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ESTADO E POLITICAS PUBLICAS

Beatriz Azeredo®

Vou falar sobre gasto publico social e padrao de financiamento da politica social
no Brasil. Inicialmente, queria fazer uma rapida anélise retrospectiva para dar um pano
de fundo para a discuss&o das perspectivas para esta década. E importante observar
que os problemas do padrao de financiamento anterior, que vigorou até 1988, conti-
nuam, na sua maioria, presentes até hoje.

O corte dessa analise retrospectiva ¢ a Constituigdo promulgada em 1988, em
fungio da natureza das mudangas que foram feitas em termos de beneficios sociais,
de ampliag3o e redefinigao do papel do Estado e de mudanga no padréo de financia-
mento do setor publico.

Comegando pelo gasto social, a primeira observagao a ser feita € a de que & muito
dificil falar em nameros de despesa publica no Brasil. Além de n&o haver um levanta-
mento sistematico sobre isso, ha uma dificuldade concreta de consolidagao desses
gastos, dado o volume de transferéncias intra e intergovernamentais. Existe uma
estimativa feita pelo Banco Mundial, para o ano de 1986, que aponta um gasto pablico
social de 18% do P1B, sendo 9% do PIB a cargo do Governo Federal e a outra metade
dos estados e municipios. E importante considerar esse numero com algumas reservas,
em fungao das dificuldades intrinsecas a esse tipo de levantamento.

Em razao disso, eu vou explorar um pouco mais os dados do gasto social a nivel
federal, a partir de um levantamento sistematico feito pelo IPEA em Brasilia. Conside-
rando a década de 80, a primeira observagao a ser feita & a de que o gasto social federal
¢ nitidamente pro-ciciico. 1sso significa, por exemplo, que, em tempos de recessao, a
despesa publica social diminui exatamente num momento em que aumentam as
demandas sociais.

No inicio da década, o gasto social era da ordem de 10% do PIB. Apos 1983,
observa-se uma queda nessa despesa, que passou a corresponder a 7% do PIiB em
1984. A partir de 1985, com a Nova Republica, houve uma recuperagao nitida do gasto
publico social, resultando, ao final da década, num patamar semelhante aquele
observado no inicio-do periodo. Isso significa que o aumento observado a partir da
Nova Republica apenas recuperou um nivel de gastos que j& havia sido alcangado
anteriormente.

Considerando a composigdo dessa despesa, cabe apontar que a Previdéncia
Social representa mais de 60% do total; ou seja, em grande medida, falar do gasto
social no Brasil € falar da Previdéncia Social e do volume de recursos que esse sistema
movimenta. A segunda grande area é a da saude, que equivale, em média, a 19% do
gasto social. A despesa com educagao, gue no inicio da década representava 11% do
total, chegou no final do periodo com uma participagao de 18%. J4 a area de habitagéo
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e urbanismo apresenta um comportamento inverso, com sua participagdo no gasto total
passando de 12% no inicio da década para 4,5%.

Observando a estrutura de recursos que sustenta essa despesa, sobressai
nitidamente a forte participagéo das contribuigdes sociais. Do total do gasto social
federal, 70%, em média, sdo sustentados pelas contribuigbes sociais, e o restante é
financiado pelos recursos do Tesouro. Essas contribuigdes sociais representam recur-
s0s vinculados a clientelas ou a areas especificas. Parte dos recursos do Tesouro
também est4 vinculada através da Emenda Calmon, que destina, no minimo, 18% das
receitas tributarias para a educagao.

Nesse sentido, muitas vezes a evolugdo do gasto social ndo representa obriga-
toriamente novas decisdes em favor do setor. No caso da educagdo, por exemplo, isso
& muito nitido. O salto do gasto publico nessa area decorreu de uma rigidez orgamen-
taria dada pela Lei Caimon. Mas, na pratica, sabe-se que essa vinculagao néo resuttou
necessariamente no atendimento das prioridades do setor. isto porque, geralmente,
essa vinculagao foi cumprida com artificios contabeis, o que reduz o impacto em termos
de gasto publico social.

