A CRISE E A QUESTAO SOCIAL

FINANCIAMENTO E GASTO SOCIAL: A DINAMICA
NA DECADA DE 80E OS IMPASSES ATUAIS*

Beatriz Azeredo™

1 - Introducéao

Inegavelmente, a nova Constituigdo brasileira, promulgada em outubro de 1988,
representou um avango significativo no que se refere ao padrao brasileiro de prote¢&o social
até entdo vigente. As inovagdes introduzidas, vistas em seu conjunto, sugerem um reforgo
do caréater redistributivo das politicas sociais, assim como de uma maior responsabilidade
publica na sua regulagao, produgéo e operagéo. A adogao do conceito de seguridade social,
abrangendo as operagdes relativas a previdéncia, 4 saude e a assisténcia, € um dos
principais exemplos das mudangas realizadas. Também no que respeita ao financiamento,
importantes inovagdes foram consagradas, no sentido de um maior comprometimento do
Estado e da sociedade, da maior estabilidade da estrutura de recursos — com a diversifica-
gaodas bases de incidéncia— e da possibilidade de controle por parte da sociedade do uso
dos recursos, a partir da instituigdo de um orgamento da seguridade social.

Transcorridos mais de trés anos da promulgagdo da Ultima Carta, no entanto,
verifica-se que 0 perfodo de transi¢ao para a nova ordem constitucional tem sido excessi-
vamente prolongado. O processo de regulamentagdo dos dispositivos carece de inimeras
defini¢bes, e, na pratica, uma série de distor¢des tém ocorrido, comprometendo de forma
preocupante muitos dos avangos consagrados na Constituiggo. No que respeita especifi-
camente ao financiamento da politica social, observa-se que a nova ordem constitucional
nao logrou um avango na solugado dos problemas, mas, antes, a sua reprodugao, o que €
agravado pela conjuntura de crise econdmica que o Pais atravessa.

Este texto tem por objetivo contribuir para a discussao do financiamento e do gasto publico
social. Para isso, é feita, em primeiro lugar, uma andlise retrospectiva das principais caracteris-
ticas do gasto social e de seu financiamento na década de 80; a seguir, s&o apreciadas as
mudangas constitucionais que afetam o financiamento da politica social; e, por fim, € feita uma
avaliag&o acerca do chamado periodo de transigdo, no que se refere a regulamentagao dos
novos dispositivos e também a gestao do orgamento da seguridade social.

* Este texto resume algumas das conclusdes da pesquisa realizada no NEPP/UNICAMP acerca do Sistema
de Protegao Social no Brasil para o Projeto "Social Policies For The Urban Poor in Southem Latin America"
(Welfare Reforms in a Democratic Contest).

** Do Instituto de Economia Industrial da Universidade Federal do Rio de Janeiro (IEIJUFRJ).
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2 - O gasto publico social na década de 80

Nao ha no Brasil um acompanhamento sistematico do gasto publico social
consolidado dos trés niveis de governo. Os obstaculos para isso s3o inumeros, e 0
maior.deles deve-se as dificuldades de tratamento das transferéncias.inter e intrago-
vernamentais, 0 que compromete bastante oresu ftado da consolidagéo do gastosocial.
A unica mformagao disponivel refere-se a uma estimativa para 1986, publicada pelo
Banco Mundial (1988). Ainda que esse ano seja extremamente atipico, em fungao da
momentanea recuperagdo da economia e do controle da inflagao, essas informagoes
permitem avaliar a estrutura do gasto social no Brasil, em termos dos principais setores
e do peso de cada nivel de governo, e ainda a sua base de financiamento.

Segundo essa estimativa, 0 gasto social a cargo do setor piblico totalizou, em
1986, US$ 17.202 milhdes, o que equivale a cerca de 18% do PIB e corresponde a uma
despesa "per capita” da ordem de US$ 340. O principal item dessa despesa refere-se a
seguridade social, que representa 13% do total. O segundo item mais importante, em
termos do tamanho da despesa, é o da educagao e cultura, que correspondeu a 23%
do gasto total. Duas outras areas destacam-se com uma participagéo significativa na
despesa global: habitagéo e urbanizagao (17%) e saude (13%) (Tabela 1).

Tabela 1
Gastos sociais federais, estaduais e municipais, por programa,
no Brasil — 1986
ESTADUAIS E
PROGRAMA FEDERAL (%) MUNICIPALS (%) fyeq OlAb DISTRIBUICAO
(US$ milhdes) (US$ milhdes) (US$ milhdes) (%)
Seqguridade Social ..... 13 404 56,3 6 649 28,4 20 053 42,5
Educagdo e Cultura .... 3 827 16,1 6 996 29,9 10823 22,9
Habitacdo e Urbanizagdo 890 3,7 6 986 29,8 7876 16,7
Salide .....o..iioiiione ) 4 166 17,5 1732 7,4 5 898 12,5
Agua e Saneamento ..... 676 2,8 463 2,0 1139 2,4
Alimentagdo e Nutrigdo 656 2,8 0,0 656 1,4
Transporte Urbano ..... 0,0 584 2,5 584 1,2
Emprego ... . 173 0,7 0,0 173 0,4
TOTAL wvnevneenennn 23792 100,0 23 410 100,0. 47 .202 100,0

FONTE: BANCO MUNDIAL (1988). Brazil public spending on social programs; issues-and op-
tions. (s.n.t). v.1.

