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Resumo

A proposta deste artigo é analisar a estratégia de reducdo das desigualdades sociais
caracteristica de governos latino-americanos a partir da década de 2000 e suas possiveis
limitacdes no que se refere a promocdo efetiva de maior equidade social no longo prazo. Tais
barreiras dar-se-iam principalmente devido (i) a expansdo de um modelo neoliberal de
Politica Social, calcado na crescente focalizacdo e mercantilizacdo de bens e servigos
essenciais; (ii) aos avancos no mercado de trabalho como fator de lideranca do processo
recente de insercdo social, caminho vulneravel aos ciclos econdémicos e restrito a uma parcela
da populacdo, em detrimento ao fortalecimento de sistemas institucionalizados de Protecédo
Social; e (iii) pela elevada fragilidade e/ou regressividade dos sistemas tributarios da regiao.
Palavras-chave: América Latina, desenvolvimento econdmico, desigualdade social,
equidade.

Limits to the reduction of social inequalities in Latin America

Summary

This article intends to analyze the strategy of social inequalities reduction promoted by
Latin American regimes since the 2000’s decade, as well as its possible limitations in
effectively promoting social equity in the long run. Such obstacles would emerge, mainly, due
to (i) the expansion of a neoliberal model of Social Policy, increasingly based on targeting
and commodification of essential goods and services; (ii) the lead role of advances on labor
market in the recent process of social inclusion, a path vulnerable to economic cycles and
restricted in terms of benefited people, in detriment of strengthening institutionalized Social
Protection Systems; (iii) highly fragile and/or regressive tax systems.
Key-words: Latin America, economic development, social inequality, equity.
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Resumen

El articulo presenta un andlisis de la estrategia de reduccion de las desigualdades
sociales propia de los regimenes latinoamericanos desde la década de 2000, bien como sus
posibles limitaciones para promover un efectivo aumento de la equidad social en el largo
plazo. Tales obstaculos se explicarian por: (i) la expansion de un modelo neoliberal de
Politica Social, basado en una creciente focalizacion y mercantilizacién de bienes y servicios
esenciales; (ii) los avanzos en el mercado laboral como factor de liderazgo del proceso
reciente de inclusion social, en detrimento al fortalecimiento de sistemas institucionalizados
de Proteccidn Social; (iii) sistemas tributarios altamente fragiles y/o regresivos.
Palabras-clave: América Latina, desarrollo econdémico, desigualdades sociales, equidad.

Introducéo

A partir da década de 2000, o Brasil passou a vivenciar um processo de significativa
reducdo da pobreza e das desigualdades sociais, com elevacdo dos salarios e expansdo do
emprego, a despeito do ritmo instavel de crescimento econdmico. Tais avangos costumam ser
atribuidos quase exclusivamente a expansdo das politicas sociais promovidas durante o
governo do Partido dos Trabalhadores, iniciado com Luis Inacio “Lula” da Silva (2003-2010)
e sucedido por Dilma Rousseff (2011). Pouca atencdo se da, entretanto, ao fato de estas
mesmas transformacdes terem sido observadas em grande parte da América Latina (AL), com
caracteristicas suficientemente similares para que se possa inferir sobre existéncia de um
"padrao” latino-americano de crescimento e estratégia de reducdo das desigualdades sociais.
A identificacdo da ideologia e, consequentemente, das politicas implicitas neste cenario
permite argumentar que o processo de reducgdo das desigualdades sociais no Brasil encontra-
se muito além da sua relacdo aparentemente exclusiva com decisdes de politica publica
tomadas em ambito nacional, sinalizando para a existéncia de fatores comuns que

condicionam e podem limitar este processo.

O artigo propde-se a analisar o processo de reducdo das desigualdades sociais na
regido a partir dos anos 2000, procurando observar politicas e elementos comuns aos seus
diferentes paises de forma a identificar um “padrdo latino-americano” de intervengdo
governamental para a busca de equidade. Sob a 6tica da teoria Estruturalista, sdo levantadas
questBes no ambito das politicas sociais, ocupacionais e tributéarias que implicariam limitacdes
aos mecanismos atualmente adotados em promover mudancas estruturais na distribuicdo de
recursos e oportunidades na sociedade — isto ¢, transformagdes relativamente independentes
da conjuntura politico-econdmica e capazes de promover uma real convergéncia da condi¢do
de vida dos individuos. Tais limitagdes derivariam, principalmente, (i) da expansdo de um
modelo neoliberal de Politica Social, calcado na focalizacdo e mercantilizacdo de bens e

servigos essenciais; (ii) no enfraquecimento de sistemas institucionalizados de Protec¢do Social
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concomitantes as melhorias no mercado de trabalho; e (iii) pela fragilidade e/ou

regressividade dos sistemas tributarios.

Procurar-se-a contrapor a tendéncia de expansdo das politicas sociais de carater
neoliberal — caracterizadas pela focalizacdo, mercantilizacdo de bens e servicos publicos e
conservacao de sistemas tributérios incipientes ou regressivos, conforme estaria ocorrendo
atualmente na Ameérica Latina — a0 modelo caracteristico do Welfare State europeu, o qual
teria sido capaz de promover convergéncias significativas das condi¢bes de vida de sua
populacdo na segunda metade do século XX, através da expansdo de politicas universais e

provises publicas de bens e servicos.?

O conceito de desigualdade social aqui utilizado extrapola a mera desigualdade de
renda entre os individuos, procurando expressar desigualdades nas condi¢bes de vida dos
cidaddos — relacionadas a equidade de oportunidades, garantias de direitos (sociais, civis e
politicos) e padrBes dignos de oferta e qualidade no acesso a bens e servigos essenciais ao

desenvolvimento humano.®

Seguindo Titmuss (1987), além de dependéncias naturalmente determinadas (natural
dependencies), como as de criancas e idosos em relacdo a terceiros, a propria expansdo do
capitalismo teria determinado o aparecimento de uma gama de novas dependéncias dos
individuos em relacdo ao todo social (man-made dependencies), como aquelas relacionadas
ao desemprego, subemprego, aposentadoria compulséria e entrada tardia no mercado de
trabalho. Destas situactes de dependéncia emergiriam uma série de necessidades individuais e
interesses coletivos socialmente reconhecidos a serem atendidos pela intervengéo

governamental, através do que se convencionou chamar de “Politica Social”.*

Na visdo do autor, as possibilidades de atuacao redistributiva do governo para atenuar
as desigualdades sociais — i.e., a promocdo de Politica Social - poderia ser realizada
essencialmente através de trés caminhos: (i) provendo bens e servigos desmercantilizados e
transferéncias monetarias (praticas conhecidas pelo senso comum como “politicas sociais”,
embora se constituam apenas de sua parte mais visivel); (ii) através de politicas relacionadas
ao mercado de trabalho, como a provisdo de beneficios previdenciarios e servigos de salde; e

(iii) com Politica Fiscal — onde o Estado, reconhecendo as necessidades diferenciadas de

2 Ver Lavinas (2013b).
¥ Nio existe consenso em torno do conceito de “desigualdade social” ou acerca da validade de possiveis agdes
destinadas a sua correcdo, tornando inevitavel certa arbitrariedade na escolha das defini¢cbes adotadas. Ver Barr
(2003).
* As man-made dependencies encontrar-se-iam intrinsecamente relacionadas & crescente divisdo e especializacio
do trabalho ao longo do desenvolvimento da sociedade industrial, onde os individuos estariam submetidos a
constantes processos de selecdo e rejeicdo, a0 mesmo tempo em que se mostrariam cada vez mais conscientes
das causas e consequéncias de suas situagdes de dependéncia. Assim, individuos cada vez mais especializados
tornar-se-iam cada vez mais dependentes do “todo social”.
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recursos dos individuos, poderia interferir na alocacdo de recursos da economia com vistas a
promover objetivos socialmente reconhecidos, a exemplo da tributagéo progressiva. Estariam
assim identificados os trés caminhos alternativos e ndo-excludentes de provisdo de Bem-Estar
pelo Estado na visdo de Titmuss: Bem-Estar Social (Social Welfare), Bem-Estar Ocupacional
(Ocupational Welfare) e Bem-Estar Fiscal (Fiscal Welfare) (1d., 1964, 1987).

