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CAPITULO 19

ANALISE DA EXECUCAO ORCAMENTARIA DO GASTO SOCIAL FEDERAL
EM 2008*

1 APRESENTACAO

Neste capitulo analisa-se brevemente a execugio orcamentdria do exercicio de 2008,
buscando iluminar especificamente a trajetéria dos gastos de ministérios e outros drgaos
sociais. Os recursos aplicados nos programas e as acoes a cargo destes drgaos serdo aqui
abordados em trés enfoques: 7) volume — qual o montante de recursos aplicados por érgaos
responsdveis pela drea social; 77) nivel de execu¢io — quanto dos recursos disponibilizados
aos 6rgaos foi de fato executado; e #77) perfil — qual a composi¢ao destas despesas.

Adicionalmente, o texto apresentard informagoes sobre despesas com beneficios sociais
a servidores publicos — fundamentalmente previdéncia e assisténcia médica, mas também
determinados auxilios assistenciais e saldrios indiretos — que estdo dispersas pelos ministérios
responsdveis pelas dreas nao sociais do governo federal. Tais despesas sao recuperadas com
finalidade de elaborar estimativa total do gasto social federal em 2008.

2 QUAL 0 MONTANTE DE RECURSOS APLICADOS POR ORGAOS RESPONSAVEIS
PELA AREA SOCIAL NO ANO DE 2008?

Para efeito da andlise apresentada, ministérios ou 6rgaos federais considerados siao aqueles
cujos recursos estao voltados para atendimento das necessidades e dos direitos sociais, bem
como para pagamento de a¢oes de regulacio, provisao ou produgio de bens, servicos e trans-
feréncias em dinheiro a populagio brasileira.

Nesse sentido, sao considerados como pertencentes a drea social os seguintes ministérios
e secretarias especiais: Ministério da Sadde (MS), Ministério da Educagiao (MEC), Ministério
do Trabalho e Emprego (MTE), Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 4 Fome
(MDS), Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), Ministério do Desenvolvi-
mento Agrdrio (MDA), Ministério das Cidades (MCidades), Ministério da Cultura (MinC),
Secretaria Especial de Politicas de Promogao da Igualdade Racial (Seppir), Secretaria Espe-
cial de Politicas para as Mulheres (SPM), Secretaria Especial de Direitos Humanos (SEDH)
e Fundo Nacional para a Crianga e o Adolescente (FNCA). Além das atividades desenvol-
vidas por estes érgaos publicos, acrescentam-se as operacoes de crédito que constam do

* Este trabalho atualiza anélise apresentada em Chaves e Ribeiro (2008).
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orcamento do Ministério da Fazenda (MF) e que se destinam as dreas de desenvolvimento
agrdrio, educagao, satide e habitacio e o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos, vinculado a
estratégia do programa Fome Zero, implementado pelo Ministério da Agricultura, Pecudria
e Abastecimento (Mapa), por meio da Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB).

Em 2008, foram executados pelos 6rgaos publicos federais da drea social recursos
da ordem de R$ 378 bilhées, o que corresponde a 30% da execucao dos or¢amentos
fiscal e da seguridade social da Unido — ou a 38,5%, se nio se considerar o valor de
R$ 276,3 bilhoes, referente ao refinanciamento da divida pablica mobilidria federal,
a chamada rolagem da divida. Em rela¢io ao produto interno bruto (PIB) previsto
para 2008,' os recursos envolvidos representaram aproximadamente 13,1%. Conforme
mostra a tabela 1, a absoluta maioria dos recursos executados na drea social — 95,9% —
ficaram concentrados em apenas cinco ministérios: MPAS (55,8%), MS (14,3%),

MTE (9,4%), MEC (8,7%) e MDS (7,6%).

TABELA 1
Execucdo orcamentaria dos 6rgédos publicos federais da area social — 2008
(Em R$ correntes)

Orgdos federais Liquidado %
Ministério da Previdéncia Social 211.032.856.657 55,8
Ministério da Satde 54.111.741.602 14,3
Ministério do Trabalho e Emprego 35.360.265.182 94
Ministério da Educacao 33.014.085.944 8,7
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome 28.845.235.912 7,6
Demais 6rgaos’ 15.669.643.972 4,1
Total 378.033.829.269 100

Fontes: Sistema Integrado de Administragdo Financeira (Siafi)/Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

Elaboracdo: Diretoria de Estudos Sociais (Disoc)/Ipea.

Nota: ' Ministérios do Desenvolvimento Agrario, da Cultura, das Cidades e da Fazenda — operaces oficiais de crédito —, Fundo Nacional para a Crianca e o
Adolescente (FNCA) e as secretarias especiais de Politicas de Promocao da Igualdade Racial, de Politicas para as Mulheres e dos Direitos Humanos.

