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Publicos

Ha diversas maneiras pelas quais o Es-
tado pode intervir na distribuicao de recur-
sos na sociedade: provendo bens e servicos
publicos, regulando o mercado de trabalho,
criando ac¢des afirmativas, criminalizando
ou nao determinadas condutas. O resulta-
do de cada uma delas pode implicar a ma-
nutencao, o aumento ou a diminuicao das
desigualdades sociais, conforme ja mos-
tramos em outras edi¢cdes deste boletim.
O fato é que, durante toda sua atuacao, o
Estado retira recursos de determinada par-
cela da populacado e os distribui de diversas
formas: despesas com pessoal, pagamento
de juros, investimentos em infraestrutu-
ra, gastos sociais. A decisao sobre de onde
vém e para onde vao os recursos publicos é,
em si mesma, uma maneira de combater a
desigualdade ou, ao contrario, reproduzi-la.

E justamente sobre isso que vamos
tratar nesta edicao do boletim do Observa-
torio das Desigualdades': a estreita relagao
existente entre a politica fiscal brasileira — a
forma como o Estado arrecada e gasta seus
recursos — e a nossa profunda desigualda-
de social. Para isso, vamos lidar com duas
guestdes centrais. A primeira é: de onde
Vém - e, principalmente, de quem vém - os
recursos publicos? Para tanto, vamos focar
Nno nosso sistema tributario, principal for-
ma de arrecadacdo do Estado. Em segundo
lugar, iremos analisar: para onde — e para
qguem - vao esses recursos? Nesse caso, fo-
caremos Nnos gastos sociais, responsaveis
pelo dispéndio de consideravel parcela do

1 Parceria entre a Fundag¢do Jodo Pinheiro (FIJP) e o
Conselho Regional de Economia der Minas Gerais
(Corecon-MG), o Observatorio das Desigualdades é
um projeto de extensdo do curso de Administracdo
Publica da FIP. As opinibes expressas neste boletim
ndo representam necessariamente a posi¢do das ins-
tituigbes.

esigualdade, Tributacdo e Gastos

PIB brasileiro. Por fim, veremos qual o re-
sultado desses dois mecanismos na desi-
gualdade social brasileira e como o Brasil
vem tentando equilibrar esses dois lados
da balanca fiscal.

Boa leitura e bom debate!

A IMPORTANTE CQMBINAQAO
ENTRE TRIBUTACAO E GASTOS
PUBLICOS

Antes de passarmos a analise especi-
fica do sistema tributario brasileiro e dos
gastos sociais, vamos mostrar nosso ponto
de partida: as escolhas referentes a politica
fiscal variam entre os paises e constituem
um fator relevante de diferenciagdo da de-
sigualdade de renda de cada um deles.

O grafico 1 comprova essa questao ao
comparar o impacto das politicas fiscais na
desigualdade de renda, medida pelo Indi-
ce de Gini, nos paises da Unidao Europeia
(UE), da OCDE e da América Latina (AL), na
gual destacamos a situacao especifica do
Brasil. Assim, & possivel visualizarmos trés
estagios da desigualdade de renda: (i) a
distribuicao da renda de mercado, exclusi-
vamente gerada pelo sistema produtivo; (ii)
apos descontado o pagamento dos impos-
tos diretos e incorporadas as transferéncias
de rendas, o que resulta na renda disponi-
vel em espécie; (iii) apods incorporados os
servicos publicos gratuitos de saude e edu-
cacao, equivalentes a uma transferéncia de
renda indireta, pois as familias deixam de
gastar com esses servicos, resultando na
chamada renda disponivel estendida.

Nesse contexto, o grafico 1 permite in-
ferir quatro conclusdes:

i) o indice de desigualdade mais alto
refere-se a renda auferida na dinamica do




0,6 -

Unido OCDE

Européia

América Latina

Grdfico I: indice de Gini para diferentes niveis de renda e regiées - 2011
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Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados da Cepal (2015).

mercado. Aqui é importante chamar aten-
¢cao para o fato de que esse tipo de desi-
gualdade para a AL, a OCDE e a UE tem
magnitude bastante préxima, enquanto o
Brasil apresenta um nivel mais elevado?,

ii) apods o desconto da tributagao dire-
tamente paga pelas familias e a soma das
transferéncias (renda disponivel) e a inclu-
sao dos servicos publicos gratuitos de sau-
de e educacao (renda disponivel estendi-
da), as desigualdades se reduzem em todos
0s cenarios, mostrando a importancia do
papel do Estado;

iii) o quanto a desigualdade de renda
se reduz em fungao dos instrumentos fis-
cais utilizados pelo poder publico € muito
diverso entre os grupos apresentados. En-
guanto os paises da UE e da OCDE dimi-
nuem fortemente a desigualdade por meio
de impostos diretos e transferéncia de ren-
da, na AL a queda é bem menos significa-
tiva.

iv) em todos os grupos e também no
Brasil, a provisao de servigcos sociais basicos
(como saude e educacgao) € um instrumen-
to importante nao apenas de garantia de

direitos sociais, qualidade de vida e opor-
2. Para saber mais sobre as desigualdades no merca-

do de trabalho brasileiro, acesse o boletim n° 3, dis-

ponivel em: http://observatoriodesigualdades.fip.mg.
gov.br/wp-content/uploads/2019/05/0D3.pdf.

tunidades, mas também um instrumento
redistributivo, de redugado da desigualdade
material.

