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CLAUDIA MARIA SILVA
POLITICAS SOCIAIS NO BRASIL: UM ENFOQUE SOBRE O ORCAMENTO
GERAL DA UNIAO DE 1995 A 2010

Resumo:

Este trabalho tem como objetivo analisar a evolugdo das despesas sociais federais
(DSF) dentro do Orgamento Geral da Unido. Pretende-se com isso compreender
guais foram as prioridades do dispéndio orcamentéario federal com as politicas
sociais no periodo de 1995 a 2010, nos governos Fernando Henrique Cardoso
(FHC) — 1995 a 2002, e Luiz Inacio Lula da Silva (Lula) — 2003 a 2010, sob a gestao
ortodoxa da politica econbmica em um periodo de 16 anos. Nesse sentido, a
guestdo a ser investigada é: governos com discursos e caracteristicas
aparentemente diferentes podem, na prética, ter conduzido as despesas com as
politicas sociais de forma semelhante? Para responder a essa questdo levamos em
consideracdo as influéncias do pensamento neoliberal na conducdo da politica
macroecondmica a partir da década de 1990, que contribuiu, significativamente, para
elevar os gastos com o servigo da divida publica, privilegiando o setor financeiro da
economia em detrimento do social. Na analise dos dados também dispensaremos
atencdo aos gastos direcionados ao pagamento de juros, encargos e amortizacao da
divida publica (interna e externa). Isso porque a presenca de um elevado custo da
divida pode ser apontada como um dos grandes limitadores das despesas publicas
do governo federal, em especial para as politicas sociais. A evolucdo da execucao
orcamentaria revelou a vulnerabilidade das despesas sociais durante os periodos de
crise, e uma sensivel expansao do dispéndio orcamentario em periodos de relativa
recuperacdo do crescimento econdmico com menores custos financeiros (juros e
encargos da divida publica) e menor restricdo fiscal. Todavia, o aumento da DSF
permitiu uma expansdo na protecdo social que ndo deve ser subestimada. A
trajetéria do DSF revelou-se irregular e instavel apenas em periodos de crise
econdbmica ou politica, uma das preocupacfes deste trabalho foi relacionar essa
instabilidade a conducao da politica macroeconémica. Observa-se que as mudancas
ocorridas na gestdo da politica econbmica — que delimitam claramente os quatro
mandatos presidenciais deste periodo — condicionaram fortemente a trajetéria da
DSF. Dessa maneira, contextualizam-se essas despesas diante da trajetéria da
despesa financeira do governo federal e do desempenho da carga tributaria. Por fim,
€ importante destacar que a principal contribuicdo dessa pesquisa esta na analise
das despesas sociais entre os governos FHC e Lula, acima de tudo, na andlise das
despesas sociais do governo Lula que ainda ndo encontra ampla abordagem na
literatura recente. Nesse sentido, esperamos que esse mosaico seja inteligivel e que
contribua com o debate entre as varias areas, dentro das ciéncias sociais, para
ajudar o pais a melhorar as condicdes de vida de toda a sociedade brasileira, em
especial a dos individuos que se encontram em situacao precéria, dando a esses a
dignidade da pessoa humana.

Palavras-chave: politicas sociais; execugdo or¢camentaria; politicas neoliberais.



Abstract:

This study aims to analyze the development of federal social spending (FSS) within
the general budget of the Union. It is intended to understand what were the priorities
of the federal budget expenditures with social policies from 1995 to 2010 in the
governments Fernando Henrique Cardoso (FHC) - 1995 to 2002 and Luiz Inacio Lula
da Silva (Lula) - 2003 to 2010, under the management of orthodox economic policy in
a period of 16 years. Accordingly, the issue to be investigated is: governments with
speeches and seemingly different characteristics may in practice have led
expenditure on social policies in a similar way? To answer this question we consider
the influences of neoliberal thinking in macroeconomic policy from the 1990s, which
contributed significantly to increase spending to service their debt, favoring the
financial sector of the economy to the detriment of social. In the data analysis we also
dispense attention to expenditures directed to pay interest, taxes and amortization of
public debt (internal and external), because the presence of a high cost of debt can
be singled out as a major limiting public spending by the federal government,
especially for social policies. The evolution of budget execution revealed the
vulnerability of social spending during periods of crisis, and a significant expansion of
budget spending in periods of relative recovery of economic growth with lower
financial costs (interest and debt charges) and less fiscal restraint. However, the
increase in FSS allowed an expansion of social protection that should not be
underestimated. The trajectory of FSS proved irregular and unstable only in periods
of economic or political crisis, one of the concerns of this study was to relate this
instability to macroeconomic policy. It is observed that the changes in economic
policy management - clearly demarcating the four presidential terms from this period
- strongly conditioned the trajectory of FSS. Thus, to contextualize these expenses
on the trajectory of federal spending and financial performance of the tax burden.
Finally, it is important to note that the main contribution of this research is the
analysis of social spending between the FHC and Lula, above all, in the analysis of
social spending of the Lula government is not yet broad approach in the recent
literature. In this sense, we hope that this mosaic be intelligible and that contributes
to the debate between the various areas within the social sciences to help the
country improve the living conditions of all of Brazilian society, especially among
individuals who are in precarious situation, giving those to human dignity.

Keywords: Social Policy; Budget execution; Neoliberal policies
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INTRODUCAO

As politicas sociais constituem parcela importante na vida de todos os
individuos. Tornou-se, praticamente, impossivel imaginar o funcionamento da
sociedade sem a presenca de todo aparato institucional estatal no campo social.
Sobretudo, as politicas sociais estdo intimamente relacionadas a politica econémica
e sao fundamentais para gestdo governamental na area social. O periodo pos
Segunda Guerra Mundial reflete, exatamente, esse raciocinio com a expansao do
Estado de bem-estar social. A partir desse periodo os gastos publicos direcionados
as politicas sociais alcancaram, na grande maioria dos paises, percentuais
significativas do PIB.

Evidentemente, a politica social, apesar de ndo ser o Unico determinante da
melhora da distribuicdo de renda desempenha um papel importante seja para reduzir
0 estado de caréncia ou para colaborar com o aumento do bem-estar social da
populacdo. No Brasil a péssima distribuicdo de renda e as precarias condigdes de
vida da sociedade estéo relacionadas de forma direta ao reduzido desenvolvimento
econdmico e social.

Nesse sentido, o objetivo da pesquisa é identificar através das despesas
sociais do Orgcamento Geral da Unido quais foram as prioridades do governo federal
com as seguintes areas: Previdéncia e Assisténcia Social; Salude; Saneamento;
Educacdo; Habitacdo; Trabalho; Urbanismo; Direito da Cidadania e Cultura no
periodo de 1995 a 2010, nos governos Fernando Henrique Cardoso (1995 a 2002) e
Luis Inacio Lula da Silva (2003 a 2010). Embora algumas dessas areas néo estejam,
explicitamente, contempladas na CF/88, encontram validade nos principios
fundamentais da cidadania e da dignidade da pessoa humana (artigo primeiro e
guarto da Constituicdo Federal). Assim como fazem parte de um arcabouc¢o maior,
assegurados pelos Direitos Humanos em tratados internacionais dos quais o Brasil é
signatario, vinculado ao sistema global, como a Organizacdo das Nag¢Oes Unidas
(ONU).

Na analise dos dados também dispensaremos atencdo aos gastos
direcionados ao pagamento de juros, encargos e amortizacdo da divida publica
(interna e externa). Isso porque a presenca de um elevado custo da divida pode ser

apontada como um dos grandes limitadores das despesas publicas do governo



federal, em especial para as politicas sociais. Mas, assim como os direitos da
seguridade social, o servico da divida publica conta com a garantia dada pela
Constituicdo Federal (art. 6°, paragrafo 3°, inciso Il, alinea “b”), de prioridade e
impossibilidade de anulagéo do seu pagamento.

A questdo a ser investigada na pesquisa é a seguinte: governos com
discursos e caracteristicas aparentemente diferentes podem, na pratica, ter
conduzido as despesas com as politicas sociais de forma semelhante? Para isso,
apresentamos os limites impostos pelas politicas neoliberais adotadas a partir da
década de 1990, na conducdo a politica macroeconémica (direcionada para a
estabilidade monetéria e favoravel a juros altos), que contribuiu, significativamente,
para elevar os gastos com o servico da divida publica, privilegiando o setor
financeiro da economia em detrimento do social.

O debate sobre a eficiéncia e a eficacia na alocacdo de recursos do
orcamento federal tem relevancia por pertencer a uma coletividade, principalmente
guando se tem em perspectiva a equidade social. Ademais, quando se leva em
consideracdo que os direitos sociais, de acesso a educacdo, saude, alimentacao,
trabalho, moradia, lazer, seguranca, previdéncia social, protecdo a maternidade e a
infancia e assisténcia aos desamparados, sdo principios fundamentais da
Constituicao brasileira (CF, 1988, p. 7).

Contudo, é importante destacar que nao faz parte do objetivo da pesquisa
avaliar a eficiéncia e a eficacia das despesas sociais, hem tampouco examinar a
guantidade de beneficiarios ou os tipos de beneficios disponibilizados entre as véarias
camadas de renda da populacdo. O objetivo aqui € identificar através das despesas
com as politicas sociais quais foram as prioridades do governo federal na area social
e compreender as diferencas e semelhancas entre os governos FHC e Lula.

Para alcancar nosso objetivo, o trabalho se estruturou em trés capitulos. O
primeiro capitulo conceituou politica social e suas diferentes abordagens. Na
sequéncia apresentou as caracteristicas do Welfare State, dos paises da Europa
Ocidental contrastando com o que se chamou de bem-estar social no Brasil. Em
seguida, contextualiza sumariamente o histérico das politicas sociais brasileiras
desde os anos 1930 até a CF/88 e seus avancos no poés-Constituicdo até 1994,
levando em consideracéo as influéncias sofridas pelas politicas neoliberais no inicio

dos anos 1990 e as investidas contra o Welfare State, exercidas pelas agéncias



internacionais a favor de programas sociais focalizados em detrimento das politicas
universalistas.

O segundo capitulo abordou as politicas econdmicas e sociais no periodo de
1995 a 2010, tendo em vista que as politicas sociais ndo devem ser analisadas
isoladamente, devemos situa-las sob a luz das politicas econémica. No entanto, a
apresentacdao se deu de forma sumaria, apenas como pano de fundo para as
politicas sociais que carregam um traco estrutural peculiar ap6s a promulgacao da
CF/88 e das politicas econémicas adotadas a partir da década de 1990. No entanto,
o desenrolar da economia brasileira ao longo de toda a década de 1990 possui
varias dimensodes possiveis de analise, neste caso, a abordagem esta centrada no
guadro macroecondmico influenciado pela agenda neoliberal que tem como objetivo
a manutencdo da estabilidade monetaria, parametro fundamental em torno do qual
se estruturou a politica econémica do periodo.

J& o terceiro capitulo teve com objetivo analisar a execu¢do or¢camentaria das
despesas sociais no periodo de 1995 a 2010, nos governos FHC e Lula, sob a
gestdo ortodoxa da politica econdmica. Ademais, a analise também expde e faz um
comparativo das despesas sociais com 0s gastos financeiros direcionados ao
pagamento de juros, encargos e amortizacdo da divida publica a fim de apontar as
implicacdes desses gastos para as despesas sociais.

Por fim, é importante destacar que a principal contribuicdo dessa pesquisa
esta na analise das despesas sociais entre os governos FHC e Lula, acima de tudo,
na analise das despesas sociais do governo Lula que ainda ndo encontra ampla
abordagem na literatura recente. Nesse sentido, esperamos que esse mosaico seja
inteligivel e que contribua com o debate entre as varias &reas, dentro das ciéncias
sociais, para ajudar o pais a melhorar as condi¢cdes de vida de toda a sociedade
brasileira, em especial a dos individuos que se encontram em situacdo precaria,

dando a esses a dignidade da pessoa humana.



1 CONTEXTO HISTORICO DA POLITICA SOCIAL NO BRASIL

A fim de compreender e avaliar os avancos obtidos e as implicacdes
vivenciadas pela politica social no Brasil, este capitulo apresenta um panorama
histérico das varias transformacfes ocorridas ao longo de todo o periodo
compreendido entre 1930 até a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88). Em
complemento ao panorama histérico séo incluidos os anos poés-Constituicdo Federal,
dando subsidio para o préximo capitulo que analisara as politicas econémicas e
sociais dos governos Fernando Henrique Cardoso (FHC) de 1995 a 2002 e Luis
Inécio Lula da Silva (Lula) de 2003 a 2010.

Neste capitulo, o acompanhamento e a andlise da politica social sao
realizados de forma sumaéria, destacando as transformagcdes mais importantes,
porém, ndo considerando a quantidade de beneficiarios ou os tipos de beneficios
disponibilizados para a populacdo ou ainda as despesas e o financiamento
realizados no referido periodo.

A exposicdo do texto esta dividida em trés partes. Primeiro, conceitua-se
brevemente o que é politica social e suas diferentes abordagens. Na sequéncia séo
apresentadas as caracteristicas do Welfare State (estado de bem-estar), dos paises
da Europa Ocidental, contrastando com o que se chamou de bem-estar social no
Brasil. Em seguida, apresenta-se um breve historico das politicas sociais brasileiras
desde os anos 1930 até a CF/88. Por fim, apresentamos o panorama histérico da
politica social pés-Constituicdo até 1994, levando-se em consideragéo as influéncias
sofridas pelas politicas neoliberais no inicio dos anos 1990 e as investidas contra o
Welfare State exercidas pelas agéncias internacionais, a favor de programas sociais
focalizados em detrimento das politicas universalistas.

Para uma melhor compreensao desse processo, tendo em vista a busca por
referenciais analiticos, se fez necesséria a troca teorica entre as diversas areas do
conhecimento, da economia as ciéncias sociais, passando pelo direito constitucional
e pelas finangas publicas. Esse procedimento pode ser notado ao longo de todo o
trabalho.

Apbs a exposicdo do conteudo acima descrito, o capitulo seguinte apresenta
as politicas econdmicas e sociais no periodo de 1995 a 2010, no qual seréo

retomadas algumas implicacbes apresentadas neste capitulo com o objetivo de



apreender os movimentos da atuacdo do Estado na area social, em governos com

discursos e caracteristicas aparentemente distintos como é o caso do governo

Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva.

1.1 Definicdo de politica social e caracteristicas do Welfare State

A literatura sobre politica social é extensa e variada. Além disso, a acao
estatal na area social também apresenta inidmeras ramificacdes que vao desde
saude, educacao e saneamento até cultura, lazer, alimentacao e cidadania. Assim, a
concepcdo em torno da acdo estatal ndo apresenta consenso conceitual na
literatura.

Para Marshall (1975 apud VIANNA, 2009, p. 18) “politica social € um termo
que, embora amplamente usado, nao possui definicdo precisa’. O sentido em que é
usado em qualquer contexto particular €, em vasta medida, matéria de conveniéncia
ou de convencgéo™.

A definicdo apresentada por Demo (1994, p. 14), tendo em vista a agéo social
do Estado, € de que a politica social pode ser contextualizada “como proposta
planejada de enfrentamento das desigualdades sociais” °.

No entanto, para Vianna (2009, p. 19) as politicas sociais séo agoes, “teias de
decisbes” que incidem sobre as praticas. Mas, para a autora ndo é consensual que
as politicas sociais tenham a funcdo de proteger as camadas mais pobres. Nessa
l6gica, as politicas de saneamento, saude e previdéncia seriam desconsideradas
como politicas sociais.

Como nédo existe um consenso para caracterizar a politica social, ndo apenas
pelas razbes ja citadas, mas também pelo fato de nenhum modelo tedrico ser isento
de problemas, a definicdo de um conceito Unico poderia ser em grande medida

superficial ou demonstrar elevada pretensédo. Dessa forma, algumas consideracoes

' O referido trecho consta em Marshall, T.H. — “Social Policy in the Twentieth Century”, Hutchinson
University Library, Londres, 1975, 42 edicdo. O trecho citado ndo consta na edi¢cdo brasileira
publicada em 1967, por Zahar editores, sob o titulo “Politica Social”, porque foi incluido, pelo autor, na
introducé@o especialmente escrita para a 42 edicéo inglesa (WERNECK VIANNA, 2009).

? Pires (1995, p.6) chama atencao para a definicdo imprépria da politica social como um conjunto de
acdes publicas visando o beneficio das camadas mais pobres. “Temos casos como o da politica
habitacional e de previdéncia, geralmente consideradas como “areas sociais”, e que, segundo a
maioria dos estudiosos do tema, sdo concentradoras de renda ao beneficiarem sobretudo os estratos
médios da sociedade em detrimento dos mais pobres”.



serdo feitas para caracterizar a definicdo de politica social dentro da abordagem
analitica deste trabalho.

Antes disso, vale ressaltar outro ponto de divergéncia na discussao sobre
politicas sociais. Diversas sdo as formas de abordar a questdo. As politicas sociais
podem ser discutidas pela 6tica do mecanismo de manutencéo da forca de trabalho,
como conquista dos trabalhadores, como manobra do bloco dominante (capitalistas)
ou ainda como garantia do aumento da riqueza ou dos direitos do cidadao.

Toda essa diversidade de pontos de vista dificulta a abordagem do tema,
posto que as politicas sociais ndo possam ser reduzidas a um Unico esquema
analitico. No entanto, abordar todas as explicagdes a0 mesmo tempo néo seria
possivel, dados os limites deste trabalho. Além disso, alguma tentativa nesse sentido
resultaria em distanciamento do objeto de pesquisa, que neste caso esta centrado
nas despesas com as politicas sociais do Orgcamento Geral da Uniéo, no periodo de
1995 a 2010.

Tendo em vista que a literatura apresenta diversas interpretacbes e
abordagens teodricas, adotaremos aqui o0 entendimento da politica social que,
segundo Castro et al (2009, p. 58) € “composta por um conjunto de programas e
acOes do Estado, com o objetivo de atender as necessidades e os direitos sociais
gue afetam varios dos componentes das condicdes basicas da vida da populacéao”
[...]. As politicas sociais referidas neste trabalho sdo aquelas previstas pela
Constituicdo de 1988 e garantidas pelos acordos internacionais, tais como: Saude;
Educacéo; Cultura; Direitos da Cidadania; Saneamento; Habitagdo; Urbanismo;
Trabalho; Previdéncia e Assisténcia Social.

O debate sobre politica social também se mistura a discussao dos modelos de
Estado de Bem-Estar (Welfare State)® e as varias formas que se entende por
sistema de protecdo social. Isso porque a politica social é uma ferramenta
importante utilizada pelo Estado para maximizar o bem-estar da sociedade.

Antes de iniciarmos a exposicdo e apresentarmos as especificidades do
Welfare State no Brasil, algumas explicacbes preliminares se fazem necessarias.
Identificamos na literatura que o conceito de Welfare State também apresenta

diferentes definicbes dependendo da abordagem tedrica ou das peculiaridades do

® Para alguns autores n&o é correto associar Welfare State as politicas sociais. Assim como nao
parece simples datar o surgimento desse fenbmeno que passa a ser chamado como Welfare State
pela literatura. Cf. Behring e Boschetti (2008) e Draibe (1993).



Estado social de um determinado pais em analise. A bibliografia sobre o assunto é
vasta®. Portanto, ndo temos aqui a pretensdo de reduzir polémicas ou esgotar o
assunto, apenas apresentar como pano de fundo, aspectos conceituais do que se
pode chamar de Welfare State, suas caracteristicas fundamentais, e como esse
fendmeno se configurou no Brasil>. Embora ndo seja objetivo verificarmos qual a
amplitude e o alcance do Welfare State em cada pais, apresentaremos
resumidamente as caracteristicas desse processo para auxiliar a compreensdo do
modelo brasileiro.

Correndo o risco de grande simplificacdo, mas indo ao encontro do propdésito
desta exposicao, o Welfare State pode ser considerado, segundo Draibe (1993), um
conjunto de acbes do Estado (politicas sociais) para atender e garantir as
necessidades sociais basicas dos individuos e da familia (seguranca
socioecondmica). A autora alerta que ndo existe um unico conceito para o Welfare
State, 0 que se busca é apenas um ponto comum entre as varias abordagens
existentes®. J& a definicdo de Welfare State apresentada por Gomes (2006, p. 203)

pode ser compreendida como:

“[...] um conjunto de servigos e beneficios sociais de alcance
universal promovido pelo Estado com a finalidade de garantir
certa “harmonia” entre o avango das forgas de mercado e uma
relativa estabilidade social, suprindo a sociedade de beneficios
sociais que significam seguranca aos individuos para
manterem um minimo de base material e niveis de padrdo de
vida, que possam enfrentar os efeitos deletérios de uma
estrutura de producéo capitalista desenvolvida e excludente”.

Apé6s o0s abalos sofridos pelas economias capitalistas em suas estruturas
produtivas, financeiras e comerciais, provocadas pela crise de 1929-1932, os paises
da Europa ocidental passaram por uma mudanca substantiva no desenvolvimento
das politicas sociais (BEHRING; BOSCHETTI, 2008a).

Behring e Boschetti (2008a) explicam que na grande depressdao ou mesmo no
periodo entre guerras como um todo, ndo houve registro de forte expansdo das

politicas sociais. No entanto, esse periodo é reconhecido pela ampliacdo de

* Cf. Arretche (1995).
® Cf. Draibe (1993), Behring e Boschetti (2008a) e Castro et al (2009).
® Cf. Draibe (1993), Behring e Boschetti (2008) e Gomes (2006).



instituicbes e préaticas estatais intervencionistas. Varios sdo os fatores que
influenciaram essa ampliacdo, dentre eles estdo as politicas keynesianas e o
Welfare State que emerge como concepc¢éao basica da politica estatal na maior parte
dos paises do Ocidente. Segundo as autoras, foi apdés a Segunda Guerra Mundial
gue os paises da Europa ocidental, destacando Alemanha e Franca, iniciaram um
periodo de consideravel expansdo que se estendeu até o inicio dos anos 1970,
periodo em que ha uma ampliacdo das politicas sociais, configurando o chamado
Welfare State’.

Para Gomes (2006) o Estado de bem-estar realmente ganha importancia no
periodo pés Segunda Guerra Mundial. Isso passa a significar uma nova proposta
institucional de um Estado que implementa e financia programas e ac¢des destinados
a promover os interesses sociais e coletivos de uma determinada sociedade.

No Brasil, essa configuracdo se da de forma diferente dos paises da Europa.
Isso devido a posicéo diferenciada do Brasil na economia mundial e também pelas
suas peculiaridades histéricas. O Estado de bem-estar surge com a necessidade de
regular aspectos relativos a organizacao dos trabalhadores assalariados dos setores
mais modernos da economia brasileira (MEDEIROS, 2001).

A institucionalizacéo e consolidacdo do Estado de bem-estar social no Brasil
ocorreram, segundo Draibe (1993), entre os anos 1930 e a década de 1970, assim
como nos paises da Europa. No Brasil, esse periodo foi marcado pelo
desenvolvimentismo econbmico. No entanto, para Medeiros (2001), o
desenvolvimento e a consolidacdo das politicas sociais no Brasil ndo estavam téao
relacionados ao problema de superproducdo como nos paises do centro
(industrializados). Isso porque o numero restrito de beneficiarios do sistema social
limitava a efetividade das politicas como mecanismos de expansdo do consumo.
Pelo exposto, 0 seguinte questionamento € colocado, como se consolidaram as
politicas sociais no Brasil e qual era o contexto social antes de 1930?

Barcellos (1983) explica que as politicas sociais, no periodo anterior a 1930,
eram fragmentadas e emergenciais, apesar de haver indicios de uma atuacao por
parte do Estado, com os Departamentos Nacionais do Trabalho e da Saude e a

promulgacédo da Lei Eloy Chaves em 1923 (referente a assuntos previdenciarios) e

’ Behring e Boschetti (2008a, p. 92) destacam o aumento do [...] “orgamento social de todos os paises
da Europa que integravam a OCDE, cuja média de gasto, em relacdo ao produto interno bruto,
passou de 3%, em 1914, para 5%, em 1940, entre 10% e 20% em 1950 e 25% em 1970



no mesmo ano do Cadigo Sanitario. Além disso, os conflitos entre capital e trabalho
eram regulados por reduzida legislacéo e tratados basicamente como caso policial.
N&o havia um programa de agcdo do governo para tratar da saude publica (apenas
casos emergenciais de epidemia em centros urbanos). A educacgao era atendida por
uma rede escolar muito reduzida, de carater elitista e académico, algumas reformas
eram feitas de forma regional e parcial, ndo faziam parte de uma politica global de
educacédo. A previdéncia era predominantemente privada, organizada por empresas
e categorias profissionais. Ja a questao habitacional nem era considerada objeto de
politica publica na época.

Para Medeiros (2001), o surgimento das politicas sociais no Brasil, no inicio de
1920, j& constituia um esbog¢o da formagcao do Welfare State brasileiro, no entanto,
sua funcdo era atuar como instrumento de controle dos movimentos de
trabalhadores no pais. As politicas favoreciam apenas alguns grupos profissionais
de maior influéncia politica, e com isso acabava por limitar a capacidade de
mobilizacdo das liderancas e dos proprios trabalhadores nas reivindicacdes sociais.

Segundo Barcellos (1983), a marca do surgimento do Welfare State brasileiro é
0 autoritarismo, evidenciado na repressdo aos movimentos dos trabalhadores. Essa
repressado se dava na estrutura corporativista da organizacao sindical, que comecou
a ser montada em 1930. Tal estrutura deslocava os conflitos entre capital e trabalho

para a esfera do Estado, descaracterizando a livre manifestacdo dos trabalhadores.

1.2 Historico das politicas sociais brasileiras

Esta secdo apresenta a evolucdo das politicas sociais desde os anos 1930
até a CF/88. O panorama sobre o desenvolvimento histérico do sistema de protecao
social brasileiro contribui para a compreensédo do formato atual. No entanto, trata-se
de apresentacdo mais geral, ndo entrando nas particularidades de cada setor. O
objetivo é fazer com que a apresentacdo sirva de orientacdo para que a analise
subsequente ndo se constitua num “tatear no escuro”’. Nesse sentido, esta secao
deve permitir fixar os principais contornos do sistema de protegéo social brasileiro e,
simultaneamente, colaborar para a deducdo de algumas hipGteses a serem

retomadas ao longo de todo o estudo.
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O principal desafio metodolégico enfrentado nessa secdo foi contextualizar
historicamente a politica social como um todo, ou seja, pelo conjunto dos setores
gue a compdem. Tratou-se de tarefa complexa, dado que, a literatura disponivel é
marcada por estudos de corte setorial.

Além disso, até os anos 1960, eram escassas as pesquisas para a maior
parte dos setores, com excecdo das areas de educacao e, em menor medida, da
previdéncia. Esse quadro é particularmente revertido na segunda metade dos anos
1970 para os setores de saude, educacédo e previdéncia social. J& nos setores da
habitacdo, saneamento béasico e transporte publico essa producdo foi modesta
(FAGNANI, 2005).

Embora se tenha muitas pesquisas sobre politicas sociais hoje, a bibliografia
ainda permanece desigual entre os diversos setores que a compdem. Em funcéo
dessas lacunas, ainda nos faltam iniumeras informa¢cdes e conhecimentos sobre
muitos temas e subtemas.® Somam-se a essas dificuldades as raras abordagens
gue investigam as relacfes e articulagbes dinamicas entre politica social e politica
econbmica. O mesmo se pode observar em relacdo as conexdes da politica social
com o processo politico-institucional. Os estudos que tentam superar a abordagem
setorial ndo séo frequentes e encontram limites, principalmente, no que diz respeito
as fontes de financiamentos e direcionamento de recursos para as politicas sociais,
fatores igualmente relevantes para a compreenséao do todo.

Esse conjunto de fatores imp8e objetivamente inUmeras barreiras a essa
exposi¢do. Isso porque cresce o risco de se incorrer em reducionismos teoricos e
generalizagbes imprecisas. Ainda assim, acreditamos que o risco e a complexidade

da tarefa séo intelectualmente validos e relevantes.

1.2.1 A politica social de 1930 até 1964

No ambito das politicas sociais, € a partir de 1930 que surge no Brasil um
conjunto de leis referentes a criagdo de Orgaos gestores de politicas sociais e a
garantia de direitos trabalhistas. Draibe (1993) explica que neste periodo houve

avancos na saude e na educacdo, com progressiva expansdo do potencial de

8 Cf. Fagnani (2005)
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atendimento da rede publica e significativa centralizacdo da administracdo no ambito
federal.

Behring e Boschetti (2008a, p. 106), valendo-se das pesquisas de Draibe
(1990) e de Faleiros (2000), explicam que “em relacdo ao trabalho, o Brasil seguiu a
referéncia de cobertura de riscos ocorrida nos paises desenvolvidos”, numa
sequéncia que passa pela regulacdo dos acidentes de trabalho, aposentadorias e
pensdes, auxilio doenca, maternidade, familia e seguro-desemprego”. Em 1930, foi
criado o Ministério do Trabalho, e em 1932, a Carteira de Trabalho, que passou a ser
o documento da cidadania no Brasil. Os individuos portadores de alguns direitos
eram aqueles que dispunham de emprego registrado em carteira. Essa foi uma das
caracteristicas do desenvolvimento do Estado social brasileiro, de carater
corporativo, fragmentado e distante da perspectiva de universalizacao dos direitos
sociais que conhecemos atualmente.

Para Draibe (1993), o sistema de protecdo social avangou nesse periodo,
porém, sob um padrdo seletivo e heterogéneo no plano dos beneficiarios, e
fragmentado nos planos institucional e financeiro. A seletividade destacada pela
autora diz respeito ao reduzido numero de beneficiarios atendidos pelo sistema. Ja a
heterogeneidade refere-se a algumas categorias, como, por exemplo, os bancarios e
comerciarios, que dispunham de uma cobertura de beneficios mais generosas
(aposentadoria por tempo de servico; auxilio maternidade e assisténcia
farmacéutica).

Talvez o marco inicial da politica social, ou mais especificamente da
Previdéncia Social no Brasil, foi a criagdo das varias Caixas de Aposentadoria e
Pensbes (CAPs), a partir da Lei Eloy Chaves em 1923 (referente a assuntos
previdenciarios e médico-assistencial)?, organizado pelas préprias empresas. No
entanto, esse beneficio foi extremamente restrito por categorias de trabalhadores,
apenas os ferroviarios, portuarios e maritimos podiam goza-lo durante a década de
1920,

° No ano de 1923, apés a promulgacao da Lei Eloy Chaves, foram criadas 30 CAPs, em 1930 ja
existiam 183 (PIRES, 1995, p. 162).

1% Tal legislagdo dava ao trabalhador, das respectivas categorias, acesso a atendimento médico, ao
contribuinte e aos familiares; obtencdo de medicamentos por precos especiais; aposentadoria por
tempo de servico com 30 anos de trabalho e, pelo menos, 50 anos de idade; aposentadoria por
invalidez; auxilio-funeral e assisténcia em caso de acidente de trabalho (PIRES, 1995, p. 161).
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Depois, em 1930, surgem os Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPS),
dimensionados para abarcar um nimero bem maior de associados que as Caixas.
Os Institutos também foram os responsaveis principais pelo atendimento médico e
pelo pagamento de beneficios previdenciarios até a criagdo do Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INPS), em 1966 (PIRES, 1995).

Pires (1995) explica que, no campo administrativo, as CAPs eram
organizacfes privadas, geridas por um Conselho de Administracdo composto por
trés representantes da propria empresa empregadora e dois representantes dos
trabalhadores, eleitos diretamente a cada trés anos. A autonomia deste Conselho
frente ao governo era quase que total. No momento posterior, com a criagdo dos
IAPs, a interferéncia governamental na administracdo ja se encontrava mais
presente, isso porque o governo federal passou a contribuir com 1/3 dos valores e a
se encarregar do repasse dos recursos captados, diferente da relacdo direta
empresa-previdéncia que existia antes com as CAPs. Deriva-se dai maior poder e
controle do Estado sobre a administracao previdenciaria.

O periodo compreendido entre 1946 a 1964 caracteriza-se pelos grandes
Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPs), contemplando uma quantidade bem
maior de assegurados do que as CAPs (encerradas em 1953). Behring e Boschetti
(2008a) explicam que os IAPs ofereciam um conjunto de beneficios e servicos de
acordo com a contribuicdo dos trabalhadores, dos empresarios e do Estado. As
contribuicdes ndo eram uniformes para todos os institutos, e a cobertura basica
estava ligada aos riscos das atividades laborativas (velhice, morte, invalidez e
doencas).

Nesse sentido, Castro et al (2009) argumentam que os IAPs tinham situagao
financeira e bases de arrecadacé&o diferenciadas, implicando uma situagao financeira
heterogénea, como apontado por Draibe (1993). Assim, enquanto as financas se
apresentavam equilibradas para alguns institutos, em outros havia um déficit. A
uniformizacéo dos planos e beneficios foi efetivada somente com a promulgacéo da
Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS) em 1960.

E importante destacar que a maioria das categorias soécio-profissionais
urbanas foi sendo incorporadas ao sistema previdenciario. No entanto, um amplo
contingente ficou excluido, como foi o caso dos trabalhadores auténomos,
domeésticos e rurais (CASTRO et AL, 2009).
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Dentro da organizacao dos IAPs foi inserida a questao habitacional em 1930.
Embora algumas CAPs ja tivessem fundos para a constru¢cdo de moradias aos seus
associados, foram os IAPs que passaram a prever a formacédo de fundos para a
construcdo habitacional e foram mais longe, criaram uma carteira de empréstimo
simples e hipotecario para o financiamento de moradias aos assegurados
(BARCELLOS, 1983).

A evolucdo dos marcos na legislacdo de seguridade, resumida por Castro et
al (2009, p. 59), permite uma observagdo mais atenta e cronoldgica de alguns dos

principais contornos do sistema de protecdo social brasileiro, ver quadro 1.

Quadro 1 — Evolucéo dos principais marcos da legislacdo de seguridade (1919-1963).

Ano Caracterizagdo sumaria da legislacdo Status
Lg
Assinatura da Convengdo da Organizago Internacional do Trabalho (OIT) sobre acidentes de trabalho |, ,.
1919 Vigente
— seguros contratados
L
1923 |Lei Eloy Chawes, disciplinando regulamentos de aposentadorias e pensdes Ativo até 1966
L
1931 |Criagdo do Ministério do Trabalho, responsavel pela Previdéncia Social Vigente até 1967
F
1940 |Criagdo do Salario Minimo, referéncia para os pisos previdenciarios Vigente
F
1943 [Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT), garantindo o direito a previdéncia Vigente

Lg
1945 [Criag&o do Instituto dos Senigos Sociais do Brasil (ISSB), unificando e universalizando a previdéncia |Sem efeito até 1988

L4

1947 |Proposta de unificagéo dos Institutos de Aposentadoria e Pensé&o (IAPS) Retomada em 1957
r1951 1° Estatuto consolidado dos senidores publicos, tratando de previdéncia Vigente

'1953 Exting8o das Caixas e Aposentadoria e Pensdo (CAPS) e sua incorporagdo aos IAPs Vigente até 1967
r1960 Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS) Vigente

'1960 Lei de Diretrizes e Bases (LDB) da Educacéo Sem efeito

r1962 Extingdo da idade minima para aposentadorias por tempo de senigo Vigente

r1963 Determinacéo da criagdo do Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (Prorural) Sem efeito

Fonte: Anuario Estatistico da Previdéncia Social (AEPS), varios anos, apud Castro et al (2009, p.59).

