TEXTO PARA DISCUSSAO N° 1213

DIMENSIONAMENTO E ANALISE
DAS FINANCAS SOCIAIS

DO GOVERNO FEDERAL:

1995 A 2002

Jorge Abrahao de Castro
José Celso Cardoso Junior

Brasilia, setembro de 2006






TEXTO PARA DISCUSSAO N° 1213

DIMENSIONAMENTO E ANALISE
DAS FINANCAS SOCIAIS

DO GOVERNO FEDERAL:

1995 A 2002

Jorge Abrahao de Castro*
José Celso Cardoso Junior**

Brasilia, setembro de 2006

* Gerente de Pesquisa da Diretoria de Estudos Sociais (Disoc) do Ipea.
** Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos Sociais (Disoc) do Ipea.



Governo Federal

Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao

Ministro — Paulo Bernardo Silva
Secretario-Executivo — Jodo Bernardo de Azevedo Bringel

|
I e a Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada

Fundacao publica vinculada ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao, o Ipea
fornece suporte técnico e institucional as acdes
governamentais — possibilitando a formulacao
de inUmeras politicas publicas e programas de
desenvolvimento brasileiro — e disponibiliza,
para a sociedade, pesquisas e estudos
realizados por seus técnicos.

Presidente
Luiz Henrique Proenca Soares

Diretor de Cooperacao e Desenvolvimento
Alexandre de Avila Gomide

Diretora de Estudos Sociais
Anna Maria T. Medeiros Peliano

Diretora de Administracao e Financas
Cinara Maria Fonseca de Lima

Diretor de Estudos Setoriais
Jodo Alberto De Negri

Diretor de Estudos Regionais e Urbanos
Marcelo Piancastelli de Siqueira

Diretor de Estudos Macroecondomicos
Paulo Mansur Levy

Chefe de Gabinete
Persio Marco Antonio Davison

Assessor-Chefe de Comunicacao
Murilo Lébo

URL: http://www.ipea.gov.br

Ouvidoria: http://www.ipea.gov.br/ouvidoria

ISSN 1415-4765

JEL H5, H53

TEXTO PARA DISCUSSAO

Publicacdo cujo objetivo é divulgar resultados de
estudos direta ou indiretamente desenvolvidos pelo
Ipea, os quais, por sua relevancia, levam informacoes
para profissionais especializados e estabelecem um
espaco para sugestoes.

As opinides emitidas nesta publicacdo sdo de exclusiva e
de inteira responsabilidade do(s) autor(es), nao
exprimindo, necessariamente, o ponto de vista do
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada ou o do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.

E permitida a reproducéo deste texto e dos dados nele
contidos, desde que citada a fonte. Reproducoes para

fins comerciais sdao proibidas.

A producédo editorial desta publicacdo contou com o
apoio financeiro do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), via Programa Rede de Pesquisa
e Desenvolvimento de Politicas Publicas — Rede-Ipea,
o qual é operacionalizado pelo Programa das Nacoes
Unidas para o Desenvolvimento (Pnud), por meio do
Projeto BRA/04/052.



SUMARIO

SINOPSE
1 INTRODUCAOQ
2 ELEMENTOS CONCEITUAIS PARA O DIMENSIONAMENTO DAS FINANCAS SOCIAIS

3 ASPECTOS DA POLITICA SOCIAL RELEVANTES PARA AS FINANCAS SOCIAIS
NO PERIODO DE 1995 A 2002

4 DIMENSIONAMENTO E ANALISE DO GASTO SOCIAL FEDERAL
5 DIMENSIONAMENTO E ANALISE DO FINANCIAMENTO SOCIAL FEDERAL
6 DILEMAS A RESPEITO DO ORCAMENTO PUBLICO FEDERAL NO BRASIL: 1995-2002
7 CONSIDERACOES FINAIS
REFERENCIAS

ANEXOS

12

15

20

27

31

35

38






SINOPSE

Este estudo realiza uma reflexdo acerca das finangas sociais do governo federal no
periodo de 1995 a 2002. Para tanto, em primeiro lugar define, dimensiona e analisa o
Gasto Social Federal (GSF). Com relagio a este item, observou-se, por um lado, uma
expansao continua do GSF entre 1995 e 1998, em ritmo mais acelerado que o
crescimento econémico e populacional. Por outro lado, entre 1999 e 2002, com o
advento da crise econémica, promoveu-se um profundo ajuste fiscal com cortes nos
gastos sociais se concentrando, sobretudo, sobre aquelas politicas e programas que
nio tinham protecio juridica contra iniciativas da drea econdémica do governo. Em
segundo lugar, o estudo também define, dimensiona e analisa 0o comportamento
relativo ao financiamento social federal de acordo com o conceito aqui criado de Carga
Tributdria Social Federal. Em relagao a este ponto observa-se que, embora o aumento
da carga tributdria federal tenha sido proveniente, em larga medida, do aumento da
carga tributdria de vinculagdo social, os gastos sociais nao aumentaram na mesma
magnitude, devido a desvinculagao de parte destes recursos para livre uso pela Unizo.






1 INTRODUCAO

Dimensionar e analisar as finangas sociais (gasto e financiamento do Estado em dreas
sociais) ¢ uma forma de perceber o esforgo estatal na provisao de recursos para o
atendimento das necessidades sociais e, com isso, aferir a adequagio do suporte
financeiro a consecugdo de um conjunto de diretrizes e agbes destinadas a
proporcionar satisfagio social. O gasto ptblico é um elemento importante para a
geragao de bens e servicos sociais que se situam no rol das responsabilidades do poder
publico, compondo o nucleo central dos atuais sistemas de prote¢io social dos
Estados modernos.

Por isso, nos diversos contextos histéricos é importante conhecer com a maior
precisio possivel o montante de recursos disponiveis e aquele efetivamente gasto em 4reas
sociais e suas correspondentes formas de financiamento. Essas informagoes devem ser
capazes de indicar a importincia das diversas dreas de atuagao social dos governos. Além
disso, quando comparado ao gasto publico total, permite medir a importincia da drea
social e indicar a diregao da agdo de cada governante, bem como os ajustes realizados por
dentro do conjunto da politica social. Confrontam-se, ainda, os gastos com agregados
macroecondmicos, como o Produto Interno Bruto (PIB) e a carga tributdria.

Neste trabalho, os gastos e as fontes de financiamento realizados pelo governo
federal no perfodo de 1995 a 2002, em dreas sociais, sio dimensionados e analisados
para cada ano em seu valor global e desagregado por dreas sociais. Adotou-se esse
recorte temporal em razio de compreender todo o governo Fernando Henrique
Cardoso (FHC), que foi de dois mandatos: de 1995 a 1998 e de 1999 a 2002. No
primeiro, o Plano Real ¢ implantado e entra em crise. A etapa seguinte corresponde ao
perfodo de administragio da crise. Estes momentos significam posturas
macroecondmicas distintas e correspondentes politicas publicas e finangas sociais,
também distintas.

No que diz respeito a parte mais analitica, procura-se verificar as implicagdes
trazidas pela estratégia de estabilizagao monetdria do Plano Real as finangas sociais
no periodo de 1995 a 2002. A engenharia macroeconémica do plano, se por um
lado permitiu o controle da inflagio, por outro gerou um processo de
endividamento financeiro crescente, que vai trazer fortes conseqiiéncias para as
finangas publicas, inclusive para o financiamento e gasto social.

Pretende-se mostrar que as restrigdes macroeconémicas do periodo constrangeram
o potencial de financiamento dos gastos sociais em seu conjunto, de modo que, se
por um lado nio houve queda absoluta dos mesmos, por outro seu ritmo de
crescimento foi inferior ao crescimento dos recursos legalmente vinculados 2 4rea
social.

Para estudar esse conjunto de fendmenos, o texto estd organizado, além desta
introdugio, em mais seis se¢oes e dois anexos. Na se¢ao 2, sio apresentados os
elementos conceituais para o dimensionamento das finangas sociais. Essa segio é
complementada com o anexo I, que relata os procedimentos metodolégicos
utilizados para construir as séries de dados relativas as finangas sociais brasileiras no
periodo. Na se¢io 3, sao analisados alguns aspectos da politica social relevantes para
as finangas sociais do periodo. Na se¢ao 4, mostra-se o dimensionamento e andlise
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do gasto social de Ambito federal. Na se¢io 5, sao dimensionados e analisados os
aspectos relativos ao financiamento social federal. Essa se¢io ¢ complementada com
o anexo II. Na se¢ao 6, procede-se a discussao a respeito do or¢amento publico
federal no periodo. Por dltimo, sio efetuadas algumas considera¢des gerais a
respeito do tema proposto.

2 ELEMENTOS CONCEITUAIS PARA O DIMENSIONAMENTO
DAS FINANCAS SOCIAIS

Para se efetuar o dimensionamento das finangas sociais é importante adotar um
conceito organizador do que se entende por politicas sociais. Neste sentido, a
politica social vai ser entendida, para efeito deste trabalho, como um conjunto de
programas e acoes do Estado, em geral de forma continuada no tempo, que tem
como objetivo o atendimento de necessidades e direitos sociais fundamentais que
afetam vdrios dos elementos que compdem as condigbes bdsicas de vida da
populagio, principalmente aqueles que dizem respeito a pobreza e a desigualdade.
Tais necessidades e direitos surgem a partir do processo histérico de cada sociedade
especifica. Em sentido mais amplo, pode-se dizer que uma politica social objetiva
garantir seguranga ao individuo em determinadas situa¢es de dependéncia, entre as
quais podem-se citar: a incapacidade de ganhar a vida por conta prépria em decorréncia
de fatores externos, que independem da vontade individual; posi¢ao vulnerdvel no
ciclo vital do ser humano (criangas e idosos, por exemplo); ou situagdes de risco,
como em caso de acidentes (invalidez por acidente). Além disso, busca atender as
demandas por maior igualdade — seja de oportunidades ou de resultados — entre os
individuos.

As politicas publicas que buscam esses objetivos circunscrevem-se no interior de
organismos estatais que estio minimamente preparados para efetuar regulacao,
provisao, produgao e transferéncia de dinheiro para a formulagdo e implementagao de
programas e agdes.

As politicas sociais que envolvem gastos publicos sio todas desse tipo. As que
envolvem a produgio, provisio de bens e transferéncia em dinheiro s3o aquelas que
necessitam de gastos mais acentuados. As politicas de regula¢io estao ganhando
importancia crescente no papel a ser desempenhado pelo Estado, mas ainda constituem-se
prdticas recentes; por isso, os gastos desse tipo de agdo referem-se apenas 2 manutengao
das atividades do 6rgao regulador.

O escopo e a escala de cobertura dos bens e servigos sociais que podem ser ofertados
pelo Estado mediante politicas sociais estao diretamente relacionados as condicoes
econdmicas estruturais, bem como conjunturais, que determinam a disponibilidade
de recursos, e ainda ao arranjo politico de uma sociedade, pois ¢ justamente a tensao
entre o arranjo politico e a escassez de recursos que define opgoes de agao, diregao e
cobertura financeira as agdes sociais do Estado, as quais resultam no Gasto Puablico

Social (GPS).

O Gasto Social Federal (GSF), por sua vez, deriva do conceito do GPS, e envolve
os dispéndios diretamente efetuados pelo governo federal, bem como a transferéncia
negociada de recursos a outros niveis de governo (estadual e municipal) ou a instituigoes
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privadas, referentes a programas e agbes (projetos/atividades) desenvolvidos nas dreas
_ C e
de atuacio sociais.

A politica social brasileira tem como marco juridico/institucional a Constitui¢ao
Federal (CF) de 1988, que discrimina a Seguridade Social — Sadde, Previdéncia e
Assisténcia, além do seguro-desemprego — como drea central de protegao social. Hd
também uma série de outras politicas que responde a determinagdes tanto da CF
quanto de leis ordindrias e que estdao, de modo geral, voltadas para melhoria das
condig¢bes de vida da populagio, sendo reconhecidas como direitos sociais e associadas
diretamente ao nucleo de protecao social, que envolve programas e agdes de educagio,
cultura, protegdo ao trabalhador, habita¢io, urbanismo e saneamento bdsico. Também
fazem parte dessa série a¢bes e programas de prote¢io ao meio ambiente e organizagio
agrdria voltados para a drea social.

Neste trabalho, seguiu-se tal ordenamento como ponto de partida para a
organizagao e a alocagdo dos programas e agdes sociais por drea de atuagao. O
conceito de drea de atuagio orienta o agrupamento das despesas de cardter social
segundo o critério de objetivo ou finalidade dos gastos, na tentativa de promover a
melhor aproximagio possivel da destinagdo efetiva dos dispéndios junto a populagio
beneficidria. Esse conceito nao se enquadra nas classificagbes funcionais ou
institucionais geralmente utilizadas em estudos sobre os dispéndios do governo
federal; a forma de agregagao do gasto publico vai além de um mero registro de despesas
por 6rgao setorial (critério institucional), bem como de um simples levantamento de
despesas por fungdes ou programas (enfoque funcional-programdtico).

Visto isso, a divisao do GSF por dreas de atuagdo procura alocar as agbes sociais
em grupos diferenciados de acordo com o atendimento as necessidades e aos direitos
sociais, a fim de facilitar a leitura e a compreensao dos rumos das politicas sociais
adotadas no Brasil. As dreas de atuagdo para fins deste trabalho sdo: previdéncia
social bdsica (RGPS), previdéncia e beneficios a servidores da Uniao; protegao ao
trabalhador; organizagio agrdria e politica fundidria; assisténcia social;
alimenta¢ao e nutricao; satide; educacio; cultura; habitacio e urbanismo; e
saneamento e¢ meio ambiente (quadro 1). A organizacio dessas dreas se baseou na
descrigdo programdtica examinada em cada unidade orgamentdria e, no patamar mais
analitico da classificacio funcional-programdtica, na descricao do subtitulo ou
projeto/atividade (denominada de a¢io na nova classificagao orcamentdria).

Salienta-se que a andlise do trabalho procura cobrir tanto as agbes sociais da
administragio direta quanto aquelas desenvolvidas e executadas por drgaos da
administragio indireta que dispdem de recursos préprios. Assim, evitou-se a perda de
informagoes das entidades com atuagao social descentralizada da administragao.

