O financiamento da politica social *

F. REZENDE **

O presenle artigo objetive analisar os limites orcamentdrios ¢ expansdo de gastos
Priblicos em programas sociais € as conseqiidncias de tentaiivas de contornar
esses limites através de modificacBes institucionais na oferta dos servicos e na
forma de financiamento. A hipdlese utilizada no trabalho ¢ a de que o volume
de recursos necessdrio para manter em funcionamento os servigos ctiados com
& expans@o dos investimentos em programas socieis ¢ ne minimo igual ao
volume inicial das inversfes, o que torna a taxa de crescimento dos gasios
publicos defrendente da proporcdo que os investimentos socials representam na
lotal dos investimentas governamentais. (b modelo utilizado no presente trabalho
busca quantificar gqual seria a froporcdo de inveslimentos socials compativel
com o objetive de manter consiante a carga tributdria e a participacdo de
gastos de investimento no totel do orcamento. Uma conclusdo importante do
trabathe é a de que os limites orgamentdrios podem explicar uma créscente
diversificagdo de mecanismas de financiamento de politicas sociais ¢ a lendéncia
a uma progressiva privatizacio dos servigos, com conseqiléncias negativas do
ponto de wvista de preocupacdes com maior eqitidade nas alividades governa-
mentars.

1 — Introducio

A escassez de recursos or¢amentdrios e as dificuldades politicas para
um réapido incremento da tributagio tém conduzido a uma crescente
diversificacfio dos mecanismos de {inanciamento da politica social
no Brasil, introduzindo sérias distorcbes na implementacio dessas
politicas. A politica habitacional, por exemplo, passa a depender
quase que exclusivamente de contribuicdes destinadas a constituir
um patrimdnio futuro para o trabalhador, comprometendo os pro-
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pdsitos de subsidiar a construgio de habitagdes para as familias de
baixa renda.! A politica de satde, que conta, na sua maioria, com
recursos de contribui¢des para a previdéncia social, volta-se para
as atividades curativas, a despeito da necessidade de se ampliarem
os programas de cunho preventivo. * A politica educacional, recém-
mmpulsionada com a implantagio de um sistema de crédito educativo,
ndo contribui satistatoriamente para modilicar as oportunidades de
mobilidade social e acesso a melhores empregos.

Uma conclusdo implicita em todos esses trabalhos é que o recurso
a outras modalidades de financiamento que nfio a tributacio geral
limita o potencial redistributivo dessas politicas, uma vez que a obh-
tencio do henelicio passa a depender da capacidade de pagamento
do préprio usudrio ou de sua participagiio regular no mercado formal
de trabaltho (ja que a maior parte das contribuicdes especiais haseia-
se na folha de pagamento das empresas) .

E importante, dessa forma, examinar imais objctivamente quais
sdo os limites financeiros & expansdo de politicas sociais com recursos
provenientes da receita tributdria geral do Governo. Admitindo que
existem restri¢des politicas a incrementos continuos e muito rdpidos
nos indices globais de carga tributaria, esses coeficientes constituem
um bom indicador dos limites 4 cxpansio de programas governa-
mentais. Trata-se, entfio, de procurar examinar qual o efeito que
a decisdo de cxpandir um determinado programa social provocaria
sobre os coeficientes globais de carga tributdria e quais as distor¢des
que resultariam de tentativas de contornar o problema via mudancas
na forma de organizar a implementagio da politica e nos respectivos
mecanismos de financiamento,

O reconhecimento desses limites implica admitir que nido havera
moditicagdes radicais na organizagio ccondmica dos paises do conti-
nente no scntido de uma total coletivizacio da produgio. Nio obs-

1 Wanderly J. M. de Almeida, FGTS: Uma Polilica de Ren-Estar Social,
Colecdo Relatérios de Pesquisa (Rio de Janeivo: IPEA/INPES, 1976}, ne 30,

2 Fernando A, Revende da Silva e Dennis Mahar, Saide ¢ Previdéneia Social:
Uma Andlise FEcondmica, Colegio Relatérios de Pesquisa (Rio de Jancira: IPEA;
INPES, 1974), n.® 21,

3 Alberio de Mello e Souza, Financiaments da Educacdo e Acesso 4 Escola
ne Brasil, Colecdo Relatdrios de Pesquisa (Rio de Janciro: TPEAJINPES, 1979)
n.o 42
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tante, o modelo apresentado em seguida nio tenciona fixar numeri-
camente os mencionados limites. Busca-se quantilicar, sob certas
premissas, qual sevia o incremento nos coeficientes de carga tribu-
tdria global para diferentes percentagens de investimentos na expan-
sio de politicas sociais, O julgamento acerca de qual ¢ o limite a
essa expansio escapa, obviamente, a consideracbes de natureza pura-
mente téenica e passa a depender de argumentos politico-institu-
cionais,

Pela mesma razio, o modelo nio leva em conta a possibilidade de
que o ritmo de crescimento da receita tributdria seja momentanea-
mente atetado por mudangas nas prioridades politicas que impli-
quem, por exemplo, a decisio de reduzir gastos militares, transferindo
recursos anteriormente aplicados com essa [inalidade para financiar
programas sociais. De qualquer modo, vale a pena notar que uma
modilica¢gdo desta naturcza niio eliminaria permanentemente a pres-
sio fiscal que resulta de sucessivos incrementos nas politicas socials,
14 que o seu eleito scria observado apenas uma vez.

