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FUNDOS SOCIAIS*

Fernando Rezende®*#*

Beatriz Azeredo da Silva*#**

'l - INTRODUGAO

As demandas da sociedade por uma maior aplicagéockafug

dos pliblicos em programas de nitido interesse social tém sido in

sistentemente refutadas sob a alegagdo de inexisténcias de recur
sos. "Nao ha verbas!", exclamam autoridades acobertadas por uma

dupla sensacgdo de impoténcia e constrangimento,.

As evidéncias, no entanto, ndo corroboram tdo enfidtica
assertiva. Ainda que a escassez global de recursos para © inte-
gral atendimento das demandas sociais seja um fato inquestiona-
vel, as restrigdes financeiras nao tém sido o fator predominante
da baixa prioridade que 0s programas sociais tém merecido no to-
cante & decisdes sobre a utilizagdo de recursos piblicos. Mesmo
quando confrontados com situagbes financeiras favordveis, as op-
¢oes dos governantes nio revelam qualgquer indicio de wuma maior
prioridade ao gasto social, como demonstra recente estudo sobre o
gasto plblico no Estado do Parand. Melhor evidéncia & ainda forne

clida pelo volume de recursos arrecadados pelo Estado através das

chamadas “contribuic¢oes sociais". Consideradas apenas as contri

bui¢des mais importantes, constata-se que o total arrecadado cor

responde a mais de 80% da receita tributdria da Uniao, ou seja,
recursos correspondentes a um outro orgamento sa0 extralidos com-

pulsoriamente da sociedade sob a justificativa de estarem vincu-

.

Texto para discussio no IX Encontro da Associagao Nacional
de Pog- Graduagao e Pesqulsa em Ciéncias Sociais (ANPOCS). Vercao
preliminar. As opinides agui emitidas sao as dos autores, nao re
fletindo necessariamente o ponto de vista dos Orgaos aque perton

cem.

k%
“Pesquisador do IPEA/INPES e Professor da EBAP/FGV.

& % %
Economista da ELETROBRAS e SEPLAN~PR.
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lados a aplicagOes de interesse social. Se assim fosse, como ex-
plicar o agravamento da pobreza, a deterioracao das condigoes de

vida e ampliacao das disparidades sociais?

H&, portanto, gue buscar outras explicagles. Nao é tan
to o volume global de recursos, mas sim a sua natureza, o fator
limitativo da extensdo dos beneficios & populagao carente. A des
centralizagdo administrativa concomitante a diversificacaoc  dos
instrumentos financeiros provocou profundas transformacgoes nos
padroes de financiamento das politicas governamentais, acarretan
do conseqfiéncias perversas no tocante ac atendimento das demandas
sociais. A andlise dessas transformagoes e de suas conseqtiéncias

é, portanto, indispensavel ao exame de alternativas de reforma.

2. AS TRANSFORMACOES NO PADRAO DE FINANCIAMENTO DO GASTO PUBLICO

As qualtro grandes reformas institucionais efetuadas na
segunda metade da década de 60 - administrativa, tributaria, ban
caria e da previdé@ncia social - lancaram as bases do processo de
aparelhamento do Estado Brasileiro tendo em vista os objetivos
da politica de desenvolvimento. Tratava-se de criar condigdes o-
peracionais. para a implementacéo eficiente do projeto de moderni
zagdo da sociledade brasileira segundo o figurino correspondente

aos paises industrialmente avangados do Ocidente,

Duas condigdes importantes deveriam ser atendidas:a am
pliacao da capacidade de financiamento do programa de investimen
tos e a concentracio dos recursos em grandes instituigoes gover-
namentais, responsiveis pelas politicas setoriais de ampliagdo da
infra-estrutura necessiria ao salto qualitativo no processo de

industrializacgao.

Do ponto de vista financeiro, as mudangas realizadas
correspondiam a alteracdes importantes nos padrCes de financia-
mento das politicas piblicas. Ao mesmo tempo em que a Reforma Tri
butaria permitia sanear o deficit fiscal, a Reforma Administrati

va abria espago para a aplicagdo de recursos orgamentirios em no
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"

vos investimentos, na medida em que incentivava a ' transferéncia
para a administrac@o indireta de programas relacionados a ﬁrestg
¢do de servigos de interesse coletivo - principalmente os de na-
tureza urbana -, 08 quais deveriam submeter-se ao regime do auto

financiamento.

A recuperagdo da divida pliblica e a criagac de novos me
canismos de formag¢ao compulsdria de poupanga - o FGTS e o PIS/
PASEP, principalmente - multiplicaram a capacidade de o Estado
financiar a acumulagao de capital sem que fosse necessario ele-~
var a carga tribut@ria durante toda a década de 70. Por outro la
do, a unificagao do sistema de previdéncia soclal permitia abri-
gar no seu interior uma parcela crescente de gastos com progra-
mas assistenciais durante a recente fase expansiva da economia
brasileira, contribuinde, também, para preservar a poupanga orga

mentaria.

Do ponto de vista administrativo, as transformagdes na
organiza¢do governamental brasileira permitiram c¢oncentrar O po-
der de deécisao e a geréncia dos grandes projetos de investimento
nas maos do governo federal, esvaziando o poder de intervengao
dos governos estaduais e municipais. A descentralizagao adminis-
trativa, preconizada pela Reforma de 1967, foi um instrumento im
portante desse processo de concentragao do poder ao facilitar a

integracio das politicas setoriais a grandes sistemas liderados

pelo governo federal. Ao mesmo tempo, a Reforma Tributaria res-

tringia as possibilidades de estados ¢ municipios ampliarem suas
fontes proprias de receita fiscal reduzindo a autonomia dos go-—

vernos subnacionals.

Ainda que preservado, em linhas gerais, o quadro acima
descrito, as vicissitudes da conjuntura e as correspondentes ‘mo-
dificagBes na politica governamental ao longo das duas  Ultimas
ddcadas permitem identificar mudangas importantes nos padroes de
financiamento do setor plblico, mais ou menos associadas aos Ci-

-

clos recentes da economia brasileira.,
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4
A fase expansiva de 1%67/73 caracterizou-se pela am-
pliagao da capacidade de o Estado extrair compulsoriamente, atra
vés da tributagdo e de novas "contribuigoOes sociais", recursos
da sociedade para financiar seu projeto de modernizagao do pais.

Uma parcela crescente de recursos fiscais foi vincula-
da, legalmente ou nao, a investimentos na infra-estrutura de
transportes, comunicagdes e energia, pela transferéncia de recei
ta orgamentaria ds autarquias e empresas estatails do setor. Ao
mesmo tempo, a circulacao da divida piblica no interior da admi-
nistragao criava novas possibilidades de reforgo da capacidade fi
nanceira dessas instituicgdes: a utilizagdo do excedente acumula-
do pelos fundos sociais durante o auge do crescimento através da
subscrigido - voluntéria ou n3o - dos titulos da divida pfliblica

pelo BNH e pelo sistema de previdéncia social.

Do lado dos servigos urbanos e soclais processavam - se
mudangas distintas. Ganhou corpo a tese do autofinanciamento, im
pulsionada pela expansdo e/ou criagao de empresas plblicas encar
regadas da execugao dos programas tragados para os setores de sa
neamento basico, iimpeza publica, transportes urbanos e ilumina-
gdo. A redugao no aporte de recursos fiscails, acompanhada dacria
gao de fundos federais de financiamento, trouxe conseqfincias im
portantes para o setor: uma delas foi a iniqtlidade do processo de
expansao determinada por critériocs de viabilidade econdmico-fi-
nanceira na avaliagdo dos projetos de investimento; uma outra ca
racterizou-se pela federalizagao de polliticas tradiclonalmente da
responsabilidade de . estados e municipios - um grau a mais no

termémetro da centralizacgao.

