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(ACORTEL 123

Financiamento tributario da
politica social no pos-Real”

Evilasio Salvador**

Introducao

No capitalismo ocorre uma disputa na sociedade por recursos do
fundo publico no ambito do or¢amento estatal. O orcamento publico
é um espaco de luta politica, com as diferentes forcas da sociedade
buscando inserir seus interesses. Os interesses dentro do Estado capi-
talista sao privados e, a partir da década de 1980, ha um dominio he-
gemonico do capital financeiro. Sob o comando das politicas neolibe-

* Este capitulo é decorrente da pesquisa Financiamento Tributario da Politica Social no Pés-
-Real e contou com apoio financeiro do CNPq no ambito do Edital Universal.

** Economista, mestre e doutor em Politica Social. Professor do Departamento de Servico
Social e do Programa de Pés-Graduacao em Politica Social da Universidade de Brasilia (UnB).
E-muail: evilasioss@unb.br.
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rais foi esgarcada a liberalizagdo financeira com o enfraquecimento do
Estado e da protegdo social, sob o efeito dos juros do servico da divida,
potencializando a crise estrutural do capitalismo.

O or¢amento publico é que garante concretude a acao planejada
do Estado e espelha as prioridades das politicas publicas que serdo
priorizadas pelo governo. O fundo ptblico deve assegurar recursos
suficientes para o financiamento das politicas sociais. Contudo, nao
basta a analise de como os recursos sao alocados, uma questao funda-
mental é como as politicas sociais sdo financiadas, ou seja: sobre quem
recai o financiamento do Estado?

Este capitulo tem por objetivo analisar as fontes de financiamen-
to das politicas sociais no periodo de 2001 a 2011. O texto ressalta
inicialmente as contradi¢des do fundo ptblico e a sua importancia na
garantia dos direitos sociais. Em seguida, destaca-se o financiamento
tributario do Estado brasileiro, destacando a expressiva regressivida-
de da carga tributaria. Por fim, apresenta uma analise do financiamen-
to e dos recursos aplicados nas fun¢des' orcamentdrias: assisténcia
social, previdéncia social, satide, trabalho, educagao, direitos da cida-
dania, habitagdo e saneamento, no periodo de 2001 a 2011.

Fundo publico e orcamento publico: a importancia para
garantir direitos

No capitalismo contemporaneo o fundo publico exerce uma fun-
¢do ativa nas politicas macroecondmicas sendo essencial tanto na es-
fera da acumulagao produtiva quanto no dmbito das politicas sociais.
O fundo publico tem papel relevante para a manutengao do capitalis-

1. Fungao € a classificagdo da despesa orcamentdaria que tem por finalidade registrar a fi-
nalidade da realizagdo da despesa. A funcao pode ser traduzida como o maior nivel de agregacéo
das diversas dreas de atuagdo do setor publico. Estd relacionada com a missdo institucional
fundamental do 6rgao executor, por exemplo, cultura, educacao, satide ou defesa. A especifica-
cao das fungoes ¢ fixada, em nivel nacional, pela Portaria MPOG n. 42, de 14 de abril de 1999
(DOU de 15 abr. 1999).
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mo na esfera econdmica e na garantia do contrato social. O alargamen-
to das politicas sociais garante a expansao do mercado de consumo.
Ao mesmo tempo que os recursos publicos sdo financiadores de poli-
ticas anticiclicas nos periodos de refragao da atividade econémica.

No Brasil, o fundo ptblico ganhou contornos restritivos, tanto
pela 6tica do financiamento como pela dos gastos sociais, muito aquém
das ja limitadas conquistas da social-democracia ocorridas nos paises
desenvolvidos. Até mesmo as “reformas” realizadas por dentro do
capitalismo central nao lograram o mesmo éxito em nosso pais, uma
vez que a estruturacdo das politicas sociais foi marcada por compo-
nentes conservadores, que obstaculizaram avancos mais expressivos
nos direitos da cidadania.

Para Francisco de Oliveira (1998, p. 19-20), “o fundo publico, em
suas diversas formas, passou a ser o pressuposto do financiamento
da reproducao da forga de trabalho, atingindo globalmente toda a
populagao por meio dos gastos sociais”. De acordo com Behring (2004),
o argumento de Oliveira (1998) indica o lugar estrutural do fundo
publico no capitalismo, revelando sua maturidade e contradicoes.
Com isso, para a autora, o Estado tem que se apropriar de parcela
significativa da mais-valia com a finalidade de assegurar as condi¢oes
de producdo e das condic¢oes de reproducao capitalista. Nesse o pro-
cesso, “o desenvolvimento de politicas sociais como lugar relevante
de alocacdo do fundo publico, a pender, claro, da correlacdo de forgas
politicas e de elementos culturais em cada formacdo nacional”
(BEHRING, 2004, p. 164).

Existe uma miriade de formas de gastos sociais e de financiamen-
to, incluindo a questao da manutencao e da valorizagao dos capitais
pela via da divida ptublica. A formagao do capitalismo seria impensa-
vel sem a utilizagao de recursos publicos, que, muitas vezes, funcionam
como uma “acumulacgao primitiva”. Nas palavras de Mészaros (2003,
p- 29), “apesar de todos os protestos em contrario, combinando com
fantasias neoliberais relativas ao ‘recuo das fronteiras do Estado’, o
sistema do capital ndo sobreviveria uma tinica semana sem o forte
apoio que recebe do Estado”. Isto somente se torna possivel aproprian-
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do parcelas crescentes da riqueza ptblica em geral, ou mais especifi-
camente, 0s recursos publicos que tomam a forma estatal nas economias
e sociedades capitalistas (OLIVEIRA, 1998).

O fundo publico esta presente na reprodugao do capital nas se-
guintes formas (SALVADOR, 2010):

I) Como fonte importante para a realizagdo do investimento capitalista.
No capitalismo contemporaneo, o fundo publico comparece por meio
de subsidios, de desoneragdes tributarias, por incentivos fiscais, por
redugao da base tributdria da renda do capital como base de financia-
mento integral ou parcial dos meios de producado, que viabilizam a re-
produgao do capital.

IT) Como fonte que viabiliza a reprodugao da forga de trabalho, por meio
de saldrios indiretos, reduzindo o custo do capitalista na sua aquisigao.
III) Por meio das fung¢des indiretas do Estado, que no capitalismo atual
garante vultosos recursos do orcamento para investimentos em meios
de transporte e infraestrutura, nos gastos com investigagao e pesquisa,
além dos subsidios e rentincias fiscais para as empresas.