Quando se destacam os principais itens de gasto, segundo a natureza da despesa,
observa-se que a maior parte do orgamento dos 6rgaos publicos da drea social 82,9% —
¢ absorvida pelo item outras despesas correntes (tabela 2), seguido das despesas com pessoal
e encargos sociais — 10% — e apenas 3,3% dos recursos destinam-se a investimentos, isto
¢, 2 ampliagao dos equipamentos sociais, como escolas, universidades, hospitais, redes de
saneamento, creches, asilos, abrigos etc. Por fim, 3,7% das despesas referem-se a inversies
[financeiras, juros, encargos e amortizagio da divida.

1. PIB 2008 = R$ 2.889,7 bilhdes. Disponivel em: <www.ipeadata.gov.br>.
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TABELA 2

Execucdo orcamentaria dos drgaos publicos federais sociais — participacao por natureza de despesa — 2008

(Em %)

i Pessoal e Outras Juros e . Inversdes  Amortizacio
Orgéo federal encargos despesas  encargos da Investimentos . } i, Total
sociais correntes divida financeiras - da divida

Ministério da Salde 17,5 77,5 - 4,8 0,1 0,1 100
Ministério da Educacao 52,7 37,7 0,1 9,1 0,1 0,3 100
Ministério do Trabalho e Emprego 53 67,7 - 0,1 26,9 - 100
(IZ/Ig?;Er;(t)ed;) |:Iz)enslznvolwmento Social 01 99,3 _ 06 _ B 100
Ministério da Previdéncia Social 3,7 96,2 - 0,1 - - 100
Ministério do Desenvolvimento Agrario 22 30,4 0,5 19 27,5 0,6 100
Ministério da Cultura 29 53,7 0,3 11,6 4,9 0,6 100
Ministério das Cidades 4,4 8,5 04 85,5 - 1.2 100
e - om - m - - w
jopeaemiet us w - w - - w
;:;e;zr;\?ljﬁﬁglsal de Politicas 6 61.9 3 321 3 3 100
Secretaria Especial dos Direitos Humanos 7 64,9 - 28,2 - - 100
Ministério da Agricultura — CONAB - - - - 100 - 100
Ministério da Fazenda — operagdes de crédito - 24,3 - - 75,7 - 100
Total 10 82,9 - 3,3 3,6 0,1 100

Fontes: Siafi/STN.
Elaboragao: Disoc/Ipea.

3 QUANTO DOS RECURSOS AUTORIZADOS FOI DE FATO EXECUTADO?

No ano de 2008, a execugao orcamentdria — or¢amento liquidado sobre o autorizado” — do
conjunto dos 6rgaos publicos federais da drea social foi de 95,8%. No entanto, este desempe-
nho nao se mostrou homogéneo para diferentes pastas, conforme tabela 3.

TABELA 3
Execucdo orcamentaria dos drgaos publicos federais da area social - 2008
Orgaos federais selecionados Lei + crédito (a) Liquidado (b) % (b/a)
Ministério da Satde 56.736.426.612 54.111.741.602 95,4
Ministério da Educagao 34.820.102.236 33.014.085.944 94,8
Ministério do Trabalho e Emprego 40.876.974.466 35.360.265.182 86,5

Ministério do Desenvolvimento Social

e Combate 3 Fome 29.123.284.885 28.845.235.912 99

Ministério da Previdéncia Social 211.985.779.849 211.032.856.657 99,6

Ministério do Desenvolvimento Agrario 4.725.002.030 3.380.697.003 71,5

Ministério da Cultura 1.334.519.461 982.554.165 73,6

Ministério das Cidades 8.728.338.285 6.891.366.841 79
(Continua)

2. Orcamento autorizado refere-se ao montante constante da Lei Orcamentaria Anual (LOA) — orcamento inicial — mais as alteracées aditivas ou
supressivas aprovadas apds a publicagdo da lei. Orcamento liquidado diz respeito ao estagio da despesa em que jé se verificou o fornecimento de
bens ou a prestacdo de servicos, conforme contrato, ajuste ou acordo.
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(Continuacéo)

Orgaos federais selecionados Lei + crédito (a) Liquidado (b) % (b/a)
Fundo Nacional para a Crianca e o Adolescente 42.144.309 30.690.844 72,8
ISgeuc:lzézz.z Es;ze;lal de Politicas de Promogao da 37489.860 20.524.761 65,4
Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres 61.444.971 55.900.616 91
Secretaria Especial dos Direitos Humanos 166.795.664 132.138.127 79,2
Ministério da Fazenda — operacdes oficiais de crédito 5.745.244.307 4.171.671.760 72,6
Desenvolvimento Agrario 4.115.576.007 2.746.440.115 66,7
Educacdo 1.169.059.300 1.169.059.300 100
Saude 10.609.000 8.527.345 80,4
Habitagao 450.000.000 247.645.000 55
Ministério da Agricultura — CONAB 99.597.977 99.855 0,1
Desenvolvimento Agrario 99.597.977 99.855 0,1
Total geral 394.483.144.912 378.033.829.269 95,8

Fontes: Siafi/STN.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Os dados apresentados nesta tabela apontam para existéncia de trés grupos distintos de
6rgaos publicos federais na drea social, segundo o nivel de gasto:

* Com execugao superior a2 média geral, situam-se dois 6rgios publicos federais
que apresentaram desempenho entre 99% e 99,6%. Trata-se do MPAS e do
MDS, cujas principais despesas correspondem a transferéncias quase que auto-
mdticas — é o caso dos beneficios previdencidrios e assistenciais e, em menor
grau, dos beneficios do Programa Bolsa Familia (PBF). Este grupo ¢ de grande
expressividade orcamentdria e foi responsdvel por aproximadamente de 64% de
todo o gasto da drea social realizado pelo governo federal em 2008. Importante
frisar que somente as agées relativas a pagamentos de aposentadorias e pensoes
constantes do orcamento do MPAS, no total de R$ 177,7 bilhées,? somadas ao
pagamento do Beneficio de Prestagio Continuada (BPC)/Loas a pessoa idosa, a
pessoa portadora de deficiéncia, totalizando R$ 13,7 bilhaes, e a transferéncia de
renda com condicionalidades — o PBE no valor total de R$ 10,5 bilhées —, ambos
sob responsabilidade do MDS equivalem a aproximadamente 53% de todo o
gasto dos 6rgaos sociais.

* O segundo grupo apresentou desempenho entre 86,5% e 95,4% de execucio.
Nesse caso estaio MS, MTE, MEC e SPM. Destaca-se situagao da pasta do
MTE, que conta com or¢camento da ordem de R$ 41 bilhées, no qual estao
incluidos mais de R$ 4 bilhoes como reserva de contingéncia,* que nao foram
utilizadas em 2008. Caso esta rubrica fosse retirada do or¢amento este apresen-
taria execuc¢io de 96%.

3. Assim distribuidos: beneficios para previdéncia urbana, no valor de R$ 130,9 bilhdes; beneficios para previdéncia rural, no valor de R$ 40,4 bilhdes; e
aposentadorias especiais, no valor de R$ 6,4 bilhdes.

4. A reserva de contingéncia no dmbito do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) compde-se essencialmente de recursos proprios financeiros,
reservados para cobrir despesas emergenciais. A criagdo de localizador proprio foi a solucdo encontrada pela Secretaria de Orcamento Federal para
cumprir mandamento legal que determina inclusdo de todas as receitas do FAT, inclusive financeiras, na proposta e na lei orcamentaria.
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*  Com execugio inferior a 80%, encontram-se MF — no qual constam operacoes ofi-
ciais de crédito para drea social —, MinC, MDA, MCidades, além da Seppir, SEDH
e FNCA, todos vinculados a Presidéncia da Repuiblica. O menor indice de execu¢io
ficou por conta da Seppir, em torno de 65%, em grande medida devido & agio Apoio
a Iniciativas para a Promo¢io da Igualdade Racial cujo orgamento autorizado foi de
R$ 16 milhées — o que representa mais de 42% do conjunto do or¢amento desta
secretaria — e teve execug¢do de apenas 66,2%.

O percentual de execugao relativamente menor nesse tltimo grupo reflete, em alguns
casos, 6nus de sua novidade institucional, qual seja, incorporagio de novas agendas no reper-
tério das politicas publicas federais. Em outros casos, a execugdo baixa deve-se a dificuldade
para implementacio rdpida de programas e agdes centradas em investimentos, como é o caso
das politicas de saneamento bdsico, realizadas por meio de operagoes de créditos e convénios
entre governos federal e local, que exigem longo processo de negociagio e tramitagio antes
de ser efetivamente implementadas.

4 QUAL A COMPOSICAO DA DESPESA DOS ORGAOS PUBLICOS SOCIAIS?

Na tabela 4, observa-se que o nivel da execugio orcamentdria na 4rea social — 95,8% —
revela desempenho superior ao do conjunto dos orgamentos fiscal e da seguridade social —
90,1% —, quando excluido o refinanciamento da divida puablica mobilidria federal.
As despesas efetuadas pelos érgaos sociais nos itens owutras despesas correntes, juros e
encargos da divida, investimentos e inversoes financeiras tiveram desempenho superior
ao verificado no conjunto. Com execugio inferior, observa-se a despesa referente ao
pagamento da amortiza¢ao da divida.

TABELA 4
Execucdo orcamentaria dos orgaos publicos federais sociais e do Orcamento Geral da Unido (OGU) - fiscal
e da seguridade social —, por grupos de natureza de despesa — 2008

