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SINOPSE

Os gastos realizados pelo governo federal em areas sociais ao longo do periodo com-
preendido entre 1995 e 2001 foram dimensionados, analisados e apresentados a cada
ano em valor global e desagregado por éareas de atuagdo, ou seja, 0 presente trabalho
da prosseguimento a trabalho realizado anteriormente por técnicos do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea). Os atuais resultados mostram uma evolugdo do
Gasto Social Federal (GSF) com pequena prioridade macroecondmica. A prioridade
fiscal foi bastante irregular, tendo momentos de aumento e momentos em que a fra-
¢do da despesa efetiva destinada a area social caiu. Além disso, o governo federal utili-
zou fontes de financiamento do gasto social a fim de enfrentar o desequilibrio fiscal e
financeiro. Os gastos vistos pela Otica das areas de atuagdo mostram uma definigdo de
prioridades e de énfase que acaba por delimitar fronteiras bastante definidas para o
gasto em areas sociais: Previdéncia Social, Beneficios a Servidores, Saude e, ainda,
Educacdo e Cultura representam quase 90% do GSF. Na relacdo do GSF com pobre-
za e desigualdade, as comparacOes efetuadas mostraram que o gasto foi um dos ele-
mentos responsaveis pelo fato de que pobreza e desigualdade ndo aumentaram, tendo
em vista 0 quadro social do periodo. Diante desses dados, alguns desafios estdo coloca-
dos para a ampliagdo das politicas sociais, um dos mais sérios diz respeito ao fato de que
a margem para expansdo das receitas publicas atualmente se encontra reduzida, em grande
parte em decorréncia do crescimento ja verificado na carga tributaria. No entanto, é possivel se
pensar na reorientacdo de parte do gasto publico para o atendimento das necessidades sociais da
populacéo brasileira, principalmente daquela parte que esta esterilizada para remuneracéo da di-
vida publica, concentrada no pagamento de juros em patamares muito elevados. Além disso, a
parcela dos recursos das contribuigdes sociais que esta sendo destinada a outros programas e
acOes de carater ndo social deveria ser voltada paraérea.

ABSTRACT

The expenses carried through for the federal government in social areas to the long
one of the period understood between 1995 and 2001 had been measured and
analysed, presenting it each year in value global and desegregated by Performance
Areas, continuing the work originate by technicians of the Ipea. The results of this
work show an evolution of the FSE with small macroeconomic priority. The fiscal
priority was sufficiently irregular, having increase some moments and other
moments that the fraction of the expenditure accomplishes destined the social area
fell. Moreover, the federal government used sources of financing of the social
expense in order to face the fiscal and financial disequilibrium. The expense seen by
the optics of the Performance Areas shows a definition of priorities and emphasis
that the most expenses set is compose by: Social Welfare; Civil Servant Benefits;
Health and Education and Culture, with 90% of the FSE. In the relation of the
FSE with poverty and inequality the effected comparisons had shown that
the growth of the social expenses was not enough to diminishing the poverty and
the inequality. It was verified that the expense was one of the responsible elements
so that poverty and inequality did not increase, in view of the social picture of the



period. Ahead to this scenario, some challenges are placed for the magnifying social
politics. One of the most serious is related to the fact the edge for expansion of public
revenues currently meets reduced to a large extent due to the growth verified in the tax
burden. However, it is possible to think about the reorientation of the part of the
public expense for the attendance of the social necessities of the Brazilian people,
mainly of that part that is sterilized for remuneration of the public debt, especially in
the payment of one of the highest interests of the present time. Beyond that, the parcel
of the resources of the social contributions that is not destined towards social areas,
should return to the financing this kind of area.



1 INTRODUCAO

Dimensionar e analisar os gastos do governo federal em areas sociais sdo importantes
funcdes técnico-administrativas que o Estado deve realizar como forma de medir o es-
forco estatal na provisdo de recursos para o atendimento das necessidades sociais e,
com isso, aferir a adequacdo do suporte financeiro a consecucdo de um conjunto de
diretrizes e acOes destinadas a proporcionar satisfacdo social. O objetivo primordial
dessas fungBes deve ser a geracdo de informacBes transparentes, confidveis e Uteis a
administracdo publica e a comunidade, as quais possivelmente servirdo de ferramenta
para a busca de solucgGes para os problemas sociais mais relevantes, dada a conjuntura
econdmica, politica e social do pais.

O gasto publico é um elemento importante para a geragéo de bens e servigos so-
ciais que se situam no rol das responsabilidades do poder pablico, compondo o ni-
cleo central dos atuais sistemas de prote¢do social dos Estados modernos. Contudo, a
magnitude das demandas sociais, 0s interesses envolvidos, a competi¢do por recursos
limitados torna inexoravel a definicdo de prioridades. E por isso que tal questdo mo-
biliza espectro razoavel de atores sociais, que vao desde dirigentes e burocratas do go-
verno federal, de estados e municipios, a empresarios, produtores de bens e servigos,
pesquisadores, politicos e setores populares.

Nos diversos contextos — politico, social e econémico —, é extremamente impor-
tante conhecer com precisdo 0 montante de recursos disponiveis e aquele efetivamen-
te gasto em éareas sociais. O dimensionamento do gasto mostra o dispéndio de recursos
orgamentarios e financeiros entre os diversos setores de atuacdo governamental, e
quando comparado ao gasto publico total permite medir a importancia dada a cada
area social e indicar a direcdo da agdo estatal, bem como os ajustes realizados por dentro
do conjunto da politica social, quando detalhada por areas.

Tal tarefa, entretanto, é mais complicada do que parece a primeira vista, dada a
complexidade da malha formada pelas instituices governamentais e seus respectivos
ambitos de atuacdo. Além disso, o esforco para investigar esses gastos deve levar em
conta a dificuldade de se chegar a uma defini¢do universalmente aceita do que pode ser
entendido por Gasto Social — isso porque o conceito pode mudar conforme variam as
necessidades mais prementes da populacdo de um determinado pais.

Diante de tais fatos, adotou-se neste trabalho a conceituacdo de Fernandes (2000)
e Comenetti e Ruiz (1994) para o Gasto Publico Social (GPS), que compreende 0s
recursos financeiros brutos empregados pelo setor publico no atendimento de neces-
sidades e direitos sociais e que corresponde ao pagamento dos custos de bens e servi-
¢os — inclusive bens de capital — e transferéncias, sem deduzir o valor de recuperacéo
(depreciacéo e amortizacdo dos investimentos em estoque, ou recuperagdo do princi-
pal de empréstimos anteriormente concedidos). 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 instituicbes privadas, referentes a programas e
acOes (projetos/ atividades) desenvolvidos nas areas de atuacdo sociais.*

1. Um outro conceito possivel é o de Gasto Social Fiscal, que é uma depuragao do primeiro, pois retira do gasto pdblico social o va-
lor das contribuictes dos beneficiarios e/ou os valores de recuperagdo mencionados. Porém, a operacionalizagdo de um sistema de
acompanhamento do gasto social em torno desse conceito esta 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 abran-
gente, de gasto plblico social.
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Neste trabalho os gastos realizados pelo governo federal entre 1995 e 2001 em
areas sociais sao mensurados e analisados, apresentando-se a cada ano o GSF em valor
global e desagregado por éareas de atuacdo, dando prosseguimento aos trabalhos ante-
riormente realizados por técnicos do Ipea.? Adotou-se esse recorte temporal em razio
das restricbes encontradas para 0s anos de 1993 e 1994, pois esse periodo, que ante-
cede a reforma monetéria, foi marcado por grande instabilidade econdmica e alta in-
flacdo, o que compromete a qualidade dos registros financeiros relacionados aos
gastos publicos, tornando os resultados menos confiveis. Ademais, propde-se, por
meio de estimacéo, a consolidacdo do GPS, no qual sdo agregados os gastos de esta-
dos e municipios em areas sociais as despesas da Unido. Finalizando, confronta-se o
GSF com indicadores de pobreza e desigualdade e com agregados macroecondémicos,
como o Produto Interno Bruto (PIB) e a Carga Tributaria.

O texto divide-se em 6 sec¢des, incluindo esta, introdutéria. Na secéo 2 apresen-
ta-se uma rapida discussao a respeito dos conceitos de politica social e gasto publico.
Em seguida, na se¢do 3, analisa-se 0 Gasto Social Federal para o periodo 1995-2001,
apresentando-o em magnitude e observando seu comportamento em nivel global e
por &reas de atuagdo no periodo em questéo.

Na secdo 4 analisa-se 0 GSF per capita como uma medida do grau de atendi-
mento das necessidades sociais da populacédo em nivel particular; ou seja, uma medida
do esforco governamental no sentido de prover bens e servigos sociais aos cidad&os.
Na secdo 5 prop0Oe-se analisar a trajetoria do GSF per capita e dos indicadores de po-
breza e desigualdade, a fim de verificar se existe alguma relagéo positiva entre esses
dados ao longo do tempo.

Por fim, na altima se¢do a trajetdria do GSF ¢é relacionada com alguns dos princi-
pais indicadores econdmicos, como o Produto Interno Bruto (PIB), a Carga Tributaria
Bruta (inclusive ContribuigGes Sociais) e a Despesa Total do Governo Federal. No Ane-
X0 apresenta-se um resumo dos principais aspectos da metodologia desenvolvida e ado-
tada pelo Ipea para acompanhar e dimensionar o gasto publico social realizado pelo
governo federal,? bem como algumas tabelas de apoio a analise do texto.

Em geral, as analises desenvolvidas, com base nas informacGes trabalhadas para o
Gasto Social Federal, procuram ilustrar, com algumas relagdes, as possibilidades de
utilizagdo da informacéo sistematizada.

2 A RELACAO ENTRE POLITICA SOCIAL E GASTO PUBLICO

A literatura sobre a politica social é extensa e variada. As concep¢des em torno da
acdo estatal na area social, além de numerosas, ndo apresentam consenso conceitual.
Marshal, citado por Santos (1987), diz que: “Politica Social é um termo largamente
usado, mas que ndo se presta a uma definigdo precisa. O sentido em que é usado em
qualquer contexto particular é em vasta matéria de conveniéncia ou de convengéo (...)

2. Ver Fernandes et alii (1998a) e Ribeiro e Fernandes (2000).

3. O Ipea constituiu, em 1995, um grupo de trabalho com o objetivo precipuo de conceber uma metodologia para dimensiona-
mento e acompanhar o gasto publico em areas sociais. Esse grupo produziu os seguintes trabalhos: Fernandes et alii (1998a),
para a metodologia do Gasto Publico Federal; e Fernandes et alii (1998b), para o gasto social consolidado, que envolve as trés
esferas de governo.
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e nem uma, nem outra, explicara de que trata realmente a matéria”. Outra concep¢ao
também citada em Santos, dada por um investigador politicamente de esquerda, Ra-
mesh Mishra, admite que “politica social pode ser definida em termos relativamente
estreitos ou largos. Nada existe de intrinsecamente certo ou errado em tais definicdes,
na medida em que sejam apropriadas a tarefa em vista”.

N&o obstante a importancia dessa pluralidade interpretativa, opta-se aqui pela
definicdo de alguns elementos basicos em busca de um conceito de politicas sociais
que permita a consolidagdo dos gastos publicos realizados para a materialidade da
acdo governamental na area social — pois 0 gasto, mesmo contendo elementos de im-
precisdo, é uma boa aproximacédo disponivel para mensurar a agéo publica nas areas
sociais. Assim, tal forma de afericdo pode ser elemento importante para avaliacdo da
adequacdo do suporte financeiro a um conjunto de programas e acdes destinadas a
proporcionar satisfacdo social a populacdo. Sabe-se, entretanto, que a politica publica
ndo se concretiza apenas em manifestacBes contabeis suscetiveis de aval como gasto
quantitativamente enumeravel.

Para esse intuito, a politica social dever ser entendida como um conjunto de pro-
gramas 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 va-
rios dos elementos que compdem as condi¢des basicas de vida da populagdo, princi-
palmente aqueles que dizem respeito a pobreza e a desigualdade. Tais necessidades e
direitos surgem a partir do processo historico de cada sociedade especifica. Em senti-
do mais amplo, pode-se dizer que uma politica social busca atender as demandas por
maior igualdade — seja de oportunidade ou de resultados — entre os individuos. Além
disso, também objetiva garantir seguranca ao individuo em determinadas situacdes de
dependéncia, entre as quais podem-se citar: a incapacidade de ganhar a vida por conta
propria em decorréncia de fatores externos, que independem da vontade individual;
posi¢do vulneravel no ciclo vital do ser humano (criangas e idosos, por exemplo); ou
situagdes de risco, como em caso de acidentes (invalidez por acidente).

As politicas publicas que buscam esses objetivos circunscrevem-se no interior de
organismos estatais que estdo minimamente preparados para efetuar regulacdo, provi-
sd0, producdo e transferéncia de dinheiro* para a formulagdo e implementagéo de
programas e acdes, principalmente de Educacdo, Saude, Alimentacdo e Nutri¢do, Sa-
neamento basico, Previdéncia Social, Assisténcia Social, Emprego e Defesa do Traba-
Ihador, Organizacdo Agraria e Habitacao.

As politicas sociais que envolvem gastos publicos sdo todas desses tipos. As que
envolvem a producdo, provisdo de bens e transferéncia em dinheiro sdo aquelas que

4. Essas formas de atuagdo do Estado s&o descritas por Flood (1994) da seguinte maneira: (a) Regulagdo: baseia-se na fixa¢do
de normas que regulem o comportamento dos agentes econdmicos — um exemplo de mecanismo regulador é o controle de qua-
lidade sobre a produgéo e a comercializagdo de medicamentos, alimentos, etc.; (b) Produgdo: implica a participagédo direta de
organismos estatais na fabricacdo de bens e oferta de servigos (exemplo: educagdo publica); (c) Provisdo de bens e servigos: im-
plica, por parte do Estado, arbitrar os recursos financeiros para viabilizar bens e servigos a comunidade (a provisdo pblica ndo
requer necessariamente producdo publica— por exemplo, o Estado pode garantir, por meio do financiamento publico, o aten-
dimento a um paciente que necessite de uma cirurgia que so pode ser realizada em hospital particular, essa separacéo requer,
contudo, adequada regulacéo e fiscalizagdo da produgéo privada para que esta ndo se afaste das metas fixadas pelas autorida-
des publicas); e (d) Transferéncias de dinheiro: as transferéncias monetarias mais comuns sao o seguro-desemprego e aposen-
tadorias — consistem em transferéncias em dinheiro que os beneficiarios podem gastar segundo suas preferéncias sem
restrigdes. Essas, contudo, podem nao ser transferéncias incondicionadas, uma vez que os individuos necessitam cumprir certos
requisitos para se beneficiarem de alguns programas.
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necessitam de gastos mais acentuados. As politicas de regulacdo estdo ganhando im-
portancia crescente no papel a ser desempenhado pelo Estado, mas ainda constituem-
se préaticas recentes; por isso, 0s gastos desse tipo de agdo referem-se apenas & manu-
tencdo das atividades do orgdo regulador.

O escopo e a escala de cobertura dos bens e servigos sociais que podem ser ofertados
pelo Estado mediante politicas sociais estdo diretamente relacionados as condigBes eco-
ndmicas estruturais, bem como conjunturais, que determinam a disponibilidade de re-
cursos,’ e ainda ao arranjo politico de uma sociedade, pois ¢ justamente a tensdo entre o
arranjo politico e a escassez de recursos que define opgGes de agdo, direcéo e cobertura fi-
nanceira as acGes sociais do Estado, as quais resultam no Gasto Pblico Social.®

A politica social em paises federativos envolve tanto as acdes que tém como base
os gastos diretamente efetuados’ por cada esfera de governo quanto aquelas que se ba-
seiam em transferéncia voluntaria ou negociada® de recursos a outros niveis (de uma es-
fera de governo para a outra) ou a instituicbes privadas, referentes a programas de
trabalho, projetos e a¢Oes desenvolvidos nas diferentes areas.

Por ultimo, como ressalta Draibe (1993), deve-se salientar o processo de mudan-
¢as nos modos de produzir e distribuir os bens e servigos sociais que estd ocorrendo na
América Latina:

O seu significado maior séo profundos processos sociais que tendem & alteracdo das relagdes en-
tre o Estado e o Mercado; o publico e o privado; os sistemas de produgdo, de um lado, e os de
consumo, de outro. As assim chamadas formas alternativas — os mutirdes, as diversas experiéncias
de ajuda mutua, praticas comunitarias e de vizinhanga (na guarda de criangas, no setor de ali-
mentacdo, na coleta e processamento do lixo) — sdo exemplos que se multiplicam e que corres-
pondem a tantos outros, verificados em todo o mundo, de participagdo dos préoprios
beneficiarios e de envolvimento de associacdes voluntarias e de redes de ONGs — Organizagoes
Néo-Governamentais — no encaminhamento das politicas sociais. Ora, esses processos expressam
novas formas de sociabilidade, indicando um reordenamento das relacfes destas partes da Socie-
dade com o Estado e a Economia: ali onde antes predominavam o Estado ou 0 Mercado (ou 0s
Seus varios mix), um espago passa a ser ocupado por estas novas formas da solidariedade social, ou
se quiser, por uma ampliacdo da autonomia dos setores organizados da sociedade.

