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RESUMO

Em artigo recente publicado na Novos Estudos Cebrap, Arminio

Fraga sustentaque o Estado brasileiro,além de oneroso e ineficiente, atua no sentido de aprofundaradesigualdade. Diante

disso,0economista propdeum conjuntode reformasvisando adrasticareducdo daméaquina pblica. Nossoartigo procura,

com base em argumentos tedricos e empiricos e em extensa literatura, refutar essa avaliacdo e apontar os riscos para as

politicas econdmicas e sociais trazidos pela agenda de reformas por ele sugerida.
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ABSTRACT:

In a recent paper published in Novos Estudos Cebrap, Arminio

Fraga maintains that the Brazilian State, in addition to being costly and inefficient, acts to deepen inequality. The econo-

mist proposes a set of reforms seeking its drastic reduction. Ourarticle aims to refute this assessment, based on theoretical

and empirical arguments and extensive literature, and to point out the risks to economic and social policies broughtabout

by the suggested reform agenda.
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INTRODUCAO

Ao longo das tltimas quatro décadas prevaleceu na
academia e no debate publico a ideia de que a interven¢io do Estado
com fins redistributivos deveria ocorrer pela via do gasto, mediante
politicas sociais compensatérias, preferencialmente “focalizadas”.
Nessa linha de pensamento, o sistema tributario idealmente deveria
ser neutro do ponto de vista distributivo; sistemas progressivos
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tenderiam a gerar distorcdes alocativas, levando a resultados agrega-
dos (PIB, receitas do governo etc.) subdtimos.

Dava suporte a essa ideia a suposta existéncia de um trade-off in-
superéavel entre eficiéncia e equidade, que deveria orientar as escolhas
dos formuladores e gestores de politicas publicas. Al6gica subjacente,
portanto, era a de que seria mais producente, tanto da perspectiva da
eficiéncia econdmica quanto da eficacia das politicas publicas, con-
centrar a agdo redistributiva do Estado na dimenséo do gasto.

O fundamento dessa visio reside na chamada teoria da tributacio
6tima, que remontaa Frank Ramsey (1927) e é posteriormente desen-
volvida e incorporada 4 abordagem econémica ortodoxa — a teoria
neoclassica — a partir de um artigo de James Mirrlees publicado em
1971.2 Como assinalam Gregory Mankiw e coautores, em conheci-
do artigo sobre o tema: “the Mirrlees [1971] approach formalizes the
classic tradeoff between equality and efficiency that real governments face,
and it has become the dominant approach for tax theorists” (Mankiwetal.,
2009,p.150).

Nos ultimos anos, todavia, estudos empiricos de autores como
Branko Milanovié, Emmanuel Saez, Gabriel Zucman e Thomas
Piketty evidenciaram um aumento da desigualdade intrapaises, em
particular apés a Grande Recessdo de 2008-2000. Tais estudos tém
atraido crescente interesse tanto dacomunidade académicaquantodo
puablico em geral, como prova o estrondoso sucesso mundial do livro
O capital no século XxI, de Thomas Piketty, publicado em 2013. Mais
ainda, mesmo organismos multilaterais historicamente vinculados
a ortodoxia (e, portanto, 2 abordagem da tributago ¢tima), como o
Fundo Monetario Internacional (FMI), tém promovido uma revisdo
de seus posicionamentos, publicando relatérios e textos para discus-
sdo(comoexemplos:Dabla-Norrisetal.,2015;Aiyar; Ebeke,2019) que
enfatizam efeitos negativos da desigualdade para a macroeconomia e
paraocrescimento econdmico delongo prazo — isto é,contradizendo
o trade-off entre equidade e eficiéncia e, principalmente, defendendo a
adogdo de politicas tributarias progressivas paraenfrentar de maneira
efetiva a questdo da desigualdade.

Como sintetizam Orair e Gobetti (2019, p. 6):

The distributive issue has recently become central to mainstream econo-
mists in their review of the role of taxation in inequality. This review s re-
lated to amethodological and historical evolution in optimal taxation theory,
which was originally based on highly restrictive hypotheses regarding indi-
vidual behaviour and economic dynamics, which resulted in extreme models
and proposals in the 1970s and 1980s recommending that capital incomes
not be taxed to avoid economic distortions. Under the influence of restrictive
interpretations of this literature and against the backdrop of the1970s neo-
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classical revolution questioning Keynesian fiscal policies, a sort of consensus
was built in mainstream economics, positing that tax policy should refrain
from distributive goals that could be achieved with less economic distortions
through public expenditures policies.

No debate publico brasileiro ndo tem sido diferente: a centralidade
do tema da desigualdade, em suas mltiplas dimensdes, e a busca por
caminhos que conduzam a sua efetiva mitigacdo afirmam-se cada vez
mais. Varios estudos apresentam evidéncias sobre desigualdades ex-
tremas, seja por renda, género ou raca/cor,em dimensdes como a edu-
cagdo, a saude, 0 saneamento e o encarceramento. Menos frequentes
s30 estudos que relacionem a extrema desigualdade com a estrutura
tributéria e que proponham um enfrentamento baseado em politicas

[3] Gobetti e Orair, (2016), Fer- que tornem o sistema tributario efetivamente progressivo.3
nandes, Campolina e Silveira (2019),

Por tempo demasiado, a relagdo entre desigualdade e incidéncia

Medeiros e Souza (2013), Orair e Go-
betti (2018), e Silveira, Passos e Gue- tributaria foi negligenciada no debate brasileiro, e a correlagio de for-
des (2018) sdo exemplos de trabalhos

e amlisam msdances ttbaririo ¢as no “mercado de ideias” sempre foi desfavoravel para autores de-
com objetivos distributivos. dicados ao tema. Nesse sentido, é bem-vinda a recente contribuicio
do economista e ex-presidente do Banco Central do Brasil Arminio
Fraga ao debate, com a publica¢do do artigo “Estado, desigualdade e
crescimento no Brasil” nesta revista (Fraga, 2019). O artigo d4 um
passo adiante ao langar luz sobre esse aspecto central da desigualdade
— aregressividade da tributagio —, indo além do foco exclusivo na
dimenséo do gasto como via para reduzi-la. Insere no debate impor-
tantes beneficios fiscais como os concedidos via regimes simplifica-
dos e os resultantes das isencdes e dedugdes no imposto de renda das
pessoas fisicas.

