¥
1976/77 25.083.089 - 16.358.750 - 8.724.339 . -
1977/78 26.819.055 6,9 17.478.873 6,8 9.340,182 7,1
1978/79 28.256.512 5,4 17.767.409 1,7 10.489.103 12,3
1979/80 25,488.986 -9,8  16.113.883 ~9,3  5,375.103 -10,6
1980/81 24.315.546 -4,6 15.557.428 -3,5 8.758.118 -6,6
1981/82 24.357.?14 0,2 15.028.687 =3,4 9.328,727 6,5
1982/83 25.001.2?1 2,6 15.615.776 3,9 9.385.495 0,6
1983/84 20.058.i;5 -19.,8 11.923.397 -23,6 8.134.718 -13,3
1984/85 19.540.131 -2,6 11.976.869 0,4 7.563.262 =7,0
1985/86 22.359.088 14,4 13.575.923 13,4 8.783.165 16,1
Fonte: Conselho Diretor do PIS/PASEP.
X/ 0 exercicio financeiro do fundo corresponde ao periodo de

junho a julho do ano seguinte.
defasado em 6 meses.

sobre as contribuigdes sociais, 1987.

5
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A Tabela 15, que apresenta a distribuigio do patriménio do
PASEP, confirma, aparentemente, sua regressividade, demonstrando
que sd os trabalhadores de classes salariais mais elevadas (e
tempo de servigo) formam patriménio. Esta afirmacéo deve ser
atenuada, posto que, em contrapartida, os trabalhadores de ateé 5
salAdrios-minimos dispéem de mais de 1 saldrio-minimo anual, o que
eleva a progressividade do abono, expressivo para os
trabalhadores de rendimentos mais baixos. Dado gque os
trabalhadores de salArios mais elevados acumularam no mAximo
cerca de 14 salArios-minimos para programas de 13 e 14 anos de
durag¢ao, isto eguivale a dizer gque ndo houve gualquer
capitalizagdo destes recursos para o trabalhador e que sua
distribuicio foi progressiva. Este aspecto nac ﬁbsolve o fundo de
sua incapacidade de valorizar adequadamente o© patriménic dos
trabalhadores, nem de direcionar seus recursos para aplicagdes
ndo diretamente associadas a beneficios para a classe
trabalhadora. )
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TABELA 16

DISTRIBUICAO DO PATRIMONIO DO PASEP POR
CLASSE DE SALARIO-MINIMO #*/

PARTICIPANTES SALARIO PATRIMONIO
CLASSES E

SALARTO- MEDIO
—MINIMO QUANTIDADE % S/TOTAL Cz$ MILHOES % S/TOTAL

0o - 1 1.281.902 25,2 $79,9 4,2 452,36
1 - 2 1.152.892 22,7 1.343,1 9,6 1.164,96
2 - 3 639.459 12,6 1.272,4 9,1 1.989,81
3 - 4 423.473 8,3 1.180,3 8,5 2.787,09
4 - 5 315.047 6,2 1.131,6 8,1 1.591,71
5 = 10 1.035.301 20,3 6.077,7 43,5 5.870,51
10 - 15 209.832 4,1 1.947,8 14,0 9.282,86
Acima de 15 30.232 0,6 425,8 3,0 14.084,42

Fonte: DEFIP/Banco do Brasil.

»/

- Em abril de 1586. Beatriz Azeredo SILVA & Fernandc REZENDE,

"Dois diagnésticos equivocados da gquestao fiscal no
Brasil®", evista d concmia P tica, b5(2):16-38,
jun.1985.
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I¥. & EVOIUCAO RECENTE DO GASTO SOCIAL

A andlise do financiamento das politicas sociais no Brasil
ndo estaria completa sem o conhecimento sobre a destinagdo dos
recursecs. Embora as informagdes apresntadas em seguida nac cubram
o universo das fontes de recursos analisadas, & possivel ao menos
avaliar o comportamento dos gastos sociais na esfera federal de
governo no periodo recente.

0 dispéndio sccial comandado com recursos federais, por sua
vez, ¢ financiado: a) com recursos do Tesouro, vinculado ou
ordinirio, que incluem, atualmente, grande parte do FINSOCIAL: b)
com uma parcela decrescente do FINSOCIAL, aplicada atravas do
BNDES; c) com recursos do Fundo de Previdéncia e Assisténcia
Social (FPAS), composto basicamente de receita de contribuigdes e
alocado através do Ministérioc da Previdéncia e Assisténcia Social
e d) finalmente, com recursos do Fundo de Apocio ao
Desenvolvimento Social (FaAS), em sua maior parte aplicado também
a fundo perdido.

Deve-se observar gque, embora se aplique ao conjunto destas
fontes repasses a fundo perdide, os recursos do FINSOCIAL, como
oz do FAS, dao origem a transferéncias negociadas na esfera
central de governc e, também, a entidades federais, estaduais e
privadas, a partir de pleitos encaminhados & SEPLAN.

Assim desde logo nag & osslve estabelecer uma -
continunidade nos fluxos de dispéndio por Area de aplicagic, o dque
dificulta particularmente a permanéncia dos programas e projetos
essenciais na Area social. Da mesma forma, oS recursos ordinarios
do Tesouro apresentam oscilagdes ao longo da década de 80, além
de ser decrescente, em seu conjunto, o percentual aplicado na
drea social. Este diminui de 27,1% para 23,1% do total das

- -
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. —— Ainda quantc ao FINSOCIAL, a tendéncia observada hos anos

-
s
b

|

aplicag¢des do Tesouro entre 1980 e 1986, apéds ter alcangado o
expressivo percentual de 33,1% em 1985 (veja-se Tabela 17).

. -— A mesma irreqularidade e inseguranga no fluwo de recursos
afeta os dispéndios associados ao FINSOCIAL, hoje ameagado de
extingio ou de passagem ao orgcamento da Sequridade Sccial. Desde
1985, com a criagdo do Programa de Prioridades Sociais do
Governo, © FINSOCIAL passou a ser decisive no financiamento dos
programas dJde alimentagdo popular, onde o aporte de recursos
ordinarios do Tesouro ¢ inferior, em 1986, a 1% dos recurses
totais. Responde também, o© FINSOCIAL, por dguase 50% do
atendimento a necessidades sociais basicas e pela quase
totalidade dos projetos com reorganizagao e reforma agradria e do
Projeto Nordeste (Tabela 18)._Eausa preccupag¢ic, pertanto, dgue
tais recursos estejam com sua desfinaééo sob dispyta, sem gue se
examinem concomitantemente os progrémas po{_dg}é- financiados
‘Qquanto a seu mérito. 7 7

recentes fol de sua crescente associagdo ao orgamento federal e
seu tratamento na esfera tributdria de recursos. Neste sentido,
as aplicacbes alocadas através do BNDES, inicialmente gestor
deéte fundo, foram reduzidas drasticamente, limitando-se, em 1985
e particularmente em 1986, a financiar projetos-piloto na Area
social, ndo menos meritérios, mas certamente pouco expressivos em
termos de recursos, no conjunto do gasto social brasileiro
(Tabela 19).

A grande expansdc do gasto social no dltimo biénic se deu na
drea dos programas de alimentagdo e nutrigao.

De fato, em 1980, os recursos federais aplicados nestes
programas guintuplicaram, como se demonstra na Tabela 20. Somente
no biénic 1985/86, a despesa total triplicou os quantitativos
cbservados no ano de 1984. O mesmo hdo pode ser dite dos
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Alimentacao e
atricae
Bencsmonto o
protecsd oo
melo asbiente
Bducacae o cultura
Habitaceo ¢
Wrbanismo
Yrabalho
Asgistencio ¢
previdencis
SUBTOTAL

Outrag Brens
TOTAL P35S GASTOS
00 TESOURD

1.691.461.286
30.957.932.322

$50.512. 774
1,1346.353.4651

2,055.018.713
5,252.725.476
9,347 671180

315.600.391.4636

TABELA 17

CONSOL1IDACAD UOS GASTOS FEDERAIS (RECURSQS DO TESOURD) POR AREA SOUIAL - 1980786

2,4 7.511.026.292
0,3 1.322.851.322
0,5  1.682.211.566
9,8 32.337.576.057

0,3 1.476.662.453
0,4  1.060.883.202

13,4 47.563.218.753
27,1 92.956.229.645
72,9 190.735.347.465

2,8 3.833,78%.515
0,5 932.736.028
0,6 1.74B.919.282
11,4 34,210.956.751

0,4 1,140.851,964
G4 1.172.7T10.050

16,8 61.255.641,917
32,8 91.295.605,507
67,2 205.984.418.340

0,3 364 459.572

0,6 1.020.539.97
12,2 28.089.357.812

0,6 720.391.5%0
0,6 1.039.528.169

13,9 39.822.9%8.132
3,7 78.596.330.549
69,3 202,048.885.129

100,0 283.689.578.111 100,0 297.230.023,845 100,0 280.745.015.678

Foante; Coordenadoria de Sauds ¢ Previdencia Social, CSP/IPLANSIPEA, 1987 {eleborado por: Lucia Pontes
Deflatar: 1GP (lidice Geral de Precos), DI (Diepenibilideds Intarna), FGV (Fundacea Getulio varpas),

3,2 12.876.479.900

0,1 1.351.100.967
04  996.807.629
10,0 27.136.139.547

0,2 1.389.417.701
o6 #93.080.375

t4,2  34.839.329.920
28,0 T3.196.479.753
T2,0 193.587.533.879

100, 0 266.784.013.442

{Em Cr$ comstantes do 1984)

0,5 35.185.718,582
0,4 988.302.037
10,1 38.227.025.494

0,5 1.137.465.463
0,3 1.373.346.159

13,0 &7.798,309.907
27,4 104.672.220.735
72,6 211.297.429.562

100,0 315.949,650. 297

de Miranda Baptiata, Sergie Francieco Piala

3,2 12.876.479.900 2,3
1,6 T.697.451.600 1.4
0,3 1.4694.209.900 0,3
12,1 51.852.934.600 9.5

0,4 S5.317.372.800 1,0
0,6 2.333.137.300 0,4

15.1 44.709.307.500 8,2
33,1 126.485.893.500 23,1
66,9 421822 817.700 74,9
100,0 548.108.711.200 100,0

¢ Salon l'.nealh.ees ¥ierna,



TABELA 18

- DEMONSTRATIVD DE USQS E FONTES - 1986

FONTES
USOS POR AREAS-PROGRAMA ORGADS
RECURS0S
TOTALS T.ORDINARIO FINSOC1AL OUTRDS
1. ALIMENTAGAD POPULAR 8.682.4 70.0 8.613.4 0,0
1.1 - Alimentageo popular (PAP) MA 350.0 - 350.0 -
1.2 - Suplementacao Alimentar (PSA) MS 2.656.1 - 2.656.1 -
1.3 - Alimentagae escolar (PNAE) MEC 5.020.0 - 5.020.0 -
1.4 - Leite para criangas carentes (PHL) SEAC 456.3 7090 586.3 -
2. ATEMDIMENTO AS MECESSIDADES SOCIALS BASICAS 16.389.3 3.314.0 7.693.8 5.381.5
2.1 - Sadde MS 7.295.3 2.124.% 3.950.4 1.220.2
2.2 - Educageo basica NEC 2.953.9 481.5 732.0 1.530.4
2.3 - Habitageo e melboria urbana MU 3.372.0 156.4 1.295.2 1.920.4
2.4 - Saneamento basico MS/MDU  1.283.9 367.4 1.006.0 10.5
2.5 - Justiga MF T746.2 Th.2 - 700.0
2.6 - Assisténeia social MPAS 710.0 - 710.0 -
3. REORGANFZACAD E REFORMA AGRARIA 1.405.7 148.9 1.226.4 30.4
3.1 - Assent. trabalhadores rurais, colonizagso
e regulamentaceo fundiaria NIRAD 1.405.7 144.9 1.226.4 30.4
4. PROJETO MORBESTE 3.771.6 - 2.803.5 P4B.1
4.1 - Programa regional de apoio a0 pequenc pro
dutor rural MINTER 3.617.6 - 2.649.5 9568.1
4.2 - Agees de Ensimo ME Rural MEC 42.0 - 42.0 -
4.3 - Agoes de safide ME Rural MS 28.0 - 2B.0 -
4.4 - Agees de saneamento Areas rurais MENTER 84.0 - B4.0 -
5. IRRIGAGAQ MIR 1.417.9 4221 - 1.195.8
6. TRANSPORTE LRBANO DE MASSA nT 6.718.4 945.2 - 5.783.2
TOTAL GERAL 38.995.3 4.%00.2 20.336.1 13.35¢.0
Fonte: Consolidagmo de informagees, ITPEA.
. 7
7
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FINSOCIAL: RECURSOS DO OGU/SEPLAN ALOCADOS ATRAVES

TABEYA 19

DO BNDES POR AREA SOCIAL - 1982/86

(Em C2$ milhares de 1986}

ANOS

AREA SOCIAL

1982 1983 1984 1985 1986
Alimentagdo 1.692.392 4.801.033 2.670.427 §98.542 -
Satde 4.987.086 2.351.317 3,654.974 966,375 -
Educagio 3.256.085 1.112.404 556.963 17.443 -
Habitagdo 1.286.990 1.253.982 593,253 82.368 163.000
Apoio ao peque-
no agricultor 933,068 5.650.505 3.322.058 1.829.790 423.100
Outras - - 81,257 215,127 217.300
TOTAL 12.155.621 15.169.140 10.878.931 4.009.645 803.400

Fonte: IPEA - Consolidagdo de Informagdes.

Deflator: Indice Geral de Pregos (IGP),
(DI}, Fundagidc Getdlio Vargas (FGV). CSP, 1987.
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ESPECIF]CACQES

ALIMENTACAD E NUTRICAD

Programa Nacioral de
Alinentacao Escolar (PNAE)
Pragrama Nacional de
Suplenentecas Alimentar (PSA)
Programs Aquisicas Alimentos
Bagicos Aress Baixa Renda (PROCAB)
Programa Alimentos Besicos A-
reag de Baixa Renca (PROAG)
Combate Carencias Wutriclonais
Eapecificas

Combate ao Bocio Endemico
Incentive Aleitemento Materno
Prograna Complsmentaceg

Al imentar {PCA}

Programs Nacional do Leite
para Criances Carentes
Programs de Al imentacne
Poputar {PAP)

Merwtencas de Restaurantes

TABELA 20

DESPESAS DE ALIMENTACAD £ WUTRICAD SEGUNDD PROJETDS E ATLVIDADES - 1978/86

(Em 15 constantes de 1984)

$.122.122.000

5.014.728.000
2,382.020.000
27.570.000.000
180.329.000
18.653.000
34.451.000

d/
455.001.800

£58,300.000

350.060.000

ANCS
...... Rt T L T T LT LT e T
1678 1979 1960 o081 1962 1983 1984 1985
1.654.938.248  1.763.741.743 1.015,333.272 Z.001.490.811 2.515.474.593 2.796.485.014 3,026.189.578 5.550.77%.159
482.826.042 Toh.415.829 485.80%.593 889.570.31  1.296.412.433 1.199.479.550 1.514.782. 448 2.958.564.73%
&73.911.119 502.03D.902 759.735.193 601.936._437 BI1.867.912  1.074,.760.36 1,163,909.721 2.227.153.923
320.480.036 $96.683.173 135.100.3866 71.394.062 52.135.965 B.10.977 10.610. 705 7.437.382
- - - 44,082 990 55.674 . 673 205.905.072 182.576.815 200.616.81%
&.509.6T8 2.641.362 229.270 810,849 366,342 3.634. 268 3.843.686 &£.997.521
a/ &/ 8/ e/ [ 11.196.140 2B.685.106 37,458, 7T5h/
- - - - - 298.453 377. 165 &7.733
155.986.77% 212,008,352 231.301.975 231.301.973 211.483.751 158, B90.587 121.682.711 112.282 685
- - - - 1.19%9.987c/
15.324.505 85.9561.525 96.922.893 142.393.174 87.533.338  114.510.5% - -

para Edutendas

ncox Gersls da Un
Wetes:

8/ Recursos a conta of pesquisa, sem destaque de valor.
bf Recurgos a conta de carencias rutricionais especificas.
cf Inclui Cr¥ 260 bikhoes, ainda nac liberados pela BNDES.

df Dados nao disponiveis.

Defiator: L[GP (Indice Geral de Precos), P! (Disponibilidace Interna), FGv {Fundacao Getulio Varges).

, 1978 a 1985 (despesa realizada);Relatorica da [NAE & FAE, de 1978 & 1984;Balancos do INAN, de 1978 a 1964;= Balancos do SINPAS, de 1985,



programas de sabde, assisténcia e previdéncia e, sobretudo, dos
gastos com habitag¢io financiados com recursos do BNH.

No primeire caso, ou seja, em relagio aos gastos do SINPAS,
ainda em 1285, nao se havia recuperado os niveis de dispéndio
observados no triénio 1981/83. Ainda que parte desta retragio
possa ser associada 4 maior eficiéncia administrativa e
elihinacao de fraudes, muito freglientes no perlodo anterior, a
evolugdo real dos gquantitativos de despesa deve ser avaliada com

'reserva, podendo-se, inclusive, supor ter havido uma diminuigdo
efetiva do dispéndio nestes programas, como sugere a Tabela 21.

Mas & articularment (=] astos  em abi ao e
secundariamente nas aplicacbes em saneamento bdsico oque a Area

social sofre suas maiores perdas na década de 80. Em 1986, os

gastos do ENH equivaliam A& terga parte dos valores observados em
1975 (Tabela 22). Apesar de sua maior participagdo recente da
Area de saneamento basico, hA gqueda absoluta das aplicagdes neste
subsetor, confirmando a c¢rise profunda dos programas de

habitagdo.

Diminuem tambhém, nos aneos 80, as aplicag¢des financiadas com

recursos do Funde de Apcic ao Desenvolvimento Social (FAS),
principalmente nas gue se assocjam a gastos a funde perdido, mais
adeguados A politica social. 0 préprio crescimento localizado das
aplicagbes relativas a financiamento nac reverte a tendéncia &

queda verificada no total das aplicag¢bes, conforme demonstra a
Tabela 23.

Todas estas observagbes parciais da 4area do gaste social
conduzem & consclidagic do gasto federal, realizada na Tabela 24,
gque redine as principais fontes e aplicagdes do Governo Federal,
associadas As diferentes Areas sociais. Verifica-se, facilmente,
que, embora os totais tenham apresentade elevagdo, no biénio
1985/86 relativamente a 1984 - que, por todas as indicagdes,
constituiu-se no piocr perlodo da série -, esta recuperagio nao

™
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TABELA 21

FUNDD DE APDID AQ DESENVOLVIKENTO SOCIAL {FAS)
APLICACDES A FUKDO PERDIDO E FINANCIAMENTO, CONTRATADCS POR AREA - 1979/B4 nf

{Em Cz$ milhares con

AREAS 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985

EDUCACAQ ‘E CULTURA . 2.693.502.0 3.077.027.1 2.920.085.9 2.909.388.9 2.3856.199.3 B8D.457.4 810.714.
Furdo Perdido 502.596.3 343.429.8 130.000.0 218.936.3 111.101.3 28.274.2 9.336.
Crédito Educativo 1.915.934.0 1.761.682.1 1.885.0836.% 1.320.496.8 BE2.9TT.4 487 .435.3 263747
Finaoiamento 274 95,7 971.915.2 904.250.4 1.349.955.8 1.412.120.5 Bk _TAT.9 557.626.

SAPDE 971.281.5 $16.605.1 1.128.065.3 1.097.352.0 556.775.7 B45,771.8 19,109,
Fundo Perdido 133.335.9 96.145.5 267.485.7 204.099.8 S2.118.6 31.956.5 29.020.
Financianento b/ B37.945.5 820.459.6 920.590.& 889.252.2 504.657.1 813.821.4 290,099,

ASSISTENCIA E PREVIDEN-

Clh g/ 2.134.56 83.73¢.1 45.228.9 32.136.1 37.8%4 .4 18.845.0 13.788.
Fundo Perdido 122.138.4 83.731.1 45.288.9 RN 37.034.4 18.846.0 13,788,
Financiamento . —es s . e . .e-

TRABALHO 30.375.7 45.959.7 226.320.5 206.722.8 277.276.7 B81.184.1 1B.656.
Fundo Perdida 15.848.2 1G.565.4 104.825.3 L2.470.7 109.344 .2 47.947.8 1.347.
Financiemento 14.527.5 35.3%4.2 121.495.2 164.252.1 167.932.5 33.238.4 17.309.

SUBTOTAL 3.817.295.6 £.123.323.0 4.379.702.5 %.245.59% B 3.258.085.0 1.826.259.3 1.1462.265.

OUTROS 1.109.4 70.867.7 134.176.9 564, 480.2 758.396.3 796.761.7 £40.458.
Funda Perdido 54.570.5 §2.093.3 53.442.3 123.800.4 95.222.6 148.867.
Finarcismento 11094 16.297.2 42.093.6 511.038.0 634.595.9 901.539.1 491.770.

TOTAL 3.818.405.0 4.194.190.7 4.513.879.4 4.810.000.1 4.016.482.4 2.823.021.1 1.802.723.

Fonte: COS/IPEA/SEPLAN
Notas:

4/ Moo inclui repasses diretos do FAS para oa Ministérios setoriais, Imelui trensfertnciag via CDS pera o5 Hinistérios setori
bf I1nclul assisréncia social,
¢/ somente gestos com assizténcia.

d/ Dacks prelimipares.

Dhs.: De 1982 a 1984 os dadas de fingnciamentos contratados foram estimados com base no valor da CRTN de dezembro de cada ano
Cefintor: 1G# {indice Geral de Pregos), D1 {(Dispenibilidade Internad, FGY (Furdacao Getalio Vargas).
Elaborade per: Locia Pontes de Mirarda Baptista, Sérgic Francisco Piola e Solon Magalhees Yisnna (Coordenador), IPEA/DPLAN, C
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TABELA 22
SINPAS: GASTO TOTAL DD\FPAS POR SUBPROGRARAS TIPI1COS DAS AREAS
DE SAUDE, ASSISTENGIA E PREVIDENCIA - 1979/36
{Em C2% constantes de 19B4)

FUNCAO PROGR. SUBPROGR. 9re 1980 1981 1982 19483 1984 1985 1986

TOTAL DG SINPAS 175.695.715. 151 100.355.724.50% 187.153.469,977 170.735.003.845  170.735.093.845  157.271.164.715  164.276.385.527  184.814.910.000

15 ™o SAUDE b/ 48.074.382.078 &P.070.5615.370 44.598.463.666 45.959.555.490 35.664.373.377 39.428.739.629 41.947.721.106 44144 .082.000
428 Asaist.pedica/sanit. 43.710.753.037 65.078.235.719 42.418,703.265 43.539.403.227 o/ 33.817.073.308 o/ 36.758.678.593 as 39.684,280.248 af 41.350.770.000
OULros Qastas com 2.263,511.858 2,793.184.000

saude £/ 4,363 829,041  2.992.379.652 2.419.755.40Y  2.420.152,253 1.847.300.059 1.671.061.038

15 bt 427 AL IMENTACAD/NUTRICAQ 212.008.881 235,455.957 251.301,975 211.483.731 158,208,547 121.482.714 112.282.665 456.001.000
ASSIST./PREVIDENCIA 126,500.078.000 130.167,140.747 141.052.367.973 152.425.524,606  134.031,271.209  118.052.565.517  121.570.464.750  139.221.228.000

R

8 ASSIST.{SUBTOTAL) 2.559.982.700 -3.001.518.76% 3.004.599.493 2.795.231.92% 2.070.208.988 1.588.347,593 1.756.145.163 2.826.752.000
L] Assistencio oo memor  1,433.701.439  1.804,4670.792  1.025.293.556 1.7580.533.914 1.258.413.171 905.183, 840 882 _473. 234 1.749.119.000
485 Assist. a velhfce 168448492 93,726,866 150.920.117 165,493,915 140,767,620 101.728.455 109.782.542 93.400.000
4B Assist.soclal geral 1.077.922.76%  1.103,112.123 ©18.377.020 869, 204.08¢ 671,028,398 581.435.078 T63.889.387 984.233.000
CUTROS GASTOS COM 360,689,844 207.352.188 321.789.113 429.412.000

ASSISTENCIA d/ 370,981.884 291.601.23¢ 393.615.624 415.352.985
52 PREVID.{SUBTOVAL}  115.937.055.276 120.183.639.215 126.272.%2.410 142.456.711.133  126.759.011.270 W1.480.984.404 114.613.259.028 13D.752.121.000

492 Previd. social geral 98.B94,254.%20 101.297.127.27% 106.084.984.218 119,435.017.346  1046.020.152.934 94.930.030.46% $5.743.298.424  109.180.435.000
493 Previd. secFal rural 14.855.447.090 15.282.530.428 156.230.715.47% 18.339.317.02% 16.649.956.481 14.252.535.626 15.417.278.787 17.400.705.000

405 Previd.social,inati-
vos/pensionistas =/ 2.1B7.373.266 3.483.981.308 3.957.282.72 4.482,375.780 4.088.903.85% 2.258.278.309 3.252.581.818 3.%10.780.000
DUTROS GASTOS 4,821.35%.126 4.5685.971.332 4.879.271.446 5.012.943.000
COM PREVIDENCIA 7.632.058.251  6,.690,481.538 11.381.212,244  ¢.758,220,568
PROG. FORM.PATRINONLO
SERV. PUB.{PASEP) f/ 1.109.244,101 881,492,426 971,556,363 1.075.73%.661 880.550.4652 567.376.858 645,917,004 993,607,000

Fonta: INAMPS om dados (1979/85); MPAS. Secretmria de Controle Internc. Execucso orcementaria do SINPAS (1980/83); HPAS - Secrataria de Plenejamento o Qreemento
{Demonstrativo ds execucea orcamentaria por instituican do SINPAS - 1984/85).