5. Para Schik (1976), as decisdes de gasto dependem da escassez de recursos. Nesse sentido, distinguem-se quatro graus de es-
cassez aos quais se associam diferentes processos decisorios: a) escassez moderada, quando 0 governo possui recursos para
manter e expandir novos programas. Os decisores sao induzidos a conceber programas de longo prazo e se despreocupar com
0s projetos existentes, recaindo a énfase na racionalizagdo do futuro e desatencdo com a utilidade da aplicagdo dos recursos ja
comprometidos; b) escassez cronica, quando existem recursos para dar continuidade aos programas existentes, mas com expan-
sdo limitada, néo suficiente para dar inicio a programas mais amplos. Ainda pode ocorrer o negligenciamento da avaliacdo dos
programas existentes, desde que haja fundos para manté-los, ndo cabendo a racionalizagdo do futuro; c) escassez aguda,
quando os recursos disponiveis ndo cobrem o aumento incremental dos custos dos programas. Os decisores, nesse caso, sdo in-
duzidos a cortes nos programas, a evitar o inicio de novos programas e a avaliar com cuidado os programas existentes; e d) es-
cassez total, quando o governo ndo dispde de recursos nem mesmo para executar alguns dos programas basicos que deveria
executar. Neste contexto produzem-se orgamentos e planejamentos escapistas, para atender a estratégia politica do governo.

6. Entende-se que uma das principais linhas de conflitos, interacdo e aliangas entre atores coletivos é dada pela disputa de po-
sicOes privilegiadas de acesso a distribui¢do dos recursos orcamentarios e financeiros do poder publico.

7. Consideram-se como diretamente efetuados os gastos com manutencéo, conservacdo e expansdo dos servios prestados (tais
como escolas e hospitais publicos), mais as transferéncias de numerario a pessoas/familias (aposentadorias, pensdes, balsas de
estudo, auxilios previdenciarios e assistenciais).

8. As transferéncias negociadas ou voluntérias traduzem uma politica governamental de descentralizacdo de agdes, quer seja na
direcdo de outros niveis de governo, quer sejam destinadas ao setor privado; foram, assim, denominadas de forma que se dife-
renciassem das transferéncias obrigatérias — definidas constitucionalmente —, de recursos para estados, Distrito Federal e muni-
cipios, os quais sdo entregues a outros niveis de governo, e nao séo considerados como gasto da esfera arrecadadora, como é o
caso da Cota-Parte dos Estados e Distrito Federal no Salario Educagdo, que ndo foi incluida como gasto da Unido.
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2.1 Politicas Sociais e as areas de atuacéao

A politica social brasileira tem como marco juridico/institucional a Constituicdo Fede-
ral (CF) de 1988, que discrimina a seguridade social — Sade, Previdéncia e Assisténcia,
além do seguro-desemprego — como area central de protecdo social. H& também uma
série de outras politicas que respondem a determinag@es tanto da CF quanto de leis or-
dinérias e que estdo, de modo geral, voltadas para melhoria das condi¢des de vida da
populacdo, sendo reconhecidas como direitos sociais e associadas diretamente ao nucleo
de protecéo social, que envolve programas e a¢oes de Trabalho, Habita¢do, Saneamento
Basico e Educacdo. Também fazem parte dessa série acOes e programas de Protecdo ao
Meio Ambiente, Organizacdo Agraria e Ciéncia e Tecnologia voltados para a area social.

Neste trabalho, seguiu-se tal ordenamento como ponto de partida para a organi-
zago e a alocacdo dos programas e agOes sociais por area de atuagdo.” O conceito de
area de atuacdo orienta o agrupamento das despesas de carater social segundo o crité-
rio de objetivo ou finalidade dos gastos, na tentativa de promover a melhor aproxima-
cdo possivel da destinacdo efetiva dos dispéndios junto a populagdo beneficiéria.
Esse conceito ndo se enquadra nas classificacbes funcionais ou institucionais geral-
mente utilizadas em estudos sobre os dispéndios do governo federal; a forma de agre-
gacdo do gasto publico vai além de um mero registro de despesas por 6rgdo setorial
(critério institucional), bem como de um simples levantamento de despesas por fun-
¢Oes ou programas (enfoque funcional-programatico).

De acordo com Fernandes (2000) e Comenetti e Ruiz (1994), caso o levantamen-
to de uma série dos gastos sociais do governo federal obedecesse estritamente ao critério
institucional, ele ndo permitiria uma visualizacdo correta da finalidade dos gastos, pois,
entre outros inconvenientes: i) atribuiria parte dos dispéndios em saide (funcionamen-
to de hospitais de ensino e residéncia médica) ao Ministério da Educacdo; ii) subesti-
maria 0s gastos relativos a projetos de saneamento basico, por se inserirem em diversos
6rgdos dos Ministérios da Saude, do Meio Ambiente e do Planejamento e Orcamento;
e iii) impossibilitaria a identificagdo das despesas relativas a beneficios previdenciarios
(pensdes e aposentadorias) e assistenciais (assisténcia médica e social, auxilio creche, en-
tre outros) pagos a servidores publicos, diluidos em cada um dos drgéos da estrutura
dos Poderes Legislativo, Judiciario e Executivo.

Visto isso, a divisdo do GSF por areas de atuacdo procura alocar as a¢des sociais
em grupos diferenciados de acordo com atendimento as necessidades e aos direitos
sociais, a fim de facilitar a leitura e a compreensdo dos rumos das politicas sociais ado-
tadas no Brasil. As areas de atuacdo para fins deste trabalho sdo: Educacdo e Cultura,
Salde, Alimentacdo e Nutricdo, Saneamento e Meio Ambiente, Previdéncia Social,
Assisténcia Social, Emprego e Defesa do Trabalhador, Organizagdo Agraria, Ciéncia e
Tecnologia, Habitacdo e Urbanismo, Treinamento de Recursos Humanos em
Areas Sociais e Beneficio a Servidores Publicos Federais.”® A organizagio dessas areas
se baseou na descricdo programatica examinada em cada unidade orcamentéria e, no

9. Para um detalhamento maior das defini¢des de cada area de atuagao, consultar o Anexo |.

10. A ja tradicional linha de estudo e pesquisa sobre o gasto social brasileiro desenvolvida por Mcgreevey, Piola et alii (1987),
Piola et alii (1989), Piola e Camargo (1993), Médici, Pacheco Filho e Maciel (1994), Médici e Maciel, (1995), Oliveira (1999),
Fernandes et alii (1998a), Fernandes et alii (1998b) e Ribeiro e Fernandes (2000), quase sempre tomou como padrdo as mes-
mas areas sociais que foram adotadas neste trabalho. Esses estudos também sempre adotaram em suas analises 0 conceito de
Gasto Publico Social.
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patamar mais analitico da classificacdo funcional-programatica, na descricdo do subti-
tulo ou projeto/atividade (denominada de agdo na nova classificacdo orcamentaria).
Para maiores detalhes sobre os tipos de programas e agdes contidos em cada area, con-
sulte as considera¢Oes metodoldgicas apresentadas no Anexo 2.

Salienta-se que a anlise do trabalho procura cobrir tanto as agdes sociais da admi-
nistracdo direta quanto aquelas desenvolvidas e executadas por 6rgaos da administracdo
indireta que dispdem de recursos proprios. Assim, evitou-se a perda de informagdes das
entidades com atuagdo social descentralizada da administracao.

3 ANALISE DO GASTO SOCIAL FEDERAL: 1995-2001

Nesta secdo apresentase a magnitude do Gasto Social Federal (GSF) e analisa-se 0
seu comportamento global e desagregado por areas de atuagdo ao longo do periodo de
1995 a 2001. A finalidade é proceder a um exame mais geral, e ndo a uma anéalise de-
talhada da trajetdria dos dispéndios em cada uma das areas em estudo. Em seguida,
busca-se certo nivel de comparabilidade entre as areas de atuacéo.

3.1 Evolucéo do Gasto Social Federal: 1995-2001

A seguir, mediante o dimensionamento e a analise da evolucdo anual do Gasto Social
Federal, procura-se verificar a sensibilidade do montante despendido pelo governo fe-
deral em éreas sociais diante dos problemas e propositos econdmicos brasileiros e dos
arranjos politicos, 0s quais podem definir opcdes de acdo, direcdo e cobertura da atua-
¢do estatal. Dessa forma, para melhor entendimento da dimenséo e evolucdo do GSF,
busca-se nesta se¢do relacionar tal evolucéo aos acontecimentos econdmicos, politicos
e sociais que transcorreram no periodo em questéo.

O periodo analisado envolve a gestdo de dois governos federais: a primeira gestéo
do governo de Fernando Henrique Cardoso, que vai de 1995 a 1998; e a segunda
gestdo do mesmo presidente, que tem inicio em 1999 e se estende até 2002 (embora
este ano fique de fora da analise, por ndo se dispor, a época de encerramento do estu-
do, dos dados da execugdo orcamentaria e financeira). A evolucdo do GSF para esse
periodo é apresentada na tabela 1, em valores nominais e constantes — atualizado pelo
indice Geral de Precos - Disponibilidade Interna (IGP-DI) da Fundagio Getdlio
Vargas (FGV), més a més, a precos de dezembro de 2001.

Para compreender a evolugdo do gasto no periodo proposto por este trabalho, é
necessario ressaltar os principais acontecimentos politico-econdémicos da década de
1990. No fim de 1992 Itamar Franco assume o governo em um delicado contexto poli-
tico-institucional, decorrente do impeachment do entdo presidente Fernando Collor.
Este Gltimo havia marcado sua gestdo pela implantacdo de politicas neoliberais, ge-
rando grave desorganizacao financeira com a ampla abertura da economia nacional ao
mercado internacional. Além disso, deixa como heranga, na area social, um conjunto de
programas e politicas sociais caracterizados pelos tracos da fragmentacdo, clientelismo,
centralizacdo dos recursos em nivel federal e, ainda, de baixo poder de combate a po-
breza e de capacidade redistributiva.
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TABELA 1
Gasto Social Federal nominal e constante

1995-2001
Em R$ milhdes
Gasto Social Federal
Ano Valores nominais Valores constantes Numero indice Evolugo real anual (%)
(dez./ 2001) 1995=100%

1995 79.170 143.538 100,0 -
1996 92.742 151.497 105,5 55
1997 107.473 162.925 113,5 7,5
1998 118.945 173.998 121,2 6,8
1999 128.422 167.617 116,8 (3,7
2000 147.667 169.802 118,3 1,3
2001 164.809 171.273 119,3 0,9

Fonte: Sidor/SOF.

No que diz respeito aos gastos sociais, de acordo com Oliveira (1999),

durante a administragdo Collor, os gastos sociais reduziram-se sensivelmente, como parte integrante
da estratégia implementada para a realizacdo de um ajuste fiscal, visando viabilizar o processo de esta-
bilizagdo, sem que maiores esforgos tenham sido desenvolvidos no sentido de aumentar sua eficiéncia
e eqlidade e adequar a acdo governamental, nessa area, as novas demandas das politicas sociais.
Na prética, a reducdo dos recursos destinados para a cobertura dessas demandas, principalmente por
parte do governo federal, continuou avangando de forma descoordenada no processo de descentraliza-
¢do de encargos para as esferas subnacionais, sobrecarregando suas finangas e modificando, gradativa-
mente, a equacdo da responsabilidade pelo financiamento e execucdo do gasto entre as unidades da
federagdo, com prejuizos para seu desempenho.

Diante dessa grave conjuntura econdmica, a politica de Itamar Franco, iniciada
em 1992, representa uma tentativa de recuperar o crescimento do PIB em um ambien-
te de alta taxa de inflagdo. O Plano Real comecou a ser elaborado a partir de maio de
1993, quando Fernando Henrique Cardoso assumiu o Ministério da Fazenda, e sua
implementacdo compreende varias fases. Pretendia-se fundamentalmente a manutencao
da estabilidade como uma das condi¢Bes necessarias para a promoc¢ao do bem -estar so-
cial. Por outro lado, o governo federal recoloca na agenda as politicas sociais, 0 que leva
a um crescimento do Gasto Social Federal. Um dos maiores impactos nos gastos sociais
no comego da década de 1990 foi a nova legislacdo da previdéncia rural que, de acordo
com Shwarzer e Querino (2002), fez que o nimero de beneficios aumentasse significa-
tivamente. A extensdo extraordinaria da cobertura iniciou-se em 1992 e teve fim em
1994, quando entdo o aumento da quantidade de beneficios rurais passou a ser deter-
minado principalmente por fatores demogréaficos e administrativos. A extensdo de
cobertura nesse periodo foi de 2,4 milhdes de beneficios, come¢cando com 4,1 mi-
Ihdes, em 1992, e chegando com 6,5 milhdes em 1994.

A primeira gestdo de Fernando Henrique Cardoso, iniciada em 1995, se benefi-
ciou do Plano Real, que em seus primordios mostrou-se uma politica de estabiliza¢éo
bem-sucedida, contando ainda com a liberalizacdo comercial e financeira, além das
renegociacdes de divida externa e com o inicio da privatizacdo. O Plano permitiu ace-
leracdo do crescimento econdémico, ampliacdo do consumo pdés-estabilizacdo, aumen-
to da renda — sobretudo nos setores informais — e recomposicdo de valor do salario
minimo ainda em 1995 (reajustes de R$ 70 para R$ 100). Sofrendo influéncia desses
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movimentos, 0 GSF cresce expressivamente até 1998 — como demonstram os dados
do gréfico 1, que traz a evolucéo dos gastos relacionando-os aos correspondentes pe-
riodos de gestdo presidencial.

GRAFICO 1
Variago real do Gasto Social Federal — 1995 = 100%
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Fonte: Ipea/Disoc.

Esse movimento ascendente observado na primeira gestdo do governo FHC de-
ve-se em grande medida ao aumento do valor do salario minimo e, também, a grande
busca por antecipacdo de aposentadorias, que ocorre depois do anuncio de propostas
de reforma no sistema previdenciario, pressionando fortemente o GSF.

A partir do fim de 1997 um novo risco de colapso do balango de pagamentos,
somado a instabilidade econdmica mundial gerada pelas crises do leste asiatico e da
Russia (em 1998), levou o governo a adogdo de uma série de alteracdes na politica
econdmica que teve como conseqiiéncia a reducéo do crescimento do PIB e 0 aumen-
to da taxa de desemprego. Apesar disso, em 1998 ainda se observou um crescimento
do GSF. Esse aumento ocorreu, em grande parte, porque naquele ano o processo ja
mencionado de antecipacdo das aposentadorias continuou, assim como cresceram 0S
gastos com seguro-desemprego.

No inicio do segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso — 1999 — a crise
econdmica agravase e afeta a taxa de crescimento do pais, forcando o governo a des-
valorizar o real. Nesse interim, ocorre a primeira e Unica queda do GSF no periodo
estudado, de 3,7% em relacdo ao ano anterior. Somada a essa conjuntura econémica
desfavoravel, com a promulgacdo da Emenda Constitucional rf 20 de dezembro de
1998, que trata da Reforma da Previdéncia, observa-se uma queda na procura por an-
tecipacéo das aposentadorias, que vinha crescendo desde 1996. Isso fez que os gastos
com previdéncia social se reduzissem a partir de 1999 (como veremos a seguir), com-
prometendo o valor do GSF desse ano.
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Em 2000, o pais volta a ter crescimento econdmico superior a 4%. Particular-
mente importante foi o crescimento do nivel de ocupacgdo, sendo ligeiramente superior
ao crescimento da Populacdo Economicamente Ativa (PEA), o que resultou na queda
no nivel de desemprego. Além disso a taxa de inflacdo ficou abaixo da meta de 6%, a
despeito da continuidade do ajustamento fiscal, da consolidagdo dos regimes de metas
de inflac&o e de taxas de cAmbio flutuantes. A arrecadacdo tributéria aumentou, sendo
beneficiada, sobretudo, pelo desempenho das contribui¢des sociais, 0 que permitiu
que a Carga Tributaria Bruta chegasse a 32,9% do Produto Interno Bruto (PIB)."
Respondendo a essa conjuntura, 0 GSF p6de voltar a sua trajetoria ascendente, cres-
cendo 1,3% em relagdo a 1999.

Por fim, em 2001 houve pequeno crescimento econémico, cerca de 1,5%, resul-
tado que, mesmo inferior ao de 2000, superou os registrados em 1998 e 1999, anos em
que o nivel de atividade também foi negativamente impactado por crises da economia
mundial. Ressalte-se que o resultado desse ano é inferior a taxa média de crescimento
da economia da década de 1990, que se situou em 2%. Foi 0 ano também do raciona-
mento de energia elétrica, motivado, basicamente, pela reducéo acentuada dos niveis
dos reservatorios das regides Sudeste, Centro-Oeste e Nordeste, as quais apresentam
concentracdo de consumo de energia. Os indicadores de emprego apresentaram com-
portamento favoravel ao longo do ano, refletindo com menor intensidade os efeitos das
diversas crises que afetaram a trajetoria do nivel de atividade. A evolucdo dos pregos
nesse ano foi influenciada pelos choques, sobretudo os de origem externa, que exerce-
ram pressdes sobre 0 cambio, com repercussdes diretas no comportamento dos pre¢os
administrados e dos precos livres. Sob esse enfoque, 0 GSF teve pequeno crescimento,
de cerca de 1% em relagdo a 2000, o que resultou principalmente da criacdo do Fundo
de Combate a Pobreza, que levou consigo uma parcela de recursos para a area social.