O segundo ponto desse balango da década de 80 ¢ que a dindmica, a logica e a
tendéncia do gasto social sao fortemente marcadas pela Previdéncia Social. E, como
se sabe, o sistema previdenciario brasileiro padece de inimeros problemas. Essa
questao sera abordada mais adiante.

A idéia de que a Nova Republica propiciou um enorme aumento do gasto social
merece ser qualificada. Os dados mostram que houve, de fato, uma recuperacao do
gasto. Mas, conforme j& apontado, isso apenas resultou na recuperagao do nivel de
despesa do inicio da década. O importante, do meu ponto de vista, nesse periodo, foi
o Sistema Unico e Descentralizado de Satide (SUDS), sem duvida nenhuma. Houve,
efetivamente, um aporte significativo de recursos para o SUDS. A 4rea de alimentagéao
foi extremamente beneficiada em termos de aporte de recursos, principalmente com
as receitas do FINSOCIAL. E necessério registrar, por fim, & guisa de conclusao desse
breve balango da década de 80, que a prioridade social da Nova Republica pode ser
reduzida a alguns poucos programas, alguns dos quais tém, inclusive, a sua continui-
dade comprometida, como é o caso do SUDS, que esta enfrentando inimeros proble-
mas no momento.

Cabe agora fazer alguns comentarios sobre as contribuigdes sociais, que susten-
tam boa parte do gasto piblico social no Brasil. Até o inicio da década de 60, existia
apenas a contribuigao para a Previdéncia Social. De meados da década de 60 até o
inicio da de 80, assiste-se a uma proliferacio desses fundos sociais, que resultou em
um outro orgamento em termos da dimensao financeira. Para se ter uma idéia do que
isso significa, em 1988 a carga tributaria bruta do Pais correspondia a cerca de 22%
do PIB: os tributos da Unido equivaliam a 8,7% do PIB, e as contribuigbes sociais, a
6,3%; ou seja, ha efetivamente um outro orgamento ‘a nivel Federal inteiramente
vinculado a area social. Na préatica, porém, isso jamais constituiu um orgamento, na
medida em que os fundos sociais estavam espalhados por diversas instituigdes
governamentais. Desse conjunto das contribuigdes sociais se sobressai a contribuigao
previdenciaria, que representava, em 1988, cercade 4,6% do PIB. O imposto de Renda,
que é o principal tributo da Uni&o, correspondia, nesse mesmo periodo, a 4% do PIB.

As contribuigbes sociais assemelham-se a tributos pelo seu carater de compul-
soriedade. Mas, até 1988, esses fundos nao estavam submetidos as mesmas regras
de criagdo que regem os tributos nacionais, o que resultava numa enorme facilidade,
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do ponto de vista legal, de se criar a contribuigaio social. E isso explica, em grande
medida, a proliferagéo desses fundos ao longo da década de 70 até o inicio da década
de 80. Uma outra caracteristica que as distingue dos tributos é a vinculagao. As receitas
tributarias ndo tém ligagdo com um determinado gasto, uma area ou uma clientela. As
contribuigdes sociais, ao contrario, por definigdo, estdo amarradas a uma clientela ou
a uma area especifica. No caso da contribuigdo previdenciaria, ha uma espécie de
"contrato social”, no qual o empregador contribui com cerca de dois tergos e 0 emprego
com um tergo para o custeio desse sistema, a partir de aliquotas sobre os salérios.
Esse & o primeiro grupo de contribui¢ao social.