O Governo Federal foi responsével pela metade dessa despesa (US$ 23.792
milhdes), o que equivale a cerca de 9% do PIB. Nesse nivel de governo, 0s gastos com
seguridade social representaram mais de 50% do total, enquanto a area de saude passa
a ser a segunda em importancia, com uma participagdc no gasto global de cerca de
18%. Os gastos com educagao e cultura corresponderam a 16% do total, enquanto as
despesas com habitagao e urbanizagao representaram apenas 4%.

O gasto social dos estados e dos municipios totalizou US$ 23.410 mllh6es que
correspondem a 49,6% do gasto consolidado. A despesa dos estados representa 15% do
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total, enquanto o gasto dos municipios equivale a 35%"'. Nesses niveis de govemo, 0s
principais itens de despesa sdo a area de educagio e cultura e a de habitagao e
urbanizagao, ambas com uma participagao na despesa de cerca de 30%. Os gastos com
seguridade social, que € a area mais importante no gasto agregado e no nivel federal,
correspondem, nas despesas dos estados e dos municipios, apenas a 28,4% do total. A
area de satde tem também uma participagdo bem menor quando comparada com o gasto
no nivel federal, ndo chegando a 8% do total. Os gastos com transporte urbano totalizaram
2,5% do total, enquanto a despesa com agua e saneamento correspondeu a 2%.

A Tabela 2 permite avaliar a estrutura de recursos que sustenta o gasto social. Ainda
que algumas fontes nao estejam discriminadas, fica evidente a enorme dependéncia dos
governos subnacionais em relagéo as transferéncias do Govemo Federal para a realizagao
de suas despesas nas areas sociais: enquanto esses governos foram responséaveis por
cerca da metade do gasto social em 1986, seus recursos proprios representaram apenas
28% do total. No caso dos municipios, as despesas corresponderam a 35% do total do
gasto, enguanto as receitas proprias totalizaram apenas 6,6% dos recursos.?

Tabela 2

Estrutura de recursos do gasto piblico social no Brasil

FONTES DE RECURSOS US$ BILHOES % SOBRE
TOTAL
Contribui¢des sociais ....evveeniiennn... 15,85 33,6

Contribui¢do previdencidria .......... 13,4 28,4

FGTS ot e e e 1,1 2,3

Salario educagdo .........cueiniinnn.. 0,05 0,1

FINSOCIAL i iiii it i e e een 1,2 2,5

FAS e, 0,1 0,2
Outras Receitas Federais ............... 9,2 19,5
Imposto sobre o valor agregado (ICM/es-

TAG0S) vie et 10,3 21,8
Impostos locais (IPTU, ISS) ............ 3,1 6,6
Outras receitas (1) ..., 8,7 18,4

TOTAL ..... A 47,2 100,0

FONTE: BANCO MUNDIAL (1988). Brazil public spending on social pro-
grams; issues and options.* {(s.n.t.) v.i.

{1) Inclui PASEP (fundo patrimonial dos funciondrios publicos e ou-
tros fundos sociais, além de empréstimos).

! Essa informag&o nao consta da Tabela 1, mas foi estimada com base no Relatorio do Banco Mundial (1988).
? Registra-se, nesse caso, a importancia também dos repasses dos governos municipais.
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Dos recursos federais, que representavam em. 1986, pelo. menos, 50% do total
das receitas, destacam-se as contribuigdes sociais, que sustentaram cerca de 31% do
total do gasto social. O principal item desse conjunto € a contribuigéo prevndencnéna

que representou 28% do total das fontes.

Considerando apenas o gasto social no nivel federal, os dados dlspomveus apartir
de um levantamento feito pelo IPEA permitem acornpanhar toda a década de 80
A primeira observagio a ser feita € a de que, ao conirario do que seria-de se

(Vianna et alii, 1987).
esperar, 0 gasto social federal & nitidamente pro-ciclico, conforme fica evidenciado no
Grafico 1, que apresenta uma comparagao entre as taxas de crescimento desse

indicador e as do PIB.

