Efeito Redistributivo
da Politica Fiscal
no Brasil

Brasilia
Dezembro/2017

MINISTERIO DA &




MINISTRO DA FAZENDA
Henrique de Campos Meirelles

SECRETARIO-EXECUTIVO
Eduardo Refinetti Guardia

SECRETARIO DE ACOMPANHAMENTO ECONOMICO
Mansueto Facundo de Almeida Junior

SUBSECRETARIO DE GOVERNANCA FISCAL E REGULAGAO DE LOTERIA
Alexandre Manoel Angelo da Silva

COORDENADOR-GERAL DE MONITORAMENTO DA POLITICA FISCAL
Guilherme Ceccato

EQUIPE CONSULTORES
Alexandre Fineas Lima e Sousa Evaldo Souza

Marisa Socorro Dias Duraes José Ricardo Nogueira
Roberta da Silva Vieira Rozane Siqueira

E permitida a reprodugdo total ou parcial do contetido desta publicacdo desde que mencionada a fonte.

Informacoes:
Tel: (61) 3412-2358/2360

Home Page: http://seae.fazenda.gov.br/
Correio Eletronico: seae@fazenda.gov.br

Ministério da Fazenda
Esplanada dos Ministérios, bloco P, 3° andar, Sala 309.
70048-902 - Brasilia-DF

A fim de assegurar a tempestividade e atualidade do texto, a revisdo desta publicagdo é necessariamente rapida, razdo pela
qual podem subsistir eventuais erros.

Este trabalho é derivado de produtos entregues por consultores contratados pela Seae no &mbito do Projeto BRA06024/PRE-
MEF junto ao Programa das Nac0es Unidas para o Desenvolvimento — PNUD, com intermediagdo técnica da Secretaria do
Tesouro Nacional.

PROJETO GRAFICO E DIAGRAMAGAD
WALTER PEREIRA JR.




INTRODUCAO

0 Brasil é um dos paises mais desiguais do mundo, apesar de ter carga tributaria (33% do PIB) proxima da média
da OCDE (34%) e bem acima da média da América Latina (22%). Essa situacdo, combinada ao desequilibrio
orcamentario com que se depara o setor publico brasileiro, representado por um déficit primario de 2,5% do PIB e
um déficit nominal de 9% do PIB, em 2016, indica que a expansao do gasto e do déficit publico ndo foram capazes
de reduzir a desigualdade. Assim, além do ajuste fiscal, ha também uma preocupacgao para melhorar a efetividade
redistributiva da politica fiscal.

Nesse contexto, é fundamental ter uma visdo clara da incidéncia do orcamento publico entre as familias brasileiras,
ou seja, entender de que forma a cobranca de impostos, contribuigdes e os diversos programas de transferéncia de
renda, inclusive previdéncia, impactam a desigualdade e a renda das familias. Contribuir para esse entendimento é
o objetivo central deste relatdrio. Mais especificamente, procura-se responder as seguintes questoes:

Quem recebe os beneficios providos pelo governo?

Quem paga os tributos que os financiam?

Qual o efeito redistributivo da arrecadacao e dos gastos?

Como o efeito redistributivo da politica fiscal no Brasil se compara com outros paises?

Do lado do gasto, 0 estudo abrange todas as transferéncias monetarias para familias. As transferéncias consideradas
sdo: Aposentadorias e pensdes (RGPS e RPPS), Beneficio de Prestacdo Continuada da Lei Organica de Assisténcia
Social (BPC/LOAS), seguro-desemprego, abono salarial, salario-familia e transferéncias do Programa Bolsa Familia
(PBF). Adicionalmente, no final deste relatorio, faz-se um breve comentario sobre as despesas com satide e educacao.

Em 2015, ano de referéncia deste estudo, o valor total dessas transferéncias foi de pouco mais de R$ 700 bilhdes, o
equivalente a aproximadamente 12% do PIB. Deste total, em torno de 83% (10% do PIB) correspondia ao pagamento
de aposentadorias e pensoes, incluindo o Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS) e os Regimes Proprios da
Previdéncia Social (RPPS) da Unido, estados e municipios. A despesa em educacéo foi equivalente a 5,8% do PIB, e,
em saude, 4,5% do PIB, considerando as trés esferas de governo.

Do lado do sistema de tributos, este relatorio investiga como ocorre o financiamento dos gastos via incidéncia do
Imposto de Renda da Pessoa Fisica (IRPF), das contribui¢des previdenciarias dos segurados do RGPS e do RPPS,
e dos tributos que oneram o consumo das familias, denominados tributos indiretos. Nesta ultima categoria estao
todos os tributos que incidem sobre a producédo e a importagdo de bens e servigos, conforme a Matriz de Insumo
Produto do Brasil (IBGE, 2016). No total, os tributos considerados neste estudo respondem por cerca de dois tergos
da carga tributaria global'.

Ressalte-se que alguns analistas argumentam que os beneficios de aposentadoria e pensdo devem ser excluidos da
analise distributiva do gasto publico, uma vez que a racionalidade basica de um sistema previdenciario ¢ redistribuir
renda ao longo do ciclo de vida (funcionando como um seguro contra choques negativos no fluxo de renda dos
contribuintes), e nao entre diferentes individuos. Todavia, esse argumento supde um sistema de seguridade
equilibrado em termos atuariais (“atuarialmente justo”), ou seja, em que, em média, os individuos recebem em
aposentadorias e pensdes é equivalente as contribuigdes para o sistema.

