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1. Introducgéo

O emprego de instrumentos de finangas piblicas com o objetive de reduzir
desigualdades na distribuicdo da renda constitui um tema de especial im-
portancia para as economias em desenvolvimento. Nio obstante, é impro-
vavel que o enfoque tradicional do problema proporcione um quadro
completo da sitnagdo. Em primeiro lugar, se tentarmos avaliar o sistema
fiscal em termos de normas de eqiiidade, a dependéncia sobre os impostos
indiretos e o baixo grau de progressividade efetiva dos impostos diretos
(em virtude dos incentivos fiscais aos investimentos) produzem geralmente
resultados nao satisfaiorios. Em segundo - a despeito da grande impor-

* Trabalho apresentado no XXXI Congresso do Instituto Internacional de Finan-
¢as Pdablicas, realizado em Nice. Franca. setembro de 1975, Este trabalho basela-se
em Uma pesquisa mais ampla sobre programas de saide e previdéncia. cujos resul-
tados foram publicados na Colecio de Relaidrios de Pesquisa do IPEA/INPES.
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tancia da andlise da incidéncia dos gastos na avaliagdo do efeito liquido
da distribuicdo de renda via orgamento piblico —, os problemas metodo-
légicos associados a esse tipo de exercicio dio origem a numerosas
questdes concernentes & confiabilidade das estimativas empiricas da distri-
buicdo de beneficios derivada de gastos publicos.

Por outro lado. mesmo que estudos tradicionais da incidéncia total
do orcamento pudessem ser realizados com confianga, uma descricdo dos
efeitos redistributivos diretos do or¢amento, em um dado ponto do tempo,
talvez niao fosse de grande valia para os formuladores da politica nos
paises em desenvolvimento. Em tais paises, as politicas que visam a
reducdo das desigualdades de renda poderiam ser mais eficazes, a longo
prazo, se orientadas para as causas basicas da pobreza, e nido para seus
efeitos. Se baixos nivels de renda estiverem associados a fatores tais como
baixos niveis de satide e educagdo, localizagdo em dreas rurais, residéncia
em regides menos desenvolvidas, e limitado nimero de trabalhadores por
familia, os programas redistributivos caracteristicos dos paises desenvol-
vidos {como. por exemplo. o imposto de renda negativo. os subsidios e os
programas de bem-estar} talvez ndo sejam inteiramente aplicdaveis. Nesse
caso torna-se necessdria uma andlise mais profunda do efeito redistributivo
dos projetos de investimento diretamente executados pelo governo, ou
daqueles que se utilizam de beneficios fiscais ou crediticios.

As dificuldades metodoldgicas e conceituais na estimativa empirica dos
efeitos redistributivos de todo o orgamento do setor pitblico ndo impedem,
contudo, uma anédlise semelhante de programas publicos especificos. Na
verdade. essa “abordagem parcial” talvez seja muito util no caso de pro-
gramas em que despesas e impostos estio contratualmente vinculados,
como, por exemplo, contribuigbes calculadas sobre as folhas de pagamento
e os gastos da previdéncia social.! Além de serem relativamente mais faceis
de realizar, hi outrz importante razac para que se confira maior énfase
a estudos empiricos da incidéncia dos programas de previdéncia social.
Na medida em que o financiamento desses programas possa constituir
meio importante de mobilizagdo de poupanca, essa pode ser aplicada com
prop6sitos especificos de contribuir para a redugio dos indices globais de
pobreza no longo prazo, ao mesmo tempo em que os beneficios tradicio-
nais da previdéncia podem exercer, a curto prazo, um efeito redistributivo
importante.