Além do sistema previdenciario ha outras areas que merecem destaque como
€ 0 caso do Trabalho, Educacdo e Saude. A consolidacdo das Leis do Trabalho
(CLT) definiu e normatizou um conjunto de questdes, entre as quais se destacam as
condi¢cdes de trabalho e salario (jornada de trabalho de oito horas, descanso, férias,

salario-minimo etc.); a estabilidade (estabilidade de emprego apés 10 anos); a
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organizacao dos trabalhadores em associacdes, e os conflitos entre empregados e
empregadores. No entanto, ndo regularizou as condicbes de trabalho rural e
domeéstica.

Barcellos (1983) explica que em 1930 também foi criado o Ministério da
Educacado e Saude Publica, tendo como um dos objetivos a criagcdo de diretrizes e
uma estrutura organizacional para os diversos niveis de educacdo no pais. O
ministério era composto por quatro departamentos: ensino, saude publica, medicina
experimental e assisténcia publica.

A partir de 1930 surgem iniciativas (legislacéo) centralizadoras por parte do
governo federal para dar unicidade, ou seja, seria desenvolvida uma plataforma para
os varios niveis de educacdo, dando um novo direcionamento para a prética
educacional no pais. No Brasil era notéria a atrofia do sistema educacional e suas
varias deficiéncias, tanto em termos quantitativos quanto qualitativos. O primeiro
ponto de estrangulamento vinha ja na fase inicial com a repeténcia ou a evasao do
ensino fundamental. O corte cidade/campo também apresentava uma diferenciacéo
bastante significativa entre as condicdes de acesso a escola (PIRES, 1995).

Nesse sentido, buscou-se estruturar o ensino secundario de duas formas:
ginasial e técnico. O primeiro tem como finalidade fornecer uma formagéo
humanistica e de cultura geral que proporcionaria 0 acesso ao ensino superior. J4 o
segundo ndo permitiria aos formados se qualificar para o ingresso no nivel superior,
era um ensino profissionalizante voltado para a formac¢&o da méo de obra. O sistema
educacional encontra-se nitidamente cindido, um ramo destinado as camadas mais
ricas e outro para as classes mais desfavorecidas (PIRES, 1995).

Dessa forma, foi criado o Conselho Nacional de Educacdo que organizou o

ensino superior, secundario e comercial no Brasil**

, mas deixou a margem 0 ensino
primario, apesar de ja existirem na época, manifestacdes que apontavam para a
necessidade de reestruturacdo e ampliacdo do ensino fundamental (Barcellos,
1983). Mas, de acordo com Pires (1995), tal reforma mostrou-se incapaz de romper
com o elitismo na educacdo que permaneceu inalterada até o inicio da década de

1960. Segundo Castro Junior e Jaccoud (2005) é apés a aprovacdo da Lei de

! Nesse periodo é promulgada a Lei Organica do Ensino Industrial, em 1942, e a Lei Organica do
Ensino Comercial, em 1943. A reboque das leis foram criados os servigos nacionais de aprendizagem
industrial e comercial, o Senai (Servico Nacional de Aprendizagem Industrial) e 0 Senac (Servi¢o
Nacional de Aprendizagem Comercial). Cf. Castro Junior e Jaccoud (2005, p. 233).
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Diretrizes e Bases (LDB) em 1961, que a expansdo do sistema educacional sera
consolidada.

Pires (1995) também explica que dentro do Ministério da Educacdo e Saude
foi criado, em 1923, o Departamento Nacional de Saude Publica que tinha como
objetivo centralizar a atuacao do governo federal nas atividades ligadas a area da
saude, no entanto, essa criacdo ndo passou apenas de intengbes, uma vez que as
atribuicdes desse departamento nédo chegaram a se constituir como pratica®?.

A intervencdo do Estado na area da saude se realizava por meio de dois
eixos: saude publica, conduzida por campanhas sanitarias e, medicina
previdenciaria, ligadas aos IAPs para os trabalhadores do setor formal da economia.
“Existia também o desenvolvimento da saulde privada e filantrépica para o
atendimento médico-hospitalar” (BRAVO, 2000 apud BEHRING; BOSCHETTI,
2008a, p. 107).

Em resumo, entre 1930 e 1964, ndo foi firmada uma politica social que
integrasse todos os trabalhadores, sendo direcionada quase que exclusivamente
para uma parte da populacdo urbana. A expansdo dessas politicas foi lenta e
seletiva, marcada apenas por alguns aperfeicoamentos institucionais. Além disso,
nessa conjuntura, as politicas sociais, de maneira geral, deram inicio a um processo

de centralizacdo econdmica federal dentro do espaco nacional.

1.2.2 A politica social de 1964 a 1988

As transformacdes da economia e do Estado brasileiro (crise do populismo),
durante as décadas de 1960 e 1970, acarretaram em mudancgas significativas no que
diz respeito ao processo de formacéo do sistema de protecdo social brasileiro. O
periodo também é marcado pela ditadura militar que, através de um aparelho estatal
centralizado, buscou uma ampliacdo nacional do sistema de protecdo social. No
entanto, esse movimento nao significou um abandono completo do perfil anterior no
gue se refere a iniquidade do sistema. Além disso, destaca-se uma completa

subordinacédo da politica social imposta pela politica econémica.

12 «pg atribuicdes do Departamento Nacional de Saude Publica englobavam: o saneamento rural e

urbano; a propaganda sanitéria; a higiene infantil, industrial e profissional; atividades de superviséo e
fiscalizagdo; saude dos portos e do Distrito Federal e o combate as endemias rurais” (BRAGA,
PAULA, 1986, p. 45-46 apud PIRES,1995, p. 212).
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Os setores que foram objeto da acao governamental entre 1964 e 1984 foram
basicamente: educacao; saude; alimentacao popular; habitacdo; saneamento basico;
transporte publico; previdéncia e assisténcia social. Segundo Fagnani (2005, p. 2), a
intervencdo do Estado nas politicas sociais apresentavam quatro caracteristicas

estruturais:

e “ocarater regressivo do financiamento do gasto social;”
e “acentralizacdo do processo decisorio no Executivo Federal;”
e “aprivatizacao do espacgo publico”; e

e “afragmentacgao institucional”.

As referidas caracteristicas serdo reiteradas, quando necessario, para cada
setor, apenas para elucidar pontos especificos no decorrer da exposi¢cdo. No
entanto, algumas consideracbes preliminares podem ser imediatamente
constatadas, como é o caso do carater regressivo dos mecanismos de financiamento
da politica social no p0s-1964 — a restrita utilizacdo de recursos do orgcamento fiscal
em nivel federal. A principal fonte de financiamento das despesas sociais se dava
pela capacidade contributiva dos trabalhadores ou pelas chamadas contribuicdes
sociais.™® J& a centralizacdo do processo decisério, no ambito federal, foi uma
caracteristica do regime de governo na época. Quanto a privatizacdo do espaco
publico, embora, algumas pesquisas deem énfase e apontem para a privatizacédo de
alguns servicos, dentro da area social a partir da década de 1980 (saude, educacao,
previdéncia etc), a pesquisa de Fagnani (2005) demonstra que isso ja acontecia no
periodo militar, e que o procedimento era apresentado como justificativa para
ampliar 0 acesso das politicas sociais a toda populacéo.

Por fim, a fragmentacgao institucional que o autor se refere circunscreve-se
aos segmentos considerados relativamente periféricos, exemplo, o da alimentacao
popular e o da assisténcia social. Tais segmentos eram arranjos burocraticos,
emergenciais e malsucedidos, criados na tentativa de implementar uma

administracdo no ambito federal, para coordenar programas sociais criados por

13 As “contribuicdes sociais” mencionadas sdo aquelas que incidem sobre a folha de salario do
mercado formal urbano que sdo pagas pelos trabalhadores e empregadores. Porém, em alguns casos
incidiam diretamente sobre a folha de pagamento dos trabalhadores e indiretamente para os
empregadores. Exemplo de contribui¢cbes sociais: salario-educac¢éo (FAGNANI, 2005).
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diferentes 6rgaos que, na falta de organizacao institucional, acabaram resultando em
acOes fragmentadas e superpostas.

Nesse periodo, a protecdo social estava fortemente baseada na capacidade
contributiva dos trabalhadores, o que reproduziu as injusticas e desigualdades
predominantes na sociedade, que ainda ndo contava com a garantia de direitos

sociais basicos a todos os individuos. Para Castro et al (2009, p. 63):

Como muitas acgdes sociais foram incorporadas ao universo
previdenciario, houve uma mescla de politicas de carater
contributivo, como as aposentadorias e pensdes, com outras de
carater ndo contributivo, como o atendimento médico e
assistencial. Apesar dessas diferencas, a maioria das politicas
foi financiada com recursos da folha salarial, que gravava uma
parcela restrita da populagdo e tinha um nivel de
progressividade reduzido.

Os autores explicam que as politicas trabalhistas tinham que ser financiadas
por recursos do proprio mundo do trabalho e os valores das prestagoes relativas aos
beneficios tinha que se manterem proporcionais ao tempo de servico. O
procedimento foi adotado pelo Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS),
criado em 1967, e que incorporou as categorias sécio-profissionais atendidas pelo
IAPs, uniformizando as regras de contribuicées e de beneficios™*.

Paralelamente, foi suprimida a representacdo da classe trabalhadora, na
administracdo desses IAPs. O INPS passou a ser gerenciado pela administracdo do
governo federal (FAGNANI, 2005). Segundo Castro et al (2009), a protecédo ao
emprego também foi modificada, substituindo a antiga estabilidade no posto de
trabalho pela criacdo do Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢co (FGTS) em 1966,
baseado no regime financeiro de capitalizagdo que remuneraria o trabalhador em

caso de demissdo imotivada, com valor estritamente proporcional ao tempo de

* A Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS), aprovada em 1960, rompeu com o sistema tripartite
(em que Estado, trabalhadores e empregadores contribuem em partes iguais). Dessa forma, a
contribuicdo da Unido passou a suprir as despesas administrativas e as deficiéncias financeiras da
previdéncia social. Essa regra também foi mantida no pds-1964 pelo INPS, indicando o carater
regressivo do financiamento tanto da previdéncia social, quanto da assisténcia médica previdenciaria
e da assisténcia social no orcamento fiscal (FAGNANI, 2005).
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servico. O quadro 2 descreve algumas das principais mudancas legislativas que

merecem atencao no periodo.

Quadro 2 — Evolucgéo dos principais marcos da legislagdo de seguridade (1966-1987).

Ano Caracterizagdo sumaria da legislacdo Status
1966|Centralizag&o dos IAPs no Instituto Nacional de Previdéncia Social Vigente no INSS
1966|Extincao da estabilidade no emprego e criacdo do FGTS Vigente
1967|Criac&o do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social Vigente até 1974
1967|Incorporacéo de acidentes de trabalho ao INPS, extinguindo seguros contratados Vigente
1970|Criacéo do Programa de Integracdo Social (PIS) Vigente

Criacdo do Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural (Funrural), para atender trabalhadores rurais

1971 . . Vigente até 1988
com beneficios restritos

1972|Permisséo do acesso dos empregados domésticos a previdéncia social Vigente

1974|Criacdo da Renda Mensal Vital (RMV) para idosos ou deficientes que contribuiram até doze meses | Vigente

1974|Criacado do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social Vigente
Criagdo do Sist Nacional de Assisténcia e Previdéncia Social (Si ializando ac¢d

1977 rla(_iao o’ istema Aam.ona e §S|§ éncia e~ revidéncia Social (Sinpas), especializando agdes por Reformado
funcéo (saude, previdéncia, assisténcia e gestéo)

1977 |Legislacéo dos fundos de penséo fechados (empresas) e abertos (bancos e seguradoras) Vigente

1978

Extingéo do Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Senidores dos Estados (Ipase) e
discriminagdo dos senidores estatutarios (Regime Préprio de Previdéncia Social — RPPS) e ndo
estatutarios (Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS)

Vigente até 1988

1982

Criacéo da contribuigio sobre faturamento (atual Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade
Social — Cofins) para financiar agbes sociais

Vigente

1986

Criag&o do seguro-desemprego

Vigente

1987

Extingdo do Banco Nacional da Habitacdo (BNH)

Fonte: Anuério Estatistico da Previdéncia Social (AEPS), varios anos, apud Castro et al (2009, p.63).

Essa situacdo acabou gerando impacto nas politicas habitacionais, atreladas

aos recursos do FGTS e da Caderneta de Poupanca. Para Castro et al (2009), como

a politica habitacional passou a funcionar segundo a sistematica bancaria, 0s

trabalhadores com mais rendimentos eram considerados clientes preferenciais. Ao

relacionar essa situagcdo com a exclusdo de importantes segmentos da forca de

trabalho, como o trabalhador autbnomo, doméstico e rural, ndo é dificil perceber que

uma parcela consideravel da populacdo, economicamente ativa (PEA), apresentou

dificuldades de acesso ao crédito para o segmento habitacional.
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Mesmo com a criagdo do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) em 1964, o
mais ambicioso programa governamental para o setor habitacional do Brasil, que
utilizava como fonte de recurso o Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo
(SBPE) e 0 FGTS, ambos administrados pelo Banco Nacional de Habitacdo (BNH),
orgao central do SFH, responsavel por toda a politica habitacional do governo
federal e emprestador de Ultima instancia, ndo conseguiu melhorar o déficit
habitacional, principalmente o da populacdo de baixa renda. Apesar do seu
desempenho significativo, o financiamento teve sua ampliacdo estendida
basicamente para as classes de renda mais elevada — camadas de média e alta
renda (SANTOS 1999).

O baixo desempenho também foi observado no Sistema Financeiro do
Saneamento (SFS) criado em 1968. Os financiamentos dos investimentos em
programas de saneamento eram compartilhados com o BNH (utilizando o FGTS) e
com o0s governos estatuais. Em 1970, apenas 1/5 da populacdo urbana brasileira
residia em domicilios ligados a rede geral de coleta de esgoto, situacdo decorrente
do fato de os investimentos em abastecimento de dgua ser mais lucrativos. Além
disso, o custo per capita dos sistemas de esgoto era o dobro do praticado em
sistemas de abastecimento de agua (FAGNANI, 2005).

No caso da previdéncia, Fagnani (2005) explica que sua ampliagcdo s6 ocorreu
para o trabalhador rural, em 1971, por meio do Funrural, para as empregadas
domésticas, em 1972, e para os autbhomos em 1973. Em 1974, cria-se a Renda
Mensal Vitalicia (RMV), no valor de meio saléario minimo, para idosos e deficientes
gue tivessem contribuido no minimo com doze meses para a previdéncia social.

No setor educacional, as principais medidas que estavam em gestacao entre
1964 e 1968 eram a Reforma Universitaria e a Reforma do 1° e do 2° Grau. A
reforma ampliou a obrigatoriedade escolar para a faixa etaria dos sete aos quatorze
anos, agregando 0s antigos cursos primarios e ginasiais num Unico curso
fundamental de oito anos (1° grau). Além disso, foi instituido o ensino de 2° grau
(antigo Colegial), com duracdo de trés ou quatro anos (grau médio). Em
complemento, foi criado em 1967 o Movimento Brasileiro de Alfabetizacdo (Mobral),
implantado apenas em 1970. O Mobral era voltado para a alfabetizagdo de adultos,

mas foi considerado ineficiente e inadequado para reduzir os altos indices de
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analfabetismo no pais, dessa maneira, sua extincdo foi efetuada sem demonstrar
avancos (FAGNANI, 2005).

Para Fagnani (2005, p. 28, grifos do autor), a presenca da iniciativa privada
na Educacdo ficou evidenciada pela privatizagcdo do ensino superior. A privatizagcao
foi utilizada como pretexto para ampliar a oferta de vagas nas universidades. Isso
nao exigiria recursos publicos e ampliaria as “oportunidades educacionais”. Outra
forma de privatizacdo do ensino superior foi a utilizacdo do Programa de Crédito
Educativo para a “sustenta¢do do lucro privado”. “Os créditos eram concedidos aos
estudantes para pagamentos de matricula e mensalidades das faculdades privadas”.
Além desses exemplos, o autor ainda menciona os casos da merenda escolar, do
livro didético, das bolsas de estudo etc.

O autor também explica que, devido ao carater regressivo dos mecanismos
de financiamento da politica social, os setores de saude publica, alimentag&o
popular e transporte coletivo urbano, sem fontes autbnomas de financiamento, por
contar apenas com o0s recursos do orcamento fiscal, ficaram praticamente
marginalizados na agenda do governo federal.

A politica de saude era marcada pelo predominio da Assisténcia Médica da
Previdéncia Social (Inamps) que se caracterizava pela compra de servigos do setor
privado (hospitais, clinicas e laboratérios). O Inamps pagava ao setor privado por
“‘unidade de servigo” (atos meédicos e cirurgia), essa pratica logo se revelou
problematica por ndo haver controle, devido ao grande volume, da cobranca
referente a prestacdo do servico. Em complemento, muitos procedimentos eram
realizados sem levar em consideracdo a real necessidade do ato médico para com
0s pacientes, gerando apenas mais uma cobranc¢a para o Inamps. Essa assisténcia
era financiada com as contribuicdes dos trabalhadores e dos empregadores. Em
contrapartida, as acdes de saude publica, desenvolvidas pelo Ministério da Saude
eram financiadas com o recurso fiscal e por isso receberam tratamento residual. O
programa Alimentacdo Popular, que também fazia parte do sistema publico, teve
tratamento similar (FAGNANI, 2005).

O transporte publico foi marginalizado pela Politica Nacional dos Transportes,
até meados dos anos 1970, sem recursos tributarios do orgamento federal. Também
nao contou com qualquer base institucional ou planejamento em nivel nacional. A

politica de transporte coletivo urbano dependia, fundamentalmente, de recursos dos
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governos estaduais e municipais e baseou-se em obras de infraestrutura voltadas,
preferencialmente, a locomocéo individual por automével. Foi em 1975 que, pela
primeira vez no pos-1964, houve um posicionamento do governo federal em relagao
ao setor™. Nesse ano foi instituido o Sistema Nacional de Transportes Urbanos
(SNTU) que passou a integrar o Sistema Nacional de Via¢&o, criando a Empresa
Brasileira de Transportes Urbanos (EBTU), com o objetivo de implantar uma Politica
Nacional para o setor.

As andlises de Fagnani (2005) apontam para a elevacao da heterogeneidade
social no periodo militar. Para o autor, embora o resultado da politica social
implementada ao longo desse periodo aponte para uma expansao de sua cobertura
de forma consideravel, essa expansdo nao atingiu a populacdo mais pobre e teve
reduzido impacto na distribuicdo de renda, sendo que 0s mecanismos regressivos de
financiamento das despesas sociais acabaram contribuindo para esse cenério.

Fagnani (2005, p. 35) ressalta que, “o fato de a politica social ter-se mostrado
excludente néo significa que ela ndo tenha cumprido importante papel na legitimacao
politica do governo autoritario”, posto que “a expansdo dos bens e servicos
contribuiu para legitimar o regime junto as camadas de média e de alta renda, bases
de sustentacao politica do regime.”

Além disso, a concentracdo da infra-estrutura e da prestacao de servicos nas
regides mais desenvolvidas também provocou um desequilibrio inter-regional e intra-
regional. Para o autor as reformas implementadas no p0s-64 potencializaram a
capacidade de intervencdo do Estado no campo social, mas, apresentou limitados
impactos redistributivos, fato esse condicionado pelos quatro tragos estruturais da
estratégia conservadora apresentados no inicio.

Ao final desse periodo, entre 1980 e 1984, o pais é duramente atingido por
uma crise da divida externa que resultou no esgotamento da estratégia de politica
social. Em seguida, entre 1985 e 1989, inicia-se 0 processo de estruturacéo
institucional e financeira da protecdo social no pais que se materializou na
Constituicdo Federal de 1988. A Constituicdo significou um avango no tratamento
dado as questbes sociais pelo Estado tendo em vista seu carater universalista.
Essas conquistas foram asseguradas basicamente pela Seguridade Social (Saude,

Assisténcia e Previdéncia Social) e pela garantia dos direitos do trabalhador, do

'* |sso ocorreu em virtude do “choque do petréleo” em 1973 (FAGNANI, 2005).
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acesso a educacao, cultura, moradia, além de instituir diretrizes para o

desenvolvimento urbano e para o saneamento basico.

1.2.3 A politica social na Constituicdo Federal de 1988

Nesta secdo apresentamos as principais estruturas sobre direitos sociais
previstos pela Constituicdo Federal de 1988 (CF/88). Nao trataremos aqui do debate
ocorrido pré-constituinte, tampouco abordaremos o conflito existente entre o texto
constitucional e a realidade da sociedade brasileira quanto ao acesso aos direitos
sociais. O objetivo é apresentar as estruturas de protecdo social presentes nesse
documento.

De fato, a Constituicdo de 1988 lancou as bases para uma expressiva
intervencdo do Estado na area social, alargando o arco dos direitos sociais e 0
campo da protecdo social sob responsabilidade estatal que, apesar dos esfor¢os
anteriores, somente em 1988 se consolidou no pais.

A CF/88 marcou o principio da descentralizacdo das politicas sociais em favor
dos estados e municipios, ampliando a autonomia fiscal e oferecendo maior
participacdo dentro das receitas federais, um diferencial em relacdo ao governo
militar, marcado pela centralizagdo administrativa.

Outra conquista importante da Constituicdo, nao relacionada diretamente as
guestdes sociais, se deu via orcamento publico. No campo técnico, a reformulacao
concedeu uma participacdo mais ampla ao poder legislativo (Senado Federal), na
programacdo econbmica e financeira do Estado. Além disso, estabeleceu uma
hierarquia dos instrumentos de planejamento or¢camentario: plano plurianual,
diretrizes orcamentarias e diretrizes anuais.

O debate sobre a eficiéncia e a eficacia na alocacdo de recursos do
orcamento federal tem relevancia por pertencer a uma coletividade, principalmente,
guando se tem em perspectiva a equidade social. Ademais, quando se leva em
consideracdo que os direitos sociais, de acesso a educacgdo, saude, alimentacao,
trabalho, moradia, lazer, seguranca, previdéncia social, protecdo a maternidade e a
infancia e assisténcia aos desamparados, sao principios fundamentais, conforme o

artigo 6° da Constituicao brasileira.
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A partir da CF/88, as politicas sociais brasileiras passaram a ter como
finalidade os objetivos fundamentais descritos no artigo 3° (i) construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; (i) garantir o desenvolvimento nacional; (iii)
erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais; (iv) promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, Sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao.

Para tanto, a Constituigdo combinou medidas com vistas a garantia de uma
série de direitos sociais como a Seguridade Social, que dava acesso & Saude®®,
Previdéncial’ e Assisténcia Social’®. As conquistas e a universalizagdo desses
direitos podem ser constatadas pela criagdo do Sistema Unico de Salde (SUS) —
atendimento publico e gratuito da saude — e pelo reconhecimento da Assisténcia
Social que garantiu o direito a uma renda para idosos e deficientes fisicos em
extrema pobreza, o seguro-desemprego e a aposentadoria ao trabalhador rural.
Outras politicas voltadas para a melhoria das condicbes de vida da populacéo
também foram contempladas, exemplo; Educacdo, Trabalho, Habitacéo,
Saneamento Basico e Cultura. Vale destacar que a moradia foi reconhecida como
direito social pela Emenda Constitucional numero 26, de 14 de fevereiro de 2000.

No tocante ao trabalho é direito dos trabalhadores urbanos e rurais, dentre
outros™®, a relacdo de emprego protegida contra a despedida arbitréria ou sem justa
causa, prevendo indenizacdo compensatoéria. Soma-se a isso 0 seguro-desemprego
(criado em 1986) em caso de desemprego involuntario; o Fundo de Garantia por

Tempo de Servico (FGTS) e um salario minimo fixado em lei, nacionalmente

%A partir do ano 2000 os gastos com saude passaram a apresentar maior estabilidade com a
aprovacao da Emenda Constitucional n® 29, que estabeleceu patamares minimos de aplicacdo de
recursos da Unido, estados e municipios para a manutencdo do Sistema Unico de Saude.

A previdéncia social, integrante da Seguridade Social, cabe a cobertura de eventos como doen¢a,
acidentes, invalidez, morte, velhice e reclusdo. A cobertura também se estende a protecdo a
maternidade, ao trabalhador em situacao de desemprego involuntério, aos dependentes do segurado
de baixa renda e a garantia de penséo, por morte do segurado, aos seus dependentes — artigo 201 da
CF/88.

18 Estabelecia-se, assim, uma clara diferenciagdo entre previdéncia social e assisténcia social. A
previdéncia era destinada a manutencéo de renda no caso de sua perda temporaria ou permanente
por individuos com capacidade contributiva. O acesso a assisténcia social, por sua vez, nao dependia
de contribuigcdo. O sistema era dirigido aos individuos sem capacidade contributiva, vulneraveis ou em
situacéo de necessidade (FAGNANI, 2005, p.235, grifo do autor).

A seguridade social é financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, mediante recursos
provenientes do orgamento da Unido, do Estado, do Distrito Federal, dos Municipios e das
contribuicdes sociais (empregadores, trabalhadores etc), formando o Orcamento da Seguridade
Social (OSS), responsavel por financiar a Satde, Previdéncia e Assisténcia Social (CONSTITUICAO
FEDERAL, 1988).

¥ Cf. Art. 7, inciso | a XXXIV da CF/88.
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unificado, capaz de atender as necessidades vitais dos trabalhadores e de suas
familias com moradia, alimentacdo, educacdo, saude, lazer, vestuario, higiene,
transporte e previdéncia social (com reajustes periodicos que lhe preserve o poder
aquisitivo).”

O documento trouxe avanc¢os na organizacao sindical dando direito a greve e
a livre associacdo profissional ou sindical. Reabilitou o marco legal de conquistas
previstas na Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), mas o avan¢co mais
significativo se deu pela equiparacdo dos direitos dos trabalhadores rurais aos
urbanos. As diferencas existentes em relagdo aos beneficios previdenciarios foram
suprimidas. O trabalhador rural passou a ter direito a uma aposentadoria por idade,
60 anos, para os homens e, 50 anos, para as mulheres. Ja os trabalhadores urbanos
precisariam trabalhar 5 anos a mais. A introducdo de um piso salarial (salario-
minimo) também foi significativa.

Outra importante conquista foi a vinculagéo entre salario minimo e o piso dos
beneficios previdenciarios e assistenciais permanentes. No caso da Previdéncia
Social foi estabelecido que “nenhum beneficio que substitua o salario de contribuigéo
ou o rendimento do trabalho do segurado tera valor mensal inferior ao saléario
minimo”.?* No caso da Assisténcia Social foi estabelecida “a garantia de um salario
minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que
comprovem nao possuir meios de prover a propria manutencao ou té-la provida por

sua familia, conforme dispuser a lei”.??

A educacéo (o acesso ao ensino fundamental®

) foi reconhecida como direito
universal e dever do Estado e da familia, visando a articulagdo e ao desenvolvimento
do ensino em seus diversos niveis, além da integracédo das a¢6es do poder publico
com o objetivo de: (i) erradicar o analfabetismo; (ii) universalizar o atendimento
escolar; (iii) melhorar a qualidade do ensino; (iv) formar para o trabalho; e (v)

promover uma formag¢&o humanistica, cientifica e tecnoldgica do pais. Com isso a

2% Cf. Artigo 7, inciso IV da CF/88.

21 Cf. Artigo 201, inciso V, paragrafo 5° da CF/88.

22 Cf. Artigo 203, inciso V da CF/88.

?® Na educagcao apenas 0 acesso ao ensino fundamental foi previsto na CF/88 e, reafirmado como um
direito universal na Lei de Diretrizes e Bases (LDB), sua oferta gratuita € um dever do Estado, quando
aos demais niveis e modalidades de ensino, estdo previstas a expansao guantitativa de acesso, mas
ndo a obrigatoriedade por parte do Estado (CASTRO; CARDOSO JUNIOR, 2005).
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Educacao obteve um aumento no vinculo de recursos federais direcionados para
essa politica.>* Ainda assim, manteve a contribui¢éo social do salario-educag&o.?

Para Castro et al (2009, p. 67), a Constituicdo apresentou claramente a
distribuicdo das receitas entre os entes federativos, por outro lado, n&o definiu
adequadamente a distribuicdo de responsabilidades relativas aos encargos sociais.
Essa lacuna gerou desequilibrios e controvérsias durante toda a década de 1990.
Isso porque grande parte da receita ficaria comprometida e, haveria dificuldades em
alocar recursos para atender outras e/ou novas prioridades. Qualquer esforco para
aumentar a arrecadacdo ndo necessariamente ajudaria no equilibrio orcamentério ou
no controle do déficit publico, grande parte desses recursos adicionais ja teria um
destino definido — “salvo o caso de recursos adicionais oriundos da criagcao de novos
impostos”. A Constituicdo foi o meio através do qual houve uma maior
democratizacdo das politicas sociais. Todavia, sua implementacdo n&o atingiu a
plenitude, dado o projeto elaborado e executado em paralelo pelos setores mais
conservadores da sociedade, alinhado as estratégias econémicas neoliberais.

O discurso conservador?® defende uma estratégia de politica social focalizada
e atribui a politica universalizada a responsabilidade pelo atraso econdmico devido
aos desequilibrios do orcamento publico. Sob esse argumento, pressiona o governo
para que a politica social faca parte do ajuste fiscal.

Outra discusséao presente acerca do debate conservador é apresentada por
Gimenez (2007, p. 13), cuja critica se refere ao engessamento do orcamento
publico, previsto pela CF/88, que determina valores especificos para algumas areas
(exemplo: Educacédo e Saude). Outra critica recai sobre a organizacdo das politicas

sociais, que passaram a ser organizadas através de politicas focalizadas, que

** A Emenda Calmon de 1983 estabelecia um vinculo minimo de 13% das receitas da Unido com
impostos para a manutengéo e desenvolvimento do ensino (CASTRO JUNIOR e JACCOUD, 2005).
Apo6s a CF/88 a vinculacdo de recursos para a educacao passou a ser determinado pelo percentual
arrecadado via impostos, conforme previsto no Art. 212: “A Unido aplicara, anualmente, nunca menos
de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da
receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencgdo e
desenvolvimento do ensino”.

2% A Lei n° 9.424/96, em seu Art. 15, estabeleceu aliquota de 2,5% sobre a folha de pagamento dos
empregados, sendo, dos recursos arrecadados, 40% realizados pelo Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS) e os 60% restantes feitos pelo Sistema de Manutencdo do Ensino (SME), que
representa a forma de arrecadagdo mais usada pelas empresas. Além disso, a Lei n° 9.766/98, em
seu Art. 6, prevé a possibilidade de aplicagdo desses recursos no mercado financeiro, cujos
rendimentos transformam-se em recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo
FNDE).

ge Cf. Williamson (1992), Fiori (1997) e Gimenez (2007).
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contam com orgcamentos mais modestos, ou seja, politicas “flexiveis e baratas”, de
carater temporario, desvinculadas de obrigacdes legais, que podem ser
interrompidas a qualquer momento.

Para Pires (2004, p. 54) as influéncias das ideias conservadoras nas politicas
sociais na América Latina também estdo presentes na “transferéncia, cada vez
maior, de parcelas dos servicos de saude, educacdo e previdéncia social, antes
reservado ao setor publico, para o setor privado”, passando a tratar a oferta desses
servicos como mercadorias € ndo mais como “solidariedade social”.

Na contramdo do processo de universalizacdo das politicas sociais, o debate
conservador da ortodoxia macroeconémica®’, inscrita no projeto liberal, fragiliza
permanentemente a ja precaria estrutura de protecdo social. Nesse sentido, a CF/88
com a garantia de universalizacdo dos direitos sociais estd colocada de forma
antagonica ao projeto de neoliberal de Estado minimo, de transformacdo da
universalizacdo em focalizagdo, dos direitos trabalhistas em desregulamentacédo e
assim por diante.

Nesse contexto, sem o devido crescimento econdmico para que as despesas
na area social se ampliem € preciso avancar sobre outras rubricas de dispéndio e/ou
aumentar a carga tributaria. Lembrando ainda que a expansao dos gastos com juros
e amortizacado da divida publica, também se tornam altamente regressivo do ponto
de vista social (GIMENEZ, 2007). O debate em torno das despesas sociais e
financeiras no ambito do governo federal serdo abordadas no segundo e terceiro

capitulo deste trabalho.

1.3 A politica social p6s-Constituicdo Federal de 1988

No momento seguinte a Constituicdo houve a rearticulagdo do bloco
conservador que se torna ainda mais presente no comeg¢o dos anos 1990. Nesse
contexto foi eleito, em 1990, o primeiro presidente por voto direto; Fernando Collor
de Mello. “Essa gestdo foi marcada pela implantacdo de politicas publicas que
geraram grave desorganizacédo financeira no pais, assim como pela ampla abertura

da economia ao mercado internacional” (CASTRO et al, 2009, p. 67).

*" Fiori (1997) explica que neste processo sdo adotadas politicas macroecondmicas de estabilizacéo,
acompanhadas de reformas estruturais liberalizantes (ajuste fiscal, desregulamentacdo dos
mercados, privatizacao do setor publico e reducdo do Estado etc.).
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Segundo Fagnani (2005), no campo social essa gestéo foi caracterizada pelo
objetivo de impedir a consolidacdo dos novos direitos sociais que haviam sido
inscritos na CF/88%%. Nesse periodo, foi aberto um novo ciclo de reformas, agora
contrarreforma, de carater liberal e conservador que tinha como objetivo
desestruturar as conquistas do periodo anterior, em relacdo, especificamente, aos
direitos sociais.?

Para o autor, esse movimento foi influenciado pela ruptura dos compromissos
selados entre capital e trabalho nos “anos de ouro” de 1945 a 1974, onde se
constituiu o chamado Welfare State dos paises capitalistas do centro.*® Do ponto de
vista ideoldgico, esse processo foi apoiado pelo pensamento neoliberal que se
tornou hegemonico na época.

Nesse sentido, a ideologia liberal foi ganhando vigor a partir da década de
1960, com a vitéria da politica liberal-conservadora e com o fim do Comunismo,
transformando-se, no final dos anos 80, no que podemos chamar de pensamento
unico (FIORI, 1997).

