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Resumen !

En la mayoria de los paises el gasto publico dedim la proteccion
social normalmente estd financiado mediante el caolue

contribuciones que gravan la nédmina salarial. Ea @ambito, Brasil
tiene una estructura propia en torno a lo que saldreominado
“seguridad social” —que, por definicién constitu@y comprende la
prevision, la salud y la asistencia social—, al loioar la expansion y
universalizacion de los beneficios y servicios pgdd con la

disminucion de la dependencia del financiamientbresola base
salarial. En virtud de la Constitucion de 1988 dep6 el concepto de
seguridad social y se diversificaron las fuentefirdmciamiento de la
seguridad: se exigi6 a los empleadores una nuavailmacién sobre
sus utilidades y se reorientd a ese sector otr&ribooidn que ya
gravaba la facturacion.

La seguridad social brasilefia no puede considerarseodelopara

otros paises. Se identifican aspectos claramerg#iyos, como la
universalizacion de la prestacién de serviciosadesibasicos (como
en el caso de la salud) y la ampliacion de la csiboede beneficios
previsionales y asistenciales minimos, que faverecés segmentos
mas pobres de la poblacion y traen aparejada whicen de la
pobreza absoluta y de los coeficientes de desigdalor otra parte,
tampoco pueden desconocerse los aspectos negatdlosnas

ostensible es la necesidad de mantener una caibatatia

excesivamente elevada, muy superior al prongelias economias

1 La presente es una versién ampliada y revisadafaleso (2007).Esta traduccién del portugués neida sometida a revisién
editorial. Los autores son economistas brasileRafael Barroso, Beatriz Meirelles y Kleber Castyadaron con la investigacion.
Sandra Filgueira, Carlos Mussi y Duarte Pereiraataron e hicieron propuestas para perfecciontxt. Las opiniones son de
exclusiva responsabilidad de los autores y no septan necesariamente la vision de las institusiarias que estan vinculados.
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emergentes y, lo que es peor, con una pésima dalielda tributacién, con efectos acumulativos
que encarecen las inversiones y exportaciones ¢usincfavorecen artificialmente las
importaciones.

Este debate no puede desvincularse del desempeéimeoandémico de Brasil en este
periodo. Siguiendo el ejemplo de otras economitisomericanas, el pais finalmente logré
estabilizar su economia, tras una década y medimftieion descontrolada; sin embargo, a
diferencia de otros, fracaso en su intento de earekd ritmo del crecimiento econémico. En
cambio, por todo consuelo, al tiempo que fallé erema fundamental del crecimiento, Brasil
consolid6 la democracia y avanzé mucho en las &eeciales, donde, desde la segunda mitad de
los aflos noventa, implantd politicas publicas astiv

El texto esta organizado en cuatro partes. Enitagpa se presenta brevemente la situacion
del pais en materia de tributacion. En la segurdalas cuenta de la evolucién reciente de la
regulacion institucional de las finanzas de la sdgd social. En la tercera se aborda el gasto
publico social, en especial los usos y fuentesadeariedidas del gobierno federal. En la conclusion
se apuntan los problemas resultantes de la estaudaufinanciamiento y del gasto y se especula
sobre las perspectivas de las politicas social@&sasil.
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. Introduccioén

En la mayoria de los paises, el gasto publicordekii a la proteccion
social se financia mediante el cobro de contrimesoque gravan la
némina salarial. En este ambito, Brasil tiene whauetura propia en torno
a lo que se ha denominado “seguridad social” —goe, definicion
constitucional, comprende la previsién, la sall@ gsistencia social—, al
combinar la expansién y universalizacion de losefieios y servicios
publicos con la disminucién de la dependenciaidah€tiamiento sobre la
base salarial.

La Constitucién de 1988 no solo adopt6 el concdptseguridad
social sino que amplié el acceso a la previsidnabgc aumenté sus
beneficios, ademas de universalizar el accescsalla y a la asistencia
social. Para financiar la consiguiente presion esobt gasto, se
diversificaron las fuentes de financiamiento deelguridad: se exigié a los
empleadores una nueva contribucion sobre susadtidgly se reorient6 a
ese sector otra contribucion que ya gravaba larkeion; también se
destinaron al sector los ingresos provenienteaslioterias en general y
se determind la organizacibn de un presupuestocifispepara la
seguridad, separado del presupuesto fiscal.

Los principales componentes del incremento delogastgieron
por la universalizacion del acceso a la saludxfemsion de la prevision
para los trabajadores rurales, la fijacion delrgal@inimo como limite
minimo de los beneficios de prestacion continuagréacion de una renta
mensual vitalicia para adultos mayores y discag@adt sin ingresos. En
cuanto al ingreso fiscal, se produjo un intens@pido aumento de la
carga tributaria global en el pais, provocado @& ¢ontribuciones
sociales vinculadas a la seguridad social.
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En la practica, el esquema institucional de laarfmas de la seguridad social nunca fue
adecuado ni plenamente implantado. El gasto porcemin de beneficios previsionales y
asistenciales estuvo acompanado por un fuertenmerr® de los gastos destinados a los regimenes
previsionales propios de los funcionarios publicgge no estan incluidos en el presupuesto
correspondiente a la seguridad social. Los defessdel Régimen General de Prevision Social
intentaron primero impedir que las contribucioresaudadas para la seguridad social se utilizaran
para financiar las jubilaciones y pensiones de floxionarios publicos federales y, después,
optaron por crear una vinculacion, inocua, de lastribuciones de los empleadores y de los
empleados sobre la nébmina salarial exclusivameanri® |p prevision.

Con arreglo a la Constitucion de 1988, aumentdifsigtivamente el reparto de los ingresos
procedentes de los principales impuestos federadbsimpuesto sobre la renta (IR) y sobre
productos industrializados (IPl)- en favor de Iestados y municipios, lo que posteriormente
estimulé al gobierno federal a explotar cada veg faé contribuciones sociales en lugar de los
impuestos, ya que aquellas no se comparten caelags esferas de gobiefnBsta situacion se
torné aun mas interesante para las autoridadesdaena y planificacion cuando, a mediados de
los afios noventa, se cred un mecanismo proviseredvinculacién parcial (20%) de los ingresos
del gobierno central, incluidas las contribuciosesiales. La vigencia de este mecanismo ha sido
sucesivamente prorrogada hasta hoy. Posteriormdote, defensores de la salud, cuya
universalizacion dio lugar a la organizacion desistema nacional descentralizado, lograron que se
creara una contribucién provisoria sobre el movngefinanciero (CPMF) vinculada al sector y
luego una vinculacion del presupuesto del Ministde Salud al crecimiento del PIB nominal.

En todo este contexto, no parece extrafio que kudacidon de las contribuciones sociales
haya pasado a superar la de los impuestos clasicpge haya crecido significativamente la carga
tributaria global brasilefia que, partiendo de @ded del 24% a fines de los afios ochenta,
actualmente se aproxima al 40% del PIBun absorbiendo una porcién mayor de la renta
nacional, las administraciones publicas no mejordaodisponibilidad de bienes y servicios en la
época posterior al Plan Real; de hecho, la inveriiéluso retrocedié sensiblemente. El aumento
del gasto se concentro en las transferencias da, g sea en forma de mas beneficios sociales o
como intereses de la deuda publica. Los errorelagipoliticas monetaria y cambiaria costaron
incluso mas desde el punto de vista fiscal queparsion de la seguridad, pero los efectos de esta
altima tampoco pueden desconocerse.

La descentralizacion fiscal avanzo, especialmemt®mmo de la salud, con una participacion
creciente de los municipios. Por su parte, desdeorlienzo de la década actual, el gobierno
federal viene aumentando su presencia en la asistaocial, dada la fuerte expansion que
promovio en la cobertura de los programas de tea@s€ia de renta a las familias mas pobres.

La seguridad social brasilefia no puede considenansmodelo recomendable para otros
paises. Se identifican aspectos claramente posito@mo la universalizacion de la prestacidon de
servicios sociales basicos (como en el caso dalled)sy la ampliacién de la concesion de
beneficios previsionales y asistenciales minimog, favorecen a los segmentos mas pobres de la
poblacién y traen aparejada una reduccién de laegababsoluta y de los coeficientes de

Con arreglo al antiguo sistema tributario, los Femnde Participacion de los Estados (FPE) y los é®mi# Participacion de los
Municipios (FPM) recibian un 31% de lo recaudado ebimpuesto sobre la renta y el impuesto sobwdumtos industrializados y
en 1988 se traspaso el equivalente al 1,5% delEHRl sistema vigente, la porcion correspondipas® al 44% de los impuestos y
el monto transferido en 2006 subié al 3,5% del PIB.

En el presente trabajo, al citar la carga tribatesse hace referencia al concepto mas amplio basadas cuentas nacionales.
Comprende los impuestos, tasas y todas las formasmtribuciones recaudadas por las tres esfergshierno. La fuente, Afonso

e Meirelles, 2006, esta basada en la metodologipatada por el Fondo Monetario Internaciomé. obstante, el Ministerio de
Hacienda adopta otra forma de medicion y llegasaltados inferiores, porque se subestiman impuestasiuales y municipales y
no se computan regalia®yalties) algunas contribuciones y, principalmente, la deactiva, multas e intereses de mora derivados
de recaudaciones efectuadas con atraso.
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desigualdad. Por otra parte, tampoco pueden desers®los aspectos negativos: el mas ostensible
es la necesidad de mantener una carga tributacesamente elevada, muy superior al promedio
de las economias emergentes y, lo que es peorurtdrpésima calidad de la tributacion, con
efectos acumulativos que encarecen las inversighesxportaciones e incluso favorecen
artificialmente las importaciones.

Este debate no puede desvincularse del desempeéimeoandémico de Brasil en este
periodo. Siguiendo el ejemplo de otros paisesdatirericanos, el pais finalmente logré estabilizar
su economia, tras una década y media de inflacédoamtrolada; sin embargo, a diferencia de
otros, fracas6 en su intento de acelerar el ritelocdecimiento econdémico: desde 2002 quedd
rezagado en comparacion con el resto de la regidicleso con el promedio de las economias
emergente$.En cambio, por todo consuelo, al tiempo que f&lto el tema fundamental del
crecimiento, Brasil consolidé la democracia y avanmicho en las areas sociales, donde, desde la
segunda mitad de los afios noventa, implant6 pasifp€iblicas activas (Serra, 2003).

El debate interno en torno de la seguridad socigdles ser puntual y cargado de
apasionamiento. Algunos alegan que con las cowmidhas sociales se recauda mas que la suma de
los gastos publicos clasificados como componerdgda deguridad y, en ese sentido, el sector seria
superavitario. En una direccion radicalmente omyegtarecen los reclamos respecto de la rigidez
presupuestaria y los sermones a favor de las rdglaesvinculacion. No obstante, en la préactica,
el fuerte aumento de la carga tributaria, junto tmnrecortes de las inversiones publicas y el
menor financiamiento de los gobiernos, han permitidmpatibilizar ambos intereses divergentes:
se viabiliz6 el incremento de los gastos en beisficsociales y se generaron ingresos
desvinculados para lograr el creciente superadwhgsio necesario para sufragar las enormes
cargas de la deuda, resultante de la practicaffus seguidos de la mas alta tasa real de interés de
mundo, sin que el tamafio del déficit o de la deustifique dicho patron.

El texto esta organizado en cuatro partes. Enitagpa se presenta brevemente la situacion
del pais en materia de tributacion. En la segurdalas cuenta de la evolucién reciente de la
regulacion institucional de las finanzas de la sdgd social. En la tercera se aborda el gasto
publico social, en especial los usos y fuentesaderiedidas del gobierno federal. En la conclusion
se apuntan los problemas resultantes de la estaudaufinanciamiento y del gasto y se especula
sobre las perspectivas de las politicas social&sasil.

Segun proyecciones de la CEPAL, entre 2002 y 2@0DPparticipacion del PIB de Brasil en el agregatdo América del Sur
disminuird del 56,2% al 47%. La tasa anual de origeito econdmico en 2006, por ejemplo, apenas daber llegado al 3% en
Brasil, mientras que en el resto de América Lasmprevié un 6,2%, es decir, 0,3 puntos menosajtesh media de las economias
emergentes.

Segun la consultora GRC Viséao, a fines de 20@&iBiodavia lideraba la clasificacién de la tasa de interés, con un 9,3% al afio
(seguido por Turquia, con un 6,2%). En cambio, @&ehand Poor’s colocaba al pais en el cuarto Jiggdre mas de una centena
de paises, en una clasificacion segun el volumegadeos publicos en concepto de intereses (8% lBeke® 2005) detras de
Jamaica, Turquia y Libano (que gastan entre el $2%13% del producto). El mismo organismo de 1@esgncluyd que, en el
promedio de 2001-2005, Brasil quedd en la vigésimda posicion en la clasificacion de mayores depdélicas del mundo (con
un 58% del PIB), lo que ilustra que su tamafio nanesexplicacion razonable para tener tasas detan altas.
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[I. Situacion de la tributacion

En el gréfico 1 se observa la tendencia expantodésla relacion entre la
recaudacion tributaria y el PIB en el periodo gmlsguerra.

Las bases del sistema tributario vigente se esiatila a mediados
de los afios sesenta. En virtud de la Constituadho@8, se perfecciond,
descentralizd y diversifico el sistema, pero noestucturé uno nuevo.
Desde esa época hasta 1993 la carga tributari®mgitorno del 25% del
PIB.

Entre tanto, la estabilizaciébn de la economia @gemms ciclos
tributarios expansivos. En los primeros afios del Real, la carga lleg6 al
29% del PIB, nivel que se podria decir que preialaotes, oculto tras el
llamado efecto Tanzi. De cualquier forma, si hubigsrmanecido en esa
cifra, Brasil no estaria por encima del promedio la& economias
emergentes. Sin embargo, a partir de la grave dedia balanza de pagos de
1998, el pais sufrié una asombrosa escalada degia tributaria global, que
se mantuvo incluso hasta después de disipadasig @& confianza que se
produjo con el cambio de gobierno en 2003.

En 2005, la carga tributaria batié un nuevo récaidllegar
cerca del 39% del PIB, en su concepto mas ampbiotipo de tributo,
la composicién de la recaudacion tributaria nadioasai se divide casi
en dos mitades (véase el grafico 2). Se trata decaso raro,
probablemente Gnico en el mundo. El sistema tributasico esta
compuesto por impuestos y, como tal, en Brasil,engiérun extenso
capitulo en la Constitucion de 1988 (con competene@xclusivas,
fuertes restricciones al poder de tributar, repaderativo detallado,
entre otros aspectos). Estos impuestos corresgondi 18,9% del
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PIB en 2005, el equivalente al 48% de la carghajlde ese total, solo el 30% podria ser
libremente asignado por los gobiernos. A su ven, lag tasas se recaudd 0,6 puntos del PIB y
correspondieron al 2% de la carga global. La ofitadrexacta de la carga tributaria nacional fue
recaudada en concepto de contribuciones.

Gréfico 1
BRASIL: CARGA TRIBUTARIA BRUTA GLOBAL EN LA POSGUER RA, 1947-2005%

40%
38%
36% A
34% A
32%
30% A
28% A
26%
24% A
22% A
20% A
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16% -
14%
2%

A RS DHOADN DDA DN OO A
PRSP G20
BRI RTRTRTRTRDTRDTRT QD RT R RTD

—— Carga Tributaria

Fuente: J.R. Afonso y B. Meirelles, “Carga tributaria global no Brasil, 2000/2005: célculos revisitados”, Cadernos NEPP/
Unicamp, N°61, Campinas, Universidad Estadual de C ampinas (Unicamp), marzo de 2006; y E. Aradjo, “Carga tributaria —
evolugdo histérica: uma tendéncia crescente”, Informe BNDES, N°29, Rio de Janeiro, julio de 2001, y a ctualizacién de los
datos de 2001 a 2005.

a Los datos correspondientes a 2005 son una estimacion preliminar.

Las contribuciones constituyen un sistema tribatperalelgya que estan sujetas a reglas y
restricciones diferentes de las aplicadas a losésips y no tienen tantas restricciones para su
creacion y aumento. En las mas diferentes fornttsilgs, el conjunto de contribuciones recaudé
el equivalente al 19,5% del PIB en 2005.

Gréfico 2
BRASIL: COMPOSICION DE LA CARGA GLOBAL POR TIPO DE TRIBUTO, 2005%
(En puntos porcentuales del PIB y en porcentajes del total)
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Fuente: J.R. Afonso y B. Meirelles, “Carga tributaria global no Brasil, 2000/2005: calculos revisitados”, Cadernos NEPP/
Unicamp, N°61, Campinas, Universidad Estadual de Campinas (Unicamp), marzo de 2006.

& Los datos correspondientes a 2005 son una estimacion preliminar.
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Es comun asaociar el cobro de contribuciones a&#eidn de la nOmina salarial y la vinculacion de
sus ingresos con fines previsionales, como ocurmsi todos los demds paises. No obstante, eih Bras
tal modalidad permitié recaudar el equivalente,&®del PIB y representd menos del 18% del ingreso
tributario nacional (computados también los apodestinados a los regimenes propios de los
funcionarios publicos). Sobre la ndmina salarialltign se exigen otras contribuciones, para financia
fondos y acciones privadas, como el Fondo de Gardet Tiempo de Servicio (FGTS) y el sistema
sindical, pero ademas existen contribuciones sxibre otras bases diferentes de salarios (s ma
relevantes gravan ingresos y utilidades). Tambi&tesuna categoria de contribuciones de interganci
en el dominio econémico, entre las cuales las elégantes incluyen petréleo y energia, inclusive en
calidad de regalias y participaciones.

La carga tributaria global se sitla en el promeéidos paises ricos y mas de 10 puntos del PIB
por encima del promedio de las economias emergeegdn comparaciones indicadas en el grafico 3.
Si se computan los tributos que inciden sobre dalymrcion, las ventas y el consumo de bienes y
servicios en los mercados internos, la carga acaema del 20% del PIB en Brasil, mientras que el
promedio de los paises ricos apenas llega al 12%®IBelLa diferencia proviene de la aplicacion y la
gran recaudacion de contribuciones sobre los iogneks movimientos financieros.

Graéfico 3

BRASIL: CARGA TRIBUTARIA POR BASE DE INCIDENCIA
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Fondo Monetario Internacional (FMI). Elaboracién: Afonso y Meirelles

La carga tributaria brasilefia es mucho mas elegradal promedio que prevalece en las demas
economias emergentes. Pero tan malo o peor pesanfzetitividad de la economia es constatar que esa
distorsion resulta de tributos indirecfoBor el contario, la carga brasilefia es inferiopraimedio
observado en los paises ricos si solo se pondeiiacitiencia sobre la renta y las utilidades, sebre
patrimonio e incluso las contribuciones socialege (inciden en la ndmina salarial). La tendencia
expansionista de la carga tributaria brasilefiaasgrdiyectado sobre los mercados internos de bjenes
servicios y su calidad se ha deteriorado, al pgidlrse los impuestos de ventas y hasta los maivsie
financieros, en detrimento de la tributacion sebrelor agregadb.

Entre las economias emergentes, las latinas (€imile, Argentina y México) presentan una cardautaria global nunca superior
al 25% del PIB y las asiaticas (como la Republie&Cdrea, Singapur, Malasia e incluso India y Chiiemden a presentar un nivel
de carga aun menor, que refleja la incipiente aelg red de proteccion y seguridad social.