3.2 Estimacdo da evolu¢do do Gasto Publico Social para
as trés esferas de governo

A consolidacgdo do gasto social das trés esferas de governo tem como principal objeti-
vo medir quantitativamente a participacdo total do setor publico no financiamento
dos programas e acBes em areas sociais. A consolidacdo do Gasto Publico Social
(GPS) brasileiro da no¢do da importancia — relativa e absoluta — da complementari-
dade de estados e municipios na aplicagdo de recursos para fins sociais. Além disso,
embora nédo seja 0 proposito deste trabalho, 0 GPS pode se tornar um indicador que
permita correlacionar coerentemente o volume de gasto com a evolucdo dos indicado-
res sociais, medindo assim a eficiéncia das agdes sociais da atuacgdo federal, estadual e
municipal conjuntamente.

A falta de informag@es sistematicas e as dificuldades encontradas para a consolida-
¢do dos gastos de estados e municipios fez que o Ipea se concentrasse apenas na mensu-
racdo do Gasto Social Federal (GSF). A ultima publicacdo da instituicdo sobre a
consolidacdo do gasto social das trés esferas de governo data de 1998." Em 2001 foi

11. Essas informagdes foram apresentadas no Boletim Conjuntural do Ipea ne 52 (Brasil, 2001).
12. Fernandes et alii (1998b), para 0 ano de 1995.
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apresentada outra consolidagdo para os anos de 1994 a 1996, ainda ndo publicada."®
Assim, entende-se nesta secdo ser oportuno estimar, por meio de um cenario, os gastos
sociais das esferas estadual e municipal para os anos de 1997 a 2001, complementando

a parte anterior, referente ao levantamento do gasto social do governo federal.

E importante, contudo, salientar as limitacdes da estimago feita por meio da cria-
¢do de cenarios. A formalizacdo e a composicdo de cenarios obviamente ndo conseguem
cobrir todas as especificidades que as variagdes reais exigiriam. Como em grande parte
dos trabalhos do género, torna-se necessaria a utilizagdo de certo grau de arbitrariedade
para a montagem das projecdes para 0s parametros utilizados. Apesar disso, acredita-se
estar fornecendo uma medida relativa minimamente aceitavel das modificacOes recentes
na estrutura e na responsabilidade da execucdo dos gastos sociais, sendo mais importan-
te observar a tendéncia do que os valores propriamente ditos.

Nesse sentido, utilizando-se da consolidacéo, ja realizada pelo Ipea, do GPS para
0s anos de 1995 e 1996, juntamente com estimativas para o periodo de 1997 a 2001,
apresentase a tabela 2. Para efeito de estimagdo do Gasto Publico Social tomou-se
como base a relacdo percentual obtida em 1996 entre o Gasto Social realizado por es-
tados e municipios e o Produto Interno Bruto — ano em que as despesas em areas
sociais atingem 9,0% do PIB. Assumiu-se, assim, como hipotese que essa relagao
permaneceu constante durante todo o periodo de analise, calculando-se os gastos sociais
dos anos subseqiientes em termos proporcionais ao PIB do respectivo ano. Aos valores
estimados para estados e municipios, soma-se 0 dado do GSF, obtendo-se um valor es-
timado para o0 Gasto Pablico Social.

Dois fatos sustentam a hipdtese desse cenario. O primeiro diz respeito ao proces-
so de descentralizacdo que as politicas sociais sofreram no periodo, 0 que exerceu o
papel de chamar a responsabilidade para estados e municipios ndo s6 na implementa-
¢do de bens e servicos sociais, como também em seu financiamento.** Corroborando
0 primeiro, o segundo fato diz respeito ao aumento da arrecadacéo de estados e, prin-
cipalmente, dos municipios; essas esferas de governo em grande medida tém como
funcBes principais acdes de cunho social.* Visto isso, pode-se até qualificar esse cena-
rio como de carater conservador, uma vez que seriam esperados valores ainda maiores
para estados e municipios.

Além disso, dados mais recentes mostram que os gastos com educagdo de estados e
municipios, de acordo com Castro e Sadeck (2002), chegariam a 3,7% do PIB, em
2000. Na salde, para esse mesmo ano, de acordo com Boletim n> 2 do Sistema de
Informaces sobre Orcamentos Publicos em Satde (Siops), 0s gastos chegariam a 1,4%

13. Oliveira (2001), para o periodo de 1994 a 1996.

14. Para Garson e Aradjo (2001), “a descentralizacdo de receita promovida pela reforma tributaria de 1988 beneficiou basicamente
o0s municipios. Ainda que de forma desordenada, esse processo repercutiu pelo lado do gasto com a presenca crescente dos gover-
nos locais, cada vez mais significativa no caso de agdes sociais basicas. Esse processo, na segunda metade dos anos 90, ganhou
maior impulso em duas areas: ensino fundamental e acdes do Sistema Unico de Sadide. S&0 justamente aquelas em que o governo
federal formulou e implementou politicas deliberadas de indugdo da assungéo de encargos pelas prefeituras, através de diferentes
modalidades de vinculagdes constitucionais de recursos e de transferéncias condicionadas, regulares e volumosas”.

15. De acordo com Afonso e Aradjo (2001): “A receita propria municipal (ndo computadas as transferéncias recebidas) vem
apresentando excelente desempenho nos Gltimos anos. Desde a promulgagéo da Constitui¢do até 2000, o volume de recursos
préprios dos municipios elevou-se em cerca de R$ 12,2 bilhdes, um acréscimo de aproximadamente 196%. Seu crescimento
médio anual foi duas vezes mais rapido que o dos tributos estaduais e que o dos federais. Em 2000, a receita tributaria muni-
cipal atingiu um dos maiores niveis histdricos: cerca de 1,7% do PIB, mais de R$ 18 bilhdes anuais, montante que supera a
principal transferéncia federal liquida, o Fundo de Participacdo Municipal (FPM), da ordem de R$ 13 bilhdes™.
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do PIB. Portanto, os gastos de estados e municipios nessas importantes areas da politica
social poderiam chegar a cerca de 5,1% do PIB em 2000. Observa-se que em 1995, de
acordo com o trabalho de Fernandes (1998b), essas duas areas somadas foram responsé-
veis por 53,0% dos gastos das esferas de governo estadual e municipal — algo em torno
de 4,5% do PIB, sendo 3,3% para Educacéo e 1,3% para Saude. Tais dados mostram,
portanto, para essas duas areas, valores maiores dos aqueles verificados em 1995.

TABELA 2
Estimacgdo para o Gasto Publico Social Consolidado

1995-2001
Em R$ milhdes correntes
Gasto Publico Social PIB
Anos Estados e Total
Federal (a) munl(%lgnos* © (d (a/d*100) (b/d*100) (c/d*100)

1995 79.170 54,777 133.947 646.192 12,3 8,5 20,7
1996 92.742 70.053 162.795 778.887 11,9 9,0 20,9
1997 107.473 78.367 185.840 870.743 12,3 9,0 21,3
1998 118.945 82.277 201.222 914.188 13,0 9,0 22,0
1999 128.422 86.748 215.170 963.869 133 9,0 223
2000 147.667 97.803 245.470 1.086.700 13,6 9,0 22,6
2001 164.809 106.629 271.438 1.184.769 13,9 9,0 22,9

Fonte: Sidor/SOF e IBGE.
(*) Valores estimados de 1997 a 2001.

A partir dos dados apresentados na tabela 2, pode-se verificar que as trés esferas
de governo despenderam conjuntamente em 1995 algo correspondente a 20,7% do
PIB em areas sociais. Em 2001, esse valor chega a 22,9%. Esse processo de crescimen-
to, apesar de continuo, foi muito pequeno ao longo do periodo. Desse total, a maior
parcela do gasto ainda fica a cargo do governo federal, que se compromete com recur-
s0s na proporcao de 12,3% do PIB em 1995, chegando em aproximadamente 14,0%
em 2001. De acordo com o cenario adotado, os governos estaduais e municipais des-
tinam as a¢@es sociais um volume na ordem de 8,5% do PIB em 1995, o que se esta-
biliza em 9,0% a partir de 1996, por forca da hipotese deste trabalho.

Em linhas gerais, se 0 desempenho de cerca de 23,0% em relacdo ao PIB de gas-
tos em areas sociais for o valor real do gasto para o Ultimo ano da série, isso coloca o
Brasil em um patamar superior aos melhores desempenhos entre os paises da América
Latina. Por exemplo, de acordo com dados publicados em documento recente da
Comissdo Econdmica para América Latina e Caribe (Cepal, 2002), e considerando
a média para os biénios 1990/1991, 1994/1995 e 1998/1999, os gastos sociais —
incluidos os gastos com educacdo, saude, nutrigdo, seguridade social, trabalho, assis-
téncia social, habitacéo e alcantarrilhos — vém crescendo em quase todos os paises da
América Latina. Tomando a média para o ultimo biénio 1998/1999, observase que
a Argentina aplica cerca de 20,5% em gastos sociais e a Costa Rica, 16,8%, ambos
considerando o Setor Publico Nao-Financeiro Consolidado (SPNF — Consolidado),
tipo de comparacdo mais proxima a realizada para o Brasil neste documento, em que
a proporc¢do atinge 21,0%. O documento da Cepal também apresenta indicadores
que consideram apenas 0s gastos sociais em relagdo aos gastos do governo central
(GC). As relagdes mais expressivas sdo: do Uruguai, com 22,8%; do Chile, 15,0%; e
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da Nicaragua, 12,7%. Por sua vez, as menos expressivas sdo observadas: na Venezue-
la, com 8,6%; em Honduras, 7,4%; no Paraguai, 7,4%; e na Guatemala, com 6,2%.
Existem também indicadores que foram compostos comparando-se 0s gastos sociais
com os gastos do governo geral (GG) — neste caso, tém-se a Bolivia com 16,1%.

Cabe um alerta: esse montante do gasto publico social brasileiro, em valor abso-
luto quanto a sua relagdo com o PIB, tem sido utilizado por alguns analistas para ela-
borar um diagnostico de que o gasto publico social ja tem dimensdo satisfatéria para
dar conta da questéo social. Medeiros (2001) relata a difusdo da idéia de que o valor
atingido pelo gasto social no Brasil ja é elevado o suficiente para enfrentar os proble-
mas sociais; a dificuldade seria sua forma de apropriagéo pelos mais ricos, sendo pro-
posta a realizagdo de remanejamento na alocagdo dessas despesas. *®

Para se compreender tal proposi¢cdo € necessario perceber o que se esta definindo
como a “questdo social” no Brasil. Neste caso, tal abordagem esta associada geralmente
a reducdo da questdo social apenas ao enfrentamento strictu sensu da excluséo, sendo
minimizadas as demais necessidades e direitos sociais. Forga-se, assim, a construcéo de
uma falsa polarizacdo ao contrapor a necessidade de lutar contra a pobreza as demais
necessidades sociais. Como chama atencdo Rosanvallon (1998):

0 apelo para lutar contra a exclusdo simplificou o social, certamente de forma excessiva. Com efeito,
a dindmica social ndo deve ser reduzida a uma oposicdo entre os que estdo “dentro” e 0s que estdo
“fora”. Pode-se mesmo dizer que hoje nossa compreenséo da sociedade é influenciada pela polari-
zagdo de todas as atengBes nos fendmenos da exclusdo. Ainda que se considere, apropriadamente,
que esse € 0 mais importante fendmeno social da nossa época, ele néo esgota a questdo social. De-
nunciar justificadamente a pobreza e a miséria existentes no mundo ndo nos deve dispensar de uma
abordagem mais global das tensdes e contradicdes sofridas pela sociedade.

No caso brasileiro, ndo é demais lembrar que junto ao problema da pobreza e da
miséria existe um grande estogue de necessidades sociais insatisfeitas, tendo sido mui-
tas até mesmo transformadas em direitos sociais inscritos nos mandamentos legais
que configuram o contrato social basico firmado na Constituicdo Federal de 1988 e
demais legislacdes ordinarias.

A implementagdo, de forma articulada, de politicas adequadas (em quantidade e
qualidade) que atendam a essas necessidades sociais, certamente demandaria uma aloca-
¢do maior de recursos publicos do que a atual. Por exemplo, de acordo com recentes si-
mulacdes realizadas para a area educacional, a necessidade de financiamento
(considerando as trés esferas de governo) para se obter uma educacdo de qualidade e que
considere as metas fixadas pelo Plano Nacional de Educagdo (PNE),"” os gastos com
educagdo deveriam ampliar-se dos atuais 4,3% do PIB (sem considerar os recursos des-
tinados ao pagamento de inativos), para cerca de 8,0% do PIB, em 2011. Assim como

16. Essa idéia se aproxima muito dos mitos abordados por Klikshberg (1994), que foram cotidianamente difundidos nos meios de
comunicagdo e no debate sobre o assunto no decorrer dos Ultimos anos: i) ilegitimidade do gasto social, que diz respeito a afir-
mativa de que os investimentos na area social significariam, em termos macroeconémicos, fazer mau uso de recursos da socie-
dade, que seriam mais bem investidos em outras finalidades; ii) ineficiéncia congénita do gerenciamento dos programas sociais,
ou seja, muitos dos programas sdo passiveis de corrup¢éo, de desperdicios e de mau uso na aplicacdo dos recursos. Os setores
que defendem este argumento afirmam que tais programas ndo devem ser agraciados com nenhum tipo de recurso ou ajuda fi-
nanceira, pois tudo sera inevitavelmente perdido; e iii) viséo meramente burocratica da gestdo social.

17. Algumas das metas sdo o enfrentamento do elevado analfabetismo; dos baixos indices de oferta de vagas na educacgéo n-
fantil e no ensino médio; e das necessidades da educagdo de jovens e adultos, entre outras. Para se cumprir essas metas foi
previsto no PNE que seriam necessarios cerca de 7% do PIB.
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no caso da educagao, as outras areas sociais necessitariam de contar com volume razoavel
de recursos para atender as necessidades insatisfeitas e melhorias na qualidade dos bens e
servigos prestados a populacdo. Por exemplo, na &rea de salde os recursos deveriam ser
ampliados para eliminar as principais endemias, reduzir ainda mais a mortalidade infan-
til, desconcentrar a oferta, expandir a assisténcia farmacéutica, melhorar a qualidade dos
servicos publicos e prover, efetivamente, o atendimento integral, conforme previsto na
Constituicdo Federal. Nas outras areas, por sua vez, também seria necessario 0 maior
aporte de recursos para: expandir a cobertura e melhorar a oferta de bens e servigos sociais
publicos, tais como seguro-desemprego; suprir a caréncia de habitages; melhorar as
condic0es precarias de saneamento; combater o trabalho infantil, etc.

Portanto, entende-se que, apesar de 0 montante do gasto publico social brasilei-
ro — em valor absoluto quanto a sua relacdo com o PIB — parecer expressivo, ele ainda
ndo € suficiente para dar conta das necessidades sociais insastifeitas da populacéo bra-
sileira, produto de tantos anos excluséo social e ndo efetivagdo de direitos sociais.
Além disso, vale destacar as observagdes de Medeiros (2001) de que “o imperativo da
equidade e da diminuicdo da pobreza s6 pode ser logrado no pais a partir de um pro-
grama articulado de desenvolvimento econémico e social. Prover ajuda aos mais po-
bres ndo pode ser considerada uma alternativa a prover trabalho e uma remuneracdo
adequada a quem pode e deseja trabalhar”.

3.3 Evolucéo do GSF por area de atuagdo: 1995-2001

A evolucgdo do GSF por area de atuacéo é apresentada na tabela 3, com valores em reais
constantes para dezembro de 2001. Os valores globais demonstram, a priori, a eleva-
¢do dos dispéndios até 1998 e a recuperacdo do GSF a partir de 2000, como ja men-
cionado. Entretanto, os valores ndo se mostram sempre crescentes ou estaveis quando
se analisam de forma desagregada as areas de atuagdo — visto que ocorrem movimen-
tos muitas vezes ndo uniformes ou irregulares em cada area de gasto. Essa dinamica
esta relacionada principalmente a configuracdo politica que se molda em cada area e
que define opgdes de acdo, direcdo e cobertura estatal.

TABELA 3
Gasto Social Federal por area de atuagao

1995-2001

Em R$ milhdes constantes para dez./2001
Area de atuagio 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Educagéo e Cultura 12.488 11371 10.002 11.651 10.801 11.861 11.664
Salde 23.030 21.028 23.822 22576 23.228 23.486 23.181
Alimentacéo e Nutri¢do 1.400 806 1241 1.562 1495 1453 1.333
Saneamento e Meio Ambiente 552 1.326 2.240 2.761 1564 1753 3.156
Previdéncia Social 63.409 72.389 73432 80.408 78.789 78.260 77.072
Assisténcia Social 1.856 2.143 3229 4.209 4.642 5.088 6.355
Emprego e Defesa do Trabalhador 5.355 6.161 6.229 7.548 6.531 7.087 7.859
Organizagdo Agraria 1.989 1.828 2.286 2.892 2112 1592 1827
Ciéncia e Tecnologia 547 510 609 297 575 537 566
Habitagdo e Urbanismo 950 2.351 6.409 4479 3.560 5.787 4,041
Treinamento de Recursos Humanos 62 26 22 10 28 37 24
Beneficios a Servidores 31.901 31,557 33.404 35.606 34.291 32.862 34.194
Gasto Social Federal 143.538 151.497 162.925 173.998 167.617 169.802 171.273

Fonte: Sidor/SOF.