IV) No capitalismo contemporaneo, o fundo publico é responsével por
uma transferéncia de recursos sob a forma de juros e amortiza¢ao da
divida publica para o capital financeiro, em especial para as classes dos
rentistas.?

O fundo publico envolve toda a capacidade de mobilizacao de
recursos que o Estado tem para intervir na economia, seja por meio
das empresas publicas, pelo uso das suas politicas monetéria e fiscal,
assim como pelo orgamento publico. Uma das principais formas da
realizacdo do fundo publico é por meio da extracdo de recursos da
sociedade na forma de impostos, contribuigdes e taxas, da mais-valia
socialmente produzida, portanto, conforme Behring (2010), é parte do
trabalho excedente que se transformou em lucro, juro ou renda da
terra, sendo apropriado pelo Estado para o desempenho de multiplas
funcoes.

2. O que vive da renda proveniente da aplicagao de capitais no mercado financeiro.
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Com isso, a expressao mais visivel do fundo ptblico é o or¢gamen-
to publico. No Brasil, os recursos do orcamento publico federal sao
expressos na Lei Orcamentaria Anual (LOA) aprovada pelo Congresso
Nacional. A LOA 2012 fornece pistas dos valores em disputa no fundo
publico brasileiro: R$ 2.257.289.322.537,00 (dois trilhdes, duzentos e
cinquenta e sete bilhdes, duzentos e oitenta e nove milhdes, trezentos
e vinte e dois mil quinhentos e trinta e sete reais). Desse or¢gamento, R$
655,49 bilhoes referem-se ao refinanciamento da divida publica. Entdo,
o Orcamento Geral da Unido, exceto refinanciamento, alcanca o mon-
tante de R$ 1,601 trilhao. Desse montante, R$ 535,79 bilhoes destinam-
se as politicas da seguridade social.> Do total de R$ 1,464 trilhdo dos
orcamentos fiscal e da seguridade social, R$ 365,45 bilhdes serdo desti-
nados, em 2012, ao pagamento de juros e amortizacao da divida publi-
ca, ou seja, ¥4 do or¢camento publico brasileiro é comprometido com a
esfera financeira da economia.

No periodo 2000 a 2009, o fundo publico transferiu o equivalente
a 45% do PIB produzido, em 2009, para o capital financeiro. De acordo
com Inesc (2010), com esses recursos seria possivel custear o Programa
Bolsa Familia durante 108 anos (mantido fixo o valor do beneficio do
programa de 2009). Ou, ainda, seria possivel o governo federal custear
a educagao durante quarenta anos, se mantido o mesmo valor gasto
no orcamento fiscal de 2009.

O estudo do orcamento deve ser considerado como um elemento
importante para compreender a politica social, pois é uma peca técni-
ca que vai além da sua estruturagao contdbil, refletindo a correlacao
de forgas sociais e os interesses envolvidos na apropriagao dos recursos
publicos, bem como a defini¢do de quem vai arcar com o 6nus do fi-
nanciamento dos gastos or¢amentarios. O dimensionamento desses
gastos permite compreender e mensurar a importancia dada a cada
politica publica no contexto histérico da conjuntura econémica, social
e politica vivenciada no pais.

3. Incluindo todas as despesas executadas nas politicas de previdéncia, assisténcia social,
satide e seguro-desemprego.
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O orgamento nao se limita a uma pega técnica e formal ou a um
instrumento de planejamento; ele é, desde suas origens, uma peca de
cunho politico, conforme Fabricio de Oliveira (2009), ou seja, ele serve
para orientar as negociagoes sobre quotas de sacrificio sobre os mem-
bros da sociedade no tocante ao financiamento do Estado e € utilizado
como instrumento de controle e direcionamento dos gastos. O autor
ressalta que a decisao sobre os objetivos de gastos do Estado e a fonte
dos recursos para financid-lo ndo é somente econémica, mas princi-
palmente sdo escolhas politicas, refletindo a correlagao de forcas sociais
e politicas atuantes e que tém hegemonia na sociedade. Os gastos or-
camentarios definem a direcao e a forma de acao do Estado nas suas
prioridades de politicas publicas.

Assim, para Fabricio de Oliveira (2009), o or¢gamento deve ser
visto como o espelho da vida politica de uma sociedade, a medida que
registra e revela, em sua estrutura de gastos e receitas, sobre que clas-
se ou fragao de classe recai o maior ou o menor 6nus da tributacao e
as que mais se beneficiam com os seus gastos. Por meio do orcamento
publico, o Poder Executivo procura cumprir determinado programa
de governo ou viabilizar objetivos macroeconémicos. A escolha do
programa a ser implementado pelo Estado e dos objetivos de politica
econdmica e social reflete os interesses das classes, envolvendo nego-
ciagOes de seus representantes politicos, na qual o orcamento € expres-
sao das suas reivindicacoes.

A Constituicao Federal (CF), ainda que tenha seus limites, con-
templou avangos em alguns aspectos relacionados aos direitos da ci-
dadania, sobretudo os direitos trabalhistas e sindicais, as politicas de
previdéncia, assisténcia social e satide, que vao edificar a seguridade
social no pais, aos direitos educacionais, entre outros. A efetivagao
dessas conquistas e a perspectiva da consolidacao de um sistema de
bem-estar social no Brasil deveriam implicar aporte prioritario e con-
siderdvel de recursos no or¢camento publico, além da elaboracdo de
um conjunto de legislacdes complementares. Contudo, esse direciona-
mento vai ser frustrado a partir da década de 1990, marcada pelo
predominio da ideologia neoliberal e da contrarreforma do Estado, em
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cendrio claramente desfavoravel a efetivacdo das mudangas propostas
pela Constituicao de 1988.

Financiamento regressivo do orcamento publico

Uma das marcas da elevada concentracdao de renda e das desi-
gualdades sociais no Brasil é o carater regressivo da carga tributaria.
O sistema tributario brasileiro tem sido um instrumento a favor da
concentragao de renda, agravando o Onus fiscal dos mais pobres e
aliviando o das classes mais ricas.

A correlacdo das forgas sociais é importante para compreender a
composigao do fundo publico no Brasil. Nessa perspectiva, O’Connor
(1977, p. 203) considera as finangas tributdrias como uma forma de
exploragdo econdmica que requer, por isso, andlise de classe. Para o
autor “cada mudanga importante no equilibrio das forgas politicas e
classistas é registrada pela estrutura tributaria. Dizendo-o de outro
modo, os sistemas tributarios sdo apenas formas particulares dos sis-
temas de classes”. A defesa do imposto fortemente progressivo foi
feita por Marx e Engels (1982), em 1848, no Manifesto Comunista como
forma de redistribuigdo da renda da burguesia.