Todavia, invertendo a lgica da famosa metafora de Lénin, da dois
passos atras. O primeiro esta na ideia central do artigo (apoiada sobre
bases frageis,comoveremos), segundoaqual o Estado — identificado
como oneroso, ineficiente e gerador de desigualdade — representa o
principal obstaculo a “um circulo virtuoso de crescimento inclusivo e
sustentavel” (Fraga, 2019, p.613) daeconomiabrasileira. E 0 segundo,
na proposta, a partir desse diagnéstico, de um conjunto de reformas
no setor publico — administrativa, previdenciaria e tributaria — ten-
do como meta um ajuste fiscal de oito a nove pontos percentuais do
Produto Interno Bruto (PIB) e como resultado uma reducio dréastica
do tamanho do Estado na economia.

A proposta é que metade desses recursos se destinaria a compor
um superavit primario que em poucos anos levasse a divida pablica
a patamar inferior a 509% do PIB; a outra metade seria utilizada para
financiarinvestimentos pblicos em infraestrutura e nas areas de sat-
de e educacio. O artigo ndo fornece detalhes sobre como viabilizar tal
operagio.Estaéumalacuna particularmente grave,umavez quea mar-
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cados gastos em educagio e saide é a remuneragio dos profissionais,
que inevitavelmente seria afetada pela proposta de reducio de gastos
com o funcionalismo (reforma administrativa).

O presente texto tem por objetivo alertar tanto para o equivoco
desse diagndstico sobre o Estado brasileiro, que se baseia em argu-
mentos falaciosos de senso comumeignoraamplaliteraturaempirica,
quanto para os riscos desastrosos das medidas propostas. Nossa ar-
gumentagio se baseia na ideia, corroborada pela experiéncia interna-
cional, de que a efetiva mitiga¢do da extrema desigualdade brasileira
é uma questdo de economia politica. Demanda, assim, uma coalizdo
politicae social comprometida com uma estratégia nacional de desen-
volvimento que envolva, entre outros elementos, um arranjo institu-
cional de politicas macro e microecondmicas redistributivas em que
a gestdo da moeda, do crédito e da divida publica esteja coordenada
com uma politica fiscal baseada em uma estrutura tributaria progres-
siva, gastos sociais focalizados (Beneficio de Prestagio Continuada,
Bolsa Familiaetc.) e,ndo menos importante, gastos sociais universais
em satde e educacdo. Requer, portanto, mais Estado, e ndo menos —
como de resto atestam as experiéncias de paises que lograram moldar
sociedades mais igualitérias.

Segue-se a esta introducdo uma secio que descreve uma série de
falhas e lacunas pontuais do artigo de Fraga, entre as quais: biblio-
grafia restrita, uso exclusivo de fatos estilizados, viés na apresentacdo
dos dados nas comparagdes internacionais, falta de clareza sobre as
propostas sugeridas. A secdo posterior analisa criticamente os limites
mais importantes, em termos tedricos e politicos, do artigo de Fra-
ga. O primeiro é a completa desconsideragdo dos efeitos da desigual-
dade das fontes primarias+ de renda (mercado de trabalho, doagdes,
aluguéis e rendimentos do capital) na incidéncia dos beneficios, que
se soma a subestimacéo do efeito regressivo da tributagio indireta; o
segundo é sua proposta de reducdo de gastos do funcionalismo, que
negligencia o carater distributivo dos servicos universais e propde de
maneira velada a privatizacio de sua prestacio. A Gltima se¢do traz as
consideragdes finais.

FALHAS ELACUNAS PONTUAIS

E possivel ponderar que o texto de Fraga ndo é exatamente um ar-
tigo académico, mas uma pega de intervengao politica; ainda assim, é
necessario apontar suas numerosas falhas e lacunas. Inimeras afir-
magdes sdo feitas de maneira peremptéria, sem amparo na literatu-
ra — existente até mesmo para os propdsitos normativos do artigo.
Problemas distributivos das politicas publicas sdo discutidos com
base tdo somente no emprego de fatos estilizados. Apresentam-se
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dados contraditérios entre sisemoalertadoautor,e,quando sio feitas
comparagdes internacionais, constata-se tratamento diferenciado na
selecdo de paises. Falta clareza também sobre as propostas sugeridas.
Primeiramente, deve-se registrar que o texto incorre em um equivoco
conceitual e na omissdo de uma importante informacéo, a saber:

* Quintis sdo valores separatrizes de quintos da renda bruta; ana-
logamente, decis sdo separatrizes dos décimos da renda (Hoff-
mann; Botassio; Jesus, 2019, pp. 20-1). Ambos os termos (quintis
e decis) sdo utilizados em varias partes do texto com o significado
de quintos e décimos da distribuicéo.

¢ O artigo ndo informa a medida da renda utilizada: é a renda do-
miciliar ou a renda domiciliar per capita? A questdo se estende ao
indice de Gini: a qual renda se refere? Depreende-se que é a ren-
da domiciliar per capita, mas isso ndo esta explicitado. O grafico 3
(“Efeito liquido dos tributos e transferéncias sobre a renda das
familias”) utiliza a renda média domiciliar, o que pode levar ao
engano de se considerar que nos outros graficos também se trata
dessa medida.

Essas sdo questdes menores, que se diluem em meio a falhas e la-
cunas mais graves, sumariamente descritasa seguir.

1. Aftrmagdes recorrentes sem o emprego de referéncias que as embasem/
amparem

Este problema aparece em colocagdes e afirmacdes do autor sobre
aeficiéncia do setor pablico e sobre a regressividade da tributacéo in-
direta. No primeiro ponto, reproduz—se a narrativa do senso comum
de que os servigos publicos sdo de baixa qualidade e, dado o nivel de
gasto, ineficientes. Ndo hi men¢io a estudos ou dados que sustentem
talafirmacdo, eisto é particularmente grave, pois estudos recentes pro-
blematizam e contradizem tal narrativa (ver proxima se¢io). S3o trés
as ocasides em que isso ocorre:

e “Ndo hd contradicdo entre os objetivos de crescer e distribuir no Brasil de
hoje. O Estado arrecadamal ...}, gastamal ...] e sobra pouco para investir
no social” (Fraga, 2019, p. 614). E interessante observar que, antes
daafirmacio, o autorassume nao haver contradicio entre crescer e
distribuir, sugerindouma mudancade posicionamento emrelacio
aabordagem ortodoxa.