Observacdes:

a. Corrigindo-se os dispéndios més a més.

b. Nao inclui a merenda escolar nem a cota-parte de estados e DF na arrecadagdo do Salario-Educagéo.
c. Inclui os programas financiados com recursos do FGTS.

d. Total do levantamento do Gasto Social Federal de acordo com a metodologia adotada pela Disoc/Ipea.
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Tomando-se como indicador a quantidade total despendida a cada ano pelo go-
verno federal em areas sociais, pode-se dividir as areas de atuagdo em dois conjuntos,
diferenciados basicamente pelo volume de gastos. O primeiro conjunto é formado pe-
las que sdo contempladas com quantidades expressivas de recursos; e 0 segundo, por
aquelas que absorvem poucos recursos, embora isso ndo signifique dizer que séo de
menor importancia como politica social.

O primeiro conjunto é formado por quatro areas, que constituem o nucleo do
gasto social brasileiro: Previdéncia Social; Beneficios a Servidores (predominantemen-
te Encargos Previdenciarios da Unido); Saude; e Educacdo — conjuntamente, essas
quatro areas absorvem algo em torno de 87,5% do total dos gastos publicos federais
aplicados na Politica Social brasileira durante o periodo de 1995 a 2001. Conforme
mostra o grafico 2, os gastos em Previdéncia Social sdo 0s mais expressivos em termos
quantitativos, correspondendo a 45,9% do total do GSF do periodo; na quéncia,
aparecem 0s 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 encar-
gos previdenciarios dos servidores pablicos. Juntas, essas duas areas respondem por
mais da metade (66,4%) dos gastos sociais. Ou seja, mais de 60% do GSF s&o desti-
nados aos encargos previdenciarios do regime geral e do setor publico; na outra meta-
de estdo os gastos em Saude (14,1%) e Educacdo (7,0%), que absorvem 21,1% do
GSF de 1995 a 2001.

GRAFICO 2
Participacdo relativa de cada area de atuacao no GSF total
1995-2001
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Fonte: Ipea/Disoc.

O segundo conjunto é formado pelas demais areas de atuacdo, que absorvem o
equivalente a 12,5% do GSF. Entre essas, Emprego e Defesa do Trabalhador, Assistén-
cia Social, e Habitagdo e Urbanismo absorvem o equivalente a 8,9% da série de tempo
analisada. Os restantes 3,6% correspondem aos gastos relacionados as demais areas de
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atuacdo (Alimentagdo e Nutricdo, Saneamento e Meio Ambiente, Organizacdo Agraria,
Ciéncia e Tecnologia e Treinamento de Recursos Humanos nas areas sociais).

O gréfico 3 (a) e (b) traz informagdes sobre o processo evolutivo dos gastos de
cada um dos dois conjuntos compostos pelas areas de atuagdo, exprimindo visual-
mente os dados da tabela 3. Observando-se o grafico 3 (a), que apresenta a trajetoria
dos dispéndios por areas de atuacdo, pode-se fazer duas constatacOes: primeiro, 0s
gastos previdenciarios e os beneficios aos servidores crescem acentuadamente até
1998, estabilizando-se na sequéncia (no caso da Previdéncia Social, observase a exis-
téncia de uma quebra na tendéncia crescente da série); segundo, 0s gastos em Saude
permanecem quase constantes a partir de 1999, enquanto as despesas com Educagao,
considerando 1995 como base, ficam permanentemente abaixo desse valor. No caso
desta area a explicacdo esta na politica de reajustes salariais abaixo da trajetdria infla-
cionaria e na acelerada retirada do pessoal ativo para os quadros de inativos, fenéme-
no geral observado na administracdo publica nesse periodo, o que, em termos desta
metodologia, significa um transporte de gastos na area Educacdo para a area de atua-
¢éo Beneficios a Servidores.

Nas demais &reas de atuagdo, que alocam menos recursos, a tendéncia é de cresci-
mento, embora 0s movimentos ndo sejam homogéneos. Algumas areas, como se V& no
grafico 3 (b), sofrem elevagdes significativas; por exemplo, a area Assisténcia Social, ap6s
forte reestruturagdo, cresce continuamente o patamar de seus dispéndios, sob 0s efeitos
da Lei Ordinaria da Assisténcia Social (Loas) — em parte gracas ao crescimento no volu-
me dos pagamentos de beneficios de prestagdo continuada. O mesmo ocorre com 0S
gastos na area Emprego e Defesa do Trabalhador, que é fortemente influenciada pelas
varia¢Bes no programa de seguro-desemprego. As areas Saneamento e Meio Ambiente e
Habitacdo 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.

GRAFICO 3
Evolucdo do GSF por areas de atuacao

1995-2001
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(b)

Areas de gastos menos expressivos
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Fonte: Sidor/Sof.
Elaboragao: Ipea/Disoc.

3.4 Gasto social previdenciario e ndo-previdenciario

Conforme demonstrado anteriormente, em termos quantitativos os gastos de Previ-
déncia Social constituem a principal despesa do governo federal. Contudo, como
grande parte dos gastos da area Beneficio a Servidores destina-se ao pagamento de
aposentadorias e pensoes, 0 gasto social previdenciario acaba sendo maior.

Ou seja, na metodologia deste trabalho, 0s gastos previdenciarios sdo computados
em duas areas: i) Previdéncia do Regime Geral, referente a parcela realizada pelo Minis-
tério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) que é alocada na area de atuacéo Pre-
vidéncia Social; e ii) Previdéncia do Setor Publico (administragdo direta e indireta), que
se encontra dentro da area de atuacéo Beneficios a Servidores Publicos.

Para se obter o gasto social previdenciario é necessario agregar: i) 0s gastos com
pensionistas, inativos e pensdes e aposentadorias especiais que estdo computados na
area de atuacdo Beneficio a Servidores, ndo computando os demais gastos da area que
representam beneficios ndo enquadrados como previdenciarios (tais como vale-
transporte, auxilio-alimentacdo e auxilio-creche); e ii) os gastos da area de Previdéncia
Social relativos a aposentadorias, pensdes e auxilios e outros beneficios previdenciarios,
deixando de computar os gastos com manutencéo administrativa do MPAS. Com isso,
obtém-se de fato os gastos que representam transferéncia de recursos aos beneficiarios
do sistema previdenciario geral e do setor publico.

Apos a realizacdo desses procedimentos foi possivel montar a tabela 4, que apre-
senta o valor do GSF, do gasto social previdenciério (do Regime Geral e Setor Publico)
e do gasto social ndo-previdenciario (diferenca entre o total do GSF e dos gastos previ-
denciarios) do governo federal. Cabe ressaltar, no entanto, que estdo incluidos no gasto

22 texto para discusséo | 988 | out. 2003 ipea



social previdenciario os gastos com a manutencdo administrativa do MPAS, o que cau-
sa pequena distorgdo para cima nos valores absolutos e relativos deste item —, porém,
ndo compromete os resultados, uma vez que esses valores sdo extremamente pequenos
diante dos valores que estdo sendo consolidados. Pode-se ver, portanto, que de 1995 a
2001 o gasto social previdenciario é sesmpre maior que o ndo-previdenciario, e sua re-
presentatividade nunca é inferior a 61,0 % do valor do GSF.

TABELA 4
GSF, gasto previdenciario e ndo-previdenciario do governo federal
1995-2001

Em R$ milhdes constantes para dez./2001

Gasto Social Gasto Social Previdenciario Gasto Social N&o-

Anos Federal Regime Geral Setor Piiblico Total Previdenciario

(a) () © (d=b+c) (e=a-d) (bla) (c/a) (d/a) (ela)
1995 143,538 59.530 28.622 88.152 55.385 0,41 0,20 0,61 0,39
1996 151.497 68.277 28.396 96.673 54.824 0,45 0,19 0,64 0,36
1997 162.925 69.933 29.892 99.824 63.100 0,43 0,18 0,61 0,39
1998 173,998 76.189 32.235 108.423 65.575 0,44 0,19 0,62 0,38
1999 167.617 76.217 31.126 107.343 60.274 0,45 0,19 0,64 0,36
2000 169.802 74.509 30.485 104.994 64.809 0,44 0,18 0,62 0,38
2001 171.273 73.574 31.588 105.162 66.111 0,43 0,18 0,61 0,39

Fonte: Sidor/Sof. Elaboragdo dos autores.
Obs: No gasto social ndo-previdenciario esta incluida a Manuten¢do Administrativa da &rea de atuacdo Previdéncia Social.

Em termos reais, entre 1995 e 2001 o GSF, os gastos previdenciarios e ndo-
previdenciarios apresentam praticamente 0 mesmo crescimento: 0 GSF e 0s gastos pre-
videnciarios crescem a uma taxa real igual a 19,3% e 0s ndo-previdenciarios crescem a
uma taxa real igual 19,4%. Abrindo, entretanto, os gastos previdenciarios, nota-se que
o crescimento real da Previdéncia do Regime Geral é bastante superior ao da Previdén-
cia do Setor Publico — 23,6% e 10,4%, respectivamente.

Isso significa que nesse periodo o GSF cresce a uma taxa real média anual de
3,0%, a mesma taxa observada para 0s gastos previdenciarios e ndo-previdenciarios.
Abrindo os gastos previdenciarios, observase, também, que a taxa de crescimento real
média anual da Previdéncia do Regime Geral é superior a taxa da Previdéncia do Se-
tor Publico — 3,6% contra 1,7%. Em termos de volume de recursos, de 1995 a 2001
0 GSF cresce em média cerca de R$ 4,6 bilhdes anualmente. J& o volume total des-
pendido com a previdéncia cresce R$ 2,8 bilhGes a.a. em média, ficando aproxima-
damente R$ 2,3 bilhdes desse valor a cargo do crescimento do Regime Geral de
Previdéncia. Os gastos ndo-previdenciarios, por sua vez, crescem anualmente R$ 1,8
bilhdo, em média, de 1995 a 2001.

Como ja foi dito anteriormente, dado que mais da metade do GSF compde-se
de dispéndios previdenciarios, grande parte da evolucdo do GSF pode ser explicada
pelos movimentos ocorridos nos regimes de previdéncia (principalmente aumen-
to/diminuicdo do numero de beneficiarios e do valor real de beneficios). Quando a
variagdo do GSF se verifica pela variacdo dos gastos previdenciarios, ndo necessaria-
mente significa que o incremento dos gastos sociais se da pela livre acdo do governo
federal em alocar mais recursos para outros fins sociais. Essa afirmacdo pode ser justi-
ficada pelo fato de que os gastos previdenciarios, em sua grande maioria, originam-se
como um direito civil e constituem uma obrigacdo do Estado, ancorados em legisla-
¢do especifica e na Constituicdo Federal de 1988.
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Por outro lado, isso ndo quer dizer que os gastos previdenciarios nao sao impor-
tantes — ao contrario, como sera abordado posteriormente, esses gastos tém impacto
redistributivo consideravel. O importante é entender que, a0 menos na teoria, 0s gas-
tos previdenciarios ndo podem ser totalmente controlados pelo governo federal, pois
provém, em sua maioria, das contribuicdes para a seguridade social. Dessa forma,
portanto, a parcela dos gastos sociais sobre a qual os dirigentes da esfera federal tém
maior controle e grau de arbitrio é justamente a dos gastos nado-previdenciarios.

Via de regra, a dindmica demogréfica e as regras de acesso aos beneficios que
determinam os fluxos de concessdo de novos beneficios sdéo mais inertes e, portanto,
ou ndo sdo alteraveis pelo Estado (caso da demografia), ou as alteragbes pouco efeito
surtirdo no curto prazo (caso de mudancas de regras de concessdo, no bojo de d-
guma reforma previdenciaria, na qual direitos adquiridos e expectativas de direito
sdo respeitados, e eventuais impactos fiscais favoraveis somente surgirdo no longo
prazo, a medida que fluxos de concessdo futuros passem a estar crescentemente su-
jeitos a novas regras).

Por sua vez, os elementos de gasto previdenciario sob algum controle do Estado
sdo certos parametros que determinam os valores dos beneficios em processo de pa-
gamento — em especial as taxas de reajuste dos beneficios. No caso da Previdéncia do
Funcionalismo, como 0s pagamentos aos inativos estdo vinculados diretamente ao sa-
lario dos servidores da ativa, tendo que ser repassadas até mesmo alteracdes de gratifi-
cacOes e outras bonificagbes também aos aposentados, um determinante do volume
de gasto real do setor publico com beneficios reside na politica salarial para com o
funcionalismo civil e militar. Tendo em vista que no periodo de 1995 em diante foi
praticada, por parte do governo federal, uma politica salarial marcada pela frugalida-
de, isso explica a contencdo relativa do gasto previdenciario com o funcionalismo.

Na area do Regime Geral, um importante fator determinante do gasto, sobre o
qual o governo federal possui algum grau de controle, é o valor real do salario mini-
mo oficial, que foi estabelecido pela Constituicdo Federal como o piso previdenciario.

Considerando-se que mais 13 milhdes dos 20 milhdes de beneficios pagos pelo
INSS no fim de 2001 correspondiam a esse valor, tem-se uma idéia de um dos moti-
vos principais pelos quais os gastos federais no Regime Geral cresceram com maior
velocidade que na previdéncia do funcionalismo: houve uma trajetdria de aumentos
reais do salario minimo oficial ao longo do periodo estudado, sobressaindo-se 0s rea-
justes de 1995 (de R$ 70 para R$ 100) e de 2000/2001 (de R$ 136 para R$ 151 e
depois para R$ 180). Esse movimento de aumentos do salario minimo acabou por re-
fletir uma recuperacdo do valor real do beneficio médio pago pelo INSS no periodo,
0 que tem um impacto favoravel em termos de distribuicdo de renda e combate a po-
breza e indigéncia.

Visto isso, uma anélise das variacOes anuais dos gastos previdenciarios e dos ndo-
previdenciarios pode mostrar em que medida 0 GSF cresce em decorréncia da maior
participacdo voluntaria do Estado (aumento dos gastos ndo-previdenciarios); ou de uma
situacdo impositiva (elevagdo dos gastos previdenciarios). Por meio da tabela 5 podem-
se ver as variacOes reais anuais de crescimento do GSF, dos gastos previdenciarios (Pre-
vidéncia do Regime Geral e do Setor Publico) e dos gastos ndo-previdenciarios.
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TABELA 5
Variacao real anual do GSF, dos gastos previdenciarios e dos gastos ndo-previdenciarios
1995-2001

Variacdo real anual (em %)

Gasto social previdenciario

Gasto Social Gasto social

Anos Federal Ré?r r:le Psuetflci)cro Total n&o-previdencirio
1995 - - - ) N
1996 5,5 14,7 0,8) 9,7 (1,0)
1997 7,5 2,4 5,3 3,3 15,1
1998 6,8 8,9 7,8 8,6 3,9
1999 37 0,0 (3,4) (1,0) 8,1)
2000 13 2.2) 2.,1) 2.2) 7,5
2001 0,9 (1,3 3,6 0,2 2,0

Fonte: Sidor/Sof. Elaboragdo dos autores.

Assim, pode-se ver que as variagdes reais positivas do GSF ocorridas de 1995-
1996 e de 1997-1998 sdo justificadas por aumentos dos gastos previdenciarios, uma
vez que a variagdo dos gastos ndo-previdenciarios foi relativamente fraca, até mesmo
negativa em 1996. De 1995 para 1996 o incremento do GSF justifica-se basica-
mente pela elevacdo das despesas com a Previdéncia do Regime Geral (variacéo real
de 14,7%), oriunda de um aumento no valor do salario minimo. De 1997 para
1998 a responsabilidade do aumento do GSF se deve-se ao aumento do gasto com a
Previdéncia do Setor Publico (7,8%) e a variacéo real dos gastos com a Previdéncia
do Regime Geral (8,9%). Neste ultimo caso, 0 aumento dos gastos com a Previdén-
cia do Regime Geral deve-se a uma intensificacdo na corrida por aposentadorias,
iniciada em 1995 e consequéncia das mudancas anunciadas pelo governo no sistema
previdenciario.

Ja de 1996 para 1997, o expressivo crescimento real de 7,5% do GSF, o maior
do periodo, é creditado ao enorme aumento dos gastos nao-previdenciarios naquele
ano (aumento de 15,1% em relacdo ano anterior). A partir de 1999 as variagbes dos
gastos previdenciarios diminuem de magnitude, ficando, portanto, a variagdo — posi-
tiva ou negativa — do GSF mais condicionada a variagdo — positiva ou negativa — dos
gastos ndo-previdenciarios.

Dado que o valor do GSF fica condicionado aos valores dos gastos ndo-
previdenciarios e previdenciarios, é interessante mostrar para cada ano do periodo anali-
sado a participacdo relativa desses gastos no total despendido nas areas sociais. Assim,
apresenta-se o grafico 4, que mostra a representatividade dos gastos previdenciarios —
Total, do Regime Geral e do Setor Publico — e dos gastos ndo-previdenciarios no GSF
de cada ano. Cabe salientar pelo grafico 4 (a) e (b) a grande expressdo da Previdéncia
do Regime Geral e da Previdéncia do Setor Publico no total do GSF ao longo do
periodo analisado. Pode-se observar o forte impacto da Previdéncia do Regime Geral
no total despendido nas areas sociais — nunca inferior a 40% do total do GSF, em
contraste com a Previdéncia do Setor Publico, nunca superior a 20% do total do GSF.
Outra particularidade é que, embora as propor¢des variem durante o periodo, em 1995
encontram-se: i) a menor proporc¢do da Previdéncia do Regime Geral; e ii) a maior
proporgao da Previdéncia do Setor Pablico, ambas em relagdo ao GSF.
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GRAFICO 4
Gasto previdenciario — Total, do Regime Geral e do Setor Publico — e gasto
ndo-previdenciario em relagéo ao GSF
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Fonte: Sidor/Sof.