Nos setores tradicionalmente chamados de sociais - sail
de e educagdo -, a fragmentaglo institucional correspondeu a mul
tiplicagdo de autarquias e, principalmente, funda¢oes, reduzindo
ainda mais a participacdo desses gastos no orgamento fiscal. Os
recursos obtidos com a exploragao pelo Estado dos jogos de azar -

. subitamente ampliados com a criagdo da loteria esportiva e, mais
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recentemente, da loteria de nimeros - deram invejavel vitalidade
financeira & Caixa EconOmica Federal, que, perdendo suas funcoes
tradicionais de principal agente financeiro da politica de habi-
tacgdo, transformava-se numa espécie de Banco Nacional do Desen-
volvimento Social, A absorcao de recursos da loteria por fundos
‘de empréstimo, ainda que concedidos a juros subsidiados, consti-
tufa uma alteragdo significativa nos procedimentos tradicional-
mente utilizados na destinagao dos recursos de loterias a progra
mas assistenciais. Mais uma vez, a decisao de investimento, su-
bordinada a critérios supostamente racionais da andlise social de
projetos, acarretava prejuizos do ponto de vista de uma mais efe
tiva intervengao estatal na solucio dos graves problemas da safi~
de coletiva e do rendimento escolar. A obra fisica, _instalagoes
e equipamentos - parcela financidvel dos projetos -, comandava
as decisdes de expansao, em descompasso com as possibilidades de
estados e municipios arcarem com o encargo financeiro futuro da
operacac dos novos servigos. A ampliagao do endividamento dos go
vernos locais mostrava uma nova face da sua perda de autonomia.
Vale a pena lembrar um outro ponto: a ampliagao de loterias fede
rais estreitou o mercado das loterias estaduais, reduzindo as

possibilidades de uso local dessa alternativa de financiamento.

A fragmentagfo institucional e as correspondentes mu-
dancas nos padrdes de financiamento do setor publico estabelece-
ram uma especializacgao de fungdes nos distintos segmentos da or-
ganizagdo governamental. As responsabilidades da administracao
direta reduziram-se as funcgdes tradicionais do Estado, transfe-
rindo-se & administracdo indireta as fungdes de intervencdo no
dominic social e econdmico. Fundacbes apoiadas em recursos oriun
dos das "contribuicbes sociais® foram encarregadas das politicas
sociais, no sentido estrito da palavra.’Empresas estatais, orga-
nizadas setorialmente sob a forma de grandes sistemas de ambito
nacional, assumiram a lideranca das acOes relacionadas d infra-
estrutura fisica e & prestagao de ' servigos plblicos de
interesse coletivo, Enquanto a setorializaglc das politi-
cas publicas tem sido apontada como um fator impeditivo

A consecucdo de uma abordagem espacial no encaminhamento de soO-
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lugdes para os problemas urbanos, & redefini¢do dos instrumentos
financeiros reduziu as possibilidades de ampliar o conteudo so-

cial das agdes desenvolvidas.

Os 10 Gltimos anos podem ser divididos em dois subpe-
riodos. O intervalo 19274/79 coincide com um momento de desacele-
rég&o da taxa de crescimento econdmico (média de 6,4% ao ano en-
tre 1974 e 1978 contra uma média de 10,9% ao ano no periodo 1968/
74) e com a formulacdo de uma politica econdmica que buscava sus
tentar o nivel de investimentos, visando reduzir a vulnerabilida
de do pals a crises externas que ameagavam a continuidade do pro

cesso de desenvolvimento,

Do ponto de vista financeiro, o marco mais significati
vo foi a utilizagdo da divida externa no financiamento do ambici
oso programa de investimentos pliblicos. Mantida constante a car-
ga fiscal e restringidas as possibilidades de aumento real nas
tarifas, em virtude do recrudescimento da inflagdo, o crédito ex
terno tornava-se indispensdvel & politica de investimentos execu
tada pelas empresas estatais. A ampliagao da divida externa a
bria, também, novo espago ac crescimento da divida interna, uti-
lizada para enxugar 0 excesso de liquidez proveniente da conver-
830 -em cruzeiros dos recursos obtidos no exterior. A politica fi
nanceira do governo ampliava os recursos & disposigéo do Banco
Central, gque assumiu responsabilidades proprias de um banco de

fomento, O orgamento monetdrio, devidamente fortificado, aumenta

va sua importancia no financiamento das politicas govarnamentais.

Uma nova figura brilhava no firmamento federal: os pro
gramas especiais, que substituiam os fundos provenientes da vin-
culagdo de recelta tributé@ria com agentes financeiros da politi~-
ca governamental. Nio obstante o cardter regional de alguns des-
ses programas - o Polonordeste e o PoloamazoOnia, por exemplo -~,a
aplicagdo de recursos segula o figurino setorial. As relagoes en
tre o governo federal e os estados e municipios assumiam novo ca
riter: o repasse de recursos passava a ser objeto &aneqoc%agﬁoe

e nao o resultado da aplicagao de regras preestabelecidas,
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O novo cardter da dependéncia acrescentava mais uma di-
ficuldade ao planejamento governamental e a execugdo de uma poli-
tica integrada de intervengdo no processo de urbanizagao. Sob re
gras indefinidas de acesso a recursos administrados pelo governo
federal - inclusive os instituidos por empréstimos de institui-
¢Oes internacionais -, estados e municipios guiavam—se por moti-
vos estritamente financeiros. A existéncia de fundos & que passa
va a comandar as decisdes de investimento, reforgando o carater
fragmentado do processo decisbrio e instituindo o antiplanejamen-—
to. Ademais, a propria instabilidade nas regras do jogo impedia
qualquer esforgo racional de uma eficiente programagao financei-

ra, j& dificultada pelas incertezas inflacionarias.

Por motivos de viabilidade financeira, a predomindncia
do financiamentd externo agravava o desequilibrio estrutural na
composigao dos investimentos plblicos. Os programas de interesse
social participavam apenas marginalmente do processo, sofrendo a
dupla restrigdo da contengdo da carga fiscal e do maior controle

sobre os reajustamentos tariférios.

'O agravamento das dificuldades econOmicas forgou o go-
verno a rever algumas posi¢Oes. A partir de 1980, o estrangula-
mento exterpo interrompeu o fluxo de recursos provenientes do ex-
terior; provocando uma forte contragao no programa de investimen-
tos. O programa de ajuste da economia brasileira, acordadc com O
Fundo Monetdrio Internacional, impds um rigido controle ao endivi
damento interno, asfixiando as finangas estaduais. No ambito da
Unido, a elevagao da carga tributdria - um ingrediente tradicio-~
nal da terapia antiinflacionaria - permitiu gerar crescentes su-
peravits no orgamento fiscal, imediatamente transferidos ao orga-
mento monetdrio para fazer frente aos crescentes encargos finan-

ceiros do governo.

No plano administrativo, a crise econdmica desencadeou
um novo processo de reconcentra¢ao do poder. Em nome da necessi-
dade de conter a expansido dos gastos publicos, criaram-se novos
mecanismos para controlar a atuagao das instituicoes da adminis-
tracdo indireta, principalmente as empresas estatais. O rigido
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controle financeiro implementado pela SEST provocou uma queda a-
krupta novolume de investimentos do setor plblico, agravando o ci

clo recesgsivo.

Reduzidas as possibilidades de expandir os investimen-
tos plblicos com base na utilizagao de fontes alternativas de fi-
nanciamento, -a questao da carga tributadria volta a assumir sua im
portancia. A recuperagao do orgamento fiscal como lugar estraté-
gico nas decisOes sobre a composicao dos investimentos governamen
tais abre novas perspectivas a uma politica de desenvolvimento de
cunho social,

Nao se trata, no entanto, de advogar uma completa rein-—
corporagao dos fundos sociails no orgamento - o que vem sendo fei-
to nos Gltimos anos -, uma vez gue isso acarreta substituigéo de
fontes de financiamento e redugao dos recursos destinados & Aarea

social. Antes de incentivar as propostas de unificagao em vigorxn,

& preciso analisar, com malor isencdo, as implicagCes dal decor-.

Irentes,

3 ~ PROBLEMAS ATUAIS

Dentre os inumeros problemas acarretadog pela cres-—
cente dependéncia do gasto social ~em relacdo aos recursos
provenientes de fundos prdoprios, & importante assinalar os seqguin
tes: a elevada sensibilidade das receitas a flutuagdes  ciclicas
na economia; a inadequagao das fontes ao sentido social do gasto;
o esvaziamento do poder de atuagado dos governos estaduais e muni-
cipais pela gestao concentrada doé recursos a cargo de institui-

¢Oes financeiras federais.