No caso do sistema previdenciario brasileiro, no entanto, uma parcela expressiva dos beneficios nao esta vinculada,
ou esta vinculada apenas parcialmente a contribui¢des. Destacam-se, no RGPS, as aposentadorias e pensoes
rurais, que, na pratica, independem de contrapartida contributiva. Ja no RPPS, mais da metade das despesas sdo
financiadas com receitas publicas gerais. Em 2015, o déficit da previdéncia (incluindo RGPS e RPPS) foi equivalente
a 3,7% do PIB, em torno de um terco da despesa previdenciaria total. Cabe enfatizar que esse déficit é financiado
por meio de tributos distorcivos cujos custos, diretos e indiretos, sdo compartilhados por toda sociedade, inclusive
0s mais pobres e nao segurados pela previdéncia publica.

'0s tributos sobre o lucro de pessoas juridicas e as contribuices previdencidrias dos empregadores respondem por quase todo o restante da carga tributéria. Esses tributos
em geral sdo excluidos das analises de incidéncia porque as pesquisas de renda familiar ndo tém informacdo satisfatoria sobre a renda proveniente de capital. Além disso,
nao ha consenso sobre qual é a hipétese de incidéncia mais apropriada no caso da tributacdo de pessoas juridicas, pois os tributos podem ser repassados para frente para 0s
consumidores (via aumento de pregos), repassado para trds para o trabalho (via reducdo de saldrios) ou suportado pelos acionistas (via reducdo nos dividendos).



Este estudo decompde o processo pelo qual a politica fiscal afeta a desigualdade de renda em quatro estagios,
resumidos no fluxograma abaixo:
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Fonte: Elaborag&o propria.

(i) 0 ponto de partida é a renda do trabalho e de outras fontes privadas, aqui denominada de “renda inicial”
(ou “renda de mercado”);

(ii) As transferéncias publicas monetarias sdo entao adicionadas a renda inicial para se obter a “renda bruta”;
(i) 0 imposto de renda de pessoas fisicas e as contribuicbes previdenciarias dos empregados sdo entdo
deduzidos da renda bruta, de modo a se obter a “renda disponivel”;

(iv) 0Os tributos indiretos sdo entao deduzidos da “renda disponivel” para obter a “renda final”.

Este relatorio esta organizado da seguinte forma: a se¢do 2 descreve a incidéncia das transferéncias publicas
monetérias; a secdo 3 descreve a incidéncia dos tributos; a sec@o 4 analisa o efeito liquido dos tributos e
transferéncias sobre a renda das familias, além de analisar o seu efeito na desigualdade de renda; a secdo 5
compara o desempenho redistributivo do sistema fiscal brasileiro com o de outros paises; e a se¢do 6 contém as
consideracoes finais?.

%0 anexo traz a metodologia e as fontes de dados utilizadas neste relatério.



INCIDENCIA DAS TRANSFERENCIAS PUBLICAS MONETARIAS

Aincidéncia das transferéncias monetarias, em relacéo a renda domiciliar bruta3, por estrato de renda, é apresentada
no Grafico 1. Observa-se que as transferéncias respondem, em média, por aproximadamente 23% da renda bruta
dos domicilios brasileiros. Em termos relativos, os domicilios do meio da distribuicdo sdo os mais beneficiados,
onde as transferéncias representam quase um terco da renda domiciliar, em média.

Isso acontece porque no quintil do meio ha uma forte concentracéo de aposentados e pensionistas que recebem
beneficios no valor de um salario minimo.* Cabe notar que o grosso das transferéncias monetarias é rendimento de
aposentadorias e pensoes. No primeiro quintil, destaca-se também a participacdo do programa Bolsa Familia (PBF),
que representa cerca de 11% da renda desse estrato de renda.

Grafico 1- Transferéncias Monetarias como Proporgao da Renda Bruta (em %)
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0 Grafico 2 mostra a incidéncia absoluta do gasto publico com transferéncias monetarias, ou seja, a parcela das
transferéncias apropriada por cada estrato de renda. Observa-se que a parcela que vai para o quintil mais elevado
é cerca de 10 vezes maior do que a parcela que beneficia o quintil da base da distribuicao de renda.

Grafico 2 - Distribuicao das Transferéncias Monetarias por Estrato de Renda
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Fonte: Calculo dos autores usando a PNAD 2015 e o BRAHMS v.15.

%0 A partir dos dados da PNAD, a renda domiciliar bruta é decomposta em renda bruta domiciliar per capita, conforme a quantidade de individuos do domicilio. A populagdo
assim é ordenada por individuo independentemente do domicilio a qual pertenca, para fins de célculo dos quintis. Estes sdo constitufdos por grupos de igual tamanho, de
forma que o primeiro grupo contém os 20% da populagdo com menor renda; 0 segundo grupo, os préximos 20%, e assim por diante, até que o Gltimo grupo seja formado
pelos 20% com maior renda. Os pontos de corte desses estratos, convencionalmente denominados quintis, sdo: R$ 368,67, R$ 607,78, R$ 892,31, R$1.468,66 (em termos de
renda bruta domiciliar per capita mensal, em reais de 2015).

“De fato, 42% dos aposentados e pensionistas que recebem beneficios no valor de 1 (um) saldrio minimo encontram-se no terceiro quintil.