1. Um outro conceito possivel é o de Gasto Social Fiscal, que é uma depuracdo do primeiro, pois retira do Gasto Publico
Social o valor das contribuicdes dos beneficidrios e/ou os valores de recuperacdo mencionados. Porém, a
operacionalizagdo de um sistema de acompanhamento do gasto social em torno desse conceito estd muito além dos
recursos atuais disponiveis, caso tal tarefa fosse de fato possivel. Essa questdo, aliada a necessidade de compatibilidade
internacional, justifica a opcdo pelo conceito mais abrangente, de Gasto Publico Social.
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QUADRO 1

Abrangéncia da politica social do Estado em ambito federal e fontes de financiamento

(1995-2002)

Areas de atuacio

Principais programas/agbes

Fontes de financiamento

1. Previdéncia social
basica

1.1 Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS) - urbano
1.2 RGPS - rural

Contribuicdo Social para Seguridade

2. Previdéncia e beneficios aos
servidores da Unido

2.1 Regime préprio de militares
2.2 Regime proprio de servidores civis

Receitas fiscais + contribuicdes
sociais

3. Protecéo ao trabalhador

3.1 Abono e seguro-desemprego

3.2 Intermediacdo e qualificacdo profissional
3.3 Geracdo de emprego e renda

3.4 Valorizagdo do servidor publico

Recursos do FAT
Recursos do FAT
Recursos do FAT
Receitas fiscais

4. Organizagdo agraria e
politica fundiaria

4.1 Pronaf: agricultura familiar

4.2 Assentamento, consolidagdo e emancipacao de
trabalhadores rurais

4.3 Gerenciamento da estrutura fundidria e gestdo dq
politica fundiaria (inclui desapropriacao)

Recursos do FAT

Receitas fiscais + Fundo de
Erradicacdo e Combate & Pobreza
Receitas fiscais + Fundo de
Erradicacdo e Combate & Pobreza

5. Assisténcia social

5.1 Atencdo a PPD (RMV e BPC/Loas)
5.2 Valorizacéo e salde do idoso (RMV e BPC/Loas)
5.3 Atencdo a crianca (SAC/Loas)

5.4 Peti

5.5 Brasil Jovem

5.6 Bolsa-Escola Federal*

5.7 Bolsa-Crianca Cidada*

5.8 Bolsa-Alimentacao™

5.9 Bolsa-Renda™

5.10 Auxilio-Gas*

5.11 Agente Jovem

Contribuicdo Social para Seguridade
+ Fundo de Erradicacdo e Combate
a Pobreza

6. Alimentacao e nutricdo

6.1 Merenda escolar

6.2 Distribuicdo emergencial de alimentos, assisténcia
alimentar e combate a caréncias

Contribuicdo Social para Seguridade
+ Fundo de Erradicacdo e Combate
a Pobreza

7. Salde 7.1 Sistema Unico de Satde (SUS): atendimento Receitas fiscais + contribui¢des sociais
ambulatorial, emergencial, hospitalar e farmacautico N Fundo de Erradicacdo e Combate
7.2 SUS: prevencao e combate de doencas (inclui a Pobreza
campanhas publicas)
7.3 Satide da Familia
8. Educacao 8.1 Ensino fundamental (Toda Crianca na Escola e Escola | Receitas fiscais + contribuicdo social
de Qualidade para Todos) do salério-educacdo + recursos
8.2 Educacao infantil proprios
8.3 Ensino médio
8.4 Ensino superior
8.5 Ensino profissionalizante
8.6 Educacdo de Jovens e Adultos (EJA)
9.Cultura 9.1 Etnodes. das sociedades indigenas Receitas fiscais

9.2 Producao e difuséo cultural
9.3 Preservacdo do patrimdnio histdrico

10. Habitacdo e urbanismo

10.1 Infra-estrutura urbana
10.2 Morar Melhor e Nosso Bairro

Receitas fiscais + FGTS + recursos
do FAT

11. Saneamento e meio ambiente

11.1 Saneamento Basico e Saneamento €é Vida

11.2 Pro-Agua, infra-estrutura e outros

Receitas fiscais + FGTS + recursos
do FAT

Fonte: SOF/LOA e PPA.

Nota: * Estas acoes estao sendo reunidas sob a rubrica Bolsa-Familia, desde 2003.

Quanto a estrutura de financiamento das politicas sociais no Brasil, é importante
mencionar que ela foi alterada, a partir da Constitui¢ao de 1988, rumo a promover

um certo incremento de recursos apoiado na diversificagao de bases tributdrias. Isto,

aliado a vinculagbes sociais especificas, estabeleceria melhores condi¢bes materiais
para a efetivagio e preservagao dos direitos inscritos na idéia de seguridade e na prdtica
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da universalizagio. Por meio do quadro 1, pode-se ver que existe, de fato, uma certa
diversidade de fontes de recursos para a drea social, bem como uma grande primazia
das contribuigbes sociais na composi¢ao final do orgamento social.

Quanto as formas de financiamento das diversas dreas de atuagao, observa-se
que, para a previdéncia social bdsica (RGPS), a forma preponderante de
financiamento se d4 mediante as contribui¢oes sociais,’ especialmente a
Contribui¢ao de Empregadores e Trabalhadores para a Seguridade Social (CETSS),
o que significa dizer que, em grande medida, trata-se de um sistema
autofinancidvel. O subsistema rural de previdéncia social é apenas parcial e
indiretamente contributivo, de modo que seu financiamento integral depende de
uma combinag¢do de fontes, das quais as mais importantes sao, além da jd citada
CETSS e da prépria Contribuigao sobre a Produg¢io Rural, a Contribui¢io para o
Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e a Contribui¢ao Proviséria sobre
Movimenta¢ao Financeira (CPMF), além da Contribui¢ao Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL). Por sua vez, o financiamento da previdéncia e beneficios a
servidores da Uniao depende do aporte de contribuigbes préprias mais recursos
provenientes das demais contribui¢des sociais.

J4 as politicas de prote¢ao ao trabalhador tém no PIS/Pasep, principal
componente da receita do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), a fonte
principal de financiamento para todas elas, exceto para o Programa de Valorizagao do
Servidor Publico, que depende de recursos do orgamento fiscal da Unizo.

No caso da organizagio agrdria e politica fundidria destacam-se os recursos do
FAT para financiar a agricultura familiar. Os programas de assentamento,
consolidagao e emancipagio de trabalhadores rurais, bem como os programas de
gerenciamento da estrutura fundidria e de gestao da politica fundidria, tém sido
financiados preponderantemente com recursos fiscais da Unido e com o Fundo de
Erradica¢io e Combate a Pobreza.

Os programas e agdes da assisténcia social tém sido financiados pelo Fundo
Nacional da Assisténcia Social (FNAS) mediante recursos provenientes do Fundo de
Erradicagao ¢ Combate a4 Pobreza e contribuigdes sociais vinculadas a seguridade
social, especialmente a Cofins. A drea de satde foi financiada em sua quase totalidade
com aportes fiscais e contribui¢des sociais, das quais a Cofins, a CSLL e a CPMF
foram as mais importantes. A educacio foi financiada em sua maior parte por fontes
provenientes de recursos vinculados dos impostos e de contribuigbes sociais como o
saldrio-educagdo. As politicas de alimentagdo e nutri¢do sao financiadas em sua
grande parte com recursos da seguridade social.

Por fim, as politicas de infra-estrutura social, como habita¢io e saneamento, sio
programas financiados em sua maior parte com recursos fiscais e fundos patrimoniais,

como o Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) e o FAT.

2. As contribuicBes sociais podem ser definidas como uma prestacdo pecunidria compulséria devida a administracao
publica, vinculada ou ndo a uma atividade do exercicio do poder publico. Elas se dividem em duas modalidades: as
de cardter publico e as de cardter privado. Estas dltimas estdo inscritas na Constituicdo e sdo compulsorias,
destinadas a servicos vinculados ao sistema sindical patronal e incidem sobre a folha de saldrio das empresas. As
contribui¢des de carater puablico estdo voltadas quase que exclusivamente para o financiamento da seguridade social.
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3 ASPECTOS DA POLITICA SOCIAL RELEVANTES PARA
AS FINANCAS SOCIAIS NO PERIODO DE 1995 A 2002

Muito embora a Constitui¢ao Federal de 1988 tenha deixado em aberto a participagao
dos setores privados (lucrativos e nio-lucrativos) na complementagao da provisio
estatal de protecao social, constata-se que a estratégia social levada a cabo ao longo da
década de 1990, vista retrospectivamente como a resultante do embate de forgas politicas
e ideoldgicas presentes tanto na disputa entre os setores publico e privado como intra-
setores publicos, fortaleceu a caracteristica pré-mercado das politicas sociais, em
detrimento relativo do principio publico e universalizante que estava na base do capitulo
constitucional relativo 4 ordem social.’

Por isso, vai-se trabalhar neste texto com a expressao universalizagio restrita como
referéncia ao fato de que a universalidade da cobertura e do atendimento no que toca
ao conjunto de politicas de seguridade (satde, previdéncia e assisténcia social) e
educagao nao se firmou nem como principio ideolégico geral nem como prdtica do
Estado na implementa¢io concreta de tais politicas, passados jd mais de quinze anos
da promulgacao da Carta Constitucional.

Porquanto a provisao de satde e a educagio fundamental tenha alcangado niveis
bastante elevados de cobertura e, mais importante, consolidado ao menos formalmente
o cardter universalizante (publico e gratuito) dos programas e agdes governamentais
por todo o territério nacional, isso nio impediu o avango e a concorréncia (muito
mais que a cooperagao/complementagao) dos setores privados, tanto na satde, pela
oferta limitada e a qualidade questiondvel dos servigos publicos, como na educagao,
em virtude da énfase conferida pelo Estado ao ensino fundamental, tendo o mercado
privado de escolas de ensino médio e, sobretudo, de faculdades e universidades
particulares se ampliado no periodo em estudo.

Por sua vez, as dreas de previdéncia e assisténcia social também tiveram a
universalidade da cobertura e do atendimento limitada ao longo dos anos 1990. No
caso da previdéncia, com excecao do grande aumento de cobertura obtido pela
implementa¢ao dos regimes de previdéncia rural e dos trabalhadores domésticos, a
previdéncia social bdsica tem na verdade um poder bastante limitado para ampliar sua
cobertura. Isto se deve, fundamentalmente, a exigéncia de contribuigio prévia a
concessio de beneficios, em um contexto de grande informalidade das relagoes de
trabalho no pais. Como a estrutura de remuneragbes vinculadas ao regime de
previdéncia publico ¢ historicamente baixa no Brasil, o nivel dos beneficios acaba por

3. No capitulo da Ordem Social, a despeito de a Constituicdo abrir o leque de objetivos da seguridade social com o
preceito da universalidade da cobertura e do atendimento, define seguridade social como “Um conjunto integrado de
acbes de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a sadde, a
previdéncia e a assisténcia social “ (Constituicdo Federal, 2000, p. 113; grifo nosso). No tocante a salde, o artigo 197
deixa claro que a execucdo dos servicos “deve ser feita diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa fisica
ou juridica de direito privado” (Constituicdo Federal, 2000, p. 115). Com relacdo a previdéncia, o artigo 202 aborda o
espaco destinado ao regime de previdéncia privada, “de carater complementar e organizado sob a forma auténoma em
relacdo ao regime geral de previdéncia social” (Constituicdo Federal, 2000, p. 117). J& fora do escopo da seguridade
social propriamente dita, mas ainda dentro do conjunto de direitos sociais explicitados pelo capitulo Il da Constituicdo
(Dos Direitos Sociais), a educacdo é também uma é&rea com atribuicdes compartilhaveis, tal como enuncia o artigo 195:
“a educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida e incentivada com a colaboracdo da
sociedade” (Constituicdo Federal, 2000, p. 118).
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refletir e sancionar a péssima distribui¢ao de renda produzida pelo setor privado,
abrindo espago, desta forma, para o surgimento de um setor de previdéncia
complementar com potencial de captura junto as franjas média e superior da
distribui¢ao de rendimentos.

No caso da assisténcia social, embora se constitua numa 4rea de atendimento
exclusivamente voltada para camadas pobres da populagao, possui também um poder
limitado de ampliagio da cobertura, devido, basicamente, aos estreitos limites
estabelecidos pelos critérios de renda domiciliar per capita que sao utilizados como
condi¢ao de elegibilidade aos beneficios. Num pais onde um contingente muito
grande da populagao recebe rendimentos muito baixos, critérios restritivos para a
concessao de beneficios assistenciais acabam sendo a forma de regular o gasto social
nessa drea e, portanto, impedir pressdes indesejadas sobre a estrutura jd
comprometida de financiamento publico.

Pelo exposto, pelo menos duas coisas devem ser ressaltadas. A primeira delas é
que o esfor¢o de gasto para uma estratégia social amplamente universalizante, no caso
brasileiro, teria que ser bastante superior ao esforco de fato realizado pelo Estado ao
longo dos anos 1990, motivo pelo qual o pais tao-somente conseguiu implementar
um tipo de universalizagao restrita das suas principais politicas sociais.

A segunda é a mudanga de patamar nas relagdes publico-privado para a
implementagao de politicas sociais no Brasil. Fala-se aqui do crescimento do setor
privado lucrativo na oferta de bens e servicos sociais desde 1988. O impulso em
dire¢do 2 privatizagio — ou aumento de participagio dos setores mercantis na oferta
total de bens e servigos sociais — em dreas-chave como satide, educagio e previdéncia,
pode ser visto como parte de uma estratégia social guiada pelo préprio Estado, na
medida em que ¢ ele quem define o marco regulatério de atuagao dos entes privados
nestes setores, impondo com isso a dire¢do, o ritmo e a intensidade da acumulagio de
capital em cada caso concreto."

Odutras trés estratégias coerentes ¢ complementares as anteriores também foram
se fortalecendo ao longo da década de 1990. De um lado, a descentralizagio de parte
das atribuicoes fiscais da Unido para estados e municipios. De outro, a focaliza¢ao das
politicas, programas e agbes governamentais sobre a parcela considerada mais pobre
da populagdo. Por fim, o aumento da participagao social organizada — setor publico
nao-estatal, ou setor privado nao-lucrativo — em atividades de cunho social.

A descentralizacao nasceu na esteira da redemocratizacao no inicio dos anos 1980
e se consolidou como um dos principios fundamentais na discussao constituinte acerca
do novo formato institucional que as politicas sociais deveriam ter. Mas ainda que a
idéia da descentraliza¢iao, como um principio fundamental de gestao publica, tenha se
mantido no discurso oficial, reinou de fato um grande descompromisso dos entes
federados com aspectos que nio estivessem diretamente ligados  eficiéncia dos gastos

4. As agéncias nacionais de salde e de previdéncia complementar sdo os érgaos criados pelo Estado nos anos 1990,
durante a gestdo FHC, para regular e controlar a atuacdo dos setores privados de salde e previdéncia. A area de
educacdo, em que pese o crescimento dos setores privados, ainda ndo possui, na configuragdo atual do Estado, nenhum
6rgao exclusivo para regular e controlar a atuacdo das escolas, faculdades e universidades particulares, cabendo tais
atividades, por enquanto, ao préprio Ministério da Educacao.
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sociais.” Por isso, fala-se apenas em descentralizagio fiscal das politicas sociais, j& que na
prdtica ela acabou se transformando, se nao em raras exce¢bes até 0 momento, em parte
da estratégia social do governo federal para transferir responsabilidades e gastos sociais a
estados e municipios.

A focalizagao das politicas (leia-se: dos recursos) sociais visando ao combate direto
a pobreza nasceu e se consolidou como novo principio ideoldgico que se construiu e
se implementou ao longo dos anos 1990, na contramao dos preceitos universalizantes
impressos na Constituigio de 1988. E muito importante atentar para o fato de que,
a0 deslocar o foco da discussio do desenvolvimento com inclusdo social para o tema
do combate A pobreza via, supostamente, uma mais eficaz e eficiente aplica¢io dos
recursos oficiais, a focalizagao na verdade se complementa coerentemente com o
conjunto da estratégia social vigente nos anos 1990.

Finalmente, aliado a focalizagio da problemdtica social sobre a pobreza, também
se observa a construgao de um certo nivel de comprometimento de setores publicos
nio-estatais — ou setores privados nao-lucrativos — em relagao a execu¢io de agoes
sociais voluntdrias ou compartilhadas com o préprio setor publico estatal. O aumento
da participagio social organizada na composi¢io de uma certa estratégia geral de
atendimento social ao longo da década de 1990 esteve originalmente ligado a idéia de
maior envolvimento e participagio da sociedade civil na formulagio, implementacio,
gestdo, controle e avaliagdo das politicas sociais. Contudo, o sentido desta atuagio,
bem como os resultados até o momento alcangados, ainda sio ambiguos para se
antecipar qualquer avalia¢io neste trabalho.

Em suma, pode-se dizer que a estratégia social dos governos que administraram as
politicas publicas brasileiras ao longo dos anos 1990 era também uma estratégia para
resolver o problema das finangas das politicas sociais, ainda que fosse tdo-somente
implicita, jamais declarada.’ Universalizagao restrita, focalizagao sobre a pobreza,
descentralizagdo fiscal, participagdo social e privatizacio da parte rentdvel das politicas
sociais concorrem, conjunta e estruturalmente, para limitar as necessidades de
financiamento do gasto publico social, notadamente em 4mbito federal, o que ¢
também coerente e necessdrio a estratégia mais geral de contengio fiscal do governo
face aos constrangimentos macroecondmicos (auto) impostos pela primazia da

estabilizacao monetdria sobre qualquer alternativa de politica econdmica.