La evolucion de la carga tributaria federal efasdo plazo es un ejemplo de ese deterioro dalidazl. El Unico impuesto federal

del tipo de valor agregado, el impuesto sobre prmduindustrializados (IP1), cay6 estrepitosameeite1970 recaudaba un 4,4%
del PIB; en 2005 apenas generé un 1,2%, el nived bao de su historia. En cambio, las contribucosebre los ingresos
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Una importante porcion de la carga tributaria nagioformada por las contribuciones sobre
la facturacion y las transacciones financierasryimppuestos que también inciden sobre las ventas
(hasta aquellas que alcanzan las utilidades dengsesas por bases presuntas), tiene incidencia
acumulativa. Esto trajo efectos negativos sobmtapetitividad de la economisSe trata de una
situacion especialmente grave si se toma en cugietadesde mediados de 1994, cuando comenzd
el ciclo de estabilidad de precios, la moneda madiestuvo y continta fuertemente sobrevaluada,
con excepcion del periodo 1999-2004, fendmeno donyp@acto negativo sobre el crecimiento se
suma al que provoca la elevada tributacion en dasca

Si una carga tributaria de esa envergadura viabiik financiamiento de la expansion
continua del déficit del Régimen General de Préwmistocial y de los gastos en concepto de
intereses de la deuda publica (véase la evoluaioel grafico 4), por otro lado, cred barreras al
crecimiento.

Gréfico 4

BRASIL: EVOLUCION DEL DEFICIT PREVISIONAL Y DE LOS GASTOS EN
CONCEPTO DE INTERESES, 1991-2005

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Ministerio de Prevision y Asistencia Social (MPAS), Anuério estatistico
previdéncia social, varios afios; y Banco Central de Brasil.

Una carga tributaria elevada no impide por si sblerecimiento econémico; si asi fuera, los paises
europeos no habrian crecido ni seguirian creciedidembargo, el problema de Brasil esta en lagorm
en que se produjo el ultimo ciclo de expansionuleasga tributaria desde fines de los afios noventa,

aumentaron vigorosamente en el mismo periodo: 80,1lo se cobraba el Programa de IntegraciéraS@iS), que rendia el 1%
del PIB (lo que no difiere mucho de lo que ocuwg)hen 1990, creada la contribucion para el fireménto de la seguridad social
(COFINS), ambas contribuciones recaudaban el 2,@Mpmbducto; en 2005, llegaron al record del 5,68b RIB. Ademas, se
recauda el 1,5% del PIB en concepto de la contidipugrovisoria sobre el movimiento financiero (CPMFL,3 puntos sobre las
utilidades en concepto de la contribucion sociltedas utilidades netas (CSLL). Sumadas, estasoccantribuciones recaudaron
el 8,4% del PIB en 2005, seis veces mas que €y IR&s que la recaudacion del impuesto estaduak dabcirculacion de
mercaderias y servicios (ICMS) o la del impuesttefal sobre la renta.

Las contribuciones sobre los ingresos y los m@ritos financieros tienen un impacto acumulativdeerconomia que produce
efectos bastante diferenciados por actividad ecar@nkl efecto depende del nimero de eslabonansieqie componen las
respectivas cadenas productivas y del peso delomnitermedio en relacion con el valor de la pomittn. Cuanto mayor sea el
ndmero de eslabonamientos y mayor el peso del oumstermedio en la produccion total, mayor ser@nglacto de la incidencia
en cascada de las tres contribuciones. Una eleettaon entre el consumo intermedio y el valofadproduccion podria provocar
distintas consecuencias, segun el nivel de demadadasumos importados y el grado de formalidacbdeptoveedores de insumos
locales. Véanse mas detalles de los analisis dethcion y de los efectos de la acumulatividad tnddos como Varsano y otros
(2001) y FGV (2001).
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cuando se rompi6 el patrén histérico que se oblsaren la posguerra, en que el aumento de la Garga s
lograba en la fase expansionista del ciclo ecor@ifaicando la tasa de crecimiento de la recaudacion
tributaria tendia a superar la del PIB) y el nidella carga se mantenia en la fase decrecienticliel

(en que ambas curvas se aproximaban).

En el periodo siguiente a la creacion del reak pealgunas oscilaciones, la economia mantuvo un
reducido ritmo de crecimiento (en torno al 2,2%fab, en promedio), en tanto la expansion media del
ingreso tributario nacional llegé al triple (védaesvolucion de las tasas quinquenales en el grjic
En esta situacion, es inevitable suponer que batagion fue un factor importante que contribuy6 a
frenar el crecimiento econémico; cualquier maneatidlos econémicos ensefia que, para minimizar las
fases descendentes, lo correcto seria aliviargfozar la carga tributaria.

En el dltimo ciclo expansionista, entre 1998 y 20@®o un incremento de la carga global de 9,3
puntos porcentuales del PIB. Es curioso sefialardymante ese periodo, se discutié mucho una raform
tributaria basada solo en el impuesto estaduaé sofmulacion de mercaderias y de servicios (ICMS),
nunca concretada. Sin embargo, ese impuesto refiressamente el 13% de dicho incremento de la
carga global, en tanto las dos contribucionesslerapleadores sobre los ingresos (COFINS y Programa
de Integracion Social (PIS)/ Programa de Formagda&rPatrimonio del Funcionario Publico (PASEP)
recaudaron el 31%.

Gréfico 5

BRASIL: CRECIMIENTO EN LA POSGUERRA DEL PIB Y DEL I NGRESO
TRIBUTARIO GLOBAL, 1952-2005
(Promedio mévil de 5 afios de la tasa real anual)
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Fuente: J.R. Afonso y B. Meirelles, “Carga tributaria global no Brasil, 2000/2005: calculos revisitados”, Cadernos
NEPP/Unicamp, N° 61, Campinas, Universidad Estadual de Campinas (Unicamp), marzo de 2006; y E. Araljo, “Carga
tributéria — evolugéo histdrica: uma tendéncia crescente”, Informe BNDES, N°29, Rio de Janeiro, BNDES, julio de 2001.

Como ya sefialamos, las contribuciones elevaroargmdributaria y, al mismo tiempo, contribuyeron a
recentralizar la recaudacion y parte del podealfién el grafico 6 se aprecia la evolucion dellasas
cuatro décadas de la division federativa del imgtelutario disponible, una vez computado el riepar
constitucional del ingreso procedente de los intpgesitermediada por dos reformas: la centralizado
de los militares aplicada en los afios sesenta getmentralizadora, introducida en virtud de la
Constitucion de 1988.
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Los gobiernos estaduales resultaron los grandesleperes” de ingresos en la Federacidon
brasilefia: bajaron de un 35% en 1965 a un 25% @5, 2@ total del ingreso tributario disponibIEn
tanto, los gobiernos municipales pasaron de caich086 al 17% en el mismo periodo. Por su parte, el
gobierno federal, que ostentaba en torno del 55% darga tributaria global en 1965, subi6 al 5806 e
2005, incluso después de la reforma descentrataati1988. La presencia mayoritaria de esta esfera
se debe exclusivamente al cobro de contribuciones.

El objetivo fundamental de los constituyentes d&8l@ promover una descentralizacion fiscal
acabd promoviendo una tendencia inequivoca a lacipalizacion y, en el periodo mas reciente, una
recuperacion de la importancia relativa del goloid¢ederal.

Cuadro 1
BRASIL: CARGA TRIBUTARIA E INGRESO TRIBUTABLE DISPO NIBLE POR
ESFERA DE GOBIERNO: 1965-2005?

Carga Division federativa - porcentaje del total

% del PIB Gobierno Central Estados Municipios Tota |
1965 19,71 55,7 35,1 9,2 100,0
1983 26,97 69,8 21,3 8,9 100,0
1988 22,43 60,1 26,6 13,3 100,0
1991 25,24 54,7 29,6 15,7 100,0
1994 29,75 59,3 25,1 15,6 100,0
1998 29,64 56,2 26,6 17,2 100,0
2005 38,94 57,6 25,2 17,2 100,0

Fuente: J.R. Afonso y B. Meirelles, “Carga tributaria global no Brasil, 2000/2005: calculos revisitados”, Cadernos NEPP/
Unicamp, N° 61, Campinas, Universidad Estadual de Campinas (Unicamp), marzo de 2006; y E. Aradjo, “Carga
tributaria — evolucao histérica: uma tendéncia crescente”, Informe BNDES, N°29, Rio de Janeiro, BNDES, julio de
2001 y actualizacion de los datos de 2001 a 2005.

2 Ingreso disponible = Recaudacion propia mas o menos la distribucion constitucional de impuestos.

La faceta socialmente mas dafiina de este patrotriltgacion estriba en la elevada
regresividad, que debe haber empeorado. Como gafsd0, la carga tributaria recurre en gran
medida al cobro de tributos indirectos. Esto ocimckiso en el caso de las contribuciones sociales
y posiblemente con efectos aun mas perjudicialesequel caso de los impuestos, ya que el ICMS
y el IPI aplican alicuotas diferenciadas y con algfado de progresividad y selectividad, mientras
que la COFINS y el PIS usan alicuotas uniformea pdos los sectores (la diferenciacion obedece
a exenciones, pero estas no son amplias).

Por mas progresivo que sea el cobro de los immisstwe la renta y sobre el patrimonio (cuya
carga nacional es todavia relativamente baja)estoees bajisimo frente al enorme peso de losttib
indirectos y en varios estudios se demuestra Uecide directa y continua entre renta familiar peo
gue sobre ella tienen los tributos indirectos. 8eguestudio reciente (Fecomércio, 2006), se esfiraa
la carga media para una familia en el decil m&s, loalya renta media es inferior a dos salariosmaisi
seria el triple de la que incide en aquellas fasitiuya renta es superior a 30 salarios, que serere
en el decil mas alto. Segun la misma estimaciérealrrir mas a tributos indirectos que directbs, e

® En los debates nacionales sobre la reforma #itaytgobernadores y alcaldes reclamaron por lafidae recentralizadoras de

ingresos, pero optaron por soluciones que resultaeficaces. Un buen ejemplo fue, a fines de 2@0B:particion en favor de los
gobiernos subnacionales de un cuarto de la recEudade la contribucion de intervencion en el domieconémico (CIDE),
vinculada a inversiones en carreteras, aunque gespués tal contribucion acusoé el peor desempefia ceaudacion federal
porque las autoridades de hacienda traspasarangesu incidencia a la COFINS, que ostenta el 108%tngreso.
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aumento de la carga tributaria en el periodo rexiemminé por alcanzar proporcionalmente mas a las
familias que ganaban menos, como se observa efifiebd?, extraido de Fecomercio (2086).

Cuadro 2

BRASIL: CARGA TRIBUTARIA DIRECTA E INDIRECTA SOBRE LA RENTA
TOTAL DE LAS FAMILIAS, 1996 Y 2004

En porcentaje de la renta familiar
Renta Aumento de carga
mensual Tributacion directa Tributacion indirecta Carga tributaria total : :
familiar tributaria
1996 2004 1996 2004 1996 2004

Hasta 2 SM 1,7 3,1 26,5 45,8 28,2 48,9 20,6
2a3 2,6 3,5 20,0 34,5 22,6 38,0 15,4
3a5 31 3,7 16,3 30,2 19,4 33,9 14,5
5a6 4,0 4,1 14,0 27,9 18,0 32,0 14,0
6a8 4,2 5.2 13,8 26,5 18,0 31,7 13,7
8all 4,1 59 12,0 25,7 16,1 31,6 15,6
10a 15 4,6 6,8 10,5 23,7 15,1 30,5 15,4
15a 20 55 6,9 9,4 21,6 14,9 28,5 13,5
20 a 30 57 8,6 9,1 20,1 14,8 28,7 13,9
Mas de 30 10,6 9,9 7,3 16,4 17,9 26,3 8,4

Fuente: Federacion de Comercio del Estado de S&o Paulo (Fecomercio), “Simplificando o Brasil: tributacdo e gastos
publicos”, Caderno Fecomercio de economia, N° 11, S&o Paulo, abril de 2006, sobre la base de encuestas de
presupuestos familiares del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE).

10 En la misma linea, cabe mencionar otro estudi@néei(Uga y Santos, 2005), en que se analiz dispecénte el caso de la salud

publica en Brasil, procurando cuantificar por segtog de la poblacion el impacto, ya sea del patefinanciamiento o del patrén
de gasto, a través del llamado indice de Kakwaste Endice corresponde a dos veces la superfitie kencurva de distribucion de
pagos del tributo y la curva de Lorenz, o a lardifeia entre el indice de concentraciéon de pagelsigdice de Gini. Para mas
informacion - véase Kakwani (1976). El indice gehefel financiamiento global (publico y privado) tesalud es levemente
regresivo. Ese resultado agregado, segun los autemeubre otros problemas, como la mayor regosiven el gasto privado en
salud y la regresividad de algunos impuestos quaniian la salud.

17






CEPAL - Serie Politicas sociale$ N33 Tributacion, seguridad y cohesion social en Brasil

[1l. Historia de las finanzas de la
seguridad

1. Periodo pre-Constituyente

Antes de la Constitucién de 1988, gran parte dealds/idades y

servicios publicos de salud y asistencia teniacawacter contributivo,
vinculado a la previsiobn social y que beneficiabalosa los

trabajadores del mercado de trabajo forth&n el caso del trabajador
activo, tener contrato de trabajo y, en el caso idattivo, tener

credencial de jubilado o pensionado de algun institoficial de

prevision era condicibn necesaria para el accedosaservicios

sociales citados.

Desde el origen de tales institutos, que se remofdaprimera
mitad del siglo pasado, tal acceso exigia quenydeados (activos) y
empleadores contribuyeran sobre la base de la aésaiarial.

En el caso de la prevision social, las excepcideagan una
importancia reducida; por ejemplo, los trabajadoamgénomos
contribuian voluntariamente sobre las gananciadadmias y los
empleadores de los trabajadores rurales debiataapontribuciones
gue estarian vinculadas a la produccién agropexyasdsi toda no
declarada o evadida). La prevision siempre estwegida por un
sistema de reparto simple y, por tener amplios réwjiefinancieros,
nunca despertd mayores preocupaciones en tornou dequilibrio
actuarial; cabe citar que, en 1970, tenia 4,5itbayentes por cada

11 para profundizar el anélisis de este periodajs&#zeredo (1987) y CNI (2003).
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beneficiario, relacion que disminuyd a 2,5 en 19901,7 en 1993. Las insuficiencias financieras o
perspectivas de crisis fueron histéricamente etddas con reajustes de las tasas de las respectivas
contribuciones sobre la nébmina salarial, sobre tedocorrespondientes a los empleadores (que
pasaron del 15% en la segunda mitad de los afieataes 20% a partir de los afios noventa, solo
para el financiamiento de las jubilaciones y pamss).

Las acciones publicas llamadas parafiscales (polmgigecursos no se tramitaban en los
presupuestos publicos), aumentaron mucho a paatitosl afios setenta. Los trabajadores con
contrato de trabajo pasaron a tener derecho aotde$ individuales de ahorro obligatorio, ya que
sus empleadores eran obligados a retener contitesi Primero, el Fondo de Garantia de Tiempo
de Servicio (FGTS), hasta hoy formado por contiitmes mensuales sobre la ndmina salarial.
Segundo, el Programa de Integracion Social (Blge movilizaba fuentes diversas (ventas,
némina salarial, un monto adicional del impuestiorada renta o ingreso presupuestario, segun la
actividad del empleador), pero cuyos depositosviddales cesaron con la Constitucion de 1988
(pasando a ser un fondo colectivo). En ambos cdassgextracciones de tales fondos eran
limitadas: el principal motivo seria el acto depdds o jubilacion (en el caso del FGTS, hasta hoy
puede usarse para compra de casa propia de lagalabes de menor renta).

A lo largo de ese tiempo también se organizaromsoticciones publicas, de menor
relevancia fiscal y financiera, generalmente finatas por contribuciones sobre la ndmina
salarial. Un ejemplo era la ensefianza. Hasta h@gotor pablico cuenta con un aporte adicional:
una contribucién de los empleadores que incideestzbnémina salarial (ademas, conocida como
salario-educacion) e, incluso en el ambito privaddidades sindicales que ofrecen un aprendizaje
profesional financiado por la contribucién sobre kalarios del respectivo sector (que también
financian servicios denominados sociales).

En 1982 fueron creados una nueva contribucion Isgcian nuevo programa que pasé a
constituir el embrién de la diversificacién y exp@m futura: un fondo para financiar inversiones
sociales (conocido como Fondo para la InversiéniaBo&INSOCIAL), alimentado por una
contribucién social (con una tasa del 0,5%) quéaliacsobre la facturacién mercantil (inicialmente
restringida a las ventas de productos y que naimdbs servicios o las rentas no mercantifeg).
ingreso fue utilizado basicamente para el finanigata de programas sociales de interés del
gobierno federal o simplemente se guardd, comofamaa indirecta de reducir la deuda publica.
Cabe mencionar también que esa contribucién sufn@® serie de cuestionamientos y derrotas
judiciales en los primeros afios de su aplicaciéntéEminos tributarios, representé un serio resoce
a practicas abandonadas en la reforma de mediaddssdanios sesenta: recreaba la tributacion
acumulativa sobre las ventas, que se habia elimidadl sistema tributario brasilefio cuando se
crearon los impuestos del tipo valor agregado,eedr,del impuesto estadual sobre circulacion de
mercaderias y de servicios (ICMS) y el federal sgooductos industrializados (IP1).

Paralelamente a las medidas financiadas con ldslmariones, habia otras medidas sociales
que se financiaban con cargo al presupuesto publaicional, pero siempre con un espacio
limitado (recuérdese que, antes de la Constitucién1988, las contribuciones se recaudaban
directamente en las entidades descentralizadas senas contemplaba en las cuentas de los
presupuestos y balances gubernamentales).

2. En el caso de los funcionarios publicos, el prograiende por el titulo de Programa de FormaciéRatémonio del Funcionario

Publico, cuya sigla es PASEP.

Como en el caso de otras contribuciones, losrsesuse tramitaban fuera del presupuesto publisa ydministracion estaba
integramente a cargo de la instituciéon de créditiefal destinada al fomento de largo plazo —elqstemte Banco Nacional de
Desarrollo Econémico (BNDE)—, que entonces incadpoisu denominacion lo social y pasé a ser conamdm Banco Nacional
de Desarrollo Econémico y Social (BNDES). Sin ergbaen la practica, solo una parte de los recutsssadministrada por el
banco y aplicada en proyectos de inversién.

13

20



CEPAL - Serie Politicas sociale$ N33 Tributacion, seguridad y cohesion social en Brasil

La situacién mas relevante era la de la salud. leyomparte de la asistencia médica
hospitalaria y ambulatoria se prestaba en el ant@tdrégimen General de Prevision Social, ya
sea a través de unidades propias o contratadasaco@so limitado a sus asegurados (activos o
inactivos). En 1988, los gastos correspondientasagistencia médica (1,1% del PIB) equivalian al
45% del gasto en concepto de beneficios previsien@,5% del PIB). Quien no estaba vinculado a
dicho régimen, si no tenia condiciones para pagmasérvicios privados, dependia de conseguir el
acceso gratuito a las unidades médicas mantenielasrajmente por gobiernos estaduales y
municipales, que también se hacian cargo de less&sdniciativas de atencién primaria de la
salud. Computadas las demas actividades, el gatstioetn materia de salud a cargo del gobierno
federal fue del 2,3% del PIB y del gobierno geneaisolidado, del 2,7% del PIB.El mejor
simbolo de este proceso es que muchas actividadsalud del gobierno federal se concentraban
en el Instituto de asistencia médica vinculado alidferio de la Prevision.

Otras medidas de proteccion social, aunque exdsisile los trabajadores formales, eran
recientes e incipientes. Por ejemplo, el segurdedempleo, cuyo beneficio solo fue creado por el
gobierno federal en 1986 y, al depender de dotasionrrientes del presupuesto fiscal, atendia a un
ndmero insignificante de desempleados. Inclusaiktencia social, cuyas actividades histéricamente
se concentraban en el mantenimiento de una regigpoocontratada) de salas cuna para nifios y
asilos para adultos mayores, también dependia aleeapde la prevision social (aunque con un
espacio residual en el presupuesto del Régimenr@gng que solo los estados Yy, sobre todo, las
alcaldias destinaban recursos propios, pero itfigigntes (a escala nacional) a tales fines.