No Brasil engendrou-se, a partir do governo do presidente Fer-
nando Henrique Cardoso (FHC), uma perversa concentragao de renda
via financiamento do or¢camento ptblico. Essa situagao permaneceu
inalterada no governo do presidente Lula. O dltimo projeto de “refor-
ma” tributdria* que se encontra na Camara dos Deputados nao altera
aregressividade do sistema tributério e acaba com as fontes exclusivas
de financiamento das politicas sociais, alterando de forma substancial
a vinculagao das fontes de financiamento exclusivas das politicas da
seguridade social (previdéncia, satide e assisténcia social), educagao e
trabalho.

4. Trata-se da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 233/2008, que “altera o Sistema
Tributario Nacional e da outras providéncias”.
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A arrecadacao tributaria de 2009 alcancou 35,39% do PIB, isto é,
R$ 1,04 trilhdo.” A analise dos dados por base de incidéncia econdmica
dos tributos (consumo, patrimonio e renda) revela que:

a)

b)

d)

do montante de R$ 1,04 trilhdo arrecadados, a maior parte dos
tributos tem como base de incidéncia o consumo, totalizando
R$ 569,93 bilhoes, equivalentes a 54,90% da arrecadagao tri-
butaria das trés esferas de governo;

quando se agrega a tributagao incidente sobre o consumo com
aquelas imputadas sobre a renda dos trabalhadores, fica reve-
lado que o Estado brasileiro é financiado pelos trabalhadores
assalariados e pelas classes de menor poder aquisitivo que sao
responsaveis por 65,58% das receitas arrecadadas pela Unido,
estados, Distrito Federal e municipios;

quando se compara os impostos e contribui¢des incidentes
sobre os lucros dos bancos aos impostos e as contribui¢oes
calculadas sobre a renda dos trabalhadores, observa-se que,
enquanto as entidades financeiras pagaram R$ 22,64 bilhoes
em CSLL e IPR], os trabalhadores pagaram quase cinco vezes
mais tributos diretos que os bancos (R$ 110,86 bilhoes);

a carga tributdria sobre patrimonio tem participagao irrisoria
sobre o montante de tributos arrecadados, 3,72%, ou 1,23%
do PIB.

Um aspecto particular da tributagdo sobre a renda no Brasil é
que nem todos os rendimentos tributdveis de pessoas fisicas sao le-
vados obrigatoriamente a tabela progressiva do IR e sujeitos ao
ajuste anual de declaragao de renda. Enquanto a tributacao dos sa-
larios obedece as quatro aliquotas estabelecidas na legislagao, os
rendimentos decorrentes de renda fundiéria variam de 0,03% a 20%,
conforme o grau de utilizagdo da terra e drea total do imével; e os

rendimentos de aplicagdes financeiras tém aliquotas que variam

5. Conforme pesquisa que coordenamos para o Sindifisco Nacional (2010).
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entre 0,01% e 22,5%, conforme o prazo e o tipo de aplicagao, privile-
giando os rentistas. Essa situacao vigente no pais evidencia uma
maior tributagdo sobre as rendas derivadas do trabalho no capitalis-
mo brasileiro do século XXI.

Essa falta de isonomia criou uma situagao esdriixula no pais, com
“poucos” contribuintes apresentando elevada renda tributavel. A ti-
tulo de exemplo, dos 23,5 milhdes de declara¢oes de ajuste de impos-
to de renda do ano-base de 2006 (exercicio de 2007), apenas 5.292
contribuintes apresentaram rendimentos tributdveis acima R$ 1 milhao
(BRASIL, 2009). Paradoxalmente, o nimero de milionarios no pais nao
para de crescer. Conforme revelou o levantamento da The Boston Con-
sulting Group (BCG), o Brasil tinha, em 2008, 220 mil milionarios, uma
expansao de 15,7% em rela¢do ao ano anterior (WIZIACK, 2008). A for-
tuna desses miliondrios esta estimada em aproximadamente US$ 1,2
trilhdo, o que equivale a praticamente metade do PIB brasileiro. Para
0 BCG, milionérios sdao aqueles que tém mais de US$ 1 milhao aplica-
do no mercado financeiro.

Financiamento tributario das fungdes tipicas da seguridade social:
previdéncia, assisténcia social e saude’

O debate sobre as formas de financiamento da seguridade social
no Brasil apés a CF/88 revela as divergéncias entre aqueles que defen-
dem o principio da totalidade estatuido na Carta Magna e os defenso-
res da separacdo das fontes de custeio das politicas de previdéncia,
assisténcia social e satde.

6. Os dados do orgamento foram extraidos no sistema Siga Brasil sobre planos e orcamentos
publicos. O sistema desenvolvido pelo Senado Federal retine um grande acervo de dados orga-
mentarios em um Unico site na internet, disponibilizando também senha de especialista para o
estudo dos dados. As fontes de dados disponibilizadas no Siga Brasil referem-se a execugéo
or¢amentaria do governo federal feita pelo Sistema Integrado de Administracdo Financeira do
Governo Federal (Siafi) e pelo Sistema Integrado de Dados Or¢amentarios (Sidor), que constituem
a base das informagdes mensais coletadas que se relacionam com os registros do Orgamento e
do Balanco Geral da Uniao.
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O que prevaleceu no custeio da seguridade social, a partir da
implantacdo do Plano Real, foi a separagao das fontes orgamentdrias
com os recursos advindos da contribuicao direta de empregados e
empregadores sendo exclusivamente utilizados nos gastos da previ-
déncia social, enquanto as contribui¢des sociais incidentes sobre o
faturamento, o lucro e a movimentacao financeira foram destinadas
para as politicas de satide e assisténcia, nao contribuindo para o for-
talecimento da concepg¢ao de seguridade social na sua totalidade
(SALVADOR, 2010).

A Tabela 1 apresenta os dados referentes a importancia relativa
de cada fonte no financiamento dos gastos tipicos da seguridade social
(previdéncia social, assisténcia social e satide), no periodo de 2001 a
2011. As fontes de recursos que predominam nos anos estudados sao
as contribuigdes sociais, em contraste com os recursos advindos de
impostos. As contribuicoes sociais obrigam o Estado a aplicar os re-
cursos no destino estabelecido quando o tributo foi criado, ou seja, sua
instituicdo deve atender a uma finalidade especifica. Assim, as contri-
bui¢des tém um carater parafiscal no sentido de que seu objetivo nao
€ arrecadar para fazer face as despesas fiscais do governo. As contri-
buigdes sdo arrecadadas pelo Poder Publico em nome de entidades
com atribuigoes especificas que possuem orcamento proprio, desta-
cando-se aquelas destinadas ao financiamento do sistema de seguri-
dade social (ARAUJO, 2005).

