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1. Apresentacdo Geral.

Este texto apresenta informacOes e reflexdes acerca do complexo e intrincado tema do

financiamento dos gastos sociais no Brasil contemporaneo.

Para tanto, apds esta breve apresentacdo (secdo 1), realiza tal tarefa a luz, primeiro, da
ideia geral de sistema brasileiro de protecdo social (se¢do 2), passa pelos principais
avancos e desafios institucionais das politicas sociais desde a Constituicdo Federal de
1988 (secdo 3), escrutina algumas caracteristicas e impasses do circuito financiamento e
gastos sociais (secdo 4), culmina com informagdes gerais acerca de alguns impactos
positivos das politicas e gastos sociais sobre a economia e a sociedade brasileiras (secao
5), para finalmente colocar em ddvida a sequencia do processo de desenvolvimento

nacional em fun¢do da ruptura democratica ocorrida em 2016 (se¢éo 6).

2. O Sistema Brasileiro de Protecdo Social (SBPS): modelo hibrido e
insuficiente.!
Estudos desenvolvidos desde meados da década de 1980 vém enfatizando a importancia
do aparato institucional e do gasto publico no &mbito das politicas sociais, dentre outros
aspectos que justificariam analises sob a perspectiva de um sistema brasileiro de

protecdo social (SBPS).

Neste texto, entende-se por Sistema Brasileiro de Protecdo Social o conjunto de
politicas e programas governamentais destinado a prestacdo de bens e servigos e a
transferéncia de renda, com o objetivo de cobertura de riscos sociais, garantia de

direitos sociais, equalizacdo de oportunidades e enfrentamento das condicOes de

! Esta secdo se vale e atualiza trechos de Jaccoud e Cardoso Jr. (2005), Cardoso Jr. e Abrahdo (2005),
Cardoso Jr. (2013) e Cardoso Jr. (2015).



destituicdo e pobreza. O esforco estatal no campo da protecdo social tem sido
reconhecido como sistema menos pelo fato de se ter constituido no pais um conjunto
articulado de politicas, e mais por ter-se estruturado aqui, ao longo do século XX e
inicio do XXI, conjunto abrangente de programas especificamente sociais, nas areas da
previdéncia e assisténcia, trabalho, alimentacao, saide e educacédo, além de habitacdo e
saneamento. Deste modo, tem-se hoje sistema de protecdo amplo, ainda que certamente
hibrido, insuficiente e muitas vezes ineficaz, mas dotado de instituicbes, recursos
humanos e fontes de financiamento que garantem grande parte de sua implementacao

em carater permanente.

Caracterizado como hibrido (no sentido de heterogéneo) e insuficiente (no sentido de
incompleto), o SBPS tem sido objeto privilegiado de estudo, bem como campo das mais
diversas proposicdes. Apesar do progressivo avango de aspectos importantes das
condicdes de vida no pais, expressos na melhoria de indicadores sociais como
expectativa de vida ou mortalidade infantil, a gravidade da situacdo social brasileira,
ainda presente no século XXI, reafirma a necessidade de um debate mais amplo e

desimpedido sobre o0 escopo, o financiamento e os impactos do SBPS.

Para tanto, o Quadro 1 apresenta o raio de abrangéncia da acdo social do Estado em
ambito federal no Brasil desde a CF-1988. Resumidamente, é possivel agrupar as
politicas sociais brasileiras segundo quatro eixos estruturantes. A identificacdo destes
eixos ancora-se tanto na leitura historica da politica social brasileira como no
levantamento de certas caracteristicas institucionais especificas ao caso nacional,
visando permitir o resgate das diferentes modalidades de intervencdo que ainda hoje se

agrupam no SBPS.



Quadro 1: Raio de Abrangéncia da Intervencdo Social do Estado em &mbito Federal, Brasil.

Recorte Analitico Principais Politicas Sociais
Politicas do 1. Previdéncia Social Basica (RGPS urbano e rural)
Emprego e 2. Previdéncia a Servidores da Unido (militares e estatutarios)
Trabalho 3. Politicas de Prote¢do ao Trabalhador *
4. Organizacdo Agraria e Politica Fundiaria

Politicas de Assisténcia | 5. Assisténcia Social

Social e Combate a 6. Alimentacdo e Nutricdo
Pobreza 7. Acoes Diretas de Combate a Pobreza / Transferéncia de Renda
Direitos Sociais 8. Salde
de Cidadania 9. Educacéo
10. Cultura
Politicas de 11. Habitagéo **

Infraestrutura Social 12. Saneamento ***

13. Transporte Coletivo Urbano ****

Fonte: IPEA / Disoc, elaboracdo dos autores.

* Diz respeito ao conjunto de politicas que definem, tradicionalmente, um Sistema Publico de Emprego.
** Inclui agdes de Urbanismo, além de Moradia.

*** Inclui agbes de Meio-Ambiente, além de Saneamento Bésico (4gua, esgoto e lixo).

**** Contribui para a Infraestrutura Social, mas se realiza ao nivel municipal.

Considera-se aqui que compdem o eixo do Emprego e Trabalho aquelas politicas cuja
garantia de cobertura se da mediante a participacdo contributiva e, em Gltima analise, a
participacdo no mercado de trabalho formal. Estas politicas de protecdo social tém como
principal referéncia o mundo do assalariamento com carteira, ainda que desde a
Constituicdo de 1988 seja possivel identificar o surgimento institucional de outro
conjunto de politicas que tem no trabalho ndo-assalariado um critério de elegibilidade a

programas e a¢es governamentais.

O eixo da Assisténcia Social e Combate & Pobreza reune politicas acessadas a partir
do reconhecimento de um estado de extrema necessidade ou de vulnerabilidade do
publico alvo, ai incluidas, em periodo mais recente, as politicas de combate a fome e de
transferéncia de renda. Em seu formato original, este conjunto de politicas e programas
governamentais foi marcado por grande fragmentacio e descontinuidade nas acdes. E
no periodo de democratizagdo (1985 a 2015) que estes programas comegcam a ganhar

densidade institucional, vislumbrando-se, nas décadas de 1990 e primeira de 2000, uma



politica nacional de assisténcia social, cuja forma de acesso, contudo, ainda se da pela

via da necessidade.

O terceiro eixo reune as politicas de educacdo e saude, que se identificam pela atual
desvinculacdo tanto a regulacdo do mundo do trabalho quanto a condicdo de
necessidade. Estas politicas, cuja garantia de acesso é incondicional e se baseia no
reconhecimento de direitos sociais minimos do cidaddo, assumem carater autbnomo,
ligado exclusivamente ao pertencimento a comunidade nacional e aos ideais de incluséo
social por meio da oferta universal de determinados servi¢os publicos. Denomina-se
este eixo Direitos Incondicionais de Cidadania Social. Na Saude, é considerada
obrigacdo do Estado a garantia universal de acesso aos seus servicos. Na Educacéo, a
Constituicdo de 1988 afirmou a universalidade do ensino fundamental. Estas duas
politicas distinguem-se ainda pela corresponsabilidade das trés esferas de governo. De
fato, tanto o SUS como o Ensino Fundamental estdo sob a responsabilidade das esferas
municipais e estaduais, cabendo ao governo federal a regulacdo geral, bem como
responsabilidades complementares em relagdo ao financiamento e a implementacédo de

programas de apoio e provisdo de certos servigos.

Finalmente, o quarto eixo, estruturado em torno das chamadas politicas de
Infraestrutura Social, é formado por politicas sociais de natureza diversa como
habitacdo, saneamento e transporte coletivo urbano, que encontraram apenas
tardiamente seu reconhecimento na Carta Constitucional. Este Gltimo grupo redne
politicas reconhecidas por sua relevancia social, mas cujas garantias legais de acesso
apenas muito recentemente (p6s-2003) comecaram a ser mais bem definidas. Nao
obstante as tentativas recentes (pds-1995 e, sobretudo p6s-2007, por meio do PAC) para
aproximar as politicas federais de habitacdo e saneamento de objetivos socialmente
mais redistributivos, ainda vigoram obstaculos de ordem institucional e financeira que

dificultam o reconhecimento destas politicas no campo das politicas sociais.

Para alem dessa sumaria caracterizacdo acima, o Quadro 2 fornece um conjunto de
informacgdes adicionais que ajudam a explicitar o hibridismo e a heterogeneidade das
politicas sociais brasileiras no que se refere aos seus aspectos organizacionais e

operativos.



Inserir Quadro 2 em folha paisagem...

Quadro 2: Raio de Abrangéncia e Caracteristicas Organizativas da Intervencao Social do Estado em ambito Federal, Brasil.

Recorte Politicas de Principais Caracteristica Estratégia de Participacao privada Participagao
Analitico ambito federal Programas Dominant gestéo na proviséo social @ Social
1. Previdéncia Social 1.1 RGPS - urbano 1.1 seguro social contratual a b 1.1 compl. 1.1 CNPS
Basica - RGPS 1.2 RGPS - rural 1.2 direito social: parcial e contributivo 1.2 ausente 1.2 CNPS
2. Previdencia a 2.1 Regime préprio de Militares 2.1 seguro social contratual é b 21e22 2.1 CNPS
Senidores da Unido 2.2 Regime proprio de Senidores Ciis 2.2 seguro social contratual & b compl 2.2 CNPS
Politicas que se
organizam com base (3. Politicas de Protegdo 3.1 Abono e Seguro-Desemprego 3.1 restiita: & b 3.1 ausente 3.1 CODEFAT
no Emprego e 20 Trabalhador 3.2 Intermediagéio e Qualificagao Profissional 3.2 universalizagéo restrita: focalizagdo ex post descentralizado/estadual (3.2 e 3.3 parceria 3.2 CODEFAT
no Trabalho * 3.3 Geragao de Emprego e Renda 3 restiita | privada na execugdo 3.3 CODEFAT
3.4 Valorizagéo do Senvidor Piblico 3.4 clientela definida: é by 3.4 parceria privada
4. Organizacao 4.1 Pronaf: Agricultura Familiar 4.1 universalizagZo restrita: focalizagéo ex post execugdo descentraliz.  |4.1 ausente 4.1 CODEFAT
Agréria e Politica 4.2 & doe & 2 o restrita: focalizagao ex post centralizado/federal 4.2 ausente 4.2 ausente
Fundiaria de Trabalhadores Rurais
4.3 Gerenciamento da Estrutura Fundiaria e 4.3 funcao social da propriedade centralizado/federal 4.3 ausente 4.3 ausente
Gestéio da Politica Fundiria (inclui desapropriagao
para fins de reforma agraria)
5. Assisténcia Social 5.1 Atencéo a PPD (RMV e BPC/LOAS) 5.1,52,53 54e55 5.1,5.2,53,54e55 51,52 54e55 5.1 FNAS
5.2 Valorizagéo e Satide do Idoso (RMV e BPC/LOAS) &0 ex-ante: ausente 5.2 FNAS
5.3 Atencdo a Crianca (SAC/LOAS) beneficios mediante teste de meios execucdo descentraliz  [5.3 e 5.5 parceria privada 5.3 FNAS
5.4 PETI (Eradicagéo do Trabalho Infantil) na execugio 5.4 FNAS
5.5 Juventude 5.5 FNAS
Politicas que se
organizam com base [6. Alimentagéo e Nutrigdo  |6.1 Merenda Escolar 6.1 universalizagdo restrita: focalizago ex post 61062 6.1 ¢ 6.2 parceria 6.1 CONSEA
na Assisténcia Social e no 6.2 Distribuigéio Emergencial de Alimentos, 6.2 focalizagdo ex-ante: descentralizado em privada na execugdo 6.2 CONSEA
Combate Direto & Pobreza |Assisténcia Alimentar e Combate a Caréncias beneficios mediante teste de meios estados e municipios
7. Transferéncia de Renda  |7.1 Bolsa-Familia 7.1 focalizagao ex ante: teste de meios 7.1 centralizado/federal |7.1 ausente 7.1 ausente
8. Saude 8.1 SUS: atendimento ambulatorial, 8.1 universalizagéo restrita: focalizagdo ex post 8.1 descentraliz/munic.  [8.1 part. privada na execugdo + |8.1 CNS
emergencial, hospitalar e farmacéutico planos privados de satide
8.2 SUS: prevencéo e combate de. 8.2 universalizago irrestrita 8.2 centralizado/federal  [8.2 parceria privada 8.2 CNS.
doengas (inclui campanhas piblicas) na execugdo
8.3 Salde da Familia 8.3 focalizagao ex ante 8.3 descentraliz/munic. 8.3 ausente 8.3 CNS

Politicas que se organizam
com base no eixo dos
Direitos de Cidadania **

9. Educacéo @

10. Esporte e Cultura

9.1 Ensino Fundamental (Toda Crianga na Escola
e Escola de Qualidade para Todos)

9.2 Ensino Médio (Desenvolvimento do Ensino Médio
e Educagao de Jovens e Adultos)

9.3 Ensino Superior (Desemvolvimento do Ensino de
Graduagéo e Pos-Graduagao)

9.4 Ensino Profissionalizante (Desemolvimento da
Educagéo Profissional) - Pronatec

10.1 Esporte
10.2 Populagéo Indigena

10.3 Produgéo e Difusdo Cultural

10.4 Presenvac&o do Patriménio Histérico

9.1 e 9.2 universalizagao restrita
focalizago ex post

9.3 e 9.4 outros critérios

10.1,10.2, 10.3 e 10.4
critérios diferenciados

9.1 descentraliz/munic.
9.2 descentraliz/estadual
9.3 centralizadolfederal

9.4 descentralizado
pablico e privado

10.1,10.2, 10.3 e 10.4
critérios diferenciados

9.1 ensino privado fundamental
9.2 ensino privado nivel médio
9.3 ensino privado nivel superior

9.4 sistema S +
participagdo privada

10.1, 10.2, 10.3 e 10.4
parceria privada
na execugao

9.1 CNEducagao
9.2 CNEducagao
9.3 CNEducagao
9.4 ausente

10.1 CNEsporte
10.2 CNPIndigenista

10.3 CNPCultural
10.4 CIPHAN

Politicas que se organizam
visando a geragéo de
Infraestrutura Social

11. Habitagéo e Urbanismo

12. Saneamento
e Meio-Ambiente

13. Transporte Coletivo
Urbano

11 Infraestrutura Urbana e Moradia

12 Saneamento Basico,
Lixo e Esgoto

13 Mobilidade Urbana

11 focalizagéo ex ante: teste de meios

12 universalizagdo restrita

13 critérios diferenciados

11 centralizado/federal

12 descentralizado
em estados e municipios

13 descentralizado
municipal

11 participagéo privada
na execugdo
12 participagéo privada
na execugdo

13 participagéo privada
na execugéo

11 CNHabitago

12 CONAMA

13 critérios
diferenciados

Fonte: IPEA. Elaboragao dos autores,
(*) Inclui todas as formas de Emprego e de Trabalho: emprego publico (militar e estatutdrio); emprego assalariado com carteira; emprego assalariado sem carteira; trabalho doméstico
(com e sem carteira); trabalho autonomo ou por conta propria; trabalho na construgéo para uso proprio; trabalho na produgéo para auto-consumo; trabalho no remunerado,

() Inclui Programas e Agdes Sociais constitucionalizadas e eventuais

fundados em Direitos Coletivos Difusos.
(1) fonte principal do financiamento > 75% do total. (2) participagao privada lucrativa e néo lucrativa na proviso final de bens e senigos sociais. (3) Embora 0 GSF em Educagéo contemple
dispéndios em todos os niveis de ensino, ¢ preciso atentar para o fato de que a maior parte das atribuicdes pelo Ensino Fundamental tém sido assumidas pelos municipios,
assim como a maior parte das atribuigdes pelo Ensino Médio tém sido assumidas pelos estados. Quanto ao Ensino Superior e a Educagéo Profissional, é preciso ter claro que,
arigor, néo atendem aos critérios usados para classificar as polticas que se organizam com base no eixo dos direitos sociais-incondicionais de cidadania.