Orgaos sociais federais Orgamento fiscal e da seguridade social

Natureza de despesa o o Nivel de o o Nivel de
Lei + créditos (a) Liquidado (b) execucdo Lei + créditos (c) Liquidado (d) execucdo
(b/a) (dc)
Pessoal e encargos sociais ~ 38.588.069.359  37.962.400.900 98,4 146.246.667.369 144.481.996.646 98,8
Juros e encargos da divida 148.664.598 114.313.535 76,9 152.215.372.738 110.193.488.727 72,4
Outras despesas correntes  318.943.862.858 313.311.560.080 98,2 489.457.280.251 477.799.019.349 97,6
Investimentos 16.687.620.639  12.650.457.865 75,8 47.864.246.998 36.193.422.774 75,6
Inversoes financeiras 15.537.779.424  13.740.832.505 88,4 50.775.180.315 41.169.646.722 81,1
Amortizacdo da divida' 362.069.490 254.264.384 70,2 182.519.679.743 172.718.667.549 94,6
Reserva de contingéncia 4.215.078.544 - - 21.658.108.191 - -
Total 394.483.144.912 378.033.829.269 95,8 1.090.736.535.605  982.556.241.767 90,1

Fontes: Siafi/STN.
Elaboragao: Disoc/Ipea.
Nota: ' Exceto refinanciamento da divida publica mobilidria federal.

0 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000
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Os dados da tabela 5 revelam que as médias gerais encobrem diferencas setoriais importantes.
Por exemplo, nas despesas com o item outras despesas correntes, observa-se que o MPAS teve exe-
cugio de 99,6%, enquanto nas secretarias especiais variou de 62,3% na Seppir a 89,1% na SPM.
Quando observa-se a execugao neste item nos ministérios, com excecao do MDA, do MinC e
do MCidades, que apresentaram execugio entre 73,7% e 78,4%, verifica-se execugdo bastante
elevada, variando de 94,4%, no MEC, até¢ 99,6%, no MPAS, como mencionado anteriormente.

TABELA 5

Execucdo orcamentaria dos drgaos publicos federais sociais por natureza de despesa — 2008

(Em %)

Pessoal Outras Juros < -
" . Inversdes Amortizacao
Orgéo federal e encargos despesas eencargos  Investimentos . ! o
o o financeiras da divida
sociais correntes da divida

Ministério da Saude 97,7 97,6 54 66,1 94,4 94,5
Ministério da Educacéo 98,4 94,4 99,6 79,7 99,1 86,2
Ministério do Trabalho e Emprego 99,4 95,9 - 38,3 95,9 -
Ministério df’ Desenvolvimento Social 99,3 99,1 B 88,6 _ _
e Combate a Fome
Ministério da Previdéncia Social 98,9 99,6 46,5 79 - 61,9
Ministério do Desenvolvimento Agrario 99,7 73,7 98,2 81,7 55,4 29,2
Ministério da Cultura 98,5 74,2 44,7 43,2 99,9 59,5
Ministério das Cidades 97 78,4 86,7 79,6 - 71
Fundo Nacional para a Crianca _ 86,8 : 526 _ _
e 0 Adolescente
Secretarja Especial de PoIltlgas de 96,4 623 _ 47.7 B _
Promog&o da Igualdade Racial
Secretaria Especial de Politicas 99 89,1 _ 934 _ _
para as Mulheres
Secretaria Especial dos Direitos Humanos 99,5 78,8 - 76,4 - -
Ministério da Agricultura — CONAB - - 0,1 -
MInISj[e!"IO da Fazenda — operacdes _ 49,5 3 3 85,4 3
de crédito
Total 98,4 98,2 76,9 75,8 88,4 70,2

Fontes: Siafi/STN.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

No tocante aos investimentos, a execucao foi de 75,8%. O MS, com 66,1%, somado ao
MTE e ao MinC, com 38,3% e 43,2%, respectivamente, ajudaram puxar a média para baixo.
No entanto, verifica-se que hd maior comprometimento no desempenho de alguns érgaos
em que este grupo de despesa tem mais peso no orgamento, como ¢ o caso do MS. Ademais,
quando observa-se execugao por programas ou mais desagregado ainda por a¢oes, verifica-se
que o nivel de execug¢do é ainda mais diferenciado.

Apenas como exemplo, no MTE, a acdo qualificacio social e profissional de trabalha-
dores para o acesso e manutengio ao emprego, trabalho e renda em base setorial do Plano
Setorial de Qualificacio e Insercao Profissional (PLANSEQ) tinha alocado neste item o valor
de R$ 19,4 milhdes, o que representava mais de 21% deste grupo de despesa e ndo se obser-
vou nenhuma execug¢io. No tocante a0 MinC, para agio Instalagio de Espagos Culturais do
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Programa Engenho das Artes, foram autorizados gastos da ordem de R$ 90,6 milhées, o que
significa 34,4% dos recursos autorizados para investimentos da pasta. No entanto, a execugio
foi de apenas R$ 8,7 milhaes, o que representou indice de menos de 10%.

