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Resumo

Esta monografia analisa o orcamento e financiamento do Programa Bolsa Familia no
contexto da expansdo do programas de transferéncia de renda nas politicas sociais no
Brasil. O estudo teve como ponto de partida o levantamento sobre a origem dos
programas de transferéncias de renda no Brasil. A politica de assisténcia social no Brasil
sO foi reconhecida como um direito social na Constituicdo Federal de 1988. Apesar de
ter sido reconhecida como um direito de todos aqueles que necessitam e um dever do
Estado, ela tem demonstrado algumas dificuldades de se firmar dentro do cenério
brasileiro. A politica de assisténcia social demonstra ser uma politica de caréater
paliativo, com rigidos critérios de acesso, ja que ela focaliza suas acGes para aqueles
mais pobres e suas acOes sdo basicamente a transferéncia de renda para o idoso, a
pessoa com deficiéncia ou a familia que se encontram na pobreza ou na pobreza
extrema. O beneficio chega a0 maximo a um salario minimo por més, como ocorre no
Beneficio de Prestagdo Continuada ou varia conforme o namero de filhos, como pode
ser visto no Programa Bolsa Familia. Nesse programa, a familia sé recebe o beneficio se
em contrapartida seus filhos forem a escola ou estiverem vacinados. Este trabalho
analisa, também, o ciclo orcamentario brasileiro e a carga tributaria bruta brasileira
revelando a regressividade no financiamento das politicas publicas no Brasil, que acaba
refletindo no orcamento da seguridade social. A analise orcamentaria do PBF mostra
um aumento expressivo dos recursos do programa, no periodo de 2004 a 2009,
representando mais de 30% do orgamento da assisténcia social e um aumento de
participacdo no Orcamento da Seguridade Social, em detrimento de politicas universais
com a da saude. A pesquisa comprovou a principal hipotese deste trabalho que o
financiamento do programa é regressivo, indicando que os proprios beneficiarios que
suportam uma carga tributaria de 50%, acabam financiando indiretamente os beneficios
recebidos.

Palavras-chave: Politica de Assisténcia Social; Programa Bolsa Familia;

Orcamento e Financiamento.
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INTRODUCAO

Atualmente, os Programas de Transferéncias de Renda (PTRs) vem tendo
destaque dentro da politica social brasileira, mais especificadamente, na politica de
assisténcia social. Esses programas assumem um papel de enfrentamento a fome e a
pobreza no pais.

A implementacdo dos PTR data de 1933, no qual a Dinamarca foi a pioneira
dessa experiéncia, seguido pela Inglaterra (1948), Alemanha (1961) entre outros,
embora cada pais tenha a sua particularidade, eles se mostram parecidos no que se
confere ha: destinacdo em funcdo da insuficiéncia de renda; a exigéncia, em alguns
casos, de contrapartidas e, a modulacdo do beneficio, conforme as demais prestacdes
sociais e a renda familiar do beneficiario (DINIZ, 2007).

Porém, o debate sobre os PTRs ganhou maior abrangéncia a partir da década de
1980, por meio de grandes mudancas no mundo do trabalho, que acarretaram o aumento
das taxas de desempregos e flexibilizacdo do trabalho (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI,
2008). Além disso, houve, também, o advento do neoliberalismo que enfraqueceu todos
os direitos sociais adquiridos no periodo pds 2° Guerra Mundial. Pode-se afirmar, entéo,
que € nesse contexto que os PTRs ganham forca.

Os PTRs entram na agenda brasileira a partir de 1991, com a aprovacdo do
Projeto de Lei do senador Eduardo Suplicy para a implementacdo do Programa de
Garantia de Renda Minima (PGRM), no qual todos os brasileiros maiores de 25 anos
receberiam uma renda por més. Porém, esse programa nunca chegou a ser implantado
de fato. Foi somente em 1995, que surgem 0S primeiros programas nos municipios, por
meio das experiéncias pioneiras como a Ribeirdo Preto (SP) e Santos (SP), além do
Distrito Federal.

Na esfera federal os dois principais PTRs s@o: o Beneficio de Prestacéo
Continuada (BPC) e o Programa Bolsa Familia (PBF); que apesar de serem programas
com carater de transferéncia de renda, possuem diversas diferengas, como por exemplo,
0 publico-alvo, critérios de elegibilidade e valor do beneficio. Vale ressaltar que esses
dois programas sdo 0s que recebem o maior volume de recursos orgamentarios na
politica de assisténcia social. Em janeiro de 2004, foi sancionado pelo presidente Lula o

Programa Renda de Cidadania (lei n° 10.835 de 2004), também de autoria do Senador
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Eduardo Suplicy. Esse programa tem caracteristicas bastante similares ao PGRM. Ele é
visto como um beneficio incondicional, ou seja, ndo depende de renda ou trabalho,
destinado para todos os brasileiros ou estrangeiros legais residentes no pais a mais de
cinco anos. Poréem, a propria legislagdo restringiu o pagamento do beneficio
inicialmente aos mais pobres, criando um paradoxo, pois fere a principal caracteristica
do programa que seria a sua incondicionalidade (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI,
2008).

Pereira (1996) demonstra dois modelos de politica de assisténcia social no
capitalismo. A politica de assisténcia social stricto sensu focalizada na pobreza
absoluta, predominando programas emergenciais, eventuais, que tém entre seus
objetivos o de remediar a pobreza. Ja a politica de assisténcia social lato sensu € aquela
de carater universal, com programas e aclGes permanentes, garantidoras de direitos
sociais, objetivando prevenir a pobreza. No Brasil, a politica de assisténcia social
assumiu as caracteristicas de uma politica focalizada que € punitiva, ndo emancipatdria
e ndo concretizadora das necessidades humanas basicas (educacdo, salde, autonomia,
lazer e etc.).

Na expansdo dos PTRs destaca a centralidade que adquiriu 0 Programa Bolsa
Familia (PBF), criado no governo Lula, em 2003. Ele € resultado da unificacdo de
programas nao constitucionais de transferéncia de renda até entdo vigentes: Bolsa-
Escola, Bolsa-Alimentacdo, Auxilio-Gas e Cartdo-Alimentacdo. O PBF transfere uma
renda diretamente as familias em condigdo de pobreza e extrema pobreza. O PBF passar
a ser o carro-chefe da politica de assisténcia social do governo Lula e responde por
parcela importante de recursos do orcamento do Ministério de Desenvolvimento Social
e Combate a Fome (MDS).

Historicamente no Brasil, as politicas sociais tiveram dificuldades na
universalizacdo dos direitos. Um dos motivos diz respeito a falta de financiamento e a
disputa nos recursos orcamentarios. A partir da Constituicdo Federal de 1988, foi
instituido o orcamento da seguridade social. Contudo, esse or¢camento passou por
enormes dificuldades de consolidacdo. Somente em 2004, foi encaminhado ao
Congresso Nacional a Lei Orcamentaria Anual (LOA) com a separagdo dos recursos dos
orcamentos fiscais e da seguridade social. Por outro lado, no periodo ap6s plano Real

vem aumentando a Carga Tributaria no Brasil, conforme demonstram diversos estudos.
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Mas a questdo ausente nesse debate tem sido sobre quem recai 0 6nus do financiamento
tributario do Estado. Algumas analises apontam para a enorme regressividade da carga
tributaria no Brasil, centrada em tributos indiretos, que incide sobre o consumo de bens
e servicos (IPEA, 2009; SALVADOR, 2010).

Os estudos sobre o Programa Bolsa Familia (PBF) ndo discutem a forma de
financiamento do programa, ou seja, ndo identificam a composicdo e as caracteristicas
das suas fontes de financiamento. Assim, é importante indagar quais sdo caracteristicas
do financiamento do PBF? Serd que as familias que recebem uma renda monetaria
transferida no ambito do Orcamento da Seguridade Social (OSS), por meio do PBF, ndo
estdo financiando indiretamente seus beneficios via carga tributaria regressiva?

Com base nessas questdes o objetivo geral deste trabalho é analisar o orcamento
e o financiamento do PBF no periodo de 2004 a 2009 no contexto de expansdo dos
programas de transferéncia de renda no Brasil. Paralelamente busca-se investigar as
caracteristicas das fontes de financiamento do PBF, problematizando as suas bases de
incidéncia econémica (renda, patriménio e consumo). Além disso, estuda-se a politica
de assisténcia social e orcamento da seguridade social no periodo apds a criacdo do
PBF.

A hipotese principal desta monografia € que o Programa Bolsa Familia aumenta
sua participacdo nas politicas sociais brasileiras, contundo, ndo ha uma redistribuicéo de
renda, pois além de ser um programa focalizado e que submete seus beneficiarios a
condicionalidades, suas fontes de financiamento sdo regressivas, 0 que significa que 0s
proprios beneficiarios do programa acabam financiando seus beneficios, via o

pagamentos de tributos indiretos.

Procedimentos metodologicos

Este trabalho se caracteriza por utilizar as técnicas de pesquisas mistas
(MORAIS; NEVES, 2007), ou seja, andlises qualitativas e quantitativas. Ambas
possuiram um carater investigativo. Utiliza-se das técnicas quantitativas ao coletar os
dados que serviram de base para a elaboragdo desta monografia. Ja as técnicas
qualitativas, serviram como base para a revisao da literatura e das analises dos dados
obtidos.
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Para facilitar a execucdo deste trabalho, foi necessario dividi-lo em trés grandes
etapas:

1. Levantamento bibliografico e de pesquisas das principais categorias deste

trabalho: as pesquisa que discutem e analisam a politica de assisténcia social,
o PBF, o ciclo orcamentario brasileiro, a carga tributaria bruta brasileira.
Houve, também, o levantamento das legislacbes, de decretos, de leis e da
Constituicdo Federal de 1988 para dar suporte nas analises dessas categorias
chaves.

2.  Levantamento de dados sobre o orcamento da seguridade social no periodo
de 2004 a 2009. Para tanto, foi utilizado como base a execucéo orcamentaria
da seguridade social divulgada anualmente pela Associacdo Nacional dos
Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil (ANFIP), nos livros
intitulados “Anélise da Seguridade Social” dos anos de 2004 a 2009.

3. Levantamento dos dados sobre o orcamento e o financiamento do PBF por
meio da base dos dados do sistema SIGA Brasil desenvolvido pelo Senado
Federal. O sistema SIGA rene um grande acervo de dados orcamentarios
extraidos do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo
Federal (SIAFI).

A escolha pelo periodo de 2004 a 2009 se deu pelo fato de que as primeiras
transferéncias de renda pelo PBF foram feitas no ano de 2004 e em 2009 foi o Gltimo
ano a ser analisado o orgamento do programa de uma maneira total, ou seja, 0s 12 meses
do ano.

Nos gastos or¢camentarios do PBF as informacg6es analisadas correspondem ao
conceito de despesa liquidada, o que significa que os montantes relativos ao total do
exercicio fiscal ndo incorpora os restos a pagar daquele mesmo ano e foram todos
deflacionados pelo indice Geral de Precos (IGP-DI), média anual, calculado pela
Fundacdo Getulio Vargas (FGV). O IGP-DI é um indice ponderado, composto pelo
indice de Precos ao Consumidor (IPC), indice de Precos no Atacado (IPA) e indice
Nacional dos Custos da Construgdo Civil (INCC). Com isso, busca-se eliminar 0s
efeitos da inflacdo e da desvalorizacdo da moeda.

Este trabalho esta organizado em trés capitulos, além desta introducéo e de uma

sec¢do de consideracoes finais.
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O primeiro capitulo apresenta um breve estudo sobre o historico da politica de
assisténcia social na Europa e depois no Brasil. Em seguida discute-se o surgimento e a
consolidacdo dos PTRs no cenario da politica de assisténcia social brasileira até chegar
ao PBF, que é o programa analisado nesta monografia.

O estudo sobre o ciclo orgamentario brasileiro é discutido no segundo capitulo
deste trabalho. Para tanto realiza-se uma analise do ciclo orcamentario: Plano Plurianual
de Aplicacdes (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria
Anual (LOA). Apoés discorrer sobre o ciclo orgamentério brasileiro, € feito uma
discussdo sobre a CTB e sobre os tipos de tributos existentes no pais como, por
exemplo, tributos progressivos ou regressivos e a sua base de incidéncia, como a renda,
o0 patriménio, o consumo de bens. Por fim, na Gltima parte desse capitulo apresenta-se
um levantamento dos dados sobre o Or¢camento da Seguridade Social (OSS).

O terceiro capitulo é dedicado a analise do orcamento e do financiamento do
PBF. Nessa parte é demonstrado 0 quanto o programa gastou no periodo de 2004 a 2009

e quais sao suas principais fontes de recursos.
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Capitulo 1 — A prevaléncia dos programas de transferéncia de renda na politica de

assisténcia social do Brasil.

Este primeiro capitulo tem por objetivo situar a politica de assisténcia social no
Brasil. Para tanto, sera feito um breve historico sobre a politica de assisténcia social na
Europa, demonstrando as primeiras leis que foram criadas até chegar ao seu auge no
periodo apos Il Guerra Mundial, com o fortalecimento do Welfare State. Em seguida,
sera construido o mesmo trajeto no Brasil, ressaltando as dificuldades que o pais teve de
consolidar a politica de assisténcia social enquanto direito e ndo filantropia, como ela
foi tratada historicamente. Por ultimo, sera abordado os Programas de Transferéncia de
Renda (PTRs) destacando a evolucdo histérica e o programa que tem sido o carro-chefe

no Governo Lula, o Programa Bolsa Familia (PBF).

1.1 Atrajetoria da politica de assisténcia social na Europa — da ajuda ao direito.

Uma das primeiras politicas de assisténcia social data do século XIV. A Poor
Law Act — conhecida como Lei dos Pobres - surgiu na Inglaterra no ano de 1388 e tinha
como principal objetivo regulamentar a vagabundagem ou a mendicancia daqueles que
viviam em situacdo de pobreza. Era uma lei extremamente punitiva, que tratava a
vagabundagem por meio de espancamentos, mutilacbes e surras. Essa forma de
combater a vagabundagem foi sendo apaziguada quando nos anos de 1530, as Paroquias
comecaram a assistir aos “vagabundos” com os dinheiros recebidos por doacgdes de seus
fiéis. Em 1576, surgiram as Poor-houses — Casas dos Pobres — onde os pobres eram
alojados e aqueles que eram aptos ao trabalho eram obrigados a trabalhar para se
sustentar (PEREIRA, 2008).

Em 1601, surgiu uma nova Lei dos Pobres, no reinado da rainha Elizabeth I, no
qual ocorreu uma separacdo ou classificacdo dos pobres. Havia 0s pobres impotentes,
idosos e deficientes, que seriam alojados nas Poor-houses; os mendigos fortes, que
trabalhariam nas Workhouses; e 0s pobres corruptos, aqueles que recusavam a trabalhar
mesmo sendo aptos aos trabalhos, seriam alojados nas casas de corregdo. As criangas
seriam entreguem a qualquer um que quisesse emprega-las no servico domestico. Com
essa lei, foi se confirmando o poder e a responsabilidade da Paréquia de ajudar os

necessitados. J& em 1662, foi elaborada a Settlement Act — Lei de Residéncia —, no qual,
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os trabalhadores ndo podiam se deslocar para outras Paroquias. Com a persisténcia da
vagabundagem e a ineficacia da Lei dos Pobres e de Residéncia aboliu-se 0 uso dos trés
tipos de atendimento aos pobres, sendo assim, todos passaram a ser atendidos nas
Workhouses. 1sso ocorreu, principalmente, por causa da visdo que se tinha na época de
que a pobreza era essencial para o acumulo de riquezas, ja& que se tinha médo-de-obra
barata para trabalhar (PEREIRA, 2008).