Hetas: a/ [nclui gastas do IAPAS com a comstrucao de unidades de assistencin medica; b/ Nao inclui pastos do INAHPS com previd. = PASEP incluidos mos progremas 82 q 84, respect,;
ef Inelui gastos do [NAWPS com administracao, ciencia o tecnologia; d/ Gastos com administracao {LBA = FUNABEM);
e/ Incluf gmstos do LMAWPS; f/ Gastos com edninistracac ([APAS e INPS).

befletor: I16P (Indice Geral de Precos), Bl (Disponibilidade Interna) ¢ FGY (fundacec Gotulio Vargas).

tlebaredo por: Lucia Pontes da Mirands Beptiata, Serpfo Frencisco Piolon ¢ Solon Magalhaea Wianna (Coordenador), [PEA/IPLAN, CSP, 1987,
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TMIELA 23

EVOLUCAO DAS APLICACDES SEGUNDO AREAS-PROGRANAS - 1979786
(Em Cx8 conatantes de §935)

197% 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1984
AREAS PROGRAMATICAS  sewvemsncmcmuns B T LR T, ramammenenen s BT T L Ll L L IR B T T
WAL DR X VALGR X VALOR x VALOR x VALOR x VALOR x VALCR ) VALOR x

Habitacoes & opera-
coas complementares  28.602.348.156 64.8 30.887.412.503 &8.1 25.873.870.136 65.3 26.321.708.346 &9.1 20.521.510.651 &9.1 11.715.105.42¢ 69.3 9.651.633.400 47.8 6.181.621.000 42,3
Infra-estrutura (de-
sanvolv. urbanc) 5.276.230.605 11.9 £.248.257.529 9.4 1.704.506.445 4.3 1.862.892.350 4.7 1.156.101.341 3.9 579.218.199 3.4 903.529.500 4.5 TLS3A.000 5.3
Sancamento basico 7.558,553.632 17.1 11.768.346.252 29.6 10.757.040,216 27.4 7.B873.966.802 26.7 7.873.966.802 26.5 4.696.616.817 26.6 9.535.353.600 &7.2 7.438.450.000 52.3

Operacoes de apoio
tecn., Financ.a outres 2.738.423.572 4.2 1.267.512.344 2.8 AY.87V.481 1.2 327.380.868 0.5 127.602.57& 0.4 115,841,817 0.7 101.749.200 0.5 £.402.000 0.1
Nao especiticados - 0.0 - 0.0 - 0.0 -

0.0 - 0.0 . 0.0 - 0.0 - 0.0

Obs.: D5 valores das aplicacoes de 1979 a 1984 foram obtidou atraves da multiplicacao das UPCa do ano pelo valor medio db UPC.
bDeflator: I1GP (Indice Geral de Precos), b1 (Dleponibilidade Interna) e FGY (Fundecso Getulfo Vargas).
Elsborade par; Lucia Ponter de Mirenda Baptista, Serglo Frantisco Plola, Solon Magalheaes Vierna (Coordeneder), IPEA/IPLAN, 198T.
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TABELA

24

GASTD FEDERAL CONSOLIDADD (RECURSOS DO TESOURQ, FPAS, FINSOCIAL, BNH,
FAS E QUTRAS FONTES) NAS DEFERENTES AREAS SOCIALS - 1980/86

{Em L2$ constantes de 19856}

FONTES 1980

1981

1982

1983 1984

1985

1986

TQTAL GERAL

ALIMENTAGAQ E NUTRIGAD
TESQURD

ordinério e vinculado a/
FINSOCIAL b/

PHAE

QUTRAS d/

SABDE

TESOURO (TOTALY
Ordinario e vinculado af
FINSOCIAL b/

FPAS

FPAS g/
OUTRAS

SANEAMENTO E PROTECAQ AQ
HEI1O AMBIENTE
TESOURD

ordindrio e vinculado a/
FINSOCIAL b/
BNH

FAS
EDUCACAQ E CULTURA
TESOURD

ordingrio e vinguledo af
FINSOCIAL b/

307.476,586.604

312,472.766.976

331.635.937.602

279.392,479.358

261.813.105.906

283,284,329 356  31%.166,500.500

1.915,333.272 2.001,490.811 2.515.474.593 2.794.483.014 3.024.189.576 5.550.779.156 B.223.452.600
1.075,708.265 1.322.651,322 2.183.7936.960 2.635.584.427 2.904.706.867 5.438.496,404 7,167.451.600
1.075.708.266 1.322.651.322 932.736.028 364.459.572 1.351.100.907 5.185.718.682 7.167.451.600
- - 1.251,200.932 2-271.124.854 1.553.405.960 252.777.812 70.000.000
236,435,957 231.301,975 211.483. 731 158,898,587 121,482,711 112.282.665 456.001.600
603,169,045 447,537,514 120.053.902 - - . -
57.684.458.627 54.194.574.336 56.311.645.975 44.827.661.864 47.197.391.157 53,594.848.522 57.4%4.701.900
T.485.736. 464 7.811,026,292 8.833.789.515 8.532.757.623 7.886.599.172 11.328.017.699 13.035.228.900
T.485.736.464 7.811.026.292 &.833.78%.517 7.638.587 383 &6.881,603 684 9.961.852.994 12.676.479.5900
" - - 894.170.23¢ 1.004,995. 488 1.334.144.705 158.749.000
49.070,615,37D 45 B9B 463,666 45.959,555.490 35.464.373.377 38.429.739.629 41.947.721.106 44, 154,082,000
915.605.094 1.188.068.295 1.097.352.024 556.775.699 845.771.801 9ARTT 315.391.000
211.501.69% 297.017.083 420.94B.947 73.755.165 35.280.555
10.651,184.955 13.450,557,818  12.503,956.453 B.B94,. 506,772 5.403 424,446 10,523.655.637 $.332.5648.906
1.491.481,286 1.682.211,586 1.748.91%.282 1.020.539.971 996,807,629 988.302.037 1.694.209.900
1.69%,461.288 1.682,211.566 1.748.919.282 1.020.539.971 996.807.629 ©88.302.037 1.4694,209.900
8.959.723 659 11.768.3466,252  10.757.040.218 7.873.966,802 4.494.616.817 ©.535.353.600 7.4638.459.000
33,934 ¥59.406 35.257.662 926  39.120.345.650 30.653.839.961 28.317.050.443

30.857.932.322
30.837.932.322

32.337.576.057
32.337.576.057

36,210.956.751
36.210.956. 751

28.267,490.696
28.089,857.912
177.832.885

27.436.593.074
27.036,139.547
400,453,529

39.289.187.331 52.820.436.000
34.478,476,838 51.942.135.600
35.227.025.494 51.942_934 800

251.451.344 19.205. 000
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TABELA 24

BASTO FEDERAL CONSOLIDADO {RECURSOS DO TESOUROD, FPAS, FINSOCIAL, BHH,
FAS E OUTRAS FONTES) NAS DIFERENTES AREAS SOCIAIS - 1980/86 (Continuagmo)

(Em Cz$ constantes de 1984)

FONTES 1980 1981 1982 1983 1084 1985 1986
FAS 1.315.344 951 1.034.250.377 1.588.892.114 1.523.221.834 393.022.091 566.963.501 461.279.000
CREDITO EDUCATIVO (FAS) 1.761,682.133 1.585.836.490 1.320.496.785 852,977,431 487.435,276 243.746.992 397.018.000
HABITACAQ E URBANISMO 37.353.895.351 29.229.910.515  30.746.775.007 23.785.174.153 14.980. 025,348 13.930,973. 803 12.288.929. 600
TESCURO 950.512.774 1.176.662.453 2.234.793.464 1.%81.958.320 1.594.064.901 3.273.956.403 5.317.372.600
ordinério e vinculada a/ 950.512.774 1.176.4862.453 1.140.851.944 T20.3%1.510 1.398.417.791 1.137.465.4663 5.317.372.400
FINSGCIAL b/ - - 1.093.941.500 1.261.566.81% 195.647.200 2.136,490,940 -
BNH 36.403.382.577 28.053.248.062 28.511.981.544 21.803.215.834 12.405.963. 447 10.4657.0%7.400 6.971.557.000
TRABALHO 1.182.313.332 1.287.203.711 1.379.432.819 1.316.804.87% 974,264 . 496 1.513,332,601 2.357.115.300
TESOURO 1.136.353.651 1.060.883.202 1.172.710.050 1.039.528.169 893.080.373 1.494 . 676.159 2.338.137.300
Ordindrio vinculade a/f 1.135,353.451 1.060.583.202 1.172.710.050 1.039.528.169 893.080.37% 1.373.564.159 2.338.137.300
FINSOCIAL b/ - - M - - 121,130,000 -
FAS 45.959.681 226.320.508 206.722.769 2T7.276.710 81,184,121 18.565.443 43,978,000
ASSISTENCIA E PREVIDENCIA 164.754.841.661 177.051.344.861 189.056.304.059 167.119.958.714  162.804.757.439  158.881.552.306 176.619.195.600
TESOURQ 42,055,018.713 47.563.218.753  41.255.641.917 40.030.732.786 34.852.190.918 47.902.481.707 46.721.407.600
ordingric e vinculade 8/ 42.055.018.713 47.565.218.793  41.255.641.917 39.822.966.132 34.639.329.920 47.796.309.907 44.709.307.600
FINSQEIAL b/ . - - 207.766. 654 212.860,998 104.171.800 12.100.000
FPAS 122.616.091.804  129.442.897.233 147.768.5256.002 127.051.391.564  107.933.720.485  110.965.281.686  131.851.926.000
FAE 83.731.144 45.228.875 32.135.140 37.834,363 18.846,032 13,786.712 41.562.000

Fonte: IPEASIPLAN {Coardenadoria de Satde e Previdéncia Secial - CSP}, 1987.

Notas:

&/ Iinclui recurses do FINSOCIAL alocados nos orpamentos dos ministérios setoriais.
b/ Recursos incluidos em DGU e alocados sos ministérios através do BNDES.

¢f Inclui recursos para sancamento.
d/ Tnclui FAS.

Deflator: IGP {Indice Geral de Pregos), D1 (Dispenibilidade Interna), FGV (Furdagec Getélio Vargas).



foi sequer suficiente para repor os niveis observades no ano de
1982, excetuando-se as Areas de alimentagdo e educagdo.
Conseqfientemente, a relagdo entre o gasto social federal e o PIB,
apresentada na Tabela 25, revela nilveis de 8,9% em 1986,
inferiores aos observados entre 1980 e 1983, guando ndc era
particulamente marcante a preccupagac do governo com a Area
social. Também em termos per capita, em gue pese a melhora no
tltimo biénio, o gasto social ainda néo recuperou seus nlveis dos
primeiros anos da década, jA entdo muito defasados em relagdo As
reais necessidades da populagio.

Embora nidoc se disponha de informagbdes sobre o gasto social
consclidade nas +trés esferas de governo (Unido, estados e
municlpios), a situagdc deve ser ainda mais adversa, postec que,
como foi visto na Se¢do II, as maiores perdas na capacidade de
financiamento com recursos localizaran-se exatamente nos governos

Federal. Completa-se, assim, © adro adversoc da politica social

{
i
t
|
1
i
|
locais; como conseqiiéncia da centralizagdao de recursos no Governo S;]
— h
brasileira. Insuficiéncia de recursos e de gastos, regressividade
\

na estrutura impositiva e seletividade perversa em importantes
Areas de dispéndio.

0 quadro desfavoravel nﬁd se defronta com um prognéstico
mais otimista, a partir do horizonte desenhado pelas reformas
constitucicnais em curso. Como se verd em seguida, ndc ha razio
para supor a reversac das tendéncias cobservadas ﬂo padrao de
financiamento e do gasto social brasileiro.
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TABELA

25

BRASIL: EVOLUGAQ DO PRODUTO IMTERNO BRUTO E DO
GASTO SOCIAL FEDERAL - 1980/84

(A pregos de 1986)

PIB EM Cz$ GASTO SOCIAL % POPULACAC EM GASTO SOCIAL
ANO EM MILHARES EM Cz$ MILHA MILHARES PER CAPITA
(A} RES {8) (B/A) 15 (B/C) b/
1980 3.338.493.560 307_476.987 9.210 121.493 2.526,66
1931 3.192.236.237 312.472.745  10.040 124,440 2.511,03
1982 3.098,284.411 331,635,938 10.704 127.247 2.506,24
1983 2.988.190.302 279.392.479 2.350 130.120 2.147,19
1984 3.060.677,193 241.813.106 7.901 133.057 1.817,35
1985 3.312.249.0438 283.284 .329 8.553 136.061 2.082,04
1986 3.586.291.000 1y 319.166.501 8.900 138.919 2.297,50

Fonte: Projecees elaboradas pela CSP/IPLAN (Populagmo); Centro de Contas

af Estimativas preliminares

bf Gasto social per capita em Cz$ 1,00,
Elabarado por: Lécia Pontes de Mirarxla Baptista, Sérgio Francisco Piola e
Solon Magalhees Vianne {(Ccordenador), CSP/IPEA/IPLAN, 1987.
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V. O FINANCIAMERTO DAS FPOLITICAS SOCIAIS NA NOVA CONSTITUICAO

A. Tendéncias recentes pa evolucdo da_carga
tributdria e o impacto do novo sistema

A discussio até agqui realizada nfo estaria completa sem a
avaliagio das tendéncias em curso na Constituinte, que afetam o
financiamento das politicas sociais. Tais tendéncias se
localizam, em primeire lugar, no eapitulo tributarie.

A apalise da evolugdo recente da carga tributaria demonstra,
além da jA mencionada ampliagac da participagdo da tributagdo
direta, localizada principalmente no imposto de renda, tendéncias
declinantes, desde 1979, alcangando um ponto minimo de 21,88% do
PIB em 1984. Em 1985, com a recuperagdo do crescimento econémico,
verifica-se a elevagao da carga bruta para 22,3% do PIB (Tabela
2 - Segdo II-A). A recomposigdo da carga tributAria em 1986,
quando este percentual se eleva para 26,1% do PIB 20/, retomando
seu patamar histérico, deve-se basicamente aos efeitos pré-
-c¢ielicos, A redugdo do nivel de inflagdio e ao aumente da massa
salarial, aliados secundariamente a medidas tributdrias centradas
em antecipagcdao de recolhimentos e elevagdo de aliquotas.

Os principais aumentos concentram-se nas contribuigbes
previdenciArias e nos fundos patrimoniais que, em situagio de
ampliagdo da massa salarial e de maior formalizagio do mercado de
trabalho, elevam-se em 40% reais, bem como nos principais
tributos indiretos - ICM e IPI -, gque crescem a 30%. Dada a
natureza pré-ciclica do nosseoc sistema tributarioc, espera-se, para

20/ Fernando REZENDE & José AFONSO, Endividamento dos governos
estaduais e municipais, 1987.



1987, uma queda na carga tributdria global, que se reduziria para
24% do PIB, nivel este ainda bastante superior ao patamar de 1983
e 1985, 21/

Alterar estruturas tributdrias ou sistemas de incentivos,
nio definindo-se aliquotas, as modificagdes constitucionais séo
insuficientes para prognosticar com sequranga os novos patamares
de carga tributdria. A ndc ser por asscciagdo ao comportamento
clclico da economia, aliada As projegoes da taxa inflacionaAria, a
analise da projegdo da carga tributAria futura & inconclusiva,

0 exame do novo sistema tributArio apenas ‘indica a criagio
de dois novos tributos - o ITCMD, sem grande potencial de
arrecadagdo, e o IVVC, que terd sua allquota regulada por lei
complementar 22/ - e gque tampouco alterardo significativamente a
carga tributAria. Quanto A& inclusdo dos impostos Wnicos e de
servigos de transporte e comunicagdo na base do ICM, isto néao
implicard, necessariamente, em elevagiac da carga tributdria,
tendo em vista a sistemAtica do valor adicionade. Entretanto, a
manutengdo do IPI, aliada & ampliagdo da base do ICM, submetera
os produtos industrializados 4 incidéncia superposta de dois
tributos e, marginalmente, do IVVC. HA, portanto, um conflito
latente entre Uniao, estados e municlpios, que se agravard sempre
gque a carga total se elevar a niveis intolerdveis pelos
consumnidores.

Aparentemente, seria desejdvel ampliar a carga tributiria do
IR, sobretudo nos vazios tributdrios, como a tributagdoc da cédula
G, e pela maior abrangéncia da tributa¢dc scbre rendimentos e
ganhos de capital. Nao & preciso lembrar que a eleva¢do da carga
também pode ser obtida pela diminuig¢do da diferenga entre carga
nominal e real. Em 1986, as dedugdes por conta do FINOR e do

21/ Cf. José AFONSC & Tereza IOBO, "Federalismo fiscal", in TDI
no 108, 1987.

22/ BRASIL, Leis, Decretos, etc., Projeto de Constituigio.
Titulo IV, Capitulo I, Segdo V, artigo 178, paragrafo 5g,
inciso III.
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FINAM representam 25% da receita realizada do IRPJ no ano. Caso
Se agreguem os incentivos setoriais, também previstos no Decreto-
~Lei ng 1376/64, a proporgdo de recursos nio arrecadados se eleva
para 30% do IRPJ de 1986.

Esta observag&o ¢ particularmente relevante gquando se
considera que, para compensar suas perdas decorrentes do novo
projeto +tributario, a Unifo teria &e ampliar em 48% sua
arrecadacao do IR, ou em 49% sua arrecadagdo do IPI ou, ainda, em
36% a arrecada¢do conjunta do IR e do IPI 23/, o que da iqéia,
por um lado, do esforco tributario necessaric e das resisténcias
a serem enfrentadas, caso ndo se ampliem as bases da tributagdo
e/ou ndo diminuam as despesas tributdrias.

B. Alteractes na alocacac de recursos

disponiveis entre os niveis de governo

A andlise do impacto esperadoc do novo sistema tributario
sobre a aloca¢ido de recursos nos trés niveis de governo pode ser
apresentada sob doils aspectos principais: a) ganhos associados &
ampliagdo da autonomia fiscal e b) elevagdo na disponibilidade de
recursos por intermédio de transferédncias constitucionais.

0 equilibrio federativo depende, em maicr ou menor grau, de
uma combinagac adeguada da autonomia para tributar e da
disponibilidade de recursos. Quanto mais concentradas sdoc a renda
e a atividade econdémica, mais importante se torna a fungdo

23/ Todas as observagdes tomam como referéncia o conceito de
carga bruta ou coeficiente global da tributagdc, O conceito
de carga liquida, utilizado pela CIEF/FGV, se presta a
intimeras confusdes, uma vez que deduz da carga bruta todas
as transferéncias correntes (inclusive juros da divida
interna) e subsidios, representando, de fato, a
disponibilidade final de recursos em mios do setor
piblico. Pela é&ética do saneamento financeiro, este & unm
conceito importante. Ao contririo, na discussdo tributdria
stricto sensu, o gue vale & a carga bruta.
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redistributiva do sistema de transferéncias constitucionais na
equalizagdo da capacidade para o gasto dos governos locais.

A jA referida heterogenecidade da economia e da sociedade

brasileira tornam wmais diflcil a definigio de _critérios
redistributivos para as transferénciag constitucionais e a

efetjva_e justa descentraljzagio dos encarqgos de governo. Em
contrapartida, quanto mais equilibrada a priori for a
distribuigdo da receita tributdria entre regides, estados e
municipios, mais seletivo e eficaz poderAd ser o sistema de
transferéncias.

Em situacdes de desiqualdade, a busca de receita através de
ganhos_de_autonomia tributaria ocu alterpativamente através da

mera elevacic da disponibilidade de recursos via transferéncias
tendem a apresentar-se comg antagénicas. Tradicionalmente, no
Brasil, os estados do Norte e Nordeste tém-se apoiado nas
transferéncias do Governo Federal (constitucionais e outras) e
justificade seu desinteresse pelo aproveitamento do baixo nivel
de atividade econémica, de consumo e de renda nestas regiges. En
contrapartida, os estados do Sul e Sudeste sempre defenderam a -
descentralizagio da competéncia tributdria e a autonomia para
fixar alliquotas, incentives e isengfes, comoc maneira de ampliar
suas receitas.

0 processo decisério sobre a reformulagac do sistema
tributdrio na Constituinte, marcada pela temdtica regional, deu
lugar ao projeto, no gsual se configura o pior dos mundos: a
limitagdo excessiva da autonomia fiscal e a prevaléncia da
ampliagdo dos percentuais de partilha dos fundos constitucionais,
de modo independente do esforgo tributdrio préprio, da capacidade
e da necessidade de recursos para o gasto.

Quanto ao primeiro aspecto -~ alteragdes na autonomia

fiscal-, os ganhos concretos de estados e municlpios ficaram
aquén das expectativas. Caracterizada a Uniaoc como a esfera de
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governo perdedora -~ tante em termos da disponibilidade de
recursos como do poder para tributar, o ganho de estados e
municipios, em termos de autonomia fiscal & menor do gue o
potencial sugeride pela ampliagac de sua competéncia tributaria,
sendo apenas simétrice &s perdas da Unido. 24/

Na Area do ICM, por exemplo, a ndc adogac do principio de
destine, que resultaria na configuragdo plena da autonomia
estadual, em termos de sua maior fonte de receita, privou os
governos estaduais de uma distribui¢io mais eqlitativa de sua
receita prépria. A tributagdo sobre a produgio concentra mais os
recursos do que a tributagao sobre o consumo, além de implicar na
necessidade de regulagac das transagdes interestaduais, cque
seriam automdticas, com a adogdo do principio do destino. No
texto constitucional proposto, o Senado Federal substituiu o
CONFAZ na regulagdo do ICM, fixande a aliquota para as transagdes
interestaduais, bem c¢omo um pisc minimo equivalente para as
operagdes internas, além de definir a politica de isengdes e
incentivos fiscais 25/. Estad também em cogitagdo a fixacdo de uma
aliquota méxima, de modo a ndo coibir a carga do IPI e, portanto,
sua distribuigac a estados e municipics, o© que elimina a
possibilidade tedrica de tributagaoc diferenciada segundo as
diferengas regionais de renda, a partir do novo ICMCT.

Tendo em vista que caberd ainda ao Senado definir aliquota
tnica para as operagfes internas relativas 4 energia elétrica,
combustivel e minerais, na base ampliada do ICMCT, tal imposto

24/ Além da ampliagdo dos percentuais de transferéncia nos FPE
e FPM e da transferéncia de competéncia tributaria 4 esfera
estadual, a Unidc perdeu a exclusividade da competéncia
residual, viu restringidas as condigdes para langar mao de
empréstimos compulsérios, ndo pode mais criar incentives e
isengdes sobre tributos fora de sua competéncia e tem
reduzide seu grau de liberdade para alterar, a curto prazo,
a legislagdo tributdria, sobretudo na area da renda e do
patriménio.

25/ BRASIL, lLeis, Decretos, etc. Proleto de Constituicae.
Titulo VI, Capltulo I, se¢do IV, artigo 177, paradgrafos 5o
ao 8g.
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mantém as caracteristicas de uma tributagdc supra-estadual, tendo
o Legislative substituido o Executive em sua fungdo
regulatéria. 26/

Assim, as modificagdes no ICM sdo mais benéficas pelo lado
da simplificagao da estrutura impositiva do que propriamente em
termos de ganhos de autononia.

Do mesmo modo, o nove imposto sobre transmissio causa mortis
e doagdes 27/ terd sua aliguota mAxima definida por lei
complementar, reforgando as limitagdes & autonomia estadual acima
listadas.

Finalmente, o 1IVvC, o ITBI e o IS8, de competéncia
municipal, terdc allquotas maximas, também fixadas por lei
complementar. 28/

De todas as transformagdes propostas, apenas a criagdo do
adicional do imposto de renda e a distribuigdo de 10% do IPI aos
estados exportadores representam aperfeigeamentos na partilha de
tributos, gque avangam na direg¢dc do equilibric na repartigaoc de
recursos fiscais e da autonomia financeira. Em ambos os casos,
embora a competé&ncia do tributo seja federal, dd-se aos governos
estaduais um instrumento para apropriar parte da renda gerada em
seus territérios.

A limitagdo & autonomia estadual, que afeta principalmente o
potencial de tributagido do ICM, prejudica o conjunto das
administra¢des estaduais, posto que a arrecadagdo do ICM
representa mais do que o dobro das transferéncias constitucionais
do FPE. No plano municipal, onde a arrecada¢dc prépria, ao

26/ Ibid, op. cit, Item b do Inciso II, pardgrafo 8g e inciso
I1I, pardgrafo So.

21/ Ibid, op. cit. Inciso I, paragrafoc 3o.

28/ Ibid, op. cit. Segdo V, Art. 178, incisos I e 1II,
parAgrafo 5g.
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contrario, ¢ pouco superior a 20% dos recursos originados por
transferéncias do FPM e por partilha do ICM, a perda da autonomia
para tributar ndc implica em perda t&o expressiva de potencial
préprioc de arrecadagdo. Entretanto, dado o peso do ICM no total
dos recursos municipais disponiveis, as restri¢does impostas pelo
projeto constituinte terminam por afetar também a arrecadagao
municipal, via partilha de receita (Tabela 26).

Estas afirma¢des gerais assumem conotaglo diferenciada entre
as distintas administragdes estaduals e municipais, segundo o seu
grau de dependéncia das transferéncias constitucionais deo Goﬁerno
Federal. Em 1986, as regides Norte e Nordeste representavam, em
conjunto, 90% das transferéncias federais dos estados através do
FPE e FE. 29/

Em conseqglidncia da énfase da proposta constitucional na
elevagdo das transferéncias realizadas através dos Fundes de
Participagac e do FE, as principais mudang¢as na alocagdo dos
recursos sio explicadas pela maior ou menor dependéncia de
transferéncias constitucionais. Como resultado, tais
transferéncias passam a representar 67% e 56,8%, respectivamente,
dos recursos disponlveis nas regides Norte e Nordeste, enquanto
no Sul e Sudeste estes percentuais sdoc de apenas 14,9% e 11,6%
(Tabela 27). As maiores variacdes na disponibilidade de recursos
para os governos estaduais sao verificadas exatamente nos estades

do Norte e Nordeste o e reforca a_ afirmacao e s
transformagdes na estrutura_ tributdria nic privilegiaram o

reforco dos instrumentos fiscais destinados a ampliar a geragdg
de receita prépria nos governos subnacionais.

A alteragdo na estrutura dos recursos municipais, bem como
seus ganhos absolutos e relatives associados a alteragdes no
sistema tributdrio saoc ainda mais expressivos do cgue na esfera

29/ Jos& R. AFONSO & Tereza LOBO, "Federalismo fiscal®, in TDI
ng. 108, 1987.

125



TABELA 26

ESTRUTURA TRIBUTARIA POS-REFORMA:
SITUAGAO PROPOSTA PARA 1993 */

(Em Cz$ milhses)

DISTRIBUICAD CONSTITUCIONAL DA RECELTA

NIVEL DE ARRECADAGAD LEGUIDA
GDVERNOD TRIBUTOS
UMIAD ESTADOS NUNICIPIOS
VALDRES % VALORES % YALORES X VALORES *
UNIAD 1 5.199,4 2,64 5.199,4  100,0 0,0 0,0 0.0 0,0
3 2.948,8 1,3 2.9%48,8  100,0 0.0 0,0 0,0 0,0
® 60.980,6 27,8 32.319,7 53,0 14.960,2 24,5 13.720,6 22,5
Pl 23.973,9 10,9 10.308,8 43,0 7.671,6 32,0 5.995,5 5,0
10F 7.167,2 3,5 7.167,2 00,0 0.0 0,0 0,0 0,0
IR 153,0 0,1 76,5 50,0 0,0 0,0 76,5 50,0
QUTROS TRIBUTOS  7.612,3 3,5  7.412,3  160,0 0,6 0,0 0,0 9,0
FINSOCTAL 8.070,2 3,7 8.070,2  100,0 0,0 0,0 0.0 0,0
SAL . -EDUCACAD 3.455,2 1,6 1.151,7 33,3 2.303,5 66,7 0.0 0,0
TAXAS 1.116,7 0,5 1.116,7  100,0 0,0 0,0 0,0 0,0
REC. TRIBUTARTA 120.677,2 55,0 75.971,2 63,0 26.915,4 20,6 19.790,6 16,4
ESTADOS  1CM 79.852,7 36,4 0,0 0,0 59.889,5 75,0 19.963,2 25,0
1PVA 1.510,0 0,7 0,0 0,0 7550 50,0 755,0 50,0
1R 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0.0 0,0
110 273,60, 0.0 0,0 273,6 100,0 0.0 0,0
ADICIONAL iR LOM,3 1,4 0,0 0,0 3.011,3 100,0 0,0 0,0
IRF-ADM ,PUB. 2.545,0 1,2 0,0 0,0 2.545,0 100,0 0,0 0,0
CUTROS TRIBS. 1.198,7 0,5 0,0 0,0 1.198,7 100,0 0.0 00
REC. TRIBUTARIA  BB.391,2 39,7 0,0 0,0 67.673,1 74,56 20.718,2 23,4
MUKICIPIOS 1PTU 213,35 1,0 9,0 0,0 0,8 0,0 2.130,3 1000
1181 1.31%,0 0,6 0.0 0,0 0,0 00 13160 100,0
188 3.760,7 1,7 0,0 0,0 0,0 0,0 3.750,7 100,0
we 10811 0,5 0,0 0,0 0,6 0,0 1.081,1 100,0
IRF-ADM.PUB. 43,4 0,2 0.0 0,0 0.0 0,0 43,4 100,0
CUTROS TRIBS. 1.756,2 0,8 0,0 0,0 0,0 0,0 1.75,2 100,0
REC. TRIBUTARLA  10.478,7 4,8 0,0 0,0 0,0 0,0 10.478,7 100,0
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TABELA 286

ESTRUTURA TRIBUTARLA PO5-REFORMA:
SITUAGAQ PROPOSTA PARA 1993 */ (Continuageo)

(Em C2% milhses)

DISTRIBUICAQ CONSTITUCIONAL DA RECEITA
NIVEL DE ARRECADACAO LIQUIDA
GOVERNO TRIBUTES

UHLAD ESTADOS HUNICIPEOS

VALORES x VALORES x VALORES X VALORES X

PROPOSTA  REL. TRIB. TOTAL 219.547,2 100,0 75.971,2 34,6 ©2.588,4 42,2 50.987,5 23,2

VIGENTE  REC.TRIB.(s/FIN) 212.786,7 94.894,8 44,6 79.225,9 37,2 38.666,0 18,2
VARTACAD 3,2 -19,9 16,9 3,9
PERDA UNIAQ S/REC. TRIBUTARIA TRADICIONAL -24,1

Fonte: SEPLAN
*/ Anp de referéncia: 1985.