3.1 - Sensibilidade

A incidéncia da maior parte das contribuigOes sobre a
folha de salarios & o fator que explica a elevada sensibilidade
das receitas A& retracfo na atividade econdmica. Periodos de re-
cessao, desemprego e contengao salarial comprimem a folha de sa-
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larios, com réflexos imediatos sobre os niveis de arrecadagéol e
reduzindo a capacidade de intervencgao exatamente guando as deman-—
das sociais s3o temporariamente exacerbadas. A sensibilidade das
receitas nao &, no entanto, simétrica. Engquanto as perdas sao
instantineas e elevadas em periodos recessivos, os ganhos sao par
cimoniosos em periodos de crescimento. A baixa elasticidade do
emprego em relacdo ao crescimento da produgdo e a nao incorpora-
gdo integral dos ganhos de produtividade ao salario conduzem a um
lento crescimento das receitas no longo prazo, & menos gue OCOr-—
ram sucessivas amplia¢Oes na cobertura e/ou aumento das aligquotas
de contribuicdo, ou seja, ndo hd perspectiva de equilibrio entre
as crescentes demandas sociais e 0s recursos consignados ao seu

financiawmento.

4

As observacgdes anteriores, aliadas ao argumento de que
as contribui¢des incidentes sobre a folha de salirios s&o regres-
sivas e afetam negativamente a geragdo de empregos, tém provocado
inlimeras sugestdes para modificagdes na base de incidéncia, parti
cularmente no que se refere d previdéncia social. Quanto & re-
gressividade, parece nao haver divida, embora ainda nao tenhasido
demonstrado, que as solugdes alternativas - faturamento ou wvalor
adicionado - apresentariam resultados mais favoradveis a esse res-
peito. A alegagao de desincentivo ao emprego nao resiste, também,
ao julzo comum de gue os encargos socilais sao repassados pelas em
presas aos consumidores, constituindo-~-se, portanto, em um Onus re
partido por toda a sociedade e nao em um fardo suportado pelo em-

pregador.

Tanto a questio das perdas de receitas em periodos de
retragdo dos negdcios quanto a do insuficiente crescimento dos re
cursos em periodos de expansdo devem ser resolvidas, preferenci-
almente, pela diversificagao de fontes e niao pela substituicao de

bases de incidéncia. TFacilidades administrativas e visibilidade

»

lA Tabela 2 mostra as perdas dos principais fundos no perig
do 1980/84.
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10

do objeto tributavel sao atributos importantes'para que a folha
de saldrios detenha uma posigdao importante como fonte geradora de
recursos para o financiamento de programas sociais. O equilibrio
financeiro e a estabilidade de recursos devem ser perseguidos atra
vés de fontes alternativas que promovam a compensacao de perdas e
ganhos no curto prazo, bem como perspectivas mais favoraveis no
iongo prazo.

3.2 - Inigttidade

0 foco central da andlise de possibilidades de mudanga,
face ac objetivo de maior egliidade social, deve ser direcionado
para as guestOes relacionadas ao uso dos recursos. Se a regressi
vidade das contribuigdes & um dado negativo do problema, o pior &
a constatagao de qgue a esplria associagdo da contribuicao ao bene

ficio - presente na maior parte dos casos - exclul uma parcela

substantiva da populagdo brasileira do acesso a programas finan-

ciados por contribuigdes sociais.

Nao & possivel sustentar por mais tempo o argumento fa-
lacioso de gue alguns contribuem e, por isso, tém direitos, enguan
to os gue nao contribuem devem aguardar providéncias divinas ou
benesses governamentais. Nas modernas sociedades monetizadas, os
encargos decorrentes da extragac compulsdria de recursos pelo Es-
tado sao, com rarissimas excegdes, repassados a toda a populagao
por intermé&dio do sistema de pregos, sendo ilicito limitar o usu-~
fruto dos recursos aos que sao nominalmente identificados como de

vedores primeiros das obrigagdes.

Tanto no caso da previdéncia social como no dos fundos
patrimoniais a vinculagio da contribuigdo ao beneficio  acarreta
resultados perversos: em primeiro lugar, d parcela da populagaoc
economicamente ativa que nao estad integrada ao mercado formal de
trabalho & negado o direito de acesso aos beneficios (quando isso
ocorre, como no caso da concessio de pensfo a idosos e assistén-
cia méddica de urgéncia a nao-contribuintes, alega~se gue a libera

lizagdo do sistema & a causa de suwa faléncia); e, em segundo, o
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grau de prétegéo social estd inversamente relacionado & estabili-
" dade no emprego, as condigbes de trabalho e aos niveis de remune-
ragdo. Nao sd & dificil ao empregado em ocupagoes descontinuas
comprovar tempo de servigo para fins de aposentadoria, como tam-
bdm o prdprio valor da aposentadoria, baseado na contribuigao dos
{iltimos anos, prejudica agueles que, vendendo sua forga muscular,
£8m uma curva de rendimentos decrescentes apbs alcangada a maturi
dade.

No caso dos fundos patrimoniais - PIS/PASEP e FGTS -, ©
correm distorgdes semelhantes. O valor do patrimdnio & fungdo di
reta do nivel salarial e, no caso do PIS/PASEP, do tempo de servi
¢o, de forma que alposigéo no mercado de trabalho também determi-
na o valor da participagdo do trabalhador no fundo. As ocupacgoes
de menor rotatividade e melhor remuneradas (empregados no setor
produtivo estatal e nos oligopdlios privados) sao aquelas que per
mitem a acumulacdo de quantias mais elevadas para usufruto em si-
tuagaes de morte ou aposentadoria (além de outros eventos previs-
tos na legislagao) e/ou para ampliacao do patrimépio familiar, re

forgando a regressividade dos programas de protecdo social.

Nas ocupagdes onde & grande a instabilidade do emprego
e baixo o nivel de remunerag&o, as necessidades de sague por de-
semprego ndo permitem a formagio de um patrimdnio a partir dos re
cursos do FGVTS, de tal forma que a garantia do tempo de servigo,

oferecida como substituto da estabilidade, deixa de existir. Por

outro lado, a aplicac¢ac destes recursos em habitacao revela outro.

elemento de regressividade, na medida em que o desenho institucio
nal dado ao BNH tornou invidvel a implementag@o de uma  politica

habitacional voltada para as camadas mais carentes da populagdo.

2A anilise dos saques do FGTS para os financiamentos do Siste-
ma Financeiro da Habitac3o revelam que a populagao de renda fami-
liar até@ cinco salidrios minimos ndo chega a utilizar o Fundo para

aste fim,.

3A Tabela 3 apresenta as aplica¢oes do BNH na area de interes-
se social, desagregadas por classe de renda.
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0 prémio & lealdade e & identificagdo do empregado com
o8 interesses da empresa, implicitos no argumento de que a cria-
gao do PIS/PASEP fol uma forma indireta de assegurar a participa-
¢ao do trabalhador nos lucros da empresa, provavelmente justifica
ram, também, a utilizagao do tempo de servig¢o como critério para
atribuicao da cota de cada um no montante arrecadado pele fundo.
Por motivos j& apontados, no entanto, os pardmetros adotados para
a formagdo do patriménio produzem resultados regressivos. N&do ha
como justificar a relagdo direta entre a cota de participagao e o
nivel de salérioslnem como explicar a exclusio dos trabalhadores
autdnomos e dos ocupados no mercado informal urbano, guando as re
ceitas do Fundo provém de contribuigdes que oneram, em pProporgao
maior, os setores menos assistidos da populagao. Acrescente-se
ainda o reduzido cadastramento de trabalhadores agricolas efetua-
do pelos empregadores. A participagao efetiva destes empregados,
no entanto, representaria um forte elemento de desequilibrio fi-
nanceiro do Fundo, tendo em vista o aumento consideravel de parti

cipantes com direito ao chamado 149 salario.

A recente criagao do FINSOCIAL -~ um retrocesso do ponto
de vista das modernas té&cnicas de tributagao - significou, toda-
via, um avango sob o prisma da garantia de recursos para o finan-
ciamento de programas sociais. O que o distingue dos demais fun
dos sociais & a maior liberdade na utilizagao dos recursos  pela
auséncia de vincula¢des outras gue nao aocs programas explicitamen

te mencionados na legislacao.

Na pratica, porém, o impacto do FINSOCIAL tem sido for-

temente veduzido pelo comprometimento do volume real de recursos

' . - - * . 4 q - s
efetivamente disponivel para a area social. Além disso, o Fundo,

4Estima~se que, no periodo 1982/84, o desgaste financeiro dos
recursos transferidos ao BNDES tenha sido em torno de 50%. Isto
se deve principalmente as retengoes nos cofres da Uniao, tendo cm
vista os interesses mais imediatos das politicas fiscal e monetd
ria.
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incorporado. ao orcamento da Unido a partir de 1983, tem permitido
uma ampla substituigdo de fontes de custeio para alguns - ministé-

rios, que se encontram altamente dependentes destes recursos.

