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Introducio

O objetivo deste trabalho € subsidiar a implementagdo no contexto brasileiro da chamada
iniciativa 20/20 originada na Cupula Mundial de Desenvolvimento Social, realizada em Compenhagen
em 1995. A iniciativa fixa como meta que 20% dos gastos publicos € 20% da ajuda financeira
internacional deveriam ser alocados em servigos sociais basicos. Por servigos sociais basicos entendemos
educag@o basica, saiide primaria, saneamento basico e alguns programas de alimentagio e nutri¢éo.

A meta de 20% tanto dos orgamentos quanto da ajuda externa fixada se baseia na convic¢do de que a
provisdo de gastos sociais basicos constitui numa das mais efetivas formas de combate & pobreza nas
diversas formas que o fendomeno se apresenta. A filosofia da proposta 20/20 consiste em deslocar a
&nfase do debate sobre ajuste fiscal e desenvolvimento do nivel macroeconémico para niveis meso. No
nivel meso se determina a alocag@o dos gastos publicos, da ajuda internacional, do crédito concedido, da
taxagdo e etc. A idéia € que taxa de retorno para a sociedade de um determinado nivel agregado de gastos
publicos pode ser, em geral, amplificado através de realocagdes em dire¢do aos chamados gastos sociais
basicos.

O trabalho esta dividido em introdugdo, conclusio e mais cinco capitulos centrais: no primeiro
realizamos uma retrospectiva da evolugéo macroecondmica e social do pais desde de 1980. O segundo
capitulo traga um painel geral das finangas publicas brasileiras. O terceiro capitulo focaliza os gastos
publicos. O quarto capitulo analisa o nivel e a estrutura dos gastos sociais e dos gastos sociais basicos.
Por ultimo, € mais importante, o capitulo final propde as principais medidas para viabilizar a consecugio
da meta 20/20. As medidas de alocagdo de 20% dos gastos publicos em servigos sociais basicos estdo
classificadas em dois grupos: realocag¢les intersetoriais e realocagles intrasetoriais. As principais
realocagdes intersetoriais propostas se confundem com parte da agenda de reformas previdenciaria,
administrativa e tributaria. No ambito das mudangas intrasetoriais propostas conferimos uma especial
atengdo a mudangas nas areas de saide e de educagdo. O estudo dos efeitos do processo de
descentralizacdo destas areas promovida pela Constitui¢do Brasileira de 1988 ocupa um lugar central na
analise. Finalmente, a ultima parte do capitulo avalia a sensibilidade de indicadores de resultado sociais
frente a mudangas do volume setoriais de gastos sociais bem como a magnitude de incremento necessaria
destes gastos para a obtengéo de acesso universal aos chamados servigos sociais basicos.

Capitulo 1 : Principais Tendéncias Econdmicas e Sociais deste 1980

Evolucio Macroecondmica no Periodo 1980-98

Este capitulo discute as principais tendéncias macroecondmicas e sociais do pais nas ultimas duas
décadas. Desde o comego da década de 80, os indicadores sociais foram dominados pela observada
instabilidade macroecondmica. Na primeira metade da década de 80, observamos a aplicagdo de politicas
contracionistas sob a égide do Fundo Monetario Internacional. O periodo posterior a Nova Republica de
85 € caracterizado em termos macroecondmicos pelo langamento dos chamados planos de estabilizagdo
heterodoxos. Existiram seis planos de estabilizagdo: Cruzado (Fevereiro de 1986), Bresser (Junho de
1987), Verdo (Janeiro de 1989), Collor (Margo de 1990), Collor II (Fevereiro de 1992) e Real (Julho de
1994). Esses planos produziram severas oscilagdes nas taxas de inflagdo e no nivel de atividade
macroecondmica. Apos o langamento do Plano Real, com o advento da estabilidade dos pregos, as fontes
de instabilidade apresentam um componente externo preponderante, como a Crise Mexicana (Dezembro
de 1994), a Crise Asiatica (Outubro de 1997) e a Crise Russa (Agosto de 1998).



Os graficos mais abaixo apresentam a evolugfo da taxa de inflagdo, da taxa de desemprego, da propor¢io
de pobres ¢ da desigualdade, medida como a razéo da renda apropriada pelos 20% mais ricos em relagio
a renda apropriada pelos 58% mais pobres, desde o inicio da década de 80.

O periodo 1980-98 pode ser dividido em dez fases:

* O “Ajustamento voluntario” (1981/1982), depois do bsoem de consumo do ano de 1980, o governo
buscou, através de uma politica monetaria bastante contracionista € um aumento das barreiras
alfandegarias e ndo alfandegarias, equilibrar a balanga comercial e reduzir a taxa de inflagdo. O primeiro
objetivo fei realizado, gracas a diminuig¢do das importacgécs, mas 1sso ndo fet o suficiente para reduzir a
demanda global por moeda estrangeira no pais como um todo, devido ao aumento das taxas de juros e da
divida externa, enquanto a taxa de inflagdo permaneceu basicamente constante. Em outras palavras, a
diminui¢do da demanda agregada repercutiu mais sobre a quantidade preduzida do que sobre o nivel
geral de pregos pregos. Pela primeira vez em sua histdria econdmica estatisticamente documentada, o
Brasil registrou em 1981, uma negativa taxa de crescimento do PIB. O resultado desta combinagéio de

politicas, em termos sociais, fei o inicio de um ciclo de incremento da pobreza e da desigualdade, que se
prolongaria por mais dois anos.
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o A Nove Republica (1985), o acordo com o FMI e as medidas ortodoxas para combater a inflagdo
foram abandonadas. A énfase da politica macroeconémica retornou para os temas de crescimento e os
seus componentes anti-inflacionarios foram limitados a tentativas efémeras de protelar reajustes dos
pregos publicos. A taxa de inflagdo continuou no mesmo nivel dos dois anos anteriores enquanto a taxa
de crescimento do PIB foi similar 3 média do crcscimento registrada durante a década de 1970, sem
afctar o superavit comercial. @s indicadores sociais baseados em renda comegam a apresentar alguma
reversio em relagdo aos picos anteriormente atingidos. ‘

e O Plano Cruzado (1986), pode ser visto como uma combinag¢do de politicas de combate a inflagio
com crescimento do PIB e redistribuigio de renda. Essa hctcrodoxa experiéncia foi baseada na reforma
monetaria, no congelamento de pregos € na taxa de cimbio nominal, ao invés de politicas monetaria e
fiscal contracionistas. Seus resultados foram muito bons a curto prazo: a taxa de inflagdo foi reduzida
drasticamcnte ¢ a taxa de crescimento do PIB foi mantida em niveis bastante altos. No cntanto, a
combinagdo de aumento da demanda e congelamento da oferta gerou racionamento no mercado tanto de
produtos como monetario, provocando comportamentos especulativos de todos os tipos, que resultou na
erosio progressiva do superdvit comercial. Em poucos meses o governo abandonou a politica de fixagdo
da taxa de cambio, resultando na volta cadtica da inflagdo. Durante o interregno de estabilidade artificial
e “boom” de consumo, a desigualdade sofre uma queda e como consegiiéncia a propor¢io de pobres
atinge o nivel mais baixo de toda a série:17%.

¢ A Agonia da Nova Repiblica (1987/1989), quando a meta basica das politicas era evitar a hiper-
inflagdo a qualquer custo. Duas tentativas de estabilizagdo foram implementadas durante este periodo
(Planos Bresser e Verdo), ambas combinando clementos como congelamento temporario de pregos com
elementos de controle de demanda, mas incapazes de colocar um fim na voracidade fiscal do novo
regime. A conta correnle do balango de pagamentos foi rapidamente equilibrada (apesar do fato da taxa



de cambio real ndo ter retomado aos niveis registrados anteriormente), enquanto o crescimento do PIB
diminuiu consideravelmente. Dado o aumento dos gastos publicos no momento onde a credibilidade do
governo estava particularmente fraca, este planos foram ineficientes para controlar a taxa de inflagdo por
muito tempo, resultando na explosdo inflacionaria no final de 1989 e inicio de 1990. A combinagio de
um substancial aumento da desigualdade com a manutengdo de taxas agregadas de crescimento positivas
em meio a instabilidade do periodo provocou uma continua mas até certo ponto moderada ascensdo da
propor¢éo de pobres que chega aos 21% no auge da hiperinflagéo das elei¢cdes de 1989.

e O Plano Collor (1990/1991), que pela primeira vez no Brasil, tentou combinar o objetivo da
estabilizagdo com reformas estruturais. As principais medidas da frente anti-inflacionaria foram um novo
congelamento de pregos, o confisco de 80% dos depositos do setor financeiro privado e arrocho salarial.
O pacote de ajustamento estrutural foi, na pratica, restrito a uma substancial reforma comercial e a um
timido esforgo de privatizagdo. Esta politica resultou na maior recessio da histdria estatisticamente
documentada no Brasil combinada com uma, até certo ponto, inesperada redugdo da desigualdade de
renda. Ainda assim, a propor¢do de pobres quase dobra em relagdo ao nivel de 1986, atingindo a marca
dos 32%. :

¢ O Gradualismo, do ultimo ano do Governo Collor (1992), consistia na combina¢&o de novo confisco
das finangas privadas, uma moderadamente conservadora politica de gerenciamento da demanda
agregada, delineamento da abertura comercial e renegociagdo da divida externa, cujo resultado foi a
progressiva queda da taxa de inflagdo, o ndo aprofundamento da recessdo € maior entrada de capital
externo especulativo de curto prazo. Os indicadores sociais mantém a tendéncia anterior de redugéo da
desigualdade e aumento da pobreza.

e A politica feijdo com arroz, iniciada em 1992, representou uma palida tentativa do governo Itamar
Franco de recuperar o crescimento do PIB em um ambiente de ndo somente alta como crescente taxa de
inflagdo. A pobreza e a desigualdade explodem atingindo os niveis mais altos da série desde 1980.

e O Plano Real, a politica de estabilizagdo mais bem sucedida no Brasil desde meados dos anos 60, se
beneficiou das reformas estruturais feitas anteriormente (liberalizag¢do comercial e financeira,
renegociagio da divida externa e inicio da privatizagdo). O plano incluiu uma fase de transi¢do com a
adog¢do de um “ super-indexador” (a Unidade Real de Valor - URV), no qual todos os contratos deveriam
ser progressivamente convertidos. Os primeiros resultados desta estratégia foram a aceleragdo do
crescimento do PIB e uma rapida deterioragdo da balanga comercial devido a um incremento exponencial
da importagdo. Os indicadores de desigualdade sofrem uma rapida reversdo dos niveis recordes
assumidos previamente a estabilizagdo. A pobreza cai de cerca de um tergo para cerca de um quarto da
populagdo em pouco menos de dois anos impulsionada pelo “boom” de consumo pds-estabilizagdo, pelo
forte aumento dos rendimentos reais particularmente no setores informais e non-tradables e pela abrupta
recomposi¢do do valor do salario minimo em Maio de 1995.

e As Ondas de Choques Externos, a estabilidade dos pregos e o crescimento do produto tém sido mais
recentemente ameagados por choques de origem externa. Inicialmente, as entradas de capital foram
rigorosamente reduzidas pelo efeito tequila (Crise do México) do comego de 1995, mas, como vimos, os
indicadores sociais ainda apresentaram melhoras substantivas paralelamente ao desenrolar deste primeiro
episodio. Entretanto, o novo risco de um colapso no balango de pagamentos a partir de outubro de 1997 e
de agosto de 1998, com a instabilidade dos paises do leste asidtico e Russa respectivamente, obrigou o
governo a adotar politica monetaria restritiva, aumentar algumas tarifas alfandegarias para diminuir o
ritmo de crescimento das importagdes e editar um pacote com aumentos de tributagdo. Como
conseqiiéncia, o crescimento do PIB foi substancialmente reduzido e em particular a taxa de desemprego




se aproxima em 1998 dos dois digitos, nivel inédito na histdria brasileira. A conseqiiéncia é a reversio do
movimento de aliviamento de pobreza do pds-Real aliado a uma clara deterioragio no quadro da
desigualdade de renda.

1.2. As principais tendéncias da Politica Social Brasileira

Os indicadores sociais brasileiros mostram que, ainda com um patamar inegavelmente alto de gasto
social, que tenderia a aproximar o Brasil dos paises mais desenvolvidos — 20,9% do PIB em 1995,
convivemos ainda com situag¢des de pobreza inaceitaveis para os graus ja alcangados de renda per capita.

No que se refere & educagio basica, no estrito sentido de acesso ao sistema, a expansdo da rede escolar
tem sido capaz de garantir a plena cobertura, isto €, nas areas urbanas, mais de 90% das criangas de sete
anos encontram oportunidade de se matricularem no ensino fundamental (de oito anos de escolaridade
basica). Por outro lado a taxa de escolariza¢do aumentou de 62,2% para 79,9% entre 1980 ¢ 1991. Sabe-
se, no entanto que a cobertura neste ciclo € baixa, principalmente apos a primeira série, que apresenta
taxas de evasdo e repeténcia muitissimo altas, embora tenha apresentado melhoras nos tltimos anos.

A taxa de reprovacdo, obtida no Censo Escolar, indica a percentagem dos alunos matriculados na rede
estadual no inicio do ano que foram reprovados no final do ano letivo caiu de 22,5% em 1983 para
17,7% em 1993. A propor¢do de pessoas de pessoas com algum atraso escolar, definida como a
proporg¢do de criangas entre 7 € 14 anos com defasagem série-idade positiva, caiu de 73,8% para 64%
entre 81 e 93. Enquanto a propor¢io de criangas fora da escola, ao tomarmos como base a faixa etaria
entre 7 ¢ 14 anos, também tem apresentado quedas substantivas, caindo de 27,7 para 13% entre 1981 e
1993.

E importante ressaltar a estreita relagio com a renda: cerca de 60% deste contigente pertenciam a
familias com renda per capita de até meio salario minimo. De acordo com levantamento da Unicef-
IBGE, em 1989, apenas 58,6%das criangas ¢ adolescentes entre 10 e 17 anos estudavam sem trabalhar,
18% apenas trabalhavam e 12,3% conciliavam as duas coisas. De fato, o Brasil ainda esta longe de
garantir o ensino bésico de 8 anos, particularmente para as familias de baixa renda. Apenas dois quintos
de cada geragdo tem conseguido completar a quarta série e apenas 20% completam 8 anos de
escolaridade efetiva.

A educagio secundaria publica e gratuita constitui competéncia dos Estados, mas nio ¢ obrigatoria e sua
cobertura ¢ extremamente reduzida (apenas 21% dos jovens de 15 a 19 anos fregiientavam a escola
secunddria em 1985). Em termos de eficiéncia pedagogica e qualidade de ensino as redes basica e
secundaria publicas sdo, em geral as que apresentam os piores indicadores, o que abriu amplo espago
para as redes privadas de maior qualidade, e que atende a camadas sociais de renda relativamente maior.

O governo federal compds também uma rede de Universidades, que em conjunto com as Universidades
Estaduais, oferece, no Pais, o ensino de terceiro grau de melhor qualidade (e mais caro, relativamente aos
outros niveis de ensino) e que tem beneficiado principalmente os estudantes de familias de rendas média
e alta, oriundos de escolas basicas e secundarias privadas, nas quais melhor se qualificam para disputar
as vagas nos concursos vestibulares. '

No que se refere as a¢des de saude publica e ao atendimento hospitalar de urgéncia sdo bem conhecidas
as restritas mas condi¢des. A satde publica é baseada num modelo “hospilocéntrico”, que privilegiou a
assisténcia médica ambulatorial e hospitalar, apoiado prioritariamente por recursos da previdéncia social
(Inamps) e fortemente assentado na compra de servigos do setor privado (responsavel por 70% dos atos
médicos do sistema). Nesse quadro, :7p/esar da taxa de mortalidade ter estado historicamente em declinio



durante toda a década de 80, se reduzindo gradativamente de um patamar de 49 para 39 por mil nascidos
vivos, nos ultimos anos permaneceu em torno de 36 por mil nascidos vivos, maior que a encontrada no
bloco de paises com renda similar. Por outro lado, a esperanga de vida da populagido brasileira
apresentou um substancial aumento entre os anos 1980 e 1991, passando de 60,08 para 66,30 anos de
vida.

Com relagdo ao saneamento, as estatisticas oficiais demonstram que as politicas publicas t€ém avan¢ado
para a solug@o de problemas neste setor, sobretudo no segmento da popula¢do com renda mais elevada.
Entretanto a populagdo de baixa renda, em especial habitantes de favelas, periferias urbanas e do meio
rural — cerca de 40% da populagéo total do pais — os indicadores apresentam caréncias substanciais. Em
muitos casos, estes individuos ndo dispde de agua potavel, nem sequer de servigos minimos de esgoto
sanitario. A cobertura do abastecimento de dgua no Brasil apresentou uma significativa expansio nos
ultimos 10 anos. No inicio da década de 80 a rede geral abastecia 57,2% da populagio urbana, tendo se
elevado para 90% em 1990. No entanto cabe ressaltar que ha grandes disparidades entre as areas urbanas
e rurais, onde apenas 16% da populagdo possuiam acesso ao abastecimento de agua. Verifica-se, no
entanto, que apenas 73,4% dos domicilios brasileiros dispdem de abastecimento de agua com rede geral.
O confronto entre os dados referentes as condigbes de saneamento dos domicilios, segundo o rendimento
mensal per capita, demonstra que a situagdo das criangas e adolescentes mais pobres (até s salario
minimo mensal per capita) ¢ alarmante. Segundo os estudos do IBGE/Unicef (1989), somente 19,8%
deles sdo beneficiados por esgotamento sanitario adequado, 28,4% tém agua adequada em suas casas e
27,4% tém lixo coletado. Este contigente representa em torno de 58% do total de criangas e adolescentes
no Brasil. O acesso ao saneamento basico, portanto, também esta fortemente associado ao rendimento da
populagio.

No caso da politica habitacional, foi praticamente inexistente a aplicagdo de recursos de origem fiscal
nos programas habitacionais e os financiamentos de casa propria beneficiaram principalmente aos
segmentos de renda alta @ média, muito pouco aos setores populares. Tal performance esta estreitamente
relacionada com a forma de financiamento do programa que, apds 20 anos de existéncia (1965/84),
produziu um total aproximado de 4,5 milhdes de moradias, das quais 273 mil foram destinadas as
camadas de baixa renda da populagio (até 3 salarios minimos) e aproximadamente um quarto a familias
com renda de até 5 salarios minimos. Financiados pelos recursos do FGTS, que além de onerosos, sdo
extremamente sensiveis as oscilagfes da economia,. Este sistema rapidamente passou a sofrer os
impactos da crise econdmica, que somados a medidas variadas de prote¢do a inadimpléncia dos
mutuarios, algumas de cunho paternalista e demagdgico, levaram-no a acumular rombo de US$ 7 bilhdes
de subsidios, rombo a ser coberto por recursos do Tesouro Nacional. No inicio da Nova Republica, o
BNH foi extinto, tendo sido os seus recursos destinados aos programas habitacionais da Caixa
Econoémica Federal. Entretanto, desde entdo, o sistema entrou praticamente em paralisia, a politica
encontra-se indefinida, o investimento em habitagdo e Urbanismo reduziu-se de US$ 1235 para US$ 856
mil dolares entre 1991 e 1995., tomando critico o ja enorme e de dificil mensuragio do déficit
habitacional, calculado em tormo de 12 milhdes de habitagdes.

A questio de baixa redistributividade e do reduzido carater compensatdrio das politicas sociais agrava-se
com o fragil mecanismo redistributivo interno do esquema de transferéncias sociais. Isso porque, em
principio, o primeiro objetivo, no &mbito da previdéncia social, deveria ser a prote¢cdo do status ja
adquirido pelo trabalhador contra os riscos de declinio social (presente ou futuro). Mas seja pela forma
de financiamento do sistema, pelas defini¢Ges de aliquotas e tetos ou mesmo pelos baixos valores dos
beneficios, este objetivo dificilmente e atingido.



O sistema de previdéncia abrigava também apresenta fortes tragos regressivos, dados tanto pelas
pronunciadas desigualdades entre trabalhadores urbanos e rurais quanto pela perversa distribui¢do das
aposentadorias. Cabe ressaltar que 28% dos beneficios eram recebidos por aposentados por tempo de
servigo, os quais representam apenas 9,3% de todos os beneficiarios. Além disso, grande parte dos
beneficios previdenciarios sdo absorvidos pelos funcionalismo piblico, que apesar de pertencerem a
classe de maior rendimento, gozam de varios beneficios entre eles o direito a aposentadoria integral.

Em suma, apesar do Brasil apresentar niveis mais elevados de gastos em algumas éreas sociais, quando
comparado aos de outros paises de renda média proxima a sua, alguns indicadores sociais brasileiros - a
taxa de mortalidade infantil, expectativa de vida ao nascer, taxas de matricula no ensino do segundo
grau, por exemplo - apresentam resultados bem mais desfavoraveis. Embora considerando a hipdtese dos
efeitos provocados pela grande dispersdo geografica do pais sobre os custos na prestagdo destes servigos,
nos parece obvio que a ineficiéncia em sua gestdo, com a geragio de grandes desperdicios, € a destinagio
de financiamento publico para certos tipos de servigos que, beneficiando as classes mais favorecidas da
sociedade, contribuem para o agravamento das desigualdades.

Capitulo 2 : Visao Geral das Financas Publicas

A estabilidade econémica conseguida a partir de 1994, com o plano Real, revelou um grande problema,
até entdo encoberto pela alta inflagdo e pelo sistema de corre¢do monetaria: o desequilibrio das contas
publicas. A combinagio de declinio da poupanca publica, estagnacdo do investimento privado, altas
taxas de juros, baixa taxa de investimento e divida publica crescente sugere que a estrutura
macroecondmica ainda n3o estd completamente alinhada e ndo é capaz de fornecer a base necessaria para
o crescimento sustentavel acima dos niveis atuais.

Balanco dos Fluxos: Poupancas Piblica e Privada

O Brasil comegou a década de 1980 com uma razdo de investimento (Formagdo Bruta de Capital em
relagdo ao PIB) de 23,6%. Medida a pregos constantes de 1980, esta razdo declinou para 13,6% em 1992.
ApOs este ano houve uma gradual recuperagio, alcangando 16% em 1996

Em termos de financiamento dos investimentos, a poupanga interna financiou quase todo o investimento
entre 1991 e 1994, o que contrasta com a experiéncia do Brasil nos anos 70 e inicio dos anos 80.