127



RECURSO D1SPONIVEL PROPOSTO - COMPOSICAD EM CADA UM POR FONTE RECEITA
SITUAGAD: SEGUNDO SUBSTITUTIVO DO RELATOR - WIPOTESE BASICA C(ANO 1993)

TABELA

27

(Em percentagem)

RECEITA TRIBUTARIA E CONTRIBUIGOES TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONAIS FEDERAIS  RECURSO
PROPOSTO
ICHS-TC IPVA 1RP-ADM. ADICIONAL 1TCMD OUTROS TOTAL F.EXP. FPE  SAL.EDUC.  TOTAL
PUB. IR
AC 46 0,1 1,0 0,2 0,0 90,2 59 00 9,0 0,2 %1 100,0
aM 3 0,3 25 1,0 0,2 0,1 484 0,6 497 1,3 51,6 100,0
PA M4 0,46 1,0 1,0 0,1 0,2 3,2 2,0 62,4 1,k 5,8 100,0
RO 2,7 03 3,2 0,4 0,1 0,9 295 05 69,5 0,8 70,5 100,0
A 188 03 0,5 0,4 0,1 03 20,3 0% /3 03 .7 100,0
3] %6 9,2 0,6 0,6 9,1 0,5 20,4 0,2 7.0 0,4 70,6 100,0
cE %0 05 0,6 1,2 02 0,2 387 05 60,1 0,7 61,3 100,0
RN 2,9 . 04 0,8 0,5 0,1 00 267 03 723 0,7 7,3 100,0
P8 83 04 09 0,6 0,1 0,4 367 05 68,2 0,4 69,3 100,0
PE 53,7 0,6 1.4 1,5 0,2 02 57,6 0% 43 1,2 42,4 100,0
AL %9 0,4 3,8 0,6 0,2 0,1 42,2 06 566 07 57,8 100,0
SE 2,1 0,35 1,0 0,5 0,1 90,2 263 02 728 0,7 .7 100,0
BA 55,1 0,5 2.4 1,1 03 07 &, 41 36 1.3 39,9 100,0
M1 58,1 05 1,8 0.5 03 0,5 6,9 0,2 37,1 0,7 38,1 100,0
Ms 34 0,8 1,2 1,9 03 1,6 ™2 00 198 1,2 20,8 100,0
0 &6 0,7 2.2 11 5,3 06 70,5 ©3 23 1,0 %,5 160,0
DF 8,7 0% 3,0 9.7 0,3 13,0 885 0,0 7.1 44 11,5 100,0
M5 72,0 038 3.1 1,9 0,3 1,0 7,3 34 150 2,3 20,7 100,0
Es 70,0 0,9 1,9 1,7 03 0,7 75,6 3,2 188 2,4 24,4 100,0
Rd 4,9 1,0 3,8 9.6 03 20 857 36 7.2 a4 14,3 100,0
P 82,6 1,0 2,3 4,5 04 1,7 925 1,3 2.1 4,1 7,5 100,0
PR 7,6 1,0 2,7 2,4 03 1,6 8,9 20 134 1,7 171 100,0
s¢ 78,3 1,0 3.3 1,5 64 0,7 852 2,7 98 24 14,8 100,0
RS BT 1,0 7.9 2,6 0,3 0,9 B854 40 7.5 2,2 13,5 100,0
NORTE 203 0,3 1.8 0,7 0,1 0,3 3,6 1,0 &,3 1,1 47,4 100,0
WORDESTE 39,7 0.4 1,5 0,9 9,2 0,4 43,2 1,5 54,4 0,9 56,8 10,0
C.0ESTE &,7 0,7 2,1 3,1 03 3,5 7S 02 27 AT 25,5 100,0
SUDESTE 77,8 1,0 27 4,9 04 1,6 B34 22 58 3.6 1,6 100,0
suL 7%, 1,0 5.4 2,3 03 1,1 851 31 98 2.1 14,9 100,0
BRASIL 65,4 0,8 2,8 3,3 53 1,3 73,9 2,8 a6 2,5 26,1 100,0

Fonte: SEPLAN
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estadual, posto que eles foram beneficiados com a ampliagdo de
competéncia tributadria, com a ampliagdo de 25% na partilha do
ICMCT e dos 10% do IPI para estados exportadores e com
substancial elevagdo do FPM. Considerando-se gque, mesmo nos
municipios dotados de maior potencial de arrecadagdo, a receita
tributdria prépria nioc excede 60% dos recursos disponiveis, dado
o peso da partilha deo ICM e/fou das transferéncias federais na
composigdo dos recursos totais, as maiores variagdes nos recursos
se associam a alteragdes nos percentuais de transferéncias 30/,
conforme Tabela 28.

Dada a elevagio de 25% nos percentuais de partilha municipal
do ICM e seu pesc nos recursos municipais totais & possivel
derivar, como resultado da proposta constitucional, uma estrutura
de distribuigao de receita mais préxima & base contributiva. No
mesmo sentido, atua também a participagdo de 25% na partilha do
IPI com os estados exportadores. Tais efeitos combinados atenuam,
em certa medida, a manutengio dos critérios de rateio deo FPM, que
prejudicam claramente municipios de capitais e cidades de grande
porte.

De tode modo, quande se compara a disponibilidade de
recursos per capita entre os municlpios brasileiros, verifica-se
que os recursos dos municipios que lideram a atividade econdmica
do pals, como o Ric de Janeiro e, principalmente, Sdo Paulo. Tais
recursos superam ainda, em muito, os recursos per capita en
capitais que ndo combinam sua fungdc administrativa com uma
atividade econdmica muito significativa, como demonstrado na
Tabela 29.

30/ A situagdo proposta apresenta apenas o potencial de
arrecadagdo, caso se faga o esforgo tributario
correspondente. Os dados provavelmente superestimam a
receita do ITBI e do IVVC, nos municlpios de pequenoc e
médio porte, dada a maior precariedade de sua estrutura
administrativa.
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TABELA

AMOSTRA DE MUNICIPIOS. MUDANCAS NA ESTRUTURA DOS RECURSOS DISPONIVELS
HIPOTESE: SEGUNDO SUBSTITUTIVO DO RELATOR - ANO BASE 1985

CEm Cr$ milhees)

RECELTA TRANSFERENCLAS TRANSFERENCIAS TOTAL
CATEGORIAS MUNICIPLOS TRIBUTARLA FEDERALS ESTADUALS TRANSFERENCIAS RECURSOS
FUNQQES DISPONIVELS

ATUAL  PROPOSTA  ATUAL  PROPOSTA ATUAL  PROPOSTA ATUAL PROPOSTA

Sede Adm. Salvador 32,7 28,3 24,3 26,7 43,0 45,1 67,3 n,r 100,0
B.Horizonte 43,4 n,2 17,2 15,3 39,3 53,5 56,6 68,8 100,0
Natal 5,7 20,4 51,6 48,7 4,7 30,9 76,3 7.6 100,0
Industriais Sao Paulo 51,6 45,7 1.1 1,5 47,2 52,7 48,4 54,3 100,0
Cemacari 21,8 16,7 8.2 12,8 0,0 0,5 78,2 &,3 100,0
Caxias do Sul 21,3 19.8 23,6 21,1 5,5 591 78,7 80,2 100,0
Canpinas 41,9 37,7 7.8 8,2 50,3 5,1 58,1 2.3 100,0
Tercitrios Rio de Jeneire 60,1 83,2 2.3 4,0 37,6 42,8 9,9 46,8 100,0
Santos 58,9 52,9 8,2 8,8 32,9 38,2 41,1 4T, 100,0
Campo Grande 33,0 31,6 29,2 28,3 37,8 40,1 67,0 &84 00,0
Campina Grande 18,1 15,8 53,5 51,0 28,4 3.3 81,9 84,2 100,0
Residenciais Osasco 1,8 34,2 10,0 10,7 48,3 55,1 58,4 65,8 100,0
Olinda 18,7 16,8 60,8 80,6 20,5 22,6 81,3 83,2 100,0
Seo Gorgale 24,2 23,1 38,3 3,7 w7 M2 758 76,9 100,0
vila velha 21,9 21,3 52,3 53,5 2,8 25,2 78,1 78,7 100,0
Porte medio Ananindena 9,5 9,2 0,1 42,1 40,4 48,7 90,5 20,8 100,90
5.J. Ribamar 0,9 51 9%,3 92,0 4,8 2,9 W1 %9 100,0
Esteio 6.1 8,4 35,3 35,2 58,6 56,4 93,9 91,6 100,0
Lagoa Santa 10,1 10,2 45,2 40,9 43,7 48,9 89,9 89,8 100,0
Peq. porte  Solesdpolis 8,6 9.4 66,5 66,2 %,9 %4 9,4 90,6 100,0
Rio Acima 4.6 5,2 88,9 86,4 6,5 8,4 9,4  9%,8 100,0
Cogqueire Seco 0,1 0,6 94,3 3,9 5,6 5,5 .9 9.4 100,0
Aragoisnia 4,0 8,0 80,3 83,4 15,6 85 9,0 92,0 100,0
Fonta: SEPLAN
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TABELA 29

AMOSTRA DE MUHICIPIOS., MUDANCA MA DISPONIBILIDAOE DE RECURSOS "PER CAPITA®
HIPOTESE: SEGUXDO SUBSTITUTIVO DO RELATOR - AHO BASE 1985

{Em Cz3$ milhares)

RECEITA TRANSFERENCIAS TRANSFERENCIAS ToTAL RECURSOS
CATEGCRIAS  MUKICIPIOS TRIBUTARIA FEDERAIS ESTADUALS TRANSFERENCIAS DISPONIVELS
FUNGOES

ATUAL PROPOSTA ATUAL PROPDSTA ATUAL PROPOSTA ATUAL PROPOSTA ATUAL PROPOSTA
sede Adm.  Salvador 82,0 98,9 41,0 93,4 107,98 1S7,7 168,9  251,1 250, 350,1
B_Horizonte 100,0 120,8 40,0 59,1 91,3 207,z 131,2 2664 21,9 387,2
Natal 49,6 61,1 108,8 15,6 51,7 92,5 1598 2381 00,4 299,53
Incdustriais Seo Paule  206,9 2366 4,5 8,0 189,3 272,7 193,8 80,7  400,7 57,3
-Camagari 210,1 218,5 78,7 16,9 &73,4 9205 752,01 1.087,4  962,2 1.385,9
Caxias do Sul 61,2 86,1 67,6 91,8 158,01 256,8 25,7 340,86  286,9  434,7
tarpinas 140,2 1671 25,1 36,3 188,10  230,4  194,2 2757 3344 442,8

Tercitrios R.de Jeneiro 244,3 2799 9,2 21,0 152,8 2251 162,0 246,2  406,3  526,1
Santos 286,6 3257 39,8 54,4 180,64 2351 200,2 2895  486,% 6152
Cempo Grande 93,1 120,3 82,3  107,7 104,4 1520,4 188,7 262,0  281,8  380,3
Campine Grends 38,3 45,9 113,3 151,5 60,4 99,0 173,01 250,5  211,4  297.4

Residenciais Osasco 123,35 135,9 29,7 42,7 143,01 220,8 172,B 2635 2961  400,4
olinda 24,8 30,3 80,8 109,8 27,3 40,9 108,17 158,6 132,¢  181,0
a0 Gergalo 19,8 28,5 1,1 4,0 30,8 50,9 62,0 99 81,8 125,4

Vile Velha 40,0 52,8 95,4 132,0 47,1 62,3 42,4 194,8 182,4 247,6

Porte médio Ananindena 14,2 23,9 T47 09,0 60,3 126,2 135,06 2352 49,3 259,1
$.4. Ribemar 1,0 8,4 113,01 15,0 5,8 4,8 18,9 1573 19,9 165,7
Esteio 18,1 37,1 104,68 156,0 173,8  250,1 278,86 4061 96,2 443,0
Lagoa Santa 37,4 54,1 172,2  216,9 162,9 259,64 3348 4763 372,46 530,4

Peq. porte  Salesépolis 26,1 38,7 202,64 27,7 T5,9 98,7 27B,4 366,55  304,4  404,4
Rio Acima 18,2 29,0 352,0 47,9 5,7 46,3 37,7 526,1 95,9 5531
Coqueiro Seco 0,3 3,0 3555 487,5 21,3 28,6 37,8 5161 78,7 5191
Aragoignia 20,5 53,4 410,6 55,2 80,0 56,7 4905  621,9 5111  665,4

Fonte: SEPLAN
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Para avaliar a disponibilidade de recursos, do ponto de
vista de uma politica de equalizagdo fiscal, seria necessario
comparar a receita per capita com a despesa per capita no
municipio, ou, alternativamente, avaliar as diferengas de
responsabilidade entre municlpios quanto aos encargos de governo.

Tomando o caso do Rio de Janeiro como situagdo limite,
posto que o municipio se responsabiliza por toda a rede primaria
de ensino e por parte expressiva da rede de sadde, herdados de
sua prévia condigio de capital da Reptblica, verifica-se que,
ante tais encargos, o municipio detém recursos disponlveis per
capita apenas equivalentes aos municipios de pequeno porte.
Distor¢des semelhantes pressionam o3 demais municipios de
capitais e cidades de grande porte, que, por disporem de uma rede
mais adequada de sgervigos préprios, funcionam como fator de
atragdo a uma populagdo gque excede, em muito, seus limites
administrativos.

Em conclusdo, tendo sido frustrada parcialmente a alteragfio
possivel no ICM, a qual, pelo peso especifico deste tributo,
contribuiria, em muito, para uma distribuigio regional mais
equilibrada da receita tributdria prépria e mantidos os critérios
de rateio dos Fundos de Participagdo, sobretudo guanto ao
parametro populacap, a reforma tributdria reduziu-se, em grande
medida, a uma elevécéo excessiva dos Fundos de Participagdo. a
perda de recursos da Unidoc ndc gera, por si sé, um processc de
descentralizagdo de encargos de governo que se associe a uma
politica eficiente de equalizagdo fiscal ou & implementagdo mais
homogénea e universal de uma politica de necessidades basicas.

C. Alteracdes no sistema de relagdes intergovernamentais

Varias foram as alteragdes introduzidas no sistema de
relagées intergovernamentais pelo novo sistema tributario e afim,
proposto no Projeto Constituinte, Embora os aspectos mais
evidentes destas transforma¢gdes associem-se & perda de recursos
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da Unido ¢ a um ganho expressivo na disponibilidade de recursos
dos municipios, bastante distorcida, como se viu, em relagioc &
necessidade dos mesmos, outros aspectos menos evidentes foram
alterados, modificando o sistema de relagbes intergovernamentais.

O primeiro, e mais imediato, implica em reconhecer que,
apesar de alguns aperfeigoamentos introduzidos pelo Projeto
Constituinte no cCapitule Tributdrio, pouco se avangou na
concepgdo do equilibrio federativo. Nem pela ética dos tributos,
nem pela do aperfeigoamento dos mecanismos redistributives, &
posslvel antever a possibilidade de wuniversalizagao de uma
politica de necessidades basicas. Destacam-se as tendéncias para
o descomprometimento da Unido com o financiamento e execugic de
politicas sociais, justificadas pela diminuigioc de seus recursos,
e a total auséncia de princlpios, diretrizes e definigdes en
torno da questdo da descentralizagdo de encargos.

Estd criado o cepArio idea)l para ¢ encurtamento de recursos
federais paxa os programas socjais. Pelo novo sistema tributario,

cabera, necesegariamente, aos estados e municipios,
responsabilidade crescente para com as politicas sociais. A
descentralizagio de encargos de governos, agora uma imposigdo,
oferecerd indmeras dificuldades. Como foi wviste, a retragdo da
Unido ndc corresponderd, automaticamente, a uma disponibilidade
de recursos estaduais e municiﬁais para assumir noves encargos de
governo, distribuldos segundo o critéric da necessidade, segundo
o esforgo tributArio, ou segundo a eficiéncia do gasto.

Fora do Capitulo Tributdrio, sob o titulec de Organizagioc do
Estado, verificaram-se mudangas significativas na concepgio dos
encargos municipais. Enguanto as competéncias privativas da Uniao
e dos estados foram meramente reproduzidas, os municipios
ganhavam a competéncia privativa para produgidoc agropecuaria,
abagtecimento urbano, construgdo de moradias e saneamento badsico.
Além disso, foram cristalizadas situagdes de competéncias comuns
a duas ou mais esferas de governo, come na educagio e sande.
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Poucos sdo os nunicipios brasileiros que dispdem de plena
capacidade gerencial e técnica para absorver ex abrupto fungdes
até entdo financiadas e executadas pelos governos estadual e
municipal. Problemas como isonomia salarial, conflitos de ordem
funcional, problemas financeiros originades em outras esferas de
governo e transferidos aos municipios com os encargos, bem como
cqueda da qualidade de prestagdo dos servigos devem ser esperados,
pela auséncia de um processo gradativo de descentralizagidc de
encargos. Na auséncia de mecanismos redistributivos eficazes, a
descentralizagdo de encargos agravard as desigualdades no acesso
a bens e servigos providos pelo Estado.

Caso o©os encargos de governo fossem imediatamente
descentralizados, como supde a proposta constitucional, o aumento
de despesas correspondente nos municipios seria de
aproximadamente 35,5% (Takela 30), superior, portanto, ao ganho
agregado municipal, por efeito da reforma tributdria. Dado que os
encargos hioc apresentam possibilidade de incorporagio homogénea
pelas administragdes locais, nem s3o equivalentes os acréscimos
de recursos entre municipios, pode-se supor que venham a recair,
por sua natureza, nos municipios de maior densidade populacional,
mais prejudicados pelos atuais critérios redistributivos do FPM.

A retragao dos recursos da Unido poderd ainda ter
conseqliéncias pollticas graves, principalmente se for confirmada
a extingdo do FINSOCIAL, ou sua passagem ao orgamento da
Seguridade Social. 0Os recursos do FINSOCIAL, juntamente com
recursos tributdrios e fiscais "livres" no Governo Federal, eram
transferidos _aos governos locais, pela via da negociagio,
representando importante elemento na criacdc de peolos de
legitimagdo local do poder central. Dada a ampliagdo das

transferéncias constitucionais e a extingdc provavel do

FINSOCIAL, parece diflcil evitar a retragdo destas
transferéncias, indesejaveis por seus aspectos discriminatdrios
e, no entanto, até agora, essenciais & solidariedade da precdria
federagdc brasileira.
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TABEL& 30

IMPACTO DA DESCENTRALIZACAO DE ENCARGOS SOBRE AS
DESPESAS MUNICIPAIS, SEGUNDO SUBSTITUTIVQO DO RELATOR

Aumentos nos dispéndiosz, dada a transferéncia de atividades antes
a cargo da Unido e dos estados:

- habitagdo 1,2%
- assisténcia social 3,6%
- saneamento 11,2%

competéncia privativa 16, 0%

- ensino de 12 grau
transferéncia de 50% dos gastos anuais 19,5%

~ incremento conjunte das despesas 35,5%

Fonte: Grupo de Estudos do Setor Phublico - SEPLAN.
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Como se viu, a forma abrupta pela gual se precipitard a
descentralizag¢do de encargos, bem como ¢ aperfeigoamento
insuficiente do processe distributivo e redistributivo na Area
tributdria e da definigao de encargos de governo, ndo conduz a
alternativas necessariamente mais eficientes de aplicagaoc de
recursos, ou & criagdo de um novo esplrito federativo.

A atual distribuigdc do FINSOCIAL, por niveis de goverho,
por exemplo, associada 3 magnitude de sua receita, sugere que a
retragao destes recursos terd consegliéncias indesejaveis, tanto
sobre a esfera federal, come também scbre os governos
subnacionais, que, em 1986, absorveram 31,2% de seus recursos
totais (Tabela 31). A vinculagdo do FINSOCIAL a aplicagbes
sociais torna mais dramatica esta perda de receita para a Uniao,
principalmente se confirmada sua possivel extingdo, sem
transferéncia dos recursos ao orgamento da Seguridade Social.

Ainda na hipétese alternativa, uma interpreta¢io liberal do
conceito de Seguridade Social, jA agecra reforcada, permitiria
minimizar perdas de recurseos para as Areas de sadde, saneamento
badsico, alimentagio e nutricac, hoje financiadas com recursos do
orgamento da Unido. Neste caso, as maiores perdas se localizariam
no or¢amento do MEC, nas atividades associadas A& fungéo
educagado. 31/

Dado gque o© Projeto Constitucional redefine também o
financiamento da Seguridade Social, ampliande seu potencial de
receita, parece pertinente, na andlise das relagdes
intergovernamentais, deter-se nas transferéncias federais para os
estados, com recursos da Previdéncia Social.

A discussac federativa, centrada no sistema tributario,

passou ao largo de um processc gue envolve montantes de recursos,

31/ Posté que a merenda escolar poderia enquadrar-se ho
conceito de assisténcia integral 4 sadde ou no de
assisténcia social ampliada, que consta do Prejeto
Ceonstitucional.
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TABELA 31

DISTRYIBUICAO ORCAMENTARIA DO FINSOCIAL POR
MINISTERIOS E POR NIVEIS DE GOVERNG - 1986

(Em percentagem)

ALOCAGAO
MINISTERIOS ORCAMENTARIA FEDERAL ~ ESTADUAL MUNICIPAL
TOTAL 100,0 68,8 21,0 10,2
MEC 23,5 85,9 7,7 6,4
MINIFAZ 0,2 100,0 - -
MINTER 0,2 100,0 - -
MPAS 1,4 19,6 18,1 62,1
MINISTERIO DA SAUDE 30,9 83,2 13,5 1,3
OGU/SEPLAN 40,8 52,1 32,4 15,5
MDU 1,8 - 74,3 25,7
MIRAD 1,2 75,9 24,1 -

Fonte: Orcamento do FINSQCIAL, 1986, para alocagao or¢amentaria
de diversos ministérios para repasse a estados e
municipios. Dados elaborados pelo Grupo de
Estudos do Setor Piblico, SEPLAN.
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em alguns casos, muito superiores aos quantitativos, que séo
objete da competigao tributAria na Constituinte. A Tabela 32
compara as transferéncias do INAMPS com o© conjuntec de
transferéncias constitucionais aos governos locais. A__comparagdo
revela um dado surpreendente, ou seja, a superioridade dos
recursos transferideos pela desconcentragido e descentralizacac de
encargos na assisténcia médica, gquando associada A partilha de
receitas constitucionais mais fregtientemente analisada.

Com o reforgo dos recursos da Seguridade Social, guer pela
inclusde do FINSOCIAL, quer pela diversificagio da base de
financiamento, o péso do or¢amento da Seguridade Scocial na
definigcdo das relagdes intergovernamentais, a partir da
promulgagdc da nova Constituigdo, serd ainda mais expressivo.

Caso sejam mantidas as atuais linhas de agdo das autoridades
federais dos Ministérios da Previdéncia e Assisténcia Social e da
Sadde, e se o processo de estadualizagico e municipalizagao em
curso dispuser de um horizonte temporal suficiente para
consolida-lo, a descentralizagao de recursos poderA associar-se A
descentralizagdo politico~institucional, chegando mesmo a uma
reforma administrativa localizada.

Para ¢ conjunto do sistema de relagdes intergovernamentais,
tal experiéncia nao pode ser, no momento, dgeneralizada pelo
Projeto Constitucional. Na Area federal, diminuem os recursos,
sem correspondente diminuicdo dos encargos. No outro extremo, nas
administragdes municipais, foram acrescidas responsabilidades de
governo e os encargos financeiros a elas associados, sem que haja

correspondéncia entre tais encargos e a capacidade para absorvé-
-los.

A curtc prazo, ¢ possivel prever a retragio do Governo
2ral no financiamentc de politicas sociais, sem que a alocagdo
recursos e competéncias tributdrias e de gasto obedega a
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TABELA 232
TRANSFERENCIAS FEDERAIS PARA OS5 ESTADOS: PREVISAO PARA 1987

(Em Cz$% milhdes)

ESTADO IPF OUTRAS SUBTOTAL (1) INAMPS (2) 2/1
Amazonas 797 744 1.541 641 0,42
Para 1.752 700 2,452 1.175 0,48
Acre 984 208 1.192 151 0,13
Ronddnia 812 280 1.092 978 0,90
Amapa 887 599 1.486 124 0,08
Roraima 713 86 799 33 0,04
NORTE 5.945 2.617 B8.562 3.102 0,386
Maranhéo 2.152 549 2.701 1.287 0,48
Piaul 1.243 418 1.661 1.201 0,72
Ceara 2.219 550 2.769 3.617 1,30
R.G. Norte 1.203 366 1.569 1.427 0,91
Paralba 1.381 366 1.747 1.255 0,72
Pernambuco 2.012 642 2.654 3.678 1,3¢%
Alagoas 1.198 296 1.494 1.670 1,12
Sergipe 1.197 294 1.491 672 0,45
Bahia 2.981 1.358 4.339 106.224 2,36
NORDESTE 15.586 4,829 20.425 25.031 1,22
Minas Gerais 2.002 2.728 4.730 7.977 1,69
E.Santo 390 441 831 933 1,12
R. de Janeiro 1.069% 1.637 2.706 12.256 4,53
Sdo Paulo 994 4.974 5.968 32.873 5,51
SUDESTE 4.455 9.780 14.235 54.039 3,80
Paranad 987 876 1.863 6,430 3,45
§.cCatarina 474 705 1.179 1.991 1,69
R.G. Sul 871 1.127 1.998 6.696 3,35
SUL 2.332 2.708 5.040 15.117 3,00
D. Federal 161 204 365 1.045 2,86
Goias 1.100 560 i.660 4,937 2,97
Mato Grosso 639 348 987 1.103 1,12
M.G.do Sul 372 212 584 689 1,18
CENTRO-OESTE 2.272 1.324 3.5956 7.774 2,16
BRASIL 30.590 21.268 51.858 105.063 2,03
Fonte: Transferéncias, exceto INAMPS, SAREM/SEPLAN. INAMPS -
SPO/MPAS.
0Obs.: Em outras transferéncias estao incluidas: PE, IULCLC,

IUEC, IOM, IST e saladrio-educagio.
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critérios distributivos e redistributivos que garantam 4s esferas
locais de governo a possibilidade de substitui-lo.

D. Sjituacdo na Unido pds-reforma:
Alternativas de curto e médio prazos.

A perda de 19% na receita tributdria da Uniac (sem contar
com a eventual perda do FINSOCIAL) associada a uma mudanga apenas
superficial na estrutura tributaria brasileira deve ser encarada
com preocupagdo. Nestas circuntédncias, a busca de solugdes deve
orientar-se para o préprio espago da tributagdoc e ndo para
solugdes pragmdticas, sempre centradas na preservagao da
disponibilidade de recursos em midos do governo central.

Em se tratando desta abordagem, a comparagao entre a carga
bruta e 1liquida, no conceito das contas nacionais, demonstra o
enorme pesoc dos encargos da divida e decrescentemente dos
subsidios, na diminuigdoc da disponibilidade final de recursocs em
mios do setor pwblico. Nesta perspectiva, a guestao da geragdo de
recursos publicos pela wvia da tributagdo, nao se dissocia da
questidc mais geral da necessidade de saneamento financeiro do
setor piblico, sem o que gqualguer esforgo para ampliagdce da carga
tributdria serd parcial ou totalmente neutralizado.

Se o enfogue & o do controle e da administrag¢dc do orgamento
piblico, o Governo Federal dispde de instrumentos de poder
suficientes para compensar, em grande medida, as perdas sofridas.
Em primeiroe 1lugar, o préprio mnanejo da liberagac de
transferéncias, que representam a maior parte das perdas, pode se
orientar no sentido da ampliagdoc do float dos recursos., Em
conjuntura inflacionaria, isto pode equivaler a um corte
expressivo nos quantitativos transferidos, em termos reais.