Em 1795 foi promulgada a Lei de Speenhamland, que possuia um carater menos
repressor em comparagdes as outras leis. Segundo Behring e Boschetti e (2007), a lei
dava uma complementacdo aos salarios dos trabalhadores pobres, dando assisténcia
social aqueles trabalhadores empregados ou desempregados que recebiam salarios
baixos. Exigia desses trabalhadores que fixassem em um Unico lugar, proibindo, dessa
forma, a mobilidade geografica da méao-de-obra. Segundo Polanyi (2000, p.100) “essa
lei introduziu uma inovagéo social e econdémica que nada mais era que o ‘direito de
viver’ e ate, ser abolida, em 1834, ela impediu efetivamente o estabelecimento de um
mercado de trabalho competitivo”. Essa lei foi revogada em 1834, quando entrou em

vigéncia a Poor Law Amendment Act.

Essa nova lei dos pobres revogou os direitos assegurados pela Lei Speenhamland,
restabeleceu a assisténcia interna nos albergues para os pobres ‘invalidos’,
reinstituiu a obrigatoriedade dos trabalhos forcados para os pobres capazes de
trabalhar, deixando a propria sorte uma populagdo de pobres e miseraveis sujeitos
a exploragdo sem lei do capitalismo nascente. O sistema de salarios baseado no
livre mercado exigia abolicdo do direito de viver (BEHRING; BOSCHETTI; 2007,
p. 50).

Além dessas caracteristicas, essa lei instaurou a aplicag¢do do principio de menor
elegibilidade, fazendo que as condi¢fes de vida dos miseraveis fossem piores do que a
dos trabalhadores piores remunerados. Esse principio fez com que os pobres passassem
por humilhantes testes de meios para que pudesse ser comprovada a sua pobreza e assim
receber uma pifia assisténcia publica. Pode-se afirmar que essa lei visava regular a
miséria e ndo acabéa-la, abolindo os poucos progressos que havia sido conquistado no
final do século XVIII (PEREIRA, 2008).
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Nesse periodo, pode-se afirmar que os diversos pensadores da época, como
Thomas Malthus® e Adam Smith? acreditavam que a pobreza era algo natural e que eles
eram “pobres” porque eram preguicosos e possuiam muitos filhos. Na década de 1880,
Bismarck, na Alemanha, trouxe a ideia de seguro social aos trabalhadores. Criaram-se
assim diversos seguros sociais, tais como: seguro-doenca para os trabalhadores da
industria, o seguro de acidente de trabalho (a cargo dos trabalhadores) e as primeiras
legislacBes previdenciarias como o seguro de invalidez e de velhice, que eram
financiadas por meio das contribuigdes dos empregados, empregadores e Estado. O
objetivo de Bismark era que os seguros sociais fossem contraponto ao ideério socialista,
aliviando a tensdo entre o capital e o trabalho (PEREIRA, 2008).

Porém, o auge da politica social, mais especificadamente, da politica de
assisténcia social foi a partir dos anos de 1940, quando o liberalismo econémico ficou
enfraquecido, com a crise dos anos de 1930. Houve o fortalecimento do Welfare State®,
no qual ha uma consolidacdo e legitimacéo dos direitos sociais.

Pode-se dizer que o Welfare State’ teve como tripé a politica econdmica
keynesiana, o Plano Beveridge e a concepcao de cidadania de Marshall. Primeiramente,
a defesa do pleno emprego e que o Estado deveria intervir diretamente na economia. Em
seguida, a partir do Plano Beveridge sobre o Seguro Social, inicia-se, em alguns paises
da Europa Ocidental, a construcdo de uma politica social distributiva, universal e sem
testes de meios. A influéncia do Plano Beveridge da Inglaterra contribuiu para
efetivacdo da politica social como um direito de todos. Por Gltimo, a teoria da cidadania,
idealizada por Marshall®, que englobava os direitos civis (liberdades de ir e vir, etc.),
politicos (votar e ser votado) e sociais, notadamente, trabalho, salario justo, e auxilio
doenga (PEREIRA, 2008).

' MALTHUS, Thomas Robert. Ensaio sobre o principio da populag&o.
2 SMITH, Adam. Riqueza das Nagdes. Lisboa: Ed. Fundacio Calouste Gulbenkian, 1981.

3 Alguns atores, como o Pierson (1991), afirma que o Welfare State se desenvolveu no periodo de 1880-
1914, com o inicio do seguro saide na Alemanha até o inicio da | Guerra Mundial, em 1914. Depois, no
periodo de 1918 a 1940, houve o periodo de Consolidagdo e Desenvolvimento. Ocorreu entre 1945 a
1975 a idade de ouro do Welfare State, chegando ao seu declinio a partir de 1975.

* E importante ressaltar que cada pais adotou determinado sistema de protegdo social e cada qual com
suas caracteristicas. Na Alemanha e na Franga, temos, por exemplo, o Sozialstaat e o Etat Providence,
respectivamente.

® MARSHALL, T.H. Cidadania, Classe Social e Status. Rio de Janeiro. Zahar Editores, 1967.
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Esse sistema de protecdo social passou a ser questionado a partir de meados da
década de 1970 quando o capital passa a vivenciar mais crises. As ideias liberais voltam
com forca sob a égide do neoliberalismo (ANDERSON, 1998) que passa a defender o
estado minimo para o social e maximo para o capital. Para tanto, tratava de atacar o
Estado Social construido no segundo pds-guerra nos principais paises ocidentais
desenvolvido. O neoliberalismo acusava o Estado de gastar muito na area social, para
tanto defende que as politicas sociais devem ser enfraquecidas e reduzidas a programas
focalizados com reducdo das despesas or¢camentarias com o social. O neoliberalismo
prega o fim da intervencéo estatal na economia.

Nesse periodo de crise do sistema capitalismo na década de 1970, houve uma
reestruturacdo produtiva e uma significativa mudanca do “mundo do trabalho”, aumento
do desemprego, surgimento de frageis e precarias relagbes de trabalho, intensificacdo da
forca de trabalho, aumento da terceirizacdo e o enfraquecimento dos sindicatos
(ANTUNES, 2003). Com isso, houve uma reestruturacdo dos gastos sociais,
principalmente, a partir da década de 1980, fazendo com que ocorresse uma
modificacdo na estrutura de financiamento dos gastos puablicos, havendo uma
sobrecarga de impostos regressivos, prejudicando, logo, a classe mais pobre
(BOSCHETTI; BEHRING, 2007).

Com essa reestruturacdo do sistema capitalista, a politica de assisténcia social
teve como caracteristicas a expansdo dos programas de transferéncia de renda, no qual a
transferéncia monetéaria é condicionada para a populacéo de baixa renda (STEIN, 2005).
Essas caracteristicas tém prevalecido no debate atual, principalmente nos paises da
periferia do capitalismo, como poderemos ver no caso do Brasil (nas proximas secoes)
com o PBF. Ou seja, ha forte tendéncia que a politica de assisténcia social na crise do
capital tenha caracteristicas residuais, temporarias, focalizadas nos mais pobres, com
testes de meios e regida pelo principio da menor elegibilidade. Tem um carater paliativo
e ndo a concretizacdo dos direitos sociais dos cidadaos.

H& algumas diferencas entre PTRs na Europa e Brasil, conforme se pode
perceber no estudo feito por Frota e Zimmermmann (2010). Uma grande diferenca entre
a Europa e o Brasil € que naguele ndo ha condicionalidades e as pessoas podem
participar do programa enquanto ndo acha um trabalho digno. O diferente ocorre no

Brasil, j& que possui caracteristicas de um programa de renda com condicionalidades.
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1.2 Os Programas de Transferéncias de Renda no Brasil.

O processo de consolidacdo da politica de assisténcia social brasileira como um
direito social foi diferente da que ocorreu na Europa. Foi um processo lento, tardio e
essa visdo da politica de assisténcia social como um direito s ocorreu na Constituicéo
Federal (CF) de 1988.

Draibe e Aureliano (1998 apud BEHRING; BOSCHETTI, 2007, p. 107)
consideram que “é dificil estabelecer com precisdo o ambito especifico dessa politica no
Brasil devido ao carater fragmentado, diversificado, desorganizado [...] das suas
configuragdes”. A primeira tentativa de centralizacdo da politica de assisténcia social foi
em 1942, com a criacdo da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) no Governo Vargas
e tinha como intuito atender as familias dos militares envolvidos na Segunda Guerra
Mundial sendo coordenada pela primeira-dama, Sra. Darci Vargas, denotando o carater
de primeiro damismo, marca histdrica da politica de assisténcia social brasileira. A LBA
possuia caracteristicas de filantropia, tutela, ajuda e favor no que concerne a relacédo
entre sociedade e Estado. A LBA foi se firmando no campo de a¢des de assisténcia
social e com o passar dos anos foi sendo aberta a todos em situacdo de vulnerabilidade
social e ndo somente a familia dos pracinhas da Segunda Grande Guerra (BEHRING;
BOSCHETTI, 2007).

Santos (1987) traz o conceito de cidadania regulada para compreender a politica
econbmica e social do periodo apds década de 1930, que estava centrada naqueles que
estavam inseridos dentro do mercado de trabalho formal. Para ele, a cidadania regulada

seria:
0 conceito de cidadania cujas raizes encontram-se, ndo em um cddigo de
valores politicos, mas em um sistema de estratificagdo ocupacional, e que,
ademais, tal sistema de estratificacdo ocupacional é definido por norma legal.
Em outras palavras, sdo cidadaos todos aqueles membros da comunidade que
se encontram localizados em qualquer uma das ocupacgdes reconhecidas e

definidas em lei (p.68).

O autor afirma que para ocorrer a extensdo da cidadania era necessario regulamentar
novas profissbes e também ampliar os direitos desses profissionais. Para ele, seriam pré-
cidaddos,

(...) todos os trabalhadores da area rural, que fazem parte ativa do processo

produtivo, e, ndo obstante, desempenham ocupacdes difusas, para o efeito
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legal; assim como seriam pré-cidaddos os trabalhadores urbanos em igual
condicéo (...) (p. 68).

Depois do Governo Vargas, os presidentes que o sucederam pouco fizeram pela
politica de assisténcia social, continuando a possuir aquele carater de caridade,
filantropia. Na ditadura militar houve uma considerada expanséo dos direitos sociais ja
que os direitos civis e politicos eram quase nulos. As politicas sociais como a politica de
assisténcia social, possuiam um carater focalizado, fragmentado institucionalmente — ja
que diversas instituicdes faziam o mesmo tipo de politica. Sendo que a politica social
ndo tinha um caréater de igualdade e sim uma forma de acalmar a populacdo. Durante a
ditadura militar foi criado o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, em 1974,
que incorporou diversas instituicbes da assisténcia social ou da previdéncia, como, a
LBA, a Fundagdo Nacional para o Bem-estar do Menor, a Empresa de Processamento
de Dados da Previdéncia Social (Dataprev). Todo esse complexo foi transformado no
Sistema Nacional de Assisténcia e Previdéncia Social (SINPAS). E importante ressaltar
que mesmo que houvesse uma ampliacdo do acesso as politicas sociais, uma grande
parte da populacéo nao seria contemplada pelas politicas sociais.

Com o fim da ditadura militar, os protestos de milhares de brasileiro,
destacadamente 0s movimentos sociais e o movimento sindical, foi instalada a
Assembléia Nacional Constituinte, em 1987, e a promulgacdo de uma nova Constituicao
em 1988. A CF de 1988 trouxe um grande avanco para a politica brasileira, ja que pela
primeira vez a assisténcia social considerada um direito, como pode ser visto no art. 6°
da CF: “sdo direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacéo, o trabalho, a moradia, o
lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo” (BRASIL, 2010).

Um dos avancos na CF foi a seguridade social e a garantia de um orgcamento
com fontes exclusivas de financiamento, que incidem sobre a folha de pagamentos, as
receitas e o faturamento das empresas, os lucros. Além da contribuicdo de empregados e
empregadores para o sistema.

A partir da CF de 1988, a politica de assisténcia social, bem como a de salde e
de previdéncia social passaram a integrar o sistema de seguridade social. Como dito
anteriormente, a assisténcia social acaba por se firmar como um direito de todos os

brasileiros e tem as seguintes caracteristicas:
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Art. 203. A assisténcia social serda prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicéo a seguridade social, e tem por objetivos:

| - a protecéo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;

Il - 0 amparo as criangas e adolescentes carentes;

I11 - a promocéo da integracdo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a promog&o
de sua integracéo a vida comunitaria;

V - a garantia de um salario minimo de beneficio mensal & pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a propria
manutenc¢do ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei” (BRASIL,
2010).

Apesar da assisténcia social ser caracterizada como um direito dos cidaddos, ela
teve uma imensa dificuldade de ser firmar no cenario brasileiro, ou seja, de ser
regulamentada como um direito. Isso ocorreu, principalmente, por causa da dificuldade
de implementacdo da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), que demorou ser
aprovada e sancionada pelo presidente.

O primeiro veto do projeto de lei da assisténcia social ocorreu em 1990, quando
0 presidente Fernando Collor de Melo estava no poder. Ndo havia uma grande
repercussao do projeto de lei da assisténcia social, sendo que nem os proprios possiveis
beneficiados sabiam da existéncia dessa lei. Apds essa primeira tentativa frustrada de
aprovacdo da lei essa s foi sancionada em dezembro de 1993, no governo do
Presidente Itamar Franco.

A LOAS tem como o principal programa o Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC), que prevé um salario minimo aos deficientes incapazes para o trabalho e aos
idosos acima de 65 anos® que comprovarem renda familiar per capita inferior a ¥4 de
salario minimo mensal. E um programa focalizado naqueles mais pobres e incapazes de
trabalhar, mostrando, a contradicdo entre a LOAS e a Constituicdo Cidadd, ja que essa a
politica se destinara a todos que dela necessitar (BRASIL, 2010b).

Os trés programas da politica de assisténcia social — BPC, auxilio-funeral e
auxilio-natalidade -, sdo os Unicos programas com caracteristicas de transferéncia de

renda reconhecidos como direito pela LOAS e possuem as seguintes caracteristicas: um

® Inicialmente, com Renda Mensal Vitalicia (RMV), o beneficio era para idosos com mais de 70 anos.
Com o BPC, passou para 67 anos e hoje € para idosos com mais de 65 anos, apés o Estatuto do Idoso.
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direito pessoal objetivo, intransferivel, irrevogavel, obrigatdrio e passivel de reclamacéo
juridico-legal, dado que é garantido constitucionalmente e associado a pessoa do
demandante, que passa a ter “propriedade social” sobre esse “direito” (BOSCHETTI,
2008, p. 271). E um direito que esta associado & existéncia de uma situacdo de baixa
renda, sendo que essa necessidade sera avaliada pelo Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS). Porém, a LOAS ndo tem como objetivo Unico a transferéncia de renda e
sim, implementacGes de acBes e programas com objetivo de reduzir a pobreza no pais
(BOSCHETTI, 2008).