Como pode ser observado no Grafico 3, esse perfil distributivo reflete essencialmente a incidéncia dos rendimentos
de aposentadoria e pensao, cuja parcela apropriada pelo ultimo quintil é aproximadamente 53%. Cabe notar que
a parcela da renda total apropriada pelos 20% dos domicilios mais ricos é 55%, 0 que mostra que 0s gastos com
previdéncia e pensdes no Brasil reproduz a elevada desigualdade observada na distribui¢éo da renda.

Grafico 3 - Distribuicao das Transferéncias Monetarias por Estrato de Renda, por Tipo de Transferéncia (em %)
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Fonte: Calculo dos autores usando a PNAD 2015 e 0 BRAHMS v.15.

Por outro lado, o0 gasto com transferéncias do PBF é fortemente progressivo, tanto em termos relativos (Grafico 1)
como em termos absolutos (Grafico 3). Aproximadamente 70% desse gasto beneficia domicilios nos dois primeiros
quintis de renda (40% com menor renda). Ja os beneficios trabalhistas, apesar de terem como publico-alvo os
trabalhadores de baixa renda, excluem a maior parte da forga de trabalho pertencente ao estrato de renda mais
baixo, cujo mercado de trabalho é caracterizado pela informalidade.




INCIDENCIA DOS TRIBUTOS

Em relacéo a incidéncia dos tributos como proporcao da renda domiciliar bruta, os tributos considerados neste
estudo representam, em média, aproximadamente 24% da renda dos domicilios brasileiros. Os tributos indiretos
representam 63% dessa carga tributaria, correspondente a 15%, em média, da renda dos domicilios.

De acordo com o Grafico 4, observa-se, com relacdo a renda bruta, a incidéncia dos tributos indiretos é regressiva,
pois a carga cai continuamente a medida que a renda aumenta, de aproximadamente 19%, no primeiro quintil, até
cerca de 14%, no ultimo quintil.’ O IRPF, por outro lado, representa uma proporgao importante apenas da renda do
ultimo quintil. Considerando-se todos os tributos em conjunto, ha uma leve tendéncia progressiva, principalmente
em funcéo da forte incidéncia de IRPF no quintil mais rico.

Grafico 4 - Tributos como Proporgao da Renda Bruta
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Fonte: Calculo dos autores usando a PNAD 2015 e o BRAHMS v.15.

0 Grafico 5 mostra a parcela de contribui¢éo de cada estrato de renda para a arrecadacéo tributaria. Observa-se
que o ultimo quintil de renda contribui com quase 60% da receita global da tributacao das familias.

Grafico 5 - Distribuicao da Arrecadacao Tributaria por Estrato de Renda
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Fonte: Calculo dos autores usando a PNAD 2015 e o BRAHMS v.15.

Note-se, no entanto, que essa regressividade é fraca. O fato é que, em média, 52% da despesa de consumo dos 20% mais pobres da populagdo é com alimentos e aluguel de
moradia, cujas aliquotas efetivas médias sdo relativamente baixas (respectivamente, 17% e 6%). Isso em parte compensa a tributagdo mais elevada de outros itens.




0 Grafico 6 decompde essa arrecadacao por tipo de tributo. Pode-se ver que o quintil mais elevado responde por
aproximadamente 50% da receita dos tributos indiretos, 56% das contribuicdes previdenciarias, e por mais de 95%
do IRPE® Isso reflete a forte concentragdo da renda nesse quintil. Mas, no caso do IRPF, a parcela de participacao
do ultimo quintil na arrecadacgao excede em muito sua participagdo na renda total, estimada em aproximadamente
55%.

Grafico 6 - Distribuicao Arrecadacao Tributaria por Estrato de Renda, por Tipo de Tributo (em %)
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Fonte: Calculo dos autores usando a PNAD 2015 e 0 BRAHMS v.15.

E importante destacar que o padrdo de arrecadagéo dos tributos por quintil ndo permite inferir qualquer concluséo
normativa sobre a necessidade de melhora da incidéncia de carga tributaria no Brasil. Em um pais tdo desigual
como o Brasil, que necessita fazer um ajuste fiscal de cerca de 5 pontos percentuais do PIB e que tem tantos
regimes especiais de tributagdo, sempre ha espago para melhorar a progressividade do sistema tributario, com
tributagdo maior sobre as familias mais ricas.

8Sendo que aproximadamente 88% do IRPF é arrecadado do (ltimo decil de renda.



EFEITO REDISTRIBUTIVO LiQUIDO DO SISTEMA DE TRIBUTOS E
TRANSFERENCIAS

Qual o efeito liquido na distribuicdo de renda da arrecadacgdo e transferéncias monetarias do governo para as
familias? O Grafico 7 responde a esta pergunta em cada etapa do processo de redistribuicdo para diferentes
estratos de renda. Note-se que a diferenca entre a renda inicial e a renda final é visivel apenas no caso do quintil
do meio da distribuicdo de renda, onde a renda final é superior & inicial, e do ultimo quintil, onde a renda final é
inferior & inicial.

Isso fica mais facil de perceber no Grafico 8, que resume o efeito do sistema de tributos e transferéncias sobre
cada classe de renda. 0 que chama mais atengéo nesse grafico é que, apesar de mobilizar um grande montante
de recursos, a politica fiscal no Brasil ndo consegue alterar de forma significativa a posicao liquida, em termos
monetarios, nem dos 20% da populagdo com menor renda, nem dos 40% com maior renda.

