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SINOPSE

Este trabalho busca estimar o impacto distributivo dos impostos e contribui¢ées que
custeiam a previdéncia social no Brasil. Partindo de um conjunto de hipéteses fortes
sobre o esforco fiscal relativo a previdéncia, calculamos uma medida de incidéncia que
agrega o efeito distributivo dos diferentes impostos que compoem essa carga tributdria.
Para isto, utilizamos coeficientes de concentragio calculados por Silveira e Passos (2017)
e os ponderamos pelo peso de cada tributo no custeio da previdéncia (distinguindo as
contribui¢oes previdencidrias individuais do aporte das Unidades da Federagiao — UFs
e da Unido). Nossos resultados indicam que o financiamento da previdéncia no Brasil
¢ pouco progressivo, dado que o coeficiente de concentragio calculado é levemente
inferior tanto ao coeficiente de Gini quanto ao coeficiente de concentragao dos bene-

ficios previdencidrios.

Palavras-chave: incidéncia tributdria; previdéncia.

ABSTRACT

This paper seeks to estimate the distributive impact of the taxes and other fiscal
contributions that finance social security in Brazil. Making a certain number of strong
hypotheses relative to the fiscal incidence of social security financing, we compute a
measure of incidence that aggregates the distributive effect of the different taxes that
compose tax revenues. For this, we use concentration coeflicients computed by Silveira
and Passos (2017) weighted by the importance of each tax in funding social security
(basically by distinguishing individual social security contributions from taxes collected
by the states and the Union). Our results indicate that the financing of social security
in Brazil is only slightly progressive, given that the concentration coeflicient of these
taxes is not much lower than the Gini coeflicient nor than the concentration coefficient

of social security benefits.

Keywords: fiscal incidence; social security.
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1 0S IMPACTOS DISTRIBUTIVOS DA PREVIDENCIA SOCIAL
NO BRASIL

A previdéncia social é, em termos orcamentdrios, de longe, a politica ptblica mais re-
levante no Brasil. Segundo o Boletim de Politicas Sociais n. 26, eram R$ 508 bilhoes de
gastos anuais no Regime Geral e outros R$ 311 bilhoes nos regimes préprios em 2016,
que equivalem a 13,5% do produto interno bruto (PIB). Em termos demogréficos, a
previdéncia também ¢ uma das politicas mais relevantes no nosso pais. Sao quase 29
milhdes de beneficios emitidos pelo Regime Geral e outros 4 milhoes pelos regimes pré-
prios. A taxa de cobertura da populagao idosa ¢ de 85%. Em contraponto, a taxa de co-
bertura previdencidria da populagio em idade ativa é de 71,6%. Considerando-se a taxa
de informalidade no Brasil superior a 40%, trata-se de uma taxa de cobertura excepcio-
nal, explicada, principalmente, pela previdéncia rural. Se incluirmos os dependentes de
familias com cobertura previdencidria, chegamos a 81% da popula¢ao brasileira moran-
do em domicilios em que alguém tem cobertura previdencidria. Assim, a importincia

fiscal, social e econdmica dos diferentes regimes previdencidrios no Brasil é imensa.

No entanto, em termos distributivos, a renda da previdéncia é bem menos rele-
vante. Embora existam categorias de beneficios que sao bastante distributivos, se to-
madas como um todo, as rendas dos regimes previdencidrios pablicos no Brasil, grosso
modo, reproduzem a desigualdade no nosso pais. Autores como Hoffmann (2013) e

Souza, Vaz e Paiva (2018) mostram isso com metodologias diferentes.

O grifico 1, elaborado usando-se a Pesquisa Nacional por Amostra de Domi-
cilios Continua (PNADC) de 2018, mostra a distribui¢io dos beneficios (per capita)

segundo o centésimo de renda domiciliar per capita.
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GRAFICO 1
Renda segundo fonte por centésimo de renda domiciliar per capita
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Fonte: PNADC, primeira entrevista de 2018.

A renda do trabalho, representada no gréfico 1 pela curva sélida em azul, é res-
ponsavel por 75% dos rendimentos das familias nos oito décimos superiores da distri-
bui¢ao de renda. A renda da previdéncia social (curva preta) é um pouco mais pré-rico,
sendo mais relevante nos quatro décimos superiores que nos décimos inferiores. Por sua
vez, a renda da assisténcia (em vermelho) ndo segue a mesma tendéncia e paga valores

mais altos para familias em domicilios mais pobres.