GRAFICO 1
VARIACAO ANUAL DO GASTO SOCIAL GLOBAL E DO PIB
NO BRASIL — 1981-90
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3 Cabe observar que o ano de 1989 ainda apresenta alguns problemas de reglstro dos dados, o que

recomenda uma certa cautela na analise desse periodo.
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Considerando a evolugdo do gasto social federal ao longo da década, observam-se,
até 1982, taxas modestas de crescimento — em tormo de 3% e 5% — e uma relagéo gasto
social/P1B de cerca de 10% (Tabela 3). Em 1983 e 1984, registraram-se quedas significa-
tivas nessa despesa, de 15% e 13% ao ano, resultando num patamar de gasto social de
7,9% do PIB. O biénio seguinte, que coincide com o advento da Nova Republica, marca o
inicio da recuperagao do gasto social federal, com aumento de 17% e 13% nessa despesa.
Nos anos subseglientes o gasto continua a crescer, embora apreserte taxas menores que
as do periodo anterior, resultando, no final da década, um patamar de gasto como proporgao
do PIB de 10,47%, que é bastante proximo ao verificado no inicio do periodo. Em termos
"per capita”, o valor alcangado em 1982, de US$ 224, s6 vai ser superado em 1988, quando
esse indicador passa para US$ 329.

Levando em conta a estrutura de recursos que sustenta o gasto social federal, 0
primeiro ponto a destacar € a importancia das contribuigdes sociais, que sustentaram
em média 70% do gasto social no periodo 1980-89 (Gréfico 2). A participa¢ao desses
recursos, porém, n&o foi estavel, tendo registrado quedas sucessivas a partir de 1985,
que resultaram numa relagao contribui¢des sociais/gasto social de 62% em 1988.

Tabela 3
Evolugdo do gasto federal na drea social, total
e "per capita", no Brasil — 1980-90
TOTAL "PER CAPITA" CUSTO SOCIAL
ANOS TOTAL COMO
Cr$ Milhdes Variacdo US$ Cr$ Variacdao  US$ PERSSN;¥§L
(1) % (2) % (2)
1980 3 106 105 - 21763 - - 179 9,25
1981 3 203 237 3,13 25 812 0,80 0,80 215 10,10
1982 3 372 414 5,28 26 575 2,96 2,96. 224 10,09
1083 2 862 069 -15,13 22 050 -17,03 -17,03 147 9,39
1984 2 483 553 -13,23 16 716 -15,12 -15,12 126 7,94
1985 2 905 040 16,97 21 424 14,47 14,47 139 8,44
1986 3 284 258 13,05 23 713 10,69 10,69 170 8,73
1987 3 515 162 7,03 24 842 4,76 4,76 200 9,63
1988 3 639 001 3,52 25 201 1,44 1,44 237 10,47
1989 3 876 164 6,52 26 296 4,35 4,34 329 10,78
1990 3 819 357 -1,47 25 400 -3,41 -3,41 375 11,81

FONTE: VIANNA, A. et alii (1987). Recessdo e gasto social: a conta
social consolidada 1980-1986. Brasilia, IPLAN/IPEA.

(1) A precos de 1990 — utilizado como deflator o IGP-DI médio da
FGY. (2) Convertido pelo délar médio, a cada ano, no cambio oficial
(venda).
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GRAFICO 2

ESTRUTURA DE FINANCIAMENTO DO GASTO SOCIAL FEDERAL — 1980-89
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FONTE: IPEAfIPLAN.
NOTA: FINSOCIAL incluso totalmente nas contribuigdes sociais.

Em contrapartida, ocorreu um aumento da participagao dos recursos do Tesouro,
que, em 1988, chega a sustentar 38% do gasto social, enquanto esses recursos no
inicio da década equivaliam apenas a 27% do total do gasto. E importante registrar que
na fonte Tesouro estao consideradas as despesas de pessoal e encargos e do custeio
da administra¢io de quase todos 0s ministérios sociais e 6rgaos vinculados, bem como
os relativos ao Programa de Formag&o do Patrimonio do Servidor Pablico (PASEP) e
a0s encargos previdenciarios da Unigo. Além disso, a partir de 1986 passou a vigorar
a Emenda Calmon, que obriga a destnnagéo de, pelo menos, 13% das receitas
tributarias no nivel federal & educagéo

4 A Emenda Calmon refere-se também a estados e municipios, que devem aplicar, pelo menos, 25% dos
recursos resultartes de impostos em educagao.
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Do conjunto das contribuigdes sociais, o principal item é o das contribuicbes
previdenciarias sobre a fotha de salarios, que representaram, ao longo de quase toda
adecada, mais da metade do gasto social federal. A participagao dessas contribuigoes,
porém, foi decrescente no final do periodo, confirmando o que outros indicadores ja
acusam, qual seja, a queda da participagao da massa salarial na renda nacional.

As outras contribuigbes sociais mais significativas sao o FGTS e o FINSOCIAL, que
representaram ao longo da década, em média, 7% e 6,7% do gasto social; respectiva-
mente. Apesar da participagao média desses dois fundos ser muito proxima, cabe registrar
a instabilidade do FGTS, que até 1983 representava 13% do gasto total, enquanto no
periodo 1984-89 correspondeu apenas a 6%. Por fim, o Fundo de Assisténcia Social (FAS),
constituido de receitas de loterias, tem uma participagao no total do gasto social insignifi-
cante, apresentando uma média no periodo gue néo chega a 1%.