Grafico 7 - Efeito dos Tributos e Transferéncias sobre a Renda dos Domicilios
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Fonte: Calculo dos autores usando a PNAD 2015 e 0 BRAHMS v.15.
Grafico 8 - Resumo dos Efeitos dos Tributos e Transferéncias sobre a Renda dos Domicilios
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Fonte: Calculo dos autores usando a PNAD 2015 e 0 BRAHMS v.15.

8Sendo que aproximadamente 88% do IRPF é arrecadado do (ltimo decil de renda.




0 impacto dos tributos e das transferéncias sobre a desigualdade de renda pode ser investigado calculando-se o
coeficiente de Gini para cada conceito de renda definido na introducéo deste relatério.” O resultado é apresentado
no Grafico 9.

Grafico 9 - Coeficiente de Gini em cada Estagio da Distribuicao de Renda
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Fonte: Calculo dos autores usando a PNAD 2015 e o BRAHMS v.15.

As transferéncias monetarias reduzem a desigualdade de renda, medida pelo coeficiente de Gini, em 8,5 pontos
percentuais. Os tributos diretos levam a uma queda adicional no coeficiente de Gini de 2,3 pontos percentuais. Por
outro lado, os tributos indiretos aumentam a desigualdade em 0,8 ponto percentual. Assim, o efeito liquido das
transferéncias e tributos sobre a desigualdade de renda é uma reducéo de 10 pontos percentuais, equivalente a
17% do coeficiente de Gini inicial, um valor muito baixo quando comparado com outros paises, como veremos em
seguida.

70 coeficiente de Gini é uma medida de desigualdade padrdo, que varia de 0 a 1. Quanto mais préximo de 1 o coeficiente, maior a desigualdade.




COMPARAGAO INTERNACIONAL

Ao utilizar os coeficientes de Gini da renda inicial e da renda disponivel, o Grafico 10 compara, para o Brasil e para
os paises da OCDE, a desigualdade de renda antes e depois das transferéncias publicas monetarias e dos tributos
diretos.

Em 2015, o coeficiente de Gini médio da OCDE para a renda inicial era 0,47, comparado com 0,31 para a renda
disponivel, ou seja, o efeito liquido do governo na queda da desigualdade de renda por meio das transferéncias
monetarias e tributos diretos é de 16 pontos de percentagem ou uma queda de 34% do indice de Gini; o dobro da
queda da desigualdade de renda observada no Brasil para uma carga tributaria préxima a média da OCDE.

Grafico 10 - Coeficiente de Gini antes e depois das Transferéncias e Tributos Diretos: Brasil e 0CDE, 2015 ou Ultimo
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Fonte: OCDE, e calculo dos autores usando PNAD 2015 e BRAHMS v.15.

Entre os paises do Grafico 10, o Brasil é o pais mais desigual antes e depois das transferéncias e tributos diretos,
mas a discrepancia em relacido a OCDE é maior para a renda disponivel do que para a renda inicial, corroborando
0 ja destacado baixo efeito distributivo da politica fiscal brasileira. S6 0 México e o Chile apresentam desigualdade
no mesmo patamar do Brasil depois das transferéncias e tributos.

Cabe observar, no entanto, que o México e o Chile possuem carga tributaria muito menor do que a brasileira,
como pode ser observado no Grafico 11. Neste, o eixo vertical mede a reducao absoluta na desigualdade de renda
resultante das transferéncias pablicas monetarias e dos tributos diretos, calculada pela diferenca entre o coeficiente
de Gini da renda inicial e o coeficiente de Gini da renda disponivel, e o eixo horizontal mede a receita tributaria como
proporcéo do PIB.

Fica evidente que, no caso do sistema fiscal brasileiro, o impacto redistributivo mais fraco nio resulta de uma
baixa arrecadacéo tributaria, mas sim da forma que o Estado brasileiro devolve os recursos arrecadados para a
sociedade. Varios paises com carga tributaria no mesmo patamar do Brasil tém desempenho redistributivo muito
melhor, como, por exemplo, o Reino Unido, que tem praticamente a mesma carga tributaria do Brasil.



Grafico 11 - Carga Tributaria e Redugao no Coeficiente de Gini
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Fonte: Calculo dos autores usando dados da OCDE, da PNAD 2015 e 0 BRAHMS v.15.

Como pode ser visto no Grafico 12, no Reino Unido, transferéncias monetarias e tributos diretos reduzem o
coeficiente de Gini em aproximadamente 17 pontos percentuais, ante 10,8 pontos percentuais no caso do Brasil.
Dessa reducéo no Reino Unido, 14 pontos percentuais (cerca de 82%) é o efeito das transferéncias. Em média, em
economias avancadas, as transferéncias monetarias respondem por aproximadamente trés quartos da redugéo
da desigualdade (IMF, 2017), o que mostra que a funcéo distributiva do estado depende mais da maneira como o
dinheiro do contribuinte volta & sociedade por meio de transferéncias monetarias do que a forma de arrecadacao.

Grafico 12 - Efeito das Transferéncias e dos Tributos Diretos sobre a Desigualdade: Brasil e Reino Unido, 2015
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Fonte: Office for National Statistics (2016), para o Reino Unido; e Calculo dos autores usando PNAD 2015 e
BRAHMS v.15, para o Brasil.

Cabe observar que o impacto de uma transferéncia/tributo sobre a desigualdade depende de ambos: magnitude
(relativa a renda das familias) e progressividade (grau em que beneficia/onera proporcionalmente os estratos de
renda).