* “Dentre os muitos problemas destacam-se a md qualidade dos servigos
piiblicos (objeto de crescentes queixas da populagdo) e a precariedade dos
empregos (a informalidade segue alta) e do saneamento (metade dos lares
ndo tem esgoto adequado)” (idem, p. 616).
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o “Os pobres pagam quase o mesmo imposto como proporgdo de sua renda
que 0s mais ricos, mas recebem pouco em troca. O Estado nédo cumpre o seu
papel, agindo com frequéncia como um Robin Hood ds avessas” (idem,

pp. 618-9).

O terceiro trecho citado remete também ao segundo ponto. Na
avaliacdo dos impactos redistributivos da politica fiscal — tributéariae
de gasto —, Fraga se restringe a dois trabalhos, desconsiderando uma
série de artigos que apresentam estimativas e conclusdes bem distin-
tas das que eleapresenta e até opostas aelas. Lustig, por exemplo, ana-
lisando um painel de 28 paises, conclui que:

the impact of specificinstruments on inequality, net divect taxes and spending
on education and health are always equalizing and net indirect taxes are
equalizing in 19 countries [ Brasil entre eles] of the 28.An examination
of the relationship between pre-fiscal inequality and social spending (as a
share of GDP) and fiscal redistribution suggests that there is no evidence of a
“Robin Hood paradox”, the more unequal countries tend to spend more on
redistribution and show a higher redistributive effect. (Lustig, 2017, p.3)

Retomaremos essa questao adiante.

2. Uso exclusivo de fatos estilizados na andlise da distribuicdo de tributos e
gastos por quintos de renda domiciliar per capita

A avaliacdo de efeitos de politicas e comportamentos “na margem”
— no caso, por exemplo, 0 que aconteceria na desigualdade caso se trans-
ferisse um real a mais ou a menos mediante determinada politica — é
uma conquista da analise econdmica, datada de mais de 150 anos. Sob
essa perspectiva, distribui¢des de beneficios mais equanimes podem ser
concentradoras, e incidéncias mais desiguais podem ser redistributivas.
Aavaliacio depende da renda prévia a alocacdo de determinado gasto ou
aincidéncia de determinado tributo, bem como dos efeitos (do gasto ou
do tributo) resultantes sobre a renda. A avaliacdo do impacto distributi-
vo depende do grau de concentragio da renda, no caso a chamada renda
primaria (ou “de mercado”), pois aquilo que for menos concentrado que
adistribui¢do dessa renda primaria sera distributivo. Ou seja, pode haver
politicas redistributivas que concentram beneficios nos estratos media-
nos e imediatamente superiores. No caso dos beneficios ligados a forma-
lidade no mercado detrabalho (isto é,contributivos), ha, inevitavelmente,
uma aderéncia a desigualdade no mercado de trabalho. E verdade que o
sistema previdencirio poderia reduzir esse reflexo com reducio das ta-
xas de reposi¢io dos trabalhadores de rendimentos melhores e mais esta-
veis. Logo, muito do targetinga ndo pobres de alguns gastos estaassociado
aos publicos ou as oportunidades dos distintos estratos de renda.
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3. Apresentagdo dos ganhos redistributivos com a politica fiscal brasileira
diante de paises selecionados

Na analise dos efeitos redistributivos da tributacio direta e das
transferéncias monetarias publicas no Brasil, o autor corretamente
langa mio da comparacio internacional no Gréfico 5 (“Coeficiente de
Giniantes edepois das transferéncias e tributos diretos: Brasil e OCDE,
2015 ou Gltimo ano disponivel”). Embora sublinhe que, entre os pai-
ses de maior desigualdade — Brasil, México, Chile, Turquia e Estados
Unidos —, o Brasil é o que mais reduz sua desigualdade, Fraga o faz
de maneira timida e considera tal fato de poucavalia diante do nivel de
desigualdade que se alcanca. Esse comportamento dos ganhos redis-
tributivos em paises com alta desigualdade mostra que a distribuicio
de renda priméria (“de mercado”), ou seja, anterior a concessio de be-
neficios ou & incidéncia tributaria, impde limites aos ganhos da politi-
cafiscal. Deumlado,emrazdo de que parcelaexpressivados beneficios
esta relacionada a afiliagio ao mercado de trabalho formal e, portanto,
guarda intima conexdo com os valores percebidos no trabalho — em
outros termos, sao beneficios de carater contributivo. De outro lado,
no que concerne aos tributos, sua incidéncia se correlaciona coma ca-
pacidade contributiva, o que em um pais de renda média com grande
desigualdade implica uma base de incidéncia reduzida. Vale ressaltar,
noentanto,que haespacoredistributivo,umavez quealguns paises de
rendaedesigualdade relativamente elevada (Grécia, Portugal, Irlanda)
apresentam efeitos redistributivos mais expressivos.