Detalharemos um pouco mais o cena-
rio brasileiro para entendermos o quanto
cada um dos componentes da politica fis-
cal influencia o aumento ou a diminuicao
da desigualdade de renda do pais, inician-
do pela tributacao.

TRIBUTACAO E DISTRIBUICAO
DE RENDA

A organizacao tributaria de um pais
tem importante impacto sobre sua distri-
buicdo de renda, pois delimita de onde vira
consideravel parte do dinheiro que serd
gasto pelo Estado. Nesse contexto, cada ci-
dadao sera influenciado de forma diversa
pela tributacdao, a depender das escolhas
estatais em dois aspectos basicos: quais
fatos econdmicos serdao tributados (posse
ou a transferéncia de bens, renda, salario,
lucros recebidos ou consumo) e qual sera
o tamanho daquela tributacao, representa-
do pela aliquota, ou seja, o percentual com
gue um tributo incidird sobre o valor do
fato econdmico tributado.

A estrutura tributaria de um pais pode-
ra ser progressiva ou regressiva, a dep
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r do impacto que os tributos tém sobre
a renda da populagao. Enquanto sistemas
progressivos geram um efeito redistribu-
tivo na estrutura de renda, ao fazer com
gue 0S mais ricos paguem proporcional-
mente mais que os mais pobres, sistemas
regressivos tornam a renda da populacao
mais concentrada depois de realizados os
recolhimentos referentes a tributacao, pe-
nalizando, portanto, aqueles com menos
renda.

Um importante fator para a determi-
nacao da progressividade ou da regressivi-
dade de um sistema tributario, embora ndo
seja o Unico, esta na composi¢cao de sua car-
ga tributaria - se mais lastreada em tributos
diretos - notadamente mais progressivos
- ou em tributos indiretos - notadamente
mais regressivos. Antes de passarmos para
0os motivos que explicam o carater progres-
sivo ou regressivo de cada tributo, vamos
entender o que sdo os tributos diretos e in-
diretos.

Tributos diretos sao aqueles que reca-
em, direta e definitivamente, sobre o con-
tribuinte, que ird arcar com aquela carga
sem a possibilidade de transferi-la para ter-

ceiros, a exemplo dos impostos sobre a ren-
da e a propriedade. Ja nos tributos indiretos
ha uma diferenciacao entre o contribuinte
de direito - sobre quem incide legalmente
o tributo - e o contribuinte de fato, que é
qgquem ira pagar o tributo. Neste ultimo
tipo, representado principalmente pelos
impostos sobre a produgao e o consumo
de bens e servicos, a aliquota normalmen-
te &€ a mesma para todos os individuos, ndo
havendo diferenciagdo de acordo com a
capacidade contributiva, diferentemente
do que usualmente ocorre nos tributos di-
retos.

Nesse contexto, o carater regressivo
dos tributos indiretos se baseia no fato de
que 0s Mmais ricos poupam muito mais do
gue os mais pobres, que sdo obrigados a
gastar toda ou quase toda sua renda em
sua subsisténcia e manutengao; ou seja, em
consumo. Dessa forma, como a tributacao
do consumo ndo incide sobre a parcela da
renda que é poupada, nem sobre o patri-
monio e propriedade, as pessoas com me-
nor poder aquisitivo, ao consumirem bens
€ servigos, pagam uma proporgao maior de
seus rendimentos sob a forma de impostos.

Grdfico 2: Composicdo da arrecadacgdo tributdria - Brasil, 2017.
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Fonte: Elaborag¢do propria a partir de dados da Receita Federal, 2018.




Por sua vez, o imposto de renda sobre
a pessoa fisica (IRPF), o mais relevante en-
tre os tributos diretos, €, em qualquer pals,
um imposto altamente redistributivo, uma
vez que tem aliquotas explicitamente pro-
gressivas de acordo com a capacidade con-
tributiva de cada um e taxa diretamente
aquilo que é tdo desigualmente distribuido
nas economias capitalistas: a renda (CAS-
TRO et al, 2010).

A essa altura, ndo é dificil imaginarmos
gue a carga tributaria brasileira € mais con-
centrada em impostos indiretos. E o que
mostra o grafico 2, segundo o qual a tribu-
tacdo de bens e servicos no pais correspon-
deu a 47,38% do total da arrecadagao no

Grdfico 3: Participacdo da tributagdo
sobre a renda e o patrimoénio — Brasil e
OCDE, 2015
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ano de 2017.

Se compararmos essa composi¢cao
com a arrecadagao de outros paises, ve-
remos que, no Brasil, a tributagao direta é
pouco explorada e a tributagao indireta é
muito alta. E o que mostram os graficos 3
e 4, que se referem, respectivamente, ao
percentual da tributagdao direta e da indi-
reta na composicao tributaria dos paises da
OCDE e do Brasil no ano de 2015. Enquanto
o grafico 3 mostra que apenas um dos pa-
ises selecionados tributa menos a renda e
a propriedade que o Brasil (a Turquia, com
25,2%), o grafico 4 ilustra a situagao inver-
sa: apenas um pais tributa mais o consumo
que o Brasil (o Chile, com 54,1%). E interes-

Grdfico 4: Participa¢do da tributagdo so-
bre o consumo — Brasil e OCDE, 2015
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Fonte: elaboracdo propria com base nos dados da OCDE: Revenue Statistics
Comparative Tabels.

sante notarmos a elevada participa¢ao dos
impostos diretos em paises desenvolvidos
como a Dinamarca (67,2%), os Estados Uni-
dos (59,4%) e a Irlanda (49,4%).

