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Como Conciliar Desenvolvimento
Econdmico com Bem Estar Social?

Algumas Reflexdes a cerca dos Novos Desafios Latino
Americanos

CarLos Mussi / Joseé Roeerto R. AFonso

A América Latina demonstrou que é possivel compatibilizar um alto
crescimento econémico com avancos sociais significativos nos dltimos anos.
Entretanto, possiveis flutuagfes no cenario externo, consequiéncia da crise
nos Estados Unidos e da inflacdo mundial, obrigam a reflexdo sobre a
possibilidade de realizar certas mudancas. E necessario, antes de tudo,
revisar os sistemas tributarios, que na América Latina estdo baseados
principalmente nos impostos sobre o consumo, e aumentar a arrecadacao de
impostos diretos, como sobre a renda, de modo a alcancar efeitos mais
progressivos. Ao mesmo tempo, € importante garantir o incremento do gasto
social registrado nos ultimos anos, mas também procurar uma maior
eficiéncia na alocacao desses recursos. Somente, assim, sera possivel
compatibilizar o desenvolvimento econdmico com o bem-estar social.

Carlos Mussi: economista da Comissdo Economica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL). Correio eletronico: <chfmussi@gmail.com>.

José Roberto R. Afonso: economista do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES) a servigo do Senado Federal. Doutorando e pesquisador
da Unicamp. Correio eletrénico: <zeroberto.afonso@gmail.com>.

Palavras-chave: economia, crescimento, desigualdade, bem estar social, América Lati-
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Nota: Como de praxe, as opinides sdo dos autores e ndo das institui¢des a que estdo
vinculados. Elaborado com base em informagdes disponiveis até 25/5/2008.
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Desigualdade é sindnimo de América Latina. E o traco mais marcante da regido
quando comparada com outras do mundo. As diferengas entre ricos e pobres, entre
protegidos e informais, entre privilegiados e excluidos, concentram tanto andlises
académicas, quanto atengdo crescente dos governos. Os motivos para essa
desigualdade sdo varios, de razdes histéricas a falta de “vontade politica” para
resolvé-la. No entanto, a formagdo, a expansédo e a gestdo de nossas economias sdo
apontadas como fatores determinantes para a atual desigualdade e para possiveis
formas para diminui-la.

O combate a desigualdade (na seqiiéncia, da reducdo da pobreza) passou a ganhar
espaco especifico das politicas ptublicas. Isto ficou marcante com a criacdo e a
expansdo de diferentes programas sociais, como os de transferéncias de renda. E até
possivel que tais programas de transferéncias tenham contribuido para diminuir a
necessaria aten¢do para as agdes publicas de carater universal ou estruturante, como
educacdo e satide. O que nado ha como negar é a mudanca da agenda e a importancia
da politica fiscal em meio as atuais politicas ptiblicas no continente. Diante das
duvidas e dos desafios para conciliar o financiamento responsavel com o gasto social
crescente, a questdo fiscal tende a se tornar o principal ponto de interconexao entre as

praticas e as politicas econémicas e sociais.

Conciliar o maior ativismo das politicas sociais com politicas econdmicas que
promovam o crescimento sem comprometer a estabilidade é um grande desafio para
a América Latina e constitui o objeto de reflexdo deste trabalho. Antecipa-se que nédo
se tem a menor pretensdo de pretender, em tdo poucas linhas, equacionar desafio tdo
grandioso. A proposta é trazer elementos técnicos que possam contribuir para o
debate ptiblico que se espera cresca e seja 0 mais equilibrado e fundamento possivel.

Se o desafio ja é complicado, torna-se anda mais dificil diante dos condicionantes
histéricos. Basta lembrar outra caracteristica tipica da América Latina: constituiu um
campo de prova para uma ampla variedade de “modelos” ndo convencionais de
politicas econémicas. Num periodo mais recente, desde o inicio do século XX, a regido
alternou periodos de maiores ou menores graus de intervengao estatal, abertura ao
comércio exterior, de entradas macigas de capital e fugas, de expansdo acelerada e
forte retragdo do investimento publico e da emergéncia tardia de novas formas de
protegdo social. Essas politicas foram qualificadas na literatura como diferentes estilos

de desenvolvimentos, nao faltando jargdes para classificar, ora como “neoliberais”,
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ora como “reformistas” ou “desenvolvimentistas” entre outras. (Bielschowsky e Mus-
si, 2002.)

Nao faltaram sucessivas e graves crises externas na regido até o final do século
passado, inclusive com suas maiores economias (Brasil, Argentina e México) se
tornando, ainda que em momentos diferentes, o epicentro de turbuléncias que foram
atingir toda a economia internacional. Por outro lado, o novo século trouxe um ciclo
de rapida e intensa expansdo econoémica (a partir de 2002), em grande parte puxada
inicialmente pelas exportagdes, favorecidas pela aceleragdo no crescimento mundial
(ainda maior dentre as economias emergentes, com destaque para a China) e
conseqiente elevacdo dos precos das commodities. A bonanga externa rapidamente se
tornou econdmica, fiscal e social. O forte aumento das receitas ptblicas permitiu, em
um primeiro momento, melhorar os resultados fiscais, ampliando superavit e
reduzindo divida e, no atual momento, viabilizar a expansdo dos gastos, dos
programas sociais até os investimentos em infra-estrutura.

O cenario futuro da regido deveria ao menos despertar alguma preocupacgdo. A
mesma origem da bonanga (o setor externo) pode trazer a tempestade no futuro: a
desaceleragdo da economia norte-americana e as atuais e fortes turbuléncias
financeiras internacionais constituem um perigo, mesmo que seja retardado, para
atenuar o crescimento ou até inverter o ciclo. Isto sem contar a volta da inflagdo em
escala internacional pela escalada dos pregos das commodities, que ja passou de
petrdleo para os alimentos, sem que ainda seja possivel separar o que tem cardter
estrutural do que seja a especulagdo que migrou dos ativos financeiros.