Elaboragéo: Ipea/Disoc.

4 GASTO SOCIAL FEDERAL PER CAPITA

A analise do GSF em termos globais é interessante para mostrar a evolucdo das despesas
de cunho social e sua relagdo com o total dos gastos publicos federais e com outros agre-
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gados econbmicos, conforme sera tratado nas secOes seguintes. Entretanto, sua interpreta-
¢do torna-se um pouco limitada, pois 0 aumento dos gastos pode estar acompanhando o
crescimento populacional, de modo que nada esteja se alterando em termos relativos.
Nesse sentido, a analise do GSF per capita da uma medida do grau de atendimento das
necessidades sociais da populagdo em nivel particular; ou seja, uma medida do esforco
governamental no sentido de prover ao cidaddo bens e servigos sodais.

O conceito de Gasto Social Federal per capita é o resultado da divisdo do GSF
(total ou por &rea de atuacdo) pela populacéo total do pais. Deve-se salientar que esse
indicador é analisado aqui em termos globais, e ndo por areas de atuacdo. Além disso,
para o célculo desse indicador foi utilizada a populagdo do pais como denominador
da relacéo, e ndo o numero de beneficiarios de cada agdo social, como seria mais inte-
ressante e apropriado.”® A intenco é apenas de apresentar um indicador global, ndo
um dado que possa ser utilizado para indicar prioridades ou diretrizes, ou imputagdes
de custos e andlise de eficiéncia do gasto social.

A tabela a seguir mostra os valores do GSF, da Populagdo Residente no pais e do
Gasto Social Federal per capita entre os anos de 1995 a 2001.

TABELA 6

Gasto Social Federal atualizado e per capita

1995-2001

Ano GSF! :gggfﬁ{l 02 GSF per capita N2 indice
@) () (a/b) 1995=100%

1995 143538 159.016 903 100,0

1996 151.497 161.247 940 104,1

1997 162.925 163.471 997 1104

1998 173.998 165.688 1.050 1163

1999 167.617 167.910 998 1106

2000 169.802 169.799 1.000 110,8

2001 171.273 172.038 996 1103

Fonte: Disoc/Ipea. Valores em R$ milhdes constantes para dez./2001.

2|BGE. Valores em milhdes. Populacdo estimada para 12 de julho —em razéo dos resultados do Censo Demogréfico
de 2000, esta estimativa foi revisada para toda a década de 1990.

A tabela 6 e o gréafico 5 mostram o valor do GSF per capita no periodo compreen-
dido entre 1995 e 2001. Apos o inicio efetivo do real, o GSF per capita apresenta seu
maior crescimento anual entre 1996/1997; em 1998 chega ao mais alto valor do pe-
riodo, cerca de R$ 1.050,00. A partir desse momento os dados mostram que o GSF
per capita retrai — aproximadamente 5,0% — e permanece abaixo daquele valor, em
torno de R$ 1.000,00. Termina, assim, o periodo de 1995 a 2001 com crescimento
de cerca de 10,3%, menor que o crescimento do GSF em termos absolutos no mes-
mo periodo, que foi de 19,3%.

18. Conforme argumenta Fernandes (2000), para se medir o impacto do gasto sobre o beneficirio final com maior preciséo, se-
riam condicBes basicas analisa-lo por area de atuacdo e em relagdo a populagéo-alvo ou ao niimero de beneficiados diretamen-
te pelas acdes sociais. Como ressalta Fernandes (1998a) apud Resende (1996), é importante lembrar que nem todas as areas
de atuacdo se voltam integralmente a programas universais, pois “a maior parte dos programas sociais tem clientelas definidas,
cujo tamanho e composicdo mudam com as transformacgdes demograficas que acompanham a dindmica do desenvolvimento™.
Ressalta, assim, que “o envelhecimento da populagdo — um fendémeno ja marcante na demografia brasileira — requer uma ex-
pansdo muito mais rapida nos programas voltados para faixas etarias mais altas da populagéo que os que se dirigem ao publico
infanto-juvenil”.
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Quando se compara a taxa de crescimento real anual do GSF (tabela 1) e 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 3,0% a.a.; en-
quanto o GSF per capita cresce a uma taxa real média de 1,6% a.a. Parte dessa dife-
renca deve-se ao perfil de crescimento da populacdo, que cresce a uma taxa média
igual a 1,4% a.a.*®

No entanto, o valor de crescimento do indicador do GSF per capita nem sempre
esta relacionado apenas ao crescimento populacional, pois depende também de outros
fatores conjunturais que afetam o gasto. Por exemplo, em 1999, a crise cambial se

agrava, acarretando um crescimento econémico pifio; nesse momento, de escassez de
recursos, ocorre a primeira e Unica queda do GSF absoluto no periodo — e 0 GSF per
capitaacompanha a queda.

Por sua vez, a comparagdo nominal do GSF per capita com a propor¢éo do PIB
per capita, apresentada também no grafico 5, mostra que essa relacéo so se retrai, em
termos de valor, em 1996, alcancando 11,9%. A partir dai a participacdo relativa
cresce constantemente, atingindo o maior valor no fim do periodo (13,9% do PIB
per capita brasileiro).

GRAFICO 5
Evolugdo do GSF per capita e da relacdo GSF per capita e PIB per capita
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Fonte: IBGE/Ipea.

19. Esta em processo no Brasil uma combinagdo de mudancas no padrdo de mortalidade da populagdo brasileira, cujas taxas
estdo declinando, e de fecundidade, cujos indices também se reduziram — o que ndo somente provocou uma diminuicéo acele-
rada na taxa de crescimento demografico, como esta levando a um processo de mudangas significativas na composicdo etaria,
as quais tendem a se acentuar nas proximas décadas. O perfil demografico atual mostra redugéo nas taxas de crescimento dos
grupos etarios mais jovens, ao passo que os idosos tém crescido em importancia no conjunto da populaggo.
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5 GASTO SOCIAL FEDERAL E OS INDICADORES DE POBREZA,
INDIGENCIA E DESIGUALDADE

O nivel de pobreza e a desigualdade na distribuicdo de renda sdo sempre importantes
objetos de estudo, principalmente nas economias em que a elevada concentragdo de
renda provoca distorgdes sociais e marginaliza parte da populagdo, como € o caso da
brasileira. Sabe-se que os gastos do governo federal — assim como os das demais esfe-
ras — em areas sociais, na medida em que atendem as demandas dos setores mais ca-
rentes, podem ser uma ferramenta para minimizar as distor¢des oriundas da falta de
oportunidades e de perspectivas, geradas por uma economia cuja légica do processo
de acumulacéo distancia fortemente ricos e pobres.

Nesta secdo, propOe-se analisar a trajetoria do GSF, do GSF per capita e dos
indices de pobreza e indigéncia para o periodo de 1995 a 2001, a fim de verificar se
existe alguma relagdo positiva entre esses dados ao longo do tempo. Ainda que néo
se utilize a evidéncia empirica mais sofisticada para a corroboragdo dos resultados, a
relacdo obtida serve como meio de observar a relevancia (ou ndo) dos gastos sociais
na melhoria efetiva desses indicadores.

Para fins deste trabalho considera-se que a pobreza estd associada a condigdes de
vida inadequadas, que decorrem da escassez agregada de renda e da ma distribuicdo
da renda existente. Como o que é “inadequado” depende do grau de riqueza do pais
analisado, ha certamente um elemento relativo no conceito de pobreza. Considera-se
pobreza a insuficiéncia particular de renda,” isto é, ha pobreza na medida em que
existem familias vivendo com renda domiciliar per capita inferior ao limite minimo
necessario para que seja possivel satisfazer as necessidades mais basicas — significa que
sdo considerados pobres aqueles individuos que se encontram abaixo do valor de refe-
réncia.”* Os dados dos indicadores de pobreza e indigéncia apresentados neste traba-
Iho foram publicados pelo Ipea (Politicas Sociais — Acompanhamento e Anélise n®5,
Anexo estatistico).

O GSF, o GSF per capita e as linhas de pobreza e indigéncia sao apresentados na
tabela 7. Néo ha dados para 0 ano 2000 em virtude da ndo-realizacdo da Pesquisa Na-
cional por Amostra de Domicilios (Pnad), pois foi realizado o Censo naquele ano.

20. Existem outras formas de se encarar a pobreza, como 0s métodos diretos que partem de definicBes mais abrangentes de pobre-
za; entre eles, os mais difundidos séo o critério das Necessidades Basicas Insatisfeitas (NBI) e o indice de Desenvolvimento Humano
(IDH). Existe também a idéia desenvolvida por Sen (1999) de pobreza como privagdo de capacidades, as quais sao definidas como
atributos potenciais da pessoa humana, por meio das quais ela pode exercer certas liberdades. Outra forma de entender a pobreza é
vé-la como destituicdo de direitos de cidadania; neste caso pobreza é entendida como fendmeno histérico associado a excluséo de
parte da populacdo do acesso aos direitos amplos da cidadania — direitos civis, politicos e sociais basicos.

21. Linhas de pobreza com valores mais altos resultam, € claro, no maior nimero de pobres. Organizagdes internacionais como
0 Pnud e o0 Banco Mundial adotam como linha de pobreza a renda de US$ 1,0 por pessoa por dia. O Ipea usa linhas de pobreza
e indigéncia regionalizadas (minimo de meio e maximo de 1 salario minimo mensal por pessoa). De acordo com o Ipea (Brasil,
2002a) “as linhas adotadas pelo Ipea resultam em propor¢des de pobres e indigentes cerca de duas vezes mais altas que as cal-
culadas, por exemplo, pelo Pnud e pelo Banco Mundial. E preciso destacar que, se o objetivo é medir as variacdes dos niveis de
pobreza e indigéncia, o importante entdo é que a analise seja consistente no tempo, isto &, que se use a mesma linha de todo o
periodo em foco”.
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TABELA 7
Gasto Social Federal, pobreza e indigéncia

1995-2001
Em R$ constantes para dez./2001

GSF GSF Pobres Indigentes
Ano (R$ milhdes) per capita (R$) (% da pop.) (% da pop.)
1995 143.538 903 31,6 13,6
1996 151.497 940 31,1 13,9
1997 162.925 997 31,5 13,8
1998 173.998 1.050 30,2 12,9
1999 167.617 908 31,5 13,3
2000 169.802 1.000 nd nd
2001 171.273 996 32,2 14,0

Fonte: GSF - Disoc/Ipea; Pobres e Indigentes - Ipea (Brasil, 2001a).

De acordo com a mesma obra do Ipea, mesmo com a diminui¢do das proporcoes
de pobres e indigentes verificadas até meados da década de 1990, favorecida pela estabi-
lizacgdo monetaria, por melhorias no valor do salario minimo e pela extraordinaria ex-
tensdo da cobertura da previdéncia rural, é possivel verificar, a partir de 1995, que as
variagOes percentuais na pobreza e na indigéncia ndo se mostram significativas — ndo se
alteram nem em um ponto percentual. De 1995 a 2001 verifica-se, apesar das oscila-
¢Oes durante o periodo, que a propor¢do da populagdo abaixo da linha de pobreza au-
menta 0,6 ponto percentual, a0 mesmo tempo em que a de indigentes sobe 0,4 ponto
percentual. Nesse interim o GSF cresce 19,3% e 0 GSF per capita, 10,3%. Esse com-
portamento permite inferir que nesse periodo ndo houve clara relagdo entre aumento
do GSF e diminuicdo da pobreza (cabe ressaltar, contudo, que 1998 é o ano da série
que apresenta a menor proporcdo da populacéo de pobres e de indigentes, sendo tam-
bém o ano em que a magnitude do GSF foi mais significativa).

Os dados mostram, portanto, que o volume de gastos do periodo cresce em
areas que parecem ndo ter forte impacto na reducéo da pobreza. Entretanto, tendo
em vista que o referido periodo é marcado por baixo crescimento econémico e au-
mento do desemprego, se por um lado a proporcdo de pobres e de indigentes ndo
diminui, por outro, ndo aumenta, e 0 gasto talvez tenha influenciado tal fato.

Pode-se inferir, portanto, que, mesmo que ocorra crescimento real do GSF, as di-
ficuldades econémicas — principalmente aquelas que levam a baixo crescimento e alto
endividamento, e que podem agravar os problemas sociais, tais como 0 desemprego,
queda real da renda, etc. — podem ser um empecilho a utilizacdo do gasto social como
mecanismo redutor do nimero de pobres no pais.?* Assim, parece ndo existir uma rela-
¢ao estrita e direta entre o nivel de gastos e a pobreza e indigéncia.

Além de a pobreza e a indigéncia estarem intimamente ligadas a conjuntura eco-
ndmica do pais, certamente podem ser influenciadas pelos tipos de programas e agdes
sociais (recorte regional, local, racial, por sexo, etc.) agraciados com recursos gover-
namentais. Para exemplificar um caso em que é possivel perceber a influéncia do tipo

22. Existe também um problema técnico que esta relacionado ao fato de que parte razoavel do gasto social ndo é declarada pe-
los entrevistados pela Pnad como renda auferida, nem é imputada indiretamente as pessoas. Com isso, fica dificil medir o im-
pacto do Gasto Social Federal como um todo na renda das pessoas, de modo que a pobreza e a indigéncia, medidas pelo
conceito de renda, podem estar sendo superestimadas.
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de programa na diminuicdo da pobreza, utiliza-se, a seguir, um estudo de Cechin
(2002), que mostra uma simulac¢do do impacto dos programas e a¢des da Previdéncia
do Regime Geral na proporg¢do do nimero de pobres. Os resultados da simulagéo sdo
apresentados em dois quadros a seguir: 0 quadro 1 (a) e (b) simula o real efeito dos
gastos previdenciarios — que estdo sob a responsabilidade do Ministério da Previdén-
cia e Assisténcia Social (MPAS) — sobre a redugdo da pobreza no Brasil. Os dados
apresentados no quadro 1 (a) mostram que em 1999, 34,0% da populagdo brasileira
viviam abaixo da linha de pobreza; entretanto, a simulacdo demonstra que sem 0s re-
cursos transferidos pela Previdéncia Social esse percentual subiria para 45,3%. Ou se-
ja, 18,9 milhdes de pessoas poderiam voltar a condicdo de pobreza sem tais recursos,
0 que sinaliza a importancia de politicas sociais que envolvam transferéncia de renda
no combate a pobreza.

QUADRO 1

Relacéo entre a Previdéncia Social e a pobreza no Brasil

1988-1999

(@)
Descrigdo n2 de pessoas (em mil) % sobre Total

Populagéo Total 167.910 100,0
(a) n® de pobres com recursos da Previdéncia 57.089 34,0
(b) ne de pobres sem os recursos da Previdéncia 76.063 45,3
(b-3) 18.974 11,3

Fonte: Brasil, MPAS, 2002.

Obs.: Linha de Pobreza = R$ 98,00

(b)

55

30

1988 1989 1990 1992 1993 1995 1996 1997 1998 1999

—<0— Linha de Pobreza com Previdéncia
—=&— Linha de Pobreza sem Previdéncia

O quadro 1 (b), por sua vez, mostra esse efeito de 1988 a 1999. No periodo que
vai de 1988 até 1993 ocorre um processo de expansao da pobreza — neste ultimo ano,
de acordo com a simulagdo feita sem recursos da previdéncia, mais da metade da po-
pulacdo brasileira estaria abaixo da linha de pobreza. De acordo com Cechin (2002),
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no periodo de 1988 a 1993, ndo obstante os cronicos patamares inflacionarios e a estagnagdo
econdmica, o nivel de pobreza permaneceu estabilizado entre 40,0% e 41,7%. Isso s6 foi possivel
em razdo da expansdo da previdéncia: no periodo, mais de 2 milhdes de trabalhadores rurais
puderam se aposentar e o valor da aposentadoria foi elevado de meio a um salario minimo para
todos 0s aposentados e pensionistas rurais, 0 que serviu de amortecedor da crise econdmica. Em
1993, sem as transferéncias da previdéncia, a percentagem de pobres seria de 51,2% — 9,5 pontos
percentuais acima do observado.

O Plano Real, ao permitir a estabilizacdo dos pre¢os, possibilitou 0 aumento do
poder aquisitivo dos mais pobres e a consequiente diminuicdo, em 1994, de 7,8 pon-
tos percentuais no nivel de pobreza. No periodo entre 1995 e 1999 a pobreza mante-
ve-se estavel, em patamares que oscilam entre 33,9% e 34,0%, 0 que representa algo
em torno de 53 a 58 milhdes de pessoas, respectivamente. Caso 0s recursos previden-
ciarios ndo tivessem chegado até os mais necessitados por meio da Previdéncia Social,
0 nivel de pobreza no periodo teria girado em média proximo a 11,0%, acima do va-
lor observado, variando entre 43,7% e 45,3% — cerca de 18 milhGes de pessoas a mais
estariam na pobreza.