Considerando a desagregacao setorial do gasto social, observa-se, como ja
indicava a estrutura de recursos, que assisténcia e previdéncia ¢ de longe a principal
area, tendo absorvido mais da metade das receitas dos recursos ao longo da década,
e totalizando um gasto, em 1988, de cerca de 4,7% do PIB. A areade satude é a segunda
mais importante, tendo consumido, em média, 19% do total de recursos gastos na area
social, no periodo. A partir de 1987, porém, ano em que comegou a ser implantado o
Sisterna Unificado e Descentralizado de Saude (SUDS), essa area passou a absorver
cerca de 23% dos recursos totais, que € um patamar bastante superior ao verificado no
inicio da década e representa, em termos de despesas, cerca de 2,3% do PIB.

Osprogramas ligados a educagao também apresentam uma participagio no gasto
social federal ascendente no periodo, passando de 11% do total em 1984 a 18% no
periodo 1986-89. O resultado &, no final da década, um gasto como percentagem do
PIB da ordem de 2,1%. Com a 4rea de habitagao e urbanismo ocorre exatamente o
oposto. Em 1980, a sua participagao no gasto total era de 12%. Essa relagdo passa
paracercade 9% no periodo 1981-83, eregistra-se, entre 1984 e 1989, um indice médio
de participagao de 4,5%.

O gasto na area de saneamento e prote¢ao ao meio ambiente tem um comporta-
mento bastante estavel ao longo do periodo, representando entre 2% e 4% do gasto
total. Ja os programas ligados a alimentagao t8m um crescimento significativo em
termos de participagao no gasto social na segunda metade da década, quando essa
area passa a absorver mais do que o dobro dos recursos dos primeiros anos do periodo,
devido, em grande medida, ao aporte de recursos do FINSOCIAL. Por fim, na area de
trabalho, que tem uma participagao média no gasto social, de apenas 0,6% no periodo
1980-88, observa-se um aumento significativo do gasto, que passa a representar, em
1989, cerca de 2,9% do total®.

Levando em conta o peso relativo das diversas fontes de receitas em cada uma
das areas, observa-se a importancia dos recursos cativos, principalmente agueles
provenientes das contribuigdes sociais. Em primeiro lugar, tanto assisténcia e previ-
déncia quanto saude, que s&o as principais areas em termos de participagao no gasto

° A contribuicao do FGTS incide sobre folha de salarios, enquanto a do FINSOCIAL incide sobre o
faturamento.

5 lssose explica pelo aporte de recursos do PIS/PASEP para esse programa, conforme determinado na nova
Constitui¢io.
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total; tdm comofonte majoritaria as contribuigdes previdenciarias que integram o FPAS.
Ja-osprogramas relativos a educagéo contam com a vinculagao orgamentéria definida
na Emehda Calmon, enquanto habitagdo, urbanismo e saneamento.tém como fonte
basica 0s recursos do FGTS. Na area de alimentagdo, por sua vez, 0 recursos do
FINSOCIAL representam uma parcela significativa dos gastos. Por fim; 0 FAS participa
do:custeio ‘de alguns programas-nas areas de salide, assisténcia.e previdéncia,
educagio e cultura eitrabalho, emboranéo.chegue arepreseniar parcelas significativas
dos gastos de qualquer dessas areas.- R AR v S
'iAs informagdes apresentadas acerca do gasto publico social evidenciam alguns
aspectos que merecem ser ressaltados. Em primeiro lugar, fica patente a importancia
das.chamadas contribuigbes sociais, que representaram, pelo menos, 35% do gasto
social consolidado e sustentaram, em média, 70% do gasto social no nivel federal.”

Assim; a natureza e a dindmica do gasto publico social s&o- profundamente
marcadas pelas caracteristicas desses fundos. A instabilidade do montante do gasto,
por exemplo, decorre, em grande medida, da incidéncia de grande parte das contribui-
¢bes sociais sobre a folha de salérios. Isso provoca uma elevada sensibilidade das
receitas frente &s oscilagdes no ritmo-da atividade econdmica, resuitando em redugdes
imediatas nos niveis de arrecadagao, nos momentos de recessao, desemprego e
conteng#o salarial. Com isso, exatamente nos periodos em que as demandas sociais
aumentam em fung&o da crise econdmica, a capacidade de intervengao governamental
fica prejudicada pela impossibilidade de ampliagao do dispéndio social. .