2. Reestructuracion de la Constitucion de 1988

Para coronar la derrota del régimen militar y eraocratizacion del pais, se convoc6 una Asamblea
Nacional Constituyente, instalada a principios €871y finalizada con la promulgacion de la nueva
Carta el 5 de octubre de 1988. La primera mitadodetrabajos se refirié al funcionamiento de
comisiones teméticas, que no se comunicaban foremnédnentre si, de la que surge una dicotomia que
marcard las decisiones y los desdoblamientos derss discutidos en este trabajo.

Entre las distintas comisiones, una estaba dediahddstema tributario y se encargdé de
reformar el cobro de los impuestos clasicos y pane de la recaudacion correspondiente entre
esferas y unidades de gobierno. Introdujo un digpoginico y genérico, en medio de las normas
generales de dicho capitulo tributario, previende geria de competencia exclusiva del gobierno
central la creacion de contribuciones de tres akgzms: sociales, de intervencion en el dominio
econdmico y de interés de categorias profesionales.

Por otra parte, la comision encargada del llamaderosocial innové mucho mas, al crear el
concepto de seguridad social: un conjunto integ@&cactividades de iniciativa de los poderes
publicos y de la sociedad, destinadas a aseguwateiechos relativos a la salud, la prevision y la
asistencia sociaf. Entre sus objetivos, también se prevén expresamianuniversalidad de la
cobertura y la atencién y la diversidad de la lfestnanciamientd®

Asi, conscientes de que decidian cambios que pedsdm el gasto publico en tales
segmentos, los constituyentes ampliaron y diveesifin las contribuciones vinculadas a la
seguridad: mas alla de la némina salarial, los eagdres debian contribuir sobre la facturacion y
las utilidades y la vinculacién alcanzaba tambiénrdcaudacion de concursos de prondsticos
(loterias). De las tres contribuciones, una (saarpermaneceria inalterada, ya que de ella ya se

14 véase Vianna y Piola (1994).

15 Articulo 194 de la Constitucién de la RepUblicayasiobjetivos figuran en el parrafo Gnico.

16 véase un analisis detallado de la forma en qumssideraba a las contribuciones sociales a ¢ ldel proceso constituyente en
Azeredo (1987).
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sufragaban la previsién y la salud, si bien estaistringida a los asegurados y ahora pasaria a
beneficiar a todos los ciudadanos; otra (facturacentonces llamada FINSOCIAL) alteraria su
destino (de acciones sociales en general a atentienente la seguridad); y una nueva (utilidades)
seria creada en razén de la nueva Constitucidora €intribucion ya existente (al PIS/IPASEP)
también fue reorientada (en vez de formar ahomdigiduales) por la nueva Constitucion para formar
un fondo que financiaria el seguro de desempleledialacion complementaria lo denominé Fondo
de Proteccion del Trabajador (FAT), lo que congfitun caso peculiar dentro de la seguridad).

El objetivo de la diversificacion del financiamierde la seguridad era garantizar un flujo de
recursos mas estable, menos susceptible a lagdtiohes ciclicas de la ndmina de salarios y una
contribucién mas ecuanime de los empleadores neldtaobrecargar asi a las firmas de uso intensivo
de mano de obrd.Estaba presente entre los constituyentes la idegud el recurrir a las nuevas
fuentes de recursos podria abrir espacio para cwapeana reduccion gradual de las cargas sobre la
némina salarial. Al mismo tiempo, se intentabacaplia la 6ptica del financiamiento el mismo
principio de la universalizacién que pasaba a préntar en la 6ptica del gastd.

La Constitucién de 1988 también innovo al crear nuevo sistema de planificacion y
presupuesto. Entre los cambios mas relevantesafdataron mucho el objeto de este estudio.
Primero, se determiné que todo recurso publico tiaunsitando por entidades descentralizadas (como
era el caso de los fondos e institutos antes \adogl a la previsidn), sea necesariamente contemplad
e inscrito en las tres leyes: del plan pluriancabfro afios), de las directrices presupuestarias (u
especie de pre-presupuesto aprobado en el primersge del afio anterior al que se refiere) y del
presupuesto anual (en el cual el Congreso recupdealtapacidad de readministrar dotaciones,
suprimida durante el régimen militar). Segundolela presupuestaria anual distinguiria entre los
programas de naturaleza fiscal y los de la segligdaial (véase el recuadro 1); en este segundo cas
incluso se explicito que la propuesta fuese elalaorade forma integrada por los 6rganos
responsables” de las tres categorias y que n@adaio aumentaria ningun beneficio o servicidasin
correspondiente fuente de financiamiento.

Esta configuracién de las finanzas de la seguiddadl no fue fruto de un proyecto Unico, ya
que estuvo marcada por intensos debates duraAsatablea Constituyente, aunque, al final de las
discusiones, los proyectos de orden social sierfygmn aprobados por consenso absoluto. En
efecto, contaron con el voto favorable de mas @ecbdstituyentes, por razones politicas, dado que
votar en contra haria aparecer que el parlamentsiaba en contra de los avances sociales
pretendidog?

17 Azeredo (1987, p.21) resume los preceptos querteva los constituyentes a optar por la citadardifieacion de financiamiento.

La definicién de las utilidades como base paraolatrducion previsional, juntamente con la némirasalarios, atiende a una
propuesta, defendida hace mucho tiempo, de diisibn de las fuentes de financiamiento, tenieedovista una mayor
estabilidad de los ingresos frente a los ciclosménucos. Ademas, si la adopcion de la base utiidastuviera acompafiada de la
exoneracion parcial de la némina de salarios, gesible una distribucién mas justa de la cargaigi@val entre las empresas, en
beneficio de aquellas que hacen uso intensivo detfe de obra.

Segun IPEA (2006, p. 481), la inclusion de taa@dblacion en los derechos de la ciudadania riequer decision de tipo legal
para beneficiar a las generaciones que, aunquelrieden participado del financiamiento de la selgukj ayudaron con su trabajo
a desarrollar el pais. De hecho, los paises derganacién de Cooperacion y Desarrollo Econdmi@€DE), dotados de
sistemas avanzados de proteccion social, no habtaado de forma diferente.

Segun Azeredo (1987), el proyecto inicial de lacdubision de Salud, Seguridad y Medio Ambiente aopleba la contribucion
social sobre la facturacién de las empresas pateamla seguridad social, la institucion del FoMdeional de Salud (FNS) y la
definicion de un minimo del 10% del PIB para eltgan salud. En la etapa siguiente, en la Comid®®rden Social, el Fondo
Nacional de Salud fue ampliado y rebautizado camoaibre de Fondo Nacional de la Seguridad SocN$§). Entre sus fuentes
de financiamiento constaban, ademas de las trewimariones de los empleadores (salarios, factaragi utilidades), la
recaudacion del FGTS y del PIS/PASEP, recursosepestes de nuevas contribuciones que serian idsstsobre la renta de la
actividad agricola, el patrimonio neto de las peasdfisicas y un adicional sobre la prima de segprivados. Se dispuso también
que la némina de salarios constituia una fuentkigixa de financiamiento de la seguridad social.tBtal de ese fondo, excluidos
el PIS/PASEP y el FGTS, el 30% debia destinarsged de la salud. La dltima etapa, antes del exatekeplenario general de
constituyentes, fue la de la Comision de Sisteraeaitin. Alli el FNSS se transformé en el presupudstda seguridad social; no
fueron vinculados recursos estaduales o municipgalas fuentes de la seguridad terminaron limitealéess tres contribuciones de
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En los debates ya figuraban muchas de las polémicambios que marcarian el proceso pos-
Constituyente. Por ejemplo, los constituyentesapieaban mas en el area de salud publica intentaron
fijar alguna aplicacion obligatoria de recursosesa ambito, pero fracasaron.20 Mayor éxito tuvo la
bancada vinculada a educacion, gue mantuvo en fatiCeién Federal la obligacién del gobierno
central de aplicar a la ensefianza publica al mehd8% de los ingresos propios de impuestos e,
incluso, en el caso de los Estados y municipioppdéo menos un cuarto de sus ingresos.

Los parlamentarios constituyentes que coordinabandébates tributarios reclamaron por la
expansion de las contribuciones a la seguridad,pgsarian a incidir sobre las mismas bases de los
impuestos (facturacion y utilidades), sin obedadas mismas y serias restricciones del podeitagar
(solo se aprobo la exigencia de ley y una antdddride 90 dias para la vigencia de los aumentos); s
embargo, fracasaron porque las discusiones tewnirem el campo de un supuesto enfrentamiento
ideoldgico entre los defensores de lo social ylasdefendian la economia, y entre los que defetalia
sociedad y los que se preocupan del E€fado.

Recuadro 1
BRASIL: PRESUPUESTO DE LA SEGURIDAD SOCIAL

La Constitucién de 1988 introdujo una inédita segregacion de los recursos publicos, de modo de presentar aquellos
destinados a la seguridad social en un presupuesto especifico y separado del fiscal.

Nunca se consigui6 implementar la concepcion original de los constituyentes (quiza porque, para los més radicales, en
el fondo, se pretendia crear una especie de gobierno paralelo, también con la gestién financiera y patrimonial segregada). 2
Incluso hasta la propia confeccion del presupuesto de la seguridad social pas6 a ser limitada y comprometida, tanto por las
recurrentes desvinculaciones de ingresos presupuestarios (Fondo Social de Emergencia (FSE), Fondo de Estabilizacién
Fiscal (FEF) o desvinculacién de ingresos de la Uniéon (DRU)) como por los déficit crecientes del Régimen General de la
Prevision Social, que pasé a exigir aportes de recursos del presupuesto fiscal (en la practica, la devolucién de muchos
recursos gue originalmente habian sido recaudados como contribuciones para la seguridad y luego fueron desvinculados).

El érgano legislativo de control externo, el Tribunal de Cuentas de la Union (TCU), pasé a partir de la prestaciéon de
cuentas del ejercicio financiero de 2002 a presentar de forma mas transparente y adecuada (véase el grafico siguiente) los
flujos anuales de ingresos y gastos de la seguridad social y procuré cuantificar el impacto sobre el presupuesto de la
seguridad social de la desvinculacion prevista en disposiciones transitorias de la Constitucion, que fueron sucesivamente
prorrogadas.

Los ingresos recaudados (linea 1) corresponden a aquellos de naturaleza tipica de la seguridad social, con los debidos
ajustes constitucionales como la exclusion de la parte del PIS/PASEP destinada al BNDES y de los ingresos procedentes
de subastas promovidas por la Secretaria Federal de Impuestos Internos (SRF) que se destinan al Fondo Especial para el
Desarrollo y Perfeccionamiento de las Actividades de Fiscalizacion (FUNDAF). Los ingresos directamente recaudados
(linea 3) son los ingresos propios de los 6rganos de la seguridad social, sobre todo los ministerios de salud, prevision social
y desarrollo social. Los ajustes de los gastos (linea 9), por su parte, se refieren a aquellos gastos que, a juicio del TCU, no
pueden considerarse de seguridad social, pero que en la contabilidad del gobierno fueron incluidos como tales.*®

los empleadores méas el PIS/IPASEP —entonces virmahfinanciamiento del seguro de desempleo— ylaotreacion de una
especie de reserva técnica del 40% de la recaudacidiente destinada al BNDES para financiar prmsde inversion. El texto
de la Comision de Sistematizacion se mantuvo, encés, en la fase final de las votaciones. Sin egthaabe recordar que un
grupo mayoritario de constituyentes —que formatidiarmadoCentrae- presentd una enmienda por la que se restituiéniana de
salarios como la unica fuente de financiamienttadeeguridad social, pero tal iniciativa no prosper

Se rechazé la vinculacién con salud en el cupgsmanente de la Constitucion pero se incluyé unpyesta en las disposiciones
transitorias (art. 55): el 30% del presupuestcadgeburidad social (excluidos los ingresos delFASEP) hasta la aprobacion de la
ley de directrices presupuestarias. En la praaticgobierno siguié esa directriz hasta la apralrade la ley organica de la salud en
1990 (véase Marques y Mendes, 2005).

Este debate fue otra de las peculiaridades ttaraicion politica brasilefia, segin Serra (20@3647), que dice que la verdadera
transformacion solo se logra cambiando o rompiermo el modelo existente, cualquiera sea el sigmdficde esa palabra. En
consecuencia, la oposicion o “sociedad” tiendevalatse de la importancia del cambio gradual y msigo, de la acumulacion de
hechos pequefios o incluso parcialmente positivosyenterminable proceso de construccion del éutur

Este debate fue otra de las peculiaridades ttaraicion politica brasilefia, segin Serra (20@3647), que dice que la verdadera
transformacion solo se logra cambiando o rompiermo el modelo existente, cualquiera sea el sigrdficde esa palabra. En
consecuencia, la oposicion o “sociedad” tiendevalatse de la importancia del cambio gradual y msigo, de la acumulacion de
hechos pequefios o incluso parcialmente positivosyenterminable proceso de construccion del éutur

De acuerdo con la decision del TCU (Decisién Pienld? 1.511/2002), un gasto puede ser consideradgeguridad social si i) esta
ejecutado por un 6rgano vinculado a la seguridaéhkadi) puede caracterizarse como una medidaatlelsasistencia o prevision
social o iii) tiene por objeto la proteccion delltajador en caso de desempleo o su integracideraboo de trabajo. Ademas, el
gasto debe ajustarse a los principios de | a \itdscidos en el articulo 194 de la Constitucid@ente.
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Recuadro 1 (continuacion)
Cuadro 8
BRASIL: EVOLUCION DE LOS INGRESOS Y GASTOS RELATIVO S A LA SEGURIDAD SOCIAL, 2001-2005

(en millones de reales de 2005, deflactados con el deflactor implicito del PIB)

2001 2002 2003 2004 2005
R$ % del PIB R$ % del PIB R$ %del PIB R$ % del PIB R$ % del PIB

1 Ingresos recaudados 1268272 10,58 1462814 1087 1674395 10,76 204229 4 11,56 229 160,2 11,83
2 Contribuciones patronales del ejercicio 6030,9 0,31
3 Recursos directamente recaudados 39664 033 52163 039 32742 021 6513,1 0,37 10 885,5 0,56
4. Muitas e intereses 4394 004 508,7 004 22381 014 24110 0,14 4879,2 0,25
5. Total deingresos de la seguridad (1+2+3+4) 1312330 1095 1520064 11,29 1729518 1111 2131536 12,07 250 955,8 12,95
6. Gastos realizados 1514457 12,63 1754720 1304 2037540 1309 2314269 13,10 264 855,9 13,67
7. Contribuciones patronales de los érganos vinculados a la seguridad 907,5 0,05
8 Total de gastos de la seguridad 1514457 12,63 1754720 1304 2037540 1309 2314269 13,10 265 763,5 13,72
9. Ajuste de los gastos 39337 033 44833 033 59120 038 628.9 0,04 672,0 0,03
10. Total de gastos de la seguridad ajustado (8-9) 147519 1231 1709886 1270 1978420 1271 2307980 13,06 265 091,5 13,68
11.  Resultado de la seguridad (5-8) (20212,7) -169 (23465,6) -1,74 (30802,1) -198 (18273 4) -1,03 (14 807,6) -0,76
12, Resuitado de la seguridad ajustado (5-10) (162789) 136 (18982.2) 141 (24890,1) 160 (17644 5) -1,00 (14 135,6) -0,73
13.  Desvinculacion de los ingresos de la Union (DRU) 170238 142 196521 146 236131 152 298127 1,69 33258,9 1,72
14.  Ingresos recaudados + DRU 1482568 1237 1716585 1275 196565,0 1263 242966 2 13,75 284 214,7 14,67
15, Resuitado de la seguridad + DRU (31889) 027 (38135) 028 (71890 046 11539 3 0,65 18451,2 0,95
16, Resuitado de la seguridad + DRU Ajustado (14-10) 7449 0,06 669,8 0,05 (1277,0) 008 12168 2 0,69 19123,2 0,99
Memo:

PIB 1198736 1346028 1556182 1766621 1937598

Fuente : Elaboracién propia sobre la base de Tribunal de Contas da Unido (TCU), informes y pareceres previos sobre las cuentas del Gobierno
de la Republica, varios afios.

Notas: El ajuste de los gastos se refiere a medidas consideradas no correspondientes a la seguridad, por no ajustarse a lo dispuesto en el art.
194 de la Constituciéon. En 2005, las contribuciones patronales no fueron contabilizadas de acuerdo con lo previsto en la nota técnica del
Ministerio de Planificacion y la ley de responsabilidad fiscal de forma que, para reflejar la real situacion presupuestaria y hacerla compatible con
los afios anteriores, se hicieron los ajustes explicitados en las lineas 3y 7. Las cifras destacadas en rojo y entre paréntesis indican déficit.

El analisis de los resultados indica que, desde 2001, se vienen registrando déficit en el presupuesto de la seguridad
social. Sin embargo, dicho déficit ha venido disminuyendo tanto en términos absolutos como en términos de porcentajes
del PIB a lo largo de los afios. Esa reduccion del déficit se logré gracias a una mayor recaudacion producto del aumento de
2 puntos porcentuales del PIB de 2001 a 2005, dado que los gastos en proporcion del PIB se elevaron de un 12,3% en
2001 a un 13,7% en 2005.

El TCU también repite ese andlisis aumentando los gastos que por definicion serian destinados a la seguridad social,
pero que por efecto de la DRU fueron desvinculados de esa finalidad. Es evidente que en todos los afios analizados, el
déficit de la seguridad social se transforma en un superavit cuando se toman en cuenta los ajustes de los gastos e ingresos
de la §4eguridad social, que fueron reasignados en virtud de la DRU. Ese supuesto superavit llegaria al 1% del PIB en
2005.°

Algunos especialistas25 e instituciones vinculadas al sector®® adn defienden la tesis de que sin desvinculacion la
recaudacion de las contribuciones sociales es suficiente para costear todas las medidas de la seguridad social y aun
generar un superavit.”

A principios de 2007, el gobierno federal anuncié que pretende tratar como asistencia la parte de los beneficios
pagados por el Régimen General de Prevision que tiene caracter asistencial, como la prevision rural, y también compensar
la renuncia relativa a las contribuciones sobre la némina salarial. Esto va a reducir el déficit del Régimen General de
Prevision Social y mejorara la transparencia de las cuentas publicas. Sin embargo, para las finanzas de la seguridad o
publicas en general, esta medida no reduce en absoluto el total del gasto publico en el pais ni atenda la presion sobre las
necesidades de financiamiento del gobierno central y del consolidado.

Para el TCU (2006, p.99), el presupuesto de la seguridad social nunca fue plenamente implementado en la practica y
su fiscalizacion también fue perfeccionada gradualmente y menciona la inexistencia de una efectiva segregacion entre los
presupuestos fiscal y de la seguridad social en la forma de distintos balances presupuestarios.

24 Esta forma alternativa de presentar las cuergals deguridad suscité el siguiente comentarioTé@l en su informe sobre los

balances de 2005: Considerando que, en los térrdielaat. 195 de la Constitucion Federal, la senuatisocial sera financiada por
toda la sociedad, o sea, gobierno, empresa, tddregm y otros, se estima que la desvinculacion26&b de los ingresos de
contribuciones representa una carga para la psogiadad. (véase TCU, 2006, p. 102).
%5 seglin Marques y Mendes (2005, p. 43), al miseragb, para el conjunto de la seguridad socialitlmaién financiera presenté
resultados positivos significativos. Partiendo deidea inscrita en la Constitucion de 1988, esrdé& que los recursos son
exclusivos de la seguridad social y, por lo tastn, considerar el mecanismo de desvinculacién @& 2el antiguo Fondo de
Estabilizacion Fiscal y actual DRU, la seguridadisgd un superavit de 26.640 millones de real€@)@®, 31.460 millones de
reales (2001), 32.960 millones de reales (2002)/ 3L millones de reales (2003) y 42.530 millonegaides (2004), todos en
valores corrientes.
Para la Asociacion Nacional de Auditores Fiscdleda Prevision Social, el gobierno utiliza la DIRbra sustraer una parte de los
ingresos de contribuciones sociales y aun asgselltado de la seguridad social permanece postive4.800 millones de reales
(véase Anfip, 2006, p. 29).
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Cabe sefialar que, en medio de la Constituyente gaticipaba la otra gran fuente de estimulos
para el futuro incremento de las contribucionea adguridad, ademas de las citadas presiones por
incurrir en mas gastos sociales. En el capitudataiio, los constituyentes rapidamente decidielevar
considerablemente los porcentuales de la recaudatsd impuestos de renta (IR) y productos
industrializados (IPI) destinados a los fondos aitigipacion de los estados (de 14% a 21,5%) psle |
municipios (de 17% a 22,5%), fuera de una vincataciel 3% sobre la misma base para fondos de
financiamientos regionales mas un porcentaje déb Hel IPI que se distribuiria a los estados
exportadores.