Aseguir, é apresentado o Grafico 6 (“Brasil: Transferéncias sociais

”

[s] Titulo, a rigor, inapropriado, como % da renda para primeiro e tltimo decil [sic]”) 5 que traz “outra

uma vez que s trata de uma compa- formade sevisualizaroimpactodaagiodo Estado sobreadistribuicao
ragio internacional.
derendal,que] écompararovalordas transferéncias sociais como pro-
por¢io da renda do primeiro e do décimo decis [sic] da renda” (Fraga,
2019,p.618).0 graficorestringe aanalise a paises europeus da OCDE,
mostrando que,defato,as transferéncias distribuem pouco nacompa-
ragdo com a experiéncia europeia, sem, contudo, cotejar com paises de
nivel de desenvolvimento e de renda mais préximos do Brasil.
Ademais, enquanto no Grafico 5 constam 36 paises, no Grafico 6
o conjunto de paises é bem inferior (20). Cabe destacar que os pai-
ses descartados — sem que nenhuma razio fosse apontada — seriam
bem mais adequados para se comparar ao caso brasileiro,umavez que
exibem niveis de desigualdade pouco inferiores aos do Brasil, mas tém
ganhos redistributivos decorrentes da politica fiscal direta— tributos

diretos e transferéncias publicas monetarias — bastante restritos.
4.Clareza na contabilidade final da proposta
Nas consideracdes finais, o autor propde um conjunto de refor-

mas com vistas a reduzir “diretamente a desigualdade e, a0 mesmo
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tempo, abrir relevante espaco fiscal para investimentos sociais”
(Fraga, 2019, p. 631). A economia estimada com a reforma do fun-
cionalismo, da previdéncia e dos subsidios seria de nove pontos
percentuais do PIB. Desses nove pontos, trés se destinariam a uma
recuperacdo crivel e estrutural da satde financeira do Estado bra-
sileiro — portanto, a obtencdo de superavits primérios visando a
redugio da relacio divida/PIB. Surge aqui um quebra-cabeca dificil
de solucionar: dado que, dos nove pontos percentuais do PIB, trés ad-
viriam da elimina¢io de subsidios e isencdes (o que implica aumento
da carga tributéria), quanto e como se diminuiria a carga, dado que
esse corte é um componente de aumento dela? O autor nio fornece
uma resposta, apontando tdo somente a possibilidade de se reduzir
o Imposto sobre a Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ) ao afirmar que
“[a] tributagdo da renda das empresas no Brasil deve acompanhar a
tendéncia de queda observada internacionalmente” (idem, p. 629).
Ou seja, aredugio dos gastos tributarios e dos subsidios seria empre-
gada para reduzir as aliquotas dos impostos sobre a pessoa juridica,
semapontaroutras medidas quevenham adiminuira carga tributéria.

Também n3o h4 detalhamento sobre como seriam incrementados
os chamados investimentos sociais, visto que nesses o gasto com pes-
soal predomina. O texto ndo aponta como se realizaria esse aumento
nem em quantos pontos percentuais ele consistiria, assim como para
os chamados outros investimentos de elevados retornos sociais (in-
fraestrutura, pesquisa basica etc.). Sente-se falta, portanto, de maior
clarezanaexposicdo de como se alcangariam os principais objetivos da
proposta: geraco de superéavit, aumento dos investimentos sociais,
reducdo de isencGes, desoneracdes e subsidios, reducio da carga tri-
butéria e dos gastos com funcionalismo.

LIMITES TEORICOS E POLITICOS

1. Impactos redistributivos da tributagdo e do gasto social

E crucial observar, desde ja, que o principal problema da analise
distributiva do artigo (para além do citado uso excessivo de fatos
estilizados) é a completa desconsidera¢io dos efeitos da desigual-
dade das fontes primarias de renda (mercado de trabalho, doacdes,
aluguéis e rendimentos do capital) naincidéncia dos beneficios e no
potencial redistributivo. Na avalia¢do dos efeitos redistributivos, o
autor compara os valores do indice de Gini antes e depois da con-
cessio de beneficios e da incidéncia dos tributos diretos em termos
absolutos, o que ndo permite conclusdes mais robustas, devendo-
-se, para tanto, avaliar os ganhos relativos. Ademais, a analise dos
impactos redistributivos da politica fiscal ndo pode se restringir a
distribui¢do dos beneficios e tributos segundo a renda — tanto a
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anterior a concessao/incidéncia como a posterior —, sendo funda-
mental o uso dos coeficientes de concentragdo e dos indices de pro-
gressividade de Kakwani, entre outros (Hoffmann, 2007; Silveira,
2008). Essa abordagem apresenta os efeitos redistributivos consi-
derando altera¢Ges marginais nos beneficios e/ou nos tributos e o
perfil da distribuicio da renda pretérita a acio fiscal.

Fraga apresenta poucos nimeros que de fato indiquem quio
concentradoras de renda sdo a previdéncia e seus regimes. Sio ques-
tdes abordadas em diversos trabalhos recentes, com metodologias
robustas, como o emprego dos coeficientes de concentragdo e da
decomposicio do indice de Gini. Hoffmann (2010), Souza et al.
(2019), Medeiros e Souza (2013), Silveira e Passos (2017), Soares
e Bloch (2019) e Lustig (2016a, 2016b, 2017) sdo exemplos de es-
tudos cujos achados fortaleceriam a justificativa para se reformar
a previdéncia, bem como medidas afeitas ao funcionalismo, tema
tratado mais adiante. O autor se restringe a fatos estilizados, que
dizem pouco e simplificam a questdo, pois, como exemplo, a refor-
ma da previdéncia aprovada ha pouco tempo muito provavelmente
apresentaré resultados redistributivos semelhantes aos simulados
por Souza, Paiva e Vaz (2018) em relacio & emenda aglutinativa da
reforma do Governo Michel Temer, ou seja, ndo expressivos.

Em outro momento, o autor apresenta estudos que mostram uma
queda pouco expressiva na desigualdade, dada a subdeclaragio dos
rendimentos, notadamente entre os mais ricos. Esses estudos lan-
caram mio justamente dos registros administrativos fiscais. Inte-
ressante notar que, ao analisar a incidéncia tributaria, Fraga recorre a
um artigo (SEAE/MF, 2017) que tem por pardmetro da incidéncia as
despesas, 0 que sejustificaria pelo fato de elas melhor representarema
chamada “renda permanente”, permitindo, ademais, “equacionar” os
déficits orcamentéarios dos mais pobres. Assim, na analise da incidén-
cia,lancaméo de estimativas que tratam tio somente da subdeclaragdo
de rendas dos mais pobres, sem, portanto, realizar ajustes para os mais
ricos. Ajuste esse que se faz presente, porém, quando Fraga discute a
queda ou ndo da desigualdade entre o inicio dos anos 2000 e 2015.