Enquanto universalizagio restrita, focalizagdo, descentralizagao fiscal e
participagao social podem reduzir os gastos sociais potenciais, com rebatimentos
incertos em termos da cobertura e atendimento social bdsico e uniforme a populagao,
a privatizagdo é, ao contrdrio, uma forma de transferir parte significativa do
financiamento de bens e servigos sociais diretamente as préprias familias, que sio
obrigadas a assumir custos crescentes e ter reducao da renda disponivel em fun¢ao da
auséncia ou precariedade da provisao publica, como pode ser observado no grifico 1.

5. Este aspecto é tdo evidente que levou o atual governo, através da Corregedoria Geral da Unido, a investigar o uso dos
recursos publicos de origem federal em municipios selecionados por amostragem, com resultados bastante desanimadores
para a continuidade do processo de descentralizagdo, pois que envolvem casos inimeros de corrupcdo e malversacao do
dinheiro pablico pelas autoridades locais em cerca de 75% dos municipios investigados em 2003.

6. Embora esta nova estratégia social ndo esteja assim explicitada em documentos oficiais, nem seja ainda consensual no
debate académico, acreditamos ser possivel sustenta-la a partir de elementos extraidos de uma série de trabalhos recentes.
Em especial, ver documentos da Presidéncia da Republica, Fagnani (1999), Faria (2003) e Draibe (2003).
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GRAFICO 1
Percentual sobre a renda familiar de alguns itens de despesa (1974-1975 e 2002-2003)
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Fonte: IBGE — Endef de 1974-1975 e POF de 2002-2003.

Apenas a titulo ilustrativo, observa-se no grifico 1, construido com informagoes
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) — mediante as pesquisa Endef
de 1974-1975 e POF de 2002-2003 —, que a composi¢ao das despesas no conjunto
das rendas familiares se altera, entre as duas pesquisas, na dire¢do de mais gastos
familiares com habitag¢ao, transporte, sadde e educagio.

Essa estratégia social, se levada ao extremo, pode deter o crescimento do gasto social
de origem publica e até reduzi-lo substancialmente, principalmente daquela parte de
responsabilidade do governo federal e, com isso, limitar as necessidades de financiamento
social sob responsabilidade do Estado. Sabe-se das dificuldades de comprovagao
empirica de todos aqueles cinco aspectos que comporiam a chamada estratégia social
brasileira nos anos 1990. Porém, no momento, e para o que interessa a este trabalho,
explicita-se nas préximas se¢des uma de suas intimeras formas de manifestagio,
consubstanciada no comportamento do gasto e financiamento das agbes sociais do
governo federal para o periodo entre 1995 e 2002.

4 DIMENSIONAMENTO E ANALISE DO GASTO
SOCIAL FEDERAL

4.1 EVOLUGCAO DO GASTO SOCIAL FEDERAL (GSF): 1995 A 2002

A seguir, mediante o dimensionamento e a andlise da evolugao anual do GSF, procura-
se verificar a sensibilidade do montante despendido pelo governo federal em dreas sociais
diante dos problemas e propésitos econémicos e sociais brasileiros e dos arranjos
politicos, os quais podem definir opgdes de agdo, dire¢o e cobertura da atua¢io estatal.
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O governo FHC compreende dois mandatos: de 1995 a 1998 e de 1999 a 2002.
O primeiro mandato corresponde 2 implementagao do Plano Real e vai até 0 momento
da sua crise ao longo do ano de 1998. A etapa seguinte corresponde ao periodo de
administragao da crise. Estes momentos significam posturas macroeconémicas distintas
e correspondentes politicas publicas. No que diz respeito a0 comportamento dos gastos
sociais, também sio periodos distintos.

A eleigdo e os primeiros anos da gestao de Fernando Henrique Cardoso, iniciados
em 1995, se beneficiam da estabiliza¢io monetdria e da politica de liberalizagao comercial
e financeira, além das renegociagoes da divida externa e do inicio das privatizagoes das
empresas estatais. Verificou-se, naquele momento, recuperagio do crescimento
econdmico, amplia¢do do consumo pds-estabilizagio e aumento da renda, sobretudo
nos setores informais. Adiantando um pouco o que serd discutido em maior detalhe 2
frente, pode-se salientar que a recomposi¢ao de valor do saldrio-minimo, ainda em
1995, juntamente com a busca por antecipagio de aposentadorias, que ocorre
depois do anudncio de propostas de reforma no sistema previdencidrio, pressionam
fortemente o gasto social. Devido 2 influéncia desses movimentos, o gasto social do
governo federal cresce expressivamente até 1998, como demonstram os dados da
tabela 1.”

Os dados dio uma demonstragio desse movimento e da distin¢io entre o
primeiro e o segundo mandatos de governo. No primeiro, observa-se um crescimento
real dos gastos sociais do governo federal, correspondente a cerca de 5% a.a., o que
permitiu que ele atingisse no ano de 1998 um percentual quase 22% maior do
verificado em 1995. O movimento significou também uma maior representagao do
gasto social na relagio com o PIB, que aumentou de 12,2% para cerca de 14,4%.

TABELA 1
Evolucdo do Gasto Social Federal no governo FHC (1995-2002)
(Em R$ milhdes)

Gasto Social Federal (GSF) GSF/PIB
Ano 0 7 . ~ 07/ .
Valor 19??5 I:nd1|((:)%°/o EVOlug(gAi))anual (%) 19315 I20|1ICOQOO/0
1995 180.490 100 - 12,2 100
1996 190.887 106 58 11,9 97
1997 206.232 114 8,1 12,4 101
1998 219.575 122 6,5 13,0 106
1999 211.272 117 (3,8) 13,3 109
2000 214.097 119 1,3 13,5 m
2001 215.951 120 0,9 13,9 114
2002 219.080 121 1,5 14,4 118

Fonte: Sidor/SOF, Siafi/STN e Disoc/Ipea.
Obs.: Valores deflacionados més a més pelo IGP-DI, para dezembro de 2002.

7. Para o desenvolvimento deste trabalho adotou-se como deflator o Indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna
(IGP-DI) da Fundagdo Getulio Vargas (FGV), aplicado més a més, para corrigir as séries de gastos sociais. A escolha
desse deflator para atualizacdo monetéria foi feita a fim de “dar uma idéia mais precisa do custo que a area social
possui para a sociedade e a economia na medida em que as contribuicdes sociais e 0s impostos que financiam a éarea
social incidem sobre todos os setores e ndo apenas sobre os produtores de bens de consumo final” (SCHWARZER,
2001). £ importante salientar que o IGP é um indice afetado pelas flutuacGes da taxa de cambio, devido ao peso dos
bens tradeables no indice. Este fato ja é bem conhecido, por isso se espera que em determinados momentos,
principalmente de fortes mudancas cambiais, o aumento do IGP supere os demais deflatores.
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A partir do final de 1997, um novo risco de colapso do balanco de pagamentos,
somado 2 instabilidade econémica mundial gerada pelas crises do leste asidtico e da
Russia, em 1998, levou o governo a adotar uma série de medidas na politica econémica
que teve como conseqiiéncia redu¢do no ritmo de crescimento do PIB e aumento da
taxa de desemprego. Apesar disso, em 1998 ainda se observa um crescimento do
GSF, devido, em grande parte, ao fato de que naquele ano o processo j4 mencionado
de antecipagio das aposentadorias continuou, 20 mesmo tempo em que cresceu 0 gasto
com seguro-desemprego.

No segundo mandato, observa-se, diante de uma reorientagio da politica
econdmica e social, uma quebra da tendéncia a ampliagio dos gastos, com
decrescimento real dos gastos sociais do governo federal de cerca de 4% jd em 1999. A
partir de entdo, com uma trajetdéria de recuperagio do GSF mais lenta, o valor
obtido em 2002 ¢ praticamente o mesmo do observado em 1998, apesar de se
apresentar maior quando comparado com o Produto Interno Bruto (PIB).

Essa andlise é interessante para mostrar a evolugio das despesas de cunho social e
sua relagao com o total dos gastos publicos federais ¢ com alguns agregados econémicos,
como foi tratado anteriormente. Entretanto, sua interpretagio se torna um pouco
limitada devido ao aumento dos gastos poder nao estar acompanhando o crescimento
populacional, de modo que nada esteja se alterando em niveis relativos. Nesse sentido,
a andlise do GSF per capita fornece uma medida do grau de atendimento das
necessidades sociais da populagio, bem como indica o tamanho do esforco
governamental para prover ao cidadio bens e servigos sociais.

O conceito de gasto social federal per capita é o resultado da divisao do GSF pela
populagio total do pais, e ndo pelo ndmero de beneficidrios de cada agao social, o que
seria mais interessante e apropriado, mas de maior complexidade para ser mensurado.
A intengdo ¢ apenas apresentar um indicador global, e nao um pardmetro para indicar
prioridades ou diretrizes, imputagdes de custos ou andlise de eficiéncia do gasto social.
A tabela a seguir mostra os valores do GSF da populagio residente no pais e do GSF
per capita entre 1995 e 2002.

TABELA 2
Evolucio do Gasto Social Federal (GSF) per capita (1995-2002)

Ano GSF! Populaco residente’ GSF per capita N* indice Evolucdo anual (%)
(a) (b) (ab) 1995 = 100%
1995 180.490 159.016 1.135 100 -
1996 190.887 161.247 1.184 104 4,3%
1997 206.232 163.471 1.262 m 6,6%
1998 219.575 165.688 1.325 117 5,0%
1999 211.272 167.910 1.258 m -5,1%
2000 214.097 170.143 1.258 m 0,0%
2001 215.951 172.386 1.252 110 -0,4%
2002 219.080 174.633 1.255 m 0,2%

Fonte: Sidor/SOF, Siafi/STN, Disoc/Ipea e Censo Demografico 2000, IBGE.
Notas: " Disoc/Ipea.Valores em R$ milhdes constantes para dezembro de 2002.
* IBGE. Populacdo estimada para 1° de julho, em funcao dos resultados do Censo Demogréafico de 2000.

Apés o inicio efetivo do Plano Real, o GSF per capita apresentou seu maior
crescimento anual entre 1996 e 1997; em 1998 chegou ao mais alto valor do periodo,
cerca de R$ 1.325,00. A partir de entdo, os dados mostram que o GSF per capita se
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retrai — aproximadamente 5% — e permanece em torno de R$1.255,00. Assim, tomando
o perfodo de 1995-2002 como um todo, o GSF per capita apresenta um crescimento de
cerca de 11%, menor que o crescimento do GSF em termos absolutos, que foi de 21%.

Quando se compara a taxa de crescimento real anual do GSF (tabela 1) com a taxa
de crescimento real anual do GSF per capita do mesmo periodo, percebe-se que, em
termos reais, o gasto social federal cresce a uma taxa real média de 3% a.a., enquanto o
GSF per capita cresce a uma taxa real média de 1,5% a.a. Parte dessa diferenca deve-se ao
perfil de crescimento da populagio, que cresce a uma taxa média igual a 1,4% a.a.’

No entanto, o crescimento do GSF per capita nem sempre se relaciona apenas
ao crescimento populacional; ele depende também de outros fatores conjunturais
que afetam o gasto. Por exemplo, em 1999 a crise cambial se agrava, acarretando
um crescimento econdmico pifio; nesse momento, de escassez de recursos, ocorre a
primeira e tnica queda do GSF em termos absolutos, ¢ o GSF per capita a
acompanha.

Por sua vez, a evolugao do GSF per capita, tomando-se como base o ano de 1995,
mostra que no primeiro mandato de FHC houve um crescimento real e constante, até se
atingir, em 1998, cerca de 17% a mais do valor de 1995. J4 no segundo mandato de
FHC ocorre uma retragado constante desse indicador, que passa a apresentar um
crescimento de apenas 11%, em 2002, relativamente ao valor de 1995.

4.2 EVOLUCAO DO GSF POR AREA DE ATUACAO: 1995-2002

A evolugio do GSF por drea de atuagao ¢ apresentada na tabela 3, com valores em reais
constantes para dezembro de 2002. Os valores globais demonstram, a priori, a elevagao
dos dispéndios até 1998 e a recuperagio do GSF a partir de 2000, como j4 mencionado.
Entretanto, os valores nao se mostram sempre crescentes ou estdveis quando se analisam
de forma desagregada as dreas de atuagio, visto que ocorrem movimentos muitas vezes
nao uniformes ou irregulares em cada drea de gasto. Essa dinimica estd relacionada
principalmente 2 configuragio politica que se molda em cada 4rea e que define opgdes
de a¢io, diregio e cobertura estatal.

Tomando como indicador a quantidade total despendida a cada ano pelo
governo federal em dreas sociais, pode-se dividir as dreas de atuagdo em dois
conjuntos, diferenciados basicamente pelo volume de gastos. O primeiro conjunto é
formado pelas dreas que sao contempladas com quantidades expressivas de recursos; e
o segundo, por aquelas que absorvem poucos recursos, embora isso nao signifique
dizer que sao de menor importincia como politica social.

8. Estd em curso no Brasil uma combinacdo de mudancas nos padrdes de mortalidade e fecundidade da populacdo
brasileira, cujas taxas estdo declinando, o que ndo somente tem provocado uma diminuicdo na taxa de crescimento
demogréfico, como estd gerando mudancas também na composicdo etdria. O perfil demogréfico atual mostra uma
reducdo nas taxas de crescimento dos grupos etdrios mais jovens, ao passo que os idosos tém crescido em importancia
no conjunto da populagdo.
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TABELA 3
Gasto Social Federal (GSF) por area de atuacao (1995-2002)'

Areas de atuacio 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Previdéncia social basica 80.216  91.509  92.827 101.645  99.610 98930  97.428 104.980
Previdéncia e beneficios a servidores publicos ~ 40.404 39.924 42224  45.011 43.365 41.569 43.245 43.550
Protedo ao trabalhador 7.865 8.912 8.894 10.612 8.257 8.971 9.972 9.678
Organizagao agraria e politica fundiaria 2514 231 2.889 3.657 2.670 2.012 2.286 1.592
Assisténcia social 1.248 1.586 3.076 4.244 5.859 6.431 8.034 10.036
Alimentacao e nutricdo 1.770 1.019 1.569 1.975 1.890 1.837 1.685 1.289
Educacdo 16.722 15.258 14.088 15314 13.717 14.975 14.664 12.775
Saude 27.792 25.273 29326 27677  29.078  29.524  29.152 27.922
Saneamento e meio ambiente * 353 1.676 2.846 3.491 1.978 2.213 4.003 1.806
Habitacdo e urbanismo 1.200 2972 8.102 5.663 4.501 7.315 5.109 5.155
Cultura 405 447 391 286 349 319 373 297
Total 180.490 190.887 206.232 219.575 211.272 214.097 215.951 219.080

Fonte: Siafi/Sidor.
Notas: ' Corrigindo-se os gastos més a més pelo IGP-DI, para dezembro de 2002.
% Inclui os programas financiados com recursos do FGTS.

O primeiro conjunto é formado por quatro dreas, que constituem o ntcleo da
politica social brasileira: previdéncia social bdsica; previdéncia e beneficios a
servidores (predominantemente encargos previdencidrios da Unido); sadde; e
educagdo — conjuntamente, essas quatro dreas absorvem algo em torno de 87,5% do
total dos gastos publicos federais aplicados na politica social brasileira durante o
periodo de 1995 a 2002. Conforme mostra o grifico 2, os gastos em previdéncia
social s30 os mais expressivos em termos quantitativos, correspondendo a 45,9% do
total do GSF do periodo; na seqiiéncia, aparecem os gastos com beneficios a
servidores publicos — 20,5% de todo o GSF do periodo analisado —, que se destinam
em quase sua totalidade as despesas com encargos previdencidrios dos servidores
publicos. Juntas, essas duas dreas respondem por mais da metade (66,4%) dos gastos
sociais. Ou seja, mais de 60% do GSF sao destinados aos encargos previdencidrios do
regime geral e do setor publico; na outra parte estio os gastos em saide (14,1%) e
educagio (7%), que juntas absorvem 21,1% do GSF de 1995 a 2002.