0 Grafico 13 mostra a participacéo das transferéncias pablicas monetarias na renda bruta das familias nos paises da
OCDE e no Brasil: o efeito magnitude. Em 2015, essas transferéncias representavam, em média, aproximadamente
21% da renda das familias na OCDE, comparado com 23% no Brasil, ou seja, o Brasil transfere valor até maior que
a OCDE em relacéo a renda bruta das familias.

Grafico 13 - Transferéncias como Proporcdo da Renda Bruta: Brasil e 0CDE*, 2015 ou Ultimo Ano Disponivel
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Fonte: Calculo dos autores usando dados da OCDE, da PNAD 2015 e 0 BRAHMS v.15.

Em relagdo ao grau de progressividade das transferéncias monetarias, comparando o impacto dessas transferéncias
sobre a renda domiciliar dos 10% de menor renda da populagéo com o impacto sobre os 10% de maior renda, em
média, nos paises da Unido Europeia, as transferéncias representam 70% da renda disponivel do primeiro decil de
renda (10% dos domicilios mais pobres), comparado com 30% no Brasil (Grafico 14).

Isso indica a baixa progressividade das transferéncias monetarias do governo brasileiro, apesar do volume elevado
dessas transferéncias (23% da renda bruta). Cabe observar que aposentadorias e pensoes respondem, em média,
por aproximadamente 50% do total de transferéncias monetarias nos paises da Unido Europeia, por cerca de um
terco no Reino Unido, e por mais de 80% no Brasil®.

Ou seja, apesar da elevada carga tributaria para o nivel de renda per capita brasileiro e as elevadas transferéncias
monetarias, o Brasil transfere pouco para os 10% de menor renda vis-a-vis paises da Unido Europeia e essa
diferenca esta ligada ao regime previdenciario, que concentra a distribuicéo de beneficios para os domicilios no
meio e na parte superior da distribuicao de renda, e ndo nos domicilios de menor renda.

80s dados para a Unido Europeia e para o Reino Unido sdo derivados de Paulus et. al. (2009).



Grafico 14 - Transferéncias como Proporcao da Renda Disponivel no 1° e no 10° Decil de Renda: Brasil e Paises
Selecionados
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Fonte: Paulus et al. (2009), e calculo dos autores usando PNAD 2015 e BRAHMS v.15.

Ja no caso da tributacéo da renda de pessoas fisicas (tributos diretos), a divergéncia entre o efeito distributivo
nos paises da Unido Europeia e no Brasil é essencialmente explicada pela diferenga na magnitude do imposto. Em
média, nos paises da Unido Europeia, o imposto de renda sobre pessoas fisicas reduz o coeficiente de Gini em 4,4
pontos percentuais, comparado com 2,2 pontos percentuais no Brasil. Porém, o imposto brasileiro (IRPF) representa
apenas 5% da renda disponivel das familias, comparado com a média de 20% da renda familiar disponivel na Unido
Europeia®.

Isso significa que um imposto de renda mais progressivo pode sim melhorar o impacto distributivo, mas no caso
do Brasil é preciso ter em mente que a faixa de isencdo do imposto de renda, de cerca de dois salarios minimos,
deixa de fora do pagamento do imposto cerca de metade dos trabalhadores com carteira de trabalho assinada.
Assim, ainda que houvesse consenso para tributar a distribuicio de dividendos em linha com outros paises e que
houvesse a taxacéo de empresas no regime de lucro presumido e do SIMPLES na mesma aliquota do imposto de
renda pessoal fisica, o valor arrecadado nao seria suficiente para mudar radicalmente os resultados redistributivos
atualmente obtidos pelo Estado brasileiro, sem que isso tivesse custos proibitivos em termos de competitividade e
crescimento econdmico.

Vale mencionar também que, além do fato de a previdéncia brasileira ser regressiva, a tendéncia de crescimento
do gasto previdenciario, dado o rapido processo de envelhecimento pelo qual passa a populagéo do Brasil, podera
comprometer outros programas como educacao basica e saude publica, que sdo importantes para familias de baixa
renda.

Em resumo, apesar de o governo brasileiro transferir para as familias uma propor¢ao maior da sua renda do que a
média do paises da OCDE, o Estado brasileiro ndo consegue ser tdo efetivo na reducdo da desigualdade de renda
como esses paises, 0 que torna o estado brasileiro um Robin Hood as avessas, que, em vez de tributar os mais
ricos para distribuir para os mais pobres, termina tributando a todos para distribuir via transferéncia monetaria, em
especial aposentadorias e pensoes, para a metade mais rica da populagao.

Ver Paulus et. al. (2009).



GASTO EM EDUCACAO E SAUDE

Outra dimensdo crucial da politica fiscal & a contribuicdo do gasto em saude e educagdo para a reducéo da
desigualdade. Porém, devido a dificuldade de levar em conta diferengas na qualidade dos servicos entre classes
de renda e entre regides, este estudo ndo tentou atribuir um valor monetario a utilizacéo dos servicos publicos de
saude e educacgdo, mas apenas mostrar a distribuicéo dessa utilizagdo por estrato de renda.

No caso da educacéo, considera-se a distribuicdo dos alunos matriculados em instituigdes publicas em cada nivel
de ensino, apresentada no Grafico 15. Em 2015, perto de 70% das matriculas no ensino fundamental publico foram
de alunos que se encontravam entre os 40% mais pobres da populacdo, comparado com menos de 15% para os
dois ultimos quintis. No caso do ensino médio, esses percentuais sao respectivamente 54% e 25%. Em contraste,
64% das matriculas do ensino superior publico sdo de alunos que se encontravam nos dois ultimos quintis de
renda, comparado com 20% para os dois primeiros quintis.