Outro modo de ver os mesmos dados é usando as curvas de concentragao (gréfico
2), que representam o somatdrio da renda cumulativa de uma dada fonte. Por exemplo,
o circulo 1 mostra que os 20% mais pobres na populagio brasileira recebiam 32% da
renda da assisténcia; entretanto, o circulo 2 mostra que os 60% mais pobres recebiam
21% da renda da previdéncia.

O gréfico mostra que a renda total, a renda do trabalho e a renda da previdéncia
tém distribuicoes muito préximas. Isto nao deveria ser uma surpresa com relagao a
renda do trabalho, uma vez que 74% da renda total das familias brasileiras advém desta
fonte. O fato de a previdéncia reproduzir quase que perfeitamente a nossa terrivel dis-

tribui¢ao de renda nao deixa de nos surpreender, mas nio ¢ resultado novo.
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GRAFICO 2
Curvas de concentracao
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Fonte: PNADC, primeira entrevista de 2018.

O numero que resume a incidéncia de um beneficio é o coeficiente de concentragio.
O valor do coeficiente de concentragio é: 1 para o beneficio que ¢ apropriado na sua tota-
lidade pelo individuo mais rico de uma populagao grande; -1 para o beneficio apropriado
pelo individuo mais pobre; e 0 para o beneficio distribuido igualmente para todos. Em
geral, considera-se que uma transferéncia ¢ progressiva se o seu coeficiente de concentra-
¢ao é menor que o coeficiente de Gini, e regressiva se ¢ maior que o coeficiente de Gini

(mas hd quem considere zero o valor que separa o progressivo do regressivo).

TABELA 1

Coeficiente de concentracdo de componentes de renda no Brasil
Renda Peso da renda na renda total (%) Coeficiente de concentracdo
Renda total (coeficiente de Gini) 100 0,540
Assisténcia social 1.7 -0,272
Previdéncia social 20,2 0,544
Renda do trabalho 74,4 0,551

Fonte: PNADC, primeira entrevista de 2018.

A tabela 1 mostra que, de fato, os diversos regimes previdencidrios tém um

efeito levemente concentrador de renda, mas podem ser considerados como neutros.

9
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Em outras palavras, a previdéncia no Brasil reproduz a desigualdade da distribuigao

de renda da qual tira suas contribuigdes.

Nada do que foi apresentado acima ¢ novidade e estd, de algum modo, nos traba-
lhos de Hoffmann (2013), Souza, Vaz e Paiva (2018), Caetano ez 2/. (2016), entre outros.

No entanto, o efeito distributivo de uma politica piblica depende nao apenas de
como sao distribuidos os beneficios, mas também de como sao distribuidos os tributos
que a financiam. Este texto se prop6e a fazer uma estimativa da incidéncia distributiva do
esforco fiscal que financia a previdéncia no Brasil. Visto que os microdados da Pesquisa
de Orgamentos Familiares (POF) 2017/2018 ainda nio se encontram disponiveis, neste
trabalho nao se estimard incidéncia dos tributos que financiam a previdéncia no Brasil.
Ao contrdrio, nos basearemos em trabalhos nos quais a incidéncia dos diferentes tributos

que financiam o Estado no Brasil sio competentemente estimados.

2 IMPACTOS DO FINANCIAMENTO

Para estimar a incidéncia dos tributos que financiam a previdéncia, precisamos de dois
tipos de informacoes. A primeira se trata, obviamente, de quais tributos que financiam
a previdéncia e em quanto. A segunda é o coeficiente de concentracio de cada imposto.
O coeficiente de concentragao do financiamento da previdéncia seria, portanto, uma
soma ponderada dos coeficientes de concentragio (CC) de cada tributo onde os pesos

de ponderagio seriam o peso de cada tributo no financiamento da previdéncia. Ou seja:

Ccprevidéncia = Zk CCtributo k P€SOtributo k.

Conceitualmente parece simples. Se o CC da previdéncia for maior que o coefi-
ciente de Gini, seu financiamento serd progressivo (reduzird a desigualdade, na margem);
se 0 CC for menor que o Gini, a interpretacio seria que o mesmo serd regressivo. Alter-
nativamente, pode-se comparar os coeficientes de concentragio do financiamento e do

gasto para atribuir a uma politica o selo de regressiva ou progressiva.