GRAFICO 2
Participacao relativa de cada area de atuacdo no GSF (1995-2002)
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Fonte: Siafi/Sidor.
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O segundo conjunto ¢ formado pelas demais dreas de atuagio, que absorvem o
equivalente a 12,5% do GSF. Entre essas, prote¢ao do trabalhador, assisténcia social e
habita¢ao e urbanismo absorvem o equivalente a 8,9% da série de tempo analisada.
Os restantes 3,6% correspondem aos gastos relacionados as demais dreas de atuagio
(alimentagdo e nutrigdo, cultura, saneamento e meio ambiente, e organizacao agrdria).

O processo evolutivo dos gastos de cada um dos dois conjuntos compostos
pelas dreas de atuagio permite fazer duas constatagbes: primeiro, os gastos
previdencidrios e os beneficios aos servidores crescem acentuadamente até 1998,
estabilizando-se na seqiiéncia (no caso da previdéncia social, observa-se a
existéncia de uma quebra na tendéncia crescente da série); segundo, os gastos em
saude permanecem quase constantes a partir de 1999, enquanto as despesas com
educacio, considerando 1995 como base, ficam permanentemente abaixo desse
valor, movimento que estd ligado a estratégia de universalizagio restrita e
privatizagao. No caso da educagio, parte da explicagdo também estd na politica de
reajustes salariais abaixo da trajetéria inflaciondria e na acelerada retirada do
pessoal ativo para os quadros de inativos, fenémeno geral observado na
administragdo publica nesse periodo, o que, em termos desta metodologia,
significa uma migrag¢ao de gastos na drea da educagdo para a drea da previdéncia e
beneficios a servidores.

Nas demais dreas de atuagdo, que alocam menos recursos, a tendéncia é de
crescimento, embora os movimentos nao sejam homogéneos. Algumas dreas, como se
vé na tabela 3, sofrem elevagoes significativas; por exemplo, a drea assisténcia social,
ap6s forte reestruturagao, cresce continuamente o patamar de seus dispéndios, sob os
efeitos da Lei Orgénica da Assisténcia Social (Loas) — em parte gragas ao crescimento
no volume dos pagamentos de beneficios de prestagio continuada e no segundo
momento devido aos programas focalizados de transferéncia de renda aos mais pobres.
O mesmo ocorre com os gastos na drea prote¢iao do trabalhador, que ¢ fortemente
influenciada pelas
variagdes no programa de seguro-desemprego. As dreas saneamento e meio ambiente e
habitagao e urbanismo se recuperam da crise que enfrentaram com o estancamento dos
recursos do FGTS no inicio do periodo, que teve seu ponto mais critico em 1995.

Essas constatagbes, em grande medida, confirmam os elementos da estratégia
social brasileira que foi apresentada na secao 3.

5 DIMENSIONAMENTO E ANALISE DO FINANCIAMENTO
SOCIAL FEDERAL

No que diz respeito a estrutura de financiamento das politicas sociais apresentadas, jd
foi ressaltada a existéncia de uma grande diversidade de esquemas, que vai desde a
utilizagdo de recursos or¢amentdrios em geral (caso da educagio, por exemplo), passando
por vinculagdes especificas (casos da satude, assisténcia social e Regime Geral da
Previdéncia Social), até o uso de fundos patrimoniais (como o FAT no caso das politicas
de emprego, incluindo o seguro-desemprego, e o FGTS para a habita¢io e saneamento),
como demonstra o quadro 1.
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Conquanto essa diversidade de esquemas possa ser uma caracteristica institucional
positiva em um contexto nacional marcado por grande heterogeneidade social, a exigir
solugdes diferenciadas para problemas de natureza diversa, acaba, no caso brasileiro,
contribuindo para a sensagdo de que tentativas de racionaliza¢io e de defini¢ao de
principios tributdrios mais justos para o financiamento social estariam fadadas ao
fracasso, seja pela complexidade em si de tal empreitada, seja pelo conjunto de interesses
divergentes envolvidos.

Embora entenda-se que o resultado atual dessa institucionalidade tributdria deriva
de uma série de circunstancias e fatores de ordem econdmica e também de interesses e
disputas politicas importantes em cada arena deciséria, nao deixa de ser sintomdtico
verificar que: primeiro, n2o estao suficientemente explicitados os principios que deveriam
estruturar os esquemas de financiamento das politicas sociais no pais; segundo, que
isso acaba contrapondo, na luta cotidiana por recursos, interesses e setores inteiros das
dreas sociais, os quais, de outra maneira, poderiam convergir, tendo em vista principios
comuns de justica distributiva; terceiro, por fim, que o arranjo tributdrio em cada caso
concreto das politicas sociais mascara (mas nio esconde) diversos graus de injustiga
(e, portanto, ineficdcia) distributiva.”

5.1 EVOLUCAO DO FINANCIAMENTO DAS POLITICAS SOCIAIS FEDERAIS
NO BRASIL: 1995 A 2002

Os valores referentes a importancia relativa de cada fonte de recursos no financiamento
das politicas sociais federais no Brasil no periodo de 1995-2002 s3o apresentados na
tabela a seguir.

E possfvel ver, em primeiro lugar, que 0s recursos provenientes de impostos gerais
do orcamento federal representaram na média do perfodo de 1995-2002 apenas a
terceira fonte de custeio de gastos sociais (11,4% do total). Deste montante, note-se
que 3,7% estiveram comprometidos com a Manutengio e Desenvolvimento do Ensino
(MDE) - reducao de 2,5% entre os anos de ponta do periodo estudado — e tao-
somente 7,6% — a despeito do incremento de 140,7% entre 1995-2002 — foram
recursos do orgamento geral aplicados por iniciativa do governo na 4rea social.

E importante mencionar que a execugio or¢amentirio-financeira do GSF,
quando feita segundo as principais fontes de financiamento, revela certa participagao
de recursos provenientes de impostos (recursos ordindrios do orcamento fiscal) em
praticamente todas as dreas de atuagao do GSF. No entanto, tais recursos constituem
fonte relevante de financiamento social apenas nos casos do Ministério da Educagao
(onde representa pouco mais de 50% do gasto total) e naqueles que nao dispdem de
outra vincula¢io especifica, como por exemplo, Ministério da Cultura, Ministério do
Desenvolvimento Agrdrio, Ministério da Justi¢a, Ministério do Meio Ambiente,

9. Dadas as dimensdes deste texto, ndo se vai avancar na questdo do tipo de progressividade/regressividade do
financiamento social, nem do tipo de redistributividade do gasto social federal. Estes temas ainda estdo situados num
nivel exploratdrio de anélise e requerem um maior aprofundamento tedrico e empirico para se consolidarem na literatura
especializada sobre o assunto. De qualquer modo, o grau de progressividade/regressividade do financiamento social
deve estabelecer um confronto entre quem financia aqueles tributos e quem recebe os beneficios. Por sua vez, o grau de
redistributividade do gasto social deve estabelecer um confronto entre quem recebe os beneficios e seu respectivo nivel
de renda ou condicBes de vida.
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Ministério das Cidades e Secretaria Especial de Direitos Humanos. Em todos esses

casos, os gastos finalisticos sao financiados em sua maior parte com recursos do
e 10

orcamento fiscal da Unizo.

TABELA 4
Estrutura de financiamento das politicas sociais do governo federal no Brasil
(1995-2002)

Fontes % sobre o total Média  Variacdo
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 s/total 1995/2002
1 Tesouro 94,0 94,6 94,3 94,8 96,8 96,7 97,2 976 957 3.8
1.1 Recursos provenientes de impostos 8,3 8,9 8,1 10,6 12,6 10,9 17,5 14,0 11,4 69,6
1.1.1 Recursos ordinarios 4,2 41 5.2 7.6 9.2 7,0 13,6 10,5 1,1 152,3
1.1.2 Manutencdo e desenvolvimento do ensino 41 48 2,8 3,0 34 39 39 3,5 3,7 -14,2
1.2 ContribuicGes sociais 56,5 61,3 66,0 61,7 72,8 78,1 74,8 778 68,6 37,5
1.2.1 Contribuicdo Social s/ o Lucro Liquido — CSLL 4,8 4,8 3,5 4,9 4.4 4,9 4.1 53 4,6 11,9
1.2.2 Contribuic&o de Financiamento da Seguridade
Social — Cofins 13,7 14,8 17,2 13,4 18,4 21,4 19,8 22,1 17,6 61,5
1.2.3 Contrib.p/ plano de seguridade social
do servidor 2,1 2,1 2,6 1,8 2,0 1,6 2,0 1,9 2,0 -84
1.2.4 Contrib. do salario-educagdo 0,6 0,7 0,6 0,5 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 -8,7
1.2.5 Contrib. empregadores e trabalhadores p/
seguridade social 32,0 35,2 34,1 32,7 38,2 38,2 37,9 376 357 17,3
1.2.6 Contrib. dos programas PIS/Pasep 3,2 33 2,8 2,6 2,8 3,1 35 33 31 4,0
1.2.7 Contribuic&o Provisdria s/ Movimentagéo
Financeira — CPMF 0,0 0,0 4.8 5,5 6,2 8,1 6,6 6,8 4,7 -
1.2.9 Renda de loteria e concursos de prognasticos 0,2 0,3 0,4 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 7.1
1.3 Contribuictes econdmicas’ 0,1 0,2 0,2 0,2 0,0 0,1 0,1 0,0 0,1 -91,0
1.4 Titulos do Tesouro Nacional 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 0,6 04 0,2 397,1
1.5 Operagdo de crédito 23 2,0 04 04 0,5 08 08 0,5 1,0 -77,6
1.6 Recursos diretamente arrecadados 1.4 1.6 2,0 23 1.9 3,0 1.7 23 2,0 66,2
1.7 Crédito Educativo 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,2 0,1 0,1 0,1 -
1.8 Fundo de Erradicacdo e Combate a Pobreza 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 1,2 2,2 0,4 -
1.9 Alienagdo de bens 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 167,9
1.10 Recursos do Fundo Social de Emergéncia 23,9 19,4 16,3 17,9 7.2 0,0 0,0 0,0 10,6 -100,0
1.11 Outros” 1.4 1.2 1.2 1.4 1.6 34 0.4 0,2 1.4 -83,1
2 Outras Fontes 5,7 44 24 25 1,2 1.2 1.1 1,0 24 -82,8
2.1 Diretamente arrecadados 2,7 2,0 1,9 1,6 1,0 1,0 1,0 0,9 1,5 -67,5
2.2 Aplicacdo do salério-educacdo 0,3 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 -78,1
2.3 Outras fontes’ 2,7 2,2 0,4 0,7 0,1 0,1 0,0 0,0 0,8 -98,9
3 Recursos extra-orcamentarios - FGTS 0,3 1,0 33 2,7 2,0 2,1 1,7 1,5 1,8 359,0
Total 100,0 100,0 1000 1000 100,0 1000 100,0 100,0 100,0 0,0

Fonte: Sidor/SOF, Siafi/STN e Disoc/Ipea.
Elaboracao dos autores.
Notas: ' Contribuicdo para os programas especiais; combustiveis automotivos; compensacoes financeiras.

? Cota de previdéncia; taxa de fiscalizacdo dos mercados de titulos e valores mobiliarios; custas judiciais — Funpen;
taxa de fiscalizacdo dos mercados de seguro, de capitalizacdo e da previdéncia privada aberta; recursos de
concessdes e permissdes; contribuicdo para o desenvolvimento da industria cinematografica nacional; juros de
mora da receita administrada pela Secretaria da Receita Federal (SRF); recursos do programa de administracao
patrimonial imobiliaria; cota-parte do adicional ao frete para renovacdo da marinha mercante; receitas de honorarios
de advogados - Fundaf; multas incidentes sobre receitas administradas pela SRF/Ministério da Fazenda (MF);
recursos das operacoes oficiais de crédito; reforma patrimonial — alienacdo de bens; titulos da divida agréria;
outros recursos vinculados; cota-parte da contribuicdo sindical; desvinculacdo de impostos e contribuicdes
sociais; recursos de convénios; saldos de exercicios anteriores — recursos do Tesouro Nacional; doacoes de entidades
internacionais.

* Operacoes de crédito internas — em moeda; operacoes de crédito interna — bens e/ou servicos; operacées de crédito
externas — em bens e/ou servicos; receita de convénios; recursos diversos; saldos de exercicios anteriores — operacoes
de crédito; saldos de exercicios anteriores — recursos diversos; doacdes de entidades internacionais; doacdes de
pessoas ou instituicdes privadas nacionais.

Uma segunda observa¢io importante diz respeito ao fato de que 68,6% de todo
o GSF realizado no periodo de 1995-2002 foi financiado com contribuigdes sociais
vinculadas, das quais as mais importantes foram a CETSS (35,7%) e a Cofins (17,5%).
A CPMF, a CSLL e o PIS/Pasep (FAT) representaram juntos algo como 12,5% do

10. A respeito, ver Anexo Estatistico do “Boletim de politicas sociais: acompanhamento e anélise”, produzido
semestralmente pelo Ipea.
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financiamento social na média do periodo de 1995-2002, com tendéncia de
crescimento ao longo dos anos. Ainda dentre as contribuigbes sociais, destaca-se
negativamente as participagoes decrescentes do saldrio-educagio e das contribui¢oes de
servidores publicos para os seus regimes préprios de beneficios.

Em terceiro lugar, cabe uma mengao especial aos recursos desvinculados em
nome, inicialmente, do Fundo Social de Emergéncia (FSE), depois rebatizado como
Fundo de Estabilizagao Fiscal (FEF) e, mais recentemente, como Desvinculagio de
Recursos da Unido (DRU). Nota-se que de 1995 a 1998, uma parte destes recursos
voltou para a drea social, financiando parcela expressiva dos gastos totais (de 23,9%
em 1995 a 17,9% em 1998). A partir de 1999, contudo, os recursos desvinculados
nao sao mais explicitados como fonte de financiamento, o que torna complicado
perceber claramente sua destinagio. No entanto, sabe-se que parte deve estar voltando
ao social, agregado nas receitas provenientes de impostos, mas que grande parte deixou
de contribuir para a drea social e passou a compor exclusivamente a estratégia de
superdvit primdrio do governo federal. Por meio deste expediente, processa-se, entio,
uma transferéncia nao desprezivel de recursos do lado real da economia, e mais
explicitamente, da drea social, para a gestdo financeirizada da divida publica, tema que
serd retomado na parte final deste trabalho.

5.2 FINANCIAMENTO SOCIAL, ESTRUTURA TRIBUTARIA
BRASILEIRA E REGRESSIVIDADE

Pelo exposto até aqui, observa-se o grau de complexidade envolvida no conjunto
das financas sociais, o que permite intuir que os estudos que procuram avaliar o
impacto distributivo das politicas sociais somente com base nos gastos nio sio
capazes de gerar resultados metodologicamente satisfatérios. Dada a complexidade
das relagdes que existe entre a estrutura de financiamento social e o padrio fiscal-
financeiro dos gastos publicos, nio é possivel avaliar adequadamente os impactos
sociais dos gastos sem considerar também, como dimensao crucial dos problemas de
efetividade e eficdcia distributivas, o lado do financiamento préprio das politicas e
programas governamentais da drea social.

Esta percepcao leva a sugestao de que parte dos problemas de eficdcia distributiva
de algumas importantes politicas sociais de nivel federal no Brasil resida nos arranjos
tributdrios que sustentam o financiamento social como um todo.