(4) Embora classificavel como politica de infraestrutura social, é uma politica que se efetiva totalmente a partir de iniciativas municipais.

(*+*) Inclui Direitos indiidualizaveis e Direitos Coletivos Difusos. () Inclui Politicas com claros impactos sociais,

Com o precedente em mente, podemos afirmar que parte ndo desprezivel da explicacdo
para a situacdo (ainda atual) de desprotecdo social no Brasil reside no descompasso
entre 0 padrdo histérico de protecdo aqui constituido e as transformacdes concretas
pelas quais tém passado a economia e 0 Estado desde o ultimo quarto do século XX. Em
esséncia, o arcabouco institucional aqui constituido esta em desacordo com a natureza e
a evolucdo das condicGes de funcionamento da economia e do mercado de trabalho, néo
obstante alguns avancos formais e parciais no &mbito das politicas vinculadas ao mundo
do trabalho (casos da previdéncia rural, da flexibilizacdo nos critérios de atendimento
das politicas de protecdo ao trabalhador e do conjunto de programas dirigidos a

organizacao agraria), das politicas de assisténcia social (casos da institucionalizacdo de
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programas de transferéncia de renda a idosos carentes e pessoas portadoras de
deficiéncias, bem como da concessédo de bolsas e servigos especializados a jovens e
criangas carentes), das politicas universais de saude e de educagdo nos niveis de ensino
fundamental e médio, e da criagdo de politicas socialmente mais redistributivas de
habitacdo e saneamento. Mas ainda assim, mesmo constatando movimento gradual de
convergéncia entre o padréo de protecdo social e as estruturas socioecondmicas sobre as
quais ele se sustenta, ha ainda grande distanciamento entre ambas as dimensdes, sendo 0
gap entre elas uma boa medida do grau de desprotecdo social ainda vigente na

sociedade brasileira.

Do confronto entre o passivo social ainda existente no pais e o padrdo brasileiro de
protecdo social historicamente constituido ressaltam aquelas que nos parecem ser as
suas duas principais caracteristicas constitutivas: o hibridismo em termos dos principios
(liberal-assistencial, modelo anglo-saxdo; meritocratico-contributivo, modelo europeu
continental; universal-social, modelo escandinavo; e familistico, modelo mediterraneo)
que regem os arranjos institucionais dos diversos programas sociais, e a insuficiéncia no
que toca a sua capacidade de prover protecdo social aos diversos segmentos da

populacéo.

Conquanto o hibridismo possa ser uma caracteristica institucional positiva em contexto
nacional marcado por grande heterogeneidade social, a exigir solu¢bes diferenciadas
para problemas de natureza diversa, acaba, no caso brasileiro, contribuindo para o
quadro de insuficiéncia de suas politicas sociais em prover protecdo social adequada a

parcela expressiva da populagéo.

Dai a importancia de identificar e atuar sobre as condi¢bes de desprotecdo social —
fendmeno aqui entendido a partir da capacidade de cobertura social propiciada por um
conjunto pré-definido de politicas sociais — politicas que transferem renda no ambito da
previdéncia social, assisténcia social e politicas de emprego, trabalho e renda, conforme
Quadro 3.



Quadro 3: Os Mundos da Protecdo e da Desprotecdo Social segundo a Condicédo de Atividade da
Populacdo em Idade Ativa e Inativa.

MUNDO DO TRABALHO MUNDO DA INATIVIDADE
1.  ocupagéo protegida auto-financiavel: RGPS 5. cobertura previdenciaria: RPGS
urbano + RJU; rural + urbano + RJU;
PROTEGAO SOCIAL g auto-ocupacéo p_ro_tgglda auto-fmancu_ivel, 6. c_obertgre_i as_mstenmal estatal +
. segurados especiais: RGPS rural parcial e filantropica;
indiretamente financiavel, 7.  cobertura previdenciria
4.  protegdo tempordria: seguro-desemprego. privada.

4. auséncia de cobertura
previdenciaria (estatal ou
privada);

auséncia de cobertura
assistencial (estatal ou
filantrépica).

1. ocupacdo desprotegida: assalariamento sem
carteira;

2. auto-ocupacéo desprotegida: autbnomos néo 5
contribuintes; '

3. desemprego involuntario.

DESPROTECAO
SOCIAL

Fonte: IBGE, PNAD: para categorias de “posi¢ao na ocupag¢io”. Elaboragéo propria.

O substrato tedrico-metodoldgico para entender a definicdo de (des)protecdo restrita
abarcada pelo Quadro 3, é a constatacdo de que toda sociedade, em cada momento do
tempo, aciona e combina de forma diferenciada (seja voluntaria ou involuntariamente)
quatro grandes segmentos sociais, claramente discerniveis, na tarefa indispensavel de
gerar protecdo social ao seu corpo populacional, ou mais modernamente, a sua

comunidade de familias e cidaddos (Esping-Andersen, 2000).

Os quatro grandes segmentos sociais sdo: o Estado, o Mercado, as Familias e as
Comunidades Civis de atuacdo no espac¢o nacional, as quais incluem ndo s6 a atuagédo
das comunidades difusas e pouco institucionalizadas, mas ainda a atua¢do do chamado
setor publico ndo-estatal ou terceiro setor. No caso brasileiro, sobretudo ap6s o marco
constitucional de 1988, haveria certa divisdo de responsabilidades ou de atribuicGes para

aqueles guatro grandes segmentos sociais, conforme nos esclarece o Quadro 4.

Quadro 4: Grau de Protecdo Social, por Classes Sociais e Entes Provedores — Brasil.

Obtencao de Protecdo Social, por Classes Sociais e Entes Provedores — Brasil.

Classes Altas Classes Médias Classes Baixas
Estado Médio Alto Alto
Mercado Alto Médio Baixo
Familias Médio Alto Alto
Sociedade Civil Baixo Baixo Médio

Fonte: Cardoso Jr, 2013. Elaboracéo propria.




Em linhas gerais, poderiamos dizer que a protecdo social, para as classes superiores na
piramide distributiva brasileira, dependeria fortemente do seu acesso aos mercados
privados de educacéo (sobretudo nos niveis fundamental e médio), salide e previdéncia
complementar, ainda que o Estado compareca, em alguma medida, como provedor de
determinados bens e servicos, sobretudo na educacdo superior, certas especialidades da

salde, teto de remuneracdo da previdéncia publica etc.

Ja os estratos medios da pirdmide social brasileira estariam sendo majoritamente
cobertos pelas politicas publicas do Estado, sobretudo em educacéo, salde, previdéncia
e seguranca publica, com alta participacdo também das proprias redes familiares na
provisdo de parte ndo desprezivel de bens e servigos nestas mesmas areas citadas. Para
estes estratos, 0 Mercado apareceria de modo mediano na provisdo de bens e servigos.

Por fim, as classes sociais inferiores da piramide distributiva brasileira estariam a
depender, majoritariamente, do Estado e das Familias, sendo baixa a participacdo do
Mercado e média a da Sociedade Civil organizada na provisao de bens e servigos de

protecdo social a estes segmentos.

Com as consideracfes anteriores em mente, torna-se razoavel afirmar, para o caso

brasileiro atual, que:

e A centralidade da protecdo social, em uma sociedade capitalista razoavelmente
desenvolvida, ancora-se sobre politicas e programas de transferéncia e garantia
de renda, de modo que as &reas previdencidria, assistencial e de emprego,
trabalho e renda, convertem-se em eixo central da prote¢do social. Importante
notar que este aspecto independe da forma de financiamento da protecédo social,
vale dizer: de se 0 modelo é liberal-residual (como nos paises anglo-saxdes),
meritocratico-contributivo  (como nos paises europeus continentais),
socialdemocrata-universalista (como nos paises europeus nordicos) ou
familistico (como nos paises europeus meridionais). Em todos 0s casos, 0 eixo
central da protecdo social ancora-se sobre garantias e transferéncias de renda por

meio de politicas previdenciarias, assistenciais e de emprego, trabalho e renda;

e Num contexto socioeconémico como o brasileiro, em que o patamar de renda

domiciliar per capita é reduzido e sua distribuicdo muito desigual, o Estado
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(mediante politicas publicas de previdéncia, assisténcia e emprego, trabalho e
renda) é o principal segmento ou ator social a estruturar e disponibilizar bens,
servicos e renda a populacdo. Embora sujeito a verificagdo empirica, é provavel
que em segundo lugar deva vir, em ordem de importancia, ndo o Mercado
privado de protecdo social, mas sim as Familias, cujo papel na tarefa de provisdo
de protecgdo social € ainda tdo menosprezado (academicamente falando!) quanto

dificil de aferir;

e Embora a fungdo “protecdo social” envolva e acione diversas estratégias
combinadas de provisdo entre pessoas e familias, certamente ndo se esgotando
nem se reduzindo a obtencdo de renda monetéaria, esta fonte pode ser
considerada o eixo central da protecdo social num pais como o Brasil, motivo
pelo qual dimensionar e mapear a (des)protecéo social segundo as consideragdes
e restricbes acima enunciadas parece ser um procedimento aceitavel do ponto de

vista do enfoque aqui pleiteado.

Do ponto de vista operacional, embora o ideal seja trabalhar com um conceito de PIA
(populagdo em idade ativa) que incorporasse, além da PEA (populacdo ocupada e
populacdo desempregada involuntariamente), também o contingente de desempregados
voluntarios e de inativos involuntarios (que nao fazem parte do mercado de trabalho na
condicdo de ofertantes ativos de trabalho), sabemos que as estatisticas existentes nédo

permitem — sendo através de aproximacgoes grosseiras — esta construcao.

Por este motivo, circunscrevemos o universo amostral & PEA entre 15 e 59 anos e a
Populacdo Idosa de 60 anos ou mais. Embora seja preciso verificar as condicdes de
acesso da populacdo idosa aos programas previdenciarios e assistenciais de
transferéncia e garantia de renda, é importante ressaltar que o foco principal se
concentra aqui sobre a PEA acima definida, ja que das condi¢des de inser¢do no mundo
do trabalho e no arco de acdo das politicas publicas deve derivar sua capacidade futura

de protecéo social, conforme Quadro 5.

Inserir Quadro 5 em folha paisagem...



Quadro 5: Compatibili beneficios de garantia de renda e categorias de inativos e daPNAD.
Categorias Previdéncia Social Assisténcia Trabalho e Renda
Sociais beneficig Social beneficios durante a idade ativa
PNAD/IBGE APS APS APS APS BPC Bolsa Saldrio Saldrio Auxilio Seguro Seguro ‘Abono FGTS
idade tempo invalidez morte RMV Familia Familia doenca Acidente Salarial
* Condigao de Inatividade
1. Idoso com contribuigéo préva X X X - - - - - - - - - X
2. Idoso sem contribuigdo prévia - - - X X
3. Pensionista - - - X X
4. Segurado especial inativo X X X X
* Condigdo de Atividade
5. Segurado especial ativo X X X X X X X X -
6. Miltar X X X X X X X x X -
7. Funcionério Pablico X X X X X X X X x -
8. Empregado com carteira X X X X X X X X X X X X
9. Empregado sem carteira - - X X X - - -
10. Doméstico com carteira X X X X - X X X X X
11. Doméstico sem carteira - - - X X X - -
12. Contra-prépria contribuinte X X X X - X X X
13. Contra-propria néo-contribuinte X X X -
14. Empregador contribuinte X X X X - X X X
15. Empregador ndo-contribuinte X X X -
16. Autoconstrugdo e X X X X - X X X
Autoconsumo contribuintes
17. Autoconstrugdo e - - - X X X
Autoconsumo ndo-contribuintes
18. Trabalhador ndo-remunerado - - - X X X
19. Desempregado sem
contribuigao prévia - - - X X X
20. Desempregado com
contribuigdo prévia - - - X X X - - - - X X X

Fonte: PNAD/IBGE. Elaboracao propria.