Esse problema atinge tanto o sistema previdenciario, que € custeado pelas
contribuigdes de empregadores e trabalhadores sobre folha de salarios, quanto 0s
programas de habitago; saneamento e infra-estrutura urbana, que dependem dos
recursos do FGTS. No caso desse fundo, além da instabilidade da arrecadagao,
verifica-se, nos momentos de recess#o, 0 aumento dos pagamentos de indenizagdes
para os trabalhadores demitidos, resultando num duplo impacto negativo nos recursos
disponiveis para aplicagdes. S

Outro problema decorre da iniqliidade presente tanto na forma da arrecadagao
dos recursos quanto na distribuigao dos beneficios. Em primeiro lugar, 0s encargos
sobre folha de salarios decorrentes dessas contribuigdes sociais sao repassados pelas
empresas aos pregos, constituindo um 6nus sobre toda a sociedade e penalizando
principalimente-a populaggo de. renda mais baixa.® ‘S0 prejudicadas também as
pequenas e médias empresas de uso intensivo de mao-de-obra, representando um
fator de estimulo & informalizagéo das relagdes no mercado de trabalho e mesmo um
elemento inibidor do emprego. : : .

O problema mais grave, porém, é que a criagéo de fundos sociais significa, na
prética, a exclusdo de uma parcela substantiva da populagéo brasileira do acesso aos
programas. Isto porque, na maior parte das vezes, a distribuigzo dos beneficios esta
restrita aos empregados do chamado mercado formal de trabalho, que contribuem

7 Para uma analise das contribuicdes sociais, ver Azeredo (1987).

% As aliquotas pagas pelo empregador sobre a folha de salarios totalizam 33;7% e s&o constituidas por:
contribuigao previdenciaria (20%); FGTS (8%); salario educagao (2,5%); seguro de acidente de trabalho
(2,0%); contribuigdes para ensino profissionalizante a cargo de entidades patronais, como SESI, SESC,
SENAI e SENAC (1,0%); e INCRA (0,2%) .
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diretamente, ou em nome dos quais so feitos os recolhimentos pelas empresas. Fica
de fora, portanto, o imenso contingente da classe trabalhadora que nao tem uma
situag&o regular no mercado de trabalho. Em outras palavras, os direitos sociais basicos
deixam de ser inerentes & condiggo de cidad3o, para constituirem privilégios de poucos.

A centralizagio dos fundos sociais em mé&os do Governo Federal constitui um
outro problema na gestdo das politicas sociais. Essa caracteristica veio somar-se a
centralizagao tributaria, fruto da reforma realizada na década de 60, que reduziu. as
receitas dos estados e dos municipios, tornando-os dependentes. das transferéncias
do Governo Federal. Observa-se que, simultaneamente ao enfraquecimento financeiro
dos governos subnacionais, ocorreu também um processo de transferéncias de atri-
buicdes, tipicamente de governos locais, para a Unido. O resultado foi uma perda de
autonomia financeira e politica de estados e municipios, esvaziados pela impossibili-
dade de atender as necessidades sociais basicas da populagéo.

Por fim, um outro trago caracteristico das contribuicoes sociais que merece ser
ressaltado & que parte significativa desses recursos n&o constava do orgamento da Unigo,
em prejuizo das possibilidades de controle e avaliagdo por parte da sociedade da distingao
dos recursos. As contribuigbes previdenciarias, por exemplo, compunham um orgamento
a parte dentro do orgamento das empresas estatais. A partir de 1988, & que 0 orgamento
do FPAS passou a constar do orgamento da Unigo, mas apenas enquanto um anexo. Ja
os chamados fundos patrimoniais — o FGTS e o PIS/PASEP —— nao chegaram a integrar
qualquer orgamento. As excegdes ficam por conta dos recursos do FINSOCIAL e do salério
educacio que sempre fizeram parte do orgamento fiscal.

3 - A reforma constitucional e o financiamentoda politica
social

A nova Constituigdo brasileira, promulgada em outubro de 1988, trouxe inimeras
mudangas, que afetam a questao do financiamento do setor publico, em particular da
politica socnal E importante ressaltar, em primeiro lugar, a reforma tributéria, que
promoveu uma profunda alteragao no quadro de centralizagao financeira em maos da
Unido, que foi o trago caracteristico do padrdo de financiamento do setor publico desde
o final da década de 60. Parte significativa dessa mudanga na distribui¢ao das receitas
tributarias deve-se as alteragdes nos percentuais de rateio dos impostos federais para
estados e municipios. Pelas novas regras, ao invés da terga parte, aproximadamente
metade da arrecadagdo dos principais impostos federais — o Imposto de Renda e o
Imposto sobre Produtos Industrializados — € repassada automaticamente aos gover-
nos subnacionais.

A estimativa da nova estrutura de distribui¢do das receitas publicas para o ano
de 1983, em que 0s percentuais definitivos dos fundos de participagdo dos estados e
dos municipios serdo alcan¢ados, aponta uma perda de recursos da Uniéo de 1% do

® ' Para um detalhamento das mudangas constitucionais, bem como do processo de regulamentagao ver
Azeredo e L.obo (1991).
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PiB, ou cerca de um quarto de-suas receitas tributarias disponiveis. Os estados, por
sua vez, terdo um aumento nas suas disponibilidades de receitas tributarias da ordem
de 13%, enquanto nos municipios o ganho sera de 30% (Afonso et alii, 1989) _

‘Essa descentralizagdo tributaria, porém, nao foi acompanhada por uma.distribuigao
compativel de encargos entre os trés niveis de governo. O desequilibrio entre as respon-
sabilidades da Unido e as suas novas disponibilidades de receitas concretizado na nova
Constituigao ja indica, portanto, sérios problemas para a gestao das finangas pablicas.