A consequéncia dessa composicao tri-
butaria é a regressividade do nosso siste-
ma, em que a populacao dos estratos de
renda mais baixa é onerada de forma mais

significativa, o que pode ser visualizado no
grafico 5, formulado pelo IPEA (2011) com
base em dados da Pesquisa de Orcamen-
tos Familiares (POF) de 2008/2009. O gra-
fico mostra que, enquanto os 10% mais
pobres do Brasil destinam 32% da renda
disponivel para o pagamento de tribut
para os 10% mais ricos o peso dos trib




Grdfico 5: Participacdo dos tributos diretos e indiretos na renda monetdria —
Brasil (2008-2009)
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Fonte: Ipea, Sindifisco, Dieese, 2011, com base em dados da POF 2008/2009.

reduzido para 21%.

Por sua vez, é possivel visualizarmos
também que a renda paga sob a forma de
impostos diretos € progressiva, mas nao é
capaz de anular a regressividade dos im-
postos indiretos. Assim, na soma total, a tri-
butacao ainda é regressiva e aprofunda a
desigualdade de renda.

Como se nao bastasse essa regressivi-
dade tributaria, temos também uma eleva-
da sonegacao fiscal. Segundo estudo reali-
zado pela CEBES (2018), a sonegacgao fiscal
acumulada é estimada em R$500 bilhdes e
ha uma estimativa de R$1,7 trilhdo em con-
tas brasileiras nos paraisos fiscais. Por fim,
as renuncias de receitas continuam em
patamares muito elevados, tendo atingido
em 2016 o montante estimado de R$ 377,8
bilhdes, enquanto as despesas com investi-
mentos tiveram redugao de 57%, passando
de R$ 87,2 bilhdes, em 2012, para R$ 37,3 bi-
Ihées, em 2016. Mas a redug¢ao nos gastos
também é assunto para outra secdo deste

boletim.
O impacto dos impostos diretos

Os impostos diretos incidem sobre a
renda e a propriedade e, conforme ja dito,
promovem mais justica tributaria, embora
ainda timidos dentro da composicao tribu-
taria brasileira. Vamos agora analisar as ca-
racteristicas e os impactos desses tributos
na desigualdade de renda brasileira.

Os impostos patrimoniais

Conforme mostrou o grafico 2, os im-
postos sobre o patriménio sao pouco explo-
rados no Brasil, correspondendo a apenas
4,64% da carga tributaria brasileira. Atual-
mente, os impostos patrimoniais mais im-
portantes sao o Imposto sobre a Proprie-
dade Predial e Territorial Urbana (IPTU) e o
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA).

Além da baixa participacao na carg




tributaria, Silveira e Passos (2018) listam
outras limitagdes ao potencial progressivo
dos impostos sobre o patriménio: as ali-
guotas sao reduzidas e pouco progressivas
e o IPTU é uma fonte de arrecadacao cuja
competéncia € local, onde a capacidade de
administragdo tributaria € mais fragil. Ain-
da, o Brasil isenta de tributagcao as grandes
fortunas® (nos paises da OCDE, a taxacao é

3. O Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF), embora

esteja previsto na Constituicdo de 1988, ainda ndo foi
regulamentado por lei complementar.

entre 2%e 5%). Por fim, sdo incompreensi-
velmente isentos de IPVA: avides, lanchas e
helicopteros particulares.

O grafico 6 compara,entre alguns pa-
ises, a tributacao sobre a propriedade (em
relacdo ao PIB) no ano de 2017. Percebe-se
que os tributos sobre a propriedade nos
paises da OCDE correspondem a aproxima-
damente 1,9% do PIB, enquanto no Brasil,
este numero é 1,5%. Se, por um lado, este
numero esta proximo da média destes pai-

Grdfico 6: Participacdo dos impostos sobre o patrimoénio no PIB — Brasil e
OCDE, 2017
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ses, por outro hd uma ressalva apresentada
por Silveira e Passos (2018): apenas o Bra-
sil computa o IPVA neste calculo - se ndo
o fizesse, a participacdo dos tributos sobre
patrimdnio seria de apenas 0,8% do PIB,
levando o pais para a Ultima posi¢cdo entre
aqueles analisados.

Impostos sobre a renda

Os impostos sobre a renda incidem
tanto sobre a pessoa fisica quanto sobre
a pessoa juridica. Por renda, segundo os
economistas classicos, podemos entender
a remuneracao do capital (lucros e juros),
do trabalho (salarios) e da terra (aluguéis e

arrendamentos).

Um debate importante no Brasil,
como bem pontuam Queiroz e Silva e ou-
tros (2015), diz respeito a tributagcdo sobre
a renda do capital: se esta sera suportada
somente pelas pessoas juridicas, somente
pelos sécios ou por ambos. O Brasil adota o
modelo que tributa exclusivamente as em-
presas, isentando a renda auferida pelos
acionistas. Segundo Caroll e Prante, citados
por Queiroz e Silva e outros (2015), apenas
no Brasil, na Esténia e na Eslovaquia a tri-
butacdo da renda do capital ocorre exclusi-
vamente no ambito da pessoa juridica. Mas
qual a implicacao da adog¢do deste model
na desigualdade de renda brasileira?