BOX 1
Detalhamento dos itens que compdem grupos de natureza da despesa

1. Pessoal e encargos sociais — despesas de natureza remuneratdria decorrentes: /) do efetivo exercicio
de cargo, emprego ou funcdo de confianca no setor publico; /) do pagamento dos proventos de aposen-
tadorias, reformas e pensdes, das obrigacdes trabalhistas de responsabilidade do empregador incidentes
sobre folha de salarios, da contribuicdo a entidades fechadas de previdéncia; /i) de outros beneficios
assistenciais classificaveis neste grupo de despesa; /1) do soldo, das gratificacdes, dos adicionais e de
outros direitos remuneratorios, pertinentes a este grupo de despesa, previstos na estrutura remuneratoria
dos militares; e v) das despesas com ressarcimento de pessoal requisitado, com contratacao temporaria,
para atender a necessidade de excepcional interesse publico e com contratos de terceirizacao de mao de
obra que se refiram a substituicao de servidores e empregados publicos, em atendimento ao disposto no
Art. 18, § 1¢ da Lei Complementar (LC) ne 101/2000.

No caso especifico das politicas sociais, este item merece destaque ndo apenas por apresentar despesas
com funcionalismo envolvido na gestdo e na prestacao de servicos sociais, mas também pelas despesas com
beneficios previdenciarios do servidor publico, igualmente lancadas nesta rubrica.

2. Juros e encargos da divida — despesas com pagamento de juros, comissdes e outros encargos de
operacoes de crédito internas e externas contratadas, bem como da divida publica mobiliaria. Pode ser
pouco significativa no gasto social como um todo, mas para algumas areas e programas assume relevan-
cia devido aos encargos da divida contratual contraida em operacdes junto a organismos internacionais
de fomento, por exemplo, do Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e do Banco Mundial (BIRD).

3. Outras despesas correntes — despesas com aquisicao de material de consumo, pagamento de didrias,
contribuicdes, subvencdes, auxilio-alimentacao, auxilio-transporte, além de outras despesas da categoria
econdmica, despesas correntes nao classificaveis nos demais grupos de natureza de despesa.

E item de extrema relevancia para politicas sociais. E por meio desta rubrica que se realizam as despesas
mais vultosas na area, em leque extremamente diversificado: beneficios do Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS); transferéncias de renda condicionada — Programa Bolsa Familia; BPC a idosos e portadores
de deficiéncia; a maioria dos programas e das acbes do Sistema Unico de Satde (SUS), inclusive recursos
transferidos aos fundos de sadde estaduais e municipais, aos pagamentos de seguro-desemprego e as
tipicas despesas com fornecedores de materiais de consumo necessarios a implementagao e a gestao das
politicas publicas.

4. Investimentos — despesas com planejamento e execu¢ao de obras, inclusive com aquisicao de imo-
veis considerados necessarios a realizacdo destas e com aquisicao de instalagdes, equipamentos e
material permanente.

E item fundamental para &reas de saneamento e habitacdo, além de ser relevante também em
areas como salde e educacao, pois reflete dimensdo dos esforcos de expansdo na capacidade de
producao de servicos.

(Continua)
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(Continuacéo)

5. Inversées financeiras — despesas com aquisicdo de imoveis ou bens de capital ja em utilizacdo, aquisi-
cao de titulos representativos do capital de empresas ou entidades de qualquer espécie, ja constituidas,
quando a operacdo nao importe aumento do capital e constituicao ou aumento do capital de empresas.

6. Amortizacdo da divida — despesas com pagamento e/ou refinanciamento do principal e da atualizacdo
monetaria ou cambial da divida publica interna e externa, contratual ou mobiliaria.

Podem ser relevantes a depender da importancia que assumem, em cada area, operagoes contraidas com
organismos internacionais de fomento, por exemplo, PNUD, BID e BIRD.

5 QUAL FOI A TENDENCIA DO GASTO SOCIAL FEDERAL EM 2008?

Os trabalhos realizados na Disoc/Ipea a respeito do dimensionamento e do acompanhamento
do gasto social federal (GSF) sdo conduzidos sob metodologia que identifica dreas de atuagio social.
Tal metodologia permite melhor precisaio na mensuragio do GSF tanto em seus valores totais
quanto em valores destinados a cada uma das dreas sociais, porque implica classificacio de cada um
dos programas e das agoes da execugio orcamentdria federal.’

Levantamento preliminar do GSF de 2006, apurado sob metodologia de drea de
atuagio, indica que mais de 83% dos gastos estavam concentrados nos ministérios de
Previdéncia e Assisténcia Social; Trabalho e Emprego; Desenvolvimento Social; Satde e
Educagao. Comparativamente, observagdo mais atenta sobre gastos destes cinco minis-
térios permitiria formacio de algumas expectativas sobre a trajetéria do GSF em seu
conjunto no ano de 2008 — ainda que nio possibilite conclusao alguma em termos desa-
gregados.® Além do mais, listagem de ministérios e secretarias especiais aqui analisados
incorpora também outros 6rgaos além destes cinco ministérios, o que permite ampliar
este percentual para quase 90%.

Por fim, para melhor aproximar abordagem dos gastos sociais adotada neste capi-
tulo, em relagdo a apuragio do GSF realizada pela metodologia de dreas de atuagao, é
necessdrio ainda tratamento especifico para programas e agdes normalmente apropria-
dos na drea de beneficios a servidores — fundamentalmente, programas e agoes referentes
a previdéncia do servidor publico, planos de assisténcia médica e saldrios indiretos como
auxilios refei¢do e transporte.