En medio de los trabajos de la Asamblea Constitayga era facil prever que el potencial de las
contribuciones sobre utilidades y facturacién garaeguridad (en que el 100% de los ingresos se
mantenian en las arcas federales) constituirizélmala de escape para que las autoridades dendacie
nacionales atenuaran los efectos de la desceatidlizde la reforma tributafd.En definitiva, el
gobierno federal debia dividir casi la mitad deit@gesos de sus dos principales impuestos (sabre |
renta y sobre productos industrializados), queviadastaban sujetos a una serie de restricciones en
defensa de los contribuyentes, mientras que pogiltar las contribuciones, cuya recaudacion le
corresponderia integramente, y podia tributar sateebase semejante a la del impuesto sobre & rent
(utilidades de las empresas) e incluso mayor easel del impuesto indirecto (facturacion) y conasen
restricciones (la creacidbn 0 aumento entra en ¥gdres meses, mientras que los dos impuestoamued
sujetos al principio de anualidad).

La Asamblea Constituyente terminé marcada principate por la idea de que se podria instalar
un estado de bienestar con la sola promulgacidla deeva Carta; es mas, en una logica extrema,
bastaba su vigencia para que Brasil subiera dl aévios paises nérdicos la concesion de benefidims
ejecuciéon de las politicas sociales. Los cambiastitacionales presionarian notablemente el gasto
publico, sobre todo en concepto de beneficios,igndvde las decisiones conscientes y anunciadas
durante la Constituyente. La posterior explositamdl del gasto no fue fruto del azar. Lo que riesba
o justificaba las deliberaciones para elevar gastasla idea de que bastaria la aprobacion de la
diversificacion de las fuentes de financiamientae germitirian obtener los fondos necesarios para
mantener el equilibrio de las finanzas de la sdgdriPor lo tanto, el aumento de la carga trikautari
global que resultd, de hecho, de la consolidac&imdevo sistema tributario no fue fortuita: aunque
politicamente se negara, la semilla del crecimidetta carga habia sido plantada y germinada durant
los trabajos constituyentes.

3. Pos-Constituyente

La puesta en vigor de la nueva Constitucion coma@dn el momento en que se agravo la crisis
econdmica y social del pais, cuyo rasgo mas salieatla hiperinflacién. En 1990, Brasil adoptplah

mas heterodoxo de los varios que experimentd, erelggobierno Collor confiscd parte de los ahorros
financieros. La estabilizacion solo se logré coimlplantacion de la nueva moneda, el real, a mediad
de 1994. Este contexto macroecondmico tuvo impmdanepercusiones para las finanzas de la
seguridad social y desencadend un proceso gragluékjamiento e incluso contraposicion respecto de
los objetivos inicialmente definidos por los canstntes.

En los primeros meses, una vez promulgada la rbenatitucion, el gobierno federal reaccioné
elevando la exigencia de las contribuciones adaritad (véase el anexo), en respuesta a la presion
crear mas beneficios sociales y a la descentriizadbutaria?® Cre6 la nueva contribucién social

27

Cerca de un afio antes de la promulgacion ded@anGonstitucion, Rezende y Afonso (1987) ya atieiobre dicha posibilidad.
28

El anexo que se presenta al final del trabajdiena una sintesis de la evolucion cronoldgica eldaddécada de 1980 de las
principales medidas que alteraron el cobro dedasribuciones sociales y muestra especialmentadasentos de las alicuotas de
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sobre las utilidades netas (CSLL) de las emprasas na alicuota inicial del 9% sobre una base
superior a la del IR); elevd considerablementedatribucion sobre la facturacion (cuadruplicéd la
alicuota del FINSOCIAL, que en su creacion equavali0,5% ; en 1989 paso al 1% y a partir de 1990
subid al 2%) y aumentd el cobro de las contribesosobre la ndmina salarial (la tasa total de los
empleadores, que era un 18,2% durante la Constityysubié al 20%, o al 22,5% en el caso de las
instituciones financieras). Los cuestionamientoicjales se fueron acumulando y solo terminaron con
la aprobacion de una ley complementaria, de quéalificado, en virtud de la cual se transformaba el
FINSOCIAL en la contribucion para el financiamiedmla seguridad social (COFINS), que abarcaba la
facturacién y ventas de servicios.

Las contribuciones se transformaron rapidamentt mistrumento por excelencia para aumentar
la carga tributaria que, en 1988, ultimo afio dendga del sistema anterior, habia llegado al punto
(22,4% del PIB) méas bajo desde 1968. El conjunttasléres contribuciones antes citadas registré un
incremento de recaudacion del 2,2% del PIB ent®8 $91993, que explicé dos tercios del aumento de
la carga global en el periodo (del 22,4% al 25,8%4°tB). Si se computan las otras dos contribusione
sociales (PIS y FGTS), el incremento de la cargaotiribuciones vinculadas a la seguridad fue del
3,1% del PIB, lo que representd el 93% del aumdgittotal de la carga nacional en el quinquenics Ma
evidente aln es lo que ocurre con la tributacida denta: hasta 2003, la creacion de la CSLL gemer
0,8% del PIB, la misma proporcion en que redugratga del IR desde 1998.

A pesar del éxito inicial de la expansion de laggaate las contribuciones, el periodo marco la
intensificacion de los conflictos internos en lgws@ad social. El gasto por concepto de la pré@visin
el Régimen General se dispard, debido a la detadidim constitucional de un minimo de salario
minimo para beneficios y también se acogieron € drdeas rurales a los beneficiarios de programas de
beneficios especiales (conocidos como Fondo deemasia al trabajador rural (FUNRURAL)) creados
por el régimen militar y sin caracter contributi#n el ambito del régimen de prevision propio de lo
funcionarios publicos, la Constitucion de 1988 tigmkjue extaordinariamente prédiga en facilitar el
acceso 0)2/9 ampliar los beneficios, lo que acarreduarte aumento del gasto en las tres esferas de
gobierno:

El Ministerio de Salud, por su parte, reaccionGstisndo en la vinculacién de parte del
presupuesto de la seguridad, pero sin resultadotiqms, quiza porque no existia un fondo o ura caj
Unica de las contribuciones y el pago mensualipasade una decena de millones de beneficiarias de |
previsién general era un derecho adquirido, inddipatemente de la existencia y suficiencia de las
fuentes y de las dotaciones presupuestarias.

Los defensores de la seguridad creyeron que hab&@mtrado una solucion para avanzar sobre
las nuevas fuentes, de bases no salariales: radapelos ingresos de la COFINS y de la CSLL, que
estaban siendo desviados para financiar los géstesales de las jubilaciones y pensiones de sus
funcionarios. Estos tenian un régimen separadgestedral y con condiciones privilegiadas (la creacio
de un régimen Unico de funcionarios habia agrawoio mas la presién por aumentar los gastos
correspondientes a funcionarios inactivos que ipeiente no habian contribuido cuando estaban
activos y se jubilaron con el dltimo salario devida activa y con reajustes vinculados a los que

contribuciones ya existentes (como la de la noérsalarial y la de facturacion) y la creacién de msewontribuciones (sobre las
utilidades y, posteriormente, sobre los movimieffittancieros).

Entre los cambios de mayor impacto en los regés@nopios, cabe mencionar: garantia de reajudts dgnolumentos y pensiones
iguales a las de la remuneracién de los funcionagio actividad (regla de la paridad); concesiompeesion por muerte a los

conyuges del sexo masculino (antes solo las muyemsridos invalidos tenian ese derecho); la pend@los familiares a cargo de
los funcionarios paso6 a ser pagada en términogralés (100% de la Gltima remuneracion en activiclzmhdo antes correspondia
el 50% del vencimiento); concesion de jubilaciéoparcional a las mujeres después de los 25 afiesrdieio (solo los hombres

podian utilizar el recurso de jubilacion proporebdespués de 30 afios de servicio); extension prédssoras del derecho a la
jubilacion especial después de 25 afios de ejerdiianagisterio (anteriormente el beneficio se edfe al cabo de 30 afios de
magisterio, en términos proporcionales a los homlkréntegralmente a las mujeres); y ampliacionpgelodo de licencia a la

embarazada de 90 a 120 dias.
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permanecian). Tal aplicacion de las contribucidnes/etada por la ley organica de la seguridadeton
argumento de que contemplaba solo el Régimen GateRrevision, aunque en el presupuesto de la
seguridad se incluyeran (y hasta hoy se sigueny@etio) las dotaciones para los beneficios de los
funcionarios, sin contar otros gastos no univessals dirigidos a tal categoria, como hospitglkesies

de salud y previsiébn complementaria.

El presupuesto de la seguridad social también iwmgeotra dotacion muy significativa: del
fondo que sufraga el seguro de desempleo, el FAasér el recuadro 2). El beneficio tampoco es
universal pero esta restringido a los trabajadoresales despedidos.

Recuadro 2
BRASIL: FONDO DE PROTECCION DEL TRABAJADOR (FAT)

El Fondo de Proteccién del Trabajador fue creado en 1990 en virtud de la ley 7.998 del 10 de enero de 1990 con el
objeto de financiar el seguro de desempleo, el abono salarial y programas de desarrollo econémico, y constituy6 una fuente
de recursos del BNDES.

El FAT esta formado por los recursos de las contribuciones sociales al PIS (cuando corresponden al sector privado) y al
PASEP (cuando corresponden al sector publico), asi como de las multas e intereses derivados del cobro de estas. Las
contribuciones inciden sobre la facturacion o los ingresos de las empresas y bancos, los ingresos corrientes de las
administraciones publicas y la ndmina salarial de entidades sin fines de lucro (en realidad, esta contribucion es el tributo de
base mas amplia aplicado en el pais, ya que supera incluso a la COFINS, que no afecta a gobiernos y entidades
filantropicas).

La aplicacién de su patrimonio esta determinada por un consejo director, el CODEFAT. En el grafico se observa la
evolucion del patrimonio neto del FAT en porcentajes del PIB, desde su fundacion hasta el dltimo dato disponible.

Grafico 6

BRASIL: EVOLUCION DEL PATRIMONIO DEL FONDO DE PROTE CCION DEL TRABAJADOR,
1990-2004

(En porcentajes del PIB)
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‘ O Fondo de proteccion del trabajador (FAT): patrimonio ‘

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Fondo de Proteccion del Trabajador (FAT), informe gerencial del ejercicio de
1999 e informe de gestion de los ejercicios de 2000 a 2004.

La idea de separar claramente la frontera entr@resupuestos fiscal y el de la seguridad
social, y también entre las respectivas gestioiseslfy financiera, no resistio el hecho de que,
llegado el momento, el gobierno financio el défitgtla seguridad social.

El intento de vincular ain mas las contribucioreesigiculadas a la seguridad tuvo poco efecto
practico, pues las autoridades de hacienda reacoionde inmediato adoptando una nueva
metodologia presupuestaria: la desvinculacion de pa los ingresos federales (véase el recuadro 3)
El mecanismo de desvinculacion, en teoria, perrasignar recursos para finalidades distintas de
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aguellas que justificaron la vinculacién. En opralabras, las contribuciones que solo existen ¢ales
porque fueron creadas vinculadas a determinadaépgasto, se tornan impuestos en la practica, para
fines de su asignacion presupuestaria. Una cosabear un impuesto y luego canalizar su aplicacion,
como en el caso de vincular una parte de la recéudpara el reparto federativo a través de loddsn

de participacion estadual o municipal o para lecagbn en actividades puablicas, como la educacion.
Otra muy diferente es recaudar con el propositdedtinar recursos, por ejemplo, a prevision, salud
asistencia (como en el caso de las contribucicmesgeguridad) o para financiar el programa delreeg

de desempleo (el caso del PIS).

La metodologia de desvinculacion fue adoptada porepa vez en 1994, sobre la base de una
enmienda para revisar la Constitucion. En virtudwevas enmiendas, fue sucesivamente prorrogada (la
vigente abarca hasta 2007), con diferentes denoioimes (se llamo6 Fondo Social de Emergencia - FSE,
Fondo de Estabilizacion Fiscal - FEF y Desvinciladael Ingreso de la Union - DRU), periodos, bases
y formas de aplicacién. Desde el punto de vistatiod la medida inicialmente tenia un caracter
puramente presupuestario: un artificio para usae p& lo recaudado con las contribuciones vineaslad
para la seguridad en medidas fiscales, lo que Baltiavetado pocos afios antes por la ley orgaeita d
seguridad. El principal efecto fue permitir quegebierno federal usara la COFINS y la CSLL para
financiar los beneficios de los regimenes de ftevide los funcionarios publicd%.De hecho, las
contribuciones sociales hoy financian gastos psogid presupuesto fiscal, incluido el servicio de |
deuda publica.

Recuadro 3
BRASIL: METODOLOGIA DE DESVINCULACION DE INGRESOS P RESUPUESTARIOS

A fines de 1993, en el conjunto de las medidas con las que cre6 el Plan Real, el gobierno también propuso la creacién del
Fondo Social de Emergencia (FSE). La intencion de ese fondo era dotar al gobierno de un margen de maniobra en el presupuesto
para hacer frente al fin del ingreso del impuesto inflacionario. Estaria formado por la recaudacion adicional proporcionada por
alteraciones de la legislacion tributaria y por un 15% de los impuestos y contribuciones recaudados por el gobierno central antes de
la incidencia de las transferencias constitucionales. En el proceso de negociacion legislativa, se redujo la parte derivada del aumento
de alicuotas y se ampli6 a un 20% el margen de desvinculacién de la recaudacion. El fondo seria provisorio, con una duracién
prevista de dos afios. Se especulaba que dicho periodo era necesario para que el gobierno federal promoviera cambios
estructurales que garantizaran un equilibrio permanente de las cuentas publicas, haciendo asi innecesario el propio FSE.

Al cumplirse el periodo inicial, el gobierno entendi6 que tales cambios resultarian mucho mas dificiles de aprobar en el
Congreso que lo previsto, por lo que la vigencia del fondo debié prorrogarse mas de una vez, rebautizado como Fondo de
Estabilizacion Fiscal (FEF). Luego se prorrogo otras dos veces, con lo cual la vigencia actual del fondo caduca el afio 2007, ahora
con el nombre de desvinculacion de los ingresos de la Unién (DRU), con el pretexto de dotar al gobierno de mas flexibilidad fiscal.

Aungue su objetivo haya perdurado desde 1993 hasta hoy, las fuentes de recursos que constituyen el fondo se fueron alterando
a lo largo del tiempo, como se observa en el gréfico siguiente.

El FSE y el FEF contaban con dos clases de recursos. Los primeros eran una recaudacion adicional, como ya se dijo, sobre la
cual no incidia ninguna transferencia constitucional. La segunda fuente de recursos era la desvinculacion del 20% de los impuestos
y contribuciones recaudados por el gobierno federal, incluidas las transferencias constitucionales, lo que disminuia los ingresos
disponibles de Estados y municipios. Justamente por reducir dichos ingresos, la prérroga del FSE y del FEF enfrentaba grandes
dificultades en el poder legislativo. En la primera prérroga, en 1996 (enmienda constitucional N°10), el gobierno tuvo que aceptar la
disminucion del plazo de vigencia a 18 meses y en la segunda prérroga, en 1997 (enmienda constitucional N°17), el poder ejecutivo
debié comprometerse a compensar a los municipios por la pérdida de ingresos del FPM con una parte creciente de la recaudacion
del IR.

El cambio principal del formato de la desvinculacion se produjo en la transicion del FEF a la DRU, ya que este fondo dejé de
recibir recursos exclusivos provenientes de la alteracion de alicuotas de impuestos y pas6 a estar formado exclusivamente por la
desvinculacion de ingresos. La base de célculo para la desvinculacion también cambi6. Las transferencias constitucionales dejaron
de ser pasibles de desvinculacion, con lo que se eliminé un foco de descontento de los entes subnacionales. (contintia)

30 seglin Afonso, Carvalho y Spindola (1995), en 18995, el monto de los gastos federales en conaiptprevision, salud y

asistencia financiados con recursos desvinculadesuh 50% superior al monto reasignado de la CORINf& la CSLL. En

términos netos, la seguridad mas recibia de lacqogibuia al FSE de entonces; indirectamentefimaaciada por el FAT y por el
FPE/FPM. El énfasis principal en la asignacion maea el financiamiento de las jubilaciones y pemssode los funcionarios
federales: un tercio provenia de ingresos des\adosl.
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Recuadro 3 (continuacion)

Las contribuciones sociales, en virtud de enmiendas constitucionales, también pasaron a tener algunas excepciones a
los efectos de la DRU. Por ejemplo, la parte de la CPMF destinada al Fondo de Combate a la Pobreza no es pasible de
desvinculacion, asi como las contribuciones sociales de patrones y empleados sobre la ndmina de salarios, que se
destinan exclusivamente al pago de beneficios de la prevision social.

La ultima modificacion introducida en la DRU fue la inclusion de la CIDE en los ingresos pasibles de desvinculacion

concretada en virtud de la enmienda constitucional N°42/03, que también prorrogé la vigencia de la DR U hasta 2007.

Cuadro 4

BRASIL: DESVINCULACION DE LOS INGRESOS DE LA UNION DEL FSE A LA DRU, 1994 -2007

Medida Enmienda Vigencia Recursos exclusivos del Base de célculo del 20% de la desvinculacién
constitucional gobierno central
Fondo social de ECR N1 de 1994y 1995 IRRF sobre pagos Impuestos, una vez deducida la recaudacion
emergencia 01/03/1994 efectuados por el gobierno proveniente de los recursos exclusivos del gobierno
central central, y contribuciones.
5,6% del IR El 20% desvinculado de la recaudacion del IR y el IPI
Parte del IOF e ITR quedan fuera de la base de célculo del FPM y FPE,
derivada de la ley 8.894/94 ademads de los fondos regionales.
CSLL derivada del
aumento de la alicuota al
30% sobre las
instituciones financieras
Fondo de EC N°10 de 01/01/1996 a IRRF sobre pagos Impuestos, una vez deducida la recaudacion
estabilizacion fiscal 04/03/1996 0/06/1997 efectuados por el gobiemo proveniente de los recursos exclusivos del gobierno
central central, y contribuciones.
5,6%del IR El 20% desvinculado de la recaudacion del IR y el IPI
Parte del IOF e ITR derivada | quedan fuera de la base de célculo del FPM y FPE,
de laley 8.894/94 ademéas de los fondos regionales.
CSLL derivada del aumento
de la alicuota al 30% sobre
las instituciones financieras
Medida Enmienda Vigencia Recursos exclusivos del Base de célculo del 20% de la desvinculacién
constitucional gobierno central
Fondo de ECN°17de 01/07/1997 a IRRF sobre pagos Impuestos, una vez deducida la recaudacion
estabilizacion fiscal 22/11/1997 31/12/1999 efectuados por el gobierno proveniente de los recursos exclusivos del gobierno
central. 5,6% del IR central, y contribuciones
Parte del IOF e ITR El 20% desvinculado de la recaudacion del IR y el IPI
derivada de la ley 8.894/94 guedan fuera de la base de célculo del FPM y FPE,
CSLL derivada del aumento | ademas de los fondos regionales.
de la alicuota al 30% sobre Los  municipios  fueron  compensados  con
las instituciones financieras transferencias adicionales del IR, que llegaron al 2,5%
Alicuota de 0,75% del PIS de la recaudacion en 1999.
de instituciones financieras
Desvinculacion de los EC N°27 de 2000 a 2003 Ninguno Impuestos, una vez deducidas las transferencias del
ingresos de la Unién 21/03/2000 FPMy el FPE, ademés de los fondos regionales
Contribuciones sociales, con excepcion del salario
educacién y de la parte de la CPMF destinada al
fondo de lucha contra la pobreza y la contribucion de
los empleadores y trabajadores al INSS.
Desvinculacion de los EC n°42 de 2003 a 2007 Ninguno Impuestos, una vez deducidas las transferencias del
ingresos de la Unién 19/12/2003 FPMYy el FPE, ademés de los fondos regionales
CIDE y contribuciones sociales, con excepcion del
salario educacién y de la parte de la CPMF destinada
al fondo de lucha contra la pobreza y la contribucién
de los empleadores y trabajadores al INSS.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de F. A. C. Dias y J. F. Cosentino Tavares, “Impacto da desvinculacdo de
receitas da Unido no orcamento federal e em gastos sociais”, Cadernos Aslegis, vol. 3, N°9, Brasilia, Aslegis, 1999.

a La parte del 5,6% de la recaudacion del IR se refiere al aumento de recaudacion gracias a las alteraciones introducidas
en virtud de las leyes 8.847, 8.848 y 8.849, por las que se aumento, por ejemplo, la alicuota del IRPF de 25% a 26,5% y se
cre6 una nueva alicuota del 35%.

b Los porcentuales de las transferencias adicionales a los municipios en el ambito de la prérroga del FEF fueron
calculados de modo de compensarlos por la pérdida en el FPM del retiro del 5,6% de la recaudacién del IR de la base de
incidencia del FPM.