O segundo grupo sao os fundos patrimoniais, que 1ém por objetivo formar o
patrimonio individual do trabalhador: FGTS e PIS/PASEP. E h4, ainda, um terceiro
conjunto, que se refere aos chamados fundos fiscais, aqueles fundos que mais se
assemelham aos tributos, embora estejam vinculados a alguns setores. Tanto 0 FGTS
comoo PIS/PASEP e a contribuigao previdenciaria tém uma identificagéo mais imediata
com o empregado vinculado formalmente ao mercado de trabalho. O FINSOCIAL, por
suavez, que ¢ um exemplo de fundo fiscal, € arrecadado pelos empregadores e retorna
para programas de algumas areas sociais.

Vale a pena observar que a criagdo desses fundos, sem davida nenhuma, ajudou
a estruturar um sistema de protegdo social no Brasil. Também cabe registrar que a
instituicdo de alguns deles esta intimamente ligada as importantes mudangas nos
padroes de financiamento das politicas publicas que foram feitas na segunda metade
da década de 60.

Com o FGTS, a0 mesmo tempo que se criava um fundo para indenizagac ao
trabalhador em caso de demiss&o, permitia-se a canalizagao dos recursos para 0 Banco
Nacional da Habitagao (BNH), com a justificativa de implementar uma politica habita-
cional voltada para as camadas mais carentes da populagao.

O PIS/PASEP foi criado em 1970 com a justificativa de regulamentar o direito
constitucionat do trabathador de participar da vida e do desenvolvimento das empresas.
Mas a criag&o desse fundo representou, principalmente, a acumulagio de um grande
volume de recursos para o financiamento dos programas de investimento a cargo do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE).

E importante reforgar que esses fundos jamais constaram em qualquer orgamen-
to, prejudicando a visibilidade do gasto pablico social. A Previdéncia Social sempre
constituiu 0 Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social (FPAS) em um orgamento
parte. Mais tarde, passou a constar do orgamento das empresas estatais e, a época
da Constituigao, passou a ser um anexo do orgamento geral da Unigo.

OFGTS, assim como 0 PIS/PASEP nunca fizeram parte de qualquer orgamento.
As excegodes ficam por conta do FINSOCIAL e do salario-educagao, que integram o
orgamento geral da Unido.

Os problemas desse antigo padrao de financiamento continuam presentes até
hoje. Uma das dificuldades refere-se a sensibilidade das receitas, decorrente da
excessiva dependéncia da massa de salarios da economia. A principal base de
incidéncia das contribuicdes sociais é a folha de salarios, o que significa que, em
momentos de recessao, crise e desemprego, cai imediatamente a receita, diminuindo
a capacidade de interven¢ao do setor publico no momento em que aumentam as
demandas sociais.

Um outro problema diz respeito a regressividade do gasto publico social. Em
primeiro lugar, hé que se considerar que cerca da metade da Populagao Economica-
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mente Ativa esta fora do mercado formal de trabalho e, portanto, esta excluida da maior
parte dos fundos sociais. Além disso, no interior de cada um desses fundos, observa-se
uma excessiva regressividade. Existe uma relagao direta entre o grau de prote¢ao
social e o nivel de renda e a posigao que o trabalhador ocupa no mercado formal de
trabalho.

Um terceiro problema desse padrao de financiamento € a centralizagao. A reforma
tributaria de meados da década de 60 centralizou as receitas e a competéncia tributaria
em maos da Unido, provocando o enfraquecimento financeiro de estados e municipios.
Todo esse proocesso resultou na incapacidade desses governos subnacionais de
atenderem as necessidades mais basicas da sua populagdo. Paralelo a esse processo
de centralizagao financeira, houve também uma enorme centralizagéo de atribuigoes,
tipicas de estados e municipios, em maos da Unido. Essa centralizago de encargos
completou o quadro de esvaziamento dos governos subnacionais.