Uma andlise das fontes de financiamento da seguridade de forma
desagregada revela que os recursos provenientes dos impostos em
gerais representaram, na média do periodo analisado, apenas a quinta
fonte de custeio da seguridade social, 7% do total (Tabela 1). Os cha-
mados recursos ordinarios (impostos em geral) chegaram a representar
9,23% do total das fontes de financiamento das politicas de seguridade
social, em 2001, tendo sua participacdo reduzida para 6,45%, em 2011.

Esse fato revela que a participagao da fonte de impostos federais
e dos proprios recursos desvinculados das Contribuigdes Sociais vem
perdendo importancia no financiamento da seguridade social, e, no
caso dos recursos desvinculados pela Desvinculagao de Recursos da
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Unido (DRU), que aparecem na tabela como recursos ordindrios, nao
estdo retornando para a finalidade a que foram arrecadadas. Portanto,
0s recursos provenientes de impostos apresentados na Tabela 1 podem
ser, na realidade, oriundos da desvinculagao orgamentdria, os quais
gracas a “alquimia” possibilitada pela DRU (BOSCHETTI e SALVADOR,
2006), transformam-se em recursos ordindrios, ou seja, do orgamento
fiscal. Ocorre uma auséncia de discriminagao e clareza na divulgacao
dos dados da execugdo orcamentdria, pois nos relatdrios oficiais nao
hé evidenciacdo no ambito da fonte orcamentéria “recursos do Tesou-
ro”, homogeneizando-se recursos desvinculados com impostos reco-
lhidos no ambito do orcamento fiscal.

As contribuigdes sociais representaram em média 89,46% das
fontes de financiamento da seguridade social no periodo de 2001 a
2011 (Tabela 1). Entre as contribui¢des mais significativas do periodo
destacam-se a Contribui¢ao dos Empregadores e Trabalhadores para
a Seguridade Social (CETSS), 46,68%, a Contribui¢do para o Financia-
mento da Seguridade Social (Cofins), 26,05%, e a Contribuicdo Social
sobre o Lucro Liquido (CSLL), 7,97% (Tabela 1).

Os dados da Tabela 1 revelam a importancia da CETSS para o
financiamento da seguridade social, no periodo analisado ocorreu um
crescimento, acima da inflagdo, de 64,63% dessa fonte que advém das
contribuig¢des sociais sobre a folha de pagamento das empresas e da
contribuigao direta dos trabalhadores para a previdéncia social.

Desde 2004, essa fonte de arrecada¢do vem em processo constan-
te de crescimento, refletindo o melhor desempenho do mercado de
trabalho no periodo. Prado (2008) aponta para uma revitalizagdo do
mercado de trabalho apds 2004, destacando a queda na taxa de desem-
prego, a elevagao na média de empregos formais e o aumento do
tempo médio de permanéncia no emprego. Contudo, conforme Poch-
mann e Campos (2008), a dinamica no mercado de trabalho brasileiro
caracteriza-se por uma grande heterogeneidade, em fungao da eleva-
da presenca de postos de trabalhos sem carteira assinada e de formas
de ocupagdes ndo assalariadas (trabalhador autdonomo, independente,
conta propria, cooperativado, sem remuneracao, entre outros).
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Mesmo com aumento na geragao de postos de trabalhos formais
ap6s 2004, Krein (2007) revela também o crescimento de novas formas
de contratagao atipicas que buscam aumentar ainda mais a flexibiliza-
¢ao das relagoes de trabalho. Esses contratos atipicos ja alcangam onze
modalidades, entre elas: funciondrio publico demissivel, contrato
temporario, safra, obra certa, prazo determinado, aprendiz, primeiro
emprego. De acordo com o autor, nesses contratos sao reduzidos os
direitos trabalhistas e a protegao social, pois nao ha garantia das esta-
bilidades provisérias (por exemplo, a de gestante) e também nao é
devido o aviso prévio, reduzindo-se o recolhimento de Fundo de Ga-
rantia por Tempo de Servigo (FGTS). O trabalhador ndo tem direito ao
seguro-desemprego e ha limita¢des ao gozo de férias.

Em uma analise desagregada da arrecadacao da CETSS, a partir
das informagoes disponiveis nos Anudrios Estatisticos da Previdéncia
Social (AEPS) e nas estatisticas da arrecadacao de contribui¢oes divul-
gadas pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), é possivel observar
trés subniveis dessa contribuicao social (Tabela 1): a contribuicao dos
empregadores e outras de Pessoas Juridicas (PJ), contribui¢ao dos
trabalhadores assalariados e outras de Pessoas Fisicas (PF) e outras
contribuig¢des previdencidrias.

O principal encargo dos empregadores para o financiamento da
seguridade social (particularmente a previdéncia social) € a contribui-
cao das empresas sobre segurados assalariados. A contribuicao do
empregador corresponde a 20% sobre o total das remuneracoes pagas
ou creditadas, a qualquer titulo, no decorrer do més, aos segurados
empregados que lhes prestem servigos, acrescidos de aliquota de 1%
a 3% para o financiamento das prestacoes por acidente do trabalho,
conforme o indice de risco. Além disso, existe o recolhimento feito
pelas empresas no Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e
Contribui¢oes das Microempresas e das Empresas de Pequeno Porte
(Simples), as contribuicdes decorrentes de decisdes judiciais (como
reclamatoria trabalhista) e a dos regimes de parcelamentos e débitos.

No ambito das Pessoas Fisicas (PF) sao os trabalhadores assala-
riados os principais contribuintes da previdéncia social. A contribuicao
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€ calculada mediante a aplicagdo da correspondente aliquota sobre o
seu saladrio de contribuicdo mensal, limitado ao teto de R$ 430,78
(abril/2012). Além disso, em menor volume estdo as contribuigoes
individuais, do segurado facultativo e do segurado especial.

De acordo com os dados levantados é possivel afirmar que dos
R$ 144,7 bilhoes arrecadados, em 2011, na fonte CETSS, cerca de dois
tercos do montante advém da contribuicao dos empregadores e um
terco dos empregados, excluindo-se do calculo as outras contribui¢gdes
previdencidrias. No caso dos empregadores, a contribuigao previden-
cidria compode os encargos sociais das empresas, 0s quais, muitas vezes,
sdo repassados aos pregos dos bens e servigos vendidos, podendo-se
constituir um tributo sobre o consumo. A regressividade existe também
no lado das contribui¢oes dos trabalhadores, em funcao da existéncia
do teto de contribuicao. Isso significa que os contribuintes que recebem
rendimentos abaixo do teto estdo pagando proporcionalmente mais
sobre sua renda.