O fato é que este modelo é regressivo,
visto que montantes muito altos sdo incor-
porados as rendas dos individuos, sem se-
rem tributados. A titulo de exemplo, segun-
do a Receita Federal (2019), em 2017 foram
auferidos R$280 bilhdées por acionistas no
Brasil. Nos paises da OCDE, esse valor po-
deria ser taxado em até 40% (o minimo en-
contrado entre os paises é de 20%, o que,
em uma estimativa bastante preliminar,
significaria mais de 50 bilhdes de acrésci-
mo na arrecadacgao). Esse fator influencia
diretamente no potencial progressivo do
IRPF, que discutiremos a seguir.

O imposto de renda sobre a
pessoa fisica

Sendo isentos os lucros e dividendos
auferidos pelos acionistas de empresas, a
renda sobre a qual incide o IRPF é princi-
palmente aquela proveniente do trabalho.
Seu carater distributivo é resultado de suas
aliquotas progressivas, distribuidas de acor-
do com a renda mensal recebida por cada
individuo, e da sua faixa de isenc¢ado (da or-
dem de até R$1.903,98 mensais, em 2018).

Apesar do IRPF ser o tributo mais pro-
gressivo do pais, algumas razdes limitam o
alcance de todo seu potencial distributivo.
A primeira refere-se a sua participag¢ao rela-
tivamente timida na composicao tributaria
brasileira, como vimos no grafico 2, prin-
cipalmente se comparada a outros paises
(grafico 3). A segunda relaciona-se a isen-
cao de IRPF relativa aos ganhos de capital
(lucros e dividendos), conforme explicamos
acima. Ainda em relagcao aos ganhos de
capital, € importante ressaltar que, além
dos juros e dividendos, as aplicagdes finan-
ceiras do mercado bancéario também pos-
suem tributacao diferenciada, que nao se-
guem as aliquotas progressivas do imposto
de renda.

A terceira razao diz respeito as dedu-
cdes no IRPF referentes a alguns gastos,
como em saulde e educagado, e ao numero
de dependentes legais. Somente em 2017,
as deducdes e os descontos somaram R$
387,55 bilhdes (dados da Receita Federal),
constituindo uma renuncia de recursos
publicos para o mercado em detrimento
do aumento da arrecadagao. A limitagao
ao potencial progressivo do IRPF gerada

Grdfico 7: Aliquota efetiva média por faixa de saldrio minimo mensal - 2017
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pelas deducdes reside no fato de os estra-
tos mais ricos da populacao serem os que
mais efetuam gastos dessa natureza, sen-
do, portanto, os mais beneficiados. Essas
deducgdes reduzem (em relacao a renda to-
tal obtida) o montante sobre o qual incidira
o IRPF, constituindo um meio de o contri-
buinte “levar grande parte de sua renda do
reino do tributavel para o do nao tributavel”
(Soares et al, 2010).

As limitacbes ao carater progressivo
do IRPF ficam evidentes no grafico 7, que
mostra a aliquota efetiva de arrecadacao
em cada faixa de renda, calculada a partir
da comparagcao entre a contribuicao total
de fato dos individuos para o imposto e a
renda total (incluidas as isentas) recebida
por eles no periodo*. E possivel visualizar-
mos que, quanto maior a faixa de renda,
maior € a parcela de rendimentos isentos, o
que faz com que o topo da piramide pague
uma aliguota efetiva menor. Assim, a maior
aliguota efetiva no Brasil € de 10,5% e incide
sobre os individuos com rendas totais en-
tre 30 e 40 salarios minimos. A partir desse
ponto, a aliquota efetiva é decrescente, até
atingir 2%, quando incide sobre os indivi-
duos mais ricos — com renda mensal total
superior a 320 salarios minimos.

A quarta razao relaciona-se ao numero
de faixas de renda sobre as quais incidem
o imposto. No Brasil, hd apenas quatro fai-
xas tributaveis, o que limita a capacidade
de o Estado arrecadar proporcionalmente
mais daqueles que auferem mais renda.
Vejamos: em 2018, a faixa de renda que de-
fine a aliguota inicia-se no valor acima de
R$4.664,68, de forma que o valor maximo
de 27,5% incide sobre a renda de um cida-

dao que aufere mensalmente R$5.000,00
4. Podemos compreender o conceito de aliquota efe-

tiva no seguinte exemplo: para um ganho anual de R$ 52
mil e aliquota de 27,5%, o imposto a pagar seria de R$ 14.300.
Com a possibilidade de deduzir R$ 8.68745 (dedugdo permi-
tida para quem se enquadra na dltima faixa de tributagdo),
o imposto cai para R$ 5.612,55, ou seja, 10,79% do rendimento
tributavel.

e de outro que aufere R$30.000,00. Além
disto, a aliguota maxima no Brasil & bastan-
te baixa se comparada com outros paises,
como Holanda e Bélgica, cuja tributacao da
Ultima faixa de renda chega a cerca de 50%.

Por fim, o grau de evasao e elisao fis-
cal®> no IRPF é elevado. Segundo estudo de
Soares e outros (2010), realizado a partir de
dados da POF de 2003, mais de um terco do
valor total que deveria ser pago ao fisco na
forma de IRPF ¢ elidido ou evadido. O estu-
do conclui ainda que a evasdo e a elisdo sao
crescentes com o nivel de renda, reduzindo
o grau de progressividade nas taxas efeti-
vas desse imposto.