A criagao do FINSOCIAL teve o mérito de recuperar a no-
¢do de que gastos soclials devem ser financiados com recursos de
natureza fiscal, sem guaisguer constrangimentos guanto a exigén-
cias de retorno das aplicagbes. A controvérsia relevante & a que
se refere & forma de fazé&-lo: para uns, o modo correto -seria. a
sua absorcdo por outros tributos menos nocivos "ao funcionamento
do sistema econdmico, reincorporando, assim, os gastos sociais ao
orgamento geral do governo; e, para outros, essa opgaoc & arrisca-~
da por acarretar incertezas quanto a preservacdo do montante de

recursos ao longo do tempo.

Se a racionalidade administrativo-financeira recomenda
a inclusdo no orcamento, a realidade socio-politica requer que se
preserve alguma forma de garantia guanto a destinagao dos recur-
sos. A pequena participag¢do dos chamados ministérios socilais no
orgamento geral do governo e a maior difusido dos interesses envol
vidos permitem antecipar uma grande dificuldade para preservar a
fatia do gasto social no bolo orgamentario pela maior capacidade
de mobilizagéo dos interesses relacionados a outras atribuigoes
governamentais. Alias, a experiéncia tem demonstrado gue os pro-
gramas socilais sd0 os mais atingidos por cortes em periodosde cri
se, além de nao serem os mais beneficiados em momentos de prospe-

ridade.

0 mesmo argumento se aplica a insistentes recomenda¢oes
no sentido de incorporar os recursos hoje destinados & salde pela
previdéncia social ao orcamento do respectivo ministério. Ainda
que os argumentos esgrimidos para defendér tal propositura sejam
plausiveis, e importante atentar para o risco de uma progressiva
redugdo do aporte de recursos publicos para a area de salGde, com
resultados perversos, a médio e longo prazos, para o propdsito de
melho;ar o atendimento & populacio. Afinal, ha outras formas de

se obter uma maior integracio das ag¢des governamentais na area de

INPES, 85/85

B
4
£
H

wog o e e

£




14
satde que ainda ndo foram devidamente exploradas e que nio elimi-
nam a garantia propiciada pela manutencao dos recursos .no inte-

rior do sistema de previdéncia.

3,3 -« Centralizacdo

A centralizagao do processo decigdrio e da gestdo finan
ceira & outro vicio que vem sendo intensamente criticado.- Somada
a centralizag¢do da politica tributdria - e ainda mais expressiva
-, a centralizagao dos fundos socials tornou virtualmente nula a
funcdo de estados e municipios no dominio da politica social, A
progressiva absorcado dessas fungdes pelo governo federal, com as
distor¢des dal decorrentes, requer, agora, um progressivo retorno
a uma mais equilibrada reparticéo de responsabilidades entre os

trés niveis de governo,

Vale a pena destacar alguns dos problemas gerados por
essa centralizagdo: o desegqullibrio entre as possibilidades de in
vestimento e a capacidade de manutencdo; a deterioracio da capaci
dade financeira pela demora na liberacio dos recurscs; o . distan-
ciamento das demandas reais da populagao na definigdo de priorida
des; a desconsideracgio de diversidades; a ineficacia dos instru-

mentos burocraticos de controle; etc.

A predomindncia do investimento sobre o custeio, usual-
mente refletida nos padroes de comportamento dos administradores,
foi exacerbada pela constituigao de fundos de empréstimo. Exigén-
clas de retorno, ainda gue a juros subsidiados, ndo permitiam o)
financiamento de pleitos que signhificassem o aumento do dispéndio
corrente, forgando a elevagido do gasto voltado para a expansio da
rede fisica de prestagdo de servigos. Ficavam, portanto, prejudi-
cadas as possibilidades de ampliar ag¢des de grande relevdncia no
terreno da nutricdo e de cuidados primdrios de saﬁde; por exemplo,
ac mesmo tempo em que a propria expansiao da rede fisica nao guare-
dava relagdo com as efetivas possibilidades de estados e munici-
pios arcarem, futuramente, com a sua manutengdo a partir de recur

808 provenientes de seus prdprios orgamentos.
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A sindrome da incompeténcia local traduziu-se em inGme-
ras exigé@ncias para liberacdo dos pleitos encaminhados por esta-
dos e municipios que, somadas ao passeio dos recursos pelo inte-
rior da administrag¢do federal, tornavam demasiadamente longo o
prazo decorrido entre a formulacd@o do pedido e o recebimento do
dinheiro, inviabilizando, pela corrosido inflacionaria das verbas,
boa parte dos projetos. A ndo concretizacio dos projetos - pelo
menos ndo nos termos inicialmente formulados - reforgava a tese
da incompeténcia e a formulagdo de novas exigéncias, um mecanismo
reallmentador da prépria centralizagdo. Ademals, no caso do FINSO
CIAL, a falta de definicldo de diretrizes explicitas abriu espaco
demasiado para elementos de natureza politica no processo de alo-
cagdo dos recursos, reforgando a centralizagdo das decisdes.

0

A insisténcia em continuadas exigéncias para liberagao

dos recursos & a contrapartida da tese de que os Orgdos encarrega

dos da administracdo de programas sociais -~ tanto os do governo
federal como, e principalmente, os de estados e municipios - nao
sabem como fazer um melhor uso dos recursos, Ainda nao foil demong
trado, entretanto, que a pronunciada centrallzagao na gestao dos
fundos sociais trouxe ganhos 51gn1flcatlvos, seja sob o ponto de
vista da economia de recursos, seja sob o prisma de maior abran-
géncia . dos beneficios da politica social. Urge, portanto, reava-
liar os procedimentos até agora utilizados, redistribuindo encar-
gos, responsabilidades e recursos de acordo com Os propdositos de

uma recomposigdo mais equilibrada do sistema federativo.

4 ~ PRIQORIDADES DA RETFORMA

4,1 - Questdes gerais

Parece nd3o haver divida gquanto a necessidade de uma pro

funda reformulagdo nos mecanismos de financiamento dos programas
sociais. O sistema atual, resultante das transformagdes no padrao

de financiamento do setor piblico brasileiro ao longo das duas Gl

timas décadas, esgotou as possibilidades de ajustamentos margi-

nais. As novas prioridades do desenvolvimento econdmico brasilei-
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ro requerem uma reforma que elimine as restrigdes atuais a exten-
sao dos beneficios da acgdo do governo as camadas mais desassisti-

das da populacao.

A inclusio das contribuigdes sociais no ambito dos estu
dos da Comissdo de Reforma Tributaria tem, portanto, integral jus
tificativa., Se no plano econdmico tais modalidades de extragdo com
pulsdria de recursos da sociedade tém caracteristicas semelhantes
as dos tributos, a aus@necia de normas juridicas mais rigorosas
constitui um problema que deve ser melhor equacionado., O livre ar
bitrio do governo a respeitd cria uma alternativa muito mais fa-
cil para solucionar seus problemas financeiros, contornando as di
ficuldades politicas & tributa¢do progressiva das rendas e da pro
priedade, ainda que a custo de uma mails justa repartigdo do Onus

financeiro pela populago.

E possivel classificar as principais modalidades de con

tribuigdes hoje existentes em trés grandes categorias:

a) Aquelas que constituem um patriménio atribuido ao tra
balhador e cujos fundos sido, em seu nome, administrados pelo Esta
do. N3c sao tributos stricto sensu, mas a eles se assemelham do
ponto de vista da compulsoriédade do pagamento. Tanto o FGTS quan
to o PIS/PASEP, principais componentes desta categoria, ndo sS40

contribuigdes feitas diretamente pelos empregados, mas sim a eles
atribuldas pelas empresas, com base em um pretenso direito decor-
rente de sua participagdo no processo produtive. Se as contribui--
goes feitas pelas empresas assemelham-se a tributos indiretos e,
como tal, slo repassadas aos consumidores via pregos, o que justi
fica excluir do direito ao patrimdnio o trabalhador/consumidor que
ndo esta empregado no mercado formal de trabalho - o qual fica du
plamente penalizado por ndo ter emprego nem protegao financeira

do desemprego e da aposentadoria?

b) Aquelas que vinculam-se a uma modalidade ndo-escrita

de contrato social por cujo intermédio o Estado garante determina

-
Um resumo dos principais fundos sociails & apresentado na Tabe
la 4, '

INPES, 85/85




17

dos beneficios sociais aos trabalhadores, como € o caso da previ-
déncia. Nessa categoria, o trabalhador assalariado contribui dire
tamente com guantia equivalente a um ter¢o do custo total do sis-

tema, provindo os dois tercos restantes de parcelas recolhidas pe

las empresas com base em incidéencias diversas sobre a folha de sa

larios. No que se refere 3 exclusdo (parcial ou total) de "nao-
contribuintes", aplicam-se, aqui, pelas mesmas razodoes, 0Os argumen

tos formulados no item anterior.