Portanto, esses sdo o0s Unicos PTRs reconhecidos como direito pela LOAS. Os
mais variados programas, que surgiram no Brasil, a partir de 1995, com objetivo de
transferir renda ou algum auxilio aos mais pobres ndo se constituem como uma politica
de Estado e sim uma politica de governo, que por sinal, acaba sendo pontual e possui a
finalidade de amenizar a pobreza extrema de parcela das pessoas no pais. Entre esses
programas, o mais conhecido, é o Programa Bolsa Familia (PBF), que foi criado no
governo Lula, em 2003. Em 2005, foi criado o Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), que “é um mecanismo que permite interromper a fragmentacdo que até entdo
marcou os programas do setor e instituir, efetivamente, as politicas publicas da area e a
transformacéo efetiva da assisténcia em direito” (BRASIL, 2010c).

Mesmo que hoje a assisténcia social brasileira seja vista como um direito
necessario para reduzir a pobreza, algo que no inicio do século XX era visto como uma
questdo de policia, o Brasil tem adotado medidas que vai ao encontro do neoliberalismo.
Essas medidas acabam se limitando a programas, no campo da politica de assisténcia
social, de transferéncia de renda mediante condicionalidades, que ndo reduzem ou
acabam com a pobreza efetivamente. Esses programas sdo extremamente focalizados
nos mais pobres, com testes de meios para comprovar a pobreza e condicionando 0s
beneficiados a realizacdo de outras acdes ou contrapartidas dos beneficiarios, tais como,
vacinacdo e frequencia escolar das criancas. O que leva diversos autores, entre eles,
Silva, Yazbek e Giovanni (2008) a afirmarem que ha uma prevaléncia dos programas de
transferéncia de renda no cenario da politica de assisténcia social brasileira no século
XXI. Para Mota (2009) a assisténcia social passa a ocupar a centralidade no conjunto
das politicas da seguridade social em detrimento da universalizacdo da salde, da

expansdo da previdéncia social e do direito ao trabalho. Para autora o0 que estd no
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horizonte é o “apagamento da referéncia do trabalho em prol da renda como meio de
acesso ao consumo” (MOTA, 2009, p. 145).

Com o fortalecimento do neoliberalismo no Brasil, a partir da década de 1990, a
politica de assisténcia social brasileira passou a ser focalizada na pobreza extrema em
prol da eficiéncia e da racionalizacdo do gasto governamental, no qual, indigente seria
aquele que recebe até ¥ de salario minimo por més e pobre era aquele que recebe até %2
salario minimo mensal (PEREIRA; STEIN, 2004). Essa visdo neoliberal de que é
necessario reduzir os gastos sociais traz diversas consequéncias para as politicas de
protecéo social brasileira e seu orcamento.

Segundo as autoras, foi no periodo apos segunda guerra mundial que o Estado
capitalista desempenhou um papel regulador da economia, sendo o maior provedor de
bem-estar da sociedade. Nesse periodo, o principio da universalidade era o que melhor
contemplava a relagdo existente entre Estado e sociedade, ja que a politica social era o
instrumento de concretizacdo de direitos sociais, civis e politicos.

De acordo com Pereira e Stein (2004, p.4) a utilizacdo desse principio de
universalidade das politicas sociais estava no fato de que essas politicas ndo tinham

como objetivo discriminar os usuarios.

Nao discriminar, na perspectiva desse principio, significa ndo estabelecer
critérios desiguais de elegibilidade, que humilhem, envergonhem,
estigmatizem e rebaixem o status de cidadania de quem precisa de protecédo
social publica. Significa também ndo encarar a politica publica
(especialmente a politica social e dentro desta a assisténcia) como um fardo

governamental ou um desperdicio a ser cortado a todo custo.

Porém, a partir do inicio da década de 1980, com o advento das teses neoliberais,
as politicas sociais passaram a seguir a ideologia do neoliberalismo, no qual, ha diversas
“reformas” das politicas de protecdo social, “orientadas para a sua privatizacao,
fragmentacdo, focalizacdo e criacdo de programas sociais e de emergéncia” para a
populacdo pobre (PEREIRA; STEIN, 2004, p.3). A politica social nesse contexto
passou a ter um enfoque na pobreza absoluta, que segundo alguns organismos
internacionais, como o Banco Mundial, essa focalizacdo seria mais eficiente nas
alocacdes de recursos orcamentarios, ou seja, € melhor investir nos mais pobres para

evitar desperdicios de recursos publicos.
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A focalizacdo na pobreza traz alguns maleficios para a populacdo de baixa
renda, jA que pode existir pessoas que sdo pobres, porém, ganham mais do que é
delimitado na linha da pobreza’, ou seja, por meio da delimitacdo da pobreza hé
possibilidade que nem todos que necessitam sejam incluidos nos programas de protecdo
social.

Segundo Pereira e Stein (2004, p.8), os mecanismos de controles dos programas
focalizados sdo arcaicos, j& que esses sdo submetidos a comprovacdo da pobreza,
fraudemania, condicionalidades e estigma. “Todos esses mecanismos nao sdo e nunca
foram veiculos de inclusdo social, pois tém como principal objetivo excluir e manter
excluido o maximo de demandantes de protecdo social”, e assim, reduzir os gastos
sociais com politicas que poderiam ser universais na protecdo social. O que ocorre entéo
€ uma tensdo no orcamento publico para reduzir as despesas destinadas as politicas
sociais, liberando recursos destinados a acumulagdo de capital, como ser& abordado no
segundo capitulo deste trabalho.

Assim é possivel afirmar que politica social brasileira, principalmente, a politica
de assisténcia social esta se enquadrando cada vez mais no perfil de politicas
focalizadas aos mais pobres, sendo que os dois principais programas: o Bolsa Familia e
Beneficio de Prestacdo Continuada sdo focalizados nas pessoas pobres ou extremamente
pobres.

Por mais que o BPC e o PBF tenham como caracteristica a transferéncia
monetéria direta, eles se divergem em alguns aspectos. O publico-alvo, por exemplo, do
PBF séo as familia em condicdo de pobreza ou extrema pobreza. Séo essas familias que
serdo beneficiadas pelo programa. Ja no BPC, o publico-alvo sdo os idosos com mais de
65 anos e as pessoas com deficiéncias incapazes para o trabalho, ambos deverdo ter a
renda familiar per capita menor que % de salario minimo. Outra diferenga entre esses
programas € no que concerne a regulamentacdo. O BPC € um direto, no caso, dos idosos

e dos deficientes, ja& que esta previsto na CF de 88, todos aqueles que possuem esse

7 Com base nos critérios do Banco Mundial a chamada “linha da pobreza” tem como objetivo delimitar as
pessoas que sdo pobres, sendo pobre a pessoa que ganha 2 délar por dia e extremamente pobre aquele que
ganha 1 doélar por dia. No Brasil, pobre e extremamente pobre (miserdvel) é aquele que recebe até ¥ de
salario minimo por més e % salario minimo por més, respectivamente.

25



perfil podem receber o programa. J& o PBF é uma politica governamental, pois o
governo define quem sdo os beneficiarios. Dessa forma, o quantitativo de beneficiarios
pode ser alterado conforme o presidente que ocupe o Palacio do Planalto. Além do
mais, 0 PBF exige o cumprimento de condicionalidades, algo que o BPC ndo faz.

Outra questdo importante estad no orcamento dos programas. Enquanto todos 0s
recursos que s@o destinados ao BPC séo aprovados anualmente pelo Conselho Nacional
de Assisténcia Social e executados pelo Fundo Nacional da Assisténcia Social (FNAS),
portanto, submetidos em “tese” ao controle democrético, 0 mesmo ndo ocorre com 0
PBF, que tem como principal Unidade Orcamentaria (UO) responsavel pela sua
execucdo o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), sendo a sua principal fonte
de financiamento o Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza (FCEP), contudo, sem
submissédo as determinagcfes da LOAS (BOSCHETTI; TEIXEIRA; DIAS, 2004).

1.3 O Programa Bolsa Familia (PBF) no contexto da politica de assisténcia social.

Atualmente em diversos paises, principalmente, os paises pobres ou chamados
“emergentes” localizados na América Latina e na Africa, estdo utilizando programas de
transferéncia de renda (PTRs) como uma forma de diminuicdo da pobreza. As familias
beneficiadas tém que cumprir diversas condicionalidades para continuar recebendo o
beneficio.

Conforme o Boletim de Politicas Sociais Acompanhamento e Analise (2007),
publicado pelo IPEA, apds a CF de 1988 inicia-se no pais uma reorganizacdo das
politicas sociais brasileiras. O avanco dessas politicas pode ser visto na Carta Magna
brasileira, com a criacdo da seguridade social, que engloba a Assisténcia Social,
Previdéncia Social e a Saude (CF de 1988). Segundo Boschetti (2008, p. 179), com a
Constituicdo de 1988, a politica de assisténcia social brasileira “foi elevada, pela
primeira vez, a qualidade de direito obrigatorio, garantido legalmente pela Lei
Suprema”. Outro grande avanco da politica de assisténcia social brasileira foi a sancéo
da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), em 1993, pela Lei n° 8742, de 07 de
dezembro de 1993.

Apesar do inicio promissor da politica de assisténcia social, acabou sendo
relegada a segundo plano, principalmente, a partir do governo Fernando Henrique

Cardoso, com sua preocupacdo em garantir a “estabilidade econbmica” e do
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fortalecimento do neoliberalismo brasileiro — iniciado no Governo Collor (1990), por
meio das privatizacbes e focalizacbes das politicas de protecdo social. H& um
movimento de desmonte dos direitos trabalhistas e sociais, com a intensificacdo do
processo de flexibilizagdo das relagGes do trabalho, por meio da edicdo de diversas leis
trabalhistas que rebaixaram os direitos dos trabalhadores (KREIN, 2002). Além disso,
estd em curso o rebaixamento da responsabilidade social estatal, aumentando, dessa
forma, o provimento de politicas sociais por meio das chamadas “organizacdes do
terceiro setor” ® (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2008).

Nesse contexto de enfraquecimento das conquistas sociais da CF de 1988 é que
se insere o debate sobre os PTRs no Brasil. De acordo com Silva (2007), o processo
historico desses programas pode ser dividido em cinco momentos:

i) no primeiro momento, ha intenso debate sobre os PTRs quando o senador Eduardo
Suplicy propde o Programa de Garantia de Renda Minima (PGRM), que foi aprovado
inicialmente no Senado Federal, em 1991, objetivando a concesséo de uma renda bésica
de cidadania a todos os brasileiros residentes no pais e com mais de 25 anos, contudo,
esse projeto ndo virou lei a época;

ii) no segundo momento inicia-se uma vinculagdo entre a garantia de uma renda minima
familiar com a educacdo, ocorrendo em 1991, uma proposta de transferéncia de renda
de um salario minimo a todas as familias que tivessem filhos entre 07 a 14 anos que
frequentassem a escola puablica, visando minimizar a pobreza e, no longo prazo,
reduzisse sua reproducao;

iii) no terceiro momento ocorre a implementacdo de PTRs em alguns municipios (1995)
como é o caso do Programa de Garantia de Renda Familiar Minima (PGRFM) em
Campinas e do Programa Bolsa Familiar para Educacéo do governo do Distrito Federal,
Iv) no quarto momento, iniciado em 2001, houve a criagdo de mais programas
nacionais, como a Bolsa-Escola e o Bolsa-Alimentacdo, ocorrendo novamente a
retomada do debate nacional em defesa de uma renda bésica de cidadania, destinados a

todos os brasileiros, com senador Eduardo Suplicy apresentando mais uma vez o projeto

8 Nao é objetivo deste TCC a andlise do chamado “terceiro setor”. Ver nesse sentido a importante critica
de MONTANO, Carlos. Terceiro setor e questdo social: critica ao padrdo emergente de intervencio
social. Sdo Paulo: Cortez, 2002. Nesta obra o autor apresenta uma visdo critica & mudancas na gestao
das politicas sociais brasileira que passa a atribuir um fungéo salvacionista a um conjunto de entidades
da sociedade civil, mas especificamente as Organizac¢do ndo governamentais (ONGS).
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ao Congresso Nacional, sendo aprovada a Lei n° 10.835, de 8 de janeiro de 2004, que
“institui a renda basica de cidadania e da outras providéncias”; e
V) 0 quinto momento inicia-se em 2003, ja no Governo Lula, no qual, ha a preocupacao
do combate a pobreza e a fome criando-se Programa Bolsa Familia (PBF).
Convem destacar que no chamado “terceiro momento” iniciou-se paralelamente
a implementacdo de programas em nivel federal, como o BPC, em 1996, no qual ha
uma transferéncia de renda no valor de um salario minimo e o Programa de Erradicacdo
do Trabalho Infantil (PETI). De acordo com Lavinas (2007, p. 1468), o BPC “constitui-
se em um direito — ou seja, todos aqueles que preenchem os requisitos de elegibilidade
sdo contemplados e tornam-se contemplados, independentemente da situacdo de caixa
do governo”.
O PBF é um programa de transferéncia direta de renda com condicionalidades,
que beneficia familias em situacdo de pobreza e de extrema pobreza. Ele integra a
Estratégia FOME ZERO, que visa assegurar o direito humano a alimentacdo adequada.
Este programa surgiu com o proposito de unificar os PTR ja existentes, como 0s
Programas Bolsa Escola, Bolsa Alimentacéo, Vale Alimentacdo e Vale Gas. O PBF foi
criado pela Lei n° 10.836, de 09 de janeiro de 2004 e regulamentado pelo Decreto n°
5.209, de 17 de setembro de 2004._
De acordo com Silva (2007, p.1433), os motivos de unificacdo desses programas
s&o:
a existéncia de programas concorrentes e sobrepostos nos seus objetivos e
no seu publico—-alvo; auséncia de uma coordenacdo geral dos programas,
gerando desperdicio de recursos; auséncia de planejamento gerencial dos
programas e dispersdo de comando em diversos ministérios; orcamentos

alocados insuficientes; ndo alcance do publico—alvo conforme os critérios de

elegibilidade dos programas.

Conforme descrito no Art. 4 do Decreto n°® 5.209, de 17 de setembro de 2004, o

objetivos do Bolsa Familia séo:
promover o acesso a rede de servigos publicos, em especial, de salde,
educacdo e assisténcia social; combater a fome e promover a seguranca
alimentar e nutricional; estimular a emancipacéo sustentada das familias que

vivem em situacdo de pobreza e extrema pobreza; combater a pobreza; e
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promover a intersetorialidade, a complementaridade e a sinergia das acfes

sociais do Poder Publico.

Ressalta-se que o Brasil aderiu aos oitos objetivos dos Desenvolvimentos do
Milénio, como erradicar a fome e a pobreza a metade até 2015 e atingir o ensino basico
universal (PNUD, 2008). Os organismos internacionais, como o Banco Mundial, a
Organizac6es das NacGes Unidas (ONU) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) apoiam e financiam programas de transferéncias de rendas por toda a América
Latina e Africa. Segundo Stein (2008) além do financiamento dessas politicas de
reducdo da pobreza, esses organismos internacionais aliviam a divida externa desses
paises. Para tal, esses paises devem elaborar o Documento Estratégico de Luta contra a

Pobreza, contemplando alguns elementos basicos, como:
um diagnostico que expresse a situacdo de pobreza no pais, seus
determinantes e obstaculos para sua superacdo; concepgdo de processo
participativo; a definicdlo de um Plano de AcOes Prioritarias; e
estabelecimento de metas (STEIN, 2008, p. 200).

No Brasil, o PBF se fortaleceu diante dessas metas, sendo considerado o
principal programa brasileiro para conseguir alcancar as propostas dos organismos
internacionais.