O governo, nao tendo conseguido aprovar a PEC n. 233/2008
(reforma tributdria) que estabelecia redug¢des gradativas da contri-
buicdo previdencidria patronal para a previdéncia social, vem ado-
tando desde 2011 medidas pontuais,” visando eliminar a atual con-
tribuigdo previdenciaria sobre a folha (principal tributo que financia
a seguridade social) e adotando uma nova contribuigao previdencia-
ria sobre a receita bruta das empresas (descontando as receitas de
exportacao). De acordo com o Ministério da Fazenda (2012), a mu-
danga de base da contribuicdo da folha de pagamento para uma
aliquota sobre a receita bruta das empresas beneficia os setores eco-
nomicos contemplados na lei, porque a aliquota sobre a receita bru-
ta foi fixada em um patamar inferior ao da aliquota cobrada sobre a
folha de pagamento.

7. Ver, nesse sentido, a Lei n. 12.546, de 14 de dezembro de 2011. Além disso, no dia 3 de
abril de 2012, o governo anunciou a desoneracao sobre a folha de pagamento de quinze setores,
em uma rentncia fiscal que deve chegar a R$ 7,2 bilhoes por ano (Folha de S.Paulo, 3 abr. 2012).
Disponivel em: <http://wwwl.folha.uol.com.br/poder/1071039-desoneracao-da-folha de
15-setores-vai-custar-r-72-bi-ao-ano.shtml>. Acesso em: 13 abr. 2012.
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A desoneracao da contribui¢do patronal, além de agravar a regres-
sividade do financiamento tributario da seguridade social, provocara
o enfraquecimento da solidariedade no custeio da previdéncia social,
um compromisso historicamente construido no Brasil. Trata-se de uma
fonte segura no financiamento da seguridade social no pais e que, no
periodo recente, com a retomada do crescimento econémico, vem
superando o montante da arrecadagao das demais contribuicdes sociais
destinadas as politicas de previdéncia, assisténcia social e satide.

As justificativas apresentadas sao de cunho econdmico, visando
aumentar a competitividade das empresas brasileiras. Dentre os argu-
mentos apresentados, é que sdo elevados os encargos sobre a folha de
pagamento, o que seria impeditivo de aumentar a contratacao de em-
pregados formalizados. Por consequéncia, seguindo a logica dessa
argumentacao, a redugao da contribuigao previdenciaria geraria mais
emprego assalariado no pais. Na realidade, a base desse raciocinio é
fundada em dois “mitos”: 1) que sdo elevados os encargos sociais sobre
a folha de pagamento no Brasil e 2) que a simples reducdo da contri-
buigao previdencidria implicaria a geragao de mais postos de trabalhos
formais na economia.

Na realidade, o custo com saldrios no Brasil é muito baixo, con-
forme revelam os dados do Dieese (2011), com base nas informacoes
do Department of Labor (Bureau of Labor Statistics, 2009), quando
comparado a outros paises no mundo. Os empresérios no Brasil alar-
deiam que os encargos sociais representam 102% do salédrio dos traba-
lhadores. Contudo, nao explicitam a sociedade que nesses calculos
estdo inclusos os direitos sociais historicamente conquistados pelos
trabalhadores, como: o pagamento de férias, 139 salario, descanso se-
manal remunerado e FGTS. De acordo com o Dieese (2011), somente
aquela parcela do custo do trabalho que ndo vai para o bolso do tra-
balhador devem ser considerada como encargos sociais. Nesse caso, a
conta se reduziria a 25,1% da remuneragao do trabalhador.

E preciso desfazer o raciocinio linear que a redugao da contribui-
¢ao dos empregadores para previdéncia implicaria a geracdo de mais
empregos com carteira de trabalho assinada. Diversos estudos, espe-
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cialmente os do Ipea (ANSILIERO et al., 2010), demonstram que essa
deducdo é ancorada na falsa hip6tese que empregadores e trabalha-
dores que se encontram em rela¢des informais de trabalho migrariam
para a formalidade, caso o custo dessa formalidade fosse menor. A
transicdo entre a informalidade e a formalidade no mercado de traba-
lho brasileiro nao € tao simples devido a elevada e histérica segmen-
tagdo entre formalidade e informalidade no Brasil, que envolve outros
atributos dos trabalhadores, tais como: idade, escolaridade, raca e
género. A elevada quantidade de postos de trabalhos informais no
Brasil nao é decorrente de uma “opgao” do trabalhador em funcdo da
carga previdencidria, o que torna bastante improvavel impactos rele-
vantes no mercado de trabalho formal, em decorréncia de menor ali-
quota previdenciéria.

A segunda fonte de financiamento mais importante a custear a
seguridade social no periodo foi a Cofins — uma contribuic¢ao social
recolhida sobre o faturamento e as receitas das empresas e que respon-
deu, em média, por um quarto do financiamento da seguridade social
no periodo de 2001 a 2011, apresentando um crescimento de 48,7%.

Os tributos indiretos incidem sobre a produgao e o consumo de
bens e servigos, sendo passiveis de transferéncia para terceiros, em
outras palavras, para os precos dos produtos adquiridos pelos consu-
midores.® Eles é que acabam pagando de fato o tributo, mediado pelo
contribuinte legal: empresario produtor ou vendedor. Para Fabricio de
Oliveira (2009), trata-se do “fetiche” do imposto: 0 empresédrio nutre
ailusao de que recai sobre seus ombros o 6nus do tributo, mas sabe-se
que ele integra a estrutura de custos da empresa, e, via de regra, ter-
mina sendo repassado aos precos. Os tributos indiretos sao regressivos.

Convém registrar que a Cofins € a principal fonte de financiamen-
to da politica de assisténcia social no Brasil. Destacam-se dois benefi-
cios pagos no or¢amento da assisténcia social: o Beneficio de Prestagao
Continuada (BPC) e a transferéncia direta de renda com condicionali-

8. Ver, nesse sentido, Siqueira, Nogueira e Souza (2001), que demonstram o repasse aos
precos de bens e servigos dos encargos tributdrios de responsabilidade das empresas.
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dades (Lein. 10.835/04), que beneficia familias em situagao de pobre-
za e de extrema pobreza no ambito do Programa Bolsa Familia (PBF).
Esses dois programas tiveram um orcamento liquidado de R$ 35,4
bilhdes, em 2010 (SALVADOR, 2011). De acordo com os dados disponi-
veis no Sistema SIGA Brasil, a Cofins responde por 86,26% do orga-
mento executado na funcao assisténcia social, em 2011. Portanto, limi-
tam-se os efeitos distributivos dos programas de transferéncia de
renda no Brasil, pois a Cofins é um tributo indireto e regressivo, o que
significa que indiretamente os préprios beneficiarios do BPC e do PBF
estao financiando o orcamento da assisténcia social.