Em linhas gerais, tomando-se os dados do Censo 2010, chegamos a seguinte situacao de

(des)protecdo previdenciaria no Brasil:

Figura 1: Brasil — Protecéo Previdenciéria da Popula¢do Ocupada (16 a 59 anos),

segundo o Censo/IBGE 2010.

Populacao ocupada de 16 a 59 anos:

79,45 milhoes de pessoas

Populagao ocupada

~ I . autodeclarada ndo-
Populagdo ocupada "protegida" pelo RGPS contribuinte nem

(urbano + rurtal) + RPPS: beneficiaria do RGPS ou
RPPS:

23,22 milhGes = 29,2% da
pop. ocupada total

56,23 milhdes = 70,8% da pop. ocupada total

Pop. ocupada
autodeclarada Pop. ocupada
Segurados nao- autodeclarada
o especiais do contribuinte, contribuinte do
contribuinte do o
RGPS: RGPS: mas RPPS (militares
: 5 28 milhdes beneficiaria do e estatutarios):
45,60 milhdes ‘ RGPS ou RPPS: SR
‘ : 4,41 milhoes

941 mil

Pop. ocupada
autodeclarada

Pop. ocupada Pop. ocupada
socialmente socialmente
desprotegida < desprotegida >
1sm: 1sm:

9,97 milhdes 13,25 milhdes

Elaboracdo: SPPS/MPS.
10



Por detras destes nimeros agregados, confirma-se movimento positivo de expanséo da
cobertura previdenciaria, medida entre 2000 e 2010 pelo percentual de contribuintes ao
RGPS (portanto, excluindo-se dos célculos os militares e estatutarios que contribuem
para 0 RPPS), da ordem de + 12,6% para os empregados assalariados, + 12,1% para as
trabalhadoras domésticas, + 20,4% para os autbnomos por conta-propria, e + 2,4% para
os empregadores (IBGE, Censo 2010). J& quando se considera a populacédo idosa de 60
anos ou mais, a taxa de protecdo previdenciaria sobe, entre 2000 e 2010, de 80,8% para
83,9% entre os homens, e de 62,6% para 77,6% entre as mulheres (IBGE, Censo 2010).

De posse das informacGes anteriores, tem-se — levando-se em conta apenas a populagao
ocupada entre 16 e 59 anos — que apesar dos avancos recentes, ainda cerca de 30% dela
(tanto pelo Censo 2010, como pela PNAD),? isto é, algo equivalente a 25 milhdes de
trabalhadores e trabalhadoras, se autodeclararam sem qualquer tipo de cobertura laboral

ou previdenciéria.

Este vazio protetivo concentra-se nas categorias ocupacionais dos assalariados sem
carteira (inclusive domésticas) e dos trabalhadores autbnomos por conta-propria, a
grande maioria inserida em atividades precérias do setor terciario (comércio e servicos
dos mais variados tipos) e na construcdo civil. Especialmente preocupante é o fato de
este contingente desprotegido situar-se em faixa etaria entre 25 e 39 anos de idade,
justamente a faixa para a qual € mais importante uma vinculacao previdenciaria robusta,
sob o risco de ndo se conseguir, ao longo do ciclo laboral futuro, construir trajetorias
sustentaveis de inclusdo pelo trabalho no mundo da protecdo social regulada pelo
Estado. Tal caracterizacdo implica em situacdo prospectiva de grave desprotecdo
previdenciaria, sobretudo para trabalhadores do mundo informal urbano, ja que no caso
dos trabalhadores rurais, o regime de previdéncia rural tem garantido ampliacdo até

quase a universalizagdo do acesso.

2 Inserir dados recentes da PNAD...
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3. O Sistema Brasileiro de Protecao Social (SBPS): avancos e ameacas desde a
CF-1988.3

Como amplamente reconhecido, a Constituicdo de 1988 é um marco na historia das

politicas sociais brasileiras. Em seu capitulo dedicado aos direitos sociais, ela promove

mudanca formal sem precedentes na trajetoria de construcdo da intervencdo do Estado

no campo social. Trata-se de alteracdo qualitativa muito importante em termos da

concepcao de protecdo que havia vigorado no pais até entdo, pois inseriu 0s principios

da seguridade social e da universalizacdo em &reas vitais da reprodugdo social.

Ambos os principios, € bom que se diga, recebiam influéncia positiva de duas forgas
teodrico-ideoldgicas que se autorreforcavam e que, politicamente, acabaram ajudando a
conformar o desenho de politicas publicas do periodo que veio a ficar conhecido como

os Trinta Anos Gloriosos do capitalismo, aproximadamente, entre 1945/50 e 1975/80.

De um lado, as concepcdes keynesianas da moeda e do emprego ajudaram a pautar as
politicas de pleno emprego do poés-guerra na Europa, EUA e Japdo, as quais
engendraram processo Virtuoso de conexdo entre expansdo do investimento publico e
privado, emprego, geracdo e manutengdo da renda do trabalho, consumo de massas,
demanda agregada, ganhos de produtividade, incremento simultaneo de lucros, salarios
e arrecadacdo tributéria, nova rodada de demanda efetiva, ampliacdo e sustentacdo do

emprego, renda, consumo etc... (Keynes, 1987, 1988).

De outro lado, as ideias e diretrizes de politicas publicas emanadas a partir do Relatorio
Beveridge ajudaram a compor entendimento sdlido sobre a necessidade de reformas
sociais amplas na Inglaterra do p6s-guerra. Apontando as mazelas da guerra e a situacéo
social dela derivada como fonte de insegurancas varias e regressdo civilizatoria na
Europa como um todo, o relatorio tratava de sugerir universalizacdo da protecao social
em areas da atuacdo estatal que fossem capazes de combater e reverter o que
considerava serem 0s riscos maiores a coesdao social naquele momento histérico: a
doenca, a ignoréncia, a miséria, a imundicie e a desocupacao (Beveridge, 1942). Desta
maneira, 0 arco de cobertura universalizante das politicas sociais que se gestou,

sobretudo na Europa ao longo dos Trinta Gloriosos, ajudou ndo sO a restaurar a

3 Esta secdo se vale e atualiza trechos de Cardoso Jr. (2013).
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autoestima e a coesdo social da populacdo por meio de minimos civilizatérios em cada
caso, como se acoplou virtuosamente aos mecanismos de estabilizacdo monetéria e aos
componentes da demanda agregada e crescimento econémico dos paises que se

perfilaram as diretrizes de protecédo sugeridas pelo famoso relatorio.

No caso brasileiro, ambas as influéncias acima citadas estiveram presentes nos
processos nacionais de redemocratizacdo e reconstitucionalizacdo dos anos 80, e ndo a
toa os principios da Seguridade Social e da Universalizacdo acabaram — felizmente — se
inscrevendo na CF-1988, apesar do contexto histérico mundial ja fortemente adverso a
época, matizado pela nova fase de hegemonia liberal que se propagava desde os EUA

de Ronald Reagan e da propria Inglaterra de Margareth Thatcher.

A Constituicdo Federal brasileira de 1988, ndo obstante, rompeu com a necessidade do
vinculo empregaticio-contributivo na estruturacdo e concessdao de beneficios
previdenciarios aos trabalhadores oriundos do mundo rural. Em segundo lugar,
transformou o conjunto de acdes assistencialistas do passado em embrido para a
construcdo de uma politica de assisténcia social amplamente inclusiva, ao prever a
LOAS e o arco de programas governamentais que Ihe dao sustentacdo. Em terceiro,
estabeleceu o marco institucional inicial para a constru¢cdo de uma estratégia de

universalizacdo das politicas de educacéo e saude.

Nos trés casos, hd mudanca qualitativa quanto ao status das politicas sociais
relativamente a suas respectivas condi¢des pretéritas de funcionamento. Além disso, ao
propor novas e mais amplas fontes de financiamento, alteracdo esta consagrada na
criagdo do Orcamento da Seguridade Social, estabeleceu condigdes materiais objetivas
para efetivacdo e preservacdo dos novos direitos de cidadania inscritos na ideia de

Seguridade e na préatica da universalizacéo.

No entanto, apesar deste conjunto de avancos legais, uma combinacdo de fatores
(econdmico-estruturais e politico-conjunturais) fez com que uma nova estratégia social
fosse sendo gestada e implementada ao longo da década de 1990, em grande medida na
contracorrente das inovagdes sociais constitucionalizadas em 1988. Esta nova estratégia
social se caracterizaria por combinar cinco diretrizes gerais no campo da protecédo

social: universalizacdo restrita, privatizacdo crescente, descentralizagdo fiscal,
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focalizacéo sobre a pobreza e aumento da participacéo social compensatoria. Trata-se
de reforma social de orientacdo liberalizante, em termos da concepc¢éo, implementacéo e
gestdo das politicas sociais em varias areas do mundo do bem-estar (trabalho,

previdéncia e assisténcia social, salde, educacao, habitacdo, seguranca publica etc.).

Muito embora a Constituicdo de 1988 tenha deixado em aberto a participacdo dos
setores privados (lucrativos e ndo lucrativos) na complementacéo da proviséao estatal de
protecdo social, parece-nos bastante evidente que a estratégia social levada a cabo ao
longo das décadas de 1990 e primeira de 2000, vista retrospectivamente como a
resultante do embate de forcas politicas e ideologicas presentes tanto na disputa entre 0s
setores publico e privado como intra-setores publicos, exacerbou esta caracteristica pro-
mercado das politicas sociais, em detrimento do principio publico e universalizante que

na verdade esta na base do capitulo constitucional relativo a ordem social.

N&o € por outra razdo que cunhamos aqui a expressao universalizacdo restrita para nos
referirmos ao fato de que a universalidade da cobertura e do atendimento no que toca ao
conjunto de politicas de seguridade (saude, previdéncia e assisténcia social) e educacdo
ndo se firmou nem como principio ideoldgico geral nem como préatica do Estado na
implementacdo concreta de tais politicas, passados ja praticamente trinta anos (1988-

2018) da promulgacéao da Carta Constitucional.

Porquanto a provisdo de salde e a educacdo fundamental tenham alcancado niveis
bastante elevados de cobertura e, mais importante, consolidado ao menos formalmente o
carater universalizante (publico e gratuito) dos programas e a¢Ges governamentais por
todo o territorio nacional, isso ndo impediu 0 avango e a concorréncia (muito mais que a
cooperacao/complementacdo) dos setores privados, tanto na saude, pela oferta limitada
e a qualidade questionadvel dos servicos publicos, como na educacdo, em virtude da
énfase conferida pelo Estado ao ensino fundamental, tendo o mercado privado de
escolas de ensino médio e faculdades e universidades particulares crescido fortemente
desde 1988.

Por sua vez, as areas de previdéncia e assisténcia social também tiveram a
universalidade da cobertura e do atendimento limitada ao longo dos anos 90. No caso da

previdéncia, com excegdo do grande aumento de cobertura obtido pela implementagdo
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da previdéncia rural, cujo avanco social reside no fato de que ndo guarda vinculo
contributivo direto com os beneficios concedidos, 0 RGPS-urbano teve na verdade
poder bastante limitado para ampliar sua cobertura na década liberal. Isto se deveu,
fundamentalmente, a exigéncia de contribuicdo prévia a concessdo de beneficios, fulcro
por exceléncia do modelo europeu-continental (ou meritocratico-contributivo), em
contexto de alargamento da informalizacdo e precarizacdo das relacGes de trabalho no
pais. Como a estrutura de remuneragdes vinculadas ao RGPS-urbano € historicamente
baixa no Brasil, o nivel dos beneficios acaba por refletir e sancionar a péssima
distribuicdo de renda produzida pelo setor privado, abrindo espaco, desta forma, para o
surgimento de um setor de previdéncia complementar com potencial para capturar as

franjas média e superior da distribuicdo de rendimentos.

No caso da assisténcia social, embora se constitua em area de atendimento
exclusivamente voltada para camadas pobres e desassistidas da populacdo, possui
também poder limitado de ampliacdo da cobertura, devido, basicamente, aos estreitos
limites estabelecidos pelos critérios de renda domiciliar per capita que sdo utilizados
como condicdo de elegibilidade aos beneficios. Num pais onde contingente muito
grande da populacdo percebe rendimentos muito baixos, tais que os colocariam, em
outras condicdes de civilidade, abaixo de linhas de pobreza nédo tdo reduzidas, critérios
restritivos para a concessdo de beneficios assistenciais acabam sendo a forma
encontrada pelo Estado para regular o gasto social nessa area e, portanto, impedir

pressdes indesejadas sobre a estrutura geral de financiamento publico.
Pelo exposto, pelo menos duas questfes devem ser ressaltadas.

A primeira delas é que o esforco de financiamento para uma estratégia social
amplamente universalizante, no caso brasileiro, teria que ser superior ao esforco de fato
realizado pelo Estado ao longo dos anos 90 e primeira década de 2000, motivo pelo qual
0 pais tdo somente conseguiu implantar um tipo de universalizacdo restrita das suas
principais politicas sociais. A segunda é que o grande impulso dado a privatizacdo — ou
aumento de participacdo dos setores privados (lucrativos ou ndo) na proviséo total de
bens e servigos sociais a populagdo — em A&reas-chave como saude, educacdo e
previdéncia, pode ser visto como parte da estratégia social guiada pelo proprio Estado,

na medida em que € ele quem define o marco regulatorio de atuacdo dos entes privados
15



em cada setor da economia, impondo com isso a dire¢cdo, o ritmo e a intensidade da

acumulacdo de capital em cada caso concreto.

Outras trés estratégias coerentes e complementares as anteriores também foram se
fortalecendo desde a década de 1990. Em primeiro lugar, a descentralizacéo de parte das
atribuicdes fiscais da Unido para Estados e Municipios. Em segundo, a focalizacédo das
politicas, programas e a¢Ges governamentais sobre parcela considerada mais pobre da
populacdo. Finalmente, o aumento da participacdo social organizada — setor publico

ndo-estatal, ou setor privado ndo-lucrativo — em atividades de cunho social.