¢ La alicuota del 0,08% de la CPMF destinada a la erradicacién de la pobreza esta protegida de la DRU en virtud del art.
180 de los Actos de Disposicion Transitoria de la CF/88, por las que se cre6 el fondo. La desvinculacion de las
contribuciones al INSS fue prohibida con arreglo a la enmienda constitucional N°20 de 15/12/1998 que dio nueva redaccién
al art. 167.

La argumentacion de los especialistas, con raraspeiones, enfatiza que la desvinculacion es
indispensable para el ajuste fiscal y, por consige, para la estabilizacion de la economia. La
justificacion era y sigue siendo simple y se tozaéi en un consenso nacional: excesiva rigidez del
presupuesto federal, en que mas del 90% del tetdestina a transferencias constitucionales para
estados y municipios, servicio de la deuda publiganina salarial, beneficios previsionales y
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aplicaciones obligatorias en algunos programas gceducacion y seguro de desempleo). En los
ultimos afos, en que la agenda nacional de depatgsa abrir cada vez mayor espacio al debate
sobre el tamafio y el ritmo de crecimiento de Iatagapublicos, los efectos de la desvinculacioa par

el gasto raramente fueron cuestionados. En la medidque el mecanismo siempre fue visto como
una especie de paliativo inevitable frente a logesfiscales, nunca se cuestiond si la relacién de
causa y efecto no seria a la inversa y la deswoidun tuviera el papel de inductor de los dafios
(causa) y no de remedio (consecuencia).

En principio, facilitar el reordenamiento de lagationes presupuestarias no reduce el gasto.
En el mejor de los casos, se puede alegar queiagiracla desvinculacion, es posible acumular
recursos gue antes serian desembolsados, si hukidseasignados a las finalidades para las cuales
fueron originalmente creados. En definitiva, cuaeddéficit se mide por la éptica de las necesigdade
de financiamiento resultantes de la variacion dielada neta, se puede generar un superdvit primario
aumentando la acumulacion de recursos, indepeerdiente de su destino. Sin embargo, es preciso
reconocer que tal practica solo tiene un efectaimalr que podria obtenerse sin la desvinculacion
(bastaria subestimar los ingresos en la ley prestgia y dejar de asignar el exceso a las doegion
presupuestarias).

De cualquier forma, la desvinculacion constituyes mda practica presupuestaria y financiera y
menos un medio de realizar un ajuste fiscal ducagete calidad, que busque un efectivo equilibrio
entre ingresos y gastos en el largo plazo. Calmedacque después de implantada la desvinculacion
presupuestaria el gasto publico corriente de éssdsferas de gobierno se incrementd fuertemente —
desde 39,9% a mas de 45,3% del PIB, entre 1999$-20nientras que en el mismo periodo se
redujo el de inversion fija (de 2,54% a 1,70% d&)PY si se consideradan sélo las inversiones en
infraestructura, la reduccién fue atn mas drastigeasar de 0,93% a 0,43% del BB.

En la experiencia brasilefia reciente, la desvingiieademas de no reducir gastos acarre6 mas
aumentos de la carga tributaria, sobre todo mealiastcontribuciones (al facilitar la asignacion de
los recursos adicionales para los gastos de matenés del gobierno, incluyendo intereses) y, por
consiguiente, también mas aumento del gasto pulilacampliacion del cobro de las contribuciones
recibié un estimulo directo a partir del ejercidi® 1994, cuando se implanté la primera metodologia
de desvinculacién de recursos federales, en vittudna enmienda constitucional y en el ambito de
las medidas que antecedieron a la creacion deeleanmaoneda, el Real.

La evolucién de la carga tributaria global despig$a adopcion de la desvinculacion revela
ese efecto. Entre 1993 y 2005, la carga globain(sie en el concepto mas amplio de las cuentas
nacionales) salté de un 25,6% a un 38,9% del RiBncremento de 14,1 puntos del producto. La
carga federal (la Unica beneficiada por la desVé@wodn) crecid 8,9 puntos porcentuales del PIB en
ese periodo, el equivalente a un 68% del aumentingieso nacional. Especificamente, la carga
conjunta de las tres contribuciones para la seair{ddémina, facturacién y utilidades) exhibié un
aumento de 4,8 puntos porcentuales del PIB en shmiperiodo y explicé mas de la mitad del
aumento de la carga federal. La COFINS fue eltiljue mas crecié en el pais durante ese periodo
(mas de 3,1 puntos porcentuales del PIB) y a ella@rresponde casi un cuarto del aumento de la
carga global. El ICMS estadual aument6 1,8 puntosgmtuales del PIB desde 1993.

El reciente intento (2002-2003) de atenuar la atatividad de las contribuciones del PIS y
COFINS acab6é aumentando la carga tributaria, dntdleulo de la nueva tasa, por el cambio de
régimen, debido a la ampliacién de la base a finndkir a las importaciones sin reducir la
tributacién en el mercado interno. Dicho sea d@pas se resolvié plenamente el problema de la
incidencia en cascada, pues el nuevo régimen, umawdativo, solo se aplica a las empresas de gran
volumen de facturacion y aun asi con varias exoepsisectoriales.

81 véase Afonso, Biasoto y Araujo (2005).
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Cabe precisar que, en medio de este largo periedaggéncia de la desvinculacion, esta
termind por fomentar cambios que, en la practiezrasnentaron los conflictos internos de la
seguridad social y llevaron a la ruptura de ladsoidad en la bisqueda de financiamiento. Hasta el
objetivo de diversificacion de las fuentes de foiamiento termind por abandonarse, ya que cada
segmento pasé a adoptar soluciones propias.

Los parlamentarios ligados a la causa previsiomacaionaron a la prérroga de la
desvinculacion presupuestaria al aprovechar laadai constitucional de la reforma de 1998 para
restringir el uso de las contribuciones sobre lmind salarial al pago de beneficios del régimen
general (o sea, ni para el financiamiento de launagadministrativa, ni para beneficios asistensial
ni menos para la salud). Esto no resolvio el problele financiamiento del sector porque el gasto
registré una expansion muy fuerte después de &cidre del real, en gran parte por la politica de
valorizacién del poder de compra del salario min{réase el deterioro del régimen general en el
recuadro 4).

Recuadro 4
BRASIL: TENDENCIA DEFICITARIA DEL REGIMEN GENERAL D E PREVISION SOCIAL

El Régimen General de Prevision Social presenté una tendencia nitidamente deficitaria en el periodo pos-
Constituyente. Los gastos crecieron a un ritmo muy superior al de los ingresos.

A pesar de los evidentes efectos negativos del bajo crecimiento econémico que predominé en el periodo, en que los
ciclos de rapida aceleracion de la economia fueron muy cortos, el ingreso se mantuvo en un nivel razonable, inclusive
registro una ligera mejora en el siglo actual. Se conoce como recaudacién bancaria de la prevision social la recaudacion de
las contribuciones sociales que gravan la némina salarial. Esta se vincul6 al pago de beneficios previsionales al final de la
década pasada, pero en la practica la decision no impidi6 la expansion de tales gastos y se ha tornado cada vez méas
insuficiente para financiarlos.

La curva del volumen de gasto en beneficios previsionales y asistenciales cort6 la del monto recaudado con las
contribuciones salariales a partir de 1997 y continué su escalada afio a afio (véase el gréafico 7).

Gréfico 7

BRASIL: EVOLUCION REAL DE LA RECAUDACION Y DE LOS B ENEFICIOS
DE LA PREVISION SOCIAL, 1988-2005

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Ministerio de Prevision y Asistencia Social, Anuario estatistico da previdéncia social 2002 — Suplemento
histérico, 2002.
(continda)
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Recuadro 4 (continuacion)

En 2005, el gasto en materia de beneficios llegé al volumen record de 156.700 millones de reales, en tanto la
recaudacion previsional fue de solo 109.000 millones de reales, o sea, un déficit financiero de 47.700 millones de reales.

Vale decir que los gastos solo por concepto de beneficios (sin contar los gastos corrientes) superan por un 44% el
volumen de los ingresos. En 1988, cuando se promulgé la Constitucion, los beneficios consumian apenas el 57% de lo que
se recaudaba con las mismas contribuciones.

Dicha escalada también se observa en proporciéon del PIB (véase el grafico siguiente). En 2005, la recaudacién de
contribuciones (salariales) llegé al 5,6% del PIB en comparacion con beneficios que ya ascendian al 8,1% del PIB, lo que
da por resultado un déficit del 2,5% del PIB. Cabe recordar que este saldo era superavitario, cercano al 2% del PIB, en el
afio en que se promulgé la Constitucion.

Cuadro 5
BRASIL: EVOLUCION DE LA RECAUDACION BANCARIA Y DE L OS BENEFICIOS PREVISIONALES

1988-2005
Recaudacion bancaria Recaudacion bancaria Recaudacion Beneficios previsionales Beneficios Déficit/ Déficit/
INSS Reales corrientes bancaria INSS — Reales valores previsionales — Superavit INSS Superéavit
Millones de Reales de Porcentajes del PIB corrientes Millones de Reales Millones de INSS —
de 2005 Reales de 2005 Porcentajes

del PIB
1988 1351,331 62 417,8 4,60 776,972 35 888,22 26 529,55 1,96
1989 20 157,24 66 294,8 4,74 12 785,83 42 051,09 24 243,68 1,73
1990 624 430,11 72 389,8 5,41 388 245,22 45 009,01 27 380,76 2,05
1991 2864 312,83 64 267,4 4,75 2080 348,51 46 677,36 17 590,03 1,30
1992 31 573 400,60 66 269,1 4,93 27 604 265,24 57 938,28 8330,77 0,62
1993 815 967 659 81 703,4 579 709 642 099 71 056,97 10 646,45 0,75
1994 18 798 929 264 80 436,5 5,38 17 406 854 333 74 480,13 5 956,38 0,40
1995 35 137 657 000 84 679,6 5,44 33141 504 000 79 868,96 4 810,60 0,31
1996 43 685 733 000 89 666,0 5,61 41 389 226 000 84 952,34 4713,63 0,29
1997 47 034 552 000 89 180,1 5,40 48 603 455 000 92 154,78 -2974,73 -0,18
1998 48 206 329 000 87 173,0 5,27 55 983 049 000 101 235,86 -14 062,88 -0,85
1999 50 264 944 664 85 997,6 5,16 61 074 634 760 104 491,71 -18 494,14 -1,11
2000 55 812 508 208 88 122,9 5,07 68 506 397 021 108 165,43 -20 042,51 -1,15
2001 63 044 085 973 92 644,2 5,26 78 697 572 211 115 647,25 -23 003,03 -1,31
2002 71827576 197 95 815,7 534 92 110 270 960 122 872,23 -27 056,48 -1,51
2003 81 674 546 876 94 751,5 5,25 112 197 689 692 130 161,76 -35 410,23 -1,96
2004 94 599 980 038 101 445.6 5,35 133 918 671 400 143 609,52 -42 163,94 -2,23
2005 109 014 594 133 109 014.6 5,63 156 703 262 119 156 703,26 -47 688,67 -2,46

Fuente: Ministerio de Prevision y Asistencia Social, Anuério estatistico da previdéncia social, 2002 — Suplemento histérico, 2002.
Nota: Las cifras destacadas en rojo y entre paréntesis indican déficit.

La vinculacién de la contribucién sobre la némirdasal solo para pagar beneficios
previsionales no sirvié para equilibrar las cuerttas Régimen General de Prevision porque las
decisiones que ampliaron sus gastos (en particellaeajuste anual del valor del salario minimo)
no tuvieron en cuenta la no existencia de holgareekcidn a la recaudacién de las contribuciones
gque inciden sobre los salarios y ni siquiera senaxa la hipétesis de aumento de las alicuotas
correspondientes. La vinculacion de la base salg#@ya costear los beneficios previsionales no
sirvié de limite para la expansion de sus gastds gu déficit, que pasé a estar cubierto por el
Tesoro Nacional, o mejor dicho, por partes cadamayores de las otras contribuciones sociales
(COFINS y CSLL) o indirectamente usando parte ddarigresos desvinculados.

El sector de la salud también reaccioné frenteta situacior’? Ya habia perdido acceso a
las contribuciones salariales y con la introducdéra desvinculacion presupuestaria. Por mas que
pudiera buscar un aumento de la participacion sigddiernos subnacionales (los ganadores en la
reforma tributaria) en el financiamiento y en ebtgadirecto en salud, seria imposible sustituir
rapidamente la drastica reduccién de la presemtigabierno federal.

Sumida en una crisis financiera sin precedenteseaibr salud pas6 a luchar también por
obtener vinculaciones. Primero, la movilizacién settor provocé la creacion de la contribucién
provisoria sobre los movimientos financieros (CPMtegramente vinculada a la salud. Sin
embargo, aunque el sector pasara a recibir logsogrde tal contribucion (a menos del 20% de la

32 La gravedad de la crisis se aprecia en estesangdicrito en 1993 (Serra, 2002, p.91-92): “er216Bgasto federal consolidado en salud

fue el méas bajo desde 1985, al caer un 16,3% eparacion con 1991 y un 30,5% con 1990. Los gastakes del Instituto Nacional
de Asistencia Médica de la Prevision Social (INANIBS 1992 fueron los menores desde 1985, al dedasa un 15% en relacion a
1991 y més de un 36% en comparacion con 1990.raasférencias de la prevision al INAMPS tambiénsamn una caida desde el
afio pasado, cuando completaron poco més de 3.060ewide ddlares, en comparacion con 6.600 milenel991.”
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desvinculacion), su expectativa de recursos nocfueplida, debido al desvio de recursos de la
CSLL y de la COFINS que antes recibia y que pasamanalizarse a otras finalidades.

Por eso, a raiz de una nueva movilizacion se estigblna vinculacion de recursos a la salud
con base en una enmienda aprobada en 2000. Lactmadfue innovadora porque, a diferencia
del caso de la ensefianza basica (que fija pordestda impuestos en el texto constitucional, de
forma permanente e igualando a todos los estadasicipios), la vinculacion de recursos propios
para la salud sera dictada por ley complementqria,se revisara cada cinco affoMlientras la
ley no esté publicada (o que no ha ocurrido hastg, la enmienda fijo dos formas diferentes de
vinculaciones: los gobiernos subnacionales debdinaapin porcentual minimo de los ingresos
disponibles de impuestos (12% en el caso de lasl@sty 15% en el de los municipios), siguiendo
la misma metodologia de la ensefianza, pero el guabikederal obedece a otro criterio, que
consiste en aplicar el gasto del afio anterior gatoepor la variacion nominal del PIB.

En principio, tal vinculacion, por si sola, no ctitaye un factor de presién para aumentar el
gasto federal (al menos cuando esta expresadooporpion del PIB), al contrario de lo que los
criticos de las vinculaciones en general alegandéimitiva, la medida solo congel6 el gasto en
proporcion del PIB. La logica fue claramente deffieisevitar la repeticion de la grave crisis
reciente, cuando la salud sufrié profundos recqutes acomodar los efectos de la expansion de
beneficios previsionales, de la desaceleraciéradednomia y del ingreso presupuestario, y de la
generacion de elevados y crecientes superavit pama

La forma inusitada de vincular el tamafio del gast@roporcién del PIB quebré el vinculo
entre necesidad de recursos, busqueda de fuerdefeysa de su creacidbn o expansion, como
ocurrié antes en el caso de la CPMF. O sea, ladoiangarlamentaria de la salud no necesita seguir
luchando por el cobro de contribucién alguna, y& qasé a tener un minimo de gasto
predeterminado, independiente de la existencid yadeafio de la fuente de recursos. El conflicto
pasoé a desarrollarse en torno de la definiciérodguk constituye gasto en salud (si se incluirian o
no los gastos por concepto de saneamiento o ddud de los propios funcionarios, por ejemplo)
asi como del punto de partida (el gasto en el aBe)uy de las proyecciones del PIB.

Otro fue el caso de los gobiernos subnacionaledabo, la motivacion del Ministerio de
Salud al patrocinar la enmienda de vinculacion ifmeedir que los gobiernos subnacionales
redujeran sus gastos en salud ante el aumentoadt federal, que se venia registrando desde
1998, debido al peso mayor que el sector paso airadgn el gobierno del Presidente Fernando
Henrique. Como el SUS funciona de forma descer&rddi, si el gobierno federal expande sus
gastos y los estados y municipios reducen los s@y@secto politico negativo sobre gobernadores
y alcaldes sera minimo. Asi, en el caso de estadusnicipios, la nueva vinculacion para la salud
tuvo un papel innegablemente expansionista debgasbre todo en el caso de los estados. Tanto
fue asi que el aumento de la aplicacion minimaghaelual, ya que muchos estados estaban muy
distantes de las metas que pasaron a exigirse.

La consolidacion reciente de los gastos en funsigngrogramas de salud revela un avance
marcado de la descentralizacion del sector. El egobi federal todavia tiene un papel muy
relevante en el financiamiento de la atencion bagle la asistencia médico-hospitalaria y de la
distribucion gratuita de medicamentos, pero cadamenos funciones ejecutivas. A fines de la
década pasada, se innovo al crear mecanismosagrsp través de fondos especificos) para el
financiamiento e induccién de actividades diredasos gobiernos estaduales y, sobre todo, de los

3 A diferencia de lo ocurrido con la educacién,cqere la vinculacion esté fijada en el propio cuedgola Constitucion, aqui la

materia fue remitida a una ley complementaria. &ldstpublicacion de esta ley (que no se ha cordwetasta hoy), la norma
transitoria de la misma enmienda constitucionajexjue el gobierno central corrija afio a afio @bgagativo al Sistema Unico de
Salud (SUS) segun la variacion nominal del PIB g tps estados y municipios destinen al sistemaooceptual minimo del 12% y
15% de los ingresos procedentes de impuestos ctegpaente.
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municipales, en torno de la atencion primaria dedlad (como los programas de salud familia,
agentes comunitarios, minimo per capita...), qeengie se habian desatendido en la politica
nacional* Los gobiernos subnacionales, por su parte, pasarasignar cada vez mas recursos
propios al sector y, en el caso de los municipesacercaron al volumen de gasto correspondiente
a la ensefianza.