A CSLL é a tnica fonte incidente sobre a renda do capital (lucro)
que financia a seguridade social, contudo, sua participacao média, no
periodo de 2001 a 2011, foi de apenas 7,97% (Tabela 1). No periodo
estudado também vigorou a Contribuicao Proviséria sobre Movimen-
tagdo Financeira (CPMF), que foi extinta pelo Congresso Nacional no
fim de 2007 e chegou a responder por 7,48% do financiamento da se-
guridade social (Tabela 1). Parte da arrecadacao da CPMF também era
destinada ao Fundo de Combate e Erradicacdo a Pobreza, que chegou
ao montante de R$ 12,3 bilhdes, em 2007, e perdeu a sua importancia
no financiamento da seguridade social, principalmente no financia-
mento do PBE.

A CPMF, em 2007, respondia por um terco dos recursos alocados
na politica de satide, que alcangaram R$ 62,3 bilhoes. A CPMF era em
parte um tributo proporcional sobre a renda das pessoas e uma parte
significativa era repassada para o consumo, pois as empresas respon-
diam por 70% da arrecadacao desse tributo.

A extingao da CPMF obrigou o governo, a partir de 2008, a buscar
novas fontes para o financiamento da seguridade social, uma vez que a
DRU nao foi extinta e continua desviando recursos que deveriam ser
exclusivos da seguridade social. Convém esclarecer que, desde 2008, a
DRU nao tem o mesmo impacto sobre as contas da seguridade social
como teve no periodo de 2000 a 2007, quando chegou a desviar R$ 278,35
bilhdes para orcamento fiscal e devolveu somente 58% deste montante
(SALVADOR, 2010). Com a extingao da CPMF, o orcamento da seguridade
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social deixou de registrar nas contas oficiais da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN)’ superavits, a partir de 2008. Porém, de acordo com a
Anfip (2012), o orgamento da seguridade social apresentou um supera-
vit de R$ 77,1 bilhoes, em 2011. A desvinculagdo de receitas permanece
em patamar elevado, retirando da seguridade social, em 2011, R$ 50,4
bilhoes (STN, 2011).

Os efeitos sobre as politicas da seguridade social continuam per-
versos, pois ao deixar para “livre” gestdo do comando econdmico
feito pelos Ministérios da Fazenda e de Planejamento, os recursos®
que deveriam ser destinados exclusivamente para as politicas da se-
guridade social acabam sendo um importante instrumento de gestao
fiscal para contingenciamento de recursos orgamentarios com finalida-
de de assegurar o superdvit primdrio ao longo do ano, limitando os
gastos das areas sociais aos previstos constitucionalmente. Os recursos
que retornam do orcamento fiscal para a seguridade social acabam
sendo alocados em beneficios, em detrimento dos investimentos e gas-
tos com servigos de satde e socioassistenciais. A titulo de exemplo,
destaca-se que os recursos destinados a servigos, programas e projetos
na func¢do orgamentdria assisténcia social vém perdendo espaco, redu-
zindo a participagao de 16,68%, em 2002, para 8,83%, em 2010 (SALVADOR,
2011), no total dos recursos alocados nessa politica.

Com isso, desde 2008, outras fontes no orcamento publico vém
financiando a seguridade social, como: recursos préprios financeiros,
operacOes de crédito, compensacdo financeira para exploragdo de
petrdleo ou gas natural etc. (ver Tabela 1). Essas fontes sdo instaveis
e ndo tém a previsao constitucional de financiar exclusivamente a
seguridade social, o que deixa as politicas de assisténcia social, previ-

9. Refere-se aqui a divulgacao feita periodicamente pela STN no Relatério Resumido da
Execugdo Orgamentéria (RRO) do governo federal e outros demonstrativos, que registrou, em
2011, um déficit nas contas da seguridade social de R$ 63,7 bilhoes, a DRU foi responsavel por
uma desvinculacao de R$ 50,4 bilhoes.

10. ADRU néo incide sobre a contribuicao de empregados e empregadores para seguridade
social, que é uma fonte de recurso exclusiva da previdéncia social.
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déncia e satide a mercé da disputa de recursos no ambito do orgamen-
to fiscal.

Financiamento da politica de trabalho

A Tabela 2 apresenta as principais fontes de financiamento da
politica de trabalho no periodo de 2001 a 2011. A politica de trabalho
é financiada, em grande parte, via Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT), custeando o programa “integragao das politicas publicas de
emprego e renda” no ambito do Ministério do Trabalho e Emprego
(MTE). Destaca-se que uma parte importante da funcao trabalho é
executada no or¢gamento da seguridade social," pois o inciso IIl do art.
201 da Constitui¢ao inclui no rol das atribui¢des da previdéncia social
a protegao ao trabalhador em situacdao de desemprego involuntério.
Sendo também o direito ao seguro-desemprego consubstanciado no
art. 72 da CE.

Como demonstra a Tabela 2, a principal fonte que financia a po-
litica social de trabalho no Brasil é a contribuigao social para o Progra-
ma de Integracao Social (PIS) e para o Programa de Formacao do Pa-
trimonio do Servidor Publico (Pasep), mais conhecida pela sigla PIS/
Pasep, que respondeu, em média, por 65,51% do financiamento da
politica de trabalho no pais, sendo destinada ao FAT. A arrecadacao
das contribui¢oes para os programas PIS/Pasep é decorrente da Lei
Complementar n. 7 de 1970 e acolhida na CF 88, pois o artigo 239 es-
tipulou que a arrecadagao das contribui¢oes PIS/Pasep financiaria,
nos termos que a lei dispuser, o programa do seguro-desemprego e o
abono salarial, em vez de ser acumulada com o objetivo de formacao
de patrimoénio individual do trabalhador. Além disso, 40% da arreca-
dacao é destinada ao BNDES e 20% dos recursos sao desviados pela
DRU para livre aplicagdo no orcamento fiscal.