5. A reclassificacdo de programas e acdes de politica pblica em areas de atuacdo permite aproximagao maior com finalidade Ultima destas despesas
junto a populacdo. Isto representa vantagem sobre enfoque institucional, que analisa execucdo or¢amentaria por 6rgéo, pois muitas vezes no interior
de mesmo 6rgdo convivem programas e aces voltados a distintos objetivos sociais. Outra vantagem importante da metodologia que identifica
dreas de atuagdo deve-se ao fato de que, a longo prazo, drgdos e programas mudam de nome, sdo criados, descontinuados e recriados, o que torna
inviavel construir conjunto de informagBes que atravesse varios anos e gestdes sob enfoque institucional. Para mais detalhes, ver Fernandes et a/.
(1998), Castro et al. (2003), Castro et al. (2008) e Castro, Ribeiro e Chaves (2005). No entanto, as maiores qualidades e precisdo que se obtém ao
utilizar metodologia de dreas de atuacdo cobram custo significativo em termos de prontiddo e oportunidade. Normalmente, os trabalhos publicados
pela Disoc/Ipea sobre gasto social federal possuem defasagem de dois anos. E por isso que aqui se retorna ao enfoque institucional, para que se
tenha primeira andlise, mais oportuna, sobre o gasto social federal realizado no ano recentemente encerrado.

6. Observe o exemplo do MEC em 2006: dos R$ 23,9 bilhdes liquidados, apenas R$ 15,7 bilhdes (65,7%) foram apropriados para area de educagao.
Os demais gastos — considerados sociais ou ndo — foram apropriados em outras areas, como saude, alimentacdo e nutri¢do e cultura, com destaque
para area beneficios a servidores — principalmente no item previdéncia do servidor piblico, a que destinam R$ 4,5 bilhdes — 18,8% do orcamento
do MEC. Adicionalmente, R$ 3,5 bilhdes executados em outros ministérios foram apropriados na area de educagéo.
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Para além da listagem de érgaos coberta até aqui, também existem dispéndios com agoes
de beneficios a servidores em outros érgaos: ministérios e secretarias que nao sao tipicos da
drea social, além dos 6rgaos pertencentes aos Poderes Legislativo e Judicidrio, conforme apre-
sentado na tabela 6. Ou seja, nos dados analisados nas se¢des anteriores, que corresponderiam
a 87,3% do gasto social federal, estd contemplada apenas parte das despesas com beneficios
sociais aos servidores publicos, referente aos servidores dos érgaos sociais: aproximadamente
R$ 19,1 bilhées, quando o total dos gastos com este tipo de despesa alcanga R$ 73,9 bilhoes.

Acrescentem-se, também, outros dois fatos relevantes, quais sejam: 7) pagamento por
parte da Unido de saldrios e outros beneficios a servidores ativos e inativos de extintos ter-
ritérios e assemelhados; e 77) caracteristicas peculiares do Distrito Federal a que se destina o
Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF), cuja finalidade é prover recursos neces-
sdrios & organizagdo e 2 manutengao da Policia Civil do Distrito Federal (PCDF), da Policia
Militar do Distrito Federal (PMDF) e do Corpo de Bombeiros Militar do Distrito Federal
(CBMDF), bem como assisténcia financeira para execugao de servicos publicos de saude e
educacgio. Do valor de R$ 6,6 bilhoes transferido a este fundo, 46,97% sao relativos a assis-
téncia financeira para realizagao de servigos publicos de satide e educacio — R$ 3,1 bilhoes.

TABELA 6
Beneficios a servidores publicos — 2008
(Em R$ 1,00 corrente)

Contribuicdo da  Assisténcia e T
Assisténcia

Pagamento Unido para  servigos médico- ré-escolar a0 Auxilio- Auxilio-

ainativose  custeio do regime hospitalares e ge endentes de  TaNSPOIte a0 alimentacédo aos Total

pensionistas  de previdéncia do odontoldgicos a pservidores servidores servidores

servidor servidores

Orgéos federais
Legislativo 1.796.551.575 467.081.303 136.097.462 12.948.364 1.886.238 182.092.862 2.596.657.804
Judicidrio 3.847.031.729  2.225.385.204 560.682.738 62.152.858 14.385.701 546.297.037 7.255.935.267
Executivo 48.795.497.293  6.832.372.788 1.918.912.378 127.429.220  617.999.188  1.410.593.893 59.702.804.760

Servidores de 6rgdos sociais ~ 14.376.764.791  3.384.355.378  462.566.447 31.427.715  260.722.658 552.110.347 19.067.947.336
Servidores civis dos
demais 6rgaos
Servidores militares 20.053.575.976 - 991.778.423 - - 410.009.246  21.455.363.645
Subtotal 54.439.080.597  9.524.839.295 2.615.692.578 202.530.442  634.271.127  2.138.983.792  69.555.397.831