O artigo divide-se em seis se¢des, alem desta Introducdo. Na primeira se¢do, procurar-
se-a inferir sobre as origens da elevada desigualdade social na regido. Em seguida, serdo
destacadas as transformacdes politicas, sociais e econémicas vivenciadas a partir do novo
milénio, que apontariam para uma possivel reversdo deste quadro. As se¢Bes seguintes
destacam caracteristicas comuns as estratégias nacionais de reducdo das desigualdades
sociais, diferenciadas em trés dimenses, de acordo com a visdo de Titmuss (1987) acerca das
possibilidades de atuacdo redistributiva do Estado: politicas sociais (se¢do 3), ocupacionais
(secdo 4) e tributérias (secdo 5), discutindo-se sua capacidade em promover transformacdes
estruturais no quadro social vigente. Por fim, serd apresentada uma breve conclusdo e as

referéncias bibliograficas.

1. As origens da desigualdade latino-americana

Desde 0 século XX, a identificacdo de desafios comuns ao continente latino-
americano e 0 desejo de supera-los suscitaram esfor¢cos dos economistas da Comissdo
Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) para a formulacdo de novas
abordagens capazes de explicar as trajetorias, condigcdes e obstaculos singulares enfrentados
pela regido no decorrer de seu processo de desenvolvimento, incapazes de serem
satisfatoriamente respondidas pelas teorias econdmicas oriundas dos paises mais
desenvolvidos. Em oposi¢do aos “paises centrais”, produtores de bens industrializados, a
estrutura socioeconémica da regido seria caracterizada pela especializacdo em bens primarios
e baixa diversificacdo produtiva (baixo grau de complementaridade intersetorial e integracdo
vertical), grande heterogeneidade estrutural (elevada disparidade do grau de produtividade
entre os setores), oferta ilimitada e barata de mdo de obra e uma estrutura institucional
fracamente orientada ao investimento e progresso técnico — paradigmas centrais da Visdo
estruturalista (BIELSCHOWSKY, 2009).

Nos chamados “centros”, as diferencas de produtividade tenderiam a ser baixas e a
mdo de obra, limitada, fazendo com que o progresso técnico suscitasse aumentos na
produtividade do trabalho passiveis de incorporacdo as diferentes atividades do aparelho

produtivo, gerando elevacdes salariais nos diversos setores econdmicos. Nas regides
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“periféricas”, como a América Latina, tal dindmica ndo seria reproduzida em funcdo da
existéncia de diferentes niveis de produtividade setorial e um elevado contingente de
trabalhadores ocupados em atividades de baixa produtividade, limitando elevacGes salariais e
gerando tendéncias concentradoras de renda (RODRIGUEZ, 2009).

Assim, a abordagem estruturalista esteve voltada ao estudo das causas historicas do
subdesenvolvimento latino-americano e 0s entraves para sua superacdo, discusséo que tem na
desigualdade social uma de suas dimensdes essenciais. Para Rodriguez (op. cit.), por exemplo,
ela encontrar-se-ia associada a existéncia de elevados niveis de concentracdo fundiaria e méo

de obra subempregada:

As condicdes estruturais que imperam no setor agricola contribuem para que se
opere com capacidade ociosa de terra e capital e com subutilizacdo da méo de obra.
Ainda mais, a populacdo ativa tende a ser expelida deste setor. Ao mesmo tempo, a
escassez de poupancas e a subutilizacdo da capacidade instalada levam o setor
industrial e demais setores urbanos modernos a um ritmo de crescimento
insuficiente para absorver a populacéo ativa deslocada do setor primério e de outros
setores de baixa produtividade. Por outro lado, o subemprego estrutural impede a
elevacdo dos niveis de vida e de renda de vastos grupos sociais, isto é, tende a
perpetuar, ou até a piorar, as graves disparidades existentes na distribui¢do da renda
e da riqueza. (p. 229)

A industrializacdo como forma de superacdo do subdesenvolvimento, projeto classico
do estruturalismo, encontrar-se-ia recorrentemente restringida pela escassez de dolares e
vulnerabilidade externa derivadas da insercdo da AL no sistema comercial e financeiro
internacional nas condic¢Bes supracitadas. Por terem sido construidos preservando-se as bases
estruturais heterogéneas, os avancos produtivos teriam se mostrado incapazes de solucionar as
distorcBes sociais provocadas pela apropriacdo desequilibrada de recursos pelos diversos

setores da sociedade — isto ¢, a elevada pobreza e desigualdade social.

As nocdes do Estruturalismo cléssico® sdo compativeis com a analise de Bertola &
Ocampo (2012), que no entanto permitem apreender as origens da desigualdade social da
regido de uma perspectiva mais ampliada ao abarcar, por exemplo, aspectos politicos e
demograficos. Assim, sdo citados como fatores relevantes para o quadro: (i) a elevada
estratificacdo derivada da convivéncia entre grupos sem identidade comum — europeus e
descendentes, escravos, indigenas e mesticos — majoritariamente sobre relages desiguais de
obediéncia, escraviddo, serviddo ou coer¢do na dimensdo social; (ii) um grande atraso no
desenvolvimento dos sistemas representativos, com negacdo ao direito de participacdo
politica, de acesso a terra (historicamente relacionado ao acesso ao poder politico e militar) e

a educacdo para a maioria da populacéo; e (iii) grande dificuldade de estabelecimento de um

% Ver, por exemplo, Prebicsh (1949) e Bielschowsky (2009).
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mercado fundiério, elemento facilitador do processo de concentracdo das propriedades (terra)
e, por consequéncia, da apropriacdo altamente desigual do excedente econémico no contexto
de uma economia voltada a atividade primaria e fundamentada na heterogeneidade estrutural.
Seria possivel afirmar, assim, que a desigualdade social latino-americana possuiria diversas
facetas (sociais, politicas e econémicas), inter-relacionadas e mutuamente reforcadas longo do

tempo.

Embora os autores considerem a importancia do historico colonial para a explicagdo
da desigualdade social latino-americana, enfatizam também processos mais recentes que
tiveram impactos negativos sobre a distribuicdo de renda da regido, incluindo “a primeira
onda de globalizaco, a crise da divida dos anos 1980 e os estagios iniciais dos esforcos de
liberalizacdo econémica do final do século XX (op.cit). De maneira geral, a abordagem
historico-estruturalista entende que a nao-superacdo das condicGes de subdesenvolvimento
elencadas pela CEPAL fizeram da AL uma regido exposta a recorrentes crises econémicas
durante o século XX, que tenderam a agravar ainda mais os problemas distributivos ja

existentes.