A maneira mais usual de superar os limites {inanceiros impostos
por restrighes ao crescimento da carga tributiria ¢ modificar a
torma de organizar a produgiio e o financiamento de politicas sociais,
constitkindo empresas governamentais ou subsidiando empresas pri-
vadas do setor, Nesse caso, a responsabilidade pelo financiamento ¢
transferida diretamente para o usudrio ou consumidor dos servigos,
a quem caberia o pagamento direto pelos servigos prestados. Parece
desnecessaria frisar, todavia, que a privatizagio dos scrvigos socials
constitul uma solugio indesejivel do ponte de vista do propdsite de
alcangur maior eiiidade na distribui¢do dos beneficios do programa,

2 — Um modelo para analise dos limites
orcamentdrios a expansio de
programas sociais

Uma caracteristica comum 2 algumas das mais importantes politicas
socials (sande e educaciio, por exemplo) ¢ o elevado coeliciente de
recursos operacionais exigido para a sustentacio dos respectivos pro-
gramas. Embora niio sejum conhecidos estudos definitivos a respeito,
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€ razodvel supor que o volume de recursos financeiros necessarios
para o funcionamento de novas unidades encarregadas da prestagio
de servigos sociais seja pelo menos igual aos recursos utilizados na
construcio e instalacdo das mesmas. Assim, um aumento nos inves-
timentos repercutiria posteriormente sobre os gastos correntes, le-
vando a uma expansio cumulativa dos dispéndios governamentais
em programas sociais. Ademais, como na maior parte dos programas
da drea social a qualidade do servi¢o depende da realizacio de
maior volume de despesas correntes, a pressio por aumento nesses
gastos nio cessa com o eventual atingimento de um nivel adequado
de oferta, uma vez que, a partir desse momento, as preccupacdes
com a qualidade do servico tendem a tornar-se cada vez mais im-
portantes.

.

Esse aspecto ¢ extremamente relevante na andlise de perspectivas
futuras sobre a pressio fiscal de maior prioridade a politica social
nos paises em desenvolvimento. Um exercicio numérico fornece
elementos mais concretos para que tais perspectivas possam ser obje-
tivamente analisadas. Consideremos, inicialmente, as seguintes re.

lagdes:
G, = C, - I (1)
Gy = T, 3]
T; = oY, (3)
C, = BG; (4)
£y = I, (5)
AC; = M, (6)

onde G representa o total de gastos publicos, C e I os gastos de
custeio € de investimento, respectivamente, T a receita tributiria e
L o volume de investimentos em programas sociais, O coeficiente
¢ o indicador do tamanho do setor publico, representando, inicial-
mente, tanto o coeficiente de carga tributaria global quanto o coe-

ficiente de gastos em relacio ao PIB.
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O volume de gastos publices num determinado periodo t ¢ dado
pela relagio:

G, — ut, (7

Dai:
G, = affY; (8)
I, — a¥, (1 - ﬁ) (9)

O volume de gastos correntes no periodo ¢ + I depende do volu-
me (e da composicio) dos investimentos realizados no perfodo 1.
Sabemos que programas sociais tém um clevado coeficiente 4 de
acréscimo nos gastos correntes para um dado nivel de investimentos,
enquanto o mesmo coeficiente ¢ pequeno para o caso de programas
relacionados ao desenvolvimento da infra-estrutura econdmica, A
composigio dos investimentos afeta, assim, o valor médio do coeli-
clente . e o ritmo de expansio dos gastos correntes. Com as hipoteses
anteriores, os gastos correntes no perfodo { 4 [ serfio determinados
pela seguinte relacio:

C, + 1 = C; + M,
Cf + I = GBYf + }\.G.Yf —_ }\.(lﬁYf

ou

Gy + 1 A
_ - I 4= _—  _}
c; : 7 A (10}

B
Isto €, o ritmo de crescimento dos gastos correntes depende dos
parimetros j} (relagio entre os gastos correntes e o total dos dispén-
dios governamentais) e L (relaciio entre o acréscimo nos gastos cor-
rentes ¢ o nivel de investimentos). Para § — 0,8 e L = 0,6, por
exemplo, a razdo C,,.,/C, seria igual a 1,15, representando um acrés-
cimo real de 159, no custeio governamental em relagio ao ano
anterior,
O controle sobre o parimetro A seria, entdo, uma das formas de
se controlar o crescimento dos gastos correntes. I'sse parimetro, como
vimos, depende da composi¢io dos investimentos e deve aumentar
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com o aumento da participacio de programas sociais no total dos
investimentos. Dentre os programas sociais, merccem destague os
de saude e educagio, pelo elevado requisito de dispéndios operacio-
nais para um dado nivel de inversdes. A participacio dos investi-
mentos sociais no total dos investimentos repercute, assim, sobre a
taxa de crescimento dos dispéndios correntes e sobre o tamanho
relativo do setor publico, medido pela relacio gastos/PIB.

Suponhamos que, para o conjunto dos programas sociais, a relacio
AC/I seja igual a 1 e que para os demais programas, cujos investi-
mentos sdo financiados com recursos orcamentirios, esse mesmo coe-
ficiente seja igual a zero, de forma que o valor de A dependa basi-
camente do coeficiente E/I — y.* Nesse caso, o exercicio anterior
pode ser representado da seguinte maneira:

Ct+1 - aﬁyr - Y[t

ou
Cipr = a¥s + v [0y — ay/]
e
2 . S an
Para § = 0.8 e y = 0.2, a relacio gastos correntes no periodo

¢t -} I/gastos correntes no periodo ¢ seria igual a 1,05, ou seja, um

s

acréscimo de 59, em relacio ao periodo anterior.