~g) Aquelas que identificam-se com receitas fiscais vin-
culadas a gastos sociais individual ou coletivamente - nao apre-
sentando outras restrigoes guanto a utilizacao dos recursos obti-
dos por seu intermédio., Os principais exemplares dessa categoria
sdo o FINSOCIAL e o salario-educagao. Nessa classificacio podem
ser incluidos ainda os recursos provenientes das loterias,que sao

parcialmente destinados ao Fundo de Apoio ao Desenvolvimento So-

cial (FAS}.

A superposicdo de modalidades de protegdo social aos
trabalhadores empregados no mercado formal de trabalho foiuma foxr
ma de o Estado angariar suporte politico 3 constituic¢fo de fundos
de poupanca compulséria num momento em que os propdsitos de man-~
ter acelerada a taxa de crescimentc da economia exigiam a forma-
¢ao de taxas crescentes de poupancga. Sem prejulizo da necessidade
de preservar a poupanc¢a necessaria ao financiamento dos investi-

mentos scciais, & necessario repensar os fundamentos do sistema.

A questdo & delicada e merece um exame mais detalhado,
Nio obstante, & possivel aventar algumas questdes para futuras re

flexdes e debates:

+

a) A fusdo do FGTS e do PIS/PASEP em um Unico fundo pa-
trimonial voltado mais para a garantia do emprego que do tempo de
servigo. Nesse caso, o patrimdnio nao deveria ser individualiza-
do, mas sim coletivo, estendendo-se o acesso aos beneficios a to-
dos os trabalhadores, independente de sua posicao no mercado de

trabalho., 0s recursos do fundo seriam geridos pelas instituig¢oes
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financeiras governamentais (BNDES, BNH e Caixa Econdmica), segun-

do critérios de partilha a serem estabelecidos e aplicados, prio-
ritariamente, em investimentos que estimulem a gerag3o de maiores

oportunidades de emprego.

b) A prote¢ao contra a perda de renda, por invalidez, ve
lhice, morte e doenca, deveria ser atribuicgao da pre?idéncia SO-
cial. Para tanto, os mecanismos de financiamento .da previdéncia
social deveriam ser diversificados, de forma a torna-los menos sen

siveis 3 recessdao e mais reativos ao crescimento.

c) A idéia do FINSOCIAL, como garantia de recursos medi
ante vinculacdo de receitas a gastos sociais, deve ser preserva-
da. A sugestlo seria a de reunir as varias espécies de contribui-
goes parafiscails que financiam programas de interesse social em
um Unico orgamento, de forma a dar transparéncia ds decisdes so-
bre a destinagio dos recursos.

A reformulagdo dos mecanismos de proteg¢do social, na 1i
nha das recomendag¢des acima indicadas, pressupoe o reconhecimento
coletivo de que o papel do Estado deveria ser, precipuamente, o
de garantir a todo o cidadio os direitos sociails bAsicos decorren
tes de sua cidadania. Os privilégios hoje existentes sdo injusti-
ficdveis e merecem ser abolidos. A prote¢gao complementar obtida
pela vinculagfo voluntaria ao seguro social privado deve ser in-
teiramente privatizada, cabendo ao individuo optar pelo plano gue
melhor convir aos seus interesses e posses.6 Ao Estado cabe garan
tir uma protecdao basica a todos, dentro dos limites impostos pe-

las resgtrigoes financeiras,

N8o ha como justificar a revisdo do plano basico de be-

neficios da previdéncia social no que diz respeito a limite de i-

Gbequndo dados de margo de 1984, 65% das entidades de previdén
cia complementar "privadas" sao vinculados a empresas cstatals,
sendo que o governo detém 90% dos ativos dos fundoq de pensio des
tas entidades.
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dade para aposentadoria, sob a alegagao de inviabilidade financei
ra, antes de cancelar a participa¢ao do Estado no custeio dos pla
nos de previdéncia complementar que beneficiam -uma privilegiada
minoria de trabalhadores - particularmente os de grandes empresas

estatais e privadas.

0 que deve ser limitado & o valor do beneficio e ndao o
direito de acesso‘.7 Se os mecanismos de financiamento sao regres-—
sivos, ndo hd por que propiciar garantia contra riscos de perda

da renda familiar proporcional ao salarioc do trabalhador,

Argumentos semelhantes reforgam a tese de que a -multi- .

plicag8o de peclilios e outros direitos patrimoniais, que cobrem
riscos idénticog aos atendidos pela previdéncia, constituem privi
légios injustificiveis quando financiados por contribuigdes que
oneram toda a populagdo em razdc inversa ao nivel de renda fami-
liar. A alegacdo de que nao ha recursos para financiar um progra-
ma de seguro-desemprego nao se sustenta quando nos defrontamos com
o volume de recursos dos fundos pat;:imoniais.8 Naoc se sustenta,
também, a idéia de se formar patrimdénio individual com contribui
¢des coletivas. Transformar os atuais fundos patrimoniais num Uni
c¢o fundo social, com ¢ principal objetivo de o Estado. . propiciar
uma prgtecéo abrangente ao desemprego, significa, portanto, um a-
vango na diregao dos objetivos mais amplos de eqflidade.

Quanto aos gastos sociais, a proposta principal € a do
estimule 3 descentralizacioc mediante maior transferéncia de encar
gos € recursos a governos estadualis e municipais. A integragao ao
orgamento geral, ainda gue justificavel por critérios racionais,
apresenta riscos de serem progressivamente reduzidos os recursos

TEstudos recentes mostram que o valor médic dos beneficios da
previdéncilia veém crescendo a taxas reals superiores a 10% ao ano
nos ultimos anos.

85e fosse garantido o pagamento de um salidrio minimo a 10 ni-
lhées.de desempregados, o8 recursos necessarios, a pre¢os de ho-
je, somariam cerca de Cr$ 4 trilhoes.
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destinados a Areca soclial por uma crescente substituicio de fontes
de financiamento. A ilncorporag¢do das varias modalidades de contri
buigbes parafiscais de sentido social em um Gnico fundo - um FIN~
SOCIAL ampliado ~ teria a vantagem de reduzir a sensibilidade da
receita aos clclos pela diversificagao das bases de incidéncia.
Um orgamento de aplicagbes desse fundo, elaborado concomitantemen
te ao orgamentc geral do governo, estipularia a distribuigdc seto
rial e intergovernamental dos recursos, de forma a assegurar a ne
cessaria coordenagdo institucional. Na pratica, o orgamento SO-
cial aqui referido pode ser encaminhado como Um anexo ao oramen-—

to geral do governo para fins de aprovagio pelo Congresso.