Ao descrever 0 processo de construcdo dos primeiros sistemas de Protecdo Social na
América Latina, Fleury (1994) permite visualizar como a heterogeneidade estrutural provocou
disparidades ndo apenas na apropriacdo dos recursos financeiros pelos diversos segmentos da
sociedade mas também no jogo de poder politico e na capacidade de organizacdo e
representacdo dos agentes, “gerando redes de protecdo estratificadas e incompletas” -
referindo-se aos Sistemas de Protecdo Social entdo construidos. Poder-se-ia dizer, assim, que
os problemas da heterogeneidade estrutural extrapolariam 0s meros efeitos sobre as
desigualdades de renda, impactando na prépria desigualdade de direitos entre os individuos.

2. Transformagcdes recentes e o quadro atual

Embora a América Latina seja a regido de maior desigualdade social no mundo
(CEPAL, 2010), desde 2002 os indices de desigualdade e pobreza tém caido na maioria de
seus paises, na contraméo da tendéncia de grande parte das nacGes mais desenvolvidas. A
multiplicidade de transformacGes politicas e econdmicas observadas na regido a partir do
novo milénio dificulta a atribuicdo destes avangos a causas individuais. No entanto, s&o
apontados como fatores de destaque, por exemplo, (i) a ascensdo de governos de orientagdo
progressista (LUSTIG, 2009); (ii) os beneficios econémicos gerados pelo aumento do preco

das commodities exportadas, incentivadas principalmente pelo boom da demanda asiatica a
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partir de 2002 (FERREIRA et al., 2012)° e (iii) a reversdo dos choques distributivos em fins
dos anos 90 (a chamada “meia-década perdida”), elevagao dos pregos agricolas com redugéo
do gap rural e urbano, expansdo do emprego derivada do boom econémico e reducdo das
desigualdades educacionais comprimindo disparidades salariais (BERTOLA & OCAMPO,

2012). Tais mudancas podem ser visualizadas pelos gréaficos abaixo:

Gréfico 1: Evolucdo da pobreza e indigéncia na América Latina, 1980-2012
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Fonte: CEPAL, 2012.

Gréfico 2: Evolucdo do indice de Gini*, América Latina (18 paises), 2002 e 2011
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*O indice de Gini é a medida mais
conhecida para mensuragao de
desigualdades, reduzindo-se a medida em
que o valor do indice diminui, até 0 minimo
de 0 (zero). Assim, dados 0s respectivos
eixos, 0 conjunto de pontos abaixo da linha
de 45° aponta uma redugdo das
desigualdades em 16 dos 18 paises
observados entre 2002 e 2011. Tudo indica
. que esta desigualdade encontra-se estimada
0.35 045 2002 055 065 com base no critério de renda.
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Fonte: CEPAL, 2012

Apesar dos avangos recentes, a AL continua tendo como um dos seus tracos mais

distintivos uma forte concentragcdo nos decis mais ricos da populacdo. Segundo a CEPAL

® Bertola e Ocampo (2012) apontam para os problemas desta situagdo: “The bulk of the Latin American countries
have not been able to leave their natural-resource-based production patterns completely behind them. This also
implies that, above and beyond the fluctuations and differing circumstances seen in different product categories,
LA’s pattern of trade specialization has held it back from gaining access to more technologically dynamic
segments of the global market or segments in which the growth of demand is more robust. This pattern of
specialization, along with the region’s markedly cyclical access to capital markets, also helps to account for the
highly volatile nature of LA’s economic growth, which has undercut its development efforts.”
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(2010), com base em dados de 2005 para a América Latina em geral, a renda média dos lares
que fazem parte dos 10% mais ricos supera em cerca de 17 vezes a dos 40% mais pobres
(embora esta relacdo seja altamente variavel a depender do pais, indo desde 9 vezes na
Venezuela e Uruguai até 25 vezes na Coldmbia). A comparacao do indice de Gini da AL com

o restante do mundo ilustra a afirmacéo:

Graéfico 3: Indice de Gini, Comparac&o Internacional, Gltimos dados disponiveis:
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América Latina  Africa Asia-  Oriente Médio Asia (Sul) EuropaeAsia  QCDE
e Caribe  Sub-Saariana  Pacifico e Norte africano Central

Fonte: Jimenez (2011). Dados: CEPAL para AL e Banco Mundial para demais regides.

O caso brasileiro serve para corroborar as ideias apresentadas: como destaca Lavinas
(2013a), sua distribuicdo de renda por decis continuaria revelando desigualdades abissais,
como, por exemplo, o fato de que os 1% mais ricos deteriam uma parcela maior da renda
nacional que os 40% mais pobres (11,69% contra 10,81%, respectivamente). A concentracdo
da terra seria outro indicador capaz de revelar claramente essa questdo: o indice de Gini da
distribuicdo da terra teria permanecido praticamente inalterado h& décadas, passando de 0.857
em 1985 para 0.854 em 2006.

3. “Bem-Estar Social” na América Latina: tendéncias recentes

Entendida como toda intervencdo governamental capaz de promover a redistribuicao
de recursos em uma sociedade, a no¢do mais abrangente de “Politica Social” presente em
Titmuss (1987) extrapola o significado utilizado pelo senso comum - restrito as politicas de
transferéncia de renda e oferta de bens e servigcos publicos — e engloba diversas outras
possibilidades de atua¢do do Estado, como nas esferas do mercado de trabalho e dos sistemas
de arrecadacao e gasto fiscal. No entanto, o conceito de politica social utilizado nesta se¢édo
restringe-se a nocao usual da provisao de bens e servigos desmercantilizados e transferéncias

monetérias diretas, buscando prover “Bem-Estar Social” — 0 que € apenas a “ponta do
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iceberg” da questdo social, nos termos do autor (1964). As tendéncias recentes observadas na
América Latina no que diz respeito as demais dimens@es onde o Estado pode atuar de forma
redistributiva a partir desta perspectiva (“Bem-Estar Ocupacional” e “Bem-Estar Fiscal”)

serdo objeto de andlise das se¢des posteriores.

A partir dos anos 2000, seria possivel identificar duas tendéncias marcantes na AL
(também identificados em escala global): um aumento expressivo do gasto publico na area
Social (gréafico 4) e o crescimento das transferéncias monetarias — basicamente Previdéncia e
Assisténcia Social — sobre as rubricas ligadas a provisdo de bens e servigos publicos
desmercantilizados, como Salde e Educacdo. O gréfico 5 ilustra esta ultima afirmativa,
apontando que entre 1991 e 2010 o gasto publico social teria crescido 7,4 pontos percentuais
(de 11 para 18% do PIB da regido, aproximadamente), com uma predominancia do setor de
Seguridade e Assisténcia Social tanto em montantes absolutos (gasto superior a 8% do PIB,
mais que o dobro do segmento de Saude e também superior a Educacéo) quanto em ritmo de
crescimento (3,9 pp no periodo, contra 2,1 para Educacdo e 1,2 para Saude.

Gréfico 4: Evolucédo do gasto publico e proporcdo do gasto social, América Latina e
Caribe (21 paises), 1991-2010
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Fonte: Cepal (2012).
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Grafico 5: Evolugdo do Gasto Publico Social por setores, América Latina e Caribe
(21 paises), 1991-2010, % do PIB
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Fonte: Cepal (2012).