E claro que csse acréscimo nos dispéndios correntes representaria
uma pressio adicional sobre o or¢amento, com duas conseqiiéncias
possiveis: a) uma redugio no percentual de investimentos piiblicos
em relagio ao produto interno; ou b) um aumento no tamanho
do setor puiblico, medido pela relagio gastos totais/PIB.

A primeira alternativa, isto é, uma redugio no percentual de in-
vestimentos, contraria a éntase usualmente atribuida 4 taxa de inves-

4+ Estamos supondo, para simplificar, que os investimentos publicos finan-
ciados com recursos (tributdrios se distribuem enlre programas sociais, com wm
coeficiente unitdrio de acréscimo de custeio em relacio a noves investimenios,
¢ programas de infra-cstrutura econdmica, onde cssc‘ coeficiente é considerado
igual a zero.
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timentos na formulagio de politicas de crescimento. A segunda —
aumento do setor publico — contraria as manifestacdes em prol de
uma importincia maior 4 iniciativa privada nos modelos de desen-
volvimento,

Uma tentativa de quantificacio ajuda a estabelecer uma avaliagio
mais correta desses conflitos. Trata-se de procurar responder as se-
guintes perguntas: a) qual a proporcio de investimentos soCiais
compativel com o proposite de manter constantes as relacdes G/Y
eI/G2; eb) qual o aumento em G/Y necessirio para manter cons-
tante a razio 1/G, dade um coeficiente fixo de participacio de
investimentos sociais no total do orcamento?

A resposta a essas perguntas depende, ainda, da taxa de cresci-
mento do produto, Para uma taxa 6 de crescimento do produto, as
condiches estabelecidas no pardgrafo anterior * (constincia nas rela-

5 A primeira restrigde, isto ¢, manter constante a relagio I7G, significa
admitirmos que:

L i .
- =1 —
G, - G, g
Dai:
iy = U — B G
e como
Yoo=Y i1 4+
G.  ofpFyed - n I, Giyr
Y. - I+ 4 G Yia
ou
Gt o Bt =B
r T4
e
Giw af 4 ye L —B)
Yy, B+ &
A razéio _&‘1_ : (J_' seria, entfo, igual a:
t+t }t
Grar/ Yipx _ af +_Ya - ) 1 _ B+vy (-1
G Y, - B+ 6 o B+ 0

Para que scja satisfeita o hipdtese de constancia na relacio G/Y, a razio
acima deveria ser igual a 1. donde a proporcdo de investimenios educacionais
compativel com essa hindrese seria determinada por v = _BB_

Y —
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coes I/G e G/Y) seriam obedecidas quando a proporcio de inves-
timentos sociais (v} fosse igual a:

ou

A (12)

Para o valor de B considerado anteriormente, a razio v/0 seria
igual a 4, isto é, a percentagem de investimentos sociais (em relacio
ao total de investimentos governamentais) poderia ser, no méaximo,
igual a quatro vezes a taxa de crescimento do produto interno para
que as condi¢les anteriormente estabelecidas de estabilidade nas
relacdes G/Y e I/G fossem atendidas. Nessas condigdes, a hipotese
anterior de 209, dos investimentos serem destinados a programas
sociais seria compativel com uma taxa de crescimento econémico
de 5%,

Quanto i segunda pergunta, a resposta i primeira demonstra que
um aumento em G/Y ocorreria sempre que a proporgio dos inves-
timentos sociais no total dos investimentos (y) fosse fixada em
nivel superior a quatro vezes a taxa de crescimento do produto
— mantida também constante a proporcio dos gastos correntes no
total dos gastos (). ¢ Nesse caso, se a taxa de crescimento do produto
(6) tosse igual a 59, e a percentagem de investimentos sociais (v)
tosse fixada em 309, o acréscimo no coeficiente o seria determinado
da seguinte maneira:

YeplYies By U =B o
GyjY, o B U6 ,

O resultado indica, portanto, um crescimento de 2,4%, no coeli-
ciente gastos totais/PIB, um dos indicadores globais de participagio
do Estado na economia.

§ Fixada a propor¢io dos gastos correntes (), fica automaticamente fixada
também a proporgfio dos investimentos, que € o seu complcmento (I — f).
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A tabela a seguir mostra algumas simulacdes alternativas, consi-
derando diferentes hipdteses a respeito dos valores dos parimetros
utilizados no exercicio anterior.

TaBrLA ]

Percentagem de acréscimo no coeficiente gastos/PIB para diferentes
valoves de v e 0, supondo-se § igual a 0,8

8
"

003 4,05 0,07 0,1

0,2 1,9 0 — —

0,3 44 2,4 - —

0,4 6,8 4,8 2,8 0

* Note-se que quanto maior a diferenca entre a taxa de crescimento
do produto e a percentagem de investimentos em programas sociais,
maior seria o ritmo de aumento anual no grau de participagio do
Estado na economia. A taxa de crescimento do produto impde,
assim, um limite importante i capacidade de financiamento de
programas sociais do Governo, dadas as restricdes existentes quanto

& aumentos acentuados e muito rdpidos no grau de estatizagio.