Segundo Houtart (2005), os organismos internacionais acreditam que para
diminuir a pobreza (absoluta) tem que haver crescimento econdmico. Esse crescimento
ocorreria por meio das diminuicBes de gastos sociais, das privatizacBes das empresas
estatais, dos servigos publicos e das protecdes sociais, da abertura dos mercados ao
capital estrangeiro e a da desregulamentacdo do mercado de trabalho (HOUTART,
2005). Pode-se perceber que esses organismos internacionais estdo a favor de um
Estado que provenha somente 0s minimos sociais a sociedade.

O PBF prioriza a familia como unidade de intervengdo (MONNERAT et al,
2007) contemplando aquelas® com uma renda mensal per capita de R$ 140,00. As
familias que possuem renda de até R$ 70,00 per capita podem participar do programa
independente da idade dos membros das familias. Mas, as familias que possuem renda

entre R$ 70,01 até R$ 140,00 s6 podem participar se tiverem criancas ou adolescentes

® Atualmente, o PBF atende 12.995.195 familias (julho de 2010). Disponivel em: www.mds.gov.br.
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entre 0 a 17 anos. O programa tem trés tipos de beneficios: o basico, o variavel e o

variavel vinculado ao adolescente.

O pagamento dos beneficios ocorre da seguinte forma:

0 Beneficio Basico de R$ 68,00 é pago as familias consideradas extremamente
pobres, ou seja, aquelas com renda mensal de até R$ 70,00 por pessoa (pago as
familias mesmo que elas ndo tenham criancas, adolescentes ou jovens);

o0 Beneficio Variavel de R$ 22,00 é pago as familias pobres, ou seja, aquelas
com renda mensal de até R$ 140,00 por pessoa, desde que tenham criancas e
adolescentes de até 15 anos e cada familia pode receber até trés beneficios
variaveis, ou seja, até R$ 66,00;

o0 Beneficio Variavel Vinculado ao Adolescente (BVJ) de R$ 33,00 é pago a
todas as familias do Programa que tenham adolescentes de 16 e 17 anos
frequentando a escola, sendo que cada familia pode receber até dois beneficios
variaveis vinculados ao adolescente, ou seja, até R$ 66,00 (BRASIL, 2009).
Pode-se deduzir que esse programa focaliza os mais pobres entre os pobres, ou

seja, aqueles que possuem até R$ 140,00 de renda per capita mensal. Além do mais, 0s

valores que as familias recebem sdo extremamente baixos (no maximo de R$ 200,00

mensais). O PBF leva em consideracdo como critério de acesso somente a renda, no

qual, se estipula um corte de renda e sé podem acessar 0 programa aqueles que se

inserem abaixo da linha desse corte de renda.

Sobre a focalizagdo do Programa, um primeiro aspecto a considerar é 0 uso
da renda monetaria, como critério Unico de selecdo das familias, o que €
largamente criticado na literatura especializada. Com efeito, somente a renda
ndo é suficiente para qualificar a pobreza, fendmeno multifacetado que
engloba outras dimensBGes de vulnerabilidade social, tais como: salde,
esperanca de vida, educacdo, saneamento e acesso a bens e servigos
publicos, que véo alem da privagdo de bens materiais (TOWSEND, 1993;
SEN, 2001 apud SENNA et al, 2007, p. 88).

O PBF “localiza” as familias de baixa renda por meio do Cadastro Unico para

Programas Sociais (CadUnico), no qual registra-se as familias com renda de até meio

salario minimo por més (BRASIL, 2009). Os programas focalizados, como o BPC e o

PBF, que s6 levam em consideracdo a renda do usuario, deixam, muitas vezes, Usuarios

ou familias que se encontram muito perto dessa linha. Segundo Kerstenetzky (2009, p.
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65) “o programa € claramente insuficiente em virtude de seu expressivo erro de
exclusdo”. Além do mais, as pessoas sO podem participar do programa caso sejam
cadastras no CadUnico, apresentando sua pobreza para o Estado. A autora também
destaca que algumas familias ndo sabem sobre os seus direitos e pode gerar, também,
um estigma nas pessoas elegiveis para o programa, ja que ela é sustentada por meio de
beneficios sociais.

Outra caracteristica do programa, que é alvo de muitas criticas sdo as
condicionalidades que as familias sdo submetidas. As condicionalidades s&o obrigacdes
dos beneficiados nas areas de salde, educacdo e assisténcia social. Essas
condicionalidades tém que ser cumpridas ou os beneficiarios deixam de receber os
beneficios. As condicionalidades do PBF séo:

e Educacdo: frequéncia escolar minima de 85% para criancas e adolescentes entre

6 e 15 anos e de 75% para adolescentes entre 16 e 17 anos.

e Salde: acompanhamento do calendario vacinal e do crescimento e
desenvolvimento para criancas menores de 7 anos; e pré-natal das gestantes e

acompanhamento das nutrizes na faixa etaria de 14 a 44 anos.

e Assisténcia Social: frequéncia minima de 85% da carga horéria relativa aos
servicos socioeducativos para criancas e adolescentes de até 15 anos em risco ou
retiradas do trabalho infantil (BRASIL, 2009).

Com a existéncia de condicionalidades por parte dos beneficiarios do PBF torna-
se necessaria uma articulacdo do programa com outras politicas sociais, em especial, a
politica de satde e educacdo para que elas sejam devidamente cumpridas, por parte dos
beneficiarios. Deduz que o cumprimento das condicionalidades ndo depende
unicamente dos beneficiarios — apesar de que da maioria das vezes eles sdo 0s mais
“culpabilizados” pelo descumprimento das condicionalidades -, mas sim de uma boa
articulacdo com a politica de saude e de educacdo. Essa articulacdo deveria ocorrer por
meio da criacdo de postos de saudes, hospitais e escolas em areas que ndo as possuem,
por exemplo. Contudo, essa situacdo ndo tem sido a realidade brasileira.

A justificativa do Governo para as condicionalidades sdo de que com elas, as
familias beneficiadas acabariam se inserindo nos servicos sociais, favorecendo com isso

a interrupcdo da pobreza (SENNA et al., 2007). Essas condicionalidades s&o
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extremamente punitivas e coercitivas, ja que se as familias ndo as cumprem deixam de
receber o beneficio do governo™®.

Embora a legislacdo do PBF destaque o papel dos trés niveis do governo para a
fiscalizacdo das condicionalidades, ¢ sobre o municipio que recai a maior parte das
responsabilidades de ofertar os servicos sociais e acompanhar o cumprimento das
condicionalidades. Porém, a legislacdo ndo prevé sancdes aos municipios que nédo
cumprirem sua parte no tratado, logo, aufere-se que as familias sdo as mais
responsabilizadas pelo atendimento das condicionalidades (SENNA et al., 2007). O
Programa ndo tem nenhuma punigéo para as falhas do governo em cumprir com 0 seu
dever de oferecer servicos sociais a populacdo (KERSTENETZKY, 2009).

Os idealizadores do PBF acreditam que, com as condicionalidades, o Estado esta
promovendo a cidadania, pois, “amplia o exercicio do direito a saude e educacdo”
(SENNA et al, 2007, p. 90), porém, as punicdes e sanc¢des as familias que ndo cumprem
essas condicionalidades caminham de lado oposto com o objetivo do programa, que é a
de promocéo social.

O PBF depende da agdo dos trés niveis de governo — Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), Estados e Municipios- e de setores

(ndo) governamentais. Segundo Senna et al (2007, p.90-91),

a descentralizagdo tem sido um dos eixos do processo recente de reformas
das politicas sociais brasileiras. A descentralizacdo aumentou a autonomia
das instancias subnacionais de governo, favoreceu a ampliagdo dos espagos
de participacdo e a emergéncia de experiéncias inovadoras em relacdo aos

programas sociais.

E importante ressaltar, que as mais variadas diferencas — financeiras, politicas e
administrativa- entre diversos municipios brasileiros, afetam a capacidade de atender as
necessidades sociais. O Governo Federal criou o indice de Gestdo Descentralizada
(IGD) que varia entre 0 a 1 e possui 4 varidveis que representam 25% do IGD. As
variaveis sdo a frequéncia escolar, 0 acompanhamento dos beneficiarios nos postos de

salde, o cadastramento correto e a atualizacdo cadastral. Este indice estabelece um

10 Até 08/02/2009 o PBF ja cancelou o pagamento do beneficio de 93.231 familias (Fonte: Sistema de
Gestédo do PBF, BRASIL, 2009).
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ranking das experiéncias do PBF, premiando as mais bem-sucedidas (SENNA et al,
2007).

De acordo com as autoras, 0 “controle social” é a parte mais fragil do programa
e isso ocorre por causa de diversas dendncias sobre corrupgdes dentro do PBF. O
“controle social” do programa deveria contar com a participagéo da sociedade civil nos
processos de planejamento, monitoramento, avaliagdo do PBF. Seria uma acdo conjunta
entre Estado e sociedade cujo eixo central € o compartilhamento de responsabilidades
com vistas a aumentar o nivel da eficacia e efetividade das politicas e programas
publicos (BRASIL, 2009a).

O “controle social” deve ser feito em ambito local, respeitando a paridade entre
governo e sociedade civil. “O conselho deve ter um carater deliberativo e intersetorial,
tendo como principais atribuicdes o acompanhamento, avaliacdo e fiscalizacdo da
execucao do programa no ambito municipal” (SENNA et al, 2007, p. 92). Porém, ndo é
isso que vem ocorrendo, uma vez que o “controle social” ficou a cargo dos Comités

Gestores do Programa Fome Zero e dos Conselhos Municipais de Assisténcia Social.
E certo que a institucionalizagio do controle social se constitui um desafio
ndo s6 para o PBF, mas para as politicas publicas de forma geral, haja vista a
fragilidade de mobilizagdo social e a pouca tradicdo democratica do poder
publico. No caso do PBF, esses desafios se revestem de uma maior
complexidade, considerando a necessidade de incorporar, também no

controle social, a pactuacao intersetorial. (SILVA et. al., p. 92).

O PBF € um dos principais programas brasileiro da politica social e de combate
a fome e a pobreza no pais, porém, como ele atende somente aos mais
pobres/indigentes, certamente, ha uma parcela da populacdo que deveria fazer parte do
programa, mas nao faz porque se encontra um pouco acima da linha da pobreza.

O PBF se configura como uma politica social stricto senso, ja que € focalizada
na pobreza absoluta, pautada nos principios de menor elegibilidade que lembram as
“Poor Law” Elizabetanas e extremamente punitiva — por causa das condicionalidades
(PEREIRA, 2002). Por fim, o histérico do PTRs vem demonstrando o quanto o pais foi
mudando “os rumos dos ventos” da politica de assisténcia social, ja que o “ponta pé”
inicial dos PTRs foi a aprovacdo do PL do Senador Eduardo Suplicy que possuia um

carater universalista até chegar ao PBF que possui um carater focalizado.
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O proximo capitulo é dedicado ao orgamento da politica da assisténcia social.
Seréa discutido o ciclo orgcamentario brasileiro, a carga tributaria brasileira, analisando as
caracteristicas das fontes tributarias de financiamento do Estado e, por fim o orgcamento

da politica de assisténcia social brasileira.
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Capitulo 2 -— O orgcamento publico e a seguridade social.

Este capitulo esta organizado em trés partes. A primeira se¢do discute o ciclo
orcamentario brasileiro e a importancia do or¢camento publico como instrumento
politico nas escolhas das politicas sociais. A segunda parte é dedicada a analise da
Carga Tributaria Bruta (CTB), particularmente as caracteristicas do financiamento do
Estado Brasileiro. A terceira e ultima secdo apresenta dados sobre o or¢camento e 0

financiamento da seguridade social, no periodo de 2004 a 2009.

2.1 A importancia politica do ciclo orgamentario.

O orcamento publico € um importante instrumento tanto politico quanto
econbémico para a formacdo do planejamento de um plano de governo. Durante o
processo or¢amentario € que o governo ira definir os seus gastos e receitas a serem
executadas no ciclo or¢camentéario. Importante destacar que 0 processo orgcamentario
refere-se ao papel de cada poder no or¢camento publico, ou seja, como or¢camento é
elaborado, discutido e aprovado. E ainda, como ocorre a execucdo de suas acgoes
(INESC, 2006). Assim, ha uma forte disputa dos atores sociais pelos recursos do fundo
publico (SALVADOR, 2010). Por outro lado, o ciclo orgcamentério corresponde a
tramitacdo das leis orcamentérias. No caso brasileiro, a Constituicdo Federal define em
quatro anos, comecando pelo Plano Plurianual (PPA), seguido anualmente pela Lei de
Diretrizes Orcamentéarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

De acordo com Oliveira (2009) a decisdo sobre 0s gastos e 0s recursos para
financiar determinada politica publica ndo se espelham somente em questdes
econdmicas, mas também, em questdes politicas, j& que por meio dessas tomadas de
decisbes 0 governante ira definir o seu plano de governo.

Sobre a importancia do orcamento para a compreensdo da politica social,
Salvador (2010, p. 172) afirma que:

[...] é uma peca técnica que vai além da sua estruturagdo contabil, refletindo a
correlacdo de forcas sociais, e 0s interesses envolvidos na apropriacdo de
recursos publicos, bem como a definicdo de quem vai arcar com o énus do
financiamento dos gastos orgamentarios. O dimensionamento desses gastos

permite compreender e mensurar a importancia dada a cada politica pablica
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no contexto histérico da conjuntura econémica, social e politica vivenciada

no pais.

O orgamento podera ser elaborado de diversos modos e para tal, depende do tipo
de governo de cada pais. Eles podem ser de trés tipos: a) legislativo, é utilizado em
paises de governo parlamentarista, no qual o Poder Legislativo elabora, vota e aprova o
orcamento publico e o Poder Executivo executa; b) misto, caracteriza-se pela interacdo
entre 0 Poder Legislativo e Executivo na elaboracdo e definicdo do orgcamento publico,
no qual o primeiro acompanha e fiscaliza e 0 segundo executa; c) executivo, é tipico de
paises com regime autoritario, no qual, a elaboracéo, execucdo e controle competem ao
Poder Executivo (OLIVEIRA, 2009).

No Brasil ocorre o tipo misto no qual o Poder Executivo elabora o orgamento de
acordo com seus objetivos e programas de governo submetendo-o, em seguida, a
aprovacdo do Poder Legislativo. Pode-se dizer que, em tese, a sociedade ira decidir
sobre a matéria orcamentéria por meio dos seus representantes politicos. Contudo é
necessario avangarmos para uma democracia participativa na qual a sociedade, de fato
participe diretamente das escolhas orcamentarias. Umas das alternativas de viabilizar a
participacdo da populacdo € o orgcamento participativo, como ocorre em Porto Alegre
(RS), ha mais de 10 anos (PRATES, 2001). Essa experiéncia ocorreu na implementacao
do projeto Orcamento Participativo da Assisténcia Social na Fundacdo de Assisténcia
Social e Cidadania (FASC). Segundo Prates (2001, p. 94), “o Orcamento Participativo
cria uma esfera publica ndo-estatal, em que a sociedade pode controlar o Estado. A
populacdo estabelece de maneira autbnoma e por meio da democracia direta suas
prioridades tematicas de obras e servicos”.