A andlise da desigualdade desenvolve-se a partir da interpretacdo de outros indi-
ces, a saber: i) coeficiente de Gini; ii) Razdo 10/40 — a razdo entre a renda média dos
10% mais ricos e a renda média dos 40% mais pobres; e iii) Razdo 20/20 — a razdo
entre a renda média dos 20% mais ricos e a renda média dos 20% mais pobres.
O primeiro indice revela o grau de desigualdade da distribuicdo da renda entre indi-
viduos, enquanto os dois ultimos correspondem a distintas razdes entre segmentos ex-
tremos da distribuicdo de renda — quantas vezes a renda média dos mais ricos é
superior a dos mais pobres. Assim, pode-se supor, em principio, que quanto maior
for o valor da renda média dos mais ricos em relacdo a dos mais pobres, menos justa
deve ser considerada a sociedade (mais a distribuicdo de renda é desigual).

Por meio da tabela 8, pode-se verificar que ndo estad havendo uma relacdo de cau-
salidade entre a evolugdo do GSF — absoluto e per capita — e os diversos indices de desi-
gualdade. O coeficiente de Gini permanece constante as trajetorias de crescimento dos
gastos sociais. Na verdade, o que a primeira medida de desigualdade esta sinalizando é
que, independentemente do crescimento dos gastos sociais no periodo, o grau de desi-
gualdade na distribuicdo de renda tem se mantido constante e em torno de 0,59.

TABELA 8
Gasto Social Federal e grau de desigualdade na distribuicdo de renda no Brasil

1995-2001
Ano GsF GSk Gini Razdo 10/40  Razdo 20/20
per capita?

1995 143.538 903 0,601 24,1 28,1
1996 151.497 940 0,602 24,6 29,9
1997 162.925 997 0,602 24,5 29,2
1998 173.998 1.050 0,601 24,1 28,2
1999 167.617 998 0,595 23,2 26,9
2000 169.802 1.000 nd nd nd
2001 171.273 996 0,597 23,6 28,0

Fonte: Brasil, Ipea, 2002c.
Nota: *Valores em R$ milhdes constantes para dez./2001.
2Valores em R$ constantes para dez./2001.
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A situacdo da razdo entre extremos da distribuicdo de renda, por meio da analise
do comportamento dos indices Razdo 10/40 e Razédo 20/20, também néo se modifica
consideravelmente de 1995 a 2001. Em 2001 a renda média dos 10% da populagéo
mais rica é 23,6 vezes maior que a renda média dos 40% mais pobres, dimenséo ina-
ceitavel para um pais de tamanha disponibilidade de riquezas.

Nesse sentido, é de primordial importancia a manutencdo do fluxo de recursos
da Previdéncia Social e da Assisténcia Social, bem como a implementacéo de a¢des
que envolvam transferéncia direta de renda as familias vulneraveis ou em situagdes de
risco — seja ela de carater universal e resguardada constitucionalmente, como os Bene-
ficios de Prestagdo Continuada (BPC) e Previdéncia Rural, seja ela decorrente de
vontade de agdo governamental do tipo compensatorio (como, por exemplo, a Bolsa-
Escola, a Bolsa-Alimentacdo, o Programa de Erradicacdo de Trabalho Infantil, o
Agente Jovem, a Bolsa-Renda e 0 Vale-Gas).

No entanto, deve-se ressaltar que a grande desigualdade de renda e o elevado nivel
de pobreza observados no pais ndo serdo combatidos apenas via politicas sociais de
cunho compensatorio, mas, sobretudo, mediante a implementacgéo de politicas de de-
senvolvimento que visem ao crescimento econdmico, ao emprego € a inclusao social.
Entre as politicas econdmicas, as de natureza tributaria podem seguir a direcdo do au-
mento da progressividade dos impostos; e as de carater fiscal podem ajudar a ampliar o
nivel de atividade econdmica, gerando as condicdes necessarias para a criagdo de novos
postos de trabalho.

Quando se considera a questdo social como um todo, observa-se que alguns in-
dicadores sociais mostram que se por um lado o GSF n&o foi suficiente para reduzir
significativamente a pobreza — a indigéncia e a desigualdade — por outro, juntamente
com os gastos de estados e municipios e a estabilidade econémica do pais, contribuiu
para a melhoria das condi¢des de vida da populagéo, conforme verificado na tabela 9.

TABELA 9
Indicadores sociais - Brasil

1995-2001
Cobertura da
- Taxa de .
Taxa de Média de anos L populacdo idosa
Ano mortalidade de estudos de Taxa d_e ,esgolanza(;e}o que recebe beneficio
infantil instrucao formal analfaketismo liquida — Ensino de aposentadoria
Fundamental x
e/ou pensao
1995 39,4 55 15,6 85,4 76,0
1996 38,0 57 14,7 86,5 76,3
1997 37,4 58 14,7 88,5 76,1
1998 33,1 59 13,8 90,9 76,7
1999 31,8 6,1 13,3 92,3 77,3
2000 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
2001 32,7 6,4 12,4 93,1 77,5

Fonte: Brasil, Ipea, 2002c.

De acordo com Politicas Sociais - Acompanhamento e Analise n2 6, periddico
produzido pelo Ipea:

os dados do Ministério da Salde mostram que a desnutrigdo de criangas menores de 5 anos caiu
33% entre 1989 e 1996 (dado mais recente disponivel em &mbito nacional), passando de 15,7%
para 10,5%, respectivamente. Quanto a mortalidade houve uma diminuigdo de 17% no periodo
de 1995 a 2001. Cabe ressaltar ainda que, com relacdo as causas da morte de menores de um
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ano, a reducdo mais expressiva vem ocorrendo na mortalidade decorrente de diarréias e de in-
feccOes respiratdrias agudas, o que revela, pois, os impactos positivos das politicas de saneamen-
to, de macigas campanhas de vacinacdo e de concentracdo de esforcos na prestagdo de servicos
bésicos de satde.

Ainda de acordo com aquele perddico, na area educacional verifica-se entre 1995
e 2001 uma queda na ordem de 20% na taxa de analfabetismo da populagdo de 15
anos ou mais. Em relacdo ao Ensino Fundamental, cabe mencionar o significativo
aumento da taxa de escolarizagdo liquida, de 85,4% em 1995, para 93,1% em 2001.
Mais expressivas ainda foram as evolucdes desse indicador para as regides que se en-
contravam em pior situacdo. Quanto ao Ensino Médio, por apresentar nivel de co-
bertura inicial bastante baixo, o crescimento relativo foi superior aquele verificado no
Ensino Fundamental — evoluiu de 20,8% para 32,6%. No que diz respeito ao traba-
Iho precoce, de criangas e de jovens de 10 a 14 anos, a incidéncia passou de 18,5%,
em 1992, para 12,3%, em 1999.

6 GASTO SOCIAL FEDERAL EM COMPARACAO COM
GRANDES AGREGADOS ECONOMICOS

O GSF, compreendido em uma dimensdo macroecondmica, segue em parte aquilo
que Barreras (1997) sugere: “Pela dimensdo macroeconémica analisa-se 0 impacto do
gasto social, considerando como instrumento e mecanismo de ajuste, as relagdes entre
0 gasto social e 0 desempenho geral da economia, ou seja, mede-se e avalia-se a rela-
¢do entre o gasto social e outros agregados relevantes (gasto publico total, PIB, massa
de salarios, etc.)”.

Nessa perspectiva, para analisar a evolugéo do GSF apresenta-se primeiramente o
Gasto Social Federal em relagdo ao Produto Interno Bruto (PIB), fornecendo um in-
dicador de prioridade macroeconémica do gasto. Em seguida compara-se 0 GSF com
o total dos gastos publicos federais, 0 que da uma dimensdo da importancia do gasto
social na agenda de governo, fornecendo um indicador do comprometimento relativo
dado as politicas sociais diante das diversas opcOes de politicas publicas que sdo to-
madas pelo governo. Por fim, confronta-se 0 GSF com a Carga Tributaria, visto ser
esta a principal fonte de financiamento dos gastos de cunho social.

6.1 Gasto Social Federal e o Produto Interno Bruto

Para compreensdo da prioridade das politicas sociais do governo federal em relagdo ao
PIB brasileiro, apresenta-se na tabela 10, a seguir, o valor corrente do Gasto Social
Federal e do PIB brasileiros para o periodo compreendido entre 1995 e 2001.
Por meio desses dados, pode-se medir para cada ano analisado a participacdo relativa
e a evolugdo do GSF em relacdo ao desempenho do PIB do respectivo ano. Além dis-
so, com essas informacfes construiram numeros indices que permitem a melhor
comparagdo da relacgdo GSF/PIB ao longo da série historica estudada.
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TABELA 10
Gasto Social Federal e Produto Interno Bruto
1995-2001

Em R$ milhdes correntes

Anos PIBt (Nominal) GSF2 (Nominal) GSF/F,)IB,
% N. Indice 1995=100%
1995 646.192 79.170 12,3 100,0
1996 778.887 92.742 11,9 97,2
1997 870.743 107.473 12,3 100,7
1998 914.188 118.945 13,0 106,2
1999 963.869 128.422 13,3 108,7
2000 1.086.700 147.667 13,6 110,9
2001 1.184.769 164.809 13,9 113,5
Fontes: *IBGE.
2|pea/Disoc.

Na comparacdo de valores do GSF com o PIB, a posicdo relativa mostra cresci-
mento do indicador GSF/PIB, com excecdo de 1996. Pode-se observar que o indica-
dor fecha o periodo 13,5% maior que em 1995. Esse processo de crescimento, no
entanto, ndo foi continuo, uma vez que a relacdo obtida em 1996 é menor que a do
ano base. Nesse ano, observase queda de 2,8% em relacdo a 1995, valor um pouco
acima da taxa média de crescimento anual, que é de 2,1%.

Como pode ser visto no grafico 6, de 1997 em diante — especialmente a partir de
1998 - a participacdo anual do GSF em relacdo ao respectivo PIB torna-se estrita-
mente crescente, atingindo valor nivel méximo igual a 13,9% em 2001.

GRAFICO 6
Participacao relativa do Gasto Social Federal no total do PIB
1995-2001
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ope
O GSF/PIB 2

Fontes: *BGE.
2|pea/Disoc.
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Os valores obtidos da relacdo GSF/PIB mostram que, até 1998, embora se observe
elevado crescimento do PIB, ha de fato crescimento real do GSF em ritmo bem mais
acelerado que o crescimento econdémico, configurando um movimento favoravel a area
social. A partir de 1999, apesar do moderado crescimento econémico do periodo e do
elevado grau de contingenciamento do Orcamento Geral da Unido, observa-se certa
tendéncia de crescimento do indicador GSF/PIB.

6.2 Gasto Social em comparacdo com o Gasto Total do Governo Federal

Para se ter uma dimenséo da importancia do GSF na agenda de governo, ou seja, di-
mensionar a prioridade fiscal do governo no que diz respeito as politicas sociais, pro-
cura-se efetuar a comparacdo do gasto social com o total de dispéndios do governo
federal em suas varias dimensdes, tais como a despesa efetiva, a despesa financeira, a
despesa ndo-financeira e outras despesas do governo.

Para a estruturacdo de cada variavel, segue-se a orientagdo metodoldgica propos-
ta por Fernandes (2000), ou seja, eliminam-se da despesa total as transferéncias de re-
cursos efetuadas entre drgdos da administracdo central e destes para a administragéo
indireta (autarquias, fundaces, fundos, empresas), movimentacdo que caracteriza
dupla contagem. Com isso, a comparacao é feita a partir da despesa total efetiva do
governo, isto é, depois de eliminadas as transferéncias intragovernamentais.

A variavel despesa financeira, de acordo com Fernandes (2000), abrange a totali-
dade dos registros de pagamentos de juros, encargos e amortizacdes da divida publica
(interna e externa), bem como as despesas com a manuten¢do do Banco Central do
Brasil, Unico dos 6rgdos de intervencdo financeira na economia que consta dos regis-
tros do Banco Geral da Unido (BGU) referentes a execucdo do Orcamento Fiscal e da
Seguridade Social.*® E necessério enfatizar que no foram computadas todas as despe-
sas do Banco Central, tendo sido abatidas aquelas referentes a pagamentos de inativos
e pensionistas, junto com outros dispéndios daquela entidade que foram considerados
como gasto social e inseridos na area de atuacdo “Beneficios a Servidores Publicos Federais”.

A despesa ndo financeira é o resultado liquido do total da despesa total efetiva me-
nos a despesa financeira. Essa despesa representa a parte dos gastos do governo reser-
vada a prestacdo de servicos publicos, ndo somente aqueles voltados para a area social
(segundo a metodologia empregada neste trabalho), como também aos destinados a
seguranca publica e a formulagdo e implementacéo de politicas setoriais, entre outros.

Por altimo, diminuiu-se do valor total dos gastos sociais a despesa efetuada com
recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢o (FGTS) por ndo constarem do
Orcamento Geral da Unido. Além disso, para manter a comparabilidade das informa-
¢Oes, foram excluidos do total dos gastos sociais 0s pagamentos de juros e amortizacdo
da divida publica localizados no levantamento das diversas areas de atuagdo sociais.

23. Os bancos oficiais federais, como o Banco do Brasil, Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social, Banco do
Nordeste, Caixa Econdmica Federal — embora atores importantes da politica fiscal do governo —, ndo estéo incluidos nos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social (que sdo a base do levantamento); apenas seus gastos de capital fazem parte do Orca-
mento de Investimentos.
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Seguindo essas orientaces, foi construida a tabela 11, apresentada a seguir, que
trata de uma série de dados e cruzamentos sobre 0 GSF, Despesa Total Efetiva, Des-
pesa Financeira Despesas com Juros e Despesa N&o-Financeira.

TABELA 11
GSF em comparacgédo com a Despesa Total Efetiva
1995-2001
Em R$ milhdes correntes
Descri¢éo 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
1. Despesa total do governo federal (GF) 307.947 313.013 391.866 500.182  588.536 616.382 603.434
2. Transf. Intragovernamentais 20.550 21.551 22.601 23.921 25.030 28.710 31.078
3. Despesa total efetiva do GF = 1-2 287.397 291.462 369.265 476.261  563.506 587.672 572.356
4. Despesa néo-financeira do GF 173.323 155.686 201.192 224492  221.762 203.970 244.858
4.1. Gasto Social Federal (GSF) 78.798 91.696 103.686 115594  125.747 144.430 161.830
4.2. Despesa em outras areas do GF 94.525 63.990 97.506  108.898 96.015 59.540 83.027
4. Despesa financeira do GF 114.074 135.776 168.073  251.770  341.744 383.702 327.498
4.1 Juros e Encargos Divida Inter. e Exter. 16.873 19.491 21.033 30.812 45.349 38.835 52.816
4.2 Outros (amort. e refinancimento divida) 97.201 116.285 147.040 220.957 296.395  344.867 274.681
Proporcdes
GSF/Despesa total efetiva do GF 0,27 0,31 0,28 0,24 0,22 0,25 0,28
GSF/Despesa financeira do GF 0,69 0,68 0,62 0,46 0,37 0,38 0,49
GSF/Despesa néo-financeira do GF 0,45 0,59 0,52 0,51 0,57 0,71 0,66
GSF/(Despesa ndo- financeira+juros) 0,41 0,52 0,47 0,45 0,47 0,59 0,54
GSF/Juros e encargos da divida 4,67 4,70 4,93 3,75 2,77 3,72 3,06

Fontes: Siafi/Sidor para GF e Ipea/Disoc para o GSF.

A relagdo entre 0 GSF e a despesa total efetiva do governo federal apresenta oscila-
¢Oes em todo o periodo, como pode ser visto no grafico 7 (a). Essa relacdo atinge valor
percentual maximo em 1996, enfatizando, em termos financeiros, a prioridade dada
pelo governo federal aos gastos sociais naquele ano. A partir dai, essa relagdo cai siste-
maticamente até chegar a 22,3% em 1999, a menor propor¢do do periodo. Esse mo-
vimento é explicado, em grande parte, pelo crescimento dos encargos financeiros da
Unido. No fim da década passada e inicio desta, a relacdo volta a crescer, fechando
2001 com valores proximos aos de 1997.

A relagio entre o GSF e a Despesa Nao-Financeira adicionada dos Juros,* tam-
bém apresentada no grafico 7 (a), apresenta oscilacdes que seguem a tendéncia do ca-
so GSF/Despesa Efetiva. Observa-se no periodo de referéncia que o Gasto Social
Federal nunca representa menos de 40% da despesa de fato realizada pelo governo
federal. A partir de 2000 essa relagdo ultrapassa 50%, tendo seu &pice exatamente
nesse ano — aproximadamente 60%. Assim, uma constatacdo interessante pode ser
imputada ao ano de 1998: se 0 grau de comprometimento fosse igual a um dos ob-
servados a partir de 1999, entdo o valor do GSF daquele ano seria ainda maior.