Como na maioria dos pafses da América Latina os investimentos
governamentais representam uma parcela importante dos investi-
mentos totais, a composicio desses investimentos desempenha um
papel importante na determinacio das taxas de crescimento econd-
mice, S¢ os chamados investimentos na infra-estrutura econdmica
tém um efeito mais direto e mais imediato sobre a taxa de cresci-
mento do que os chamados investimentos sociais, uma proporc¢io
maior desses investimentos no total dos investimentos publicos pode
viabilizar financeiramente uma taxa relativamente mais elevada de
investimentos sociais ao longo do tempo.

Por outro lado, a falta de uma visio de mais longo prazo na
programacio dos dispéndios governamentais pode explicar uma ins-
tabilidade maior na proporgio dos investimentos governamentais
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a

destinados 4 saude e educagiio, por exemplo, uma vez que uma
percentagem muite alta de investimentos em um determinado pe-
riodo provoca crises financeiras no periodo seguinte, levando a uma
completa inversio das decisdes de alocagio de novos investimentos.

E claro que uma forma de procurar evitar ou pelo menos adiar
essas crises financeiras consiste em tentativas de reduzir os gastos
correntes através de medidas de racionalizagio administrativa (na
linguagem do modelo anterior, significaria um eslorco para reduzir
o valor do coeficiente B). Tais providéncias, entretanto, produzem
resultados altamente duvidosos do ponto de vista da qualidade do
servi¢o prestado e da eqiiidade na reparticio dos beneficios do pro-
grama. Como a maior parte dos gastos correntes de programas sociais
refere-se a pagamento de pessoal, a compressio dos gastos correnies
processa-se, normalmente, pela via de concessio de reajustamentos
salariais inferiores 4 efetiva desvalorizagio da moeda, provocando
queda no saldrio real da mio-de-obra empregada no setor. Com
saldarios reais baixos, diminui a qualidade média e o interesse do
pessoal empregado no setor, com sensiveis prejuizos para a qualidade
do servico,

Outra possibilidade ¢ a de que a énfase em reduzir gastos correntes
provoque mudangas na forma de organizar a produgio do servico.
Ao invés de expandir a produglio propria, que, como vimos, provoca
problemas futuros de apropriagio de recursos financeiros para ga-
rantir o seu funcionamento, o Governo pode atribuir maior énfase
a expansdo do setor privado, mediante concessio de vantagens
fiscais ou crediticias. Note-se, entretanto, que, embora essa estra-
tégia reduza a pressio fiscal dos programas sociais, acarreta distor-
¢Oes consideraveis do ponto de vista da distribui¢io dos beneficios
desses programas. Voltaremos a esse ponto mais adiante,

3. — Modificacées decorrentes do recurso i divida
como alternativa de financiamento

As simulacSes anteriores admitiram que os investimentos governa-
mentais fossem integralmente financiados com recursos tributdrios,
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de forma que um aumento nos gastos correntes implicaria sempre
uma reducio da poupanca em conta corrente do Governo e dos
gastos de investimenta,

- A julgar por informagdes recentemente divulgadas pela CEPAL,
essa hipdtese é pouco compativel com a realidade dos paises latino-
americanos, onde a poupanca em conta corrente do Governo ¢ vir-
tnalmente inexistente. 7 Nesse caso, ¢ financiamento dos investimen-
tos passa a depender de recursos extra-or¢amentdrios e/ou de
operacdes de crédito, fazendo com que a soma dos gastos (correntes
e de investimentos) supere o limite imposto pela receita tributdria.

Um aumento na proporcio de gastos correntes nio resulta, neces
sariamente, numa redugio dos investimentos, desde que outras for-
ymas de financiamento possam ser mobilizadas, Agrava-se, entretanto,
a possibilidade de essa solugio gerar problemas futuros, principal-
mente no que diz respeito ao ritmo de crescimento do setor publico.

Suponhamos, entio, que o volume de gastos supere a receita tri-
butdria e que o deficit (D) seja financiado por titulos da divida
publica. A equagio (2) fica agora substituida por:

G, =T, + D, (2"
acrescentando-se ac modelo a relagio:

D, = b7, (18)

O recurso 4 divida proveca outra modificagdo interessante, qual
seja, o fato de que essas operagbes geram encargos financeiros futuros
representados pelas anuidades referentes a juros desse endividamento.
Torna-se necessdrio, assim, acrescentar a hipétese de que essas anui-
dades sejam perpétuas e representadas pela relagdo:

R, — r D,

onde r representa a taxa de juros paga pelo Governo.?®

T Cf Nagbes Unidas, CEPAL, Indicadores del Desarrollo Econdmico y Social
en América Latina (Santiago, 1976) . '

% R, represenia o fluxo de pagamentos dc jures pela divida contratada no
perfodo. Supde-se que os encargos anteriormente acumulados estcjam incluidos
nos gastos de custeio C,.
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Com essas modificacdes, a taxa de crescimento do coeficiente gas-
tos/PIB passa a depender, também, da estrutura de financiamento,
isto ¢, da proporcdo entre divida e tributos no financiamento dos

investimentos. Essa taxa pode ser obtida a partir da seguinte for-
mula: ?.