Por dltimo, la asistencia social, que historicareeienia un papel residual en el gasto en
seguridad social, pasé a crecer rapidamente edltiosos afios. Una verdadera red de proteccion
social comenzd a surgir desde el final de la dégmtmda, mediante diferentes programas de
transferencia de ingresos. La Constitucion de 988 dos beneficios de renta continuada para las
familias pobres (personas mayores y discapacitattms)cuales fueron rapidamente ampliados a
partir de mediados de los afios noventa y funcigranias a la red de previsién social y con el
financiamiento de las contribuciones para la segalri Ademas, las jubilaciones rurales, que antes
no tenian la contrapartida contributiva y por éepdn un caracter mas asistencial que previsional,
crecieron vertiginosamente y aumentaron sustaneisthn sus valores unitarios, ya que la
Constitucion establecié que el menor piso de beiosfide prestacion continuada equivaldria a un
salario minimo. El seguro de desempleo tambiénguregkrtarse en este contexto, aunque con una
|6gica propia, ya que cuenta con una fuente exaugie financiamiento, gracias a las
contribuciones del PIS/COFINS.

La concesion de ayuda financiera directa para daslihs comenzd con el Programa de
Erradicacion del Trabajo Infantil (PETI) y pasé mrestimulo a la frecuencia escolar (Bolsa
Escola) y la nutricion infantil (Bolsa Alimentacipy llegé a los subsidios directos (como el Vale
Gas para compensar la extincion de subsidios preeio del gas de cocina).

Esas medidas focalizadas y que exigian contraparticespecificas terminaron
consolidandose en un solo programa de transfereleciagreso, denominado Bolsa Familia. Se
mantuvo el pago directo a través de tarjetas bescaal catastro y el acompafiamiento por parte de
las alcaldias (aunque todo aporte sea federab s#unos casos en que estas pagan un adicional u
organizan programas propios) y el financiamienpair de contribuciones social&s.

Por altimo, la utilizacién creciente y recurrentelds nuevas fuentes de financiamiento de la
seguridad social creadas en la Constitucion de 1&X&J6 menos la estrategia esperada de conferir
mayor estabilidad a los flujos de recursos y mutlds la exigencia impuesta por el crecimiento
acelerado de los gastos. A pesar de la crecidghtgacion sobre utilidades y facturacion, las carga
sobre la némina salarial no fueron reducidas. Ureemcion fue la creacién del régimen
simplificado para micro y pequefias empresas, cage ke la contribucion patronal cambio6 a la
facturacién, que siempre fue objeto de resistenc@éticas de los fiscales de la previsién sod@al,
pesar de haber sido un éxito en términos de forawibn e incluso creacion de empféo.

34 En materia de salud, el gobierno federal inicaite procuré estimular el fortalecimiento de prowaa de atencién primaria,

ejecutados por las autoridades estaduales y, smiwe municipales. Se cred un fondo para finanesmactividades basicas de los
municipios, promoviendo transferencias directagiisecriterios per cépita, a través del Piso de dénBasica (PAB) y también
se subsidio la formacién de equipos de salud denfdlia. Se entreg6 la atribucion de gestion plateja atencion primaria a la
terciaria, a los municipios capacitados en saludigdl, tanto de los recursos como de su asignatamtransferencias en el ambito
de los programas de atencion basica de salud enstarca de 6.000 millones de reales en 2005, sleuales 2.300 millones de
reales se destinaron solamente al PAB. El impaetesh medida es ain mayor en el &mbito municipal. I&€ transferencia
garantizada del piso minimo (PAB-fijo) de 10 regles habitante al afio para todas las alcaldiapals| muchas pasaron a recibir
del gobierno federal entre dos y nueve veces mas dgee anteriormente recibian con el sistema nod®laSUS (facturacion de
servicios prestados).

Véase un enfoque desde la Optica fiscal y fewerde la evolucion, dimension y cuestiones quecaratos programas federales de
transferencia de ingreso en Afonso (2006).

El Simple, régimen especial solo para tributatefeles, al final de 2004, comprendia cerca demilJénes de micro y pequefias
empresas (el 55% de los establecimientos insceitosl Régimen General de la Prevision Social) qregban poco mas de 6
millones de vinculos laborales (un 24% del totafjtre diciembre de 2000 y de 2004, el nimero dmjaalores que contribuian al
régimen creci6 un 45% en el ambito del Simple v swl 15% entre los demas establecimientos.
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I\VV. Estructura actual de
financiamiento y gasto

El volumen de gastos (véase el grafico 8) asciemden monto
significativo: computado todo lo que se gasta avipion (11,5% del
PIB), salud (3,5% del PIB) y asistencia social (débPIB), se llega a
una proporcion extremadamente elevada del 16,5%Ptl Si se

agrega el componente trabajo (0,6% del PIB) —lotqudria sentido,
dado el gasto predominante en el seguro de desemplegrupo de
cuatro componentes llega al 16,7% del PIB y a 1.8ffles por
habitante, en promedio, lo que corresponde a p@soda la mitad del
total del gasto (32% del PIB) del gobierno genesd¢luido el

servicio de la deuda publica.

Si se considera por separado, el gasto mas imperarel de la
prevision basica (7,5% del PIB), seguida de la ipi@w de los
funcionarios publicos (3,5% del PIB), o sea quehadicomponente
absorbe mucho mas de lo que recauda de las caitnites salariales.
Segun algunos, si el crecimiento de la economiia fogs rapido y su
impacto mas elastico en la generacién de emplaagchudacion de
las contribuciones sociales seria mucho mayor yidabel déficit
previsional.

En el caso de la salud (gasto publico equivaleh® &% del
PIB), se observa una gran descentralizacion dgdsts, aunque una
parte considerable de los gastos locales siguendepelo bastante de
los traspasos federales del SUS. Deducidas tadesférencias, se
constata que los municipios predominan en la prestade los
servicios: asumen el 44% del gasto, frente al 3&8%bsl estados y solo
el 19% del gobierno federal.
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Cuadro 6
BRASIL: GOBIERNO GENERAL, DIVISION FEDERATIVA DE LA EJECUCION DE LOS GASTOS 2005
Funcion Porcentaje del PIB Porcentaje del Gobierno Central Porcentaje del gasto Per capita
Subfuncién Gobierno Estados Municipios Global Gobierno Estados Municipios Global Con servicio Neto Global
central central de la deuda cargos afio
ASISTENCIA SOCIAL 0,74% 0,10% 0,21% 1,05% 70,5% 9,9% 19,6% 100,0% 2,5% 3,3% 112,06
Asistencia al adulto mayor 0,21% 0,00% 0,01% 0,22% 97,5% -0,1% 2,6% 100,0% 0,5% 0,7% 23,00
Asistencia al discapacitado 0,27% 0,00% 0,00% 0,28% 98,6% -0,1% 1,5% 100,0% 0,7% 0,9% 29,48
Asistencia al nifio y adolescente 0,00% 0,02% 0,05% 0,07% 5,1% 21,2% 73,7% 100,0% 0,2% 0,2% 7,58
Asistencia comunitaria 0,01% 0,03% 0,10% 0,15% 10,1% 22,4% 67,5% 100,0% 0,3% 0,5% 15,69
Otras subfunciones -0,01% 0,00% 0,00% -0,02% 83,6% 16,4% 0,0% 100,0% 0,0% 0,1% (1,78)
PREVISION SOCIAL 9,73% 1,35% 0,39% 11,47% 84,9% 11,8% 3,4% 100,0% 27,0% 35,9% 1.225,08
Previsién basica 7,38% 0,04% 0,07% 7,49% 98,6% 0,5% 0,9% 100,0% 17,7% 23,4% 800,11
Prevision del régimen estatutario 2,16% 1,04% 0,29% 3,49% 61,9% 29,8% 8,3% 100,0% 8,2% 10,9% 373,21
Previsién complementaria 0,00% 0,04% 0,00% 0,04% 0,1% 89,6% 10,3% 100,0% 0,1% 0,1% 4,31
SALUD 0,67% 1,31% 1,55% 3,53% 19,0% 37,0% 44,0% 100,0% 8,3% 11,1% 377,41
Atencién bésica 0,03% 0,05% 0,61% 0,69% 4,5% 7,7% 87,8% 100,0% 1,6% 2,2% 73,72
Asistencia hospitalaria y 0,16% 0,72% 0,65% 1,54% 10,6% 47,0% 42,4% 100,0% 3,6% 4,8% 164,84
ambulatoria
Apoyo profilactico y terapéutico 0,08% 0,05% 0,01% 0,14% 55,3% 35,6% 9,1% 100,0% 0,3% 0,5% 15,46
Vigilancia sanitaria 0,00% 0,01% 0,01% 0,02% 18,5% 33,1% 48,4% 100,0% 0,1% 0,1% 2,38
Vigilancia epidemiolégica 0,05% 0,00% 0,02% 0,07% 69,3% 4,8% 25,8% 100,0% 0,2% 0,2% 7,88
Alimentacion y nutricion 0,01% 0,02% 0,25% 0,04% 20,1% 52,6% 27,4% 100,0% 0,1% 0,1% 4,61
Otras subfunciones 0,33% 0,44% 0,02% 1,03% 32,4% 43,3% 24,3% 100,0% 2,4% 3,2% 109,63
TRABAJO 0,65% 0,03% 0,02% 0,70% 92,2% 5,0% 29% 100,0% 1,7% 2,2% 75,06
Proteccion y beneficios al 0,59% 0,00% 0,01% 0,60% 97,8% 0,3% 1,9% 100,0% 1,4% 1,9% 64,24
trabajador
TOTAL 50,70% 11,58% 6,05% 68,33% 74,2% 16,9% 8,9% 100,0% 7.300,64
NETO REFINANCIAMIENTO Y 24,89% 11,57% 5,94% 42,40% 58,7% 27,3% 14,0% 100,0% 100,0% 4.530,69
TRANSFERENCIA
NETO CARGOS ESPECIALES 16,23% 10,00% 5,71% 31,94% 50,8% 31,3% 17,9% 100,0% 100,0% 3.413,04

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Secretaria del Tesoro Nacional/Ministerio de Hacienda, Consolidagdo de balangos.

&  El concepto de ejecucion directa de los gastos corresponde a los gastos realizados menos las transferencias a otros gobiernos.

b Estimadas: transferencias por funciones en el caso de los gobiernos estaduales (mantenida la estructura de los convenios federales) y municipales (toda imputada en salud); gasto
municipal - consolidado para el 67% de las alcaldias y dando por sentado un incremento lineal del 15% en las demas.
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La descentralizacién de los impuestos recaudadwsnips que se hayan agotado con el aumento
de las contribuciones) y la vinculacién del 12% %46 para su asignacion minima en salud ayudan
a explicar esta situacion. La atencién basica qoeda mitad de lo que se destina directamente a
la asistencia hospitalaria.

En cuanto a la asistencia social, el camino fugnedrso: creciente centralizacion en las
manos del gobierno federal (80% del gasto total)que respondié a la decision de aumentar
rapidamente el nimero de familias atendidas e $oahorregir los beneficios otorgados a través de
los programas federales de transferencia de ingrdsm 2004, las tres esferas de gobierno ya
gastaban mas en asistencia social que en progdaencion primaria de la salud.

Para el financiamiento de la seguridad social,3852se movilizaron recursos del orden del
12,7% del PIB, de los cuales el 44% provenia dedasribuciones al régimen general de prevision
(basicamente sobre la nébmina salarial) y el 28%adeontribucion social sobre la facturacion
(COFINS) (véase el recuadro 5).

La distribucién de los recursos entre los tres stémios vinculados a la seguridad (véase el
grafico 9) muestra que el Ministerio de Previsi@r6% del PIB) centraliza tres cuartos del total.
Dicho ministerio absorbié integramente las contiboes al régimen general vinculadas a
beneficios (5,6% del PIB) e parte del COFINS, C§LEPMF, en conjunto equivalentes al 2% del
PIB, monto superior al asignado al Ministerio dau8a

Cuadro 7
BRASIL: EJECUCION PRESUPUESTARIA POR ORGANO FEDERAL , 2005
(Concepto: valores liquidados)

Ministerio Prevision Ministerio Salud Ministerio Total
Social Desarrollo Social
R$ % del R$ % del R$ % del R$ % del
Millones PIB Millones PIB Millones PIB Millones PIB
Contribucién recursos de prondéstico 30,0 0,00 30,0 0,00
Contribucién PIS/ PASEP 0,0 0,00
CSLL 2079,9 0,11 15952,1 0,82 140,1 0,01 18,172,1 0,94
COFINS 30 259,1 1,56 7 709,0 0,40 9772,7 0,50 47 740,8 2,46
Contribucion RGPS 107 701,7 5,56 107 701,7 5,56
CPMF 5928,9 0,31 11 759,3 0,61 0,00 17 688 3 0,91
Contribucién funcionario PSSS 264,1 0,01 483,6 0,02 0,00 7477 0,04
Contribucién patronal PSSS 389,2 0,02 710,2 0,04 0,00 1099,5 0,06
Fondo de combate y 104,0 0,01 4841,8 0,25 4945,8 0,26
erradicacion de la pobreza
Otras fuentes 74245 0,38 31717 0,16 987,5 0,05 11 583,8 0,60
Total 154 077,5 7,95 39 890,0 2,06 14 754,6 0,81 209 709,6 10,82
Recursos de contribuciones 95% 92% 93% 94%
sociales/total
Memo:
PIB de 2005 1937 598

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacién de www.contasabertas.com. Datos extraidos del Sistema
Integrado de Administracion Financiera del Gobierno Federal (SIAFI) actualizados al 25 de enero de 2006.

El resto de la seguridad social no esta financfaataentas publicas en general, sino por
recursos que ya estan vinculados desde el origen tecaudacion: contribuciones que, en
términos econémicos, son equivalentes a impuéstos.

87 Cabe comentar una tesis reciente (véase IPE/)2f® que esta estructura de financiamiento dedarilad social vigente en

Brasil no seria diferente del patron adoptado ewfiau El financiamiento de los gastos corresportegea jubilaciones, pensiones
y beneficios asistenciales continuos en Brasil 286084, puede desglosarse de la siguiente manerd%4@roveniente de los
empleadores, 16,9% de los empleados y 42% de tflmgos (que incluyen las contribuciones socialds) Europa, la
composicion de las fuentes para un promedio dediSep (con un gasto medio equivalente al 27,3%PtR) fue: 38,3%
proveniente de los empleadores, 22,4% de los edgee&5,8% de impuestos y 3,5% de otras.
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Recuadro 5

BRASIL: ASIGNACION PRESUPUESTARIA DE LAS CONTRIBUCI ONES SOCIALES EN 2005

Como ya seflalamos, en 2005 se movilizaron recursos del orden del 12,7% del PIB, de los cuales el 44% provenia de
las contribuciones al Régimen General de Prevision (basicamente sobre la némina salarial) y el 28% de la contribucion

sobre los ingresos (COFINS), segun la estructura que figura en el siguiente grafico.

Cuadro 8

BRASIL: EJECUCION PRESUPUESTARIA FEDERAL POR FUENTE S DE RECURSOS, 2005

(Valores liguidados)

R$ Millones % del PIB % Total SS
Contribucién recursos de prondstico 1111,8 0,06 0,45
Contribucién PIS/ PASEP 16 951,4 0,87 6,88
CSLL 18172,1 0,94 7,38
COFINS 68 439,4 3,563 27,78
Contribucién RGPS 107 701,7 5,56 43,72
CPMF 17 688,3 0,91 7,18
Contribucion funcionario PSSS 42420 0,22 1,72
Contribucién patronal PSSS 6 260,5 0,32 2,54
Fondo de combate y erradicacion de la pobreza 5795,2 0,30 2,35
Total - Seguridad Social 246 362,3 12,71 100,0
Total general de las fuentes de recurso del presupuesto 10741311 55,44
Total general exc refinanciacion deuda publica (fuente 143) 574 296,1 29,64
Memo:
PIB 2005 1937 598

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacién de www.contasabertas.com .
Datos extraidos del SIAFI y actualizados hasta el 25 de enero de 2006.

Distribuidos los recursos de la seguridad por categoria de gasto (el realizado en 2005 aparece en el grafico siguiente), el
80% estuvo concentrado en los demas gastos corrientes (que incluyen los pagos de beneficios sociales), el 17% en los
gastos de personal y menos del 1% fue asignado para inversion fija.

Cuadro 9

BRASIL: EJECUCION PRESUPUESTARIA FEDERAL POR TIPO D E GASTO, 2005

(Valores liquidados)

Personal y cargas sociales
Cod. Fuente

Intereses y cargos de Otros gastos comientes
deuda

Inversiones Inversiones financieras Total

R$ Milones %PIB

R$ % PIB
Millones

R$ Milones % PIB

R$ %PIB R$
Millones Millones

%PIB R$ Milones % PIB

IContribucion recursos de prondstico

722, 0,04

1321 001 257,0 0,01 11118 0,06

Contribucién PIS/ PASEP

10 099, 0,562

0,00 6852,0 0,35 169514 0,87

CSLL

0,73

660,8 0,03 146 0,00 18172,1 0,94

ICOFINS 3448,0 0,18

40 661, 2,10

656,4 0,03 3,0 0,00 68 439,4 3,53

[Contribucién RGPS 27118,7 1,40

107 701, 5,56

0,00 0,00 107 701,7 5,56

ICPMF

6
4
14 048,7
3
7
2

97,3 0,01 17 256, 0,89

334,8 0,02 0,00 17 688,3 091

Contribucién funcionario PSSS 4242,0 0,22

4242,0 0,22

IContribucién patronal PSSS 6 260,5 0,32

6 260,5 0,32

Fondo de combate y erradicacién de

la pobreza

5607,7 0,29

68,5 0,00 119,0 0,01 57952 0,30

[Total
lemo:

41069,1 2,12

97,3 0,01 196 097,6 10,12

1.852,1 0,10 72456 0,37 246 362,3 12,71

PIB 2005 1937598

Fuente: elaboracién propia, sobre la base de informacion de www.contasabertas.com .
Datos extraidos del SIAFI y actualizados al 25 de enero de 2006.

En el gréfico siguiente figura la estructura de fuentes (contribuciones) y usos (por subfunciones) relativa al ejercicio de
2005, de donde pueden inferirse mayores detalles de este analisis.