Uma possgibilidade adicional a ser examinada & a de que
0s recursos da previdéncia social destinados a programas de saude
e assisténcia social integrem também o orgamento de gastos socials
visando a uma melhor coordenagdo institucional. A integragao ao
orgamento deve ser entendida como procedimento Util para fins de
planejamento e ndo come um mecanismo da gestdo financeira. Por mo
tivos ja4 apontados, no tocante & preocupagdo coma preservagio dos
recursos, deve sex mantida a participagido da previdéncia social

nos programas de saude,

4,2 - Aspectos operaclonais

Sem embargo da necessidade de uma mais ampla reformula-
¢do no sistema de protegdo social e nos mecanismos de financiamen
to, é importante reconhecer gue transformacdes de vulto suscitam
enormes conflitos de interesses que demandam tempo para serem de-
vidamente equacionadeos. Afortunadamente, a proximidade de uma no-
va reforma constitucional fornecera o ambiente.necessérhapara que
algumas das propostas mais amplas de mudanga possam ser debatidas
e adotadas., Entretdnto, ha problemas operacionais que podem ser
objeto de estudo imediato e para os quails devemos voltar a nossa

atencgao.
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‘a) CRITERIOS DE CONTRIBUICAO

No caso do PIS/PASEP, duas questdes devem ser consi-
deradas: em primeiro lugar, a recuperacao da defasagem de seis me
ses, entre o fato gerador da contribuicgao e o efetivo recolhimen-
to, para um més, a exemplo do FINSOCIAL, cuja guia de pagamento &
a mesma deste fundo (deverd ser levada em conta, porém, a capaci-
dade de absor¢do do 6nus por parte das empresas, na medida em que
um aumento nos niveis de inadimpléncia poderia reduzir o impacto
desta medida no volume arreqadado); a segunda questao diz respei-
to 3 definigdo de critérios homogéneos de contribuicdo, tendo em
vista a atual estrutura de bases de calculo e aliguotas diferen-
ciadas, que termina por onerar de forma desigual os diversos ti-
pos de empresas. No PIS, por exemplo, as empresas mercantis, cuja
base de calculo & o faturamento, respondem por parcela substan-
cial das arrecadagdes, ao contrario das instituigbes financeiras
e prestadoras de servico, gue contribuem com base no imposto de

renda.

Na previdéncia, algumas medidas de curto prazo objeti-
vando maior aporte de recursos podem ser tomadas, como a libera-
¢do do teto de contribuigdes e a incidéncia da contribuilgdo previ
denciaria sobre o total dos'rendimentos dos autdonomos., Devem ser
estudadas ainda as possibilidades de diversificagao das fontes de
financiamento, mediante, por exemplo, a instituigdo de uma contri
buigao sobre valor adicionado e a criagdc de um adicional do im-

posto sobre herancas e doagBes.g
E) MECANISMOS DE CONTROLE DA ARRECADQCEO

A evasido de recursos pela auséncia de uma fiscaliza-

cdo mais efetiva da arrecadacdo é um problema comum a .todos os

9 - ) (] 4 » (]

Para uma analise mais detalhada ver Oliveira, Francisco E. B.
O custeio do sistema de previdéncia e assistencia. social. Conjun-
tura Economica, ago., 1985. ’

INPES, 85/85

o et T i Ein
B A S e lee e S e s vl

L

" S

Ty e Wy T RN 15

Sgorl



22

10 -, . P \
Faz-8e necessaria a integragao do sistema de controle,

fundos.
que, pela sua diversidade, torna oneroso um acompanhamento mais
eficiente, ndo permitindo, entre outras coisas, o cruzamento de
informacOes. A idéia & de que sejam realizadas apuracdes conjun-
tas, como, por exemple, do FINSOCIAL e do PIS/PASEP, que tém, pe-
lo menos em parte, a mesma base de incidéncia., Este procedimento,
no ambito da Secretaria da Receita Federal, permitiria também o
cruzamento com outros cadastros como o do Imposto de Renda, IPTI,
ICM, etc. Para o FGTS - em que pese a falta de uma estrutura comn-
pativel do 6rgao fiscalizador, a preéidéncia social -~ deve ser busg

cado um maior entrosamento deste com o seu 6rgio gestor {o BNH).
g) RELACORS COM O SISTEMA FINANCEIRO

Mudan¢gas nas relagdes com o sistema financeiro devem
ser operadas, tendo em vista, prioritariamente, a antecipacdo de
recursos pela reducdo do tempo de retencao na rede banciria arre-
cadadora, Os prazos atuais, gque ocasionam um considerivel desgas-—
te financeire, em virtude dos nivels de inflacdo, ndo se justifi-

cam plenamente pelos custos decorrentes da arrecadacgéo.

A remunera¢ido dos bancos pelos servig¢os prestadog -~ no
caso dos fundos patrimoniais ndo s pela arrecadagdo, mas tambénm
pelo controle das contas dos participantes -~ deve ser definida
previamente com critérios objetivos, e ndo ficar sujeita aos ni-

veis de inflaglo e aos possiveis ganhos no mercado financeiro,

Observe~-se gue, mesmo guando estabelecida uma taxa de
remuneragdo como no PIS/PASEP, ocorre uma retengao conslderavel
dos recursos,ll gerando perdas reaisqpara o montante disponivel
para a aplicac¢io e também para o patrimdnio dos trabalhadores. No

lOEstimamse uma evasdo em torno de 17% para o FGTS e de 15% pa
ra o PIS/PASEP e o FINSOCIAL,

llNo PASEP, o Banco do Brasil repassa ao BNDES em um interxvalo

de 20 dias e, no PIS, a Caixa Xcondmica Federal retém os recursos
até 60 dias. ' :
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caso do FINSOCIAL, a auséncia de uma regulamentacdo especifica deu
lugar a uma sistemitica irregular, variando ano a ano e represen-

tando um prazo médio de retencgdo de 30 dias.

Para o FGTS, os bancos,que por lei podem reter a arreca
dagdo de um més até o segundo més subseqﬂénte a titulo de remune-
ragao, tém repassado os recursos em um periodo médio de 40 dias.
A recuperagao desta retengdo pode se dar nac sd pela antecipacao
das transferéncias para o BNH, como também pela reducdo dos - pra-
zos de recolhimento das empresas. A alteracdo no cronograma de pa
gamentos pode ser feita de forma escalonada por grupo de empresas,
desconcentrando os recolhimentos no tltimo dia do més (um dos ar-
gumentos dos bancos gquando alegam custos altos). Vale lembrar ain
da que, nessa quest@c dos custos da rede bancaria, deve ser leva-
da em conta a massa de tributos e contribuig¢des por ela arrecada-

da, e nao cada um isoladamente.
g) CRITERIOS DE ALOCAGCAQ DOS RECURSOS

A idéia de se proceder a uma ampla revisao dos meca-
nismos de'alocacéo de recursos através dos fundos tem em vista,
principalmente, uma malor descentralizagdo do processo de tomada

de decisdes e da gestio financeira.

A centralizagdo, aliada a auséncia de critérios explici
tos para defini¢do das prioridades, no caso do FINSOCIAL, e a con
seqllente vulnerabilidade do processo decisdrio ds pressoes politi
cas tem gerado graves consegliéncias: a inviabilizagdo financeira
de alguns projetos pela enorme demora na liberacao dos recursos;
o atendimentc de demandas gue muitas vezes nao correspondem as ne
cessidades mais prementes da populacao; a desconsideracio das con
digSes dos grupos beneficiarios, gue muitas vezeg ndo tém capaci-
dade de manutengao compatlivel com as possibilidades de investimen

to; etc.

No caso do FAS, além dos vicios decorrentes da excessi-

wva centralizacao, observa-se uma enorme diversidade de Srgados en-
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volvidos, com a conseqliente duplicidade de tarefas, e um aumento
consideravel no tempo de tramitagdoc dos recursos.

e) SISTEMAS DE CONTROLE E AVALIACKO

0 gue se observa na maloria dos fundog € a auséencia
de um acompanhamento gualitativo do gasto dos recursos. No FINSO-
CIAL, por exemplo, os drgdos envolvides na aplica¢io nfo estabele
ceram qualquer sistematica de avaliagde dos resultados alcanca-
dos, ja comprometida pela falta de uma politica de aplicagdes ex-

plicita.

No caso dos fundos patrimoniais, coloca-se a necessida-
de de sistematizar estudos que possibilitem uma avaliagio mais
precisa de seus efeitos socials tanto na distribuicgao como na a-
plicagao dos recursos. Para isso, & preciso gue se .organize um
sistema de informag¢des que permita visualizar como os diferentes
estratos da populacdo estdo sendo beneficiados, de modo a coOrri-
gir os efeitos regressivos Jja apontados anteriormente.