Por meio do orcamento, pode-se compreender e avaliar a situagéo financeira de
um determinado governo e as prioridades que este possui. Porém, apesar do Legislativo
aprovar o orcamento, o Executivo tem a liberdade de modificar as prioridades ou ndo as
materializar (OLIVEIRA, 2009). Uma vez que or¢camento no Brasil é autorizativo, ou
seja, o Poder Legislativo autoriza o Poder Executivo a executar 0S recursos para as
acOes orcamentarias, mas ndo o obriga. Ressalta-se que o Poder Legislativo, no Brasil,
ndo e permitido apresentar emendas ao projeto de LOA que modifiqguem as despesas

com o servico da divida publica (juros, encargos e amortizacao).
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O orcamento publico deve obedecer algumas normas ou principios. Alguns
desses principios: a) unidade, o qual ndo pode ser elaborado mais de um orcamento
para 0 mesmo periodo; b) universalidade, o qual o orcamento deve englobar todas as
despesas e receitas; ¢) anualidade, o qual todo orcamento tem um periodo limitado. No
Brasil, por exemplo, o prazo se inicia em 1° de janeiro e termina em 31 de dezembro; d)
legalidade, o qual todo orgamento precisa ser transformado em lei; e, ) publicidade, o
qual a lei orcamentaria deve ser divulgada para que qualquer pessoa conheca sua
matéria (INESC, 2006).

No Brasil, nem sempre o processo orcamentario foi do tipo misto. No periodo da
ditadura militar ocorreu o tipo executivo, no qual houve uma violacdo desses principios
acima explicados e competia ao Poder Executivo elaborar, executar e controlar o
orcamento publico brasileiro. Esse modelo perdurou até 1988, quando ocorreu a
Assembléia Constituinte e as principais mudangas ocorridas, segundo Guardia (1997)
foram: a) a recuperacdo da competéncia do Poder Legislativo no processo or¢camentario,
que havia sido extinta pela ditadura militar; b) a conclusdo do processo de unificacdo
orcamentaria; ¢) a recuperacao do planejamento orcamentario.

Nesse sentido, a ligacdo entre o planejamento e orcamento é assegurada pelo
PPA. O PPA tem uma duracéo de quatro anos, com inicio da sua elaboracao no primeiro
ano do mandato do chefe do poder executivo e vigora no préximo mandato
governamental, por exemplo, o Presidente Lula elaborou em 2003 o PPA para o periodo
de 2004 a 2007. De acordo com a CF de 1988: “a lei que instituir o plano plurianual
estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracédo
publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas
aos programas de duragédo continuada” (art. 165, § 1°).

Como todo or¢amento precisa ser transformado em lei, conforme o principio da
legalidade, 0 mesmo ocorre com o PPA. Logo, a proposta precisa ser elaborada pelo
Executivo e enviado ao Legislativo para a apreciacéo e votacio até o dia 31 de agosto™”.

O Poder Legislativo ira discutir sobre a matéria e votar a lei do PPA até o dia 15 de

! Devido a auséncia da Lei complementar prevista no artigo 163 da Constituicao, que devera estabelecer
a norma geral das finangas publicas no Brasil, incluindo os prazos do ciclo orcamentarios, as datas
aqui citadas referem-se as quem estéo previstas no Ato das Disposi¢es Constitucionais Transitorias.
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dezembro. Apds a aprovacdo do PPA, o Executivo ira formular o Projeto de Lei de
Diretrizes Orcamentarias, tendo como base o proprio PPA (INESC, 2006).

A definicdo das metas e prioridades do governo sera estabelecida na LDO. Vale
lembrar que a LDO foi criada pela Constituicdo de 1988, como 0 objetivo efetivar a
atuacdo do Legislativo nas definicdes de acdes prioritarias, ndo deixando essa definicdo
na mdo somente do Poder Executivo, como ocorria na epoca da ditadura militar,
recuperando, dessa forma, a competéncia do Poder Legislativo quanto a discussdo da
matéria orgamentaria.

De acordo com a CF de 1988, a LDO compreendera:

as metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subseqiiente, orientara a
elaboracdo da lei orcamentéria anual, dispora sobre as alteragdes na
legislacdo tributaria e estabelecerd a politica de aplicacdo das agéncias

financeiras oficiais de fomento (art. 165,8 2°).

A LDO seréa feita anualmente pelo Poder Executivo e ela estabelecera as regras
que deverd orientar a elaboracdo da Lei Orgamentéria Anual (LOA). O projeto da LDO,
apos ser feito pelo Executivo, devera ser encaminhado ao Legislativo até o dia 15 de
abril e esse poder devera discutir e propor alteracfes — desde que esteja em consonancia
com o PPA - até o dia 30 de junho. Apoés ser aprovado pelo Legislativo, o projeto é
encaminhado para o Executivo para san¢do do governante. A LDO s6 entrara em vigor
quando for publicada no Diario Oficial (INESC, 2006).

De acordo com Oliveira (2009, p.100-101), “a LDO representa, na pratica, a
arena de negociacdo do orcamento, podendo, por essa razdo, ser apontada como a fase
mais importante do processo”. Ja que, segundo o autor, sera nessa fase que ocorrera
uma série de negociacles quanto as alteracdes de legislacdes tributarias, aumento do
quadro de funcionarios publicos e setores que irdo receber o financiamento
governamental. Guardia (1997) afirma que com a criagdo da LDO houve uma
ampliacdo do periodo de discussdo sobre o or¢camento. Vale lembrar, que os valores
estabelecidos para o pagamento e refinanciamento dos juros da divida do municipio,
Estado e Unido, além da meta do superavit priméario brasileiro serdo estipulados na
LDO (SALVADOR, 2010).
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Sera na LOA, que ¢ elaborada de acordo com a LDO e o PPA, que o0 governo
demonstrard detalhadamente todas as receitas e gastos para 0 ano seguinte. Ela
demonstrard a politica econdmica e financeira e o programa de governo. Todas as
receitas publicas e todos os gastos deverdo estar discriminados na LOA. Com a
elaboracdo do projeto da LOA, o poder executivo decidira a forma que aplicara os
recursos publicos (INESC, 2006), definindo, assim, as prioridades de politicas publicas
do governo.

De acordo com a CF de 1988, a LOA compreendera:

I - 0 orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgaos
e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas
e mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

Il - o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
orgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como o0s

fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico (art. 165, §85°).

Percebe-se, entdo, que a LOA possui trés divisdes, que é o Orcamento Fiscal
(OF), Orcamento de Investimento das Empresas Estatais (OIEE) e o Orcamento da
Seguridade Social (OSS). Cada uma dessas trés divisdes tem a sua propria
responsabilidade. Como por exemplo, no OIEE estdo alocados 0s recursos
orcamentarios para o investimento em obras e equipamentos dessas empresas € no OSS
estdo o0s recursos que serdo investidos em acdes e projetos que englobam as politicas da
Seguridade Social: previdéncia, assisténcia social e saude. Com essas trés divisdes ha
também, em termos legais, uma maior transparéncia da onde vem 0s recursos para o
financiamento de projetos e acdes de cada governo, sendo isso um grande avanco dessa
Constituicdo em relagdo a antiga, conforme afirma Guardia (1997).

O projeto da LOA devera ser enviado ao Poder Legislativo pelo Poder Executivo
até o dia 31 de agosto para a analise de uma comissdo parlamentar, onde é votado e
devolvido ao Executivo até o dia 15 de dezembro, no qual tem a responsabilidade de
sanciona-lo com ou sem vetos (OLIVEIRA, 2009). Depois de até 30 dias da publicacao

da LOA, o Poder Executivo estabelecerd o cronograma mensal de desembolso e a
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programacao financeira, conforme determina a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) *2
(INESC, 2006). Por fim, conforme a CF, 30 dias apds o final de cada bimestre o poder
Executivo devera fazer um relatorio dos gastos do governo nesse periodo. Segundo a
LRF cada um dos trés poderes deve divulgar um relatério 30 dias apds o final de cada
quadrimestre. Ap6s o fim de cada ano, 0 Executivo apresenta seus gastos e suas receitas
ao Legislativo em até 60 dias apds o dia 15 de fevereiro (INESC, 2006).

A LRF ira estabelecer normas de finangas publicas, por meio de diversas acfes
gue possam prevenir riscos e que corrijam erros capazes de afetar as contas publicas e
destaca o planejamento, o controle, a transparéncia e a responsabilizagdo como
premissas basicas (BRASIL. MINISTERIO DA FAZENDA, 2010).

Salvador afirma que com a LRF, a LDO passou a ter mais importancia e o
principal motivo ¢é “a exigéncia de informacdes e anexos que passam a integrar a LDO,
entre eles o anexo de metas fiscais, que deve vir acompanhado de memdria e
metodologia de célculo, justificando os resultados pretendidos pelos governos” (2008,
p.156).

A LRF se mostra como um instrumento para fortalecer orgamento e controlar as
financas do Estado, sendo que ela prevé puni¢bes aos administradores que nédo se
mostrarem responsaveis na gestdo de suas financas, ja que ela da certa énfase na
transparéncia e controle dos gastos publicos. Porém, ela “trata de limitar as despesas
n&o financeiras do orcamento e priorizar o pagamento de juros” (SALVADOR, 2010, p.
329).

Portanto, a LRF acaba por ser um instrumento que vincula o orgamento publico
a esfera econdmica da financeirizacdo da riqueza, priorizando o pagamento de juros da
divida, com estabelecimento de metas de superdvit primario. Além disso, ndo existe na
LRF nenhuma meta social a ser cumprida pelos governos, somente metas financeiras.
Assim, um “bom” gestor publico é aquele que honra 0 compromisso com os rentistas do
capital financeiro. Ainda que as custas da faléncia dos servicos sociais.

A CF de 1988 trouxe diversos avangos em relacdo a matéria orcamentéaria e
estabelece uma interacdo entre todas as partes do processo or¢camentério, sendo que

'2 Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000
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tanto a LDO como a LOA tem que estar sempre em consonancia com o PPA, etapa
inicial ao ciclo orcamentario.

E importante ressaltar que a cada novo processo orgamentario ocorre disputas ou
negociacdes politicas para que cada setor receba uma parcela do dinheiro publico,
conforme pode ser observado no gréafico 1. Por esse gréafico pode-se perceber que o
governo da preférencia ao pagamento dos juros e amortizacdes da divida (35,57%) do
Orcamento Geral da Unido (OGU) em detrimento a outras areas até mesmo da
Seguridade Social, como a Previdéncia Social (25,91%), a Saude (4,64%) e a
Assisténcia Social (3,09%). Nota-se, entdo, que 0 montante gasto pelo governo com a
divida publica é 10 vezes mais com a quantia gasta com a Assisténcia Social e 6 vezes

mais com o destinado a Saude.

Grafico 1- Orcamento Geral da Unido — Executado — 2009
Exclui Refinanciamento da Divida (Total = R$ 1,068 trilhao)
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Fonte: SIAFI apud Boletim Auditoria Cidada da Divida. n° 20 — 30 de margo de 2010.

2.2 A regressiva carga tributaria brasileira

A Carga Tributaria Bruta (CTB) é um indicador que expressa a relacdo entre o
volume de recursos que o Estado extrai da sociedade — sob a forma de impostos, taxas
e contribuicOes para financiar as atividades que se encontram sob sua responsabilidade
—, € 0 Produto Interno Bruto (PIB). Os principais componentes da CTB brasileira sdo
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0s impostos, taxas e contribuicdes de melhoria, conforme preconiza a CF de 1988
(art.145), além das contribuicdes sociais.

As contribuicBes sociais, que muitas das vezes confundem com 0s impostos
devidos a sua natureza, € um fenémeno tipico do século XX, ja que havia a necessidade
de modificar o capitalismo devido a grande crise que sofreu no inicio da década de
1930. Com isso, houve uma ampliacdo dos beneficios sociais e o0 esquema de
financiamento utilizado pela maioria dos paises europeus foi a de contribuicdes por
meio de receitas sobre as folhas de salarios dos empregadores (que por sua vez, a parte
dos empregadores, em geral, é repassada aos precos dos produtos, constituindo-se,
assim, em um tributo indireto). No Brasil, as contribui¢cbes sociais foram muito
utilizadas durante a ditadura militar pelo Estado, ja que o Estado precisava liberar seus
recursos orgcamentarios em prol da economia ja que essa necessitava crescer, sendo que
era necessario, entdo, que as politicas sociais tivessem a capacidade de se auto-
financiarem sem contar com os recursos fiscais.

Com a CF de 1988, foi estabelecido que as contribuicdes sociais seriam
utilizadas exclusivamente para o financiamento da seguridade social (satde, previdéncia
e assisténcia social). Contudo, em 1993, houve a criagdo do Fundo Social de
Emergéncia (FSE), sendo substituido por Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF) e no
inicio dessa década passou a ser chamar Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU).
Com a DRU, o governo pode desvincular até 20% das contribui¢Bes sociais exclusivas
(excetuando as contribuicBes previdencidrias) do orcamento da seguridade social
transformando-as em recursos fiscais para composi¢do, em geral, do superavit primario
destinado ao pagamento de juros da divida. Segundo Salvador (2010, p. 321), “a DRU
é a alquimia que transforma recursos que pertencem a seguridade social em receitas do
orcamento fiscal”.

Atualmente, as contribuicdes sociais mais utilizadas para 0s gastos sociais sdo a
Contribuicdo ao Financiamento Social (COFINS) e a Contribuicdo Social sobre o Lucro
(CSSL), as contribuicdes sobre a Folha de Pagamento, a contribuicdo social para o
Programa de Incentivo a Formacdo do Programa do Trabalhador — publico e privado
(PIS/IPASEP). No periodo de 1994 a 2007 também vigorou a Contribuicdo Provisoria

sobre Movimentacdo Financeira (CPMF).
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Existem também as contribuicbes de melhoria que é decorrente de obras
publicas, que podem estar sujeita ao custo da obra e a valorizacdo de cada imdvel
resultante da obra publica. As taxas que deverdo ser cobradas caso haja a prestacdo de
alguma espécie de servico publico ou do exercicio de algumas atividades regulares
inscritas no poder de policia da administracdo publica, como, por exemplo, as taxas
cobradas para a utilizacdo de iluminacdo publica, coleta de lixo entre outros. Ja o
imposto € uma contribuicdo compulséria cobrada pelo Estado a sociedade para financiar
suas atividades.

O importante para compreender sobre quem recai 0 6nus do financiamento
tributario do Estado € a verificacdo se o tributo contribui para a redistribuicdo de renda
sobre os membros da sociedade. Nesse sentido, é importante verificar alguns conceitos.
De acordo com a teoria das finangas publicas, os tributos (impostos, contribuicbes e
taxas) podem ser progressivos, regressivos ou proporcionais, em funcdo de sua
incidéncia sobre a renda dos contribuintes. Um tributo pode ser considerado
progressivo quando mantém uma relacdo direta com o nivel de renda do contribuinte,
no qual o tributo aumenta proporcionalmente a medida que aumenta a renda do
contribuinte, arcando com o maior dnus da tributacdo aqueles que possuem uma maior
renda. O tributo pode ser regressivo quando ocorre o contrario, ou seja, mantém uma
relacdo inversa com o nivel de renda do contribuinte. Com isso os contribuintes de
menor poder aquisitivo serdo penalizados, pois a carga tributaria serd mais elevada que
daqueles com maior poder aquisitivo. Por fim, o tributo proporcional ndo promove
alteracdes na estrutura da distribuicdo de renda, uma vez que se aplica a mesma aliquota
de imposto, independente da renda do contribuinte (OLIVEIRA, 2009).