Na mesma linha, dado que a STN tem negociado, casoc a caso, a
rolagem da divida estadual e dos grandes municipios, & possivel
asgsociar os niveis de rolagem da divida 4As parcelas de cada
estado, nos fundos de particlpagdo, tratando a receita tributaria
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como aporte de recursos a0 saneamento da dilvida dos governos
subnacionais. Nada ha no Projeto Constitucional gque salvaquarde
os recursos estaduais e municipais de agdes desta natureza,
determinadas em portarias e instrugdes normativas, cuja origem &
o Executivo Federal.

Se & reconhecida como hecessAria a ampliagdo da capacidade
de financiamento do setor publico, bem como a preservagio do
gasto associado a programas socliais, as solugdes casulsticas
acima apontadas ndo sic desejdveis, restando ao Governo Federal a
faculdade de utilizar seu potencial de tributagdo, através de uma
atuagdo imediata pela via da legislagdo ordinaria.

Desde logo, existe a possibilidade de elevar a receita
federal, através de tributos que ndo se submetam As regras de
partilha determinadas para as transferéncias constitucionais. ©
imposto de importagdc e o IOF se prestam bem para este tipo de
dtuagdo, uma vez que a alteragac de suas aliquotas & decidida na
esfera do Executivo, por inieciativa exclusiva do Ministério da
Fazenda e do Banco Central, e que a eles ndo se aplica o
principio da anualidade. Estando as transferéncias
constitucionals restritas ac IR e ao 1IPI, o© ganho total de
elevagdo dos II e IOF seria apropriade pela Unidaeo. A elevagdo das
aliquotas destes tributos poderia, inclusive, ndo significar
elevagio da carga tributdria, desde que houvesse um trade—off
entre II e IPI, es/ou entre IR e IOF. Tais solugdes, entretanto,
ndoc ampliariam a eqiiidade do sistema, visando apenas a
recomposi¢ac dos quantitativos tributdrios no orgamento da Unido.

Em segundo lugar, ndo deve ser esquecida a possibilidade de
atua¢do na Constituinte, através de emendas apresentadas 4
votagdo plendria, e que poderiam instituir a tributagdo do
patriménic liguido da pessoa flsica na competéncia da Unido. Caso
se considere necessario resguardar o FINSOCIAL na esfera
tributaria como imposto, deveria também constar explicitamente na
competéncia da Unido. Embora o FINSOCIAL seja um retrocesso em
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matéria tributdria, mantendo a tributacic em cascata e invadindo
a competéncia estadual e municipal na Area de mercadorias e
servigos, sua mera extingdo, sem apropriagio da carga tributadria
correspondente na esfera estadual (e municipal), ou no
financiamento da Seguridade Social parece mais prejudicial que o
caminhe apontado. ’

Ainda no gque se refere ao Projeto Constituinte, seria
desejavel avangar uma proposta da regulamentagdo do FPE e do FPM,
de modo a fazer coincidir a vigéncia dos percentuais de partilha
demogradfica brasileira. Atualmente, as maiores criticas dizem
respeito 4 definigdo arbitrdria dos intervalos populacicnais e
dos pisos e tetos a partir dos quais se estabelecem os
coeficientes de rateio do FPE e do FPM. Para os estados, o piso
ninime enquadra a metade dos estados e territérios, dque, entre
si, apresentam uma variagdoc de populagido de 1 para 20. 40% dos
nmuniclpios brasileiros enquadram-se também no coeficiente
referente ao piso, que admite municipios cuja diferenga
populacional supera os 100%. Este fato induziu & fragmentagdo de
nmunicipalidades, explicando parcialmente o crescimento do nimero
de mwmunicipios no Brasil. A participagdo de apenas 10% dos
municipios de capitais no FPM tampouco corresponde & distribuigio
populacional, posto que neles se concentram mais de 25% da
populagdo brasileira. Finalmente, gquanto ao limite populacional
superior do FPM (156.216 habitantes), para o qual & previste o
maior coeficiente de rateio, o expressivo ntmero de cidades
brasileiras, que hoje supera este tetoc e que sdo niveladas quanto
4 participagdo no FPM, reforga a preméncia da reformulagao
sugerida, 32/

az/ José AFONSO & Tereza LOBO, "Federalismo fiscal", in TDI no.
108, 1%87. ‘
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ANEXO ESTATISTICO






TABELA A.1

IRDICADORES DA EVGLUGAD DO PIB E DAS

RECEITAS TRIBUTARIAS - 1970/85

{Em percentagem)

CRESCIMENTD REAL ANUAL KEDIO

MEDIA DOS COEFICIENTES SOBRE O PiB

ARO 1973/70 198073 1985/80 1985/70 1973,70 1980/74 1985/81 1985/70
PRODUTQ IMTERNG BRUTO (PI1B) 12,3 7,0 z,8 8,2 100,0 100,0 100,0 100,0
RECEITA TRIBUTARIA GLOBAL 12,8 5,7 -0,1 5.1 25,80 25,36 23,94 25,03
- POR TIPQ

Tributes diretes 18,4 7.2 5,3 8,0 10,00 1,72 12,04 11,39
Tributes indiretos 9,4 47 5,1 2,9 15,80 13,66 11,90 13,64
- POR ITEM

IR Cinclui cont.PIN/PROTERRA 20,1 5,8 18,4 10,1 2,74 3,08 3,69 3,19
IPTU 7.3 6,8 -13,2 1,6 0,28 0,28 0,20 0,26
Contribuigess ao 14APAS 16,1 7.9 1.2 7.0 4,08 4,84 4,96 4,69
outras contrib.previd, 9,6 8,2 36,3  -3,5 0,42 0,46 0,34 0,41
FGIS 14,8 6,0 -6,3 £,3 1,35 1,40 1,22 1,33
PIS/PASEP - 10,1 4,1 - 0,52 1.1% 0,94 9,%5
icM 7.8 3.2 4,6 3.9 6,33 5,05 4,80 5,29
1Pi 9.6 2,3 -4,8 0,2 4,28 2,92 1,85 2,92
Impostos @nicos 7.6 -4,8 13,9 -3,8 1,66 1,30 0,48 1,14
10F - 20,1 -15,9 - 0,41 0,47 0,85 0,61
FINSOCTAL - - - - - - 0,51 -
188 22,0 11,4 2.9 10,1 0,18 0,27 0,29 0,25
Imp.comércio exterior 17,5 13,5 -17,9 5.3 0,73 0,85 0,76 G6,79
Gutros tributes [A 1,2 -12,3 3,3 3,27 3,2 3,16 3,85
{-) TRANSFERENCIAS CORRENTES 9,1 12,2 17,5 10,9 2,49 11,22 15,68 12,18
- PARA CONSUMIDORES 6,9 2.3 27,6 1¢,9 8,62 9,00 13,47 10,30
Juros da divida interna 2.3 14,1 8.6 22,4 1,25 1,67 5,41 2,74
Transt .assist.e previdéncia 6.5 8,3 0,6 S, 7,38 7,33 8,06 7,57
Ressarcimentos FGTS 18,2 5,2 10,8 8,1 0,58 0,64 0,86 0,70
Sacues PI1S/PASEP - 75,4 0,2 - 0,01 0,34 0,45 0,33
Beneficios da previdéncia 8,6 9,5 -2, 1 5,6 4,00 4,42 4,12 4,41
Outras transf.previd.e assist.1,5 4,0 3.4 2.8 2,71 1,93 2,03 2,17
- SuUBSIDIOS 31,0 25,0 -22.4 11,3 0,87 2,22 2,21 1,88
RECEITA TRIB.LIGQUIDA 6LOBAL 15,0 0,8 -37,0 -5,% 16,31 14,15 8,26 12,85
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TABELA A.1

INDICADORES DA EVOLUGAD DO PIB E DAS
RECESTAS TRIBUTARIAS - 1570/85 (Contiruagao)

CEm percentagem)

CRESCIMENTO REAL ANUAL MED1O MEQIA DCS COEFICIENTES SOBRE O PIB
AND 197370 1980/73 1985/B0 1985/70 1973/70  1980/74  1985/81 1985/70
ANEXO
Empréstime compulsério
ELETROGRAS 5,9 3,1 0,6 2,8 0,25 0,19 0,17 0,20
Juroes divida interna, ex-
clusive corregeo 0,3 19,8 52,7 18,5 0,55 0,57 2,62 1,21
Juros da amgstizages,
exclusive corregen divida 15,1 1,2 -3,2 2,7 17,00 15,25 11,06 14,38

Fonte: Contas Nacionaig, CEP/FIBGE, BACEN, ELETROBRAS e SEF/MINIFAZ.
Crescimento real: taxa de varisges média geomdtrica.

Valores corrigides pelo deflator implfeite do PIB.
Juros da divida - Conceito restrito: exclui correcec monetaria das OTNs e desconto das LTas.
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Pl

COEFICIENTE GLOBAL DE PRESSAQ

TABELA A.2

TRIBUTARIA - 1970/85

(Em percentagen do PIB)

1970 19 1972 1973 1974 1975 197h 1977 1978 1979 1980 1981 1982  198% 1984 1985
TRIBUTOS DIRETOS 9,23 9,55 10,42 10,8% 10,82 11,82 11,70 12,20 12,29 12,27 10,95 11,63 13,33 12,16 11,34 11,76
TRIBUTOS [NDIRETOS 16,74 15,51 15,45 15,49 15,35 14,52 13,56 13,40 13,38 12,05 13,24 12,81 13,20 12,71 10,38 10,40
BRUTO 25,97 25,06 25,86 26,31 26,16 26,33 25,26 25,60 25,67 24,33 24,19 24,45 6,53 24,87 21,71 22,15
JURGS DA DIVIDA INTERRA 1,50 1,21 1,26 1,20 101 1,26 1,46 1,91 2,09 2,00 1,8 2,26 3,46 4,19 6,25 10,93
AESSARCIMENTQS FGTS 0,52 0,59 0,463 0,60 0,59 10,48 0,61 065 0,68 0,73 05+ 0,8 0,9 1,07 07 0,6
SAQUES P1S/PASEP - - 9,00 0,01 008 032 030 0,30 0,41 0,48 0,46 0,27 0,50 0,35 0,71 0,43
RESTITULQOES FUNDOS PATRIMOMIALS 0,52 0,59 0,63 0,60 059 0,68 0461 065 068 0,75 054 085 0% 1,07 0,79 0,67
BEKEFICIOS DA PREVIDENCIA 4,31 3,73 4,05 390 3,65 4,16 4,43 4,49 4,99 4,83 4,58 4,97 5,42 4,9 4,34 3,05
OUTRAS TRANSF.ASS1ST.PREVIDENCLA 3,38 6% 2,58 250 202 1,86 1,88 1,82 2,06 1,8 2,04 2,06 2,794 197 1,88 2,07
TRANSF. ASSISTENCIA E PREVIDENCIA 8,21 7,02 7,26 7,02 4,% 702 7,23 7,26 813 7,00 7,61 8,15 900 830 773 7,12
TRANSFERENCIAS PARA CONSUMIDORES 9,52 8,23 8,5 8,22 T4 8,26 B63 997 110,22 9,7 9,50 10,37 12,44 12,49 13,98 18,05
SUBSID10S 0,77 0,80 0,69 1,22 2,2 281 1,5 1,50 1,8 1,80 3,64 2,66 2,60 2,63 1,58 1,5
{-) TRANSFERENCIAS CORRENTES 10,29 903 9,21 9,45 9,71 11,07 10,19 10,467 12,08 91,65 13,14 13,05 15,07 15,92 15,56 19,81
Lieuioo 15,68 16,03 14,65 156,87 16,45 15,26 15,07 14,93 13,59 12,68 11,05 11,40 11,46 o755 6,15 2,54
ANEX0D
Juros divida interna, eaclulda
corregeo 0,70 o550 050 90,5 o050 0,40 0,50 05 o050 05 1,10 1,20 1,90 2,70 370 3.4
Coeficiente [Iquide, exclulde cor-
regao divida 16,29 16,76 17,641 17,57 17,06 16,10 15,9 16,34 15,18 14,24 11,86 12,46 13,02 11,26 0,70 9,87

Fonte: AFONSO, José R. & REZENDE, Fernendo, “Endividamento dos governos estaduais e municipais, 1987.



TABELA A.3

CARGA TRIBUTARIA BRUTA GLOBAL - 1960769

(Em percentagem do PIB)

TAXAS ANUAL MEDTA
1960 20,1
1961 18,8

18,7
1962 17,8
1963 18,0
1964 19,4
1965 21,8 21,8
1966 24,1
1967 23,4
1968 26,7 2,5
1969 2,2

r

Fonte: Fernando REZENDE, "A Evolugac das fungees do governo",
Pesquisa e Planejamento EconBmico, 1 (2), p.253, dez.,
1971.

Dados: CEF/FGV.

148



TABELA A.&

ORCAMENTO GERAL DA UNIAD
EXECHCAD ORCAMENTARIA DA ADMINISTRACAG CENTRAL - 1970s35

(Em tz$ milhees de 1980)

RECEITA ARRECADADA DESPESA REALLZADA
SUPERAVIT DESPESA
OU DEFICIT EM X DO
RECEITA RECEITA DE RECEITA PESSOAL  [NVESTIMEN DESPESA rle
ANOS 1P 1P1 TRIBUTA  CONTRIBUL- TOTAL 105 TOTAL
RIA COES
1 2 3 4 5 é 7 B 9 10
1970 12,6 1956  426,1 6858 90,8 36,7 46,6 39,2 14,5
1975 226,7 305,0 79,9 52,5 866,5 127,6 193,4  B96,5 -28,0 10,3
1980 320,3 272,2 1.002,7  206,5 1.230,0 125,% 92,3 1.1M1,6 39,0 9.4
1981 321,2 250,¢6 9,4 159,2 1,120,7  12t,7 172, 1.074,4 45,3 9,1
1982 355,2 2593  951,0  180,5 1.966,0 1277 15,2 1.926,2 37,2 9,6
1983 387,3 '220,3 847,7 237.% 1.129,6 107.9 78,5 1.063,6  +66,0 9.4
1984 440,1 144,3 8157  237,2 1.087,8 91,5 56,3 1.010,2  +77,6 8.7
1985 533,9 220,0 993,01 201,0 1.237,5 1259 47,1 1.196,9  +40,6 9.3

TAXA DE CRESCIMENTO REAL - X g.a.

80/70 11,0 3,4 8,9 60 3,3 9.7 6,3 0,0
85/80 10,8 -4,2 -0,2  -0,5 0,1 0,1 -6,2 0,0 0,8
8/70 1,9 0,8 5,8 49 2,3 & 6,2 8,2

Fonte: BRASIL. Ministéric da Fazenda, “Finangas do Brasil" e "Balancos Gerais da Uniao".
Deflator: I1GP-OI
Taxas de crescimenta real: médis geométrica anual.
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TABELA A.5

ORCAMENTO FISCAL DOS ESTADOS E MUNICIPIOS
EVOLUCAD DA EXECUGAO ORCAMENTARIA - 1970785

(Em C2% milhees de 1980)

ESTADOS E DISTRITO FEDERAL MUNICIPIOS

RECEITA DESPESA SUPERAVIT (3)/(1) DESPESA EM RECE)TA DESPESA SUPERAVIT (8)/(6) DESPESA EM

ANO QU DEFICIY % 0D PlB o DEFICT % DO PLB
1 2 3 4 3 & 7 -] 9 10
1970 439 &45 -6 =1,4% a,1 113 115 -2 -1,8% 2.4
1975 782 76 +5 0,BX 8.6 228 235 -7 -3,1% 2,6
1930 99 $00 19 2,1% 71 320 329 -9 «2,8% 2,6
1981 895 904 -9 -1,0% 7,2 3 23 -10 +3,2% 2,6
1982 795 1.008 -213 -26,8% 8,2 e 382 -89 -32,6% 2.9
1983 802 867 -£5 -B,1X 7,2 - 285 292 -7 -2,5% 2,4
1986 853 863 -10 -1,2% 6,8 290 298 -B -2,8% 2,3
1935 1.120  1.180 -60 -5,4% 8,6
Cresc.
arual  4.9% 4.8% arm - - 6.9% 7.0% 10.4X - -
84770

Fonte: [BGE, “Séries Estatisticas Retrospectivas®, vol.3, pp.580/1; e MF/SEF, 1983,
Notas:

(...) Dados neo disponiveis.

Receita arrecadada e despesa realizads apenas da Administragao Central ou Direta.
Deflator: 1GP-DI,
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TABELA A.6

ORCAMENTO CONSOLIDADO DOS GOVERNOS ESTADUAIS
RESULTADC ORCAMENTARIO E ESTRUTURA DA DESPESA - 1975/84

(Em Cz% milhees de 1980)

DESPESA SUPERAVIT PRINCIPAIS CONTAS DA DESPESA

ANO TOTAL QU DEFICIT
PESSOAL INVESTIMENTO DIVIDA

1 2 3 4 5
1975 7751 +17,2 25¢,7 119,9 52,1
1980 904,4 - 0,6 361,6 136,9 93,1
1984 714,3 -29,8 263,8 98,4 94,6
Crescimento anual
1984/75 - 0,9% .a 0,2% -2,2% 6,8%

Fonte: IBGE, “Estatlsticas Econfmicas do Setor Pablico™.

Consolidageo da administrageo central e descentralizada, descontadas
transferéncias intragovernamentais.

Administragmo descentralizads inclui autarquias, fundagees e fundes autbnomos
Deflator: IGP-DI.
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ORCAMENTO DA PREVIDENCIA SOCIAL

TABELA A.7

EVOLUCAC DAS RECELTAS E OESPESAS - 1971/86

RECEITA DQ FPAS

DESPESAS DD SINPAS SALDO

DESPESAS EN
X Do PIR

AND CONTRIBUIGOES CONT.UNIAG TavAL INPS INAMPS TOTAL

(3} t2y (3 (&) (5) (8 (T)1=(3)-(&) 8)

Em Cz% milhees de 1980
1971 1942 25,5 232,8 146,8 42,3 223,46 9.2 4,49
1975 423,3 2.9 479,9 2053 132,5 453,5 26,4 5,23
1979 582,7 33,1 636,0 464,64 186,8 6828 -46,B 5,40
1081 571,4 &2,1 652,2 483,58 172,5 7088 -56,6 £,0
1982 722.2 5.5 776,0 546,1 176,2 TS6,4 19,6 6,64
1982 550.3 52,3 35,7 4m9.2 141,7T &46,.B -1, 5,71
1984 510,3 £5,7 593, 7 420,00 150, 5956 -1,9 5.14
1985 578,8 28,4 &45,7 429,9 166,9 622,3 23,4 4,82
1036 687,7 29,0 748,9 90,6 1764  700,1 48,8 5,01

LRESCIMENTO ANUAL REAL - EM X
1980/87 12,9 2,9 1,8 138 13,0 13,2 ver
1984780 -3,3 18,7 1,7 -5 5,2 3.4 5,7
1986784 16,1 -3 3,6 12,3 8,1 8,1 8,4 5,9
1986787 8,8 1,9 8,1 8,4 7.2 7.9 aer re-

Fonte: Balangos entidades SINPAS ¢ Azeredo (1987).

Notas:

Nao diseriminadas cutrae receitas e despesas do [APAS, LBA e FUNABEN.
Contribuwicees de empregadores ¢ ewpregados.

Deflator: IGP-DI

Taxas de crescimento médio: média geométrica anual.
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TABELA A.8

INDICADORES DOS RECURSOS DD TESOURO TRAMSFERIDOS A
ADMINISTRACAD EINDIRETA FEDERAL - 1981/B5 (UNIVERSO DA SEST)

1981 1985 TANA CRESC]

MENTO REAL

1985 / 1981
CORJUNTO/GRUPOS /UNIDADES Cz$ mil de B0 DISTRIB. X DAS RE C2$ mil de 80 DISTRIB. X DAS (X a.a.)

% a/ CEITAS b/ X af RECELTAS 1/

1 2 3 & 5 & 7
ORCAMENTO CONSOLIDADRD DA SEST 467.024 100,0 9,4 433.947 100,0 71 - 1,8
ENTIDADES TIPICAS DE GOVERNO 234.628 50,3 50,3 220,732 50,9 7,6 - 1,5
Sistema de Ensino/Educagao (MEC) 77.267 16,5 7e.3 B7.552 20,2 83,4 +3,2
Entidades do Min.Sabde 13.048 2,8 85,8 5.388 1,2 43,5 -19,8
SUDENE (MINTER) 3.143 0,7 76,8 15475 3,5 51,7 +4a,2
EBTU (MDU} 9. 727 FA 83,3 9.966 2,3 53,7 + 0,6
DKER (MT) 39.547 8,5 67,4 3v.004 9.0 -1 - 0,3
CRPg (MCT) 4.007 1.3 83,6 6.829 A 83,4 =19,4
EMBRAPA (MA) 5.708 1.4 B4, 2 6. 562 1,5 47,6 - 0,5
Outras ¢/ 79.181 17.0 30,1 4B.158 1,1 26,9 -1,7
SETOR PBBLICO ESTATAL (SPE) 159.436 34,1 7,0 115.830 26,7 4,9 - 7.7
Grupo RFFSA (MT) 54.82¢9 1,7 51,1 65.977 15,2 58,5 + 4,7
Grupo PORTOBRAS (MT) 10,723 2.3 30,7 9,124 21 n,7 -39
Grupo INFRAERO (MAER) 4,680 1,0 52,6 13.867 3.2 24,5 +31,2
Grupo SIDERBRAS (MIC) 20.072 4,3 7.1 5.928 1,4 2.1 -26,3
Qutras empresas d/ &9.132 14,8 3.8 20.934 4,8 1.1 -25,8
PREVIDENCTA SOCIAL (SIMPAS) 53.193 13,5 3.9 54.925 12,7 8,2 - 3.4
BANCOS OFICIAIS FEDERALS e/ 9.767 2,1 0,6 £2.459 9,7 1,5 +ody

Fonte: Dados da SEPLAN/SEST, "Relatéria de Atividades 1982m e "Relatério Anual 19859,

Notas:

8/ Repossar & centa em relageo ao total de receitas transferidas.

b/ Transferéncias do Tesouro em relagmo so fluxe total de recursos do ente (ou seja, incluf  também receita
operacional, nac-operacional e operagees de crédito).

¢/ Principais tomadoras de repasses {em X des receitas de 1985) - FINEP (56X), DNOS (48%), CODEVASF (6%%),
DROCS ($4%), EMBRATER (B2X), IBC (83X), [AA (69%), FIRGE (P¥%), INCRA (32%) e CNEN (95X).

d/ Principais tomadores de repasses {em % da receits de 1985): EMBRAER (18%), VALE (%), NUCLEBRAS (12%) e
ELETROBRAS (1%).

&/ Transfertncias concentradas no Grups SNDES (em 1985, ebsorve 73X dos repasses aos bancos e representa 12% de
8EUS recursos).

£/ Taxa média geométrica anusl.

peflator: 1GP-DI.
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TASELA &.9

ORCANEWTO DO SETOR PRODUTIVO ESTATAL NAD-FIMANCE[RG DA LUNIAO E DOS ESTADOS
EVOLULAD DOS TNDICADDRES CONTABELS DAS EMPRESAS - 1980/84

(Em Cz% nilhees de 1580}

EXECUCAD DRCAMENTARTA

BALANCO PATRINCMIAL

RECEITA LUCRD OU PREJUIZD  LUCRO OU PREAIZO IMOBIL IZATHES PASELVD DE pIvIDA

CPERACIONAL GPERACIONAL 8/ LICUIDG DO EXERCSCIC by TERCEIROS £/ EXTERUA g/
ma

SEST o/ ESTADUAIS  SEST  ESTADUAIS BEST  ESTADUAIS GEST  ESTADUAIS  SEST  ESTADUAIS  SEST  ESTADUANS

1 2 3 ‘ 5 3 7 3 ] 10 " 2
1980 1,541,1 305,0 49,3 %,8 $9,5 4134 341,10 14351 3760 96,0 1.323,2 M98
1981 1,537,4 33,2 5,6 14,5 130,2 [,6 932 1.668,0 3.6%,8 1.12T,6 15107 M6
1962 1,550,8 352,0 22,4 92,0 86,1 64 6454, 2,009 4.151,8 1.275,8  1.805,6 53,7
1983 1.580,4 TS 2.9 w3 MO 4,6 565 2.070,9 L.TED 16590 23759 6063
1984 1,706,4 387,454 10,3 138,2  ~33,2  5.280,7  2.420,3 4.829,4 1.548,B  2.502,7 &35,
9B0/8% 2,68 6,2 3, B,2% 8,68  %,5% 11,5¢ 0,38 11,08 12,4% I 18,04
L

Fonte: SEPLANSSEST, "Perdil dac empresas estatais¥, 1985, vol,1; "Ectetisticas Econdmices de Setor Piblico”.

Notas:

A/ Despesas operacionais: inclui despesas com pessool & com insumes @ servicos ou outros Fustelos.
b/ Ativo imohilizede, {iquido de deprecisgees e exaustees,
¢/ Passiva circulente + axigivel & longo prazo.

d/ Empristimos e fitancismentos em moeds estrangeira (exclyui espréstimos Rea. 433,
g/ Compreende o ofgamento do zetor a nivel federal.

£/ Taxm da crescimentc anual média m‘tri:u.

Deflator; (GP-DI oedic {calunaa 1 & 6) e dezesbro {columaa T a 12).
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TABELA A.10

EVOLUGAC RECENTE DOS GASTOS SOCIALS,
RECEITA TRIBUTARIA ¢ JUROS DA DIVIDA - 1980785

(Em Cz$ milhoes de 1980)

JURGS DA DIVIDA INTERNA
GASTQ SOCIAL FEDERAL RECE[TA TRIBUTARIA

af FEDERAL b/
AHO TOTAL RESTRITO ¢f

VALOR %00 PIB  VALOR XDOPIE  VALOR % DO PIB VALOR % DO PR

1 2 3 1 5 I3 7 8

1980 1.164 9,2 2.352 18,6 239 1.9 139 0,7
1981 1,22 10,0 2.301 18,8 m 2,2 W7 1,1
1982 1.320 10,7 2.5 20,5 427 3,5 234 1,2
1983 1,225 10,2 2.332 19,4 S03 4,2 32 1,9
1984 1.003 7.9 2.080 16,3 79 6,2 489 2.7
1985 1.143 a3 2.265 16,5  1.503 10,9 495 3,7
1985780 4% 9,4 -0,6% 18,4 [5,9% 4,8 23,65 1,9

o

Fonte: Baptista VIANNA & Peolo (1987), tab.15 (Coluna 1); Contas Wacionais (Colunas 3 e
5); ¢ BACEN, 19387 (Colyne 6).

Notas:

a/ Compreende a3 Areas de edutagss e culturs, assistéreis e previdéncis, safide,
alimentagao, trabalho, hebitagac e urbanismo, e seneamente; financiade por recursos do
Tegouro (inclusive FINSOCIAL)} e Fundos de Previdincia (FPAS) e por aplicagees do FAS e
FGTS.

b/ Inclui a errecadagec de imposto, taxes e contribuigees, inclusive & Previdéncia Secial
& PIS/PASEP.

cf Exclui corregao monetdria e desconte das OTNs. ATENCAO: ‘inclui tembém custo da divida
mobiliaris interna estadual e mmicipal.

dr C1$ milhees de 1980; taxa medie de crecimento real smual; X do PIB: media dos
coeficientes no perfcdo.

Valores corrigides pelo Peflater [mplicito do PIB,
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CAPITULO II

LIMITES ESTRUTURAIS AO FINANCIAMENTO
DA PREVIDENCIA SOCIAL

Adelfe Furtade






I. INTRODUCAO

A polémica em torno do gigantismo do aparelhe estatal
concentrou-~se, inicialmente, nos paises centrais, em torno do
papel de remanejador de parte do excedente social para as camadas
da populacgdc excluidas do processo corrente de acumulagao:
idosos, jovens, desocupados, trabalhadores com perda temporaria
de capacidade laborativa, etc. Parte da crise fiscal do Estado
passou a ser explicada pela incapacidade estrutural dos sistemas
de seguridade social em financiar uma massa de beneficios
crescentes, gerada, nos paises em que se havia completado o
processo de transigac demografica, pela gueda na relagao entre

ativos e inativos.