O antigo e triste histérico de intensa volatilidade econdmica e politica da América
Latina traz a pergunta: “se justifica tanto otimismo?” (Ver Machinea 2008).
Paradoxalmente, alguns académicos e a grande maioria das autoridades politicas
mantém amplo otimismo. No caso das commodities, o veneno até pode se transformar
em remédio (uma vez que a regido é grande produtora agricola e de minérios, para
ndo falar das novas descobertas de petrdleo). A crise das economias desenvolvidas
pode ser curta e amena, isto sem contar que a expansdo da China, e dos demais
grandes emergentes, poderia compensar a desaceleragio dos paises ricos.
Ironicamente, a tinica certeza num cenario prospectivo latino é a forte incerteza'.

! Em recente evento na CEPAL sobre politica macroecondmica e flutuagdes ciclicas, os trabalhos apre-
sentados apontaram para os desafios em marcar e projetar os ciclos e a necessidade de entender os di-
ferentes tipos de impactos deles sobre as economias. Ver http://www.eclac.cl/cgi-bin/
getProd.asp?xml=/de/noticias/noticias/3/32673/P32673.xml&xsl=/de/tpl/plf.xsl&base=/de/tpl/to
p-bottom.xsl
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Neste contexto, é dificil pedir ou esperar moderagdo macroecondmica e prudéncia
fiscal de governos quando conseguiram, depois de anos ou décadas, comecar a
enfrentar tantas demandas econdmicas e sociais reprimidas, especialmente com
gastos publicos tendo sido elevados para os patamares mais altos das dtltimas
décadas. A incerteza ndo se limita a estabilidade de precos e ao crescimento do
produto. A divida sobre a capacidade de a regido continuar o seu desenvolvimento e
lograr maior bem estar social para sua populagdo é maior quando sdo registrados
melhores indicadores sociais, como a redugdo tanto na taxa como no ntimero de
pobres ( CEPAL, 2007b), nos componentes de satide e educagdo de desenvolvimento
humano e até reducdo da desigualdade em varios paises (CEPAL, 2007b).

Este artigo defende que ha uma maior maturidade na gestdo da politica econémica na
regido e que as politicas sociais se consolidaram a ponto de reduzir o suposto conflito
entre o social e 0 econdmico. No entanto, é preciso refletir mais e se questionar melhor
sobre o papel reservado ao Estado nessa nova trajetéria rumo ao desenvolvimento.

A mesma maturidade exige agora reconhecer que ainda sdo necessarias novas
reformas (como no campo da tributacdo e da seguridade) e a consolidagdo dos
avangos sociais reclama maior aten¢do para a melhoria da qualidade do gasto. A
politica fiscal, no cendrio tracado, reclamara atencdo redobrada.

Cabe antecipar e refutar a critica de que a agenda antes proposta marcaria a volta ao
neoliberalismo. Ideologia a parte, isto constitui a despreocupagdo com a aceleragéo do
crescimento e para as politicas sociais universais, contrapartida da preocupacio
excessiva com programas focalizados nos mais pobres, que até diminuem a pobreza
mas ndo transformam a sociedade, além de acreditar que globalizagdo fundiu a
economia mundial a local e ndo restou interesse nacional a ser defendido e trabalhado
(Serra, 2002). Nada mais neoliberal que, diante da certa reversdo do cendrio externo,
ficar rezando para que a crise dos paises mais ricos néo chegue aos paises mais pobres
e esperando que os chineses e outros emergentes sejam ativos em busca do
desenvolvimento, ao invés de, em cada pais, repensar os problemas e redefinir
prioridades e desenhar uma estratégia de longo prazo para buscar e conciliar
crescimento econdmico e bem-estar social.
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Importa insistir, desde ja, que formular e investir em uma nova agenda de reformas,
incluindo uma nova politica fiscal, constitui uma atitude progressista, em contraponto
ao neoliberal, que fica apostando que o desenvolvimento continue advindo dos bons
ventos que sopram no exterior, de modo que os resultados internos sejam gerados por
combustdo espontanea. Em uma estratégia progressista (Serra, 2002): a produgéo e o
emprego sdo apoiadas por agdes publicas deliberadas; na exceléncia da regulagdo
estatal (em substitui¢do ao antigo Estado interventor direto da economia); e nas
politicas sociais que privilegiam o universalismo, inclusive ousando para dar a
parcela mais pobre da populacdo um tratamento mais abrangente do que a mera
assisténcia social. Repensar os padrdes de financiamento e de gasto dos regimes de
protegdo social é uma pauta dessa agenda transformadora e crucial diante das
incertezas econdmicas. Em resumo, a tese central deste artigo é que a América Latina
demonstrou ser capaz de compatibilizar essa busca de maior desenvolvimento e bem
estar, porém, hd novos e importantes desafios. Para desenvolver tal argumentagao, o
artigo é estruturado em duas partes. A primeira investiga a compatibilidade entre
crescimento econdmico e politicas sociais. A segunda procura identificar os desafios a
serem enfrentados para garantir a tendéncia dessa convergéncia entre bem estar

econdmico e social.