A proporcédo entre 0 GSF e a Despesa Financeira apresenta queda entre 1995 e
2001, de acordo com gréfico 7 (b). Essa propor¢do decresce até 1999, periodo em
que a divida pablica cresce bem mais rapidamente que o GSF. A partir dai até o fim

24. A Despesa Néo-Financeira adicionada dos Juros representa a despesa de fato realizada pelo governo, pois a despesa com-
putada como principal da divida publica é sempre rolada, ndo representando propriamente uma despesa.
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do periodo, a relacdo toma trajetéria ascendente, embora se encontre em niveis mais
baixos que do comeco do periodo, representando o GSF cerca de 50% da Despesa
Financeira em 2001.
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GRAFICO 7
Gasto Social Federal relacionado as Despesas do Governo Federal (em %)
1995-2001
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Fonte: IBGE. Elaborag&o dos autores.
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Na comparacdo entre as despesas com Juros e Encargos da Divida e o GSF, ob-
serva-se, ainda no grafico 7 (b), que no inicio do periodo a despesa com juros e en-
cargos fica em torno de 21% do GSF; a partir de 1997, essa proporcao cresce muito,
em decorréncia do aumento dos juros no periodo. Em 1999, ano de crise na econo-
mia brasileira, a despesa com juros atinge valor relativo maximo, chegando a repre-
sentar 36,1% do GSF daquele ano. Em 2000, a relacdo entre o pagamento de
encargos e juros e 0 GSF reduz-se a um patamar préximo ao de 1998, porém ainda
bem maior que no comego do periodo. Em 2001, por sua vez, a despesa com juros
volta crescer e a representar uma parcela maior do Gasto Social Federal.

Quanto a andlise da variacdo da despesa com juros e do Gasto Social Federal,
apresentada no grafico 8, observase que 0s juros variam a taxas bem maiores que o
GSF. Toda vez que a despesa com juros aumenta, o gasto social tende a diminuir — e
vice-versa, com excecdo de 1999, em que as duas grandezas caem, embora a despesa
com juros neste periodo ainda seja bem elevada. Enquanto em 1997 os juros caem
0,3% em relagdo ao ano anterior, 0 GSF sobe 7,5% no mesmo periodo, de modo que
as evolucgdes da despesa com juros e do Gasto Social Federal tendem a variar de ma-
neira inversamente proporcional. Em 2000, quando a despesa com juros cai 25,2%
em relacdo a 1999, o Gasto Social Federal cresce apenas 1,3%. Tamanha queda da
despesa com juros se da pelo fato de a taxa de juros real em 2000 ter sido a mais baixa
de toda a década de 1990. J& em 2001 a despesa com juros aumenta 23,4% e 0 GSF
apresenta crescimento de apenas 0,9% em relacdo a 2000.

GRAFICO 8
Evolucéo real anual dos juros e do GSF a partir de valores deflacionados para dez./2001
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Fonte: Sidor/SOF.

Além disso, no grafico 8 dois momentos sdo destacados. No primeiro, que vai de
1995 a 1998, verifica-se aumento da prioridade fiscal destinada ao gasto social, o que
foi facilitado pela recuperagéo do crescimento econdmico e pela estabilizacdo. No se-
gundo periodo, que compreende o0s anos de 1999 até 2001, predomina a tendéncia de
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oscilagOes coladas nos ajustes fiscais do governo, principalmente com deslocamento
da prioridade para o pagamento juros da divida pablica, que acarreta grande aumento
dos gastos financeiros do governo.

6.3 Gasto Social Federal e Carga Tributaria Bruta

Outro importante recorte analitico para dimensionar o peso do GSF é compara-lo ao
volume da Carga Tributaria, cujo conceito econdmico apresenta-a como 0 quociente
entre a receita tributaria total e o valor do Produto Interno Bruto (PIB) do pais, em
determinado exercicio fiscal. A Carga Tributaria Bruta (CTB) é o que cada esfera de
governo (Unido, Estados e Municipios) arrecada, isto é, a receita sem deducOes das
transferéncias ao setor privado da economia, como os subsidios, beneficios da seguri-
dade social e os saques do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS).

Na tabela 12, sdo apresentados os dados em porcentagens referentes a Carga
Tributaria Bruta, originados na Secretaria da Receita Federal,” e ao Gasto Social Fe-
deral, mensurado pela Disoc/Ipea. As colunas que relacionam a/b, a/c e a/d séo apre-
sentadas em proporgaes.

TABELA 12
Gasto Social Federal e Carga Tributaria Bruta no Brasil

1995-2001
GSFIPIB Unido 3053'52:
Ano ) Contrbuicoes NUmero indice 1995 = 100%
Sociais/PIB (%) CTBIPIB (%) CTBIPIB (%) (a/b) (alc) (a/d)
@ (b) © ()] @ (b) © @
1995 12,3 99 20,0 29,7 1,24 0,61 0,41 100,0 100,0 100,0 100,0
1996 11,9 10,0 19,3 29,0 1,19 0,62 0,41 97,2 101,2 96,7 97,4
1997 12,3 10,7 19,6 29,0 1,15 0,63 0,43 100,7 108,9 98,2 97,6
1998 13,0 10,4 20,4 29,7 1,25 0,64 0,44 106,2 1055 102,0 99,9
1999 13,3 11,6 224 32,0 1,15 0,59 0,42 108,7 1179 1119 107,8
2000 13,6 12,7 22,8 32,9 1,07 0,60 0,41 1109 128,5 113,7 110,8
2001 13,9 13,1 23,6 343 1,06 0,59 0,41 1135 1333 1179 1155

Fontes: GSF — Disoc/Ipea; CTB — Secretaria da Receita Federal; PIB - IBGE.

Conforme a tabela 12, todas as variaveis em estudo apresentam tendéncia de cres-
cimento em relagdo ao PIB — com excec¢do do ano de 1996, em que o GSF, o total da
Unido e o total da CTB para as trés esferas de governo sofrem queda. As Contribuicoes
Sociais, salvo em 1998, vém mantendo uma tendéncia constante de alta desde 19952°
Quanto a essas contribuicdes cabe ressaltar que as principais sdo: i) o Orcamento da Se-
guridade Social, que abrange as Contribui¢des de Empregados e Empregadores sobre a
Folha de Salarios (INSS); Contribui¢do para Financiamento da Seguridade Social (Co-
fins); Contribuicdo Provisoria sobre Movimentagdes Financeiras (CPMF); Contribui-
cdo Social sobre Lucro Liquido Pessoa Juridica (CSLLPJ); Programa de Integragdo
Social/Programa de Formacdo do Patrimonio do Servidor Publico (PIS/PASEP); e

25. Os dados sobre a arrecadacéo tributaria sdo provenientes do estudo publicado pela SRF, sobre a Carga tributaria Bruta, e
podem ser encontrados no site da Receita Federal — www.receita.fazenda.gov. br

26. De acordo com Aradjo e Afonso (2001): “A Unido foi induzida a elevar as contribui¢es sociais cumulativas, por dispor de
toda sua receita, ter base ampla e aliquotas reduzidas e, ainda, por atender ao financiamento dos gastos que mais foram pres-
sionados pela Constituicdo de 1988”.
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Contribuicdo para Seguridade do Servidor Publico, entre outras; e ii) Salario-Educacdo e
FGTS incorporado no GSF.*’

Comparando o GSF/PIB com a CTB/PIB apenas da Unido, observase que o
GSF equivale, em media, a 61,0%, com pequena varia¢cdo no periodo, atingindo, a
menor propor¢ao em 2001 e, em 1998, a maior. Quando se compara o GSF/PIB
com as Contribuicdes Sociais/PIB, observa-se que o numerador é sempre superior aos
valores do denominador, algo que é esperado, uma vez que outras fontes, além dessas
contribuigdes,® financiam o GSF.

Analisando por outro lado a evolugdo das relagdes do GSF/PIB e das Contri-
bui¢des Sociais/P1B, observam-se, no grafico 9, dois movimentos distintos: no pri-
meiro, que vai de 1995 até 1998, verificam-se oscila¢des que ndo permitem admitir
uma tendéncia de subida ou queda; no segundo, que abrange os anos de 1999 a
2001, observa-se uma tendéncia de estreitamento dos valores das duas relagdes, com
as contribuigdes sociais se aproximando bastante dos gastos sociais, chegando a re-
presentar 94,5% destes em 2001. Observa-se, de 1995 a 2001, que o GSF/PIB
cresce 13,5% em termos reais, enquanto as Contribuicdes Sociais/PIB crescem cer-
ca de 33,0% em relacdo ao mesmo periodo; nota-se ainda que elas crescem a uma
taxa média real anual de mais de dois pontos percentuais que a do GSF - 2,1%
contra 4,9% das contribuicdes sociais.

GRAFICO 9
Evolucéo real do GSF/PIB e Contribuigdes Sociais/PIB
1995 - 2001
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Fontes: GSF — Disoc/Ipea; Contribuicdes Sociais — Receita Federal; e PIB — IBGE

27. Para fins deste estudo, ndo foram computadas as demais Contribuicdes Sociais, relacionadas as Contribuicdes Econdmicas e
ao Sistema “S™ (composto por uma rede de entidades paraestatais como, por exemplo, Senai, Senac e Sesi), por ndo serem con-
sideradas computadas nos gastos sociais.

28. Legalmente, as contribuigdes sociais sdo fontes utilizadas exclusivamente para o financiamento das politicas sociais. Essas
contribui¢des estdo expressamente incluidas no ordenamento juridico brasileiro e, como espécie tributaria, autbnoma e especifi-
ca, a contribuigdo caracteriza-se por possuir um pressuposto de fato definido em lei, de forma tipica, consistindo-se numa ativi-
dade estatal dirigida a coletividade, que atinge determinado grupo de pessoas. Essa contribuicdo distingue-se dos tributos
fiscais por estar vinculada e por ser delegada a um drgdo publico favorecido. Para Cavalcanti (1994), “a vinculagdo das contri-
buigbes sociais ao financiamento dos gastos de natureza social esta amplamente definida e amparada pela Constituicdo Federal
de 1988, no Capitulo relativo a seguridade social”.
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Verifica-se ainda que, em termos gerais, a participacdo das contribuigdes sociais
em relacdo ao PIB aumenta 33,3% de 1995 a 2001. A explicacdo para esse crescimen-
to é o grande aumento na arrecadacdo das ContribuicBes Sociais, observado a partir
de 1997 e impulsionado pela CPMF, que a partir de entdo comega a ser computada
dentro das ContribuicGes Sociais. Além disso, ocorre 0 constante processo de aumen-
to de aliquotas das principais contribuicdes, inclusive da prépria CPMF.

Por outro lado, embora a arrecadacédo das contribuigdes venha crescendo ao longo
do tempo, o fato de o governo adotar a politica de desvinculacdo das receitas das con-
tribuicdes sociais, por meio EC 27, que retira recursos da seguridade social para que se
pudesse enfrentar o desequilibrio fiscal e financeiro do Tesouro Nacional, fez que o
aumento da arrecadagdo ndo beneficiasse 0 GSF, uma vez que este cresce a patamares
bem menores que as Contribuicbes Sociais.

Considerando-se o crescimento da Carga Tributéria Bruta da Unido, tem-se um
aumento de aproximadamente 18,0%. Porém, ao se analisar a Carga Tributaria Bruta
como um todo, que responde pelo total das trés esferas, observa-se um aumento de cer-
ca de 16,0%, que fica mais préximo da variacdo do GSF/PIB, de 13,5%. Isso demons-
tra que se a analise ficar no nivel dos grandes agregados, os indices acabam por se
aproximar, sendo que grande parte da explicacdo pode ser atribuida a apenas um efeito
composicdo; dai a importancia de se proceder a maiores desagregaces do GSF, como o
que foi realizado neste estudo, utilizando-se dos dados relativos as contribuicdes sociais.

7 CONSIDERACOES FINAIS

A andlise desenvolvida neste trabalho sobre a evolugdo e dinamica dos gastos sociais no
Brasil, entre 0s anos de 1995 e 2001, permitiu distinguir dois periodos distintos: de
1995 a 1998, o qual engloba o primeiro governo de FHC; e o periodo seguinte, que vai
de 1999 a 2001 e corresponde a grande parte da segunda gestdo de FHC.

No primeiro periodo observa-se que o governo federal expandiu 0 GSF cors-
tantemente e em ritmo mais acelerado que o crescimento econdmico e populacio-
nal, configurando um momento de descolagem do ciclo econdmico e sem
preocupacdes quanto ao ajuste fiscal. Essa dindmica é consequéncia da obrigagéo
de se cumprir as determina¢des advindas da Constituicdo Federal, como também
do atendimento das pressdes dos setores sociais, consubstanciando uma énfase na
prioridade fiscal destinada ao gasto social, facilitada pela recuperagdo do cresci-
mento econdmico e pela estabilizacdo da moeda.

No segundo periodo, apesar de 0 GSF ter se mantido em patamar ndo inferior
ao do periodo anterior, predominou uma tendéncia de oscilacbes seguindo o ciclo
econdmico e 0s ajustes dos gastos fiscais do governo, principalmente com um deslo-
camento da prioridade para o pagamento de juros da divida pablica, o que acarretou
grande aumento dos gastos financeiros do governo. No fim do periodo € a criacdo do
Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza que vai agregar mais recursos para &
politicas sociais, contribuindo para a manutencdo do volume de gastos.

Esse tipo de evolugdo esté relacionado com o baixo crescimento econdmico e o
aumento da prioridade fiscal do periodo. Além disso, o governo federal passa a ado-
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tar uma estratégia de utilizar fontes de financiamento do gasto social, como as
Contribuic@es Sociais, a fim de enfrentar o desequilibrio fiscal e financeiro, uma vez
que as arrecadacBes dessas fontes cresceram bem a frente dos gastos.

Analisando os valores do gasto social per capita e do GSF como um todo, observa-
se que 0 GSF cresce em termos reais durante o periodo, concluindo-se, portanto, que o
aumento do GSF ndo acompanha o crescimento populacional, ou parte dele é absorvida
por esse crescimento. Cabe ressaltar, no entanto, que o valor de crescimento do indica-
dor do GSF per capita nem sempre esta relacionado apenas ao crescimento populacional,
pois depende também de outros fatores conjunturais que afetam o gasto.

Comparando o GSF com o total de dispéndios do governo federal em suas varias
dimensdes, verifica-se que a prioridade fiscal dada ao gasto foi irregular — ha momen-
tos de aumento e outros em que a fracdo da despesa efetiva destinada a area social cai.
Por sua vez, nesse interim, a prioridade do gasto social em relagdo a despesa nao-
financeira do governo também manteve trajetdria irregular, embora registre significa-
tivo aumento no periodo com um todo.

A estimacdo do gasto social das trés esferas de governo mostra que o indicador
relativo do gasto publico consolidado em relagédo ao PIB coloca o Brasil em um pa-
tamar compativel aos dos paises da América Latina que mais gastos efetuam na area
social. No entanto, apesar de 0 montante do gasto publico social brasileiro, em valor
absoluto e na sua relacdo com o PIB, parecer expressivo, ele ainda ndo o é em dimen-
sdo suficiente para dar conta das necessidades sociais insastifeitas da populagéo brasi-
leira, tanto em quantidade quanto em qualidade.

Analisando o GSF pela Otica das areas de atuacdo demonstra-se que, em resposta
aos requerimentos e as demandas sociais, 0 governo federal concentra seus esforgos na
cobertura da crescente demanda previdenciaria da populacdo, no atendimento das
exigéncias colocadas pelo mercado de trabalho e na oferta de servicos para a popula-
¢do de baixa renda (Assisténcia Social e Saneamento). Por outro lado, observa-se que
0s gastos federais em Educacdo e Saude tiveram baixo ou quase nenhum crescimento.
Esse comportamento deve-se, em larga medida, ao processo de descentralizagdo con-
duzido pelo governo federal, transferindo aos estados e municipios a competéncia e a
crescente responsabilidade de aumentar o atendimento as demandas nessas areas.

Quanto a utilizacdo do GSF como mecanismo de combate a pobreza e a desi-
gualdade, as comparacdes efetuadas mostram um duplo movimento: até metade da
década o crescimento do gasto social foi um dos responsaveis pela diminuicdo da po-
breza; e, no segundo momento, o gasto ndo foi suficiente para diminuir a pobreza e
reduzir a desigualdade. Neste ultimo momento, se por um lado o GSF néo contribui
diretamente para reduzir as proporgdes de pobres e de indigentes, por outro, foi um
dos elementos responsaveis por evitar seu aumento. Desse modo, cabe ressaltar a im-
portancia da implementacdo de politicas publicas que envolvam a Previdéncia Social
e transferéncias diretas de renda as familias vulneraveis, sejam elas de carater universal
e resguardadas constitucionalmente, como por exemplo a previdéncia rural, sejam
acOes decorrentes de vontade de agdo governamental do tipo compensatorio.

No entanto, ressalta-se que a pobreza e a desigualdade observadas no pais néo se-
rdo combatidas apenas por meios de politicas sociais, sejam estruturais ou compensa-
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torias, mas, sobretudo, mediante politicas econémicas proativas, tanto de natureza
tributaria, com o propoésito de promover a maior desconcentracdo da renda nacional,
como de carater fiscal, com o intuito de ampliar o nivel de atividade econémica, ge-
rando as condicOes necessarias para a criacdo de novos postos de trabalho.

Portanto, alguns desafios estdo colocados para a efetiva implementacéo das politi-
cas sociais nos proximos anos. Entre os mais importantes, esta o de proteger a politica
social e, consequientemente, o gasto social diante de conjunturas adversas. Os dados re-
velam a vulnerabilidade dos gastos sociais durante os periodos de crise, observando-se
uma dindmica em que 0 GSF se expande quando existe recurso orcamentario disponi-
vel e pouca restrigdo fiscal, e se contrai quando piora a situacdo financeira do setor pu-
blico, em geral acompanhando o baixo crescimento do PIB, em conjunto com
movimentos de restri¢Oes fiscais decorrentes de processos de ajustes.