Segundo Boschetti e Salvador (2006), para melhor compreender a regressividade
e a progressividade de um tributo é necessario que se avalie suas bases de incidéncia
econdmicas - renda, propriedade, producdo, circulagdo e o consumo de bens e servigos.
De acordo com essas bases de incidéncia econémica é possivel classificar os tributos em
diretos e indiretos.

Os tributos diretos, em geral, incidem sobre a renda e o patriménio, ja que nao
sdo passiveis de transferéncia a terceiros, portanto, do ponto de vista da justica social
sdo mais adequados, pois serdo tributos progressivos, onerando mais os contribuintes

com maior poder aquistivo. Esses impostos no Brasil sdo: o Imposto de Renda (IR) e 0
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imposto sobre patriménio como é o caso do Imposto sobre Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA), Imposto sobre Propriedade Imobilidria Urbana (IPTU) entre
outros. Segundo Dain (2001, p.127), “a baixa participacdo da tributacdo sobre a renda
exprime uma preferéncia da Unido por tributos que sejam de mais facil arrecadacdo,
como os que utilizam o faturamento como base impositiva”. Além de ndo onerar 0s
mais ricos na sociedade.
Ja os tributos indiretos incidem sobre a producao, circulacdo e consumo de bens
e servicos, ja que sdo passiveis de transferéncia para terceiros, nos quais arcam com
seus 6nus por meio dos precos dos bens ou servigos adquiridos. Os tributos indiretos séo
regressivos. Segundo Oliveira (2009, p.91), isso pode ser denominado de fetiche do
imposto, ja que:
por um lado, o responsavel pelo seu recolhimento — o vendedor — nutre a
ilusdo de que recai, sobre seus ombros, o seu énus, quando se sabe que este,
ao integrar a sua estrutura de custos, termina sendo, via de regra, repassado
para 0s pregos e utilizado, enquanto ndo recolhido, como fonte de
financiamento de seu capital de giro a custo zero; por outro, o consumidor —
o contribuinte de fato -, especialmente quando o imposto ndo é destacado do
preco da mercadoria, tende a ndo perceber a contribui¢do tributéria envolvida
no ato da compra — para ndo dizer sobre o seu montante -, inibindo o reforco

da consciéncia que poderia resultar deste processo sobre vinculos existentes

entre impostos, cidadania e Estado.

Os tributos indiretos oneraram 0s mais pobres ja que tanto eles, como os mais
ricos irdo pagar a mesma porcentagem de imposto. Esse montante serd
proporcionalmente mais significativo em relacio as rendas mais baixa. E por isso que se
afirma que a CTB no Brasil é extremamente onerosa aos cidaddaos mais pobres, pois 0
Brasil, ao contrario dos paises do capitalismo central, tem na sua composi¢cdo um
elevado peso dos tributos indiretos. Para elucidar essa situacdo, a tabela 1 mostra um
estudo comparativo feito pelo IPEA (2009) sobre a CTB no periodo de 2004 e 2008, por
renda familiar, a partir dos dados projetados da Pesquisa de Orcamento Familiar do
IBGE.

Perceber-se na tabela 1, que a incidéncia de tributacdo brasileira sobre as classes
mais baixas é extremamente alta, diminuindo, quando aumenta a renda mensal familiar.

Isso se caracteriza um pais no qual a tributacdo é extremamente regressiva, mostrando
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que 0s mais pobres e os trabalhadores assalariados arcam o maior 6Onus do
financiamento das politicas publicas no Brasil. Em relacdo a 2004 esses valores
aumentaram consideravelmente. A diferenca de porcentagem em 2008 entre 0 mais
pobre (até 2 SM) e os mais ricos (mais de 30 SM) é de 17,7%. Logo, se torna
praticamente impossivel falar de que ocorre uma equidade no sistema tributéario
brasileiro, muito pelo contrario, ha uma completa iniquidade.

De acordo com Salvador (2010) € importante entender a correlacdo de forcas
para a composicao do fundo publico brasileiro, ja que a partir do momento que o Estado
tem a definicdo do montante do recurso que este possuird para cumprir as suas
obrigacdes tera a definicdo sobre a distribuicdo desse 6nus na sociedade. A maioria dos
tributos coletados no Brasil é de origem indireta, recaindo consideravelmente sobre a
populacdo de baixa renda. Além do mais, uma quantia considerdvel do fundo puablico
brasileiro é repassada para o pagamento da divida publica do pais.

Tabelal - CTB em 2004 e 2008

RENDA CTB CTB
MENSAL 2004 2008 Variagdo
FAMILIAR (%) (%) (%)

Até 2 SM 48,8 53,9 10,45%

2a3 38 41,9 10,26%
3ad 33,9 37,4 10,32%
5a6 32 35,3 10,31%
6a8 31,7 35 10,41%
8al0 31,7 35 10,41%

10a15 30,5 33,7 10,49%
15a20 28,4 31,3 10,21%
20a30 28,7 31,7 10,45%

Mais de 30
SM 26,3 29 10,27%
CTB 32,8 36,2 10,37%

Fonte: Carga Tributaria por faixas de renda, 2004: Zockun et
alli  (2007); Carga Tributaria Bruta 2004 e 2008:
CFP/DIMACI/IPEA; Carga Tributaria por faixas de renda,
2008 e Dias Destinados ao Pagamento de Tributos.
Elaborac&o propria.

O Brasil vem aumentando a CTB nos ultimos anos, e iSso ocorreu,

principalmente, por causa do aumento das tributaces sobre o consumo. A CTB subiu
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de 29% do PIB, em 1994, para 37% em 2005, conforme afirma Salvador (2007).
Mesmo que o Brasil esteja entre uma das 10 economias mundiais possui uma grande
concentracdo de renda™ e a forma de tributacdo atual ndo contribui para essa
“desconcentracdo” da renda.

Para ter uma no¢do em valores reais, a CTB em 2009 foi estimada em R$ 698,29
bilhdes, sendo que, dessa arrecadacao tributaria, 57% foi financiada pelos trabalhadores
assalariados e pelas classes de menor poder aquisitivo. Por fim, no dltimo ano, por
intermédio da DRU, foram transferidos para o Orcamento Fiscal o montante de R$ 39,2
bilhdes que pertenciam a seguridade social (INESC, 2010).

Conclui-se, entdo, o quanto o pais possui caracteristicas desiguais no que se diz
respeito a CTB. No Brasil os mais pobres acabam contribuindo mais para o
financiamento das politicas sociais brasileiras do que as classes mais ricas. 1sso ocorre
pela insuficiéncia de impostos direitos em detrimento da tributacdo indireta. Além
disso, os tributos diretos se limitam a tributacdo da renda dos trabalhadores assalariados.
Portanto, hd uma enorme regressividade na arrecadacdo de tributos, sendo necessaria
uma mudanca na estrutura tributaria para ocorrer a tal justica social preconizada na CF
de 1988. Sendo necessario resgatar o principio de capacidade contributiva, no qual
juntamente com os principios da progressividade e seletividade, asseguram uma

tributacdo maior aqueles que possuem uma renda elevada e mais patriménio.

2.3 O financiamento e or¢camento da seguridade social.
De acordo com a CF de 1988 (art. 195), a Seguridade Social sera financiada da

seguinte maneira:
(...) por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei,
mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢fes sociais:
| - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei,

incidentes sobre:

3 0 Coeficiente Gini é usado para medir o grau de desigualdade de renda existente em um determinado
pais. O valor varia de 0, quando ndo ha desigualdade (a renda de todos os individuos tem o mesmo
valor), a 1, quando a desigualdade ¢ maxima (um individuo detém toda a renda do pais). O valor do
Coeficiente Gini no Brasil é de 0,54, muito alto em relacdo a paises como a Noruega (0,25) ou Franga
(0,327). Disponivel em: http://www.suapesquisa.com/economia/coeficiente_gini.htm
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a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a
qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo
empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;

c) o lucro;

Il - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, néo
incidindo contribuicdo sobre aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime
geral de previdéncia social de que trata o art. 201;

I11 - sobre a receita de concursos de prognosticos.

IV - do importador de bens ou servicos do exterior, ou de quem a lei a ele

equiparar.

Com isso, pode-se perceber que o Or¢camento da Seguridade Social € financiado,
em grande parte pelas contribuicdes sociais. A implementacdo dessas contribuigdes
sociais ap6s a Constituicdo acabou sendo realizada por tributos indiretos, que incidem
sobre o consumo, que, na maioria das vezes, possuem um carater regressivo e logo,
acaba onerando mais aqueles de menor poder aquisitivo, conforme foi dito na secéo 2.2
desse capitulo.

De acordo com Soares (2001), o financiamento da seguridade social €
vulneravel, ja que mesmo que exista 0 OSS, ndo ha critérios claros sobre a divisdo dos
recursos para as trés politicas da seguridade social e seus fundos especificos: o Fundo
Nacional da Assisténcia Social (FNAS), Fundo do Regime Geral da Previdéncia Social
(FRGPS) e o Fundo Nacional da Saude (FNS). Com isso os recursos acabam sendo
discutidos e negociados a cada ano. Ha, segundo Delgado (2002, p.112), “disputas
politicas importantes pelos recursos orgcamentarios e, evidentemente, por espacos de
poder que, por sua vez, refletem conflitos de prioridades pela utilizagéo de recursos
publicos”.

A partir da LOAS ¢ estabelecida a criacdo do FNAS, que define o financiamento
das acBes ou programas estabelecidos para a politica de assisténcia social. 1sso deveria
ter acontecido por decreto no prazo de até 180 dias apds a promulgacdo da LOAS.
Contudo, somente ap6s dois anos de existéncia da LOAS foi regulamentado o FNAS.

Segundo o decreto (1605/95), o orcamento do FNAS sera constituido por:

(...) - dotagdes orcamentarias da Uniéo;
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Il - doacdes, contribuicBes em dinheiro, valeres, bens méveis e imoveis, que
venha a receber de organismos e entidades nacionais ou estrangeiras, bem
como de pessoas fisicas e juridicas, nacionais ou estrangeiras;

I11 - contribuicdo social dos empregadores, incidentes sobre o faturamento e o
lucro;

IV - recursos provenientes dos concursos de prognosticos, sorteios e loterias,
no ambito do Governo Federal;

V - receitas de aplicagdes financeiras de recursos do Fundo, realizadas no
forma da lei;

VI - receitas provenientes da alienacdo de bens moveis da Unido, no ambito
da assisténcia social;

VII - transferéncia de outros fundos (art. 3°).

Quanto ao financiamento da assisténcia social, esse tem se mostrado insuficiente
e perverso. Segundo Boschetti (2003), é insuficiente porque esta longe do necessario
para o atendimento das necessidades basicas da populagdo de menor poder aquisitivo e
perverso porque 0s recursos arrecadados sdo predominantemente de contribuicOes
diretas ou indiretas dos préprios beneficiados.

A tabela 2 mostra a receita da seguridade social do ano de 2004 a 2009, em
valores correntes, conforme levantamento realizado pela ANFIP'* no SIAFI. A tabela 3
mostra a contribui¢do de cada um dos tributos no financiamento da seguridade social.
Conforme os dados das tabelas 2 e 3, percebe-se que 98,51% do financiamento da
seguridade social advém das contribuicdes sociais. Sendo irrisoria a participacdo de
recursos do orgamento fiscal no financiamento da seguridade social, apesar do art. 195
da Constituicdo proibir fontes tributarias de impostos para cobrir 0os gastos com as
politicas de previdéncia, assisténcia social e saude.

A receita previdencidria liquida, que € resultado da arrecadacdo das
contribuicGes previdenciarias das empresas, dos empregados, do contribuinte individual,
do empregado doméstico e do empregador doméstico, € a principal fonte de
financiamento da seguridade social, no periodo de 2004 a 2009. Essa contribuicdo
aumentou sua participacdo de 38,87% (2004) para 47,40%, em 2009 (tabela 3). A
principal justificativa para esse aumentou foi o incremento de postos de trabalho

!4 Ressalta-se que a ANFIP possui uma prépria metodologia de analise dos dados da seguridade social que
pode diferenciar-se de outras fontes de analise.
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formais nos dltimos anos. Os dados do Cadastro Geral de Emprego e Desemprego
(CAGEG) mostram um saldo liquido anual, ap6s 2004, de mais de um milhdo de
emprego com registro em carteira de trabalho. Com isso, ocorreu um incremento
importante no financiamento da seguridade social, particularmente, da previdéncia, uma
vez que essas sdo receitas destinadas exclusivamente ao pagamento de beneficios
previdenciarios, conforme determinacdo constitucional. Contudo, cabe observar que as
receitas previdenciarias apresentam também perfil regressivo, pois 2/3 delas constituem
encargos patronais, que séo repassados ao consumo final, ou seja, aos precos de bens e
servicos (SALVADOR, 2010). Toda sociedade acaba financiamento a previdéncia
social, mas somente os trabalhadores inseridos no mercado de trabalho formal podem
receber os beneficios do Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS). Outro 1/3 da
receita liquida da previdéncia vem da contribuigdo direta dos proprios beneficiarios.

De acordo com a tabela 3, ocorre no periodo em tela um pequeno decréscimo da
COFINS no financiamento da seguridade social, representando, em 2009, cerca de 30%
do montante aplicado nas politicas de salde, previdéncia e assisténcia social. Convém
destacar, que a COFINS é um tributo indireto, ja que as empresas repassam o valor da
contribuicdo para as mercadorias, penalizando, entdo, aqueles que possuem um menor
poder aquisitivo. Ja a CSLL, que tem caracteristicas de um imposto direto, ja que o
tributo incide sobre o lucro das empresas tem arrecadacGes bem inferiores ao da
COFINS, representando apenas 11,42% do financiamento da seguridade social, em
2009.