Observando a evolugido da composi¢do das poupangas em seus componentes privado e publico, fica claro
que as contas publicas desempenharam um importante na papel na década de 70 e inicio da década de 80.
Nesta época o nivel da poupanga piiblica foi de 7% a 8% do nivel do PIB nos anos 70, porém durante a
década de 80 esta situagdo foi se invertendo e no final da década de 80 a poupanga puiblica tornou-se
negativa, em torno de 10% do PIB. No periodo de 1991-94, houve uma significativa recuperagio e as
poupangas puiblicas tiveram uma média de 2,8% do PIB. No entanto apds o Plano Real, as finangas
publicas pioraram e as poupangas publicas tornaram-se novamente negativas, alcangando o patamar de -
1,4% do PIB em 1996. As poupangas privadas foram mais estaveis mas nio foram capazes de substituir
as poupangas publicas, resultando em um declinio na poupanga total € no investimento. No periodo
seguinte ao Plano Real a poupanga privada aumentou de 15,9% do PIB em 1994 para 18,6% do PIB em
1995, mas caiu em 1996 para 17,1% do PIB.

A andlise da evolugdo das poupangas publicas e privadas, ndo nos possibilita determinar se as restrigdes
ao investimento e a poupanca estdo limitando o seu crescimento. O que ¢é evidente € que ni3o houve



recuperagio dos investimentos em nenhuma escala significante apos o Plano Real e tanto o investimentos
publico quanto o privado, continuam sendo relativamente inferiores aos niveis historicos.

Balanco dos Estoques de Divida Publica

No inicio dos anos 80 os déficits elevados do setor publico verificados no Brasil provocaram, como era
de se esperar, um aumento significativo da relagdo divida publica/PIB, gerando, entre outras coisas, um
maior peso dos pagamentos de juros na despesa publica total € um crescente temor de que o governo
estivesse a caminho de alguma forma de moratdria intema. O total da Divida publica sobe de 23.7% do
PIB em 1981 para 40.5% em 1990. Posteriormente, esta estatistica cai para 24.5% em 1994 mas volta a
subir subitamente para 34.4% em 1996 e segue subindo a taxas cada vez mais expressivas frente o
aumento da taxa de juros como resposta as instabilidades externas, fruto das Crises Asiatica (outubro de
1997) e Russa (agosto de 1998).

Mais marcada que a tendéncia ascendente do nivel de divida publica observado foi a sua mudanga de
composigdo intema/externa: A divida publica intema passa de 8.8% do PIB em 1981 para 16.4 em 1996.
Neste mesmo periodo a divida publica extema passa de 14.8% do PIB para 4% em 1996, apos ter
atingido o pico de 33.2% em 1984. A analise da evolugdo da divida intema desde 1980 pode ser dividida
em tré€s subperiodos:

- A década de 80 foi um periodo marcado por disturbios. O Brasil perdeu parte de seu acesso ao capital
externo de longo prazo, apresentou altos déficits operacionais e repetiu iniimeras tentativas fracassadas
de estabilizagdo. O crescimento da divida intema foi geralmente seguido por gradual monetizagdo. Os
periodos durante os quais a divida liquida federal caiu relativamente ao PIB correspondem a periodos de
alta receita de senhoriagem, nos quais a base monetaria crescia a uma taxa acelerada.

- No inicio da década de 90 o regime de senhoriagem foi reduzido o que acarretou o aumento da divida
interma. No entanto, o setor publico apresentou superavits primarios substanciais que tornou possivel o
equilibrio do balango operacional.

- Com o langamento do Plano Real e a estabilizagdo da economia, a senhoriagem perdeu a importancia.
No entanto, os déficits operacionais retornaram. Além disso, foram explicitados ativos escondidos (“os
esqueletos”) em montante superior as receitas de privatizagdes destinadas ao abatimento da divida,
fazendo com que a divida liquida aumentasse em magnitude superior a do déficit anual.

O crescimento da divida intema foi uma das conseqiiéncias da politica adotada desde o langamento do
Plano Real. No entanto, & primeira vista, a situagdo aparentava estar longe do ponto critico. No final de
1996 o nivel da divida liquida manteve-se em 34,5% do PIB, um percentual relativamente baixo para os
padrdes intemmacionais. Além disso, o nivel da divida publica esteve mais alto no passado, quando
alcangou o pico de 53% em 1984, e desde entdo apresenta flutuagdes. Contudo, o nivel geral da divida
tem crescido desde 1994, quando ela esteve em um nivel bem menor, em torno de 25% do PIB. Entre
1994 e 1996 o nivel da divida intema apresentou um incremento de 14 % em relagéo ao PIB, paralelo a
um declinio da divida extema. Portanto, houve uma substitui¢do de uma divida extema de menor custo
por uma divida intema mais dispendiosa, dado os altos juros da economia. Cabe ressaltar, no entanto,
que o limite superior das dividas passadas sobre o PIB pode ndo ser um bom indicador de um nivel
sustentavel da divida. Como vimos, a redugdo da divida por antecipagdo de picos geralmente era
adequada por mecanismos de monetizagdo, confisco e sub-indexagdo e nfo necessariamente para
melhorias na instancia fiscal.

As contas fiscais do governo consolidadas ao longo do periodo 1991-96 sdo apresentadas na tabela 2.1:



Tabela 2.1 - Resultados do Setor Publico Nio Financeiro, 1991-1996
(% do PIB)

1991 1992 1993 1994 1995 1996

Empréstimos do Setor Piblico 24.5 44.2 58.1 44.3 71 6.1

Govemo Federal e Banco Central 6.5 14.9 20.4 16.8 2.3 2.6
Govemos Estaduais e Municipais 8.8 16.4 24.5 18.9 3.5 2.8
Empresas Estaduais 9.2 12.9 133 8.6 1.3 0.6
Balango Primario -2.6 -2.3 -2.6 4.3 -04 0.1
Govemo Federal e Banco Central  -0.8 -1.3 -1.4 -3 -0.6 -0.4
Govemos Estaduais e Municipais ~ -1.2 -0.4 -0.6 -0.5 0.2 0.6
Empresas Estaduais -0.7 -0.6 -0.7 -0.8 0 -0.1
Pagamento de Juros Reais Liquidos 1.2 4.5 24 3.8 5.2 3.8
Govemo Federal e Banco Central 0.5 2.1 1.4 1.4 2.2 2.1
Govemos Estaduais e Municipais 0 1.2 03 1.5 2.1 1.3
Empresas Estaduais 0.8 1.2 0.6 0.9 0.9 0.4
Balanco Operacional -14 2.2 -0.3 -0.5 4.8 39
Govemo Federal e Banco Central ~ -0.3 0.8 0 -1.6 1.6 1.7
Govemos Estaduais e Municipais ~ -1.2 0.8 -0.2 1 2.2 1.9
Empresas Estaduais 0.1 0.6 0 0.1 0.9 0.3
Taxa de Inflacio 3.08 2.69 24 1.8 0.5 0.25

Fonte: 1.Banco Central 2. Boletim Conjuntural, IPEA

Balanco Fiscal

As contas fiscais do governo consolidadas ao longo do periodo de 1991 a 1996, apresentadas na tabela
2.1, revelam uma forte mudanga a partir de 1994 Em 1991, 1993 e 1994 o setor puiblico nio financeiro
como um todo apresentou sucessivos superavits operacionais. Nesse periodo o superavit primario
aumentou de 2,6% do PIB para 4,3%. No entanto, as finangas ptiblicas estavam longe do equilibrio, pois
com o aumento da inflagdo o governo podia aumentar as suas receitas com a incidéncia do imposto
inflacionario, que alcangou em média 2,5% do PIB. Apds a queda da taxa de inflagéo propiciada pelo
langamento do Plano Real tornaram-se necessarias mudangas estruturais no sistema de impostos e
gerenciamento de gastos, através das reformas tributaria, administrativa e previdenciaria. Estas reformas
nio foram, no entanto, implementadas.

Sistema Tributario

Comparacao da Carga Tributdria Brasileira com a de Outros Paises

A comparacdo da tributagdo brasileira com a de outros paises mostra que a carga tributaria do Brasil é
da mesma ordem de grandeza da dos Estados Unidos e de Portugal. equivalente a 28.9% do PIB. As



cargas dos demais paises europeus, bem como a do Canada, sdo todas superiores a 35% do PIB. Na
Dinamarca, Holanda e Suécia ultrapassam 50% do PIB. Os paises asiaticos tém cargas tributérias
relativamente pequenas, em tormo de 20%. Nos paises latinos americanos sdo poucos 0s que superam
este patamar, oscilando entre 13.3% na Bolivia e 22.4% na Costa Rica. Neste aspecto a carga tributaria
brasileira é a mais alta entre os paises Latino Americanos. (Esta se¢do resume Varsano, 1997)

Evolugdo da Carga Tributdria

O montante relativo de carga tributaria brasileira subiu de 24.5% em 1980 para 28.9% em 1996. Além
desta tendéncia ascendente, a carga tributaria brasileira apresentou fortes flutuagées no periodo, em
particular em fungdo dos efeitos de flutuagdes da inflagdo operantes através do efeito Tanzi, que resulta
da erosdo das receitas tributarias pela inflagdo no intervalo de tempo decorrido entre o fato gerador do
imposto e sua arrecadacdo efetiva. Este efeito sofreu uma inversdo com o Plano Real, o que provocou um
salto na relagdo total de impostos/PIB.

Estrutura da Carga Tributdria
Apesar do grande numero de tributos que existem no pais, a arrecadacio se concentra em poucos deles.
Os 10 principais tributos foram responsaveis, em 1996, por cerca de 86% da arrecadagio.

A base mais intensamente explorada é o fluxo de bens e servigos. O nivel de tributagdo deste fluxo é
bastante elevado, segundo o padrdo internacional. Os tributos sobre ela incidentes apresentaram na
década de 80 participagdo entre 37% e 45% da receita total. Tal participagdo aumentou nos anos 90,
oscilando entre 46% e 52%. A maior participagdo € explicada, em grande parte, pelo crescimento da
arrecadagdo de impostos cumulativos, fruto, principalmente, das medidas tomadas pela Unido para
recuperar a perda de receita imposta pela reforma constitucional de 1988. Esse tipo de tributo é
prejudicial a eficiéncia econdmica, uma vez que distorce os pregos relativos e estimula a integragdo
vertical da producio, elevando os custos. Isto cria um sério problema de competitividade num contexto
de globalizacdo econdmica.

Com relagdo aos tributos sobre o valor adicionado a estrutura tributiaria do Brasil também ¢
problematica. O Brasil é o tnico pais do mundo onde o tributo de maior arrecadagdo, o ICMS,
responsavel por um quarto da carga tributaria global, € um imposto sobre valor adicionado regido por
leis estaduais. Dado o nivel de complexidade destas leis, € praticamente impossivel estabelecer a
comparabilidade internacional.

A participagdo dos tributos sobre a mio de obra na arrecadag@o total ficou proxima dos 30%, em média,
na década de 80 e foi de 25,3% na média do periodo 1990/96.

A carga de tributos incidentes sobre a renda apresentou um continuo crescimento no periodo entre 1980 e
1985, alcangando o pico de 5,1% do PIB. Desde entdo, a carga tributaria sobre a renda se estabilizou,
ndo ultrapassando este patamar, apesar de apresentar algumas oscilagdes. Em 1996 a tributagido sobre a
renda atingiu 5,2% do PIB. Este nivel € considerado muito baixo para os padrfes internacionais
considerando tanto os paises desenvolvidos quanto os paises em desenvolvimento € com renda per
capita menor que a do Brasil. Cabe ressaltar que, diferentemente da maioria dos paises, a tributagéo da
renda no Brasil concentra-se nas empresas e nio nas pessoas fisicas, 0 que seria mais desejavel
considerando o alto indice de desigualdade da renda per capita no Brasil. Com relagfo a tributagido sobre
a propriedade, que também poderia ser utilizado como uma politica de eqiiidade, também encontramos o
mesmo problema. Esse tipo de tributagido € pouco explorado pelo sistema tributario brasileiro e, apesar
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de ter apresentado um leve aumento com a estabiliza¢do da economia, sua arrecada¢do em 1996 foi de
apenas 0.9% do PIB.

A Regressividade de Impostos e Tributos

Na falta de dados comparaveis com aqueles apresentado acima sobre a regressividade da
arrecadag@o de tributos e impostos utilizamos dados da Pesquisa de Orgamentos Familiares realizada em
1996 nas 11 regides metropolitanas brasileiras. De acordo com estes dados , o percentual de tributo
efetivo pago pelas familias, € maior entre as familias com maior rendimento. A carga tributaria direta
média para quem recebe até US$ 900 é proxima de zero, subindo para 2.4% para rendas de US$ 2500 e
atingindo 7% para rendas superiores a US$ 40000.

Capitulo 3. Analise dos Gastos Publicos Totais

Ap6s dez anos da constituicdo de 1988 e quatro anos de estabilizagdo, havia uma expectativa de que as
contas publicas neste ponto atingissem resultados mais favoraveis. No entanto, como foi visto na se¢éo
anterior, os resultados das contas publicas, brasileiras vém se deteriorando bastante nos ultimos anos,
pondo em risco a sustentabilidade do Plano Real e a proprio potencial de cumprimento da meta proposta
no projeto de alocagdo de 20% dos gastos publicos em servigos sociais basicos.

No inicio do Plano Real foram dados alguns passos chaves para a consecug¢do de um ajustamento fiscal.
Nesse estagio duas preocupagdes eram predominantes. Uma era o aumento da flexibilidade do governo
federal no gerenciamento de suas finangas em face ao seu orgamento que ¢ fortemente dependente da sua
receita. Com o objetivo de criar novas reservas foi implementado o Fundo Social de Emergéncia
(posteriormente renomeado para Fundo Fiscal de Estabilizagdo e estendido até meados de 1997). Este
fundo desvinculou 15% dos impostos do orgamento federal de transferéncias automaticas para o sistema
de previdéncia social e outros niveis do governo para gastos em educagdo. A outra medida foi a
institui¢do de um mecanismo no qual os salarios na economia em geral ndo obtivessem aumentos durante
o periodo de transi¢do inflacionaria.

Mudangas estruturais no sistema de impostos e gerenciamento dos gastos tornaram-se necessarias na area
das finangas publicas. No capitulo quatro serdo discutidas propostas de reforma tributaria.

A tabela 3.1 apresenta a classificagdo econdmica dos gastos por nivel de governo. Observamos que os
gastos com salarios do setor publico ndo foram controlados satisfatoriamente entre 1993 e 1996. Em
1993, os gastos com pessoal e encargos na esfera federal correspondiam a 4,2% do PIB e em 1996
atingiu um montante de 5,1% do PIB, depois de ter atingido 5,2% em 1995. Nos estados € municipios, os
gastos com salarios do setor publico neste periodo aumentaram de 6,8% para 7,4%. O aumento dos
gastos com salario do governo federal foi concentrado, sobretudo, no ano de 1995, quando foi concedido
significativos aumentos ao salarios do funcionalismo publico e ao salario minimo vigente. Em 1996 e
1997 ndo foram concedidos aumentos nominais de salario aos servidores publicos federais e as folhas de
salarios declinaram marginalmente. Nos estados, porém, houve um aumento significativo do peso da
folha salarial sobre o PIB no ano de 1996. Propostas de reforma administrativa a serem discutidas no
capitulo 4 sdo de fundamental importancia neste ponto.

Paralelo ao problema do aumento do peso dos salarios nas contas publicas, existe o problema do
beneficios previdenciarios. De acordo com a tabela 3.1, os gastos em beneficios previdenciarios t€m
aumentado gradualmente: em 1993 correspondiam a 4,0% do PIB, aumentando para 4,7% do PIB em
1994, 4,9% do PIB em 1995 e 5,5% em 1996. Hoje em dia os gastos previdenciarios s@o considerados
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como um dos principais responsaveis pela deterioragido das contas publicas do governo. Como veremos a
seguir, as tentativas de reforma néo tem alcangado os resultados esperados.

Outro ponto a ressaltar ¢ o aumento do contigente de obrigagdes do governo federal. Esse aumento ¢é
devido, particularmente, ao mix de politicas inerente ao proprio plano de estabilizagdo. O plano de
estabilizac¢fo conduziu a uma maior exposigdo do Banco Central aos bancos comerciais. Quase US$ 20
bilhdes foram emprestados para os bancos privados sob o esquema PROER. A Caixa Econdmica
Federal, atuando como um agente do Tesouro, disponibilizou linhas de crédito no valor de R$ 2.2 bilhdes
em 1995 e 1996 para financiar as dividas dos estados e programas de demissio. Como vimos
anteriormente, o Governo também perdeu uma parte dos seus recursos com o fim do imposto
inflacionario desde a implantago do regime de baixa inflagio.

3.1. Evolucio das Despesas do Governo Federal - 1994 - 1997

A tabela 3.2 apresenta comparagdes entre o gasto total e o gasto social do governo federal para o periodo
entre 1994 e 1997 (Esta segdo resume Fernandes et. all (1998)). Nesse periodo a participagdo dos gastos
sociais com relagdo ao total efetivo de dispéndios apresentou um acréscimo acentuado no ano de 1995,
com ligeiro declinio em 1996 e uma queda mais acentuada em 1997. A performance de 1996 pode ser
debitada a conta da frustragio de recursos da Contribuigdo Proviséria sobre Movimenta¢io Financeira
(CPMF). No entanto, em 1997 observamos um aumento relativo das despesas ndo-financeiras do
governo federal, o que mostra que houve uma queda da participagdo do gasto social federal em relagdo a
despesa ndo financeira.

Por outro lado, observa-se que o governo federal vem aumentando seus gastos sociais a taxas maiores
que a do crescimento do PIB, apesar da nitida queda do gasto social em 1997. No entanto, observamos
que o total de despesas ndo financeiras, que vinha apresentando uma tendéncia crescente, teve um
aumento mais acentuado em 1997. Neste periodo as despesas federais ndo financeiras cresceram 6,2% do
PIB, enquanto o gasto social aumentou apenas 0.4% do PIB. Desta forma, a participacdo do gasto social
nas despesas nio financeiras do governo se reduziu de um patamar de 60% para 47% em 1997.

Quanto a transferéncia de recursos do governo federal a estados e municipios, tem se observado um
aumento em termos constantes. Nesse periodo o total de transferéncias intergovernamentais registrado
nos sistemas de acompanhamento e no BGU cresceu 33%. O total de transferéncias negociadas para os
gastos sociais totais aumentou cerca de 49%, o que demonstra uma disposi¢do do governo federal em
orientar ¢ acompanhar a aplicagdo do dinheiro transferido. Sabe-se que a efetivagdo desses repasses
requer a assinatura de contrato ou convénio (o que pressupde entendimento prévio entre as partes), fato
que permite a determinag¢io de metas a serem cumpridas e o estabelecimento de mecanismos de controle
(alguns exercidos pela sociedade civil, representada por conselhos comunitarios) sobre a aplicagdo mais
eficiente desses recursos.

Por outro lado, ha um problema sério enfrentado pelo setor publico brasileiro nos ultimos anos,
relacionado com o aumento do nimero de municipios: em 1990 existiam 4491 municipios no Brasil, este
numero passou para 5374 em 1996, representando um aumento em torno de 20%. Devido a esse
fendmeno, ha uma tendéncia natural a duplicagdo das maquinas publicas, que inclui novos cargos e
algum esforgo de investimento para a construgdo de instalagdes. Ao mesmo tempo, o maior nimero de
municipios faz com que haja uma diminui¢do dos recursos disponiveis pelos municipios remanescentes.
Este desequilibrio acaba por gerar demandas dos prefeitos dos estados com municipios desmembrados,
em geral incidentes sobre os respectivos governadores.
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Tabela 3.1: Classifica¢fio Econdmica dos gastos por nivel de governo
(% PIB)

1993 1994 1995 1996

Federal

Pessoal e Encargos 4.2 5.1 5.2 5.1

Beneficios Previdenciarios 4 4.7 49 5.5

Transferéncias 3.5 3.6 4.2 4.2

Outros Despesas Correntes 2.7 2.4 43 38

Despesas de Capital 14 1 0.8 0.8

Erros e Omissdes 0.6 1.3 0.7 0.4

Juros Reais Liquidos 1.4 1.4 22 21
Estados e Municipios

Pessoal e Encargos 6.8 59 7 7.4

Beneficios Previdenciarios 5.7 5.6 44 4.6

Despesas de Capital 21 1.9 1.9 1.6

Erros e Omissdes 2 0.1 -0.6 0

Juros Reais Liquidos .3 1.5 2.1 1.3
Empresas Estatais

1, Federal

Pessoal e Encargos 1.7 1.7 14 n.a.
2. Outras n.a. n.a. n.a. na.

Fonte: FMl e Ministério da Fazenda

Tabela 3.2 - Comparacdes Entre o Gasto Total e o Gasto Social do Governo Federal

1994 1995 1996 1997
Descrigdo % do(%) da % do(%) da % do(%) da % do(%) da
PIB Desp. PIB Desp.  PIB Desp. PIB Desp.
Efetiva Efetiva Efetiva Efetiva
1. Total Balango Geral da Unido 43.833 47.66 41.52 45.14
2. Transf. Intragovernamentais 9.90 10.32 329 0.15
3. Despesa Total Efetiva do

Govemo Federal = 1-2 3892 100.0 37.34  100.0 3823 100.0 4499 100.0
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4. Despesas Financeiras 19.67 50.5 17.53  47.0 18.10 473 19.53 434

Juros Divida Interna e Externa 2.72 7.0 2.59 6.9 2.59 6.8 242 5.4

Amortiz. Div. Interna e Externa ~ 16.81 43.2 14.84 39.7 1543 403 17.03 379

Despesas do Banco Central (b) 0.13 0.3 0.10 03 0.09 0.2 0.08 0.2
5. Despesa Nao-Financeira =3-4 (c) 19.25 49.5 19.81 53.0 20.13 527 2546 56.6
6. Gasto Social Federal (d) 11.55 297 12.14 325 12.13 317 11.86 26.4

7. Despesas em Outras Areas = 5-6  7.71 19.8 7.67 20.5 8.01 209 13.60 30.2
8. Gasto Social em relagdo a
Despesa Nao-Financeira 60.6 61.3 60.2 46.6

Fontes: BGU 1994 a 1996, e SIAFI/SIDOR para 1997

Notas: a) Dados preliminares, com base nas informagées do SIAFI/SIDOR disponiveis em fevereiro/98.

b) Excetua os beneficios caracterizados como "ndo-salario" ja incluidos no Gasto Social Federal.

c) Inclusive as transferéncias intergovernamentais.

d) Exclui as despesas financeiras encontradas em areas de atuag@o social; exclui, também, despesas a conta de
recursos do FGTS.

O Problema Previdenciario Agregado (1987-97)

Como vimos anteriormente, no conjunto representado pelas contas da Unido, dos Estados e dos
Municipios, nos anos de 1987 e 1997, ocorreram déficits fiscais primdrios, respectivamente, de 2,4% do
PIB e de 1,0% do PIB (Esta seg@o resume Velloso (1998)).