Dentre as diversas modalidades de transferéncias monetarias do setor publico para o
privado, ndo resta divida que os programas baseados em “Transferéncias de Renda
Condicionadas” (“Conditional Cash Transfers”, ou CCTs) tornaram-se o elemento de maior
destaque a partir dos anos 2000.” As CCTs caracterizam-se como beneficios focalizados,
sujeitos a testes de meios, sem obrigatoriedade de cobertura total do publico-alvo e
condicionados ao cumprimento de certas obrigatoriedades; o valor dos beneficios costuma ser
baixo em relacdo a renda média da sociedade e seu publico-alvo é definido com base em
linhas de pobreza e indigéncia normalmente incompativeis com a realidade enfrentada pelos

individuos.

Esta ldgica de fragmentacdo e estratificacdo faria parte de um novo paradigma de
Politica Social cuja principal referéncia encontrar-se-ia no modelo de “Gerenciamento de
Riscos Sociais” (“Social Risk Management”- SRM) defendido pelo Banco Mundial a partir
dos anos 2000, no qual se deveria buscar prover os individuos das condicdes para adquirirem
no mercado aquilo de que necessitam, através de politicas como acesso a microcrédito,
microsseguros e CCTs - reforcando a ideia de responsabilizacdo pessoal pelo status
econdmico a ser alcancado por cada individuo. Defende-se, aqui, que esta nova estratégia de
ataque a questdo das desigualdades sociais pertenceria a uma estratégia liberal pré-mercado,
voltada para fomentar o processo de reproducgdo capitalista, dado que seus mecanismos

induziriam a criacdo de uma grande expansdo da demanda por bens e servigos no mercado e

7 ., . . . . P .
Entre os inumeros exemplos internacionais, pode ser citados o “Programa Bolsa-Familia” no Brasil,

“Oportunidades” no México, “Juntos” no Peru e “Mi Familia Progresa/Mi Bono Seguro” na Guatemala
(Lavinas, 2013b).
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consequente expansao do sistema financeiro e produtivo privados. Considerando o contexto
de crescente globalizacéo e financeirizagdo do modelo de acumulagdo capitalista, com fortes
apelos a liberalizacdo comercial e privatizacoes, existiriam razdes suficientes para se afirmar
que este tipo de “politica social” € na verdade uma politica econdmica, que nao poderia trazer
garantias efetivas de reducdo de riscos e vulnerabilidades para todos os individuos dado que

obedece primordialmente a l6gica do lucro.

Logo, um modelo de Politica Social onde as transferéncias de renda focalizadas séo o
elemento central da agenda de governo no combate a desigualdade, como se considera ser 0
caso do Brasil e da AL em geral na atualidade, ndo tenderia a ser bem-sucedido no longo
prazo por criar e perpetuar estigmas sociais, gerar oferta e qualidade diferenciada de acesso a
bens e servicos essenciais, deixar falhas de cobertura e zonas de vulnerabilidade encobertas e
ndo instituir direitos socialmente adquiridos (encontrando-se, portanto, dependentes da
conjuntura politico-econdmica em questdo). Além disso, a medida que se avanca no grau de
cobertura dos programas focalizados, menor tenderia a ser seu impacto redistributivo no longo

prazo, se mantidos os valores dos beneficios.

Assumindo desigualdade da renda familiar per capita como proxy da desigualdade
social, um estudo do IPEA (2007) procurou demonstrar estatisticamente que as transferéncias
monetérias foram responsaveis por aproximadamente um terco da reducdo das desigualdades
sociais no Brasil entre 2001 e 2004 e, ao isolar o efeito das transferéncias condicionadas, este

efeito seria reduzido a apenas 10%.

Tal percepcdo é partilhada por Bertola & Ocampo (2012) para a América Latina em

geral:

Income-transfer programs and of conditional cash transfers (...) has also helped to
improve distribution, but to a lesser extent, since the amount of money involved in
these schemes is limited (no more than a few tenths of a percentage point of these
countries’ national income) and, in a number of them, the coverage of such
programs is quite limited. (...) The policies targeting areas that have the greatest
coverage, such as primary education and, increasingly, secondary education, as well
as public health, have the strongest redistributive effect of all.

O fato de que este tipo de politica vem sendo privilegiada em detrimento aquelas
baseadas no universalismo, na solidariedade e na provisdo de servicos desmercantilizados
caracterizaria assim um primeiro fator limitante a reducdo da desigualdade social no longo
prazo. O grande problema néo residiria na existéncia das CCTs, cujos impactos podem ser
altamente relevantes para determinados segmentos da populacdo, mas sim na posicdo de

centralidade que elas assumem dentro da estratégia de intervencdo social do Estado,
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aumentando a segregacdo entre os individuos ao serem criadas politicas e instituicdes
diferenciadas de acordo com sua posigéo social.

A logica do SRM reflete uma retirada do Estado do seu papel de garantir condicdes
minimas de vida dentro da instabilidade inerente ao sistema capitalista, um modelo
diametralmente oposto ao Welfare State, onde se busca proteger os individuos dos mais
diferentes tipos de riscos e incertezas ao longo de seu ciclo de vida baseado no status de
cidadania. Como apontado anteriormente, ao redistribuir recursos de forma marginal para que
0 mercado possa suprir tais necessidades ignora-se que a condicdo fundamental de
funcionamento do setor privado € o retorno financeiro da atividade, e que portanto sua oferta
de bens e servicos se dard de acordo com a ldgica da maximizacdo do lucro, sem
compromissos com a equidade social. Esta, assim, fadada a ineficacia em solucionar

distorcdes sociais estruturais geradoras de profundas desigualdades.

4. “Bem-Estar Ocupacional” na América Latina: tendéncias recentes

Esta secdo dedica-se a mostrar que as variaveis relacionadas ao mercado de trabalho —
notadamente expansdo do emprego e aumento dos rendimentos do trabalho — foram as
principais determinantes da recente queda da desigualdade social medida em termos de
desigualdade de renda, justificando em seguida por que esta dinamica ndo estaria associada a

uma garantia efetiva de convergéncia da qualidade de vida dos individuos no longo prazo.

A partir do novo milénio, o Brasil e a AL em geral assistiram a uma enorme expansao
do emprego, da formalizacdo do trabalho e do salario minimo real, favorecidas tanto por
medidas ativas dos governos no mercado de trabalho como pelo crescimento econdmico e
melhorias do cenario internacional. Tendo em vista que o rendimento do trabalho €, com
folga, a fonte majoritéaria de renda das familias (apesar do aumento do peso das transferéncias
sociais no total do rendimento familiar em anos recentes), e que a desigualdade social é
frequentemente mensurada através do critério da renda®, as melhorias do mercado de trabalho
sdo apontadas como as principais causas do tdo enaltecido processo de reducdo das

desigualdades impulsionado a partir de 2002.°

8 A renda, em seus diferentes aspectos (individual, familiar, familiar per capita e outros), tornou-se o principal
indicador de referéncia para o estudo das desigualdades sociais, principalmente pela sua maior facilidade de
mensuracao, objetividade e comparabilidade. Mensurar e comparar diferencas de oportunidades e padrdes de
acesso a bens e servigos e 0 gozo de direitos socialmente adquiridos, por exemplo, suscita grandes discussdes
conceituais e dificuldades metodoldgicas que acabam dificultando sua aplicagéo.