Fiori (1997, p. 216) explica que a ascensao do neoliberalismo néo foi linear e
obedeceu a quatro etapas principais. A primeira correspondeu aos anos de
hegemonia do pensamento keynesiano, iniciados apés a Segunda Guerra Mundial,
fase na qual houve uma reacao teérica ao Estado intervencionista e de bem-estar
(“Welfare State”), que teve como premissa as ideias elaboradas, originalmente, no
texto de Friedrich Hayek “O caminho da Servidao”, publicado em 1944. Todavia,
nessa fase, as ideias ultraliberais de Hayek e de seus discipulos permaneceram
numa espécie de “resisténcia clandestina”.

A segunda etapa iniciou-se a partir dos anos 60, quando as teses de Hayek, e
agora também de Milton Friedman e de tantos outros, comecaram a ganhar espaco
académico, sobretudo, nas universidades norte-americanas. Foi nos anos 1960 e
1970 que as diversas teorias (escolha publica, das expectativas racionais, dos jogos

aplicados a economia etc.) foram formuladas e se tornaram hegemaonicas nos meios

?® Fagnani (2005, p. 390) explica que havia uma “mobilizagdo do Executivo federal no sentido de
obstruir a consumacdo dos novos direitos constitucionais, sobretudo durante o processamento da
legislacao complementar.”

29'Cf. Faghani (2005, p. 392).

° “[..] o pacto entre capital e trabalho que foi selado nesse periodo representou uma inédita
possibilidade de se conciliar a propriedade privada dos meios de produg¢do com o planejamento
estatal; a gestdo mais democratica da economia; e a elevacao do padrdo de vida dos trabalhadores”
(FAGNANI, 2005, p. 380).
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académicos. Fiori (1997) também explica que foi nos anos 1970 que se formaram a
geracdo dos economistas que, a partir da década seguinte, vieram a assumir
posicbes de destaqgue no comando das politicas econémicas implementadas nos
paises da periferia capitalista.

A terceira etapa da evolucdo do neoliberalismo foi 0 momento decisivo da
passagem da teoria para a pratica politica. Isso ocorreu com a chegada ao poder
das forcas liberais conservadoras, a partir da vitoria eleitoral de Margareth Tatcher
(Inglaterra, 1979), Ronald Reagan (EUA, 1980) e Helmut Kohl (Alemanha, 1982).
Nesse contexto, destacou-se 0 pioneirismo da experiéncia de Tatcher, organizada
sobre o tripé da “desregulacdo”, da “privatizacdo” e da “abertura comercial’. Nos
anos 1980, essas ideias foram consagradas pelas organizagdes multilaterais que se
transformaram no nucleo de formulagcdo do pensamento e das politicas neoliberais
voltadas para o ajustamento econdmico da periferia capitalista®.

Desde entéo, as ideias neoliberais se transformaram numa espécie de “utopia
quase religiosa” (FIORI, p. 217). No final dos anos 1980, com exce¢do pioneira do
Chile, toda a América Latina e o Brasil adotaram o paradigma do neoliberalismo. A
partir desse momento, segundo Fiori (1997, p. 40), nossas elites foram
completamente conquistadas pela conviccdo de que “sO existe um caminho”
possivel.

Para ajustarem-se a nova ordem capitalista mundial, a estratégia imposta aos
paises subdesenvolvidos, sintetizada no chamado “Consenso de Washington”
consistiu num conjunto de regras e de condicionantes padronizados aplicados aos
diversos paises e regiées do mundo, objetivando o apoio politico e econémico dos

governos centrais e dos organismos internacionais (FAGNANI, 2005).%

% As principais organizagées multilaterais que operam na difusdo das politicas neoliberais séo o
Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional (FMI). Essas instituices foram concebidas na
Conferéncia de Bretton Woods, em 1944, face aos esforcos de reconstrucdo das economias
nacionais apos a Segunda Guerra Mundial. “Em principio, o0 Banco Mundial esteve voltado para a
reconstru¢do da Europa no imediato pos-guerra, fungcdo que depois se desdobrou no trabalho de
reconstrucdo de economias em desenvolvimento afetadas por desastres naturais, emergéncias
humanitarias e aquelas atingidas por conflitos. Ja o FMI foi criado com o objetivo fundamental de
zelar pela estabilidade do sistema monetario e financeiro internacional, incluindo o sistema de
pagamentos internacionais e os intercdmbios entre as moedas nacionais, no sentido de garantir
condicdes adequadas ao comércio internacional. Também ao Fundo caberia evitar crises financeiras
e ajudar a resolvé-las quando essas ocorressem” (GIMENEZ, 2005, p.57).

> Surge no cenario internacional o chamado “Consenso de Washington”, termo criado pelo
economista John Williamson (1992), no encontro do Institute for International Economic em
Washington — 1989. Segundo o autor, os elementos da reforma neoliberal se consolidaram no final da
década de 80, devido & estagnacao econdmica e o problema inflacionario. Na ocasido, Williamson
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De forma similar, a aceitacdo dos condicionantes e das politicas e reformas
econdmicas liberalizantes foram impostas no processo de renegociacdo das dividas
externas dos paises subdesenvolvidos, sob o comando do Banco Mundial e do
Fundo Monetario Internacional (FMI). Nesse contexto, houve pressdo para que
fossem adotadas politicas macroecondmicas de estabilizacdo, acompanhadas de
reformas estruturais liberalizantes - ajuste fiscal, desregulamentacdo dos mercados,
privatizacdo do setor publico, reducdo do Estado, desmontagem dos sistemas de
protecao social, flexibilizagcdo do mercado de trabalho etc. (FIORI, 1997).

O cerne da critica neoliberal era o excesso de intervencionismo do Estado
gue impedia o funcionamento da logica natural de mercado. Isso acarretaria sérias
implicacbes sobre o Welfare State. Logo, um dos focos prioritarios de ataque do
pensamento neoliberal era voltado para os mecanismos de protec&o social. Segundo
Fiori (1997, p.225), o pensamento liberal e a crise mundial vivida a partir de 1973
foram os responsaveis por enterrar nos paises “centrais” as politicas keynesianas e
0s compromissos assumidos pelo Welfare State.

Nesse sentido, as despesas sociais passaram a serem as principais
responsaveis pelos déficits orcamentarios, e o Estado, em condicdes de
desequilibrio orcamentario e com déficits publicos acabaria penalizando a atividade
produtiva. Com isso, o baixo crescimento e a aceleracao inflacionaria resultariam em
uma reducdo da arrecadacdo tributaria e da capacidade de recolhimento das
contribuicdes sociais, 0 que elevaria 0s custos dos programas sociais e aumentaria

as demandas por beneficios, face ao desemprego (LEAL, 1990).

(1992) listou uma série de reformas que os paises em desenvolvimento deveriam adotar, na area
econbmica, com vistas ao crescimento econdmico sustentavel. Essas reformas deveriam ser
seguidas pelos paises que apresentavam problemas em suas balancas de pagamento e em suas
contas publicas. Em sintese, o “Consenso” propunha aos paises subdesenvolvidos um programa de
ajuste  macroecondmico ou de estabilizagdo monetaria indispensaveis a retomada do
desenvolvimento. As dez propostas de Williamson (1992) eram: (1) disciplina fiscal; (2) mudancga nas
prioridades dos gastos publicos; (3) reforma fiscal (tributaria); (4) liberalizagcao de financiamento; (5)
taxa de cambio; (6) liberalizagdo do comércio; (7) investimento externo direto; (8) privatizacéo; (9)
desregulamentacao e, (10) garantia do direito de propriedade — visavam assegurar a disciplina fiscal e
promover a liberalizacdo comercial e financeira, além da forte reducao do papel do Estado na
economia. Nenhuma das propostas listadas contemplava a intervencéo direcionada para auxilio aos
pobres. Auséncia esta reconhecida pelo préprio autor.

Para Portella Filho (1993) muitas das reformas propostas pelo “Consenso” eram sensatas, mas
deixaram algumas lacunas em relagdo ao combate & pobreza e & melhora na distribuicdo de renda.
Ou seja, a agenda proposta € desequilibrada do ponto de vista social e toma uma posicao
extremamente dogmética em relagcdo ao papel do Estado e do mercado na economia.
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No plano interno, a contrarreforma liberal foi favorecida pelo esgotamento do
Estado Nacional Desenvolvimentista (1930-1980) e de suas politicas populistas®, o
gue contribuiu para que as liderancas politicas se reorganizassem e fizessem a
opcdao pelo projeto liberal, sobretudo a partir da eleicdo de Collor. Assim, o ambiente
que se formou nos anos 1990 era pouco promissor para a protecado social

conquistada.?

“A crise do Estado Nacional Desenvolvimentista encerra um
ciclo iniciado na década dos anos de 1930. [...] Este padrao de
desenvolvimento alcancou o limite de sua potencialidade nos
anos 80, na forma da crise do padrdo de financiamento da
economia e do setor publico. Esse cenério foi consequéncia da
crise econdmica internacional que deu seus primeiros sinais
nos anos 1970 e se aprofundou no inicio dos anos 1980 (com a
segunda crise do petrdleo, a elevagdo das taxas de juros, a
desaceleracdo do comércio internacional etc.), quando atingiu
as economias subdesenvolvidas, resultando na crise da divida
externa” (FAGNANI, 2005, p. 387-388).

Com esse pano de fundo, os primeiros anos do contrarreformismo da década
de 1990 compreendem o periodo que vai de 1990 a 1992. ApGs o impeachment de
Collor, o vice-presidente Itamar Franco assumiu em outubro de 1992, até a elei¢céo
do novo presidente, Fernando Henrique Cardoso (FHC), que assumiu em 1995.

Para Fagnani (2005), o periodo 1990-1992 é marcado pelo alinhamento do
Brasil as estratégias neoliberais de ajuste macroecondmico e de reforma do Estado.
Paralelamente, ha um agravamento da crise social, fruto do ajuste econémico que se
refletiu no aumento do desemprego e da informalidade, assim como na redugcéo dos
mecanismos de financiamento das politicas sociais.

A seguridade social foi um dos focos principais dessa nova investida

conservadora. Isso se deu, em primeiro lugar, pela tentativa de desvincular os

% Serra (2002, p. 84) explica que no Brasil fixou-se a ideia de que a politica populista “solta” é coisa
da esquerda. No entanto, segundo o autor “responsabilidade fiscal ndo é privilégio da direita. Pode
haver divergéncias entre direita e esquerda na composicdo dos gastos, ou na forma de obtencdo das
receitas, mas o combate ao déficit ndo € uma bandeira neoliberal ou da direita’. A direita no Brasil
também é populista, gastadora e faz déficit, a diferenca é o que se faz com esse déficit.

¥ Segundo Fagnani (2005, p. 380) “as conquistas sociais introduzidos pela Constituicdo de 1988
inspiravam-se, em Ultima instancia, na experiéncia da social democracia européia do pés-guerra, que
vigorou ao longo dos chamados “trinta anos gloriosos” (1945-1974)".
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beneficios previdenciarios ao valor do salario minimo. A Lei que regulamentou o
Plano de Organizacdo e Custeio da Seguridade Social, aprovado em 1991,
introduziu profundas distor¢ées na base de financiamento da seguridade social (a
contribuicdo da Unido deixou de integrar o Orcamento da Seguridade Social e
passou a ser adicional apenas para cobrir eventuais insuficiéncias financeiras). Ao
invés de ampliar o comprometimento fiscal da Unido para com a seguridade social, a
legislacdo complementar deslocou recursos para financiar encargos do orgamento
fiscal no ambito federal.*

Somente a partir de 1993-1994, na gestdo Itamar Franco, os direitos
previdenciérios introduzidos pela Constituicdo de 1988 foram adequadamente
implementados. Entretanto, o governo Itamar, devido aos problemas ocorridos na
gestdo anterior, causou novamente um prejuizo ao ja prejudicado Orcamento da
Seguridade Social (OSS) e, mais diretamente, ao financiamento do Sistema Unico
de Saude (SUS). Fagnani (2005) explica que em 1993, o governo federal decidiu
utilizar integralmente os recursos do Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social
(FPAS) e parte do OSS para a cobertura de beneficios previdenciarios em
detrimento do Sistema Unico de Saude (SUS) e da Seguridade Social. O SUS
passou a depender exclusivamente das disponibilidades financeiras do Tesouro
Nacional, sofrendo uma significativa reducdo no seu volume de despesas. A
dificuldade perdurou até o final de 1996, quando o Congresso Nacional aprovou a
Contribuicdo Provisoria sobre Movimentacdo Financeira (CPMF) que teria parte do
seu recurso direcionado a saude. No entanto, uma nova desvinculagédo da CPMF foi
realizada e mais uma vez o recurso foi capturado para pagamento de juros da divida
publica.

Segundo Fagnani (2005), para o setor da Assisténcia Social, a contrarreforma
foi evidenciada pelo veto do presidente Collor ao projeto de regulamentacéo da Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS). Esse processo foi iniciado em 1989, mas
sua aprovacao aconteceu apenas em 1993 para ser executado de fato somente
1995. O autor ainda menciona outros setores como, por exemplo, a Educacdo que
deu inicio a regulamentacdo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacédo (LDBE), no
fim de 1988, mas sO foi aprovada (sancionada) em 1996. A politica de transporte

publico, jA no primeiro més do governo Collor, foi eliminada da agenda de

% Cf. Fagnani (2005) e Castro et al (2009).
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responsabilidades do ambito federal, prova dessa conduta foi a extingdo da Empresa
Brasileira de Transportes Urbanos (EBTU). A politica habitacional era marcada pela
auséncia de mecanismos de acompanhamento e controle sobre a execucéo fisica e
financeira dos projetos.

No caso do setor habitacional um dos problemas apontados era a paralisagéo
ou abandono das obras em varias fases do processo de construcdo das unidades
habitacionais. O trago marcante da politica habitacional do governo Collor era a
auséncia de mecanismos de acompanhamento e controle sobre a execucdao fisica e
financeira dos projetos. Uma evidéncia da grave situacéo vivida pelo setor se deu
pela suspenséo, por tempo indeterminado, da utilizag&o dos recursos do FGTS para
financiamento da habitacdo e do saneamento. ISso ocorreu porque 0S recursos
disponiveis pelo Fundo estavam acima da capacidade financeira, essa suspensao
perdurou por trés anos de 1993 a 1995.

Em resumo, o periodo correspondente a contrarreforma neoliberal entre 1990
e 1992 tinha como objetivo a desconstrucdo do direito social formalmente elaborado
pela Constituicdo de 1988. Apds o afastamento do presidente Collor, assumiu o vice-
presidente Itamar Franco, cujo periodo € marcado pela instabilidade politica e trocas
sucessivas de ministros na area economica. Na época o futuro presidente Fernando
Henrique Cardoso (FHC) assumiu o comando do Ministério da Fazenda, em maio de

1993. Nesse periodo, foi iniciada a fase de implantacdo do Plano Real*®

, composta
por dois esforcos de ajuste fiscal: o Programa de Acéo Imediata (PAI), em 1993, e o
Fundo Social de Emergéncia (FSE)* em 1994.

O FSE tinha como objetivo desvincular algumas receitas do Orcamento da
Seguridade Social (dando flexibilidade a rigidez dos gastos da Unido ditados pela
Constituicdo de 1988), e direciona-las para gastos identificados como prioritarios. No
entanto, o Fundo foi sendo sistematicamente prorrogado, embora com outros nomes

passando a atender os déficits fiscais do orcamento federal (CASTRO, 2005).

% Cf. Castro (2005).

%" O FSE foi implementado sob o comando do Ministro Rubens Ricupero (BARROS DE CASTRO,
2005). Gimenez (2007) explica que na pratica o FSE, assim como seus sucessores que assumiram
algumas alteracbes em suas nomenclaturas (o FSE passou para Fundo de Estabilizacdo Fiscal —
FEF, em seguida para Desvinculagbes de Receitas da Unido - DRU), foi um instrumento para
desvincular 20% de toda a arrecadagdo de impostos e contribuicbes da Unido para o orgcamento
fiscal. Sendo que grande parte dessas desvinculagbes eram a base de financiamento da seguridade
social e do Fundo de Participa¢bes de Estados e Municipios.
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Em seguida, sob a gestéo do presidente Fernando Henrique (1995 a 1998), a
conducéo da politica social passou a ser criticada por dar prioridade aos programas
emergenciais de carater focalizado (visto como mais eficiente), num pais onde,
contrariamente, a pobreza se encontra universalizada. Essa nova alternativa ganhou
impulso e tinha como eixo central a reducdo do gasto publico social, a melhora da
eficiéncia alocativa e a privatizacdo dos servicos sociais. As politicas sociais
desempenharam um papel compensatério e foram dirigidas, basicamente, para as
camadas mais pobres da populacao.

O presidente Fernando Henrique, apos sua elei¢cdo, partiu em sua defesa e
ressaltou que a estratégia para a area social era ampla e contemplava aces
focalizadas, universais e de politica econdmica (lembrando a tese, correta, de que a
politica econdmica n&o pode ser desvinculada da politica social). A politica
econdbmica era, inclusive, a principal aposta do governo, com o plano de
estabilizagcdo para elevar o salario real e o consumo das camadas mais pobres.
Entretanto, a mudanca na estratégia de desenvolvimento social ocorre mais
claramente em 1998, ap6s o acordo com o FMI.*® A politica social é marcada por
uma forte atuagcdo voltada aos programas sociais de renda focalizada conforme o
paradigma neoliberal, defendido pelas agéncias internacionais (FAGNANI, 2005).

No entanto, para Draibe (1998), as acdes do Estado nesse periodo foram
pautadas pela combinacdo entre programas universalistas e focalizados, com o
objetivo de atingir a eficiéncia e a efetividade em prol da melhora nas condi¢cfes de
vida da populacdo. Ou seja, a op¢cdo estratégica foi a focalizacdo das politicas
sociais nas camadas mais vulneraveis, com a¢des no interior dos programas
universais, e nao em detrimento desses.

Castro e Afonso (2009) explicam que embora o objetivo fosse a
descentralizacdo e a reducdo das despesas no ambito federal, as politicas sociais
focalizadas receberam boa parte do orgamento fiscal. Para os autores houve no
Brasil uma centralizagdo das despesas sociais focalizadas e uma descentralizagao

das despesas sociais universais.

% Ferrari Filho (2001) explica que apés um ataque especulativo contra a moeda (real), as reservas
cambiais reduziram drasticamente. A solu¢do encontrada na época foi o acordo com o FMI, em
dezembro de 1998, por meio do qual a economia brasileira receberia um aporte de recursos
emergenciais no valor de US$40 bilhdes. Em contrapartida, deveria cumprir algumas metas de
austeridade monetaria e fiscal, impostas pelo Fundo.
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O debate sobre as politicas sociais no Brasil é polarizado na escolha entre
duas alternativas; a focalizada e a universalista. Kerstenetzky (2006) aponta em
seus estudos que a universalizagdo da educacéo publica no Brasil, por exemplo, néo
elimina a distancia educacional entre pobres e ricos, pois 0 segundo sempre tem
como alternativa o sistema privado. A autora explica que em sociedades em que o
déficit de universalizacdo é baixo e onde as oportunidades de realizacdo sejam
razoavelmente equanimes, a necessidade de focalizar politicas sociais seria menos
importante. Ao contrario, em uma sociedade muito desigual as politicas sociais
devem ser necessariamente focalizadas se quiserem aproximar o ideal de direitos
sociais universais. Portanto, apresentar a escolha entre focalizagdo e
universalizacdo como uma eleicdo entre eficiéncia e equidade ndo esclarece o
debate. Ademais, concordamos que é possivel e necessario conciliar ambas as
politicas na busca por justica social.

Pelo exposto, o préoximo capitulo nos conduz a uma anélise mais detalhada
de como foram conduzidas as politicas econdmicas e sociais no periodo de 1995 a
2010 nos governos: Fernando Henrique Cardoso (FHC) de 1995 a 2002 e Luiz
Inacio Lula da Silva (Lula) de 2003 a 2010. O objetivo € identificar quais foram as
prioridades, e como foram conduzidas tais politicas a fim de compreender como o
governo federal priorizou suas despesas na area social.

Além disso, sdo apresentados os debates entre as alternativas de politicas
focalizadas e universalistas, dando énfase a segunda que € foco de analise desse
trabalho. O capitulo também aborda o debate em torno da conducéo da politica
macroecondmica que prioriza 0 setor financeiro e inviabiliza as despesas com as
politicas sociais. Nesse sentido, a questdo a ser investigada é: governos com
discursos e caracteristicas aparentemente diferentes podem, na pratica, ter
conduzido as despesas com as politicas sociais de forma semelhante? Para isso

algumas guestdes sao colocadas:

e A mudanca do papel do Estado na economia, a partir dos anos 1990, alterou
sua atuacao na area social?
e Qual o peso para o orcamento federal com o pagamento de juros e

amortizacdo da divida publica federal?
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e O aumento da carga tributaria auxiliou no aumento das despesas com as
politicas sociais?
e Os indicadores apontam melhoria na qualidade de vida da populacéo

brasileira?

Tais questdes ndo exaurem o tema, mas nos permitem estabelecer um roteiro

inicial, no sentido de orientar e ter claro quais sao os pontos chave dessa pesquisa.
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2 POLITICA ECONOMICA E SOCIAL DE 1995 A 2010

O presente capitulo tem como objetivo abordar as politicas econémicas e
sociais no periodo de 1995 a 2010 marcados pelos governos de Fernando Henrique
Cardoso (1995 a 2002) e Luis Inécio Lula da Silva (2003 a 2010). A preocupacédo
dessa abordagem é perceber que as politicas sociais ndo devem ser analisadas de
maneira isolada, devemos situa-las sob a luz das politicas econdmica. Nesse
sentido, a abordagem econdmica foi realizada de forma sumaria, apenas como pano
de fundo para as politicas sociais que sao marcadas por uma estrutura singular apos
a promulgacao da CF/88, e pela agenda neoliberal adotada a partir de 1990. O
desenrolar da economia brasileira ao longo de toda a década de 1990 possui varias
dimensfes possiveis de analise, neste capitulo, a abordagem esta centrada no
guadro macroeconémico que tem como objetivo a manutencdo da estabilidade
monetaria, parametro fundamental em torno do qual se estruturou a politica

econdmica do periodo.

2.1 Antecedentes: breve contextualizagcado histoérica

No inicio da década de 1980, na presenca de uma crise e de um elevado
endividamento, somado ao rompimento dos fluxos de capitais externos ao pais, dois
fendmenos sdo destacados: o aumento das taxas de juros americanas e a elevada
inflacdo interna. O periodo também ¢é marcado por tentativas frustradas de
estabilizagdo monetaria. No entanto, transversalmente aos problemas
macroecondémicos, o pais viveu um clima otimista de redemocratizacdo que se
materializou na Constituicdo Federal de 1988.

No momento seguinte a CF/88 ocorreu, segundo Fagnani (2005), a
rearticulacdo do bloco conservador no inicio de 1990 tendo como expoente o
presidente Fernando Collor de Mello (1990-1992). O Brasil se inseriu no cenario
internacional de uma maneira passiva e subordinada, perdendo o controle sobre a
inflacdo, a taxa de juros e as contas publicas. A ideologia neoliberal nesse periodo
tinha como agenda a defesa do livre mercado e as politicas ortodoxas de ajuste
fiscal e monetario em busca da maior eficiéncia na alocacdo do orcamento publico.

No campo social Fagnani (2005) explica que a gestéo Collor foi caracterizada

pelo objetivo de obstrucdo dos novos direitos sociais inscritos na nova Constituicao,
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assim como pela reducdo dos mecanismos de financiamento das politicas sociais. A
seguridade social teria sido uma das areas que sofreu com a investida
conservadora. Tentou-se desvincular os beneficios da previdéncia social ao valor do
salario minimo. No entanto, o impeachment de Collor truncou esse processo, mas
deixou no campo econdbmico e social um conjunto de programas e politicas de
carater fragmentado, clientelista e centralizadas no ambito federal.

A figura 1 demonstra, em valores absolutos e traduzidos a pre¢cos constantes
de julho de 2011 pelo IGP-DI, que os beneficios assistenciais e previdenciarios
elevaram-se no triénio 1988/1990, basicamente, em fun¢cdo das mudancgas trazidas
pela Constituicdo Federal. No entanto, em 1991 as despesas com Assisténcia e
Previdéncia Social sofreram uma significativa retracdo. O dispéndio com Educacéo e
Cultura no triénio 1990/92 também sofreram reducdes constantes, assim como as
despesas com Trabalho, ainda que de maneira menos acentuada. Ja as despesas
com Urbanismo e Habitacdo sofreram reducdo em 1990 e outra em 1992. A Unica
excecdo foram as areas de Salde e Saneamento que apresentaram elevacdes
constantes a partir de 1990 até 1993. Conforme afirmou Fagnani (2005), o governo
Collor foi marcado pelo alinhamento as estratégias neoliberais de ajuste
macroecondmico e de fato suas despesas com as politicas sociais sofreram uma

retracdo nos anos de 1991/92.
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Figura 1 - Evolucao das despesas sociais de 1987 a 1994 — R$ bilhdes.

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC.
Nota: Valores deflacionados com base no IGP-DI de julho de 2011. Elaboracéo: prépria
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No final de 1992, Itamar Franco (1993-1994) assumiu 0 governo em um
contexto politico-institucional bastante delicado, mas apesar do curto mandato, na
area social retomou, em parte, o processo de reforma e ampliacdo da legislacéo
social, complementar a Constituicdo Federal, que € formada por um conjunto de leis
organicas da Previdéncia e Assisténcia Social, entre outras. Também estabeleceu
discussBes e compromissos em torno da educacdo basica. Entretanto, em 1993
houve uma crise no financiamento da Saude, quando restricdes fiscais, aliada ao
aumento das despesas com a Previdéncia Social, fizeram com que 0s recursos
advindos da contribuicdo de empregados e empregadores sobre a folha de salarios,
tradicionalmente utilizados para compor o seu financiamento deixaram de ser
repassados ao Ministério da Saude. Dessa forma, o Ministério teve que recorrer ao
Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT* (CASTRO; CARDOSO JUNIOR, 2005a).
Logo em seguida, no ano de 1994 a funcédo Saude e Trabalho tém suas despesas
reduzidas, conforme demonstrou a figura 1, acima.

Segundo Castro e Cardoso Junior (2005a), ho campo econdmico 0 governo
Itamar Franco seguiu o modelo de politicas macroeconémicas do inicio dos anos
1990, e prosseguiu com a abertura comercial, financeira e com as privatizagfes. O
ministro da fazenda em 1994 era Fernando Henrique Cardoso. Nesse periodo, a
economia brasileira jA estava alinhada com a agenda neoliberal para a conducao
das politicas econdmicas. No entanto, foi a gestdo seguinte, que assumiu 0S riscos
econdbmicos da estratégia de estabilizacdo monetéria, alinhando-se, de fato ao
pensamento neoliberal.

Nesse contexto, as vinculagdes de recursos introduzidas pela CF/88 foram
consideradas um obstaculo na busca pelo equilibrio orcamentario e pelo ajuste
fiscal. Sendo assim, o governo adotou, na area econémica, uma flexibilizacdo no
processo de alocacao de receitas publicas. A proposta, em 1994, sob a coordenacéo
econdmica de Fernando Henrigue e, em consonancia com as estratégias de
estabilizacdo da economia brasileira (adotadas pelo Plano Real) foi instituir o Fundo

Social de Emergéncia (FSE) — renomeado como Fundo de Estabilizacdo Fiscal

%9 Segundo Castro e Cardoso (2005a, p. 268), “diante das dificuldades de financiamento do SUS,
comecaram a surgir, no ambito do Legislativo, diversas propostas para dar maior estabilidade ao
financiamento da Saudde. Uma solu¢do emergencial foi a criacdo da Contribuicdo Proviséria sobre
Movimentagao Financeira (CPMF) em 1996.” Essa contribuigdo foi utilizada e vinculada até 2002
guando deixou de ser exclusiva para a Saude, embora 0 SUS continuasse utilizando a maior parcela.



39

(FEF) e depois como Desvinculacbes de Receitas da Unido (DRU). Dessa forma,
tentou-se reduzir o alto grau de vinculac&o das receitas publicas, objetivando conter
despesas para permitir maior flexibilidade operacional (CASTRO; CARDOSO
JUNIOR, 2005b).

Embora a nomenclatura do FSE seja intuitiva os recursos nao foram
direcionados as politicas sociais, foram utilizados para auxiliar no orcamento fiscal
para garantir o superavit primario. Segundo Castro e Cardoso Junior (2005a),
algumas areas perderam recursos, principalmente, a educacdo e o Fundo de
Amparo ao Trabalhador. Além disso, o FSE prejudicou os estados e municipios, que
ficaram mais dependentes financeiramente do governo federal. Contudo, n&o foi
resolvido o problema do déficit publico utilizado como justificativa para a criagcdo do
FSE. Isso porque os problemas do orcamento fiscal ndo estavam relacionados,
simplesmente, ao aumento das despesas de custeio da administragcdo publica ou
das despesas com as politicas sociais, mas aos resultados obtidos com a politica
econdmica (voltada ao mercado financeiro) praticada pelo governo.

Passados os dois anos de mandato do presidente Itamar Franco o Ministro da
Fazenda na época, Fernando Henrique Cardoso, embalado no sucesso do Plano

Real, vence as eleicbes de 1994 e assume 0 governo no inicio de 1995.

2.2 A politica econdmica e social no governo FHC (1995-2002)

O governo FHC compreende dois mandatos: 1995 a 1998 e 1999 a 2002.
Nessa exposi¢cdo, ndo cabe uma analise detalhada da estratégia econémica adotada
a partir de 1994, isso foi realizado, de forma critica, por especialistas.*® Nesse
sentido, 0 objetivo € apenas contextualizar alguns pontos importantes para auxiliar
na compreensao das caracteristicas e dos condicionantes das politicas sociais.

O primeiro mandato do governo FHC corresponde a implementacao do Plano
Real e vai at¢é o momento da sua crise ao longo de 1998. A etapa seguinte
corresponde ao periodo de administracdo da crise. Este governo caracterizou-se,

sobretudo, pela dificil conciliagdo entre objetivos macroeconémicos de estabilizagao

0 Cf. Mercadante (1998), Tavares (1999), Belluzzo e Almeida (2002), Carneiro (2002) e Figueiras
(2007).



40

e 0 agravamento da crise fiscal do Estado que tinha como uma das justificativas a
excessiva despesa social.

No entanto, a primeira gestdo Fernando Henrique, iniciada em 1995, se
beneficiou da estabilizacdo monetaria e da politica de liberalizacdo comercial e
financeira, além das renegociacdes da divida externa e do inicio das privatizacfes
das empresas estatais. Havia nesse momento uma recuperacdo do crescimento
econdmico, uma ampliacdo do consumo poés-estabilizacdo e um aumento de renda
através da recomposicdo do valor do salario minimo (CASTRO; CARDOSO
JUNIOR, 2005a).

No caso da politica social, Draibe (2003) explica que a proposta do governo
FHC foi definida de forma ambiciosa e complexa. A proposta de governo de Cardoso
(2008) em seu programa eleitoral; “M&os a obra” de 1994 priorizava cinco areas de
atuacdo: emprego, agricultura, seguranca, saude e educacdo. No entanto, foi
apenas em 1996 que o governo publicou um documento intitulado “Uma estratégia
de desenvolvimento social” que tinha como proposta delimitada: a garantia dos
direitos sociais, a promoc¢éao da igualdade de oportunidades e a protecdo dos grupos
mais vulneraveis. Para isso apresentava como estratégia as areas de educacéao,
saude e nutricdo, previdéncia social e seguro-desemprego, trabalho, habitacdo e
saneamento. Além disso, o documento repetia o ritual da politica de estabilizacao,
cuja politica social estava condicionada e tinha como meta a retomada do
crescimento, o aumento de emprego e a melhora da distribuicdo de renda. O quadro
3 demonstra o resumo dessa estratégia (BRASIL, 1996 apud DRAIBE, 2003 p. 72).

Quadro 3 - Governo FHC: Estratégia de Desenvolvimento Social.

OBJETIVOS CONDICOES NECESSARIAS DESAFIOS
Garantia dos direitos sociais Estabilidade macroeconémica Crescimento econémico
Igualdade de oportunidades Reforma do Estado Geracgéo de emprego
Protegdo aos grupos wineraweis |Retomada do crescimento econémico Melhora da distribuigdo de renda
Reestruturagdo dos programas sociais universais

Fonte: Brasil, 1996 apud Draibe, 2003, p. 74.

A politica social propriamente dita tinha como nucleo trés conjuntos de
programas descritos no documento: 0os servi¢cos sociais basicos de carater universal

e de responsabilidade publica (previdéncia social, saude, educacdo, habitacdo e
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saneamento, trabalho e assisténcia social); os programas basicos (selecionados
conforme prioridades dos programas universais — Reforma Agréaria, ensino
fundamental, etc.) e o programa de enfrentamento da pobreza (reducdo da
mortalidade infantil, qualificacdo profissional, emprego e renda, melhoria das
condicbes de alimentacdo e moradia, saneamento, etc.). Essas foram as
concepcodes e o desenho da politica que orientou a acao social do governo Fernando
Henrigue no seu primeiro mandato e, em boa medida também no segundo (BRASIL,
1996 apud DRAIBE, 2003).

Castro e Cardoso Junior (2005a) explicam que as politicas focalizadas
consistiam no estabelecimento de critérios de selecdo da populacdo-alvo mais
necessitadas, como forma de inserir os mais pobres, os excluidos no processo
produtivo dentro do raio de acdo das politicas publicas. Justificava-se que no caso
brasileiro a focalizagdo né&o significaria necessariamente reducéo de servi¢cos sociais
basicos ou universais, mas uma estratégia de fazer com que estes chegassem aos
mais pobres.

No contexto econdmico, com a nova moeda em circulacdo foi confirmado o
éxito do Plano Real no que se refere ao controle da inflagdo (ver figura 2).*
Segundo Castro (2005, p. 162) “a estabilizacédo veio somente com o Plano Real
numa estratégia dividida em trés fases: ajuste fiscal, desindexacao e ancora nominal
gue acabou por se firmar como ancora cambial”. Para Ferrari Filho (2001) a reforma
monetaria implicou na adogdo de duas ancoras: monetaria e cambial. A ancora
monetaria, através de uma taxa real de juros elevada, atraia capital estrangeiro, e a
ancora cambial objetivava reduzir o nivel de preco interno. A taxa de cambio
apreciada era resultado do ingresso de capital estrangeiro, atraido pela taxa real de

juros elevada.

*1 A variacdo mensal do IPCA e do IGP-M em junho de 1994, era de 47,4% e 45,2%, porém em
outubro de 1994 a variagdo mensal do IPCA e do IGP-M foi reduzida para 2,6% e 1,8%,
respectivamente (BANCO CENTRAL, 2012).
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Figura 2 - IPCA e IGP-M de 1993 a 1997 - Var (%) mensal.
Fonte: Banco Central

Ferrari Filho (2001) explica que, com a estabilizacdo de precos, o efeito
imediato foi a expansao do nivel de consumo. O bindmio, expansdo do consumo e
apreciacdo cambial, resultou em dificuldades do balan¢co de pagamentos, dado que
a balanca comercial, a partir de 1994 passou a sofrer com uma elevacao acentuada
das importag6es e com um crescimento menor das exportacdes.*?