No Brasil, ac contrario, o discurso antiestatizante assumiu
primeiramente uma postura contraria a lideranga exercida pelo
Estado no processo de desenvolvimento capitalista, em fungédo,
principalmente, da dimensdc alcangada pele setor produtivo
estatal. Embora a questdo do déficit da Previdéncia Social tenha
surgido de forma recorrente na academia ac longe da década
passada, nunca chegou a assumir a dimensdc gque suscitou a
controvérsia em torno do welfare state. Isto se deve, em grande
parte, & necessidade de o Estado brasileire adninistrar os
conflitos sociais potenciais decorrentes da profunda polarizagdo
existente na sociedade brasileira entre os processos de
crescimento econdmico e de repartigio da renda entre os distintos
grupos socials.

Nao importa agui discutir se o capitalismo brasileiro padece
de uma insuficiéncia dindmica, em termos de integragdo da



populagao brasileira ao mercado de trabalhe especificamente
capitalista 1/, ou se os determinantes da marginalizagio de
parcela expressiva da sociedade devem ser procurados em outras
esferas (politica, institucional, etc). O dado concretoc é que a
unidade entre desenvolvimento econdmico e desenvolvimento social
no Brasil é obstada fundamentalmente pela polarizagio do mercado
de trabalho nos chamados setores formal e informal e pela fixagao
da taxa de salarios em niveis extremamente baixos para o grau de
desenvolvimento capitalista jd alcangado pela economia,

Essas duas caracteristicas estruturais s&o responsaveis, em
larga escala, pela enorme concentragcdo de renda na eceoncmia
brasileira e produzem, necessariamente, um grande contingente de
individuos duplémente marginalizados. De um lado, grande parte da
populagac economicamente ativa permanece total ou parcialmente
alijada do processo de acumulagdo de capital e do acesso aos bens
e servigos por ele produzidos. De outro, essa mesma parcela da
sociedade se vé desprovida dos direitos basicos de cidadania e,
conseqientemente, sem capacidade de pressdo politica pelos canais
institucicnais usuais (partidos politiceos, sindicatos, etc).

Um indicador do potencial de desequilibrio social, embutido
na desigual distribuigdo de renda do pais, & o fato de que,
aproﬁimadamente, 76,5% da PEA encontrava-~se, em 1986, abaixo do
padrio de sobrevivéncia estabelecido come minimo na década de
30 2/, Isto acarreta uma pressao social potencial e justifica a
criéqéo de mecanismos dentro do aparato estatal gque complementen,

1/ Considera-se aqui mercadec de trabalho especificamente
capitalista aquele que, grosso modo, reproduz as condicdes e
ags regras de funcionamento dos mercados de trabalho das
economias capitalistas céntricas.

2/ Embora a canastra de bens e servigos, estabelecida na
legislagdo que criou o salario-minimo, esteja certamente
defasada, dando margem - via introdugdoc de produtos
substitutos - ap seu barateamentoc histérico, a comparagao
permanece valida, porque ndo € menos verdade gue as
necessidades basicas também se ampliaram ao longo do tempo,
principalmente a partir da fase de industrializagdo
acelerada porque passou o pais.
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mesmo gue precariamente, os requisitos de manutengio dos
trabalhadores e suas familias. No Brasil, como se sabe, estes
mecanismos estdo concentrados, principalmente, na Previdéncia
Social, que sofre uma pressao consténte para romper a unidade que
deveria, em tese, existir entre o universo de contribuintes e a
clientela do sistema. Este rompimento manifesta-se, por exemplo,
na concessao de beneficics a trabalhadores rurais gque nao
contribuem diretamente e na universalizagdo da assisténcia
médica.

Essa necessidade objetiva de o Estado wviabilizar - na
presenga de uma taxa de salarios jinsuficiente - a reprodugio da
forca de trabalho e o discurso tedérico gque reduz a crise
brasileira a problemiatica do Qdéficit pablico explicam dois
movimentos aparentemente contraditoérios da atual conjuntura
brasileira. De um lado, a diminuigdc dos gastos estatais e a
desregulamentagio da economia sio vistos como uma espécie de
panacéia universal para a ecconomia brasileira. De outro, assiste=-
-se a um processo de reformulagdo institucional ne &mbito da
Assembléia Wacional Constituinte que aponta para uma ampliacido do
universo de beneficiarios da seguridade social e para o resgate
parcial da cidadania econdmica dos grupos cobertos pela
Previdéncia Social, mediante a definigdoc de um valor minimo de
beneficio equivalente ac salario-minimo legal, a clausulas de
preservagio do valor real das prestagdes e até mesme a
recomposigao do valor dos beneficios em manutengio, entre outros
instrumentos. Deste modo, a pressio social, cristalizada no texto
politico, wvai ac encontro dos requisitos de administragao da

crise econdmica.

Neste contexto, a questdo que se coloca para o sistema de
previdéncia e assisténcia scocial é a de até que ponto ele sera
capaz de suportar, de forma auténoma, essa tendéncia &
universalizagdo de sua abrangéncia e o papel de instrumente de
resgate da cidadania de uma parcela nac desprezivel dos grupos
marginalizados, que a ele estdo ligados. E importante, pois, nao
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apenas analisar as dificuldades conjunturais em financiar um
fluxo ampliado de gastos, como também aprofundar a discussdoc em
torno da capacidade estrutural da Previdéncia Social em fazer
frente a esse novo patamar de demandas sociais.

164



I1. CONDICIONANTES ESTRUTURAIS DO FINANCIAMENTO
DA PREVIDENCIA SOCIAL

Invariavelmente, o debate em torno da faléncia do welfare
state nos paises capitalistas centrais tem, como ja se mencicnou
na segdo anterior, poste em releve o papel do processo de
transigao demografica como elementc estrutural detonader da crise
especifica dos sistemas de seguridade social. A elevagdo da
expectativa de wvida, a redugdo das taxas de fecundidade e o
consegilente envelhecimento da populagdo tendem a diminuir e ateé
reverter o ritmo de crescimento da for¢a de trabalho e a ampliar,
concomitantemente, o contingente de individucos inativos,
inviabilizando o financiamento exclusivamente endégeno dos
sistemas de seguridade social.

No Brasil, a questdc da transigao demografica ndo parecia se
colocar como problema crucial ao financiamento da Previdéncia
Social até a década passada, pelo menos nos mesmos termos em gue
era posto nas economias capitalistas centrais. 0 pais viveu,
desde os anos 30, um periodo de explosdo demografica,
caracterizado pela relativa estabilidade da taxa de fecundidade
total e pela elevagio da expectativa de vida da populagdo. A
relagao potencial entre ativos e inativos era, pois, bastante
elevada, muito embora as mediagdes entre o crescimento da
populagdo economicamente ativa e as diversas estancias do
processo produtivo limitassem (pela extensdo da nio-monetizagio
nas relagdes de trabalho, por exemplo) o universo de

contribuintes.



0 rapido declinio das taxas de fecundidade a partir da
década de 1970 3/ aponta, aparentemente, para a possibilidade de
que o processc de transigdo demografica esteja acontecendo de
forma acelerada no pais. No entanto,’ os demografos ainda se
encontram mais preocupados em entender as causas e as relagdes
subjacentes a este fendmeno do que em especular sobre as
consequéncias futuras do processo. E certo que, no limite, poder-
-se-3 reproduzir no Brasil situagio semelhante a descrita para os
sistemas de seguridade social de paises capitalistas avangados,

Antes deste futuro mais ou menos longinguo, porém, a agao
combinada da dindmica de acumulagdo de capital e desse processo
de transig¢dc demografica certamente terdoc impactos importantes
sobre a estrutura do mercado de trabalho e sobre o nivel da taxa
de salarios. Com a estabilizagdo e o envelhecimento da populagaco,
é provavel que a redugdo das taxas de crescimento da oferta de
mido-de-obra possa contribuir para o movimento de integragio do
mercado de trabalho, ampliando a participacdo relativa do mercado
de trabalho formal e elevando a taxa de salaries, © dque
significaria a ampliagio do universo de contribuintes a
Previdéncia 4/.

As principais condicionantes estruturais do financiamento da
Previdéncia Social nas préximas duas ou trés décadas, entretanto,
deverdo ainda ser buscadas na estrutura social e econdmica
extremamente desequilibrada, do ponto de vista da distribuigio da
renda, da riqueza e da capacidade de pressio politica, bem como
no patamar da taxa de salarios.

3/ Entre 1960 e 1970, a taxa de fecundidade total era de 5,76
filhos per mulher. No periecdo 1970/80 reduziu-se para 4,35 e
em 1980/84, de acordo com dades da PNAD, <aiu ainda mais
para 3,53, Para uma andlise global do processc de transigdo
demografica, ver SALM (1987), cap. 4, pPp.40/53: e CARVALHC
(1987) .

4/ Este ponto serd retomado na segao final.
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De fato, tanto os mercados de produtos e servigos gquanto o
mercado de trabalho caracterizam-se por serem uma articulagéo de
segmentos bastante heterogéneos.

No mercado de produtos, convivem conglomerados de capitais
que apresentam processos produtivos tecnologicamente avangados,
atuam de forma oligopolista e possuem, por conseguinte,
capacidade de fixagdo de pregos; e uma mniriade de peguenas
empresas, com um nivel de organizacdoc ainda primitive do processo
de trabalho e de produgdo, tomadoras de pregos e de reduzida
capacidade de acumulacgao.

A essa estrutura desigual correspondem miltiplas relagdes de
trabalho, variando desde o© assalariamento tipico dos paises
céntricos, com toda a teia de estatutos sociais a ele
subjacentes, até formas de contratacdo sé encontradas em estidgios
iniciais do desenvolvimento capitalista na Europa. 0O corte
juridico que divide o mercado de trabalho em formal e informal
- pelo reconhecimento estatal do contrato de trabalho - & a
aproximacio mais utilizada para descrever esta realidade.

A heterogeneidade nos mercados de produtos e de trabalho tem
reflexos claros sobre a forma desigual come si0 apropriados os
lucros entre os diversos capitais e a massa de rendimentos do
trabalho, a gual estd na raiz dos elevados niveis de
concentragdo de renda e rigueza no Brasil. Ela também guarda
intensa correlagdo com a distribuic¢do @o poder politico, tal como
se manifesta a nivel de formacgao e atuagao do aparato estatal.

Outra condicionante estrutural gue ndc pode ser
integralmente explicada pela heterogeneidade nos mercados do
produto e do trabalho & o patamar extremamente baixo - do ponto
de vista das necessidades de manutengdoe do ¢rabalhador
individual - em qgue & fixada a taxa de salarios. Aparentemente, o
capitalismo brasileiroc ainda ndoc superou o estagio em que a
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manutengic da forga de trabalho coletiva se processa sem malor
consideragdoc para com a sobrevivéncia do trabalhador individual.

com efeito, em 1986, cerca de 62% dos ocupados com
rendimentos percebiam, em todos os trabalhos, uma remuneracao
média equivalente a 1,34 salario-minimo, enquanto o rendimento
médio de todos os ocupados naco ultrapassava 3,38 salaries-minimos
(ver tabela 1). Se tomarmos a evolugde do salario-minimo
institucional como proxy da taxa de salarios, veremos gque ela
mostra uma tendéncia a redugac desde o inicio da fase de
industrializagdoc pesada, além de um progressivo distanciamento em
relagdc ao patamar minimo de sobrevivéncia (ver Grafice 1).

De que forma essas condicionantes impactam o =sistema de
seguridade social brasileiro?

Um dos vetores essenciais da agdo estatal, apdos a crise de
1929, & promover a redistribuigido de parte do excedente para
segmentos sociaig, momentidnea ou definitivamente, excluidos do
processc corrente de acumulagdc de capital. No caso brasileiro,
esta agdc do Estado torna-se ainda mais relevante, dada a
baixissima taxa de =salarios, comoc forma de viabilizar a
manutengido do trabalhador e de sua familia. Existe, portanto, uma
pressido sempre presente para gue a Previdéncia Social
universalize seu atendimento, aproximando-se de um seguroc
coletivo puro.

De outre lado, a concepgdaoc basica do sistema é
contratualista e pressupbe, por conseguinte, seu
autofinanciamente. A Previdéncia Social sofre, assim,
intrinsecamente, uma contradigdo entre sua vocagao de
transformar-se em seguro coletivo e a estreiteza conceitual de
sua base de financiamento, que significa, em ultima instdncia,
uma barreira potencial A apropriacio, pele sistema de seguridade,
de outras parcelas do excedente, captadas pelo aparato estatal.
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Ademais, a base de incidéncia predominante (cerca de B9%% das
contribuigdes, em 1986) & a massa de salarios 5/. Em fungio
disto, a capacidade de a Previdéncia Social ampliar sua ccbertura
e viabilizar o acesso & c¢idadania de parcela expressiva da
sociedade brasileira estia diretamente ligada as caracteristicas
estruturais do mercado de trabalho e limitada por trés variaveis
basicas: o estogue e o ritmo de incremento de emprego no mercado
formal de trabalho, a taxa média de salarios neste segmento do
mercade e a distribuigdo de salarios.

5/ As demais bases sido o valor da produgdo rural comercializada
e o wmwontante scbre © gual contribuem autdénomos e
empregadores, ¢ue ndo guarda relaglc direta com seus
rendimentos,
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III. ESTRUTURA DA OCUPACAO, TAXA DE SALARIOS E LIMITES
A AMPLIACAO DA MASSA DE CONTRIBUIGOES

Em economias capitalistas, com mercado de trabalho e de
produtos integrados e homogéneos, o©os sistemas de seguridade
social conseguem apreopriar, direta ou indiretamente, uma parcela
de contribuigées que incide sobre praticamente toda a renda
interna do pais, excegdo feita, talvez, ac produto e a massa de
rendimentos do trakalho agricola.

No Brasil, a heterogeneidade ja mencionada nos mercados de
produto e de trabalho constitui-se um limite estrutural
expansdo do financiamento da Previdéncia Social. A tabela 2
procura estimar a proporgic maxima de contribuintes do sistema em
relagac ao total de ocupados, para o© ano de 1985. Os
trabalhadores rurais foram incluidos, nac sé porque ja sao
cobertos pele sistema de beneficios, mas porgque a nova
Previdéncia Social, que emergira do processe constituinte,
igualara os regimes de previdéncia urbana e rural.

Considercu-se inicialmente, para efeito da estimativa, cque a
totalidade deos empregados do mercade formal de trabalho &
contribuinte do sistema, ai incluidos os trabalhadores rurais
participantes do PIS, que sdo uma beoa proxy dos assalariados
rurais cobertos pela previdéncia urbana. ©Os contribuintes
assalariados sem carteira de trabalhc reunem uma parcela dos
empregados domésticos (ponderados pela participagio dos sem
carteira nos servigos auxiliares) e os funcionarios publicos
estatutaries. Foram excluidos deo cémputo os estudantes,
facultativos e contribuintes em dobro.



0 sistema brasileiro de seguridade social, em gue pese a
tendéncia constante a4 universalizagao, s6 consegue ser financiado
por cerca de 43,5% dos ccupados. Mesmo levando-se em conta apenas
os . ramos de atividade nao agricolas, cerca de 40,7% dos
trabalhadores (em sua maioria assalariados informais e
trabalhadcres por conta prépria) encontram-~se a4 parte do esforgo
de arrecadagao.

0 mercado agricola possui uma cobertura ainda menor, e isto
nac se deQé somente ao fato de que a 1legislagde atual nao
contempla a possibilidade de contribuig¢idc por parte ‘do
assalariado rural. Mesmo partindo-se da premissa de que todos os
trabalhadores rurais com carteira assinada passem a contribuir
para © sistema, a participagaoc dos contribuintes agricolas no
total de ocupados no setor ndo ultrapassaria 8,37%, por duas
razoes basicas,

Em primeiroc lugar, as relagdes de trabalho no campo sdo
muito mais distantes das que vigoram em mercados de trabalho
especificamente capitalistas do gque nas atividades urbanas, e
este fato pode ser apreendido pela importdncia relativa dos
trabalhadores por conta propria (em cuja categoria se inclui toda
a sorte de trabalhadores por parceria) e dos nao-remunerados
(geralmente mao-de~chra familiar).

Em segundo lugar, as diferengas entre tempo de trabalho e
tempo de produgdo, na atividade agricola, concorrem para que se
produzam relagdes de assalariamento extremamente precidrias, mesmo
com o avango da produgdo capitalista. Esta precariedade
manifesta-se no carater temporario do trabalho, na multiplicidade
de patrdoes e no recurso guase constante ao trabalho do menor, gque
deprecia a remuneragidoc média.

No meio urbano, os limites & incorporagdo dos trabalhadores

do setor informal como contribuintes, bem como & apropriagio da
parcela recclhida por seus empregadores, transcendem o cariter
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legal ou aspectos de natureza meramente operaciconal. Na
realidade, a impossibilidade pratica e juridica de torna-los
contribuintes é reflexo da prépria estratégia de sobrevivéncia
dos. capitais individuais gue os empregam: mesmo praticando uma
taxa média de salarios pelo menos 56% inferior & do mercado de
trabalho formal &6/, sua massa de lucro &, ainda, aparentemente
insuficiente para ser dividida com o Estade (ndc apenas como
contribuigdes a previdéncia, mas através de impostos diversos,
contribuigées a outros fundos socials, etc), sem gque se

comprometa o consumo do capitalista e a reprodugido do capital.

Na medida em que o universec de contribuintes da Previdéncia
Social ¢ fungdo direta do carater especificamente capitalista dos
mercados de trabalho, a massa de contribuigées, como ja se
nmencionou anteriormente, depende fundamentalmente dos rendimentos
gerados nos espagos econdmicos tipicamente capitalistas. 0 caso
brasileiro & ainda mais particular, dada a elevada importancia da
massa de salarios como base de incidéncia.

Com efeito, o comportamento ciclico das receitas da
Previdéncia Social é grandemente explicado pelas flutuacgdes da
massa salarial do setor formal, como indicam ©s resultados de
algumas regressbes, apresentadas na tabela 3 7/. O limite
estrutural basico 4 ampliagio das receitas do sistema esta dado,
portanto, pela dimensac do mercado de trabalho formal e pela taxa
de salarios praticada neste mercado.

&/ Vide IBGE. PNAD-85, Tabela 3.23. © rendimentc médio dos
trabalhadores tipicamente informais deve ser bem menor que o
valor de 1,6 saldrio-minimc apresentando na tabela. Isto
porgue sdc computados entre os empregados sem carteira
assinada 1,1 milhd&o de funciondrios publicos estatutarios,
gue, provavelmente, estdo localizados nas faixas superiores
de rendimentos. Em 1986, o rendimento medio dos sem carteira
elevou-se em relagdo ao ano anterior, devido unicamente &
conjuntura especifica do Plano Cruzado.

7/ Ver, para maliores detalhes, MPAS/Secretaria de Estudos
Especiais, Informe de Copjuptura (2), 33-53, jan.88, mimeo.
(Convénio ANPEC/MPAS).
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A contribuigic das empresas sobre a folha de salarios &,
evidentemente, uma caracteristica mutavel do sistema de
financiamente, embora possa refletir, por outro lade, a
capacidade de pressdoc politica dos setores capitalistas dinamicos
sobre o aparato estatal. E licito pensar que, quanto mais
oligopolizado o© setor, menor a participagdo dos salarios na
formagio do preco unitario e, conseqilentemente, na determinagao
da taxa de 1lucro. Dado gque a taxa de saldrios na economia
brasileira & extremamente baixa, mesmo para o setor formal do
mercade de trabalho, a folha de salarios poderia ser, en tese,
menos graveosa para ¢ capital do que, por exemplo, alguma proxy do
lucro.

0 Grafico 2, que compara as tendéncias do salario real e da
produtividade na indistria paulista, sugere que essa hipdtese é
de fato plausivel. Os salarios reais, no periodo 197%/85, mantém-
-se en um patamar estavel, a excegdo do periocdo 1981/83, enguanto
a produtividade, medida pelo quociente entre o Indicador do Nivel
de Atividade e o Indice do Total do Pessoal Ocupado, apresente um
nitido comportamente ascendente.
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A elevacido dos saldrics durante o periodc de recessio pode
ser explicada pelo fato de o indice de salarios utilizado ser de
base mével e estar captando, na realidade, um incremento atipico
do .salario médio real provocado pela mudanca da base de emprego.
Como as empresas dispensam, inicialmente, seus trabalhadores
menos gualificados e mantém agueles em que investiram maior tempo
de treinamento, a estrutura ocupacional durante a crise ndo & a
mesma dos demais periocdos. Caso fosse mantida uma base de emprego
fixa, a tendéncia dos saldrios na crise serjia precisamente
inversa.

Como o3 salarios dos trabalhadores da industria paulista nio
tém conseguido apropriar, mediante a politica salarial ou a
negociagdo coletiva, os ganhos de produtividade conseguidos ao
longe do tempo, a unica possibilidade de a Previdéncia Sccial
ampliar sua arrecadagdo das contribui¢bes dessa parcela do
capital, dada a atual base de incidéncia e abstraindo-se as
fraudes, parece ser através da expansdo do emprego.

Ora, se a fragdo mais organizada da classe trabalhadora
brasileira sé tem consequido manter um mesmo patamar de
remuneragdes reals, € bastante provavel gue os demais segmentos
do mercado de trabalho formal ~ mais dependentes das politicas
salariais - apresentem um hiato ainda maior entre a evolugio de
seus salarios e as respectivas produtividades setoriais. Pode-se
supor, entdo, dque parcela predominante dos ganhos de
produtividade na economia brasileira esteja sendo apropriada pelo
capital (industrial, de comércico ou financeiro), implicando
ampliagdes da margem de lucro global, e portanto, da massa de
lucres, dada uma conjuntura de crescimento.

Com efeito, simulagdes realizadas c¢om dados do Imposto de
Renda das Pesscas Juridicas, para o exercicio de 1984 indicam gque
alguns setores alterariam sua importéncia relativa no total das
contribuigées dos empregadores se fosse aplicada, como base de
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incidéncia, uma proxy do lucro bruto 8/, calculada a partir da
diferenga entre rendas liquidas - excluidas as receitas de
exportagdo e as receitas financeiras ndo-operaciocnais - e os
custos de mercadorias e servigos (ver tabela 4).

E interessante notar que o setor financeiro passaria, ja em
1984, a responder por um quinto da massa de contribuigdes, o que
significaria praticamente dobrar sua participagdo. Outros
setores, tradicionalmente intensivos em trabalho (como o comércio
varejista e a construgdo civil), também incrementariam suas
participagdes relativas. Tal fato é¢ compativel com a hipétese de
gue a folha de saladrios é menos adeguada para taxar o capital, em
funcao da tendéncia de os salarios reais ndao incorporarem segquer
os ganhos de produtividade. No caso destes dois Ultimos setores,
ainda concorre o fator adicicnal de existéncia de vinculos
informais, que inibem a importidncia do efeito-emprego, ja
mencionado.

E curiese verificar ¢que ramos industriais nitidamente
oligopolistas, como a inddstria de materiais de transporte e o
segmento eletro-eletrdnico, ndc tenham tide uma participagio mais
relevante com a nova base de incidéncia. Tal fato poderia ser
talvez explicadc por nac serem consideradas as receitas de
exportagio, em um ano em gue © crescimento foi basicamente

garantido pelo desempenho dos setores exportadores.

Embora as evidéncias disponiveis permitam supor que a massa
de salarios niaoc é a base de incidéneia mais adequada para as
contribuicBes provenientes dos empregadores, serd necessario um
esforgo adicional de pesquisa para avaliar até que ponte a

8/ Ver, a respeito, documento: MPAS. SINPAS. Analise do
desempenho econdmico-financeiro. Brasilia. p.32-41. Ver
também Fernando REZENDE. Bases para o financiamento da
Previdéncia Sccial. In: Rumos da Nova Previdéncia. Anais do
Grupo - de Trabalho para reestruturagio da Previdéncia Social.
1986. t.2. p.342.
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alteracac de base conferira maior elasticidade ao sistema de

seguridade social, em termos de seu financiamentc 2/.

Era intengdo deste trabalho discutir com mais detalhes os
limites dados pela distribuigdoc funcional da renda &
ampliagaoc da base de financiamento do sistema
previdenciario. Nao foi possivel, todavia, ter acesso em
tempo- habil a estimativas realizadas pela DATAPREV =obre
receitas provenientes de contribuigées baseadas em uma proxy
do lucro bruto.
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IV. A DISTRIBUICAO DE SALARIOS E SEU IMPACTO SOBRE
O FINANCIAMENTO DA PREVIDENCIA SOCIAL 10/

Se o montante da massa de salarios no setor formal do
mercado de trabalho, determinado conjuntamente pelo nivel de
emprego e pela remuneragiac média dos trabalhadores, fixa um
limite potencial a expansaoc das receitas da Previdéncia Social,
as desigualdades existentes na estrutura salarial brasileira,
certamente, tornam os horizontes de ampliagdo da base de
financiamente do sistema ainda mais estreitos, em funcio da
convivéncia entre um amplo leque salarial e uma baixissima taxa
de saldrios, que se aproxima, como vimos, do piso legal.

A distribuicdo das remunerag¢des no mercade formal de
trabalho, em 1985, apesar de apresentar niveis de concentragéo
inferiores & dos rendimentos do conjunto das pessoas de 10 anos
ou mais 11/, ainda evidenciava uma enorme amplitude do leque
salarial (ver tabela 5). A relagdc entre as remuneragdes médias

1o/ Para elaborar as estimativas apresentadas nesta seg¢do, foram
utilizadas informa¢des da RAIS, processadas por duas fontes
diferentes (Ministérios do Trabalho e da Previdéncia
Social), de acordo com metodologias diversas. Ambas as
tabulagdes apresentam problemas especificos, mas optou-se
per utilizar os dadeos gerados pelo MPAS, por trabalharem com
remunerag¢des (os do Mtb referem-se a salario contratual) e
terem, por conseguinte, coeficientes de concentragido mais
compativeis com os de outras fontes (a exemplo da PNAD). Em
funcdo desta esceolha, o©s dados limitam-se a 1985. As
estimativas feitas sobre a distribuigdo de salarios
contratuais em 1986 encontram-se no Anexo, Jjuntamente com
uma discussdo das limitacdes de ambas as bases de dados.

11/ ©Os indices de Gini para pessoas de 10 anos ou mais
{exclusive as due percebiam somente em beneficios) e para a
massa de remuneragdes eram de 00,6083 e 0,5357,
respectivamente,



da faixa superior e inferior da distribuigdo era de 48,5 vezes.
Por outro lado, os 4% mais ricos apropriavam-se de uma parcela da
massa de remuneragdes praticamente igual (cerca de 24%) a dos 64%
mais pobres.

A existéncia de uma bhaixa taxa de saldrios pressiona, como
vimos, o© =sistema de seguridade social na direg¢io da
universalizagidoc e ampliacdo do valor dos beneficios, como forma
de garantir a manutengdo da forga de trabalho, nas,
paradoxalmente, os elementos institucionais determinantes da taxa-
e das variagdes reais do salario sdo também relevantes na fixagdo
do beneficio médio. A determinagdo do valor do beneficio tem gque
ocbedecer, no curto prazo, o compromisso entre a expansio da
cobertura e o volume 1limitado de recursos, e as politicas
institucionais de salarios (como a politica de salario-minimo e
as férmulas de reajustes) acabam por fornecer og mecanismos que
garantem este equilibrio precaric e problemdtico. O resultado &
um valor de beneficio médio que tende a flutuar juntamente com a
taxa jinstitucional de smalarios, mas em um patamar nitidamente
inferior (em 1985, por exemplo, néo chega a atingir 40% da
remuneragac média do setor formal). Este movimento, porém, se di
na base de uma Previdéncia Social de concepgdo contratualista,
que reforga em maior ou menor grau a correspondéncia entre o
montante da contribuigao e o valor dos beneficios.