Como se pode depreender do gréfico 3, hd uma regressividade geral da estrutura
tributdria brasileira que tem, inclusive, aumentado no periodo recente. A tributagao
sobre o consumo de bens e servicos incide mais que proporcionalmente sobre as
camadas de menores rendimentos da populagio; paralelamente, ela ¢ historicamente a
base de incidéncia mais importante para a composi¢ao da carga tributdria nacional. De
acordo com a tabela 5, esta base de incidéncia representou, na média 1995-2002,
14,6% do PIB, contra tdo-somente 5,4% da base tributdria sobre a renda, a qual, a
despeito do nuimero reduzido de aliquotas frente A situagdo de desigualdade de
rendimentos do pafs, ¢ uma fonte tributdria progressiva por exceléncia.
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GRAFICO 3
Incidéncia da tributacdo direta e indireta sobre a renda no Brasil (2002)
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Fonte: IBPT, IBGE — Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF), 2002.

TABELA 5
Distribuicao da receita tributaria por principais bases de incidéncia no Brasil (1995-2002)
(Em % do PIB)

- - Var.
Denominacdes 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 Média 1995/2002

Total 29,4 29,1 29,6 29,6 31,7 32,7 34,1 35,6 31,5 21,2
Comércio exterior 0,8 0,5 0,6 0,7 0,8 0,8 0,8 0,6 0,7 -22,9
Imposto Importacao 0,8 0,5 0,6 0,7 0,8 0,8 0,8 0,6 0,7 -22,9
Bens e servicos 13,7 13,2 13,4 13,0 14,8 15,8 16,3 16,2 14,6 18,3
ICMS 73 73 6,9 6.7 71 7,6 1,1 7.8 73 7,0
IPI 2,1 1,9 1,9 1,7 1,7 1,6 1,6 1,4 1,7 33,9
Cofins 2,4 2,2 2,1 1,9 3.2 3,6 3,8 3.8 2,9 55,2
PIS/Pasep 0,9 0,9 0,8 0,8 1,0 0,9 0,9 0,9 0,9 1.8
IPMF/CPMF 0,0 0,0 0,8 0,9 0,8 13 1,4 1,5 0,8 -
IOF 0,5 04 04 04 0,5 03 03 03 04 -40,5
ISS 0,5 0,5 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 0,5 0,6 7.2
Patrimdnio 0,8 0,9 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 0,9 25,3
IPTU 0,4 0,4 0,4 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,4 13,0
IPVA 0,4 0,4 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 40,9
ITR 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 -19,5
Renda 5,7 4,8 4,6 5,2 5,4 5,2 5,6 6,5 5.4 14,9
R 4.8 4,0 3,8 4,5 47 4,4 49 5,6 4,6 17,4
CSLL 0,9 0,8 0,8 0,7 0,7 0,8 0,7 0,9 0,8 1,6
Folha salarial 6.7 7,0 6,9 7.2 7.2 7,0 7.3 7.2 71 8,0
CETSS 4,9 52 5,1 5,1 5,1 5,0 5,2 53 5.1 79
FGTS 1,5 1,5 1,5 1,8 1,8 1,7 1,8 1,7 1.7 10,0
Contrib. serv. publico 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,0
Demais* 1,7 2,7 3.2 2,5 2,5 2,9 3.2 41 2,9 141,2

Fonte: Afonso e Araujo, 2004.

Obs.: * A linha Demais inclui, além de tributos ndo classificaveis em um dos grupamentos considerados, alguns que, embora
claramente classificaveis, sdo de pequena importancia na arrecadacao total, como, por exemplo, o Imposto de
Exportacao.

Virios autores argumentam que o potencial de arrecadagdo de tributos sobre a renda
¢ reduzido no Brasil, porque o nivel de rendimentos gerais é muito baixo e a base de
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incidéncia do Imposto de Renda sobre Pessoa Fisica (IRPF) muito estreita.” Por este
motivo, acreditam que reformas tributdrias, no contexto brasileiro, deveriam se
preocupar, quase exclusivamente, com aspectos ligados 2 racionalizagio dos impostos
sobre o consumo, ainda que isto ndo seja suficiente para reverter a regressividade desta
forma de tributagio. Assim, defendem que se procure resolver o problema da
desigualdade de rendimentos da sociedade brasileira mediante a utilizagao de créditos
fiscais e transferéncias monetdrias aos segmentos ocupados de baixa renda e aqueles
cobertos pelos programas focalizados de combate 4 pobreza.”

Tanto o diagndstico aqui colocado quanto a proposta de solugao parecem nao levar
adequadamente em consideragio os seguintes aspectos: i) o quadro de extrema
desigualdade e heterogeneidade que marca a estrutura de rendimentos das pessoas
ocupadas no Brasil; 77) os principios de justica distributiva e progressividade contidos nos
impostos sobre a renda de pessoas fisicas e também de empresas; 77i) o potencial nio
utilizado de arrecadagao sobre a renda e também sobre o patriménio das classes média-
alta e alta da sociedade brasileira; i) a regressividade intrinseca de qualquer base
tributdria centrada sobre o consumo de bens e servigos, especialmente aquela proveniente
da grande desigualdade e heterogeneidade presentes na estrutura de consumo da
sociedade brasileira; e ») o fato de que transferéncias monetdrias de cardter assistencialista,
a0 visarem tdo-somente atenuar os resultados sociais do processo distributivo, ainda que
possam servir como estratégia direta de combate a pobreza, nao constituem solugao
estrutural para o problema da desigualdade de renda do pais.

A regressividade dominante da estrutura tributdria nacional também atinge parte
nao desprezivel do financiamento social, j4 que Cofins, PIS/Pasep e CPMF sio alguns
dos principais tributos incidentes sobre o consumo de bens e servigos do pais, tendo
inclusive apresentado crescimento percentual sobre o PIB entre 1995 e 2002, conforme
pode ser visto na tabela 5.

Estas trés contribuig¢des sociais em conjunto representaram algo como 35% de
todos os recursos arrecadados em nome das financas sociais federais (denominada de
Carga Tributdria Social Federal, na tabela 6), que somaram entre 11,3% e 15,1% do
PIB no periodo, como pode ser visto na tabela 6.7

A aqui chamada Carga Tributdria Social Federal — cuja explicagio completa acerca
dos procedimentos metodoldgicos utilizados encontra-se no anexo II — seria também
formada, grosso modo, pela vinculagdo or¢amentdria para a educagio, as receitas de
impostos vinculados as demais dreas sociais, a CSLL, a CETSS (contribui¢do para a
previdéncia social) e o FGTS. Estas duas dltimas fontes de financiamento social
compdem a base de arrecadagao sobre a folha de saldrios da economia, tendo sido
historicamente a principal base de incidéncia para o financiamento social federal no
Brasil: 5,8% sobre o PIB na média do periodo de 1995-2002, contra 5,4% do PIB na
soma dos tributos incidentes sobre o faturamento (Cofins e PIS/Pasep), lucro (CSLL) e

11. Sustentam este argumento, por exemplo, Rezende (2001) e Rocha (2002).

12. Uma defesa desta posicdo pode ser vista em Siqueira, Nogueira e Levy (2003).

13. Segundo Afonso e Aradjo, “o aumento obtido entre 1988 e 2002 na arrecadagdo do PIS, Cofins e CPMF foi de 5,1
pontos percentuais do PIB. Para a Unido obter do IPl o mesmo montante de recursos para livre aplicacdo (ou seja, fora
vinculagbes constitucionais de receita), aquele imposto federal teria que aumentar em mais de 10 pontos percentuais do PIB
— isto é, a carga de IPI realizada em 1988 teria que ser multiplicada por aproximadamente 5,5 vezes. Isto teria sido
impossivel, dentre outros fatores, porque a base de incidéncia do IPI constitui-se apenas do valor adicionado na fabricacdo
de produtos industrializados, e suas aliquotas ja eram elevadas.” (AFONSO; ARAUJO, 2003, p. 10).
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transagoes financeiras (CPMF). Por fim, € preciso mencionar a baixa utilizagio que se
az do patrimdnio como base de composicao da carga tributdria nacional. Nunca mais

faz do pat ¢ g

que 1% do PIB, como pode ser visto na tabela 5, foi arrecadado no periodo em nome
as diversas formas de propriedade existentes, a despeito do cardter potencialmente

das d f d dad tent d to d t t Iment

progressivo desta base de incidéncia.

Com isso, pretende-se chamar aten¢io para o fato de que qualquer estratégia de
ampliagio das politicas — e, portanto, dos gastos — sociais teria efeito redistributivo
satisfatdrio se atrelado a uma estrutura tributdria (arrecadagio) condizente com algum
principio de justica distributiva.” No caso concreto em andlise, isso equivale a pensar
uma estrutura tributdria centrada sobre o patriménio (ou seja, estoque de riqueza real e
financeira, tanto de pessoas fisicas como juridicas, cuja estrutura de distribui¢ao no Brasil
¢ vexatéria) e progressiva no que tange aos fluxos de renda.

TABELA 6
Carga Tributaria Social Federal e Gasto Social Federal Tributario no Brasil (1995-2002)
(Em % do PIB)

Denorminacio 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 Média 'O %%

Carga Tributéria Social Federal® 1,3 1" 124 12,7 139 14 156 151 13,3 34,
Subtotal - faturamento, lucro e transacdes financeiras 4,0 3,6 43 41 54 63 66 68 51 72,6
Cofins 2,4 2,2 2,1 1,9 3,2 3,6 38 38 2,9 55,2
PIS/Pasep (descontado repasse ao BNDES) 0,6 0,6 0,6 0,5 0,7 0,6 0,6 0,6 0,6 1,8
IPMF/CPMF - - 0,8 0,9 0,8 13 1,4 1,5 0,8 -
CSLL 0,9 0,8 0,8 0,7 0,7 08 0,7 09 0,8 1,6
Subtotal - folha salarial 5.3 5.7 62 6,1 58 57 58 58 58 9,2
CETSS 4,9 5.2 5.1 5,1 51 5,0 5.2 53 51 7.9
Contrib. serv. publico 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 -
FGTS (efetivamente convertido em GSF) 0,1 0,2 0,8 0,7 0,4 0,4 0,3 0,2 0,4 99,0
Subtotal — impostos 2,0 1,7 19 26 2,7 21 32 25 23 25,2

Vinculagdo para MDE - educagdo 0,9 0,7 0,7 0,7 0,8 0,7 0,8 0,8 0,8 (9,3)

Outras areas sociais 11 1,0 1,2 1,8 19 1,4 2,4 1,7 1,6 51,5
Gasto Social Federal Tributario** 10,9 10,7 11,2 11,8 123 121 128 13,2 119 211

Fonte: Afonso e Aradjo, 2004 e Siafi/Sidor.

Elaboracdo dos autores
Obs.: * Carga Tributaria Social Federal — é uma categoria que nao existe nas Contas Nacionais. Agrupam-se sob uma mesma
rubrica os tributos que existem em funcao de alguma necessidade de gasto social, tdo-somente para oferecer uma
dimenséo dos recursos colhidos da sociedade em nome da drea social como um todo. Cabe também advertir que a
Carga Tributaria Social ndo se confunde com o Orcamento da Seguridade Social, na medida em que inclui, além da
Cofins, CPMF, CSLL, Contribuicao a Previdéncia Social e PIS/Pasep, fontes proprias do OSS, os recursos provenientes
do FGTS e os recursos impostos que financiam os gastos sociais e parte dos gastos com educagéo. Fontes de menor
importancia na composicao final da Carga Tributdria Social ndo foram consideradas. Para uma descricdo completa
dos procedimentos metodolégicos adotados na construcao da CTSF, ver anexo Il deste trabalho.
** Gasto Social Federal Tributario — inclui apenas aqueles gastos efetuados com recursos de impostos e contribuicoes
sociais e econdmicas.

14. Por exemplo, o principio “rawlsiano” de justica social propde que: /) as pessoas devem ter direitos iguais em um
sistema abrangente de liberdades civis e politicas; e /) as desigualdades sociais e econdmicas devem ser dispostas de tal
forma que estejam ligadas a posicdes abertas (de acesso potencial livre) a todos os cidaddos, sob condi¢bes de igualdade de
oportunidades. Além disso, prevé que o sistema favoreca sempre os menos privilegiados do regime de estratificacdo, isto
é, que forneca 0 maximo de vantagens para as pessoas em piores condicdes e posicdes sociais, 0 que sugere um tipo de
igualitarismo ativo que, portanto, referendaria atitudes e intervencdes pdblicas contra as desigualdades sistémicas.
Enquanto o critério de justica liberal-paretiano sustenta que uma situacdo de estratificacdo social é melhor que outra
sempre que pelo menos um dos seus membros esteja em situacdo mais vantajosa e desde que isso ndo coloque nenhum
outro em uma situagdo pior, o critério de justica liberal-rawlsiano sustenta que uma situacdo de estratificacdo é melhor
que outra sempre que alguém menos favorecido esteja em melhor posicdo relativa, mesmo que isso implique o
desfavorecimento de alguém originalmente em situacdo melhor — mas ainda mais vantajosa que a nova posicdo
alcancada pela pessoa menos privilegiada. Ver Rawls (2002).
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Embora seja necessdria toda uma engenharia politica e tributdria para alterar a
estrutura final do financiamento publico, posto tratar-se do mecanismo pelo qual
uma sociedade interfere na distribui¢do primdria da renda, é fundamental atentar
para o principio que historicamente justificou mudangas tributdrias no passado,
vale dizer, o principio da vinculagio entre base nacional da acumulagao capitalista e
base 6tima de tributacao.”

A diversificacio das fontes de tributagdo, aliada a uma simultdnea amplia¢io das
bases de incidéncia, foram sempre respostas necessrias do poder publico vis-a-vis a
complexificagdo do sistema econdmico. Parte dos problemas atuais do nosso sistema
tributdrio, portanto, estd ligada a uma situagao de descompasso entre a dindmica da
economia real e o arcabougo institucional existente. Trata-se de um descompasso entre
a base principal sobre a qual se processa a acumulagio capitalista numa era financeirizada
e a estrutura de financiamento publico anacronica em sua conformagio geral, tal
como visto na tabela 5.

6 DILEMAS A RESPEITO DO ORCAMENTO PUBLICO FEDERAL
NO BRASIL: 1995-2002

Uma forma de entender o conteddo das afirmagdes anteriores ¢ observar a evolugio da
carga tributdria e do gasto publico, destacando alguns de seus componentes principais.
Neste sentido, o grifico 4 mostra um movimento destes indicadores que apontam que
estd havendo uma imensa transferéncia de gastos do Estado para as setores financeiros.

A observagio relevante diz respeito ao ritmo de crescimento de algumas das
grandezas consideradas no gréfico. Apesar do crescimento da carga tributdria total, vé-se
que o GSF se manteve num patamar relativamente constrangido entre 1995-2002. Por
outro lado, o aumento da carga tributdria total pode ser, em sua maior parte, explicado
pelo aumento mais que proporcional da Carga Tributdria Social, apresentada na tabela
6. Esta, por sua vez, esteve ancorada, sobretudo, numa maior participagio das
contribui¢bes sociais. Por outro lado, nota-se claramente um movimento de forte
expansio da despesa publica total sobre o PIB," cujo componente explicativo mais
importante foi, sem duvida, a despesa financeira. Ou seja, a diferenca de

15. Historicamente, no Brasil, ainda que de maneira ndo declarada ou totalmente consciente, a estrutura tributéria foi
sempre se movendo e se alterando em direcdo a chamada base 6tima de tributacdo, aquela sob a qual se estrutura a
dinamica de acumulagdo de capital de um pafs. N&o é a toa, por exemplo, que a tributagdo do periodo imperial no Brasil
recaia sobre o comércio exterior, cujas atividades de importacdo e exportacdo foram a base da dindmica econdmica até a
década de 1930. Com o deslocamento do nicleo dindmico da acumulacdo de capital para o mercado interno, a
estrutura tributdria voltou-se para os impostos incidentes sobre o consumo interno e, posteriormente, com o
aprofundamento da industrializagdo no pais, a reforma do Paeg (1964-1967) praticamente refundou os esquemas de
financiamento publico e partilha federativa, fazendo o principal da arrecadacdo incidir sobre a renda (IR, ambito federal),
producdo (IPI, ambito federal), circulagdo de mercadorias (ICM, ambito estadual) e servios (ISS, ambito municipal).
Finalmente, a Constituicdo de 1988 tentou diversificar as fontes e alargar ainda mais as bases de incidéncia dos tributos,
mas uma série de circunstancias ligadas a forma pela qual as mudancas foram sendo introduzidas acabou acentuando,
ao invés de ir eliminando, a anacronia do sistema frente a nova realidade econdmica da década de 1990. Por isso, ainda
que modificagdes na institucionalidade do sistema tributdrio sempre ocorram com um certo atraso inevitavel,
encontramo-nos uma vez mais em uma situacdo na qual urge promover nova adequacéo entre base 6tima de tributacdo
e base nacional de acumulacdo de capital.