A figura 3, apresenta a deterioracdo da balanca comercial: entre 1990 e 1994,
a balanga comercial acumulou um superavit de US$ 60,4 bilhdes, ao passo que, no
periodo entre 1995 e 2000, o saldo comercial do balan¢co de pagamentos acumulou
um déficit de US$ 24,2 bilhdes. No entanto, a reversdao no saldo da balanca
comercial e, em consequéncia, o aumento do déficit em conta corrente néo era visto
como um problema pelas autoridades econdémicas, uma vez que 0 ingresso de
capital externo financiaria o déficit e permitiia o crescimento das reservas
internacionais. Entre janeiro de 1994 a junho de 1998, as reservas dobraram de U$
35,4 bilhdes para U$ 70,9 bilhdes (figura 4).

*2 Segundo Giambiagi (2005a, p.170) “nos trés anos entre 1995-1997 as importacdes em délar
cresceram a uma taxa média de 21,8% a.a com destaque para o crescimento de 51% em 1995 —
enquanto as vendas ao exterior cresceram apenas 6% a.a”.
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Figura 4 - Reservas Internacionais de 1990 a 2002 (mensal).
Fonte: Banco Central (elaborag&o propria).

O déeficit no balanco de pagamentos em transagdes correntes, devido a
apreciacdo cambial, era apontado como um dos inconvenientes do Plano Real. Na
ocasido, a crise mexicana (1995), fez o capital externo (investimentos de risco)
mudar a direcdo, diminuindo as reservas internacionais, confirmando, portanto, o
inconveniente do Plano. No entanto, as autoridades monetarias, ainda assim, nao
abandonaram a ancora cambial, apenas flexibilizaram a politica cambial e comercial

e, paralelamente a isso, aumentaram significativamente a taxa de juros da
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economia, essa estratégia tinha como objetivo atrair capital internacional, de curto
prazo, para sustentar as reservas internacionais (FERRARI FILHO, 2001).

Segundo Ferrari Filho (2001, p. 15) a elevacdo da taxa de juros, além de
reduzir o nivel de atividade econdmica, ocasionou um desequilibrio do setor publico,
principalmente no que se refere ao crescimento da divida publica; [...] “desde o inicio
do Plano Real o desequilibrio do setor publico, decorrente basicamente do
componente financeiro e do estoque da divida publica seriam persistentemente
crescentes”. Gimenez (2007) acrescenta que no inicio dos anos 90, as fontes de
financiamento tinham grande participacdo na divida de curtissimo prazo e o enorme
custo financeiro da divida era a expressdo mais evidente da fragilidade das finangas
publicas.

Nos anos subsequentes, as dificuldades se agravaram e os déficits
comerciais e em transagfes correntes passaram a ser cada vez maiores, 0
endividamento publico apresentava uma trajetéria explosiva e o nivel de atividade
econbmica, taxas decrescentes. A Unica posicao confortavel era apresentada pelas
reservas cambiais, dando a falsa impressdo de que a economia brasileira estava na
direcéo correta. No segundo semestre de 1997 veio a crise do Leste Asiatico, que
provocou um ataque especulativo a moeda e expds o grau de vulnerabilidade
externa da economia brasileira. Novamente, a consequéncia do ataque especulativo
foi a reducéo do ingresso de capitais e das reservas cambiais. A reagao do governo,
mais uma vez, foi a elevacéo da taxa de juros (FERRARI FILHO, 2001).*

Entre 1995 e 1998, houve um progressivo desgaste da ancora cambial como
instrumento de politica econbmica. Embora essa ancora tivesse sido fundamental
para o combate a inflagdo, no terceiro trimestre de 1998, o real sofreu um novo
atague especulativo, consequéncia tanto da inconsisténcia dos fundamentos
econdmicos, quanto da crise desencadeada pela Russia. A politica cambial seguiu
inalterada, dada a importancia das elei¢cdes presidenciais de 1998. Por outro lado, o
Banco Central (BC) elevou, novamente, de forma acentuada, a taxa basica de juros.

Mas, diferente do que aconteceu apés a crise do México e do Leste Asiatico,
a elevacao da taxa de juros nao foi suficiente para evitar a crise cambial e estimular

0 ingresso de capital estrangeiro no pais. Dessa forma, as reservas cambiais

*® A taxa de juros saiu de 24,5% a.a em outubro para 46,5 % a.a em novembro segundo Ferrari Filho
(2001).
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reduziram-se drasticamente (cerca de 38% entre junho e dezembro de 1998 — ver
figura 4, acima). A solucdo encontrada na época foi o acordo com o FMI, em
dezembro de 1998, no qual a economia brasileira recebeu um aporte de recursos
emergenciais de US$40 bilhdes. Em contrapartida, deveria cumprir algumas metas
de austeridade monetéria e fiscal, impostas pelo Fundo, somadas a um contexto de
crise com a liberalizag&o cambial, financeira e comercial (FERRARI FILHO, 2001).

O presidente Fernando Henrique foi reeleito em 1999, em meio a uma crise
econbmica grave, que foi amenizada pelo socorro do FMI. Em seguida, apos deixar
0 cambio flutuar, o pais deu sinais de que voltaria ao equilibrio econémico e
retomaria o desenvolvimento. A taxa de juros sofreu uma elevagcdo, mas comegou a
ceder gradualmente ao longo do segundo mandato (BRESSER-PEREIRA, 2003).

De acordo com Ferrari Filho (2001), neste cenario, ndo restou alternativa ao
governo a nao ser desvalorizar o cambio em 1999. O governo, finalmente, mudou o
rumo da politica econdmica e o cambio passou a ser flutuante. Todavia, a mudanga
do cambio trouxe outro inconveniente para a economia brasileira; fez os precos
relativos mudarem de R$1,20/US$1,00, em janeiro de 1999, para cerca de
R$2,10/US$1,00 em mar¢co do mesmo ano, a consequéncia dessa mudanca foi o
crescimento da taxa de inflagdo o IPCA e o IGP-M passaram de 0,7% e 0,8% para
1,1% e 2,8% no mesmo periodo (BANCO CENTRAL, 2012).

Dessa maneira, a valorizacdo da taxa de cambio e a abertura comercial
fizeram a economia brasileira passar por recorrentes e crescentes desequilibrios em
seu balan¢co de pagamentos em transacfes correntes. Esses desequilibrios foram
financiados pela elevada taxa de juros interna. A elevacéo da taxa de juros resultou
em desequilibrios do setor publico e na elevacao da divida publica, principalmente a
divida interna, demonstrando uma inconsisténcia na politica macroeconémica.

A crise cambial do segundo semestre de 1998, acarretou na dréstica
desvalorizagdo do real no inicio de 1999, “foi um momento de inflexdo na vida
econdmica recente do pais”. Entretanto, isso implicou na ampliagcdo da ortodoxia na
conducédo da politica econémica. A ancora cambial de 1994-1998 foi abandonada,
mas, adotou-se o regime de meta de inflagdo com cambio flutuante e juros altos —
troca de ancora (GIMENEZ, 2007, p. 122).

Ja as propostas para a politica social do segundo mandato FHC apresentadas

pelo programa de governo “Avancga Brasil” (Cardoso, 2008) seguiram as mesmas
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linhas mestras da estratégia de 1996, com algumas diferencas que convém
destacar. Embora o programa de 1998 reitere a centralidade dos programas de
carater universal, as a¢cOes programaticas foram agrupadas, nesse novo documento,
segundo areas de acéo (urbano, rural etc.) e publico-alvo (criangcas, adolescentes,
jovens e idosos). No entanto, a grande mudanca ocorreu na politica de
enfrentamento da pobreza com grande énfase nos programas de transferéncia de
renda para familias pobres.

De acordo com Draibe (2003), no governo Fernando Henrique foram
realizadas reformas parciais que ocorreram no ensino fundamental (infantil e médio),
na previdéncia social, na salde e nos programas de inser¢cdo produtiva
(microcrédito) e nos programas de combate a pobreza*®. A segunda e decisiva
circunstancia ocorreu com a aprovacao do Fundo de Combate a Pobreza, em 2000,
no ano seguinte de sua aprovacao, foram criados os programas Bolsa-Alimentacdo
(na area de saude), Agente Jovem (Secretaria da Assisténcia Social) e Auxilio-gas
do Ministério de Minas e Energia (2002). Esses programas foram acoplados aos
anteriores, Bolsa-Escola, de 1998, Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil
(Peti), de 1995, e outros programas de transferéncia preexistentes. Nascia assim a
Rede Social Brasileira de Protecdo Social, concebida como um conjunto de
transferéncias monetarias as pessoas ou familias de baixa renda, tendo em vista a
protecdo por risco e vulnerabilidade social. Apoiada na implantacdo do Cadastro
Unico, instrumento da unificacdo das transferéncias, a Rede Social se formava pelos

seguintes programas sociais de carater focalizados:

e Bolsa-Escola (MEC) — abril, 2001.

e Bolsa-Alimentacao (MS) — setembro, 2001.

e Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil (Peti) (MPAS).
e Programa do Agente Jovem (MPAS).

e Bolsa-Qualificacao (MT).

e Beneficio Mensal — Idoso (MPAS).

e Beneficio Mensal — Portadores de Deficiéncia (MPAS).

¢ Renda Mensal Vitalicia (MPAS).

* Cf. Draibe (2003).
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¢ Bolsa-Renda (seguro-safra) (MA).
e Auxilio-gas (MME) — Janeiro, 2002.
e Aposentadorias Rurais (MPAS).

e Abono Salarial PIS/Pasep (CEF).

e Seguro-desemprego (MT).

A informacéao e o rapido sumario das caracteristicas e mudancas ocorridas na
politica social entre 1995 e 2002 estéo longe de serem exaustivas, mas ja permitem
compreender como se deram os contornos da estratégia social no governo FHC. Em
resumo, o0s objetivos declarados durante a campanha presidencial para o segundo
mandato foram o0s seguintes: consolidar a estabilidade econdémica; promover o
crescimento econdémico sustentado; gerar emprego e oportunidades de renda;
combater a fome, a pobreza, a exclusdo e melhorar a distribuicdo de renda
(CASTRO; CARDOSO JUNIOR, 2005a).

Dessa maneira, fica claro que a sustentabilidade da estabilizacdo econdmica
continuava sendo o principal objetivo governamental que passou a depender no
segundo mandato FHC da ancora monetaria. Ou seja, da taxa de juro elevada para
conter os precos via retracdo da demanda doméstica, e atrair capitais externos para
impedir uma desvalorizacdo muito intensa da moeda, o0 que poderia comprometer as
metas de inflacdo e o superavit primario acertadas com o FMI (CASTRO; CARDOSO
JUNIOR, 2005b).

Assim, houve a necessidade de ampliar o superavit primario nos anos de
1999 a 2002, que passou de 3,10% para 3,25% e depois para 3,35% do PIB,
implicando em um forte ajuste fiscal, em particular nas contas do governo federal
(GIAMBIAGI, 2005a).

Nessa segunda fase a utilizacdo da politica monetaria com vista a
estabilidade de precos (meta de inflagdo) se mostrou um instrumento pouco eficaz
para atingir tal objetivo. A permanéncia de taxas de juros em patamares elevados,
por um longo periodo, limitou o potencial de crescimento econémico, ndo garantiu o
sucesso da estratégia de estabilizacdo monetaria e ainda elevou a divida publica,
em particular a divida atrelada a taxa de juros, ver figura 5 e 6.

Embora o discurso governamental tenha passado a ideia de austeridade fiscal

na fase que antecedeu a implementacdo do Plano Real e durante o primeiro
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mandato do governo Fernando Henrique, na pratica, 0s gastos publicos,

especificamente entre 1995 e 1999 com a desvalorizacdo da moeda tiveram muitos

motivos para se elevar. O Plano Real também aprofundou a insercédo do Brasil no

cenario internacional através da abertura comercial, financeira e da livre

movimentacao do capital financeiro especulativo que foi determinante na definicdo e
nos rumos da politica econdmica do pais.
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Figura 5 - Evolugéo da Divida Publica (mensal) — 1994 a 2002.
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Para Ferrari Filho (2001), o mesmo sucesso da estabilizacdo de preco néo
pode ser atribuido ao desempenho da economia. O autor afirma que o PIB, no
periodo de 1994-2000, cresceu em meédia 3,0% a.a. (figura 7), semelhante ao
crescimento apresentado na década de 80, denominada década perdida. Sendo
assim, o plano foi bem sucedido no combate a inflacdo, mas ndo se preocupou em

articular uma estratégia de desenvolvimento econémico de médio e longo prazo.
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Figura 7 - Taxa de crescimento real do PIB de 1990 a 2002 — Var (%) anual.
Fonte: Banco Central.

Apos flexibilizar o cambio, em 1999, a economia brasileira passou a utilizar,
em 2000, uma ancora monetaria como politica de meta de Inflacdo. Contudo, a
politica de metas de inflagdo levou a economia brasileira para outra armadilha. Para
Vale (2011, p. 82) inicialmente, era dificil ndo utilizar uma ancora cambial para
desindexar a economia enquanto houvesse o risco de desvalorizagdo da moeda. No
entanto, o cambio fixo n&o se sustentaria sem um grande atrativo para o ingresso de
capitais externos. O problema € que o cambio valorizado acabou resultando em
déficits na conta corrente e, consequentemente, em crise do balango de pagamentos
(armadilha cambial)*. “Se no primeiro governo FHC os juros eram altos para
sustentar um modelo de cambio fixo, no segundo governo estiveram ligados ao
chamado tripé macroeconémico — cambio flutuante, metas de inflacdo e superavit

primario”.

A reacao inevitavel da armadilha cambial é [...] “a fuga de capitais, desvalorizagdo cambial, e
novamente politica monetaria contracionistas, devido a presséo inflacionaria” (VALE, 2011, p. 79).
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Em 2001, com o inicio de uma recessao nos Estados Unidos e com uma crise
na Argentina, o Banco Central, em funcdo da meta de inflacdo elevou novamente a
taxa béasica de juros* (tabela 1). A determinacdo da taxa de juros tinha se tornado o

instrumento de controle das autoridades monetarias para atingir a meta de inflagdo.

Tabela 1 - Evolugéo da taxa basica de juros, 1999 a 2003 - Meta Selic (%) a.a.

Més/Ano |mar-99 dez-99 jan-00 dez-00 jan-01 dez-01 jan-02 dez-02 jan-03 dez-03

Meta Selic

(%) a.a. 45,00 19,00 19,00 15,75 15,75 19,00 19,00 25,00 25,00 16,50
Fonte: Banco Central.

Nesse sentido, para Bresser-Pereira (2003, p. 10), ha sempre uma “boa
razao” para se elevar a taxa de juro. As justificativas sdo as mais diversas: em um
dado momento, o objetivo é atrair capital externo, noutro, impedir o aquecimento da
economia ou o déficit em conta corrente ou, ainda, controlar a inflagdo, ainda que
essa nao seja uma inflagdo de demanda. Assim, para o autor “No Brasil sempre ha
uma “boa” razdo para aumentar os juros, sem falar na ma razéo que é beneficiar os
rentistas”.*’

Bresser-Pereira (2003) explica que uma taxa de juros elevada aumenta a
divida interna do pais — a divida interna liquida do setor publico passou de R$ 170,3
bilhdes em 1995 para R$ 660,5 bilhdes em 2002, ver figura 8, e sinaliza ao exterior a
inseguranca das autoridades monetarias nacionais quanto a estabilidade da
economia brasileira. Essa sinalizacdo, consequentemente, legitima um alto “risco
Brasil” e uma elevada taxa de juros paga pelos empréstimos contraidos pelo pais no
exterior. Mesmo assim, a ortodoxia econdmica continuou a ser praticada pelo BC até
o final do governo FHC. Outro inconveniente apontado € o nivel de atividade
econbmica do pais, nos oito anos de governo FHC, o PIB apresentou uma taxa
média de crescimento de apenas 2,1% a.a. uma condi¢cdo, praticamente, de

semiestagnacéao.

4 Giambiagi (2005a) explica que em 2001 a economia brasileira foi marcada por uma combinacdo de
acontecimentos, crise de energia, a crise da Argentina e os atentados terroristas de 11 de setembro
nos EUA gue abalaram fortemente os mercados mundiais.

*" A palavra rentista é derivada da palavra em inglés “rent-seeking”, que significa cacar renda, termo
cunhado por Tullock (2005, p. 55). O autor ndo gosta dessa definicdo e prefere utilizar a expresséo
“busca por privilégios especiais”. Exemplo, se a industria automobilistica americana investe tempo e
recurso para persuadir 0 governo a impor uma tarifa sobre as importacdes de carros coreanos, 0s
cidaddos americanos séo prejudicados, mesmo que a empresa automobilistica ganhe com isso.
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Figura 8 - Divida interna liquida de 1994 a 2002 — R$ bilhdes.
Fonte: Banco Central.

Depois da piora estrutural das contas externas e da alta vulnerabilidade, o
Brasil teve que recorrer ao FMI duas vezes, ameacado de n&o honrar seus
compromissos externos. A primeira vez, em 2001, com a queda de investimento
externo direto, o governo solicitou um empréstimo de US$ 15 bilhdes. A segunda
vez, em 2002, devido a turbuléncia eleitoral causada com a possivel candidatura de
Lula, houve uma retragdo na entrada de recurso externo e foi disponibilizado mais
US$ 30 bilhdes (PAULANI, 2003)“.

Bresser-Pereira (2003, p. 6) destaca que, passados quatro anos, 0 pais
novamente apresentou uma crise no balangco de pagamentos e precisou ser
socorrido mais uma vez pelo FMI. O pais mergulhou novamente em uma crise de
balango de pagamentos [...] “cuja relagdo com o alto endividamento interno e externo
era evidente”. Para o autor, financiar o consumo ou o desenvolvimento com
poupanga externa é uma armadilha que resulta em crise de balan¢co de pagamentos.
Esse processo € visto pelo autor como a principal explicacdo para o Brasil ter
entrado nas duas crises de balan¢co de pagamentos, em 1998 e 2002, e ter solicitado
ajuda financeira ao FMI.

Para Giambiagi (2005a) existiram dois governos FHC completamente

diferentes entre si. O primeiro com uma politica cambial rigida, dependente de

*® “Com a rapida deterioragdo da situacdo econdémica do pais ao longo de 2002 (fragilizacdo das
contas externas, fuga de capitais, desvalorizacdo cambial, aceleracdo da inflagdo, reducdo do ritmo
de crescimento do produto)” o governo solicita o segundo socorro ao FMI de 30 bilhdes (GIMENEZ,
2007, p. 128).
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financiamento externo e com um desequilibrio fiscal agudo. O segundo marcado
pelo cambio flutuante, reducdo do déficit em conta corrente e forte ajuste fiscal.
Ambos tiveram a preocupacdo em controlar a inflagdo e, de uma forma negativa,
estiveram associados ao baixo crescimento econdmico, aumento da carga tributaria
e elevado endividamento externo e fiscal. A figura 9 demonstra a evolucéo da divida
externa que passou de U$148,3 bilhdes em 1994 para U$ 241,6 bilhdes em 1998 e
U$ 227,7 bilhdes em 2002.
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Figura 9 - Divida externa de 1990 a 2002 — U$ bilhGes.
Fonte: Banco Central.

Fagnani (2005), explica que essa explosdo do endividamento do setor publico
deve-se, fundamentalmente, a manutencado da taxa de juros basica da economia em
patamares elevados. Por outro lado, a elevacéo do endividamento publico também
ocorreu pelos impactos da desvalorizacdo cambial, ocorrida no inicio de 1999 que
atingiu a parcela da divida indexada ao délar. Nesse contexto de instabilidade, ajuste
fiscal e metas de inflagdo rigorosas, 0s juros permaneceram em patamares elevados
entre 1999 a 2002, comprometendo as possibilidades de crescimento da economia e
realimentando o ciclo do endividamento. Em suma, a manutencédo da estabilidade e
a retomada do crescimento considerada como condigdo necessaria para a melhoria
das condicbes de vida e da justica social mostraram-se incompativeis com as
politicas macroeconémicas adotadas a época.

Em suma, se no primeiro governo FHC os juros foram altos para sustentar um

modelo de cambio fixo, no segundo o juros altos estiveram atrelados ao chamado
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tripé macroecondmico de cambio flutuante, metas de inflagdo e ajuste fiscal
(superévit priméario). Em conjunto, essas medidas tiveram implicacdes importantes
sobre os rumos das politicas sociais. Nesse particular, o objetivo dessa secéao foi
reconstruir os tracos gerais da politica econémica do governo FHC, entre 1995 e
2002, identificando os aspectos importantes que influenciaram a conducéo das

politicas sociais.

2.3 A politica econdmica e social no governo Lula (2003-2010)

O governo Lula também compreende dois mandatos de 2003 a 2006 e de
2007 a 2010. Ao assumir o governo em 2003, o presidente Luiz Inacio da Silva (Lula)
do Partido dos Trabalhadores (PT), que havia criticado de 1995 a 2002, o governo
FHC do Partido Social Democrata Brasileiro (PSDB), pela sua converséo as politicas
do pensamento neoliberal, adere ao mesmo receituario no ambito da politica
macroecondmica, o que também foi evidenciado pela composicdo de sua equipe
econdmica®.

A mudanca de comportamento pode ser explica pelos problemas econémicos
de 2002 que, em parte, refletiam uma crise de desconfianga associada a incerteza
em torno do que ocorreria com a politica econdmica a partir de 2003. Giambiagi
(2005Db) lista trés indicadores que sofreram com a influéncia dessa incerteza: o risco-
pais, que atingiu 2000 pontos-base (antes em 700 pontos-base), a taxa de cambio,
que em margo de 2002 estava R$ 2,32/US$ e chegou a R$3,89/US$ em setembro
do mesmo ano e a expectativa da inflagdo para 2003.

Carvalho (2003, grifo do autor) argumenta que mesmo 0sS mais otimistas dos
seguidores de Lula admitiam que o primeiro ano de seu governo seria marcado por
grandes dificuldades e gque sua politica econdmica seria pautada nos moldes da
estratégia seguida pelo governo FHC. Nesse sentido, 0 processo estaria em
conformidade com a conquista da credibilidade®. A politca econémica deveria

convencer o “mercado” (financeiro), de que o governo assumiria 0S COMpPromissos e

*9 Cf. Borges Neto (2003).

* Sicsu (2003, p. 312-313) explica que o termo credibilidade, segundo a teoria econbmica
convencional, é sinbnimo de inflexibilidade para acdes do governo. Ou seja, um governo ganha
credibilidade quando n&o pode intervir na economia, no dia-a-dia, sem regras, independente das
mudangas conjunturais. E como se a reputagdo do governo fosse um estoque de “bons
comportamentos”.
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honraria os “contratos”, em especial o pagamento da divida publica (externa e
interna).

Segundo Portugal e Barcellos Neto (2003, p. 273), o governo Lula “manteve o
tripé de sustentacdo da economia baseado no sistema de metas de inflagédo” —
atitude confirmada pela elevacao da taxa de juros no inicio de 2003 — com cambio
flutuante e ajuste fiscal (superavit primario). Agindo assim, o novo governo frustra a
expectativa de que a chegada do PT ao poder seria a indicagcdo de uma ruptura na
conducao da politica econémica.

Dessa maneira, o primeiro mandato teve como objetivo o combate a inflagdo
via aumento da taxa de juros, além disso, o governo definiu um aperto para o
superavit primario que passou de 3,7% para 4,25% do PIB em 2003 (meio ponto
percentual acima do que o governo anterior havia acordado com o FMI), assim, a
ortodoxia fiscal e monetaria foi a regra na agenda do governo Lula até o final do seu
primeiro mandato em 2006 (GIAMBIAGI, 2005b).

Segundo Novelli (2010, p. 227) uma parcela da esquerda petista (que deixou
o partido em 2003) acreditava que o governo Lula era “o terceiro mandato de
Cardoso”. Sicsu (2003, p. 311, grifos do autor) explica que surgiram varias teses
dentro do governo para justificar as op¢des e/ou as decisdes para seguir a mesma
estratégia de politica econémica: (i) “ndo existia alternativa” (ii) “existe alternativa,
mas ndo podemos mudar o modelo de forma brusca — “ndo vamos dar cavalo de pau
em transatlantico” (iii) “o remédio é amargo, mas é necessario”.

Nesse sentido, o foco da politica econémica foi o combate a inflagdo. Nos
primeiros meses de governo houve um aumento da taxa de juros que passou de
18,75% em fevereiro de 2002 para 26,5% em fevereiro de 2003, esse aumento tinha
como objetivo reduzir a inflagdo (Banco Central, 2012).

No entanto, Goncgalves (2003) explica que a fonte dessa pressao inflacionéaria
estava na desvalorizacdo cambial ocorrida no decorrer da campanha eleitoral em
2002. Essa inflagéo de custo foi combatida com politicas restritivas orientadas para
uma inflagcdo de demanda. Para o autor, ainda que essa medida possa funcionar
como contrapeso ao aumento de custo, isso ndo garante uma trajetéria sustentavel
de queda da inflagéo. O resultado imediato dessa medida é a queda do investimento
e do consumo, consequentemente, uma contracdo da producdo e da renda, em

paralelo a um aumento do desemprego. Outro impacto negativo da politica de juros
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alto é o aumento dos custos financeiros (divida publica) — boa parte da divida publica

de 2003 a 2006 estava atrelada a taxa basica de juros — Selic, conforme demonstra
a figura 10.

A divida publica foi elevada significativamente com a politica econdmica
adotada no governo Lula. A divida passou de R$717,6 bilhdes em janeiro de 2003
para R$1.000,2 trilhdo em dezembro de 2005 (ver figura 11). A divida interna foi a

grande responsavel pelo aumentou da divida publica, essa passou de R$ 742,4
bilhdes em 2003 para R$1,147,9 bilhdes em 2006 (ver figura 12).
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Figura 10 - (%) da Divida Publica por indexador de 2003 a 2010 (mensal).
Fonte: Banco Central (elaboragado propria).
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Nesse cenario, a armadilha da divida persiste, pois “juro alto aumenta divida
publica, agrava o risco-pais e pressiona o cambio”. A politica de juro alto acaba
atraindo capital de curto prazo e capital especulativo, isso acaba aumentando a
volatiidade e o risco de depreciagcdbes abruptas da taxa de cambio,
consequentemente, o resultado sdo novas pressdes inflacionarias com maior
vulnerabilidade externa (GONCALVES, 2003, p. 35).

Dessa maneira, a politica macroecondmica de Lula favoreceu e contentou
rentistas com o retorno oferecido pelas aplicagdes financeiras. lanoni (2009, p. 176),
explica que “no centro hegemonico do novo pacto sociopolitico estdo os rentistas —
detentores dos ativos financeiros, como os titulos publicos, cuja maior parte é
remunerada pelas taxas de juros reais mais altas do mundo”.

O governo conquistou a credibilidade junto ao segmento financeiro da
economia, todavia, ndo conquistou a credibilidade com os demais setores, capazes
de promover o crescimento econébmico (CARVALHO, 2003). Como resultado dessa
politica alguns indicadores apresentaram melhoras expressivas, como é 0 caso da
taxa de cambio e dos indices de precos. O cambio em janeiro de 2003 estava R$
3,50/US$ e passou para R$2,90/US$ em dezembro do mesmo ano, a inflagdo em
novembro de 2002 que era de 3,0% (IPCA) e 5,2% (IGP-M), em dezembro de 2003
reduziu-se para 0,5% e 0,6%, respectivamente (ver figura 13). Dessa maneira, no

campo financeiro houve uma reducédo da taxa de juros nominal — Selic, essa foi
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reduzida para 16,5% em janeiro de 2004, consistente com uma queda continua da
inflac&o.

6%

]
"
w A
AL | "
A\ Va

-1%

(%)

variagao

jan/02
jun/02

<]
mar/06<£]
<

<
<>

092

nov/02
abr/0
set/03
fev/!
julf

— indice nacional de precosao consumidor-amplo (IPCA)
— indice geral de precos do mercado (IGP-M)

Figura 13 - IPCA e IGP-M de 2002 a 2010 - Var (%) mensal.
Fonte: Banco Central (Elaboracéo prépria).

Com uma politica econémica ortodoxa de elevadas taxas de juros e com a
aceleracdo e consolidacdo de saldos positivos na balanca comercial, além dos
aumentos dos superavits primarios, as taxas de inflacdo cairam sistematicamente.
Mesmo a apreciacdo da taxa de cambio ndo impediu um desempenho positivo das
contas externas, especialmente da balanca comercial que passou de U$ 24,8
bilhndes em 2003 para U$ 46,5 bilhdes em 2006. O fator determinante para a
obtencdo do desempenho positivo foi a expanséo das exportagdes. O resultado das
transacdes correntes, depois de ter sido deficitaria em U$ 7,6 bilhdes em 2002,
também apresentou superavit de 2003 a 2007, com destaque para 2005 e 2006 com

um saldo de U$ 14,0 bilhdes e U$ 13,6 bilhdes, respectivamente (ver figura 14).
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Figura 14 - Composicéo do Saldo em Transac¢des correntes de 2003 a 2010.
Fonte: Banco Central (elaborag&o propria).

Importante destacar que, em fungcdo dos notaveis resultados apresentados
pela balanca comercial, varios indicadores externos melhoraram substancialmente.
Além da economia brasileira ter tido superavits em conta corrente, a divida externa
liquida do pais diminuiu em termos absolutos de U$227,7 bilhdes em 2002 para
U$188,0 bilhdes em 2005, essa reducdo também ocorreu devido a apreciagcao
cambial e seu volume foi reduzido em relacdo ao PIB. No entanto, 0 mesmo nao

pode ser constatado em relacéo a divida interna (ver figura 15).
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Figura 15 - Divida Liquida interna e externa de 2002 a 2010 em % do PIB.
Fonte: Banco Central (elaboragédo propria).

De acordo com Portugal e Barcellos Neto (2003), embora a op¢cdo de manter
o sistema de metas de inflagdo com cambio flutuante e aperto fiscal tenha sido
correta, o primeiro mandato esta longe de ser isento de criticas. A busca pela
estabilidade resultou em juros elevados, forte ajuste fiscal e baixo crescimento
econdmico. Para Paulani (2003, p. 61, grifo do autor) a “credibilidade” “cobra um alto
preco pela fidelidade”. A autora questiona de que serve a tdo buscada e defendida
credibilidade, se ndo é para permitir prioritariamente a retomada do crescimento
econdmico e do emprego? O primeiro mandato do governo Lula apresentou um
crescimento meédio de 3,5% entre 2003 e 2006, e uma elevada taxa de desemprego
no mesmo periodo (tabela 2). Contudo, Paulani (2003, p. 64), acredita que as
perversas consequéncias das politicas adotadas pelo governo FHC eram de
natureza estrutural, enquanto a ortodoxia do inicio do governo Lula (que foi mantida

ao longo de todo seu primeiro mandato) era de natureza “indiscutivelmente
conjuntural”.
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Tabela 2 - PIB e Taxa de Desemprego de 2003 a 2010 - Var. % anual.

Média Média
Ano 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 /2003/2006 |2003/2006
PIB-Var(%) | 1,15 5,71 3,16 3,96 6,09 5,17 -0,33 7,53 3,5 4,62

Taxa de
Desemprego | 10,5 9,72 10,2 9,22 892 7,78 9,05 - - -
Fonte: Banco Central e Ipeadata

A politica macroeconémica do governo Lula reproduziu ndo somente a politica
de geracdo de superavit primario do segundo mandato do governo FHC, mas
também a politica de apreciacdo do Real do primeiro mandato. Ademais, segundo
Paulani (2003, p. 66), o discurso do governo de que era necessario manter 0 mesmo
modelo de politica econémica porque o Brasil estava “a beira do precipicio” ndo se
justificou. Nao existia nenhum indicador de que o processo inflacionario estivesse
fora de controle, prova disso foi a reducéo da inflagéo ja em 2003 (essa tinha sido
provocada apenas pelo aumento do dolar). O nivel de reservas permaneceu estavel
em janeiro de 2002 com U$36,2 bilhfes, ja em janeiro de 2006 passou para U$56,9
bilhdes (ver figura 16). Além disso, a balanca comercial produziu superavits dentro

do mesmo periodo e o acordo com o FMI permitia uma folga fiscal ao governo.
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Figura 16 - Reservas Internacionais de 2003 a 2010 (mensal).
Fonte: Banco Central (elaboragéo propria).

Para a autora essa politica fundada na légica da credibilidade interessa ao

capital especulativo que se aproveita das altas taxas de juros para ganhar cada vez
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mais com as aplicacdes financeiras. O resultado disso é o aumento da
vulnerabilidade externa o agravamento das contas publicas e o baixo crescimento
econdmico com altas taxas de desemprego.

De acordo com Sicsu (2003, p. 313) o tripé ortodoxo-liberal retira do governo
a capacidade de intervir na economia através do uso das politicas monetaria,
cambial e fiscal. “A politica fiscal € quase anulada, ja que as metas de superavits
primérios retiram do governo a sua capacidade de realizar gastos em investimentos
e em programas sociais”. Ja a liberalizagdo financeira, ao permitir inameras
transacfes com o exterior, retira a efetividade da politica cambial na medida em que
as reservas do Banco Central se tornam insuficientes diante do poder de ataque

especulativo dos mercados financeiros nacionais e internacionais. Diante disso:

Se 0 governo ndo cumprir com a meta fiscal de superavit primario, estaria
demonstrando que a capacidade de saldar suas dividas reduziu-se, o que
provocaria uma fuga avassaladora de capitais, seguida de uma crise
cambial, o que obrigaria o governo a recuar. Se o BC reduz a taxa de juros,
por exemplo, por pressfes do governo, para um patamar que ndo contém a
inflacdo e ndo recompensa o risco de carregamento de um titulo de um
mercado emergente, isto provocaria uma fuga avassaladora de capitais,
seguida de uma crise cambial, 0 que obrigaria o governo a recuar. Sendo
assim, seguir o tripé sugerido pela teoria econdmica conservadora € 0
caminho para que ele [governo] ganhe credibilidade e acumule reputacao.
Enfim, um governo cujas politicas econdmicas sdo impotentes é aquele que
gera credibilidade e acumula reputacéo (SICSU, 2003, p. 313, grifo nosso).

De acordo com Gimenez (2007) o biénio 2005/2006 confirmou o temor de
muitos criticos da politica econdmica. Mesmo sem novos acordos com o FMI, a
equipe econdbmica do governo continuou com a mesma receita — elevacdo das
metas para superavit primario, austeridade fiscal e juros altos. Dessa maneira,
sinalizava ao mercado financeiro que, mesmo sem o auxilio do FMI, a austeridade e
as politicas ortodoxas permaneceriam. O que Batista Junior (2005 apud Gimenez,
2007, p. 133) chama de “FMI doméstico”, instalado no Ministério da Fazenda e no

Banco Central.
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Em resumo, as politicas de carater ortodoxo acabaram limitando o
crescimento econdmico, aumentaram a taxa de desemprego e restringiram as
despesas com as politicas sociais, em funcdo da necessidade de obtencdo de
elevados superavits primarios para pagamento de juros e amortiza¢des financeiras.
Nesse cenério, a disputa entre politicas sociais focalizadas e universais continuou a
dominar o debate dentro do nucleo dirigente do governo Lula. Mas, assim como no
governo FHC, o governo Lula também aderiu aos programas sociais de carater
focalizado.