14.365.156.526  3.448.017.410  464.567.508 96.001.505  357.276.530 448.474.300  19.179.493.779

Transferéncias a outros entes

Transferéncias ao estado
de Mato Grosso, a extintos

estados e ferritérios e 3 extinta 1.552.509.343 148.402.047 4.870.563 887.490 5.100.454 32.968.166 1.744.738.063

via férrea do RS

Fundo constitucional do DF 2.306.488.836 - 64.750.570 13.960.152 21.448.443 190.816.682 2.597.464.683
Seguranca publica 1.000.190.493 - 64.750.570 13.960.152 301.300 125.578.637 1.204.781.152
Salde 401.323.358 - - - - - 401.323.358
Educacdo 904.974.985 - - - 21.147.143 65.238.045 991.360.173

Subtotal 3.858.998.179 148.402.047 69.621.133 14.847.642 26.548.897 223.784.848 4.342.202.746

Geral 58.298.078.776 9.673.241.342 2.685.313.711 217.378.084 660.820.024 2.362.768.640 73.897.600.577

Fontes: Siafi/STN.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
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Ap6s essas ressalvas, pode-se finalmente concluir tarefa proposta para segao 4, que ¢ estimar
valor global e preliminar para GSF de 2008. Combinando informagoes apresentadas na tabela 1,
sobre execucao orcamentdria dos drgaos selecionados como tipicos da drea social, com informagoes
sobre despesas com programas e agoes de beneficios a servidores, da tabela 6, chega-se a tabela 7.7

TABELA 7
GSF - estimativa 2008
(Em R$ correntes)

Orgaos plblicos federais da area social 378.033.829.269
Beneficios a servidores — demais 6rgaos 50.487.450.495
Transferéncias a inativos e pensionistas de outros entes 1.744.738.063
Fundo constitucional do Distrito Federal 2.597.464.683
Gasto social federal — estimativa 432.863.482.510

Fontes: Siafi/STN.
Elaboracdo Disoc/Ipea.

A comparagio dessa estimativa com trajetéria do GSF dos anos anteriores permite ante-
cipar algumas tendéncias, ainda que muito gerais (tabela 8). A primeira constatagao ¢ que
ocorre desaceleragao no crescimento do GSF em 2008, em comparagao com ritmo desenvol-
vido entre 2003 e 2007. De modo que GSF neste ano nao manteve sua expansao como par-
cela do PIB, continuando em torno dos 15% alcangados em 2007. Esta aparente estabilizagao
refor¢a duas preocupagdes ja apontadas em trabalhos anteriores.

TABELA 8
GSF' - 1995-2006 e estimativa 2007 e 2008
(Em R$ milhdes correntes)

Anos GSF PIB GSF/PIB (em %) IPCA-Méd. 2008
1995 79.324 705.641 11,24 196.504
1996 92.705 843.966 10,98 198.391
1997 108.073 939.147 11,51 216.299
1998 119.975 979.276 12,25 232.682
1999 129.506 1.065.000 12,16 239.530
2000 148.088 1.179.482 12,56 255.875
2001 169.214 1.302.136 13 273.658
2002 190.892 1.477.822 12,92 284.662
2003 220.161 1.699.948 12,95 286.196
2004 256.292 1.941.498 13,20 312.543
2005 296.752 2.147.239 13,82 338.621
2006 340.011 2.369.797 14,35 372.400
2007 390.630 2.597.611 15,04 412.810
2008 432.863 2.889.718 14,98 432.863

Fontes: Siafi/STN.
Elaboracdo Disoc/Ipea.
Nota: " Dados do GSF para 1995 a 2006, apurados por metodologia de &rea de atuacao; dados do GSF para 2007 e 2008, estimados para este capitulo.

7.0s R$ 50,5 bilhdes apresentados como volume despendido com beneficios a servidores nos 6rgaos publicos federais — que néo foram considera-
dos sociais — correspondem ao total das despesas com programas/aces de beneficios a servidores, R$ 69,6 bilhdes, menos gastos com beneficios a
servidores nos 6rgdos sociais, R$ 19,2 bilhdes (ver tabela 6). Isso porque, logicamente, estes (ltimos ja estdo incluidos nos gastos totais dos érgaos
publicos federais sociais, no montante de R$ 378 bilhdes (ver tabela 1).
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Chaves e Ribeiro (2008, p. 15) apontaram a necessidade de pensar

(...) também na sustentabilidade desse ritmo de crescimento. Consideramos necessdrio este
crescimento para o enfrentamento da divida social desta nagio, e justamente por isso deve-
mos estar atentos as possibilidades de expansiao das politicas sociais frente ao regime fiscal
e tributdrio vigente.