Avaliaraincidéncia da tributagio indireta tendo as despesas (con-
sumo) como pardmetro distributivo implica a aderéncia as hip6teses
da “suaviza¢do do consumo” e da “renda permanente”, formuladas

[6] Tal aderéncia sugere certa di- originalmente por Milton Friedman (1957).6 Em seu trabalho pionei-
f::;ﬁjzt‘:"di“::;ie:’nseeo‘:le;"‘sli’:f: ro sobre a hipédtese de renda permanente, que se tornou o substrato
portanto, da ortodoxia. tedrico ortodoxo do aparato da tributagio 6tima (e do trade-off entre
equidade e eficiéncia), Friedman argumentou que a correlagdo positi-
vaentre a renda e a taxa de poupanga observada em dados cross-section
refletia o fato de os individuos alterarem suas poupancas, visando
“suavizar” seu consumo diante de perspectivas futuras de rendimen-
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tos temporariamente altos ou baixos. Subjaz a essa teoria a hipotese
da proporcionalidade, segundo a qual individuos com alta renda per-
manente consomem (e poupam) a mesma fragio da renda que indivi-
duos com baixa renda permanente.

Oestudode Dynanetal. (2004) que testou diversas especificacdes
de modelos de renda permanente (incluindo transferéncias e pensdes,
herancas, motivos precaucionais relacionados a idade e/ou satude)
com base em microdados de pesquisas de or¢amento familiar norte-
-americanas mostra que empiricamente nio se verifica a hipotese da
proporcionalidade. Isto é, nos estratos superiores da distribui¢do, as
taxas de poupanca sdo substancialmente maiores que nos inferiores
— e, simetricamente, a participagao do consumo na renda dos mais
pobres é desproporcionalmente maior que a dos mais ricos.

Adotar o consumo como parametro implica necessariamente,
portanto, a suavizagio dos impactos distributivos na analise da in-
cidéncia da tributacdo indireta. Trata-se de uma abordagem tedrico-
-metodoldgica de justificagdo particularmente dificil numa estrutura
distributiva desigual como a brasileira. E por isso que o usual em ana-
lise de incidéncia é o emprego da renda como pardmetro, podendo-se
imputar a subdeclaracio tanto entre os pobres como entre os ricos
— por meio das despesas, para os primeiros, e do ajuste pelos dados
da Receita Federal, para os Gltimos. Lustig (20162; 2016b), Zockun
(2017), Silveiraet al. (2013) e Vianna et al. (2000), entre outros que
empregam a renda como pardmetro de incidéncia, apresentam niime-
ros bem divergentes dos apresentados pelo artigo citado pelo autor.
Niorestadtvidade queatributagio indireta é regressiva, umavez que
entre os mais pobres as despesas de consumo respondem por 929 da
renda, enquanto entre os mais ricos essa participacio é da ordem de
%, segundo a Pesquisa de Or¢amentos Familiares (POF) 2017/2018.

O autor sequer menciona tal controvérsia naliteratura, ignorando
que autilizacdo do consumo como pardmetro (isto é,0 uso das despe-
sas como denominador) implica necessariamente uma atenuacio da
incidéncia. A metodologia empregada ajustaa renda dos mais pobres,
ou seja, reduz a desigualdade pelo uso das despesas como parametro
de incidéncia. Tal escolha tem impacto concentrador pouco significa-
tivo dos impostos indiretos no esquema de renda, o que é ilustrado
pelo Grafico 4 (“Coeficiente de Gini em cada estagio da distribuicio
derenda”). Trata-se de um resultado totalmente distinto dos obtidos
por Silveiraetal.(2013) e Zockun (2017). E apenas porisso, por se res-
tringir a observar a incidéncia dos tributos indiretos como razio das
despesas de consumo, que o autor pode afirmar que “chama a atengao
a horizontalidade da incidéncia, ou seja, a tributacdo dos varios quin-
tis [sic] é aproximadamente a mesma, subindo levemente no tltimo”
(Fraga, 2019, p. 616).
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Na discussdo das estimativas da prevaléncia e do potencial redis-
tributivo do gasto social, o autor enfoca somente as transferéncias
monetarias, sem apresentar dados da provisio publica de saude e

[7] Estimativas desses gastos, bem educacio.” Essaauséncia é grave porque Fraga seguidamente discorre

como de seus impactos distributi- sobre essa provisdo com foco na qualidade, mas nada afirma em rela-

vos, foram desenvolvidas em Lustig

(2016a,2016b) e Silveiractal. (2013). ¢30 a seu impacto redistributivo. Além dos trabalhos citados, estudos
de pesquisadores da Comissdo Econémica para a América Latina e
o Caribe (Cepal) apontam para a magnitude dos gastos em satde e
educacio pablicas em termos redistributivos (Gémez Sabaini et al.,
2017;Hannietal., 2015).

E, como ja mencionado, o baixo impacto apontado pelo autor
quanto a previdéncia reflete o limite imposto pelo carater contri-
butivo, que fora reforcado pela reforma da previdéncia. Ainda que
se tenham preservado os subsidios cruzados — piso de um salario
minimo (s.m.) com caréncia de quinze ou vinte anos de contribui-
¢do (aposentadoria por idade) e segurados especiais (rurais) —, as
regras de concessio afetam os trabalhadores com renda inferior a
dois s.m., por requererem extenso periodo de contribuicio paraque
a taxa de desconto se reduza. Assim, ndo sio afetadas apenas as ta-
xas de reposi¢do das maiores rendas no mercado de trabalho, mas
também os trabalhadores de baixa renda com razoavel (relativa) in-
serciao no mercado de trabalho formal.

Pode-se afirmar que o Brasil tem apresentado ganhos importantes
na politica fiscal. Concretamente, a previdéncia social, no conjunto, é
levemente progressiva: os beneficios de um salario minimo e os infe-
riores ao teto do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) apresen-
tam coeficientes de concentracio inferiores ao indice de Ginidarenda,
logo sdo redistributivos. Nenhum dos dois apresenta valores negati-
vOs, ou seja, ndo sdo “pré-pobres”, com o coeficiente de concentragio
para as aposentadorias e pensdes de um s.m. situando-se ao redor de
0,2/0,3, 0 que é bastante distributivo. De toda sorte, dado o volume
gasto em previdéncia, seria esperado um melhor tratamento para as
aposentadorias e pensdes de maior valor, em que se verificam taxas
de reposi¢io bastante elevadas. E, como vimos, a proposta aprovada
provavelmente tera poucos efeitos redistributivos, em especial diante
do que seus defensores dizem em verso e prosa.