Infelizmente, nenhum dos dois tipos de informagao acima ¢ trivial e a conta

requer viérias hipdteses fortes.
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Com relagao aos tributos que financiam a previdéncia, é claro que 100% da
contribui¢do previdencidria individual financia a previdéncia (mais que isso, determina
o valor e o tempo de aposentadoria), mas a facilidade se encerra ai. Este tributo finan-
ciou, em 2016, apenas R$ 513 bilhoes dos R$ 818 bilhdes de aposentadorias e pensoes.

Desse modo, restam 37,3% da despesa previdencidria total que sao financiados
por outras fontes. Em principio, estas fontes deveriam ser aquelas que a Constitui-
¢ao determina como fontes de financiamento do orcamento da seguridade Contri-
buigao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), Contribuigao para o Financiamento da
Seguridade Social (Cofins), Programa Interacio Social (Pis/Pasep) e assim por diante.
Novamente, nio ¢ tao simples assim. Estes recursos estao sujeitos a Desvinculac¢io dos
Recursos da Unido (DRU). A seguridade como um todo (p6és-DRU) também ¢ defici-
téria, precisando, assim, de aportes do orgamento geral. Finalmente, as contribuigoes
dos regimes estaduais também sdo deficitdrias, e, em 2016, precisaram de R$ 90 bilhoes
em aportes dos estados para pagamento dos beneficios. Por seu turno, os sistemas mu-
nicipais foram, em 2016, superavitdrios em R$ 11 bilhées (embora todos saibam que

isso niao durard).

Ou seja, fora a contribuicio previdencidria individual, qualquer vinculo entre re-
ceita e despesa relacionado a previdéncia foi, hi muito tempo, perdido. Devido a isso,
nao vemos outra solucio senio usar 98%' da arrecadagao da contribuicio previdencidria
individual para financiar a previdéncia, e, depois, juntar todos os demais tributos em um
tnico bolo, no qual cada tributo entre com o peso que tem na arrecadagio total. Isto é:

CCprevidencia =

502 CCingividual 89,6 Ltributos estaduais e CCeP€S0e+227 Ytriputos federais f CCrPesor
818,6

b

em que R$ 502 bilhoes sdo o aporte das contribui¢oes previdencidrias individuais;
R$ 89,6 bilhdes, o resultado previdencidrio para estados; R$ 227 bilhées, o resultado
previdencidrio para a Unido; e R$ 818 bilhoes ¢ a despesa previdencidria total. Os Pesos,
e Pesos; representam a arrecadacao de cada tributo no financiamento dos estados e da

Unido, respectivamente, j& descontadas as vinculagdes constitucionais que determinam

1. Noventa e oito por cento e ndo 100% devido ao superavit nos municipios.
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compartilhamento de receitas. Como a contribuicao previdencidria individual arrecadada
pelos municipios ¢ maior que o seu gasto previdencidrio, o excedente de R$ 11,1 bilhoes

¢ subtraido do total.” Estd longe de ser ideal, mas é o melhor que se pode fazer.

Com relagio aos coeficientes de concentragio, Silveira e Passos (2017) apresen-
tam estimativas de incidéncia para uma série de tributos, entretanto, hd muitas hip6-
teses e limitagoes. A primeira limitagao é que todas as estimativas se referem a 2008 e
2009, que sao os anos cobertos pela tltima POF do Instituto Brasileiro de Geografia e
Pesquisa (IBGE). Ou seja, estamos usando pesos orgamentarios de 2016 para os tribu-

tos de 2016 e 2017, mas coeficientes de concentracao de 2008 e de 2009.

O segundo conjunto de limitagoes e hipdteses se refere, justamente, a como se
calcula a incidéncia econ6mica de um tributo. Trataremos tributacio sobre os ren-
dimentos do trabalho, sobre o consumo e sobre as empresas, que sao os principais

tributos que financiam os gastos das trés esferas de governo no Brasil.