2. Previdéncia social e distribui¢do da renda

O objetivo tradicional dos programas de previdéncia social consiste em
proteger o empregado contra a perda de renda decorrente de doenga,

1 A sugestio de se dar mais énfase 4 “abordagem parcial™ foi feita por Musgrave,
Richard. Estimating the distribution of the tax burden. Problems of tax adminis-
tration in Latin America. Baltimore, Johns Hopkins Press, 1965. p. 56.
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invalidez, desemprego, velhice, e assim por diante. No desempenho de
tal fungio, é provavel que o sistema de previdéncia social promova certa
redistribuicdo de renda, seja direta, seja indiretamente. Na maneira mais
ébvia, a renda é diretamente redistribuida do sadio para o doente, do
capaz para o invalido, do empregado para o desempregado. A redistri-
buicio do rico para o pobre pode igualmente ocotrer se: 1. o pobre
requerer com maior fregiiéncia os beneficios do sistema; 2. as regides
pobres receberem recursos muito mais volumosos, com © pagamento de
beneficios, do que o que contribuem para o sistema.

O grau de redistribuigio depende também do tipo de financiamento.
Nominalmente, os programas de previdéncia social podem ser financiados
por contribui¢des diretas dos empregados (equivalentes a um imposto
sobre a renda salarial), contribuigdes das firmas (iguais as dos emprega-
dos) e subsidios do Governo. Nos paises em desenvolvimento, onde a
receita governamental depende basicamente de impostos regressivos, ndo
¢ provivel que o aumento da parcela das transferéncias do poder piblico
na receita total eleve o grau de eqilidade do sistema. Por ocutro lado, as
contribimgdes das firmas poderiam ser tomadas menos regressivamente se
a contribuicdo calculada sobre a folha de pagamento fosse substituida por
um imposto sobre as vendas totais. Supondo que ambas sejam transferidas
para a frente, pode-se dizer que a contribuicio sobre a folha de paga-
mento é menos eqilitativa no sentido de que contribui para aumentar em
maior propor¢ido os custos dos bens mais essenciais, produzidos pelos
setores industriais tradicionais.?

De qualquer modo, o ponto mais importante nio é a possibilidade de
se obter progressividade no lado da receita, mas 2 necessidade de melhorar
os efeitos redistributivos liquidos do sistema. Com essa finalidade em
vista, sdo necessarios dois tipos de medida. Em primeiro lugar, o mesmo
tipe de beneficios deve ser concedido a toda a populacdo, quaisquer que
sejam suas afiliagdes profissionais, e¢liminando-se, assim, uma das mais
importantes causas de desigualdades. Em segundo, o volume dos beneficios
recebidos ndo deve depender inteiramente dos volumes antes arrecadados
pelo sistema.

Em ultima andlise, essas proposigoes significam que os beneficios devem
ser concedidos de acordo com as necessidades da populagdo e nio rigo-
rosamente de conformidade com a capacidade do individuo ou grupo de
contribuir para o financiamento dos programas.

3. A organizac¢ao da previdéncia social no Brasil

O sistema brasileiro de previdéncia social é formado de seis diferentes
instituicdes: 1. o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS); 2. o

? Supondo que os setores industriais tradicionais sio também aqueles que apre-

sentamn os menores indices capital/trabalho.
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Fundo de Assisténcia e Previdéncia ao Trabalhador Rural (Funrural};
3. o Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado
(Ipase); 4. o Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS}; 5. o Pro-
grama de Integragdo Social (PIS): e 6. o Programa de Formagao do
Patriménio do Servidor Publico (Pasep)}. Os trés primeiros compreendem
o que se poderia chamar de “setor tradicional”, formado de instituicdes
com a finalidade precipua de prover os tipos tradicionais de beneficios da
previdéncia social (pensdes. auxilios etc.) e prestar servicos médicos na
extensdo de sua capacidade financeira. Os trés Ultimos abrangem o cha-
mado “setor nao tradicional”. cujas caracteristicas e objetivos sdo descritos
a seguir.