A reforma constitucional trouxe mudangas importantes. Do ponto de vista dos
direitos sociais, houve, sem duvidanenhuma, um adensamento do carater redistributivo
da politica social e uma redefinigao no sentido da ampliagéo da responsabilidade do
Estado. E no capitulo que trata da seguridade social que esté registrado um dos mais -
notaveis avangos no campo dos direitos sociais. Sob esse conceito de seguridade
social, novo na legislagao brasileira, passam a ser reorganizadas as trés areas:
Previdéncia Social, salde e assisténcia sccial. Ha uma série de principios gue apontam
a universalidade, a equivaléncia de beneficios (no caso de trabalho rural e urbano), a
seletividade e a descentralizagao. Na satde, a universalizagao € o principio norteador,
e a descentralizagéo é uma das diretrizes basicas. Na Previdéncia, a equivaléncia do
plano de beneficios foi um passo importante para o trabalhador rural. Registram-se
também uma série de modificagdes em termos dos critérios de concessao dos
beneficios.

Em termos do financiamento da politica social, o capitulo da seguridade traz
mudangas importantes. Criou-se um orgamento da Seguridade Social, integrado pela
contribuigdo previdenciéria sobre folhas de saléarios, o PIS/PASEP, o FINSOCIAL, os.
recursos de loterias e uma nova contribuigao sobre o lucro. A institui¢do do orgamento
da Seguridade Social € um passo importante em termos de visibilidade e controle do
gasto publico social. Promoveu-se, também, um consideravel reforgo financeiro, com
a transferéncia da maior parte dos fundos sociais para o custeio da seguridade. Além
disso, foi introduzida uma nova base de incidéncia, que € o lucro das empresas; ou
seja, a Previdéncia Social, a satde e a assisténcia social passam a contar, além da
folha de salarios como base de incidéncia, com a base faturamento (FINSOCIAL e
PIS/PASEP) e com a base lucro. Nesse sentido, o texto constitucional instituiu a
chamada diversificagao das bases de incidéncia, buscando diminuir a dependéncia da
folha de saléarios e, portanto, a vulnerabilidade das receitas.

No que respeita & descentralizagao, h& que se registrar 0 descompasso entre 0
principio anunciado para a salde e para a assisténcia social e a estrutura financeira,
totalmente centralizada em maos da Unifo, isto &, existe uma contradiggo no texto
constitucional que nos leva a duvidar desse principio descentralizador, na medida em
que a execugao compete aos estados € municipios, mas 0s recursos estao centraliza-
dos no orgamento da Seguridade.

Com relagéo a reforma tributéria, cabe destacar a mudanga que foi feita em termos
da redistribuigao das receitas em favor dos estados e municipios.
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E importante salientar que essa descentralizagao financeira nao foi acompanhada
por uma descentralizagcdo de encargos, 0 que, & época da promulgagao da nova
Constituigaio, j4 se anunciava como um problema a ser enfrentado em aigum momento.
Se ha uma nova estrutura de receita, ha que se definir uma nova estrutura de despesa
nos trés niveis de govemo.

A Constituigio apenas inaugurou um processo de mudangas dentro do qual a
legislagao complementar e a legislagZo ordinaria constituem etapas fundamentais. E,
sem ddvida nenhuma, a etapa de transi¢do estd se prolongando mais do que se
desejaria, perpetuando uma situagio na qual a velha ordem ja n&o vigora e a nova n&o
foi ainda concretizada. Apds quase dois anos da promulgagio da nova Carta, n&o havia
nenhuma lei importante regulamentada, com excegdo do seguro-desemprego. 6
depois é que se regulamentou a area de satde e, mais recentemente, em meados de
1991, se aprovou o plano de beneficios da Previdéncia e toda a organizagéo e custeio
da Seguridade. Tudo isso revela ¢ grau de indefinigao presente na execugdo das
politicas sociais.