0 Grafico 15 néo deixa divida que o esforco do setor publico na provisdo direta de servigos de educagdo com a
finalidade de reduzir a desigualdade de oportunidades deve priorizar a educacéo béasica, algo que gradualmente vem
acontecendo no Brasil desde meados da década de 1990, quando foi criado o FUNDEF, posteriormente ampliado
com o FUNDEB, prioridade esta que normativamente deve ser intensificada, quando se considera o contexto de
ajuste fiscal pelo qual passa e passara o Brasil ao longo dos préximos anos.

Grafico 15 - Distribuicao das Matriculas em Instituicdes Piblicas de Ensino (em %)
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Fonte: Calculo dos autores usando a PNAD 2015.

0 Grafico 16 mostra a distribuicdo do uso de servicos publicos de satde no Brasil, ou seja, servigos financiados
pelo Sistema Unico de Saude (SUS). Observa-se que pouco mais de 50% dos usuarios estavam entre os 40% mais
pobres da populagao, configurando uma incidéncia progressiva.



Grafico 16 - Distribuicao da Utilizacao dos Servigos Publicos de Saide

400 -
350 4
30,0 1
26,2%
250 1
v 20,0 1
150 -+
9,7%

10,0

50 A

1 z 3 4 5

Classes de renda [quintis)

Fonte: Calculo dos autores usando a PNAD 2009.

Essa avaliacdo, porém, ndo leva em conta o valor que as proprias familias atribuem aos servigos publicos de saide
e educacéo, nem as diferencas de qualidade desses servigos entre estratos de renda e regides. Vale notar que os
resultados da Avaliacdo Nacional da Alfabetizac@o de 2016, divulgados recentemente pelo Ministério da Educacao,
mostraram que mais da metade dos alunos da rede publica de ensino fundamental nao tém a proficiéncia esperada
em leitura e matematica. Nas Regioes Norte e Nordeste, aproximadamente 70% dos alunos tém nivel insuficiente
de leitura, comparado com 45% na Regido Sul.

0 Grafico 17 mostra a distribuicdo das dedugdes de despesas com saude e com instrucéo da base de calculo do
IRPF. Observa-se que essas deducdes séo fortemente concentradas no dltimo quintil da distribuicéo de renda, os
20% mais ricos, particularmente as deducoes relativas a despesas com saude, para as quais ndo ha limite legal.
Em 2015, as renuncias de receita do IRPF relativas as deducgoes (da base de célculo do imposto) de despesas com
salide e com educacao foram, respectivamente, em torno de R$ 12 bilhdes e R$ 4 bilhdes, equivalente a quase 12%
do imposto arrecadado em 2015."

Grafico 17 - Distribuicao das Deducdes de Despesas com Saude e com Instrucao da Base do IRPF
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Fonte: Calculo dos autores usando a PNAD 2015 e BRAHMS v.15.

10Secretaria do Tesouro Nacional (2016).



Cabe ressaltar que o principal canal pelo qual o gasto em educacéo e salide afeta a desigualdade e a pobreza é
alterando o nivel e a distribuicdo de capital humano, que por sua vez altera o nivel e a distribui¢éo da renda de
mercado no médio prazo." Um indicador que pode ser usado para comparar o desempenho das politicas de satde,
educacéo, e geracdo de renda é o indice de Desenvolvimento Humano (IDH).

0 Grafico 18 mostra, no eixo vertical, o IDH e, no eixo horizontal, a carga tributaria como proporgéo do PIB, para
os paises da OCDE, Brasil e outros paises selecionados da América Latina. Pode-se observar que o desempenho
do Brasil em termos de IDH é modesto, dada sua carga tributaria, mesmo com relagéo a outros paises da América
Latina, como a Argentina. Ressalte-se que, em 2015, o gasto publico em educacao no Brasil foi equivalente a 5,6%
do PIB, maior que a média da OCDE (4,8%), e que Argentina (4,9%) e Chile (4%)."?

Grafico 18 - indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e Carga Tributaria: Brasil e Paises Selecionados, 2014

100 4
005 Nomem
Ansizlz ¢+
A= k 3 Sniga - . Hobnda _
Ibndz @ EUAe Canad% ‘.Ima ZeBndia . & . Suic # Dinamara
. Tard A
0,90 ® CosfiadoSul g :Ri_]"’“m
»Ez 4T
Espanha - Ly TEIE
Repilics Tehecz o ! » FHbEndz
_ # Tioinz * O=ci Itzkz
5 0.85 Poldni slovdgquiz
Azznin:  #Pomuml #Hinziz
# Lztoniz -
0,80 . .
# U zozi
Venemszk & CosaRia Turquia
* .
0,75 * Méico # Brasil
* Do
0,70 T T
15 L] 25 30 35 40 43 50

Carz wibwiasz )

Fonte: PNUD, OCDE.

"E interessante observar que a Coreia do Sul tem o menor coeficiente de Gini para a renda de mercado (renda inicial) entre os paises da OCDE e, apesar de redistribuir muito
pouco via tributos e transferéncias, a desigualdade da renda disponivel nesse pafs ainda é um pouco menor do que a média da OCDE. Atribui-se ao gasto em educagdo papel
fundamental na explicacdo desse fato.

20CDE (2017).



CONSIDERAGOES FINAIS

Os resultados deste estudo indicam que o efeito equalizador da politica fiscal no Brasil é relativamente modesto,
considerando o montante de recursos envolvidos e 0 desempenho de outros paises.