Geo /Y, _ YU =B F+ ¥+ da— pe
B p T+ 0 a

" A seqliéncia utilizada na dedugiio dessa férmula é a seguinte:

Gy = (a4 & T,
C, = T, = Pa¥:
Li=d =P Te+Di= (=B a¥i = 8V, =[{l — B) w+ 0] I,
I €t = Cob vl 4 1D = af¥, & y [0 — B) « 4 8] ¥, 4 157,
Gro = Cost L = [of + ya (I — B} + yb 4 18] ¥, + Iy

Para que a propor¢io de investimentos em relagio ao total dos gastos se
mantenha constante, ¢ necessirio que:

I _ L ¥ B o+ &
G, G, o - &

como ¥y, = ¥, ({ + f:

Gir _ o+ vou (7 — B + vd - 7 Iy G
Yo ey T Ten T
ou
Giir [1_ -0 a+ b o op yu (I — B + v+ 1B
Y., o+ 8 - I+
c¢onde
Goo  _ (048 [aB+va (I~ ) £ vb + 18]
¥, - afy (I + 6)
G, _
e como 2 = a - &
CSeaf¥iw  afp + vya (I —B) + vd + 78
N af @ + 8
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Vemos, agora, que, celeris paribus, quanto maior a
investimentos financiada com recursos provenientes da

blica, maior o ritmo de crescimento do setor publico.

mostram os resultados reunidos na Tabela 2, para um
de investimentos constante e igual a 309, dos gastos,

parcela de
divida pu-
Conforme
coeficiente
a taxa de

crescimento da relagio G/Y aumenta i medida que aumenta o valor
de B, isto ¢, 4 medida que aumenta a propor¢io da divida no finan-

clamento dos investimentos,

A percentagem midxima de investimentos sociais compativel com
as hipdteses anteriores, de manter constantes os coeficientes I/G e
G /Y, seria obtida quando a taxa de crescimento definida pela relagio
anterior (14) fosse igual a zero, Nesse caso, a férmula gque permite
calcular a mencionada propor¢io (y) passa a ser a seguinte: 10

pg — r d/u
Y = 5 (15)
(¢ —f +
a
TABELA 2
Percentagem de acvéscimo em G/Y, supondo I/G = 0,3 e r = 0,06
B8
¥y 8 = 0,05 ¢ = 0,08
0,8 0,9 1,0 0,8 0,9 L0
0,2 44 5,2 5,9 1,5 2.3 2,9
0,4 12,6 13,4 14,0 9,5 10,2 10,9

16 Igualando a expressio (l4) a zero, temos:

y I —B 4+ v+ 1 dla— B =20

y I —B) +v =ps—r 2
o

ou

67‘—6
v =

d
U —f +

o
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As Tabelas 3 e 4 reproduzem o resuitado de outras simulacdes
do modelo. Na primeira, estimam-se taxas de crescimento do setor
publico para valores prelixados de B e r, enquante na Tabela 4
calcula-se a percentagem de investimentos sociais para que seja sa-
tisteita a hipdtese de o tamanho do setor publico permanecer cons.
tante. Notese que, em relacio 4 estimativa anterior (Tabela 1),
a percentagem maxima de investimentos socials, compativel com a

TasrLa 3
Percentagem de acréscimo na relagio GJY, para f = 0,08 er — 0,06
Y
blax - 9 =005 = 0,08
—0,27 _—.0,4* 0,2 0,4 _
0,1 BEN 10,2 0,2 7,2
0,9 6,2 15,7 3,2 12,5
0,3 9,3 21,2 6,3 17,8
Tanrra 4

Percentagem de investimentos sociais (v) compativel com a hipétese
de se manter constante o tamanho do setor publico
(G/Y), para § = 0,8 er = 0,06

[
bia T o ’ -
0,05 0,08 0,1
0 20,0 .
0,1 11,3 19,3 24,7
0,2 7.0 13,0 17,0
0,14 0,4 0,9 12,4
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hipétese de G/Y permanecer constante, cai rapidamente (para uma
mesma taxa de crescimento) a medida que aumentam os investi-
mentos, mediante recurso ao endividamento, aumentando, portanto,
a participacio da divida na receita tributdria. 11

Conforme as estimativas anteriores, quando §/a = 0, isto ¢, fosse
nulo o endividamento, ¢ para uma taxa de crescimento de 5%, a
participagio relativa de investimentos sociais no total (y) nio pode-
ria ser maior do que 209, para que o tamanho do setor publico se
mantivesse constante. Uma taxa de crescimento duas vezes mals
clevada (109,) suportaria um aumento para cerca de 2479, na per-
centagem de investimentos sociais em relagdo ao total de investi-

mentos, com o acréscimo financiado pelo recurso ao endividamento.

Uma conclusio importante ¢ que, para uma dada taxa de cresci-
mento econdémico, percentagens mais clevadas de investimento {su-
perando as restri¢des orcamentdrias pelo recurso ao endividamento)
provocariam taxas elevadas de¢ expansio do setor publico, Uma taxa
de investimentos sociais correspondente a 109, da receita tributdria,
por exemplo (f =08edja =0J3ey = f.2), resultaria num cres-
cimento de cerca de 109, no tamanho do setor publico, implicando
uma duplicagio dos indices globais de intervenc¢io num intervalo
inferior a 10 anos. Embora essas taxas nio sejam afetadas pela
situagiio preexistente, no que diz respeito 4 dimensio da intervengio
do Governo na economia, ¢ razodvel admitirmos que a possibilidade
e aumento no tamanho do Governo dependa dos niveis atuais de
intervencdo. Duplicar os coeficientes de intervenciio governamental
na economia em um decénio talves seja algo factivel quando os
indices atuais forem muito baixos (cm torno de 109, por exemplo).
Para Indices da ordem de 209, entretanto, essa hipdiese ji nio
poderia ser considerada.