Por sua vez a CPMF, que foi extinta em dezembro de 2007 e tinha como
objetivo de financiar inicial financiar a Satde, mas sendo estendida ao longo tempo para
o financiamento da previdéncia social e da assisténcia, chegou a representar 10,48% dos
recursos aplicados na seguridade social. Note-se que a partir de 2008, o Ministério da
Salde acaba utilizando-se de suas receitas proprias para financiar a satde, chegando a
aplicar, em 2009, R$ 2,7 bilhGes (tabela 2).
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Tabela 2 - Resultado do Orgamento da Seguridade Social, em R$ milhdes: receitas
2004 a 2009

Receitas Acumulado no Exercicio

Realizadas

2004 2005 2006 2007 2008 2000
1.Receitasde 93011000 279.962,90 30133190 34229880 35891410 37587110
Contribuicies Sociais
Receita Previdencidria o3 77000 10343410 123.52020 14041180 16335530  182.008.40
Liguida
COFINS 7720000 8950750 0034070 10183510 11934470 116.730 20
CPMF 2639000 2012030 3199530 3638220 a71.3 139
CSLL 1931000 2623200 2726570 3363860 4236570 4359180
PISPASEP 1928000 2208330 2381500 2612100 3083010 31.030.30
Contribuigio para -- o A - I o nne - i
cotracio do FGTS 1.55000 290770 283810 200570 -
Concurzos da
prognostice & outras 1.520,00 1.388.10 1.336.10 190430  2.047.10 2493530
contribuigdes
2. Receitas proprias dos
Orgdos e entidades da 2,100,000 217790 2.649.50 337490 3.991.90 J.687.20
Seguridade
Ministério do - - - I
. ) 1.240.00 74 1096 64,5 161.3 2054
Dezanvolvimento Social
Ministério da _ ,
797 73 3.2 7952 142,
Previdincia Social 810,00 1976 31.8 863 g3, A
Ministério da Satds 50,00 1.016.00 1.535,80 204300 270820 2.827.00
Tasas de Orgios @ . 2669 2722 3042 3126.6 364.3
enfidades
J.Contribuicies do
Orcamento Fiscal par - . A PR
FPU _ Beneficias de - 1.052,00 122080  1.613,10  2.048.70 201530
Legislacdo Especial
Receita Total 241.21,0  283.192.90 30520220 347.286.80 364.954.70 381.574.00

Fonte: Para receitas e despesas previdenciarias, SPS/MPS; para os demais, SIAFI - extracdo Conoff-CD apud ANFIP
— Anélise Orcamentéria (2004 a 2008) e no ano de 2009 foi divulgada por Floriano Martins no seminério Direitos

Sociais, em 17/06/2010.
Elaboracéo Prdpria
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Tabela 3 - Resultado da Participagdo dos Tributos no Or¢camento da Seguridade
Social: receitas 2004 a 2009

Receitas Acumulado no Exercicio
Realizadas L. L.
2004 2005 2006 2007 2008 2009 Variagao Media
1. Receitas de
Contribuicbes 99,130 98,8604 98,7304 98,5604 98,3404 98,5104 -0,630F 98,690
Sociais
Receita Previdencidria  gg g0, 38,298 1047% 10,43% 44,76% 47,70% 22708  41,75%
Liquida
COFINS 32,04% 31,64% 29,60% 29,32% 32,70% 30,60% -450%  30,98%
CPMF 10,94% 10,28% 10,48% 10,48% 0,27% 0,008 -100,00%  7.07%
CSLL 8,01% 9,26% 8.93% 5,69% 11,61% 11.42% 42,70% 5,328
PIS/PASEP 7.99% 7.80% 7.80% 7.52% 8.45% 8.13% 1.74% 7.95%
Contribuicic para 0,64% 1,03% 0,945 0,58% 0,00% 0,00% - 0,538
correcdo do FGTS
Concursos de
progndstico e outras 0.63% 0.56% 0,50% 0,55% 0,569 0.65% 3,78% 0,58%
contribuigies
2. Receitas proprias
dos Orgdos e 0,87% 0.77% 0,87% 0,97% 1,09% 0.97% 10,99% 0,92%
entidades da
Seguridade
e
Ministério do 051% 0.03% 0.04% 0.02% 0.04% 0,05% -8963%  012%
Dezenvolvimento Social
N
Ministério da 0,34% 0,28% 0,24% 0,28% 0,22% 0,05% -8498%  023%
Previdéncia Social
Ministério da Sadde  0,02% 0,36% 0,50% 0,59% 0,74% 0,74% 3600,00%  049%
Taxas de Orgos e 0.00% 0.09% 0.09% 0,09% 0,09% 0,10% ; 0,08%
entidades
3.Contribuigdes do
Orgamento Fiscal par N
EPU - Beneficios de "0 0.37% 0,40% 0.46% 0,56% 0,53% ] 0,599
Legislagio Especial
Receita Total 100,000 100,009  100,00%  100,00% 100,0004 100,0004

Fonte: Para receitas e despesas previdenciarias, SPS/MPS; para os demais, SIAFI - extracdo Conoff-CD apud ANFIP
— Anélise Orgamentéria (2004 a 2008) e no ano de 2009 foi divulgada por Floriano Martins no seminario Direitos
Sociais, em 17/06/2010.
Elaboracéo Prépria

Ja a tabela 4, mostra as despesas da seguridade social ocorridas entre 2004 a
2009. Os beneficios previdenciarios respondem por 62% dos gastos da seguridade
social, alcancando o montante de R$ 223.849,5 milhGes destinado ao pagamento de
aposentadorias e pensdes urbanas e rurais. Os gastos com a salde gque representavam
19% do orcamento da seguridade social, em 2004, teve sua participacdo reduzida para
16% no periodo de 2004 a 2009. Por outro lado, ocorre no mesmo periodo um
acréscimo nos gastos do BPC e do RMV (em extin¢do) subindo de 4,58% no or¢camento
da seguridade social para 5,2%, em 2009. Isso deve ha dois fatos: o aumento real do
salario minimo no periodo e aprovacdo do Estatuto do ldoso, que reduziu a idade de

acesso ao BPC de 67 anos para 65 anos.
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Tabela 4 - Resultado do Orgcamento da Seguridade Social, em R$ milhdes: despesas
2004 a 2009

Despesas
Liguidadas

1. Beneficios
Previdenciarios
Previdencidrios
urbanos
Previdencidrios
TUrais
Previdencidrios
precatirios e
requisigies
2. Beneficios
Assistenciais
Assistenciais -
LOAS
Assistenciais -
BMIV
3. Compensagio
Previdenciaria
4. Beneficios de
Transferencia de
Renda
5. EPU -
beneficios

especiais

6. Sadde: pessoal
ative & outras
despesas LS

7. Assisténcia
Social: pesscal
ativo & outras
despesas MDS
8. Previdéncia
Social: pessoal
ativo & outras
despesas MPS
9, Qutras agdes
da Seguridade
Social
10. Beneficios
FAT
11, Qrutras agdes
do FAT
12.
Complementagi
ode FGTS e
oufras agdes

Despesa Total

177.800,00

Acumulado no Exercicio

2004

1I5. 750,00

2005

146.839,70
10299000 11529810

2276000 27.189,30
4,351,800

T.580,00 933520

1.850,00  7.540,00

5730,00 1,795,720

- 6.784,60

74,00 1.052,00

32.150,00 3451710

4.070,00 1.700,00

. 3.40430

1.840,00  1.781.40

- 11.374,50

- 46,9

- 3.177,90

210.513,60

2186.359.20

2006
165.585,30

11.570,70
9.678,70

1.892,00

7.800,%0

1.220,80

40.745.90

1.183,00

14.904.00

6836

685

2007
185.293.50

143 478 80

36.682,80

5.131,80

13.468 30
11.566,50

1.901,30

8.942.90

1.613,10

45, 797,20

17.951,40

685

1.988,00

2008
200.811,.90

153.682,50

41.763,80

3.363,60

15.640,50
13,747,90

1.892,60

10.604,60

2.048,70

50.265,10

2.048,70

4.753,50

3,903,560

20.689,50

Tl4.5

286.359,00 312.653,00

2009
223.849.50

178.999,40

44.850,10

18.712,20
16.964,40
1.847.80

1.246,20

11.850.80

2.015,30

£8.261.40

2.771,00

6.262,30

7.173,70

27.077,10

666,4

IS0, BE6

Fonte: Para receitas e despesas previdenciarias, SPS/MPS; para os demais, SIAFI - extragdo Conoff-CD apud
ANFIP — Anélise Orcamentaria (2004 a 2008) e no ano de 2009 foi divulgada por Floriano Martins no
seminario Direitos Sociais, em 17/06/2010.

Elaboracéo Prdpria

Notas: Em 2004, o gasto com custeio e pessoal ativo do MDS e do MPS foram computados igualmente.
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A tabela 5 e o grafico 2 mostram o efeito da DRU no OSS, revelando que
mesmo com a retirada da DRU, a seguridade social permanece superavitaria. De acordo
com a ANFIP (2009), a DRU acaba prejudicando a sociedade, principalmente, na crise
financeira atual do capitalismo ja que ela retira recursos que poderiam ser utilizados
para gastos sociais, como na saude, infra-estrutura, criagdo de empregos e educacao,
porém, sdo direcionados ao OF e a composi¢do do superavit primario. A educacgéo e a
seguridade social sdo as mais prejudicadas pela DRU, s6 a educacdo perdeu uma
quantia de R$ 72 bilhdes nos ultimos anos (SALVADOR, 2010) e a seguridade social
teve desviado um valor de mais de R$ 200 bilhGes no periodo de 2000 a 2008, conforme

se observa no grafico 2.

Tabela 5 — Resultado da Seguridade Social apds a perda de receitas provocadas

pela DRU (R$ milhdes correntes)

Receitas e
Despesas

antes e 2006 2007 2008
Depois da

DRU

Receita total
antzs da DEUT 30520220 347.286.80 364.954,70 51
(1)
Beceitas
desviadas pela 3392300 3834330 3907090 0.6
DEU (2)
Beeceitas total
apesa DEU 27127920 30844130 323.883.30
(1-2) (2
Deespesa total
da Seguridade 23430040 236.644.60 312.653.00 2.1
Social (b)
Besultado da
Sepuridade
Social apos a
DEU (a-b)
Fonte: Para receitas e despesas previdenciarias, SPS/MDS; para os demais SIAFI
apud ANFIP (2009).
Elaboragdo Propria

Variacio

(*0)

A

16.968,80 21.796,70 13.230,80 -38.3
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Gréfico 2 — Evolucgado do Superavit da Seguridade Social — sem e com os efeitos da
DRU - 2000 a 2008

70
62,7

60,9
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40

30
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10
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BSema DRU mComa DRU

Fonte: MPS e SIAFI apud ANFIP (2009).
Elaboracéo Prdpria

Por fim, segundo a ANFIP (2009) esse aumento de arrecadacdo do OSS por
meio de contribuigdes sociais sobre a folha, o lucro e o faturamento ndo tem por
explicacdo somente o aumento das demandas da seguridade social, mas também, porque
0 governo tem mecanismo, como a DRU, para desvincular recursos das finalidades
iniciais. Logo, parafraseando Delgado (2002) o Orgamento da Seguridade Social precisa
ser recuperado.

No terceiro e ultimo capitulo, serd feito uma andlise mais minuciosa sobre o
orcamento e o financiamento do PBF, tendo em vista, que ele possui uma forma prépria

de financiamento ja que ele ndo esta inserido no FNAS.
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Capitulo 3 — Orcamento e financiamento do Programa Bolsa Familia.

Este capitulo serd destinado a andlise do orcamento e das fontes de
financiamento do PBF no periodo de 2004 a 2009. Por meio dos dados serd possivel
perceber o quanto o governo federal destinou para o PBF e quais as principais fontes de
recursos deste programa.

As andlises do orcamento do PBF serdo as seguintes: a primeira é o quanto o
PBF arrecadou nesses seis anos e para qual tipo de acdo o recurso foi destinado. A
segunda analise é referente as fontes de financiamento do PBF, revelando as
caracteristicas dos tributos, ou seja, se essas fontes provem de tributos diretos ou
indiretos. Por fim, é mostrada a participacdo do PBF no OSS e na assisténcia social.

A tabela 6 e o gréfico 3 apresentam a evolugdo do PBF, no periodo de 2004 a
2009, em valores deflacionados pelo IGP-DI. O orgamento do programa evoluiu de R$

8,1 bilhdes, em 2004, para R$ 12,5 bilhdes, ou seja, um crescimento real de 53,94%.

Tabela 6 — Evolucéo do PBF, em R$ milhdes liquidados, em valores deflacionados

pelo IGP-DI

Ano Assisténcia Social PBF Participacio em %

2004 19.451.39 8.136,78 41.83%

2005 20.271.40 8.458.68 41.73%

2006 26.087.62 9.962.05 38,19%

2007 29.403,66 10.95529 37.26%

2008 32.659.81 12.525.49 38.35%

2009 3393271 12.525 .85 36,91%
Variacao - =

T4,45% 3,94% -

2009/2004 o et

Fonte: SIAFI/SIGA
Elaboragdo Propria

De acordo com a tabela 6 e o gréfico 3, percebe-se que houve um aumento do
gasto do PBF e esse aumento mostra a sua importancia dentro do cenario da politica
social brasileira. Depois de 2007, o PBF passou pela primeira vez da casa dos R$ 10
bilhGes por ano e em 2008 esse valor j& passava dos R$ 12 bilhdes e tem a tendéncia de
aumentar ainda mais o seu orgcamento. Entre 2004 a 2009 a variacédo foi de 53,94%, ou

seja, ele aumentou em 2009 mais da metade do que foi investido no programa em 2004.
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Gréfico 3 - Evolucgao dos gastos do PBF (2004 -2009), em R$ milhdes

12.525,85
10.955,29

8.458,68

12.525,49

9.962,05
8.136,78

2004 2005 2006 2007 2008 2009

Fonte: SIAFI/SIGA
Elaboragdo propria

A tabela 7 apresenta a execucdo orcamentaria do PBF por acdes e unidades
orcamentarias. Além disso, apresenta os valores liquidados em relagdo aos valores
autorizados anualmente no orcamento. Os dados levantados junto ao SIAFI e
disponibilizados no sistema SIGA revelam que, em todos anos, o montante liquidado
supera 90% aos valores autorizados pela LOA. Contudo, em algumas a¢des ha uma
diferenca entre os valores que foram autorizados para determinadas acdes e os valores
liguidados. Apesar dessa diferenca ser, na maioria dos casos, irrisoria, ela existe. 1sso
significa que parte dos recursos que foram autorizados para determinadas agOes foi
recolhido pelo governo federal para ou ser utilizado em outra acdo ou compor 0
superavit primario por meio da DRU, logo, o orcamento ndo foi integralmente
executado, conforme autorizado pelo Congresso Nacional.

A tabela 7 também mostra que o programa ndo é submetido ao controle social
do Fundo Nacional de Assisténcia Social sendo sua execucdo realizada diretamente na
Unidade Orcamentaria Ministério do Desenvolvimento Social (MDS). A excec¢do nos
anos de 2004 e 2005, quando R$ 3,8 bilhdes foram liquidados no FNS. Tratava-se de
uma artimanha do governo federal para indicar um aumento de recursos na salde,
visando cumprir a Emenda Constitucional (EC) 29. Essa acdo do governo foi

denunciada pelo Conselho Nacional de Saude e pela Frente Parlamentar de Salde e o
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governo parou de fazer isso em 2006, quando houve um parecer do Ministério Publico
contrario a essa decisdo, uma pressdo do movimento social e uma negativa dos
parlamentares do Congresso Nacional (SALVADOR, 2010).

O PBF alocou recursos em sete acdes no periodo de 2004 a 2009. Mas de
acordo com a tabela 7, o governo federal gasta, em média, 95% dos recursos liquidados
pelo PBF, com as acOes de transferéncia de renda direta as familias em situacdo de
pobreza e pobreza extrema. Os outros 5% sdo gastos com a gestdo e administracdo do
programa, publicidade e servigos de concessdo, manutencdo e cessagdo dos beneficios
de transferéncia direta de renda. O governo gastou em ac¢Ges administrativas ao longo
do periodo quase R$ 3 bilhdes, em valores deflacionados pelo IGP-DI, o que equivale a

% dos valores transferidos diretamente as familias em 2009.
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Tabela 7- Execucdo orcamentaria do Programa Bolsa Familia (2004 a 2009), em R$ milhdes, deflacionados pelo IGP-DI

vo
Cod./Desc

36901-
FN§

33101-
MDS

33101-
MDS
j310-
MDS
j3101-
MDS

33101-
MDS

33101-
MDS§

j310-
MD§

33101-
MDS§

ACAO
Cod./ Dese.