O INPS ¢ sem duavida o componente mais importante do setor tradi-
cional. Calcula-se o numero de seus segurados em cerca de 14 mithdes,
ou 66% da forca de trabalho urbana, Desse ultimo total, 10% sdo
empregados pelo Governo (incluindo os servidores publicos e os militares)
e atendidos por instituicoes especificas. Assim. a proporc¢io da forca de
trabalho urbana que parece ndo dispor de qualquer tipo de cobertura
social € estimada em cerca de 25% e inclui individuos empenhados em
atividades informais no setor tercidrio. Nao podemos. no entanto. fazer
estimativas semelhantes no caso dos trabalhadores rurais porquanto o
Funrural considera todes aqueles empenhados em atividades rurais como
elegiveis para os beneficios do sistemna.®

Algumas diferencas nos métodos de financiamento dessas instituigdes
revestem-se de importantes implicagdes do ponto de vista da distribuicio
da renda. A previdéncia social dos trabalhadores urbanos é financiada
conjuntamente pelo empregador e empregado. O primeiro contribui com
8% da folha de pagamento e o Gltimo com a mesma percentagem sobre
seu salario individual.* Por isso mesmo, é provdvel que seja regressiva a
incidéncia das receitas, uma vez que a contribuicao do empregado € um
imposto proporcional sobre a renda salarial® e porque a contribuigio
sobre a folha de pagamento. sendo transferida para os consumidores,
implica um énus mais pesado para os produtores dos bens mais essenciais.
O programa de trabalhador rural (Funrural), por outro lado, é financiado
por uma contribui¢do de 2.4 sobre as folhas de pagamento de empresas
urbanas mais uma contribuigio de 2¢¢ sobre a produgéo do setor primério.

3 Até agora. devido & limitagio dos recursos financeiros. os beneficios do Funrural
foram restringidos & pensio por morte e por velhice e a esforgos para melhorar as
condigdes de algumas umdades médicas localizadas em areas rurais.

1 O Governo concede também um subsidio, embora retativamente pequeno. Em
1970. 50% do total provieram de contribuigGes sobre as folhas do pagamento (con.
tribuigio do empregador) ¢ cerca de 40% de contribuigbes individuais dos em-
pregados.

% De fato. hi um teto as contribuicdes do empregado que torna regressivas as
contribuigdes acima de 20 vezes o minimo legal.
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Supondo-se que ambos os impostos sao transferidos para a frente, & pro-
vavel que o 6nus seja mais pesado para o consumidor urbano, significando
isso que o programa promove certa redistribuicio de renda do setor urbano
para o rural.

A composigio das despesas ¢é também importante na avaliacdo dos
efeitos redistributivos dos programas. Dados recentes mostram que trans-
feréncias financeiras relacionadas com o tipo tradicional de beneficios da
previdéncia social sdo responséveis por cerca de dois tergos das despesas
totais do INPS; o dltimo terco refere-se a provisio de servicos médicos.
No Funrural, uma proporgio menor dos recursos {15% em 1973) é
destinada aos servicos médicos, isto provavelmente devido as limitagdes
financeiras do programa.

A hipbtese mais provivel é a de que quanto maior a propor¢ao de
recursos destinados 3 provisio de servi¢os médicos, mais progressiva deve
ser a distribuicio dos beneficios das despesas. Infere-se isso da suposi¢do
de que o pagamento de pensdes, baseado em saldrio passado do bene-
ficiario. é com toda probabilidade distributivamente neutro a curto prazo,
desde que as pensdes mensais sejam geralmente proporcionais ds contri-
buicdes anteriores.® Certo grau de redistribuicio pode ocorrer a longo
prazo devido a diferengas no periodo das contribuigdes e no periodo em
que é pago o beneficio, embora seja muito dificil prever o resultado.
Ademais, em uma economia em crescimento submetida a pressdes infla-
cionarias. o tipo de redistribuicio que ocorre a longo prazo depende dos
reajustamentos adotados a fim de evitar que os beneficios percam poder
aquisitivo.

A suposi¢io de que as despesas com a assisténcia médica podem
contribuir para aumentar a progressividade das despesas da previdéncia
social no Brasil baseia-se na hipGtese de que é o relativamente pobre
quem pleiteia os servicos oferecidos pelo sistema, desde que ndo possa
custear cuidados médicos privados. Além disso, é razodvel supor que
incidéncia de doenca é maior entre os que auferem saldrios baixos.