‘A ‘area da educagao foi contemplada com um.aumento da vinculagdo no- nivel
federal, com a mudanga no patamar minimo obrigatorio de -aplicagao no-setor, que
passou de 13% para 18% das receitas de impostos. Mas o impacto desse aumento
devera ser reduzido em fungao da descentralizagéo financeira promovida pela reforma
tributaria. Por esse mesmo motivo é de se esperar um aumento do gasto com educagao
nos estados e nos municipios, embora 0s percentuais de vinculagao nesses niveis de
governo tenham sido mantidos em 25%.

Uma outra fonte de recursos cativos foi preservada no texto constitucional, provenien-
te da contribuigdo social para o salario educagdo. Vale lembrar que dois tergos desses
recursos sao destinados as Secretarias de Educagéo dos estados, territorios ou do Distrito
Federal, representando uma parcela importante dos gastos em educagao no ensino basico
nesses governos. O restante da arrecadagdo (um tergo).fica em méos da Uniao, & conta
do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo (FNDE).

As mudangas mais significativas no financiamento da politica social, porem,
estdo no capitulo que trata da seguridade. Ai esta reunida a maior parte do conjunto
das contribuigdes sociais, agora vinculada ao custeio das agdes de saide, previ-
déncia e assisténcia social. A nova estrutura de financiamento ai configurada
apresenta inovagoes importantes, quando comparada com a forma de custeio do
sistema previdenciario — 0 SINPAS —, baseada fundamentalmente na contribui¢ao
sobre folha de saléarios.

Em primeiro lugar, a definigao do faturamento e do lucro, além da folha de salérios,
como base para a contribuigdo do empregador & seguridade, representa a instituicao
da chamada diversificagio das fontes de financiamento. Essa ¢ uma'medida que vinha
sendo apontada ha muitos anos como fundamental para reduzir a dependéncia dos
recursos oriundos da folha de salérios e a consequente vulnerabnhdade do sistema
frente & conjuntura econdmica.

Além disso, canalizou-se & seguridade social 0s recursos de dois fundos importantes,
que sao o FINSOCIAL e o PIS/PASEP. As receitas de loterias, que constituem a base do
Fundo de Assisténcia Social, foram igualmente definidas como fontes do sistema. O
FINSOCIAL e os recursos de loterias representam um reforgo significativo para o custeio
de agbes da seguridade social, principaimente devido ao FINSOCIAL, que atualmente e &
terceira fonte de arrecadagao tributéria da Unido, ficando abaixo apenas do Imposto de
Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados. Ja o PIS/PASEP foi vinculado
especificamente ao custeio do seguro-desemprego e ao pagamento de um abono salarial
ao0s trabalhadores que recebem até dois salarios minimos, ‘abrindo a possnblhdade de
instituir um verdadeiro programa de protegao ao desempregado.

° Para a Uniao, o impacto da reforma concentrou-se em 1889, que foi o primeiro ano de vigéncia do novo
sistema, com uma redugao de cerca de 12% nos seus recursos tributarios disponiveis.
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O orgamento da seguridade social € outra inovagao importante da Constituigao.
Esse orgamento podera constituir-se em um instrumento, por exceléncia, de integragao
das diversas areas que compdem a seguridade social, na medida em que a sua
elaboragéo pode ensejar a discussao conjunta das metas e prioridades do sistema.
Mas o principal mérito dessa medida deve-se ao fato de que agora a quase-totalidade
das contribuigbes sociais constara de algum orgamento, representando um avango
importante no sentido de uma maior visibilidade e controle do gasto publico voltado
para a 4rea social.’!

Por fim, no tocante & descentralizagao, o novo texto constitucional apresenta uma
contradi¢ao entre o principio anunciado para as agdes nas areas de salde e assisténcia
social e a forma de financiamento da seguridade. Isto porque a estrutura de recursos
definida nesse mesmo capitulo é totalmente centralizada em maos da Unido, e ndo ha
qualquer dispositivo que trate da questio dos repasses dos recursos para estados e
municipios, de forma a viabilizar o processo de descentralizagéo pretendido nessas areas.

Mas o novo texto constitucional apenas inaugurou um processo de mudangas, no
qual a definigao da legislagao complementar e ordinaria € uma etapa fundamental. Um
rapido balango do processo de regulamentagdo da nova Carta revela que a etapa de
transi¢&o tem sido mais prolongada do que o inicialmente previsto. Até outubro de 1990,
quando secompletaram dois anos de vigéncia da nova Constituigo, praticamente nada
havia sido regulamentado. A excegao fica por conta do novo programa do seguro-de-
semprego, instituido em janeiro de 1990, que passou a contar com 0S recursos do
PIS/PASEP, conforme assinalado anteriormente.