Por tras da redugdo ocorrida entre esses dois anos, notam-se profundas transformagdes. A
primeira é que nesse mesmo periodo os déficits previdenciarios consolidados (isto €, despesas desse
segmento menos suas receitas especificas) aumentaram de 1% do PIB para 4,8% do PIB, mostrando-se
como uma das principais causas do agravamento do déficit.

Por outro lado, como o resultado primdrio total mostrou até alguma melhora, deduz-se, por diferenga,
que os superavits primdrios gerados pelos tesouros (ndo previdenciarios) aumentaram significativamente
no mesmo periodo. De fato, estes sairam de -1,4% do PIB (ou seja, de um déficit de 1,4% do PIB) para
3,8% do PIB.

Esses dados revelam que foi realizado um ajuste brutal no resultado dos tesouros, de 5,2 pontos de
porcentagem do PIB, para fazer face a deterioragdo dos resultados previdenciarios. Ajuste esse que
também nio fica transparente nas estatisticas convencionais.

O Problema Previdenciario nas Trés Esferas de Governo

Observa-se também que o agravamento do problema previdencirio foi mais intenso no Governo Central
do que nas demais esferas. No governo federal o resultado previdenciario passou de um superavit de
0,8% do PIB em 1987 para um déficit de 2,6% do PIB em 1997 (deterioragio de 3,4 pontos de
porcentagem do PIB), enquanto o resultado primdrio do tesouro federal passava de um déficit de 2,6%
do PIB para um superavit de 2,3% do PIB (ajuste de 4,9 pontos de porcentagem). A diferenga entre o
ajuste no tesouro e a deterioragdo do déficit previdenciario (1,5 ponto de porcentagem do PIB)
corresponde a melhoria do resultado primdrio do Governo Central verificada entre 1987 e 1997.

Por sua vez, o déficit previdenciario dos Estados e Municipios, decorrente apenas dos seus regimes
especiais para o funcionalismo, também se agravou, embora ndo tanto quanto na esfera federal. O déficit
previdenciario dessas entidades aumentou de 1,8% do PIB para 2,3% do PIB, implicando uma
deterioragdo de 0,5 ponto de porcentagem do PIB. O esfor¢o de ajustamento, nesse caso, foi também
menos intenso do que na area federal, apenas de 0,3 ponto de porcentagem, resultando no aumento do
superavit dos tesouros estaduais € municipais de 1,2% do PIB para 1,5% do PIB entre 1987 ¢ 1997.
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Nesses termos, o efeito liquido sobre o resultado primdrio dos governos estaduais e municipais foi uma
deterioragéo de 0,2 ponto de porcentagem.

Capitulo 4. Gasto Social

4.1. Gasto Social Total

A mensura¢do dos dispéndios em areas sociais € um importante instrumento auxiliar na identificagdo do
formato e da condugdo da politica social do pais, bem como na avaliagdo de sua eficiéncia, e qualquer
esforco de levantamento desses dispéndios deve levar em consideragdo uma série de questdes. A
primeira delas é a dificuldade de se chegar a uma defini¢do universalmente aceita do que seja “gasto
social”, pois o conceito varia em razdo das necessidades mais prementes da populagdo de um dado pais,
e esse elenco de necessidades se altera ao longo do tempo. Definiu-se aqui como gasto social todo aquele
voltado para a melhoria - a curto ou a longo prazo - das condi¢des de vida da populagdo em geral,
envolvendo aqueles diretamente efetuados pelo governo da Unido bem como a transferéncia negociada
de recursos a outros niveis de governo (Estados ou Municipios) ou a institui¢des privadas, referentes a
programas de trabalho, projetos e ac¢des desenvolvidos nas areas de Educacdo e Cultura, Saude,
Alimenta¢do e Nutri¢do, Saneamento e Prote¢cdo ao Meio Ambiente, Previdéncia, Assisténcia Social,
Emprego e Defesa do Trabalhador, Treinamento de Recursos Humanos, Organiza¢do Agraria,, Ciéncia e
Tecnologia, Habitagido e Urbanismo e Beneficios a Servidores (Esta se¢do resume Fernandes, Ribeiro et
all (1998)).

Comparacio com Paises da América Latina

A comparagio dos dados para 16 paises da América Latina apresentado em Cominetti e Ruis (1996) com
os dados apresentados neste trabalho demonstra que o Brasil € o pais que possui a maior participagdo do
gastos social total sobre o seu Produto Interno Bruto (20,9%). No entanto, desempenho brasileiro em
areas sociais cruciais, como educacdo e saiude, fica aquém de desempenho de varios paises. Na area
especifica de educagio, o gasto publico social do Brasil se situa na 6* colocagido, precedido por Costa
Rica, Panama Equador, México e Bolivia. Similarmente, na area de saude ocupa a 5* colocagio,
precedido pelo Panama, Costa Rica, Nicaragua e Colombia.

Na érea de saude e seguridade Social (previdéncia), entre os 17 paises em questdo, o Brasil se situa na 2%
colocagio precedido apenas pelo Panama. E importante ressaltar que este item se refere apenas aos
gastos com beneficios previdenciarios pagos pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), ndo se
incluindo, portanto, as aposentadorias € pensdes pagas pelos diversos niveis de governo a servidores
publicos e/ou seus beneficiarios. Por outro lado, no que diz respeito aos gastos com previdéncia social, é
preciso enfatizar que nos demais paises da América Latina, geralmente ndo ha distingdo entre os
beneficios previdenciarios pagos a servidores piiblicos e os pagos ao restante da populagdo, estando as
duas categorias compreendidas na area de seguridade social. Para efeito de comparag¢do com os demais
paises, portanto, se inserirmos os pagamentos a inativos e pensionistas do servigo publico nos gastos com
a previdéncia social, a participagio relativa desta area no PIB passaria de 5,4% para 9,8%, ultrapassando
o nivel do Panama (7,6%). ]

Estes resultados evidenciam que o Brasil ndo gasta pouco com a area social, pois entre o paises da
América Latina € o que apresenta maior gasto social relativo ao seu Produto Interno Bruto. No entanto,
o seu gasto social ¢ mal alocado € mal distribuido entre a populagio. A alta participagdo dos gastos em
previdéncia no gasto social do governo e a baixa participagdo relativa de gastos em setores como a
educagio, pdem em duvida o objetivo da politica social no Brasil, dado que nem sempre os beneficios da
previdéncia sdo direcionados para a parcela mais pobre € mais necessitada da populagdo. Esta estratégia
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minimiza simultaneamente os impactos diretos exercidos sobre o nivel de bem-estar social e sobre o
potencial de crescimento econdmico brasileiro. Toda a moderna teoria de crescimento enfatiza o papel
desempenhado por investimentos em capital humano.

Gasto Social Total Consolidado por Unidade da Federacio e Esfera de Governo

A consolidagdo dos gastos das trés esferas de governo tem como principal objetivo possibilitar o
conhecimento da dimens3o e da estrutura dos gastos bem como a prestacdo de servigos dos gastos
publicos em éreas sociais. Dada dificuldade de obtengdo de informagdes sistematicas sobre gastos das
esferas sub-nacionais do governo, a analise do gasto social consolidado sera restrita apenas ao ano de
1995. Devido a falta destas informagGes referentes as despesas de estados e municipios, as séries oficiais
de gastos sociais construidas até o momento se referiram apenas a esfera federal, e sua evolugio sera
analisada posteriormente.

A tabela 4.1 apresenta o gasto social total, por Unidades da FederagZo, de acordo com as trés esferas do
governo e areas de atuagdo. Observa-se que a esfera federal corresponde a 56% dos gasto social
consolidado, enquanto os governos estaduais € municipais correspondem a 36% e 18%, respectivamente.
A alta participagdo do gasto federal se deve especialmente a alta participagdo dos beneficios
previdenciarios no gasto social total. O dispéndio do governo com este item de total responsabilidade do
governo federal corresponde a cerca de 48% do gasto social federal.

A distribuigdo regional do gasto publico social, quando comparada ao PIB gerado em cada estado, fornece t
informagdes interessantes quanto ao impacto destes gastos sobre as populagdes de cada estado brasileiro.

A regido Nordeste, como um todo, surge com a maior concentragdo de gastos sociais totais em
comparag¢io com o PIB gerado na regido (30,0%), o que sugere um esfor¢o de politicas publicas para a
diminuigio das desigualdades sociais, embora esse esforgo nio seja distribuido linearmente nas unidades
federativas que compdem a regido. A média regional ¢ influenciada para baixo pelo desempenho de
Sergipe e Bahia, em tomo de 21%, enquanto Piaui e Paraiba apresentam participagdo do gasto social
sobre o PIB acima de 45%. Nesta regido os estados de Piaui e Paraiba apresentam os melhores
desempenhos das areas de educagio e saude, mas fica evidenciado que os valores totais de gastos foram
fortemente influenciados pelos pagamentos de beneficios previdenciarios e de beneficios a servidores.
Em toda a regido, essa cobertura de riscos da velhice e invalidez é responsavel por 54,3% do total dos
gastos sociais.

A situagdo € diferente na Regido Norte, onde se constata que os melhores desempenhos nas areas d:“
educacio e saude pertencem aos antigos territorios federais, para os quais o governo da Unido continua a |
transferir macigamente recursos a serem empregados em dreas sociais pelos niveis subnacionais de/’
governo.

A influéncia dos dispéndios com aposentadorias € pensdes ¢ muito grande na regido Sudeste, chegando
ao patamar de 45,64% do total de gastos sociais em SZo Paulo, e 45,85% em Minas Gerais. Quando se
examina a participa¢do relativa no PIB da unidade federativa, Minas Gerais se destaca nas areas de
educagio e saude.
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Tabela 4.1
Gasto Consolidado por Esferas do Governo e Areas de Atuagio - 1995 (% do PIB)

Esferas do Governo Areas de Atuagiao
Regides Govern Govern Govern Educa¢ Saiide Previdé Benefic Habilit Outros TOTA

o 0s (i ao e ncia ios aacdo e Gastos L

Federal Estadu Munici Cultur Social Servid. Urbani Sociais

ais pais a Publico smo
s

NORTE 9.9 6.8 2.5 4.7 33 34 4.9 1.1 2.1 19.5
Acre 16.0 10.9 2.4 8.4 2.2 4.6 11.3 1.1 1.5 29.2
Rondénia 7.5 5.9 1.5 3.2 34 23 2.9 0.1 3.0 14.9
Amazonas 7.1 6.7 34 4.2 2.8 2.8 33 1.7 23 17.1
Roraima 15.8 17.3 2.9 6.2 5.7 9.1 8.1 0.2 2.4 36.0
Para 10.7 4.8 2.1 9.1 5.9 13.9 12.7 1.6 2.9 17.6
Amapa 14.8 17.4 2.0 4.6 4.0 9.7 9.3 1.6 1.9 34.2
Tocantins 11.7 15.6 6.7 6.4 5.4 11.6 9.6 1.3 2.8 341
NORDESTE 18.5 6.8 4.2 5.8 4.5 9.2 7.1 1.1 2.3 30.0
Maranhéo 19.8 6.1 5.8 7.2 5.7 10.1 5.9 0.8 2.1 31.7
Piaui 293 11.8 6.5 9.1 8.4 14.5 11.1 1.1 34 47.6
Ceara 21.6 6.8 5.8 6.1 4.8 10.6 8.2 1.3 33 34.2
R.G. do Norte 20.2 7.4 4.2 6.2 5.7 9.1 8.1 0.2 2.4 31.8
Paraiba 322 8.9 5.1 9.1 5.9 13.9 12.7 1.6 2.9 46.1
Pernambuco 20.2 6.7 4.0 4.6 4.0 9.7 9.3 1.6 1.9 31.0
Alagoas 23.5 9.0 4.6 6.4 54 11.6 9.6 1.3 2.8 37.2
Sergipe 11.4 7.6 23 4.6 24 53 5.2 0.8 3.0 213
Bahia 12.6 5.5 3.0 4.4 32 7.1 4.0 0.9 1.7 21.1
SUDESTE 9.3 4.6 4.2 3.6 2.7 5.1 3.9 1.3 1.5 18.1
Minas Gerais 11.7 6.9 4.5 5.6 3.6 6.2 5.4 0.9 1.5 23.2
Espirito Santo 8.3 4.7 3.6 3.7 2.2 4.1 2.1 1.3 33 16.7
Rio de Janeiro 17.9 4.6 43 3.7 3.1 73 10.0 1.6 1.2 26.9
Sdo Paulo 6.2 39 4.2 3.0 2.5 4.2 1.8 1.3 1.6 14.3
SUL 9.9 4.6 33 3.7 24 53 4.1 0.8 14 17.8
Parana 8.1 4.2 3.7 39 2.6 43 33 0.7 1.3 16.1
Santa Catarina 10.0 4.5 35 4.1 1.9 5.6 4.2 1.1 1.1 18.0
R.G. do Sul 11.3 5.1 2.8 34 2.6 6.0 49 0.8 1.6 19.2
CENTRO OESTE 12.5 7.8 1.8 5.2 3.2 3.6 7.9 0.7 1.6 22.0
M. G. do Sul 7.9 33 3.6 39 1.9 3.6 2.5 1.2 1.6 14.8
Mato Grosso 7.3 6.3 4.1 6.5 23 2.5 32 1.7 1.5 17.7
Goiais 8.6 5.0 1.3 3.1 2.0 3.6 39 0.1 2.1 14.8
Distrito Federal 21.7 13.8 0.0 7.2 5.5 4.0 17.2 0.6 1.1 35.5
NAO REGION. 1144 18.6 9.3 03 0.0 0.0 0.0 0.0 04 1.1

TOTAL BRASIL 11.7 54 3.9 4.3 34 5.4 4.7 1.1 2.0 20.9

Fonte: IPEA/DIPOS
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Na regido Sul como um todo, 17,8% do PIB regional ¢ empregado em gastos sociais, com uma alta
concentragdo de dispéndios na cobertura de riscos de velhice e da invalidez, particularmente os estados
de Santa Catarina e Rio Grande do Sul, onde este tipo de despesa atinge 54,31% e 56,84% dos gastos
publicos sociais, respectivamente.

Ao examinar a regido Centro-Oeste, ¢ preciso isolar o desempenho do Distrito Federal que, por suas
peculiaridades, entre as quais as transferéncias de recursos do governo da Unido para a area de educac@o,
a concentragio de pagamentos a beneficios publicos (representando 48,49% do total de gastos sociais) e,
ainda, a alta renda per capita dos seus habitantes, distorce os valores obtidos para a regido como um todo.
As distor¢gdes apontadas sdo bem visiveis, mas vale destacar a situagdo do Mato Grosso, com altas
performances das areas de educag¢éo e saude, quando se compara aos gastos nessas areas com o PIB do
estado. O estado do Mato Grosso toma a dianteira na cobertura de riscos de invalidez e da velhice
(quando excluidos os dados do Distrito Federal), e os nimeros relativos ao Distrito federal configuram
realmente um caso a parte, por diversas razdes, entre os quais os pagamentos feitos a inativos e
pensionistas do setor publico que, embora recebam nominalmente nessa unidade da federago, nio se
tem informag@o a respeito de quantos, na realidade, residem efetivamente no Distrito Federal.

4.2. Gasto Social Basico
A inclusdo de gastos realizados pelo Governo Federal em Servigos Sociais Basicos (SSB) obedeceu aos
critérios propostos no Termo de Referéncia do Projeto. Assim, o Gasto Social Basico englobara as
seguintes areas de atuagio:

Saiide Primdria.

- Controle de Doengas Transmissiveis; Assisténcia Médica e Sanitiria (Estados e municipios;
Manutengéo e Reaparelhamento de Unidades do Ministério da Satide e Reaparelhamento Servidores dos
SUS nos Estados; Vigilancia Sanitaria; DST/AIDS e Vigilancia Epidemiologica

Educacdo Basica
- Educag¢do 0 a 6 anos; Ensino Fundamental; Ensino Supletivo; Educa¢do de Jovens e Adultos e
Educacdo Especial.

Alimentacdo e Nutri¢do
- Merenda Escolar; Combate a Caréncias Nutricionais e Distribui¢do Emergencial de Alimentos

Saneamento
- Abastecimento de Agua; Saneamento Geral; Sistema de Esgotos.

4.2.2. Gasto Social Basico Consolidado nas Trés Esferas de Governo

No que se refere apenas ao Gasto Social Basico, a participagdo das trés esferas de governo é bastante
diferente daquela observada para o Gasto Social Federal. Dos quase US$ 20,5 bilhdes gastos em 1995, a
participagdo da Unido foi de 25%; dos Estados 40% e dos Municipios 35%. O governo federal dispende
apenas 0,68% do PIB, os estados 1,07% e os municipios 0,95% com servigos sociais basicos. Este
comportamento deve-se, em parte, 4 ndo inclusdo da Previdéncia Social neste critério, dado que este item
¢ de inteira responsabilidade do governo federal e, como vimos, possui um grande peso sobre o gasto
social total. E importante ressaltar também o processo de descentralizagdo ocorrido na 4rea de educagio
que transferiu a maior responsabilidade dos gastos para os estados e municipios. De acordo com a tabela
4.2., em 1995 a Unido gastou menos de 10%, do gasto total, em educagfo com criangas de 0 a 6 anos,
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ensino fundamental, ensino supletivo e educagio especial, enquanto os estados e municipios gastaram,
respectivamente, 51% e 39%. '
Tabela 4.2 - Gasto Social Basico: Participacio das trés Esferas de Governo US$ Millhées de Dez96

Federal Estadual Municipal Total

Area de Atuacio Valor % Valor % Part. Valor % Valor %
Part. Part. Part.

EDUCACAO 1,340,753 9.68 7,092,601 51.18 5,424,313 39.14 13,857,667 100.0
Educagio Criangade 0 a 6 11,065 0.96 55,099 4.77 1,088,127 94.27 1,154,291 100.0
Ensino Fundamental 1,295,145 1041 6,898,949 5544 4,250,368 34.15 12,444,461 100.0
Ens. Supletivo e Ed. 11,991 11.89 64,150 63.60 24,732 24.52 100,873 100.0
Jovens e Adultos
Educagio Especial 22,552 14.27 74,403 47.08 61,087 38.65 158,042 100.0
ALIMENTACAO E 857,683 95.99 8,982 1.01 26,829 3.00 893,494 100.0
Assist. Alim. e Nutric. e 142,156 91.64 8,104 5.22 4,856 3.13 155,117 100.0
Combate Carénc.
Alimenta¢3o Escolar 712,750 98.04 - 0.00 14,228 1.96 726,978 100.0
Distribuigdo Emergencial 2,777 24.36 878 7.70 7,745 67.94 11,399 100.0
de Alimentos '
SAUDE 2,802,741 63.15 735,531 16.57 900,158 20.28 4,438,429 100.0
Assisténcia Médica e 1,569,801 54.33 701,958 24.29 617,630 21.38 2,889,389 100.0
a) Piso de Atengio 1,546,765100.0 0.00 0.00 1,546,765 100.0
b) Infraestrutura Basica 23,036100.0 0.00 0.00 23,036 100.0
Controle de Doengas 300,990 52.03 25,526 441 252,026 43.56 578,542 100.0
Vigilancia Sanitaria 4,809 11.09 8,047 18.56 30,501 70.35 43,357 100.0
DST/AIDS 68,274100.0 - 0.00 - 0.00 68,274 100.0
Vigilancia 46,176100.0 - 0.00 - 0.00 46,176 100.0
Despesas c/  Pessoal 812,690100.0 - 0.00 - 0.00 812,690 100.0
SANEAMENTO(4) 152,497 11.92 304,774 23.83 821,641 64.25 1,278,911 100.0
Abastecimento de Agua 22,183 5.94 96,677 25.87 254,775 68.19 373,635 100.0
Saneamento Geral 119,682 16.34 197,403 26.94 415,586 56.72 732,671 100.0
Sistemas de Esgotos 10,632 6.16 10,694 6.20 151,279 87.64 172,605 100.0
Total Gasto Social 5,153,673 24.88 8,141,887 39.95 7,172,941 35.16 20,468,501 100.0
GSB Per Capita 33.18 52.42 46.18 131.78
GSB/PIB 0.68 1.07 0.95 2.70

Fonte: DIPOS/IPEA

Na érea de Alimentagio e Nutri¢do, 96% dos dispéndios se originam do governo federal. Essa
participagdo do governo federal se da basicamente nos itens de assisténcia alimentar, combate a caréncia
e alimentagdo escolar. Neste ultimo item, 98% dos gastos sdo de responsabilidade do governo federal.
Quanto a distribuigdo emergencial de alimentos, os governos municipais exercem o papel principal,
representando 68% do dispéndio total nesta rubrica.

Na area de Saide Basica o governo federal detém 63% dos gastos, enquanto os governos estaduais e
municipais representam 17% e 20% respectivamente. Esse alto percentual do Governo Federal é
explicado principalmente, pelas despesas referentes ao Piso de Atengdo Baésica, que correspondem a
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cerca de 19% dos gastos com internagGes e atendimentos ambulatoriais realizados pela rede do SUS e
gastos com infra-estrutura basica. Além disso, a maioria das despesas em saiude basica, como as despesas
nos itens como Doengas Sexualmente Transmissiveis e AIDS, vigilancia epidemioldgica e as despesas
com pessoal da FUNASA, sfo de inteira responsabilidade do governo federal. As maiores participagGes
das esferas subnacionais se ddo principalmente no item de controle de doengas transmissiveis e
vigilancia sanitaria. Neste ultimo, a participagdo dos governos municipais em 1995 foi de 70%.

Os gastos na area de saneamento basico sdo exercidos especialmente pelos governos municipais que sdo
responsaveis por 64% do dispéndio total nesta area. Os gastos dos governos federal e estaduais nesta
area correspondem a 12% e 24%, respectivamente.

4.3 Gasto Social Federal Total

4.3.1 Evolucao desde 1980

A tabela 4.3.; apresenta a evolugido do gasto social federal e sua distribui¢do pelas seguintes areas de
atuagfio: educagio, saude, previdéncia social e habitagdo e urbanismo. Observamos que de 82 a 84
ocorre uma forte contragio dos gastos sociais a nivel federal, alcangando neste ltimo ano o menor
patamar de toda a série historica. A partir de 85 os gastos sociais federais apresentaram um crescimento
continuo até 89. De 89 a 92 ocorre nova queda recuperando a trajetoria ascendente logo em seguida até o
final da série, em 97,quando atinge o seu ponto maximo. E importante observar também que
participagio da previdéncia social no gasto social federal total tem aumentado bastante nos ultimos anos,
principalmente do final da década de 80, mas precisamente apos a constitui¢io de 1988.

Cabe ressaltar, no entanto, que a analise dos gastos sociais neste periodo deve ser realizada com cautela.
Este periodo foi marcado pela instabilidade econdmica e pela alta inflagdo até meados de 1994. Esses
fatores geralmente distorcem os dados sobre finangas publicas, especialmente sobre os dispéndios do
governo, tornando-os pouco confiaveis.