'Sobretudo, €& precigo garantir 3 sociedade como um todo
o acesso a informagdo, de forma a ampliar o controle desses recur
sos, até entfo restrito aos Orgaos governamentails. Aqui se insere
a questdo de uma gestdo dos fundos mais representativos (em parti
cular, do PGTS e do PIS/PASEP), que deve garantir uma participa-
¢&30 efetiva dos trabalhadores,

£) DISTRIBUIC@O DOS RECURSO0S

0 atual critério de dilstribulcio dos recursosdo PIS/
PASEP apresenta algumas distorgoes que deveﬁ ser corrigidas. En
primeiro lugar, a garantia de pagar um salario minimo aos traba-
lhadores cadastrados ha pelo menos cinco anos e de renda média
mensal até cinco saldrios minimos tem concorrido para a descapitg
lizacio do Fundo. Além disso, as regras de distribuigao . aos de-
mais participantes concentram beneficios para aqueles gue ganham

mais ¢ que tém mais tempo de servigo,

INPES, 85/85
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A revisdo desses critérios deve levar em conta a neces-
sidade de preservar o patrimonio dos trabalhadores de menor ren-
da, assim como incluir agueles com menos de cinco anos de cadas-
tro na distribuicdo dos recursos. Quanto aos demals participantes,
o rateio deve ser no minimo igual, desvinculando-se da renda e do

tempo de servicgo.

Em relacgdo ao FGTS, deve ser estudada alguma forma de
coibir a instabilidade no mercado de trabalho, e ¢ uso que se faz
do Fundo na dispensa imotivada com ¢ objetivo de manter . baixa a
folha de pagamentos, impedindo a formagdo de patrimdnio para boa
parcela dos trabalhadores; Deve ser avaliado também'o cancelamen-
to da taxa de juros de 3% ao ano prevista na remuneragao do Fun-
do, a ser corrigido apenas de forma a manter o valor real dos re-
cursos, gue seriam aplicados integralmente em habitagdo para a po
pulagio de baixa renda. A

g} SEPARACAQ DQS CUSTEIOS DA PREVIDENCIA SOCIAL

A idéia é que sejam criados trés fundos distintos pa
ra custear de forma independente os programas de seéuro social, ag
sisténcia médica e assisténcia social, Essa proposta, embora nao
produza diretamente ganhos econdmico-financeiros, representa um
avanco considerdvel na discussao da previdéncia e assisténcia so-
cial, na medida em que concorre para uma maior visibilidade dos

problemas atuails.
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TABELA 1

RECEITA TRIBUTARIA E FUNDOS SOCIAIS: ARRECADACAO TOTAL - 1980/84

(Cr$ bilhdes de 1984)*

RECEITA TRIBUTARIA DA UNIAO** FUNDOS SOCIAIS
ANOS crs " S N (B%é;A)
{(A) (B)
1980 44.193,8 15,4 32.622,3 -~ 73,8
1981 41.366,2 -6,4 31.592,0 -3,2 76,4
1982 42.647,2 3,1 37.884,8 19,9 88,8
1983 _ 42.434,4 -0,5 31.925,6 ~15,7 75,2
1984 34.621.4 ~18,4 28.714,6 ~10,1 82,9

FONTE: IBRE/FGV.

*
Utilizado como deflator o IGP-DI.
*x*

* ~
Dados da administracdo centralizada (arrecadacao bruta).

9z




TABELA 2
FUNDOS SOCIAIS: EVOLUCAQ REAL DAS ARRECADAGDES* - 1980/84

{Cr$ bithoes de 1984)
1980 1981 1982 1983 1984

FUNDOS SOCIAIS

Cr$ A% Cr$ A% Cr$ | A% Cr$ 2% Cr$ A%

TOTAL PREVIDENCIA 19.524,3 | -5,8 [19.126,1 | -2,0 [24.050.6 25,7(19.125,9 |-20,5 {17.081,4 | -10,7

Contribuicao Segurado 6.677,7 | -8,3 | 6.394,7 | -1,2 {10.481,6 58,91 8.159,5 1-22,1 | 7.015,6 | -14,0
Contribuigao Empregador|12.846,6 | -4,5 |12.531,4 [ -2,4 {13.569,0 8,3110.966,4 {-19,2 110.065,8 | - 8,2

FGTS 5.466,2 | -5,9 { 5.383,2 | -1,3 | 5.846,3 8,4y 4.776,3 {-18,3 { 3.820,7 | -20,0
PIS/PASEP 4.231,1 | -8,6 | 4.134,3 ¢ -2,3 t 4.183,4 1,2] 3.645,8 (-12,8 | 3,156,3 | ~13,4
FINSOCIAL** - - _— 1.541,9%%% - 2.148,7 | 39,3 | 2.000,0 { - 6,9
SALERIQ-EDUCAGAQ 911,9 [198,1 984,2.| 7,9 | 1.003,7 | 2,0 722,6 [-28,0 702,0 |. - 2,8
COTA DA PREVIDENCIA 893,2 {-12,6 421,6 |-52,8 557,0 32,1 425,9 |-23,5 944,7 | 121,8
PIN 790,7 5,3 779,7 ¢ -1,4 257,2 (-67,0 506,3 | 96,8 487,6 -3,7
PROTERRA 527,1 5,2 519,9 | -1,4 171,65 {-67,0 33,7 | 96,3 325,0 -3,5
FAS 224,5 - 188,1 1-16,2 222,7 18,4 186,2 |-16,4 151,84 | -18,7 °
CONTRIBUIGAO SINDICAL 53,3 { -1,3 44,9 1-15,8 50,5 | 12,5 51,2 1,4 45,5 ¢ -11,1

FONTE: IBRE/FGV.

*Utilizado como deflator o IGP-DI.

’SAINT

*%
Criado em maio de 1982,

**

w
w
~
[s9]
w

*Informacio do Relatdrio do BNDES, dez. 1984

Le
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TABELA 3

APLICACOES 00 BNH NA AREA DE INTERESSE SOCIAL*

(PARTICIPACAC PERCENTUAL MO TOTAL DAS APLICACOES DO BNH)

'PROGRAMAS POR FAIXA ATE EM EM EM EM 1985
DE RENDA FAMILIAR 1980 1981 1982 1983 1984 {(ate maio)
Até trBs sal3rics minimos 0,3 3,6 6,6 7,5 10,0 9,8
Promorar 0,3 3,6 6,6 7,5 8.9 9,6
Projeto Joao de Barro ~ - - - 0,1 0,2
De tres a cinco salarios minimos 12,5 24,1 20,5 18,2 13,9 19,2
COHAB** 12,0 22,4 18,9 16,4 13,3 18,7
FICAM 0.5 1,7 1,6 1,8 0,6 0,5 ;
De cinco a 10 salarios minimos 21,1 25,2 24,8 26,5 26,9 15.3
Cooperativas *** ] 19,2 18,0 14,2 11,6 14,6 8,9
PROSINDI - - 0,2 - 1,4 1,6 0,1
PRONHASP 1,4 4,7 5,6 7.6 5,3 5.1
PROHEMP 0,2 1.5 3,4 2,9 3.6 1,0
Mercado de Hipotecas 0,3 1,0 1,4 3,0 1,8 0,2
TOTAL (ate 10 salarios minimos) 33,9 52,9 51,9 52,2 50,8 44,3

FONTE: DPLAC/BNH

*
Os recursos para estes programas sao do FGTS e do FINSOCIAL, via financiamento direto ou refinanciamen

tos a entidades estaduais e municipais.
**
Inclui Programa de lLotes Urbanizados.
Fkk .
Inciui "Outros Programas”.
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TABELA 4

SINOPSE DOS PRINCIPAIS FUNDDS SOCIAIS

DESTINAGAO DOS RECURSOS

CONTRIBUINTE

BASE DE CALCULO

ALIQUOTA

1. PREVIDENCIA SOCIAL

Ao TAPAS, para alocagdo a-
través do SINPAS nas areas
de previdéncia (aposentado
ria),; assisténcia social €
nmdica.