A descentralizacdo nasceu na esteira da redemocratizacdo no inicio dos anos 80 e se
consolidou como um dos principios fundamentais na discussdo constituinte acerca do
novo formato institucional que as politicas sociais deveriam ter. Principio originalmente
ligado a ideia de maior envolvimento e participacdo dos entes subnacionais e também
da sociedade civil na formulacdo, implementacdo, gestdo, controle e avaliacdo das
politicas sociais, a descentralizacdo acabou se traduzindo em parte da estratégia social
do governo federal para transferir responsabilidades e gastos sociais a Estados e
Municipios. Ainda que a ideia da descentralizacdo como principio fundamental de
gestdo pulblica tenha se mantido no discurso oficial, reinou de fato grande
descompromisso dos entes federados com aspectos da descentralizacdo que néo
estivessem diretamente ligados a eficiéncia das politicas e, sobretudo, dos gastos
sociais. Por isso, falamos apenas em descentralizacao fiscal das politicas sociais, ja que
na pratica ela ndo se revestiu, sendo em raras excecoes até 0 momento, dos principios de

envolvimento populacional efetivo e participacao social na gestdo da coisa publica.

Por sua vez, a focalizacdo das politicas (leia-se: dos recursos) sociais visando o
combate direto a pobreza nasceu e se consolidou como principio ideoldgico que se
construiu e se implementou desde os anos 90, na contramdo dos preceitos
universalizantes impressos na Constituicio de 1988. E muito importante atentar para o
fato de que, ao deslocar o foco da discussédo do desenvolvimento com insercdo pelo
trabalho produtivo e socialmente util para o tema do combate a pobreza via,
supostamente, uma mais eficiente aplicacdo dos recursos sociais, a focalizagdo na
verdade se complementa coerentemente com o conjunto da estratégia social montada

nos anos 90 e ainda vigente neste novo milénio.
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Por fim, aliado a focalizacéo da problematica social sobre a pobreza, também se observa
a construcao de certo nivel de comprometimento de setores publicos ndo-estatais — ou
setores privados ndo-lucrativos — em relacdo a execucdo de a¢Bes sociais voluntarias ou
compartilhadas com o proprio setor publico estatal. O aumento da participacédo social
organizada — porém compensatéria — na composicdo de certa estratégia geral de
atendimento social ao longo das décadas de 1990 e 2000 esteve originalmente ligado a
ideia de maior envolvimento e participagdo da sociedade civil na formulacdo,
implementacdo, gestdo, controle e avaliagdo das politicas sociais. Contudo, 0 sentido
desta atuacdo, bem como os resultados até o momento alcancados, em termos de
efetividade das instituicGes participativas, sdo ainda bastante ambiguos para serem

avaliados adequadamente neste momento.

4. Financiamento e Gastos Sociais: dilemas da estrutura tributaria e da
composicéo do gasto publico federal.*

Podemos dizer que a estratégia social dos governos que administraram as politicas
publicas brasileiras desde a CF-1988 era também uma estratégia para resolver o
problema do financiamento das politicas sociais, ainda que fosse uma estratégia tao
somente implicita, jamais declarada. Universalizagdo restrita, focalizagdo sobre a
pobreza, descentralizacdo fiscal, participacdo social e privatizagdo da parte rentavel das
politicas sociais concorrem, conjunta e estruturalmente, para limitar as necessidades de
financiamento do gasto publico social, notadamente em ambito federal, o que € também
coerente e necessario a estratégia mais geral de contencdo fiscal do governo face aos
constrangimentos macroeconémicos (auto) impostos pela primazia da estabilizagdo

monetaria sobre qualquer alternativa de politica econdmica.

N&o obstante, & importante mencionar que a estrutura de financiamento da area social
no Brasil foi alterada, a partir da Constitui¢do de 1988, rumo a promover incremento de
recursos apoiado na diversificacdo de bases tributarias. Isto, aliado a vinculagdes sociais
especificas, estabeleceria melhores condigdes materiais para a efetivacdo e preservagédo

dos direitos inscritos na ideia de seguridade e na pratica da universalizacao.

4 Esta secdo se vale e atualiza trechos de Cardoso Jr. e Abrahdo (2005) e Cardoso Jr. (2013).
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Por meio do Quadro 6, podemos ver que existe, de fato, certa diversidade de fontes de

recursos para a area social, bem como grande primazia das contribui¢bes sociais na

composicéo final do orgamento social.®

Inserir quadro 6 na forma paisagem...

Quadro 6: Raio de e C: da Social do Estado em ambito Federal, Brasil.
Recorte Politicas de % GSF Principais Caracteristica Fonte principal do Tipo de Tipo de
Analitico ambito federal 2002-2015| Programas Dominante €l o Social # | do Gasto Social Federal ®
1. Previdéncia Social 575 [11RGPS - ubano 1.1 sequro social contratual: meritocrtico-contributivo (1.1 e 1.2 contrib.sociais: 1.1 Regressivo / contributivo (1.1 Neutro
Basica - RGPS 1.2 RGPS - rural 1.2 direito social: parcial e indiretamente contributivo  [cofins + cetss + cpmf 1.2 Progressivo / parcialle |12 Progressivo
contributivo
2. Previdéncia a 2.1 Regime proprio de Miltares 2.1 sequro social contratual: meritocratico-contributivo (2.1 e 2.2 contrib.sociais 2.1 Neutro / contributivo 2.1 Regressivo
Senidores da Unido 2.2 Regime proprio de Senidores Civis 2.2 sequro social contratual: meritocrético-contributivo (e recursos fiscais 2.2 Neutro / contributivo 2.2 Neutro
Politicas que se
organizam com base 3. Politicas de Protegdo 54 [3.1 Abono e Seguro-Desemprego 3.1 restita: 31,32e33 3.1 Neutro / contributivo 3.1 Neutro
no Emprego e a0 Trabalhador 3.2 Intermediagdo e Qualificagéo Profissional 3.2 universalizagao restrita: focalizagzo ex post FAT (PIS/PASEP) 3.2 Progressivo / universal |3.2 Progressivo
no Trabalho * 3.3 Geragéio de Emprego e Renda 3.3 universalizagéo restrita: auto-financidvel 3.3 Progressivo / universal  |3.3 Progressivo
3.4 Valorizagao do Senidor Piblico 3.4 clientela definida: meritocratico-contributivo 3.4 recursos fiscais 3.4 Regressivo / contributivo  {3.4 Regressivo
4. Organizagdo 12 |41 Pronaf: Agricultura Familiar 4.1 universalizagao restiita: focalizagéo ex post 4.1 FAT (PISIPASEP) 4.1 Progressivo / universal  |4.1 Progressivo
|Agréria e Politica 4.2 [ e 2 restita: focalizagao ex post 4.2 rec.fiscais + 4.2 Progressivo / universal  |4.2 Progressivo
Fundidria de Trabalhadores Rurais fundo combate pobreza restiito (demanda explicita)
4.3 Gerenciamento da Estrutura Fundidria e
Gestao da Polltica Fundidia (inclui desapropriagdo  |4.3 fungdo social da propriedade 4.3 recursos fiscais 4.3 Progressivo / universal  |4.3 Progressivo
para fins de reforma agraria) restrito (demanda explicita)
Sub-Total 1 64,1
5. Assisténcia Social 5.1 Atengo 4 PPD (RMV e BPC/LOAS) 51,5253 54e55 51,5253 54e55 5.1 Progressivo / focalizado  [5.1 Progressivo
5.2 Valorizagao e Satide do Idoso (RMV e BPC/LOAS)  |focalizago ex-ante: contibsociais (cofins) +  |5.2 Progressivo / focalizado 5.2 Progressivo
5.3 Atengéo & Crianga (SAC/LOAS) beneficios mediante teste de meios fundo combate a pobreza  |5.3 Progressivo / focalizado [5.3 Progressivo
5.4 PETI (Erradicagao do Trabalho Infantil) 5.4 Progressivo / focalizado  [5.4 Progressivo
5.5 Juventude 5.5 Progressivo / focalizado  [5.5 Progressivo
Politicas que se
organizam com base [6. Alimentagéo e Nutrigdo 6.1 Merenda Escolar 6.1 universalizagéo restrita: focalizagdo ex post 6.1 salério-educagéo 6.1 Progressivo / universal (6.1 Progressivo
na Assisténcia Social e no 6.2 Distribuicao Emergencial de Alimentos, 6.2 focalizagdo ex-ante: 6.2 contrib.sociais (cofins) (6.2 Progressivo / focalizado  |6.2 Progressivo
Combate Direto a Pobreza ** Assisténcia Alimentar e Combate a Caréncias beneficios mediante teste de meios e fundo combate & pobreza
7. Transferéncia de Renda 7.1 Bolsa-Familia 7.1 focalizagdo ex ante: teste de meios 7.1 contrib.sociais (cofins)  |7.1 Progressivo / focalizado  |7.1 Progressivo
e fundo combate a pobreza
Sub-Total 2 7.2
8. Saude 128 8.1 SUS: atendimento ambulatorial, 8.1 universalizagdo restrita: focalizagdo ex post 8.1,82e83 8.1 Progressivo / universal  [8.1 Progressivo
emergencial, hospitalar e farmacéutico rec.fiscais + contrib.sociais
8.2 SUS: prevencao e combate de 8.2 universalizagéo irrestiita (csll + cpmf + cofins) + fep (8.2 Progressivo / universal  |8.2 Progressivo
doengas (inclui campanhas publicas)
8.3 Saude da Famiia 8.3 focalizagdo ex ante 8.3 Progressivo / focalizado  |8.3 Progressivo
Politicas que se organizam (9. Educagao ® 14,1 (9.1 Ensino Fundamental (Toda Crianga na Escola 9.1 € 9.2 universalizagao restiita: 91,0293 9.1 Progressivo / universal (9.1 Progressivo
com base no eixo dos e Escola de Qualidade para Todos) focalizagzo ex post rec.fiscais + contrib.sociais
Direitos de Cidadania ** 9.2 Ensino Médio (Desenvolvimento do Ensino Médio (sal.educagao + cofins) + fcp (9.2 Progressivo / universal  [9.2 Progressivo
e Educagéo de Jovens e Adultos restrito
9.3 Ensino Superior (Desenvolimento do Ensino de  [9.3 e 9.4 outros critérios 9.3 Regressivo / meritocrtico [9.3 Regressivo
Graduagdo e P6s-Graduagao)
9.4 Ensino Profissionalizante (Desenvolvimento da 9.4 recursos fiscais + 9.4 Neutro / focalizado 9.4 Neutro
Educagéo Profissional) - Pronatec contrib. sociais privadas
(sistema S)
10. Esporte e Cultura 10.1 Esporte 10.1, 102, 10.3 € 104 10.1,102,10.3€ 104 10.1 Progressivo / universal  [10.1 Progressivo
10.2 Populagéo Indigena critérios diferenciados rec.fiscais + contrib.sociais [10.2 Progressiw / focalizado |10.2 Progressivo
10.3 Produgao e Difuso Cultural (loterias e prognosticos) 10.3 Progressivo / universal  |10.3 Progressivo
10.4 Presenacao do Patrimonio Historico 10.4 Progressivo / universal  |10.4 Progressivo
Sub-Total 3 269
11. Habitagdo e Urbanismo 11 Infraestrutura Urbana e Moradia 11 focalizagdo ex ante: teste de meios 11 recursos fiscals + 11 Regressivo / focalizado |11 Progressivo
cas que se organizam FGTS + FAT
visando a geragdo de |12, Saneamento 12 Saneamento Basico,
Infraestrutura Social ***  |e Meio-Ambiente Lixo e Esgoto 12 universalizagéo restiita 12 recursos fiscais + 12 Regressiv / focalizado |12 Progressivo
FGTS + FAT
13. Transporte Coletivo
Urbano © 13 Mobilidade Urbana 13 critérios diferenciados 13 critérios diferenciados - -
Sub-Total 4 17
[ToTAL GSF .0

Fonte: IPEA | Disoc; SIAFISIDOR, Demonstrativos dos Gastos Tributarios — DGT. Elaboragao dos autores.
(") Inclui todas as formas de Emprego e de Trabalho: emprego piiblico (militar e estatutario); emprego assalariado com carteira; emprego assalariado sem carteira; trabalho doméstico
(com e sem carteira); trabalho autonomo ou por conta prépria; trabalho na construgao para uso proprio; trabalho na produgéo para auto-consumo; trabalho néo remunerado.

() Inclui Programas e Acdes Sociais constitucionalizadas e eventuais. (**#) Inclui Direitos individualizaveis e Direitos Coletivos Difusos. (****) Inclui Politicas com claros impactos sociais,

fundados em Direitos Coletivos Difusos.
(1) fonte principal do financiamento > 75% do total. (2) Embora o GSF em Educagdo contemple
dispéndios em todos os niveis de ensino, é preciso atentar para o fato de que a maior parte das atribuicdes pelo Ensino Fundamental tém sido assumidas pelos municipios,
assim como a maior parte das atribuigdes pelo Ensino Médio tém sido assumidas pelos estados. Quanto ao Ensino Superior e a Educagdo Profissional, & preciso ter claro que,
arigor, ndo atendem aos critérios usados para classificar as politicas que se organizam com base no eixo dos direitos sociais-incondicionais de cidadania.

ica de infraestrutura social, & uma politica que se efetiva totalmente a partir de iniciativas municipais.

(3) Embora classificavel como p
Al Grau de 1 social deve estabelecer confronto entre quem financia aqueles tributos e quem recebe os beneficios.
B/ Grau de redistributividade do gasto social deve estabelecer confronto entre quem recebe os beneficios e seu respectivo nivel de renda ou condigdes de vida.