11. A metodologia adotada neste capitulo é tratar no ambito da seguridade social apenas
fungoes tipicas: previdéncia, assisténcia social e satide.
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Chama atenc¢do na Tabela 2 a reducado da participacdao da contri-
buigao social PIS/Pasep no custeio da fung¢ao trabalho no or¢camento
publico. Em 2001, essa fonte respondia por 73,9% dos recursos aplica-
dos, reduzindo sua participacao para 53,8%, em 2011, ou seja, R$ 21,3
bilhdes do total de R$ 39,5 bilhdes liquidados no financiamento da
politica de trabalho (Tabela 2). Paralelamente, os recursos financeiros
diretamente arrecadados, que respondiam por 11,5% (2001), vem au-
mentando sua participa¢do no custeio do sistema ptiblico de emprego
no Brasil, respondendo por 40,05% do montante aplicado na funcdo
trabalho, em 2011. A origem dos recursos financeiros diretamente ar-
recadados estd nas aplicacdes no mercado financeiro do FAT. Isso re-
vela um paradoxo, pois o financiamento da politica social do trabalho
no Brasil esta cada vez mais dependente de aplicagdes financeiras e,
portanto, de elevadas taxas de juros, que sao fruto da politica mone-
taria que impede o desenvolvimento econdmico e a geracao de empre-
g0s no pais.

Financiamento das politicas sociais no ambito do orcamento fiscal

A Tabela 3 apresenta as fontes de financiamento e os recursos
aplicados nas fung¢des orgamentdarias educacdo, direitos da cidadania,
habitacdo e saneamento, no periodo de 2001 a 2011. Trata-se das prin-
cipais politicas sociais financiadas no &mbito do or¢amento fiscal.

Os recursos provenientes de impostos, como era de se esperar,
representam a principal fonte de financiamento das politicas sociais
selecionadas no ambito do or¢amento fiscal, respondendo por 83,08%
do montante de R$ 67,3 bilhdes aplicados, em 2011 (Tabela 3).

Os recursos de impostos, na Tabela 3, estdo agrupados em duas
fontes: recursos ordindrios e recursos destinados a Manutengao e De-
senvolvimento do Ensino (MDE).

Os chamados recursos ordindrios (impostos em geral) sdo aqueles
advindos de impostos federais — o IR e o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) — e dos proprios recursos desvinculados das
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Contribuigdes Sociais. O IPI é tributo que é repassado diretamente ao
consumo, sendo um imposto regressivo.

A fonte MDE é proveniente da arrecadacao dos impostos, liquidos
de transferéncias constitucionais, sendo uma garantia constitucional
estabelecida no artigo 212 da CF, que determina a aplicacdo de no
minimo 18% dos impostos na manutencao e desenvolvimento do en-
sino. A partir de 2008, com os efeitos or¢amentdrios da aprovacao do
Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de
Valorizacao dos Profissionais da Educacao (Fundeb), vem aumentan-
do a importancia dessa fonte no financiamento da educacado. De acor-
do com o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao (FNDE),
“o0 aporte de recursos do governo federal ao Fundeb, de R$ 2 bilhdes
em 2007, aumentou para R$ 3,2 bilhdes em 2008, R$ 5,1 bilhoes em 2009
e, a partir de 2010, passou a ser no valor correspondente a 10% da
contribuigdo total dos estados e municipios de todo o pais”.'?

Abrahao (2005), ao comparar o financiamento e o gasto publico
voltados a educacao basica no Brasil e em alguns paises da Organiza-
¢ao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e da
América Latina, mostra que o Brasil se encontra em uma situagao de
aplicacao de recursos bem abaixo da maioria dos paises da OCDE e
até mesmo dos principais paises da América Latina.

A politica de educagao € a tnica politica social executada no
orcamento fiscal da Unido, como recursos vinculados e de gastos
obrigatdrios, o que vem garantido uma relativa estabilidade nas
fontes orcamentarias ao longo dos anos. Como lembrado por Abrahao
(2011), o financiamento ptblico da educagao no Brasil foi consolida-
do na CF de 1988 e na Lei de Diretrizes de Bases da Educag¢ao Nacio-
nal (LDB), que atribuiram a Unido, aos estados, ao DF e aos munici-
pios a responsabilidade pela administragao do sistema educacional
brasileiro, consagrando a existéncia de trés sistemas de ensino publi-
co, tendo como fundamento o regime de colaboracdo entre essas
instancias federadas.

12. Disponivel em: <http:/ /www.fnde.gov.br/index.php/financ-fundeb>.
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Contudo, é importante lembrar que, assim como as politicas da se-
guridade social, o financiamento da educacéo foi prejudicado no periodo
pelos desvios de recursos realizados por meio da DRU. Na educagao,
estima-se que os mecanismos de desvinculacdo de recursos (FSE,"* FEF'
e DRU) retiraram, em doze anos (1994 a 2006) e em valores corrigidos
pela inflagao, R$ 72 bilhdes (IWASSO e CAFARDO, 2007). Apenas no pe-
riodo de vigéncia da DRU (2000 a 2007), R$ 45,8 bilhdes deixaram de ser
aplicados no setor. Em 2007, o Ministério da Educagao (MEC) deixou de
contar com R$ 7,1 bilhdes. O mecanismo é muito simples: a Constituicdo
determina que 18% dos recursos arrecadados em impostos federais sejam
aplicados em educagao, mas esse valor € calculado apo6s a retirada dos
recursos da DRU. Por consequéncia, em vez dos 18% previstos na Carta
Magna sao aplicados somente 13% em educacao.

O Senado Federal aprovou, ao final de 2007, no ambito da PEC
50, a continuidade da DRU até o final de 2011 e, paralelamente, rejeitou
a prorrogagao da CPMF. Com isso, a desvinculagao de recursos deve-
ra completar dezessete anos de existéncia no pais. No dia 2 de julho
de 2008, o mesmo Senado Federal aprovou Emenda Constitucional
proibindo a incidéncia da DRU sobre o or¢amento da educagao.” Com
isso, em 2011, é visivel o aporte de recursos no or¢gamento da educacao
em relacdo a 2010, somente a fonte MDE teve um incremento de R$ 7,5
bilhoes (Tabela 3).

Outra fonte de custeio das politicas sociais € a contribuigao social
do saldrio-educagao, que é destinada exclusivamente ao financiamen-
to da educacgado basica no pais. A origem dessa fonte é a contribuigao
de 2,5% sobre a folha de pagamento das empresas que nao optaram
pela manutencdo do ensino fundamental gratuito a seus funciondrios
e aos filhos destes, com idade entre 6 e 14 anos. A contribuicao do sa-
lario-educagdo representou, em média, 9,05% do financiamento das
politicas sociais, no periodo de 2001 a 2011 (Tabela 3).