Na opinido de Costa (2009, p. 701) ao assumir a presidéncia, Lula ndo tinha
uma agenda social definida pela auséncia de uma compreensdo da real
complexidade estrutural do sistema de protecdo social no pais. Nesse particular, o
Programa Fome Zero (“Fome Zero”) ocupou, no primeiro momento, o espaco da
agenda politica social do governo. “A a¢do do Estado na politica social estava
centralizada no combate aos problemas da fome” por meio de uma proposta de
politica de seguranca alimentar direcionada para a populacdo mais carente, essa foi
a principal marca da agéo social do governo Lula para o Brasil. Nesse sentido, foi
criado em 2003 o Ministério Extraordinario da Seguranca Alimentar e Combate a
Fome (MESA).

No entanto, o MESA teve uma breve administracdo e foi extinto em 2004.
Costa (2009) explica que no mesmo ano foi criado o Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate & Fome. A criagdo do Ministério significou a ruptura com o
movimento de combate a fome do primeiro ano de governo. A nova linha de a¢éo se
consolidou pela unificagdo dos programas de transferéncia de renda criados pelo
governo FHC (Bolsa-Escola, Bolsa-Alimentacdo, Auxilio-Gés, Cartdo-Alimentacéo
etc.) e por algumas iniciativas do Programa Fome Zero, essa iniciativa se
materializou no Programa Bolsa Familia (PBF), esse sim passou a ser a principal
politica social de Lula.

Dessa forma, o governo Lula deu continuidade as politicas sociais do governo
FHC através de politicas focalizadas de auxilio aos pobres. A importante diferenca

do governo Lula foi a capacidade de expansdo do programa®. Ou seja, apesar da

*1 O Programa Bolsa Familia em 2004 beneficiou 6.5 milhdes de familias com um gasto anual de R$
3,7 bilhdes, em dezembro de 2005 foram 8.9 milhdes de familias, 2006 (11,2); 2007 (11,2); 2008
(11,3); 2009 (12,3), em 2010 foram 12,7 milhdes de familias com um gasto anual de R$ 13,4 bilhdes
segundo o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS, 2012).
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critica no campo econbémico e social feita ao governo FHC, Lula ndo apenas
manteve como ampliou as bases essenciais dos programas implementados pelo
antigo governo (COSTA, 2009). No entanto, apesar da expansdo, esses programas
ndo se configuram como um direito social, e sim como um auxilio governamental,
gue pode ser alterado ou excluido a qualquer momento, dependendo do interesse de
cada governo.

O dinamismo da transferéncia de renda produziu impactos importantes e
positivos para a natureza distributiva e assistencial no pais. Entretanto, os recursos
federais destinados as é&reas de educacdo e saneamento foram fortemente
contraidos, indicando que a sociedade brasileira ainda mantém um déficit social
elevado em éreas bésicas (COSTA, 2009).

Fagnani (2011) explica que outras propostas também foram aprovadas, em
2004, por exemplo, a Politica Nacional de Habitacdo - habitagdo popular (programa
formado com recursos do OGU para familias com renda mensal de até trés salarios
minimos e recursos do FGTS para familias com renda inferior a cinco salarios
minimos) e a Politica Nacional de Saneamento e Transporte Urbano. Todavia, na
pratica a politica habitacional continuou a ter alcance reduzido dado os baixos
recursos do OGU repassados ao programa e com a area de saneamento basico nao
foi diferente.

Além das propostas mencionadas, outras medidas também foram implantadas
com destaque para o Programa de Saude da Familia, Programa Farmacia Popular,
reestruturacdo da atencdo de urgéncia e emergéncia (Samu) e o Programa Brasil
Sorridente. Em 2004 foi criado o Programa Universidade para Todos (Prouni) que
ofereceu bolsas de estudo, em instituicdes privadas, a estudantes de baixa renda
(também foram efetivadas as politicas de inclusdo para o ensino superior de negros
e indios).

Entretanto, no inicio do governo Lula foi aprovada duas reformas estruturais
(que o governo FHC néo havia conseguido aprovar): a Reforma da Previdéncia (que
transferiu para o setor privado, via fundos de pens&o, uma parcela significativa das

aposentadorias do funcionalismo publico e instituiu a cobranca dos inativos, dentre
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outras medidas)®? e a Reforma Tributaria. Também foi aprovada a Lei de Faléncia®
e o projeto da Parceria Publico-Privado — PPP (NAKATANI; OLIVEIRA, 2010).

Fazendo um balanco geral, a primeira etapa do governo manteve 0s juros
elevados atrelados as metas de inflagdo, aprofundou o esforgco para gerar superavits
primarios com vista ao pagamento do servi¢co da divida e comandou um crescimento
pifio e erradtico da economia brasileira. No campo social adotou as politicas
focalizadas de auxilio aos pobres, assim como seu antecessor.

Ja a segunda etapa do governo Lula (2007-2010) foi marcada pela mudanca
na equipe econdmica, ocorrida em 2006, e pela retomada do crescimento econdémico
com reducédo das taxas de juros e da taxa de desemprego. Além disso, corresponde
ao periodo de administragcdo da crise financeira internacional — subprime do mercado
americano (2008). Segundo Fagnani (2011) o segundo mandato se destacou pela
conciliagdo entre os objetivos macroecondmicos e sociais, que ja nao se realizava
h& algum tempo.

Para o autor (2011, p. 15, grifo do autor) alguns acontecimentos foram
favoraveis, em especial para o mercado de trabalho e para as contas publicas com
possibilidades de ampliagdo das despesas sociais. ApOs a crise financeira
internacional a forga do “pensamento unico” foi reduzida e a agenda de “Estado
Minimo” acabou perdendo influéncia. Houve um novo impulso para a consolidacao
das politicas universais, assim como para 0 avan¢o das a¢fes voltadas ao combate
da extrema pobreza.

Para Fagnani (2011) muitas ideias do pensamento neoliberal passaram a ser
guestionadas com mais énfase. Além disso, instituigdes como o Banco Internacional
de Reconstrugdo e Desenvolvimento (BIRD) e o FMI reconheceram o fracasso das
politicas inspiradas no Consenso de Washington. O novo contexto abriu espago para
uma ampliacdo do papel do Estado e para a consolidacdo da protecdo social
prevista na Constituicdo Federal de 1988. Contudo, antes mesmo da crise
internacional, o governo brasileiro ja havia reforcado a necessidade da postura

desenvolvimentista com o lancamento, em 2007, do Programa de Aceleracdo do

°2 Cf. Marques e Mendes (2007).

*% De acordo com Paulani (2006, p. 18) a Lei de Faléncias colocou “[...] os interesses dos credores do
sistema financeiro a frente dos interesses dos trabalhadores e dos interesses do Estado no
gerenciamento das massas falidas”.
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Crescimento (PAC), com vistas a impulsionar os investimentos publicos e privados
na area de infraestrutura econémica e social.

Nesse sentido, ao comparar o primeiro e segundo mandato do governo Lula
percebemos alguns avancos. Entre 2003 e 2006, o PIB cresceu uma taxa média de
3,5%. Ja entre 2007 e 2010, esse patamar saltou para 4,6%, com destaque para o
ano de 2007 com 6,0% e 2010 com 7,5%. Os resultados também sofreram a
influéncia positiva da reducéo das taxas de juros ao longo dos oito anos de governos

(ver tabela 3).

Tabela 3 - Evolucéo da taxa basica de juros, 2003 a 2007 - Meta Selic (%) a.a.

Més/Ano |jan-03 dez-03 dez-04 jan-05 dez-05 dez-06 dez-07 jan-08 dez-08 dez-09 jan-10 dez-10

Meta Selic
(%) a.a. 25,00 16,50 17,75 17,75 18,00 13,25 11,25 11,25 13,75 8,75 8,75 10,75
Fonte: Banco Central.

Para Nakatani e Oliveira (2010) a politica econdmica do governo continuou fiel
as politicas neoliberais. Toda a gestdo econémica do governo foi direcionada para a
estabilidade monetéria, ficando o crescimento econdmico dependente, em grande
parte, das decisdes privadas dos capitalistas nacionais e internacionais, em
particular aqueles vinculados a esfera financeira. Nesse sentido, nao foi diferente a
politica macroeconémica do segundo mandato, apesar da flexibilizacdo da politica
fiscal e do governo ter apresentado projetos com objetivos de longo prazo. A
viabilidade desses projetos continuava condicionada aos resultados da politica
macroecondmica da estabilizac&o e do capital especulativo.

Ademais, esse otimismo comegou a sofrer com 0s impactos negativos da
crise dos titulos imobiliarios, em 2007, que inicialmente ocorreu no mercado
americano e depois se espalhou para os mercados mundiais. Sem aprofundar aqui
as discussfes sobre o tema, no Brasil esse reflexo foi sentido de forma mais
significativa em 2009 quando a economia sofreu uma desaceleracdo econdémica: o
PIB retraiu 0,3%.

A situacdo das contas externas foi se deteriorando progressivamente com a
excessiva valorizagdo do cambio (o cambio em maio de 2005 estava R$ 1,60/US$ e
chegou a R$2,40/US$ em fevereiro de 2009), e com a desaceleragdo das economias

mundiais. O saldo da balanca comercial, que em 2006 atingiu U$ 46,5 bilhdes, caiu
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para U$ 40,0 bilhdes em 2007 e para U$ 20,1 bilhdes em 2010, o saldo das
transacdes correntes, que era superavitario até 2006, se reduziu para U$ 1,6
bilhdes, em 2007, tornando-se deficitario em U$ 28,2 bilhdes em 2008 e U$ 47,3
bilhdes em 2010 (ver figura 14, acima). Diante dessas pressdes, e praticando a
mesma politica econbmica, o Banco Central, a partir de abril de 2008, passou a
elevar novamente a taxa de juros. A Selic passou de 11,25% para 13,75% (ver
tabela 3, acima).

Entretanto, mesmo com alguns indicadores positivos, a divida publica
continuou sendo o grande problema devido a politica macroecondmica adotada. A
divida liquida total do setor publico, em valores nominais, ao final de 2002 era de R$
687,3 bilhdes e passou para R$ 1.153,5 bilh6es em 2006, mas em 2010 atingiu R$
1.863,2 bilhGes. A parcela interna em relacdo ao PIB era de 44,7% em 2002 e
passou para 48,4% em 2006, mas em 2010 atingiu 48,7% ficando praticamente
estavel em relac&o a 2006.

Ao longo do tempo, a divida externa liguida chegou a ser quase irrelevante e
ao final de 2006 perdeu peso a ponto de, atualmente, o setor publico brasileiro ser
credor liquido do exterior (divida negativa). Por outro lado, a divida mobiliaria federal
se elevou significativamente. Um dos fatores que favoreceu a reducédo da divida
externa liquida foi o aumento das reservas internacionais, que em janeiro de 2007
erade U$ 91,1 bilhdes e passou a U$ 288,6 bilhdes em dezembro de 2010.

No ambito da politica social, o periodo de 2006 a 2010 é marcado pela
consolidagcédo e ampliacdo do Programa Bolsa Familia (o programa que atendia em
2004 6,5 milhdes de familias passou a atender 12,7 milhdes em 2010). Em paralelo,
foi dado continuidade ao processo de consolidagdo das politicas universais, previsto
desde 1988, através da ampliacdo das politicas de assisténcia social (reducéo para
65 anos a idade minima para que o idoso possa receber o beneficio), ampliacdo do
SUS. Aléem de medidas para aumentar os investimentos nas areas de saneamento e
habitacéo popular (FAGNANI, 2011).

Pelo exposto, os acontecimentos no governo Lula assumiram uma situacao
de certa forma paradoxal. Ao longo dos oito anos de governo FHC, Lula e o PT
tiveram uma postura critica em relacdo a conducdo da politica econémica de
estabilizacdo da economia. No entanto, “surpreendentemente”, Lula e sua equipe

econbmica “bebem” da mesma fonte tedrica da ortodoxia neoliberal do antigo
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governo e da mesma forma na area social o governo Lula aderiu aos programas
sociais de caréter focalizado. Ou seja, apesar das criticas no campo econdmico e
social feita ao governo FHC, Lula ndo apenas manteve como ampliou as bases

dessas politicas e programas.

2.4 Estratégia Social, financiamento e Ciclo de bem-estar de 1995 a 2010

O periodo de 1995 a 2010 no Brasil apresentou como caracteristica a
incompatibilidade entre a reforma econémica neoliberal e a garantia dos direitos
sociais previstos pela CF/88. Duas agendas disputaram a conducdo da politica
social na década de 90. Uma delas € a perspectiva minimalista (focalizada) e a outra
€ a perspectiva universalista prevista pela Constituicdo Federal. Na primeira, a
protecdo social estaria subordinada a politica de ajuste fiscal que tinha como
proposta programas sociais focalizados nas camadas mais pobres da populacdo. A
segunda deveria responder a necessidade de todos os cidadaos, via seguridade
social e demais politicas garantidas pela CF/88.

Essa exposi¢cdo tem como objetivo compreender como foram conduzidas as
politicas sociais nos dois mandatos do governo FHC e Lula, a luz das reformas
neoliberais, a fim de identificar possiveis similaridades, avangos e limites. No
entanto, a analise detalhada dos principais programas sociais de cada governo foge
ao escopo desse trabalho. O enfoque tem um carater mais geral e seu objetivo é
compreender os principais movimentos e configuragcdes da protecao social brasileira.
O dultimo capitulo complementa esse panorama, apresentando a evolugcdo das
despesas do Or¢camento Geral da Unido para cada area social.

No Brasil houve a construgdo institucional de um sistema de protecdo social
gue resultou na CF/88. Todavia, na contramdo desse processo, 0 pais sofreu
restricbes na ampliacdo da protecdo social devido aos ajustes macroeconémicos
implantados através das reformas neoliberais da década de 1990. O ajuste
econdmico acabou determinando uma nova agenda de politicas sociais, por meio de
programas focalizados na parcela mais pobre da populagéo.

A estratégia focalizada produziu algumas acdes ou programas de
transferéncia direta de renda, como é o caso do Bolsa-Escola, Bolsa-Alimentacao,

Auxilio-Gas, Cartdo-Alimentacdo etc., do governo FHC, ou do Programa Bolsa
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Familia (PBF), implementado em 2004, pelo governo Lula. Ainda assim, as politicas
focalizacdo nao tiveram o poder de impedir os avancos das politicas universais de
protecédo social estruturas pela Constituicdo Federal de 1988.

No plano econdmico o governo de Fernando Henrique apresentou um
desempenho insatisfatorio (baixo crescimento, altas taxas de juros, altas taxas de
desemprego etc.) e deixou uma elevada divida publica para o governo seguinte. Nos
oito anos de governo Fernando Henrique a carga tributéria cresceu de 28,4% em
1995 para 32,3% em 2002. Segundo Bresser-Pereira (2003) grande parte deste
excedente foi gasto em programas sociais nas areas de educacdo, saude, renda
minima, assisténcia social, reforma agraria e assisténcia aos pequenos produtores
rurais. Para o autor, ao final do governo FHC, é preciso reconhecer que, embora o
pais continue injusto, avanc¢os significativos foram realizados na area social.

A tabela 4 demonstra a evolugdo do PIB e de alguns indicadores sociais a fim
de confirmar se realmente alguns avancos podem ser observados no governo FHC.
A taxa de mortalidade infantil por mil nascidos vivos (menores de um ano) caiu de
37,9 para 28,4. A taxa de analfabetismo caiu de 15,5% em 1995 para 11,9% em
2002. No entanto, o Coeficiente de Gini ficou praticamente estavel e a taxa de
pobreza passou de 35,1% em 1995 para 34,4% em 2002.

Tabela 4 - Indicadores Sociais de 1995 a 2002.

Taxa de Taxa de Taxa de | Analfabetos - pessoas
PIB-Var| Taxade |Coeficiente | mortalidade | extrema |pobreza|com 15 anos ou mais
Ano |Governo | (%) anual | Desemprego| de Gini (por mil) |pobreza (%) (%) (%)
1995 4,2 6,7 0,60 37,9 15,2 35,1 15,5
1996 19 FHC 2,2 7,6 0,60 36,4 15,6 34,7 14,6
1997 3,4 8,5 0,60 34,8 15,6 35,2 14,7
1998 0,0 9,7 0,60 33,2 14,5 34,0 13,8
1999 0,3 10,4 0,59 31,7 15,0 35,3 13,3
2000 20 FHC 4,3 - - 30,1 - - -
2001 1,3 10,0 0,60 29,2 15,3 35,2 12,4
2002 2,7 9,9 0,59 28,4 14,0 34,4 11,9

Fonte: Ipeadata (Elaborag&o propria).

Conforme observamos anteriormente, os oito anos de governo Lula n&o foram
diferentes do segundo governo FHC no que se refere a conducdo da politica
macroeconémica (manteve o mesmo tripé de sustentacdo da economia baseado no

sistema de metas de inflagdo com taxas de juros elevadas, cambio flutuante e ajuste
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fiscal). O governo Lula optou por uma politica econémica ortodoxa, com vistas a
estabilizacdo da economia para restaurar sua credibilidade junto ao mercado
financeiro nacional e internacional, dando continuidade as politicas econémicas do
governo Fernando Henrique.

Toda a gestdo econdmica do governo Lula foi direcionada para a estabilidade
monetaria, a politica econémica ficou dependente, em grande parte, das decisbes
privadas dos capitalistas nacionais e internacionais, em particular aqueles vinculados
a esfera financeira. Nesse contexto, embora a conduc¢ao da politica econémica tenha
sido a mesma, a segunda etapa foi marcada pela retomada do crescimento
econdmico com reducao das taxas de juros e das taxas de desemprego, bem como
por uma melhora dos indicadores sociais.

A carga tributéria também se elevou e passou de 31,9% em 2003 para 33,6%
em 2010 (a carga tributaria federal passou de 22,0% para 23,5% no mesmo
periodo), soma-se a isso uma melhora das contas publicas, a partir do segundo
mandato, que abriu espaco para uma ampliacdo das despesas sociais e dos
programas de transferéncia de renda. A tabela 6 demonstra a evolu¢cdo de alguns
indicadores sociais nos dois mandatos do governo Lula. A taxa de mortalidade
infantil por mil nascidos vivos caiu de 27,5 para 22,5 em 2009. A taxa de
analfabetismo caiu de 11,6% em 2003 para 9,7% em 2009. O Coeficiente de Gini
caiu de 0,58 em 2003 para 0,54 em 2010 e a taxa de pobreza passou de 35,8% em
2003 para 21,4% em 2009.

Tabela 5 - Indicadores Sociais de 2003 a 2010.

Taxa de Taxade | Taxade |Analfabetos - pessoas
PIB - Var Taxade |Coeficiente | mortalidade | extrema |pobreza| com 15 anos ou mais
Ano |Governo | (%) anual | Desemprego| de Gini (por mil) |pobreza (%) (%) (%)
2003 1,2 10,5 0,58 27,5 15,2 35,8 11,6
2004| o ol 57 9,7 0,57 26,6 13,2 33,7 11,4
2005 3,2 10,2 0,57 25,8 11,5 30,8 10,9
2006 4,0 9,2 0,56 25,0 9,4 26,8 10,2
2007 6,1 8,9 0,56 24,1 8,7 24,2 9,9
2008 | o\ a| 572 7,8 0,55 23,3 7,6 22,6 10,0
2009 0,3 9,1 0,54 22,5 73 21,4 9,7
2010 7,5 - - - - - -

Fonte: Ipeadata (Elaborag&o propria).
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Embora a segunda etapa do governo Lula tenha apresentado uma melhora do
guadro econdmico e social, o resultado foi insatisfatorio para o Brasil ao longo dos
dezesseis anos. Isso pode ser constatado pelo baixo crescimento, pelo grande
aumento da divida publica e pelos altos niveis de desemprego e informalidade do
mercado de trabalho. Tudo isso fez com que a quantidade de contribuintes do
sistema previdenciario fosse aumentando lentamente, diferente do rapido
crescimento na quantidade de dependentes da assisténcia social através do seguro
desemprego e/ou dos beneficios concedidos pelos programas de transferéncia de
renda as familias que n&do estdo inseridas no mercado de trabalho ou que se

encontram em situacdo de extrema pobreza. Segundo Carvalho Junior (2006, p. 10):

Ha grande consenso nas democracias ocidentais de que o
Estado deve prover os cidaddos das necessidades basicas,
bem como amparar de maneira especial a parcela da
populacdo que nao esta inserida no mercado de trabalho, quer
seja por desemprego, quer seja por idade, quer seja por
incapacidade fisica ou mental, quer seja por indigéncia etc. A
falta de recursos do Estado para atender a todas essas
necessidades torna fundamental a discussdo acerca da
eficiéncia na alocacdo dos seus recursos, tendo em vista
também os possiveis impactos do gasto publico em termos de
distribuicdo de renda, de eficiéncia econdmica e de incentivos
as decisbes dos agentes econOmicos. Tém-se procurado
estudar e avaliar o impacto das diversas formas de politicas
assistenciais, por causa de sua importancia crescente nos
orcamentos do Estado contemporaneo, muito embora, as
vezes, tente-se diminuir a sua interferéncia na economia.

Os programas de transferéncia de renda do Estado sdo alvo de muitas
controvérsias e debates, assim como acontece com 0s beneficios de assisténcia e
previdéncia social. Os principais argumentos contra tais programas sao: i) a
diminuicdo do incentivo ao trabalho; ii) o0 aumento do salario minimo (vinculado ao
beneficio); e iii) a dependéncia dos beneficiarios em relacdo ao governo.

Autores como Velloso (1999), Barros e Carvalho (2003), e Giambiagi et al

(2004) sao exemplos tipicos desse discurso conservador. Um dos pontos que muitos
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desses autores mais tém frisado, entre outros®, é a vinculagdo do salério minimo
aos beneficios sociais. Giambiagi et al (2004), por exemplo, acreditam que a
vinculagdo das aposentadorias ao salario minimo nédo reduz a pobreza no Brasil, ja
gue esta ndo se localiza na populacdo idosa. Segundo os autores, também né&o
diminui a desigualdade, pois né&o tira recursos de quem tem mais para dar a quem
tem menos. Por Ultimo, concentrar recursos no pagamento de aposentadorias e
pensdes nado contribui para fazer com que no futuro a economia cresg¢a, uma vez
gue esse objetivo dependera daqueles que estiverem no mercado de trabalho
atualmente ou no futuro, o que requer investimento na formagao de capital humano.

Nesse sentido, os autores defendem a desvinculagcdo do beneficio
previdencidrio ao salario minimo para reduzir as despesas com a previdéncia social.
Para Giambiagi et al (2004), Barros e Carvalho (2003), tal medida, desafogaria
parcialmente as contas publicas, e permitiria uma focalizagdo maior das despesas
publicas no grupo etario mais necessitado que é o das criangas e jovens, com
programas especificos dirigidos a eles, como o Bolsa-Familia ou o Primeiro
Emprego.

Nesse particular, Giambiagi et al (2004), Barros e Carvalho (2003) asseguram
gue a ideia de vincular o salario minimo é uma politica errénea, pois o efeito indireto
dessa vinculacdo a populacdo mais jovem é pequeno, ou seja, existe um viés
intergeracional no bojo das politicas sociais que privilegia a populacdo idosa em
detrimento da populagao jovem.

Para Giambiagi et al (2004) a vinculagdo dos beneficios sociais ao salario
minimo representa um alto custo (econdmico e social) para o Estado ja que a nao
obrigatoriedade de contribuicdo, por parte dos trabalhadores, e a protecdo dessa
mesma parcela da populacdo (que em alguns casos pode até ser rica) torna o
beneficio injusto e ndo reduz a pobreza. Ademais, essa ndo obrigatoriedade da
contribuicdo também debilita a capacidade de arrecadagcdo da previdéncia social,
pois incentiva a informalidade do mercado de trabalho.

Entretanto, é importante destacar que a estrutura de financiamento dessas

politicas sociais no Brasil foi alterada com a CF/88. Isto ocorreu devido as

** Giambiagi et al (2004, p. 379) também faz referencia ao baixo crescimento da economia brasileira,
mas cita como alguns dos principais problemas para o sistema: “a) auséncia de idade minima no
regime geral; b) aposentadoria precoce das mulheres; c) aposentadoria precoce dos professores; d)
vinculacéo entre o piso previdenciario e o salario minimo; e e€) programas assistenciais com despesas
crescentes”.
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vinculagdes sociais especificas ao Orcamento Geral da Unido para criar condigoes
financeiras a efetivacdo e preservacdo dos direitos sociais e sua universalizacao.
Nesse particular, a UuUnica excecdo foi a saude publica (SUS), na qual a
universalizacdo se deu de forma integral, sem qualquer critério de acesso ou
contribuicao.

As politicas de vinculagdo tém um papel importante para protecdo da
sociedade e para a reducdo da pobreza. Ademais, os problemas de ordem fiscal ndo
estdo relacionados a vinculagdo do salario-minimo, mas as caracteristicas
estruturais da economia brasileira somada as politicas macroeconémicas voltadas
ao setor financeiro.

Ao longo do periodo analisado observa-se uma elevacgéo da carga tributaria®,
entre 1993 e 1998 que passou de 25,3% para 29,3% do PIB até atingir o patamar de
32,3% em 2002. Em 2006 sob o comando do governo Lula a carga tributaria atingiu
34,1%, mas em 2010 foi reduzida para 33,6%, ver figura 17. Para Soares (2010) o
aumento foi intensificado pela trajetéria ascendente da divida publica. A divida
publica total liquida (interna e externa), em valores nominais, entre 1994 e 2002
apresentou uma trajetoria crescente e passou de R$ 72,9 bilhdes para R$ 687,3
bilhdes. Ja em 2006 passou de um total de R$ 1.153,5 bilhdes para R$ 1.863,2
bilhdes em 2010.

%5 Além da Secretaria Fiscal do BNDES, “outras entidades, como o IBGE (Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica), a SRF (Secretaria da Receita Federal) e o TCU (Tribunal de Contas da
Unido), calculam a carga tributaria brasileira. A inexisténcia de uma metodologia oficial de célculo faz
com que cada 6rgéo siga um critério proprio de apuracdo da carga tributaria e, por esta raz&o, os
valores divulgados pelos mesmos apresentam pequenas diferencas entre si” (ARAUJO, 2001, p.1). A
metodologia utilizada neste trabalho segue a mesma aplicada pelo IBGE na consolida¢édo das Contas

Nacionais do Brasil e inclui no cOmputo da carga todas as contribui¢cdes a previdéncia social.
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Figura 17 - Carga Tributaria Total e Carga Tributaria Federal de 1990-2010 em (%) do PIB.

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC e IBGE/SCN.

Notas: Em 2007, o IBGE alterou a metodologia de apuracao do PIB e divulgou uma série retroativa a
partir de 2000, os valores da Carga Tributaria ja estéo recalculados considerando a nova metodologia
do PIB desde 2000. Antes da mudanca a Carga Tributaria Total em 2000, 2001, 2002, 2003, 2004 e
2005 era de 32,6%, 34,0% e 35,6%, 34,9%, 35,9% e 37,4%, respectivamente. Elaboracdo: propria.

Soares (2010, p. 8), explica que na [...] “auséncia de uma elevagéo da carga
tributaria [...], a administracdo da divida publica seria ainda mais problematica’. Na
visdo de Khair et al (2005) a carga tributaria e os juros da divida tém se elevado
mutuamente, em um mecanismo retroalimentado. De acordo com os autores é esse
0 motivo da elevacdo da carga tributaria. O circulo vicioso se estrutura da seguinte
forma: para garantir a solvéncia da divida, eleva-se o superavit primario; como n&o
se consegue reduzir despesas correntes e juros, 0 superavit é obtido por aumento
de tributacdo; o aumento da tributacdo é repassado a precos, 0o que eleva a
expectativa de inflacdo; a taxa de juros € elevada para evitar o aumento de inflacéo;
para garantir o pagamento dos encargos da divida, eleva-se o superavit primario, e
assim sucessivamente. Dessa forma, eles questionam o mecanismo de elevacéo da
taxa bésica de juros — Selic como instrumento primordial de combate a inflagdo e
indicam que esse é o grande problema para o do aumento do gasto publico.

Nesse sentido, segundo Soares (2010), seria pouco promissor cortar gastos
primarios como forma de reduzir a carga tributaria. O autor explica que mesmo com
uma tentativa de reducdo das despesas sociais (inclusive com Previdéncia Social)

nao haveria margem para uma reducdao significativa da carga tributaria. Tal medida,
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do ponto de vista social, poderia piorar o timido processo de redistribuicdo de renda
conquistado nos ultimos anos. Também chama a atencéo para o debate académico
existente sobre os efeitos do aumento do salario minimo para a economia e para a
distribuicdo de renda (relacionados aos beneficios da previdéncia e aos programas
sociais). Para o autor parecem evidentes os ganhos obtidos com o salario minimo
real apés o controle da inflacdo e para a melhoria dos indicadores sociais com 0s
programas de assisténcia e previdéncia social.

Além disso, as familias de baixa renda consomem, praticamente, tudo o que
gastam, e, como boa parte das receitas recolhidas advém de bens e servigos, essas
familias contribuem, proporcionalmente, mais que o restante da populagdo para a
receita tributaria (ver tabela 6). Dessa maneira, se o corte das despesas recairem
sobre 0s programas sociais ou sobre servicos como educacdo, saude ou transporte
publico, os individuos desse grupo ficariam em pior situacdo. Ou seja, a carga
tributaria suportada por esse grupo ter& um peso ainda maior (em proporcado a
renda), uma vez que a maior tributacdo incide sobre o consumo e, dessa forma, os
cortes com as despesas sociais atingiriam diretamente essas familias (SOARES,
2010).

Tabela 6 - Distribuicdo da Carga Tributaria, estimativa por faixa de renda familiar, 1996, 2004 e
2008.

Carga Tributaria

Renda Mensal Familiar 1996 2004 2008
até2 SM 28,2 48,8 53,9
2a3 22,6 38,0 41,9
3a5 19,4 33,9 374
5a6 18,0 32,0 35,3
6a8 18,0 31,7 35,0
8a10 16,1 31,7 35,0
10a 15 15,1 30,5 33,7
15a 20 14,9 28,4 31,3
20a30 14,8 28,7 31,7
acima de 30 SM 17,9 26,3 29,0

Fonte: Zockun et al (2007) apud Afonso (2011, p. 2).

O aumento da carga tributaria e o ajuste fiscal foram bem sucedidos no

governo FHC. O ajuste fiscal foi constituido, inclusive, pelo Fundo Social de
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Emergéncia (FSE) que foi renovado por duas vezes ao longo dos oito anos, passou
para Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF) em 1996 e depois para Desvinculagdes de
Receitas da Unido (DRU) em 1999. Ou seja, o Orcamento da Seguridade Social
(OSS) que deveria ser utilizado para atender as politicas de saude, previdéncia,
assisténcia social e seguro-desemprego foi visto pela area econdbmica envolvida na
construcdo do ajuste fiscal como fonte indispensavel de recursos necessarios a
estabilizacdo (ARAUJO, 2005).

O FSE, criado por Emenda Constitucional tornou obrigatéria a desvinculacao
de 20% do produto da arrecadacéo de todos os impostos e contribuicdes federais. O
discurso na época era de que o descontrole fiscal gerava inflagdo e precisava ser
eliminado por meio da realizacdo de superavits primarios.

Para Araujo (2005, p. 2-4) “parece paradoxal que o governo federal, diante da
necessidade de recursos fiscais para ajustar suas receitas as despesas, tenha
interesse em arrecadar contribuigcbes sociais ao invés de impostos”. Segundo a
autora, questdes desta natureza ndo tém sido aprofundadas na agenda nacional de

debates:

Ao contrario, o0 que se observa é que o desvio de finalidade das
contribuicdes sociais tem sido um procedimento amplamente
defendido e utilizado pelo governo federal. Sem maiores
constrangimentos, esta esfera de governo tem utilizado cada
vez mais contribuicbes sociais como forma disfarcada de
cobrar imposto. A prova disto € a CPMF e 0s mecanismos de
desvinculagéo tributaria que, ha mais de 10 anos, tém sido
provisoriamente prorrogados.>®

O gue tem chamado a atenc&o no Brasil é o fato de que metas cada vez mais

elevadas de superavit priméario tem incentivado o governo federal (Unido) a

% “Os distintos sistemas tributarios nacionais contam com trés grandes fontes de arrecadacgéo

tributaria: os impostos, as taxas e as contribuicdes. Os impostos sdo um instrumento de arrecadacgéo
destinado a financiar os encargos gerais devido pelo Estado a sociedade. Ndo héa obrigatoriedade de
retribuicdo ou contraprestacao direta de servicos. As taxas, ao contrario dos impostos, sao cobradas
em raz&o da prestacdo de servicos individualizados, isto €, representam a contrapartida de servigos
publicos especificos e divisiveis. JA as contribuicdes obrigam o Estado a aplicar os recursos no
destino estabelecido quando o tributo foi criado. Isto é, sua instituicdo deve atender a uma finalidade
especifica” (ARAUJO, 2005. p. 4).



76

privilegiar a arrecadacdo de determinadas contribuicbes (sociais), exemplo PIS-
Pasep, Cofins (antigo Finsocial), CSLL e a antiga CPMF (tabela 7), para incrementar
os recursos fiscais do Tesouro Nacional. Contudo, ndo cabe neste trabalho
aprofundar o debate sobre o assunto, outros autores o fazem de maneira
competente®’. O objetivo aqui é identificar como as contribuicdes sociais se
converteram em instrumento de ajuste fiscal e confirmar que o aumento da carga
tributaria ndo € uma consequéncia Unica das despesas sociais, mas também do

endividamento publico.

Tabela 7 - Contribuicdes da Seguridade Social.

Contribui¢des |Contribui¢des de empregados, empregadores e autdnomos para o INSS, calculada
Previdencidria |sobre aremuneragdo

FGTS Fundo de Garantia do Tempo de Servigo

PIS Programa de Integragao Social

PASEP Programa de Formacao do Patrimoénio do Servidor Publico

COFINS Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social

CSLL Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido

Contribuicao para a Saude

CPMF Contribui¢do Provisdria sobre Movimentagdo Financeira (vigente até 2007)
Fonte: Araujo (2005) — elaboracao propria.