Se o valor minimo médio dQos beneficios guarda estreita
correspondéncia com o salario-minimo institucional e & dele uma
propercao especifica, que depende, grosso modo, da participagdo
ponderada da c¢lientela por regime previdencidrio (rural ou
urbano), os beneficios dos assalariados nas faixas de rendas mais
altas guardam uma relagio com os salarios na atividade, embora
mediada por uma intrincada cadeia de regras de conversaoc.

0 valor desses beneficios, guando de sua concessdo, bhaseia-

-se nos 12 (nos casos Qe doenga e invalidez} ou 36 (para os de
data previsivel de concessfio) ultimos sal4rios-de-contribuigéo do
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segurado. O salario-de-contribuigio sé & idéntico ao salario
percebido pelo trabalhado} do mercado formal quando sua
remunerag¢ido for igual ou inferior a0 limite de 20 salarios
minimos de referéncia. 0Os trabalhadores acima deste patamar de
rendimentes ja& passam a ter seus beneficios calculados scbre uma
fragdo de seus salarios efetivos.

A partir dos saldrios-de-contribuigdoc €& calculado o chamado
salédrio-de-beneficio, que equivale a 1/12 ou 1/36 do somatodrio
dos saldrios de contribuicidc, previamente indexados por um fator
de corregao que se basela nos reajustes institucionais de
saldrios, e ndo em um indice de custo de vida. Reforga-se, deste
mode, a relacdo entre as variagdes do beneficio e as dos
saléries. 0O valor final de beneficio ainda serAd uma proporgac do
saldrio-de-beneficio, determinada, grosso modo, pelo tempo de
servigo de ségurado. Existe, ainda, um limite maximo para o
beneficio, atualmente fixado em cerca de 15,2 saldrios minimos de
referéncia.

Esta sistemdtica de determinagdo dos valores dos heneficios
gera uma distribuigdc bem menos concentrada que a dos salarios,
mas que apresenta, de tode modo, uma amplitude‘néo desprezivel
(ver tabela 6). A titulo de exemplo, mesmo abstraindo-se os
regimes especiais de aposentadorias, a relagdo entre a maior e a
menor aposentadoria média chega a ser de aproximadamente 13
vezes.

Reproduz-se, assim, ao nivel da distribuigdo de beneficios,
situagdo semelhante & encontrada para os rendimentos dos
trabalhadores, embora com uma margem de manobra ainda mais
estreita, do ponto de vista da preodugiao de bem-estar pelo sistema
de Previdéncia Social. De fato, quase a metade das aposentadorias
em dezembro de 1985 nao ultrapassava o valor de 1 salario-minimo
e cerca de dois tergos dos aposentados recebiam beneficios que
ndo atingiam 2 galarios-minimos. No outro extremo da
distribuigdo, porém, o valor dos beneficios ndc era capaz de
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reproduzir padrdo de vida sequer semelhante ac desfrutado na
ativa pelos segurados de mais alta renda.

Para ilustrar essa discrepincia, a tabela 7 dia uma idéia do
valor mAximo que poderiam atingir as aposentadorias de um grupo
de trabalhadores do mercado formal urbano, excetuado o efeito do
fator de corregdo. Supbs-se que contribuiram durante 35 anos para
a Previdéncia e que conseguiram manter constante o valor real de
seus salérios durante os ultimos gquatro ancs. O otimismo destas
premissas reflete-se no elevado valor do beneficio médio,"
relativamente é'aposentadoria média efetiva de dezembro de 1985
(2.07 salarios-minimos). Néo obstante, os trabalhadores com
salarios na ativa superiores a 20- saldrios-minimos obteriam, no
maiimo, um beneficie equivalente a 51,25% de seus rendimentos na
ativa e, na média, cerca de 30%.

Em uma estrutura social desequilibrada e desigual c¢omo a
brasileira, a Previdéncia Social sofre uma pressio constante
- mesmoc que difusa e latente - para elevar o valor do piso de
beneficios e ampliar sua cobertura a segmentos sociais ainda
marginalizados., Dade o atual regime contributive, gquase que
exclusivamente baseado na folha de salaricos, o financiamento
desta expansdo de gastos sé poderia resultar de uma ampliagao do
mercado de trabalho especificamente capitalista ou de uma
sobretaxagio da massa de saldrios das faixas superiores da
distribuigio.

A primeira alternativa é certamente de longo prazo e foge do
controle do sistema de seguridade social. J4 a elevagio de
cohtribuigdes scbre os saladrios mais altos & uma decisdo
administrativa gque foi, inclusive, implementada parcialmente,
através da liberagic do teto de contribuigio de 20 saldrios-
‘-minimos na parcela dos empregadores.

A eliminagdo do teto de contribuigic para as empresas
implicou em um aumento estimado da receita gerada pelo empregador
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urbanc de cerca de 7,5%, correspondente a um incremento, grosso
modo, de 5% nas receitas baseadas na folha de salarios e de 4,4%
no total das receitas de contribuigdo. A distribuicdo setorial
deste acréscimo foi estimada a partir dos dados disponiveis sobre
salario contratual, para dezembro de 1986, e é apresentada na
tabela 8. Pode-se observar que a importdncia dos setores no
aumento total da receita estd diretamente relacionada ao estoque
de empregos do setor e A4 participagio relativa dos empregos com
salarios superiores a 20 salirios-minimos ho total de postos de
trabalho.

Poder-se-ia esperar, &a priwmeira vista, que exista uma
correlagdo positiva entre a parcela da massa de lucro apropriada
pelos diversos capitais individuais e o saldrio médio por eles
praticado. Isto aconteceria principalmente em fungdo da
confluéncia de dois fatores: a capacidade de fixar pregos -~ e,
portanto, de proteger margens de lucro - e o poder de barganha
sindical. Quanto mais oligopolizado © setor, maior o poder de
administrar pregos e maior a capacidade de suportar aumentos
noninais de salarios, o que facilita a organizagio e o poder de
barganha sindical. Mas o fato de os trabalhadores dos setores
mais dinamicos ganharem salarios relativamente maiores n&o
‘garante, por si sé, que a atual base de incidéncia seja a mais
adequada para taxar os rendimentos do capital. Isto porgque, muitec
provavelmente, a apropriagido da massa global de 1lucros &
inversamente relacionada com a importdncia dos salarios no
processo de formagao de custos, principalmente no setor
industrial.

Se os empregadores absorveram sem maior resisténcia a
alteragio do esquema de contribuigdées baseado na folha de
saldrios (provavelmente por ser esta uma base menos onerosa para
o capital do que alguma proxy do lucro), a elevagdo da carga de
contribuigdo dos trabalhadores de renda mais alta certamente
teria custos politicos wmuito maiores. Do ponto de vista do
trabalhador que recebe remuneracdes mais altas, seria impensavel
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contribuir com uma parcela maior de seu salaric sem gue, em
contrapartida, fosse elevado o beneficio, o qual Jj4 considera
insuficiente em termos abksolutos. Ocorre que, do ponto de vista
global, © atual esquema de contribuigées dos empregados se
encarrega de reproduzir as iniquidades da distribuigdo de
salarios, dada a progressiva redugido da aliquota efetiva com o
aumentc da renda. Com efeito, a atual estrutura de aliquotas de
contribuigdo incidente sobre os assalariados tem um efeito
praticamente neutro em relagdo & distribuigdo das remuneragbes
12/, muito embora os trabalhadores com remuneragdes superiores a
20 salarios-minimos ainda ampliem sua participagdo na renda
disponivel apds a contribuigdo a4 Previdéncia Social, as custas da
redugdo nas demais faixas salariais, como se pode observar na
tabela 9. Sem embargo, ainda contribuem com uma parcela guase
igual a dos 44% mais pobres.

Viu-se que a elevagio potencial das receitas decorrentes da
mudanga dos critérios impositivos sobre as contribuigdes dos
empregadores & relativamente peguena, dada a concentragdc de
salarios nas faixas de renda mais baixas. Essa tendéncia geral &,
certamente, a mesma quando se analisam as contribuigdes dos
empregados. Sem embargo, © sistema de seguridade social deveria
ter o interesse de examinar em cque medida alteragdes do esguema
contributivo dos empregados podem contribuir para produzir
maiores niveis de bem-estar social, em pelo menos duas situagdes
alternativas.

A primeira situagdo diz respeito a um conjunto de aliquotas
mais progressive, gque teria o objetivo de contribuir para o
processo de reprodugdoc da forga de trabalho, pela elevagdo da
renda disponivel dos trabalhadores. Seria necessario avaliar os
trade-offs existentes entre a consecugdo deste objetivo e o
comportamento das receitas, dada a estrutura atual de gastos ou

12/ © indice de Gini da renda disponivel apés contribuigio a
Previdéncia é de 00,5345, contra 0,5357 da distribuigao de
remuneragoes.
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outra que refletisse um azumento da cobertura e slevagido do piso
de beneficio.

& segunda alternativa seria prescindir das contribuigdes dos
trabalhadores de alta renda, como forma da conssguir, no mnédio
prazo (dada a rigidez, para baixo, dos beneficios nominais em
vigor), um regime de beneficios mnais préximo de um seguro
coletivo, com menor dispersio em sua distribuicdo e um patamar
mais elevado em termos de valor médio., Importa sgaber, neste caso,
até que ponto a massa de contribuigdes aportada peloe altoe
salarios é dispensavel, no atual esquema contributivo.

Neste sentido, as tabelas 10 a 14 exploram as seguintes
alternativas de contribuigdes por parte dos trabalhadores:

Hipdtese I: corresponde & eliminagio do wvalor teto de
contribuigdc também para o assalarviado do setor formal;

Hipétese II: fei definido um conjunto de aliquotas
considerado mais progressivo, envolvendo sua reduglo para os
empregados com remuneragdes até 7 saldrios-minimos e a eliminacgdo
do teto de contribuicdo de 20 salérios-minimos;

Hipotese III: testa a imposigdo de uma aliquota unica com
eliminagdoc do valor fteto de contribuicio. H& uma progressiva
queda de aliquotas efetivas para os individuos até 25 salarios-
-minimos;

Hipotese 1IV: mantém as aliguotas atuais, mas reduz o teto de
contribuicdo para 10 saléarios-~minimos;

tes : corresponde & estrutura impositiva da

Previdéncia Social que vigorou entre 1966 e 1973, com aliquota
Unica de 8% e teto de contribuicio ¢=2 10 szlérios-minimos.
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Uma primeira alternativa para dotar o atual esquema de
contribuigdes dos empregados com um carater mais progressivo
seria estender também aocs trabalhadores com maiores rendimentos a
eliminagdo do teto de contribuigdoc de 20 salarios-minimos. Isto
implicaria wuma elevac¢do da receita de contribuig¢ées dos
trabalhadores d¢ mercado formal estimada em 7,5%. Dada a
participagdo desta fonte no total da receita de contribuigbes, o
incremento localizade corresponderia a wuma elevacdo desta em
cerca de 2,1%, 0O aporte dos trabalhadores com remuneragbes
superiores a 20 saldrios-minimos, no entante, teria um
significative auments de 62,5%, fazendo sua participagido no
montante de contribuigbes passar de 12,0% para 18,2%.

Como resultado, os indices de concentragido da renda
disponivel apdés contribuicdoc A Previdéncia Social sofreriam
ligeira redugao, muito embora a situag¢do individual de 97% dos
assalariados em nada se alterasse: apenas os 2,9% mais ricos
veriam sua renda média apés a contribuigdo A Previdéncia reduzida
em cerca de 4% {ver tabela 15). Esse decréscimo da renda média do
estrato superior parece pouco significativo do ponto de vista
individual, mas é importante ter em mente que, gquanto maior a
remuneragdo individual nesta faixa salarial - e, grosso modo, a
capacidade de presséo politica sobre o aparatc estatal - maior a
diminuigdo da renda disponivel.

A segunda hipotese procura aliar aliquotas menores para os -
trabalhadores até 7 salarios-minimos & eliminagdo do teto de
contribuigdao testada na alternativa anterior. A ja significativa
redugdo dos niveis de concentragdo de renda disponivel apds
contribuigiao (ver tabela 11) em relagio & situagdo atual &
acompanhada, porém, de uma ligeira gqueda (4,5%) da receita
derivada dos empregados, gque pouca expressio teria em termos
globais, caso fossem mantidas as aliquotas atuais para os
empregadores. Em compensagdo, delinear-se-ia uma efetiva
redistribui¢doc de renda disponivel entre os trabalhadores do
estrato de renda superior e aqueles com remuneracdes inferiores a
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7 salarios-minimos, com importantes redugdes em suas
participagfes relativas no montante arrecadado e algum aumento de
suas rendas médias individuais (ver tabela 15). -

A imposigdo de uma aligquota uUnica de 8% scbre todos os
salarios, com eliminagdo do teto de contribuigdo, produziria um
efeito agregado em termos de concentragido de renda disponivel
praticamente neutro em relagdec & situagdo atual. A diferenga
basica é gque todos os assalariados com rendas inferiores a 25
salarios-minimes - o que equivale a pelo menos 98% da
distribuigdo - obteriam pegquenos ganhos individuais em suas
rendas médias, ao mesmo tempc em que os estratos médios
reduziriam suas parcelas relativas no montante de contribuigdes
(ver tabela 12). Se a aliquota udnica fosse aplicada sobre os
assalariados, mantendo-se a estrutura atual das contribuigdes dos
empregadores, acarretaria uma perda de receita de contribuigdes

aproximadamente igual a 1,6%.

As hipdteses I, IT e III correspondem a trés casos possiveis
de ampliagdo do aporte de contribuigdes pelos trabalhadores de
alta renda. A conclusdo bhidsica & que mesmo a imposicdo de um
canjunto de aliquotas mais progressivo - como no caso da Hipétese
II, em gue a participagdo da massa de contribuigdes das
trabalhadores até 1 salario-minimo se reduz 53% - produziria
resultados muito pouco expressivos, do ponto de vista da melhora
de suas situagdes individuais, dada a baixa taxa de saléarios
vigente na economia brasileira. Do lado das receitas, a
eliminagdo do teto de contribuigio também para assalariados pelo
menos teria o mérito de abrir espago para uma taxagdo mais justa
sobre os assalariados, com pequenos ganhhos ou com perdas
passiveis de serem absorvidas pelo sistema atual.

Fica claro, por outrc lado, que a ampliagac do financiamento
dos sistemas de seguridade social brasileire estd muito nais
dependente, no curto prazo, da substituigio de uma base de
incidéncia pouco adequada para o capital por outra - ou por um
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mix de outras - capaz de fazer com que a Previdéncia Social possa
se apropriar de maior parcela da massa de lucros.

Se o caminho a ser sequido fosse, no entanto, prescindir
parcialmente das contribuigdes geradas pelos trabalhadores de
mais alta renda, como forma de, no médio e longo prazos, reduzir
a amplitude do leque de beneficios, tal situagao poderia ser
exenplificada pelas simulagdes relativas as hipéteses IV e V (ver
tabelas 13 e 14). Ambas as alternativas reduzem o teto de
contribuigdo para 10 salarios-minimos.

A quarta hipétese geraria uma perda de receitas derivadas
dos assalariados de cerca de 123,7% que, por si sé, seria capaz de
praticamente anular todos os ganhos obtidos com a liberagiao do
teto de contribuigic para os empregadores, A renda média
individual apés contribuic¢ao, dos trabalhadores de renda mais
alta, seria aumentada em um percentual pegquena, mas perceptivel
en termos de padrdoc de consumo. Por conseguinte, os niveis de
concentracdoc suplantariam inclusive os da prdpria estrutura de
remuneragodes,

0 esquema anterior de contribuigdes que vigorou entre 1966 e
1973 apresentaria, como mostram os dados da tabela 14, a pior
performance quer em termos distributivos, quer em relagdo a massa
de receitas, Caso a aliquota dnica de 8% e o valor teto de
contribuigido fossem aplicados tanto para trabalhadores quanto
ﬁara enpregadores, a perda estimada nas receitas de contribuicgéo
seria da ordem de 21,6%; no caso de apenas os primeiros serem
beneficiados, a queda de arrecadagao derivada de contribuigbes
seria de cerca de '6,0%.

Os limites impostos & ampliagde das receitas
previdenciirias, gquer pela estreiteza relativa dos mercados
especificamente capitalistas, quer pelas desigualdades nas
distribuig¢fes funcional e pessoal da renda, tém sua contrapartida
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nos efeitos contraditérios gque estes mesmos determinantes
imprimem sobre a dindmica dos gastos do sistema.

A geragdo de instrumentos estatais que visam contrarrestar a
impossibilidade de a taxa de ealaries fixada na economia
brasileira promover, de moto préprioc, a manutengio do trabalhador
e sua familia manifesta-se inicialmente, aoc nivel da Previdéncia
Social, pela abscorgdo das atividades ditas assistenciais e se
estende progressivamente ao =istema de seguro social 13/. Produz-
-se, assim, um paradoxo entre a coletivizagdo dos gastos e o
carater contratualista da contribuigdo 14/.

Se a tendéncia & generalizacdo do sistema previdenciério,
para além de universo de contribuintes diretos, parece inexoréavel
e o8 ganhos potenciais de receita, decorrentes de alteragdes na
forma de taxar a massa de salédrios, sdo pouco eldsticos, torna-se
uma questdo crucial saber até gque ponto este processo de
coletivizagdo do seguro social pode avangar sem colocar em risce
a propria viabilidade do sistema, principalmente porgue a pressio
em torno da ampliagdo da clientela ¢ acompanhada por um movimento
similar no sentido da elevacgédo dos pisos dos beneficios.

Neste contexto, parece claro que a atual estrutura de gastos
com seguridade social dificilmente poderia ser conciliada com as
aspiragdes sociais e as necessidades de manutengdo da forga de
trabalho, seja em fungdo do baixo valor do piso do beneficio,
seja pela amplitude relativamente grande de sua distribuigio.
Deste modo, a Previdéncia Social teria, forgosamente, que

13/ Essa tendéncia estd sendoe reforgada na nova Constituicdo,
com - por exemplo - a concessido de aposentadoria obrigatéria
aos maiores de 65 anos, independentemente de contribuigio.

14/ Argumenta-se, com propriedade, que o regime de contribuigdes
a Previdéncia Social €&, na verdade, coletivo, 34 que as
contribuigdes dos empregadores seriam repassadas a toda a
sociedade, via pregos e impostos. Nao obstante, o regime
contributive € contratualista ao nivel da aparéncia, e isto
& suficiente para impor uma série de obstaculos A expansdo
do financiamento do sistema.
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implementar alteragdes no regime de beneficios gque a aproximassen
de um sistema de sequro coletivao.

Uma primeira alternativa, neste sentido, poderia ser a
implantagcio de um regime de beneficios gque teria o objetivo de
reduzir a amplitude da sua distribuigdo, a¢ mesmo tempo em que
elevasse o piso. Desta forma, o esquema puramente contratualista
de vinculagdo estrita do valer do beneficio aos salarios do
segurado poderia dar lugar a outro gque estabelecesse uma relagao
entre os saldrios dos individuos e o salario médio da economia.

Com efeito, uma estrutura de calcule de aposentadorias
baseada nessas premissas é praticada na Repiblica Federal da
Alemanha. As aposentadorias sao uma proporg¢ao, baseada no tempo
de contribuigdo do sequrado, da chamada assessed wage. A assessed
wage ¢ determinada pela razdoc média entre os salarios mensais
efetivamente recebidos peles segurados e os salarios médios da
eccnomia ac longo do periodo relevante de cdlcule, multiplicada
pelc salario médio da econcmia no ano de concessdo do beneficio.
0 pisc minimo ndoc deve ser menor gue 39% do salario médioc e a
aposentadoria méxima era, em 1985, cerca de 1,35 vezes maior que
a média dos salarios 1§/.

A definicdo de um esquema de concessao de beneficios, que
impligque em uma variagdc entre o pisoe e o valor maximo da
aposentadoria de apenas 3,5 vezes, torna-se perfeitamente viavel
em uma eccnomia com uma taxa de saldrios adeguada, do ponto de
vista da manutengidc do trabalhador e de sua familia, e com uma
dispersdoc reduzida na estrutura de salarios.

Para saber como um sistema de seguridade social, haseado nos
pressupostos alemdes, funcionaria no Brasil, onde nenhuma das
condigées mencionadas acima se verifica, realizou-se uma
estimativa baseada nas remuneragdes reais de um grupo de

15/ Ver US Dept. of Health & Human Services (1986), pp.94-95.
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trabalhadores do setor formal da economia, que foi desligado de
seus estabelecimentos empregadores por ter atingido tempo de
servigo ou idade suficiente para requererem aposentadoria. Os
resultados sdo apresentados na tabela 16.

Comc se poderia esperar, a transposigdo de critériocs de
concessidoc de beneficios situades em um intervalo em torno do
salario médic da economia para o caso brasileiro teria o duplo
efeito de elevar substancialmente © piso da aposentadoria em
relacdo & sistemdtica de cdlculo vigente no pais, ao mesmo tempo
em que achataria os valores maximos do beneficio., No primeiro
caso, isto se deve ao fato de que o piso dos beneficios, dada a
extrema concentracido de individuos nas falxas salariais mais
baixas, ¢ fundamentalmente determinado pelo nivel e variagdes do
piso institucional de salarios que, via de regra, acompanha mais
de perto as quedas do salario médie e sé contingencialmente segue
suas elevacoes.

A primeira wvista, um regime de beneficios como o da
Alemanha, adaptade para o¢ Brasil, teria duas vantagens
importantes, Em primeiro lugar, para um mesmo nimerc de
beneficidrios, os gastos totais como aposentadorias reduzir-se-
-iam em cerca de 32,5%, o0 gue daria margem de manobra para a
expansic da <¢lientela. Em segundo lugar, um contingente
importante de trabalhadores de baixa renda (27% na amostra
utilizada, mas gque atinge 37% do estogue de empregos do setor
formal, em 1985), correspondente aos individuos com remuneragtes
de até 1,5 salario-minimo, teria elevagdes substanciais de suas
rendas na inatividade, em comparagdo com os saldrios recebidos na
ativa.

Una situagdo que parece reunir o melhor de dois mundos,
todavia, revela escassas possibilidades concretas de
implementagdc, na medida em que o valor relativamente baixo do
saldrio médio na economia brasileira, aliado ao poder de presséo
que os assalariados de alta renda detém junto ao aparato estatal,
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encarregar-se-iam de inviabilizar qualgquer proposta de vinculagdo
do valor do beneficio ao saldrio médio da economia. De fato, o
salario médioc da economia brasileira, em 1985, equivalia a apenas
90,0% do valor do saladrio-minimo necessdrio para, nos padrbes da
década de 1930, sustentar o trabalhador e sua familia. Neste
contexto, pouco adiantaria apelar para um esquema de
financiamento que reduzisse a importincia da contribuigdo dos
assalariados mais abastados, a exemplo das hipéteses IV e V¥
mencionadas anteriormente, mesmo que compativeis do ponto de
vista orgamentario.

Qualgquer outra alternativa de calculo de beneficios, que
objetivasse explicitamente reduzir a amplitude da sua
distribuigdo sem romper integralmente com a concepgdo
contratualista inerente ao sistema de seguridade social no
Brasil, esbarraria, sem divida, na resisténcia dos segmentos mais
organizados da classe trabalhadora. Isto porque o grau de
insatisfagdo com os patamares atuais de beneficios ja ¢ muito
elevado, em fungdo da baixa proporgio gque estes atingem em
relagio acs salarios que percebiam antes de se aposentarem (ver
tabela 16).

Por este motivo, uma situagdo muitc mais plausivel, dado o
procasso politico subjacente a discussdo atual dos rumos da
Previdéncia Social no Brasil, seria a redugidc do leque de
beneficios, via elevagdo do piso, sem alteragdes nos patamares
dos estratos superiores. A tabela 15 apresenta uma simulacgdo
deste tipo de solugdc de compromisso através de um critério
nistoe, pelo qual as aposentadorias dos trabalhadores gque ganhavam
até dois saldries-minimos seriam calculadas com referéncia ao
salario médio da economia, enguanto para os demais prevaleceriam
as regras atuais da Previdéncia Social. Com isto, a razdo entre a
maior e a menor aposentadoria reduzir-se-ia de 10,8 para 6,2. Tal
processo, ndo cobstante, implicaria em aumento de gastos com
aposentadofia estimado em 4,2%, o gual poderia perfeitamente ser
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absorvido pela elevagioc de receita resultante da eliminagio do
valor teto de contribuigdo para os assalariados.

Seria Wdtil especular, por outro lado, scbre o impacto no
volume de gastos com beneficios decorrente da implantagao, no
Brasil, de um sistema de segure coletivo puro. Nesta situagio
hipotética, a preocupagic da Previdéncia Social poderia ser a de
garantir a observincia de duas condigbes basicas: um valor iunico
para os beneficios de prestagdo continuada que fosse equivalente
ao minimo necessaric para a sobrevivéncia do segurade e de sua
familia; e a manutengdo do valor real deste beneficio ao longo do

tempo.

A tabela 17 contém estimativas dos gastos com beneficios
urbanos & rurais sob condigdes de seguro coletivo puro, para
dezembro de 1985 e 1986, respectivamente. Foi utilizada como
proxy do valer do beneficio o salario-minimo necessario, tal como
calculade pelo DIEESE 16/. Muito embora a cesta de consume da
populagdo rural possa vir a Sser menos cara gque a urbana, em
fungiéo de custos mais baixos de habitagdo, transporte e
alimentagdc no campo, as estimativas levam em consideragdo o
mesmo valor de beneficic em fungdo da clara ‘tendéncia de
equiparacio dos regimes urbanc e rural que se esboga a nivel
institucional.

As elevagdes de despesas com beneficios geradas pela adogdo
de um beneficio unico gque cubra as necessidades essenciais do
trabalhador € de sua familia sac muito significativas em cualguer
dos meses considerados, se comparadas com os gastos atuais, mas
bem maiores em 1986. Isto se deve ao descolamento que existiu
entre o© saldrio-minimo institucional - um dos determinantes

16/ Ver nota 3.
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fundamentais do valor do beneficio - e o valor do salario-minimo
necessario, em fungdo do periodo de congelamento de pregos 17/.

O montante de recursos dque a Previdéncia Social deveria
dispor para garantir a todos os segurados © minimo essencial a
uma sobrevivéncia digna é tac elevado, gue se torna inviavel
pensar que o© sistema de sequridade social brasileiro possa
responder acs anseios de universalizagdo do atendimentoc e
elevagdo do valor do beneficioc sem que entre em virtual colapso
financeiro. Neste sentido, os dados da tabela 16 servem somente
para demeonstrar gque os limites reais ac financiamento de uma
Previdéncia Social ampliada em suas fungdes de suporte ao
processo de reprodugdc da forga de trabalho sdo ainda mais
estreitos.

Estimativas realizadas no A&Ambito do Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social, 18/ acerca dos impactos gerados
pelos novos dispositivos Qotados pela Constituinte nas despesas
com beneficios e nos gastos totais do SINPAS, apontam para um
incremento imediato das primeiras de cerca de 70,8%, e dos
dltimos, de 42,5%. Mais da metade (53%) desta expansio é devida a
pressao exercida para a elevagdco do valor do beneficio, via
determinagdc de um piso igual ao saldrio-minimo ou atualizagdo do
poder de compra dos beneficios em manutengao. 0 restante pode ser
atribuido as despesas adicionais com a concessao de renda mensal
vitalicia a idosos com mais de 65 anos e invalidos, antes nao

17/ Esta diferenga nas taxas de variagdo dos gastos para 1985 e
1986 ressalta, por absurdo, a tese de que a determinacaoc do
valor do beneficio com base nas politicas institucionais de
salario é a forma de solucionar a contradigdo entre a
pressidc para elevagdc do valor do beneficio, ditada pela

baixa taxa de salarios, e o montante de recursos
disponiveis, definidos basicamente pela massa de salarios.
Mesmo com folgas orc¢amentarias, o beneficic nédio

distanciocu-se do salirio médio, em termos reais, justamente
pela aplicagdc da politica salarial (que na época era o
congelamento) .