Ja a tributacdo direta brasileira tem muito mais ganhos redistri-
butivos a alcancar que a previdéncia, ainda que a base de contribuin-
tes seja pequena. O espaco potencial para aprimoramentos reside na
revisdo tanto do tratamento dado a determinadas fontes de renda,
notadamente lucros e dividendos distribuidos, quanto da concessao
de isencdes e deducdes descoladas do espirito da politica social de
educacio, satide e assisténcia. A concessio de deducdes educacionais
implica um beneficio mensal médio de valor superior ao do Bolsa Fa-
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milia destinado a criangas e adolescentes; as dedu¢des de satide, bem
como aisencdo aos aposentados e pensionistas com doencas cronicas,
concentram-se entre 0s 5% mais ricos da populagio adulta (18 anos
e mais) com rendimentos. E os beneficios aos rendimentos de apo-
sentadorias e pensdes para as pessoas com 65 anos ou mais implicam
um aumento da taxa de reposi¢io das aposentadorias (Silveira; Fer-
nandes; Passos, 2019). Por que 0s 259% mais ricos recebem beneficios
fiscais para o gasto privado em educacdo, saide e assisténcia, que sdo
direitos inscritos na Constituicdo e devem ser fornecidos universal-
mente para a populagio?® 8] Eimportante fazer a pondera-
cao de que, no atual cenario, retirar

Rodolfo Hoffmann, Sergei Soares, Pedro H. Souza, Marcelo Me-

renda disponivel da chamada classe
deiros e outros tém publicado diversos estudos sobre os importantes média alta pode ter efeitos negativos
efeitos redistributivos das politicas sociais. Os impactos redistribu- sobre o crescimento da economia.
tivos da valorizagio do salario minimo tanto na previdéncia como no
mercado de trabalho sdo evidenciados na queda do indice de Gini da

renda domiciliar per capita apurada nas pesquisas domiciliares.

2. Qualidade dos servigos piiblicos e o custo do funcionalismo

Fraga consideradado que o setor publico tem graves problemas de
eficiéncia na oferta da provisdo pablica em satide e educacio, ou seja,
que peca pela ineficiéncia. Esta seria ainda mais aguda, segundo ele,
pelo custo da maquina publica. Nessa anélise do custo da provisio e
de suaqualidade, é recorrente lancar mao dos indicadores de gasto em
relacdo ao PIB e os outcomes desse gasto para comparagdes internacio-
nais. Grosso modo, afirma-se que, com carga tributaria semelhante a da
média dos paises da OCDE, temos desempenho pifio em indicado-
res educacionais, de mobilidade urbana, das condi¢des de habitacio
e de saude. E raro que se analisem os resultados da politica com base
no indicador per capita dos gastos. Ora, os gastos pablicos brasileiros
poraluno, no caso da educacdo, e por habitante, no caso da satde, sio
muito inferiores aos dos paises centrais. Ha de se lembrar que o Brasil
éum pais de rendamédia comalta desigualdade, o que restringe a base
arrecadatéria de fato a classe média alta e aos ricos, que ou bloqueiam
iniciativas de maior tributacdo ou capturam as politicas de beneficios
fiscais voltadas aos pequenos empresarios, a trabalhadores autono-
mos e ao consumo de satde e educacio.

Vamos comegarelencando alguns estudos que tratam do problema
da eficiéncia, uma vez que o autor ndo langa mio de literatura acadé-
mica sobre o tema, restringindo-se tdo somente a estudo do Banco
Mundial (2017) mais dirigido as questdes fiscais, com menor desta-
que aos aspectos distributivos (com uso de fatos estilizados) do fun-
cionalismo e daeficiéncia (custoversus outcomes). Ha estudos recentes
que mostram problemas de qualidade na educacdo, como Para desatar
0s nds da educagdo: uma nova agenda, de Jodo Batista Aratjo e Oliveira
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(2019),e“Aeducaciobrasileira estd melhorando? Evidénciasdo Pisae
doSaeb”,de Martin Carnoyetal.(2015),entre outros.Valeaindacitaro
trabalho de Sergei Soares (2017), que, mediante a valoracao da educa-
¢do publica pelos preos praticados pelaeducacio privada (controlan-
do porqualidade), conclui que o valor de mercado da educagio ptblica
se situa em patamar semelhante ao do valor calculado com base no
gasto orcamentario com educacdo. Ou seja, por esta métrica — o pa-
tamar de gasto por aluno na educagio privada —, o gasto pblico em
educacdo no Brasil aparentemente é adequado. Nio resta davida de
que se trata de tema controverso. O ponto é que ha estudos (recentes,
robustos) sobre ele. Outro exemplo de estudo sobre eficiéncia para os
temas da educagio e da saude é Avaliagio da qualidade do gasto piiblico e
mensuragdo da eficiéncia, livro organizado por Rogério Boueri, Fabiana
Rocha, e Fabiana Rodopoulos, da Secretaria do Tesouro Nacional, di-
vulgadoem2015.Noentanto, sobreesse assunto especifico, Fragando
cita nenhum trabalho académico.

Hé& um fato interessante a se observar no que respeita a questdo da
qualidade do servico segundo a opinido da populagio.Em2011,0Ipea
realizou varias pesquisas de percepcio da populagio — o Sistema de
Indicadores de Percepgio Social (Sips) —, uma das quais sobre servi-
cos publicos de satide. Entre os usuéarios do sus, 27,69% o consideram
ruim ou muito ruim, com 30,4% avaliando como bom ou muito bom.
Entre 0s que ndo utilizavam o SUS, tais participacdes eram de 34,3% e
19,29, respectivamente (Piolaetal., 2011).