O aumento da carga tributaria e o ajuste fiscal também foram bem sucedidos
no governo Lula, assim como no governo FHC. O ajuste fiscal também foi
complementado pela DRU, esse instrumento foi renovado, consecutivamente, ao
longo do governo Lula, conforme demonstra a tabela 8. Os recursos da DRU,
conforme mencionado, podem ser livremente alocados pelo governo federal,
inclusive para pagamento dos juros da divida. Segundo Batich (2010, p. 252), no
campo previdenciario o resultado dessas medidas foi utilizado pelo governo e pela
midia, insistentemente, para divulgar que a Previdéncia Social dirigida aos
trabalhadores do mercado de trabalho formal do setor privado era deficitaria, com
isso foi reforcado o argumento a favor de uma reforma.

No entanto, a autora explica que caso as determinacdes constitucionais
fossem obedecidas e ndo fossem consideradas a DRU, os recursos da Seguridade

Social em 2007, por exemplo, seria de R$ 347,3 bilhdes, e a despesa, de R$ 286,4

°" Cf. Araujo (2001), Araujo (2005), Kahir et al (2005) e Soares (2010).
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bilhdes, portanto, com um saldo de R$ 60,9 bilhdes. Mas, ao contrario disso, 0
superavit da seguridade social é utilizado pelo governo para cobrir outras despesas
e principalmente para gerar superavit primario para atender as exigéncias do FMI e

para pagamento dos juros da divida interna.

Tabela 8 - Desvinculagédo de Receitas de 1994 a 2011.

Denominagao Dispositivo Vigéncia
Fundo Social de Emergéncia (FSE) ECRn21/1994 1994 e 1995

Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF) EC n210/1996 1996 e 12 sem. 1997
FEF —Prorrogagao ECn217/1997 2%2sem. 1997 a 1999
Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU) EC n227/2000 2000 a 2003

DRU —Prorrogagao 1 ECn242/2003 2003 a 2007

DRU - Prorrogacgao 2 EC n256/2007 2008 a 2011

Fonte: Dias (2011).

Ademais, a Constituicdo Federal (1988), no principio da Seguridade Social e
da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS) desde 1993 prevé que todo cidadéo
brasileiro tenha direito a uma pensdo de um salario minimo ao atingir 65 anos de
idade, tendo ou nao contribuido para a Previdéncia Social durante sua vida ativa.
Além disso, a Constituicdo determinou que o financiamento dessa seguridade social
fosse tripartite, ou seja, financiada pelo Estado, empregado e empregador. O vinculo
contributivo € uma caracteristica dos beneficios concedidos no éambito da
Previdéncia Social. Mas, mesmo neste caso, quando se tem por meta a
universalizacdo dos direitos sociais béasicos, o vinculo contributivo ndo pode ser
definido como condi¢cdo necessaria ao acesso do cidaddo ao sistema de seguro
social.

Ja no que se refere a uma suposta informalidade no mercado de trabalho, a
década de 1990 apresenta algumas particularidades na conducdo da politica
econbmica. Destacamos como exemplo as elevadas taxas de juros, o baixo
investimento do setor privado, a ampliacéo do setor de servi¢os, 0 baixo crescimento
econdbmico, o aumento do desemprego e inameros outros fatores (a lista seria
enorme), todos esses motivos propiciaram o aumento da informalidade e ndo o

contrério.
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Obviamente, ndo se deve eliminar o esfor¢co de uma reducéo ou de um melhor
planejamento para as despesas da Seguridade Social e das politicas sociais como
um todo, desde que a justica social ndo seja colocada a margem das decisdes. A
tabela 9 evidencia que o aumento acumulado da Carga Tributaria Total e da Carga
Tributaria Federal nos governos FHC e Lula foram superiores ao aumento
acumulado da Despesa Social Federal (DSF).°® Portanto, este aumento dos
impostos néo estaria relacionado unicamente a elevacdo do gasto social, conforme
apontam alguns trabalhos, mas a problemas de ordem econdémica e financeira, como
a expansdo desenfreada da divida publica (interna), principalmente ao final da
década de 1990.

Tabela 9 - Evolucédo da arrecadacéo e das despesas sociais federais de 1995 a 2010, (%) do
PIB.

Indicadores/Ano (1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
CTT 28,4 28,6 28,6 29,3 31,1 30,4 31,9 32,3 31,9 32,8 33,8 34,1 34,7 349 33,7 33,6
CTF 18,9 19,3 19,6 20,3 21,9 21,0 22,0 22,6 22,0 22,8 23,6 23,7 24,5 24,4 23,3 23,5
DSF 11,7 11,3 11,3 12,3 12,4 11,7 12,1 12,1 12,1 12,4 12,8 13,2 12,7 12,4 13,6 13,4
DSF* 42 37 38 41 41 34 34 33 31 31 32 33 30 30 35 35
Aumento
Acumulado (CTT) - 02 01 09 26 19 34 39 35 44 54 57 63 64 53 5.2
Aumento
Acumulado (CTF) - o4 06 14 29 21 31 3,7 31 38 47 48 56 55 44 4,6
Aumento
Acumulado DSF - -04 -04 07 08 00 04 04 04 07 11 15 10 0,7 19 1,7
Aumento
Acumulado DSF* -05 -04 -02 -01 -09 -08 -09 -12 -11 -10 -09 -12 -12 -0,8 -0,7

Fonte: IBGE/SCN e SIAFI.
Notas: Carga Tributaria Total (CTT), Carga Tributaria Federal (CTF), Despesa social Federal (DSF) e

DSF* (sem Assisténcia e Previdéncia Social).

Além disso, a tabela 10 demonstra que, mesmo em periodos em que o Brasil
apresentou um crescimento econdémico razoavel, 1995-97 e 2004/08, as despesas
sociais quase ndo aumentam sua participacdo em relacdo ao PIB, mesmo com a
valorizac&o do salario minimo (ver figura 18). Dessa forma, ndo h& razao para crer

gue essa vinculagéo, a despeito da politica de valorizagdo do salario minimo, torne

°® Na Despesa Social Federal (DSF) estdo contemplados as seguintes areas sociais: Previdéncia e
Assisténcia Social; Saude; Saneamento, Trabalho; Habitagdo; Educacdo; Urbanismo; Cultura e
Direitos da Cidadania.
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as contas publicas incontrolaveis. O problema parece estar muito mais relacionado
ao baixo crescimento econdmico e a elevada despesa com a divida publica do que

com a ampliacéo das despesas sociais.

Tabela 10 - Evolugc&o das despesas sociais de 1995 a 2010 em % do PIB.

Indicadores/Ano(1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

11,7 11,3 11,3 12,3 124 11,7 12,1 12,1 12,1 124 12,8 13,2 12,7 12,4 13,6 13,4
Total DSF

Total da psp* Y2 37 38 41 41 34 34 33 31 31 32 33 30 30 35 35
ota a

42 22 34 00 03 43 13 27 12 57 32 40 61 52 -03 75
PIB - Var (%)

PIB (RS bilhdes) 705,6 844,0 939,1 979,3 1.065 1.179 1.302 1.478 1.700 1.941 2.147 2.369 2.661 3.032 3.185 3.675

Fonte: IBGE/SCN e SIAFI.
Notas: Despesa social Federal (DSF) e DSF* (sem Assisténcia e Previdéncia Social).
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Figura 18 - Evolucéo do Salario Minimo de 1995 a 2010 (mensal).
Fonte: IPEA/MTE

De acordo com Ferreira Ledo (2008), a renda previdenciaria dos idosos ou a
assisténcia social é fundamental para reduzir a pobreza de suas familias e,
consequentemente, auxiliar, ainda que indiretamente, os jovens que as compdem.
Dessa forma, para o autor é inaceitavel tentar desconsiderar ou minimizar o efeito
dessarenda para a reducéo da desigualdade e da pobreza no caso brasileiro.

Ademais, de acordo com Rezende (2008), a expansao das despesas sociais €

um fendbmeno da sociedade moderna. Para o autor, contrariamente ao discurso
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sobre uma possivel reducédo do Estado na area social, observa-se uma expressiva
expansao das despesas com as politicas sociais. Isso porgue alguns processos de
transformacdo estrutural, tais como: desindustrializacdo, globalizacdo e
envelhecimento da populacéo estdo contribuindo para o aumento dessas despesas.

Tais mudancgas, de acordo com o autor, estdo demandando maior intervencao
do Estado na area social. Isso porque o processo de reducdo do emprego no setor
industrial e agricola eleva a demanda por programas sociais. No caso da
globalizac&o (abertura econémica) as despesas sociais sdo elevadas para proteger
os individuos das flutuagdes econd6micas dos mercados. Por fim, o aumento da
longevidade nas sociedades tende a produzir uma expansao significativa das
despesas sociais. A expansao das despesas com a previdéncia social € um exemplo
desse fenébmeno.

Certamente, ha algum consenso de que ndo se podem deixar parcelas
expressivas da populagao totalmente marginalizadas. Entretanto, existe no Brasil um
debate sobre politicas sociais que se apresenta polarizado na escolha entre duas
formas de politica, a focalizada e a universal. O debate sobre os dois estilos de
politica social revela-se incorreto quando associado, automaticamente, a uma ideia
de universalizacdo dos direitos sociais versus a focalizacdo dita, residual e
assistencialista que desperta uma reacao negativa. Isso porque a assisténcia social
e mesmo as politicas universais séo previstas pela CF/88 e devem ser encaradas
como complementares e ndo como alternativas excludentes.

Kerstenetzky (2006, p. 571) explica que [...] “em uma sociedade muito
desigual, as politicas sociais terdo necessariamente um componente de
“focalizagdo”, se o pais quiser aproximar o ideal de direitos universais a algum nivel
decente de realizagao”. Ademais, € possivel conciliar as duas formas de politica
social na busca pela justica social, levando em consideracdo uma combinacdo
eficiente de ambos os métodos.

A focalizagdo pode ser utilizada como um instrumento reparatorio de
oportunidades para atingir resultados imediatos e urgentes em caso de extrema
pobreza. Portanto, apresentar a escolha entre focalizacdo e universalizacdo como
uma elei¢céo entre eficiéncia e equidade nédo garante a justica social nem tampouco a

dignidade da pessoa humana, dada as idiossincrasias da realidade social brasileira.



81

Os programas de transferéncia de renda podem agradar setores da sociedade
gue mantém um discurso neoliberal e reforcar a necessidade de politicas
focalizadas, e ao mesmo tempo agradar uma parte da populagdo que acredita que
esse € um mecanismo redistributivo de renda capaz de assegurar, ainda que
minimamente, a justica social.

Evidentemente, ndo se descartam as recomendacdes (ou imposi¢coes),
exercidas por alguns setores da sociedade e pelas agéncias internacionais, FMI e
Banco Mundial entre outras, na defesa de politicas econdmicas neoliberais que
consistem em ajuste fiscal, liberalizacdo econdmica e financeira, administracao
estatal eficiente, tendo como Unico objetivo a estabilidade monetéaria e uma reduzida
despesa com as politicas sociais que muitas vezes € vista como a responsavel pelos
desequilibrios financeiros do governo.

A visdo de mundo neoliberal pouco critica os juros elevados que é o
responsavel pelo aumento dos gastos com o setor financeiro. No campo social
apliam politicas sociais focalizadas (flexiveis), seletivas e nao universais que
custam menos e ndo pressionam o or¢camento publico. Muitas vezes ainda
transferem para o setor privado a prioridade na oferta de servigcos de infra-estrutura
basica como saude, educagdo, saneamento, previdéncia social etc. O fato é que a
prioridade dada ao capital financeiro inviabiliza ndo s6 o crescimento econémico,
mas também a garantia de um financiamento adequado as politicas sociais.

Ademais, a divida publica, especificamente a divida interna, aliada a uma alta
taxa de juros, tornou-se o principal eixo de acumulacao rentista desde a década de
1990, e nos ultimos anos de forma ainda mais explicita. Entretanto, o crescimento da
razao divida publica/PIB ndo é em si um problema, como muitas vezes é alardeada
pelo senso comum. Sua expansdo se torna problemética quando a estrutura
macroecondmica nao favorece incentivos adequados aos investimentos (publicos e
privados) e ao crescimento econémico de maneira significativa e prolongada para
influenciar na relacdo divida publica/PIB. Ademais, a ideia de que o maior
endividamento do Estado implica em maior carga tributaria no futuro s6 é valida para
economias cujas taxas de crescimento do PIB n&o sejam robustas.

Nesse particular € necessario destacar que todas as recomendacdes
propostas pelo pensamento neoliberal ndo foram suficientes para superar as

mazelas sociais. A titulo de curiosidade, o Relatério sobre o Desenvolvimento
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Mundial do Banco Mundial (2001, p. 1-3) atesta que 2,8 dos 6 bilhdes de habitantes
do mundo sobrevivem com menos de dois dolares por dia. Dentro desses numeros
ha 1,2 bilhdo de individuos que recebem rendimentos diarios inferiores a um doélar®.

Acreditamos que a transferéncia de renda via politicas focalizadas aos mais
pobres deve ser um dos eixos da estratégia de protecdo social. No entanto, o
equivoco é pretender fazer desse eixo a prépria “estratégia”. Portanto, o desafio &
criar condi¢cbes para um projeto mais amplo e consolidado de justica e protecao
social para de fato garantir a dignidade da pessoa humana, conforme previsto no
artigo primeiro (inciso Ill) da Constituicdo Federal brasileira (1988).

Nesse sentido, o baluarte da protecdo social ndo esta apenas na seguridade
social (Previdéncia e Assisténcia Social, Saude e seguro desemprego), que também
apresenta restricbes, mas deve ampliar e envolver outras areas da vida humana
como Educagdo, Saneamento, Habitacdo, Trabalho, Urbanismo, Direitos da
Cidadania e acesso a Cultura. Tudo isso esta ligado a um desenvolvimento
econdmico e social que precisa ser consistente, significativo e prolongado.

Todos esses condicionantes estdo interligados diretamente e criam uma
espécie de ciclo do bem-estar. Ou seja, o individuo precisa estar inserido no
mercado de trabalho, ter acesso a um sistema de seguridade social, além de acesso
a saude, ambiente saudavel, renda, saneamento, alimentacdo, educacdo etc. O
conjunto desses elementos liga o trabalhador de forma mais segura ao mercado de
trabalho, gerando um movimento retroalimentado que promove a saude individual e
coletiva em todos os aspectos da vida humana.

Todas as dificuldades de investimento e infraestrutura sofridas pelo setor de
saneamento basico, por exemplo, acaba gerando sérios problemas de saude a
populacdo, ao meio ambiente e consequentemente maior gasto publico. Isso pode
ocorrer devido a contaminacdo da populacdo por doencas relacionadas a falta de
infraestrutura hidrica (acesso ao fornecimento de agua), auséncia do sistema de
coleta de esgoto, ou problemas relacionados a falta de destinacdo correta aos

residuos solidos. Um sistema adequado de saneamento basico pode gerar

> A escolha desse relatdrio se deu pelo enfoque dado em 2001 para a lula contra a pobreza. Ja o
Relatério Anual do Banco Mundial em 2008, destaca que apesar do progresso alcangado nos Ultimos
anos 2,5 bilhdes de habitantes do mundo ainda sobrevivem com menos de dois délares por dia e que
1,0 bilhdo de individuos recebem rendimentos diarios inferiores a um ddlar.
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externalidades positivas para a salude (para o meio ambiente), além de ser parte
importante da saude fisica e psicolégica do individuo.

Embora o saneamento basico ndo esteja expressamente previsto na CF/88
como um direito social, integra-se ao conjunto de servicos publicos indispensaveis
para a efetivacdo dos direitos sociais a moradia (habitacdo rural e urbana), assim
como o urbanismo (infraestrutura urbana e transporte coletivo) também sé&o
elementos essenciais de todo o ciclo de bem-estar necessario ao individuo. Por fim,
faz parte desse conjunto o direito a cidadania (promog¢do da justica, direitos
humanos, direitos da mulher, negros e indios), e a cultura (patrimoénio histérico e
artistico).

A partir dessa exposicdo apresentaremos no proximo capitulo a analise das
despesas do Orcamento Geral da Unido nos governos, Fernando Henrique Cardoso
(1995 a 2002) e Luiz Inacio Lula da Silva (2003 a 2010), sob a otica das politicas
sociais a fim de compreender como o governo federal prioriza suas despesas has
areas de: Previdéncia e Assisténcia Social, Saude, Saneamento, Habitacao,
Urbanismo, Trabalho, Educacdo, Cultura e Direitos da Cidadania. O trabalho
também compara o comportamento da carga tributaria e o peso dos gastos
financeiros com o pagamento de juros, encargos e amortiza¢cdes da divida publica
federal em relacéo as despesas sociais.

A questao central a ser investigada através da analise das despesas sociais,
é identificar se governos com discursos e caracteristicas aparentemente diferentes
podem, na pratica, ter conduzido as despesas com as politicas sociais de forma
semelhante? Nesse contexto, fica para o terceiro e ultimo capitulo as justificativas e
interpretacfes sobre as despesas federais com as politicas sociais, dentro de um

contexto econdmico, politico e institucional.
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3 DESPESAS SOCIAIS DO ORCAMENTO GERAL DA UNIAO (OGU)

Este terceiro capitulo tem como objetivo analisar as prioridades apresentados
pelo Orcamento Geral da Unido no que se refere as despesas com as politicas
sociais no periodo de 1995 a 2010, nos governos Fernando Henrigue Cardoso
(FHC) — 1995 a 2002, e Luiz Inacio Lula da Silva (Lula) — 2003 a 2010, sob a gestao
ortodoxa da politica econdmica. Nesse sentido, a questdo a ser investigada é:
governos com discursos e caracteristicas aparentemente diferentes podem, na
prética, ter conduzido as despesas com as politicas sociais de forma semelhante?
Para responder a essa questdo levamos em consideracdo as influéncias do
pensamento neoliberal na condugao da politica macroeconémica.

Dessa forma, o capitulo apresenta a evolugdo da execugcao orgcamentéria com
as despesas sociais para os seguintes setores: Previdéncia e Assisténcia Social;
Salde; Saneamento; Trabalho;, Educacédo; Cultura; Direitos da Cidadania;
Urbanismo e Habitacdo. Embora algumas dessas areas nao estejam, explicitamente,
contempladas na CF/88, encontram validade nos principios fundamentais da
cidadania e da dignidade da pessoa humana (artigo primeiro e quarto da
Constituicdo Federal). Assim como fazem parte de um arcabouco maior,
assegurados pelos Direitos Humanos em tratados internacionais dos quais o Brasil é
signatario, vinculado ao sistema global, como a Organizacdo das Nacdes Unidas
(ONU).%°

Na analise dos dados também dispensaremos atencdo aos gastos
direcionados ao pagamento de juros, encargos e amortizacdo da divida publica
(interna e externa). Isso porque a presenca de um elevado custo da divida pode ser
apontada como um dos grandes limitadores das despesas publicas do governo
federal, em especial para as politicas sociais que assim como os direitos da
seguridade social, o servico da divida publica conta com a garantia dada pela
Constituicdo Federal (art. 6°, paragrafo 3°, inciso Il, alinea “b”), de prioridade e
impossibilidade de anulagéo do seu pagamento.

A economia brasileira nas trés ultimas décadas passou a apresentar um baixo
crescimento econdmico e a carregar o peso da divida publica. Nesse sentido, Khair

et al (2005, p. 2) explicam que para garantir a solvéncia da divida puablica o superavit

%0 Cf. Silva (2006).
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primario € elevado. Além disso, por ndo conseguir reduzir as despesas correntes e
as despesas com juros, o Estado eleva a carga tributaria. No entanto, esse aumento
€ realizado, basicamente, através do tributo sobre o mercado domeéstico que
acarreta um repasse direto e inevitavel aos precos de bens e servicos. Dessa
maneira, para evitar a inflacdo a autoridade monetéria eleva a taxa de juros a fim de
assegurar o cumprimento de sua meta, porém, juros maiores elevam cada vez mais
0 custo (servico) da divida e para cobrir esses gastos e tentar reduzir o déficit
nominal (receitas e despesas, incluindo os gastos com o pagamento de juros), a
tendéncia é elevar o superavit primario. Contudo, como néo se consegue reduzir 0s
gastos a carga tributaria novamente se eleva e a politica econdmica fica presa a um
“circulo vicioso” que reflete nas condi¢cfes de vida da sociedade brasileira dentro das
dificuldades criadas no campo econémico.

Segundo Batista Junior (1989, p. 84), a presenca de uma divida publica
elevada e contraida em condi¢cbes desfavoraveis de prazo cria dificuldades e limita a
execucdo da politica econdmica. Nesse contexto, aponta duas dificuldades
enfrentadas pela economia brasileira; (i) a vulnerabilidade do orcamento face ao
aumento nas taxas de juros (interna ou externa); e, (i) a reducdo na margem de
manobra das politicas monetéaria, cambial e fiscal. Para o autor “um choque
monetario com acentuada elevacéo das taxas de juro interna, tem efeito negativo
sobre a situagdo financeira do setor publico” uma vez que a divida interna se eleva,
e 0 problema ainda pode ser potencializado, caso o vencimento dessa divida seja de
curto prazo.

Nesse sentido, pretende-se analisar as despesas com as politicas sociais, no
ambito federal, entre os anos de 1995 a 2010 com o objetivo de apreender como
ambos 0s governos direcionaram o0s recursos dentro de cada é&rea social e
adicionalmente, comparar a diferenca no volume de recursos do orgcamento
direcionados as politicas sociais e aos gastos com 0s juros, encargos e amortizagao
da divida publica federal. O método de andlise utilizado foi o empirico-descritivo
possibilitando mostrar ao leitor o caminho percorrido, evidenciando, através dos
dados, como o governo federal priorizou suas despesas. Entretanto, para
compreender a evolucéo das despesas dentro do Orgcamento Geral da Unido (OGU),

a proxima secao apresenta as etapas do processo de elaboracdo desse orgamento.
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3.1 Elaboracédo do Orcamento Federal

O planejamento e a execuc¢do do Or¢camento Federal seguem um cronograma
e algumas regras determinadas pela Constituicdo para que o destino dos recursos
arrecadados da sociedade, através de impostos, taxas e contribuicbes sejam bem
aplicados. O Orcamento da Unido é formado pelo Orcamento Fiscal, Orcamento da
Seguridade social e pelo Orgcamento de Investimento das Empresas Estatais.

Esse processo de elaboracdo do Orcamento Federal € de responsabilidade
do poder executivo que, para realiza-lo, leva em consideracdo trés leis basicas
previstas em constituicdo®!, conforme descreve a Cartilha do Orcamento da Camara

dos Deputados:

e O Plano Plurianual (PPA)
e A Leide Diretrizes Or¢camentarias (LDO)
e A Lei de Orcamento Anual (LOA)

O PPA estabelece objetivos, diretrizes e metas para quatro anos de
orcamento. Em contrapartida, a LDO e a LOA sdo anuais. Todas as leis sao
subordinadas entre si, uma vez que as LDOs devem respeitar os limites do PPA e as
LOAs devem respeitar as respectivas LDOs.

O primeiro passo na elaboracdo do orcamento publico (Orcamento Geral da
Unido) é a definicho do PPA, proposto pela Secretaria de Planejamento e
Investimento Estratégico do Ministério do Planejamento.

As prioridades na gestdo orcamentaria sdo definidas pelo Ministério do
Planejamento para quatro anos. Em seguida, o presidente da Republica envia a
proposta para apreciacéo e votacao no Congresso Nacional.

O PPA é encaminhado pelo Executivo ao Congresso Nacional até 31 de
agosto do primeiro ano de cada governo. Porém, sO comeca a vigorar no ano
seguinte. Dessa forma, o planejamento fica valendo até o final do primeiro ano do
governo subsequente, como forma de garantir a continuidade administrativa em

periodo de transicdo do poder representante.

®L Cf. Artigo 165 da Constituicdo Federal de 1988.
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Sendo a proposta aprovada, o governo federal inicia o segundo passo: o
envio da LDO ao Congresso Nacional, também para votacdo e aprovacdo®®. Apés a
aprovacao da LDO segue-se com a elaboragdo da LOA.

A LDO deve ser apresentada ao Congresso até o dia 15 de abril e deve ser
aprovada até o dia 17 de julho do ano vigente. Ja a LOA deve ser apresentada até o
dia 31 de agosto e ser aprovada até o dia 22 de dezembro®.

Os diversos ministérios sdo responsaveis por elaborar seus orgcamentos
individuais para o exercicio seguinte. Depois de elaborados, os orcamentos s&o
encaminhados para a Secretaria de Or¢camento Federal (SOF) do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, que consolida as propostas e submete, na
forma de projeto de lei orcamentaria, a Presidéncia da Republica.

A SOF, para estimar as receitas do ano seguinte, leva em conta, por exemplo,
as estimativas para o Produto Interno Bruto (PIB) e a previsdo da inflagdo. A partir
dessareceita € que serdo definidas as despesas.

O projeto de LOA®* é enviado & Comissdo Mista de Orcamento e Planos do
Congresso Nacional para apreciacéo e votacédo dos deputados e senadores®. Apés
aprovacao é sancionado pelo Presidente da Republica e se transforma em lei.

Na LOA existem algumas despesas consideradas obrigatorias, pela
constituicdo, sem possibilidade de alteracdo por emendas, como é 0 caso de

pagamento de pessoal (servidor publico), de encargos sociais e do servico da divida.

%2 “Sem a aprovacdo da LDO, deputados e senadores ndo podem entrar em recesso parlamentar”. A
LDO estabelece quais serdo as prioridades do ano seguinte que devem ser consideradas na
elaboracdo da LOA, o orcamento propriamente dito. Dessa forma, a LDO né&o deve deixar de ser
aprovada antes do recesso parlamentar (CARTILHA DO ORGCAMENTO DA CAMARA DOS
DEPUTADQOS, p. 3).

%0 gue ocorre no governo federal também vale para estados e municipios. Ha um PPA, uma LDO e
uma LOA para cada uma dessas instancias (CARTILHA DO ORCAMENTO DA CAMARA DOS
DEPUTADOQS).

* A LOA, além de seguir a LDO, também deve obedecer a diversas normas, previstas em lei, para
qgue os recursos ndo sejam desviados ou prejudiquem de alguma forma as financas publicas. Uma
das leis mais importantes é a Lei de Responsabilidade Fiscal aprovada pelo Congresso Nacional em
04/05/2000. A lei atribuiu responsabilidades para o administrador publico (prefeitos, governadores e
presidente da Republica) com relagdo aos orgamentos da Unido, Estados e Municipios. “Algumas
dessas responsabilidades séo: respeitar o limite de gastos com pessoal (servidor publico); proibir a
criacdo de despesas sem uma fonte segura de receitas; ndo permitir aumento de salario as vésperas
de eleigdo (180 dias) e ndo gerar despesas sem que haja orcamento correspondente”. (CARTILHA
DO ORCAMENTO DA CAMARA DOS DEPUTADOS, p.5).

% 0s deputados e senadores podem apresentar emendas de alteracdo a um projeto de lei caso nédo
concordem integralmente com a proposta de orgamento enviada pelo presidente da Republica. As
emendas podem remanejar, ou seja, incluir ou cancelar gastos de acordo com o que consideram
necessario ao Pais. Desde que ndo alterem algumas despesas consideradas obrigatérias pela
constituicdo (CARTILHA DO ORCAMENTO DA CAMARA DOS DEPUTADOS)
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Contudo, sao permitidas emendas em outras despesas, como as de investimentos,
desde que seja compativel com o PPA e com as LDOs (SERRA, 1989).

A Constituicdo Federal ainda garante a aplicacdo de valores minimos de
recursos em algumas despesas publicas, como por exemplo com Saude e
Educac&o®. No caso da Salde, o orcamento anual deve aplicar o0 mesmo valor
gasto no ano anterior, acrescido da variacdo do PIB. A Educacao tem assegurada a
aplicacdo de no minimo 18% dos impostos federais (para Estados e Municipios o
minimo garantido € de 25%).

A alocacédo do Orgamento Geral da Unido pode nos revelar como o receituario
neoliberal, de controle inflacionario, via aumento de taxa de juro, que marcou o inicio
da década de 1990, transferiu recursos da Unido, que poderiam ser alocados em
politicas sociais (ou em outras areas considerando a estratégia de crescimento
econémico do pais), para o “ralo” da divida publica, privilegiando um determinado
grupo financeiro rentista credor do Estado. Assim, a proxima segcao apresenta a
execucao orcamentaria federal e o volume de recursos despedido com as politicas
sociais e com os gastos financeiras de 1995 a 2010. Nesse processo, as despesas
publicas, ligados ao setor financeiro, sdo intocaveis e garantidas pela Constituicéo

Federal®’.

3.2 Despesas com as Politicas Sociais no Orcamento Geral da Unido

A analise da estrutura das despesas por setor dentro do orcamento federal,
constitui-se numa das mais importantes fontes de informacao para avaliacdo da
distribuicdo dos recursos publicos, bem como suas modificagdes ao longo do tempo
a fim de fornecer evidéncias empiricas no “julgamento do grau em que a atividade do
governo ajusta-se ao objetivo de satisfazer as efetivas necessidades da populagao”
(REZENDE, 1976, p. 167).

Todavia, € importante levar em consideracdo que tal procedimento esta
sujeito a algumas limitagdes. Em primeiro lugar, a énfase dada a analise das
despesas com politicas sociais ndo considera as implicagcdes decorrentes da forma

com a qual essas sao financiadas. Em segundo, a avaliacdo das despesas sociais

® Emenda Constitucional n° 29, de 2000 e art. 212 da CF/88.
®7 Artigo 166 da Constituicdo Federal de 1988.
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refere-se apenas a parcela da intervencdo direta do Estado, ndo levando em
consideracao o efeito de outras medidas que influenciam, indiretamente, a melhoria
de qualidade de vida, seja através de uma politica publica de segurancga, transporte
ou ainda investimentos econémicos que podem gerar emprego, renda etc.

Por fim, destacamos as dificuldades encontradas com as informacdes
disponiveis pelas bases de dados dos Orgdos publicos responsaveis. Muitas
divergéncias foram percebidas quando aos valores das despesas apresentados pelo
Orcamento Geral da Unido disponibilizado pelo Senado Federal (Portal Orcamento),
na base de dados do SIGA BRASIL®, e pelo Sistema Integrado de Administracéo
Financeira do Governo Federal (SIAFI) administrado pelo Tesouro Nacional. Nossa
opcdao foi utilizar os dados do SIAFI que j& apresentava o orcamento federal para

todos os anos deflacionados pelo IGP-DI de julho de 2011.

3.2.1 Metodologia de Anélise do Orgcamento Geral da Uni&o

A metodologia de analise dos dados utiliza as despesas liquidadas
(pagamentos efetivo no ano de exercicio) do Orcamento Geral da Unido (OGU) com
base no Orgcamento Fiscal e no Orcamento da Seguridade Social (OSS). A analise
nao esta centrada na forma como a Uni&o distribui 0os recursos entre os Estados e
Municipios (ou como esses alocam seus orcamentos), mas na forma como a Unido
prioriza as despesas entre as areas sociais, 0 que pode servir de parametro para
compreender a atuacdo de cada governo num determinado periodo.

A énfase dada ao OGU se justifica pela elevada parcela da receita tributéria
centralizada no ambito federal, mesmo com a descentralizacdo prevista pela
Constituicao Federal em relagdo as atividades e responsabilidades publicas. Apesar
da diminuicdo na participacdo das receitas, confirmando o processo de
descentralizacdo, a Unido apresenta um percentual das receitas totais proximo de

60%, conforme demonstra a tabela 11.

®® O SIGA BRASIL é um sistema de informacdes sobre o orcamento publico, que permite acesso
amplo e facilitado ao SIAFI e a outras bases de dados sobre planos e orcamentos publicos, por meio
de uma Unica ferramenta de consulta.



90

Tabela 11 - Divisao Federativa da Receita disponivel de 1988 a 2003.

Ano Uniao Estados Municipios  Total
1988 62,3% 26,9% 10,8% 100%
1989 61,1% 25,0% 13,9% 100%
1990 58,9% 27,6% 13,5% 100%
1991 54,6% 29,6% 15,7% 100%
1992 56,9% 28,1% 14,9% 100%
1993 57,8% 26,4% 15,8% 100%
1994 59,3% 25,1% 15,6% 100%
1995 56,2% 27,2% 16,6% 100%
1996 56,0% 27,6% 16,3% 100%
1997 56,2% 27,7% 16,1% 100%
1998 56,2% 26,6% 17,2% 100%
1999 57,0% 26,0% 17,0% 100%
2000 56,7% 26,4% 16,9% 100%
2001 57,4% 25,9% 16,7% 100%
2002 58,0% 25,4% 16,6% 100%
2003 59,0% 24,9% 16,1% 100%

Fonte: Varsano et al (1998) apud Afonso e Araujo (2004, p. 28).

O foco de analise sera a evolugcdo da execugao orcamentaria, por area social,
no que se refere as despesas com as politicas sociais, no periodo de 1995 a 2010,
acompanhando as mudancas na prioridade orcamentéaria ocorrida entre os governos
Fernando Henrique e Luiz Inéacio Lula da Silva.

A andlise da forma como os gastos do OGU sao distribuidos ja foi realizada
por alguns autores, tais como Fernandes (et al, 1998), Castro e Cardoso Junior
(2006) e Ferreira (2008). Isso demonstra que essa é uma forma usual de analisar
como 0 governo realiza suas despesas e quais suas prioridades em determinado
periodo. A principal contribuicdo dessa pesquisa estd na andlise das despesas
sociais entre os governos FHC e Lula, sobretudo, na analise das despesas sociais
do governo Lula que ainda ndo encontra ampla abordagem na literatura recente.

Os dados referentes ao OGU estdo disponiveis na Secretaria do Tesouro
Nacional que utiliza como base de dados o Sistema Integrado de Administracdo
Financeira do Governo Federal (SIAFI), esse sistema possui séries historicas da
execucdo orcamentaria de 1980 a 2011 e incorpora, anualmente, o or¢amento

subsequente. Surpreendentemente, até o exercicio de 1986, o governo federal
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convivia com uma série de problemas na administracdo orcamentaria — métodos
rudimentares, inadequados e descentralizados, os controles e a disponibilidade
orcamentaria e financeira eram exercidos sobre registros manuais que dificultavam a
gestdo adequada dos recursos publicos. Contudo, a partir de 1987, o controle
passaria a ter uma gestdo unificada que resultaria na solugcdo desses problemas
representando um verdadeiro desafio a época para o governo federal.

Dessa forma, o SIAFI se tornou o principal instrumento utilizado para registro,
acompanhamento e controle da execucdo orgcamentaria, financeira e patrimonial do
governo federal, que hoje possui uma Conta Unica para gerir todas as suas
despesas. O instrumento representou grande avango para a contabilidade publica da
Unido que passou a ser reconhecida, internacionalmente, e recomendado inclusive
pelo Fundo Monetério Internacional (FMI). O OGU apresenta as despesas por
funcdo que engloba um total 29 itens, no entanto, os que serdo objeto de analise

deste trabalho estdo apresentados no quadro 4.