16. Na Despesa Publica Total estdo sendo computados a divida total acumulada e os juros e encargos correntes
de cada periodo.
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comportamento entre o GSF e a despesa federal total pode ser explicada pelo
movimento da despesa federal financeira, numa situagdo explicita de transferéncia de
renda do lado real da economia para o lado financeiro.

Particularmente importante para a compreensio geral deste argumento sio as
transferéncias que se tem observado do Or¢amento da Seguridade Social (OSS) para o
Orgamento Fiscal (e ndo o contrdrio, como estava previsto pela Constitui¢ao Federal
de 1988). Como pode ser visto pelo gréfico 5, a seguir, existe durante todo o periodo
de 1995-2002, mas sobretudo a partir de 1999, uma situagao na qual uma parte
estimada anualmente entre 1% e 2% do PIB ¢ arrecadada em nome da 4rea social,
mas a ela nio repassada. Mediante o FSE/FEF/DRU, desvincula-se 20% de recursos
gerais do orcamento para livre uso por parte do governo federal, vale dizer, para a
geragio de superdvit primdrio e pagamento de parte dos juros da divida publica.”

GRAFICO 4

Evolucao da carga tributéria e do gasto publico no Brasil (1995-2002)
(Em % do PIB)
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Fonte: Afonso e Araujo, 2004 e Siafi/Sidor.

17. Observe-se que “a Constituicdo Federal, ao estabelecer em seu art. 195 que a seguridade social seré financiada por
toda a sociedade, mediante recursos dos orcamentos da Unido, remete necessariamente ao paragrafo 5° do art. 165,
que reza que a lei orcamentaria compreendera: I. o orcamento fiscal; ... lll. 0 orcamento da seguridade social. Desta
forma, se o orcamento da Seguridade Social ndo for suficiente para o custeio de suas a¢des, caberd a sociedade o 6nus
de seu financiamento, por meio do orcamento fiscal.” (FRAGA, 2000, p. 10).
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GRAFICO 5
Carga Tributaria Social Federal e Gasto Social Federal Tributario (1995-2002)
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Fonte: Afonso e Araujo, 2004 e Siafi/Sidor.

O descompasso entre a forma dominante de arrecadagio tributdria — baseada em
tributos sobre o consumo, dentre os quais se destacam as contribuigdes sociais — e a
utilizagdo fiscal-financeira destes recursos pode também ser avaliado por meio das
tabelas 7 e 8, a seguir.

TABELA 7
Comparacdes entre Gasto Social Federal e carga tributaria no Brasil (1995-2002)
GSF/PIB Unido Total das trés esferas / - )
Ano em % CTS/PIB CTB,PIB CTBIPIB em % Ntmero Indice 1995=100
em % em %
@ (b) © (d) (a/b) (alo) (a/d) (@ (b) (© (d)
1995 10,9 11,9 20,8 29,4 92% 52% 37% 100 100 100 100
1996 10,7 11,6 20,5 29,1 92% 52% 37% 98 98 98 99
1997 11,2 12,1 21,2 29,6 93% 53% 38% 103 102 102 101
1998 1.8 12,3 21,4 29,6 96% 55% 40% 108 103 103 101
1999 12,3 13,7 23,1 31,7 90% 53% 39% 13 116 m 108
2000 12,1 14,3 23,5 32,7 85% 51% 37% m 121 113 m
2001 12,8 15,0 24,9 341 86% 52% 38% 118 126 120 116
2002 13,2 15,2 26,3 35,6 87% 50% 37% 122 128 126 121
Indicadores
Média 1995-2002 11,9 13,2 22,7 31,5 90% 52% 38%
Desvio 1995-2002 0,9 1.5 2,1 2,5 4% 1% 1%

Fontes: Afonso & Araujo (2004) para carga tributaria e Castro et al. (2003) para gasto social; IBGE para PIB.

Obs.: GSF.: Gasto Social Federal - Tributario; CTS,: Carga Tributéria Social Federal; CTB,: Carga Tributéria Bruta da Uniao; CTB:
Carga Tributdria Bruta; PIB: Produto Interno Bruto.

A tabela 7 mostra que a variagio de 21,6% da relagio GSF /PIB, entre 1995
e 2002, ¢ inferior tanto a variac¢io de 27,9% da relagao CTS,/PIB como a variagio
de 26,4% da relagao CTB_/PIB. Estes nimeros indicam que, embora o aumento
de Carga Tributdria da Unido tenha sido puxado preponderantemente pelo
aumento da Carga Tributdria Social, mais especificamente pelas contribui¢oes
sociais, uma parte menos que proporcional foi de fato convertida em aumento do

GSF. A evolugio da razio GSF,/CTS, evidencia que, entre 1995 ¢ 1998, o GSF,
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subiu ligeiramente em relagao a CTS,, mas entre 1999 e 2002 esta relagdo se
inverte e se torna abertamente desfavordvel ao GSEF..

Na tabela 8, por sua vez, constata-se que uma parte niao desprezivel do aumento
da CTS, entre 1995 e 2002 (sobretudo entre 1999 e 2002) foi apropriada, nio pelo
GSF, mas possivelmente pelas formas financeiras do gasto publico. Isto pode ser visto
pelas informagdes comparadas das dltimas colunas da tabela 8.

As trés primeiras colunas de compara¢des mostram que o GSF, no periodo de
1995-2002, perdeu espago frente a outras importantes dimensoes do gasto publico.
Em especial, vale mencionar as perdas de 2,1% frente ao total da despesa nio
financeira do governo federal e de 13,8% frente a despesa total efetiva. A perda de
24% frente ao total da despesa financeira sugere, claramente, o sentido do ajuste
macroecondmico imposto 2 sociedade brasileira, sobretudo durante os anos de 1998
a 2000, auge da crise do projeto de estabilizagao monetdria, que em 1999 significou
uma perda de quase 50%, sobre o ano de 1995, do GSF frente a despesa financeira
total em maos do governo.

TABELA 8
Comparacodes entre GSF e demais dimensdes do Gasto Publico Federal (1995 a 2002)
(Valores em R$ milhes correntes)

Nao-financeira ' Financeira ’ Comparagdes (em %)
Ano GSF’ Total Juose oy Despesaclelia” o PIB
encargos
a b C d e=b+d f ab ad ale af dle dif
1995 78.893 127.621 16.766  113.279 240.900 646.192 61,8 69,6 32,7 12,2 470 175
1996 92.429 150.717 19.511  136.442 287.159 778.887 61,3 67,7 32,2 11,9 475 175
1997 107.623 160.444 21.033  226.348 386.792 870.743 67,1 47,5 27,8 12,4 585 26,0
1998 118.743 181.717 30.812  315.115 496.832 914.188 653 37,7 23,9 13,0 634 345
1999 127.967 220.173 45356  364.627 584.801 973.846 58,1 351 21,9 13,1 624 374
2000 146.972 227.967 38.835 384.510 612.477 1.101.255 64,5 382 24,0 133 628 349
2001 164.287 271.596 52.816  328.627 600.223 1.198.736 60,5 50,0 27,4 13,7 548 27,4
2002 190.477 314.875 55.261  360.053 674.928 1.346.028 60,5 52,9 282 142 533 26,7
Indicadores
Var. 1995-2002 2% -24% -14% 16% 13% 53%
Média 1995-2002 62,4 499 273 13,0 56,2 278
Desvio 1995-2002 30 132 39 08 66 76

Fontes: GSF, Disoc/Ipea; CTB, SRF; PIB, IBGE.
Notas: ' A diferenca entre o Total e o GSF corresponde ao gasto nao financeiro nao social, como custeio e investimentos.

* A diferenca entre o Total e os Juros e Encargos corresponde ao Passivo Financeiro Acumulado, bem como as despesas
com a manutencao do Banco Central do Brasil, Unico dos érgaos de intervencao financeira na economia que Cons.

° Diminuiu-se do GSF a despesa efetuada com recursos do FGTS por ndo constarem do Orcamento Geral da Unigo.
Além disso, para manter a comparabilidade das informacées, foram excluidos do total dos gastos sociais os
pagamentos de juros e amortizacao da divida.

¢ Abrange a totalidade dos registros de pagamentos de juros, encargos e amortizacoes da divida publica (interna e externa).

° Elimina-se da despesa total do governo federal as transferéncias de recursos efetuadas entre 6rgaos da administracao
central e destes para a administracdo indireta (autarquias, fundacées, fundos, empresas), movimentacdo que
caracteriza dupla contagem.

Esta imensa transferéncia de renda — do lado real da economia para o
financeiro — se processa mediante uma mudanca de composi¢io do gasto publico total
que reflete, em dltima instincia, uma primazia dos interesses econdmico-financeiros e
uma certa hierarquia de compromissos politicos diante de interesses sociais divergentes — e
sobretudo desiguais — no acesso e actimulo de recursos estratégicos de poder. Nao ¢ por
outra razao que se pode constatar nas trés tltimas colunas da tabela 8 um movimento
bastante desigual de apropriagao do Gasto Social Federal e do gasto financeiro sobre
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o PIB. Enquanto o GSF frente ao PIB cresceu, entre 1995 e 2002, algo como 21,6%, o
gasto financeiro cresceu 52,6% no mesmo periodo. Com isso, o GSF pesou, na
média do periodo, sobre o PIB, 13% e o gasto financeiro, por sua vez, representou
em média 27,8% do PIB. Mesmo sobre o total da despesa efetiva do governo federal,
houve um crescimento da despesa financeira da ordem de 13,4% entre 1995 e 2002,
representando, em média, 56,2% de tudo o que o governo gastou no periodo.

7 CONSIDERACOES FINAIS

Para o desenvolvimento deste trabalho, as finangas sociais foram dimensionadas e
analisadas em seus dois momentos mais importantes: gasto e financiamento das agoes
sociais. Foi importante, também, distinguir dois periodos histéricos que
correspondem as duas gestdes do governo de Fernando Henrique Cardoso.

No que diz respeito aos gastos sociais, observou-se que no primeiro periodo o
governo federal expandiu o GSF constantemente e em ritmo mais acelerado que o
crescimento econdémico e populacional, configurando um momento de descolagem
do ciclo econémico e sem preocupagbes quanto ao ajuste fiscal. Essa dindmica foi
conseqiiéncia da obrigagio de se cumprir as determinagées advindas da Constituigao
Federal, como também do atendimento das pressdes dos setores sociais,
consubstanciando uma énfase na prioridade fiscal destinada ao gasto social, facilitada
pela recuperagao do crescimento econémico e pela estabilizagao da moeda.

No segundo periodo, apesar de o GSF ter se mantido em patamar nio inferior
a0 do periodo anterior, predominou uma tendéncia de oscilagdes seguindo o ciclo
econdmico e os ajustes dos gastos fiscais do governo, principalmente com um
deslocamento da prioridade para o pagamento de juros da divida publica, o que
acarretou grande aumento dos gastos financeiros do governo. No fim do periodo é a
cria¢ao do Fundo de Combate e Erradicagao da Pobreza que vai agregar mais recursos
para as politicas sociais, contribuindo para a manutengao do volume de gastos.
Quanto aos valores do GSF como um todo e do GSF per capita, observa-se que o
GSF cresce em termos reais durante o periodo, concluindo-se, portanto, que
o aumento do gasto social nao acompanha o crescimento populacional, ou parte dele é
absorvida por esse crescimento.

Ao analisar o GSF pela ética das dreas de atuagio, demonstra-se que, em resposta
aos requerimentos e as demandas sociais, o governo federal concentra seus esforgos na
cobertura da crescente demanda previdencidria da populagdo, no atendimento das
exigéncias colocadas pelo mercado de trabalho e na oferta de servigos para a
populagio de baixa renda (assisténcia social e saneamento). Por outro lado, observa-se
que os gastos federais em educagio e satde tiveram baixo ou quase nenhum
crescimento. Esse comportamento deve-se, em larga medida, ao processo de
descentralizagdo conduzido pelo governo federal, transferindo aos estados e
municipios a competéncia e a crescente responsabilidade de aumentar o atendimento
as demandas nessas 4reas.

Por outro lado, com o advento da crise no inicio do segundo mandato de FHC,
promoveu-se um profundo ajuste fiscal monitorado pelo Fundo Monetdrio
Internacional (FMI). As salvaguardas juridicas do sistema de seguridade social, a
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vinculagio de impostos a educagio e, depois de 2000, a vinculagio de recursos a
satde, protegeram o Gasto Publico Social e impediram que o mesmo sucumbisse ao
ajustamento recessivo do periodo. Desse modo, o corte de gastos sociais se
concentrou, sobretudo, sobre aquelas politicas e programas que ainda nao possufam
vincula¢io de recursos ou protegao juridica contra iniciativas da drea econdmica do
governo, como a reforma agrdria, os investimentos em infra-estrutura social, rede
hospitalar, universidades federais etc., que foram fortemente sacrificados no

segundo mandato de FHC.

Esses movimentos em torno das poh’ticas socials que 0s gastos socials revelam,
neste periodo, destacam a institucionalidade de dois tipos de politicas: as de Estado e
as de governo. As evidéncias histéricas tém demonstrado que elas vao ter tratamento
diferenciado por ocasido de crises que requerem algum tipo de ajuste fiscal. Enquanto
o primeiro tipo de politica social tem cardter anticiclico e uma blindagem juridico-
institucional que tende a preservd-la de cortes, o segundo tipo ¢ inteiramente
dependente da conjuntura politica e econémica e normalmente ¢ manipulado de
acordo com os interesses da drea econdmica que, via de regra, desfruta de certa
primazia em relagio as demais esferas de governo.

Pelo lado do financiamento social, viu-se que a estratégia governamental de
ampliar e recentralizar a carga tributdria esteve diretamente colada a politica de
sustentagdo financeira da estabiliza¢io monetdria adotada em 1994. A necessidade do
governo federal de robustecer seu caixa para viabilizar a sustentagao do Plano Real fez
com que optasse por expandir o peso das contribui¢des sociais (CPMF, Cofins,
CSLL, PIS/Pasep, Contribuigao a Previdéncia Social) na composi¢ao total da carga
tributdria, j4 que a receita desses tributos nao ¢ repassada a estados e municipios. Mas
dado que as contribuigdes sociais existem tendo por trds vinculagbes orgamentdrias
especificas, foi preciso que o governo criasse formas de desvincula¢io de parte destes
recursos. Assim, olhando a questio apenas por este ingulo, pode-se afirmar que a
estratégia de financiamento federal dos anos 1990 no Brasil logrou deslocar recursos
potenciais do or¢amento social para o ajuste macroecondmico, colocando um teto a
capacidade de gastos sociais no periodo considerado.

Outro conjunto de constrangimentos as finangas sociais brasileiras estd
relacionado a estrutura tributdria regressiva do pafs. Neste quesito, a discussao sobre a
carga e a estrutura tributdria ¢ totalmente estéril se desvinculada de pelo menos dois
aspectos. Em primeiro lugar, o problema nio estd necessariamente em quanto o
Estado arrecada da sociedade como um todo, mas fundamentalmente em como
arrecada, ou seja, em qudo progressiva ou regressiva ¢ a estrutura de arrecadagio
imposta a sociedade. Em segundo lugar, vem a questao de como se gasta aquilo que se
arrecada, isto ¢, em qudo progressiva ou regressiva ¢ a estrutura de gastos publicos estatais.