13. Fundo Social de Emergéncia.
14. Fundo de Estabilizacao Fiscal.

15. O percentual de desvinculagao foi reduzido a metade (10%) em 2009, caindo para 5%
em 2010, e sem incidéncia em 2011.
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Na funcao Direitos da Cidadania sdo executados programas vin-
culados a garantia dos direitos humanos, especialmente no Fundo
Nacional para a Crianga e o Adolescente e na Secretaria Especial de
Direitos Humanos. Dessa forma a maior parte dos recursos alocados
é destinada aos grupos vulneraveis na sociedade, que sao sujeitos a
violagdes dos seus direitos humanos, como criancas e adolescentes,
idosos, pessoas com deficiéncia, vitimas e testemunhas ameacadas,
entre outros. De acordo com o boletim do Ipea, Politicas Sociais —
Acompanhamento e Andlise n. 16 (novembro de 2008), foi somente a
partir do PPA 2004-2007 que essa fungdo or¢amentdria passou a ter um
orgao com status ministerial exclusivamente voltado para a politica
de direitos humanos.

No periodo de 2001 a 2011, os gastos com habitacdao e saneamen-
to no orcamento totalizaram R$ 23,3 bilhdes, ou seja, uma irriséria
média anual de R$ 2,1 bilhoes."® O desempenho da fun¢ao saneamen-
to, a partir de 2007 esta relacionado com a reestruturacao do marco
legal do setor (Lein. 11.445/2007), que estabelece as diretrizes nacionais
para o saneamento bdsico e para a politica federal do setor. Tanto a
funcado saneamento quanto a habitagdo vém sendo contempladas com
recursos do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). Apesar
disso, os recursos alocados nessas duas fun¢oes tém uma baixa parti-
cipagdo no montante do orgamento fiscal do periodo, apenas 0,32% do
total, e o valor investido, em 2011, foi equivalente a 0,06% do PIB.

Isso tudo diante do quadro de caos urbanos, como revela o estu-
do do Ipea (2008), que faz uma anélise da habitagao e do saneamento
no pais com base nos dados da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD) de 2007. Na habitacao, mesmo com avancos, o
Brasil tem 56 milhoes de pessoas morando em condigoes inadequadas,
o que correspondia a 34,5% da populagao urbana em 2007. De acordo
com o Ipea (2008), nessas habita¢des ha pelos menos um desses fatores:
falta esgoto, falta rede de dgua, as paredes ndo sao durdveis, o banhei-
ro é coletivo, domicilios em favelas, irregularidade fundidria ou aden-

16. Conforme dados levantados no Sistema SIGA Brasil e deflacionados pelo IGP-DI, a precos
de 2011.
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samento excessivo (muita gente dividindo a mesma casa). O estudo
do Ipea também revela que um a cada trés brasileiros da drea urbana
nao tem condicoes dignas de moradia. De acordo com Borlina Filho e
Soares (2012), os dados preliminares do Censo do IBGE de 2010 reve-
lam que 11% das moradias tém esgoto a céu aberto na rua.

Em sintese, os recursos alocados para o financiamento das politi-
cas sociais advém, principalmente, de impostos. O que poderia ser um
importante instrumento de redistribuigao de renda, caso o sistema
tributdrio de fato onerasse os mais ricos e aqueles que detém maior
patrimoénio na sociedade. Este ndo é caso brasileiro, pois o imposto de
renda onera mais os trabalhadores e nao incide sobre os lucros e os
dividendos recebidos pelos socios capitalistas. Além da insignificancia
dos tributos sobre o patrimoénio.

Consideracgoes finais

A construcdo do financiamento das politicas sociais de forma
justa passaria necessariamente por mudangas na estrutura tributdria.
A Constituigdo até estabelece principios e diretrizes que permitiriam
a edificagdo de um sistema tributdrio mais justo. Mas, tais orientagoes
nao prevaleceram e o sistema tributario construido p6s-Constituinte
foino caminho oposto com altera¢des na legislagao infraconstitucional
que privilegiaram as elites e o grande capital, agravando a concentra-
¢ao de renda no pais. Além de contribuir decisivamente com as poli-
ticas macroecondmicas adotadas apds o Plano Real.

A correlagao da luta de classes no pais, no contexto do neolibera-
lismo, foi desfavoravel aos trabalhadores e decisiva para o predominio
dos impostos indiretos e regressivos na estrutura tributaria. O sistema
tributério foi edificado para privilegiar a acumulacao capitalista e
onerar os mais pobres e os trabalhadores assalariados, que efetivamen-
te pagam a “conta”. Eles sdo 0s maiores responsaveis pelo financia-
mento do Estado brasileiro, arcando com o 6nus de mais de 2/3 das
receitas arrecadadas pela Uniao, estados, Distrito Federal e municipios.
As aplicagOes financeiras sao menos tributadas que a renda dos traba-
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lhadores assalariados. O capital foi o maior ganhador do sistema tri-
butario construido nos governos FHC e Lula. O sistema financeiro
paga menos imposto que o restante da sociedade.

A regressividade também reflete sobre o financiamento das poli-
tica sociais aqui analisada, principalmente nas fontes que custeiam as
politicas da seguridade social e trabalho, com amplo predominio de
tributos que incidem sobre o consumo e, portanto, oneram pesada-
mente 0s mais pobres.

O orgamento publico no capitalismo brasileiro € refém dos rentis-
tas do capital financeiro, obstaculizando a constru¢ao de um sistema
de protecao social universal. Os ricos neste pais continuam nao pagan-
do impostos, pois suas rendas estao isentas da tributacao. Ao mesmo
tempo em que a maior parcela do orcamento é destinada ao capital
portador de juros, por meio do pagamento de juros e amortizagao da
divida publica.

Nesse sentido, a consolidacao e expansao das politicas sociais no
or¢amento publico passam pela necessidade do atendimento em cada
periodo fiscal ao principio da demanda por direitos j4 regulamentados,
irrestrito no caso dos direitos sociais expressos individualmente, e
compativel no caso dos direitos expressos como demanda por bens
coletivos. A consequéncia desse enunciado é a ndo existéncia de teto
fisico-financeiro aos or¢amentos sociais, mas tdo somente principios
fiscais compativeis com os principios da politica social. Na pratica isso
significa que o orgamento publico deve atender prioritariamente aos
direitos sociais, sem restri¢des financeiras que impecam a sua conso-
lidagado e o seu avango. Além da necessidade da construgao de um fi-
nanciamento tributdrio progressivo para as politicas sociais.
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