Entre 2004 e 2007, o GSF saiu do patamar de 13% PIB — em que esteve de 2001 a
2003 — para atingir 15% do PIB. Acréscimo de 2 pontos percentuais (p.p.) em apenas qua-
tro anos, considerdvel aceleragio em relagio aos anos anteriores da série iniciada em 1995.
Por um lado, o crescimento mais veloz do GSF em relagio ao PIB denota que foi concedida
maior prioridade macroecondmica as politicas sociais nos tltimos anos. Por outro lado, per-
manecer acrescentando anualmente 0,5 p.p. do PIB aos gastos com politicas sociais é esfor¢o
que nio se pode sustentar indefinidamente — mesmo com extensa agenda social brasileira —,
frente a outras pressoes que se colocam sobre contas publicas.

GRAFICO 1
Variacdo anual real do GSF e do PIB
(Em %)

T T T T
1996/1995 1997/1996 1998/1997 1999/1998 2000/1999 2001/2000 2002/2001 2003/2002 2004/2003 2005/2004 2006/2005 2007/2006 2008/2007

+ Variagdo do GSF percentual real — IPCA médio —l— Variacdo do PIB percentual real — SCN/IBGE

Fontes: Siafi/STN; Sistema de Contas Nacionais (SCN)/Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e Ipeadata.
Elaboracao: Disoc/Ipea.

A segunda questao talvez seja precoce, mas a sensibilidade — e urgéncia — do problema
justificam o alerta. Castro ez al. (2008, p. 17-24) aponta a tendéncia pré-ciclica do GSE.
Ou seja, o crescimento dos gastos sociais é mais intenso quando o pais atravessa conjuntura
favordvel de crescimento econdmico e torna-se mais lento em contextos de desacelera-
¢ao macroecondmica (grifico 1). Nesse sentido, a extensio dos impactos da presente crise
econdmica internacional sobre economia brasileira constitui fator de preocupagio para
trajetdria dos gastos sociais. Logicamente seria prematuro associar desaceleracio do cresci-
mento do GSF com desembarque da crise no pais, ocorrida no altimo trimestre de 2008.
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Mas o equacionamento rdpido da crise, seguido pela recuperagiao e pela retomada do cres-
cimento, constitui fator importante para manuten¢ao de trajetdria positiva do GSE?®

6 CONSIDERACOES FINAIS

A questdo que se apresenta a partir da estimativa do GSF para o ano de 2008 ¢ relativa as
chances de manuteng¢ao do patamar atingido no periodo futuro. Em relagao a 2007, houve
crescimento real de 4,8% e o nivel de execugdo orcamentdria dos principais 6rgaos da drea
social em 2008 foi superior 2 média de execugio verificada no conjunto dos érgaos constan-
tes dos orcamentos fiscais e da seguridade social — 95,8% contra 90,1%. Isto demonstra a
capacidade que os érgaos da drea social tém de efetivar despesas planejadas, ainda que haja
variagdes importantes entre eles, especialmente no que se refere aos investimentos, sensivel-
mente constrangidos em alguns casos.

Entretanto, a manuten¢io do nivel atual do GSF por tempo indeterminado nao parece
sustentdvel, principalmente se considerados outros limites e questoes fiscais que pressionam
fundo publico. Observe, por exemplo, que em 2008 o GSF atingiu 15% do PIB, crescimento
de 3,8 p.p. em relagdo ao verificado no inicio da série, em 1995, mas 0,06 p.p. inferior a
propor¢ao obtida em 2007, confirmando tendéncia de interrup¢ao no crescimento real da
participacao do GSF no PIB iniciada em 2004.

A preocupagao maior agora se volta para extensao dos impactos da crise. O cardter pré-
ciclico do GSE apontado em estudos anteriores, torna-se grave problema para momento de
crise: justo quando as politicas sociais sao mais necessdrias, os gastos sociais, além de nao
conseguirem manter seu crescimento, nio respondem adequadamente as necessidades do
pais. Neste exato momento estao em curso vdrias agoes emergenciais, com impactos diversos
sobre gastos publicos e sobre arrecadagio tributdria. Por exemplo, redu¢io do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI) sobre diversos produtos, mudangas nas aliquotas do Imposto
de Renda Pessoa Fisica (IRPF) e aumento no niimero de parcelas do seguro-desemprego. Seu
efetivo impacto sobre finangas publicas em geral e sobre GSF em particular ainda é incog-
nita. Talvez desta vez, contrariando outros momentos da histéria recente, o GSF apresente
trajetoria anticiclica ou talvez confirme seu cardter pré-ciclico. Nesse caso, se a retomada do
crescimento revelar-se lenta, tanto mais dificil serd manter o crescimento do GSE

Para ambos os casos, o simples fato de existir tais duividas exige a implementacio de
agenda que busque consolidar avangos obtidos nas politicas sociais nos ultimos anos, nem
que seja por salutar precaugio.

8. No inicio de 2009, varias politicas publicas sociais foram chamadas a contribuir com esforco de superago da crise econdmica, com destaque para
previdéncia, bolsa familia e seguro-desemprego. Isto talvez engendre efeito conjugado de reduzir caracteristicas pro-ciclicas do GSF, mas ainda é
cedo para avaliar se o escopo e o volume dos recursos envolvidos serdo suficientes para tal.
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