Com relagao ao primeiro aspecto, viu-se que a arrecadagio publica estd
concentrada em tributos sobre o consumo de bens e servicos cuja incidéncia é
proporcionalmente maior sobre parcelas da populagio que detém os menores niveis
de rendimentos. Tal regressividade se torna ainda mais problemdtica por fazerem
parte destes tributos a Cofins, o PIS/Pasep e a CPMF, todas contribuigdes sociais
destinadas ao custeio de programas sociais, em grande medida, financiados
indiretamente por seus préprios beneficidrios.
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Embora nao se possa acusar a tributagio sobre a folha salarial de regressiva, a
situagdo na qual os contribuintes destes programas financiam seus préprios beneficios
também se repete neste caso.” Por fim, a tributagio sobre a renda e sobre o
patrimoénio, a despeito de serem bases de incidéncia detentoras de grande potencial
quanto a progressividade, sao pouco aproveitadas para tanto, haja vista sua pequena
expressao na carga tributdria total.

Do que foi dito, se conclui que é pequeno o potencial de combate as
desigualdades a partir da estrutura tributdria nacional atualmente existente, jé que o
principio do auto-financiamento da politica social estd nela enraizada. Uma forma de
ver isso ¢ lembrar que praticamente 2/3 de todo o gasto social estao vinculados a
contribui¢des sociais feitas sobre a folha de saldrios. Ou seja, tendo em conta que o
principal componente do GSF ¢ representado pelo gasto previdencidrio, tem-se que
em sua maior parte estd financiado pelos préprios beneficidrios, sendo o restante
indireta e desproporcionalmente financiado pelas camadas mais pobres da populagio,
por meio dos tributos que incidem sobre o consumo. Tomando por base, portanto, a
regressividade da estrutura tributdria, mais o fato de a maior parte dos impostos e
contribui¢des devidos por empregadores ser repassada aos pregos, conclui-se que as
classes que vivem do trabalho (e dentre estas, as mais pobres) sao as que, em verdade,
financiam a maior parte dos gastos sociais no Brasil.

Com relagao ao segundo aspecto, isto é, a forma pela qual se efetua a despesa
publica, mostrou-se neste trabalho que a queda na relagao GSF sobre Despesa Efetiva
Total e particularmente sobre Despesa Financeira Total demonstra ter havido um
deslocamento de recursos reais da drea social para outras dreas de gasto federal,
notadamente para a cobertura de despesas financeiras, fendmeno particularmente
intenso no triénio de 1998 a 2000, quando se concentra o auge da crise de
sustentacao do Plano Real.

Em suma, como se argumenta ao longo do texto, o conjunto de restrigoes
macroeconémicas impostas a sociedade brasileira por conta da estratégia de
estabilizacao monetdria adotada a partir de 1994 representou constrangimentos 2
expansio do GSF. Este, embora tenha crescido em relagao ao PIB no periodo de
1995 a 2002, cresceu bem menos que proporcionalmente ao crescimento verificado
em outras esferas do gasto publico. Tal como foi demonstrado, a mudanga de
composi¢io da despesa puiblica se deu em detrimento relativo da despesa nio-
financeira, sobretudo a de cardter social, e em favorecimento relativo da despesa
financeira total, inclusive juros e encargos.

Assim, tudo o mais constante, a manter-se a fung¢io-objetivo primordial do
governo federal, no sentido de manter superdvits primdrios elevados para garantir o
refinanciamento da divida publica, e transmitir a sensagiao de credibilidade e de
governabilidade em prol da estabilizagdo monetdria, duas conseqiiéncias se
manifestam do ponto de vista da gestao social: 7) as politicas sociais setoriais tornam-
se insuficientes, diante do quadro de restricoes macroecondmicas, para combater a
estrutura de desigualdades da sociedade brasileira; e 77) os gastos sociais tradicionais

18. Na verdade, no caso da Contribuicdo a Previdéncia Social, devido a existéncia de um teto de contribuicdo, ha sim
uma certa dose de regressividade, concentrada naquela parcela de contribuintes que recebem rendimentos acima do
teto, 0s quais, na auséncia deste, pagariam proporcionalmente mais sobre os seus rendimentos efetivos.
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tendem a se transformar (depois da infra-estrutura social: saneamento e habita¢ao) na
nova fronteira do superdvit primdrio. Tal parece ser, alids, o objetivo nio declarado
das constantes propostas acerca da desvinculagao do saldrio-minimo como indexador
dos beneficios da previdéncia e da assisténcia social e da desvinculagio que as
contribuigbes sociais e demais impostos possuem em relagio aos principais
componentes do Gasto Social Federal.
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ANEXO |

CONSIDERACOES METODOLOGICAS SOBRE AS FINANCAS
SOCIAIS DO GOVERNO FEDERAL"

1 INTRODUCAO

Para concepgiao dessa metodologia de mensuragao das finangas sociais (de gasto e
financiamento publico em dreas sociais), foram estabelecidos os seguintes critérios:
i) as fontes e gastos sociais teriam de estar associados aos registros contidos no
or¢amento, ou seja, a classificagdo funcional-programdtica, a natureza da despesa e as
fontes de financiamento; 77) as despesas de cardter social teriam de ser agrupadas
segundo a finalidade dos gastos; e 77z) a série deveria ser compardvel, em nivel
internacional, com outras séries de gasto social.

2 BASES DE DADOS UTILIZADAS

Utilizam-se duas fontes de dados para o dimensionamento do Gasto Social Federal
(GSF) e de suas fontes de financiamento. A primeira consiste na base de dados
disponibilizada pela SOF/MP, a partir de um arquivo de dados gerado pelo Siafi da STN.
Essa base contém para cada ano a execu¢do do Orgamento Federal (Fiscal e da
Seguridade Social), realizados més a més, em nivel de despesa liquidada, tanto pela
administragio direta como por autarquias, fundagoes e fundos. A segunda ¢ a base de
dados administrada pela Caixa Econ6mica Federal, que reine anualmente os
desembolsos mensais dos recursos do FGTS, efetuados em setores de habitacio,
saneamento e infra-estrutura.

Vale registrar que o conceito de despesa liquidada significa que um determinado
servi¢o ou o bem foi prestado ou adquirido, podendo o respectivo pagamento ainda
nao ter sido realizado.

3 DEFINICAO DAS AREAS DE ATUACAO

O conceito de drea de atuagao orienta o agrupamento das despesas de cardter social
segundo o critério de objetivo ou finalidade dos gastos, na tentativa de promover a
melhor aproximagio possivel da agio efetiva dos dispéndios junto a populagao
beneficidria. As dreas de atuagao sao as seguintes:

Previdéncia social bdsica — Essa drea compreende as politicas do sistema
previdencidrio brasileiro (exclusive a previdéncia complementar e do setor publico), que
se encontra composto basicamente pelo Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS),
diferenciando o urbano do rural. Os gastos que sio computados sio referentes aos
pagamentos de aposentadorias, pensdes e de outros beneficios previdencidrios
desembolsados pela previdéncia oficial ou universal — o Regime Geral de Previdéncia
Social. Gastos com pesquisa, treinamento de servidores do Ministério da Previdéncia
Social e com programas de atividades-meio também sao considerados, pois aumentam

19. Estas consideracdes estdo baseadas nos seguintes trabalhos: Fernandes et a/. (1998a), Fernandes et a/ (1998b) e
Fernandes (2000).
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a eficiéncia burocrdtica da mdquina estatal, revertendo-se em vantagens, ainda que de
forma indireta, aos beneficidrios do sistema previdencidrio.

Previdéncia e beneficios a servidores publicos da Uniao — Nesta 4rea de
atuagdo sio consolidadas todas as despesas destinadas ao pagamento de
aposentadorias e pensdes de servidores publicos federais que safram da ativa, a
servidores dos extintos territérios e estados custeados com recursos da Unido e a
funciondrios publicos de empresas estatais pagos com recursos dos Or¢amentos Fiscal
e da Seguridade Social. S0 também considerados os gastos relativos a beneficios
trabalhistas, como despesas com assisténcia médica e odontoldgica, auxilio-transporte,
auxilio-refei¢ao etc. Além disso, na subdrea que agrega gastos com treinamento, sao
considerados apenas gastos com servidores de ministérios nao-sociais — isso porque
subentende-se que o setor piblico é um produtor de bens publicos por exceléncia —, e
gastos com treinamento tendem a aumentar a eficiéncia do Estado, gerando
externalidades para o conjunto da sociedade. Vale ressaltar que na consolidagao das
despesas dessa drea de atuagao sio considerados todos os programas e agdes
(projetos/atividades) das administragoes direta e indireta, ou seja, tanto dos
ministérios de cunho social como de ministérios cujas finalidades nio sejam
estritamente sociais. Grande parte das despesas dessa drea tem como chave de
identifica¢io o elemento de despesa, sendo, portanto, registrados independentemente
da funcio de governo ou programa a que estejam associados.

Politicas de protegao ao trabalhador — Essa drea ¢ composta pelos gastos com as
politicas de emprego denominada de politicas de protegao ao trabalhador. Essas politicas
envolvem tanto as ativas de emprego — como geragao de emprego e renda e qualificagio
de mao-de-obra — como as politicas passivas — como seguro-desemprego, abono salarial
e intermediagao de mao-de-obra. Para tanto, sdo agregadas as despesas com atividades
normativas ¢ de ordenamento de empregos e saldrios, de seguranga e saide do
trabalhador, bem como programas de capacitagio de mao-de-obra e de treinamento
de servidores que atuam nessa 4rea, de seguro-desemprego, de geragio de emprego e
de renda etc. Importante ressaltar que a subdrea abono do PIS/Pasep ¢ destacada
nesta 4rea de atuagdo, pois o abono foi instituido para possibilitar a participagao dos
trabalhadores no desenvolvimento das empresas, promovendo a distribui¢ao dos
beneficios entre os empregados.

Organizagao agrdria — As politicas de organizacio agrdria e politica fundidria se
desdobram em duas subdreas: 7) reforma agrdria, cujas principais acoes destinam-se a
desapropriagao e aquisi¢do de terras para o assentamento rural, concessao de crédito-
instalagao as familias e investimentos em infra-estrutura e assisténcia técnica nas 4reas
assentadas; e 77) apoio ao pequeno produtor rural, onde constam agoes de fortalecimento
e capacitagiao técnica de agricultores familiares, bem como de desenvolvimento do
cooperativismo e associativismo rural. Portanto, sio contemplados os gastos em
programas e agdes que promovam o acesso de agricultores de baixa renda a propriedade
rural e organizam o assentamento de projetos de colonizacio — oficiais ou privados —,
além de a¢bes de apoio ao pequeno produtor rural. Os gastos administrativos dessa
drea de atuag@o referem-se as despesas administrativas do Ministério do
Desenvolvimento Agrério, uma vez que o Ministério da Agricultura ¢ em larga esséncia

20. Como sera detalhado posteriormente, gastos com treinamento de servidores de ministérios sociais s&o alocados nas
areas finalisticas, ou seja, nas areas que ddo ensejo a despesas dessa natureza.
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destinado a atender o setor agricola produtivo, formado basicamente de grandes
. . 21
produtores com interesses privados.

Assisténcia social — A Constituicao Federal de 1988 inseriu a assisténcia social no
grupo das politicas integrantes da seguridade social, tornando-a objeto de direitos.
Nesta drea, sao contabilizadas as despesas voltadas a prestagdo de assisténcia social a
criangas e adolescentes, indigenas, idosos, portadores de deficiéncia e & comunidade.
Sao também computadas as despesas da administragio de 6rgdos e de programas e
agoes voltados para a assisténcia a crianga e ao adolescente, ao indigena, ao idoso e ao
portador de deficiéncia, além de alteragbes que visem 2 reintegragio social de
dependentes de dlcool ou de drogas, dos presos e de suas familias. Ressalta-se que a
Renda Mensal Vitalicia (RMV)™ e Beneficio de Prestagio Continuada (BPC) estdo
sendo computados na drea assisténcia social, em assisténcia ao idoso ou ao portador de

deficiéncia, dependendo da finalidade da agzo.

Alimentagao e nutri¢ao — Nesta drea sao consideradas agbes e programas de
suplementagdo alimentar a populagbes carentes, merenda escolar para alunos da rede
publica de ensino e distribui¢ao emergencial de alimentos. Esta drea nao apresenta uma
subdrea destinada a gastos administrativos, uma vez que nio existe um ministério
especifico cuja finalidade tenha exclusivamente este cardter. Assim, dado que muitas
dessas agbes sao executadas pelo Ministério da Sadde e pelo Ministério da
Assisténcia Social, caso a base de dados permitisse um detalhamento maior da
natureza dos gastos administrativos, parte deles deveria ser alocado nesta 4rea.

Satde — No caso das a¢oes de satide observa-se que as fungdes do Estado nessa
drea foram substancialmente transformadas nos anos 1990, em especial com a
descentralizagdo da gestdo e a participagdo social. Intensificaram-se, também, as
iniciativas de reorienta¢do do modelo assistencial ¢ um dos instrumentos bésicos para
essa reorientagdo foi a estratégia de expansio da atengao bdsica da sadde, que teve nos
programas Sadde da Familia e Agentes Comunitdrios de Satde e na institui¢ao do Piso
de Atengdo Bdsica seus principais instrumentos. Tal estratégia possibilitou,
inequivocamente, uma notdvel expansio dos servigos bdsicos de satide, mas nao
resolveu os problemas de articulagio com os demais niveis de atendimento e até
mesmo entre diferentes agdes que sio desenvolvidas no 4mbito da ateng¢do bdsica.
Contrariando a forte onda internacional em favor de reformas liberalizantes no
campo da saide, nos anos 1990 no Brasil se observou continuo aperfeicoamento e
descentralizagio do sistema publico universal, que ¢ o SUS. Merecem destaque em
subdreas as seguintes despesas: programas e agoes de controle de doengas e agravos, de
vigilancia sanitdria, de produgio e distribui¢ao gratuita de remédios, de manutengao
de hospitais de ensino e residéncia médica, de servidores publicos e de agentes
privados” que trabalham com satde, de assisténcia médica ambulatorial e hospitalar
(seja efetuada diretamente por hospitais préprios da esfera de governo ou pela rede
conveniada/contratada por estados e municipios, com recursos do Sistema Unico de

21. Vale ressaltar que as acdes destinadas a pequenos produtores rurais executadas pelo Ministério do Desenvolvimento
Agrario sdo computadas nesta area, quando atende as suas respectivas finalidades.

22. Beneficio substituido pelo Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC).

23. Os gastos com treinamento de agentes privados s&o considerados quando a finalidade da capacitacdo gera, entre
outras, externalidades para a sociedade.
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Saide (SUS), com pesquisa etc. Nao considera, em 4mbito federal, gastos de hospitais
militares, classificados como beneficios a servidores publicos da esfera federal.

Educagao — Na educagio computa-se todo o esforgo puiblico federal voltado aos
diversos niveis e modalidades de ensino. Chama-se a atengao que apenas o acesso ao
ensino fundamental foi previsto na CF e reafirmado na Lei de Diretrizes e Bases
(LDB), como um direito universal ¢ como dever do Estado a sua oferta gratuita.
Quanto aos demais niveis e modalidades de ensino s3o previstas expansoes, mas nao
obrigatoriedade. E importante esclarecer que os dispositivos constitucionais e a LDB
atribuem aos estados ¢ municipios a garantia do acesso e a permanéncia nesse nivel de
ensino, sendo prevista ao governo federal uma agdo normativa, redistributiva e
supletiva, refor¢ando seu papel na coordenagiao da politica nacional. Portanto, na
educagao sao consolidadas as despesas com formulagao da politica setorial e a
manuten¢io, expansao e melhoria de escolas de diversos niveis e modalidades de
ensino (inclui institui¢des militares de ensino regular — médio e superior — abertas
ao ingresso publico, mas exclui aquelas voltadas somente para a formagio de
servidores civis ou militares), estabelecimentos de educagio fisica e desporto24 e
programas de assisténcia a estudantes.