% «“Paid work is the most important source of household income, accounting for, on average, three fourths of the
total. Unequal distribution of labour income is the chief determinant of income inequality. The changing income
distribution among the employed had a substantial effect on total per capita income concentration patterns.”
(CEPAL, 2012)

268



REBELA, v. 3, n.2, fev. 2014

B0%

50% -

40% -

30% A

20%

L 105%
10% - g% O%
0% i .

Taxa de Desemprego

7.2%

Gréfico 6: Taxa de desemprego, Emprego e Informalidade, América Latina (18 paises),

1990-2008, %

55,2%
533% 53% o 2%

4535373
= 1390

m 1997

= 2002

2008

Taxa de Emprego Informalidade

Fonte: Bertola e Ocampo (2012). Elaboragéo propria.

160
140
120
100
80
60
40
20
0

Gréfico 7: Salario Minimo Real Médio, América Latina (2000 = 100)

T T
2000 2001 2002 2003 2004

T T
2005 2006 2007 2008 2009

1
2010

Fonte: Lavinas (2013b)

Gréfico 8: Variacdo anual da Renda Total por pessoa e fonte de renda em lares pobres,
América Latina (7 paises), 2010-2011, %

————————————————————————————————————————————————————————————— — Ingreso total

'''''''''''''''''''''''''''''''''''' ! Remuneraciones de
"""""""""""""""""" e trabajadores indepencientes

' - . : - i . l ! Transferencias

M Sueldos y salarios

[l Otros ingresos

Fonte: CEPAL (2012)

269



REBELA, v. 3, n.2, fev. 2014

Esta aparente “reducéo das desigualdades sociais” através do mercado de trabalho
suscita algumas questbes: em primeiro lugar, a reducdo de disparidades de renda né&o
conduziria, necessariamente, a equidade de oportunidades, garantias de direitos sociais e aos
mesmos padrbes de oferta e qualidade no acesso a bens e servicos essenciais ao
desenvolvimento humano. A constante pressdo pela desregulamentacdo e mercantilizacdo da
provisdo publica tornaria mais fragil a associagdo entre aumentos marginais de renda e
qualidade de vida, pois somente a provisao publica ou regulada pelo Estado pode obedecer a
principios capazes de garantir as condi¢Ges de ocorréncia desta equalizacdo entre individuos

no sentido mais amplo aqui proposto.*°

Em segundo lugar, os avancos sociais via mercado de trabalho estariam condicionados
as flutuacdes econdmicas tipicas do capitalismo, capazes de gerar subitas reversdes das
expectativas de producdo e, portanto, instabilidade da demanda por trabalho e sua
remuneracao. Ainda que ndo seja 0 objetivo desta analise esmiucar as causas do aquecimento
do mercado de trabalho na AL, a simultaneidade deste processo com o0 boom de commodities
exportadas pela regido, abundancia de divisas no plano internacional e com grande expansao
do consumo reprimido das classes mais baixas no mercado interno evidencia gque a reversao
ou esgotamento destes processos pode trazer graves limitacGes a continuidade dos avangos

sociais.

Em terceiro lugar, a inclusao social via mercado de trabalho — ou seja, derivada do
“status ocupacional” do individuo — restringe-se a parcela da populacdo capaz de ofertar (e
efetivamente empregar) sua forca de trabalho, deixando de fora considerdvel parcela da
populagdo composta por criangas, idosos e “invalidos”. Ainda que possa haver
transbordamentos para o restante da familia, a criacdo de lacos de dependéncia atua no sentido
contrario a equidade universal, sobretudo quando consideradas a crescente individualizacdo e

transformacéo dos arranjos familiares no mundo contemporaneo.

Segundo dados da CEPAL (2012), 92% dos pobres e 94% dos individuos em situacdo
de vulnerabilidade da América Latina acima de 15 anos encontrar-se-ia empregada, indicando
que os problemas sociais oriundos da heterogeneidade da estrutura produtiva apontados pelos
autores estruturalistas desde os anos 50 continuam presentes na regido. Tendo em vista que a
oferta de bens e servicos desmercantilizados na mesma ainda é precaria, as situagdes de
pobreza e vulnerabilidade entre trabalhadores evidenciam que a renda do trabalho, sozinha,
seria incapaz de assegurar os principios da suavizagdo do consumo e da prevengdo de riscos e

incertezas para toda a populacao.

19\er Barr (2003).
270



REBELA, v. 3, n.2, fev. 2014

Cabe demonstrar, agora, como os Sistemas de Protecdo Social (SPS) poderiam atuar
de forma a contrarrestar estes problemas. Segundo Lavinas & Garson (2003), o conceito
apreende uma pluralidade de politicas publicas voltadas a prevencgéo de riscos e reducéo de
vulnerabilidades aos quais se encontra exposta a populagédo, assegurado com base em direitos
e que se efetiva mediante transferéncias sociais em servicos, in natura e monetérias.'* Podem
ser citados, por exemplo, a garantia de servigos essenciais como saude e educagdo e a

concessao de beneficios monetarios, atrelados ou nao a contribuicdo prévia do individuo.

Entende-se que os SPS sdo a instituicdo central para promover a igualdade de
oportunidades e direitos mesmo na presenca de concentracdo de renda e riqueza.** A grande
heterogeneidade social da América Latina e os conflitos sociopoliticos dela emergentes
encontrar-se-iam, inclusive, diretamente relacionados a fragmentacdo e estratificacdo
caracteristicas dos sistemas de Protecdo Social da regido, conforme indica Fleury (1994) ao
analisar os sistemas pioneiros da AL (Uruguai, Chile, Argentina e Brasil).’® Mesa-Lago
(1985) identifica um elevado grau de heterogeneidade no desenvolvimento das instituicdes da
Protecdo Social na regido, com o pioneirismo Chile, Uruguai, Argentina, Cuba e Brasil a
partir da década de 1920, avancando em direcdo a sistemas mais completos porém baseados
em sistemas de elevada estratificacdo e privilégios seletivos, enquanto nos demais paises da
regido identificavam-se déficits ainda maiores na cobertura de riscos e pessoas. Classificando
0s paises de acordo com onze critérios de Protecdo Social, o autor identifica trés grupos de
paises em termos do grau de desenvolvimento do Sistema de Seguridade nos anos 80: um
grupo mais avancgado, composto por Uruguai, Argentina, Chile, Cuba, Brasil e Costa Rica; um
grupo intermediario, com Panama, México, Peru, Colémbia, Bolivia, Equador, Paraguai e
Venezuela; e um ainda em estéagio incipiente, contendo a Republica Dominicana, Guatemala,

El Salvador, Nicaragua, Honduras e Haiti.