18/ Ver MPAS/SEE (1988).
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contemplados por nunca terem exercido atividade abrangida pela

Previdéncia Social.

Esses nuimeros d3o idéia da wmwagnitude dos desequilibrios
potenciais de curto prazo gque a Previdéncia Social tera de
enfrentar, diante de uma base de financiamento gque, a continuar
dependendc do montante e das flutuagdes da massa de salarios,
apresenta pouquissima elasticidade. A solugdo deste paradoxo,
dada a dimensao da crise enfrentada pelo Estado brasileirc e o
“"paradigma® da volta aoc passado gQue permeia a burocracia, passa
por uma profunda e corajosa reforma das fontes de financiamento,
mediante incorporagdo de novas bases de incidéncia, ou por uma
dissociagdo entre os movimentos real e aparente de

universalizagao da seguridade social.
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V. CONSIDERACOES FINAIS

A erise financeira <ue se prenuncia no curto prazo para a
Previdéncia Social no Brasil tera pelo menos um efeitc positivo:
como todas as crises, ela serad capaz de desnudar novos limites e
cbstéaculos & expansdao do sistema de seguridade social que, nos
pericdos de precario eqguilibrio, haviam permanecido obscuros. Um
ponto de estrangulamento basice, porém, permaneceri determinante,
independentemente do atual desenho da base de financiamento do
sistema: a barreira potencial representada pela hetercgeneidade
dos mercados na economia brasileira.

E extremamente complexa a tarefa de determinar o conjunto de
causas responsaveis pelo paradoxo de uma das dez maiores
economias capitalistas do mundo, em termos de produto, possuir
uma estrutura econémica e social em gque se articulam espagos
capitalistas com diversos graus de desenvolvimento e enclaves com
formas de produgdo e relagdes pré-capitalistas.

Ainda mais dificil, porém, é especular sobre os rumos do
processo de acumulagao e seus futuros impactos sobre a integragao
dos mercados, os padrbes de distribuigde de renda e riqueza e o
Papel a ser desempenhado pelo Estado, principalmente como
mediador entre as insténcias de geragao do excedente e de sua
distribuigido pela scciedade.

A solugdo do impasse entre a tendéncia A universalizacido da
seguridade social e sua concepgdc contratualista requer alcangar
novarente a unidade entre contribuinte e segurado, através de uma
integragic completa nos mercados ou uma profunda alteragdo nos



padrdes estatais de redistribuigdo do excedente, que privilegie
sua funcdo de welfare state. E possivel que estas duas condigdes
venham a ser gradualmente realizadas, em conjunto, npa medida em
que a integracdo econémica dos segmentos sociais excluidos do
processo corrente de acumulagdo também produza efetiva integracac
politica, com consequente alteragido has relagdes de poder, aco
nivel do aparato estatal.

Neste sentido, o chamado processo de transicdo demografica,
apontado nos paises céntricos come elemento estrutural
grandemente responsdvel pela crise do welfare state, pode
contribuir para a realizagao desse cendrio otimista, pelo menos a
longo prazo.

Ateé a virada do século, o padrao demografico ja definido a
partir da década de 60 implicara algum envelhecimento da
populacao, com baixas taxas de crescimente do grupo etario de
zero a vinte anos e com maior incremento relativo da populagdo
acima de 65 anos (a taxa média de crescimento deste grupoc é& de
cerca de 3,4% ao ano). Ao mesmo tempo, a populacgao em idade ativa
continuara crescendo a um ritmo elevado (2,3% ao ano), embora com
importantes mudangas em sua estrutura etaria interna. Estas
tendéncias poderdo reforcgar, embora marginalmente, o processo de
desequilibrio da seguridade social.

Por volta do anoc 2040, no entanto, as previsdes sio de que a
populacac brasileira estarid com uma taxa de crescimento anual
pratigamente igual a zerc e uma distribuigdo etaria relativamente
velha, tal como na maioria dos paises desenvolvidos.

Este processo de estabilizagiec e envelhecimento da
populagde, mais do que colocar para a Previdéncia Social
brasileira, de imediato, o dilema de gueda na relagdo
ativos/inativos, podera implicar, durante longo tempo,
precisamente o contrario, na medida em que a diminuigdo relativa
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da oferta de forca de trabalho possa reforgar © movimento de
integragio do mercado de trabalho.

E provavel gue a expansdo do mercado de trabalho
especificamente capitalista, nos paises europeus hoje chamados de
desenvolvidos, tenha sido acelerada pelos grandes fluxos
migratérios para as colénias e para as nascentes nagdes da
América. Os paises de industrializagio retardataria, entre os
guais o Brasil e exemple classico, nao conheceram processos
semelhantes. Mas ¢ rapido movimento de transigdo demografica
pode, tardiamente, reproduzir condigdes de oferta de forga de
trabalheo semelhantes a de paises céntricos 19/.

Nessa perspectiva otimista, a redugdo da taxa de crescimento
da populagao devera implicar um salto qualitativo para a forga de
trabalho no Brasil, dquer por sua maior qualificagdo, guer porque
existiriam condigdes potenciais para um maior grau de organizagdo
sindical, ou ainda porque diminuiria, drasticamente, a
participacac relativa do trabalho do menor. Criar-se-iam, assim,
as condigdes potenciais para que os salarios possam efetivamente
incorporar maiores parcelas dos ganhos de produtividade da
economia, bem como para um progressivo estreitamento do chamado
setor informal do mercado de trabalho. Este processo, do ponto de
vista do sistema de seguridade social, equivale a um alargamento
de sua base de financiamento, pela incorporagdac de novos
contribuintes que, por sua condigdo anterior de marginalidade ao
processo de acumelagdc, eram praticamente inacessiveis aos
mecanismos de arrecadagio.

Completada, entdc, a integracdo do mercado de trabalho, a
Previdéncia Social defrontar-se-ia, finalmente, com a barreira
dltima da gqueda na relagaoc entre ativos e ipativeos. Isto, no
entanto, ja seria um prémio para um sistema de sequridade social

19/ Contanto gue seja mantida a tendéncia, observada nas udltimas
décadas, de fluxos migratdrios 1liquidos nulos ou
inexpressivos.
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que teria conseguido conviver e sobreviver aos limites impostos
pela extrema desigualdade da atual estrutura social brasileira,
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ANEXO 1: NOTAS METODOLOGICAS SOBRE
AS FONTES DE DADOS UTILIZADAS






As estimativas das diversas hipdteses de taxacdaoc sobre os
assalariados e de incidéncia setorial da eliminagdo do teto de
contribuigac dos empregadores foram realizadas com base no
universo de estabelecimentos e individuos cobertos pelas
declarag¢des & Relagdo Anual de Informagdes Sociais - RAIS. Esta
fonte de dados abrange uma populagdo dquase censitaria do chamado
mercado formal de trabalho e possibilita, em fungdo da grande
variedade de informacdes primarias coletadas, a geragdo de perfis
sécjio-econémicos detalhados.

A RAIS é administrada por um condominio do qual participam a
SEPLAN/PR, através do IPLAN/IPEA e IBGE, as instituigoes
financeiras estatais responsaveis pelo pagamento das cotas do
PIS/PASEP, e os Ministérios do Trabalhe e da Previdéncia e
Assisténcia Social. Estes dois ultimos érgdes sao os unicos que
realizam esforgos sistemAticos de geracdo de dados estatisticos a
partir desse registro administrativo, embora com critérios de
critica de variaveis e metodologias de calculo bastante

diferentes.

A adogac de critérios e conceitos diversos pode implicar
mudangas significativas, gquer no tamanhc das populagdes
envolvidas, guer nos seus perfis. Neste contexto, um trabalho que
se propbde a analisar o impacto de alteragbes no regime
contributive dos empregados sobre o financiamento da Previdéncia
Social deveria escolher a base de dados gue melhor apresente a
distribuigio dos empregados, por faixas de remuneragdoc, assim
como as remuneragoes médias em cada faixa.

Infelizmente, nenhuma das bases de dados existentes, quer no
Ministérie do Trabalho, gquer na Previdéncia Social, preenche



todos o©s reguisitos mencionados acima, por problemas
metodoldgicos especificos, que serdo detalhados a seguir.

0s dados da RAIS processados pela DATAPREV trabalham, em
principio, com © universo de empregados. Utiliza-se a metodologia
de "sequir" cada numero identificador do PIS/PASEP, ao longo do
ano de referéncia, de modo a dque se eliminem casos de dupla
contagem, em gue um mesmo individuo possui mais de um vinculo
empregaticic., Ja © Ministério do Trabalho lida com uma populagédo
pontual (em 31 de dezembro) de wvinculos, como aproximagdo do
nimerc de empregados.

Em principio, a abordagem da DATAPREV ¢é mais rigorosa e
deveria produzir - ja que as variagdes do estoque de empregos sdo
sempre pequenas, ao lohgo do ano - um uhiverso de trabalhadores
inferior a¢ apresentado peleo Ministério do Trabalho. No entanto,
iste ndc acontece na pratica. O nimero de empregados apresentado
pela DATAPREV, para 1985, é& de cerca de 24 milhdes, enquanto o
montante de empregqos, em 31 de dezembro do mesmo ano, foi de,
aproximadamente, 20,5 milhbes.

Esta discrepédncia pode encentrar uma explicagio nas
dificuldades de tratamento de cdédigos de PIS/PASEP em branco
(geralmente, de individuos com primeiro emprego no mercado de
trabalho formal), invalidos e na existéncia - por falhas de
cadastramento - de individuos possuidores de mais de um numero
identificador. De qualguer modo, o©os mimeros resultantes da
aplicagdo dos conceitos e metodologias do Ministérioc do Trabalho
parecem bem mais préximos dagqueles obtidos a partir de pesquisas
domiciliares, come a PNAD.

O problema basico do plano tabular disponivel no Ministério
do Trabalho, em termos de elaboragdo de estimativas de
arrecadagioc previdenciaria, ¢ a inexisténcia de informagdes sobre
a remuneragio média dos individuos por_falta de remuneragéo.
Optou~-se, neste 6rgio, por produzir tabelas de salario contratual
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médio, gque ndo incorporam diversos rendimentos utilizados para o
computo de contribuigdec previdenciaria. A DATAPREV, por sua vez,
dispte de tabelas de remuneragdo média, com uma desagregagio
bastante detalhada, a nivel de faixas de remuneracao.

Ocorre que a remuneragdo média mensal do ano € calculada
pela DATAPREV, dividindo-se a remuneragidc nominal anual de cada
individuo pelo ndmero de meses por ele trabalhados. Cada
cbservacidc de remuneragao média resultante & dividida pelo
salarico-minimo médic anual, ponderado pelo numerc de meses em que
esteve em vigor, com o objetivo de classificar os individuos nas
faixas de remuneracéo.

A metodologia utilizada pela DATAPREV & perfeitamente
coerente num contexto de inflagdo nula ou muitoc baixa, mas pode
causar distorgdes, quandoc ha grandes elevagdes do nivel de
pregos; em fungio de dois motivos basicos. © primeiro deles & o
de que a remuneragac média mensal do ano, calculada em termos
nominais, pode distorcer grandemente seu valor real. O segundo é
que o salario—minimo médio ponderado, também nominal, pode ser um
mau "deflator", em todos os casos em que os individuos néo
trabalharam o ano integral, mas principalmente para aqueles gue
foram contratados e demitidos nas vizinhancas dos extremos do ano
civil.

De gualguer modo, foram realizadas estimativas para ambas as
bases de dados. Optou-se, no entanto, por analisar
prioritariamente os dados da DATAPREV por se acreditar que,
apesar dos problemas envolvidos, as vantagens de se trabalhar com
remuneragdes compensariam as possiveis distorgdes. As tabelas com
base no saldrioc contratual médio, nao obstante, sio apresentadas
no Anexo a seguir.
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ANEXO 2: TABELAS






TABELA 1

BRASIL,

1986

PESSOAS OCUPADAS E VALOR DO RENDIMENTO MEDIO MENSAL

(TODOS OS5 TRABALHOS)

CLASSES DE PESSCOAS OCUPADAS RENDIMENTO
RENDIMENTO MEDIO
NUMERO % ACUMULADO (EM S.M.)
Até 0,5 4.7%3.318 8.65 0.34
0,5 - 1,0 10.632.262 27.83 0.87
1,0 - 2,0 12.498.221 50,37 1.53
2,0 - 3,0 6.586.909 62.25 2.49
Até 3,0 34.510.710 62.25 1.34
3,0 - 5,0 7.880.477 76.47 3.92
5,0 - 10,0 5.083.678 85.64 7.17
10,0 - 20,0 2.338.970 89.86 14.32
Mais de 20,0 "1.077.451 91.80 37.43
Subtotal 50.891.286 91.80 3.69
Sem rend. 4.284.861 99.53
Sem decl. 259.826 100,00
Total 55.435.9713 3.38

Fonte: IBGE, PNAD-86, Tabela 3.16
Obs.: Salario-minimo (S.M.) em setembro/86 - Cz$ 840, 00.
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TABELA 2

BRASIL, 1985
ESTIMATIVA DA PARTICIPAGAO DOS CONTRIBUINTES A
PREVIDENCIA EM RELACAOQ AO TOTAL DE OCUPADOS +*/

POSICAO PARTICIPAGAC PERCENTUAL
ggUPACAO AGRICOLA NAO-AGRICOLA TOTAL
Empregados 5.45 69.70 58.83
c/carteira 31.58 100.00 26.47
s/ carteira 0.00 14.71 9,98
Conta prdpria 0.00 20.65 12.86
Empregadores 52.95 92.06 80.22
Ndo remunerados 0.00 0.00 0.00
TOTAL ’ 3.87 59.34 43.46

Fontes: IBGE, PNAD-85, tabelas 3.9, 3.10 e 3.22.

*/

Ministério do Trabalho. Anudric RAIS-85, tabela I-4.
INPS, Cont. 1Individual: Freguéncia por categoria

{06/85) .
Excluidos o©s contribuintes em dobre, facultativos e
estudantes. ©0s contribuintes indeterminados foram

redistribuidos pelas demais categorias.
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TABELA 3
RECE1TAS DA PREVIDENCIA SOCIAL € INDICADORES DA MASSA SALARIAL
RESULTADOS ECONOMETRICOS a/f

VARIAVEIS b/ KUNERD  COEF. DA 2
--------------------- METODO </ PERIODO OE-. VAR1AVEL R Ot RHO
DEPENDENTES 1KDEPEND. OBSERVAQQES INDEP. df
RB HSF £-0 01.84 » 09.87 &4 0.9% 0.85 2.16 0.42
215.2»
RB MRCC C-0 01.84 a 09.87 &4 0.%9 0.90 2.15 0.26
(348.9})
RFS MSF c-0 01.83 a 12,86 48 0.98 0.83 2.00 0.41
{183.7)
RF§ MRCC . c-0 01.83 s 12.86 48 0.93 0.88 1.95 0.1
338.7)
RC MSF c-0 01.83 a 12.86 48 1.99 0.87 1.92 0.14
(367.2)
RC MRCC Ha0 01.83 a 12.86 48 1.00 0.90 1.95 -
(300.3)

Fonte: MPAS. Informe de conjuntura (2), p.4B. (Corwénio MPAS/ANPEC).
Motas: a/ Todas as varidveis foram trabalhedas o partir de observagoes mensais sazonalizedas
¢ em sua forma logarftmica.

b/ RB = Receita Bancaria.
RFS = Receite sobre a Folhe de Salérios.
RC = Receita de Contribuipoes,

MSF = Massa de Sal&rios FIESP.
MRCE = Massa de Rendimentos dos Ocupados com Carteira de Trabslho Assimada (PME,
Sao Paulop).
cf C-0 = Tecnica de interagao COCHRARE-ORCUTT.
KG0 = MIpimos Quadrados Ordinarios.
d/ 0s valores entre parénteses correspondem 2o teste t. Em todes 08 casos obtiveram-se
melhores resultados sem a utilizagao da constante.
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TABELA 4
PREVIDENCIA SOCIAL UREANA
CONTRIBUICOES DOS EMPREGADORES - 1984
DISTRIBUICAD SETORIAL SEGUNDO BASES DE INCIDENCIA

MPROXY™ FOLHA
SETORES DO LUCRO DE
BRUTD */  SALARIOS

Inst. Financeiras 20.0 11.50
Ind. Quimica 10.6 21
Com. Varejista 10.0 8.26
Ind. Metaldrgica 31 4.75
Serv. Ind. Util,Pub, 8.5 3,78
Com. Atacadista 2.2 3.68
Construgao Civil 5.0 2.52
Ind. Alimentos 0.2 4,87
Serv. Transportes 4.1 5.59
Serv. Comerciais 3.6 8.26
Ind. Elet. Eletrénica 3.0 2.28
Serv. Comunicagao 2.9 0.06
Ind. Mecanica 2.8 2.87
Ind. Mat, Transporte 0.5 3.74
Fund. e Ent. s/ F.L. 0.1% 3.7
Esc, Ger, Administr. - 2.63
TOTAL 79.60 71.70

Fonte: Cadastro de Arrecadagac da DATAPREV para
a folha de salArios e IRPJ para a "proxy"
do lucro bruto. Vide nota 8/ para refe-
réncias bibliograficas.

*/ A "proxy" do lucro bruto exclui receitas de

exportacoes e receitas financeiras nao-opera-
cionais.
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TABELA 5
DISTRIBUICAO DA MASSA DE REMUNERACOES
SETOR FORMAL DO MERCADC DE TRABALHO - BRASIL, 1985

FAIXAS REMUNERACAD  FREQUENCIA SALARIO PARTICIPACRD (%)

DE TOTAL a/ SIMPLES MEDIC b/ --------c-sscccmenonon
REMUNERACAOD NO MONTANTE NO NUMERO
Ate 1.00 2.954.955.456 2.187.38 0.67 0.9 9.1
1.00 - 2.00 38.006.534.553 B.453.576 1.48 12.0 5.4
2.00 - 3.00 37.011.144.615 4.862.743 2.45 1.7 20.2
3.00 - 4.00 28.727.379.486 2.463.453 3,45 9.1 10.2
4.00 - 5.00 23.130.230.880 1.458.445 4.46 7.3 6.1
5.00 - 7.00 34.945.823.119 1.613.211 3.90 11.0 6.7
7.00 - 10.0 37.520.561.309 1,190.929 8.30 11.8 4.9
10.0 - 15.0 38.359.416.717 823.451 12.11 12.1 3.4
15.0 - 20.0 23.514.607.313 357.910 17.18 7.4 1.5
Mais de 20 52.705.793.512 6594.409 32.50 16.6 2.9
TOTAL 316.876.446.960 24.105.507 4.21 100.0 100.0

FONTE: DATAPREY, Sistema SINTESE.
OBS.: Saléric-minimo medio nominal em 1985: Cr$ 322.080,00.
Notas: a/ Os valores estao expressos-em Cr$ 1.000,00.
b/ Em sal&rios-minimos.
¢/ Indice de Gini calculado segundo metodo de Hoffman [ver
HOFFMAN (1979)]. Leva em consideragac a desigualdade nos
estratos.
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TABELA &
DISTRIBUICAQ DA MASSA DE BENEFICIOS
PREVIDENCIA SOCIAL URBANA - DEZEMBRO DE 1985

FAIXAS NUMERO MASSA DE  PARTICIPACAQ PERCENTUAL BENEFICIO
DE BENEFICIOS --------vscor---oroome- HEDIO b/
SALARIAIS BENEFICIOS a/ NO NUMERO  NO MONTANTE

Ate 1.00 3.625.469 165.267.209 61.02 29.33 0.76
1.00 - 2.00 972.514 82.242.514 16.37 14.59 1.41
2.00 - 3.00 477.789 70.935.00% 8.04 12.59 2.47
3.00 - 4.00 310.996 64 .362.476 5.23 11.42 3.45
4.00 - 5.00 227.784 61.378.801 3.83 10.8¢9 4,49
5.00 - 7.00 291,371 100.808.159 4.90 17.89 5.77
7.00 - 10.0 29.838 13.977.598 0.50 2.48 7.81
10.0 - 15.0 3.533 2.502.699 0.06 0.44 1.81
15.0 - 20.0 1.340 1.394.457 0.02 0.25 17.34
Mais de 20 501 667.150 0.01 0.12 22.19
TOTAL 5.941.135 563.536.068 100.00 100.00 1.58

Indice de Gini: 0.4281 ¢/

FONTE: DATAPREVY.
0BS.: Computados apenas as aposentadorias, auxilios-doenga e pensoes.
Notas: a/ Em Cr$ 10.000,00.
b/ Em salérios-minimos.
¢/ Indice de Gini calculado segundo metodo de Hoffman (R. HOFFMAN.
"Estimagao da desigualdade dentro de estratos no calculo do In-
dice de Gini e Redundancia®. Pesquisa e Planejemento Econdmico 9
(3): 719-38, dez. 1979). Leva em consideragao a desigualdade nos
estratos.
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TABELA 7
ESTIMATIVA DO VALOR MAXIMO DE APOSEMNTADORIAS
WOVEMBRO DE 1985

FAIXAS REQUERENTES CRITERIO ATUAL
DE =~ - -=~===sssesmmesssssssssssessan saasecceeecnaiooieoooo-
REMUNERACAD  REMUNERACAO  NUMERD  PART. (%) BENEFICIO BEN./REMUN.

0.5 a0.9 0.67 1 1.18 0.95 1.42
0.9 a 1.1 1.01 9.027 13.46 0.96 0.95
1.1 ai.5 1.27 8.462 12.62 1.21 0.95
1.5 a 2.0 1.73 7.662 11.13 1.64 0.95
2.0 a 3.0 2.45 9.815 14.64 2.33 .95
3.0 a 4.0 3.48 6.4692 9.68 3.31 0.95
4.0 a 5.0 4.48 4.798 7.16 4.26 0.95
5.0 a 10.0 7.06 11.333 16.90 6.7 0.95
10.0 a 20.0 13.11 5.948 8.87 9.42 0.72
20.0 a 30.0 25.89 1.746 2.60 10.25 0.43
30.0 a 60.0 39.64 969 1.45 10.25 0.26
Mais de 60 96.78 i99 6.30 10.25 0.11
TOTAL 4.57 67.042 100.00 3.86 0.84

FOHTE: Ministerio do Trabalho/SES. Cadastro Geral de Empregados e
Desempregados.

0BS.: Os dados de remuneragao e nimero de reguerentes se referem a
novembro de 1985.
Hipéteses adotadas: a) 35 anos de contribuigao para todos os
segurados; b) remuneragao constante em termos de salArio-mi-
nimo durante o perfodo de atividade; ¢) remuneragao igual ao
saldrio-de-beneficio no criterio atual, respeitados os limi-
tes minimo e méximo deste em novembro/85 (1 e 15,18 salarios-
-minimos).
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TABELA 8
ESTIMATIVA DAS CONTRIBUICOES DON EMPREGADORES, POR RAMD DE ATIVIDADE
BRASIL, DETENBRO DE 1985

SETORES MONT, DE SALARID */ EMPREGOS ENM 31.12.36 CONTR .00 EHPREGADOR ™/ [MIREMEMTO PARTICI#ACAD

..... e mmesee b et A MRS RAT T RTeceememnemessesed TEESSEESTabeaenesnenr oE SETORTAL WO

TOTAL ATE 20 +20 B.m. Yomae +20/TOTAL  COM TETO SEM TETO RECEITA ™/ IRCRENENTO
Extrativa Minerel 4,018.5  5.004.7  3.430.0 132,978.0 2.6 1.080.5 1.215.7 135.2 1.1%
Ind, Min.nao Ret. ?.254.8  8.316,2  2.972,0 308,538.0 1.6 17393 1.869.5 130.2 1.07
ind. Mecaiérgice 32.573.3  28.2M.6 14.773.0 &59,479.0 2.2 5.968.2 6.579.8 583.6 4.7
ind, Mecdnica 23.690.0 20.311.9 10.929.0 432,451.0 25 AN £.795.4 4438 3.81
Ind, Mat.Elet.Cam, 18.709.6 14.763.7 13.013.0 34T,558.0 3.7 228 3.3 5348 L]
ind. Wat.Tramsporte  24.153.6  21.104.9  10.527.0 406,303.0 2.6 4ATLT &.879.0 405.3 3.33
Ind. Modeira 45821 43773 9.0 222,705.0 0.3 .3 925.6 .4 .22
1nd, Mobllfario £9NP4 4,T36,9 625.0 192,373.0 0.3 PE9.& 993.7 2.4 .20
Ind. Papei Papelec 6.438.4 5.470.8 3.137.0 135.564.0 2.3 1.167.8 1.300.6 1%2.7 1.49
Ind, gorrecha 37721 32733 L.7R0.0 81.522.0 2.1 £96.2 r&3.0 4.8 0.5
Ind. Couros Peles 1.648.2 1.515.0 438.0 85,9180 0.7 3.8 382.9 18.1 0.15
Ind. Quinica 17.958.4 128516 17.145.0 247,554.0 6.4  2.938.9 3.827.6 88,7 5.45
Ind. Farm.Veterin, 3.335.4 25408 2.584.0 53.499.0 w4 564.9 673.3 168.4 0.89
ind. Perf.Sabac 14870 1,201.2 802.0 1.2%.0 2.4 258.7 296.3 77 on
Ind. Mat.Plastico 7.108,8  6.355.F  2.4k8.0 193,120.0 1.3 1337 1.436.0 143.2 0.8%
Ind. Téxtil 15.042.4  13.501.3  s.22.0 472.282.0 1.0 2.328.7 3.038.4 2149 176
Ind. Vest.Calc. 153641 14.854.9  1.655.0 1.475.0 0.2 3.033.8 3.103.5 .8 0.57
Ind, Alimentos 10.961.3  17.22.1  5.629.0 T .A84.0 0.5 3.5¢1.8 3.830.2 238.3 1.96
Ind. Bebidag 3.955.8 3.558.9 1.284.0 130.871.0 1.0 Thk.& o9 1 $4.5 Q.45
Ind. Fumo T8 5.8 §57.0 19.931.0 2.8 167.% 191.5 5.6 0.1%
ind. Edit.Graftice T. 7R3 .4 6.T07.7 1.386.0 176.158.0 1.9 1.422.7 1.564.2 141.5 1.4
Ind. Diversas ' 0.802.7  7.49%.5  4.228.0 229.572.0 1.5 15984 1.773.1 .7 1.48
Sery. Ind.Util.Pebl, 20.426.3 16.133.3 15.572.0 204.395.0 3.3 3.5T0.4 4£.126.1 §55.7 £.56
Construgao Civil 20.495.7  25.818.1 8.854.0 P60.514.0 0.9 5.392.3 5.738.1 353.3 2.9
Agropecudrin T7.248.9 6.742.1 1.799.0 320,953.0 0.4 1.197.% 1.4633 T4 0.%8
Serv, Transpostes 34.335.7 31,5938 9.638.0 V67, 942.0 1.0 65747 4.935.8 361.1 2.9
Serv. Commnicagoes 14.567.7  12.501.8  7.564.0 2M.179.0 2.8 2.4%.8 2.942.7 2899 2.08
serv. Alaj. Alim, T.817.4  1.544.2 828.0 427.920.0 o2 1.540.5 1.57.1 59.6 R
Serv. Rp. Manutengeo 3.903.6 3.TLT 458.0 150 810.0 0.4 T6T.0 768.5 .3 0.13
Serv. Pessonls -18.551.1  16.970.2 5.3527.0 677.725.0 0.8 3.538.3% 3.747.3 208.8 1.7¢
serv. {omerciais 50.834.2 41.506.6 BO.B32.0  1.046.797.0 24 f.00.0 10.268.5 1.267.5 10.40
Serv, Diversoes 350.8 331.3 58.0 15.282.0 0.4 88.1 70.% 2.8 0.02
Esc. Cer.Administ. 19.28%.2 13.820.9 18.591.0 248.280.0 7.5 3.183.6 3.896,4 328 6,02
Ent. Financeiras 64.97T1.4  49.076.2 57.055.0 &73.702.0 6.5 11.05..5 13.124.2 2.080.7 16,99
Comercio Atocodista 19.893.3  16.530.8 10.695.0 521.381.0 2.1 3.533.1 4£.018.& “65.3 3.8
Copercio Varejista 59.773.5 55.283.9 14.100.0 2.328.%21.0 0.6 114413 12.07%.2 &33.0 5.20
Con. Adn [mveis 2.529.9 2.27%.1 787.0 5.290.0 0.9 4751 511.0 35.9 0.2¢
Ativ. n Clasg/Esp. 4.907.3 3.827.5 3.533.0 8%.510.0 4.2 843.8 1.3 147.% 1.21
Cooperativas %.B03.1 4,394 1.366.0 137.549.0 1.0 916.0 $70.2 .2 0.45
Fund. Ent.n Lucrativa 39.971.6 34.267.9 13.235.0 1.104.740.0 1.2 1.5%0.8 B.O74.3 3.5 3.97
Nao Declarade 11.269.6  11.027.1 685.0 644, 109.0 04 2.241.2 2.278.% 31.3 0.2¢
TOTAL DAS ATIVIDADES 650.410.4 559.593.5 308.155.0 17.528.840.0 1.8 119.201.0 131.382.% 12.181.% 100.0