A regulamentagao da seguridade social tem sido feita de forma fragmentada. No
segundo semestre de 1990, foram promulgadas duas leis tratando da area de sadde (BR.
Lei n® 8.080; Lei n® 8.142). No entanto inlimeros pontos cruciais para o financiamento do
setor, mais especificamente aqueles referentes aos critérios de repasses de recursos para
estados e municipios, permanecem indefinidos ou com tratamento precério.

A lei referente & organizagao da seguridade social como um todo e ao plano de
custeio e a lei que trata do novo plano de beneficios da Previdéncia Social foram
promulgadas apenas em julho de 1991 (BR. Lei n2 8.212, Lei n? 8.213). Isso significa
que as inovagdes relativas & concessao dos beneficios previdenciarios s¢ foram
concretizadas quase trés anos apos a promulgagio da nova Constitui¢ao.

Do conjunto que compde a seguridade, a area de assisténcia social ¢ a (nica que
permanece sem qualquer regulamentagdo. Em 1990, o Congresso Nacional aprovou uma
lei orgénica para esse setor, que, no entanto, foi integralmente vetada pelo Poder Executivo.

Quanto &s demais &reas sociais, cabe registrar que a revisao da Lei de Diretrizes
e Bases da Educagdo — que data da década de 60 — ainda continua em discusséo
no ambito da Camara dos Deputados. Do ponto de vista do financiamento, por exemplo,
algumnas questdes dependem da aprovagio dessa lei, tais como 0s prazos de repasses
dos recursos do sal4rio educacgéo para estados e municipios, as regras de utilizagao
dos recursos publicos por parte do setor privado e os critérios para aplicagao dos
recursos vinculados. Este ultimo ponto € de particular importancia, na medida em que

"0 salario educacgao integra o orgamento fiscal, enquanto o orgamento da seguridade social engloba as
demais contribuigdes sociais. A tinica excegao fica por conta do FGTS, que continua a nao constar de
qualquer orgameiio.
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tem sido muito'grande o desvio de recursos orgamentarios que deveriam ser aplicados
em "despesas de manutengao e desenvolvimento do ensino”, conforme estabelecido
na Emenda Calmon e reafirmado na Constituigao. - -

Também permanece sem qualquer regulamentagao o setor de desenvolviment
urbano. A Gnica novidade nessa area foi a promulgagao da nova lei do FGTS (BR. Lei
n® 8.036), que trouxe mudangas importantes, entre elas a recriagao do Conselho
Curador do FGTS, composto por empresarios, trabalhadores e membros do Governo,
com inimeras atribuigoes relativas a gestao dos recursos. Do ponto de vista das
aplicagdes, essa lei estabelece que deverdo ser destinados, no minimo, :60% para
investimentos em habitagdo popular. Permanece, portanto, a contradigao entre o
objetivo do gasto e o tipo de recursos disponiveis, na medida em que a exigéncia de
remuneragao do FGTS tem inviabilizado o atendimento das camadas mais pobres da
populagao. »

Uma rapida-avaliagao da questéo do financiamento da politica social pode ser
feita através do orcamento da seguridade social. Ao contrario do novo plano de
beneficios da Previdéncia Social, que nao teve vigéncia imediata, as inovagoes na
estrutura .de" financiamento entraram em vigor logo apos.a promulgagao da nova
Constituigao. A contribuigao sobre o lucro, que € a nova base prevista para o custeio
da seguridade, foi criada em dezembro de 1988, e, além disso, a aliquota do FINSO-
CIAL foi majorada em diversos momentos, estando atualmente em um patamar de 2%
(contra 0,5% no final de 1988).

O orgamento da seguridade social em 1991 mostra que a contribuigao previden-
ciaria sobre a folha de salarios ¢ a principal fonte de receitas, representando 53% das
receitas totais. A segunda fonte mais importante, em volume de recursos, € 0 FINSO-
CIAL, com uma participagéo de 27%. Ja o PIS/PASEP corresponde a 13% das receitas,
enquanto a nova contribuigao sobre o lucro néo chega a representar 5%. Retirando 0s
recursos do PIS/PASEP — que s3o0 inteiramente vinculados ao seguro-desemprego €
a0 abono salarial -—, observa-se que 61% dos recursos provém da folha de salarios;
30%, da base faturamento que abarca o FINSOCIAL; e 5%, da base lucro (Grafico 3).
Constata-se, com isso, que o custeio do sistema continua fortemente dependente dos
recursos provenientes da folha de salérios.