Cultura — Também foram incluidas no GSF as politicas publicas voltadas a
drea de cultura, formadas por duas modalidades de agbes complementares e que se
apdiam estrategicamente, a saber, a politica de eventos e as politicas culturais stricto
sensu. A politica de eventos constitui-se em estimulo e condigbes materiais para
agdes, sendo uma forma de estimulo & produgdo e a circulagio das produgoes
culturais mediante festivais, concursos, prémios e bolsas. As politicas culturais sao
compostas por politicas sistemdticas, institucionalizadas e com continuidade. As
politicas patrimoniais tém uma longa tradigao no Brasil, como, por exemplo, o
Programa Museu, Meméria e Futuro, o Programa Monumenta, além do Programa
de Reabilitagao Urbana de Sitios Histéricos (Urbis), que tem o objetivo de
revitalizar as dreas centrais das cidades. Além disso, foram incluidas as politicas
voltadas ao turismo. Portanto, essa drea compreende as politicas setoriais voltadas a
manuten¢io, melhoria e/ou expansio do patriménio histdrico, artistico e
arqueoldgico nacional (como museus e bibliotecas), além de programas e agbes que
estimulem a difusio cultural e o turismo. Na subdrea atividades administrativas, sio
alocados os gastos administrativos do Ministério da Cultura (MinC).

Habitag¢ao e urbanismo — A politica de habita¢io tem como idéia tanto uma
politica fundidria urbana que impega o uso da terra para fins meramente especulativos,
a ampliagao das opgdes de financiamento e a oferta de programas habitacionais
diferenciados que conjuguem os custos da moradia A renda familiar das pessoas
atendidas. Tratando em tese do problema habitacional no 4mbito de uma politica de
desenvolvimento urbano que conjugue a¢bes da Unido, estados e municipios.
Incorporou-se também a essa drea as subdreas relativas ao planejamento urbano e o
transporte urbano de massas. Sao computadas despesas com o financiamento de
habita¢oes urbanas e rurais e com transferéncias a outras esferas de governo para fins
de planejamento urbano, incluindo programas financiados com recursos do FGTS.

24. Nao sdo considerados gastos com esporte de rendimento, tendo em vista o carater restrito.
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N3o considera despesas de constru¢iao e manutengio de residéncias destinadas ao uso
de servidores publicos civis ou militares.

Saneamento e meio ambiente — As politicas de saneamento buscam como objetivo
geral melhorar as condigoes de vida da populagao mediante o aumento da cobertura
dos servigos de dgua e esgotos. Podendo existir uma focalizagao na populagio localizada
em dreas de maior concentragio de pobreza, de baixa renda e de maior ocorréncia de
doengas decorrentes da inexisténcia e/ou deficiéncias dos servigos de abastecimento de
dgua. Os programas dividem-se em relagio aos problemas de atendimento da populagao
com servigos de abastecimento de dgua, esgoto sanitdrio e coleta e destinagdo final de
residuos sélidos, além do atendimento da populagao com a implanta¢ao de infra-
estrutura de saneamento bdsico. Portanto, os gastos na drea compreendem a implantagao
e melhoria de sistemas de abastecimento de dgua e de esgotos. Programas de
saneamento financiados com recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo
(FGTYS) fazem parte da soma de dispéndios nesta drea. A drea de meio ambiente
engloba agoes de defesa contra polui¢do, erosio, secas e inundagdes, além da
prote¢do a fauna e A flora. Importante ressaltar que nao foram incluidos os gastos
administrativos do Ministério do Meio Ambiente por entender que o conjunto de
agbes sociais incluidas no GSF ¢ bastante pequeno vis-d-vis os gastos totais do
ministério e, também, porque nio ¢ possivel distinguir e apropriar os gasto por tipo
de programas e a¢oes desenvolvidas.

4 CLASSIFICACAO DAS FONTES DE FINANCIAMENTO

O conceito de fonte de financiamento adotado neste trabalho é o mesmo utilizado na
elabora¢io/execu¢ao orcamentdria da Unido, isto é, nio se trata da arrecadagio de
ingressos, mas de sua destinagdo durante a execugao or¢amentdria. As despesas de cada
programa e respectivas agoes estao associadas a um determinado fundo que as financiam.
A divisao das fontes se d4 de duas maneiras: 7) recursos do Tesouro, que abrange as
receitas provenientes de impostos, contribuigbes sociais, contribuigdes econdmicas e
outras fontes, que na maioria das vezes tém menor participagio no financiamento; e
ii) recursos de outras fontes, constituido por recursos provenientes da aplicagao do
saldrio-educagdo, por recursos diretamente arrecadados e por outras fontes, agregadas
por terem menor representagio proporcional.

5 AMPLITUDE DE COBERTURA

O levantamento do GSF e de suas fontes de financiamento abrange os dispéndios
realizados pela administragio direta, bem como os gastos decorrentes das
transferéncias intergovernamentais (a estados, DF e municipios), excluidas as
transferéncias intragovernamentais, isto ¢, aqueles repasses do governo federal para
suas autarquias, fundacoes e fundos (ou vice-versa) com recursos provenientes de
impostos, de contribuicdes e de receitas préprias. Exclui as sociedades de economia
mista, mas inclui os gastos das empresas pablicas com beneficios a servidores e
aqueles realizados com seus programas e projetos/atividades (agdes) considerados de
cunho social.

Ainda em relagdo as transferéncias intergovernamentais, somente as voluntdrias
sdo consideradas como gasto do governo federal, excluindo do cdlculo as transferéncias
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constitucionais, como ¢é o caso da cota-parte dos estados e do Distrito Federal no saldrio-
familia. Finalmente, a amplitude de cobertura do GSF abrange: ) as despesas correntes;
e ii) as despesas de capital feitas diretamente pelos 6rgaos encarregados pelas agoes via
transferéncias negociadas. O primeiro tipo ¢é caracterizado pelo pagamento de
pessoal e de compras de bens e servigos destinadas & manuten¢io das atividades
administrativas e 4 execugao de programas e agdes (projetos/atividades) especificos,
bem como os juros e encargos da divida e as transferéncias a organismos
internacionais. J4 o segundo tipo considera apenas os investimentos, as inversoes
financeiras e outras despesas de capital.

6 CRUZAMENTO DE INFORMACOES BASICAS

Uma das preocupagoes na fase de consolidagio do GSF e de suas fontes de
financiamento ¢ o risco de dupla contagem dos dispéndios. Nesse sentido, a
agregacao dos gastos ¢ feita segundo a classificacao funcional-programdtica, a
classificagio por natureza da despesa e por fontes de financiamento dos recursos.
Assim, além de eliminar a dupla contagem nas transferéncias, permite: 7) conhecer os
montantes transferidos pelo governo federal aos estados e municipios, bem como a
instituigdes privadas; 77) mensurar os custos diretos da mdquina governamental na
administragdo dos programas ou das dreas de atuagdo; e 777) identificar, para
tratamento diferenciado, os dispéndios referentes a beneficios assistenciais e/ou
previdencidrios concedidos aos servidores publicos federais.

7 TRATAMENTO DIFERENCIADO PARA PESSOAL ATIVO E INATIVO

Os dados relativos aos recursos humanos alocados nas dreas de atuacio refletem os
gastos com pessoal ativo e sdo computados exclusivamente para aqueles drgaos ou
programas que desenvolvem agbes de cunho social. J4 os dispéndios com inativos e
pensionistas, referentes a pagamento de aposentadorias, reformas e pensoes de antigos
servidores (e/ou seus beneficidrios) dos trés poderes e dos antigos territdrios, saldrio-
familia e outros beneficios (que fazem parte da rubrica de pessoal, no conceito contdbil
de natureza de gasto dos registros oficiais) estdo alocados na drea de atuagio beneficios a
servidores publicos federais.

8 DEFLATORES

O Ipea adotou em sua metodologia o Indice Geral de Pregos — Disponibilidade Interna
(IGP-DI) da Fundagao Getdlio Vargas, aplicado més a més, para deflacionar as séries
de gasto social. A escolha da corregio més a més dos dispéndios em detrimento da
opgao pela corregao via média anual foi tomada em virtude das seguintes constatagoes:
algumas dreas de atuagdo apresentam cronogramas de dispéndios irregulares ao longo
do ano, com tendéncia de a despesa se concentrar nos dltimos meses do ano em
observagdo; e a corregao pela média anual pode resultar em distor¢des graves para
valores constantes, as quais tendem a invalidar comparagdes com outros anos de uma
mesma série, em virtude de ela n3o captar uma varidncia acentuada nas taxas
inflaciondrias mensais e/ou em periodos de aceleracao inflaciondria, nos quais a
execugao mensal do orgamento aprovado é corroida pela inflagao.
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Além disso, a escolha do IGP para corrigir as séries de gasto social foi feita a fim
de “dar uma idéia mais precisa do custo que a drea social possui para a sociedade e a
economia na medida em que as contribui¢des sociais e os impostos que financiam a
drea social incidem sobre todos os setores e nao apenas sobre os produtores de bens de
consumo final” (SCHWARZER, 2001). E importante salientar que o IGP é um
indice afetado pelas flutuagdes da taxa de cAmbio, devido ao peso dos bens tradeables
no indice. Este fato j4 é bem conhecido, por isso se espera que em determinados
momentos, principalmente de fortes mudangas cambiais, o aumento do IGP supere
os demais deflatores.

9 GSF, FONTES DE FINANCIAMENTO E O ORCAMENTO 2000

A atividade de calcular o GSF e suas fontes de financiamento foi reformulada a partir
de 2000 em virtude das mudangas ocorridas no processo de planejamento e orcamento
da administragao publica federal do PPA 2000-2003 e, particularmente, do Or¢amento
Geral da Unido de 2000, tendo como protagonista a figura do programa ao assumir o
papel de elemento integrador dos processos de planejamento e de orgamento.

No tocante ao sistema orgamentdrio, essas modificacoes se deram na classificagao
funcional-programdtica, com o surgimento das figuras subfun¢ao e agao e do respectivo
desaparecimento de subprograma e projeto/atividade (nivel mais analitico da
classificacdo, utilizado pelo Ipea para agregar gasto social).

Com essa mudanga, a caracteristica de continuidade que vinha sendo observada
nos projetos/atividades ao longo dos anos 1990 deixou de existir; ou seja, as agdes de
governo criadas no bojo do PPA 2000-2003 nio guardam uma correspondéncia com
aquele nivel de detalhamento da execugao orcamentdria, seja em termos de cédigo,
seja de descritor.

Isso implicou o seguinte ponto de inflexdo: deve-se rever a atual metodologia com
vistas a incorporar as especificidades da nova estrutura, ou manté-la e ter de administrar
as dificuldades que surgiriam naturalmente ao longo do processo de mensuragao do GSF?

Apés andlise das vantagens e desvantagens das duas opgoes, decidiu-se que a
mensuragao do GSF para 2000 e 2002 ainda continuaria sendo realizada por meio da
metodologia em vigéncia, uma vez que a segunda opgio requer mais tempo e um
ndmero maior de pessoas envolvidas.

Estabelecida a primeira op¢ao, surgiram mais dois desafios: o primeiro
consistia em manter certo nivel de comparabilidade dos gastos sociais entre as
duas décadas; e o segundo foi identificar no novo or¢amento agoes tipicas de gasto
social. Para tanto, foi de grande valia a listagem “de-para” organizada pela
SOF/MP, que consiste em verificar a correspondéncia entre a¢des e os antigos
projetos/atividades considerados sociais.

44 texto para discussao | 1213 | set. 2006 ipea



ANEXO Il

METODOLOGIA PARA ELABORACAO DA CARGA TRIBUTARIA SOCIAL
FEDERAL (CTS,) E DO GASTO SOCIAL FEDERAL TRIBUTARIO (GSF,)

Para compreensio e andlise da dinAmica das finangas sociais, ¢ importante conhecer o
que estd ocorrendo com a relagio entre o que ¢é arrecadado junto a sociedade em nome
da implementa¢io de politicas voltadas ao atendimento de necessidades sociais da
populagio e aquilo que é efetivamente gasto nessas politicas.

Para verificagao dessa dinimica, ¢ necessdrio estudar como se estd processando o
fluxo de recursos (entradas: financiamento, e saidas: gastos) para a drea social. De forma
geral, isso pode ser realizado comparando-se 0 montante do Gasto Social Federal com o
montante da Carga Tributdria Bruta Federal. No entanto, como nao sio grandezas
totalmente coincidentes em seus contetidos, optou-se por algumas transformagdes
tanto no indicador do gasto social quanto no da carga tributdria, visando a
compatibilizar metodologicamente ambas as grandezas para fins de comparagio.

No caso do Gasto Social Federal (GSF), fez-se necessdrio eliminar todos os gastos

sociais efetuados com fontes nao-tributdrias (GSF _ ), tais como: operagoes de crédito,

nao-T
recursos diretamente arrecadados etc. Apds essa transformagdo, o que se tem ¢
precisamente o Gasto Social Federal Tributdrio (GSF,), que pode ser escrito como:

GSF, = GSF - GSF_

Pelo lado da arrecadagdo, criou-se a nogao de Carga Tributdria Social Federal
(CTS,), que é uma categoria que nio existe nas Contas Nacionais. Agrupou-se sob
uma mesma rubrica os tributos existentes em fun¢ao de alguma necessidade de gasto
social, tdo-somente para oferecer uma dimensio dos recursos colhidos da sociedade
em nome da drea social como um todo. Neste sentido, foram incluidas na CTS,
apenas as arrecadagdes tributdrias provenientes das contribuigbes sociais e dos
impostos dirigidos — constitucionalmente ou nio — a 4rea social. Desta forma, temos

que: CTS, = CTF + CTF. onde: CTF = 2CTF

contribuigdes sociais impostos contribuigdes sociais

contribuigdes sociais

seguridade outras contribui¢des sociais

Ainda em relagao 2 CTS,, foi necessdrio reduzi-la para captar apenas aquela parte
que se destina ao fluxo corrente (anual) de gastos sociais. No caso das contribuigoes
sociais, foram deduzidas do PIS/Pasep (FAT), jd descontada a DRU, aquela parcela
que ¢ destinada a0 BNDES. Do total arrecadado com o FGTS, por sua vez, serd
incluida apenas a parcela relativa aos gastos efetivamente efetuados pelo governo
federal nas politicas de habitagao e saneamento.

Para os recursos provenientes de impostos, foram considerados dois tipos:
i) aqueles vinculados diretamente a drea social, como é o caso dos recursos para
Manuten¢ao e Desenvolvimento do Ensino (MDE) previsto na Constitui¢ao Federal;
e 77) aquela parcela de impostos que financia parte das politicas sociais, mas que nao
estd prevista em termos de vinculagao legal. Assim sendo, temos que: CTF, =

impostos
CTE,,,, + R*SCTEF,

impostos

A segunda parte da equagao acima diz respeito a receitas gerais do orgamento
federal que, embora nio possuam vinculagio explicita com a drea social, financiam
“voluntariamente” parte de seus gastos correntes. Adotou-se, para efeito desse trabalho,
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aquela parcela de impostos da Unido que anualmente se converte em Gasto Social
Federal realizado e que nao foi imputada & Manutengio e Desenvolvimento do Ensino.

Ou seja: $*ZCTF, =~ GSFE. - GSF

impostos impostos MDE

Cabe, por fim, advertir que a Carga Tributdria Social Federal nio se confunde
com o Orgamento da Seguridade Social, na medida em que inclui, além da Cofins,
CPMF, CSLL, Contribui¢ao a Previdéncia Social e Pis/Pasep, fontes préprias do
OSS, os recursos provenientes do FGTS, os impostos que financiam gastos sociais e
parte dos gastos com educagao.

Fontes de menor importincia na composigao final da Carga Tributdria Social
nao foram consideradas.
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