Os dados disponiveis indicam que, na maioria dos paises do Con-
tinente, os indicadores tradicionais de tamanho do setor piblico
mostram  valores relativamente baixos, quando comparados com

padrdes internacionais. A carga wibutdria média ¢ da ordem de

M Como d = P'Y v g = /Y, a razio 8/u ¢ igual a D/T, isto é, a relagio
divida tributos,
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157, € a taxa média de crescimento econdmico no tltimo decénio
situa-se em torno de 6%. 12 Esses valores produzem os resultados
apresentados na Tabela 5 em termos de crescimento do setor publico
para diferentes hipdteses quanto a coeficientes de investimentos so-
ciais (supondo f = 0,8 ¢ y = 0,2),

Assim, embora o tamanho do setor publico tradicional seja rela-
tivamente reduzido, o crescimento provocado por uma expansio de
investimentos sociais pode assumir propor¢des considerdveis, Na
hipotese de uma poupanga em conta corrente igual a 209, da receita
tributarta, um volume anual de investimentos de 1,29, do PIB pro-
duziria um crescimento anual de cerca de 5%, na relagio gastos/PIB,
isto ¢, um aumento da ordem de 809, ne tamanho do setor publico
num giiingiiénio.

TABELA 5§

Percentagem de crescimento no setor piublico parva diferentes
coeficientes de investimentos sociais

Coeficiente de Investimentios Sociais Taxa de Crescimento da Relagio
em Relagio ao P1B Guastos/PTB (Percentagens)
0,007 0,08
1,609 2.1
0,012 3,2
0,015 8,3
4 — O potencial de arrecadacio e a estrutura
tributaria

No modelo anterior, a restricio financeira a um aumento nos gastos
publicos em programas sociais ficava basicamente determinada pela

12 Cf. Nagdes Unidas, CEPAL, op. cit, p. 12
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taxa de crescimento do produto. No entanto, embora um malior nivel
de renda possa representar um aumento na capacidade potencial de
transferéncia de recursos privados para o Governo via tributagio
(ou outros mecanismos compulsérios de transferéncia), a realizacio
desse potencial depende ainda de outros fatores. Conforme virios
estudos sobre o tema, a capacidade tributiria de um pais é afetada
pelo tamanho (e crescimento de sua populagio) , pelo nivel de esco-
laridade, pelo grau de monetizagio e de abertura da economia,
pela composicio setorial da producio e pela distribuigdo pessoal da
renda,

Assim, a capacidade tributdria seria melhor definida pela renda
per capita do que pela renda total, uma vez que uma renda per
capita mais elevada produziria um maior “excedente” (deduzidos
os indispensiveis gastos de subsisténcia) e, portanto, um maior po-
tencial de tributacio. Pelo mesmo motivo, dois paises com a mesma
renda per capita diferem teoricamente em termos de capacidade tri-
butaria conforme os niveis de concentracio na distribuigio da renda,
com aquele de renda mais concentrada apresentando um potencial
tributdrio mais elevado.

Outro fator importante, principalmente em paises de renda mais
baixa, é o tamanho do setor externo, uma vez que é administrativa-
rmente mais simples arrecadar impostos sobre os fluxos de comércio
externo. Pela mesma razio, a composicio setorial da producio, re-
presentada principalmente pela participagio da produgio industrial
no produto, explica parcela significativa das diferencas de capacidade
tributdria entre paises da mesma dimensio econémica.

Os resultados empiricos dos estudos que procuraram medir a capa-
cidade tributaria e o esforgo de arrecadacfio em virios paises apon-
tam, regra geral, para baixos indices de esforco tributdrio na maioria
dos paises da América Latina no passado recente, Tomando, por
exemplo, os dados apresentados no trabalho de Chelliah, Baas e
Kelly, 13 apenas dois paiscs da regific — Brasil e Chile — apresenta-
ram indices de esforco tributdrio substancialmente maiores do que
I, enquante para 15 outros paises do Continente foram obtidos

13 €I R. Chelliah, H. J. Baas e M. R. Kclly, “Tax Ratios and Tax Effort
in Developing Countries, 1969-717, in IMF Staff Papers, vol. 22 (margo de 19735).
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indices iguais ou mais baixos do que a unidade. Ademais, esses
resultados praticamente ndo se modificaram na segunda metade da
década de 60, visto que os indices calculados para o triénio 1969/71
sd0 bastante semelhantes aqueles relativos ao perfodo 1966/68 (Ta-
bela 6),

Em termos de estrutura tributdria, todavia, algumas modificagdes
podem ser observadas. Dados reunidos pela CEPAL mostram um
aumento na participagio relativa dos chamados impostos diretos
na maior parte dos paises da regifio, como resultado, provavelmente,
de sucessivas recomendacdes nessc sentido formuladas por especia-
listas em tributagio. Em contrapartida, decresce a participacio dos
impostos sobre o comércio exterior (com excegio da Bolivia), en-
quatilo para os tmpostos indiretos em geral (exclusive os proveni-
entes do comércio cxterior) os resultados sio mais variados {Ta-
bela 7).