A principal razdo para isso € que a maioria das transferéncias publicas monetarias sao beneficios de aposentadorias
e pensao, cuja distribuicdo entre as familias é analoga a concentracé@o da renda de mercado (pré-transferéncias).
Nas economias avangadas, sdo as transferéncias monetarias que explicam trés quartos da reducao desigualdade
da renda disponivel das familias, e a tributagao da renda responde pelo restante.

No Brasil, o papel distributivo da tributacdo é ainda mais limitado, porque a maior parte dos tributos pagos pelas
familias é imposto indireto, cuja fungao primordial é arrecadatdria. Por sua vez, o imposto sobre a renda da pessoa
fisica é progressivo, mas arrecada muito pouco em relacéo a renda das familias, o que reduz seu impacto distributivo.

Esse impacto do imposto de renda pode ser melhorado, mas nao sera suficiente para compensar o efeito pouco
distributivo das transferéncias monetarias do Estado brasileiro, que gasta excessivamente com aposentadorias e
pensoes, com efeito distributivo concentrador de renda, uma vez que tais gastos sao alocados majoritariamente no
quintil de renda mais elevado.

Vale destacar que essas aposentadorias e pensoes sao beneficios pagos com recursos publicos. Assim, é dificil
justificar um sistema tao regressivo como o do Brasil, em que os 20% de domicilios de maior renda per capita
recebem mais da metade do pagamento de aposentadorias e pensdes (RGPS e RPPS) pagas pelo Estado.

Adicionalmente, com o teto dos gastos estabelecido pelo Novo Regime Fiscal, se nao houver reforma da previdéncia,
0 pagamento de aposentadorias e pensoes passara a representar cerca de 80% da despesa primaria do governo
central, em 2026. Outra forma de observar a necessidade da reforma previdenciaria decorre da dinamica de
envelhecimento da populagdo brasileira, a qual levara a um gasto com previdéncia ao redor de 20% do PIB, em
2060, quando a proporcéo de pessoas com 65 anos ou mais de idade sera 48% em relacéo a populagéo de 20 a 64
anos, ante 10% em 2010.

Em outras palavras, em 2060 o Brasil sera um pais com uma proporc¢do de idosos semelhante ao do Japéo hoje,
que é um dos paises do mundo com maior proporcao de idosos. O problema é que o Brasil ja gasta com previdéncia
proporcionalmente mais do que o Japao e, sem uma reforma da previdéncia, ha o risco de ao longo dos préximos
anos o Estado brasileiro ter problema de financiar a educacdo e salide publica, dado a necessidade de pagar
aposentadorias e pensoes.

Com relacao ao gasto publico em sadde e educacéo basica, este é progressivo, ou seja, beneficia mais a populagao
mais pobre. No entanto, este estudo ressalta que, no Brasil, esse gasto ainda apresenta baixa efetividade em
equalizar a distribui¢do de oportunidades no mercado de trabalho, o que se reflete no acesso restrito a educagéo
superior e na forte desigualdade observada na renda de mercado.

Esses resultados sugerem que, do lado do gasto, duas linhas de acéo sdo fundamentais para melhorar o efeito
equalizador da politica fiscal no Brasil. Primeiro, é preciso melhorar a focalizacao das transferéncias publicas sobre
a parcela da populagdo mais necessitada, o que requer o controle do gasto com aposentadorias e pensoes, que
beneficiam o topo da distribuicdo de renda.

A proposta de reforma previdenciaria do governo atual vai justamente nessa diregao, pois estabelece idade minima
para todos, limita a acumulacgao de aposentadoria e pensdes a dois salarios minimos e ndo muda as regras atuais
de aposentadorias, nem o tempo minimo de contribuicéo de 15 anos para os trabalhadores de baixa renda que, em
geral, se aposentam por idade aos 65 anos homem e 60 anos mulher nos centros urbanos.

Segundo, a reducédo da pobreza e da desigualdade de forma sustentavel depende de melhoras na qualidade dos
servicos de educacdo e saude (incluindo saneamento béasico) utilizados pela populacido mais pobre. Do lado da
educacdo, a mudanca demografica em curso permitira uma maior disponibilidade de recursos per capita para o
ensino basico. Mas em um pais que aumenta o nimero de pessoas idosas, a tendéncia é o gasto com satide aumentar
e, sem reforma da previdéncia, ndo havera condigdes de o Estado brasileiro conseguir atender a necessidade de



populacéo por maiores servicos de saude.

Do lado do financiamento, em termos de equidade, 0 mais importante é expandir a base do imposto de renda,
reduzir deducdes regressivas e minimizar oportunidades para evasao e elisao fiscal.

Em resumo, o Brasil gasta muito e gasta mal, com pouco efeito distributivo. 0 Brasil ainda € um pais jovem, mas em
rapido processo de envelhecimento, que gasta com previdéncia hoje mais do que o dobro de paises com estrutura
demografica semelhante.

E saudavel que a sociedade brasileira discuta como aumentar a progressividade e reduzir complexidade do sistema
tributario, e até mesmo debater sobre qual é a carga tributaria adequada para financiar as necessidades de gasto
de um pais como o Brasil. Todavia, do ponto de vista do papel do setor publico na promogdo de uma melhor
distribuicéo de renda, tudo isso sera em vao, se ndo houver uma reforma em um sistema previdenciario que hoje é
claramente injusto com os mais pobres, e excessivamente generoso com as familias de maior rendimento.