Ainda deve ser vista como desafio a estruturacdo do gasto social de tal forma que
ele consiga se adaptar as mudancas significativas na composicao etaria brasileira, as
quais tendem a se acentuar nas préximas décadas e causardo impactos na demanda
por politicas sociais. O perfil demografico atual mostra redugdo nas taxas de cresci-
mento dos grupos etarios mais jovens, ao passo que os idosos tém crescido em impor-
tancia no conjunto da populagao.

Por fim, deve-se pensar que parte razoavel das necessidades sociais da populagdo
brasileira ainda nao foi atendida, o que vai exigir a ampliacdo do acesso a bens e servicos
sociais existentes e a ser criados. Além disso, é necessaria a promog¢do de melhorias na
qualidade da oferta de bens e servicos publicos prestados, 0 que também vai exigir a
ampliacdo do gasto social em dimensdo ainda a ser estimada. Nesse caso, 0 desafio maior
diz respeito ao fato ce que a margem para expansdo das receitas publicas encontra-se
reduzida, em grande parte em razdo do significativo crescimento da carga tributaria ve-
rificado em periodo recente. No entanto, é possivel se pensar na reorientacdo de uma
parcela do gasto publico para o atendimento das necessidades sociais, utilizando-se
principalmente aquela parte do gasto que esta esterilizada para remuneragdo da divida
publica, sobretudo em decorréncia das altas taxas de juros atualmente praticadas. Ade-
mais, a parcela dos recursos das Contribui¢des Sociais que esta sendo retida para outros
fins deveria voltar para o financiamento da area social, como originalmente previsto.
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ANEXO 1

TABELA Al
Proporcéo de cada area de atuagdo no total do Gasto Social Federal
1995-2001
Area de atuacao 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Educacéo e Cultura 8,7 75 6,1 6,7 6,4 7,0 6,8
Salde 16,0 13,9 14,6 13,0 13,9 13,8 135
Alimentagdo e Nutri¢do 1,0 0,5 0,8 0,9 0,9 0,9 0,8
Saneamento e Meio Ambiente 0,4 0,9 1,4 1,6 0,9 1,0 1,8
Previdéncia Social 44,2 47,8 45,1 46,2 47,0 46,1 45,0
Assisténcia Social 1,3 14 2,0 2,4 2,8 3,0 3,7
Emprego e Defesa do Trabalhador 3,7 4,1 3,8 4,3 3,9 4,2 4,6
Organizagdo Agréria 14 1,2 14 1,7 1,3 0,9 1,1
Ciéncia e Tecnologia 0,4 0,3 0,4 0,2 0,3 0,3 0,3
Habitacdo e Urbanismo 0,7 1,6 3,9 2,6 2,1 3,4 2,4
Treinamento de Recursos Humanos 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Beneficios a Servidores 22,2 20,8 20,5 20,5 20,5 19,4 20,0
Gasto Social Federal 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Fonte: Sidor/SOF.
Elaboracéo: Ipea/Disoc
TABELA A2
Areas de atuacdo em relacdo a 1995 = 100%
1995-2001
Area de atuacéo 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Educacéo e Cultura 100,0 91,1 80,1 93,3 86,5 95,0 93,4
Salde 100,0 91,3 103,4 98,0 100,9 102,0 100,7
Alimentag&o e Nutricdo 100,0 57,5 88,6 111,6 106,7 103,8 95,2
Saneamento e Meio Ambiente 100,0 240,2 405,8 500,1 283,3 317,6 571,7
Previdéncia Social 100,0 1142 115,8 126,8 1243 1234 1215
Assisténcia Social 100,0 115,4 174,0 226,8 250,1 274,1 342,5
Emprego e Defesa do Trabalhador 100,0 115,1 116,3 141,0 122,0 132,3 146,8
Organizagdo Agréria 100,0 91,9 114,9 1454 106,2 80,0 91,9
Ciéncia e Tecnologia 100,0 93,3 1114 54,3 105,2 98,3 103,5
Habitacdo e Urbanismo 100,0 2475 674,8 4717 3749 609,3 425,6
Treinamento de Recursos Humanos 100,0 42,5 36,3 16,1 45,1 60,0 39,5
Beneficios a Servidores 100,0 98,9 104,7 1116 107,5 103,0 107,2
Gasto Social Federal 100,0 105,5 113,5 121,2 116,8 118,3 119,3
Fonte: Sidor/SOF.
Elaboracéo: Ipea/Disoc
TABELA A3
GSF e PIB Nominais
1995-2001
Em R$ milhdes correntes
GSFL PIB Populacdo Evolucéo do GSF
Ano residente? per capita / PIB per capita
(@) (b) () (afc) / (blc)
1995 79.170 646.192 159.016 12,3
1996 92.742 778.887 161.247 11,9
1997 107.473 870.743 163.471 12,3
1998 118.945 914.188 165.688 13,0
1999 128.422 963.869 167.910 13,3
2000 147.667 1.086.700 169.799 13,6
2001 164.809 1.184.769 172.038 13,9

Fonte: 1 Disoc/Ipea.

2 |BGE. Populacéo estimada para 12 de julho. Em razdo dos resultados do Censo Demografico de 2000, esta estima-
tiva foi revisada para toda a década de 1990.
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ANEXO 2

CONSIDERAGOES METODOLOGICAS SOBRE O GASTO SOCIAL FEDERAL®

1 Introducéo

Para concepcao desta metodologia de mensuracdo de gasto publico em areas sociais, fo-
ram estabelecidos o0s seguintes critérios: i) 0s gastos sociais teriam de estar associados aos
registros contidos no orgamento, ou seja, a classificacdo funcional-programatica e a na-
tureza da despesa; ii) as despesas de carater social teriam de ser agrupadas segundo a fi-
nalidade dos gastos e iii) a série deveria ser comparavel, em nivel internacional, com
outras séries de gasto social.

2 Bases de dados utilizadas

O Ipea utiliza duas fontes de dados para o dimensionamento do Gasto Social Federal
(GSF). 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
execugdo do Orcamento Federal (Fiscal e da Seguridade Social), realizados més a més,
em nivel de despesa liquidada, tanto pela administracdo direta como por autarquias,
fundacdes e fundos. A segunda € a base de dados administrada pela Caixa Econdmica
Federal, que reiine anualmente os desembolsos mensais dos recursos do FGTS, efetuados
em setores de habitacdo, saneamento e infra-estrutura.

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

3 Definicéo das areas de atuacao

O conceito de area de atuagdo orienta o agrupamento das despesas de carater social s-
gundo o critério de objetivo ou finalidade dos gastos, na tentativa de promover a melhor
aproximacgao possivel da acdo efetiva dos dispéndios junto a populacdo beneficiaria.
As areas de atuacdo sdo as seguintes:

- Educacédo e Cultura: formulacéo da politica setorial, bem como manutencdo,
expansdo e melhoria de escolas de diversos niveis de ensino (inclui instituicdes
militares de ensino regular — médio e superior — abertas ao ingresso publico,
mas exclui aquelas wltadas somente para a formagdo de servidores civis ou
militares); museus; bibliotecas; estabelecimentos de educagéo fisica e desporto
e de difusdo cultural; e programas de assisténcia ao estudante e de defesa e re-
cuperacdo do patriménio historico e artistico.

29. Estas considerages estdo baseadas nos seguintes trabalhos: Fernandes et alii (1998a), Fernandes et alii (1998b) e Fernan-
des (2000).
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Saude: formulagdo e implementagdo da politica para o setor; de programas de
controle de doencas transmissiveis, de vigilancia sanitaria, de atendimento a
maée e a crianca, de producdo e distribuicdo gratuita de remédios, de manuten-
¢do de hospitais de ensino e residéncia médica, de assisténcia médica ambulato-
rial e hospitalar (seja efetuada diretamente por hospitais proprios da esfera de
governo ou pela rede conveniada/contratada por estados e municipios, com re-
cursos do Sistema Unificado de Salde — SUS). Exclui, no governo federal, 0s
gastos dos hospitais da estrutura dos ministérios militares, classificados como
despesas de beneficios a servidores publicos da esfera federal.

Alimentacdo e Nutricdo: acOes e programas de suplementacdo alimentar
a populacdes carentes, merenda escolar para alunos da rede publica de ensino
e distribuicdo emergencial de alimentos.

Saneamento e Protecdo ao Meio Ambiente: implantacdo e melhoria de sis-
temas de abastecimento de agua e de esgotos e de protecdo ambiental, que
engloba acbes de defesa contra poluicdo, erosdo, secas e inundacdes, além da
protecdo a fauna e a flora. Os programas de saneamento financiados com re-
cursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) fazem parte da
soma de dispéndios nesta area.

Previdéncia: administracdo de 6rgaos e programas de pagamentos de aposen-
tadorias, pensdes e outros beneficios previdenciarios pagos pela previdéncia
oficial ou universal. Os pagamentos de inativos e pensionistas dos extintos
territorios e estados, bem como 0s proventos de inativos e pensionistas pagos
a antigos servidores publicos ou a beneficiarios foram consolidados a parte e
inseridos na area de Beneficios a Servidores.

Assisténcia Social: administracdo de 0rgdos e de programas voltados para a
assisténcia a crianca e ao adolescente, ao silvicola e a velhice, bem como pa-
ra a reabilitagdo profissional de acidentados no trabalho, para a reintegragdo
social de dependentes de alcool ou de drogas, dos presos e de suas familias.
S&o excluidas as acdes voltadas para os servidores publicos federais, consoli-
dadas separadamente.

Emprego e Defesa do Trabalhador: atividades normativas e de ordenamento
de empregos e salarios, de seguranga, higiene e medicina do trabalho, bem co-
mo programas de capacitacdo de mao-de-obra e seguro desemprego, de geragao
de emprego e de renda. Os dispéndios com auxilio-refeicdo/alimentacdo e vale-
transporte pagos a servidores publicos mereceram tratamento diferenciado.

Treinamento de Recursos Humanos: aperfeicoamento e treinamento de pes-
soal diretamente envolvido nas atividades de objetivo social aqui apresenta-
das. Os treinamentos em outras areas foram considerados como beneficios a
servidores.

Organizagdo Agraria: programas de aces que promovem o acesso de agricul-
tores de baixa renda a propriedade rural e organizam o assentamento de pro-
jetos de colonizagdo — oficiais ou privados —, além das acBes de apoio ao
pequeno produtor rural.
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- Ciéncia e Tecnologia: apoio a pesquisas e levantamento de informacdes cien-
tificas e tecnoldgicas em atividades consideradas complementares a educacéo,
a saude ou a outras &reas sociais.

- Habitacdo e Urbanismo: financiamento de habitagdes urbanas e rurais e
transferéncias a outras esferas de governo para fins de planejamento urbano,
incluindo os programas financiados com recursos do FGTS; exclui as despe-
sas de construgdo e manutencéo de residéncias destinadas ao uso de servidores
publicos civis ou militares.

- Beneficios a Servidores: destacados 0s programas/subprogramas e proje-
tos/atividades (a¢Oes) em todas as unidades orcamentarias e independentes da
funcéo de governo a que estejam associados, que representam pagamentos a
servidores publicos da administracdo direta, autarquias e fundacdes (além dos
relativos a empregados das empresas publicas constantes do Orcamento Fiscal
e da Seguridade Social, e, portanto, do Balango Geral da Unido, ou dos regis-
tros correspondentes nas esferas subnacionais de governo) e os referentes a
servicos médicos e hospitalares, assisténcia social geral, construcdo e manu-
tencdo de unidades habitacionais, beneficios previdenciarios e treinamento de
recursos humanos.

4 Amplitude de cobertura

O levantamento do GSF abrange os dispéndios realizados pela administracéo direta,
bem como os gastos decorrentes das transferéncias intergovernamentais (a estados,
DF e municipios), excluidas as transferéncias intragovernamentais, isto é, aqueles re-
passes do governo federal para suas autarquias, fundagdes e fundos (ou vice-versa)
com recursos provenientes de impostos, de contribuices e de receitas proprias. Ex-
clui as sociedades de economia mista, mas inclui os gastos das empresas publicas com
beneficios a servidores e aqueles realizados com seus programas e projetos/atividades
(acdes) considerados de cunho social.

Ainda em relacdo as transferéncias intergovernamentais, somente as voluntarias
sao consideradas como gasto do governo federal, excluindo do calculo as transferén-
cias constitucionais, como é o caso da cota-parte dos estados e do Distrito Federal no
salario-familia.

Finalmente, a amplitude de cobertura do GSF abrange as i) despesas correntes e
i) despesas de capital feitas diretamente pelos 6rgaos encarregados pelas a¢Ges via trans-
feréncias negociadas. O primeiro tipo é caracterizado pelo pagamento de pessoal e de
compras de bens e servicos destinadas a manutencdo das atividades administrativas e a
execucdo de programas e agBes (projetos/atividades) especificos, bem como os juros e
encargos da divida e as transferéncias a organismos internacionais. Ja o segundo tipo
considera apenas 0s investimentos, as inversdes financeiras e outras despesas de capital.

5 Cruzamento de informac@es béasicas

Uma das preocupacdes na fase de consolidacdo do GSF é o risco de dupla contagem
dos dispéndios. Nesse sentido, a agregacdo dos gastos é feita segundo a classificacdo
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funcional-programatica, a classificagdo por natureza da despesa e por fontes de finan-
ciamento dos recursos. Assim, além de eliminar a dupla contagem nas transferéncias,
permite: i) conhecer os montantes transferidos pelo governo federal aos estados e
municipios, bem como a institui¢cdes privadas; ii) mensurar os custos diretos da ma-
quina governamental na administragdo dos programas ou das areas de atuagéo; e
iii) identificar, para tratamento diferenciado, os dispéndios referentes a beneficios as-
sistenciais e/ou previdenciarios concedidos aos servidores publicos federais.

6 Tratamento diferenciado para pessoal ativo e inativo

Os dados relativos aos recursos humanos alocados nas areas de atuagdo refletem os
gastos com pessoal ativo e sdo computados exclusivamente para aqueles érgdos ou
programas que desenvolvem agdes de cunho social. Ja os dispéndios com inativos e
pensionistas, referentes a pagamento de aposentadorias, reformas e pensdes de antigos
servidores (e/ou seus beneficiarios) dos trés poderes e dos antigos territdrios, salario-
familia e outros beneficios (que fazem parte da rubrica de pessoal, no conceito conta-
bil de natureza de gasto dos registros oficiais) estdo alocados na area de atuagédo Bene-
ficios a Servidores Publicos Federais.

7 Deflatores

O Ipea adotou em sua metodologia o Indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna
(IGP-DI) da Fundacéo Getulio Vargas, aplicado més a més, para deflacionar as séries
de gasto social. A escolha da corre¢cdo més a més dos dispéndios em detrimento da op-
¢do pela correcdo via média anual foi tomada em virtude das seguintes constatacoes:

a) Algumas areas de atuacdo apresentam cronogramas de dispéndios irregulares
ao longo do ano, com tendéncia de a despesa se concentrar nos Ultimos meses do
ano em observagao; e

b) a correcdo pela média anual pode resultar em distorgdes graves para valores
constantes, as quais tendem a invalidar comparag@es com outros anos de uma
mesma série, em virtude de ela ndo captar uma variancia acentuada nas taxas
inflacionarias mensais e/ou em periodos de aceleracéo inflacionaria, nos quais a
execucdo mensal do orcamento aprovado é corroida pela inflagéo.

8 GSF e o0 Orgamento 2000

A atividade de calcular o Gasto Social Federal foi reformulada a partir de 2000 em
virtude das mudancas ocorridas no processo de planejamento e orcamento da Admi-
nistracdo Publica Federal do PPA 2000-2003 e, particularmente, do Orcamento Ge-
ral da Unido de 2000, tendo como protagonista a figura do programa ao assumir o
papel de elemento integrador dos processos de planejamento e de orcamento.

No tocante ao sistema or¢amentario, essas modificaces se deram na classificacdo
funcional -programatica, com o surgimento das figuras subfuncéo e agdo e do respecti-
vo desaparecimento de subprograma e projeto/atividade (nivel mais analitico da clas-
sificacéo, utilizado pelo Ipea para agregar gasto social).
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Com essa mudanca, a caracteristica de continuidade que vinha sendo observada
nos projetos/atividades ao longo dos anos 1990 deixou de existir; ou seja, as a¢des de
governo criadas no bojo do PPA 2000-2003 ndo guardam uma correspondéncia com
aquele nivel de detalhamento da execucdo orcamentaria, seja em termos de cddigo,
seja de descritor.

Isso implicou o seguinte ponto de inflex&o: 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 mensuragédo do GSF?

O Ipea, apds andlise das vantagens e desvantagens das duas op¢des, decidiu que a
mensuracdo do Gasto Social Federal para 2000 e 2001 ainda continuaria sendo reali-
zada por meio da metodologia em vigéncia, uma vez que a segunda opcao requer
mais tempo e um nimero maior de pessoas envolvidas.

Estabelecida a primeira opcéo, 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 orcamento acges 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 agBes e 0s antigos projetos/atividades considerados sociais.
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