TABELA 6

Indices de esfor¢o tributdrio

Paises 1966/68 1969/71
Brasil 1,779 1,806
Chile 1,176 1,159
Argentina 1,098 0,973
Jamaica 1,031 1,034
Equador 0,978 1,002
Costa Rica 0,813 0,970
Venezuela 0,971 0,958
Peru (1,923 0,874
Cclombia (0,803 (3,901
Paraguai 0,801 (0,867
México 0,771 4,490
Honduras 0,752 0,800
Trinidad e Tobago 0,701 0,834
Guatemala 0,647 0,618
Bolivia (1,738 0,459

FONTE: Chelliah, Baas e Kelly, op. cit.
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TABELA 7

América Latina: modificagdes na estrutura tributdria — 196072

Receita dos Principuis Impostos em Percentagem
da Receita Tributdria Total

Tmpostos Indirctos Impostog sobre
Paises Impostos Diretos sobre Transagies Coméreio Lixterior
Internas

1960 1670 1972 1960 1970 1072 1960 1970 1972

Argentina 23,3 220 164 532 659 654 23,5 121 18,2
Bolivia 12,7 14,5 180 485 284 372 388 57,1 438
Brasi! 20,0 244 319 756 725 04,7 4,4 3.1 3,3
Colmbia 51,4 47,5 455 228 308 350 258 212 185
Costa Riea 18,0 23,2 253 20,5 426 509 635 34,2 236
Chile 386 351 208 414 530 60,5 200 119 €7
Tquador 14,7 209 286 382 204 330 47,1 487 384
El Salvador 12,5 24,6 248 254 324 363 621 430 389
Guatemala 9,2 17,8 10,3 450 533 538 458 20,1 26,9
Haiti 88 11,7 11,9 268 330 355 644 B53 528
Honduras 17,3 285 239 31,1 41,7 42,1 &1,6 WE 320
M xico 343 458 468 434 434 445 223 108 87
Nicardgua 12,0 194 20,6 31,0 506 529 588 300 265
Pannmé 32,6 481 448 181 226 226 493 291 276
Paraguai 17,2 17,6 20,1 17,3 36,2 40,7 655 46,3 39,2
Peru 38,1 36,0 253 39,1 394 437 228 246 210
Repiiblica Dominicana 237 30,1 31,2 381 21,9 20,6 381 48,0 48,2
Uruguai 21,4 150 138 51,3 729 7446 274 121 11,8
Venezuela 55,5 T04 761 17,9 189 1557 2648 107 B2
América Latina 29,6 37,6 347 494 526 51,3 211 128 12,5

FONTE: Nagoes Unidas, CEPAL, op. 21/,

Embora nio seja possivel estabelecer uma associagio muito clara
entre mudangas na estrutura de tributagio e variagdes nos indices
de eslorco tributdrio, é sintomatico registrar que os paises onde sio
anotados os maiores acréscimos nos indices de esforgo tributdrio
(Costa Rica, Colémbia, Paraguai e Honduras) sio aqueles onde
ocorre um aumento substancial na participagio dos impostos indi-
retos sobre transacdes internas no total da receita tributdria. Por
outro lado, paises que registraram incremento na participagio rela-
tiva do imposto de renda acusam queda nos indices mencionados.

E conveniente, assim, entcarar com cautela as recomendacdes usuais
acerca de modificacdes na estrutura tributdria dos paises da regiao.
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O aumento na participacio relativa do imposto direto sobre a renda
nio ¢ uma fatalidade decorrente do aumento no nivel de descnvol-
vimento, nem necessariamente a melhor solugiio para melhorar o
impacto redistributivo da acio governamental. Baixos niveis de de-
senvolvimento ¢ elevados niveis de concentracio da renda equivalem
4 bases reduzidas de tributagio direta da renda e a um elevado
grau de diticuldade para uma eliciente administragio desse impos-
to. '* Ademais, a progressiva importancia da politica tributdria como
instrumento mais geral da politica de desenvolvimento faz com que
a concessdo de incentivos fiscals a novos investimentos reduza signi-
ficativamente a progressividade efetiva dessa modalidade de imposto.

A tentativa de ajustar o padrio de tributacio dos paises em desen-
volvimento aqueles vigentes em paises desenvolvidos pode provocar
efcitos negativos sobre a capacidade de financiamento ¢ os efeitos
redistributivos da atividade governamental. Isto porque a reducio
da capacidade de tinanciamento limita o ritmo de expansio dos pro-
gramas sociais ¢ impede o acesso de segmentos menos favorecidos
da populagio a niveis mais elevados de escolaridade e bem-estar.
Assim, a preocupagio aparente com a eqiiidade do sistema tributério
pode limitar um maior efeito redistributivo da politica fiscal do
lado do dispéndio.