Os programas mais importantes do denominado “setor ndo tradicional”
sdo o Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) e o Programa de
Integracdo Social (PIS). O primeiro tem por finalidade proteger o traba-
lhador contra a perda de emprego, sendo, assim, um seguro compulsério
especial de desemprego. O iltimo, criado em 1970, foi estabelecido como
alternativa operacional as conhecidas reivindicagdes de participa¢io dos
trabalhadores nos lucros das empresas. Sio ambos financiados por con-
tribui¢des compulsorias dos empregadores, obrigados a depositar mensal-
mente no sistema bancdrio 8% da folha de pagamentos para o FGTS
mais 0,5% das vendas totais para o PIS. O PIS recebe também 5% do

6‘ Pode-se notar que certa redistribuicio pode ocorrer. dada a prevaléncia de
niveis minimos de beneficio.
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imposto sobre o lucro. que constituem a contribuicdo do Governo ao
programa.

Em ambos 0s casos. os depésitos sdo feitos em nome do empregado.
embora sejam algo diferentes as condicdes da participagao individual nos
dois fundos. No caso do FGTS. a participagdo é proporcional ao saldrio
do individuo. ao passo que no caso do PIS relaciona-se inversamente
com o nivel salarial e diretamente com o tempo no emprego. E diferente
também a remuneracio sobre os depositos, Os do FGTS recebem correcao
monetaria acrescida de uma taxa fixa de juros (3% anuais). A taxa real
de juros dos depésitos do PIS varia segundo a lucratividade dos emprés-
timos feitos pelo fundo.

O empregado pode sacar o volume total de seus depdsitos no FGTS.
contanto que tenha side despedido sem justa causa ou perdido o emprego
por faléncia da firma. O saque total é permitido também nos casos de
aposentadoria, morte (caso em que os depdsitos revertem para membros
da familia). casamento. doenca grave ou aquisicdo de residéncia propria.
Com excecdo da ultima condicdo. os depésitos individuais do PIS podem
ser sacados pelas mesmas razdes. F importante notar. contudo. que no
caso do PIS o empregado pode também sacar anualmente o total de
juros, corre¢io monetaria e “dividendos™ (a fragdo dos lucros operacionais
do fundo que é distribuida aos participantes em proporcdo ao valor de
suas respectivas ‘‘quotas™).

Duas importantes caracteristicas desses dois programas merecem ser
destacadas. A primeira, que complementa o sistema tradicional da previ-
déncia social. provende protecdo financeira em casos de perdas inespe-
radas de renda familiar ou de obrigacdes financeiras extraordindrias. A
segunda, em que as contribuicdes compulsdrias que constituem a receita
dos programas atuam como importante fonte de poupanca forcada., que
pode ser utilizada para financiar projetos de desenvolvimento econdmico.

O grau de redistribuicdo de renda alcangada através dos tipos de
programas acima descritos depende crucialmente do emprego dos recursos
que sdo mobilizados. A redistribuicdo direta da renda sera maior se for
adotada uma politica de maximizaciio da rentabilidade dos empréstimos.
uma vez que aumentara mais rapidamente o volume a ser distribuido
anualmente entre os participantes. Por outro lado, os efeitos indiretos serdo
maiores se a politica de invesnimentos der preferéncia a regides menos
desenvolvidas e aos sctores que produzem os bens mais essenciais e
empregam técnicas mais intensivas em trabalho. No Brasil, os dois pro-
gramas em tela parecem ser complementares no que diz respeito a seus
efeitos sobre a distribuigdo da renda. Os depdsitos do FGTS sido basica-
mente encaminhados para o financiamento de habitagdes. ao passo que
o dinheiro arrecadado pelo PIS é canalizado para os setores manufatureiros
mais dindmicos.
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4. Medigio dos efeitos redistributivos