Tabela 4.4.
Gasto Social Federal por Area de Atuagao
(US$ MILHOES deDes96)

TOTAL Educacgiio e Satide Previdéncia Habitacio e

Cultura Social Urbanismo
1980 51,349 3,718 7,232 19,306 3,875
1981 55,294 4,884 7,566 21,761 3,365
1982 56,722 4,489 7,650 22,374 3,402
1983 52,736 4,357 6,456 21,715 2,972
1984 48,400 4,132 6,803 19,831 1,740
1985 52,700 4,952 8,071 20,567 1,501
1986 56,730 5,856 8,283 22,112 1,614
1987 63,766 7,715 12,657 21,057 1,671
1988 71,547 9,362 12,649 22,874 2,922
1989 77,298 8,522 13,469 27,371 1,292
1990 66,307 8,693 12,479 29,336 1,235
1991 58,024 5,999 10,102 26,730 2,067
1992 57,683 4,870 8,018 27,869 1,641
1993 76,335 7,329 10,443 38,403 1,282
1994 73,267 8,367 12,398 31,772 906
1995 88,983 7,666 15,008 38,859 856
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1996 92,941 6,920 13,227 44,294 1,311
1997 100,947 6,651 15,892 44,975 3,925

Fonte: IPEA/DIPOS

Para uma compreensdo mais profunda da evolugdo da politica social neste periodo, no entanto, é
imprescindivel levar em conta o gasto social consolidado realizado pelas trés esferas de governo - Unido,
Estados e Municipios. Nesse sentido, a evolugido da politica social brasileira a partir de 1980 pode ser
dividida em quatro sub-periodos, a saber:

e 1980-84 ¢ marcado por uma forte contragdo dos gastos publicos na area social e por sua consideravel
concentragdo na esfera federal. Nesta €poca a crise da economia brasileira, associada a um crescente
desequilibrio das contas publicas, exigiu a implementagio de programas de ajustamento de carater
recessivo € de medidas de contengdo dos gastos publicos. No entanto, a concentragdo na orbita federal
conseguia manter-se praticamente intacta;

e 1985-89 periodo que se convencionou chamar de "Nova Republica"), caracteriza-se por uma
consideravel expansido dos gastos sociais e por um avango significativo do processo de descentralizagao,
possibilitada pela Constituigio Federal de 1988. Neste periodo, entretanto, apesar dos gastos sociais
terem se mantido em continuo crescimento, agravaram-se as condi¢des de seu financiamento. Nos dois
primeiros anos da "Nova Republica" (1985/1986), marcados pelo crescimento econdmico registrado no
periodo (em torno de 8% a.a.), que elevou a arrecadagio, e pela implementagdo do Plano Cruzado, os
gastos sociais puderam ser geridos em condi¢des mais favoraveis. Porém, no periodo seguinte
(1987/1989), diante do insucesso do Plano Cruzado e da rapida deterioragdo das contas externas do Pais,
a economia ingressou em um periodo de redugio de seus niveis de crescimento econdmico, com quedas
expressivas da carga tributaria. Mas os gastos sociais ndo alteraram a sua trajetoria de expansdo. Nesse
periodo os gastos sociais foram mantidos em niveis crescentes, com conseqiiéncias danosas para o
aumento do déficit operacional do setor publico, que atingiu 6,9% do PIB em 1989.

e No periodo 1990-93, ocorre uma nova contragdo dos gastos na area social, apesar do aumento da
carga tributaria e da reducio e transformag¢do do déficit publico operacional em superavits de 1,3% e
1,4% do PIB em 1990 e 1991, respectivamente, tornados possiveis pela realizagdo do seqiiestro da
riqueza financeira da economia. Neste periodo a forte redugdo dos gastos explicar-se-ia,
predominantemente, pelas medidas adotadas pelo Governo Federal para compensar as perdas de recursos
que lhe haviam sido impostas pela Constitui¢do Federal de 1988, em favor das esferas subnacionais. Do
ponto de vista das relagdes intergovernamentais, ¢ também neste periodo, que reduzem-se, mais
expressivamente, as transferéncias negociadas para estados e municipios, € exploram-se outras fontes de
receitas - IOF, contribui¢des sociais - ndo partilhadas com essas esferas, impulsionando o processo de
descentralizagdo "forgada" dos encargos, com repercussdes negativas sobre o nivel efetivo de gastos
sociais € com mudangas mais visiveis na sua distribuigéo entre as esferas governamentais.

e O periodo 1994-97 se inicia com o langamento do Plano Real e a subseqiiente estabilidade
inflacionaria. Por esse motivo, a analise dos gastos sociais desenvolvida na proxima subsegdo sera
centrada especialmente nesse periodo.

4.3.2. Evolucio do Gasto Social - 1994/97

Este periodo se inicia com o langamento do Plano Real e a subseqiiente estabilidade inflacionaria. Por
esse motivo, a analise dos gastos sociais neste trabalho serd centrada especialmente nesse periodo, esta
se¢cdo se baseia em Fernandes et all. (1998). A limitagdo aqui é que, devido a impossibilidade de
obten¢do de informagdes sobre gastos sociais a nivel municipal e estadual, a analise temporal se
restringira apenas a esfera federal.

A tabela 4.4 apresenta a comparagio entre os gastos sociais basicos federais e outros gastos sociais.
Observamos que o gasto social federal total aumentou de 38% neste periodo. Este incremento deve-se,
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especialmente, aos outros gastos sociais (ndo basicos), que apresentaram um acréscimo de 40%,
enquanto os gastos sociais basicos aumentaram apenas 6%. Este desempenho razoavel dos gastos sociais
basicos deve-se, principalmente, a forte redugdo observada nos gastos sociais em educagio basica, que
teve um decréscimo em tomo de 46% entre 1994 ¢ 1997. Note-se que os gastos em educagio em geral
foram reduzidos, porém os outros gastos em educagio tiveram uma redugdo bem menor que a educagio
basica (em tomo de 13%).

Os gastos sociais basicos por area de atuagdo t€ém revelado uma notavel variabilidade. Além da educacio,
a area de Alimentag¢do e Nutri¢do apresentou uma queda significativa entre 1994 ¢ 1996: - 30% (esta
gueda deve-se a variagdo negativa observada na Merenda Escolar). As areas de Saneamento e Saude,
contrariamente, registraram aumentos da ordem de 88% e 12%, respectivamente, neste mesmo periodo.
Ainda como dado complementar, considera-se importante, dada a clientela atendida e aos tipos de
beneficios pagos, incluir a Assisténcia Social neste item. O comportamento do Gasto Federal nessa area
de atuagdo, durante 1994 e 1996, apresentou um aumento de 21% em termos reais. Por outro lado, a
previdéncia social e os beneficios pagos a servidores publicos, que juntos representam cerca de 64% do
gasto social total, apresentaram um aumento de cerca de 40% no periodo.

Estes resultados confirmam a distor¢io do Gasto Social do Brasil que, como ja vimos nas segdes
anteriores, ndo beneficiam as areas do servigo publico direcionadas a populagio mais necessitada.

4.4. Analise do Gasto Social Basico Federal, por Areas de Atuacéio

Analisaremos a evolugdo do gasto social basico entre 1994 e 1997 nas suas diversas areas de atuagio,
conforme a tabela 4.4 e modalidades (despesas correntes e de desenvolvimento). As areas de educagéo e
saude, em particular educagio fundamental e saide basica, serdo analisadas em maior detalhe no final da
secdo.

4.4.1. Alimentacio e Nutri¢ao

A area de alimentagdo e nutri¢do é composta por trés subgrupos: o primeiro compreende as agdes de
combate a caréncias alimentares e de assisténcia alimentar e nutricional, geralmente efetuadas pelo
Ministério da Saide; o segundo diz respeito aos dispéndio com o programa de merenda escolar - a cargo
do Ministério da Educagio; e, finalmente, o terceiro subgrupo inclui as despesas com programas da
Companhia Nacional de Alimentos - CONAB destinados a distribui¢do emergencial de alimentos.

O combate a caréncias alimentares apresentou um comportamento condizente com a programagio de
recursos alocados ao Ministério da Saude, entre 1994 e 1997. A analise dos gastos revela o corte
expressivo provocado pela frustragio de arrecadagdio da CPMF em 1996. Neste ano, os gastos em
alimentagio e nutrigdo apresentaram uma redugdo de 30% em termos reais, € a sua participa¢ido no gasto
social basico total caiu 6%.Essa queda foi especialmente observada nos dispéndios do chamado
“programa do leite” e outros destinados a melhoria das condigdes de nutrigdo das populagdes carentes.

Quanto ao programa de distribuigdo de merenda escolar, a explicagdo para a queda brusca havida em
1996, de cerca de 30%, se apoia em diferengas no cronograma de desembolsos deste ultimo ano. No
ultimo bimestre dos exercicios de 1994 e 1995 existe uma concentragio de dispéndios, pela inclusio de
parcelas de antecipagdo de transferéncias aos Estados e Municipios relativas a despesas do primeiro
bimestre do ano seguinte, o que nio aconteceu em 1996. Neste ano, as estatisticas apontam para um
declinio de 37% das transferéncias direcionadas para este fim, com relagio ao ano anterior. E importante
ressaltar que as transferéncias representam mais de 95% dos gastos neste item. Em 1997, o cronograma
de desembolsos parece voltar a se normalizar, ainda n3o alcangando o0 mesmo patamar apresentado em
1994.

22



Tabela 4.4. - Gastos Sociais por Area de Atuacio - US$ MillhGes de Dez96

1994 1995 1996 1997
Valor % do % Valor % do % Valor % do % Valor Per % do
GST PIB GST PIB GST PIB Capit GST
a
(USS)
Gasto Social Basico (GSB)
Educacgido 1,796,657 245 0.25 1,340,753 1.51 0.18 1,360,123 1.46 0.17 970,689 6.06 0.96
Alimentagdo e Nutrigdo 698,083 095 0.10 857,683 096 0.11 493,471 0.53 0.06 760,250 4.75 0.75
Saude 2,158,231 2.95 0.30 2,802,741 3.15 0.37 2,416,888 2.60 0.31 2,918,690 18.23 2.89
Saneamento 232,710 0.32 0.03 152,497 0.17 0.02 437,891 047 0.06 509,460 3.18 0.50
(a) Total 4,885,681 6.67 0.67 5,153,673 5.79 0.68 4,708,372 5.07 0.60 5,159,089 32.22 5.11
Outros Gastos Sociais (GS)
Educagio ( Outros) 6,570,072 897 0.90 6,325,638 7.11 0.83 5,559,568 598 0.71 5,680,117 3548 5.63
Satde (Outros) 10,239,875 1398 1.41 12,204,966 13.72 1.61 10,809,799 11.63 1.39 12,973,688 81.03 12.85
Saneamento e Prote¢do ao
Meio Ambiente (Outros) 488,797 0.67 0.07 264,014 030 0.03 359,082 0.39 0.05 679,689 4.24 0.67
Previdéncia 31,772,435 43.37 437 38,859,299 43.67 5.13 44,294,265 47.66 5.68 44,974,592280.89 44.55
Assisténcia Social 964,038 1.32 0.13 1,114,030 1.25 0.15 1,165,183 1.25 0.15 1,790,220 11.18 1.77
Emprego e Defesa do 2,142959 2.92 0.29 3,276,196 3.68 0.43 3,723,588 4.01 0.48 3,791,476 23.68 3.76
Trabalhador
Organizagdo Agraria 526,038 0.72 0.07 1,218,123 1.37 0.16 1,110,471 1.19 0.14 1,399,861 8.74 1.39
Ciéncia e Tecnologia 631,721 0.86 0.09 536,458 0.60 0.07 554,174 0.60 0.07 544,207 340 0.54
Habitagdo e Urbanismo 905,932 124 0.12 855,500 096 0.11 1,311,286 1.41 0.17 3,925,332 24.52 3.89
Treinamento de Recursos 68,072 0.09 0.01 48,306 0.05 0.01 20,103 0.02 0.00 37,272 023 0.04
Humanos
Beneficios a Servidores 14,071,648 1921 193 19,126,382 21.49 2.52 19,325,117 20.79 248 19,991,123 124.85 19.80
Publicos
(b) Total 68,381,587 93.33 9.40 83,828,912 94.21 11.06 88,232,635 94.93 11.32 95,787,578 598.24 94.89
(c) Gasto Social Total 73,267,268100.00 10.07 88,982,585100.00 11.74 92,941,007 100.00 11.92 100,946,667 630.46100.00
(ath)

Fonte: IPEA/DIPOS, com base nas informagdes dos sistemas SIAFI/SIDOR.
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4.4.2. Saneamento Basico

Segundo a PNAD/95, 79.5% dos domicilios rurais e 27 % dos urbanos brasileiros nio estavam ligados a
rede de esgoto ou ndo possuiam fossa séptica no estado. Os niumeros para a regido nordeste sdo piores
(82%, rural, 49%, urbano) . Os projetos de abastecimento de agua e de saneamento geral e sistemas de
esgotamento sanitario sdo financiados com recursos do Or¢amento Fiscal e da Seguridade Social. Os
demais tém como principal fonte de financiamento os recursos provenientes do Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo - FGTS, geridos pela Caixa Econdmica Federal. E sabido que desde 1990, no inicio do
periodo Collor, e até o final de 1995, ndo foram feitos novos contratos a conta dos recursos daquele
Fundo, e os desembolsos, nesse periodo, correspondem & manutengio de obras contempladas nos
contratos ja existentes.

No que tange as agdes de saneamento, o comportamento da série, a pregos constantes, espelha tanto a
mudanga no comando das a¢des referente aos 6rgdos mencionados, como o encurtamento dos recursos
do FGTS para esse fim. A partir de 1996 se faz notar a influéncia das novas contratagdes de empréstimos
e financiamentos com recursos do Fundo, e do crescimento acentuado das despesas cobertas com
recursos do Tesouro.

Entre 1994 € 1997, as despesas em saneamento basico apresentaram um aumento de mais de 100%. Este
crescimento foi mais acentuado em 1996, quando as despesas totais, nesta area, mais do que dobraram
com relagdo ao ano anterior, influenciadas, principalmente, pelo volume de transferéncias direcionadas
para os itens de abastecimento de agua e saneamento geral. Neste, as transferéncias representaram cerca
de 94% das despesas totais.

Em 1994, 27% dos dispéndios nesta area eram classificadas como despesas em investimento. Em 1995
este percentual alcangou 41%. Nos anos seguintes, no entanto, as despesas com investimento em
saneamento basico sofreram uma queda brusca, reduzindo-se para 4,86% em 1996 ¢ 9% em 1997. No
entanto, essa reducdo ¢é explicada, principalmente, pelo aumento significativo das transferéncias. Por
outro lado, durante todo este periodo as despesas correntes nio ultrapassaram 2% das despesas totais. E
importante ressaltar também que os gastos nesta area se concentram especialmente na area de

saneamento geral, representando quase 50% dos dispéndios nesta area.
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Tabela 4.6. - Evolucio do Gasto Social Basico Federal uss Millhdes de Dez96

1994 1995
Desp. Corrente Desp. Corrente  |Desp.
Area de Atuacio Pessoal Outras Desp. Transfe- |Total Pessoal Outras |[Desenv. |Transfe- |[Total
Despesas |Desenv. |réncia |Geral Despesas réncia |Geral
EDUCACAO 34,158 387,923| 642,953| 731,624|1,796,65 | 36,368 283,198 305,353 715,834(1,340,75
7 3
Educagao Crianga de 0 a 6 Anos 2,279] 68,864 71,143 10,976 10,976
Ensino Fundamental 26,598 385,576 639,316] 619,852(1,671,34 | 28,206 280,467| 305,029 681,312(1,295,01
2 3
a) Manutengio do Ensino 26,598  343,160| 66,242| 369,986 805,986{ 28,150 238,572 3,741 452,838 723,301
b) Expansdo e Melhoria 39,974| 573,074 249,670 862,719 56  39,015| 301,274| 228,473| 568,818
c) Ensino a Distancia 2,442 196 2,638 2,880 14 2,894
Ens. Supletivo e Ed. Jovens e 6,960 6,960 392 11,554 11,945
Adultos
Educagio Especial 7,559 2,346 1,358 35,948 47,211} 8,162 2,339 324 11,993 22,818
ALIMENTACAO E NUTRICAO 71 17,890 167| 679,956 698,083 740 4,672 50| 852,221| 857,683
Assist Alim e Nutric e Comb 1,662 49,295 50,956 1,083 50| 141,047 142,180
Carénc )
Alimentagio Escolar 16,128 167| 630,661| 646,955 1,476 711,174 712,649
Distribuigdo Emerg. de Alimentos 71 100 171 740 2,113 2,854
SAUDE 735,742 1,331,122 14,265| 77,102|2,158,23 |814,783 1,697,407 45,828| 244,573|2,802,74
1 1
Assisténcia Médica e Sanitaria 1,179,215 1,157 51,028|1,231,40 1,421,042 1,167| 150,617|1,572,82
0 6
a) Piso de Atengdo Basica i 1,179,215 15,454(1,194,67 1,421,042 129,705(1,550,74
0 7
b) Infraestrutura Basica 2 1,157 35573 36,731 1,167 20911 22,079
Controle de Doengas| 76,207 150,126] 12,447 26,033| 264,812 193,304 32,816] " 69,577| 295,697
Transmissiveis )
Vigilancia Sanitaria 236 1,781 661 41 2,719 4,164 66 309 4,691
DST/AIDS 52,749 15,701 68,450
Vigilancia Epidemioldgica 26,148 11,779 8,368 46,295
Despesas c/ Pessoal FUNASA 659,299 659,2991814,783 814,783
SANEAMENTO 1,238 2,509 62,175| 166,788 232,710 1,972 62,293 88,231 152,497
Abastecimento de Agua 35 279 19,738 20,179] 40,232 21,896 380 22,277
Saneamento Geral * 1,203 2,230| 30,997| 126,496| 160,926 1,972 30,346 87,177| 119,495
Sistemas de Esgotos 11,441 20,112 31,553 10,051 674 10,725
TOTAL 771,209 1,739.443| 719,560| 1,655,469 4,885,681 ] 851,891 1,987,249| 413,523 5,153,673
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Tabela 4.6. - Evoluc¢do do Gasto Social Basico Federal (cont.) USS Millhdes de Dez96

1996 1997
Desp. Corrente  [Desp. |Transfe- |Total Desp. Corrente  |Desp. |Transfe- |Total
Area de Atuagio Pessoal Outras |Desenv [réncia |Geral Pessoal Outras |Desenv |réncia |Geral
Despesas Despesas
EDUCACAO 8,016 286,588(159,451| 906,068 1,360,123} 7,909 292,484| 9,864 660,432 970,689
Educagdo Crianga de 0 a 6 Anos 12,948 12,948 20,689 20,689
Ensino Fundamental 282,102]159,272| 846,017 1,287,392 289,526 9,798 587,302 886,627
a) Manutengao do Ensino 227,907 45,170 676,863 949,940
b) Expansiao e Melhoria 41,487|114,102| 168,972| 324,560
¢) Ensino a Distancia 12,708 182 12,891

Ens. Supletivo e Ed. Jovens e 580 6 24,790 25,375 30,852 30,852
Adultos :

Educagdo Especial 8,016 3,905 172 22,314 34,408] 7,909 2,958 66 21,589 32,522
ALIMENTACAO E 9,598 483,872 493,471 46,642 146| 713,462| 760,250
NUTRICAO

Assist Alim e Nutric e Comb 2,111 32,285 34,395 3,572 91,223 94,795
Carénc '

Alimentagdo Escolar 1,581 451,588| 453,168 634 622,239| 622,873

Distribui¢do Emerg. de 5,907 5,907 42,436 146 42,581
Alimentos
SAUDE 678,671 1,390,652 5,617| 341,948| 2,416,888]649,220 1,634,755| 10,435 624,281 2,918,690

Assisténcia Médica e Sanitaria 1,248,602 567| 264,657| 1,513,826 1,382,598| 1,631 362,630(1,746,858

a) Piso de Atengdo Bdésica 1 1,248,602 263,092 1,511,694 1,382,598 341,784(1,724,382
b) Infraestrutura Bdsica 2 567 1,565 2,132 1,631 20,846 22,476

Controle de Doengas 92,306| 4,910 45,810 143,027 199,697 8,137 231,645| 439,478
Transmissiveis

Vigilancia Sanitaria 4,877 56 623 5,555 6,222 563 12,465 19,250

DST/AIDS 44,013 82 30,594 74,690 44,975 16,924 61,899

Vigilancia Epidemiolégica 854 2 263 1,119 1,263 105 617 1,984

Despesas c/ Pessoal FUNASA | 678,671 678,671]649,220 649,220
SANEAMENTO 4,431| 21,278| 412,181 437,891 3,821| 44,716| 460,923 509,460

Abastecimento de Agua 8,711 25,415 34,126 13,667 50,144 63,811

Saneamento Geral 3 4,431 7,472] 377,966 389,869 3,821| 25,066] 361,794| 390,681

Sistemas de Esgotos 5,095 8,300 13,895 5,983 48,985 54,968
TOTAL 686,687 1,691,269| 186,347| 2,144,070 4,708,372| 657,129 1,977,702| 65,161| 2,459,098| 5,159,089

1 As despesas referentes ao PAB correspondem a cerca de 19% dos gastos com internagdes e atendimentos ambulatoriais

realizados na rede do SUS.

2 Os gastos com infraestrutura basica em saude foram estimados a partir dos dispéndios com construgds, recuperagéo e

reaparelhamento dos servigos

de saide do SUS nos estados e municipios.
3 Nio constam as despesas com o Projeto de Modernizagdo do Setor de Saneamento (PMSS) realizado pelo Ministério do
Planejamento e Orgamento com recursos do Tesouro Nacional.

A Evolucio dos Gastos Sociais Basicos em Satide
Os gastos sociais basicos com saude representam cerca de 50%, em média, do gasto social basico total e,
como vimos anteriormente, se divide em seis itens: assisténcia médica e sanitaria, controle de doencas
transmissiveis, vigilancia Sanitaria, DST/AIDS, vigilancia Epidemiolégica e despesas com pessoal da
FUNASA. No entanto, mais da metade do dispéndio desta area é direcionada para o Piso de Atengio
Basica (PAB), um sub-item da Assisténcia Médica e Sanitaria.
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Entre 1994 e 1997, os gastos sociais em saude basica apresentaram um aumento total de 35%. Esse
aumento foi impulsionado, principalmente, pelo aumento das transferéncias direcionadas ao PAB. As
transferéncias totais para a 4rea de saude basica aumentaram cerca de oito vezes neste periodo. A
participacdo das transferéncias nas despesas totais nesta area também vem aumentando ao longo deste
periodo. Em 1994, cerca de 95% das despesas em satde basica eram classificadas como despesas
correntes € apenas 4% eram de transferéncias. Em 1997, esse mix despesas correntes e transferéncia
correspondia, respectivamente, a 78% e 21%. Cabe ressaltar também que, a despeito destes nimeros, as
despesas em investimento em saude basica ndo ultrapassaram 2% do dispéndio total nesta area durante
este periodo.