E importante salientar que as desigualdades saciais em paises em
desenvolvimento tém raizes mais protundas, que tornam o problema
bastante diferente daquele enfrentado por paises desenvolvidos. A
solu¢io usualmente adotada nestes tultimos — progressividade na
ributagio e transleréncias monetdrias para minorias menos favore-
cidas — ndo ¢, assim, aquela que melhor atende a propadsitos de
reduzir a longo prazo os desniveis sociais que tendem a acompanhar
um aumento na taxa de crescimento. Uma vez que a correcio desses
desequilibrios requer uma agilo mais decidida do Governo, princi-
palmente no que se relere a melhorar as oportunidades de emprego
para segmentos da populagio que sobrevivem em condigdes de abso-

I+ Para uwma andlise interessante das condigdes para uma utilizagio mais
intensiva do imposto sobre a renda pessoal como fonte de receita publica, wvei,
por cxemplo, Richard Goode, “Reconstruction of Foreign Tux Systems”, in R.
Bird e O. Oldman (eds), Readings on Taxation in Developing  Countries
{Baltimore: "The johns Hopkins Press, 1964) .
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luta pobreza, o impacto redistributivo da a¢io do Governo depende
muito mais do programa de dispéndio do que da estrutura de finan-
ciamento, Como uma baixa taxa de crescimento da receita tributdria
limita as possibjlidades de expansio de programas sociais, a preo-
cupacdo mais relevante em matéria de politica tributaria passa a
ser a geracgio de um volume adequado de recursos financeiros, ac
invés de uma preocupacio prematura de ajustar a estrutura tribu-
taria a padrdes de paises desenvolvidos. Se em paises de renda mais
baixa os impostos indiretos sobre transaces internas (gerais ou sele-
tivos) (ém maiores possibilidades de canalizar recursos para o finan-
ciamento dos programas governamentais, essa modalidade de tribu-
tacio deveria merecer maior énfase na andlise de opgoes de financia-
mento que objetivem aumentar as possibilidades de expansio dos

programas publicos de interesse soctal.

5 — Conclusoes

O modelo desenvolvido no presente trabalho procura demonstrar
que a expansio de programas sociais gera uma Crescente pressao
[inanceira sobre o or¢amento publico na medida cm que provoca um
aumento significativo dos dispéndios operacionais. Face a baixos
indices de crescimento da receita tributdria, a resposta a esse tipo
de pressio pode incluir uma ou mais das seguintes alternativas:

a) uma crescente diversificagio das formas de financiamento,
aumentando a participa¢io de recursos extra-or¢amentdrios e redu.
zindo a importdncia do or¢amento governamental no total do setor
publico consclidado;

by uma reducio nos dispéndios sociais, principalmente nos dis-
péndios de investimento, visando a reduzir o impacto do crescimento
dos gastos correntes sobre o orcamento; e

¢) uma mudanga na forma de organizacio da producio dos ser-
vigos, transferindo ao sctor privado uma parcela maior da respon-
sabilidade pela execucio de politicas sociais, cujo financiamento
dependeria mais diretamente do proprio usudrio,
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Qualquer das solugdes pode provocar resultados indescjaveis. A
diversilicagio das fontes de financiamento e a maior canalizaciio
de recursos por [ora do or¢amento dificulta uma melhor avaliacio
dos trade-offs na escolha de alternativas de politicas publicas ¢ pro-
voca maior instabilidade financeira na execugiio das contas gover-
namentais. Como ¢ relativamente mais [dcil mobilizar recursos extra-
orcamentirios para financiar despesas de investimento, o receio de
crises financeiras futuras pode influenciar as decisdes de aplicacio
desses recursos, canalizando-os majoritariamente para programas
relacionados & expansdo de infra-estrutura ccondmica, cujos requi-
sitos posteriores em termos de dispéndios operacionais sio reduzidos.

Por outro lado, a solugio de transferir a responsabilidade pela
execuciio de programas sociais ao setor privade, cabendo ao usudrio
tinanciar diretamente os gastos operacionais, tende a agravar as desi-
gualdades de oportunidades. No que se refere 4 educagio, por exem-
plo, a preocupacio com a rentabilidade do negécio induz as empresas
privadas a expandirem a oferta de vagas em cursos de baixo custo
e cujo acréscimo de oferta extravasa as efetivas necessidades do
mercado de trabalho. Os cursos mais caros e de melhor qualidade,
oferecidos pelas escolas piblicas e com anuidade gratuita ou subsi-
diada pelo Governo, passam a ser freqilentados por alunos proveni-
entes de familias de renda mais elevada, enquanto os cursos privados,
de baixa qualidade, em arcas onde a demanda de profissionais ¢
reduzida, e cuja anuidade ¢ integralmente paga pelos alunos, seriam
na sua maioria freqiientados por alunos de familias de mais baixo
nivel de renda.

Quanto ao programa de assisténcia médica, desenvolvido no im-
bito da previdéncia social, a progressiva substituigio da producio
propria pela compra de servigos ao setor privado propiciou maior
lacilidade de acesso dos contribuintes de renda mais elevada ao
consumo do servigo, com resultados negativos do ponto de vista dos
propositos de aumentar o grau de eqiidade do programa.

E importante salientar que a substituicio de recursos orcamentirios
(provenientes da tributacio geral) por contribuicdes diretas dos
usudrios no financiamento de programas publicos de interesse social
implica um esquema altamente seletivo de produgio dos servigos.
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Nesse caso, o acesso ao consumo € a propria freqiiéncia de utilizagio
dos servicos passam a depender da capacidade de pagamento do usud-
rio, diminuindo a possibilidade de maior canaliza¢io dos beneficios
para segmentos menos privilegiados da populagio. Além disso, a
oferta dos servicos passa a se concentrar nas regides onde o nivel
de renda é mais elevado, contribuindo para o agravamento das dis-
paridades regionais e das difcrencas de oportunidades no que se
refere a apropriacdo futura dos ganhos do desenvolvimento.

{Origingis recebidos em agosto de 1979, Revistos em novembre de 1979
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