B A recente e excelente evolugao econdomica e social

A América Latina cresceu 26,5% entre 2002 e 2007, registrando a maior expansio
continua desde a década dos 1970 (Machinea, 2008). Esta evolugdo nao foi semelhante
para todos os paises. Dois dos maiores paises, Brasil e México, demonstraram um
crescimento menor, enquanto outros paises apresentaram uma taxa maior de
aumento em seus produtos, como Argentina e Venezuela, ao se recuperarem de crises
no inicio desse século. Em geral, a renda per capita elevou em 18,4% no qiiinqiiénio
2002-2007, fazendo com que um latino-americano passasse a ter uma renda anual de
US$ 8,7 mil em 2007, quando medido pelo seu poder de paridade de compra. Em
termos comparativos, a nossa regido exemplifica o que seria uma espécie de classe
média mundial.

A regido tem apresentado uma evolucio favoravel em seus indicadores sociais, ainda
que longe dos niveis de paises mais ricos. Dos avancos mais importantes foi
registrado na redugdo da pobreza na regido: de 48,3% da populacdo em 1990 para
35,1% em 2006. A chamada pobreza extrema também seguiu este comportamento de
22,5% para 12,5% da populacdo. O resultado de 2006 confirmou igualmente a queda
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no niimero de pessoas na extrema pobreza de pobres e indigentes a relagdo a 1990: 71
milhdes frente a 93 milhdes. (PNUD, 2007).

O indicador de desenvolvimento humano (IDH) da regido alcangou 0,803 em 2005,
bem superior as demais regides menos desenvolvidas (média de 0,691) e préximo ao
dos paises do leste europeu (0,808), e ndo muito distante da OCDE (média de 0,916).
A cobertura de matricula nos trés niveis educacionais da regido atingiu 81,2%, frente a
88,6% para a OCDE - enquanto os paises menos desenvolvidos ndo superavam 64,1%.
Em termos de cobertura no ensino primario ou fundamental a regido registrou 94%
em 2005. Na saude, a mortalidade infantil foi reduzida de 86 por cada 100 mil
nascimentos em 1970 para 26 por 100 mil em 2005. Ainda distante dos 9 por 100 mil
dos paises mais ricos. (PNUD, 2007) .

Os indicadores de desigualdade apresentaram uma evolugdo favordvel mais
recentemente. O indice de Gini nos principais paises como Argentina, Brasil, Chile e
Meéxico mostraram quedas nos tltimos anos (CEPAL, 2007b), também paises com
elevado grau de concentracdo de renda como alguns da América Central registraram
pequenas diminui¢des em seus indicadores. Porém, a despeito dessa melhoria, a
desigualdade na América Latina ainda continua elevada: o coeficiente de Gini supera
em dois ter¢os ao da OCDE (no ano de 2004). O decil mais rico recebe em média 36%
da renda dos domicilios e a diferenca de renda entre o quintil mais rico e o mais pobre
se aproxima a de 20 vezes.

O avango destes indicadores de melhores condi¢des de vida dos latinos esteve
associado ao aumento continuo do gasto social na regido. Em termos de valores, a
regido subiu de um gasto médio per capita em délares de 2000 de US$ 440 em 1990
para US$ 624 na virada do século e para US$ 658 no dltimo levantamento feito pela
CEPAL para 2005. Na década de 1990, o gasto elevou-se em 41,8% e no atual século
em mais 5,5%. Assim, desde 1990, o gasto social elevou-se em termos reais em
praticamente 50% (Grafico 1). Em termos de percentual do PIB da regido, a elevagéo
foi de cerca 3 pontos percentuais de 12,9% para 15,9% (CEPAL, 2007b).

A andlise do comportamento recente do gasto social requer importantes ressalvas.
Primeiro, as diferengas entre os paises sdo significativas — como em outras variaveis.
O maior gasto social per capita é 17 vezes o menor gasto (Grafico 1). Segundo, ha que
atentar que nao foi na educagdo e satiide que ocorreram os maiores incrementos dos
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gastos sociais: mais que a metade do gasto social adicional foi absorvida por
incrementos na previdéncia social e assisténcia social (Gréfico 2).

Graifico 1. América Latina (21 paises): Gasto Publico Social como porcentagem do
PIB 1990/1991 a 2004/2005 (% do PIB)
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Fonte: CEPAL, reproducéo do Grafico II.2 do Panorama Social 2007

Grafico 2. América Latina (21 paises): Variacio do Gasto Piublico Social como
porcentagem do PIB por setores 1990/1991 a 2004/2005 (% do PIB)
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Fonte: CEPAL, reprodugéo do Gréfico I1.4 do Panorama Social, 2007

O incremento do gasto social latino foi financiado em sua maior parte por
incrementos da carga tributdria e ndo por sua maior participacdo no orcamento, ou
seja, por registrar um crescimento maior que outras despesas. Em termos gerais, em
2005, para a regiao, o gasto social representaria cerca de 80% do gasto publico total,
ndo muito diferente da propor¢ao registrada em 1990. Por outro lado, estimativas da
CEPAL, indicam que no periodo houve um incremento de quatro pontos percentuais
na carga tributaria média da regiao, de 16% no inicio dos anos 1990 para cerca de 20%
em 2005. Portanto, o aumento no gasto social esteve atrelado aos incrementos de
receita.’

Nesse sentido, chama-se a atencdo para importante conclusdo do estudo da CEPAL
(2007c¢): o perfil do gasto social esta associado as cargas tributérias de cada pais.

A evolugdo citada indica que o gasto social ptblico acompanhou a evolugdo da
economia regional sem perder a sua prioridade. Houve um comportamento pro-
ciclico entre o gasto publico social e o crescimento econémico (Gréafico 3). H4 uma
maior resposta do gasto nos periodos de crescimento e uma maior resisténcia nas
recessdes. Por exemplo, no inicio da década dos 90, o aumento no gasto social foi
quase o triplo do crescimento econdmico. Nos momentos de crise, como em 1995 no
México e em 2002 na Argentina, o gasto social teve maior resisténcia. A experiéncia
brasileira no periodo demonstra a crescente rigidez desses gastos, independente da
evolugdo da economia. (Aradjo, 2005) .