Com relagao a contribuicao previdencidria individual, supoe-se que 100% dela
recai economicamente sobre o trabalhador, mas, na realidade, a incidéncia real depen-
derd das elasticidades de demanda e oferta de trabalho. Supor que tudo recai sobre o
trabalhador equivale a supor que a oferta de trabalho ¢ ineldstica — ou seja, ninguém
deixard de trabalhar ou trabalhard menos porque vai pagar imposto. Isso pode ser a
realidade da maioria dos trabalhadores, mas, provavelmente, nao é verdade para tra-
balhadores secunddrios. Alguém cuja posi¢ao na familia é filho e estd na ddvida entre
trabalhar e estudar pode muito bem optar por nio trabalhar ou trabalhar menos devido

a um aumento na tributagio sobre os seus rendimentos.

Igualmente, supde-se que os impostos sobre o consumo recaem inteiramente sobre o
consumidor, o que equivale a supor que o consumo ¢ ineldstico. Ou seja, ninguém poupard
uma porcentagem maior de sua renda porque os precos dos bens sobem com a introdugio de
um imposto. Esta hipdtese ¢ razodvel se nos referimos a pessoas que nio sio ricas, em razio
de se tratar de um imposto sobre o valor agregado homogéneo que afeta todos os produtos
igualmente. Infelizmente, impostos sobre o valor agregado homogéneos sao tao raros no Bra-
sil quanto dinossauros na Mata Atlantica. Todos os impostos sobre consumo no Brasil, sejam

o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), o Imposto sobre Circulagio de Mercadorias

2. Os numeros sao todos do Boletim de politicas sociais n. 26 (Ipea, 2019).
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e Servicos (ICMS), o Imposto sobre Servigo (ISS) ou a Cofins, incidem mais sobre alguns
produtos e menos sobre outros, o que pode gerar mudangas nada triviais sobre o comporta-
mento de consumo e, portanto, incidéncias tributdrias econdmicas imprevisiveis. No entanto,
nao hd como levar em conta a complexidade da selva tributdria brasileira para o cdlculo dos
coeficientes de concentragio — nesse sentido, Silveira e Passos (2017) e Siqueira, Nogueira e

Souza (2012) essencialmente supem que o consumidor paga tudo.

J4 a incidéncia econdmica dos impostos sobre as empresas ¢ muito dificil de
estimar, mesmo com hipéteses heroicas. Quem paga? Os trabalhadores, os diretores,
os acionistas ou os consumidores da empresa? Em nossa andlise, usaremos o trabalho
de Serrato e Zidar (2014), que estimam, usando certas variagoes tributdrias municipais
nos Estados Unidos, a incidéncia de impostos sobre as empresas. Nao sao incidéncias
que, a priori, sejam vélidas para o Brasil, mas, como nio existem trabalhos que esti-
mem a incidéncia tributdria de tributos sobre as empresas no nosso pais, as usaremos.
Interpretamos os resultados de Serrato e Zidar (2014) da seguinte maneira: acionistas e
diretores arcam com 40% dos tributos sobre as empresas; trabalhadores, com 35%; e os

demais atores (consumidores no nosso caso), com o restante (25% do tributo).

Feitas as muitas hip6teses heroicas, e listadas as diversas imperfeigoes, vamos aos
resultados. O coeficiente de concentragao da contribuigao previdencidria individual é
estimado por Silveira e Passos (2017) em 0,6294. Medeiros e Souza (2014) estimam o
mesmo coeficiente de concentragio em 0,635. Usaremos o niimero de Silveira e Passos
(2017), mas, se fossemos usar o de Medeiros e Souza (2014), os resultados seriam préxi-
mos. Trata-se do principal tributo que financia a previdéncia e terd, portanto, peso cru-

cial na determinagio do coeficiente de concentragao do financiamento da previdéncia.

A tabela 2 mostra os coeficientes de concentragio para os demais tributos fede-
rais, com base nas estimativas de Silveira e Passos (2017).> A tabela também mostra os
pesos na arrecadagao de cada tributo, j4 compensadas as contribuigoes para o Fundo

de Participagio dos Estados (FPE) e Fundo de Participagio dos Municipios (FPM).*

3. Silveira e Passos (2017) calculam apenas os coeficientes de concentracdo para o Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF),
IPI, CIDE combustiveis, e Pis-Cofins. Os coeficientes de concentracao para a CSLL e o IRPJ foram obtidos mediante os pesos
de Serrato e Zidar (2014); o coeficiente de concentracdo do IRPF foi usado como proxy do rendimento do capital (40%), o da
contribuicdo previdenciaria individual como proxy do rendimento do trabalho (35%) e o do IPI como proxy do consumo (25%).
0 coeficiente de concentracdo para o IOF foi computado a partir do IRPF e o do imposto sobre a importacdo a partir do IPI.
4. Retiramos a contribuicdo para o FPE e o FPM da arrecadacdo dos impostos que financiam estes dois fundos.