Outro ponto a ser destacado sobre gastos basicos em saude € a relativa importancia do controle de
doencas transmissiveis que representa cerca de 10% dos gastos basicos nesta area e apresentou um
crescimento de 66% neste periodo. As despesas com pessoal da FUNASA também detém um parcela
significativa dos gastos basicos nesta area, em torno de 20%. Esta item, porém, se manteve
relativamente estavel ao longo deste periodo, apresentando em 1997 um decréscimo de 2% com relagdo a
1994.

4.4.3. Saide

Evolucio dos Gastos Totais em Saide

A andlise da evolugdo do gasto com satde desde a década de 70, pode ser feita em quatro momentos
distintos: o primeiro corresponde ao final do modelo centralizado, que vem desde 1974 e se estende até
1982; o segundo, que pode ser denominado modelo de transigdo, inicia-se em 1983 e vai até 1986 e
caracteriza-se pela presenga de programas como o de Ag¢des Integradas de Saude (Als), seguido do
Sistema Unificado e Descentralizado de Saide (SUDs); no terceiro, com a consolidagdo do SUDs, em
1987, e com a promulgagio da Constituigdo de 1988, tem-se o modelo descentralizado, baseado no
repasse crescentemente automatico de recursos para os estados e municipios, com énfase na
intermediagdo das esferas estaduais enquanto instdncias de promogdo das condi¢des de regulagdo e
equidade; e, por fim, tem-se o quarto momento, de descentralizagdo tutelada, correspondente ao governo
Collor, em que os recursos voltam a ser repassados de forma negociada, com o retorno da administragéo
convenial.

Pelo modelo de ressarcimento de servigos a rede hospitalar € ambulatorial contratada/conveniada do
Sistema Unico de Saiude - SUS, todo comprovante de atendimento ambulatorial ou Autorizagio de
Internag¢do Hospitalar (AIH) é pago diretamente pelo governo federal, ao estabelecimento ou profissional
prestador do servigo, embora o contrato ou convénio dessas entidades ou pessoas fisicas seja feito com o
Estado ou com o Municipio. A partir de 1994 j4 se comega a identificar a transferéncia desses encargos
de pagamento para outros niveis de governo, mediante o instituto da “gestdo semi-plena”.

O item “AlH’s e Atendimento Ambulatorial a Estados € Municipios” responde pela maior parte dos
gastos de toda a area de saude (50,7% em 1994, 54,4% em 1995, 60,2% em 1996, diminuindo para
57,0% em 1997). Pela sua importancia e visibilidade perante a opinido publica, mesmo quando ha
frustragdes de recursos - o que aconteceu no exercicio fiscal de 1996, em relagdo a previsdo da CPMF -
percebe-se que a intengdo do governo ¢ de manter os mesmos niveis de dispéndios, ainda que para isso
seja necessario produzir cortes em outros programas da area.

A redugdo dos gastos com pessoal teve importincia relativa nas variagdes observadas. Apesar disso,

observou-se um grande salto quantitativo dos gastos com saude em 1995 e em 1997 (quando comparados
com os anos imediatamente anteriores).
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Os Gastos Totais com Saiide nas Trés Esferas de Governo

O dispéndio federal em satde sempre teve grande importancia no conjunto do gasto com saude. O nivel
federal, em 1990, era responséavel por cerca de 75% do total do gasto publico com saude realizado no
pais. No entanto, essa participagdo vem declinando com o tempo, a medida que despontam em
importancia os gastos das esferas locais.

A participagdo da Unido no financiamento da saide, apesar das oscilagdes registradas, continuou sendo
majoritaria, situando-se, em quase todos os anos, na faixa dos 70% a 87%. No entanto, o comportamento
do gasto com saude como propor¢io da arrecadag@o ou do dispéndio total de cada esfera de governo ¢é
uma informagdo importante para se conhecer como a saude tem sido encarada no bojo das prioridades
alocativas da maquina publica.

A analise dos gastos com saude como propor¢do das receitas estaduais revela uma drastica realidade.
Diferente do ocorrido no nivel federal, os gastos estaduais em saide caem gradativamente ao longo da
década enquanto propor¢do das receitas dos estados, o que comprova a baixa prioridade atribuida por
essa esfera de governo ao setor. Mesmo com todos os programas de descentraliza¢do, a participagdo dos
gastos com saude nas receitas proprias dos estados tem sido declinante ao longo dos ultimos dez anos.
No entanto, se os governos estaduais viessem a gastar 10% de suas receitas totais proprias, cumprindo a
recomendacgdo, haveria um aumento dos recursos disponiveis para o setor da ordem de US$1,9 bilhdo
anuais, ou seja, 14,7% a mais sobre o gasto total com saude realizado em 1990.

Por outro lado, os gastos municipais apresentaram-se relativamente estdveis como proporgdo da despesa
dos municipios até 1987, quando s6 sio observadas pequenas variagdes determinadas pelo ciclo
econdmico. Mas, a partir de 1988, devido as mudangas constitucionais, observa-se um ligeiro declinio
absoluto e relativo dos gastos com relagdo as receitas nessas esferas.

As evidencias mostram que a esfera de governo que gastou mais com saude nos anos 80, tanto em termos
absolutos, quanto relativos a suas receitas/despesas totais, foi a federal. Tal fato se deve nio apenas ao
comprometimento relativo do gasto com saide destinado pela Unifo, mas também a magnitude das
receitas federais, as quais s@o superiores em quase 30% a soma das receitas das demais esferas.

4.4.4. Gastos Com Educacio

Os gastos publicos com Educagio no Brasil, em 1995, foram estimados em cerca de US$ 34 bilhdes, o
que correspondia & época a 4,5% do Produto Intermo Bruto - PIB. Desse total, apenas US$ 7,7 bilhges
(23%) foram gastos pela esfera federal de governo, incluidas neste montante as transferéncias negociadas
(nd3o-constitucionais) para estados e municipios. Isto decorre do fato de que a Constitui¢do brasileira
atribui a estes ultimos a responsabilidade pela oferta da Educagéo Bésica, cabendo ao Governo Federal
apenas a fungdo supletiva. Assim, a maior parte dos recursos aplicados pelo Governo Federal, na area da
Educagio, destina-se ao custeio das institui¢des federais de ensino superior.

Embora o Governo Federal venha buscando equalizar as oportunidades de acesso, e de permanéncia, a
educacdo escolar, prevalece ainda a associagio entre o desenvolvimento econdmico e a disponibilidade
de receitas para o investimento educacional. Desta forma a regido Sudeste, na qual vivem 43% da
popula¢io brasileira, mas que detém 58% do PIB brasileiro, reteve 47% dos gastos publicos com
educagdo, enquanto na regido Nordeste, onde se encontram 29% da populag@o brasileira, os gastos com
educagdo publica corresponderam a apenas 18% do montante nacional, possuindo, portanto, o menor
gasto per capita com educagiio. Cabe ressaltar que ¢é justamente a Regido Nordeste que apresenta as
piores taxas de transigdo do ensino (aprovacdo, reprovagdo € evasio).
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Cabe ressaltar, no entanto, que a Unido vem buscando reduzir, essa disparidade entre a regido Nordeste e
o restante do pais. Em 1993 foi implantado Projeto Nordeste, onde estavam previstos investimentos da
ordem de US$ 737 milhdes, financiados em sua maior parte pelo Banco Mundial. Até 1997, foram
gastos US$ 640 milhdes, aplicados na capacitagdo de professores (200 mil); recuperagdo/reforma de
salas de aula (17 mil); e em outras areas de apoio pedagdgico como a distribuig¢do do Livro Didatico.

Por outro lado, os dados relativos ao exercicio de 1995 demonstram que na regido Nordeste a
participagdo dos gastos federais no total consolidado foi da ordem de 22%, enquanto que na regido
Sudeste esse indice foi de apenas 11,7%. Isso indica, por um lado, a pequena capacidade de gasto das
esferas estadual e municipal daquela regido e, ao mesmo tempo, que a Unido tem desempenhado a
fungdo redistributiva, ainda que, provavelmente, num nivel aquém do requerido para que a Regido
pudesse atingir os padrées do centro-sul. No entanto, como nio se dispde de uma série sobre os gastos
consolidados , os dados de 1995 sdo insuficientes para se chegar a qualquer conclusdo acerca de
tendéncias de melhoria ou ndo na distorgdo desta regido com relagdo as demais, em termos do gasto per
capita com educagéo.

A evolugio do Gasto Social Federal em Educacio

O fato de dispormos de uma série histdrica dos gastos sociais em educagdo apenas para a esfera federal
limita sobremaneira a visdo de sua evolugdo ao longo do tempo, principalmente quando levamos em
consideragdo que os gastos sociais em educagdo basica sdo de responsabilidade principalmente das
esferas municipais e estaduais. No entanto, na falta de um indicador melhor, a utilizagio desta série pode
ser util para nos fornecer uma tendéncia da evolugdo do gasto social entre o periodo de 1994 e 1997.

Como vimos anteriormente, entre 1994 e 1997 esta area de atuagio social apresentou uma forte redugdo
nos gastos, tanto em educagdo basica quanto nos demais itens. Esta redugdo pode ser em grande parte
explicada pela influéncia do decréscimo das despesas com pessoal ativo, principalmente nas
universidades, e das despesas com investimentos, sobretudo no Ensino Fundamental.

A participagdo relativa do pessoal das Universidades e de outras instituigdes federais de ensino de
terceiro grau no total dos gastos em educag@o foi de 44,6% em 1994, decrescendo para 41,3% em 1995,
38,9% em 1996 e alcancando 43,3% em 1997. No subgrupo Ensino Médio, além do mesmo efeito da
diminuigdo real dos gastos com pessoal, a queda mais acentuada se da nos valores dos investimentos,
com o término gradual da construgio e instalagdo das escolas agrotécnicas da rede federal.

Porém, o decréscimo mais acentuado se observa nas despesas de investimento do ensino fundamental.
Em 1994 a participagdo dos gastos em investimento representava 36% do gasto total nesta rubrica,
decrescendo para 24% em 1995, 12% em 1996 e atingindo apenas 1% em 1997.

Evolugio dos Gastos Basicos em Educagio

Os gastos basico em educagdo apresentaram as quedas mais acentuadas entre todo o conjunto de gastos
em educagfo, apresentando uma queda de cerca de 45%. Conforme vimos anteriormente, o gasto basico
em educagdo estdo divididos em gastos em servigos educacionais basicos: Educacido Infantil, Ensino
Fundamental, Educacdo Especial e Educacdo de Jovens e Adultos (Alfabetizagdo e Ensino Supletivo).
Em 1994 os gastos nestas areas especificas em educagdo representavam 2,45% do Gasto Social Federal
Total e 37% do Gasto Social Basico Federal Total. Em 1997 a sua participagdo relativa decresceu,
respectivamente, para 0.96% e 12%.

O subgrupo de Ensino Fundamental se divide em trés dimensdes: Manutengdo do Ensino, Expansdo e
Melhoria, e Ensino a Distancia, representando cerca de 99% dos gastos em educagdo basica. Neste
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subgrupo observamos que as quedas mais significativas neste periodo podem ser explicadas pela analise
de algumas variaveis:

Em primeiro lugar, os pagamentos de pessoal em 1996 e 1997 ndo foram encontrados nas bases de dados
consultadas para aqueles anos, dentro dos projetos e atividades tipicos do ensino fundamental. Tudo
indica que houve uma mudan¢a de orientagdo na alocagdo de alguns gastos, que passaram a ser
registrados na atividade de administragdo e ndo mais na atividade especifica;

Outro fator foi a redugdo dos gastos diretos com investimentos no periodo. Em 1994, os gastos em
investimento representavam 38% dos Gastos totais neste item, esse percentual decresceu para 24% em
1995, 12% em 1996, alcangando apenas 1% em 1997: Um dos motivos para esta brutal queda de
investimento no ensino basico foi a extingdo da Secretaria de Projetos Educacionais Especiais -
SEPESPE/MEC em 1995 e a falta de novas autoriza¢des de servigos para inicio de obras no ambito do
PRONAICA/PROJETO MINHA GENTE (cuja finalidade era a construgdo e implantagdo de Centros de
Atendimento Integrado a Crianga - CAIC’s).

Um outro aspecto relevante da evolugdo dos gastos no periodo é a redugdo da execugdo direta pelo
Governo Federal, em favor das transferéncias negociadas junto a estados, municipios e entidades
privadas. Enquanto em 1994 a execugdo direta eqiiivalia a 59% do gastos totais, em 1996 essa
participagdo caia para cerca de 33%. Estes dados corroboram o compromisso assumido pelo Governo do
Presidente Fernando Henrique Cardoso, de reordenar o papel do Ministério da Educagido e do Desporto,
deixando a cargo das esferas subnacionais a execugdo direta das agdes.

Por outro lado, no que se refere aos indicadores educacionais, na area do Ensino Fundamental, tais como
matricula inicial, taxas de aprovagdo, reprovagdo e evasdo escolar, observou-se uma consideravel
melhora ao longo do periodo de 1994 a 1997. A matricula inicial cresceu cerca de 6,6% no setor piblico
entre o primeiro e o ultimo ano do periodo. Crescimento ainda maior se verifica em 1997, com a taxa de
10,7% sobre 1994. Contraditoriamente, esta taxa de crescimento vem sendo acompanhada de um
aumento relativo da participagdo do ensino publico no Ensino Fundamental, em detrimento do setor
privado. Assim, em 1994, o setor publico respondia por 88,4% da matricula inicial neste nivel do ensino.
Em 1997 a sua participagéo elevou-se para 89,3%. Cabe ressaltar que essa participagdo crescente do setor
publico € uma tendéncia historica, observada desde 1987, quando correspondia a 86,8%.

Esse crescimento no atendimento pela rede publica também foi acompanhado de um aumento da sua
produtividade média. A taxa de aprovagdo, que foi de 66,7% em relagdo a matricula inicial em 1994,
elevou-se para aproximadamente 70,4% em 1996. Em sentido contrario, decresceram a taxa de
reprovacdo que, no mesmo periodo, variou de 17,6% para 14,9%, e, em menor grau, a taxa de evasio
(afastados por abandono), que passou de 12,7% para 11,3%. Por fim, a conjugagdo desses indicadores
teve como corolario a ampliagdo do contingente de concluintes. Os estudantes que concluiram o Ensino
Fundamental em 1994 representavam 4,7% do total da matricula naquele ano. Em 1996, essa relagio
elevou-se para 5,3%.

De acordo com estes resultados, o sistema publico de ensino no Brasil tem apresentado consideraveis
ganhos. No entanto, no conjunto, seus indicadores ainda estdo muito aquém daqueles apresentados pelo
setor privado. A taxa de aprovagdo da rede publica, por exemplo, que em 1996 era de 70,4%, ¢ bem
inferior aquela apresentada pela rede privada (90,2%). A maior produtividade do setor privado é, em
grande parte, devida as condi¢Ges socio-econdomicas de sua clientela, que exercem influéncia decisiva
sobre o rendimento escolar. A influéncia dessa variavel pode ser inferida, sobretudo, em relagio as taxas
de evasio e de conclusio do Ensino Fundamental. No primeiro caso, a diferenga entre as taxas
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apresentadas por ambas as redes € brutal. Enquanto na rede publica a taxa de evasiio foi, em 1996, da
ordem de 11,3%, no setor privado girou em torno de apenas 2,2%. Por fim, os indiccs de conclusdo
desse ciclo do ensino também apresentaram, em 1996, discrepincias acenluadas cnire as duas redes:
5,3% na publica contra 9,7% na privada, do total da matricula inicial naquele ano.

4.5.5. Anilise da Regressividade dos Gastos em Saudc e Educacio

Regressividade dos Gastos em Saide Basica

A analise da incidéncia dos servi¢os sociais bdsicos em termos monetirios € muilo dificil de ser
empreendida por envolver a precificagdo de servigos publicos aonde por defini¢do ndo existe um prego
observavel mas apenas potencialmente um prego sombra. A mclhor solugfio que encontramos, dadas as
limitagGes de bases de dados brasileiras, foi inferir a partir de pesquisas domiciliares o tipo de
atendimento sanitario publico e privado para diferentes grupos sociais. Implicitamente, considcramos
idénticas as qualidades dos servigos prestados pelos segmentos publicos e privados, o que constitui
provavelmente a maior limitagdo da analise aqui empreendida. Os grupos sociais sdo aqui definidos a
partir dc quintis de consumo domiciliar per capita segundo a Pesquisa de Padrécs de Vida (PPV). A PPV
foi a campo em 1996 nas regides nordeste e sudeste brasileiras, incluindo area rural . O fato da PPV
cobrir areas pobres como o Nordeste Rural lhe confere especial utilidade no contcxto do presente estudo.

A Regressividade do Acesso 4 Saiide no Nordeste Rural

O grafico 4.1 abaixo apresenta a taxa de acesso & saude publica entre aqueles que necessitaram de algum
tipo de cuidado médico na area rural do Nordeste, quando usamos quintis de consumo domiciliar per
capita a nivel nacional. Na perspectiva do pais como um todo, de acordo com o grafico 4.a., existe uma
pronunciada regressividade na taxa de uso da saiide publica no nordeste rural. A taxa de uso da saude
publica basica corresponde a cerca de 18% no primeiro ¢ no segundo quintil. Esta taxa tende a cair,
embora a medida que caminhamos em dire¢do ao topo da distribui¢o, ficando num nivel préximo de 2%
no tltimo quintil.

Grifico 4:
Distribuicio dos Beneficios da Saiide e Educacio Pablicas Nordestinas por Décimo de Consumo
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Fonte: PPV 96/IBGE, tabulagdes geradas por Jeffrey Hammer (1998).

O grafico 4.b. apresenta a taxa de acesso 2 satide basica no nordeste rural quando usamos os décimos de
consumo do proéprio nordeste rural. Observamos que o grau de regressividade da diswibui¢do de acesso a
satide ptblica muda radicalmente frente aos resultados anteriormente citados, quando usamos os quintis
de consumo da nordeste rural ao invés dos quintis calculados a partir da amostra nacional. A taxa de
acesso a saude publica basica corresponde a 5% no primeiro quintil de consumo per capita. Esta
estatistica € inferior a todos os quintis mais altos da distribui¢fio, que sd3o semprce maiores quc 3%,
atingindo as marcas de 12% nos quintis mais altos da distribuigdo. A analise comparativa dos graficos
evidencia que o acesso a satde publica se mostra regressivo no nordeste rural numa perspectiva nacional,

mas progressivo numa perspectiva local. Estas andlises podem ser pensadas como de regressividade
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interregional e intraregional. Em suma, entre os nordestinos rurais o acesso a saude publica ¢
diretamente correlacionado com o poder aquisitivo per capita do individuo.

A Regressividade do Acesso a Educa¢io Fundamental no Nordeste Rural

Como no caso da saude, a analise da incidéncia dos servigos educacionais basicos inferimos a partir de
pesquisas domiciliares a taxa de acesso ao ensino fundamental publico para o Nordeste Rural. Os grafico
4.c. e 4.d. apresentam a taxa de acesso a escola entre as criangas na area Nordeste todo e na area rural da
regido quando usamos quintis de consumo domiciliar per capita a nivel nacional. Na perspectiva do pais
como um todo existe uma pronunciada regressividade na taxa de uso a educagio publica basica nos dois
universos analisados. No Nordeste como um todo a taxa de uso de educagio publica basica no primeiro
quintil ¢ de 19%. Esta taxa cai monotonicamente a medida que caminhamos em dire¢do ao topo da
distribui¢do, ficando num nivel igual a 2% no quintil mais alto. A regressividade de uso da escola
publica em meio as criangas do nordeste rural ¢ ainda mais pronunciada, variando de 25% no primeiro
quintil para niveis muito préximos de zero no ultimo décimo.

O grafico 4.d. apresenta a taxa de acesso a educagio primaria no nordeste rural quando usamos os quintil
de consumo do proprio nordeste rural. O grau de regressividade da distribui¢do de acesso a escola
publica ¢é bastante atenuado frente aos resultados anteriormente citados quando usamos os quintis do
consumo das regides que estdo sendo estudadas ao invés dos décimos calculados a partir da amostra
nacional. A taxa de acesso a escola publica primaria oscila entre 11% e 7,5% entre o primeiro € o quinto
quintil, apresentando uma mudang¢a mais pronunciada no ultimo quintil.

Em suma, no caso do nordeste rural podemos afirmar que os gastos em educa¢do fundamental sdo
regressivos mas o grau de regressividade depende do universo utilizado como comparagdo. Quando a
referéncia utilizada € o pobre nordeste rural, a regressividade é basicamente explicada pela queda da
parcela apropriada pelos 20% mais ricos frente ao resto da distribuigéo.

Capitulo 5 — A Meta 20/20: Realocacdes Inter e Intra Setoriais

As principais medidas para viabilizar a consecugdo da meta de alocagdo de 20% dos gastos publicos em
servigos sociais basicos podem ser classificadas em realocagdes intersetoriais e as intrasetoriais que sdo
discutidas nas se¢des 5.1. e 5.2, respectivamente. As principais realocagdes intersetoriais propostas se
confundem com o debate em tomo da agenda de reformas posta em pauta pelo governo federal. Em
particular, discutimos o desenho e o papel desempenhado pelas reformas previdenciaria, administrativa e
tributaria na liberagdo de recursos em dire¢do aos gastos sociais basicos. No dmbito das mudangas
intrasetoriais propostas conferimos uma especial aten¢do as mudangas desejadas nos diversos programas
hoje existentes nas areas de saude e de educacdo. O estudo dos efeitos do processo de descentralizagio
destas areas promovida pela Constitui¢do Brasileira de 1988 ocupa um lugar central nesta analise.

A se¢do 5.3. discute, em primeiro lugar, a sensibilidade dos indicadores de resultado sociais frente a
mudangas no volume de gastos através de regressdes tranversais entre estados brasileiros. Em segundo
lugar, a se¢do discute a partir de dados de cobertura dos servigos sociais basicos ¢ de dados de gastos
apresentados no ultimo capitulo, o volume de gastos adicionais necessarios para a obtengao de acesso
universal a estes servigos. Finalmente, a ultima parte da segao discute a relevancia da assistencia oficial
de desenvolvimento na politica social brasileira.