O carater pré-ciclico do gasto social responde, em grande parte, a capacidade de
financiamento pelo Estado. Assim, a expansdo recente do gasto resultou
principalmente do aumento da carga tributaria. Mas, cabe atentar que a ajuda externa

2O caso do Brasil é emblematico. Entre 2000 e 2006, considerando apenas o governo central, a sua carga
tributaria cresceu 3,5 pontos do produto (de 20,8 para 24,3% do PIB) e permitiu aumentar em 2,3 pon-
tos do produto os gastos com beneficios sociais (de 6,2 para 8,8% do PIB, incluindo aposentadorias, se-
guro-desemprego e bolsa familia, dentre outros), embora tenha sido de apenas 0,4% do produto o in-
cremento das aplicagdes de recursos vinculados em satide e educagéo (de 2,2 para 2,5% do PIB). De
acordo com (Serra e Afonso, 2007: 43): “Si se considera tinicamente la presente década, se observa que
las asignaciones vinculadas al sistema tinico de salud y a la ensefianza presentaron una gran estabili-
dad, a pesar del marcado aumento de la recaudacién tributaria del gobierno central; esto significa que
las vinculaciones funcionaron como limites minimo y maximo. En cambio, el gobierno federal impulsé
una continua y acentuada expansién de los pagos de beneficios sociales, a un ritmo que supero el del
crecimiento de la economia. Este gasto representé menos de la mitad del aumento de la carga tributaria
realizado en el periodo; el resto correspondi6 al aumento del superavit primario destinado a cubrir los
crecientes cargos de la deuda ptblica.”
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tem desempenhado papel importante naqueles paises de menor desenvolvimento -
caso da América Central e da Bolivia, onde houve periodos no final dos anos 1990 e
iniciais de 2000, de entrada de recursos entre 2 a 20% da renda nacional bruta desses
paises.®> Em particular, alguns programas de transferéncias de renda, cujos gastos
tendem a serem inferiores a 1% do PIB, registram na sua estrutura de financiamento
uma forte presenca de fontes externas, via organismos multilaterais - CEPAL levantou
tais programas em dezesseis paises e observou que nove deles contavam com
recursos externos.*

Grafico 3. América Latina (21 paises): Variacao anual do Gasto Social Total e o PIB
(em porcentagens)
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Fonte: CEPAL, reprodugao do Gréfico IL.5 do Panorama Social 2007

Um determinante do gasto social que nao tem carater ciclico é o politico. A evidente
preocupagdo com o gasto social é uma resposta dos governos aos seus eleitores. As
recorrentes elei¢des dos dirigentes em todos os paises da regido fizeram com que as
acdes publicas ganhassem em evidéncia na avaliagdo dos eleitores. Pode-se
argumentar que a falta de um maior dinamismo econémico observado na regido até
2002 exigiu um maior foco as politicas sociais, para compensar parcialmente as
deficiéncias de oportunidade. Esse diagndstico foi também reconhecido pelos setores

3Veja CEPAL, Relatério ODM, 2005, pg.240, Quadro VIIL5.
* Veja CEPAL, Panorama Social 2007, Quadro I1.2, pg 26.
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mais comprometidos com as reformas liberais, que incluiram em sua agenda a
utilizagdo desses programas, com a devida focalizagdo e condicionalidade. Os
resultados iniciais desse programas atendem a essa solicitacdo, com razodvel
cobertura e progressividade em seus gastos.’

Os gastos sociais, por seus impactos sobre a educagéo e satide dos recursos humanos
de um pais, tém sido funcional para o crescimento econdmico. Também esses gastos
abrem espago para apoiar o crescimento resultante do incremento no consumo de
massa.

Programas sociais como os de combate aos trabalhos infantil e escravo e de subsidios
de acesso a educagdo e cobertura da previdéncia social reduzem a pressdo sobre o
mercado de trabalho. Isto conjugado as politicas de melhoria de condigdes salariais,
por incremento em pisos de salarios legais ou pela maior capacidade de negociagédo
de sindicatos, e aos programas de transferéncia renda, resultam na expansdo da renda
nacional, sem contar o estimulo também advindo da maior concessao de crédito, seja
para antecipar renda, seja vinculado ao consumo (como de veiculos) ou investimento
(imobiliario). O caso brasileiro tem sido exemplar sobre os efeitos do aumento do
crédito ao consumidor, apoiado também por iniciativas governamentais que

facilitaram o acesso e reduziram os custos de empréstimos bancarios.

A expansdo do consumo estimula o mercado interno. A ocupacao da atual capacidade
produtiva dispara a decisdo de mais investimentos e busca de maior produtividade,
especialmente diante da concorréncia de produtos importados, acirrada pela
generalizada desvalorizagdo do délar. Esse ciclo exige também uma infra-estrutura
capaz de garantir o fluxo de producdo pelo uso de energia ou de logistica para
atender a maior demanda. Nesse ponto, a presenga do investimento estatal torna-se
importante. (Afonso, Biasoto e Aratjo, 2005).

Este ciclo virtuoso assume que a vulnerabilidade externa seja reduzida ou controlada.
Nesse ponto, os recentes resultados do balango de pagamentos da regiao viabilizaram
a expansdo do ciclo de consumo. (CEPAL, 2007). O incremento nos termos de troca,
de 20% para regido entre 2002 e 2007, o forte incremento das exportacdes (em 2007
foram o dobro das realizadas em 2000), a geracdo de saldos positivos em conta
corrente e o conseqiiente actimulo de reservas internacionais trouxeram um cenario

inédito para a regido com crescimento e geradora liquida de divisas. A divida externa

® Veja CEPAL, Panorama Social 2007, Grafico I1.9, pg 19.
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liquida de varios paises foi reduzida sensivelmente: ao final de 2007, estimava-se que
a divida externa bruta da regido em US$ 677 bilhdes, com reservas de US$ 440 bilhoes,
quando em 2002 a mesma divida montava a US$ 746 bilhGes e as reservas a US$ 165
bilhoes. (CEPAL, 2007 a)

Com a menor vulnerabilidade externa, a América Latina observou uma melhoria de
seu equilibrio macroecondémico.