Por fim, se a sociedade brasileira quiser um Estado de bem-estar social tipico de um pais rico da OCDE, o primeiro
passo é reconhecer que, ao contrario desses paises, o Brasil gasta excessivamente com aposentadorias e pensoes,
com o agravante de reduzir muito pouco a desigualdade de renda no pais.



ANEXO0 — METODOLOGIA E DADOS

Este anexo descreve a metodologia usada para realizacdo das estimativas apresentadas neste relatorio e informa
as fontes de dados.

TRANSFERENCIAS MONETARIS E TRIBUTOS DIRETOS

0 arcabouco metodoldgico basico deste estudo é a combinacdo de uma base de microdados nacionalmente
representativa, a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD) de 2015, e um modelo de microssimulagéo de
tributos e beneficios, 0 BRAHMS v.15. Esse modelo € um programa computacional que aplica a legislacao tributaria
e as regras dos programas sociais vigentes em 2015 para calcular os tributos devidos e os beneficios recebidos
por cada individuo ou familia na PNAD. Técnicas de microssimulacdo sdo necessarias porque a PNAD' ndo contém
informacdo sobre o pagamento de tributos pelas familias e, entre as transferéncias consideradas neste estudo,
apenas aposentadorias e pensdes podem ser obtidas diretamente da PNAD 2015.

Ressalte-se que os resultados agregados produzidos pela aplicacdo das regras estatutarias dos tributos e
transferéncias sdo comparados as estatisticas oficiais disponiveis. Caso haja discrepancia significativa entre os
montantes simulados e as estatisticas oficiais, 0 modelo é ajustado para melhor refletir a incidéncia efetiva dos
programas governamentais.

Além de tributos e transferéncias, o programa simula também o décimo terceiro salario e o adicional de férias dos
servidores publicos e dos empregados com carteira de trabalho assinada, bem como o abono anual dos aposentados
e pensionistas, ja que a PNAD capta apenas os rendimentos (mensais) regularmente recebidos pelas familias.

Como a PNAD néo contém informacao de despesa familiar, as deducdes de despesas com saude da base do IRPF
sao imputadas usando-se os valores médios, para 17 estratos de renda, obtidos do estudo da Secretaria da Receita
Federal sobre o IRPF arrecadado em 2015 (SRF, 2017). Ja as deducdes de despesas com instrucdo sdo simuladas
atribuindo-se o valor maximo permitido pela legislacao (uma vez que esse limite é relativamente baixo) para cada
declarante e dependente do declarante que frequenta escola ou universidade da rede privada.

TRIBUTOS INDIRETOS

Para estimar a carga dos tributos indiretos, este estudo utilizou a Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) de
2008-2009, que € a ultima disponivel.

Foram utilizadas aliquotas tributarias efetivas (em vez das aliquotas estatutarias). Essas aliquotas sao calculadas
pelo método proposto por Scutella (2002), que se baseia na matriz de relagdes intersetoriais e parte das receitas
efetivamente arrecadadas de cada atividade produtiva, repassando para o consumidor final os tributos que incidem
sobre a producéo. Para este estudo, foi usada a Matriz de Insumo-Produto de 2010 (IBGE, 2016).

0 montante de tributos indiretos pago por cada domicilio é obtido aplicando-se as aliquotas efetivas as respectivas
categorias de despesa de consumo na POF. Neste estudo, para imputacéo na PNAD, foi necessario expressar a carga
dos tributos indiretos como proporc¢ao da renda. Para tanto, primeiro, identificou-se o vetor de renda domiciliar que
mais se aproxima da renda reportada na PNAD, que foi a renda total da POF deduzido o aluguel imputado.

E sabido, porém, que as rendas das familias mais pobres sdo substancialmente sub-reportadas na POF. Isso é
evidenciado pela alta frequéncia com que essas familias reportam despesas muito superiores a sua renda.™ Assim,
simplesmente dividir o tributo pago, calculado com base no consumo, pela renda reportada nas pesquisas resulta
em uma carga tributéria indireta sobre as familias da base da distribui¢éo de renda fortemente superestimada.'®

130 BRAHMS foi desenvolvido pelo Grupo de Pesquisa em Economia do Setor Piblico, do Departamento de Economia, Universidade Federal de Pernambuco. Para mais
detalhes sobre esse programa e a utilizagdo da abordagem de microssimulagdo no Brasil e em outros paises, ver, por exemplo, Immervoll et. al. (2009), Paulus et. al. (2009),
e Urzda (2012).

140 déficit orcamentério médio dos domicilios no primeiro quintil de renda, usando dados da POF 2008-09, é de 27% da renda.

1*De fato, para algumas familias na POF, a carga tributéria indireta estimada em relagdo a renda chega a ser superior a 100%. Estudos que ignoram esse problema acabam
exagerando a regressividade da carga tributdria indireta. Para uma resenha da literatura e discussao dessa questdo, ver Siqueira et. al. (2017).



Para contornar esse problema, este estudo supde que a carga tributaria sobre os domicilios cuja renda é menor do
que a despesa de consumo é igual a carga tributaria calculada com relagao a despesa de consumo menos o aluguel
imputado. A carga tributaria indireta média para vinte percentis de renda é entdo calculada na POF 2008-2009 e
imputada na PNAD 2015. Supde-se, portanto, que o nivel e a distribui¢éo da carga tributéria indireta ndo mudou de
forma significativa no intervalo entre as duas pesquisas.
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