Em termos dos problemas atuais, gostaria de fazer quatro observagtes. A
primeira € a de que existe uma crise de financiamento do setor publico. Nao se pode
pensar sO na politica social, orgamento da Seguridade Social, sem levar em conta que
ha& um estrangulamento do setor ptblico como um todo e que ha, também, um processo
recessivo de grandes proporgdes. Do ponto de vista do Governo Federal, observa-se
um Orgamento Fiscal encurtado pela reforma tributaria e com uma enorme rigidez no
manejo das despesas. Ha um grande compromisso das receitas com despesas de
pessoal e administragdo e também h4 a vinculag2o para a area da educagdo, agora
aumentada para 18% das receitas tributarias. Além disso, para cada 1% de aliquota
do imposto de Renda e do iPI, cerca da metade deve ser repassada automaticamente
para 0s estados e municipios, através dos fundos de participagao. Isso significa que
estio restritas as possibilidades de ajuste fiscal via aumento dos impostos federais.

Essas dificuldades no Orgamento Fiscal tém prejudicado também o orgamento
da Seguridade Social. Isso fica patente na utilizagdo de parte dos recursos do
FINSOCIAL e da contribuigdo sobre 0 lucro no custeio de despesas estranhas a
Seguridade Social.

Quanto & Previdéncia Social, cabe observar que o déficit s6 apareceu no
segundo semestre de 1991. Até entdo, nao havia dificuldades no fluxo de caixa
previdenciario, ao contréario do que vinha sendo anunciado. Isto porque 0 novo plano
de beneticios naoc estava completamente implantado. Com a entrada em vigor do
novo plano de beneficios, é de se esperar problemas financeiros. O quadro
recessivo tem prejudicado a arrecadagao das contribuigdes sociais. Alem disso, o
FINSOCIAL tem sido crescentemente questionado na Justiga, gerando um impacto
negativo nas receitas do sistema. De qualquer modo, para se pensar as perspecti-
vas para o financiamento da area social nesse momento, h& que ser priorizada a
retomada do crescimento.

A reforma tributaria, em pauta nesse momento, n&o deve ser vista Como uma
formula magica para resolver os problemas do Governo; ou seja, ndo se deve esperar
com isso um aumento significativo da arrecadagao. Certamente h& muito que ser feito
em termos de mudar a estrutura da carga tributéria na busca de uma maior progressi-
vidade e simplificagdo do sistema. Um outro dado importante que esté sendo esquecido
€ a questdo da fisalizagdo. Apenas na contribuigao sobre folha de salarios, ha uma
estimativa de evaséo da ordem de 40%.
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Um ponto crucial no ajuste do setor. publico diz respeito. & descentralizago.
Trata-se de promover um ajuste nos trés niveis de Governo entre a disponibilidade de
1eCuUrsos e 0s encargos. As agdes descentralizadas devem se constituir num instru-
mento de maior efetividade e eficacia do gasto piblico social. A centralizagéo foi feita
sob 0 argumento da efetividade, da racionalidade do gasto publico. Agora, deve-se
tentar o contrario. O senso comum indica que uma maior proximidade da populagéo
beneficiaria dard um maior. controle e efetividade ao. gasto publico. Nao se pode
esquecer, porém, que.a descentralizagdo deve ser encarada como um processo: E,
mais do que isso, deve ser um processo necessariamente diferenciado e heterogéneo,
na medida em que ha diferengas marcantes, tanto em termos financeiros quanto em
termos de capacidade de atuag#o dos govermnos subnacionais. indubitavelmente,
alguns estados avancarao mais rapidamente que outros na descentralizagéo.

" Para finalizar, gostaria de fazer.uma observagio a respeito da discussio que tem
sido travada em torno da necessidade de reduzir as fungdes do Estado. isto, na area
social, tem gerado, do meu ponto de vista, propostas equwocadas como € o caso da
privatizag&o da Previdéncia Social. B

© N&o hé duvidas de que se deve proceder a uma ampla redefinicdo do pape! do
Estado. Mas, do ponto de vista do sistema de protegao. social, ha que se reafirmar o
compromisso do Estado com a populagao, em particular com a parcela da baixa renda.