A regido conseguiu controlar o processo inflaciondario até 2007. Para ilustrar: em 2002,
a inflagdo média da regido alcancou 12,2%, retornando aos dois digitos e ao dobro do
registrado em 2001. Este pico deveu-se aos ajustes na economia Argentina e as
pressdes especulativas no Brasil. A inflagdo retrocedeu para 5,0% em 2006 e subiu
para apenas 6,1% em 2007. Este comportamento dos pregos locais deveu-se a varios
fatores. Um fator que contribuiu decisivamente para tal evolucdo favoravel dos
precos foi o comportamento da taxa de cambio. Tomando como base o ano de 2000, a
taxa de cambio efetiva real da regido em 2007 estava 11% desvalorizada, quando
chegou a desvalorizar em quase 25% em 2004. Esse processo recente de valorizagdo
ou estabilidade real da taxa de caAmbio observa-se em quase todos os paises. (CEPAL
2007a).

Os resultados fiscais, especialmente naqueles paises com receitas vinculadas a
exportagdo de recursos naturais, foram de significativos superdvits primarios. Para a
regido, de um déficit primario médio de 0,3% do PIB em 2003, estima-se que em 2007
foi alcangado um superavit primério de 2,2% do PIB. O resultado nominal foi
praticamente zerado nos tiltimos anos, com um superavit de 0,1% do PIB em 2006 e
um déficit estimado de 0,1% em 2007. (CEPAL 2007a)

O avango do gasto social foi inegavel. O atual patamar de gasto social na regido é
cerca de 50% superior ao observado hd dez anos atrds, em termos de valores
absolutos, ou quase 16% do PIB regional. Até o momento, essa trajetéria ndo implicou
dificuldades para o seu financiamento, como também mostrou ter contribuido para a
manuten¢do do nivel de atividade interna, além de buscar manter as condi¢des
basicas de educacéo e satide. Porém, é importante ressalvar que o nivel de gasto social
apresentado por vérios paises da regido estd longe de atender as demandas e direitos
da populagao.
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B Os Novos Desafios para o Desenvolvimento

Se a experiéncia recente da América Latina permitiu compatibilizar aumento do gasto
social com crescimento econdmico, por outro lado, é quase nula a percepgao de que o
nivel alcancado de bem-estar é satisfatério. Ha uma crescente demanda por mais e
melhores direitos humanos, econdémicos, sociais e culturais na sociedade latino-
americana. De um lado, a fungdo do Estado é prover da forma mais eficiente possivel
0s servigos necessarios para que todos possam deles usufruir. ¢ De outro lado, a
capacidade efetiva do Estado de atuar é limitada, seja pela falta de recursos, seja pela
regressividade de suas acdes e seja pela incapacidade de entregar esses servigos.”

A CEPAL j4 alertava em 2002 para a dificuldade em compatibilizar essas perspectivas,
“a vigéncia dos direitos, econdmicos, sociais e culturais tem que ser compativel com o
nivel de desenvolvimento alcangado e com o “Pacto Fiscal” que prevalece em cada
sociedade, evitando que se traduzam em expectativas insatisfeitas o em desequilibrio
macroecondmicos que afetem, por outras vias, os setores sociais que se buscam
proteger.” (CEPAL,2002).A maturidade da gestio econdmica e a eficiéncia das
politicas sociais tornam-se dois fatores chaves para enfrentar os novos desafios
latinos. Como decorréncia, ha que se buscar mais recursos pela expansao da produgao
e da produtividade e ha que gerir e oferecer melhor os servigos sociais. Lerda (2008)
apontou que essa interpretacdo pode ser levada no limite que “cada pais pode

somente aspirar a eqiiidade que seu Tesouro Nacional pode financiar”.?

Nova Agenda Tributaria. O tema da eqiiidade, alids, pode vir a se tornar central em
uma nova onda agenda que se busca para a reforma da tributagdo na América Latina
(Centrangolo e Sabaini, 2006).

Na onda passada, nas décadas de 80 e 90, o IVA foi o instrumento que mais atengdo
mereceu (talvez, o Brasil seja o tinico pais que ainda ndo arranjou adequadamente sua
tributagdo indireta e o debate da reforma continua girando em torno de um sonhado
IVA). E possivel apontar que essa onda de reforma tributaria foi incompleta na regiéo
pois o nivel de arrecadagdo ainda é baixo, a despeito da elevada complexidade e
custos para atender as obrigagOes tributarias (compliance), e o sistema continua
ineficiente para as empresas (anti-competitivo) e iniquo para familias (regressivo).

¢ Ver CEPAL 2000.

7 A provisdo dos servicos ndo necessariamente tem que ser realizado pelo Estado. O setor privado pode
realizé-lo por contratagao, parceria ou pela venda de seus servigos a populagao.