92

Quadro 4 - Despesa da Unido por Funcéo e Subfuncéo.
Funcao Subfungéo

1°e 2°Digitos - Fungéo 309, 4° e 5° Digitos - Subfungéao
241 - ASSISTENCIA AO IDOSO

242 - ASSISTENCIA AO PORTADOR DE DEFICIENCIA
243 - ASSISTENCIA A CRIANCA E AO ADOLESCENTE
244 - ASSISTENCIA COMUNITARIA

271 - PREVIDENCIA BASICA

272 - PREVIDENCIA DO REGIME ESTATUTARIO

273 - PREVIDENCIA COMPLEMENTAR

274 - PREVIDENCIA ESPECIAL

301 - ATENGAO BASICA

302 - ASSISTENCIA HOSPITALAR E AMBULATORIAL
303 - SUPORTE PROFILATICO E TERAPEUTICO

304 - VIGILANCIA SANITARIA

305 - VIGILANCIA EPIDEMIOLOGICA

306 - ALIMENTACAO ENUTRICAO

331 - PROTECAO E BENEFICIOS AO TRABALHADOR
332 - RELACOES DE TRABALHO

333 - EMPREGABILIDADE

334 - FOMENTO AO TRABALHO

361 - ENSINO FUNDAMENTAL

362 - ENSINO MEDIO

363 - ENSINO PROFISSIONAL

12 - EDUCAGAO 364 - ENSINO SUPERIOR

365 - EDUCAGAO INFANTIL

366 - EDUCAGAO DE JOVENS E ADULTOS

367 - EDUCACAO ESPECIAL

391 - PATRIMONIO HISTORICO, ARTISTICO E ARQUEOLOGICO
392 - DIFUSAO CULTURAL

421 - CUSTODIA E RENTEGRAGAO SOCIAL

14 - DIREITOS DA CIDADANIA 422 - DIREITOS INDV IDUAIS, COLETIVOS E DIFUSOS
423 - ASSISTENCIA AOS POV OS INDIGENAS

451 - INFRA-ESTRUTURA URBANA

15 - URBANISMO 452 - SERVICOS URBANOS

453 - TRANSPORTES COLETVOS URBANOS

481 - HABITAGCAO RURAL

482 - HABITAGAO URBANA

511 - SANEAMENTO BASICO RURAL

512 - SANEAMENTO BASICO URBANO

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC e MTO

08 - ASSISTENCIA SOCIAL

09 - PREVIDENCIA SOCIAL

10 - SAUDE

11 - TRABALHO

13 - CULTURA

16 - HABITAGCAO

17 - SANEAMENTO

Os demais setores s&o: Legislativa; Judiciaria; Essencial a Justica;
Administracdo; Defesa Nacional; Seguranca Publica; Relagbes Exteriores; Gestéo
Ambiental; Ciéncia e Tecnologia; Agricultura; Organizacdo Agraria; Industria;
Comércio e Servicos; Comunicacfes; Energia; Transporte; Desporto e Lazer,
Encargos Especiais; e Desenvolvimento Regional. Essas serdo apresentadas de

forma conjunta na exposi¢cao do trabalho com a nomenclatura; “Outras despesas” a
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fim de facilitar a compreensdo e chamar a atencdo para as funcdes voltadas as
guestdes sociais.

As politicas sociais em destaque no quadro 4 séo, nesta pesquisa, aquelas
direcionadas para a melhoria, a curto e longo prazo, das condicbes de vida da
populacdo brasileira e serdo analisadas com base na evolucdo do dispéndio
orcamentario federal. J4 as demais despesas néo constituem objeto de analise deste
trabalho. Importante ressaltar que o OGU apresenta suas despesas de duas
maneiras: Despesas por Funcéo, conforme descrito acima no quadro 4 e Despesa
por Grupo (ver quadro 5). A segunda categoria € dividida entre Despesas Correntes,
onde podemos identificar os gastos com os Juros e Encargos da Divida, e Despesas

de Capital, que apresenta a Amortizacdo da Divida, conforme demonstra o quadro 5.

Quadro 5 - Despesa da Unido por Grupo Econdmico.
GRUPO DE DESPESA

DESPESAS CORRENTES
Pessoal e Encargos Sociais
Juros e Encargos da Divida
Outras Despesas Correntes

Transferéncias a Estados, DF e Municipios
Beneficios Previdenciarios
Demais Despesas Correntes

DESPESAS DE CAPITAL
Investimentos
Inversdes Financeiras
Amortizac&o da Divida
Qutras Despesas de Capital

SUBTOTAL

Amortizacéo da Divida - Refinanciamento

Refinanciamento da Divida Mobiliaria
Refinanciamento da Divida Contratual

TOTAL
Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC e MTO

O or¢camento federal apresenta ndo apenas os gastos com juros, encargos e
amortizagcdo, como também a rolagem da divida publica (externa e interna), uma
dimensado considerada contabilmente, mas que ndo implica dispéndio efetivo de
recurso e € apresentada com a nomenclatura: Amortizacdo da Divida -
Refinanciamento. Dessa forma, ndo incluiremos na andlise os valores referentes ao

seu refinanciamento por ndo se tratar de um gasto efetivo e para néo sobrevalorizar



94

os valores da divida publica. As demais despesas também néo constituem objeto de
analise desta pesquisa. Assim, foram destacadas apenas as diferencas no volume
de recursos do orcamento federal direcionado as politicas sociais e aos gastos
financeiros com juros, encargos e amortizagao da divida.

A andlise da execucao orcamentéaria por funcao exige algumas consideracdes
devido as mudancas que ocorreram a partir do ano 2000. As funcdes: Defesa
Nacional e Seguranca Publica; Previdéncia Social e Assisténcia Social; Saude e
Saneamento; Educacdo e Cultura; Urbanismo e Habitacdo, sdo contabilizadas
conjuntamente de 1995 até 1999, a partir de 2000 foram separadas e contabilizadas
individualmente. Além disso, a funcdo denominada Desenvolvimento Regional
deixou de existir apos 1999, e outras foram criadas: Essencial a Justica; Direitos da
Cidadania; Gestdo Ambiental; Ciéncia e Tecnologia; Organizacdo Agraria;, Desporto
e Lazer; e Encargos Especiais (ver anexo A,B, C e D).

A analise contempla os dados do periodo de 1995 a 2010. Os dados desse
periodo foram deflacionados pela Secretaria do Tesouro Nacional utilizando o indice
Geral de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI), da Fundacédo Getulio Vargas
(FGV), de julho de 2011. O procedimento adotado na analise do orcamento federal
confronta as despesas sociais com agregados macroecondémicos (PIB e Carga
Tributaria) e segue a seguinte sequéncia; analisa as despesas sociais € 0s gastos
com juros, encargos e amortizacao da divida publica em relacéo ao valor nominal do
OGU e do Produto Interno Bruto (PIB)®°, apenas para construir a participagdo
relativa. Ja na andlise mais detalhada do dispéndio orcamentario os valores
utilizados sao sempre traduzidos a pregos constantes de julho de 2011 pelo IGP-DI.

Ademais, apresentamos a evolugcdo da carga tributaria com o intuito de
identificar se as despesas sociails aumentam na mesma proporgao, ou seja, se
existe uma contrapartida adequada, do governo federal, em termos de servigos

publicos com base na arrecadacéao fiscal. Os procedimentos descritos acima seréo

® As comparagbes em percentuais do PIB, apesar de constituir uma boa maneira de realizar a
analise, podem apresentar problemas. “Em anos fortemente recessivos, por exemplo, o crescimento
de um determinado gasto em relacdo ao PIB pode estar sendo causado muito mais pela queda do
Produto do que pelo crescimento dos gastos”. Na mesma linha de raciocinio, um dado percentual do
PIB aplicado em uma determinada politica pUblica pode revelar um maior ou menor esforco do
Estado, dependendo do tamanho e trajetdria da carga tributaria. Exemplo, um pais que aplique 2% do
PIB em uma politica publica, quando possui uma carga tributaria de 15% do PIB, revela um esfor¢o
maior do que um pais que aplique os mesmos 2% quando arrecada recursos na ordem de 30% do
PIB. (CASTRO et al, 2005a, p. 46-47).
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realizados para cada governo, individualmente, em seguida os resultados obtidos
serdo comparados entre os governos FHC e Lula. Por fim, analisamos as despesas
em termos populacionais, isto é, a despesa per capita com as politicas sociais
através do conjunto de fung¢des para cada ano no periodo de 1995 a 2010.

A sequéncia analitica utilizada é valida e util para quaisquer estudos sobre
gastos publicos. Analisar o comportamento de um determinado conjunto de
despesas frente a esses indicadores néo so é pertinente como também representa a
forma de andlise utilizada nas comparacdes internacionais (CASTRO et al, 2005).

Também se adotou neste trabalho os conceitos de Despesa Social Federal
(DSF), que compreende o valor total das dez fungdes sociais do orcamento federal,
e a Despesa Social Federal (DSF) sem Assisténcia e Previdéncia Social. A divisdo
foi necesséria porque o volume de despesa com a Previdéncia Social é
significativamente maior que o volume de despesas com as demais areas sociais.
Contudo, como o OGU contabiliza conjuntamente as despesas com Assisténcia e
Previdéncia Social até 1999, ndo sendo possivel excluir o dispéndio orcamentario
com a Previdéncia Social individualmente.

Pelo exposto, o objetivo da analise € perceber como a execugao orgcamentéaria
reflete e representa as prioridades do Estado, assim como suas modificagdes ao
longo do tempo, podem nos fornecer uma evidéncia empirica do grau em que as
despesas do governo federal se ajustam as necessidades e direitos sociais da

populacéo.

3.2.1.1  Definicdo das Areas Sociais de Atuac&o

As areas sociais de atuacdo sdo aquelas representadas por um grupo de
politicas sociais escolhidas na tentativa de promover a melhor aproximacao possivel
do que seria uma politica de direitos sociais que afetam os varios componentes e as
condi¢cOes basicas da populagdo. Fernandes et at (1998), Castro e Cardoso Junior

(2006) descrevem, sucintamente, os objetivos de cada uma dessas areas:

Previdéncia Social: essa area compreende as politicas do sistema
previdenciario brasileiro (rural e urbano), incluindo, previdéncia complementar e do

setor publico. Os gastos realizados séo referentes aos pagamentos de
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aposentadorias, pensdes e de outros beneficios previdenciarios. Ainda inclui gastos
com treinamento dos servidores publicos para aumentar a eficiéncia do Estado,
revertendo-se em vantagens, ainda que indireta, aos beneficiarios do sistema

previdenciario.

Assisténcia Social e Direitos da Cidadania: a CF/88 inseriu a assisténcia
social no grupo das politicas integrantes da seguridade social. Nessa area séo
contabilizadas as despesas voltadas a prestacédo de assisténcia social a criangas e
adolescentes, indigenas, idosos, portadores de deficiéncia e a comunidade.
Também sdo contabilizadas as despesas com a administracdo de Orgaos,
programas e ac¢des voltados a todos os grupos mencionados, assim como agodes de
reintegracdo social de dependentes de alcool ou drogas, dos presos e de suas
familias. Apresenta como destaque a Renda Mensal Vitalicia (RMV) — substituida
pelo BPC — e o Beneficio de Prestacédo Continuada (BPC) em assisténcia ao idoso e

ao portador de deficiéncia, dependendo da finalidade.

Trabalho: acbBes normativas e de ordenamento de emprego e salério,
relacionadas com seguranca, higiene e medicina do trabalho. Alem disso, existem
programas de capacitacdo de mao de obra, seguro-desemprego e geracdo de

emprego e renda.

Saude: as acdes na area da saude foram significativamente transformadas
em 1990, em especial com a descentralizacdo da gestdo. Intensificaram as
iniciativas de reorientacdo do modelo assistencial, através da estratégia de
expansao da atencao basica a saude, pelos programas Saude da Familia e Agentes
Comunitarios de Saude. A partir dos anos 1990 no Brasil, contrariando as reformas
liberais no campo da saude, foi realizado um continuo aperfeicoamento e uma
descentralizacdo do sistema publico universal (SUS). Merece destaque alguns
programas e acfGes de controle de doencas e agravos, vigilancia sanitaria, de
producdo e distribuicdo gratuita de remédios, de manutencéo de hospitais de ensino
de residéncia médica, de atendimento do servidor publico e privado, de assisténcia

médica ambulatorial e hospitalar. Além disso, destacam-se acbes e programas de
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suplemento alimentar a populacdo carente, merenda escolar para alunos da rede

publica e distribuicdo emergencial de alimentos

Saneamento: as politicas de saneamento tém como objetivo melhorar as
condi¢bes de vida da populacdo, mediante o aumento da cobertura dos servigos de
agua e esgotos. A politica a ser realizada tem como foco a populacdo em areas de
maior concentracdo da pobreza, de baixa renda e de maior ocorréncia de doencas,
decorrentes da inexisténcia e/ou deficiéncia dos servi¢cos de abastecimento de agua.
Os programas dividem-se em servigcos de abastecimento de 4gua, esgoto sanitério e
coleta (destinacdo final de residuos soélidos). Os programas de saneamento
financiados com recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS)

também faz parte da soma investida nessa area.

Educacéo: houve esforgo publico federal voltado aos diversos niveis e
modalidades de ensino. Isso porque apenas o acesso ao ensino fundamental foi
previsto pela CF/88 e “[...] reafirmado na Lei de Diretrizes e Bases (LDB), como um
direito universal e como dever do Estado a sua oferta gratuita’. Para os demais
niveis e modalidades sdo previstas expansfes, mas nao obrigatoriedade. No
entanto, foram constatadas manutencdo, expansdo e melhorias de escolas em
diversos niveis e modalidades de ensino (CASTRO; CARDOSO JUNIOR, 2006, p.
41).

Cultura: a politica publica voltada para a area da cultura ocorreu por meio de
duas ac¢des: a politica de eventos e as politicas culturais. A politica de eventos
constitui em estimulo a producédo e a circulacao/divulgacéo das producdes culturais
mediante festivais, concursos, prémios e bolsas. As politicas culturais sé&o
compostas por politicas patrimoniais com longa tradicdo no Brasil, como por
exemplo, o Programa Museu, Memodria e Futuro; o Programa Monumenta; Programa
de Reabilitacdo Urbana de Sitios Histéricos (Urbis) — revitalizacdo das areas centrais
das cidades. Além disso, foram incluidas as politicas voltadas ao turismo. Em
resumo, essa area compreende as politicas voltadas a manutengéo, melhoria e/ou
expansdo do patrimdnio historico, artistico e arqueoldgico nacional (museu e

biblioteca) e programas e acdes que estimulem e divulgacao cultural e do turismo.
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Urbanismo e Habitacdo: A politica de habitacdo tem como objetivo impedir o
uso da terra (rural e urbana) para fins meramente especulativos, visando a
ampliacdo das opgOes de financiamento e a oferta de programas habitacionais
diferenciados, de acordo com a renda familiar para os custos de moradia.
Incorporou-se a essa area as subareas relativas ao planejamento urbano e o
transporte urbano de massa. Além disso, sdo contabilizadas as despesas com
financiamento de habitag&o urbana e rural e com transferéncias a outras esferas de
governo para fins de planejamento urbano, incluindo programas financiados com
recursos do FGTS.

Nesse contexto, temos como objetivo identificar através das despesas sociais
do Orcamento Geral da Unido quais foram as prioridades do governo federal com as
politicas sociais entre 1995 e 2010. Entretanto, a analise tem um sentido mais geral,
o detalhamento de cada programa ou acdo do Estado ndo serd aprofundado no

decorrer dessa exposi¢ao.

3.3 Execucdo Orcamentaria de 1995 a 2010

Inicialmente, a analise apresenta as despesas sociais valores relativos ao
OGU, em seguida sdo apresentadas as despesas, em valores absolutos, para cada
area social. Na sequéncia € analisado o percentual dos gastos financeiros (juros,
encargos e amortizacao da divida) dentro do OGU. Os gastos financeiros também
sdo comparados, em valores absolutos com as despesas sociais e, ao final, todas as
despesas sédo confrontadas com agregados macroecondmicos. Além disso, para as
despesas sociais a analise também € feita levando-se em consideracdo o
crescimento populacional. Importante ressaltar que as despesas sociais no OGU se
apresentam de forma agrupada até 1999, somente a partir de 2000 passaram a ser
contabilizadas individualmente. Por esse motivo, foram mantidas as duas formas de

apresentacao a fim de tornar a série histérica compativel para comparacao e analise.

3.3.1 OGU por fungéo e por grupo de despesas de 1995 a 2002

A primeira analise apresenta as despesas sociais de 1995 a 2002 em

percentual do OGU. O governo FHC compreende dois mandatos: 1995 a 1998 e
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1999 a 2002. O primeiro mandato corresponde a implantacdo do Plano Real
(programa de estabilizac&o) e da politica de liberalizagcdo comercial e financeira e vai
até o momento da sua crise ao longo de 1998. A etapa seguinte corresponde ao
periodo de administracdo da crise e da mudanca de regime cambial, bem como da
introducdo da politica de metas para a inflacdo. Este governo tem como
caracteristica a dificil conciliacdo dos objetivos macroecondmicos de estabilizacdo
com os problemas e agravamento da crise fiscal do Estado.

Sob a influéncia desses acontecimentos, a despesa social do governo federal,
em valores relativos ao OGU s&o mais expressivos até 1998, a tabela 12 e a figura
19 a seguir, demonstram esses movimentos e a distincdo entre o primeiro e 0
segundo mandato do governo FHC. O OGU em quatro anos quase dobrou seu valor,
de 1995 a 1998 o orcamento total, em valores absolutos, passou de R$ 855,2
bilhdes para R$ R$ 1.542,7 bilhdes, uma elevagao de 44,6%. A mesma comparagao
feita entre 1999 e 2002 demonstra que o orcamento total passou de R$ 1.504,5
bilhdes para R$ R$ 1.210,7 bilh8es, uma reducgéo de 24,3% (tabela 12).

Apesar do OGU entre 1995 a 1998 apresentar uma elevacdo as despesas
sociais, em valores relativos apresentam um caminho inverso. Ja para o periodo
seguinte entre 1999 a 2002, mesmo com uma reducdo no OGU as despesas sociais
relativas sdo mais elevadas com maior ou menor intensidade dependendo da éarea,
mas todas apresentam 0 mesmo comportamento.

Ao observar as despesas sociais por funcdes (agrupadas), percebe-se, por
exemplo, que o dispéndio com Previdéncia e Assisténcia Social sdo reduzidos
gradativamente de 1996 a 1999, passou de 22,19% para 15,10%, essa trajetoria so
€ modificada a partir de 2000 em que a despesa passou de 15,15% para 18,26% em
2002. No primeiro mandato do governo FHC, nota-se um esfor¢co para reduzir as
despesas com Previdéncia e Assisténcia Social, porém no segundo mandato o
aumento das despesas com essa funcdo € retomado. Importante destacar que a
despesa individual com a Assisténcia Social, a partir de 2000, apresenta uma
reduzida participacdo em relacdo ao OGU. O dispéndio do governo federal com essa
funcdo é extremamente inferior ao da Previdéncia Social e ndo alcancam 1,0% do
or¢camento total, sua despesa em valores absolutos é de R$ 11,7 bilhdes em 2002, ja

a despesa com Previdéncia Social € de R$ 221,0 bilhdes.
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A mesma analise pode ser replicada para as demais funcdes. De maneira
geral as despesas sociais apresentaram uma retracdo no periodo entre 1995 a 1999
e uma evolucédo no triénio 2000/2002. Entretanto, a despesa individual com a funcéo
Assisténcia Social ndo alcanca 1,0% do orcamento anual no periodo de 2000 a
2002. J4 as funcdes Saneamento; Cultura; Direitos da Cidadania; Urbanismo e
Habitacdo ndo chegam a alcancar 0,5% do orcamento anual no mesmo periodo. A
excecado sdo as despesas com Saude, Trabalho; Educacéo e, obviamente com a
Previdéncia Social. Mas, ainda assim, analisando individualmente as despesas com
essas fungcbes sem considerar a Previdéncia Social o dispéndio federal com a Saude
nao ultrapassa 4,0% do OGU, e as despesas com Trabalho e Educagdo ndo chegam
a 2,0% (tabela 12).

O total da Despesa Social Federal (DSF) que engloba as dez fun¢des sociais
do orgcamento teve seu maior percentual de dispéndio em 1995 com 34,1%, e seu
menor percentual em 2000 com 22,3%. Entre 1995 e 1998 as despesas, em valores
absolutos, passaram de R$ 291,9 bilhdes para R$ R$ 372,8 bilhdes, uma elevacéo
de 21,7%. J& entre 1999 a 2002 as despesas passaram de R$ 338,7 bilhdes para R$
R$ 319,7 bilhdes uma reducdo de 5,9%. Importante ressaltar que o orgcamento da
Previdéncia Social recebe mais da metade de toda a despesa direcionada para as
politicas sociais (acima de 67%). O dispéndio orcamentario do governo federal com
a DSF sem considerar as despesas com Assisténcia e Previdéncia Social teve seu
maior dispéndio em 1995 com 12,4% do orgcamento anual. Entretanto, essas
despesas sofreram reducdes constantes e seu dispéndio, em valores relativos
atingiu 6,45% em 2000 (entre 1995 a 1998 essas despesas se elevaram 13,8%,

entre 1999 a 2002 essas despesas reduziram 28,2%), ver tabela 12.
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Tabela 12 - Despesas do OGU por Funcéo de 1995 a 2002 - % do Orgcamento Total.

FUNCAO

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
(DESPESA EXECUTADA LIQUIDADA)

N . . 0, 0, 0,
Assisténcia Social 21.79% 22.19% 17.92% 16.23% 1510% 0,72% 0,88% 0,97%
Previdéncia Social 15,15% 17,82% 18,26%
Assisténcia e Previdéncia Social (agrupado) a partir de
2000 até 2010 3 S S S S 15,87% 18,70% 19,22%

] 0, 0, 0,
Saude 6,13% 511% 461% 332% 3250 200 392%  3.77%
Saneamento 0,03% 0,04% 0,01%
Saude e Saneamento (agrupado) a partir de 2000 até 2010

(agrupado) ap * * * * + 331% 396% 3,78%

Trabalho 2,29% 2,41% 1,84% 158% 1,38% 1,01% 1,23% 1,26%

a 0, 0, 0,
Educagdo 380% 320% 267% 2,98% 273% L o0 L93%  196%
Cultura 0,04% 0,05% 0,04%
Educacéo e Cultura (agrupado) a partir de 2000 até 2010

* * * * * 1,76% 1,97% 1,99%
Direitos da Cidadania - - - - - 0,07% 0,10% 0,06%

i 0, 0, 0,

Urbanismo 005% 012% 011% 006% 0,05% 0,03% 0,08% 0,07%
Habitacdo 0,26% 0,06% 0,02%
Urbanismo e Habita¢&o (agrupado) a partir de 2000 até
2010 * * * * * 0,29% 0,14% 0,09%
Outras despesas 29,87% 29,09% 38,40% 36,50% 31,74% 28,85% 37,43% 38,65%
SUBTOTAL 64,01% 62,22% 65,55% 60,67% 54,25% 51,17% 63,53% 65,06%
Encargos Especiais - Refinanciamento da Divida 35,99% 37,78% 34,45% 39,33% 45,75% 48,83% 36,47% 34,94%
TOTAL 100%  100%  100%  100%  100%  100%  100%  100%
TOTAL em R$ bilhdes 8552 919,6 1.2516 1.542,7 15045 1.3851 1.228,7 1.210,7
% Total da Despesa Social Federal (DSF) 34,14% 33,13% 27,15% 24,16% 22,51% 22,32% 26,10% 26,41%
% Total da DSF sem Assisténcia e Previdéncia Social 12,35% 10,93% 9,23% 7,94% 7,41% 6,45% 7,40% 7,19%

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
Nota: Valor em R$ bilhdes deflacionados com base no IGP-DI de julho de 2011. Elaborag&o: propria.

Apo6s a analise das despesas sociais, considerando seus valores relativos a
evolucao das despesas também sao analisadas em relacdo aos valores absolutos. A
segunda analise complementa a primeira e refor¢ca ou destaca alguma mudanca no
dispéndio orcamentario social de uma determinada funcao.

As despesas com as fungdes Assisténcia e Previdéncia Social, em valores
absolutos, demonstram uma constante elevacdo entre 1995 a 1998, o maior
dispéndio com essas fungbes ocorreu exatamente em 1998 com 250,3 bilhdes (ver
figura 19). A segunda etapa do governo FHC ja revela um orcamento mais retraido
para a Assisténcia e Previdéncia Social e o dispéndio or¢camentario individual com a
funcdo Assisténcia Social no triénio 2000/2002 foi de aproximadamente 10,0 bilhdes.

As despesas com as funcdes Saude e Saneamento apresentaram algumas
irregularidades entre 1995 a 1998, mas o maior dispéndio do governo com o setor foi

de R$ 57,6 bilhdes em 1997. Contudo, a partir de 1998 sua despesa passou a ser
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reduzida até atingir o menor dispéndio em 2002 com R$ 45,8 bilhdes (figura 19).
Possivelmente, as garantias juridicas do sistema de protecao social estendida para a
Saude em 2000, atraveés da vinculacdo de recursos para o setor, impediram que o
setor fosse ainda mais prejudicado pelo ajuste fiscal. A mesma vantagem néo foi
repassada a funcdo Saneamento, sua despesa individual, no triénio 2000/2002 foi de
R$ 362,0 milhdes, R$ 475,2 milhdes, e R$ 174,2 milhdes, respectivamente.

As despesas com a fungdo Trabalho também se elevaram de 1995 a 1998, o
dispéndio mais alto foi em 1998 com R$ 24,3 bilhdes. No entanto, a despesa com o
setor sofreu uma significativa redu¢géo nos dois anos seguinte e atingiu seu menor
dispéndio em 2000 com R$ 14,0 bilhdes. As despesas com Educacdo e Cultura
também se elevaram até 1998 quando atingiu seu dispéndio mais alto com R$ 46,0
bilhdes, em seguida suas despesas foram retraidas constantemente até atingir o
mais baixo volume em 2002 com R$ 24,1 bilhdes (figura 19). O orgcamento individual
com a fungado Cultura foi de R$ 535,3 milhdes em 2000, em 2001 foi de R$ 566,2
milhdes, em 2002 foi de R$ 429,6 milhdes. Importante observar que as despesas
com a funcdo Cultura ficaram acima dos valores despendidos com a funcéo
Saneamento no mesmo periodo. Destacamos ainda que as despesas com Direitos
da Cidadania, criada em 2000, no triénio 2000/2002, ficaram em R$ 914,0 milhdes,
R$ 1,2 bilhdo e R$ 734,0 milhdes, respectivamente, acima das despesas com
Cultura e, principalmente, com Saneamento.

Por fim, as despesas com Urbanismo e Habitacdo s&o relativamente
pequenas dentro do or¢camento federal. Além disso, essas despesas apresentaram
um comportamento diferente das demais areas sociais, seu maior dispéndio esta
concentrado, especificamente, no ano 2000 com R$ 4,0 bilhdes, impulsionada em
grande parte pelo setor de Habitagcao (figura 19). Isso significa que em comparagao
a 1995 o setor elevou em 90,4% sua participacao dentro do orcamento federal em
2000. No entanto, em 2001, a despesa com o setor foi reduzida para menos da
metade em relacdo a 2000, passou de 4,0 bilhdes para R$ 1,7 bilhdo, em 2002
sofreu uma nova redugdo e atingiu R$ 1,1 bilhdo. A despesa individual com
Urbanismo no triénio 2000/2002, ficou em R$ 427,9 milhdes, R$ 1,0 bilhdo e R$
872,7 milhdes, respectivamente, acima também das despesas com a funcgéo

Saneamento.
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Figura 19 - Despesas sociais (agrupadas) no governo FHC de 1995 a 2002 — R$ bilhdes.
Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC.
Nota: Valores deflacionados com base no IGP-DI de julho de 2011. Elabora¢&o: prépria.

Mediante a andlise de cada area social através da evolucdo de suas
respectivas despesas e os limites do orcamento para elevar seu dispéndio em areas
importantes como, Saude, Educacdo, Saneamento e Habitagcdo, um questionamento
nos parece inevitavel; qual o peso para o orcamento federal com o pagamento de
juros, encargos e amortizacdo da divida publica? Ao observarmos as Despesas
Correntes e as despesas de Capital do OGU, identificamos o volume de recursos
gastos com as despesas financeiras e, a partir desta andlise, percebemos quanto
desse valor poderia ser direcionado para areas sociais que recebem um volume
limitado de recursos sem capacidade para atender uma parcela maior da populagao
brasileira.

Os gastos com Juros, Encargos e Amortizacdo da Divida se elevaram de
1995 a 2002, principalmente a partir de 1998, porém, é a partir de 2000 que se
percebe uma elevacdo mais acentuada, em particular com a Amortizagdo da Divida.
Embora ndo seja nosso objetivo analisar o Refinanciamento da Divida fica evidente
gue, a partir de 1998 novas dividas foram contraidas e no triénio 1998, 1999 e 2000
o refinanciamento atingiu o percentual de 39,3%, 45,8% e 48,8%, respectivamente.

Dessa forma, a partir de 1998 o volume de recursos do orgamento gasto com Juros,
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Encargos e Amortizacdo da divida sao mais elevados do que a DSF sem Assisténcia

e Previdéncia Social, ver tabela 12 e 13.

Tabela 13 - OGU por grupo de despesa de 1995 a 2002 - % do Or¢camento Total.

GRUPO DE DESPESA
(DESPESA EXECUTADA LIQUIDADA) 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
DESPESAS CORRENTES 55,11% 53,24% 43,86% 39,85% 38,80% 40,56% 48,68% 50,24%
Juros e Encargos da Divida 6,95% 6,76% 5,39% 6,16% 7,71% 6,30% 8,75% 8,19%
DESPESAS DE CAPITAL 8,89% 8,97% 21,68% 20,81% 1545% 10,61% 14,86% 14,82%
Amortizagdo da Di\/ida:L 3,74% 2,74% 3,40% 4,88% 4,62% 7,12% 9,05% 10,22%
SUBTOTAL 64,01% 62,22% 6555% 60,67% 54,25% 51,17% 63,53% 65,06%
Amortiza¢ao da Divida - Refinanciamento 35,99% 37,78% 34,45% 39,33% 45,75% 48,83% 36,47% 34,94%
TOTAL 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
TOTAL em R$ bilh6es 855,2 9196 1.251,6 1.542,7 1.504,5 1.3851 1.228,7 1.210,7

% TOTAL de Juros, Encargos e Amortizag&o da Divida 10,69% 9,50% 8,78% 11,04% 12,32% 13,42% 17,81% 18,41%

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

Nota: Valor em R$ bilh6es deflacionados com base no IGP-DI de julho de 2011. Excetuados os
valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica. Elaboragdo: propria.

Isso também pode ser percebido ao comparar os valores absolutos das
despesas financeiras com a DSF sem Assisténcia e Previdéncia Social, ver figura
20. Ainda que os gastos com o servico da divida e sua amortizacdo sejam
comparados com o total da DSF (incluindo Assisténcia e Previdéncia Social)
podemos verificar uma elevacado dos gastos com a divida entre 1998 e 2002 e uma
reducdo no total da DSF nesse mesmo periodo.

Os gastos com Juros, Encargos e Amortizacdo da Divida entre 1995 a 1998
se elevaram 41,8%, e, entre 1999 a 2002 o aumento foi de 16,8%. Ao comparar 0s
gastos com Juros, Encargos e Amortizacdo da Divida entre 1995 a 2002 a elevacéao
do dispéndio foi de 59,0%, a mesma comparacado feita com o total da DSF (sem
Assisténcia e Previdéncia Social) entre 1995 e 2002 representou uma queda de
21,4%. Isso torna perceptivel o fato de que os gastos financeiros sdo maiores do que

as despesas com politicas sociais (ver figura 20).
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Figura 20 — Gastos Financeiros e DSF no governo FHC de 1995 a 2002 — R$ bilhdes.
Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
Nota: Valores deflacionados com base no IGP-DI de julho de 2011. Elaborac¢&o: prépria.

O aumento dos gastos financeiras, a partir de 1998 foi impulsionado,
basicamente, pela elevada taxa de juros da economia. Por outro lado, a elevacao do
endividamento publico também ocorreu pelos impactos da desvalorizacdo cambial,
ocorrida no inicio de 1999 que atingiu a parcela da divida indexada ao dolar. No
segundo mandato FHC houve a mudanca de ancora cambial para &ncora monetaria,
nesse contexto, a politica monetaria adotada no pais através do sistema de metas
de inflacdo contribuiu para elevar ainda mais os gastos com a divida publica, em
especial com a divida interna atrelada a taxa bésica de juros da economia, que
permaneceu em patamares elevados entre 1999 a 2002.

Para Khair et al (2005) muito se tem criticado, em geral corretamente, os
efeitos da elevacdo dos gastos publicos (gastos com custeio e beneficios
previdencidrios), no entanto, para 0s autores, pouco ou quase nada se diz sobre o
maior de todos os problemas na expanséo das despesas governamentais — 0s juros
da divida publica (interna), causado basicamente pelo elevado nivel da taxa basica
de juros — Selic, essa pode ser apontada como uma das grandes responsaveis pela

elevacdo nas despesas com juros e encargos da divida. Podemos notar que as
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despesas com as politicas sociais estao inversamente relacionadas aos custos da
divida, reforcando o peso do gasto financeiro.

Aléem disso, os autores apontam que concomitante e resultante dessa
altissima taxa basica de juros da economia brasileira estd o aumento e o nivel
elevado da carga tributaria. Segundo Khair et al (2005, p. 2), juros e carga tributaria
estdo conectadas, a politica fiscal € passiva e segue a reboque a politica monetaria,
em outras palavras, a politica econémica fica presa a um “circulo vicioso”.

Uma forma de entender o conteudo das afirmacdes anteriores € observar a
evolucdo da Carga Tributaria Total (CTT), da Carga Tributaria Federal (CTF) e o
total da DSF e dos gastos financeiros em relacdo ao PIB. Por meio da figura 21 é
possivel verificar que apesar das elevacdes da Carga Tributaria Total e Federal,
principalmente a partir de 1999, o total da DSF e da DSF sem Assisténcia e
Previdéncia Social se manteve praticamente estaveis. Por outro lado, nota-se
claramente um movimento de significativa expansdo dos gastos financeiros com

Juros, Encargos e Amortizacado da Divida em relacéo ao PIB.
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Figura 21 — Carga Tributaria, Gastos Financeiros e DSF de 1995 a 2002 em % do PIB.
Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC e IBGE/SCN. Elabora¢&o: prépria.

As despesas sociais também foram analisadas considerando seu volume em

relacdo ao PIB. De maneira geral as despesas ndo se elevam mesmo com 0
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aumento real do PIB, em alguns casos permanecem praticamente estaveis e nao
chega a atingir 2,0% do PIB, com excecdo para as despesas agrupadas com
Assisténcia e Previdéncia Social, ver tabela 14.