DESIGUALDADE DE RENDA E
GASTOS PUBLICOS

Agora vamos analisar uma das mais
importantes formas de distribuicao dos
recursos publicos: os gastos sociais. Nes-
se contexto, ja podemos adiantar que, se
o sistema tributario brasileiro exerce peso
expressivo sobre as camadas pobres e in-
termediarias de renda, o que se deve, espe-
cialmente, aos impostos indiretos, os gas-
tos sociais atuam de forma contraria, com
importante impacto distributivo.

As politicas sociais na
Constituicio Federal de 1988

A Constituicdo Federal de 1988 cons-
titui o principal marco institucional que
estabeleceu um conjunto amplo de politi-
cas sociais no Brasil, aumentando tanto o
acesso a essas politicas quanto os tipos de
beneficios existentes. Com o objetivo de
assegurar fontes estaveis de recursos para
essas politicas, notadamente para a Seguri-
dade Social (saude, previdéncia e assistén-
cia), o texto constitucional vinculou, no ca-

5. A elisdo fiscal consiste em uma prdtica contabil
que permite adequar uma empresa ao formato mais
vantajoso de pagamento de impostos, sem que para
isso cometa qualquer ilegalidade.




ulo da Ordem Social, seu financiamento
a arrecadacgao de impostos especificos — as
contribuicdes sociais. A essa medida se so-
maram outras vinculag¢des previstas no or-

camento fiscal tradicional, caso do finan-
ciamento da educagdo. As vinculagdes de
receitas ao financiamento de politicas que
beneficiam as camadas menos favorecidas

Grdfico 8: Gasto social publico direto, em % do PIB. OCDE - Paises seleciona-
dos (1990, 2000, 2015).
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da sociedade representam uma garantia
de que os recursos do Estado ndo serdo in-
tegralmente, ou pelo menos em boa par-
te, apropriados pelas classes dominantes,
qgue detém o controle sobre o orcamento
(OLIVEIRA, 2018).

Nesse contexto, considerando que as
vinculagdes estreitam a margem de recur-
Sos a serem negociados e decididos entre o
Executivo e o Legislativo, ndo demorou para
gue comecassem a sofrer ataques (OLIVEI-
RA, 2018), como, por exemplo, a dissemina-
¢ao da ideia de que o gasto social no Brasil
€ muito elevado. Contudo, a comparagao
internacional revela que o gasto social do
pais € comparativamente baixo em relagao
aos paises da OCDE, conforme pode ser ob-
servado no grafico 8. Ainda, é possivel vi-

sualizar que, assim como o Brasil, todos os
paises analisados aumentaram seus gastos
sociais no periodo entre 1990 e 2015.
Quanto aos resultados alcancados com
0s gastos sociais, tem-se que, para além da-
queles de dificil mensuragdo — que talvez
sejam 0s mais importantes, como o grau
de cidadania e o padrdo de bem-estar que
proporcionam —, o gasto social garante um
duplo beneficio: promove crescimento com
uma melhor distribuicao de renda e de ca-
pacidades (IPEA, 2011). A relagcao entre os
gastos sociais e o crescimento econémico
é explicada por Esther Dweck e Pedro Rossi
(2018): a maioria dos gastos sociais benefi-
cia os mais pobres e a classe média,gerando
uma aceleragao do circuito da renda, visto
gue essa parcela da populagao possui u
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Grdfico 9: Gastos sociais da Unido, 2016 (em R$ milhées e % do total)
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Fonte: Instituicdo Fiscal Independente (2017).

maior propensao a consumir, ja que sua
renda mal cobre suas necessidades basicas
de subsisténcia. A ampliacao da demanda
gera aumento do volume de vendas, o que
pode proporcionar aumento de escala das
empresas domeésticas e aumentos de pro-
dutividade. Além disso, a melhora da qua-
lidade de vida das pessoas implica maior
produtividade do sistema: sao trabalhado-
res com mais saude, mais educagao, mais
lazer, mais cultura e que demoram menos
tempo para ir e voltar do trabalho com ser-
vicos de transporte de maior qualidade.
Embora a discussdo quanto ao impacto
dos gastos sociais no crescimento econo-
mico seja de inegavel importancia, vamos
limitar agui a nossa tematica, relativa ao
seu impacto direto sobre as desigualdades
sociais no Brasil. Para tanto, analisaremos o
efeito dos gastos sociais com a previdéncia
social, a educacao e a saude publicas e a
assisténcia social, visto que, além de serem
alvo das maiores aplicagdes de recursos
(grafico 9), sao apontados como aqueles de
maior impacto distributivo (IPEA, 2011).

Gastos com a previdéncia social
e desigualdade de renda

O Brasil possui dois regimes principais
de previdéncia social: o regime geral da
previdéncia social (RGPS), que cobre tra-
balhadores da iniciativa privada, e os regi-
mes proprios da previdéncia social (RPPS),
gue atendem os servidores publicos, inclu-
sive militares e magistrados. Com a refor-
ma previdencidria de 2003, a regra geral do
RPPS passou a limitar o valor das aposen-
tadorias dos novos ingressantes no servigco
publico federal ao teto previdenciario do
regime geral, hoje estipulado em R$ 5.839.
Os servidores que ingressaram nNo servigo
publico antes de 2003 permanecem tendo
o direito a aposentadoria integral, o que im-
pacta fortemente o gasto com previdéncia
gue, como é possivel visualizar do grafico
9, constitui o principal gasto social do pais®.