® Veja Lerda(2008) para uma excelente analise sobre a busca da equidade nas politicas ptiblicas.
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Uma nova onda de reforma deveria mudar o espago central, antes ocupado pelo IVA,
pela tributagdo da renda y do patrimdnio. Nestas duas bases, é muito maior a
distancia entre as economias latinas e os paises mais ricos. Uma comparagao recente
entre a carga tributaria média da OCDE e da regido (Barreix e Rocca, 2007), mostra
que, no agregado, aqueles arrecadam 78% a mais que os latinos e, no caso do IVA, a
diferenca recua para apenas 16%, porém, a superioridade salta no caso do imposto de
renda sobre individuos (a OCDE cobra 658% a mais que a América Latina) e das
contribuicdes para a seguridade social (diferenca de 232%).

Tabela 1. Carga tributaria comparada: OCDE e América Latina, 2004

Ingresos Porcentaje del PIB Porcentaje
OCDE América Diferencia relativo
Latina

Ingreso tributario 35,9 20,2 15,7 78
IVA 6,7 5,8 0,9 16
Impuesto a la renta 12,5 3,8 8,7 229
- empresarial 3,4 2,6 0,8 31
- personal 9,1 1,2 7,9 658
Seguridad social 9,3 2,8 6,5 232
Otros 74 7,8 -0,4 -5

Fonte: elaboragado prépria a partir de Barreix e Roca (2007, p. 137).

A partir desta comparagdo estatistica, é possivel acrescentar algumas reflexdes sobre
os tragos marcantes da tributacdo latina. No caso dos impostos sobre o mercado
doméstico, o IVA latino esta muito préximo do europeu, com semelhante e adequada
formatagao institucional — embora, aqui as aliquotas tendem a ser superiores, a base
mais reduzida e a cobranga pouco simplificada. Mas, se o IVA é um bom arrecadador,
por outro lado, tem um efeito moderado para fins de redistribui¢do de renda (Barreix
e Roca, 2007). Para uma regido marcada por profundas desigualdades, tal efeito exige
uma boa seletividade na aplicacdo do imposto - mais faixas de aliquotas, com boa
dispersdo entre as mais altas e aplicadas aos bens de consumo de luxo ou supérfluo e
a reduzida que deveria beneficiar a cesta basica, como também beneficios fiscais
limitados e focados. Isto fica prejudicado pela preocupagdo dominante com a
simplicidade do imposto e a concentragdo da cobranca nas importagdes e nos regimes
de presungdo (inclusive substituigdo tributaria e incidéncia das microempresas apenas
sobre o faturamento).
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Ao contrario do que recomenda a teoria e o bom senso, a pratica da tributagao latina
faz com que a concentracdo da arrecadagdo nos tributos indiretos resulte em maior
regressividade — como no caso brasileiro.” Logo, uma boa questdo para o IVA em
nova pauta de reforma seria tentar atenuar a regressividade de sua incidéncia.

A grande aposta da nova reforma seria em torno do imposto de renda sobre os
individuos. Se a ja citada comparagdo com a OCDE indica que pode haver um
potencial de arrecadacdo por explorar (afinal, nada justifica que seja tdo grande o
diferencial em relacdo aos demais tributos, especialmente ao IVA), com a vantagem
de que, por principio, o efeito redistributivo do imposto de renda é muito superior ao
do IVA. As aliquotas latinas foram reduzidas a porcentagens pouco abaixo das
maiorias aplicadas nos paises ricos, mas a base tende a acabar muito limitada pelas

isengoes.

Enquanto quase todos os paises latinos se esmeram na criagdo e na cobranga de
impostos considerados duvidosos e polémicos - como a tributagdo das transacdes
financeiras e das exportagdes e a generalizacdo dos regimes simplificados -, por outro
lado, arrecadam muito pouco com a tributacdo sobre a propriedade e também sua
transformagao, apesar de alguns paises inovarem ao ponto de tributar até os ativos
empresariais. Nem é preciso dizer que aumentar e melhorar a tributagdo patrimonial
teria efeito direto sobre a eqiiidade.

Ja no caso das contribui¢des sobre saldrios, os latinos arrecadam muito menos que
OCDE apesar de adotar aliquotas bastante elevadas. A limitagdo provém de uma série
de fatores, como o menor tamanho relativo do mercado formal de trabalho, o
desemprego alto e estrutural e ao fato dos ricos atuarem como empresas individuais.

O desafio é maior do que parece. Se em qualquer regido do mundo a cobranga dos
tributos j4 é afetada pela dificuldade em identificar e tributar adequadamente
atividades em expansédo, como comércio eletronico, servicos profissionais, agricultura,
microempresas e informais, o que dizer de ainda enfrentar uma marcante
desigualdade, da renda, do consumo e da riqueza. Isto atrapalha o desenho e
implanta¢do de um sistema tributario mais justo, uma vez que é dificil, por exemplo,
elevar o imposto sobre a renda na existéncia de tratamento especial de ganhos
financeiros, de uma classe média limitada e de ricos com ganhos no exterior ou via

? Estudo (Zockun, 2007), estima que a carga média para uma familia no primeiro decil, com renda mé-
dia inferior a dois salarios-minimos (projetada em 48,8% da renda familiar), representa o triplo da car-
ga incidente sobre aquelas de renda superior a 30 salérios, no ultimo decil (26,3% da renda familiar).
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empresas. E ainda mais dificil cobrar imposto patrimonial, por exemplo, quando
grande parte reside em habitagdes miserdveis nas cidades, enquanto no campo
proliferam latiftiindios rurais cujos proprietarios dominam a elite politica local.

Outra questdo que reclama um enfrentamento firme envolve a formalizagdo dos
negocios e do préprio mercado de trabalho e para a fragilidade da raz&o salarios/PIB,
que parece ser um problema mais acentuado para os latinos do que em outras regides.
As contribuig¢des sociais e as demais formas de tributacdo dos salarios também devem
integrar e constituir um tema central nessa nova agenda de eqiiidade tributaria.