4.1 Redistribuicdo entre classes de renda

A despeito das limitagdes a aplicacdo dos métodos tradicionais dos estudos
de incidéncia fiscal quando se¢ avalia o grau de redistribuicdo interpessoal
de renda através dos programas de previdéncia social no Brasil, algumas
estimativas foram feitas, mas levando em conta apenas os programas do
INPS. Os resultados, constantes da tabela 1, confirmam a hipétese de que,
no curto prazo, a redistribuicdo indireta associada a provisdo de assis-
téncia médica ¢ mais importante do que as transferéncias financeiras
relacionadas com o pagamento de pensdes e outros tipos de beneficios da
previdéncia social. Algumas das deficiéncias desse tipo de estimativa ja
foram apontadas em trabalho anterior,” mas julgamos importante menciona-
las mais uma vez:

a) A suposi¢do de que o Onus da contribuicdo do empregador (contri-
buigdo sobre a folha de pagamentos) recal sobre o empregado urbano
em propor¢ao ao seu salario pode levar a falsas conclusdes sobre o Onus
relativo dessa contribuicdo. A solugao desse problema depende, natural-
mente, de conhecimento da diregdo e extensdo da transferéncia. Se a
contribuigdo € inteiramente transferida para a frente sob a forma de pregos
mais altos, o Onus deve ser alocado na base dos produtos afetados, consu-
midos por toda a populagio.

b) A distribuigdo dos beneficios de assisténcia médica em base per capita
igual ndo leva em conta o uso real dos servicos, o que seria um procedi-
mento muito mais correto. Esse reajustamento, no entanto, exigiria infor-
macgdes sobre a relagao entre doenca e renda, taxa de substituicao da
assisténcia médica publica pela assisténcia privada nos varios niveis de
renda, e variaveis semelhantes para as quais é dificil obter dados.

¢} A distribuicdo dos beneficios ndo considera a possibilidade de “ex-
ternalidades no consumo”. Na esfera da sadde, esperar-se-ia que as exter-
nalidades constituissem aspecto importante ¢ sua exclusio resultaria em
séria subestimativa dos beneficios totais proporcionados pelo programa

d) A distribuigao dos beneficios em um dado ponto no tempo ignora
as implicagoes de longo prazo da expansdo dos programas de previdéncia
social e de uma populagdo mais sadia.

“ Veja Mahar, Dennis & Rezende. Fernando. Distributing the benefits of public
expenditures: the case of health and welfare in Brazil. Trabalho apresemtado 2
XNl Conferéncia Geral da Assoctagio Internacional de Pesquisa da Renda e
Riqueza. Balatonfired. Hungria, 31 de agosto/5 de setembro de 1973,
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A dimensdc temporal ¢ um ponto que precisa ser destacado. Como
foi mencionado, em um contexto de crescimento o volume de recursos
mobilizados pelos programas de seguro social tende a crescer mais rapida-
mente do que os saques, deixando espaco para a acumulagdo de poupan-
cas forcadas. Abre-se. portanto. uma alternativa para o Governo. Por
outro lado, pode elevar a redistribuicio de curto prazo, utilizando todo
o excedente para financiar a expansio da assisténcia médica, ou elevar o
valor dos beneficios recebidos pelos seus titulares de baixa renda. Por
outro lado, pode resolver organizar uma espécie de “fundo de investi-
mento”, cujo excedente ¢ usado para financiar projetos de desenvolvi-
mento econdmico de alta prioridade que oferecam claras perspectivas de
aumentar no longo prazo o grau de igualdade. No Brasil, a primeira
alternativa foi adotada pelo chamado “setor tradicional”, ao passo que a
segunda esta sendo seguida pelos novos tipos de programas compreendidos
no “setor ndo tradicional”,