Para se ter uma idéia da dimensao financeira desse novo orgamento, basta
mencionar que o conjunto dos recursos da seguridade em 1990 correspondeu a cerca
de 86% das receitas tributarias da Unido. Considerando a carga tributaria-nesse
periodo, que foi de 25,46%, observa-se que as contribuigoes da seguridade equivalem
a7,41% do PIB, enquanto as receitas tributarias da Uniao correspondem a 8,59%. Os
recursos provenientes da folha de salarios tém uma relagao com o PIB de 4,55%,
enquanto para a principal fonte de receitas da Uniao — o Imposto de Renda — essa
proporgao € de 3,96%.

0O financiamento da seguridade social tem apresentado sérios probiemas desde
a promulgagéo da nova Carta. Parte desses problemas advem da utilizagao do

"FINSOCIAL e da contribuigdo sobre o lucro — fontes exclusivas da seguridade
social — para o custeio de despesas de outra natureza. Na pratica, 0 que 0 Governo
Federal vem fazendo & uma transferéncia de programas do orgamento fiscal para
o orgamento da seguridade, buscando compensar & perda com a reforma tributaria
e também com a vinculagio do FINSOCIAL & seguridade. O resultado de tudo isso
tem sido uma redugao significativa do impacto financeiro esperado para a sequri-
dade com as mudangas constitucionais.



GRAFICO 3

COMPOSIGAO DAS RECEITAS DA SEGURIDADE NO BRASIL — 1991

Faturamento (31.0%)--

Sobre salarios (61.0%)

Sobre o lucro (5.0%,
Outras receitas (3.0%)

FONTE: Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento.
NOTA: Exclufdos os recursos do PIS/PASEP.

Do ponto de vista da despesa, cabe assinalar que, mesmo sem a vigéncia dos
novos critérios para a concessao de beneficios, 0s gastos previdenciarios ja absorvem
cerca de 67% das receitas da seguridade, o que tem implicado uma redug@o do
montante de recursos esperados para a area de savde. Vale lembrar que o artigo 55
das Disposigoes Transitorias da Constituigao estabelecia uma vinculagéo de 30% dos
recursos da seguridade, excluido o seguro-desemprego, para esse setor, até que fosse
elaborado o orgamento da seguridade social. Esse percentual, porém, jamais foi
obedecido. Em 1989, a saude recebeu 28,8%; em 1990, cerca de 23%; e, em 1991, a
parcela destinada para essa area nao chegou a 20%.

Qutroproblema, ja assinalado, refere-se ao fato de que adiversificagao dasbases
de financiamento da seguridade n&o possibilitou uma diminuigdo da dependéncia dos
recursos advindos da folha de salarios. A principal fonte de custeio continua a ser a
contribuicao de empregados e empregadores sobre 0s salarios, e, portanto, permanece
a vulnerabilidade frente & conjuntura econdmica. Verifica-se, ademais, a relativa
inelasticidade das outras fontes. A aliquota do FINSOCIAL j4 foi mais que triplicada
desde a promulgagao da Constituigao, o que impde limites a novos aumentos sobre a
base de faturamento, dado o seu impacto sobre 0s pregos. Além disso, esse Fundo
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tem sido questionado na Justiga, constituindo um outro fator de queda na arrecadagao.
Ha resisténcias também para aumentos nos percentuais da contribuig&o sobre o lucro,
que sempre suscitam o0 argumento da bitributagao.

As dificuldades, entretanto, n&o se restringem ao orgamento da seguridade social.
O orgamento fiscal da Unio foi bastante reduzido ap6s-a reforma tributaria de 1988,
enquanto a questio da descentralizagio de encargos permanece indefinida. Além
disso, o raio de manobra para o ajuste fiscal via aumento de aliquota nos impostos
diminuiu bastante. Isto porque, para qualquer aumento no Imposto de Renda e no 1P,
cerca da metade dos recursos tem gue ser repassada a estados e municipios. Ha
também o fato de que, pelo menos, 60% das receitas de impostos estdo comprometidas
com a despesa de pessoal. Some-se a isso a vinculagdo de 18% para a area de
educagio, e o resultado € uma enorme rigidez orgamentéria para o Governo Federal,
que dificulta o ajuste fiscal. Do ponto de vista especifico da politica social, & de se
esperar, portanto, uma redugao do aporte de recursos do Tesouro.

Os governos subnacionais, por sua vez, que certamente ganharam com a reforma
tributaria, também estéo enfrentando problemas. Em primeiro lugar, devido a propria
crise econdmica, que tem produz«do efeitos negativos nos niveis de arrecadagao. Ha
que se considerar, ainda, a redugdo nas transferéncias negociadas por parte do
Governo Federal, com impactos significativos para as finangas estaduais e municipais,
que dependiam em grande medida desses recursos, principalmente para o custeio de
programas sociais.

Em resumo, ha uma crise de financiamento do setor publico como um todo. E,
nesse sentido, pensar as perspectivas para o financiamento da politica social para a
proxima década implica levar em conta questdes mais gerais, como a retomada do
crescimento econdmico e a necessidade de mudangas no sistema tributario, além dos
ajustes internos na estrutura de financiamento de cada uma das areas.
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