5.1 - Mudancas Inter-Setoriais
De uma forma geral € unanime a percepg¢do de que o problema das contas fiscais pode reverter o
processo de estabilizagdo, pondo em davida, simultaneamente, ndo s6 a sustentabilidade de longo prazo
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do Plano Real como também as possibilidades de aumentarem os gastos a titulo de servigos sociais
basicos. Desta forma, a implementagdo de um ajustamento fiscal € de extrema importancia para a politica
de estabilizagio no Brasil.

Mudangas Desejaveis na Instancia Fiscal em Geral
Os principais pontos enfatizados no ajustamento fiscal (esta sub-se¢do resume Gill (1998)) s3o os
seguintes:

i) Falha da Reforma da Fiscal:

Os retrocesso da reforma administrativa, reforma da previdéncia social e reforma tributaria apresentaria
sinais negativos. Atualmente a constitui¢do brasileira proibe a demissdo de qualquer servidor publico
com mais de dois anos de servigo. Além disso, os servidores publicos tem direito a uma aposentadoria no
valor integral do seu ultimo salario na atividade. Existem também categorias especiais. Professoras, por
exemplo, podem se aposentar apos 25 anos de servigo com o pagamento integral como pensdo. A
emenda constitucional para mudar essas concessGes requer uma maioria de trés quintos de votos no
congresso com duas rodadas de votagdo. Apesar das reformas estarem na agenda do governo desde o seu
inicio, ele ndo tem sido capaz de assegurar a sua passagem pelo congresso. Alguns beneficios
desfrutados pelos servidores publicos que n3o requerem aprovagdo legislativa para serem removidos
foram retirados no final de 1996. Existe a consciéncia, tanto fora quanto dentro do pais, que essas
reformas apesar de dificeis sdo necessarias e devem ser implementadas o mais rapido possivel, porque os
seus impactos sdo de médio e longo prazo.

ii) Reconhecimento de passivos antigos

O aumento de dividas geradas no passado, ¢ um dos problemas enfrentado pelo governo em suas
finangas publicas nos ultimos anos. Atualmente, menos que 2% do PIB da divida interna é de passivos
antigos do governo, também conhecidos como “ esqueletos”. Esse percentual pode alcancar de 10% a
15% do PIB. Nio se tem conhecimento se este fen6meno tem sido internalizado para o mercado. Se ele
nfo tem sido, é um sinal de processo continuo de credibilidade da politica governamental. Dado que
algumas dividas sdo desconhecidas, (por exemplo, deficiéncias nos fundos de pensio de algumas
empresas publicas), elas poderdo provocar conseqiientes danos.

iii) Tratamento da divida estadual

O aumento da divida dos estados também ¢ um fator de pressdo sobre as finangas do governo. Calcula-se
que o ajustamento completo da capacidade das finangas dos estados, onde a razdo de suas dividas e suas
receitas caiam de 1:1, deve levar, pelo menos, 8 a 10 anos. No entanto, neste periodo, espera-se a
execuc¢do do acordo da divida com o governo federal para a restauragfo da disciplina fiscal. Esse acordo
inclui a privatizagdo dos ativos dos estados, restrigdes na questdo da divida por parte do estado e controle
de aumento de despesa de pessoal sobre o encargo dos estados. Os estados podem ser penalizados através
da retengdo das transferéncias federais e da dedugdo direta de suas proprias receitas tributaria
depositados nos bancos no caso de ndo cumprimento. A execugdo dessas medidas sdo mais fortes que
aquelas adotadas em similar reformulagio das dividas no passado. No entanto, um acordo entre entidades
de diferentes niveis do governo €, em tltima instincia, um acordo politico, e nos temos que assumir que
a confianga para a estabilidade fiscal é mantida o tempo todo.

iv) Restruturacdo Financeira
O custo de restruturagédo do setor financeiro tem sido modesto até agora.

v) Comportamento dos saldrios do setor publico
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A mudanga na tendéncia do ajustamento dos salarios foi observada entre Margo de 1996 e fevereiro de
1997, quando a folha de pagamento do governo caiu 2,6% em relagéo ao ano anterior. Essa queda pode
ser resultado de medidas de controle e corte de certos beneficios em 1996. Esse foi o maior ajustamento
nas contas primarias do governo entre 1996 e 1997 e pode ter sido mais um suporte para a credibilidade
na habilidade da atual administragio de controlar gastos sem usar como recursos mudangas
constitucionais ou aprova¢do de medidas no congresso.

vi) Privatizacdo

Finalmente a privatizagdo teve um impacto importante. Existe um consideravel escopo para a redugéo da
divida através deste mecanismo. Atualmente estima-se que o estoque dos ativos da privatizagdo estd em
torno de US$ 68 bilhdes. Na Argentina e Chile, a receita da privatizagdo reduziu em torno de 10% a
divida. Nesse sentido, as melhoras para o Brasil ainda sdo modestas. Nos anos recentes, as empresas
estatais apresentaram um declinio na parcela do déficit operacional do setor publico. Em 1995, elas
representavam o sexto dos déficits, enquanto em 1996, elas representaram menos de um décimo dele.

Mudancas Desejaveis na Instancia Social-Fiscal
A fim de identificar as prioridades politicas do governo nos ultimos anos (1994-96), podemos dividir o
GSF em dois grandes subconjuntos.

O primeiro subconjunto esta constituido por areas onde a realocagdo de recursos é dificil, seja por
aspectos politicos ou legais. A Previdéncia e os Beneficios aos Servidores Publicos Federais sdo
exemplos tipicos desse subconjunto. Mudangas radicais sdo dificeis devido a resisténcias no Congresso
(Reforma da Previdéncia) e/ou no Poder Judiciario (direitos adquiridos, por exemplo). Nessas areas
existe uma certa inércia de crescimento e n3o se pode esperar, no curtissimo prazo, grandes
possibilidades de mudanga. Dentro da Previdéncia, o gasto, em valores reais, elevou-se 46,13% em dois
anos (1996 com respeito a 1994).

Nessa perspectiva, a analise dever ser direcionada a outras areas concentradoras de menos recursos, mais
onde as possibilidades de realocagdo permitem maior identificagdo das prioridades governamentais. Um
caso tipico € a Capacitagdo de Recursos Humanos, que de um inexpressivo montante em 1994 (pouco
menos que 500 mil reais) passou para 253 milhées de reais em 1996, refletindo a importéncia dada pelo
Govemo Federal a capacitagéo no combate ao desemprego.

Outro forma de identificar essas prioridades sdo os recursos alocados a Reforma Agraria, que passaram
de 580 milhdes de reais em 1994 para mais de 1 bilhdo em 1996. Contrariamente, essa prioridade dada as
areas como mercado de trabalho ou a reforma agraria tiveram como custo uma queda em outras areas.
No caso da educagdo, por exemplo, os dados sugerem uma tendéncia a queda nos recursos alocados (-
17,30% entre 1994 e 1996), inclusive em sub-areas que, em termos de discurso, sdo prioridade (no
Ensino Fundamental, o gasto federal apresentou uma queda de 23%).

5.1.1 - Reforma da Previdéncia

As despesas da previdéncia social constituem, convencionalmente, um gasto social. Ao mesmo tempo, a
previdéncia social constitui a principal fonte de gastos publicos no Brasil, consumindo quase metade dos
recursos destinados ao gasto social pelo governo federal. Desta forma, o déficit da previdéncia ¢
importante ndo sO pelo efeito produzido sobre as contas agregadas do setor publico, como principalmente
pela limitagdo que exerce sobre a capacidade do governo de implementar realoca¢des em dire¢do aos
gastos sociais basicos.
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Apesar da acdo de efeitos demograficos adversos nas despesas previdenciarias, provenientes do
envelhecimento do perfil etario da populagdo brasileira, uma parte substantiva do aumento do déficit
previdenciario esta intimamente ligada as regras estabelecidas pela Constituigio de 1988. Raul Velloso
(1998) consolidou as receitas e despesas da previdéncia, a fim de determinar as mudangas no déficit
previdenciario ocorridas apds o langamento da Constitui¢do de 1988. Segundo esses calculos, a relagio
do déficit da previdéncia com o PIB passa de 1% deste em 1987 para 4.8% em 1997.

A Reforma

As reformas afetam trés componentes principais do sistema de pensdo de Brasil:

a) INSS, o sistema de seguridade social federal para empregados de firmas privadas e empresas federais,
estaduais e municipais, administrado pelo Ministério Federal de seguridade social (MPAS).

b) RJU Federal, o sistema de aposentadoria para servidores civis federais,

¢) RJU Estadual-municipal, os sistemas de aposentadoria para servidores civis dos estados € municipios,
Os outros componentes principais do sistema de pensédo no Brasil sdo os “fundos de pensio fechados” de
empresas estatais e privadas, e um sistema privado crescente de capital aberto. As reformas néo afetardo
estes.

Proposta de Emenda a Constituicdo

A proposta de Emenda Constitucional n.° 33, de 1996, que visa modificar o sistema previdenciario e foi
encaminhada pelo seu relator, Senador Beni Veras (PFL, Ceara), ao Congresso Nacional, apresenta as
seguintes mudangas principais (propostas e/ou aprovadas):

(a) Introduz a idade a qual os beneficios comegam para novos concorrentes (Idade Minima I): 55 anos
para mulheres, 60 anos para homens. Esta emenda constitucional foi derrotada pela oposigdo. O governo
pretende tentar aprova-la novamente depois deste ano.

(b) Introduz a idade a qual beneficios comegam para participantes existentes (Idade Minima II): 48 anos
para mulheres, 53 anos para homens. Esta emenda foi aprovada.

(c) Para todos os participantes existentes, aumento dos anos exigidos de contribui¢io (Pedagio). Em 40%
do tempo restante requeridos por qualificar para pensdes proporcionais, € em 20% por qualificar para
pensdes ndo proporcionais. Esta emenda foi aprovada.

(d) Para servidores civis, reduz a os beneficios de pensio superiores a 10 salarios minimos (Redutor) em
até 30%. A relagdo exata é determinada por uma regra que incorpora nivel de salario e tempo de servigo
em govermno. Esta emenda foi aprovada.

(e) Para servidores civis, aumento do tempo requerido para 10 anos de efetivo exercicio no servigo
publico, para a percep¢io de aposentadoria voluntaria concedida por qualquer regime préprio de servidor
publico. Passa-se a exigir, ademais, 5 anos no cargo efetivo em que se dara a aposentadoria. Esta emenda
foi aprovada.

(f) Fim da maioria dos regimes especiais (Eliminagio da Aposentadoria Especial). Para professores,
pilotos, e jomalistas, as regras de qualificagdo para pensdes se tornardo quase igual as de outras
categorias; os trabalhadores legislativo e judiciais mantém regimes especiais. Esta emenda foi aprovada.

Implicacdes

Os analistas tém ocupa algum tempo com simulagdes dos efeitos destas reformas. Apesar destas
estimativas apresentarem resultados adversos, podemos extrair as seguintes implicagdes:

a) A reforma nio resultard em um sistema de seguro social equilibrado (INSS + RJUs).

b) A reforma levara a uma forte diminuigado na divida de pensdo implicita, mas por razdes reincidentes, o
governo tem que manter reformas de seguro social no programa de trabalho para implementar
imediatamente depois das eleigdes. Ha duas opg¢des basicas: ir mais adiante ao longo do caminho
escolhido, tornando o sistema atual mais sustentavel; ou langar uma reforma radical.
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¢) As reformas do sistema de seguridade dos servidores Civis - a menos que irrealisticamente radicais -
nio sera suficientes para eliminar o problema do déficit primario.

d) Todos os niveis de governo tém que avangar na redugdo das despesas com a folha de pagamento,
tirando proveito das reformas administrativas. Isto tem que se tornar a segunda prioridade depois das
eleigdes, e educagio e satide dos trabalhadores tém que estar no programa de trabalho.

5.1.2 - Reforma Administrativa

A reforma do emprego publico, que tem como principal objetivo reduzir o peso fiscal do setor publico,
pode ser vista como uma medida de reduzir o montante de funcionario publicos, induzindo-os a
migrarem do emprego publico para o privado. Varios instrumentos podem ser utilizados para atingir esta
finalidade. Estudos do Banco Mundial relacionaram os seguintes instrumentos como relevantes para a
obtencdo de uma reforma dessa magnitude.

- Restri¢do Fiscal: incluindo redugéo dos salarios dos empregados no setor publico através da politica de
manutengio deliberada dos reajustes do salario nominal abaixo da taxa de inflagio;

- Reforma administrativa que reduz os direitos de estabilidade dos servidores publicos.

- Reforma das pensdes publicas: mudanga nas aposentadorias do setor ptiblico, aumentando o tempo de
servigo requerido, introduzindo contribui¢des para os servidores publicos ou reduzindo a taxa de
reposicdo salarial.

- Reforma econdmica: aumenta a demanda por trabalho no setor privado e a renda relativa dos
trabalhadores do setor privado em relagdo aos trabalhadores do setor publico;

- Reforma da Previdéncia Social: que objetive a eliminagdo de alguns incentivos perversos que induzem
os trabalhadores a migrarem para a informalidade.

- Reforma no mercado de trabalho para eliminar distor¢des que artificialmente aumentam as taxas de
rotatividade do setor privado formal.

5.1.3 - Reforma Tributaria

Nos debates em tomo da reforma tributaria brasileira ha aqueles que defendem a redugdo da carga por
julga-la excessiva, mas ha também os que advogam sua expansio, visto que nosso indicador ainda é
inferior ao de muitos paises. Na verdade, como vimos, a carga tributaria no Brasil ainda € inferior a da
maioria dos paises desenvolvidos, mas também ¢ verdade que o esforgo tributdrio exigido da sociedade
brasileira ja € bastante alto.

Qualquer alteragdo que pretenda ser factivel, deve levar em conta, no minimo, que:

a) é imperativo promover o ajuste fiscal do setor publico;

b) € necessario, para ampliar a eficacia da agdo politica, consolidar o processo de descentralizagio fiscal
e reequilibrar a reparti¢do de recursos entre as unidades da Federagao;

¢) ¢ essencial minimizar o efeito negativo da tributacio sobre a eficiéncia e a competitividade - tanto no
mercado extemo quanto intemo - do setor: produtivo nacional e promover a harmonizagdo fiscal,
assegurando, assim a consolidagfo do processo de integragdo hemisférica - Mercosul e Alca - sem causar
danos a economia do pais;

d) é preciso promover a justiga fiscal, o que inclui um vigoroso combate a sonegagio; e

e) ¢ conveniente tornar o mais simples possivel as inerentemente complexas obrigagles tributarias,
ensejando a redugio de custos de administragdo tanto do fisco quanto dos contribuintes.

A crise fiscal do Estado brasileiro praticamente elimina qualquer proposta que implique diminui¢éo
significativa do patamar atual de carga tributaria. No nivel federal de govemo, observa-se a
inflexibilidade das despesas, a despeito do drastico corte ja realizado nos investimentos (cujo montante ja
foi superado, em muito, pelos investimentos dos governos sub-nacionais). Os estados, por sua vez, vem
enfrentando dificuldades crescentes diante das reivindicagdes de servidores € com o peso do servigo da
divida, fatores que, inclusive, motivaram o movimento recente de renegociagdo de seu endividamento e a
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privatizagdo de suas empresas, especialmente as elétricas. JA os governos municipais, 0s mais
beneficiados pela descentralizagdo de receitas na Constituigdo de 1988 e constrangidos pela maior
proximidade da populagdo, expandiram sua atuagdo e vém realizando investimentos crescentes,
geradores de custeio futuro, o que obviamente impede a redugdo de sua receita.

Nio se deve confundir ajustamento do setor publico com redu¢do de seu tamanho. A carga tributaria
brasileira deve manter-se elevada pelo menos por mais uma década para que se possa, enfim, levantar a
moratdria por nés mesmos decretada sobre a chamada “divida social”. Por outro lado, as condig¢des
atuais da tributagdo no pais ndo permitem que seu nivel va muito além do que ja ¢ atingido. Deste modo,
julga-se essencial, além de uma reforma que melhore a qualidade da tributagdo, uma reforma do gasto
publico que conforme seu nivel ao da tributagio possivel e o redirecione para o objetivo de
desenvolvimento social.

E necessério, também, aprimorar e consolidar o processo de descentralizagio, para elevar a eficacia de
atuacdo dos trés niveis de governo. Em algumas situag¢des, € preciso rever as relagées entre eles, o que
remete ao grau de autonomia dos governos subnacionais quanto a sua capacidade de legislar sobre
matéria tributaria.

No que diz respeito as questdes de efici€ncia € competitividade, € indiscutivel que as mudangas no
ambiente econémico mundial, intensificadas na década de 90, tém importantes rebatimentos sobre a
forma de financiamento das atividades do setor publico. Com a aceleragdo dos processos de globalizagio
dos mercados e de formagdo de blocos econdmicos regionais, as politicas tributarias internas passaram,
cada vez mais, a ser pautadas por praticas internacionais, implicando limites estreitos para a soberania
fiscal dos paises.

A ampliagdo do fluxo de produtos e a abertura economica praticamente eliminam a possibilidade de os
paises tributarem suas exportagdes, da mesma forma que desaconselham a utilizagdo de tributos que
onerem os produtos nacionais, prejudicando a competigdo com os importados.

Quanto & tributagdo do fluxo de bens e servigos, tanto o IPI como o ICMS foram assumindo
caracteristicas incompativeis com uma tributagédo do valor adicionado de boa qualidade, € o ISS, como se
sabe, ¢ um imposto cumulativo. O ICMS sofreu uma profunda reformulagdo, através da Lei
Complementar 87/96, que melhorou substancialmente a sua qualidade. Contudo, as legislagdes do IPI e -
mais ainda - do ICMS foram se tornando cada vez mais complicadas, de modo que dificilmente um
contribuinte tem a possibilidade de conhece-las e cumpri-las integralmente. A solug@o ideal seria
promover a fusdo dos trés impostos mencionados neste paragrafo, formando um unico imposto sobre o
valor adicionado com receita compartilhada pelas trés esferas de governo.

No Brasil tanto a tributagio da renda quanto da riqueza pessoal podem ser melhor utilizadas. A solug@o ¢
fortalecer as administragdes fiscais para que elas sejam capazes de cobrar tributos de boa qualidade.

5.2 - Mudancas Intra-Setoriais

5.2.1 - A Descentralizacdo dos Recursos Federais Destinados ao Social

O periodo 1994-1997 apresentou uma tendéncia acentuada de alta do total das transferéncias negociadas,
demonstrando uma disposi¢do do governo federal de orientar e acompanhar a aplicagdo do dinheiro
transferido. A efetivagdo destes repasses requer a determinagdo de metas a serem cumpridas e o
estabelecimento de mecanismos de controle (alguns exercidos pela sociedade civil representada em
conselhos comunitérios) sobre a aplicagdo mais eficiente desses recursos.
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As areas de educagdo e saude exibem uma tendéncia gradual e nitida de redugdo de dispéndios feitos
diretamente pelo governo da Unifo, acompanhada de aumento de repasses de recursos aos niveis
subnacionais de governos estaduais.

Em alimentagdo e nutri¢do, as variagdes de comportamento dos gastos diretos, ao longo da série, se ddo
em conseqii€éncia da contragdo ou expansdo dos dispéndios com projetos € ou atividades a cargo do
Ministério da Sadde, os quais tém forte participagdo das transferéncias intergovernamentais. Em 1997,
em particular, se acentua a participacgio relativa dos gastos diretos, em decorréncia do alto incremento
real das despesas com a distribui¢do emergencial de alimentos (programa a cargo da CONAB).

Na area de saneamento e prote¢do ao meio ambiente, embora a tendéncia de descentralizagio de
despesas seja pronunciada, a forma de atuagdo do governo federal varia ao sabor da diminuigdo de
despesas a cargo do Ministério da Satude e do refor¢o da atuagio da SEPURB/MPO (que tém alta
participac¢do de transferéncias intergovernamentais), além da influéncia dos gastos financiados com
recursos do FGTS.

Ha causas para a diminui¢do dos gastos diretos em Educagéo e Cultura, Saide € umas tantas outras areas,
porém, que ndo estdo ligadas apenas a uma politica de descentralizagdo de atuagdo. Quando analisados os
dispéndios efetuados sob o prisma da natureza da despesa, percebe-se claramente a diminuicio relativa
das despesas com pessoal, varidvel que responde, em parte consideravel, pela queda observada nos
dispéndios em algumas areas de atuagdo especificas, onde as despesas dessa natureza tém alta
participagdo no total de gastos.

Esse comportamento pode ter sido influenciado pela conjugagio de dois fatores principais:

e uma migragdo dos quadros ativos para a inatividade a partir de 1995, causada pela incerteza de
manutengdo das regras vigentes para aposentadorias e reformas, em razdo das propostas de reforma
administrativa e da previdéncia social em curso no Congresso Nacional;

e 0s ganhos obtidos no primeiro semestre de 1994, quando os saldrios foram protegidos das altas taxas
inflacionarias (ao serem traduzidos em moeda forte - URV - e convertidos em moeda fraca - Cruzeiros
Reais - no “dia do seu efetivo pagamento”), foram sendo paulatinamente perdidos pela incidéncia de
inflagdo no restante do ano de 1994 e, dai em diante, pela auséncia de mecanismo de protecéo.

5.2.1.1 - A descentralizacio na satide

A descentralizagdo da politica nacional de atengdo a saude consolidou-se como um principio de gestdo a
partir da VIII Conferéncia Nacional de Saude em 1986 e da Constitui¢do de 1988. Desde entdo, um
conjunto de leis, normas operacionais e portarias ministeriais vem regulamentando o processo.

Em ordem cronolodgica as iniciativas incluiram as AIS (Ag¢des Integradas de Saude - introduzidas em
1984), o SUDS (Sistema Unificado e Descentralizado de Saude - iniciado em 1987), a Constituigdo de
1988, € o SUS (Servigo Unico de Saude - estabelecido pela Lei 8080).

Seu impulso efetivo, contudo, deu-se apenas com a implanta¢io do Sistema Unificado e Descentralizado
de Saude (SUDS), quando se reforgou a fungdo dos estados na gestdo do sistema, pois as secretarias
estaduais de saude passaram a gerir a rede propria do Inamps e parte da rede privada conveniada.

O processo foi abruptamente interrompido em 1991, quando o Governo federal voltou a assumir a

administracdo e o repasse de recursos para a rede conveniada e estabeleceu uma relagdo direta com os
municipios, reduzindo a participagdo dos governos estaduais.
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A partir de 1990 houve um processo negociado de institucionalizagdo progressiva do processo de
descentralizago, aprimorado pela Lei Organica da Satide (LOS) de 1990 e, posteriormente, pelas normas
operacionais basicas (NOB’s).