Apos tendéncias privatizantes e liberalizantes que se alastraram pela regido nos anos
70/80 e da pressdo dos ajustes fiscais nos anos 90, segundo a CEPAL (2010), somente em

2000 teria sido possivel identificar uma “redefinicdo do viés mercadocéntrico e de focalizacdo

1A Unifio Europeia determina oito riscos basicos a serem prevenidos: doencas e cuidados com satde,
deficiéncia, velhice, viuvez, criancas e familias, desemprego, moradia e exclusdo social (EUROPEAN
COMISSION, 2003).
12 por outro lado, defende-se o papel central de um sistema tributério progressivo para amenizar o grau de
concentragdo destas Ultimas, sendo, portanto, lados complementares (arrecadacdo e gasto) de um mesmo
processo.
13 Segundo a autora (op. cit.), “A politica social, utilizada em maior ou menor grau para reduzir as desigualdades
sociais pela incorporacdo dos trabalhadores, mostrara-se incapaz de superar os limites impostos pelo proprio
processo de acumulacdo e pela teia de interesses tecida ao redor das instituicdes de protecdo social: como
politica compensatéria, acabara por reificar as iniquidades do mercado; como instrumento de controle da
participagdo acabara por tornar-se um poder para os trabalhadores que escapava ao dominio das elites técnicas e
politicas; como articulagdo de uma alianga nacional-desenvolvimentista acabara por isolar os trabalhadores no
momento de crise econdmica e integracdo subordinada de seus possiveis aliados ao capital internacional.”
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residualista que caracterizou a onda de reformas (dos SPSs) dos anos 80”. Baseada no
conceito de “brechas de Bem-Estar”, a instituicdo propbs-se a analisar o estagio atual de
desenvolvimento destes sistemas na AL, identificando, de maneira similar, trés grupos de
paises: 0 primeiro, composto por Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Panama e Uruguai,
seria caracterizado por menores “brechas de bem-estar”, com PIB mais altos, menores taxas
de dependéncia demografica, mercados de trabalho menos informais e com maior cobertura
de seguridade social, maior cobertura publica dos servicos de salde, menores niveis de
pobreza e indigéncia e um gasto publico social relativamente mais elevado no montante per
capita e como porcentagem do PIB; o segundo, com “brechas intermediarias de Bem-Estar”,
seria composto por Colémbia, México, Venezuela; por fim, os paises com “brechas severas de
Bem-Estar” seriam Bolivia, Equador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua,

Paraguai, Peru e Rep. Dominicana (op. cit).

O estudo ressalta ainda que a reducdo da desigualdade de renda entre 2000 e 2008
teria sido causada nao necessariamente pelo incremento da taxa de ocupacéo, benéfica a todos
0S segmentos sociais, mas do aumento de postos de trabalho formais, de maior qualidade e
jornada plena, e do incremento da remuneracdo média, que teriam beneficiado
proporcionalmente mais as camadas mais pobres. Esta constatagdo evidencia a importancia da
regulacdo estatal de variaveis relacionadas ao mercado de trabalho e de um aparato
institucional de Protecdo concomitantemente ao crescimento econdmico, para que Seus

ganhos possam ser apropriados de maneira mais equitativa por toda a populacéo.

Mesmo nos paises latino-americanos mais “avangados” em termos de Prote¢do Social,
a situacdo encontrar-se-ia ainda muito distante da ideal, com indicadores sociais
significativamente aquém dos paises desenvolvidos e grande precariedade institucional da
Seguridade, observando-se resisténcia a aceitacdo de politicas universais e ndo-contributivas
por grande parte da sociedade. A fragilizacdo e precarizacdo da instituicdo da Seguridade
poderiam, portanto, constituirem-se em fatores limitantes a um processo estavel e abrangente
de inclusdo social. A grande heterogeneidade do grau de desenvolvimento dos Sistemas de

Protecdo Social nacionais dificulta a realizacdo de um diagndstico Unico para toda a regido.

O caso brasileiro serve de exemplo para ilustrar a importancia das politicas de
Protecdo por trds da dindmica do Bem-Estar Ocupacional. A existéncia de um sistema de
Seguridade (conjunto dos sistemas publicos de Saude, Assisténcia e Previdéncia Social)
inspirado em principios como a universalidade e a solidariedade teria permitido a criacdo de
dispositivos capazes de transbordar as melhorias do mercado de trabalho a outros segmentos
sociais e elevar a seguranga socioecondmica intertemporal dos agentes. Entre estes, podem ser
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citados a existéncia de um sistema previdenciario publico e compulsoério baseado no sistema
de “pay-as-you-go” (PAYG)™, incluindo beneficios ndo-contributivos (a exemplo da maior
parte das aposentadorias rurais) e diversos tipos de auxilio contingenciais (como auxilio-
acidente, auxilio-doenca, auxilio-reclusdo), o Programa de Seguro-Desemprego, o Beneficio
de Prestacdo Continuada (BPC)™ e a utilizagdo do salario-minimo como piso para estes
beneficios. Conforme Sabdia (2007), “toda vez em que o salario-minimo é reajustado, seus
efeitos sdo sentidos ndo apenas pelos trabalhadores ativos como pelos aposentados,
pensionistas e por parcela dos beneficidrios dos programas de assisténcia social oficiais”.
Além disso, o sistema de Previdéncia Social procura oferecer condigdes especiais para a
contribuicédo de trabalhadores autbnomos.

Apesar das inimeras criticas que se possam dirigir ao Sistema, 0S mecanismos acima
tendem a permitir alguma suavizacdo do consumo e protecdo contra riscos e incertezas da
conjuntura econémica. No que se refere a vulnerabilidade da inclusdo via trabalho aos revezes
ciclicos da economia, por exemplo, os diversos tipos de auxilio e o Seguro-Desemprego
seriam formas eficazes de evitar quedas bruscas das condicdes de vida dos trabalhadores em
contextos de desaquecimento; no entanto, este tipo de protecdo baseada no modelo
bismarckiano de Seguro Social (“Social Insurance”), ligada ao mercado laboral, seria ainda
insuficiente para alcancar além do limitado conjunto dos trabalhadores formais e das garantias
oriundas da renda do trabalho. Por isso, tornar-se-iam relevantes as politicas relacionadas ao
conceito mais amplo de Seguridade Social (“Social Security”), desvinculadas do mercado de
trabalho e vinculadas a simples condicdo de cidaddos, como o BPC, as politicas da
Assisténcia Social e a provisao direta de servigos ptblicos.'®

5. “Bem-Estar Fiscal” na América Latina: tendéncias recentes

No que se refere ao terceiro pilar da provisdo de Bem-Estar, sera enfatizado o aspecto
da Politica Tributaria, procurando-se argumentar que o0 padrdo latino-americano de
financiamento do governo imporia obstaculos centrais a convergéncia do padrdo de vida de
seus cidaddos no longo prazo. Seu carater predominantemente regressivo impediria mudancas

estruturais na tradicional e elevada concentracdo da renda e do patriménio nas classes mais

1 Légica que segue o principio da solidariedade entre contribuintes e beneficiarios e possui beneficios definidos,
contrapondo-se ao esquema de capitalizagdo individual tipico dos sistemas de previdéncia privada.
> O Beneficio de Prestacdo Continuada é um direito constitucional que garante um salario minimo mensal &
pessoa com deficiéncia e ao idoso com renda familiar per capita inferior a um quarto do salario-minimo vigente;
em outubro de 2010, mais de 3,3 milhdes de pessoas gozavam deste beneficio, de acordo com o Ministério do
Desenvolvimento Social do Brasil (2013).
16 para aprofundamento das ideias de Seguro e Seguridade Social, ver Mesa-Lago (1985) e Barr (2003).
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altas da piramide social, reproduzindo assim desigualdades no sentido mais estrito da renda.
Tal estrutura reduziria também a eficacia e a das politicas de cunho inclusivo e redistributivo
do governo, envolvendo a capacidade de acesso a bens e servi¢os essenciais (através, por

exemplo, do fendmeno do “autofinanciamento™’

), 0 que contribuiria para a manutencao das
desigualdades em sentido mais amplo. Esta perda de eficacia, por sua vez, alimentaria
discursos a favor da suposta ineficiéncia da atuacéo redistributiva do governo e, portanto, da
necessidade de limita-la. A persisténcia do problema e sua aparente exclusdo da pauta de
estratégias de reducdo das desigualdades sociais na atualidade, a despeito de suas Obvias
contribuicBes para o quadro encontrado, apontam para a existéncia de uma pressdo continua

(e bem-sucedida) dos grupos beneficiados para a manutencdo deste modelo.