Em 1972, a poupan¢a mobilizada pelo setor “nao tradicional™ (FGTS
¢ PIS) alcangou mais de CrS2 bilhdes, ou cerca de 15% de poupanga
interna total no mesmo ano. Parte desses recursos foi usada para financiar
investimentos em habitagoes e outros servigos de desenvolvimento comunal.
Sendo altamente intensivos na utilizagao de mao-de-obra nao especializada,
gsses investimentos produziram importantes efeitos do ponto de vista da
situacdo do emprego urbano. A parte administrada pelo PIS foi usada
principalmente para financiar projetos de desenvolvimento induskrial,
sendo 0s lucros resultantes dessas operacoes financeiras distribuidos anual-
mente entre os trabalhadores urbanos em propor¢ao inversa aos seus
niveis salariais. Enquanto a renda recebida pelos participantes alcangava,
em média, Cr$21,00 no primeiro ano de vivéncia do programa, chegou ela
a Cr$65,00 em 1974 (mais ou menos um sexto do saldrio minimo).
Espera-se que, em futuro proximo, ¢ trabalhador possa sacar um volume
equivalente a sua renda mensal.

4.2 Redistribuicéo enire regides

Dadas a concentracio regional da pobreza e a baixa produtividade das
atividades agricolas tradicionais, as estimativas da incidéncia de gastos
publicos por regido podem ser um substituto util da tarefa mais dificil de
medir a incidéncia por classe de renda. A transferéncia de recursos mone-
tarios, a alocagdo de investimentos ¢ a expansdo da assisténcia médica
nas regides de baixa renda e nas areas rurais podem contribuir para maior
igualdade na distribuigio da renda através de aumento da produtividade,
da criacao de novas oportunidades de emprego, de uma populagdo mais
sadia, e assim por diante.
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Tabela 1

Distribuicdo percentual do énus e beneficios dos programas de previdéncia
social por classe de saldrio — 1973

Classe de salario Beneficios Pensoes ¢
(Em unidades do mais alto Contribuigdes Assisténcia oufras transie.
salario minimo legal) medica réncias
(1) menos de 1 17,2 324 36,0
(1I) 1 _ 1,99 14,2 22,2 17,1
JdIy 2 — 2,99 21,1 225 12,5
vy 3 — 3.99 12,9 9.5 9.6
(V) 4 — 8,99 23,1 10,1 22,5
(VIy 9 — e mais 11,5 3.3 2,3

Nota: As cobrangas de contribuigdes sobre as folhas de pagamento foram alocadas
por classe de saldrio, supondo-se que o Onus fiscal da contribuigdo (partes do em-
pregador e empregado) recai sobre este dltimo em proporgio ao seu salirio. Os
beneficios de assisténcia médica foram distribuidos (utilizando © método ‘‘custos
incorridos por conla de”. sugeridos por Gillespie} entre a populagio urbana em
base per capita igual. A distribuigio dos programas de transferéncia teve origem
diretamente em dados fornecidos pelo INPS.

Fonte: Adaptado de Mahar & Rezende. op. cit.

A tabela Il proporciona estimativas da distribuicdo regional dos Onus
e beneficios do programa de previdéncia social. Em primeiro lugar, €
importante notar as dimensdes financeiras dos programas. Em 1973, os
recursos totais mobilizados pelos diferentes programas somaram Cr$27
bilhdes, ou cerca de 8% do Produto Interno Bruto (PIB) no mesmo ano-
A incidéncia de Onus e beneficios pode ser apurada com a comparagio
das percentagens referentes a parcela de cada regido no PIB e na receita
e despesas do sistema de previdéncia social.® Um claro resultado redistri-
butivo é mostrado pela relagdo inversa entre o indice beneficio/dnus ¢ ©
nivel de desenvolvimento regional. Dando um exemplo, a regido mais pobre

— o Nordeste — recebe um afluxo liquido de recursos que, em termos
relativos, é 80% mais alto do que o volume de sua contribuigio. A regifio
mais rica — o Sudeste — € a tnica que recebe relativamente menos do

que contribui para o financiamento do sistema.