38



6€

Cuadro 10

BRASIL: EJECUCION PRESUPUESTARIA FEDERAL POR SUB FU NCION, 2005
(Valores liquidados)

COFINS PIS CSLL Contribucion RGPS CPMF Contribucién
Sub funcién MM Reales % del PIB_ MM Reales % del PIB_ MM Reales % delPIB_ MM Reales % del PIB_ MM Reales %del PIB_ MM Reales
92 Representacion judicial y extrajudicial 9,0 0,00 2,4 0,00
121  Planificacién y presupuesto 54 0,00 1,4 0,00 4,7 0,00
122 Administracién general 1827,4 0,09 3140,7 0,16 162,4 0,01
124  Control interno 31 0,00
125 Normalizacion y fiscalizacién 29,6 0,00
126  Tecnologia de la informacién 335,3 0,02 12,7 0,00 123,4 0,01
128  Formacion de recursos humanos 6,2 0,00 19,1 0,00 96,1 0,00
129  Administracién de los ingresos 6,2 0,00
131  Comunicacion social 11,6 0,00 43,5 0,00 63,3 0,00
183  Informacion e inteligencia 75,0 0,00
212  Cooperacion internacional 53,3 0,00
241  Asistencia al adulto mayor 3582,8 0,18 1,6 0,00
242  Asistencia al discapacitado 3582,8 0,18 1,4 0,00
243  Asistencia al nifio y adolescente 751,2 0,04 2,1 0,00
244  Asistencia comunitaria 290,1 0,01
271  Prevision basica 212255 1,10 1358,4 0,07 107701,7 5,56 5928,9 0,31
272 Prevision del régimen estatutario 24 377,3 1,26 9,3 0,00 42420
273  Previsién complementaria 6,1 0,00
274  Prevision especial 784,8 0,04
301 Atencion béasica 2507,1 0,13 16213 0,08 13987 0,07
302 Asistencia hospitalaria y ambulatoria 1926,6 0,10 7 880,9 0,41 7 194,3 0,37
303  Apoyo profilactico y terapéutico 640,3 0,03 12413 0,06 1059,5 0,05
304 Vigilancia sanitaria 46,1 0,00 27,2 0,00 6,7 0,00
305 Vigilancia epidemiolégica 294,0 0,02 1012,6 0,05 482,0 0,02
306  Alimentacién y nutricién 70,4 0,00 83,9 0,00 81,8 0,00
331  Proteccién y beneficios al trabajador
364 Ensefianza superior
365  Educacion infantil 4,4 0,00 8,8 0,00
422  Derechos individuales difusos y colectivos 6,6 0,00
423  Asistencia a los pueblos indigenas 1,7 0,00 2,4 0,00
511 Saneamiento basico rural 66,0 0,00 34,3 0,00
512  Saneamiento béasico urbano 270,3 0,01 309,8 0,02
541  Preservacion y conservacién ambiental 15 0,00 2,0 0,00
571 Desarrollo cientifico 29,7 0,00 72,1 0,00 67,3 0,00
572  Desarrollo tecnolégico e Ingenieria 16,4 0,00 21,6 0,00
573  Difusién del conocimiento cientifico y tecnolégico 6,1 0,00 14,5 0,00
605  Abastecimiento
665  Normalizacion y calidad 14,4 0,00
844  Servicio de la deuda externa 97,3 0,01
845  Transferencias 4,9 0,00 311,7 0,02 812,9 0,04
|846 Otros cargos especiales 3753,3 0,19 6 852,0 0,35 121,4 0,01
Total 66 517,1 3,43 16 951,4 0,87 17 551,6 0,91 107 701,7 5,56 17 688,3 0,91 4242,0
Total - COFINS 67981,2 16 951,4 17 553,3 107 701,7 17 688,3 42420
Memo:
PIB de 2005 1937598

Fuente: elaboracién propia, sobre la base de informacién de www.contasabertas.com.

Datos extraidos del SIAFI y actualizados hasta el 25 de enero de 2006.
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V. Observaciones finales

El cuadro econdmico, social y demogréfico de Bnasjistr6 cambios
significativos (en ciertos casos para peor) en®881l cuando se
promulgd la Constitucion, y 2005, como ilustra latasis de los
indicadores que figura en el grafico 10. Aungque elgpansion
demogréfica se desacelerd, ya que el crecimienial anedio fue del
1,5% desde la aprobacion de la Constitucion, eesmper capita solo
aumento un 0,5% al afo. El repunte de la poblagg@momica activa
(PEA), del 2,4% anual, superd con creces ambaasciffs decir, la
“productividad” media de la PEA total bajé un 0,9 afio. Esto
expreso el aumento (de 7 puntos) de la participad&la PEA en la
poblacién brasilefia y el incremento de la tasa egempleo en la
economia (de menos del 4% en 1988 a mas del 9% actualidad).
Paralelamente, la informalidad de la fuerza deajmliambién se
intensifico.
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Cuadro 11
CAMBIOS EN EL CONTEXTO MACROECONOMICO, SOCIAL Y DEM OGRAFICO, 1988 Y 2005

1988 2005 Tx. Cresc.
Poblacion (millones de habitantes) 142,8 184,2 1,51%
Poblacién econémicamente activa (millongs) 61,0 91,0 2,38%
Tasa de participacién (PEA/Pob) porcentdjes 42,76 50,13 7,37%
Tasa de desempleo Encuesta nacional de hogaresfpaes} 3,8 9,0 5,23%
PIB per céapita (reales de 2004) 9.602 10.520 0,54%
Indigencia (porcentaje de person3) 20,89 13,13 -7,76%
Pobreza - (porcentaje de persorids) 43,64 33,57 -10,07%
Salario minimo real (en realés) 238,18 | 308,59 1,54%
Contribuyentes a la prevision (porcentajes de tapados)© 50,72 46,5 -4,22%
Contratos de trabajo (porcentajes de los emplg&dos 58,7 43,9 -14,76%

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de UnstiBrasilefio de Geografia y Estadistica (IBGEYinkciones de
poblacion y Encuesta nacional de hogares; e inftidnadel Instituto de Investigacion Econdémica Aptla
(IPEA).

a/ Datos de la Encuesta nacional de hogares (PNZIDY.

b/ Indigencia = personas con ingreso domicilipeo capita por debajo de la linea de extrema pabrez

¢/ Pobreza = personas con ingreso domiciliariccppita por debajo de la linea de pobreza.

d/ Serie en reales constantes del Ultimo mesadefiados por el INPC. Salario correspondienteed de junio de cada
afio.

e/ Personas de 10 afios 0 mas, ocupadas en lassdmeagferencia, contribuyentes al instituto devipién en cualquier
trabajo.

fI Empleados de 10 afios 0 més en el trabajo pahen la semana de referencia.

Una tendencia mundial se manifestoé de forma edpesige acentuada en el pais: la pérdida
de importancia relativa de los salarios en el isgrérasilefio. Comparando la distribucion
funcional anual del PIB de Brasil en 1991 y 200@aée IPEA, 2006), se constata que los salarios
descendieron del 32% a solo el 25,7% y los de ldénamos, del 7% al 4,5%. Lo que mas
aumento fue la carga tributaria neta, que pasd2|€Po al 16,9%, y el excedente (utilidades), que
aumento del 38,5% al 43% entre 1991 y 2003. Enemu@sicia, la dimension de salarios y cargas
en Brasil (36% del PIB) es notablemente baja eaci@h con otras economias (65% del PIB en la
zona del euro, por ejempld).

El descenso relativo de la participacion de losrgad en el ingreso nacional entrafié un
debilitamiento del principio de la solidaridad irgitio en un sistema de seguro social. El bajo
crecimiento econdmico y el desempleo afectaronupiddmente a la clase media, mientras que la
imposicion de elevadas cargas patronales y la itidsidh de prestacion de servicios por intermedio
de empresas (sujetas a una carga tributaria mademas de la ausencia del seguro de riesgo
laboral) estimularon la fuga de los asalariadosgdéitil mas alto de la base de contribuyentes de
la previsibn social. Cabe recordar que existen o®rmaximos en lo que respecta a las
contribuciones y jubilaciones de los empleadogaato que las contribuciones de los empleadores

% Seglin IPEA (2006, p.498), aunque la pérdida decimcion de la masa salarial sobre el PIB haga sna realidad en casi todos
los paises occidentales, las diferencias de Bemsitelacion con las sociedades dotadas de protescidial mas desarrolladas
siguen siendo considerables y explican la fragiifiaanciera caracteristica de la prevision brasild.a relacion de trabajo basada
hegemdnicamente en el salario como forma de ocdpacila parte del PIB destinada a este fin es umdad condiciones
imprescindibles para la viabilidad actuarial de slod basados en el seguro social. Si la propodgdios salarios se reduce,, los
ingresos tienden a ser escasos para atender enfeidas, sobre todo en un contexto de ingresosidedwy gran desigualdad en el
acceso a la rigueza.
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se calculan en funcion del monto total de los gsdabDe acuerdo con datos del mercado formal de
asalariados (de la Relacién Anual de InformacioBexiales (RAIS)), la proporcién de
trabajadores que ganaban mas de 10 salarios mipmsdsde un 31,5% en 1988 a solo un 7,7% en
2003; por su parte, la de los que ganaban hastlaBos minimos saltoé del 21% al 63% del total,
en el mismo periodo.

Tales circunstancias limitan radicalmente el patnde financiamiento de la seguridad
social dentro del modelo tradicional de la tribidacde la base salarial. Ademas revelan el grado
de diversificacion del financiamiento de la segadidsocial, que es una tendencia irreversible a
corto, mediano y largo plazo en Brasil.

A casi 20 afios de la promulgacién de la Constitycés evidente que la seguridad social
brasilefia no ha avanzado de manera equilibradantidie el gasto publico en salud aumenté 0,9
puntos del PIB entre 1988 y 2005 (del 2,7% al 3g&®oproducto), el costo de los beneficios del
Régimen General de Prevision dio un salto de gneuos (del 2,5% al 7,5% del PIB en el mismo
periodo), sin contar el aumento de los gastosradekis al régimen de prevision de los funcionarios
publicos y a la asistencia social (que ya absodne®,5% y un 1% del producto, respectivamente).

Si se considera Unicamente la presente décadae(wdagrafico 7), se observa que las
asignaciones vinculadas al sistema Unico de salual g ensefianza presentaron una gran
estabilidad, a pesar del marcado aumento de laidacan tributaria del gobierno central; esto
significa que las vinculaciones funcionaron commités minimo y maximo. En cambio, el
gobierno federal impuls6 una continua y acentuagarsion de los pagos de beneficios sociales, a
un ritmo que supero el del crecimiento de la ecdaoBsste gasto representd menos de la mitad del
aumento de la carga tributaria realizado en eloderi el resto correspondié al aumento del
superavit primario destinado a cubrir los crecigr#rgos de la deuda publica.

Cuadro 12
BRASIL: EVOLUCION DE CIERTOS GASTOS SOCIALES Y DE L A CARGA
TRIBUTARIA DEL GOBIERNO CENTRAL, 2000-2005
(En porcentajes del PIB)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2000-2005
Vinculaciones universales (A) 2,39 2,47 2,42 2,27 2,42 2,44 0,05
Educacion 0,54 0,59 0,58 0,52 0,57 0,56 0,02
Salud 1,85 1,87 1,84 1,75 1,85 1,88 0,03
Beneficios sociales (B) 6,65 7,06 7,39 7,72 8,10 8,63 1,97
Beneficios previsionales 5,97 6,28 6,54 6,88 7,12 7,54 1,56
Seguro de desempleo 0,50 0,55 0,59 0,55 0,56 0,61 0,12
Asistencia social 0,18 0,22 0,26 0,29 0,42 0,48 0,30
= Suma (A+B) 9,05 9,53 9,80 9,98 10,52 11,07 2,02
Carga tributaria federal 22,25 23,52 25,04 24,23 25,10 26,62 4,37

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de informacion de la Secretaria del Tesoro Nacional, Tribunal de Cuentas de la
Unién (TCU) y el Ministerio de Salud.

Es posible que Brasil sea una de las economiagjentes que mas gasta en el area social;
sin embargo, destina muchos mas recursos al fiaaento de beneficios individuales, y menos a
apoyar programas universales. Estos representdf,6fo del PIB (2005), en comparacion con el
12,5% de los beneficios individuales. Ademas, déigqmo central absorbié el 87,4% del gasto
ejecutado para tales beneficios. El gasto en comabpprogramas denominados universales (que
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atienden a toda la sociedad) ascendié a un mofeddn 10,5% del PIB en 2005 (predominan
educacién y salud, que gastan 4,5% y 3,6% del ptoylu En efecto, se presentd una inversion
radical de la division federativa de los recursm®) una fuerte descentralizacion: los gobiernos
subnacionales absorben el 82% de la ejecuciéntdid esos gastos (los estados y municipios
absorben el 43% y 39%, respectivamente). Por ltmtdos gastos en beneficios son crecientes,
predominantes y centralizados, en contraposicidm los gastos en programas universales, de
menor dimensién y bastante descentralizados.

Si el financiamiento de la prevision, en sentidimiet®, o de la seguridad, en sentido amplio,
hubiese dependido exclusivamente de las contrihasiadle empleados y empleadores sobre la
némina salarial, sin duda habria sido imposiblexpansion reciente de los gastos y actividades al
ritmo observado. ElI cambio registrado en el comtaxtacroeconémico provocd una rapida e
intensa reduccion relativa de la masa salarial,edgbleo en general y del empleo formal. Entre
1988 y 2005, cay6 de la mitad al 46% la proporaléncontribuyentes a la prevision entre las
personas ocupadas y bajé del 58% al 44% la prapodeg quienes tenian contrato de trabajo, entre
las personas empleadas.

Por eso, y ante la demanda creciente de gastoslgstzentralizacion de la recaudacion de
impuestos, las contribuciones no salariales pasamser el principal y mas corto atajo para elevar
constantemente los tributos. De hecho, la intexidneentre seguridad, descentralizacion y
desvinculacion trajo aparejada un alza tan cuamtiesla carga tributaria que los intentos de ajuste
fiscal se volvieron un motivo de desajuste en édaciones de la federacion, la estructuracion de la
administracion publica y del propio funcionamiedtla economia.

Paradéjicamente, como ya se menciond, la desvicidnlgresupuestaria, aunque contribuyd
a ajustar las cuentas en el corto plazo, termitimelando desequilibrios a mediano y largo plazo,
ya que indujo tanto la expansién de los ingresogampartidos como la ampliacion de gastos
corrientes, inclusive cargas de la deuda (en laidaedn que se acomoda mejor al reiterado
sobreajuste de los intereses), ademas de bendiimiimes (véase el grafico 4). EIl propio ajuste
fiscal, en las condiciones en que se realiza, tin@muevos desajustes, ya que las medidas
coyunturales desestabilizan los arreglos estruetsira

Al mismo tiempo, las relaciones federativas se rarthAn cada vez mas. Todas las
administraciones federales en el periodo pos-Qagstite impulsaron el alza de las contribuciones
que no estuvieran sujetas a la reparticion cordestg municipios. En un principio, esto obedecio
al excesivo fraccionamiento de la recaudacién dertgpuestos previsto en la Constitucién, pero
luego cobro vuelo, sobre todo a partir de los efedie las crisis de la balanza de pagos de paises
emergentes que, frente a la sobrevaluacion carabigrimediados de los noventa, agravaron los
problemas cambiarios brasilefios e impusieron uidoggumento del superavit primario a partir de
1998, como contrapartida de los ascendentes pagosedeses de la deuda publica.

Los desajustes federativos también abundaron emgbo del reparto de responsabilidades y
competencias. Las autoridades federales privilegida expansién de programas de beneficios
focalizados en detrimento de los gastos de carénteersal, entre los que se cuentan la ensefianza
basica y la atencién de la salud, cuya financiagi@gecucion se realizan de forma cada vez mas
descentralizad¥.

3% véase una critica a la tesis de la focalizacigrgdsto publico en las areas sociales en Serf2(2p.109-110), donde se rebate la

idea de que el sistema de salud deberia atendeados mas pobres: el gasto publico en salud esilBes redistributivo, o sea,

beneficia mas a quien menos tiene.... cerca del &% atencion de salud en Brasil se realizawtsrdel sistema Unico de salud
(gratuito) y esta proporcion es marcadamente meyoe los quintiles mas pobres.... Ademas, no gafexque una de cada siete
personas de mayor ingreso se atienda por el sigiébleo. Primero, porque el hecho de que algu@tepece al noveno o incluso
al décimo decil de la distribucién no significa cge=a “rico”. Basta recordar que el ingreso medidrdeajo en el noveno decil es
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Esta en curso una expansion rapida de los gastimalidos a la prevision y la asistencia
social, mucho mayor que cualquier medida de exparge@mografica. A ello contribuyen, ademas
de los efectos de los reajustes reales del satdriono (desde 1995), los efectos de la expansion
del seguro por enfermedad y de los beneficioseagigtles de renta continuada, incluida la fusion,
con el nombre de Bolsaamilia, de los auxilios financieros antes conceslidn el marco de los
programas Bolsa Escola, Bolsa Alimentacién, Prograle Erradicacion del Trabajo Infantil y
Vale Gas. Ademas, se amplio el dilema presupuedtamite a la tendencia de los gastos corrientes
de crecer a tasas superiores a las de los ingtespse redujo aun mas las posibilidades de realiza
inversiones productivas, sobre todo en infraedtract

Otro cambio en las relaciones federativas se ohsemvel area de la asistencia social que,
como se mostrd, fue financiada crecientemente @vgocal presupuesto federal. Aunque las
alcaldias patrticipen en el registro y seguimiergdas familias atendidas, obviamente no lo hacen
con el mismo cuidado y eficacia que cuando gastasnpropios recursos. Sin embargo, el
principal problema ha sido la pérdida de protaguonigle los programas sociales de caracter
universal, en los que los gobiernos estadualesniaipales tienen un papel decisivo en el gasto,
sobre todo en el caso de la ensefianza y la sabsdajhortes federales para tales programas no se
han elevado significativamente. En el ambito dedlud, por ejemplo, el actual gobierno federal
procura comprobar parte de la aplicacién obligatokasificando como tal parte del gasto realizado
en el caso de Bolsa Familia. Por otra parte, ltedes y municipios reclaman que se ven obligados
a destinar cada vez mas recursos propios paratel se

Volviendo a los desafios especificos de la segdrisiacial, la universalizacién de los
beneficios, servicios y actividades, consagraddaenueva Constitucién, fue un éxito y debe
mantenerse, pero es preciso reconocer que el pdrfinanciamiento utilizado impone, junto con
la politica de intereses y cambiaria, una cardautaria (especialmente en lo que se refiere a la
mala calidad de los tributos) muy onerosa paradaemia.

Hay consenso en torno de la necesidad de refornalilaistema tributario. No es dificil
delinear el sistema ideal: simplificar y eliminaertos tributos mediante la fusidon de impuestos y
contribuciones que se aplican sobre la misma basa gl caso de los tributos indirectos, adoptar
un auténtico y moderno impuesto sobre el valorgagte, aunque repartido entre mas de una esfera
de gobierno. Sera dificil aprobarlo en el Congidaocional, dados los intereses contrapuestos que
existen, de naturaleza federativa y regional. Sémgionar las dificultades de la transicion, ya que
las autoridades de hacienda y, sobre todo, loeguds subnacionales, quieren garantias de que no
perderan ingresos a raiz del cambio al nuevo sistem

En lo relativo a la seguridad social, el tema madumas que el aspecto tributario
propiamente tal, es el presupuestario, esto esgdesntias de financiamiento de recursos que
desaparecerian si las contribuciones se transfamear impuestos. Por ejemplo, si la contribucion
sobre las utilidades se incorporara al impuestoresdbs ganancias de las empresas y la
contribucion sobre las ganancias e incluso las#éegiones financieras se fundieran en un dnico
impuesto genérico sobre el valor agregado.

La pregunta clave que surge en este contexto sigu#ente: ¢por qué Brasil no consigue
conciliar buenas politicas econdmicas y social&tg que el pais enfrenta un dilema segun el
cual debe elegir entre lograr un crecimiento ecaodrmacelerado sin un adecuado bienestar social
o bien aliviar la pobreza y la desigualdad, a cdst&enar o retardar el crecimiento (que ha estado
entre los peores de América Latina durante vaifims @eguidos)? ¢ Coémo financiar una prevision
que universalice la cobertura sin estimular lanmilidad? ¢ Como mantener la red de proteccién

de 853 reales mensuales, mientras que la hemasligs ejemplo, cuesta 1.200 reales mensualesgurfslo, porque el SUS es
constitucionalmente universal... Como dijo Lord 8edge, “las politicas que son exclusivas pargtizes, son politicas pobres”.
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social y recuperar gastos en programas socialesnsales (como educacion y salud), en seguridad
publica y en infraestructura, frente a la impogilaitl de elevar mas la carga tributaria y preservar
el equilibrio fiscal?

Logicamente, seria mucho mas facil ofrecer respaesjradables a todas estas cuestiones si
fuese posible derrumbar méas velozmente la tasadesadterés interna, 1o que permitiria combatir
la sobrevalorizacién cambiaria y aceleraria el iomento de la economia, del empleo y de los
ingresos tributarios sin aumentar la carga cormedigate. Lo dificil serd promover tales cambios
con éxito si el gobierno no tiene claridad respeatgbdiagndstico, ni competencia y credibilidad
frente a los agentes econdémicos para manejar taddeariables y asegurar un minimo equilibrio
macroeconomico.