> Dadas as dimensdes deste capitulo, ndo se vai avancar na questdo do tipo de progressividade /
regressividade do financiamento social nem do tipo de redistributividade do gasto social federal. Estes
temas ainda estao situados num nivel exploratério de analise e requerem maior aprofundamento teérico e
empirico para se consolidarem na literatura especializada sobre o assunto. De qualquer modo, o grau de
progressividade / regressividade do financiamento social deve estabelecer confronto entre quem financia
aqueles tributos e quem recebe os beneficios. Por sua vez, o grau de redistributividade do gasto social
deve estabelecer confronto entre quem recebe os beneficios e seu respectivo nivel de renda ou condicdes
de vida.
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Segundo o recorte analitico aqui adotado, é possivel ver que as politicas do eixo do
Emprego e do Trabalho consumiram no periodo 2002/2015 algo como 64,1% de todo o
gasto social federal. Isto significa que praticamente % de tudo o que é gasto na area
social esta de alguma maneira relacionado ao mundo do trabalho (Politicas de Prote¢édo
ao Trabalhador, Organizacdo Agréria e Politica Fundiaria), bem como — e sobretudo —
ao que se passa na fase de inatividade da forca de trabalho (Regime Geral de
Previdéncia Social e Beneficios a Servidores da Unido). Do total, 57,5% se destinaram

ao pagamento de beneficios previdenciarios do RGPS (sistemas urbano e rural).

Como ja dito antes, as politicas sociais derivadas da insercao das pessoas no mundo do
trabalho — e dentro deste, no eixo do assalariamento — séo a matriz original a partir de
onde tem inicio o processo de construcdo das politicas sociais brasileiras. O
assalariamento formal-legal (sancionado pelo Estado) foi — e em grande medida
continua sendo — a porta de entrada das pessoas no mundo da protecdo social, tanto no
que se refere a cobertura de riscos sociais derivados das atividades laborais (casos do
seguro contra acidentes de trabalho, seguro-desemprego, auxilio-maternidade, etc),
como no que diz respeito a passagem para a inatividade por idade, tempo de

contribuicdo, invalidez e viuvez.

Ainda ha, evidentemente, vazio de protecdo social para segmento expressivo de pessoas
em idade ativa, pertencentes ao mundo de atividades urbanas ou ndo-agricolas. E o caso
dos desempregados involuntéarios e também daqgueles inativos pelo desalento, para os
quais inexistem mecanismos de transferéncia de renda temporaria, nos moldes de um
seguro-desemprego ndo atrelado as exigéncias do assalariamento formal-legal (leia-se:
contributivo). E também o caso dos trabalhadores assalariados informais (ou ndo
registrados, portanto, ndo contributivos), assim como dos autbnomos e pequenos
empregadores ndo contribuintes, além daqueles que se declaram na construcdo para o
préprio uso ou na producgdo para 0 autoconsumo, todos das zonas urbanas, para 0s quais
inexistem direitos previdenciarios de qualquer tipo. No caso da populacdo em idade
ativa comprovadamente pobre (segundo os critérios de acesso aos programas e agdes da

Assisténcia Social), o governo disponibiliza aces sociais temporarias de protecéo.

Em todos esses casos, a protecdo social possivel, na forma de transferéncia de renda,

depende da comprovacdo ndo do exercicio (passado, presente ou futuro) de qualquer
19



trabalho socialmente util, mas sim da comprovacdo de incapacidade para o trabalho
(caso dos invalidos ou idosos) ou da insuficiéncia de renda proveniente do trabalho
realizado (caso da populacdo economicamente ativa abaixo de linha hipotética de
pobreza). Em outras palavras, a protecdo social sob a forma de renda monetaria depende

da comprovacéo da pobreza como situacdo duradoura de vida.

As politicas originérias da condi¢do de pobreza — e outras vulnerabilidades sociais
especificas — situam-se, portanto, em torno do eixo da Assisténcia Social, da Seguranca
Alimentar e do Combate a Pobreza. Para a populacdo com 65 anos ou mais, também
comprovadamente pobre (renda domiciliar per capita inferior a ¥% de salario minimo),
ha outro conjunto de acfes e programas da Assisténcia Social, como 0 BPC/LOAS. Este
conjunto de programas e acdes representou, no periodo considerado, 7,2% do gasto
social federal, tendo sido financiados pelo Fundo Nacional da Assisténcia Social
(FNAS) mediante recursos provenientes do fundo de combate a pobreza e contribuicdes

sociais vinculadas a Seguridade Social, especialmente a COFINS.

No que se refere as politicas do eixo Direitos Incondicionais de Cidadania, vale
destaque para alguns dos programas da Saude, como Atendimento Ambulatorial,
Emergencial, Hospitalar e Farmacéutico; Prevencdo e Combate de Doencgas; Salude da
Familia. No conjunto, a &rea Salde representou no periodo 2002/2015 o terceiro maior
fator de gasto social federal, com 12,8% do total, financiados em sua quase totalidade
com aportes fiscais e contribui¢fes sociais, das quais a COFINS e a CSLL foram as
mais importantes. Cabe mencionar que no caso da Saude os gastos do governo federal
representaram apenas 50% de todos os gastos efetuados, pois o SUS € sistema formado
pelas acdes e servigos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. No
periodo analisado, quando se intensificou a descentralizacdo do SUS, houve reducéo da

participacdo relativa da Unido no seu financiamento e aumento das demais esferas.

O segundo maior fator de gasto social federal no periodo foi a rubrica Educacao e
Cultura (com 14,1% do total), embora seja preciso mencionar que os niveis de ensino
fundamental e médio sejam na verdade financiados em sua maior parte por municipios e
estados, respectivamente. Cabe a Unido o financiamento prioritario do ensino de nivel

superior (Desenvolvimento do Ensino de Graduagéao e Pds-Graduag&o).
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Somados 0s aportes para as areas da Saude e Ensino Fundamental, tem-se que cerca de
26,9% do gasto social federal foram despendidos, no periodo 2002/2015, em nome de
politicas e programas que estavam (bem ou mal, até o golpe de Estado de 2016 e a
aprovacao da PEC 241/55 — 2016 de teto dos gastos publicos) se consolidando como
direitos sociais-incondicionais de cidadania. Embora partindo de movimentos historicos
e sociais distintos, Satde Publica e Ensino Fundamental sdo duas &reas de politicas que
paulatinamente foram adquirindo status independente dentro das politicas sociais
brasileiras. A motivacdo especifica, em cada um destes casos, ndao provém da
vinculagdo das pessoas com o mundo do trabalho, nem tampouco se resume as camadas
mais pobres da popula¢do. Ao contrario, ambas foram se consolidando como politicas
de protecio necessarias e indispensaveis a plena realizagdo da cidadania social.®

Por fim, no eixo das politicas de Infraestrutura Social, encontramos nas areas de
Habitacdo e Saneamento, programas financiados em sua maior parte com recursos
fiscais e fundos patrimoniais dos trabalhadores, como o s&o o Fundo de Garantia por
Tempo de Servico (FGTS) e o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT — PIS/PASEP).
O percentual de gasto social federal com ambas as politicas somou, no periodo

considerado, tdo-somente a 1,7% do total. ’

Ao contrario dos direitos a protecdo provenientes da vinculacdo das pessoas com o
mundo do trabalho, dos direitos das pessoas a assisténcia social e dos direitos
incondicionais de cidadania, que sdo todos, independente das suas motivacoes
especificas, aplicaveis individualmente, ou dito de outra forma, de apropriacdo
individual, os direitos ligados a infraestrutura social (habitacdo e urbanismo;
saneamento e meio ambiente) sdo de apropriagéo coletiva, ou melhor, sdo de aplicagédo
ou materializacdo apenas social. Embora de origem antiga no Brasil, as politicas de
Habitacdo e Saneamento apenas se institucionalizaram como politicas publicas nos anos

70. Mas problemas de ordem institucional e financeira produziram grande

® N&o a toa, o golpe de Estado havido no Brasil em 2016, e a concomitante PEC 241/55-2016 de
contencdo de gastos publicos pelos vinte anos subsequentes, implica numa ruptura completa do processo
de institucionalizagdo das politicas publicas de salde e educagdo (além de outras), redirecionando a
atuagdo estatal para uma logica de minimos necessarios, a0 mesmo tempo em que alarga 0 campo de
atuagdo privada lucrativa no &mbito dessas (e outras) politicas sociais.

7 A éarea de Transporte Coletivo Urbano, embora classificAvel em politica de Infraestrutura Social, é
politica que se efetiva totalmente na esfera municipal, motivo pelo qual ndo esta contemplada aqui.
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desarticulagdo das mesmas ao longo dos anos 80 e primeira metade dos 90. De modo

que a tentativa de reordenamento institucional e econémico das politicas de

infraestrutura social desde entdo apenas confirma o seu carater tardio e ainda periférico

dentro do processo de montagem das politicas sociais brasileiras.

Do que foi dito até aqui, importa ressaltar a existéncia de grande diversidade nos

esquemas de financiamento das diversas politicas sociais, diversidade esta que congrega

as seguintes fontes: recursos orgamentarios provenientes de impostos, contribuicoes

sociais, contribui¢es econémicas e outras de menor importancia.

Quadro 7: Estrutura de financiamento das politicas sociais do governo federal. Brasil.

A = OUTRAS

ORCAMENTARIOS CONTRIBUICOES SOCIAIS FONTES

Recursos Ordinarios do Operacdes de
Tesouro Seguridade Social Crédito

Vinculagéo da receita de
impostos para MDE
(Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino)

DRU: Desvinculagdo de
Receitas da Unido ( ex-
FEF/FSE)

Fundo da Pobreza

Complementacéo do
FUNDEB (Fundo de
Desenvolvimento do Ensino
Basico)

CSLL: Contribuicdo Social sobre o Lucro das Pessoas Juridicas

COFINS: Contribuicéo ao Financiamento da Seguridade Social

Contribuigdo ao Plano de Seguridade Social dos Servidores
Publicos Federais

Contribuigdo de Empregadores e Trabalhadores a Seguridade
Social

Contribuigdo ao Programa PIS/PASEP

Contribuigao sobre a Arrecadacéo de Concursos de Progndsticos
(Loterias)

Outras fontes

Contribuigao do Salario-Educacéo

FGTS: Fundo de Garantia por Tempo de Servico

Renda liquida da
loteria federal

Renda de drgaos
autdbnomos

Aplicacéo do
Salario-
Educacédo/quota
Federal e outras
fontes do FNDE:
Fundo Nacional
para o
Desenvolvimento
da Educacéo

Recursos
Diretamente
arrecadados

Diversos

Fonte: STN. Elaboragéo do autor.
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Conquanto esta diversidade de fontes possa ser caracteristica institucional positiva em
contexto nacional marcado por grande heterogeneidade social, a exigir solucoes
diferenciadas para problemas de natureza diversa, acaba, no caso brasileiro,
contribuindo para a sensacdo de que tentativas de racionalizacdo e definicdo de
principios tributarios mais justos para o financiamento social estariam fadadas ao
fracasso, seja pela complexidade em si de tal empreitada, seja pelo conjunto de

interesses divergentes envolvidos.

Embora saibamos que os marcos gerais desta institucionalidade tributaria derive de
circunstancias e fatores de ordem econémica e também de interesses e disputas politicas

importantes em cada arena decisoria, ndo deixa de ser sintomatico verificar que:

e Primeiro, os principios que deveriam estruturar os esquemas de financiamento
das politicas sociais no pais, embora em grande parte consagrados na legislacéo,
n&do tém sido por inteiro aplicados na or¢camentacao da Seguridade Social,

e Segundo, que isso acaba contrapondo, na luta cotidiana por recursos, interesses e
setores inteiros das areas sociais, 0s quais, de outra maneira, poderiam

convergir, tendo em vista principios comuns de justica distributiva;

e Terceiro, por fim, que o arranjo tributario em cada caso concreto das politicas
sociais mascara (mas ndo esconde!) diversos graus de injustica (e, portanto,
ineficécia) distributiva, tal qual exemplificamos rapidamente abaixo, tendo como
referéncia apenas alguns casos paradigmaticos:

o Ensino fundamental: embora redistributivo no gasto, sobretudo o € por
atender aos setores populacionais mais mal posicionados na estrutura
social desigual do pais. Os programas da area, embora financiados com
recursos gerais do orcamento publico, incorrem em certa dose de
injustica distributiva pelo simples fato de que é a prépria estrutura

tributaria brasileira regressiva quanto ao financiamento em geral;

o Saulde: o gasto é distributivo, sobretudo, por atender aos segmentos mais
pobres da estrutura social brasileira, sendo o financiamento parcialmente

injusto por depender, em grande parte, de contribui¢cbes que, embora
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incidentes sobre bases variadas, sdo onerosas para 0s setores produtivos

da economia e regressivas em seus proprios termos;

o RGPS - wurbano: embora parcialmente justo no esquema de
financiamento, certamente € ndo redistributivo do ponto de vista do
gasto, pois tal modelo tende sempre a sancionar a estrutura de

distribuicéo existente;

o RGPS - rural: conquanto seja bastante redistributiva no gasto, é
relativamente injusta no financiamento, posto valer-se das contribui¢des

de empregadores e trabalhadores urbanos para financiar-se.

o Seguro-desemprego: carrega certa dose de injustica distributiva na
medida em que se destina exclusivamente a trabalhadores
desempregados do setor formal da economia. No entanto, este é um
programa financiado basicamente com recursos do FAT (PIS/PASEP),
fundo patrimonial recolhido sobre o faturamento de empresas que néo
necessariamente tém, em seu corpo funcional, apenas trabalhadores

formalizados.

Indo além, os numeros gerais referentes a importancia relativa do gasto social e da
capacidade tributaria de financiamento no Brasil no periodo 1996/2014 sao
apresentados no Grafico 1.