No que concerne ao debate sobre a eficiéncia do setor publico,
faltam estudos mais profundos, ficando a maior parte dos analistas
presos ao senso comum de que o Estado brasileiro é ineficiente e one-
roso. Hade se terumaagenda de pesquisavoltadaeficiéncia paraque
possamos tecer propostas sobre bases mais firmes.

No caso do gasto com o funcionalismo e da presenca de discrimi-
nacdo positiva nos rendimentos dos funcionérios pablicos, conta-se
com um rico leque de informagdes e estudos. Apreende-se deles que
a proporcio de servidores publicos em relagdo a populacdo no Brasil
é inferior a média dos paises centrais e similar a de paises de renda
média. De outro lado, o gasto com o funcionalismo no Brasil dista
menos do de outros paises, o que mostra que o funcionalismo conta
com maiores rendimentos que a populacio ocupada no setor privado.
Grande parte dessa diferenca se deve aos melhores atributos dos ser-
vidores publicos, havendo, também, um prémio salarial ndo explicado
— adiscriminacdo positiva.

Em meio aovasto leque de estudos (Barbosa; Souza, 2012; Belluzzo;
Anuatti-Neto; Pazello, 2005; Souza; Medeiros, 2013; Braga, 2007;
Holanda, 2009; Tenoury; Menezes-Filho, 2017; Costa et al., 2020)
que discutem a discriminacio salarial positiva dos funcionérios
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publicos, todos destacam aimportanciade avaliar de forma mais deta-
lhada onde se situam os maiores desvios, inserindo nos diagnésticos
aspectos institucionais, os relativos a questdo de género, os ligados
a aversdo ao risco, bem como a heterogeneidade interna ao servico
pablico (Holanda, 2009). No periodo 1995-20035, estudiosos obser-
vavam “que o diferencial a favor do setor pablico é maior na caudainfe-
rior da distribui¢do de salarios, declinando constantemente 4 medida
que nos deslocamos em direcdo 4 cauda superior. A reversdo da vanta-
gem do setor pablico ocorre apenas em casos especificos” (Belluzzo;
Anuatti-Neto; Pazello, 2005, p. 511). Esses autores ainda apontam
que a remuneragio dos profissionais da educacdo — e, agregamos, da
saude e da seguranga— é fator importante paraa qualidade do servigo
publico.Ja Braga (2007, p. 9) conclui que:

Enquanto na iniciativa privada individuos sem educagdo formal e com
pouca experiéncia sdo penalizados com baixissimos saldrios, estes sdo pro-
tegidos no setor piiblico com saldrios bem superiores a sua produtividade
potencial. [...] para trabalhadores de alto capital humano, encontramos
evidéncias fortes de que sua remuneragdo no setor piiblico é inferior d que
receberiam na iniciativa privada. [ ...] Foi visto também que existe uma
variagdo muito grande do diferencial de saldrios piiblico-privado para os
trabalhadores de maior qualificagdo quando consideramos diferentes agru-
pamentos de ocupagdo.

Em trabalho mais recente, Medeiros e Souza (2013) mostram que
a discriminagio positiva dos rendimentos dos funcionarios ptblicos
soma um valor correspondente a 3,5% da renda e responde por 5,7%
do indice de Gini. Isso demonstra que os impactos redistributivos de
uma equalizagdo dos salarios dos funcionarios publicos em compara-
¢d0 aos assalariados formais do setor privado nio seriam tdo expres-
sivos. De todo modo, o que vale salientar é a auséncia no emprego dos
trabalhos que apontam de modo claro quais e de que envergadura sdo
os espacos redistributivos na politica fiscal. Verdade que para os bene-
ficios fiscais via Imposto sobre a Renda de Pessoas Fisicas (IRPE) ou
osregimes simplificados sdo mais raros os estudos focados naquestao
distributiva de tais politicas.

Cobrindo o periodo mais recente, Costaetal. (2020) verificam, as-
sim como Tenoury e Menezes-Filho (2017), que a discriminagio po-
sitivanos rendimentos dos funcionarios publicos é daordem de 399%,
respondendo por 449% do diferencial salarial entre pblico e privado.
Notam, contudo, que essa discriminago se concentra no nivel federal
e em carreiras juridicas (Judiciario e Ministério Pablico) e da gestao
puablica (Tesouro, Politica Monetéria, Orcamento e Gestdo e Planeja-
mento), sendo bem menos expressiva nos estados e, em especial, nos
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municipios. As carreiras docentes e de assisténcia a saide, ademais,
em geral ndo preveem prémios salariais, e quando estes existem, s3o
pouco significativos. Assim, medidas de mitiga¢io do prémio salarial
ndo explicado por atributos devem, de um lado, ter presente a forca
politica das carreiras efetivamente beneficiadas e, de outro, o cuidado
de ndo precarizar as condi¢des de trabalho daqueles que respondem
pela educagio, pela satde e pela seguranga pablicas. Chama atencio
o fato apontado por Costa et al. (2020) de que cerca de um terco dos
funcionarios publicos sdo informais, segundo a Pnad.

O artigo de Fraga ndo deixa claro se a economia de recursos com
o funcionalismo adviria da revisio dos planos das carreiras que con-
tam com discriminagdes positivas em relacio ao setor privado ou da
reducio da populacio de servidores. Ao mesmo tempo, argumenta
que a economia de recursos permitiria o incremento dos gastos so-
ciais. Como isso seria possivel? O incremento de gastos com satde,
educagio e seguranga se consubstancia, em grande medida, em des-
pesas com os servidores dessas areas, o que vai de encontro a pro-
posta de enxugamento do setor pblico e redugdo dos gastos com o
funcionalismo.

Embora seja pouco explicito quanto a maneira de economizar com
o funcionalismo e de concretizar um maior gasto social, Fraga, a certa
altura, parece sugerir que esse aumento do gasto social seja realizado
por meio da contratacio de servicos pelo setor privado ou da conces-
sdo de vouchers & populacdo: “[...] o governo pode prover diretamente
servicos nas areas mencionadas acima [educacdo, satide, infraestru-
tura, saneamento, transportes, seguranca, meio ambiente], ou pode
subcontratar o setor privado para fazé-lo [...]"” (Fraga, 2019, p. 620).
Aparentemente, 0 autor considerou suficientes suas proprias afirma-
¢Oes acerca da baixa eficiéncia do setor pablico e concluiu que os cami-
nhos a seguir s3o outros que nio a provisio publica.