Os RPPS representam a parcela mais

6. Atualmente, tramita no Congresso Nacional a pro-
posta de reforma da previdéncia, que pretende alte-
rar as regras do RGPS, de onde partiria a maior part
da economia, e dos regimes proprios dos servid
publicos federais.
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concentrada da previdéncia, especialmente
devido ao grupo dos funcionarios publicos
cujas aposentadorias e pensbes excedem o
teto. O estudo elaborado por Marcelo Me-
deiros e Pedro Souza (2013) aponta que o
coeficiente de concentragdo nesse extrato
é de 0,824, valor 47% maior que a desigual-
dade de renda no Brasil, que ja € muito alta.
Segundo os autores, ndao ha nenhuma ou-
tra fonte de renda que contribua tanto, pro-
porcionalmente, para a desigualdade.

No grafico 10, formulado a partir de da-
dos da PNADC Anual de 2017, é possivel vi-
sualizarmos esse cenario: em torno de 15%
das transferéncias da previdéncia vai para
0S 2% mais ricos da populagao (renda men-
sal per capita acima de R$6.931,00), sendo
9% para o 1% mais rico da populacao (renda
per capita acima de R$9.526). Obviamen-
te essa renda ndo é decorrente do RGPS,
cujo teto é R$5.839,00, mas dos Regimes
Proprios, dos servidores puUblicos do Execu-

tivo civil, Judiciario, Legislativo e militares
(ROSSI et al, 2019), uma vez gue todos os
servidores publicos que ingressaram no Es-
tado antes de 2003 mantiveram seu direito
a aposentadoria integral.

Por sua vez, as aposentadorias e pen-
sbes para os trabalhadores do setor privado
geram efeitos progressivos sobre a distri-
buicdo de renda. Isto ocorre pela combina-
cao de trés fatores: primeiro, as aposenta-
dorias rurais fornecem rendimentos para
as familias que seriam muito pobres se nao
pudessem contar com estes recursos; se-
gundo, o piso previdenciario, equivalente a
um salario minimo, beneficia mais de 60%
dos integrantes’ e garante transferéncias
razodveis para quem nao podde fazer con-
tribuicdes elevadas durante sua vida ativa;
terceiro, o teto legal do RGPS impede que

os beneficios atinjam valores muito eleva-
7. Dados do Instituto Mercado Popular, referentes a

2017.
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dos (MEDEIROS e SOUZA, 2013).

Assim, o primeiro e o segundo fator es-
tao estreitamente ligados a contribuigao
da previdéncia social no combate a pobre-
za no Brasil, especialmente entre os idosos,
como podemos visualizar no grafico 11. Des-
sa forma, tem-se que, na hipotese artificial
de eliminacao das rendas da previdéncia, a
pobreza superaria a casa dos 60% entre a
populagao mais idosa (ROSSI et al, 2019).

E evidente que o debate em torno da
guestao previdenciaria no Brasil € complexo
e excede os limites deste boletim. Contudo,
no que concerne a questdao da desigualdade
de renda no pais, o que podemos afirmar é
que, por um lado, é inegavel a importancia
do RGPS para uma grande massa de brasi-
leiros que depende exclusivamente de seus
beneficios para a subsisténcia, constituindo
assim o carater progressivo do sistema. Ou
seja, de forma agregada, o RGPS contribui
para reduzir a desigualdade de rendimen-

tos. Por outro, verifica-se um carater re-
gressivo encontrado nos Regimes Proprios,
devido, principalmente, as aposentadorias
concedidas a determinadas categorias do
funcionalismo publico no Brasil, principal-
mente nagueles que recebem valores mui-
to acima do teto do Regime Geral.

Gastos com saude e educagio e
distribuicdao de renda

Em relacdo aos gastos publicos com
salde e educagao, ambos possuem um
importante impacto na melhoria dos indi-
cadores de desigualdade social no Brasil.
E o que pode ser constatado no grafico 12,
elaborado a partir de estudo realizado por
Silveira et al (2011), que mostra a distribui-
cao progressiva desses gastos.De fato, o
grafico mostra que, de forma geral, quanto
menor a renda de um segmento, maior
proporcao dos gastos publicos em sau




Grdfico 12: Distribuicdo dos gastos publicos em saude e educacdo, por déci-
mos de renda (2008)
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Fonte: Elaboragdo propria, com base no estudo de Silveira et al (2071).

educacao que a ele se destina. Segundo os
autores, aumentos de 1% do PIB no gasto
com saulde e educagao contribuem com,
respectivamente, uma reducao de 1,5% e
1,1% no indice de Gini do pais.

No caso da educacao, € importante
analisar nao somente a destinagao direta
dos gastos publicos, mas também os im-
pactos da escolaridade nos rendimentos
do mercado de trabalho. Boa parte da de-
sigualdade salarial existente na sociedade
é reflexo das disparidades educacionais.
Conforme ja discutido no Boletim n. 2 deste
Observatorio, o Brasil € um dos paises com
maior prémio de remunerag¢ao por anos de
estudo, isto &, nosso mercado de trabalho
apresenta diferencas salariais muito eleva-
das entre pessoas com niveis distintos de
educacao. Como a escolaridade € um dos
principais determinantes dos rendimentos
dos trabalhadores, politicas publicas que
contribuam para reduzir as disparidades
educacionais sao essenciais para diminuir
também a desigualdade econdmica.