FONTE: Arubrio RAIS/86, Ministerio do Trabelho.
*/ Em seldrios-minimos. Saldricsminim e deresbros86 = Cx$ MO, 00,
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TABELA 9
ESTIMATIVA DA MASSA DE CONTRIBUICOES DOS EMPREGADOS A PREVIDENCIAL SOCIAL
MERCADD FORMAL DE TRABALHD - 1985
SITUACAG ATUAL

FAIXAS PARTICIPACAD (X) S[TUCAD ATUAL
REMUNERACAO  FREQUEMCEA REMUNERACAG = eervrrssrarsscesssceraietaaie s s e oo m o s m m e o
DE TOTAL =&f SIMPLES MEDIA bf ---------mem-e-es MONTANTE DA COMTRIBUICAO  RENDA DISP. APOS CONTR.
NO HOQ ALIQUOTA ------------rmeecesommmomos mommcmmes oo oo mmm e
REMUNERACAD NONTANTE  NUMERO VALOR af PART. X VALOR o/ PART. %
Ate 1.00 2.954.955.456  2.187.380 0.67 0.9 21 8.50 251.171.214 0.9 2.708.7B4. 242 0.9
1.00 - 2.00 38.006.534.553 8.453.576 1.48 12.0 351 8.50 3.230.555.437 12.0 34.775.979.116 12.0
2.00 - 3.00  37.011.144.615 4.8462.743 2.45 1.7 20,2 8.50 3.145.947.292 1.7 33.865.197.323 1.7
3.00 - 4.00 2B.727.379.486 2.483.453 3.45 #.1 10.2 8.7 2.513.645,705 9.3 26.213.733.781 9.0
4.00 - 5.00 23.130.230.880 1,458,445 b.46 7.3 &1 8.75 2.023.895.202 7.5 21.106,335.4678 7.3
5.00 - 7.00 34.965.823.11% 1.613.211 5.90 1.0 6.7 %.00 3.145. 124081 1.7 31.800.609 038 1.0
7.00 - 10,0 37.520.581.30¢ 1.190.929 8.30 1.8 4.9 %.00 3.374.830.518 12.5 34.143.710.7™1 1.8
10.0 - 15.0 3B.359.416.717 823,451 12.11 12.1 3.4 %.50 3,664, 144.568 13.5 34.715.272.129 12.0
15,0 - 20.0  23.514.607.313 357.910 17.18 7.4 1.5 10.00 2.351.450.731 8.7 21.163.146.582 1.3
Mais de 20 52.705.793.512 696,409 32.50 16.6 2.9 10.00 3.243.278.607 12.0 49.4562.516.906 174
TOTAL 316.876.446.960 24.105.507 4.1 100.0 100.0 26.926,073.375 100.0 289.950.373.585  100.0

Indice de Gini da Renda Disponivel Apds Contribuicac: 0.5345 ¢f

FONTE: DATAPREV, Sistema SINTESE.
08S.: Salario-minime medio nominal em 1985: Cr3 322.080,00.
NOTAS: &/ Os valores estao expressos em Cr$ 1.000,00.
b/ Em salarios-minimos.
¢/ Irdice de Gini calcutado segundo metodo de Hoffman (R. HOFFMAN. *Estimagac da desigualdade
dentro de estratos na calsule do Indice de Gini%, Pesquisa € Planejamenta Econdmice 9 (3):
719-38, dez. 1979). Leva em consideragao a desiguatdsde nos estratos.
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TABELA 10
ESTIMATIVA DA MASSA DE CONTRIBUICOES DOS EMPREGADDS A PREVIDENCIAL SCCIAL
MERCADO FORMAL DE TRABALHO - 1985
HIPOTESE t - ELIKINACAO DO VALOR TETO DE CONTRIBUICAQ

FALXAS REMUME- PARTICIPACAC (%) SITUACAD ATUAL
REMUNERACAQ  FREQUENCIA  RACAQ R vemaeens L ELECE e LETL L LR S GESTEETETSEELELEL
BE TOTAL of SIMPLES  MED[A -v----mm--mommoem MONTANTE DA CONTRIBUICAG REMDA DISP. APOS CONTR.
bs NO ND  ALTQUOTA e mmmmmmmmseocmmimoos ombmmim oot aveee-
REMUNERACAG WONTARTE  WUMERO VALOR o/  PART. % VALR ®f  PART. X
Ate 1.00 2.954.955.456 2.187.380 067 0.9 2.1 8.50 BTG 0.9 2.703.784.262 0.9
1.00 - 2.00 38.004.534.553 B.453.576 1.48 12.0  35.1 8.50  3.230.555.437 1.2 3.775.979.116 12
2.00 - 3.00 37.011.144.615 4.862.T43 245 1.7 0.2 8.50  ¥.U4S5.947.292 0.9 33.885.197.323 1.8
3.00 - 4.00 28.727.379.486 2.463.453 345 9.1 10,2 8.75  2.513.845.705 8.7  26.13.733.7B1 9.1
4.00 - 5.00 23.130.230.880 1.45B.445 4.46 7.3 6.1 8.75  2.023.895.202 7.0  21.106.335.478 7.3
5.00 - 7.00  34.945.823.19% 1,413.211  5.90 1.0 8.7 $.00  3.145,124,081  10.9  31.500.499.038  11.0
7.00 - 10,0 37.520.561.309¢ 1.190.92% A.30 1.8 4.9 9.00  3.376.850.518 1.7 3 14370791 11,9
10.0 - 15.0  38.350.416.717  823.451 1211 2.t 3.4 9.50  3.644.944.588 126 34.M5.272.129 121
15.0 - 20,0 23.514.607.313  357.910 1718 1.4 1.5 1000 2.351.460.731 8.1 21.163.146.582 7.4

Naig de 20 52.705.793.512  4ph.40%  32.50 16.6 2.9 10,00 5.270.579.351 18.3 47.435.214.181 5.5

TOTAL

316.876.446.960 246.105.507  4.21  100.0 100.0 28.953.374.119  100.0 287.923.072.841 100.0

Indice de Gini da Renda Disponivel Apés Contribuigasc: 0.5313 ¢/
Variageo da receita em relagac a situagao atual: 7.5%

FONTE:

DATAPREY, Sistema SINTESE.

083.: Salario-pinimo medio nominel em 1985: Cr8 322.080,00.

NOTAS:

a/ Os valores estao expressos em Crs 1.000,00.

b/ Em saldries-minimos. :

¢/ Indice de Gini cealculado segundo metodo de Hoffman (R. HOFFMAN. “Estimagao da desfigualdade
dentro de estrates ro caleulo do Indice de Gini'. Pesquisa e Planejsmento Econdmico 9 (3):
719-38, dez, 1979). Leva em congsiderageo o desigualdade nos estratos.

e
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TABELA H1
ESTIMATIVA DA MASSA DE CONTRIBUICOES DOS EMPREGADOS A PREVIDENCIAL SOCIAL
MERCADO FORMAL DE TRABALHO - 1985
HIPOTESE II - ALTERACAD DE ALIQUOTAS € ELIMINACAO DD VALOR TETO DE CONTRIBUICAQ

FALXAS PARTICIPACAD (X} RIPOTESE 1
REMUNERACAD FREQUENCIA SALARID  seomomsesssseee oo
bE ToTAL 8/ SIMPLES  MEDIO  -=--r-=s-e--soees MONTANTE DA CONTRIBUICAO RENDA DLSP. APOS CONTR.
b/ o MO ALIGUOTA =---=+smsssresamsmsemsass snommromoeomrmreresesnsss
REMUNERACAC MONTANTE RUMERD VALOR a/  .PART. % VALOR &/  PART. %
Ate 1.00 2.954.955.456 2.187.380  0.67 0.9 9.0 4.00 118.198.218 0.5 2.836.757.238 1.0

1.00 - 2.00 3B8.006.534.553 8.453.576 1.48 12.0 35.1 5.00 1.900,326.728 7.4 36.106.207.825 12.4
2.00 - 3.00 37.011.144.615  4.842.743 2.45 1.7 20.2 6.00 2.220,668.677 8.6 34.790.473.938 1.9
3.00 - 4.00 28.727.379.486 2.463.453 3.45 9.1 10.2 7.00 2.010.918.564 7.8 26.716.462.922 9.2
4.00 -~ 5.00 @5.130,230.480 1.458.443 4,46 7.3 4.1 8.00 1.850.418.470 7.2 21.279.812.410 7.5
5.00 - 7.00 34945823119 1.613.210 5.90 11.0 6.7 B.50 2.970,394.965 1.6 31.975.428.154 1.0
7.00 - 10.0 37.520,561.309 1.190.929 8.30 11.8 4.9 ?.00 3.576.850.518 131 34.143.710.7™1 1n.7

10.0 - 15.0 3B.359.8416.717 825.451 1211 12.1 3.4 9.50 3.644.144.588 1.2 34.715.212.129 n.e
15.0 - 20.0 23.314.407.313 357.910 17.18 7.4 1.5 10.90 2.351.480.731 9.1 21.163.146.582 7.3
Moig de 20 52.705.7935.512 894,409 32.50 16.6 2.9 10.00 5.270.579.351 20.5 47.435.214.161 16.3
TOTAL 316.B76.446,960  24.105.507  4.21 160.0 100.0 25.713.958.8%1  100.0 201.162.488.149  100.0

tndice de Gini da Rends Disponivel Apés Contribuigao: 0,5253 o/
verisgac de receita em relagap a situepac atuasl: 4.3%
FONTE: DATAPREV, Sistema SINTESE.
08S.: Salario-minimo medio nominal em 1985: Cr3 322.080,00.
HOTAS: 8/ Os valores estao expresses sm Cré 1,000,900,
b/ Em salarfos-minimos.
¢/ Indice de Gini calculado sepundo metodo de Hoffman (R. HOFFMAM. "Estimagao da desigualdede
dentro de estratos no cdicula do [ndice de Gini”, Pesquisa e Plancjamento Econdmico 9 (3):
719-38, dez. 1979). Leva em consideraceo n desligualdade nos estratos.
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TABELA 12
ESTIMATIVA DA MASSA DE CONTRIBUICOES DOS EMPREGADQS A PREVIDEMCIAL SOCIAL
MERCADO FORMAL DE TRABALHD - 1985
HIPOTESE LIl - ALIQUOTA UNICA E ELIMINACAD DO VALOR TETO DE CONTRIBUICAO

FAEXAS RENUNE- PARTICIPACAD (%) HIPOTESE [1[

REMUNERACAD ~ FREQUENCIA  RACAD ek L L L bbbt

DE TOTAL &/ SIMPLES  MEDIA -=---- remavoaean MONTANTE DA CONTRIBUICAQ RENDA DISP. APOS CONTR.

b/ NO 4O ALIQUOTA ==se-----ses B R EETT N PRRREEPPIRSP S

REMUNERACAD MONTANTE  NUMERO VALOR 8/ PART. X VALOR »/ PART. %
Ate 1.00 2.954,955.456 2.187.380 0.67 0.9 9.1 8.00 £36.396.436 0.9 2.718.559.020 0.9

1.00 - 2.00 3B.004.534.553  8.453.576 1.48 2.0 35.1 B.00 3.040,522.764 12.0 3%.966.011.789 12.0
2.00 - 300 3T.001.144.615 &.BAZ.TRY 2,45 11.7 20.2 8.00 2.960.391.569 1.7 34.050.253.0456 11.7
3.00 - 4.00 28.727.379.486 2.483.453 3.45 24 10.2 8.00 2.298.190.359 9.1 26.629.189.127 9.1
4.00 - 5.00  23.130.230.880 1.45B.445 4.46 7.3 6.1 8.00 1.850.418.470 7.3 21.279.812.410 7.3
5.00 - 7.00 34.945.823.119 1.613.211  5.90 11.0 6.7 8.00 2.795.565.850 11.0 32.150.157.26% 1.0
7.00 - 10,0 37.520.561.308 1.190.92% 4.30 11.8 4.9 8.00 3.001.644 905 1.8 3.518.916.404 1.8
10.0 - 15.0  38.359.416.717 B23.451 12.11 12.1 3.4 B.00  3.068.753.337 12.1 35.290.563.380  12.1
15.0 - 20.0 23.514.607.313 I57.910 17.18 7.4 1.5 8.00 1.881.158.585 7.6 21.633.438.728 7.4
Mais de 20  52.705.793.512 694.409 32.50 16.6 2.9 8.0 4.216.453.481 16,6 48.489.330.031  16.6

TOTAL 3156.076.446.960  25.105.507  4.21 100.0  100.0 25.350.115.757  100.0  291.526.331.203 100.0

Indice de Gini da Rerda Disponivel ApAs Conmtribuigac: 0.5338 cf
variagac da receita em relagao a situagac atual: 5.9%

FONTE: DATAPREV, Sistema SINTESE.
0B5.: Salario-minimo medio nominal em 1985: Cr$ 322.080,00.,
NOTAS: a/ Os valores estao expressos em Cr$ 1.000,00.
bs Em salarios-minimos.
e/ Indice de Gini caleculade segundo metodo de Hoffman (R. HOFFMAN. “Estimagac da desigualdade
dentro de estratos no calculeo do Indice de Gini®. Pesquisa e Planejamenta Econdmico, 9 (3):
T19-38, dax. 1979). Leve em consideragec a desigualdade nos estratos.
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TABELA 13
ESTIMATIVA DA MASSA DE CONTRIBUICQES DOS EMPREGADOS A PREVIDENCIAL SOCIAL
MERCADO FORMAL DE TRABALHO - 1985
HIPOTESE IV - REDUCAO DO TETO DO SALARIO DE CONTRIBUICAQ PARA 10 S.M,

FALXAS REMUNE- PARTICIPACAD (%) RIPOTESE [V

REMUNERACAD  FREQUENCIA RACAG = —-mmm-emmmme-ees bt b hhd Rttt SA A A ebee—-em-—t-araes

PE TOTAL a/f SIMPLES MED]JA ~-r-rwrerercess .- MONTANTE DA CONTRIBUICAO RENDA DISP, APQS CONTR.

b/ NO NO ALIQUOTA -=s-e-wssosmosomunannn onneinns sesessi-esessanan

REMUNERACAQ MONTANTE NUMERD VALOR af PART. % VALOR a/f PART. X
Ate 1.00 2.954.955.456 2.187.380 D.&7 0.9 9.1 8.50 251.174.214 1.1 2.703.784.242 0.9
1.00 - 2,00 38.006.534.553 B.453.576 1.48 12.0 35.1 8.50 3.230.555.437 13.9  3.775.979.116 11.8
2.00 - 3.00 37.011.144.615 64.862.743 2.45 1.7 20.2 8.50 3.145.947.292 13.5 33.865.197.323 11.5
3.00 - 4.00 28.727.379.4B6 2.463.453 3.45 9.1 0.2 8.7 2.513.645.705 10.8  26.213.733.781 a.9
4.00 - 5.00 23.130.230.880 1,438,443 4,46 7.3 4.1 8.75 2.023.895.202 B.7  21.106,335.678 7.2
5.00 - 7.00 34.945.823.119 1.613.211 5.90 1".a 8.7 9.00 3.145.124.081 13.5  31.800.499.038 10.8
7.00 - 10.0 37.520.561.309 1.190.92% 8.30 1.8 4.9 2.00 3.3746.850.518 14,5 34.143.710.™ 1.6
10.0 = 15,0 38,350,415, B23.451 12.11 12.1 3.4 %.00 2.850,453.425 12,3 35.508.763.292 12.%
15.0 - 20.0 23.514.4607.313 357,910 17,18 7.47 1.5 9.00 1.23t.870. 184 5.3 22.282.728.129 7.6
Mais de 20 52.705.793.512 694.409 32.50 16.4 2.9 9.00 1.459.475.373 6.3 51.246.318.13¢9 7.5
TOTAL 316.876.446.960 24.105.507 4.21  100.0 100.0 23.229.157.431  100.0 293.647.249.529 100.0

Indice de Gini da Renda Disponivel Apés Contribuicac: 0.5398 ¢/
variagao da receita em relagao a situagzo atual: 13,.7X
FOMTE: DATAPREY, Sistema SINTESE.
0BS.: Salario-minimo medic nominal em 1985: Cr$ 322.080,00.
NOTAS: af 0s valores estao expressos om Cr% 1.000,00,
b/ Em salarios-minimos.
¢/ Indice de Gini calculade segundo metodo de Hoffman (R. HOFFMAN. “Estimecac da desigualdade
dentro de estratos no chlcule do Indice de Gini". Pesgquisa e Planejamento Econdmico, 9 (3):
719-38, dez. 1979). Leva em consideragao a desigualdade nos estratos.
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TABELA 14
ESTIMATIVA DA MASSA DE. CONTRIBUICOES DOS EMPREGADOS A PREVIDENCIAL SOCIAL
MERCADD FORMAL DE TRABALHO - 198%
HIPOTESE V - ALIQUDTA UNICA E VALOR TETQO DE 10 SALAR]OS-MINIMOS

FAIXAS REMUNE- PARTICIPACAD (%) HIPOTESE V
REMJNERACAQ  FREQUENCIA RACAD  eeseoccsessmcomoooe T CSLELEL IR RECPLEERSLETEeD
DE ToTAL e/ SIMPLES  MEDIA ------------meves MONTANTE DA CONTRIBUICAD RENDA PISP, APCS CONTR,
b/ WO NO  ALIGUOTA -=------=- e LI TILIEE S P Lt seseeeamnanns
RENUNERACAT MOMTANTE  WUMERD VALER o/  PART. X VALOR af  PART. %
Ate 1,00 2.954.955.456  2.187.380 0.67 0.9 9.1 B.0D 236.396.436 1.1 2.718.559.020 0.9

1.00 - 2,00 38.006.534.553 B.453.576 1.4 12.0 3541 8.00 3.040.522. 76k Th.b 34.966.011.789 11.8
2.00 - 3.00 37.011.144.615 4.862.743 2.45 1n.7 20,2 8.00 2.940.891.569 14.0 34,050,253.046 1.5

3.00 - 4.00 28.727.379.486 2.463.453 3.45 9.1 10.2 8.00 2.298.190.35¢ 10.9 26.429.189.127 6.9
4.00 - 5,00 23.130.230.880 1.458.445 4.46 7.3 6.1 8.00 1.850.418.470 8.8 21.270.812.410 T.2
5.00 - 7.00  34.945.823.119 1.613.211 5.9 1.0 4.7 B.00 2.795.665.850 13,2 32.150.157.269 10.9
7.00 - 10,0 37.520,561.309 1.190.92% 8.30 11.8 4.9  8.00 3.001.644,905 14.2 34.518.916.404 1.7
10,0 - 5.0 38.359.416.717 B23.451 1211 12.1 3.4 8.00 2.553.914.156 12.0 35.825.502.561 121
15.0 - 20.0  23.514.607.313 357.910 17.18 7.4 1.5 8.00 1.095.003.719 5.2 22.419.5603.59%% 7.6
Mais de 20 52.703.793.512 694.409 32.50 16.6 2.9 9.00 1.297.311.443 6.1 51.408.482.069 17.4
TOTAL 36876446960 24.105.507 &1 100.0 100.0 21.709.959.671  100.0  295.766.487.269 100.0

Indice de Gini da Rends Disponivel Apbs Contribuigmo: 0.5402 cf
Variageo da receita em relageo a situsgeo atual: 21.6%
FONTE: DATAPREV, Sistema SINTESE.
085.: Salaric-minimo medic nominal em 1985: Cr$ 332,080,00.
NOTAS: o/ Ds valores estec expressos em Cr$ 1.000,00. |
b/ Em salarios-minimos.
¢/ Indice de Gini calculado segundo metodo de Hoffman (R. HOFFMAN. “Estimager da desigualdade
dentro de esttates no Calculo do Indice de Gini®. Pesquise e Planejamento Econdmico, 9 (3):
719-38, dez. 1979)). Leva em considersceo a desigualdade nos estratos.
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TABELA 13
COMPARACAQ ENTRE RENDAS MEDIAS APOS CONTRIBUICAD A PREVIDENCIA SOCIAL
DIVERSAS HIPOTESES - BRASIL, 1985

FALXAS SITUACAD HIPOTESES
ATUAL  a=--=ressccmasasssssssecassamsccac-csssassasassassasecesnaceennsnanaacaun verereaaanaas sereran
DE  -------- 1 3] I v L
oY, Y

REMUNERACAD  MED1A R.MEDTA [1/ATWAL  R.MEDIA 1E/ATUAL R,MEDIA II1/ATUAL R.MEDIA [¥/ATUAL R.MEDIA I1V/ATUAL

Ate 1.00 0.61 D.&% 1.00 1.05 0.61 1.01 0.61 1.00 0.61 1.01
1.00 - 2.00 1.3 1.36 1,00 1.04 1.37 1.0 1.3 1.00 1.37 1.01
2.00 - 3.00 2.2 2.2 1.00 1.03 2.26 1.01 2.24 1.400 2.26 1.01
3.00 - 400 3.15 3.15 1.00 1.02 3.18 1.01 3.15 1.60 3.18 1.01
4.00 - 5.00 4£.07 407 1.00 1.01 4.1 1.01 4.07 1.00 8.1 1.01
5.00 - 7.00 5.57 5.37 1.00 1.0 5.42 1.01 5.37 1.00 5.42 1.01
7.00 - 10,0 7.55 7.55 1.00 1.00 7.64 1.01 7.55 1.00 7.64 1.01

10.0 - 15.0 10.%% 10.96 1,00
15.0 - 20.0 15.46 15.46 1.00
Mais de 20 30,50 29.25 0.96
FONTE: DATAPREV, Sistems SINTESE e tabelas 9 a 13.
0BS.: A renda media enpresas em salérios-minimos, Salario-minime pondersdo de 1985 = Cr$ 322.080,00.
NOTAS: 17 Wip. 1 = Liberageo do valor teto de 20 salérios-minimos.

2/ Hip. 11 = Aliguotas menores ete 7 s.m, e liberagao do teto de contribuigeo.

37 Hip. 111 = Aliquota Bnica de BX e liberagao do teto de contribuigeo.

4/ Hip. IV = Monutengnao de aliquotas atuais ¢om redugao do teto de contribuigao para 10 a.m.

5/ Hip. ¥ = aAliquota tmica de 8X e redugao do teto de contrikuigao para 10 s.m.
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TABELA 16
WIPOTESES DE CALCHLO DO VALOR E MONTANTE DE APOSENTADORIAS
NOVEMBRO 1985

FAIXAS REQUERENTES CRITERIO BRASIL CRITERIO ALEMANMA CRITER[O MISTO RELACAQ BENEFICIO/SALARID
DE ------------------------------------------------------------------------------------------------------
REMUNERACAC REMUNE- NUMERD BEMEFICIO MONTANTE BENEFICIO MONTANTE BENEFICIO MONTANTE BRASIL ALEMANKA MISTO
RACAD
0.67 . : 1.313,06 1.66  1.313,06 1.42 2.48 2.48
0.9 a 1.1 1.1 9.027 0.96 B.661,41  1.66 14,984,82 1,66 14.984,82 Q.95 1.64 1.64
1.18 1.5 1,27 8.462 1.21  10,209,40 1.66 14.046, 92 1.66 14.045,92  0.95 1.31 1.31
1.5 a 2.0 1.73 T.462 1.66  12.263,80 1.66 12.386,92 1.66 12.386,92 Q.95 0.96 0.96
2.0 a 3.0 2.45  9.815 2,33 22.344,41  1.66 16,292,940 2,33 22.844,41  0.95 0.58 0.95
3.0 a 4,0 3.48 6,492 3.31 21.462,55 1,83 11.880,36 331 21.462,55  0.95 0.53 0.95
4.0 25.0 4,68 4.798 426  20,420,29 2.35 11.284,89 4,26 20.420,28 0.95 0.53 0.95
5.0 a 10.0 7.06 11.333 677 76.010,43 3.7 42.005,75 6.7t  74.010,43 0.9 0.53 0.95
10.0 a 20.0 13.91  5.948 9.42 56,021,246  5.68 33.784,64 9.42 56.021,23 0.72 0.43 0.72
20.0 2 30.0 23.89 1.746  10.25  17.890,39 5.68 9.917,28  10.25 17.890,38 0.43 0.24 0.43
30.0 a 60.0 39.64 969 10,25 9.928,86 5.68 5.503,92  10.25  9.928,86 0.26 0,14 0.25
Mais de 60 96,78 199 10.25 2.039,05 5.68 1.130,32  10.25  2.039,05 0.11 0.06 011
TOTAL 4,57  47.042 3,38 258.503,28 174.531,79 269.348,91

Fontes: Ministerio do Trabalho/SES. Cadastro Geral de¢ Empregedos e Desempregados - Médulo 1.
085.: - Ds dados de remuneragec e némero de requerentes se referem & nov/85.
- Hipdteses adotadas:
a) 35 anos de contribuigao para todos os seguredos;
b) Remunerageo constante em termos de salario-minizw durante o periode de atividade;
c} Remmnersgeo igusl no salério-de-beneficio no criterio atual, respeitados os limites minimo e mAximo deste
em nov/85 (1 e 15,18 salArics-minimos, respectivamente}.
No criterio da Alemarhs, a remuneragac minims estabelecica correspondia a 75% do saldrio medio da economism,
enquanto o valor méximo do beneficio ficava em 135X deste.
No criterio misto, adotou-se em cada caso o ¢riterio (brasileiro ou slemac) que mais beneficiava o segurado.
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TABELA 17
NUMERO E MONTANTE DE BENEFICIOS EM DE2EMBRO
PREVIDENCIA SOCIAL URBANA E RURAL

REGIME SITUACAD ATUAL SEGURQ COLETIVO VARJACAQ
E = meeemremmmmamrameaaeean- F R [P [P 00
AND NUKERO VALOR NUMERO VALOR GASTO (X}
(Cz$1,00) (Cz$1,00)

URBANO a/

1985 5.941.135 5.435.360.680  5.941.135 15.773.713.425 179.9M

1985 6,008.661  T.754.449.000  6.008.661 29.346.300.324 278.43
RURAL b/

1985 3.507.413  1.053.043.200  3.507.413 9.312.181.515 78431

1986 3.590.913  1L445.988.497  3.500.913 17.538.019.092 1112.67
TOTAL

1935 9.448.548  5.688.403.8B0  9.448.548 25.085.894.940 275.07

1985 9.599.576  9.200.637.497  9.599.574 46.8B4.319.415 409.58

Fontes: DATAPREV/Sistema SINTESE, INPS/SEPLAK e DIEESE.

085.: Saiario-minioo necessario - em der/85: Cz$ 2.655,00; em dez/B6: Cz$ 4.884,00.
HOTAS:

8/ Consideradas apenas as aposentadorias, p e auxilio-d
b Excluldos oo beneficios papes o empregado rurel.
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