Uma das mais importantes inovagdes foi proporcionada pela NOB 01/96 com a instituigdo de apenas dois
estagios de gestdo descentralizada para os govemnos estaduais e municipais (gestdo plena da ateng¢do
basica e gestdo plena do sistema de saude), em substituigdo aos trés estagios de gestdo (incipiente,
parcial e semi-plena) estabelecidos anteriormente pela NOB 01/93 do SUS-

Ao criar a categoria de gestor pleno da atengdo bdsica a NOB 01/96 permitiu, no limite, que todos os
municipios brasileiros sejam gestores, no minimo, do componente da assisténcia basica a saide.

Vale ressaltar que permanecem no @mbito do MS as agbes de controle de endemias e de doengas
especificas, bem como a implementa¢do de programas nacionais dirigidos a grupos populacionais
especificos.

Este processo vem constituindo no Brasil um novo modelo de prestagdo de servigos de saude. Entretanto,
muitas criticas ainda tém sido feitas a sua engenharia administrativa.

Dificuldades e Perspectivas

A inexisténcia tanto de regras claras de partilha dos recursos entre as areas que compdem a seguridade
social como de mecanismos automaticos para o repasse dos recursos de origem federal, destinados a
estados e municipios, tem trazido dificuldades ndo s6 para a descentralizagio do SUS como para o
proprio financiamento do sistema como um todo.

A criagdo do Or¢amento da Seguridade Social (OSS) buscou conferir maior volume e estabilidade aos
recursos destinados a custear as areas de previdéncia, saide e assisténcia social. Entretanto, os mesmos
constituintes que ampliaram a base de financiamento também criaram novas despesas no ambito da
seguridade social.

A situagdo ficou mais delicada no campo da saude, depois de maio de 1993, em decorréncia da
suspensdo dos repasses para o Ministério da Saude dos recursos oriundos da contribui¢Ges sobre a folha
de salario, arrecadados pelo INSS. Tudo isso torna cada vez mais problematico o financiamento federal
do SUS.

A participagdo dos municipios no financiamento da saude tem aumentado, mas, mesmo assim, as
contrapartidas estaduais e municipais continuam insuficientes para compensar integralmente a perda de
parte do financiamento federal. Desta forma, a participacdo do governo federal dificilmente diminuiria
em valores absolutos, diante das desigualdades no potencial de arrecadacdo das diferentes unidades da
Federagio.

. 5.2.1.2 - Descentraliza¢io na Educacgio

A efetiva descentralizagdo do processo de gasto publico veio concretizar-se a partir de 1995 com a
alteragdo e criagdo, por parte dos novos dirigentes do MEC, de novos mecanismos decisérios,
conseguidos pela utilizagdo de todos os recursos de poder que estivessem disponiveis. Os principais
exemplos desse encaminhamento foi a criagdo do Programa de Manuten¢do e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental - PMDE e as altera¢Ges processadas nos Programas Nacionais de Alimentagéo -
PNAE e do Livro Didatico - PNDL.
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O PMDE, que ficou conhecido por Programa de Repasse de Recursos Diretamente as Escolas (dinheiro
na escola), tem como objetivo iniciar a corre¢do de rumos dos mecanismos de transferéncias de recursos
do FNDE, no sentido de aportar recursos diretamente as escolas publicas estaduais e municipais do
ensino fundamental.. Para tanto, o MEC disponibilizou recursos da ordem de R$230,00 milhdes, ja no
primeiro ano de implantagdo do programa, com um montante de recursos investidos em 1997 superior
em 22% aquele aplicado em 1995.

No Programa Nacional de Alimentagido Escolar - PNAE, o processo de descentralizagdo, iniciado em
1993, completou-se em 1994 com a total transferéncia, para estados e municipios, da responsabilidade na
aquisi¢do e distribui¢do de géneros alimenticios destinados & alimentacdo do escolar.

Observa-se que o numero de municipios que aderiram a descentraliza¢cdo da merenda aparece em escala
crescente, passando de 1.265, em 1995, para 4.025 municipios em 1997, representando mais de 70% dos
municipios brasileiros. Este crescimento foi equivalente a 218%.

No entender dos dirigentes do (novo) FNDE, o processo de descentralizagdo, além de agilizar o
atendimento e melhorar a qualidade da alimentagdo, através do respeito aos habitos alimentares locais,
leva a maior regularidade no atendimento ao aluno, evitando-se fornecimentos irregulares e
descontinuos, e introduz na economia de cada municipio uma demanda que antes beneficiava outro
mercado, fortalecendo o mercado local.

O Programa Nacional do Livro Didéatico (PNLD) insere-se na area do apoio didatico pedagogico ao
estudante. Destaca-se como principal avanco a expansdo do atendimento, que a partir de 1996 passou a
beneficiar também os alunos de 52 a 82 série. Com isso, a quantidade de livros distribuidos teve um
substancial acréscimo, passando para 110 milhdes contra 60 milhdes em 1995. Dessa forma, estdo sendo
atendidos, simultaneamente, todos os alunos do ensino fundamental das escolas publicas.

O PNLD também esteve sujeito, a partir de 1995, a diretriz governamental da descentraliza¢do, mediante
convénios para repasse de recursos financeiros as Unidades Federadas, desobrigando-se, assim, a
FAE/MEC de seu papel de compradora e transportadora do livro didatico. A transferéncia da
responsabilidade na aquisi¢do e distribui¢do do livro didatico foi dada as Secretarias de Educagdo dos
estados. A descentralizagdo de recursos atingiu cerca de 34,3% da aquisi¢do (R$59,6 milhdes), em 1995,
chegando a 41,6% (R$71,3 milhdes), em 1996, e caindo em 1997 para 27,3% (R$59,5 milhdes), que
representa em termos absolutos o retorno ao valor de 1995.

Outra importante iniciativa do MEC, em sua fungio regulatoria, foi o estabelecimento da avaliagdo dos
livros didaticos da 12 a 42 série do ensino fundamental. Este trabalho ¢é realizado por professores
experientes e especialistas universitarios, nas quatros areas do conhecimento basico. De acordo com
MEQC, a criagéo do sistema de avalia¢do, em 1996, estimulou uma imediata reagdo dos editores de livros

didaticos no sentido de melhorar o conteudo e a qualidade das publicagdes.

Os programas ligados ao apoio didatico e pedagdgico mantiveram uma capacidade de gasto entre 1995 e
1997 que girou em torno de R$187,2 milhdes e R$232,8 milhdes respectivamente, valores estes bem
superiores aqueles observados no inicio da década de 90 (R$44,2 milhdes, em 1991, e R$42,7 milhdes,
em 1992), refletindo em parte a proposta de expansdo do atendimento & clientela escolar e a prioridade
que o novo governo deu ao programa.

A Questido do Financiamento
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Ao incorporar saude, assisténcia e previdéncia sob o conceito de seguridade social, a Constituigdo de
1988 criou um or¢amento proprio, o Orcamento da Seguridade Social (OSS), com fontes especificas e
diversificadas (Constituigdo, art. 195).

Ja no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (art. 35), os constituintes demonstraram sua
preocupagdo com o financiamento da area da saude ao determinar que até a aprovagdo da Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO) "trinta por cento, no minimo, do or¢amento da seguridade social,
excluido o seguro-desemprego, serdo destinados ao setor saude".

Repasses ao Ministério da Saide

Entre 1990 e 1995, os repasses para o Ministério da Satde, originarios de receitas fiscais, de receitas de
contribui¢des sociais administradas pelo Tesouro Nacional e€ pelo Ministério da Previdéncia
Social/Instituto Nacional de Seguro Social (INSS) apresentaram um comportamento ciclico, com uma
grande irregularidade nos fluxos mensais, além de instabilidade na composi¢do das fontes de
financiamento. Os repasses ao Ministério da Saude oscilaram entre 8,7% e 13,7% das receitas totais da
Unido.

A COFINS tem tido, nos ultimos anos, participag@o importante no financiamento da satide. Em 1993, por
exemplo, essa fonte foi responsavel por 38,1% do total do financiamento do Ministério da Saude, em
resposta @ diminui¢do na participacdo relativa da Fonte 154, que caiu de 55,9% em 92 para 17,4% em
1993.

O Mix Publico Privado

O sistema de servicos de saide € composto por uma rede desarticulada e ndo hierarquizada. Seus trés
subsetores - publico, privado contratado e privado “puro” - atendem de forma diferenciada aos distintos
grupos populacionais.

A rede publica se compde principalmente de servigos de atengdo primaria - que respondem por 95% dos
estabelecimentos dessa rede - e de emergéncia (65%), enquanto a rede privada concentra-se no
atendimento especializado (74,5%) e hospitalar (79%). Ja a rede hospitalar ¢ majoritariamente privada
em todas as regides.

Em 1992 (Gltimo ano para o qual existem dados consolidados), apenas 28,9% do total dos servigos para a
assisténcia especializada estdo sob gestdo exclusiva do SUS. As Regides Sul e Nordeste possuem clinicas
predominantemente vinculadas ao SUS; enquanto nas Regides Sudeste ¢ Centro-Oeste, estes servigos
estdo conveniados predominantemente com o setor suplementar. A Regido Norte, é a que apresenta a
maior porcentagem de servigcos ambulatoriais sem qualquer convénio.

A superposicdo de diferentes formas de remuneragdo em uma mesma unidade de satide evidencia néo s6
a importancia do SUS para a oferta de servigos privados no Pais, como também as enormes disparidade
regionais em relagdo a dependéncia dos prestadores do SUS e/ou de planos e seguros privados.

5.2.2 - Programas Sociais na Educacio

Mobilizagio de recursos para a educacgio

Em janeiro de 1995, com a posse do atual presidente, o governo federal assumiu cinco compromissos
basicos com a Educagéo, reiterando, simultaneamente, o dispositivo constitucional de priorizar os gastos
com o Ensino Fundamental. Seria necessario, assim, redirecionar a atua¢do do Ministério da Educacio e
do Desporto - MEC - com base nos principios a seguir:

a) o papel central do MEC sera o de estimular e coordenar a melhoria da qualidade do ensino;
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b) o MEC devera executar cada vez menos e exercer cada vez mais uma fun¢do de articulagdo na
coordenagdo da agdo dos estados e municipios;

c¢) o papel redistributivo do MEC sera orientado no sentido de diminuir as desigualdades regionais e
locais, priorizando o atendimento da populagdo mais pobre; €

d) todas as agGes serdo orientadas com vistas a descentraliza¢do crescente, com o objetivo ultimo de
atingir diretamente a escola, contribuindo para o fortalecimento da sua gestio.

Desta forma, o processo de gasto deste setor seria regido por trés grandes diretrizes: (i) a afirmagio do
papel do MEC enquanto executor das fungdes normativa, redistributiva e supletiva; (ii) a regularizagdo e
expansdo do fluxo de recursos para o financiamento de educagdo fundamental, por meio da efetivagéo
das obrigagdes de estados e municipios para com a educagio da populagdo; (ii1) a descentralizacdo e
desconcentragdo, através do reordenamento do uso dos recursos institucionais e legais em vigor.

Mudancas no Processo do Gasto

Podemos destacar trés importantes transformagdes no processo que envolve o gasto publico federal na
area da educacio: (i) a relagéo entre as instituigdes responsaveis pelos gastos e os subsetores industriais e
fornecedores de bens e servigos para os programas foi interrompida, acabando a predominancia da
estratégia “cooperativa” que determinava a inclusdo/exclusdo dos interesses na perspectiva de
manutengdo das regras do jogo; (i1) a relagdo entre os dirigentes do (novo) FNDE e os atores ligados as
unidades da federagdo e ao poderes locais ocorreu por meio de uma estratégia descentralizada e
desconcentradora em que a inclusdo/exclusdo ocorria de acordo com as critérios € parametros fixos e
conhecidos por todos; e (iii) a inclusio da clientela dos programas no processo decisorio.

As desarticulagdes e redirecionamento da estratégia de “cooperagdo” no processo de gasto ndo teriam
éxito se ndo contassem com o respaldo dos dirigentes e burocratas das agé€ncias publicas envolvidas.
Essa desarticulagdo representou de fato a libertagdo dos programas mais importantes das tramas de
interesse até entdo montadas, desestruturando o casamento entre a FAE e o FNDE, na distribui¢do dos
bens e servigos, e os subsetores da industria de alimentagdo e de material didatico.

A possibilidade de acesso aos centros de decisdo da clientela pela via das Unidades Executoras, para
fazer valer suas expectativas, foi extremamente incentivada, principalmente, pela diregdo do (antigo)
FNDE, mediante o aumento de seu grau de organizagio, dai passando a comandar recursos estratégicos
para vocalizar suas demandas.

Portanto, houve no processo de gasto publico de assisténcia ao educando um reordenamento das tramas
de interesses que giravam em torno desse setor do gasto ministerial, com a eliminagdo das industrias,
fornecedores, empresas de transporte, que queriam aumentar sua acumulagdo de capital, e pelo
redirecionamento do gasto em sentido oposto aquele pleiteado pela clientela politica.

Uma Analise Custo-Efetividade

Esta se¢do dedica particular aten¢do a analise Custo-Efetividade do processo de municipalizagdo dos
gastos. Utilizou-se como estudos de caso as mudangas ocorridas em estados de trés regides brasileiras, a
saber: dois da Regido Sul (Parana e Rio Grande do Sul), um da Regido Sudeste (Sdo Paulo) e trés da
Regido Nordeste (Bahia, Pernambuco e Ceara). A pesquisa de campo neste universo permite enderegar
varias das questdes relacionadas a heterogeneidade brasileira (Ver Arrentche e Rodriguez (1998)).

A partir da Constituigdo de 1988, além da autonomia politica, os municipios brasileiros ampliaram
significativamente sua fatia na distribuigfo do bolo tributario nacional, dando origem a um processo de
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reacomodag¢do federativa na distribui¢do dos recursos fiscais € na distribui¢do das competéncias para
execucdo de politicas, entre os trés niveis de governo, com destaque para a municipalizagdo da educagio.

Desta forma, é essencial descobrir em que medida ocorreu efetivamente descentralizagdo da educagio
basica, ou seja, saber até que ponto os municipios vém, efetivamente, assumindo a gestdo dos programas
sociais € se a descentralizagdo fiscal de 1988 teria efetivamente alterado o padrdo de distribuig¢do de
competéncias na area social. Fica claro que analises centradas exclusivamente na variavel “gasto” e
agregadas para o conjunto dos estados e municipios brasileiros sdo insuficientes para responder a estas
questoes.

Para superar estas limita¢es utilizou-se, nesta investigacéo, variaveis de “cobertura” e de “capacitacdo
institucional”.

Dadas as desigualdades economicas entre os estados analisados, tomemos como indicador o volume total
de gasto em relacdo ao PIB estadual. Ai, o comportamento dos govemos estaduais apresenta-se bastante
homogeéneo: praticamente todos os estados sofrem uma queda no gasto educacional, excegdo feita ao
estado da Bahia que aumenta seu gasto. Este dado é ainda mais significativo se considerarmos que em
todos os estados ocorreu expressiva expansdo das matriculas, taxas estas das quais o estado da Bahia
apresenta os indices mais baixos. Em Pemambuco, Ceara e Parana, esta queda beira os 20%. Os estados
de Sdo Paulo e Rio Grande do Sul tiveram uma queda de, respectivamente, 5,4% e 7,8%, mesmo
mostrando firme crescimento no PIB em 93 e 94.

Ama analise mais detalhada do comportamento do gasto educacional permite inferir sobre um problema
do financiamento da educagdo no pais: o Brasil gasta_pouco em educagdo, € o comportamento dos
ultimos anos € de retragdo relativa dos recursos para o setor. OQutro fato, porém, que tem merecido maior
atencdo na discussio do gasto em educagdo é o que diz respeito a ma aplicagdo dos recursos,
obscurecendo a questdo do volume insuficiente do gasto no setor. Assim, a questio de uma melhor
eficiéncia no gasto publico em educagio deve ser enquadrada, para seu correto dimensionamento, dentro
do contexto do ainda insuficiente volume de gasto brasileiro.no setor.

Além disto, como se sabe, com a Constituigdo de 1988, estabeleceram-se novos patamares de vinculagdo
do gasto de impostos com educagdo. Ficou assim estabelecido que os estados € os municipios nédo
poderiam despender com educagdo menos do que 25% da sua receita de tributos e transferéncias e a
Unido, 18%. No entanto, do ponto de vista da racionalidade e distribui¢do destes recursos, este
dispositivo mostrou-se limitado. Em primeiro lugar, pela incapacidade de garantir recursos crescentes
para o setor durante o periodo: os percentuais de vinculag@o serviram mais como teto do que como piso
para o gasto setorial. Além disto, a vinculagdo do gasto educacional a arrecadagio de recursos mostrou-
se insuficiente para garantir a racionalidade do gasto.

5.3. A Meta 20/20 e Universaliza¢do de Acesso a Servigos Sociais Basicos

Esta se¢do avalia , em primeiro lugar, a sensibilidade dos indicadores de resultado sociais frente a
mudangas no volume de gastos através de regressdes tranversais entre estados brasileiros. Em segundo
lugar, a se¢do discute a partir de dados de gastos e de cobertura dos servigos sociais basicos, o volume de
gastos adicionais necessarios para a obtengao de acesso universal a estes servigos. Finalmente, a ultima
parte da secao discute a relevancia da assistencia oficial de desenvolvimento na politica social brasileira.

5.3.1. Impacto de Mudangas nos Gasto Piiblicos Sociais
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Educaciio e Saude

A fim de avaliar o aumento requerido de gastos sociais basicos necessarios para a obtengdo de
indicadores de resultados sociais condizentes com o nivel requerido destes servigos, inicialmente
implementamos algumas estimativas empiricas da elasticidade das ultimas varidveis em relacdo as
primeiras. Realizamos regressdes cross-section semelhantes as popularizadas por Robert Barro. As
chamadas “Barro regressions” sdo aplicados numa amostra das 27 Unidades de Federacgéo Brasileiras.
Saude

A regressdo abaixo estuda a relag@o entre o valor da mortalidade infantil, de um lado, valor defasado da
mortalidade infantil e gastos totais em satide como propor¢do do PIB de outro. Todas as variaveis estdo
expressas em logaritmos neperianos.

Ln (Mortalidade Infantil) =-0.51 — 0.22 Ln (Gastos em Saude) + 0.92 Ln (Mortalidade Infantil _1)
(-1.26) (-2.38) (13.3)
R2=0.88, 27 observagdes

A elasticidade de longo prazo da taxa de mortalidade infantil entre estados brasileiros com relagdo ao
montante de gastos totais em satude é significativamente diferente de zero e corresponde a —2.75. Este
resultado tomado a valor de face implica que significa que a redugo da taxa de mortalidade infantil
brasileira do nivel atual (36 para cada 1000 nascimentos vivos) para aquele observado entre os paises
desenvolvidos (6 para cada 1000 nascimentos vivos) implicaria num aumento dos gastos de saude
sustentavel da ordem de 30%. Obviamente este exercicio abstrai de outros determinantes da mortalidade
infantil fora os gastos totais em educagfo como a parcela das despesas em saide devotada a gastos
basicos e investimentos em educagio.

Dada a limitagdo da metodologia ¢ da base de dados aqui utilizadas estes resultados devem ser
encarados com cautela, fornecendo apenas indicativos do montante de gastos adicionais necessarios a
obteng¢do de cobertura universal de servigos sociais.

Educacio

Um exercicio similar ao observado acima ¢ apresentado para a variavel anos médios de estudos
completos. A diferenga basica € que ao invés de utilizarmos a variavel endogena defasada utilizamos a
renda domiciliar per capita como variavel explicativa.

Ln (escolaridade média) =-0.73 + 0.04 Ln (Gastos Educa¢@o) + 0.43 Ln (Renda domiciliar per capita)
(-4.32) (1.96) (13.98)
R2 =0.90, 27 observagdes

A elasticidade da escolaridade média brasileira com relagdo ao montante de gastos totais em educagio é
estatisticamente diferente de zero correspondendo a 0.042. Esta elasticidade parcial implicaria que o para
aumentar 1 ano de escolaridade média da populagfo brasileira do nivel atual de (5.5 anos de estudos
completos implicaria num aumento dos gastos de educagio sustentada da ordem de 432%.

Nutriciio e Acesso a Agua Potavel

A auséncia de dados confiaveis sobre desnutri¢io estudo de gastos sociais em nutri¢do € em saneamento
¢ empreendido a partir de uma amostra dos 10 paises Latino-Americanos que compde o estudo regional
(Sauma 1998). A principal desvantagem desta base de dados com relagfo aquela utilizada para gastos de
educacdo e saiude se refere a excassez de graus de liberdade € a auséncia de variaveis defasadas. Por
outro lado, os dados provenientes do estudo regional nos fomecem medidas de gastos sociais basicos
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setoriais (e ndo gastos sociais setoriais totais), o que nos permitem fazer inferéncias diretas sobre o
objeto de estudo deste trabalho: a politica de servigos sociais basicos.

As duas regressées abaixo apresentam as elasticidades da taxa de desnutri¢do e da taxa de acesso
a agua potavel com respeito a Gastos sociais basicos.

Ln (taxa de desnutrigdo) = 3.24 +-0.41 Ln (Gastos Nutri¢do)
4.59) (-1.3)
R2=0.25, 7 observagdes

Ln (taxa de acesso a Agua Potavel) =4.52 +-0.06 Ln (Gastos em Agua Potavel)
(68.1) (-1.52)
R2 =0.04, 7 observagdes

Os coeficientes estimados das equagdes acima nio sdo significativamente diferentes de zero. Estes
resultados n3o surpreendem dada o pequeno numero de graus de liberdade utilizados. Portanto, ndo
existe base para tragar progndsticos.

5.3.2. Cobertura e Gastos Adicionais para Universalizacio dos Servicos Sociais Basicos
Avaliamos a partir de dados de gastos e de cobertura dos servigos sociais basicos, o volume de gastos
adicionais necessarios para a obtencao de acesso universal a estes servigos

Saiide

Como foi visto anteriormente o governo gastou em 1995 cerca de 4 bilhdes de dolares em saide
basica. Desta quantia, mais da metade (2,8 bilhdes de dolares), se destinarou a assisténcia médica e
sanitaria. A questdo que se coloca agora é quanto de gasto social € necessario para se obter a
universalizagdo do sistema de saude basica. Parte desta questdo pode ser respondida através dos dados
de acesso a servigos de saude da Pesquisa de Padrio de Vida (PPV) realizada em 1996 nas regides
Nordeste e Sudeste brasileiras. De acordo com a PPV, 43% da populagdo tinham necessidade de
atendimento médico, seja por alguma doenga cronica, acidentes ou qualquer outro problema de saide.

Entre as pessoas que possuiam problemas cronicos de saude, cerca de 41% fazia
acompanhamento em estabelecimentos publicos, 30% em estabelecimentos privados € 29% nio tinham
acesso a acompanhamento médico. Desta forma, para atender a este percentual de doentes cronicos que
ndo tém acesso a acompanhamento, a grosso modo o governo deveria aumentar os seus gastos em cerca
de 71%.