Gastos com assisténcia social e
desigualdade de renda

A Assisténcia Social, composta pelo
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS),
pelo Beneficio de Prestacao Continuada
(BPC) e pelo Programa Bolsa Familia (PBF)
— programas basicamente focalizados con-
tra a pobreza —, é altamente progressiva.
Segundo o IPEA (2010), as transferéncias re-
lativas ao BPC e ao PBF sdo claramente as
gue mais contribuem para a diminuicao da
desigualdade de renda no pais: um aumen-
to de 1% no PIB no gasto com esses benefi-
cios gera queda de 2,33% e 2,15% no Indice
de Gini, respectivamente.

O BPC tem como destinatarios ido-
sos com 65 anos ou mais que nao tiveram
acesso a aposentadoria e pessoas com de-
ficiéncia em situacao de extrema pobreza,
e constitui um beneficio ndo contributivo
no valor de um salario minimo. Nesse con-
texto, o BPC, ao lado do RGPS e da Previ-
déncia Rural, concorreu para que a pobrez
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e a indigéncia entre a populacao idosa se
tornassem um fendémeno quase residual
no Brasil. Em 2014, apenas 0,78% dos ido-
SOs com 65 anos ou Mais viviam com uma
renda familiar per capita de até um quarto
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de salario minimo e 8,7% viviam com uma
renda per capita de até meio salario mini-
mo. Em média, a renda proveniente do BPC
representa 79% do orgamento dessas fami-
lias e, em 47% dos casos, ela € a Unica renda

Grdfico 13: coeficientes de Gini com e sem as transferéncias do PBF (2001-

2017)
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Fonte: PNADs (2001-2015) e PNADs Continuas (2016-2017). Elaborado por
Ipea, 2019.

da familia (IPEA, 2018).

Por sua vez, o PBF, criado em 2003, é
o principal programa de transferéncia de
renda do governo federal e é dirigido a fa-
milias em situacao de pobreza ou de extre-
ma pobreza. O PBF é de longe o beneficio
monetario mais bem focalizado do Brasil
e sua cobertura aumentou consideravel-
mente desde 2004, alcancando em torno
de 60% do quinto mais pobre da populagao
a partir de 2012 (IPEA, 2019). O grafico 13
traz os coeficientes de Gini estimados para
a renda domiciliar per capita com e sem o
PBF. Nota-se que o PBF contribuiu muito
para a queda da desigualdade no pais e
essa contribuicdo aumentou junto com a
expansao da cobertura do programa.

Portanto, os gastos com programas de
transferéncia direta de renda a populagao
em situacao de pobreza e de extrema po-
breza apresentam-se como o instrumen-
to de maior efetividade para o combate a
concentracao de renda. Embora os outros

gastos sociais — como saude, educacao e
previdéncia — sejam também progressivos,
eles se distribuem entre todos os estratos
da populagdo, enquanto os beneficios as-
sistenciais possuem foco especifico nas ca-
madas mais pobres, sendo fundamentais a
promocao de uma sociedade mais equani-
me. No entanto, € importante ressaltar que
essa comparacao entre os diferentes tipos
de gastos sociais esta focada somente no
impacto sobre a desigualdade e que os in-
vestimentos em saulde, educacao e previ-
déncia social possuem outros objetivos e
contribuem de outras formas para o bem-
-estar da sociedade.

O RESULTADO DA POLITICA
FISCAL BRASILEIRA

O resultado da politica fiscal brasileira
pode ser constatado no grafico 14, elabo-
rado com base nos dados da POF 2008/09
gue avalia a desigualdade no Brasil seg




Grdfico 14: Estagios da politica fiscal e reducdo do Gini - Brasil, 2009
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do cinco estagios da renda. No primeiro
estagio, considera-se somente a renda pro-
veniente do mercado. A seguir, somam-se
os beneficios monetarios governamentais
(como aposentadoria, pensdes, auxilios,
bolsas, seguro desemprego e outros) e tem-
-se 0 segundo estagio, denominado “renda
monetaria inicial”. No terceiro estagio, des-
contam-se os impostos diretos e tem-se a
renda disponivel. Em seguida, subtraem-se
os impostos indiretos para o quarto estagio
e, por udltimo, no quinto estagio soma-se o
valor dos gastos publicos em saude e edu-
cagao.

Portanto, diante dos dados e argumen-
tos expostos neste boletim e conforme é
possivel visualizar no grafico 14, que mos-
tra o impacto distributivo da tributacao e
do gasto social, temos duas conclusdes: de
forma geral, o sistema tributario brasileiro
nao contribui para a redugao da desigual-
dade, pois todo o ganho de distribui¢ao
com a arrecadacao direta (3° estagio), rela-
tivamente modesto, é erodido pela arreca-
dacao indireta (4° estagio). Por outro lado,

0s gastos publicos, representados nos 2° e
5° estagios, em especial em saude e educa-
cdo, aposentadorias do RGPS e transferén-
cias de renda, atuam de forma relevante na
reducao da desigualdade social.

Diante dessas constatacdes, vamos ver
agora como o Brasil vem tentando equili-
brar os dois lados de sua balanca fiscal em
um contexto de grave crise econémica.