E digna de nota também a transferéncia urbano-rural de recursos.
Pode-se supor com seguranga que o onus de contribuigdo que constitui a
receita do Fundo de Assistércia e Previdéncia ao Trabalhador Rural
(Funrural) cai quase inteiramente sobre os consumidores urbanos.
Em 1973. a transferéncia de renda gerada nos centros urbanos para as
dreas rurais importou em cerca de CrS2 bilhdes, ou aproximadamente
5% da renda total do setor primario brasileiro. Além disso, essa transfe-
réncia de renda para o setor rural ¢, na major parte, orientada para as
regioes agricolas menos desenvolvidas.
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Tabela 2

Distribuicdo regional da renda arravés dos programas de previdéncia
social — 1973

Percentagem de Indice
Receitas da  Despesas da Despesa/

Regido+ PIB previdéncia previdéncia Receita

social social

(A) {B) ) (C/B)

Nordeste (50.8) 13.8 8.0 14.8 1,84
Norte (52.5) 2.1 1.6 2.1 1,32
Centro-Oeste {063.5) 3.1 2.8 39 1,40
Sul (97.0) [8.2 14,4 14,7 1,01
Sudeste (142.5) 62.8 73.2 64.5 0,88
Yotal (CrS milhdes) —_— 27.362 26.762 —

5. Sumario e conclusdes

Uma curta analise do sistema brasileiro de previdéncia social coloca
importantes questdes, para discussdo ulterior, do papel potencial dos pro-
gramas de previdéncia social patrocinados pelo Governo como instru-
mentos eficazes para promover a redistribuicdo da renda em economias
em desenvolvimento. Uma caracteristica importante da atual organizagio
da previdéncia social no Brasil € a separacao institucional entre os tipos
“tradicionais™ de programas {transferéncia de pagamentos e assisténcia
médica) e o que chamamos de programas “nio tradicionais”. Estes ultimos
sao principalmente organizados como fundos especiais de seguro social e
constituem meios importantes para mobilizar poupancas. A separagdo
institucional em tela, por conseguinte, configura uma interessante possi-
bilidade. Por um fado, as poupangas mobilizadas através do setor “nao
tradicional”™ podem ser usadas para financiar projetos de desenvolvimento
econdmico e social, contribuindo, por conseguinte, para aumentar a capa-
cidade produtiva e a absorgdo da mao-de-obra em uma ampla faixa de

> NAo consideramos aqui a possibilidade de transferéncia regional do énus fiscal.

* Os mimeros entre parénteses representam renda regional per capita, expressa como
percentual da média nacional (1967).
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setores industriais. Por outro, uma economia em crescimento é exatamente
0 que o setor tradicional necessita para aumentar os aspectos redistribu-
tivos de suas politicas de pastos. A medida que aumentam a produgio
e o emprego, eleva-se a receita do setor tradicional, provendo, dessa
maneira, os meios financeiros para a reducio gradual da dependéncia do
valor dos beneficios recebidos pelo individuo sobre o valor de suas con-
tribuigbes prévias ao sistema. Essa situagdo ¢ graficamente descrita na
figura 1,

Figura 1
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Conforme sugerido antes, a redistribuicao entre classes de renda através
dos tipos tradicionais de programas de previdéncia social talvez nac seja
importante, a menos que haja recursos suficientes para expandir os servigos
médicos, elevar o limite inferior das pensoes, estender os mesmos bene-
ficios as dreas rurais, efetuar reajustamentos apropriados para defender
da mflacdo o valor nominal dos beneficios, e assim por diante. Esses
recursos podem ser obtidos apenas em uma economia em crescimento,
onde o aumento do produto, salarios e empregos ampliam a base da
contribuigdo sobre as folhas de pagamento, que constitui a principal fonte
de receita do setor tradicional.