13




Brasilia, janeiro de 2020

TABELA 2

Coeficiente de concentracdo de tributos federais no Brasil
Tributo Coeficiente de concentracdo Peso na arrecadacéo (%)
Cofins 0,3698 35
IRPF 0,8905 22
IRPJ 0,6664 11
CSLL 0,6664 11
PIS/Pasep 0,3698 9
IPI 0,3595 4
I0F 0,8905 3
Imposto de Importagao 0,3595 3
Cide combustiveis 0,4579 1
Total 0,5646 100

Fontes: Silveira e Passos (2017); Serrato e Zidar (2014).

Ou seja, isolando a contribuigao previdencidria individual, o coeficiente de con-

centragio para a tributagdo federal que paga a previdéncia é 0,5646.

Falta estimar o coeficiente de concentracio dos R$ 90 bilhoes que advém dos cofres
estaduais. Silveira e Passos (2017) estimam os coeficientes de concentragio do Imposto
sobre ICMS e do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA). Os pesos
levam em conta que 25% da arrecadagao do ICMS e 50% do IPVA sao transferidas para
os municipios. Além disso, é possivel usar apenas os impostos que fazem parte do Fundo
de Participagao dos Estados para calcular o coeficiente de concentragao dos tributos que

fazem parte deste fundo. Os resultados se encontram na tabela 3.

TABELA 3
Coeficiente de concentracio de receitas estaduais no Brasil
Tributo/fonte Coeficiente de concentracdo Peso na arrecadacdo (%)
ICMS 0,3703 74
FPE 0,7432 17
IPVA 0,6328 9
Total 0,4567 100

Fonte: Silveira e Passos (2017); tabela 2.
Temos os trés coeficientes de concentragio necessdrios e o cdlculo do coeficiente

final ¢ ficil. O coeficiente de concentragio dos tributos que financiam a previdéncia

no Brasil é:
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(502 x 0,6294 + 89,6 x 0,4567 + 227 x 0,5646) / 818,6 = 0,592.

Ou seja, o financiamento da previdéncia é levemente progressivo, uma vez que o
coeficiente de concentragao da carga tributdria que a financia (0,592) é superior ao coe-
ficiente de Gini (0,540) e, também, superior ao coeficiente de concentragio dos benefi-
cios previdencidrios (0,544). Esta progressividade contrasta com a forte progressividade
dos sistemas previdencidrios da maioria dos paises da Organizagio para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econémico (OCDE).

3 CONCLUSAO

O objetivo deste texto é contribuir para o debate sobre os impactos distributivos da
previdéncia social mediante andlise do seu financiamento. Para tanto, calculamos o
coeficiente de concentracio do financiamento da previdéncia e o comparamos com a
mesma estatistica calculada com relagao aos beneficios. O principal resultado apresenta
dois coeficientes de concentragio muito préximos tanto entre si quanto do coeficiente
de Gini, e ressalta o fato de a previdéncia social reproduzir, essencialmente, as desigual-

dades no Brasil.

Dadas as imperfeicoes na metodologia e as hipéteses fortes subjacentes as esti-
magdes, os resultados deste trabalho devem ser interpretados com muita cautela. No
entanto, esperamos contribuir para a discussao sobre os impactos distributivos da pre-
vidéncia mediante esta andlise tributdria. Afinal, quando o Estado transfere recursos de

uns para outros, importa nao apenas para quem foram, mas também de quem vieram.

Muito mais trabalho deve ser feito sobre este tema quando os dados da POF
2017/2018 estiverem acessiveis. Ao se alinharem novas estimacoes de coeficientes
de concentragio de tributos com a arrecadagio do mesmo ano, uma importante
fonte de erro neste trabalho serd minimizada. No entanto, as muitas hip6teses feitas
sobre a incidéncia econémica dos diversos tributos permanecem. Isto quer dizer que
resultados como estes, mesmo melhor calculados, sempre devem ser vistos como
ilustrativos para o debate e ndo como a palavra final sobre os impactos distributivos

da previdéncia no Brasil.
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