Em linhas gerais, vé-se um ligeiro aumento das receitas totais (trés niveis de governo) e
também da carga tributaria da Unido (nivel federal) ao longo do periodo, assim como
uma situacdo de plena capacidade de financiamento dos gastos sociais efetivamente
realizados. Tanto a Carga Tributaria Social Federal como o Gasto Social Federal

Tributério cresceram no periodo.®

8 Atente-se para o fato de que a Carga Tributéria Social Federal é uma categoria que ndo existe nas
Contas Nacionais. Mas sob ela se agrupam os tributos que existem em funcéo de alguma necessidade de
gasto social, tdo-somente para oferecer uma dimensdo dos recursos colhidos da sociedade em nome da
area social como um todo, cf. visto no Quadro 7. Cabe também advertir que a Carga Tributaria Social ndo
se confunde com o Orgamento da Seguridade Social, na medida em que inclui, além da COFINS, CSLL,
Contribuicdo a Previdéncia Social e PIS/PASEP, fontes proprias do OSS, os recursos provenientes do
FGTS e os impostos que financiam os gastos sociais e parte dos gastos com Educacdo. Fontes de menor
importancia na composicéo final da Carga Tributaria Social ndo foram consideradas. Da mesma maneira,
0 Gasto Social Federal Tributario inclui apenas aqueles gastos efetuados com recursos de impostos e
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Grafico 1: Evolugdo da Carga Tributaria e do Gasto Social no Brasil: 1996-2014.
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O aumento da carga tributaria total pode ser explicado, em sua maior parte, pelo
aumento mais que proporcional da carga tributaria social. Esta, por sua vez, esteve
ancorada, sobretudo, em maior participacdo das contribui¢cbes sociais no total da
arrecadacdo federal. Os dados mostram o aumento da participagdo dos gastos sociais no
montante total da despesa do Governo Federal. Os gastos sociais passaram a
corresponder a 67,3% do total da despesa em 2015, frente a 59,9% em 2002. Em relacédo
aos gastos tributarios, o aumento da participacdo dos gastos sociais foi ainda mais
significativo, passando de 17,0% em 2002 para 38,6% em 2015.

Pela Tabela 1, destacam-se 0s aumentos nos dispéndios com Educacdo e Cultura (0,74
pontos do PIB) e Assisténcia Social (0,78 pontos do PIB), além da manutencdo de um
patamar elevado de dispéndios com Previdéncia Social (aumento de 0,97 pontos do PIB
no periodo analisado). Em contrapartida, os dispéndios com salde mantiveram-se

estaveis no periodo, como consequéncia da aprovagdo da Emenda Constitucional n°

contribuicdes sociais e econdmicas, deixando de fora os gastos financiados com fontes ndo tributérias,
tais como: operacdes de crédito, recursos diretamente arrecadados etc. Para uma descricdo completa dos
procedimentos metodolégicos adotados na construcdo da CTSF e do GSFT, ver Cardoso Jr. (2013).
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29/2000, uma vez que este dispositivo legal prevé que, para a Unido, o volume de
recursos a serem aplicados em acgdes e servigos publicos de saude deve ser corrigido
anualmente pela variacdo do PIB nominal do ano anterior. Ou seja, o efeito pratico
dessa medida foi limitar, em termos percentuais do PIB, o montante destinado as
despesas com saude. Por fim, os gastos com organizacdo agraria, saneamento basico e

habitacdo ndo foram representativos em todo o periodo analisado.

Tabela 1: Evolugdo do Gasto Social Federal no Brasil — 2002 a 2015 —em % PIB.

I 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Assisténcia Social 05% 0,6% 08% 09% 1,0% 10% 10% 13% 13% 13% 14% 15% 15% 15%

Educagdoe Cultura® 17% 16% 15% 1,6% 16% 1,7% 18% 20% 21% 22% 23% 23% 26% 2,7%

Organizacdo Agraria
@ 02% 0,2% 03% 0,3% 0,3% 03% 02% 02% 0,1% 0,2% 0,1% 0,1% 0,1% 0,2%

Previdéncia Social 8,0% 8,2% 8,3% 8,9% 89% 8,6% 83% 89% 85% 84% 8,7% 8,7% 89% 9,3%

Saneamento Basico e
0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,2% 0,2% 0,2% 0,3% 04% 0,4% 0,5% 0,5%
Habitagéo

Saude 18% 16% 18% 17% 18% 18% 18% 2,0% 19% 19% 2,0% 20% 21% 2,1%
Trabalho e Emprego  0,5% 0,5% 05% 0,6% 0,7% 0,7% 0,7% 09% 0,8% 08% 08% 09% 14% 12%
Total 12,8% 12,6% 13,2% 13,9% 14,2% 14,2% 14,1% 15,4% 14,9% 15,0% 15,8% 15,8% 17,0% 17,5%

Fonte: SIAFI/SIDOR, Demonstrativos dos Gastos Tributarios — DGT, IBGE.

1. Inclui a execugéo orgamentéria do Fundo de Financiamento Estudantil (FIES). Importante destacar que o FIES ndo é, por
definicdo, uma despesa direta, mas sim uma inverséo financeira, ou seja, um empréstimo que o Governo Central faz aos
estudantes, e que devera ser quitado por eles no futuro.

2. Inclui a emissdo de Titulos da Divida Agraria - TDA.

Cabe salientar que foram incluidos na categoria Previdéncia Social os dois regimes
previdenciarios mais comuns no Brasil (Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS e
Regime Proprio de Previdéncia Social — RPPS). Assim, em termos de distribuicdo do
gasto social direto entre as suas rubricas, pode-se constatar pela Tabela 2 que essa
categoria sempre representou percentual superior a 50% do total dispendido pelo
governo brasileiro com o0s gastos sociais, apesar de nos ultimos anos da série ser
possivel visualizar um decréscimo nessa categoria, compensado pelo acréscimo na

participacdo dos gastos com Assisténcia Social e Educacdo e Cultura.
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Tabela 2: Composicédo do Gasto Social Federal no Brasil — 2002 a 2015.

Em % do total (diretos e tributarios)

2014 | 2015

Assisténcia
Social 37% 44% 60% 64% 69% 72% 74% 86% 9,0% 87% 89% 93% 89% 8,.8%
Educacéao e
Cultura 13,2% 12,3% 11,5% 11,2% 11,3% 12,2% 13,0% 13,0% 13,7% 14,3% 14,7% 14,7% 15,3% 15,4%

Organizagéo

Agréria 15% 12% 21% 20% 19% 18% 12% 12% 08% 10% 08% 08% 05% 12%
Previdéncia
Social 62,3% 64,7% 62,7% 63,7% 62,4% 60,6% 59,3% 57,4% 57,1% 56,1% 54,9% 54,7% 52,3% 53,2%
Saneamento
Basico e

11% 05% 06% 05% 05% 07% 12% 15% 13% 21% 26% 27% 27% 28%
Habitacao
Salde 14,0% 12,8% 13,4% 122% 12,4% 12,6% 12,8% 12,7% 12,6% 12,3% 12,7% 12,3% 12,2% 11,8%
Trabalho e
Emprego 41% 41% 38% 4,0% 46% 49% 50% 56% 54% 54% 54% 55% 8,0% 6,8%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: SIAFI/SIDOR, Demonstrativos dos Gastos Tributarios — DGT.

Em termos internacionais, vé-se pelo Gréafico 2 que o gasto social do Governo Federal
aumentou mais de 11% em todos 0s grupos de paises no periodo analisado, com
excecdo da Asia emergente. A maior parte da variacdo dos gastos sociais ocorreu entre
0s anos de 2008 e 2009 como consequéncia da crise econdémica global. Em 2013,
nenhum grupo de paises ainda havia conseguido retornar aos patamares de gasto social
anteriores a 2009. O componente do gasto social responsavel pela maior parte dessa
variacdo inclui gastos com previdéncia e assisténcia social, e outros programas de

auxilio & populacéo.

O gasto social federal no Brasil foi superior ao realizado pelos paises emergentes da
Asia e da América Latina, mas a variagdo do gasto brasileiro foi menor do que a dos
grupos de paises asiaticos e latino-americanos entre 2008 e 2009 como resposta a crise
global. Em relacdo aos paises europeus e seu estado de bem-estar social, o gasto social

brasileiro ainda é relativamente baixo.
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Gréfico 2: Gasto Social Federal (em %PI1B): 2002 a 2013.
Comparagcéo Internacional.
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Fonte: IMF (2015), CEPAL (2015).

Em termos da capacidade de financiamento do gasto social, observa-se pelo Grafico 3
que, em termos comparativos internacionais, para a base Renda o Brasil tributa menos
do que a média dos paises da OCDE, enquanto que para a base Bens e Servicos, tributa
mais. Com relacdo as bases Folha de Salérios e Propriedade, ndo se observam
diferencas significativas entre o Brasil e a média dos paises membros da OCDE.

Gréfico 3: Carga Tributaria por Base de Incidéncia. Brasil e Paises da OCDE (2013).
Grafico 10 - Carga Tributéria por Base de Incidéncia - Brasil e Paises da OCDE (2013)
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Pelo exposto, concluimos que estudos que procuram avaliar o impacto distributivo das
politicas sociais somente pelo lado dos gastos, ndo sdo capazes de gerar resultados
metodologicamente satisfatorios. Dada a complexidade das relacGes que existem entre,
por um lado, a estrutura de financiamento social e, por outro, o padréo fiscal-financeiro
dos gastos publicos, ndo é possivel avaliar adequadamente os impactos sociais dos
gastos sem considerar também, como dimensdo crucial dos problemas de efetividade e
eficacia distributivas, o lado do financiamento das politicas e programas

governamentais da area social.

Esta afirmacao leva-nos a sugerir que parte dos problemas de eficacia distributiva de
algumas importantes politicas sociais de nivel federal no Brasil resida nos arranjos
tributarios que sustentam o financiamento social como um todo. Por um lado, a
tributacdo sobre o consumo de bens e servigos incide mais que proporcionalmente sobre
as camadas de menores rendimentos da populacdo; por outro, ela é historicamente a
base de incidéncia mais importante para a composi¢do da carga tributaria nacional, tal

como se observa pelo Gréfico 4.

Grafico 4: Evolugdo e Composi¢do da Carga Tributaria Total por Base de
Incidéncia. Brasil: 2005 a 2014.
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Adicionalmente, € preciso mencionar a baixa utilizacdo que se faz da propriedade como
base de composicdo da carga tributéria nacional. Nunca mais que 1,5% do PIB foram
arrecadados anualmente no Brasil em nome das diversas formas de propriedade

existentes, a despeito do carater potencialmente progressivo desta base de incidéncia.

E vérios autores conservadores argumentam que o potencial de arrecadagédo de tributos
sobre a renda é reduzido no Brasil porque o nivel de rendimentos gerais € muito baixo e
a base de incidéncia do IRPF muito estreita. Por este motivo, acreditam que reformas
tributarias, no contexto brasileiro, deveriam se preocupar, quase que exclusivamente,
com aspectos ligados a racionalizacdo dos impostos sobre o consumo, ainda que isto
ndo seja suficiente para reverter a regressividade desta forma de tributagdo. Assim,
defendem que se procure resolver o problema da desigualdade de rendimentos da
sociedade brasileira mediante utilizacdo de créditos fiscais e transferéncias monetarias
aos segmentos ocupados de baixa renda e aqueles cobertos pelos programas focalizados

de combate a pobreza.

Ora, tanto o diagnostico acima exposto quanto a proposta de solugdo parecem nao levar

adequadamente em consideracdo 0s seguintes aspectos:

e O quadro de extrema desigualdade e heterogeneidade que marca a estrutura de

rendimentos das pessoas ocupadas no Brasil;

e Os principios de justica distributiva e progressividade contidos nos impostos

sobre a renda de pessoas fisicas e também de empresas;

e O potencial ndo utilizado de arrecadacdo sobre a renda e também sobre o

patrimdnio das classes média-alta e alta da sociedade brasileira;

e A rregressividade intrinseca de qualquer base tributaria centrada sobre o consumo
de bens e servicos, especialmente aquela proveniente da grande desigualdade e

heterogeneidade presentes na estrutura de consumo da sociedade brasileira;

e O fato de que transferéncias monetarias de carater assistencialista, ao visarem
tdo somente atenuar os resultados sociais do processo distributivo, ainda que
possam servir como estratégia direta de combate a pobreza, ndo constituem

solucdo estrutural para o problema da desigualdade de renda do pais.
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Em resumo, queremos chamar atencdo para o fato de que qualquer estratégia de
ampliac&o das politicas (e, portanto, dos gastos) sociais s6 pode ter efeito redistributivo
mais potente se colado a uma estrutura tributéria (lado da arrecadagdo) condizente com
principios conhecidos de justica distributiva. No caso concreto que estamos analisando,
isso equivale a pensar uma estrutura tributaria centrada sobre o patriménio (ou seja,
estoque de riqueza real e financeira, tanto de pessoas fisicas como juridicas, cuja
estrutura de distribuicdo no Brasil é vexatoria) e progressiva no que tange aos fluxos de

renda.

Embora seja necessaria toda uma engenharia politica e tributaria para alterar a estrutura
final do financiamento publico, posto tratar-se do mecanismo através do qual as
sociedades interferem na distribuicdo primaria da renda, é fundamental atentar para o
principio que historicamente justificou mudancas tributarias no passado, vale dizer, o
principio da vinculacdo entre base nacional da acumulacéo capitalista e base 6tima de

tributacéo.®

Se, entdo, € verdade que a diversificacdo das fontes de tributacdo, aliada a simultanea
ampliacdo das bases de incidéncia, foram sempre respostas necessarias do poder publico
frente a complexificacdo do sistema econémico, é possivel concluir que parte dos
problemas atuais do nosso sistema tributéario, portanto, estdo ligados a situacdo de
descompasso entre a dindmica da economia real e o arcabouco institucional existente.