Sem ignorar as grandes conturbacGes e impasses suscitados pelas propostas de
reforma, entende-se aqui que a via tributdria seria o caminho mais vidvel para
desconcentragéo de recursos no atual estagio de desenvolvimento da regido, apresentando em
geral maior receptividade por parte da sociedade do que outros tipos de intervencdo com
propdsitos semelhantes, a exemplo das politicas de reforma agraria. Um sistema tributario
efetivamente redistributivo seria plenamente justificavel ao se considerar que, no capitalismo,
0 acumulo de excedente tende a ser viabilizado através de relagdes produtivas desiguais
atuantes em favor dos detentores dos meios de produgdo — argumento que ganha ainda mais
forca no caso especifico da AL, dado seu historico de relagdes produtivas baseadas na
heterogeneidade estrutural, com forte exploracdo da mdo de obra, subemprego, sub-

remuneracao e exclusdo produtiva.

O sistema desigual de poder politico e econdmico sobre o qual se consolidaram e
desenvolveram os Estados Nacionais latino-americanos teriam permitido naturalmente as
elites favorecidas a criacdo de obstaculos a adocdo de mecanismos essencialmente
redistributivos, como a Reforma Agréria e sistemas progressivos de arrecadacdo, procurando
viabilizar o financiamento das agdes governamentais sem alteracOes estruturais na
concentracdo de renda e patriménio. Conforme explicitam Bertola e Ocampo (2012), parte
relevante da reestruturacdo dos sistemas monetario e fiscal pds-independéncia na AL teria se
baseado no aumento da carga de tributos incidente sobre o comercio exterior — em especial
sobre importagdes — devido, em grande medida, a pressao dos proprietarios de terras, mineiros
e mercadores. Aponta-se, assim, para a tendéncia historica de majoragdo de impostos sobre

produtos em detrimento a oneracdo da renda e do patrimdnio, um dos tragcos mais marcantes

" Quando o modelo de financiamento da Protecdo Social onera de forma relativamente maior as camadas mais
baixas da populacédo, configura-se uma situagdo em que politicas redistributivas seriam fortemente financiadas
pelo seu préprio publico-alvo, diminuindo grandemente sua eficacia. Esta relagdo entre politica social e tributéria
pode ser encontrada em Lavinas (2006).
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do sistema tributério latino-americano que contribui fortemente para a reprodugdo de suas

desigualdades sociais.

A literatura especializada utiliza o termo “regressividade” para indicar os efeitos
sociais deletérios oriundos do grande peso da arrecadacdo sobre tributos indiretos — isto é,
passiveis de repasse a terceiros, como os tributos sobre comércio exterior e sobre producgdo e
circulacdo de bens e servicos, cujos custos podem ser imputados no preco dos bens. Dado que
neste processo a possibilidade de oneracdo dos individuos de acordo com sua capacidade
contributiva € inviavel ou altamente problematica, e considerando gue as camadas mais baixas
da populacdo destinam uma parcela proporcionalmente maior da renda para 0 consumo, um
sistema com elevada participacdo de tributos indiretos tenderia a onerar relativamente mais os
mais pobres e criar, assim, obstaculos a desconcentracdo de renda. No sentido inverso, a
“progressividade” de um sistema tributario relacionar-se-ia a possibilidade de discriminacgéo
dos individuos de acordo com sua capacidade contributiva, viabilizando politicas
redistributivas através, por exemplo, de aliquotas crescentes sobre impostos “diretos”, como

aqueles incidentes sobre a renda e o patriménio.

Analisando a atual estrutura tributaria latino-americana, Jiménez & Azclnaga (2012)
confirmam a permanéncia de um carater predominantemente regressivo, baseado em impostos
sobre 0 consumo e nos ingressos procedentes da exploracdo de recursos nao-renovaveis, e a
pouca expressividade dos impostos potencialmente progressivos quando comparados a
estrutura dos paises desenvolvidos. Este sistema seria problematico ndo apenas do ponto de
vista social mas também econdmico, considerando-se a elevada volatilidade desse modelo as

oscilagBes da economia internacional (graficos 9 e 10).

Apesar da semelhanca no que tange as consequéncias finais (regressividade), os
autores identificam uma mudanca em relacdo ao passado historico do sistema tributario: a
perda de importancia dos impostos sobre comércio exterior vis-a-vis um aumento da
participacdo dos tributos sobre a producdo e venda interna de bens e servigcos. Essas e outras
alteracdes estariam relacionadas, em grande medida, a um processo de aumento e
reestruturacdo da carga tributaria para adequacdo as politicas de ajuste fiscal e abertura
comercial e financeira que se disseminaram na regido durante a década de 90, conforme o
gréfico 11. No entanto, para a maioria dos paises da AL, a carga tributaria seria ainda hoje
relativamente baixa e com uma estreita base de arrecadagéo, devido aos altos niveis de evasdo

e concessio de beneficios tributarios.'®

8«<En la actualidad hay tres paises con una carga tributaria superior al 25% del PIB: Brasil, Argentina y
Uruguay. Sin embargo, a pesar de los recientes esfuerzos, en la mayor parte de los paises de la region el nivel
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Grafico 9: Nivel e composigdo da carga tributaria, América Latina e Resto do Mundo,
% PIB
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Fonte: Jimenez (2011). Dados: CEPAL, OCDE e FMI.

1990-2009, % da Arrecadacao Total

Gréfico 10: Evolucdo da estrutura tributaria média, América Latina E OCDE,
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Fonte: Jimenez e Azcunaga (2012). Dados: CEPALSTAT e “Revenue Statistics 1965-2010”.

impositivo continta siendo inferior al 20% del PIB, con casos extremos como México y Guatemala donde la

presion tributaria se ubica en torno al 11%.” (JIMENEZ & AZCUNAGA, op. cit.).
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Gréafico 11: Evolucéo da participacdo relativa dos principais tributos na estrutura tributaria
média, América Latina, 1990-2010, % total dos ingressos tributarios

W 1990-1992 1999-2001 W 2008-2010

Generales s/ bienes Rentay ganancias  Seguridad social Especificos s/ Comercio Propiedad Otros impuestos
¥ SErvicios de capital bienes y servicios internacionzl

Fonte: Jiménez e Azcunaga (2012). Dados: CEPALSTAT.

A andlise da conjuntura atual permite perceber que em geral ndo foram alteradas as
caracteristicas fundamentalmente regressivas do sistema tributario herdadas do passado e nem
a elevada concentracdo dos recursos econémicos pelas classes no topo da pirdmide social,
indicando uma evidente correlacdo entre estes fatores. Segundo Sabaini & Jimenez (2012,
apud Lavinas, 2013b), a média estimada do impacto redistributivo dos tributos na OCDE ¢ 13
vezes maior do que na AL, enquanto essa razdo cairia para 3,5 em relacdo a redistribuicdo via

transferéncias.