Por desgracia, no faltan autoridades federalepgogaistas que toman partido por uno de
los lados del dilema y no dan importancia al pésimeximiento econémico de Brasil comparado
con las economias latinas y emergentes. Segus, &lgorincipal es redistribuir los ingresos,
propdsito que se esté logrando mediante el reciendpido aumento de los gastos en beneficios
sociales. En ese aspecto se unen a los analistasanliberales, que desdefian el crecimiento en
funcién de hipotesis exoticas (como la de la eridte de una tasa natural de interes) y de la
comodidad de los logros permitidos por las elevadsas de arbitraje que garantizan los intereses
siderales.

En relacién con la cuestidn social, no esta deneé@wdar que, a partir de la segunda mitad
de la década de 1990, el gobierno federal adopitigag publicas activas, tanto con la ampliacion
de los servicios universales como ensefianza y salmd con el montaje de una red de proteccion
social* Al cambiar el mando del gobierno en 2003, estasigdi6 adelante pero con politicas
universales mas debilitadas (sobre todo en cuansalad); en efecto, se advierte una clara
preferencia por concentrar la estrategia de ddkasocial en los programas de transferencia de
ingresos.

Nunca huelga recordar un proverbio secular, mugtiédp, pero no siempre llevado a la
practica: quien da un pescado a un hombre hamobrierglimenta un dia. Pero quien, ademas del
socorro inmediato, le ensefla a pescar, permitesqualimente muchas veces y por su propio
esfuerzo.

Se destaca, en aras de la claridad y de evitampietaciones malintencionadas, que no se
estd cuestionando la existencia de las politicesteasiales y de inclusién, ni mucho menos
recomendando su supresion. Por el contrario, séerdif la necesidad de fortalecerlas.
Evidentemente, no se puede criticar a un gobieroio mantener los beneficios de caracter
asistencial creados en virtud de la Constitucidteyla ley organica de la asistencia social, ni la
medida compensatoria del seguro de desempleoprdgsamas de transferencias de ingresos.

Los reparos son otros. El primero es que el gobiéederal ha debilitado la exigencia de
contrapartidas a los beneficiarios de Bolsa Fansliatener en cuenta que esas contrapartidas son
esenciales para garantizar la atencion de la sdéudas gestantes y los recién nacidos, la
escolarizacion de nifios y jovenes y respetar atjpio de ayudar a quien se ayude a si mismo.

40 Es importante calificar la idea de activismo &sta@egin Serra (2003): Con excepcién de Indiaimgin otro pais no socialista se

ha visto que el Estado tenga un papel tan prepantieen la produccion, la coordinaciéon de inveesoy la intervencién en la
economia, como ocurrié en Brasil tras la Gran Defprede 1929. Cabe sefialar que, en los 50 afiaersigs, el Estado tuvo gran
éxito en esta empresa. No obstante, por variaseazgue no voy a analizar aqui, este modelo derdésaentrado en el Estado ha
ido perdiendo impulso en los afios ochenta. Pensmmaé, nunca me opuse a la privatizacion de engpoedasector publico, pero
siempre he entendido que el sucesor del Estadwénigionista y productivo no puede ser el Estagatén Quien debe suplantar al
Estado productivo debe ser no solo el mercado difitstado activo; quien debe tomar el lugar devisato patrocinado por el

Estado y el Estado intervencionista es el Estadwlatorio, lo que supone la creacion de los orgaoss necesarios y la
promulgacion de la legislacion correspondiente ee sg establezcan con precision los pardmetrosodéetios actuales deben
actuar dichas entidades.
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El segundo es que el actual gobierno no ha cordegwombinar satisfactoriamente los
auxilios monetarios con la puesta en practica dédidas para garantizar el acceso a servicios de
salud y educacion de buena calidad, y al minimooteliciones de saneamiento bagico.

En suma, Brasil no ha sabido aprovechar las camtlisi internacionales favorables para
acelerar el crecimiento de la economia y la gemn@rate oportunidades de trabajo e ingresos, sin
las cuales la mayoria de las personas beneficamtas Bolsa Familia no conseguiran escapar de
la situacién que las llevé a necesitar del auxHisa distorsion ya se registraba con la mayor parte
de las familias asentadas por la reforma agratia, rp conseguia superar la fase productiva y
continuaba dependiendo de canastas basicas ydransias de ingresos para sobrevivir. En este
tipo de situacién, la pobreza se prolonga en wuldrvicioso, aunque con un piso minimo mas
elevado, debido a las transferencias. Ademas, sabalar que, aunque el pago de beneficios
sociales esta razonablemente bien enfocado, laimegriente del indice de Gini de concentracion
del ingreso se debid, principalmente, a los renstinais del trabajez

La experiencia actual de Brasil permite confirmae da priorizacién de los programas
asistenciales por si sola no crea las condicioaes Ipgrar un cambio duradero en el modo de vida
de las personas pobres. Las politicas focalizadelserd estar subordinadas a politicas
universalizadoras. Ninguna politica social es cafmzompensar, en términos agregados, la falta
de trabajo. Sin los ingresos provenientes del emplangun pais puede mejorar su bienestar de
forma sostenida y creciente.

41 Un buen panorama de esta situacién es el bajgtaneado acceso a los servicios publicos basicessquobserva cuando se
desglosan las encuestas de hogares por segmengresos. Segun Lavinas (2006), el segmento ddiganauyo ingreso per cépita
es de 100 reales (con derecho a la Bolsa Familiagejor6 el acceso a la red de saneamiento (delddB%% entre 2001 y 2004)
ni a la recoleccién de basura (del 66% al 65% enigiho periodo). Se concluye que, en cuatro afiasiaglro es de estancamiento
patente, la pequefia mejora registrada en el prantedsilefio ha sido claramente favorable a la paftano pobre, dado que los
domicilios por debajo de la linea de pobreza d&olsa Familia o aquellos situados en los cuatnm@mds deciles de la distribucion
revelan un ligero deterioro en términos de cobartie los dos servicios publicos basicos aqui coaciost

42 En el mismo estudio (Soares y otros, 2006) selaes cada determinante de la mejoria del indic&ide entre 1995 y 2004,
distinguiendo entre componentes de concentraciogresos: ... la mayor parte de la baja del casiiel de Gini se registra debido
al efecto de la concentracion. El efecto de la entracion del ingreso del trabajo contribuy6 2,88tps a la baja del indice de
Gini de 1995 a 2004 (85% de la baja total); eltefelel ingreso en los fondos de pensiones y epdasiones indizadas contribuy6
1,19 (32% del total). Obsérvese que la expansibrindeeso como parte del ingreso total fue el ppatfactor que impulsoé la
reduccién de la desigualdad. Su efecto concentradazambio, actué en el sentido contrario.
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Anexo | - Aumentos recientes de las contribuciones sociales

Nomina salarial — Contribucion para la prevision

La contribucidn previsional es la mas antigua dbuation social existente en Brasil. Incluso antesad
existencia del Régimen General de Prevision S¢R@PS), ya la cobraban los Institutos de Jubilacion
y Pensiones, con alicuotas de contribucion delajealor que variaban de un 3% a un 8%, segun
Matijascic (2002).

Ademés de ser la mas antigua, la contribucién pi@val posiblemente es la que menos
alteraciones sufrié en su alicuota de contribugiase de recaudacion, en comparacion con las demas
contribuciones sociales.

Desde 1981, la alicuota minima de contribucioredglleado varié de un 8,5% a un 7,65% del salario.
La alicuota maxima, a su vez, vario de un 10% Hl196. Lo mismo se aplica para la contribucion pairde
la mayoria de los empleadores, que aumentd deYarals 2093

Cuadro 13
BRASIL: EVOLUCION HISTORICA DE ALICUOTAS Y CONTRIBU CIONES EN PREVISION SOCIAL

Alicuota

Fecha
Empleado Empleador

DL 1.910 de 29/12/81 8,5%, 8,75%, 9%, 9,5% y 10% 18%
Ley 7.787 de 30/06/89 8%, 9%, y 10% 20% (Alic. General)
Ley 8.212 de 24/07/91 Igual 22,5% (Inst. Financ.)
Ley 9.032 de 24/07/92 8%, 9%, y 11% Igual
Ley 9.311 de 24/10/96 7,82%, 8,82%, 9%, y 11% Igual
EC 21 de 18/03/99 7,65%, 8,65%, 9% y 11% Igual
Ley 9.876 de 26/11/99 Igual 22,5% (Inst. Financ.)
Decreto N° 6.211 de 25/05/00 7,72%, 8,73%, 9% y 11% Igual
Decreto N° 845 de 15/03/01 7,65%, 8,65%, 9% y 11% Igual

Fuente: Ministerio de Prevision y Asistencia Social, Anuario estatistico da previdéncia social, 2002 — Suplemento histérico, 2002.

Facturacion (FINSOCIAL y COFINS)

La contribucion al Fondo de Inversion Social (FINSAL) se cre6 en 1982. El Fondo tenia por objeto
dar apoyo financiero a programas y proyectos déactar asistencial en las areas de alimentacion,
vivienda popular, salud, educacion y ayuda al peguagricultor. En la ley que cre6 el FINSOCIAL
también se determiné que el BNDES seria el orgah@abierno responsable de la aplicacion de los
recursos del Fondf.No obstante, a partir de 1984, los ingresos peed de dicha contribucion
pasaron a incorporarse a las arcas del Tesoro éNatio

La alicuota era del 0,5% para las empresas meeamtiinstituciones financieras, publicas o
privadas y del 5% para las empresas cuyos ingrpemgnieran exclusivamente de la venta de
servicios. La base de incidencia de la primerauati era el ingreso bruto de las empresas, mientras
gue la alicuota del 5% incidia sobre el IR corresipente.

43
a4
45

La excepcion es la alicuota de las empresasdgrsinanciero, que actualmente pagan un 22,5%.
En virtud de ese mismo decreto ley, la denoméradel BNDES se cambid para incorporar la S deiésoa la antigua sigla BNDE.
Para mas detalles sobre esa modificacion, véasedo (1987b).
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El FINSOCIAL fue creado en medio de la crisis fisdal Estado brasilefio a principios de la
década de 1980 con el objeto de contribuir a buskeaquilibrio fiscal del gobierno. Por eso, no es
extrafio que al final de la década de 1980, la @écdel FINSOCIAL fue incrementada sucesivamente
con el mismo propésito.

Esos constantes incrementos de alicuota suscitdir@isas acciones judiciales en que se
cuestiond la legalidad de las medidas. A fines €el@92, el Supremo Tribunal Federal (STF) las
declardé inconstitucionales. En consecuencia, eliegob propuso una nueva contribucién, la
contribucion para el financiamiento de la segurigacial (COFINS), en una nueva ley, para sustiuir
FINSOCIAL.

La COFINS fue creada, pues, en reemplazo del FINSBQ&n virtud de la ley complementaria
70/91. Su base de incidencia era el ingreso brigo glicuota era del 2%, igual a las Gltimas normas
vigentes del FINSOCIAL. No obstante, la COFINS ncide sobre las exportaciones y sus ingresos se
destinan exclusivamente al presupuesto de la skglsiocial.

La implantacion de la COFINS tampoco estuvo exeletalificultades desde el punto de vista
judicial. La ley fue objeto de varias acciones ¢imles y solo en 1993, con la declaracion de
constitucionalidad por parte del STF, comenzé ¢audacidén de dicha contribucion.

Asi como el FINSOCIAL, la legislacién de la COFINi& blanco de varios cambios en lo que
respecta a su alicuota y base de tributacion. icaah de la COFINS no solo fue elevada sino que su
base de recaudacion se fue modificando a lo laeydiempo. El primer cambio fue en la década de
1990, cuando el gobierno, en el ambito de las nasdidmadas después de la crisis rusa, aumento la
alicuota de la contribucién y cerro las brechatadegislacion, que en la practica permitian digrinin
la base de incidencia de la contribucion.

Entre el segundo semestre de 2003 y el primer $mroks 2004, se introdujeron los cambios méas
recientes en la COFINS, que alteraron radicalmemt®rma de cobro. En primer lugar, la contribuciéon
pasé a ser no acumulativa, remediando asi unarsliat sefialada desde la creacién del FINSOCIAL,
su predecesor. En el régimen general, la alicumtancementd al 7,6%; no obstante, las empresas
podian descontar de la base de calculo créditasegoidos en la adquisicion de insumos.

Como muchas empresas, debido a caracteristicas dector de actividad, no tenian muchos
créditos para compensar el incremento de la aligigat crearon varias excepciones a la regla general
para adaptarse a esa realidad. Por ejemplo, 1dQ865/04 aplicé regimenes especiales para algunos
sectores cuyas alicuotas de la COFINS variabannd@,2% a un 10,8%. Aun asi, algunos sectores
sufrieron un aumento real de la carga tribut#ria.

El dltimo cambio mas relevante se decret6 solo wissple promulgada la enmienda de la
reformulacion tributaria de fines de 2003, que @haiposibilidad de extender el cobro de la COFINS
la importacion de bienes y servicios, igualandoeasgiatamiento tributario dispensado a los proalsict
nacionales.

4 para mayores detalles, véase Afonso (2006).
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CUADRO 14
BRASIL: EVOLUCION HISTORICA DE ALICUOTAS Y MODIFICA CIONES EN FINSOCIAL/COFINS

Legislacion Alicuota Dbservaciones

Decreto Ley 1940 de 25/05/1982 0,50% 5% del IR correspondiente a empresas de servicio

Ley 7.787 de 01/06/1989 1,00% Adicional de recaudacion exclusivo de la Seg. Social

Ley 7.894de 24/10/1989 1,20%

Ley 8.147 de 13/12/1990 2,00%

LC 70 de 30/12/1991 2,00%

Ley 9.718 de 27/11/1998 3,00% Extiende la base del tributo por cualquier item del ingreso
Ley 10.684 de 30/05/2003 Aumenta la alicuota de las instituciones financieras al 4%
Ley 10.833 de 29/12/2003 7,60% Instituye la no acumulatividad de la COFINS

Ley 10.865 de 30/04/2004 Instituye el cobro de la COFINS sobre la importacién

Fuente: Senado Federal

Utilidades (CSLL)

La contribucidn social sobre las utilidades ne@SL(L) fue creada en virtud de una medida provisoria
(MP 22/98) y luego transformada en ley (Ley 7.689/§ue debia entrar en vigor en 1989. Su
recaudacion se destina al financiamiento de largglisocial, en consonancia con la Constitucion de
1988, que instituyo las utilidades netas como wnkasl bases de financiamiento de la seguridadlsocia

Las reglas de la CSLL en cuanto a la base de Bgidd y deducciones son iguales a las del
Impuesto a las ganancias de la persona juridid@JIRR su base de incidencia también son las uliislia
de las empresas. Las empresas pueden hacer taligin de la CSLL de dos maneras. Las que operan
bajo el régimen de utilidades presuntas deben eeteh 10% de su ingreso bruto a titulo de la
contribucion. Las empresas que pagan sus impussi@sn el régimen de utilidades reales deben
retener el 8% de estas. La ley contemplaba induso excepcionalmente en el afio 1999, esa alicuota
seria del 9%.

Mas que todas las demas contribuciones, la alicdetda CSLL se increment6 y redujo
alternativamente a lo largo de los afios, adema&pidese diferencio su incidencia segun el sectdéa de
economia, lo que dificulta hacer un seguimientddhiso de esos cambios. En efecto, la alicuota, que
deberia ser del 8%, aument6 al 10% en 1991, retdmnal nivel inicial para alcanzar su maximo en
1999, en que se puso en vigor un adicional de 4%olacual la alicuota subi6 al 12%.

No obstante, algunos sectores debieron enfrenitamoshs mayores que el intervalo de 8% a
12%. La alicuota del sector financiero sufrié cansts incrementos desde 1991, hasta llegar al 80% e
1994. Sin embargo, la mayor alicuota incide acteatm sobre los prestadores de servicios,
inmobiliarias y empresas dactoring que pagan, desde septiembre de 2003, el 32% datisdades
reales. Esa alicuota podria haber sido aun ma@s86)4i el gobierno no hubiera revocado la medida
provisoria 232, a raiz de un fuerte reclamo nadiooatra la carga tributaria. El efecto practicoeda
alicuota no es tan notorio, pues la ley que inglita no acumulatividad de las contribuciones pgémi
a las empresas obtener créditos tributarios pat&®ld. en el PIS/ COFINS.

Movimientos financieros (CPMF)

El impuesto provisorio sobre los movimientos finanes (IPMF) fue creado en 1993, con una alicuota
del 0,25% que debia comenzar a regir en ese miBmdSin embargo, como no se respeto el principio
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de la anterioridad, la suprema corte lo considegbnstitucional (véase Campodonico (2006)) y el
impuesto solo empezé & cobrarse en 1994,

Como su nombre lo indica, la idea era que el impuésese una fuente de recaudacion
provisoria. ElI IPMF debia garantizar un mayor marge maniobra fiscal para el gobierno, mientras
este aprobaba medidas que generarian una econemdawsos fiscales y asi se podria prescindio de |
recaudado con el IPMF.

En 1996, el citado tributo fue recreado en formaatgribucién, aunque con caracter provisorio,
y se adoptdé la denominacién vigente hasta hoy:riboeion provisoria sobre los movimientos
financieros (CPMF). La alicuota ascendia al 0,20%da su recaudacién estaba vinculada al Fondo
Nacional de la Salud (FNS) del Ministerio de Sald.su periodo de vigencia anterior, la recaudacion
correspondiente contemplaba una vinculacion del 88%us ingresos a proyectos de vivienda popular.

Contradiciendo su cardcter provisorio, a partir #4896 la CPMF se fue prorrogando
reiteradamente. En efecto, no solo se prorrogé aurgose aumento la alicuota respectiva, que ascendi
al 0,38%. En un principio, de acuerdo con la enaae2il/99, dicha alicuota debia tener una vigereia d
solo un afo y se reduciria al 0,30% en los dos siflesiguientes. Sin embargo, esa alicuota se g®lon
a los dos afos siguientes en el ambito de la E@3tue cred el Fondo de Combate y Erradicacion de
la Pobreza (FCEP), al que se destiné la recaudgcaveniente del adicional de la alicuota del 0,08%
La CPMF fue prorrogada otras dos veces y su vigesepreve hasta fines de 2007.

La distribucién de su recaudacion también fue adtara partir de la aprobacion de la enmienda
constitucional N° 37 de 2002. El FCEP continué eb®,08% de la recaudacion, pero el FNS redujo
0,1 puntos porcentuales su participacion, que asteh 0,2%, monto que correspondid a la prevision
social.

En los Ultimos afios, como forma de compensar gareide los efectos distorsionados de la
CPMF en la economia, dado que se trata de unailmaitm acumulativa, el gobierno aprobé la
exencién de la CPMF para operaciones bursatilearg los movimientos de inversiones, creando la
cuenta de inversion.

Cuadro 15
BRASIL: EVOLUCION HISTORICA DE ALICUOTAS Y ALTERACI ONES EN IPMF/ CPMF

Legislacion Alicuota Dbservaciones
EC 03 de 17/03/1993 y 0,25% 20% de la recaudacion destinada a viviendas populares
LC 77 de 13/07/1993 Vigencia hasta el 31/12/1994
EC 12 de 6/08/1996 0,20% Vincula la recaudacion con el Fondo Nacional de Salud (FNS)
Ley 9.311 de 24/10/1996 0,20% Prorroga la incidencia por 13 meses
Ley 9.539 de 12/12/1997 0,20% Prorroga la incidencia por 2 afios a partir de 23/01/1999
EC 21 de 18/03/1999 0,38% Prorroga la incidencia por 3 afios

Alicuota debia bajar al 0,30% a partir del segundo afio
EC 31 de 14/12/2000 0,38% Prorroga la alicuota del 0,38% por 2 afios
EC 37 de 12/06/2002 0,38% Prorroga la alicuota del 0,38% hasta 31/12/2004
EC 42 de 19/12/2003 0,38% Prorroga la alicuota del 0,38% hasta 31/12/2007

Fuente: Senado Federal.

47 El principio de la anterioridad dispone que upimsto no puede cobrarse en el mismo afio fisaglierue instituido.
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