Trata-se de descompasso entre a base principal sobre a qual se processa a acumulacao

% Resumidamente, € possivel defender a assertiva de que, historicamente, no Brasil, ainda que de maneira
ndo declarada ou totalmente consciente, a estrutura tributaria foi sempre se movendo e se alterando em
dire¢do a chamada base 6tima de tributacéo, aquela sob a qual se estrutura a dindmica de acumulagdo de
capital de um pais. N&o é a toa, por exemplo, que a tributacdo do periodo imperial no Brasil recaia sobre o
comércio exterior, cujas atividades de importagdo e exportagdo foram a base da dindmica econémica até a
década de 1930. Com o deslocamento do nucleo dindmico da acumulacdo de capital para o mercado
interno, a estrutura tributaria voltou-se para 0s impostos incidentes sobre o consumo interno e,
posteriormente, com o aprofundamento da industrializagdo no pais, a reforma do PAEG (1964/67)
praticamente refundou os esquemas de financiamento publico e partilha federativa, fazendo o principal da
arrecadacdo incidir sobre a renda (IR, ambito federal), produgdo (IPI, &mbito federal), circulacdo de
mercadorias (ICM, dmbito estadual) e servicos (ISS, ambito municipal). Finalmente, a Constituicdo de
1988 tentou diversificar as fontes e alargar ainda mais as bases de incidéncia dos tributos, mas uma série
de circunstancias ligadas a forma pela qual as mudangas foram sendo introduzidas acabou acentuando, ao
invés de ir eliminando, a anacronia do sistema frente a nova realidade econdémica da década de 1990. Por
isso, ainda que modificagdes na institucionalidade do sistema tributario sempre ocorram com certo atraso
inevitavel, encontramo-nos novamente em situacdo na qual urge promover nova adequagdo entre base
Otima de tributagdo e base nacional de acumulacdo de capital (Cardoso Jr., 2013).
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capitalista numa era financeirizada e a estrutura de financiamento publico anacronica

em sua conformacéo geral.

Um pequeno exercicio € suficiente para demonstrar o poder exercido pelo financismo
em nossa sociedade. Caso houvéssemos adotado as dotagcdes do or¢camento de 1997 e
fizéssemos uma projecdo de 19 anos, veriamos que o ritmo de crescimento das despesas
com juros (j& descontada a inflacdo) foi campedo absoluto. Elas eram R$ 62 bi no inicio
do periodo, atingiram R$ 224 bi em 2006 e chegaram a R$ 423 bi em 2015. Assim
percebe-se que o crescimento real com juros foi da ordem de 582% ao longo de quase

duas décadas.

Graéfico 5: Despesas do Orcamento com previdéncia social e juros.
Brasil: indice 1997 = 100.
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Ja as despesas com a previdéncia social representavam R$ 153 bi em 1997, subiram
para R$ 294 bi em 2006 e chegaram a R$ 463 bi em 2015. Ou seja, elas experimentaram

um crescimento bem inferior - evoluiram 203% ao longo do periodo considerado.

Em sintese, 0 aumento da carga tributaria total dependeu basicamente do aumento da
carga tributaria de origem social, mas devido a desvinculacdo de parte destes recursos

para a Unido, os gastos sociais ndo aumentaram na mesma magnitude. Ao contrario,
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houve no periodo um forte incremento das despesas financeiras na composicao total dos

dispéndios publicos, sustentadas em parte por uma transferéncia de renda do lado real.

Desta forma, as restricdes macroecondmicas do periodo constrangeram o potencial de
financiamento dos gastos sociais em seu conjunto, de modo que, se por um lado nédo
houve queda absoluta dos mesmos, por outro se constata que 0 seu ritmo de crescimento

foi inferior ao crescimento dos recursos legalmente vinculados a area social.

Através do Grafico 5 é possivel verificar a perversidade da imensa transferéncia de
renda que vem se processando no Brasil, tanto dos setores produtivos para 0s
financeiros, como das classes trabalhadoras para as classes rentistas. Particularmente
importante para a compreensdo deste argumento sdo as transferéncias que se
observaram, principalmente do Orcamento da Seguridade Social (OSS) para o
Orcamento Fiscal da Unido (e ndo o contrario, como estava previsto pela Constituicdo
de 88).1° Mediante o FSE/FEF/DRU, desvinculou-se, entre 1994 e 2015, 20% de
recursos gerais do or¢gamento para uso “livre” por parte do governo federal, percentual
este que subiu para 30% desde 2016. Sabe-se que grande parte desses recursos foi
destinada a geracédo de superavit primario para o pagamento de parte dos juros da divida

publica.

Outras fontes de prejuizo ao Orcamento Geral da Unido (OGU) e ao Orgamento da
Seguridade Social em particular (OSS) provém das Rendncias, Isencbes e
Desvinculagdes Tributarias promovidas em anos recentes pelo governo federal, visando
atender reinvindicacdes antigas da classe empresarial. Ndo obstante, praticamente nédo
houve contrapartida alguma em termos de geracdo ou manutencdo de novos e melhores
postos de trabalho, aumento ou manutencdo de rendimentos e da propria capacidade
produtiva de oferta de bens e servicos, fatores esses que, se somados, poderiam se

converter parcial e positivamente a sociedade e a arrecadacdo tributaria.

10 Observe-se que “a Constituicdo Federal, ao estabelecer em seu art. 195 que a seguridade social sera
financiada por toda a sociedade, mediante recursos dos orcamentos da Unido, remete necessariamente
ao paragrafo 5° do art. 165, que reza que a lei orgamentaria compreenderd: I. o orgamento fiscal; ... I1I.
0 orcamento da seguridade social. Desta forma, se 0 orgamento da Seguridade Social ndo for suficiente
para o custeio de suas ac¢des, cabera a sociedade o 6nus de seu financiamento, por meio do orcamento
fiscal ” (Fraga, 2000: 10).
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Além da DRU e das Rendncias, Isen¢des e Desoneragdes Tributarias, pode-se afirmar
que também o Custo Fiscal-Financeiro da Rolagem da Divida Publica Federal, o Custo
Fiscal-Financeiro para Sustentacdo das Reservas Internacionais, a Divida Ativa da
Unido (em particular a Divida Ativa Previdenciaria), os Recursos em Caixa da Unido no
Bacen, sdo enormes fontes potenciais de financiamento da economia brasileira, ai

incluido o financiamento sustentavel de politicas sociais de carater universalizante.

Desta maneira, 0 descompasso entre a forma dominante de arrecadacdo tributaria —
baseada em tributos sobre o consumo, dentre os quais se destacam as contribuicdes
sociais — e a utilizacdo fiscal-financeira destes recursos indicam que, embora 0 aumento
de carga tributaria da Unido tenha sido puxado preponderantemente pelo aumento da
carga tributéria social, mais especificamente, pelas contribuicdes sociais, uma parte
menos que proporcional foi de fato convertida em aumento de gasto social ao nivel

federal.

Por outro lado, os grandes agregados dos gastos efetuados pelo governo federal no
periodo confirmam que uma parte ndo desprezivel do aumento do gasto publico federal,
resultado do aumento da carga tributaria, ndo foi apropriada pelo GSF, mas pelas

formas financeiras do gasto publico.

A prioridade esteve de fato centrada no pagamento do servico da divida, em evidéncia
clara acerca do sentido mais profundo do ajuste macroeconémico. Esta imensa
transferéncia de renda — do lado real da economia para o financeiro — vem se
processando mediante mudanca de composi¢do do gasto publico total que reflete, em
altima instdncia, primazia dos interesses econdmico-financeiros necessarios a
estabilizacdo monetaria e certa hierarquia de compromissos politicos diante de
interesses sociais divergentes — e sobretudo desiguais — no acesso e acimulo de recursos

estratégicos de poder.
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5. SBPS, Macroeconomia e Sociedade: evidéncias de sinergias e impactos
agregados das politicas e gastos sociais sobre o crescimento econémico, o
bem-estar social e 0 combate a pobreza e a desigualdade de rendimentos do
trabalho.

N4o obstante o anterior, € importante concluir esse trabalho mostrando o impacto global
da aplicacdo do gasto social federal sobre dimensdes relevantes da vida brasileira.
Comecando pela relacdo entre gastos sociais e crescimento do PIB, vé-se pela Figura 2
que entre ambos vigem efeitos multiplicadores positivos e maiores que um para 0S
gastos com previdéncia social, assisténcia social, saude e educagdo, 0s quais somam
mais de 90% de todo o gasto social federal em seu conjunto. Ao contrério, ha relacdo

negativa entre o gasto com juros da divida publica e o crescimento do PIB.

FIGURA 2: Representacao sintética do efeito multiplicador do gasto social brasileiro sobre o PIB.
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Fonte: Brasil, 2014b. Elaboragéo dos autores.

Com relacdo ao gasto social, nota-se efeito positivo sobre o emprego e sobre o préprio
crescimento do PIB por conta tanto da contratacdo formal direta de profissionais em
politicas sociais de orientagdo universalizante, a exemplos de educacdo fundamental,
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salde publica e assisténcia social, como pela ampliagdo dos volumes monetarios
transferidos de forma direta aos milhares de portadores de direitos sociais dispersos pelo
pais.

Em ambos os casos, compde-se uma renda monetaria de origem publica, carater
permanente, valor real indexado ao salario minimo e perfil redistributivo, cujo tamanho
e relevancia séo tdo mais expressivos quanto menores e mais pobres sd0 0S municipios
contemplados. Dadas as caracteristicas assinaladas, esta massa monetéria se converte
em importante parametro de decisdo do calculo microeconémico, podendo dar
seguranca a muitos pequenos e medios negocios privados. Embora este fendmeno tenda
a ser mais relevante nos municipios menores e mais dependentes das politicas sociais (e
de outras transferéncias constitucionais, como os fundos de participagdo de estados e
municipios), foi justamente neles que cresceu, de maneira significativa, 0 emprego
formal em atividades do comércio e dos servigos. Quanto a sua sustentabilidade, é claro
que ha limites para o aumento e descentralizacdo federativa do gasto social, mas da sua
permanéncia no tempo é que podem derivar mercados locais minimamente
autossustentaveis, ainda que ndo imbativeis frente a cenarios prolongados de baixo

crescimento econdmico geral.

Decorrente do anterior, como demonstrado pelo Gréafico 6, houve — na curta, mas
exitosa — experiéncia recente de desenvolvimento no Brasil (2003 a 2013), combinagéo
virtuosa entre decisbes e politicas pablicas que tornaram possivel realizar, em
simultaneo, aumento de renda per capita e reducédo das desigualdades de rendimentos no

interior da renda do trabalho.

Isso quer dizer que a queda na desigualdade de rendimentos, ao menos entre 2003 e
2013, passou a ser motivada por aumento mais que proporcional dos rendimentos
inferiores da piramide distributiva, em contexto de valorizacéo real do salario minimo,
ampliacdo da ocupacdo em geral e aumento mais que proporcional da filiagdo
previdenciaria, aspectos que, somados, colocaram em pauta a exequibilidade de
politicas de crescimento econdmico compativeis tanto com a reestruturacdo e o
reordenamento do mercado de trabalho, como com trajetérias também benéficas de
melhoria dos indicadores de desempenho financeiro da previdéncia social. Dai se poder

falar em éxito relativo do governo Lula em compatibilizar certa retomada do
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crescimento econdmico com um processo socialmente virtuoso de reestruturacdo do

mercado laboral doméstico.

Grafico 6: Evolucdo anual do PIB per capita real e do indice de Gini. Brasil: 2001-2013.
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Fonte: IBGE. (Brasil, 2014b). Elaboragé&o dos autores.

Como se sabe, tal combinacdo de fendmenos, tida como situacdo desejavel, ndo é obra
do acaso ou da atuacdo de livres forcas do mercado. Requer, ao contrério, certa
combinacédo virtuosa e longeva de decisdes politicas e politicas publicas, orientadas a
objetivos complementares e compativeis, propicias ao crescimento econdémico, ao

combate a pobreza e a reducdo das desigualdades.

Por fim, pela tabela 3 é possivel constatar a enorme ampliacdo da cobertura social
havida entre 2002 e 2013 no pais, viabilizada por meio das politicas e programas de
assisténcia e previdéncia social, trabalho e renda, salde e educacdo, desenvolvimento
urbano e agrario. Em todos esses casos, para além das concessfes de bens e servicos
finalisticos de natureza social, hd que se levar em conta as respectivas redes de
infraestrutura fisica necessarias ao atendimento dos diversos segmentos populacionais
contemplados em cada caso. Sdo equipamentos publicos que, embora diferentes e
especificos em cada caso, guardam em comum o fato de precisarem estar fisicamente
perto das pessoas para as quais se destinam; algo que ndo é trivial num pais como o

Brasil.
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TABELA 3: Beneficios e servigos sociais publicos ofertados — Brasil (2002 e 2013)

PROGRAMAS SOCIAIS SELECIONADOS 2002 2013
Familias beneficiarias do Bolsa Familia 3,6 milhdes (2003) 14,1 milhdes
Beneficiarios do BPC e RMV3 2,3 milhdes 4,2 milhdes
Beneficiarios do RGPS 18,9 milhdes 27,0 milhdes
Beneficiarios do Seguro Desemprego 4,8 milhdes 8,6 milhdes
Beneficiarios do Abono Salarial 6,5 milhGes 21,4 milhdes (2012)
Procedimentos ambulatoriais 1.883,5 milhdes 3.794,2 milhdes
Atendimentos na atengdo basica 868,0 milhdes 1.200,8 milhdes
Atendimentos na ateng&o especializada 146,4 milhdes 447,0 milhdes
Internacoes eletivas 1,5 milhdo 2,2 milhdes
Internagdes de urgéncia 10,6 milhdes 9,1 milhdes
Matriculas na educagdo infantil 4,4 milhdes 5,4 milhdes
Matriculas no ensino fundamental regular 33,3 milhdes 24,7 milhdes
Matriculas no ensino fundamental em tempo integral 1,3 milhédo (2010) 3,1 milhdes
Matriculas no ensino médio regular 7,6 milhdes 7,25 milhdes
Pnae - alunos beneficiados 36,9 milhdes 43,3 milhdes
PNLD - livros didaticos adquiridos 96,0 milhdes (2005) 132,7 milhdes
Pnate - alunos beneficiados 3,2 milhdes (2004) 4,4 milhdes
Caminho da Escola - 6nibus adquiridos 2.391 (2008) 6.225 (2010)
Matriculas na educagdo profissional de nivel médio 279.143 749.675
Matriculas no ensino superior 1,1 milhdo 1,9 milhdo (2012)
Fies - contratos firmados 65.921 559.896
ProUni - bolsas ocupadas 95.612 (2005) 177.284
Moradias do Minha Casa Minha Vida - 1,5 milhdo
Contratos realizados no Pronaf 0,9 milhao 2,2 milhdes

Fontes: MEC, MS, MDS, MPS, MCIDADES, MDA, MTE. Elaboragdo: SPI, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.
(Brasil, 2014b, p. 44).