O problema ndo se resume apenas a tendéncia de que trabalhadores com baixa
qualificagdo e renda ndo tenham carteira assinada e estejam fora do mercado de
trabalho. J4 é notdrio que na regido tende a existir parcela relevante ou até dominante
de trabalhadores na informalidade. Mas importa atentar também que, no alto da
piramide de trabalhadores por renda, os de alta qualificacdo tendem cada vez mais a
sair do mercado formal e se organizar como pessoas juridicas - muitas vezes, por falta
de opgdo porque o empregador impde tal forma de contratagdo para reduzir seus
custos (tributarios) e seus riscos (trabalhistas). Se este ja era conhecido como um
fendmeno marcante no Chile, se repete em economias grandes, como a brasileira, e ja
aparece nas menores, como no Equador. E mais facil, no setor empresarial privado,
recorrer ao expediente de contratagdo de trabalhadores como prestadores de servicos
realizados através de uma pessoa juridica. Isto deprime ndo apenas a base das
contribuic¢des sociais, como também a dos rendimentos do trabalho submetidos ao
imposto de renda.

Semelhante aos desafios por melhorar a qualidade da tributagdo, a mesma ldgica
poderia ser repetida na formulacdo de nova pauta de reformas econdmicas. Se a
desestatizagdo ndo ocupard mais o espago central que teve nas décadas passadas, a
regulacdo estatal deve merecer atengao crescente. N&do restaram muitas empresas para
serem privatizadas na maioria das economias latinas. As mais importantes empresas
publicas remanescentes predominam na producdo de commodities e, obviamente, se
valorizaram demais com o boom de seus precos e ndo haveria motivo para sua venda.
Organizar agéncias reguladoras com efetivo poder de policia e pessoal devidamente
qualificado é uma tarefa muito mais importante. Semelhante l6gica pode ser aplicada
aos gastos publicos diretos e ao fomento via beneficios fiscais e crediticios para
investimentos em conhecimento e inovagdo, incluindo muito mais que as meras
iniciativas de pesquisa e desenvolvimento.
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Diante de tal ordem de desafios, uma nova agenda de reforma tributéria que gire em
torno da equidade requer um apoio popular e politico mais forte e decisivo do que as
reformas do final do século passado. Alguns condicionantes permitem algum
otimismo. Sdo inegaveis os avangos institucionais em torno de maior transparéncia
das contas publicas, participacdo popular direta no processo orgamentario e melhor
competéncia e responsabilidade dos legislativos, isto sem contar que muito
contribuem a modernizagdo da cobranca de impostos e da gestao fiscal como um todo
(foram feitos investimentos importantes na informatizagdo, muitas vezes com
decisivo apoio de financiamentos externos das agéncias multilaterais). Além disso, é
também importante conciliar administragdes fracas e dependentes de “pragmatismo”
arrecadador (métodos de presuncdo de base, substituicio de contribuintes, regimes
simplificados, e imposto temporario de transagdes financeiras) com modernizagédo do
desenho e da gestao.

O Gasto Social: a busca por maior eficiéncia. Como ja demonstrado, o gasto social na
América Latina registrou significativo aumento nos dltimos anos. Ainda existem
ainda importantes diferencas nos niveis entre os paises, com valores insuficientes em
certos gastos, enquanto gastos com a previdéncia social representaram parte
significativa desse incremento. Assim, hd dois desafios para os gestores ptblicos
distinguir entre as necessidades de mais recursos e de avaliar e buscar uma maior
eficiéncia do gasto.

A solucgdo em varios paises é realizar ou propor aumentos da carga tributaria para
financiar esse aumento dos gastos sociais. Em geral, a proposicdo de aumentar a
receita sofre fortes resisténcias fazendo frustrar essas proposigdes. Paises com menor
carga tributdria, como México e da América Central, irdo atender essas demandas
com recursos nao tributarios, via fundos de empresas estatais ou do uso de recursos
naturais ou com ajuda externa. Paises com maior carga tributaria conseguem ampliar
a base de cobranca que junto com a expansdo da atividade e modernizacdo da
maquina de arrecadacgdo conseguem o recurso adicional. A reforma chilena dos anos
1990 que conseguiu incrementar a arrecadagdo para financiar gastos sociais foi um
exemplo de transparéncia desse objetivo. No Brasil, a existéncia dos mecanismos das
contribui¢des sociais possibilitou a cobertura desses gastos, com incrementos de
aliquotas.

A pressdo de setores pelos gastos sociais, por outro lado, incrementou-se com o
exercicio democrético de reivindicagao dos seus direitos. O maior peso da previdéncia
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social nos gastos refletiu em parte as mudangas demogréficas, mas também a
recuperagao dos valores reais pagos pelos beneficios, apds a corrosdo pelas diferentes
crises, com a concessdo de aumentos significativos no piso minimo ou pela posterior
estabilizacdo das economias. Em véarios paises permanece o debate sobre o futuro da
previdéncia social frente a capacidade dos atuais sistemas para financiar os beneficios
projetados. *° J4 as demais areas como a satide e educacdo, buscaram continuar a
consolidar ou buscar mecanismos de protegdo ao gasto. O uso da vinculagdo foi
utilizado para a satide no caso brasileiro, relacionando o gasto ptblico desse setor
com a evolugao do PIB."

No meio desses dois movimentos, aumento da carga tributaria e dos gastos sociais, o
contribuinte latino-americano (pessoas fisicas e juridicas) fica questionando qual sera
o limite da cobranca de novos impostos e contribuicdes e qual é o verdadeiro impacto
sobre a pobreza, desigualdade e qualidade de vida dos gastos sociais. Primeiro, esse
tipo de questionamento caracteriza mais a parcela formal da economia que esta
incluida no pagamento de impostos diretos, mas o argumento poderia atingir a
totalidade da populagdo pela caracteristica regressiva e indireta da receita tributaria,
como o uso ampliado do IVA. Segundo, o acesso ao gasto social é diferenciado. A
parcela mais formal tem a possibilidade de buscar os seus direitos previdencidrios,
enquanto que os de menor renda buscam os servigos ptblicos de satde e educagdo
para uma atencdo basica e minima.