Empregado e empregador

Salario de contribuigio

Empregado:

8,5% - até tres sa]arlos mi
nimos

8,7¢ - de tres a ¢inco sala
rios minimos

9,0% -~ de cinco a 10 sala-
rios mimmos

9,54 - de 10 a 15 salarios
minimos

10,0% - acima de 15 salarios
minimos

10,0% ~ empregador B
6,0% - funcionario punlico
19,2% - autonomo

2, FUNDOS PATRIMONIALS
FG1s

Ao BNH, para aplicagdes em
programas habitacionais

Empregador

Salirio do empregado

8,0%

P15

Ao BNDES, para financiamen
to s atividades dos diveF
505 setores da economia na
cional

Empresas privadas

Faturamento
Imposto de Renda das em-
presas

Sobre o faturamento: 0,75%
Reducdo do Imposto de Ren=
da devido: 5,0%

PASEP

Ao BNDES, para financiameﬁ
to as atividades dos diver
505 setores da economia na
cional

Uniao, estados, municipios
autarguias, empresas publi
cas,sociedades de economia™
mista e fundagdes

Receitas correntes da U-
nido, estados e municipios,
receitas orgamentdrias e
operacionais das autarqui
as, empresas publicas, so
ciedades de economia mis-
‘ta e fundagoes

Unizo, estados e municipios:
2,0% i}
Autarquias, empresas publi-
cas, sociedades de economia
mista e fundagoes: 0,33

3. DEMALS FUNODQS
FINSOCIAL

Aplicagles de carater as~
sistencial mas dreas de ha
bitagdo, saiide, educagio e
alimentagio

Empresas publicas e priva-
das

Receita bruta mensal das
empresas mercantis,rendas
operacionais e nao opera-
cionais das institeigges
financéiras e imposto de
renda devido das empresas
prestadoras de servigo

Empresas exclusivamenie ven
dedoras de servigos: 5,0%
Emprasas mercantis,

{inan
ceiras e seguradoras: 0,5%

SALERIO-EDUCAGHO

Um tergo ao Fundo Bacional
de Desenvolvimento da Edu-
cagdo (FNDE) e dois tergos
s Secretarias de Educagic
dos Estadoes, Territdrics e
DF, ambos para apl1cagoes
prioritar1as no ensino de
19 grau

Empregadores, empresas vin
culadas a Previdencia soci
al e empresas e produtores
rurais.

Folha de salarios e hono-
rarios, definida na legis
lagao previdenciaria,e va
1lor comercial dos produtos
rurais das empresas agri-
colas

Empresas em geral: 2,5%
Produtores rurais: 0,8%

COTA DA PREVIDEWCIA

A Unido

Apostadores das loterias,
entidades turfisticase con
sunidores de combustiveis
automotivos

Receita bruta das loterias
e de apostas em competi-
¢des hipicas e pregos ex-
refinarfa da gasolina "A"

BiThete da loteria federal:
16,0%

Loteria esportiva: 10,0%
Loteria de nimeros: 5,0%
Competigdo hipica: 3,0¢
Combustiveis automotivos:
6,0%

FAS

“ldiretos aos ministerios ou

Apoio financeiro a progra-
mas e projetos de carater
social, mediante repasses

aplicagles & cargo da Caj
%a Econtmica Federal

Apostadores das loterias

Renda ligquida das lote-
rias federais e esporti-
vas e renda bruta da lo-
to.

Renda tiguida das loterias
federal e esportiva: 50,0X
Renda bruta da loto: 30,03

INPES,
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"A Crise do Setor Externo e o Ajustamento requerido pelas
Opgaes de Politica Economica", Milton Pereira de Assis,
Janeiro 1984, 37 p.

"O Papel Atual da Fronteira Agricola", Maria Beatriz de
Albuquerque David, Fevereiro 1984, 19 p.

"As Negociacbes Financeiras Internacionais do Brasil Pds
-FMI", José Claudio Ferreira-'da Silva e Maria Helena T.

T. Horta, Fevereiro 1984, 34 p.

"Insumos Modernos na Agricultura Brasileira", Claudio Ro
berto Contador e Léo da Rocha Ferreira, Janeiro 1984,
159 p. '

"Politica Tarifaria das Empresas de Saneamento: Uma Ava

liagﬁo da Proqgressividade dos Precos"”, Thompson Almeida

Andrade, Fevereiro 19384, 24 p.

"A Economia Brasileira: Uma Interpretacao Econométrica",

Versao IV, Claudio Roberto Contador, Margo 1984, 99 p.

"Comentarios sobre o livro de William R. Cline, "“Inter-
national Debt and Stability of the World Economy", Mar-
celo de Moura Lara Resende, Maio 1984, 23 p.

"Crescimento Industrial, Ajuste Estrutural e Exportagoes
de Manufaturados: DNotas para a Definigao de Uma Estratc
gia de Longo Prazo para a Economia Brasileira", Regis Do
nelli e José Claudio Ferreira da Silva, Novembro 11984,
38 p.

"Projegdes da Populag@o Total, Urbano-Rural e Econdmica-
mente Ativa segundo Algumas Alternativas de Crescimento
Demografico"”, Maria Helena F. T. Henriques, Janciro
1985, 56 p.
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"Crescimento Econdmico e Oferta de Alimentos no Brasil",
Gervasio Castro de Rezende, Janeiroc 1985, 39 p.

"A Politica Agricola e a Diminuigao do Subsidio do Crédi-
to Rural", Gervasio Castro de Rezende, Janeiro 1985,
23 p. )

"Tendéncias a Medio Prazo da Previdéncia Social Brasilei-
ra: Um Modelo de Simulagao", Francisco E.B. de O0Olivei-
ra, Kaiz0 Iwakami Beltrdo, Maria Helena F.T. Henriques, A
fonso Sant'Anna Bevilaqua, Alexandre Gorxretkin Neto, Ja-
neiro 1985, 299 p.

"Balango de Pagamentos Brasileiro: Um Modelo de Simula-
gao", Ajax Reynaldo Bello Moreira, Janeiro 1985, 77 p.

"Interagao entre Mercados de Trabalho e Razdo entre Sala-
rios Rurais e Urbanos no Brasil", Gerviasio Castro de Re-
zende, Margo 1985, 35 p. .

"Consideragoes sobre uma Possivel Reforma Tributaria no

Bragil", Claudia Cunha Campos Kris, Margo 1985, 29 p.

"MigracCes Internas e Pequena Producao Agricola na Amazd
nia: Uma Andlise da Politica de Colonizacao do INCRA",
Anna Luiza Ozorio de Almeida, Maio 1985, 97 p.

"Estrutura Industrial e Exbortagao de Manufaturados: Dra
sil, 1978", Helson C. Braga e Edson P. Guimaraes, Julho
1985, 29 p.

"A Restrigdo Externa & Retomada do Crescimento: Avalia~
¢ao e Recomendacdes de Politica", Helson C. Draga, Se-~
tembro 1985, 42 p.

"Foreign Direct Investment in Brazil: Its Role, Regula-
tion and Performance”, Helson C. Braga, Outubro 1985,
41 p.
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"DEficit de “"Caixa" do Governo Federal: Metodologia e Re
sultados em 198", Carlos von Doellinger, Novembro 1985,

16 p.

"D&ficit e Divida: Tendéncias e Implicagoes”, Carlos von

boellinger, Novembro, 12 p. -

"As Interligacgoes Setoriais na Economia Brasileira en

1975", Jos@ W. Rossi, Maristela Sant'Anna e Samuel

. Sidsamer, Novembro, 30 p.

1

"Mensuragao da Eficiéncia Produtiva na Indistria Brasilei
ra: 1980", Helson C. Braga e José W. Rossi, 34 p.

O INPES edita ainda as seguintes publicagoes: Pesguisa e Planeja

mento Econdmico (quadrimestral), desde 1971; Literatura Economi-

ca ‘(bimestral), desde 1977; Colegdo Relatdrios de Pesquisa; Sé-

rie Textos para Discussdo do Grupo de Energia (TDE); Série Mono-

grafica;

e, Série PNPE.
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Livros Gratis

( http://www.livrosgratis.com.br )

Milhares de Livros para Download:

Baixar livros de Administracao

Baixar livros de Agronomia

Baixar livros de Arquitetura

Baixar livros de Artes

Baixar livros de Astronomia

Baixar livros de Biologia Geral

Baixar livros de Ciéncia da Computacao
Baixar livros de Ciéncia da Informacéo
Baixar livros de Ciéncia Politica

Baixar livros de Ciéncias da Saude
Baixar livros de Comunicacao

Baixar livros do Conselho Nacional de Educacdo - CNE
Baixar livros de Defesa civil

Baixar livros de Direito

Baixar livros de Direitos humanos
Baixar livros de Economia

Baixar livros de Economia Doméstica
Baixar livros de Educacao

Baixar livros de Educacdo - Transito
Baixar livros de Educacao Fisica

Baixar livros de Engenharia Aeroespacial
Baixar livros de Farmacia

Baixar livros de Filosofia

Baixar livros de Fisica

Baixar livros de Geociéncias

Baixar livros de Geografia

Baixar livros de Histdria

Baixar livros de Linguas
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