A EMENDA CONSTITUCIONAL
95/16

A Emenda Constitucional 95, aprova-
da em dezembro de 2016, instituiu um teto
para as despesas primarias do Governo Fe-
deral — aquelas referentes a obras, investi-
mentos, manutencdo de programas e po-
liticas -, definido pelo valor executado em
2017, e reajustado, a cada ano, pela inflagao
acumulada no ano anterior. A contencao de
gastos vale por 20 anos, podendo ser revis-
ta apos 10 anos.

Ao contrario do que se preconizava no
momento da sua aprovagao, a EC 95 nao
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congela os gastos, ao contrario, ela impde
um teto declinante em relagdo ao PIB e,
ainda mais grave, em termos do que se gas-
ta hoje por cidadao. Isso porque, ainda que
o PIB real e a arrecadacao crescam neste
periodo, ndo havera um crescimento real
das despesas totais do Governo Federal.
Nos préximos 20 anos, se considerarmos
uma taxa média de crescimento do PIB de
2,5% ao ano, o gasto primario do governo
federal terd que passar de 20% do PIB em
2017 para 16% em 2026 e, sem alteragao,
chegaria a 12% do PIB em 2036. Além disso,
0s gastos ndo acompanhardo o crescimen-
to da populagao, que ocorrera até 2047, se-
gundo as ultimas projecdes do IBGE. Logo,
o0 gasto vai cair em relagao ao PIB e ao ta-
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manho da populag¢do, inviabilizando me-
Ihoras nos servigos publicos e diminuindo
o impacto redistributivo da politica fiscal
(BRASIL DEBATE E FUNDACAO FRIEDRICH
EBERT, 2018).

Além do impacto gerado no tamanho
dos gastos, a EC 95/16 também influencia
a maneira como eles sdo distribuidos entre
as diversas areas. Isso porque o orgamento
ficara cada vez mais comprometido com
0s gastos obrigatérios do governo — como
o minimo constitucional destinado a sau-
de e a educacgdo e aqueles relacionados a
previdéncia —, sobrando cada vez menos
recursos para as politicas nao obrigatoérias,
como assisténcia social, segurancga publica,
investimentos em infraestrutura, cultura,

Grdfico 15: Simulacdo das despesas primdrias do Governo Federal com a EC
95 - 2017-2036 (em % do PIB)
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portes. E o chamado “efeito achatamen-
to”, que pode ser visualizado no grafico 15,
qgue simula as despesas primarias do gover-
no federal até 2036. Por essa previsdo, nota-
-se que a categoria “Demais despesas” € a
gue mais sofrera cortes com a implantagao
do teto dos gastos publicos.

Ainda, a EC 95/16 desvinculou os gas-
tos com saude e educacao das receitas do
governo federal —a educacgao recebia, antes
da EC 95/16, pelo menos 18% da arrecada-
¢cao de impostos federais e a saude 13,7%.
Agora, também vale para essas areas o piso
de investimento com base no ano anterior,
mais a correcao pela inflagdo, o que pode
gerar percentuais menores que aqueles
antes estipulados em caso de crescimento
do PIB.

CONCLUSAO

Nesta edicao do boletim do Observato-
rio das Desigualdades, mostramos como a
politica fiscal influencia diretamente a de-
sigualdade social no Brasil. Por um lado, te-
mos um sistema tributario regressivo, que
onera de forma mais expressiva os mais
pobres, em razao da sua composicao, ma-
joritariamente formada por tributos indire-
tos. Ainda, o potencial distributivo dos tri-
butos diretos no Brasil € pouco explorado,
tendo em vista a baixa participacao destes
na composic¢ao tributaria, a baixa progres-
sividade das aliquotas, as isencdes que fa-
vorecem os estratos sociais mais ricos e as
evasodes e elisdes fiscais. Por outro lado, os
gastos sociais em transferéncias, saude,
educacao, além do RGPS, sao progressivos,
visto que destinados, majoritariamente, aos
estratos sociais mais pobres, contribuindo
para a reducao das desigualdades socialis.

Diante desse quadro, uma reforma fis-
cal que busque o equilibrio das contas pu-
blicas no Brasil em conjunto com uma dis-
tribuicdo de renda mais justa deveria estar
voltada para o lado mais regressivo da nossa

politica fiscal. Contudo, as atuais propostas
de reforma do sistema tributario brasileiro
ndo tém pautado a necessidade de rever-
ter a logica regressiva da tributagao, estan-
do focadas, principalmente, na simplifica-
cdo e unificacdo de tributos. E importante
gue haja mudangas voltadas para uma
melhor redistribuicdo da renda no Brasil, o
gue envolve a reducgao da participagao dos
tributos indiretos na composic¢ao tributaria,
a elevagdo da progressividade das aliquotas
dos tributos diretos, a maior tributagcao de
ganhos de capital e a tributagao de gran-
des fortunas.

No entanto, conforme mostramos no
caso da PEC 95/16, as atuais tentativas de
ajuste fiscal estao voltadas para a conten-
cao das despesas publicas, justamente a
face mais progressiva da politica fiscal, o
que certamente afetara proporcionalmen-
te mais os segmentos mais pobres e mais
vulneraveis da populacao. Assim, é preciso
considerar que, em um pais injusto e de-
sigual como o Brasil, escolhas fiscais nao
sdo neutras — elas produzem ganhadores e
perdedores. Junto com estabilidade econo-
mica, equilibrio e eficiéncia, a politica fiscal
nao pode renunciar a busca daquilo que
somente a intervencgao publica pode pro-
porcionar e que o Estado brasileiro conti-
nua devendo a seus cidadaos: justica social.

e
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