Neste ponto surgem as reclamagdes sobre ineficiéncia desses gastos, ao prover
servigos insuficientes e de baixa qualidade. Provas de avaliagdo na educagdo ou
indices de atendimento na satide demonstram o mau desempenho da regiao.”
Exercicios de avaliacdo do gasto puiblico indicam que ndo necessariamente o maior
gasto social estd ligado aos melhores resultados. Ribeiro (2008) identificou melhor
eficiéncia dos gastos ptiblicos em paises com menor gasto total. Mesa Lago (2007)
alerta para o desafio do uso do gasto social, no caso do sistema de satide brasileiro, no

combate a pobreza e desigualdade.

Quais sdo as estratégias que os diferentes paises tem adotado para seus gastos sociais?
Uma estratégia adotada foi a da “inclusdo social” ou seja, de procurar aqueles grupos
excluidos e compensa-los de tal forma que a sua vulnerabilidade seja mitigada ou
atenuada de forma emergencial. Os programas de transferéncia de renda, como o

Ver CEPAL, 2006

! Atualmente, o Congresso Brasileiro analisa novas alteragdes nessa regra, com fortes pressdes para a
garantia de maiores recursos para a satide.

2 A OCDE realiza exames nos desempenho escolar e do servigo de satude.
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Bolsa Familia do Brasil ou Oportunidades do México ou o Chile Solidario s&o
exemplos dessa opgdo. Outra estratégia é a do incremento do “capital humano e
social”, cujas agdes visam melhorar a formagdo das pessoas e as institui¢des, por meio
do acesso universal e de melhor qualidade a educacéo, a satide e a seguridade social,
em geral. A Constitui¢do brasileira de 1988 tenta construir essa estratégia cidada e
soliddria. Uma terceira estratégia é a da liberdade da iniciativa, que possibilita a
oportunidade para todos, com menor intervencdo do estado, assim a economia
podera recompensar os esfor¢os individuais e promover uma melhor alocagdo de
recursos. Essa ultima estratégia resume as propostas de reformas neoliberais que
foram realizadas na década dos anos 1990.

A atual realidade latino-americana é resultado da mistura dessas estratégias.
Conseguimos estabilizar a economia, reduzimos a pobreza e a miséria e estamos
voltando a crescer. No entanto, sera que estamos efetivamente criando estruturas
sociais mais justas. A desigualdade pode ter-se reduzido, mas os niveis de violéncia
alcancam niveis quase insustentdveis. O crescimento econdémico pode estar se
recuperando, mas a perspectiva de melhoria e ascensdo social por intermédio de um
trabalho assalariado parece cada vez mais dificil. Enquanto comemoramos os poucos
pesos ou reais a mais direcionados aos grupos mais pobres, observamos uma classe
média exaurida pela carga tributdria. Os nossos empresarios celebram uma maior
capacidade de gerenciar suas empresas numa economia de baixa infla¢do, porém a
competi¢do decorrente dos impactos da abertura e globalizagdo da economia eleva os
seus riscos. Por tltimo, observa-se um Estado que continua a crescer, ndo oferecendo
efetivamente a qualidade dos servigos prometidos, e em muitos casos um Estado
cujos representantes agridem a ética pela corrupcéo e pela injustica.

B Conclusoes

As reflexdes aqui desenvolvidas, em torno de uma nova agenda da reforma tributaria
e também do gasto ptublico social na América Latina, tém como fundamento uma
idéia simpléria e essencial: as politicas sociais ndo devem ser tratadas de modo
isolado da politica econdmica.

Nao basta criar e expandir programas de transferéncias de renda, é preciso também
universalizar educacdo e satide e gerar novos empregos para fortalecer a coesado
social. Esse ideal tdo caro aos europeus comega a ser perseguido na América Latina.
Mas, é preciso descobrir também que o Welfare State europeu € financiado por uma
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estrutura tributdria muito diferente da aplicada no continente: ndo apenas que
arrecada mais, porém, que o faz de forma progressiva, com mais impostos sobre
renda, contribuigdes e patriménios e menos impostos sobre vendas; ou seja,
exatamente ao inverso da realidade latina e brasileira.

H4 uma demanda inegavel e crescente na América Latina de consolidar da
democratizagdo e, ao mesmo tempo, reduzir pobreza e combater a desigualdade. Esta
ndo pode mais ser vista como uma questdo a ser enfrentada apenas pelo lado do gasto
ptiblico. N&o basta apenas expandir o gasto social. E possivel que se comece a se
esgotar os efeitos redistributivos decorrentes do aumento da cobertura da previdéncia
social e dos programas de transferéncia de renda. O tamanho do problema da
desigualdade e a preméncia da sociedade por solugdes comecam a mudar as atengdes:
primeiro, para adotar uma estratégia social que compreenda também o padrao de
tributacdo; e segundo, para que a modernizagdo da gestdo dos servicos e agdes sociais
permita melhorar a produtividade de seu gasto. E preciso se preocupar cada vez
mais, tanto com a forma como os Onus tributdrios sdo distribuidos entre as classes
sociais, quanto com a forma como os recursos publicos sdo aplicados nas diferentes
areas sociais. No médio e longo prazo, o sucesso em arrecadar melhor e gastar melhor
sera decisivo para se avangar e conciliar bem estar econémico e social na América
Latina. &
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