Sendo um pais de dimensdes continentais e com uma populacdo estimada, em 2015, na
casa dos 205 milhGes de habitantes, trata-se, sem divida, de um enorme desafio politico
e econbmico a provisdo (quantitativa e qualitativamente) adequada desses bens e
servicos a totalidade da populacdo residente no pais. Dai ndo s6 a necessidade, mas
inclusive a urgéncia, de iniciativas governamentais que nao se restrinjam a mera gestao
(ainda que eficiente) das politicas e programas ja existentes de infraestrutura econémica,

social e urbana. Trata-se, na verdade, da necessidade e urgéncia de iniciativas
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mobilizadoras das capacidades estatais e instrumentos governamentais a disposi¢do dos

governos e a servico do desenvolvimento nacional.

6. Consideracdes Finais: ruptura democratica, retrocessos e riscos sociais pos-
golpe de Estado de 2016 no Brasil.

No campo especificamente social, 0os governos brasileiros dos anos 90 conduziram
varias mudancas no sistema nacional de protecdo social, com a justificativa de que o
modelo de protecdo inscrito na Constituicdo seria muito custoso para a estrutura fiscal
do Estado, além de inadequado em face das novas propostas de reforma administrativa e
do sistema econémico. Por esta razdo, o nlcleo duro de qualquer sistema de bem-estar —
a saber: as condicdes de regulacdo do mercado de trabalho e 0 modelo de previdéncia

social — passaram por importantes mudancas institucionais durante a década de 1990.

No caso do mercado de trabalho, em que praticamente a maior parte da populagio ativa
nunca foi contribuinte do sistema de protecdo, a onda de liberalizagcdo das regras de
regulacdo laboral levada a cabo nos anos 90 fez com que a cobertura social no ambito
da previdéncia publica ndo aumentasse significativamente. De acordo com esta
assertiva, constata-se hoje que a causa para a desregulacdo do mundo do trabalho no
Brasil ndo esteve (e ndo estd) ligada a legislacdo existente, mas basicamente a profunda
e persistente crise do Estado e da economia, o que desqualifica as propostas liberais de

reforma trabalhista sempre em voga no pais.

Na esfera previdenciaria brasileira, a reforma governamental iniciada nos anos 90
parece que também ndo trouxe resultados alvissareiros, basicamente por duas razdes.
Em primeiro lugar, porque em contexto de grande desigualdade de rendimentos, e no
qual também os niveis absolutos de remuneracdo sdo bastante baixos, somente uma
pequena parte da populacdo ocupada pode ter acesso aos sistemas privados de
previdéncia complementar. Em segundo lugar, as mudancas pretendidas para a
resolucdo dos problemas estruturais do sistema de seguridade pubico sempre foram
incompativeis tanto com a heterogeneidade do mercado de trabalho como também com

as propostas recorrentes de desregulamentacao trabalhista.

A questéo de fundo é que desde a promulgacéo da CF-1988, ha no Brasil, grosso modo,

dois projetos politicos em disputa no debate corrente. De um lado, coloca-se hovamente
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em pauta — por setores conservadores da sociedade, comunidades da politica (partidos,
sindicatos e outras agremiacdes) e da propria burocracia, além da midia e empresariado
— 0 caminho liberal, de orientagdo privatista, que havia vivenciado melhores dias na
década de 1990.

De outro lado, embora raramente tenha tido forca politica suficiente no cenario
nacional, permanece como possibilidade — defendida por setores do campo progressista,
dentro e fora das estruturas de governo — a via da universalizacdo integral da protecéo
social. Para tanto, dada a particular estrutura de desigualdades sociais e econémicas do
pais, ndo basta que 0s gastos sociais sejam redistributivos para se avancar na eficacia
das politicas publicas; é preciso também que sua forma de financiamento possua alta
dose de progressividade na tributacdo, sobretudo sobre o patriménio e os fluxos de
renda real e financeira da coletividade. Todavia, € preciso ter claro que as bases
materiais e as condicdes politicas hoje vigentes para uma reforma tributaria de tal monta

estdo ainda mui distantes das minimas necessarias a sua consecugéo.

N&o por outra razdo, o estudo das financas sociais é importante para estabelecer relacdes
da area social com o quadro — quase permanente — de restricdes macroeconémicas, bem
como com a estrutura tributaria vigente, de tal modo a se visualizar os alcances e limites

dos gastos sociais.

Pelo lado do financiamento social, vimos que a estratégia governamental de ampliar e
recentralizar a carga tributaria esteve colada, principalmente, a politica de sustentacao
financeira da estabilizacdo monetaria adotada e mantida desde 1994. A necessidade do
governo federal de robustecer seu caixa para viabilizar a estratégia macroeconémica fez
com que optasse por expandir a arrecadacdo das contribui¢Ges sociais ha composicéo
total da carga tributaria, ja que a receita destes tributos ndo é repassada a estados e
municipios. Mas dado que as contribuices sociais existem tendo por tras vinculacbes
orcamentarias constitucionais especificas, foi preciso que o governo criasse formas de
desvinculacdo de parte destes recursos, o que foi feito em diferentes momentos pelo
FSE, FEF e mais recentemente pela DRU. Assim, olhando a questédo apenas por este
angulo, pode-se afirmar que a estratégia de financiamento federal dos anos 90 e 2000 no
Brasil logrou deslocar recursos potenciais do orgcamento social para o ajuste

macroeconémico, colocando teto a capacidade de gastos sociais no periodo considerado.
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Outro conjunto de constrangimentos as finangas sociais brasileiras esta relacionado a
estrutura tributéria regressiva do pais. Neste quesito, a discussdo sobre a carga e a
estrutura tributéria é totalmente estéril se desvinculada de pelo menos dois aspectos. Em
primeiro lugar, o problema néo esta necessariamente em quanto o Estado arrecada da
sociedade como um todo, mas fundamentalmente em como arrecada, ou seja, em quéo
progressiva ou regressiva € a estrutura de arrecadacao imposta a sociedade. Em segundo
lugar, vem a questdo de como se gasta aquilo que se arrecada, isto é, em quéo

progressiva ou regressiva é a estrutura de gastos publicos estatais.

Com relacdo ao primeiro aspecto, vimos que a arrecadacao publica esta concentrada em
tributos sobre o consumo de bens e servigos cuja incidéncia é proporcionalmente maior
sobre parcelas da populacdo que detém os menores niveis de rendimentos. Tal
regressividade se torna ainda mais problematica ao evidenciarmos o fato de que fazem
parte destes tributos determinadas contribuicdes sociais destinadas ao custeio de
programas sociais que sdo, assim, financiados indiretamente (por meio do consumo e da

estrutura tributéria regressiva) por seus préprios beneficiarios.

Embora ndo se possa acusar a tributacdo sobre a folha salarial de regressiva, a situacéo
na qual os contribuintes destes programas financiam seus préprios beneficios também se
repete neste caso.!! Por fim, a tributagdo sobre a renda e sobre o patrimonio, a despeito
de serem bases de incidéncia detentoras de grande potencial quanto a progressividade,
sdo pouco aproveitadas para tanto no Brasil, haja vista sua pequena expressao na carga

tributaria total.

Do que foi dito, se conclui que é pequeno o potencial de combate as desigualdades a
partir da estrutura tributaria nacional atualmente existente, ja que o principio do
autofinanciamento da politica social estd nela enraizada. Uma forma de ver isso é
lembrar que praticamente 2/3 de todo o gasto social esta vinculado a contribuicfes
sociais feitas sobre a folha de salarios. Ou seja, tendo em conta que o principal
componente do GSF é representado pelo gasto previdenciario, tem-se que em sua maior

parte, ele é financiado pelos préprios beneficidrios, sendo o restante indireta e

1 Na verdade, no caso da Contribuigéo a Previdéncia Social, devido a existéncia de teto de contribuicéo,
ha sim certa dose de regressividade, concentrada naquela parcela de contribuintes que recebem
rendimentos acima do teto, os quais, na auséncia deste, pagariam proporcionalmente mais sobre 0s seus
rendimentos efetivos.
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desproporcionalmente financiado pelas camadas mais pobres da populacéo, atraves dos
tributos que incidem sobre o consumo. Tomando por base, portanto, a regressividade da
estrutura tributéria, mais o fato de a maior parte dos impostos e contribuicdes devidos
por empregadores ser repassada aos precos, conclui-se que as classes que vivem do
trabalho (e dentre estas, as mais pobres) sdo as que, em verdade, financiam a maior

parte dos gastos sociais no Brasil.

Com relacdo ao segundo aspecto, isto €, a forma pela qual se efetua a despesa publica,
vimos ter havido deslocamento de recursos reais da area social para outras areas do

gasto federal, notadamente para a cobertura de despesas financeiras.

Em suma, como argumentado ao longo do capitulo, o conjunto de restricGes
macroeconémicas impostas a sociedade brasileira por conta da estratégia de
estabilizacdo monetaria adotada a partir de 1994, representou constrangimentos a
expansdo do GSF, o qual apenas pdde voltar a crescer depois de 2003, em contexto
macroecondmico de maior crescimento do PIB e da arrecadacdo tributaria. Mesmo
assim, a mudanca de composicao da despesa publica se deu em detrimento relativo da
despesa nao-financeira, em favorecimento da despesa financeira total, principalmente

juros e encargos da divida pablica.

Assim, tudo o mais constante, a manter-se a fungé@o-objetivo primordial do governo
federal, no sentido de manter superavits primarios elevados para garantir o
refinanciamento da divida publica, e transmitir a sensacdo de credibilidade e de
governabilidade em prol da estabilizacdo monetéaria, duas consequéncias se manifestam

do ponto de vista da gestéo social:

e As politicas sociais setoriais tornam-se insuficientes, diante do quadro de
restricbes macroeconémicas, para combater a estrutura profunda de

desigualdades da sociedade brasileira;

e Os gastos sociais tradicionais tendem a se transformar (depois da infraestrutura
social: saneamento e habitagdo) em fronteira politicamente possivel do superavit
primario. Tal parece ser, alids, o objetivo das recorrentes propostas em
circulagdo, tais como a PEC 241/55-2016, bem como daquelas destinadas a

desvinculagéo do salario minimo como indexador dos beneficios da previdéncia
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e da assisténcia social, e a desvinculacdo que as contribui¢des sociais e demais
impostos possuem em relagdo aos principais componentes do gasto social
federal.

E claro que restam ainda outras questdes e problemas a enfrentar, estes também de

dimensoes consideraveis, a saber:

e Incremento de qualidade dos bens e servicos publicos disponibilizados a
sociedade;

e Equacionamento dos esquemas de financiamento para diversas politicas publicas
de orientagéo federal; e

e Aperfeicoamentos institucionais-legais no espectro amplo do planejamento
governamental para a execucdo adequada (vale dizer: eficiente, eficaz e efetiva)
e aderente (as realidades socioecondmicas) das diversas politicas publicas em

acao pelo pais.

Com relacdo a qualidade dos bens e servicos ofertados a sociedade, € patente e antiga a
baixa qualidade geral destes e, a despeito do movimento relativamente rapido de
ampliacdo da cobertura em varios casos (vejam-se, por exemplo, as areas de saude,
educacdo, previdéncia e assisténcia social etc.), nada justifica o adiamento desta agenda
da melhoria da qualidade com vistas a legitimacdo politica e a preservacdo social das
conquistas obtidas até agora. A agenda da qualidade, por sua vez, guarda estreita relacéo
com as duas outras mencionadas anteriormente: as dimensdes do financiamento e do

planejamento.

No caso do financiamento, é preciso enfrentar tanto a questdo dos montantes a
disponibilizar para determinadas politicas — ainda claramente insuficientes em véarios
casos —, como a dificil questdo da relacdo entre arrecadacao tributaria e gastos publicos.
Vale dizer, do perfil especifico de financiamento que liga os circuitos de arrecadacéo
aos gastos em cada caso concreto de politica publica. H& ja muitas evidéncias empiricas
e muita justificagdo teorica acerca dos maleficios que estruturas tributarias altamente
regressivas, como a brasileira, trazem para o resultado final das politicas pablicas e para

a propria distribuicéo de renda e riqueza no pais.
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Em outras palavras, o impacto agregado destas, quando considerado em termos dos
objetivos que pretendem alcangar, tem sido negativamente compensado, no Brasil, pelo
perfil regressivo da arrecadacdo, que tem penalizado proporcionalmente mais os pobres
que os ricos. Se esta situacdo ndo mudar, rumo a uma estrutura tributaria mais
progressiva, tanto em termos dos fluxos de renda como dos estoques de riquezas (fisicas
e financeiras) existentes no pais, dificilmente havera espaco adicional robusto para a
reducdo das desigualdades econémicas, sociais e regionais, que clamam, h& tempos, por

solucdes mais rapidas e eficazes.

Por fim, no caso da “fungdo plancjamento governamental”, tratar-se-ia ndo sO de
promover aperfeicoamentos legais relativos aos diversos marcos institucionais que
regulam a operacionalizagdo cotidiana das politicas publicas, mas também de estimular
e difundir novas técnicas, instrumentos e praticas de formulacdo, implementacdo e
gestdo de politicas e acBes governamentais no espaco ainda discricionario que 0s

gestores possuem.

Neste particular, é preciso ter claro que a politica social brasileira, comumente
considerada, por analistas e setores conservadores da sociedade, como peso morto e
elemento antagdnico do crescimento econdmico, pode e deve, na verdade, dentro da
perspectiva ética e analitica aqui adotada, ser vista como parte integrante de um projeto
de desenvolvimento de longo prazo para o pais, pois coloca a populagdo -
particularmente aquela vinculada ou circundada pelo salario minimo — no centro desta

estratégia.
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