Qutro porto que merece ser salientado ¢ a possibilidade de se obter
maior igualdade através de uma politica especial de distribuigdo regional
dos gastos. Com grande fregiiéncia, a concentragdo de renda pessoal nos
paises em desenvolvimento relaciona-se com a concentragao da atividade
econOmica. Nesses paises, os beneficios do setor tradicional de previdéncia
social poderiam contribuir para aliviar no curto prazo a situagdo das
regioes de baixa renda. Ao mesmo tempo, uma politica que estimulasse
a alocacdo dos recursos do setor nao tradicional as regides pobres e as
atividades intensivas em trabalho poderia proporcionar um importante
incentive para a redugio no longo prazo das desigualdades regionais e
funcionais na distribuigio da renda.

Summary

The author offers two main reasons for studving the redistributive effects of
public expenditures with social security programs. First. methodological considera-
tions counsel a ‘partial approach™ toward any study of the disbursement of
public funds. since dealing with public expenditures as a whole presents serious
problems due to doubts regarding the accuracy of empirical estimates of the
distributive benefits of government expenditures. Second. the analysis of social
security programs is particulary relevant in that such programs may provide a
means of mobilizing fund- to be applied to reducing global index of poverty. Al
the same time. traditional benefits of social security can have an important short-term
redistributive impact,

Concerning the redistributive potencial of Brazilian social security programs. the
author argues that even more important than the progressive tax characteristics
of the revenue side are the net redistributive impacts of the social security system
as a whole. The latter should increase 1o the extent that those impacts aproximate.
the following situations: .3 the same benefits accrue 1o the entire population,
regardless of type of employmeni, and b) the level of bepefits to an individual
Jdoes not entirely depend upun the amount he has previously contributed to the
program.

The author divides the Brazilian social security system into whal he perceives
s traditional and non-traditional programs. The formes nclude INPS (Nattonal
Sovial Welfare lastitute). Funrural (Rural Workers' Assistance Fund) and Ipase
(Government Employees Welfare and Assistance [nstitute) which provide tradi-
tional services such as pensions. another kind of allowances and medical care.
Non-traditional programs include FGTS (Assurance Time Service Fund). PIS {(Social
Integration Program). and Pasep (Government Employees’ Patrimony Formation
Program), which are specially organized security funds which serve as important
avenues for the mobilization of funds.
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In dealing with the traditional programs, the author hypothesizes that the larger
the amount of funds addressed to medical assistance, the more progressive will be
the distribution of benefits, because pension payments are strictly proportional to
the amount contributed, and thus exercise a neutral effect on redistribution. As for
the non-traditional programs, it is assumed that the direct income redistribution
impact will depend upon the maximization of the return on loans administered by
these programs. In terms of indirect impact, redistribution will increase to the
extent that preference is given to directing investments toward less-developed geo-
graphic regions and to sectors which produce essential goods and utilize labor-
intensive techniques.

Considering the two kinds of programs as a whole, the author emphasizes that
their integration has an important potential dypamic: savings mobilized through
the non-traditional programs may be used to finance economic and social develop-
ment projects, contributing toward raising productive capacity and increasing the
absorption of labor. In addition, a growing economy is precisely what the traditional
programs require in order to increase the redistributive aspects of their expenditures
policies.
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A fim de simplificar e tornar mais rapido o envio de pe-
dides de publicagdes da Fundagao Getulio Vargas, sugerimos
0 uso do reembolso postal, que beneficiara principalmen-
te &s pessoas residentes em locais afastados dos grandes
centros. Assim, na auséncia, em sua cidade, de representantes
credenciados ou livrarias especializadas, dirija-se diretamente

pelo reembolso a

EDITORA DA FUNDAGCAQO GETULIO VARGAS

Praia de Botalogo, 186 — Caixa Postal, 9.052, ZC-02,

Rio de Janeiro — RJ.

Redistribuicio de renda 19



SERIE BIBLIOTECA DE ADMINISTRACAO PUBLICA (BAP)

niciada em 1953 com a edicdo de ORGANIZACAC E METODOS. de
Harry Miller. a série vem ghtlendo éxito na tentativa de enriquecer a biblio-
grafia especializada através da publicagao de obras gue rellitam a realida-

de administrativa.
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