0994 — Augilio 2 familiz na condigio dz
pobraza extrama, com criangas de idade
entrz 0 2 6 anos, para melhoria das
condigdes de saids = combate 32 cardnciaz
utricionais
(994 — Auxilio 4 familia na condigio de
pobreza extrema, com criangas de idade
entrz 0 2 6§ anos, para melhoria das
condigbes de sauds = combate as cardncias
nutricionais
6324 - Servicos de concessio, manutencio

& cessagio dos beneficios de transferincia
dirsta de renda

8446 - Servigo de apoio 4 gestio
descentralizada do programa bolsa familia

4641 - Publicidade de utilidade piblica

6414 — Sistema nacional pars identificacio
& szlagdo de poblico-alvo para os
programas de transferdneia de renda
1272 - (Gestio e administracio do

programa

0060 — Transferéncia de renda dirstamente
35 familias am condigio de pobraza e
pobraza extrama

8442 - Transferéncia de renda dirstamente
is familias em condicio de pobreza e
extrema pobreza

Total

2004

Autarizado Liguidado %
123682 114884 92.80%
PRyl | 24007 833
8 8 100,00%
11,93 6,38 3173%
673548 6.738.18 99.74%
828824 813678  0317%

Autorizado

234266

410,13

1.28

1238

j6l1240

8.888,31

2005

Liquidado

266473

15,16

1.28

352569

8.458,68

%

93,74%

39.77%

100,00%

100,00%

100,00%

98.43%

95,17%

2006

Autorizado Liguidade %
251158 215894 §3.93%
703,30 933 95.33%
26,46 2036 76.93%
3,66 2m 35,15%
753839 708543 93.99%
10.785,38 0.062,05 0236%

Autorizado

309,53

10417.19

1095532

2007

Liquidado

309,53

1041719

10.955.20

100,00%

99.89%

100,00%

100.00%

100,00%

Autorizado

26843

11.043.43

11.563,67

2008

Liguidado

266,97

320,18

11.813,36

1152549

99.45%

98,13%

98.26%

8881%

89.75%

99,70%

Autorizado

27464

266,36

12.036,46

1161131

2009

Liguidade

12.056,46

1152585

81.15%

88.63%

70.00%

100,00%

100,00%

99,32%

Fonte: SIAFI/SIGA
Elaboragdo propria
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A tabela 8 mostra a participacdo do PBF no OSS. Pode-se perceber que o PBF
aumentou sua participacéo e sua relevancia dentro do OSS. Percebe-se que ocorreu um
aumento de 30,70% do OSS nos anos de 2004 a 2009, ja o PBF cresceu 53,94% no
mesmo periodo.

Tabela 8 — Participacdo do PBF no OSS, valores liquidados em R$ milhdes,
deflacionados pelo IGP-DI

Ano 055 PBF Participacio em %o
2004 28793907 8.136.78 2.73%
2005 30882086 8438 68 2.74%
2006 332.951.66 996205 2.99%
2007 362 646,19 1083329 3.02%
2008 38221156 12.525. 49 3.28%
2009 38941652 12.525 83 3.22%
Variacio
2009/2004 30,70% 53,04%

Fonte: SIAFI/SIGA
Elaboragdo propria

A tabela 9 apresenta os valores liquidados na funcdo 8 (assisténcia social) em
todas as unidades orcamentarias vis a vis ao or¢camento liquidado no PBF. Os gastos
com assisténcia social crescem 74,45%, mais que o dobro do crescimento da seguridade
social no periodo (tabela 8). O PBF corresponde a 1/3 de todo os valores liquidados do
orcamento da assisténcia social entre 2004 e 2009. Contudo, ele cresceu a um ritmo
menor que as demais despesas da assisténcia, notadamente o BPC, que responde por
mais de 90% do FNAS. Conforme, ja afirmado anteriormente, o BPC acompanhou a
evolucgédo do salario minimo e as mudancas no estatuto do idoso, enquanto, o valor da
Bolsa Familia ndo tem critério constitucional que obriga o seu reajuste, ficando a
depender dos arranjos orcamentarios e da vontade politica do Presidente da Republica,

pois é um programa governamental, ndo de Estado.
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Tabela 9 — Participagdo do PBF no Orgamento da Assisténcia Social, valores
liquidados em R$ milhdes, deflacionados pelo IGP-DI

Ano Assisténcia Social PBF Participacio em %
2004 19.451 39 B.136.78 41.83%
2003 20.271.40 8.458.68 41.73%
2006 26.087.62 9.962 05 38,19%
2007 29.403.66 1095529 37.26%
2008 32.659381 1252549 38.35%
2009 3393271 1252585 36,91%
_;;' 3;‘;;;[? s 74,45% 53,04% ;

Fonte: SIAFI/SIGA
Elaboragéo propria

Para compreender sobre o financiamento do PBF € importante analisar sobre
como é formado sua maior fonte de recurso até 2007, que é o Fundo de Combate e
Erradicacdo da Pobreza (FCEP). O FCEP era constituido pela a Contribuigdo Provisoria
sobre a Movimentacao ou Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza
Financeira (CPMF). Quando foi criado em 1997, a CPMF teria como objetivo financiar
exclusivamente a politica de saude, porém, em 2000, ela passou a financiar tanto a
politica de previdéncia social, como o FCEP. A CPMF foi extinta em 2007 e nesse
mesmo ano, 72% de sua arrecadacao foi recolhida por empresas e isso significa que ela
perdia o seu carater de progressividade, ja que esses valores eram repassados para 0s
precgos de bens e servicos (SALVADOR, 2010). Portanto, um tributo indireto que onera
0S mais pobres.

As tabelas 10 e 11 apresentam as fontes que financiaram o PBF, no periodo de
2004 a 2009. A primeira contém os valores em R$ milhGes deflacionados pelo IGP-DI
que foram destinados ao PBF. A segunda apresenta a participacdo em percentual das
fontes no financiamento do programa. Percebe-se que até 2007 o FCEP financiava a
maior parte do programa. Em média 70% da arrecadacdo do PBF vinham desse fundo.
Nesse mesmo periodo, percebe-se que houve um aumento dos valores arrecadados pelo
FCEP. Em 2004, ele arrecadou mais de R$ 5 bilhdes e saltou para quase R$ 9 bilhdes
em 2009, em valores deflacionados pelo IGP-DI.

Porém, como a CPMF foi extinta em 2007, o FCEP perdeu importancia no
financiamento do PBF. Com isso, a COFINS passou a ser a principal fonte de
financiamento do Bolsa Familia. Esta fonte que contribuia com R$ 1,4 bilhdo, em 2004,

para o PBF, alcangou R$ 11,6 bilhdes, em 2009, um aumento de 701,08%, em termos
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reais, nesse periodo (tabelas 10 e 11). Em 2009, a COFINS representou 92,6% do
orcamento liquidado no PBF.
Tabela 10 — Fontes do PBF (2004 a 2009), em R$ milhdes, deflacionados

pelo IGP-DI
Variacio 2004 a 2009
Fonte (C6d/ Desc) 2004 2005 2006 2007 2008 2000  Média cem%
100 - Recursos ordinésios $1575 W30 44 WIS 506 AT 80626 2.10%
148 - Operagdes de credito externas - 00 1937 10 0 510 00 176
moeda
151-CSIL 188,01 78 20824 M3 12687 IS TSASS 106.46%
153 - COFINS L4720 L6584 S0 L4365 699580 1150330 304383 70108%
155 - CBMF 21858 61 000 000 00 LI 300 9397%
9-Fundo deconbate cemadicagio 5170 5ip19 7aem  seESE  6BH 4T 4RD 013%
da pobreza
180 - Recursos financeiros diretamente 0.00 000 1446 308 2907 3133 3397
atrecadados
153 - Doagbes de entidades 036 ) 000 000 0.0 009 -100,00%
infemacionas
TOTAL 13735 843863 006205 1003520 1251540 1282885 1042745 £3,03%
Fonte: SIAFI/SIGA
Elaboracéo propria
Tabela 11 — Fontes do PBF (2004 a 2009), participacdo %
. . Variacio 2004 a 2009
Fonte (Cd/ Desc) 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Media e y 3
em o
100 - Recursos ordinarios 66% 03%  00%  24%  287%  33%  69% 49.39%
148 - Operacbes de crédit
PEragoces e crodio 00% 02%  00%  00%  00%  00%  01%
externas - moeda
151- CSLL 23% AT%  20%%  22%  98% 1% 12% 34.13%
153 - COFINS 178% 192%  S4%  134%  559%  926%  340% 042%
155 - CPMF 104% 21%  00%  00%  00%  04%  38% 96,08%
179 - Fundo de combat
o e combate € 62.9% 634% T4%  B1T%  S4%  04%  417% 9943%
erradicacdo da pobreza
180- R financei
|7 TRECHI0S Hanceros 00% 00%  12%  03%  02%  03%  03%
diretamente arrecadades
185 - Doacies de entidad
7 oapoes e eliates 00% 00%  00%  00%  00%  00%  00% 100,00%
ternacionals
TOTAL 100.0% 1000% 1000% 1000%  1000%  1000%  1000% 0,00%

Fonte: SIAFI/SIGA
Elaboragdo propria

De acordo com os dados das tabelas 10 e 11, em média, 85,5% do que foi
destinado ao PBF no periodo de 2004 a 2009, provém de tributos regressivos. 1sso quer
dizer que as fontes de financiamento do PBF oneram justamente aquelas familias que
sdo beneficiadas pelo programa, ou seja, as mais pobres. Portanto, uma parte das
despesas do governo com o PBF retornou aos cofres do Estado por meio dos tributos

existentes sobre bens e consumos. Os outros 14,5% representam fontes com
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caracteristicas progressivas, como € o caso dos Recursos Ordinarios e a CSLL, que
incidem dos impostos do orcamento fiscal e dos lucros das empresas, respectivamente.
Essas fontes progressivas apresentam uma parcela muito pequena dentro de todo o
orcamento do PBF. Ainda, deve ser considerar que uma parte dos recursos ordinarios é
obtida por meio da DRU.
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CONSIDERACOES FINAIS

A implementacdo dos PTR no cenario da politica de assisténcia social vem
ganhando mais forca nesses ultimos anos. Atualmente, os dois maiores programas da
assisténcia social possuem o carater de transferéncia de renda direta. Porém, esses
programas nao estdo de fato concretizando os objetivos da politica da assisténcia social
para aqueles beneficiados pelo BPC ou PBF. N&o concretiza esses objetivos porque sdo
programas que possuem carater paliativo e que focaliza na renda da familia para de fato
fazer a intervencdo necessaria, contradizendo, entdo, o que esté escrito na CF de 1988,
quando esta afirma que a “assisténcia social serad prestada a quem dela necessitar (...)”
(art. 203).

No caso do BPC, por exemplo, h4a a focalizacdo naqueles que, além de se
encontrarem na situacdo de pobreza ou extrema pobreza, estdo excluidos do mercado de
trabalho, no caso os idosos e as pessoas com deficiéncias incapazes para o trabalho e
para a vida independente. J& o PBF, focaliza naquelas familias na mesma situacdo de
pobreza e pobreza extrema que se encontram os beneficiados do BPC, porém, essas
familias devem cumprir condicionalidades para continuar recebendo beneficio mensal.
Essa atitude por parte do governo federal é questionavel porque aparenta que nenhuma
pessoa deva receber um beneficio sem da nada em troca, no caso a educacéo e a salde.

A politica de assisténcia social brasileira demorou a se desenvolver e somente
atingiu o seu &pice legal com a promulgacdo da CF. Antes ela era vista como uma
politica que dependia da boa vontade dos governantes e da populacdo e suas acoes
compreendiam atitudes filantrépicas, que na maioria dos casos eram geridas pela
Primeira Dama. A CF trouxe diversos avan¢os como adogdo do conceito de seguridade
social, que compreende um conjunto de acfes na area da saude, assisténcia social e
previdéncia social.

Porém, no que concerne especificadamente a politica de assisténcia social, essa
vem demonstrando dificuldades em se estabelecer no cenario das politicas sociais
brasileiras. O primeiro ponto para essa afirmacgéo foi a dificuldade na promulgacdo de
sua lei organica, que demorou cinco anos para ser aprovada e o BPC sé entrou em
vigor, efetivamente, em 1995. O segundo ponto é a questdo do financiamento dos
programas da assisténcia social, que continua sem a exigéncia de aplicacdo minima de
recursos ficando com as sobras das demais politicas. Isso limita suas acfes aos

beneficios, revelando dificuldades na expansdo dos servicos, por exemplo, o Sistema
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Unico de Assisténcia Social (SUAS). Quanto a matéria orcamentaria, a CF de 1988
trouxe avancos e instituiu no ciclo orcamentario brasileiro trés importantes pecas que é
0 PPA, LDO, LOA que devem estar relacionadas entre si, ou seja, a LOA deve estar em
consonancia com o LDO que por sua vez deve estar em consonancia com o PPA.

A LOA possui trés divisdes: o OF, o OIEE e o OSS. Porém, essas trés divisdes
estdo em constantes disputas no Orcamento Geral da Unido. Desde 1994, existe um
dispositivo constitucional, atualmente denominado DRU, que tem a liberdade de desviar
até 20% do OSS para o OF. Com isso, grande parte dos juros da divida publica é
custeado pelo orgamento social. Essa escolha politica onera aqueles que usufruem das
politicas de saude, assisténcia social e previdéncia social, ja que essas politicas sociais
podem ter um orcamento 20% menor que arrecadados pelas contribuicdes sociais
exclusivas.

Ao analisar a CTB, conclui-se que ela onera aqueles que possuem um menor
poder aquisitivo e isso ocorre porque sistema tributario brasileiro é extremamente
regressivo, ja que sua maior parte da arrecadacdo vem de tributos que incidem sobre o
consumo de bens e servigos. Logo, aqueles de baixa renda ou os trabalhadores
assalariados arcam com a maior parte do financiamento das politicas publicas
brasileiras.

Isso se torna visivel quando analisamos o PBF e percebemos que mais de 80%
dos valores arrecadados por esse programas provem de uma tributacdo indireta e o
préprio fundo financiador da maior parte do programa, até 2007, era constituido por
imposto que possui caracteristicas regressivas e que sao repassados pelos empresarios
aos precos dos produtos. O que o0 governo gasta anualmente com o pagamento do
beneficio para as mais de 12 milhdes de familias é repassado para ele na forma de
tributos.

A analise orcamentaria do PBF mostra um aumento importante nos recursos do
programa, no periodo de 2004 a 2009, representando mais de 30% do orcamento da
assisténcia social e um aumento de participagdo no Orcamento da Seguridade Social,
em detrimento de politicas universais com a da saude. A pesquisa comprovou a
principal hipotese deste trabalho que o financiamento do programa € regressivo,
indicando que os préprios beneficiarios que suportam uma carga tributaria de 50%,
acabam financiando indiretamente os beneficios recebidos.

Para ter uma politica tributéria justa é necessario reformar o sistema tributario

brasileiro atual. A politica tributaria deve ser, antes de tudo, um instrumento de
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distribuicdo de renda e indutora do desenvolvimento econémico e social do pais. Para
tal é necessario mudar a forma de tributacdo no Brasil, tendo como a principal fonte de
arrecadagdo o Imposto de Renda sob pessoa fisica ou juridica ja que este se apresenta
como uma das maiores fontes de impostos diretos. Somente dessa maneira que seré
possivel reverter o quadro da CTB e onerar aqueles que estdo no topo da piramide
social, nos casos os ricos. Para tal, se mostra necessario que o pais mude radicalmente a
sua forma de tributacdo, principalmente, no que concerne ao financiamento das politicas
sociais e mais especificadamente da politica de assisténcia social. Porque o que ocorre
atualmente é que aqueles que sdo beneficiados pelos programas da assisténcia social

estdo arcando com o dnus do custo desses programas.
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