CONSIDERACOES FINAIS

O artigo de Arminio Fraga segue a (bem-vinda) tendénciaatual do
pensamento econdmico ortodoxo de ndo pressupor o trade-off entre
crescimento e equidade (outrora muito caro a ortodoxia), especial-
mente em relacdo ao uso de instrumentos tributarios para fins redis-
tributivos. E esté parcialmente correto em mostrar como os chamados
gastos tributarios sdo uma das fontes de desigualdade, a exemplo dos
regimes simplificados e dos beneficios a certas fontes de renda.

Sua anélise do impacto redistributivo da politica fiscal mostra o
baixo efeito dos impostos diretos, bem como o efeito nulo da previ-
déncia, a despeito de subsidios as baixas aposentadorias e da cober-
tura quase universal. A tributagdo indireta é vista como um problema
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menor por ser pouco regressiva, avaliagio que deriva da adogio do
consumo como parametro para inferir sua incidéncia — método em
relagio ao qual temos divergéncias. Nesse sentido, o autor centra suas
baterias sobre instrumentos que hoje tém pouca efetividade na redu-
¢do da desigualdade, notadamente os tributos diretos e os gastos tri-
butarios, bem como o gasto previdenciario e assistencial.

Noentanto,comoeste texto procurou mostrar, havarios problemas
no artigo, alguns deles bastante sérios. Sua avaliagdo extremamente
negativa do Estado brasileiro se baseia em argumentos do senso co-
mum,desconsiderando amplabibliografiaempiricadisponivel,inclu-
sive estudos recentes que quantificam os impactos progressivos dos
gastos publicos em saude e educagio. A anilise distributiva das poli-
ticas publicas é feita numa perspectiva absolutamente estética, o que
se reflete no recurso exclusivo a fatos estilizados e na desconsideracio
dos limites que a desigualdade das fontes privadas de renda (mercado
de trabalho, doagdes, aluguéis e rendimentos do capital) impde sobre
a prevaléncia dos beneficios — notadamente os de caréter contribu-
tivo — e sobre a base de arrecadacio dos tributos diretos. Ou seja, 0
potencial redistributivo tanto do gasto social como da tributaco esta
intimamente relacionado ao nivel de renda e da desigualdade no mer-
cado de trabalho e/ou das rendas percebidas privadamente.

O artigo de Fraga peca ainda por apresentar propostas audaciosas
sem o devido detalhamento nem explicitacio minima das estratégias
para sua execugao, Como o caminho para o crescimento do investi-
mento social que ndo implique aumento dos gastos com pessoal.
Equivoca-se, também, ao resumir a segregagio positiva aos servido-
res publicos a um dado médio, sem os cuidados de analisar as espe-
cificidades das carreiras e dos profissionais beneficiados por ela e ndo
penalizar aquelas discrimina¢des que mitigam o trabalho precario no
mercado de trabalho do setor privado.

Dois comentarios finais. Primeiro, falta apontar as razdes para
defender um superéavit primario com a envergadura e a duracao pro-
postas, uma vez que, com os sucessivos ajustes fiscais que vém ocor-
rendo nos ultimos anos, “as finangas publicas atingiram a regido de
estabilidade da divida publica [...] quando se analisa o resultado pri-
mario estrutural do Setor Pablico, por meio da medida divulgada pela
SPE [Secretaria de Politica Econdmica do Ministério da Economia] e
pelo Observatério de Politica Fiscal” (Pires,2019). E, segundo, chama
atencdo aauséncia completa de referéncias do autoraum aspecto fun-
damental da politica fiscal — a divida ptblica — que possui elevado
potencial redistributivo, inclusive em perspectiva intergeracional.o
Essa auséncia se faz ainda mais sentida quando se consideram a for-
macio e a trajetéria do autor, bem-sucedido investidor do mercado
financeiro e gestor de bilionarias carteiras de investimentos.
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[9] Naverdade, ha referéncia ape-
nas na defesa, desamparada de qual-
quer evidéncia empirica ou teérica,
de um namero taumaturgico para o
patamar da divida puablica (50% do
PIB), acima do qual a economia bra-
sileira estaria sujeita a crises de con-
fianga. Em artigo recente, Magalhﬁes
e Costa (2018) discutem os limites
institucionais para o direcionamento
dadivida pablica (e domercado deca-
pitais) ainvestimentos com potencial
redistributivo (por exemplo, um am-
plo programa nacional de habita¢do
e/ou de infraestrutura e mobilidade
urbana), no contexto de uma econo-

mia financeirizada.



A desigualdade no Brasil possui antigas e fundas estruturas, e ndo
hadavida de que suaefetiva redugio (no prazo de uma geracdo) requer

[10] Essa questio ¢ desenvolvida aformacio de uma coalizdo politicaampla (Vianna,2020)," capaz de
lo sociologo Luiz Werneck Vianna, . . 1. . .
pelosoclologo iz Terneck Tianna persuadirasociedade e mobilizar os recursos e as energias necessarios
ementrevlstareCente.DlSPOanel em: . . . o
www.ihu.unisinos.br/505518- para essa finalidade. Neste sentido, reitere-se, é positivo o papel que
brasil-vive-uma- _de-posicoes- RE ..
rasil-vive-uma-guerra-de-posicoes uma figura pblica como Arminio Fraga vem desempenhando — de
eStamOS-num-momenfO'de' - . - ) - « 3 3 .
empate-nao-de-impasse-entrevista atengdo a questdo social e de contestagdo a um “neoliberalismo pri-
-especial-com-luiz-werneck-vianna.

Aemreoeman/oarao0, mitivo” que ora viceja —, de que é exemplo o artigo aqui discutido.

E imperioso, porém, que se facam um diagndstico e uma estratégia
rigorosos e informados paraembasar tal coalizio. Aluz do que foi dis-
cutido, é forcoso concluir que sua contribuicdo é de pouco proveito

para esses propositos.
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