Por outro lado, entre as pessoas que sofreram algum acidente ou qualquer problema de saude e
necessitaram de atendimento de emergéncia, 10% procurou atendimento médico, sendo que mais da
metade (5,54%) procurou atendimento em um estabelecimento publico, € 5,79% ndo teve acesso ao
atendimento médico, por diversos motivos, os principais foram: a distdncia do local de atendimento, a
dificuldade de transporte e a falta de dinheiro para o atendimento. Considerando este universo, o
govemo precisaria, a grosso modo dobrar os seus gastos em saude basica para obter a cobertura total.

De uma forma geral, conforme a necessidade dos dois universos e considerando custos
constantes, os gastos sociais em saude basica na area de assisténcia médica e sanitaria teria que aumentar
em média, cerca de 87% para alcangar a cobertura total do sistema, de forma que todos que necessitem

|

tenham acesso a atendimento médico. Desta forma, os recursos destinados a assisténcia médica e
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sanitaria passaria de 2,8 para 5,4 bilhdes de dolares e os gastos sociais basicos totais em saide passaria
de 4,4 para 6,9 bilhdes de ddlares.

Saneamento Basico

Em 1995, o governo gastou aproximadamente 1,3 bilhdes de ddlares em saneamento basico. Os
gastos em saneamento basico, se dividem em trés rubricas: abastecimento de agua, saneamento geral e
sistema de esgoto.

O calculo do impacto de gastos publicos sobre o acesso ao saneamento basico € problematico
pois os indicadores de acesso se referem predominantemente a estoques € nao a fluxos como no caso dos
gastos em saude, educacao e nutrigao. Este aspecto pode ser captado pela predominancia das despesas de
desenvolvimento frente as despesas correntes conforme demonstrado na tabela 4.5. apresentada no
ultimo capitulo 1.

Edueacio

Em 1995 o governo gastou cerca de 13,9 bilhdes de ddlares, em educagéo basica, sendo que 90%
desta quantia se destinou ao financiamento do ensino fundamental (US$ 12,4 bilhdes). O ensino
fundamental é considerado como a primeira prioridade do Plano Estadual de Educacio, elaborado pelo
Ministério da Educag@o e Cultura, e consiste na garantia de oferta de ensino fundamental obrigatdrio de
8 séries, assegurando o ingresso e permanéncia de todas as criangas de 7 a 14 anos na escola.

Em 1996, de acordo com o MEC, esse nivel de ensino atendia a 33,1 milhdes de alunos, nimero
16% superior ao das criancas de 7 a 14 anos, indicando um inchago nas matriculas do ensino
fundamental, conseqiiéncia basicamente dos elevados indices de reprovagido. Cerca de 88,7% dos alunos
que pertencem a este nivel educacional estudam em escolas predominantemente publicas, ofertado em
195,8 milhdes de estabelecimentos.

De acordo com a PNAD, a propor¢io de criangas fora da escola (definida como a fragdo da
populagio de 7 a 14 anos que ndo estava freqiientando a escola no inicio do terceiro trimestre do ano)
vém se declinando bastante nos ultimos anos. No inicio da década de 80, 27.7% das criangas entre 7 ¢ 14
anos estava fora da escola, ao longo da década de 80 este percentual foi se reduzindo gradativamente,
alcancando 19,3% em 1989 e 13% em 1993, cerca de 54 pontos percentuais inferior a taxa observada no
inicio da década de 80.

Segundo a Pesquisa sobre Padrdes de Vida este percentual representava 8,3%, em 1996. Destes, 23%
ndo freqiientam a escola porque nio tém interesse, 19% ndo por dificuldades financeiras e 16% porque

1 Na falta de melhor forma de calcular o montante de gastos adicionais de saneamento basico necessario
poderiamos calcular o seu impacto de forma semelhante aquele apesentado para as porjecoes dos gastos em saude
afim de dar uma ordem de grandeza dos montantes adicionais necessarios. Isto corresponderia a assumirmos que o
gasto corresponderia a gastos correntes e nao a despesas de desenvolvimento. Em 1996, segundo os dados da
PNAD, aproximadamente 59,6 % da populagio brasileira possuiam acesso ao abastecimento de agua potavel. Assim
a grosso modo, para alcangar a cobertura total, o governo deveria aumentar os seus gastos em abastecimento de
agua em cerca de 67%. Os gastos do govemno nesta rubrica passaria entdo de 373,6 para 627,1 milhdes de dolares.
Com relagio ao sistema de esgotos, ainda de acordo com a PNAD, 96,6 % da populagio, em 1996, nio tinha acesso
a esgoto. Desta forma seguindo o mesmo raciocinio, os gastos do governo devem aumentar cerca 4% para se
alcangar a cobertura total do sistema. O que eqiiivale dizer que os gastos em sistema de esgoto passaria de 172,6
para 179,5 milhdes de dolares. Assim, totalizando as necessidades desta duas rubricas, para alcangar a
universalizagio total do sistema, os gastos do governo em saneamento basico, passaria de 1,3 para 1,5 bilhdes de
dolares.
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ndo existe estabelecimento perto de casa. Entre os 91,8% que freqiientavam a escola nesta faixa etaria,
15,9% estudavam em institui¢do privada e 84,1% e m instituigdo publica (0,6% federal, 48,8% estadual e
34,7%, municipal). Desta forma, a grosso modo os gastos do governo deveriam aumentar cerca de
10,7% para garantir a cobertura total do ensino fundamental, garantindo assim o acesso ao ensino basico
a todos as criangas entre 7 ¢ 14 Anos de Idade. Assim os gastos em educag¢do fundamental deveria
aumentar de 12,4 para 13,7 bilhGes de dolares. O que elevaria os gastos totais em educagdo basica de
13,8 para 15,2 bilhdes de dolares.

Nutricio

Em 1995, o governo gastou 0,893 bilhdes de dolares em nutri¢do e alimentagdo. Gastos basicos
em nutri¢do, como foi visto, engloba os gastos em assisténcia alimentar ¢ combate a caréncias
nutricionais, alimenta¢do escolar e distribuigdo emergencial de alimentos. A analise sera centrada
exclusivamente no gastos em alimentagdo escolar, representam 81% dos gastos sociais basicos em
nutri¢do e alimentagdo (0,727 bilhdes de dolares).

De acordo com a Pesquisa sobre Padroes de Vida, em 1996, 75,7% dos estabelecimentos de
ensino publico ofereciam alimentagdo escolar, sendo que apenas em 63,2% o servigo era oferecido
diariamente, os demais estabelecimentos (15,2%) ofereciam alimentag¢do escolar no maximo trés dias
por semana. Desta forma para alcangar a cobertura total do sistema, ndo basta considerar apenas aqueles
estabelecimentos de ensino publico que ndo oferecem alimentagdo escolar, mas também aqueles que
oferecem o servigo parcialmente. Considerando este universo, para que haja a universalizagdo do
sistema de nutrigdo e alimentag¢do, de forma que todos os estabelecimentos de ensino publico oferecam
merenda escolar para todos os alunos diariamente, serd necessario que haja um aumento de
aproximadamente 43,85% dos gastos sociais nesta rubrica. Assim, os gastos sociais em alimentagfo
escolar passaria de 727 para 1045 milhdes de dolares e os gastos em nutri¢do basica passariam de 893
para 1212 milhdes de ddlares.

5.3.3. Assisténcia Oficial de Desenvolvimento

A assisténcia oficial de desenvolvimento (as chamadas ODAs) representou em 1996 apenas 0.1% do
interno bruto brasileiro contra 0.5% da média Latino americana. Desta forma, a composi¢do da
assisténcia oficial de desenvolvimento em termos. de servigos sociais basicos € outras despesas ¢
irrelevante para a operagdo da politica social brasileira. Independentemente da sua composi¢do, o
aumento requerido desta ribrica para gerar algum impacto significativo sobre os indicadores sociais
brasileiros ¢ inviavel de ser implementado.

Conclusao

O trabalho visou subsidiar a implementag@o no contexto brasileiro da chamada iniciativa 20/20
originada na Cupula Mundial de Desenvolvimento Social, realizada em Compenhagen em 1995. A
iniciativa fixa como meta que 20% dos gastos publicos € 20% da ajuda financeira intermacional deveriam
ser alocados em servigos sociais basicos.

A meta de 20% tanto dos orgamentos quanto da ajuda externa fixada se baseia na convic¢do de que a
provisdo de gastos sociais basicos constitui numa das mais efetivas formas de combate a pobreza nas
diversas formas que o fendmeno se apresenta. A filosofia da proposta 20/20 consiste em deslocar a
énfase do debate sobre ajuste fiscal e desenvolvimento do nivel macroecondmico para niveis meso. No
nivel meso se determina a alocag@o dos gastos publicos, da ajuda intemacional, do crédito concedido, da
taxag@o e etc. A idéia é que taxa de retorno para a sociedade de um determinado nivel agregado de gastos
publicos pode ser, em geral, amplificado através de realoca¢des em dire¢do aos chamados gastos sociais
basicos.
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Em termos de aplicagdo da proposta 20/20 ao caso brasileiro, a composi¢do da assisténcia oficial de
desenvolvimento ao Brasil ¢é irrelevante pelo seu baixo volume, 0.1% do PIB, para a operagdo da politica
social brasileira. Entretanto, no lado dos gastos publicos o Brasil se apresenta como um pais aonde a
aplicagdo de uma restruturagdo ndo s6 dos gastos publicos mas especialmente no interior de gastos
sociais se apresenta altamente indicada.

De um lado, a proporg¢io de gastos sociais com relagdo ao PIB no Brasil se apresenta como a mais alta da
América Latina. Em 1995, o pais devotava 20.9% do seu PIB a gastos sociais contra a média de 10.8%
entre 17 paises da regido, superando inclusive paises de reconhecida tradigdo na area de gastos sociais
como a Costa Rica, por exemplo. Na defini¢do de gastos sociais totais encontramos previdéncia social,
assisténcia social, emprego e defesa do trabalhador, treinamento de recursos humanos, organizagdo
agraria, ciéncia e tecnologia, habitagdo e urbanismo, beneficios a servidores publicos (em particular
previdencia social) adicionados de conceitos mais amplos doque os usados em gastos sociais basicos. de
educagio, saude, saneamento e alimentagio e nutrigio. Como proporgdo dos gastos publicos diretos, ou
seja, a despesa efetiva do governo, uma vez descontada as despesas financeiras e as transferéncias
intergovernamentais, o pais aplica 63% dos fluxos publicos diretos na area social.

Entretanto, apenas uma pequena parcela do gasto social ¢ devotada aos chamados servigos sociais
basicos. Quando agregamos as trés esferas de governo cerca de 2.7% do PIB se destina aos chamados
servigos sociais basicos, ou seja, apenas 14% do gasto social total. Em relagdo aos gastos diretos dos
governos, 8.2% sdo aplicados em gastos sociais basicos. Por outras palavras, o pais precisa aumentar
mais de 125% a parcela destinada a gastos sociais basicos para atingir a meta governamental de 20% dos
gastos governamentais fixada em Compenhagen.

Em suma, as principais conclusées do diagnodstico agregado tragado por este trabalho sdo duas: i) o
Brasil ndo gasta pouco na area social, tanto em termos relativos como em termos absolutos. ii) o pais
devota relativamente poucos recursos a area de servigos sociais basicos.

A principal limitagdo metodoldgica deste trabalho se refere a dificuldade de tragar a evolugdo temporal
dos gastos sociais durante o periodo de inflagdo alta e instavel que antecedeu o langamento do plano Real
em 1994. O expediente utilizado pelos governos neste periodo de postergar a liberagdo de pagamentos de
gastos sociais or¢ados em termos nominais como forma de ajustar os montantes reais efetivamente pagos
a disponibilidade de caixa existente, impede a consecugio de estimativas confiaveis para o periodo 1980-
93. Neste sentido, as séries de gastos sociais apresentadas neste periodo sugerem cautela na analise.
Como resultado a analise da evolugdo dos gastos sociais € gastos sociais basicos a nivel federal aqui
empreendida se centra no periodo 1994-97.

Uma outra fonte fundamental de limitagdes das estimativas dos gastos sociais no Brasil é a incorporagio
das esferas sub-nacionais de estados e municipios no calculo das cifras agregadas de gastos publicos. No
conjunto total de gastos sociais basicos a apenas 25% sdo realizados a nivel do governo federal enquanto
as areas estadual e municipal correspondem a 40% e 35%, respectivamente. Desta forma, a restrigdo do
volume de gastos a esfera federal acabaria por subestimar sobremaneira o montante de gastos sociais
basicos realizados no pais a um quarto do seu valor total. A importancia relativa assumida pela esfera
federal quando trabalhamos com gastos diretos totais e gastos sociais totais é bem superior
correspondendo a 51% e 56%, respectivamente.

A composi¢do da estrutura dos gastos sociais basicos por rubrica € esfera de governo apresenta uma
grande heterogeneidade. Por exemplo, a unifo realiza nas areas de educacgio e saneamento basicos 9.7%
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11.9% dos gastos, respectivamente. Na satide priméria observamos um caso intermediario com 63% dos
gastos realizados no ambito federal. No caso de programas basicos de alimentagdo e de nutrigdo esta
estatistica sobe para 96%.Como por lei os municipios precisam. apenas reter os registros contabeis
detalhado de suas despesas por um prazo limitado de tempo.

A nossa opgdo aqui foi centra grande parte da analise da estrutura de gastos sociais a um corte transversal
realizado em 1995. A principal vantagem dos dados produzidos para 1995 ¢ incorporar as trés esferas de
governo realizadas num periodo recente de pregos estaveis no célculo dos montantes de gastos sociais
basicos. -

Outra caracteristica da abordagem aqui realizada € privilegiar a geragfo e a analise de dados a nivel das
unidades da federagdo. Uma série de dados de arrecadagdo tributiria, de gastos publicos e de gastos
sociais totais sdo apresentados a nivel de estado e de macro-regides. Este ponto ¢ de fundamental
importancia para a definicdo de uma estratégia de mudangas alocativas dos gastos sociais Outro ponto
correlacionado € a analise do processo de descentralizagdo dos gastos dos niveis federal e estadual para a
os municipios engendrados pela nova Constituigéo.

Em termos de avaliagio da regressividade da incidéncia dos gastos, o pais ao contrario do Chile e da
Colombia, por exemplo, ndo apresenta tradi¢do na realizagdo de pesquisas domiciliares. A analise da
regressividade da incidéncia de gastos publicos para as areas pobres rurais do nordeste brasileiro revela
gastos progressivos na area de saude primaria e medianamente regressivos na area de ensino basico.

As principais medidas para viabilizar a consecugfo da meta de alocagio de 20% dos gastos publicos em
servigos sociais basicos podem ser classificadas em dois grandes grupos de realocagdes: inter e
intrasetoriais.

As principais realocag¢des intersetoriais propostas se confundem com o debate em torno da agenda de
reformas posta em pauta pelo governo federal. Em particular, discutimos o desenho e o papel
desempenhado pelas reformas previdenciaria, administrativa e tributaria na liberagdo de recursos em
diregdo aos gastos sociais basicos. Estas reformas tem sido apresentadas pelo poder executivo como
fundamentais para a viabilizar o desenvolvimento macroeconémico do pais. O argumento € que a
magnitude do déficit fiscal e problemas de ineficiéncia econdémica produzidas por estruturas
previdenciarias, administrativa e fiscal arcaicas desprovidas do principio de compatibilidade de
incentivos acaba restringindo o processo de crescimento econdmico do pais. O tipo de argumentagéo
utilizada sobre os efeitos das reformas sobre a area social privilegia a operagdo de efeitos indiretos do
seguinte tipo: a maior estabilidade e racionalidade econdmicas proporcionadas pelas reformas ao
produzir um maior crescimento agregado da economia, acaba por reduzir os niveis de pobreza
observados.

Apesar de concordarmos inteiramente com a importancia do tripé de reformas propostas em termos
macroecondmicos e sociais, acreditamos que pouca énfase tem sido dada na defesa das reformas como
forma de viabilizar diretamente a operagdo da politica social brasileira. Por outras, palavras, as reformas
sdo fundamentais ndo s6 para viabilizar o crescimento econémico mas uma série de mudangas desejaveis
na composi¢do da politica social brasileira. O ponto de partida € que os gastos sociais mais diretamente
afetados pelas reformas como despesas previdenciarias e beneficios a servidores publicos absorvem
respectivamente 46% e 22% dos gastos diretos realizados na esfera federal aonde o impacto das
mudangas propostas ¢ mais acentuado. No balango consolidado a trés niveis de governo as despesas de
previdéncia e com beneficios a sevidores publicos absorvem cerca de 23% e 22% respectivamente. Ou
seja, trés vezes € meia o valor total alocado em gastos sociais bésicos.
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A andlise tanto da politica social como da politica fiscal brasileira nos ultimos vinte anos tem como
marco fundamental a carta constitucional de 1988. As reformas propostas procuram de uma certa forma
corrigir excessos e erros cometidos na promulgagdo da Constituigio de 1988. Entretanto, o trabalho
procura frisar a existéncia de algum espago dentro das regras constitucionais hoje vigentes de melhorar a
politica de gastos sociais. Como por exemplo a concessdo de reajustes de beneficios previdenciarios
diferenciados por nivel do beneficio percebido.

o campo da reforma fiscal ressaltamos que a relativamente alta carga tributaria brasileira (29% do PIB)
para padrdes latino-americanos abre preciosos graus de liberdade para a atuagdo do governo na area
social. Neste sentido, a busca de maior racionalidade e eficiéncia da estrutura tributiria, mesmo que
acompanhado de uma redug@o do total da carga tributaria incidente no pais deve preservar o espago hoje
existente para que o governo gaste em servigos sociais basicos.

No ambito das mudancgas intrasetoriais propostas conferimos uma especial atengdo as mudangas
desejadas nos diversos programas hoje existentes nas areas de saude e de educagdo. O estudo dos efeitos
do processo de descentralizagdo destas areas promovida pela Constitui¢do Brasileira de 1988 ocupa um
lugar central na analise. Na area de educagdo o efetivo deslocamento da realizagdo dos gastos do nivel
estadual para o nivel municipal ndo foi acompanhado de um deslocamento de vagas oferecidas por estes
niveis de governo. Dito de outra forma, a expansio descoordenada do sistema educacional implicou num
aumento indesejado da relagdo custo-efetividade dos gastos consolidados na area de educagio. Na area
da saiude a inexisténcia tanto de regras claras de partilha dos recursos entre as areas que compdem a
seguridade social como de mecanismos automaticos para o repasse dos recursos de origem federal,
destinados a estados e municipios, tem trazido dificuldades ndo s6 para a descentralizagdo do SUS como
para o proprio financiamento do sistema como um todo. A participagdo dos municipios no financiamento
da saude tem aumentado, mas, mesmo assim, as contrapartidas estaduais e municipais continuam
insuficientes para compensar integralmente a perda de parte do financiamento federal.

Finalmente calculamos a partir de dados de gastos e de cobertura dos servigos sociais basicos, o volume
de gastos setoriais adicionais necessarios para a obtencao de acesso universal aos diversos servigos
sociais basicos.

Saide e Saneamento Basico

Segundo a PPV cerca 43% da populagdo tinham necessidade de atendimento médico, seja por
alguma doenga cronica, acidentes ou qualquer outro problema de satide. Entre as pessoas que possuiam
problemas cronicos de saude, cerca de 41% fazia acompanhamento em estabelecimentos publicos, 30%
em estabelecimentos privados e 29% ndo tinham acesso a acompanhamento médico. Desta forma, para
atender a este percentual de doentes cronicos que ndo t€ém acesso a acompanhamento, a grosso modo o
governo deveria aumentar os seus gastos em cerca de 71%. Complementarmente, entre as pessoas que
sofreram algum acidente ou qualquer problema de saude e necessitaram de atendimento de emergéncia,
10% procurou atendimento médico, sendo que mais da metade (5,54%) procurou atendimento em um
estabelecimento publico, € 5,79% ndo teve acesso ao atendimento médico, por diversos motivos, os
principais foram: a distdncia do local de atendimento, a dificuldade de transporte e a falta de dinheiro
para o atendimento. Considerando este universo, o governo precisaria, a grosso modo dobrar os seus
gastos em saude bésica para obter a cobertura total. De uma forma geral, para atingir a universalizagdo
dos sistema de saude basica, os recursos destinados a assisténcia médica e sanitaria passaria de 2,8 para
5,4 bilhdes de dolares e os gastos sociais basicos totais em saiide passaria de 4,4 para 6,9 bilhdes de
dolares.
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, Em 1995, o governo gastou aproximadamente 1,3 bilhdes de ddélares em saneamento basico. Os
gastos em saneamento basico, se dividem em trés rubricas: abastecimento de dgua, saneamento geral e
sistema de esgoto. O calculo do impacto de gastos publicos sobre o acesso ao sanecamento basico ¢
problematico pois os indicadores de acesso se referem predominantemente a estoques e nao a fluxos
como no caso dos gastos em saude, educagao e nutrigao.

Educacgio e Nutricio

Em 1995 o governo gastou cerca de 13,9 bilhdes de ddlares, em educagio basica, sendo que 90%
desta quantia se destinou ao financiamento do ensino fundamental (US$ 12,4 bilhdes). Em 1996, de
acordo com o MEC, esse nivel de ensino atendia a 33,1 milhdes de alunos, a proporg¢do de criangas fora
da escola correspondia a cerca de 8,3%, em 1996. Destes, 23% ndo freqiientam a escola porque néo tém
interesse, 19% ndo por dificuldades financeiras e 16% porque nio existe estabelecimento perto de casa.
Entre os 91,8% que freqiientavam a escola nesta faixa etaria, 15,9% estudavam em instituigdo privada e
84,1% e m institui¢do publica (0,6% federal, 48,8% estadual e 34,7%, municipal). Desta forma, a grosso
modo os gastos do governo deveriam aumentar cerca de 10,7% para garantir a cobertura total do ensino
fundamental, garantindo assim o acesso ao ensino basico a todos as criangas entre 7 ¢ 14 Anos de Idade.
Assim os gastos em educagido fundamental deveria aumentar de 12,4 para 13,7 bilhdes de ddlares. O que
elevaria os gastos totais em educagio basica de 13,8 para 15,2 bilhdes de ddlares.

Em 1995, o governo gastou 0,893 bilhdes de délares em nutrigdo e alimentagdo. A analise esteve
centrada exclusivamente no gastos em alimentagdo escolar, representam 81% dos gastos sociais basicos
em nutri¢do e alimenta¢do. A fim de alcangar a universalizagdo do sistema de nutri¢do e alimentagdo
escolar seria necessario um aumento de aproximadamente 43,85% dos gastos sociais nesta rubrica.
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