A predominancia da regressividade tenderia ndo s6 a reduzir o impacto redistributivo
no momento da arrecadacéo dos tributos como também afetaria a eficiéncia no momento do
gasto do governo, tendo em vista que as camadas mais pobres da populacdo seriam,
relativamente, as maiores financiadoras de grande parte dos bens e servicos publicos e
politicas de transferéncias de renda de que se beneficiam — fendmeno que sera chamado, aqui,
de “autofinanciamento” das politicas sociais. Parte destas politicas atuaria, assim, de maneira

a apenas compensar uma parte das iniquidades criadas pelo seu proprio financiamento.
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Gréfico 12: Impacto distributivo da Politica Fiscal através do Indice de Gini,
América Latina e Europa
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Fonte: Jiménez (2011), extraido de Gofii, Lépez & Servén, Fiscal redistribution and income inequality in Latin
America, The World Bank, 2011.

Este é, portanto, mais um argumento para justificar que o atual modelo de Politica
Social esconderia graves mecanismos de reproducdo de desigualdades, encobertos pelo
grande alarde sobre politicas de atuacdo residual. Alem disso, a minoracdo do impacto final
das politicas redistributivas tenderia a alimentar discursos de cunho neoliberal sobre uma

suposta ineficcia da atuacdo do Estado frente a questdo.

O caso brasileiro € um exemplo tipico deste padrdo: seu nivel de arrecadacdo situa-se
proximo a 35% do PIB, portanto significativamente acima da média latino-americana (de
aproximadamente 20% do PIB, em média) e préxima a diversos paises desenvolvidos; ainda
assim, os impactos redistributivos de sua politica fiscal — na arrecada¢do e no gasto —
encontram-se também reduzidos frente aos dos paises desenvolvidos, corroborando a ideia de
que a estrutura da arrecadacdo é tdo relevante para tais objetivos quanto a magnitude dos
recursos, que segue o padréo latino-americano de forte peso da tributagdo indireta — em 2010,
0s tributos sobre bens e servigos originaram 45% do total arrecadado e aqueles sobre salarios
corresponderam a 25%, enquanto 0s impostos sobre Rendas e Ganhos e sobre Patriménio nao
chegaram, juntos, a 23% do total arrecadado (Afonso et al., 2013). A comparacdo
internacional com paises da OCDE evidencia a citada “troca” da tributa¢do direta (rendas e

ganhos e patrimonio) pela indireta (Gréfico 13).
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Gréfico 13: Participacdo das bases de incidéncia na Carga Tributéria Total,
Brasil e OCDE, 2010
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Fonte: Afonso et al. (2013). Obs.: no caso do Brasil, “outros” inclui impostos sobre transa¢des financeiras,
comércio internacional e “outros impostos” — que, segundo os autores, “poderiam facilmente ser incluidos no
grupo de tributos indiretos sobre mercadorias, servicos e bens, enfatizando ainda mais a dependéncia nacional
por esse tipo de tributo e o sistema tributario deficiente apresentado no Brasil.” (op. cit.)

Ainda no exemplo do Brasil, o fendbmeno do autofinanciamento é levado ao seu
extremo, tendo em vista que o proprio Sistema de Seguridade Social — institui¢ao voltada para
o objetivo da equidade — é majoritariamente financiado por Contribuigdes Sociais, tributos
indiretos que pesam mais sobre a renda dos mais pobres e dos trabalhadores de menor
remuneracdo.’® Apesar das aliquotas progressivas dos impostos diretos, o sistema tributario
em sua integralidade seria repleto de artificios para minoracdo do impacto redistributivo,
como mecanismos de deducdo e devolucao tributaria e tetos de contribuicdo. Diversos autores
apontam investidas recorrentes contra a consolidagdo de um sistema abrangente e universal,
como a politica de desvinculacdo de 20% dos recursos da Seguridade para composi¢do de
superavit primario (através da DRU — Desvinculacdo de Receitas da Unido) e sucessivas
medidas de desoneracdo tributaria, viabilizadas em grande medida pela retirada de recursos da
Seguridade Social sem provas comprobatérias de sua eficacia nem medidas de compensacédo
pela majoracdo de outras fontes. Através destas praticas, o Or¢camento da Seguridade Social,
inicialmente superavitario, tornar-se-ia artificialmente deficitario, servindo de fonte de
recursos para a realizacao de gastos publicos de outras naturezas (como o pagamento de juros,
com claro viés concentrador de renda) ao mesmo tempo em que se defende a minoracdo do

aparato da protecdo social pela sua aparente “insustentabilidade financeira”.?

19 As contribuicBes sociais representam a quase integralidade do financiamento da Seguridade Social (96% da
receita total em 2012, segundo ANFIP, 2013).
20 \er Gentil (2011) e Fagnani & Vaz (2013).
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Por tudo dito anteriormente, pode-se identificar uma relagdo direta entre questdes da
arrecadacdo e a perda de capacidade dos sistemas latino-americanos de Protecdo Social em
promover politicas inclusivas, indo no caminho contrario aos exemplos internacionais bem-
sucedidos. A pressao por sua liberalizacdo e desregulamentacdo encontrar-se-ia, muitas vezes,
associada ao argumento de que o problema da desigualdade poderia ser solucionado

exclusivamente atraves do crescimento econdmico, ideia ja criticada nas secGes anteriores.

6. Conclusao

Pode-se apontar, assim, para a existéncia de diversos fatores potencialmente limitantes
ao processo de reducdo das desigualdades sociais na América Latina em geral, destacando-se
principalmente (i) a expansdo da estratégia liberal de Politica Social calcada na focalizagdo e
mercantilizacdo de bens e servigos essenciais; (ii) o enfraquecimento da Protecdo Social
subjacente a inclusdo social via mercado de trabalho; e (iii) distorcGes nos sistemas

tributarios.

Observa-se que muitas das tendéncias seguidas no Brasil e na regido sdo contrarias as
dos paises que conseguiram promover mudancas sélidas nas condi¢es de vida da sua
populacdo e no padrdo de redistribuicdo da renda e da riqueza, tendéncias estas que se
encontrariam atreladas a disseminacdo de uma dada visdo de mundo favoravel a
mercantilizacdo dos bens e servicos e da mao de obra e a crescente individualizagdo das
relagdes sociais com vistas a fomentar o crescimento econémico sem garantias da apropriacéo
coletiva de seus frutos. A analise da dinamica de reducdo da pobreza e desigualdade recente
na AL exibe uma grande dependéncia em relacdo a promoc¢do de constantes estimulos ao
crescimento econdémico de forma a evitar os conflitos sociais emergentes da real necessidade
de redistribuicdo dos recursos ja existentes.? Faz-se fundamental perceber que as politicas
gue parecem compor o core da estratégia de promocdo da equidade social na AL atacam o
problema de forma parcial, ignorando parte de suas causas fundamentais, 0 que indica uma
incapacidade de se garantir a efetiva convergéncia das condi¢bes de vida dentro das

sociedades latino-americanas no longo prazo

A despeito do grande alarde mundial sobre os avancos sociais da regido, deve-se
questionar assim se estas melhorias estdo ocorrendo a partir da resolucdo de suas causas
primarias. Se o processo de industrializagdo latino-americana pode se dar sem a derrubada das
barreiras estruturais causadoras do subdesenvolvimento econémico, nada impediria que o

mesmo possa estar atualmente ocorrendo no campo social: melhorias sem resolucdo das

?! Ideia apresentada por Karl Polanyi no classico “A grande transformag&o™ (1944).
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origens priméarias do atraso, e portanto fadadas a resultados limitados e insuficientes para
alcance do nivel dos paises desenvolvidos.
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