Dessa maneira, a analise ganha mais clareza quando observada pelo
conjunto de despesas, ou seja, levando-se em consideracéo o total da DSF e o total
da DSF sem Assisténcia e Previdéncia Social, ver tabela 14 e figura 21. Na tabela
14, podemos observar que o total da DSF, entre 1995 e 2002, variou entre 11,3% e
12,4% (diferenca de 1,1 pontos). No mesmo periodo os gastos com Juros, Encargos
e Amortizacao da divida passaram de 3,7% para 8,4% (diferenca de 4,7% pontos). O
total da DSF sem Assisténcia e Previdéncia Social oscilou entre 3,3% e 4,2%
(diferenca de 0,9%), mas, inversamente aos gastos financeiros, as despesas sociais

foram sendo reduzidas no segundo governo FHC.

Tabela 14 - Despesas do OGU por Fung¢éo de 1995 a 2002 - % do PIB.

FUNCAO 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
isté i i 0, 0, 0,
Assisténcia Social 745% 758% 745% 829%  8,34% 0,38% 0,41% 0,44%
Previdéncia Social 7,92% 8,26% 8,34%
Assisténcia e Previdéncia Social (agrupado) a partir
de 2000 até 2010 * * * * * 8,30% 8,67% 8,78%
] 0, 0, 0,
Sadde 200% 175% 1,92% 170% 1800 L2 182%  1.72%
Saneamento 0,01% 0,02% 0,01%
Salde e Saneamento (agrupado) a partir de 2000
até 2010 4 2 * * * 1,73% 183% 1,73%
Trabalho 0,78% 0,82% 0,77% 0,80% 0,76% 0,53% 057% 0,57%
3 0, 0, 0,
Educagdo 133% 113% 1,11% 152% 1,51% Oo0° 089% 08%%
Cultura 0,02% 0,02% 0,02%
Educacéo e Cultura (agrupado) a partir de 2000 até
2010 * * * * * 0,92% 0,92% 0,91%
Direitos da Cidadania - - - - - 0,03% 0,04% 0,03%
i 0, 0, 0,
Urbanismo 002% 004% 005% 003% 0,03% 0,02% 0,04% 0,03%
Habitacdo 0,14% 0,03% 0,01%
Urbanismo e Habitag&o (agrupado) a partir de 2000
até 2010 * * * * * 0,15% 0,07% 0,04%
Outras despesas 10,21% 9,93% 1597% 18,64% 17,54% 15,08% 17,35% 17,65%
SUBTOTAL 21,88% 21,25% 27,26% 30,99% 29,98% 26,74% 29,44% 29,71%
Encargos Especiais - Refinanciamento 12,31% 12,90% 14,33% 20,02% 25,17% 25,52% 16,90% 15,96%
TOTAL 34,19% 34,15% 41,59% 51,08% 55,26% 52,26% 46,34% 45,67%
PIBem R$ bilhdes 7056 8440 939,1 979,3 1.0650 1.1795 1.302,1 1.477,8
% Total da Despesa Social Federal (DSF) 11,67% 11,31% 11,29% 12,34% 12,44% 11,66% 12,10% 12,06%
% Total da DSFsem Assisténciae Previdéncia] 4,22% 3,73% 3,84% 4,05% 4,10% 337% 3,43% 3,28%
% Juros, Encargos e Amortizagéo da Divida 3,66% 3,24% 3,65% 564% 681% 7,01% 825% 8,41%

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
Nota: Valor em R$ bilh6es deflacionados com base no IGP-DI de julho de 2011. Elaboracao: propria.
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A andlise das despesas sociais em relacdo ao orcamento geral e aos
agregados macroecondmicos sdo de extrema importancia. Contudo, sua analise
pode e deve ser complementada levando-se em consideracdo o comportamento das
despesas sociais em relagdo ao crescimento populacional. Nesse sentido, a analise
da DSF per capita nos indica o esforgco governamental para prover ao cidadao bens
€ Servigos sociais.

A DSF per capita é o resultado da sua divisédo pela populacéo total do pais.
No entanto, a DSF per capita ndo utiliza o nimero de beneficiarios de cada area
social — o que poderia ser mais apropriado, porém, mais complexo para ser
mensurado. A intencdo é apenas apresentar um indicador global, e ndo um
parametro para indicar prioridades, diretrizes ou eficiéncia da despesa social. Dessa
forma, a tabela 15 apresenta a variacdo anual da DSF per capita e sua distribuicéo
para a populagéo, no periodo de 1995 a 2002.

No inicio do primeiro governo FHC, a DSF per capita apresentou seu mais
acentuado crescimento anual entre 1997 e 1998, principalmente em 1998, quando
atingiu seu maior valor com R$ 2.242,00. No ano seguinte em 1999 a DSF per
capita, com base em 1998, se retraiu 11,7% e seu valor foi de R$ 2.007,00.

No entanto, o crescimento da DSF per capita nem sempre se relaciona
apenas ao crescimento populacional; ele depende também de outros fatores
conjunturais que afetam as despesas, por exemplo, em 1999 a crise cambial se
agravou, acarretando um crescimento econémico pifio (1998, 0,0% e 1999, 0,3%);
nesse momento ocorre a primeira queda da DSF em termos absolutos, e o DSF per
capita acompanha essa reducéao.

Em 2000 a DSF per capita, com base em 1999, sofreu uma nova retracao de
11,2%, seu valor passou para R$ 1.805,00, a recuperagao so6 ocorre em 2001, mas
voltou a cair em 2002 com uma reducgéo de 1,7%. Por fim, a evolugdo do DSF per
capita mostra que no primeiro governo FHC houve um crescimento real e constante,
de 22% em 1998, tomando-se como base o0 ano de 1995. Ja no segundo governo
FHC ocorreu uma retracao desse indicador que apresentou uma queda de 1,0%, em

2002, em comparacao a 1995 (tabela 15).
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Tabela 15 — Evolucéo da Despesa Social Federal (DSF) total e per capita de 1995 a 2002.

DSF Populagéoz DSFper capita  N°indice  variagdo anual (%)
Ano Governo
(@) (b) (alb) 1995=100

1995 291.941 158.875 1838 100 -
1996 161.323 9

19 FHC 304.645 1.888 103 2,7%
1997 339.754 163.780 2.074 113 9,0%
1998 372.780 166.252 2.242 122 7.5%
1999 338.651 168.754 2.007 109 -11,7%
2000 171.280 1199

20 EHC 300.178 1.805 08 11,2%
2001 320.686 173.808 1.845 100 2,2%
2002 319.705 176.304 1.813 99 -1,7%

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
Nota: 'Valor em R$ bilhdes deflacionados com base no IGP-DI de julho de 2011. *Projecdo da
Populagédo do Brasil por Sexo e Idade para o Periodo 1980-2050 (Revisdo 2008) — IBGE.

3.3.2 OGU por fungéo e por grupo de despesas de 2003 a 2010

A segunda parte da analise apresenta as despesas sociais de 2003 a 2010. A
execucao orcamentaria de 2003 a 2010 compreende os dois mandatos do governo
Lula: 2003 a 2006 e 2007 a 2010. Ao assumir o0 governo em 2003, o presidente Lula
adere ao mesmo receituario do governo FHC no ambito da politica macroeconémica,
manteve o tripé de sustentacdo da economia baseado no sistema de metas de
inflacdo, cambio flutuante e forte ajuste fiscal para gerar superavit primario.

A segunda etapa do governo Lula (2007-2010) foi marcada pela retomada do
crescimento econdmico e pela reducéo das taxas de juros. Além disso, corresponde
ao periodo de administracao da crise financeira internacional — subprime do mercado
americano (2008). Nesse contexto, a gestdao econdmica continuou direcionada para
a estabilidade monetéaria, subordinada em grande parte, ao capital especulativo
nacional e internacional, vinculados a esfera financeira. Contudo, o segundo
mandato se destacou pela conciliagdo entre objetivos macroecondémicos e sociais e
por uma flexibilizag&o da politica fiscal.

Apbs a crise financeira internacional a forca do “pensamento Unico” foi
reduzida e o novo contexto abriu espaco para uma ampliagcdo do papel do Estado e
para a consolidacdo das politicas sociais universais, assim como para o avango das
acOes voltadas ao combate a pobreza. Devido a influéncia desses acontecimentos,

as despesas sociais do governo federal sdo mais expressivas no periodo de 2007 a
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2010. A tabela 16 e a figura 22, a seguir, demonstram a distingdo entre o primeiro e
0 segundo mandato do governo Lula.

O OGU entre 2003 e 2006, em valores absolutos, passou de R$ 1.280,4
bilhdes para R$ 1.576,9 bilhdes, uma elevacdo de 18,8%. Entre 2007 e 2010 o
orgcamento total passou de R$ 1.488,8 hilhdes para R$ R$ 1.487,0 bilhdes, uma
reducdo de 0,1%. No entanto, o maior volume relativo das despesas sociais, de
maneira geral, ocorreu entre o periodo de 2007 a 2010 (ver tabela 16). A retracdo do
primeiro periodo pode ser explicada pelas dificuldades enfrentadas no campo
econdmico.

Ao analisar cada setor individualmente, nota-se, surpreendentemente, que as
despesas com Saneamento, Urbanismo e Habitacdo ndo alcancam 0,5% do
dispéndio orcamentério total entre 2003 a 2010, o mesmo ocorre com as funcdes
Cultura e Direitos da Cidadania. Apenas as despesas com Assisténcia Social e
Trabalho apresentam um dispéndio superior a 1,0% do or¢camento federal (com
excecdo da Assisténcia Social em 2003). Contudo, pode-se perceber que o
percentual despedido com Assisténcia Social é maior do que volume despendido
com a funcdo Trabalho, em especial no periodo entre 2007 a 2010. Ja a funcéo
Salde apresentou uma despesa relativa entre 2003 a 2010 de 3,1% a 3,9%. Ja a
funcdo Previdéncia Social apresentou o maior dispéndio orcamentario, o setor
individualmente absorveu em média 68,4% de toda despesa com as politicas sociais
(ver tabela 16).

No geral a DSF e a DSF sem Assisténcia e Previdéncia Social se elevaram,
constantemente, de 2005 a 2010. Tais despesas entre 2003 a 2006 tiveram uma
elevacdo, em valores absolutos de 28,3% e 27,7%, respectivamente, entre 2007 a
2010 a elevacéo foi de 16,5% e 24,4% do orgamento total (tabela 16).
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Tabela 16 - Despesas do OGU por Func¢éo de 2003 a 2010 - % do Orgcamento Total.

FUNGAO 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
(DESPESA EXECUTADA LIQUIDADA)

Assisténcia Social 0,96% 1,53% 1,43% 183% 2,11% 2,40% 2,48% 2,74%
Previdéncia Social 16,60% 18,22% 17,03% 18,09% 20,01% 21,50% 21,70% 22,94%
Assisténcia e Previdéncia Social (agrupado) a partir
de 2000 até 2010 17,56% 19,75% 18,46% 19,92% 22,12% 23,90% 24,18% 25,67%
Saude 3,10% 3,63% 3,30% 3,38% 3,38% 3,65% 3,65% 3,85%
Saneamento 0,01% 0,01% 0,01% 0,006 0,000 0,04% 0,06% 0,04%
Salde e Saneamento (agrupado) a partir de 2000 até
2010 311% 3,64% 3,30% 3,39% 3,39% 3,69% 3,71% 3,88%
Trabalho 1,08% 1,18% 1,15% 1,40% 1,66% 1,83% 2,13% 2,18%
Educacao 1,62% 1,60% 1,46% 1,48% 162% 1,83% 2,13% 2,70%
Cultura 0,03% 0,04% 0,04% 0,05% 0,04% 0,04% 0,05% 0,06%
Educacéo e Cultura (agrupado) a partir de 2000 até
2010 1,65% 1,64% 151% 152% 1,66% 1,88% 2,18% 2,76%
Direitos da Cidadania 0,05% 0,06% 0,07% 0,08% 0,05% 0,08% 0,08% 0,10%
Urbanismo 0,04% 0,13% 0,19% 0,18% 0,07% 0,09% 0,12% 0,13%
Habitac&o 0,01% 0,05% 0,05% 0,10% 0,00% 0,01% 0,01% 0,00%
Urbanismo e Habitac&o (agrupado) a partir de 2000
até 2010 0,05% 0,19% 0,24% 0,28% 0,07% 0,10% 0,13% 0,13%
Outras despesas 32,79% 33,42% 30,10% 41,33% 38,89% 4529% 47,70% 38,93%
SUBTOTAL 56,29% 59,87% 54,84% 67,92% 67,84% 76,76% 80,11% 73,66%
Encargos Especiais - Refinanciamento da Divida | 43,71% 40,13% 45,16% 32,08% 32,16% 23,24% 19,90% 26,34%
TOTAL 100%  100%  100%  100% 100%  100%  100%  100%
TOTAL em R$ bilhes 1.280,4 1.212,8 15115 15769 14888 1.266,7 1.389,8 1.487,0
% Total da Despesa Social Federal (DSF) 23,50% 26,45% 24,74% 26,59% 28,95% 31,48% 32,41% 34,72%
% Total da DSF sem Assisténcia e Previdéncia Social | 5,94% 6,70% 6,28% 6,67% 6,83% 757% 8,23% 9,05%

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
Nota: Excluidas as operacdes intraorcamentarias, que poderéo ser obtidas no Relatorio Resumido de
Execucao Orgcamentaria do mesmo periodo. Elaboracéo: propria.

Apoés a analise das despesas sociais, considerando seus valores relativos a
evolucdo das despesas também s&o analisadas em relacdo aos valores absolutos.
As despesas agrupadas com as fun¢fes Assisténcia e Previdéncia Social; Saude e
Saneamento; Urbanismo e Habitacdo, e a funcao individual Trabalho, em valores
absolutos, demonstram constante elevacao entre 2003 a 2006, a Unica excegao é a
funcdo Educacdo e Cultura que apresentaram uma pequena reducdo em sua
despesa em 2004, mas retomaram o crescimento em seguida até 2006 (ver figura
22).

O ciclo de alta continuou em 2007 para trés grupos de despesa Assisténcia e
Previdéncia Social; Trabalho e Educagdo e Cultura. O mesmo n&o aconteceu com

as funcbes Saude e Saneamento, e principalmente para Urbanismo e Habitacdo que
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teve seu orgamento reduzido de R$ 4,4 bilhdes em 2006 para R$ 1,1 bilhdes em
2007, uma reducéo de 307% em relacéo a 2006.

A segunda etapa do governo Lula revelou um orgamento reduzido para todos
os setores no ano de 2008 — com excecéao das fungdes Urbanismo e Habitacdo que
apresentam uma pequena elevacdo em suas despesas. No entanto, nos anos
seguintes todos os setores elevaram seu dispéndio orcamentario até 2010 e,
conforme observado na figura 22, as funcBes Assisténcia e Previdéncia Social,
consomem em média, 75,0% de todo dispéndio orcamentario dentro de todo o

periodo, considerando apenas a fungao Previdéncia Social a média fica em 68,4%.
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Figura 22 - Despesas sociais (agrupadas) no governo Lula de 2003 a 2010 — R$ bilhdes.
Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC.
Nota: Valores deflacionados com base no IGP-DI de julho de 2011. Elaboracéo: prépria.

A partir de 2000 o OGU passou a contabilizar individualmente as despesas
sociais para cada setor, assim, o dispéndio orcamentario de 2003 a 2010 pode ser
analisado detalhadamente para cada fungéo conforme demonstram as figuras 23, 24
e 25. As despesas com Previdéncia Social em 2006, tomando-se como base o ano
de 2003 apresentou um crescimento de 25,5%. Ja em 2010, com base em 2007, o
crescimento foi de 12,7% (figura 23). A mesma comparacao feita para a Assisténcia

Social revela uma elevacédo de 57,5% entre 2003 a 2006 e um aumento de 22,6%
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entre 2007 a 2010. As funcdes Educacdo e Saude entre 2003 e 2006 apresentaram
uma elevacao de 10,7% e 25,6%, respectivamente, ja entre 2007 e 2010 o aumento
para as referidas areas foi de 39,9% e 12,0% (ver figura 23). Destacamos ainda que
as despesas com a Assisténcia Social foram maiores que as despesas com
Educacdo a partir de 2006. Também podemos perceber que em 2008 todas as

despesas foram reduzidas (figura 23).
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Figura 23 — Despesas com Saude, Educacgdo, Assisténcia e Previdéncia Social de 2003 a 2010 —
R$ bilhges.

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC.

Nota: Valores deflacionados com base no IGP-DI de julho de 2011. Elaborac&o: prépria.

Na figura 24 podemos observar as despesas individuais com Saneamento,
Urbanismo e Habitacdo. As despesas com Saneamento sdo baixissimas entre 2003
a 2007, o dispéndio orcamentario em 2003 foi de apenas R$ 85,7 mil jA em 2007 foi
de R$ 50,7 mil, apenas no triénio de 2008/2010 é que a despesa orgamentéaria desse
setor se elevaram e passaram de R$ 507 milhdes em 2008 para R$ 541 milhdes em
2010, no entanto, ndo chega a alcangcar um volume significativo e compativel com as
necessidades do pais. As despesas com Urbanismo e Habitacdo entre 2003 e 2006
se elevaram constantemente. No entanto em 2007, ambos sofrem uma forte retracao
do dispéndio orcamentario. Nos anos seguintes as despesas com Urbanismo e

Habitagcdo voltam a se recuperar, mas nao atingiram o mesmo volume do periodo
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anterior. Além disso, o dispéndio com Habitacdo se mostra extremamente reduzido e
inferior as despesas com Urbanismo e Saneamento, conforme demonstra a figura
24,
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Figura 24 — Despesas com Saneamento, Habitacdo e Urbanismo de 2003 a 2010 — R$ bilh&es.

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC.
Nota: Valores deflacionados com base no IGP-DI de julho de 2011. Elaboragdo: prépria.

Por fim, as despesas com Cultura e Direitos da Cidadania seguem um
comportamento parecido com as demais despesas, ha uma elevacdo do dispéndio
entre 2003 a 2006, em seguida no ano de 2007 sofrem uma retragdo, mas voltam a
se elevar a partir de 2008 até 2010. Surpreendentemente, essas despesas sao

superiores ao dispéndio federal com Saneamento e Habitagcao (ver figura 24 e 25).
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Figura 25 - Despesas com Cultura e Direitos da Cidadania de 2003 a 2010 — R$ bilhdes.
Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC.
Nota: Valores deflacionados com base no IGP-DI de julho de 2011. Elaboragéo: prépria.

Mediante a andlise do dispéndio or¢camentario para cada funcdo social,
percebe-se no governo Lula, assim como no governo FHC, uma limitagcdo para
aumentar as despesas com alguns setores importantes como, por exemplo,
Educacado, Saneamento e Habitacdo sem falar dos problemas na saude publica. Em
contrapartida, o or¢camento federal direciona um volume significativo do seu
dispéndio para o pagamento de juros e encargos da divida. Tais recursos poderiam
ser alocados em é&reas sociais importantes de estrutura precaria e elevar 0s
investimentos do setor publico de maneira geral.

Assim, a tabela 17 demonstra qual o volume de recurso que o Estado gasta
com o setor financeiro. O dispéndio com Amortizacdo da Divida se retraiu no triénio
2003/2005, houve uma reducéo de 4,7 pontos percentuais em 2005 tomando como
base o ano de 2003. No entanto, em 2006 h& uma elevacdo significativa dessa
despesa, assim como em 2008 e 2009 (o refinanciamento da divida mesmo com
algumas irregularidades no comportamento foi sendo reduzido ao longo de todo o
periodo e alcancou seu menor valor, em termos relativos, com 19,9% do OGU em
2009), ver tabela 17.

Ja os gastos com Juros e Encargos da Divida atingiram seu maior dispéndio
em valores relativos em 2006 e 2007 com 12,9% e 12,0%, em 2008 deve seu gasto

reduziu para 9,22% e atingiu seu menor dispéndio em 2010 com 8,6%. Os gastos
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com Juros, Encargos e Amortizacdo da Divida, no governo Lula também s&o mais

elevados que as despesas com algumas politicas sociais (tabela 17).

Tabela 17 - OGU por grupo de despesa de 2003 a 2010 - % do Or¢camento Total.

GRUPO DE DESPESA
(DESPESA EXECUTADA LIQUIDADA) 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
DESPESAS CORRENTES 44,00% 48,42% 46,85% 53,69% 56,39% 58,53% 58,14% 60,06%
Juros e Encargos da Divida 753% 8,19% 8,12% 12,87% 12,02% 9,22% 9,30% 8,61%
DESPESAS DE CAPITAL 12,54% 11,46% 7,99% 14,23% 11,45% 18,23% 21,96% 13,60%
Amortizagdo da Di\/ida:L 9,12% 7,88% 4,45% 10,29% 8,31% 14,30% 18,88% 9,87%
SUBTOTAL 56,55% 59,87% 54,84% 67,92% 67,84% 76,76% 80,10% 73,66%
Amortiza¢ao da Divida - Refinanciamento 43,45% 40,13% 45,16% 32,08% 32,16% 23,24% 19,90% 26,34%
TOTAL 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
TOTAL em R$ bilh6es 1.280,4 1.2128 15115 15769 1.488,8 1.266,7 1.389,8 1.487,0

9% TOTAL de Juros, Encargos e Amortizago da Divida 16,65% 16,07% 12,57% 23,16% 20,33% 23,52% 28,19% 18,48%
Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

Nota: Valor em R$ bilh6es deflacionados com base no IGP-DI de julho de 2011. Excetuados os
valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica. Elaboragdo: propria.

A figura 26 demonstra exatamente que os gastos financeiros, em valores
absolutos sdo mais elevados que as despesas com alguns setores sociais, assim
como as despesas com Juros e Encargos da Divida superam o volume gasto com
sua Amortizacdo de 2004 a 2007. No entanto, esse cenario € modificado a partir de
2008 quando as despesas com a Amortizacdo passaram a serem maiores que o
dispéndio com Juros e Encargos da Divida.

As despesas com Juros, Encargos e Amortizacdo da Divida entre 2003 a
2006 se elevaram 37,0%, e entre 2007 a 2010 houve uma reducédo de 1,7%. Ao
comparar 0s gastos com o servico da divida entre 2003 a 2006 o dispéndio
aumentou 48,7%, e entre 2007 a 2010 o gasto foi reduzido 29,0%. Ja a DSF e a
DSF sem Assisténcia e Previdéncia Social entre 2003 a 2006, tiveram uma elevacao
de 28,3% e 27,7%, respectivamente, na segunda etapa, de 2007 a 2010, a elevacéo
foi de 16,5% e 24,4% do or¢gamento total, ou seja, tiveram as despesas elevadas
mesmo sem um aumento significativo do OGU e podem ter sido beneficiadas pela

reducao nas despesas financeiras.
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Figura 26 - Gastos Financeiros e DSF no governo Lula de 2003 a 2010 — R$ bilhdes.
Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
Nota: Valores deflacionados com base no IGP-DI de julho de 2011. Elabora¢&o: prépria.

Apoés as afirmativas anteriores € importante observar a evolugdo da carga
tributaria, dos gastos com Juros e Encargos da divida e o total da DSF em relacéo
ao PIB. Por meio da figura 27 é possivel verificar que, apesar da elevacado da Carga
Tributaria no triénio 2003/2005, os gastos com Juros, Encargos e Amortizacdo da
Divida sofreram uma retracdo. Ja o total da DSF apresentou um pequeno aumento e
o total da DSF sem Assisténcia e Previdéncia Social se mantiveram praticamente
estaveis.

A figura 27 demonstra que no periodo entre 2006 a 2008 ocorreram as mais
altas arrecadac®es tributarias, com uma retracdo em 2009 (importante destacar que
o PIB em 2009 variou negativo 0,3%). Isso aconteceu porque em 2006 e 2007 houve
um aumento das despesas com Juros e Encargos da Divida e nos anos de 2008 e
2009 houve uma expansdo dos gastos com sua Amortizacdo. Ja4 a DSF em 2007 e
2008 ndao acompanhou o aumento da carga tributaria e a DSF sem Assisténcia e
Previdéncia Social entre 2003 e 2008 permaneceu praticamente estavel, apenas em
2009 apresentou uma elevagcdo de 0,5%, mas em 2010 continuou com a mesma

participacdo em relacéo ao PIB de 3,5%.
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Figura 27 - Carga Tributéaria, Gastos Financeiros e DSF de 2003 a 2010 em % do PIB.
Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC, IBGE/SCN e SRF. Elaboragéo: propria.

As despesas agrupadas e individuais das fungdes sdo apresentadas em
valores relativos ao PIB na tabela 18. Muitas despesas individuais, como por
exemplo, Saneamento, Cultura, Direito da Cidadania, Urbanismo e Habitac&o
apresentaram um dispéndio baixissimo sem alcancar 0,5% em relacdo ao PIB. As
despesas com Assisténcia Social, Trabalho e Educac¢éo ndo alcangcam 1,0%, isso sO
ocorreu duas vezes para Assisténcia Social em 2009 e 2010 e uma vez para
Educacao em 2010. A Unica diferenca s@o as despesas com Previdéncia Social que,
entre 2003 e 2010, representou em meédia 8,8% do dispéndio orcamentario em
relacdo ao PIB.

Sendo assim, a analise ganha mais clareza quando observada pelo conjunto
de fungdes, ou seja, levando-se em consideragcdo o total da DSF e o total da DSF
sem Assisténcia e Previdéncia Social. Na tabela 18, podemos observar que o total
da DSF entre 2003 e 2010 ficou entre 12,1% e 13,6% (diferenca de 1,5 pontos). A
mesma comparacao feita para os gastos com Juros, Encargos e Amortizacdo da
divida ficou entre 6,5% e 11,8% (diferenca de 5,3 pontos) e para a DSF sem
Assisténcia e Previdéncia Social oscilou entre 3,0% e 3,5 (diferenca de 0,5%). Isso

evidencia que os gastos financeiros se elevaram, significativamente, com destaque
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para os anos de 2006, 2008 e 2009 com 11,5%, 9,3% e 11,8%, respectivamente
(tabela 18).

Tabela 18 - Despesas do OGU por Func¢éo de 2003 a 2010 - % do PIB.

FUNCAO 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Assisténcia Social 0,50% 0,71% 0,74% 091% 0,93% 0,95% 1,04% 1,06%
Previdéncia Social 8,56% 8,52% 8,78% 897% 8,76% 8,48% 9,09% 8,85%
Assisténcia e Previdéncia Social (agrupado) a partir de

2000 até 2010 9,05% 9,24% 952% 9,88% 9,69% 9,42% 10,13% 9,90%
Saude 1,60% 1,70% 1,70% 1,68% 1,48% 1,44% 153% 1,48%
Saneamento 0,006 0,000 0,000 0,006 0,006 0,02% 0,03% 0,01%
Salde e Saneamento (agrupado) a partir de 2000 até 2010 160% 170% 170% 168% 148% 145% 1550%  150%
Trabalho 0,56% 0,55% 0,59% 0,69% 0,73% 0,72% 0,89% 0,84%
Educacéo 0,84% 0,75% 0,75% 0,73% 0,71% 0,72% 0,89% 1,04%
Cultura 0,01% 0,02% 0,02% 0,02% 0,02% 0,02% 0,02% 0,02%
Educacéo e Cultura (agrupado) a partir de 2000 até 2010 0,85% 0,77% 0,78% 0,75% 0,73% 0,74% 091% 1,06%
Direitos da Cidadania 0,02% 0,03% 0,04% 0,04% 0,02% 0,03% 0,03% 0,04%
Urbanismo 0,02% 0,06% 0,10% 0,09% 0,03% 0,04% 0,05% 0,05%
Habitagdo 0,01% 0,03% 0,03% 0,05% 0,0006 0,01% 0,000 0,00%
Urbanismo e Habitag&o (agrupado) a partir de 2000 até

2010 0,03% 0,09% 012% 0,14% 0,03% 0,04% 0,05% 0,05%
Outras despesas 16,91% 15,63% 15,51% 20,49% 17,03% 17,86% 19,99% 15,02%
SUBTOTAL 29,02% 28,01% 28,27% 33,67% 29,71% 30,27% 33,57% 28,41%
Encargos Especiais - Refinanciamento 22,54% 18,77% 23,28% 15,90% 14,08% 9,16% 8,34% 10,16%
TOTAL 51,56% 46,78% 51,54% 49,57% 43,79% 39,43% 41,91% 38,57%
PIBem R$ bilhGes 1.699,9 19415 21472 2.369,5 2.661,3 3.031,9 3.1851 3.675,0
% Total da Despesa Social Federal (DSF) 12,11% 12,37% 12,75% 13,18% 12,68% 12,41% 13,58% 13,39%
% Total da DSFsem Assisténcia e Previdéncia Social | 3,06% 3,13% 3,24% 3,31% 2,99% 2,99% 3,45% 3,49%
% Juros, Encargos e Amortizacdo da Divida 854% 7,52% 6,48% 11,48% 8,90% 9,27% 11,81% 7,13%

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
Nota: Valor em R$ bilhdes deflacionados com base no IGP-DI de julho de 2011. Elaboracao: propria.

Por fim, complementa-se a andlise das despesas sociais com a DSF per
capita que fornece uma visdo da evolugcdo das despesas sociais em relacdo a
populacao total. No inicio do primeiro governo Lula, a DSF per capita apresentou seu
mais acentuado crescimento anual em 2006 com 34% de alta em relacéo a 2003 e
um valor absoluto de R$ 2.260,00. Os dados mostram que a evolugdo positiva
ocorreu durante todo o primeiro governo e continuou em sua segunda etapa até
2007. A partir de 2008 a DSF per capita, com base em 2007, se retraiu 9,3%, e seu
valor foi reduzido para R$ 2.103,00. No entanto, em 2009 e 2010 a DSF per capita
volta a se elevar atingindo um valor de R$ 2.352,00 e R$ 2.672,00, respectivamente,

ver tabela 19.
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Ademais, a evolugcdo da DSF per capita em 2006, tomando-se como base o
ano de 2003, mostra que no primeiro mandato do governo Lula houve um
crescimento real e constante de 34%, j4 na segunda etapa do governo, tomando-se

como base o ano de 2003, o aumento foi de 59% em 2010 (tabela 19).

Tabela 19 - Evolucédo da Despesa Social Federal (DSF) total e per capita de 2003 a 2010.

DSF Populacdo® DSFper capita  N°indice variag&o anual (%)
Ano Governo
(a) (b) (a/b) 1995=100

2003 300.853 178.741 1.683 100 -
2004 19 Lula 320.790 181.106 1771 105 5,0%
2005 373.900 183.383 2.039 121 13,1%
2006 419.340 185.564 2.260 134 9,8%
2007 431.074 187.642 2.297 136 1,6%
2008 398.700 189.613 2.103 125 -9,3%

2° Lula
2009 450.395 191.481 2.352 140 10,6%
2010 516.330 193.253 2.672 159 12,0%

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC
Nota: 'Valor em R$ bilhdes deflacionados com base no IGP-DI de julho de 2011. 2Proje(;ao da
Populacgédo do Brasil por Sexo e Idade para o Periodo 1980-2050 (Revisdo 2008) — IBGE.

3.3.3 Despesas Sociais no governo FHC e Lula de 1995 a 2010

Pela exposicdo dos dados e através dos elementos apresentados que nos
auxiliaram no argumento defendido neste trabalho — de que governos com discursos
e caracteristicas aparentemente diferentes, na pratica, conduziram as despesas com
as politicas sociais de forma semelhante.

Afirmamos anteriormente que a necessidade do ajuste fiscal e a agenda
neoliberal passaram a determinar os rumos da politica social brasileira, por meio de
dois instrumentos, basicamente, 0 superavit primario para pagamento de juros da
divida e 0 aumento das receitas da Unido via aumento da arrecadacéo tributaria ou
mesmo atraves da desvinculacdo das contribuicdes sociais. Ou seja, a mudanca do
papel do Estado na economia, a partir dos anos 1990, alterou sua capacidade
financeira para atuar nas politicas sociais.

Nesse sentido, o eixo da politica social proposta no bojo da estratégia
conservadora neoliberal foram as politicas focalizadas. Essas ganharam forca

através do argumento de maior eficiéncia e eficacia dos resultados nas agdes e
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programas do governo direcionadas as camadas mais pobres da populacdo. No
entanto, ao final da década de 1980, o pais foi palco de avancos institucionais e
legais na area social, tendo como grande marco historico a Constituicdo Federal de
1988. Tais medidas se deram no sentido contrario as reformas econémicas e sociais
propostas pelo pensamento neoliberal que estavam sendo adotadas pelo Brasil no
inicio da década de 1990.

As disposi¢cdes tinham como objetivo a universalizagdo dos direitos sociais
como a Seguridade Social (acesso a Saude, Assisténcia e Previdéncia Social), além
de outras politicas voltadas para a melhoria das condi¢bes de vida da populacéo,
tais como; Educagéo, Trabalho, Habitagdo, Saneamento etc. Dessa forma, analisar a
evolucdo do OGU foi o meio encontrado para compreender quais foram as
prioridades do dispéndio orcamentério federal com as politicas sociais no periodo de
1995 a 2010, nos governos FHC e Lula.

Nesse particular, ndo restam duvidas de que tanto as politicas
macroeconémicas quanto as politicas sociais foram conduzidas da mesma forma
nos governos FHC e Lula. No entanto, o governo Lula aprofundou algumas das
caracteristicas da estratégia conservadora. As politicas focalizadas, por exemplo,
foram as estratégias de ambos os governos, com a diferenca de que o governo Lula
conseguiu ampliar as despesas com a Assisténcia Social, direcionando para essa
funcdo um volume de recurso superior ao volume despendido com a funcéo
Educacdao, por exemplo.

Além disso, a politica de metas de inflacdo continuou a determinar a prética
de taxas de juros elevadas e o superdvit primario ultrapassou os limites acordados
com o FMI. Assim, para demonstrar o comprometimento do pais com 0s contratos
firmados junto ao FMI a solucédo foi elevar a carga tributaria e reduzir as despesas
publicas, em especial as despesas com as politicas sociais. A preocupac¢éo em gerar
superavits elevados resultou em dificuldades para diversas areas dependentes do
financiamento federal.

Particularmente importante para a compreensao geral desse argumento sao
as transferéncias do Orcamento da Seguridade Social (OSS) para o Orgamento
Fiscal da Unido (e ndo o contrario, como estava previsto pela Constituicdo de 1988,
0 que acabou prejudicando alguns setores como Saude, Educacédo e Previdéncia

Social).
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De acordo com Marques (2010, p. 9) “a analise da execu¢cdo orcamentaria da
Unido, nas rubricas relacionadas as despesas sociais, pode levar o observador a
pensar que tais despesas ndo estdo sob a mira do neoliberalismo e do capital
financeiro”. No entanto, a relagdo do superavit fiscal e dos gastos financeiros
(servico da divida e sua amortizacao) no orcamento da Unido séo alguns dos fatores
responsaveis pela reducao das despesas sociais. Ademais, a evolugcdo da execucao
orcamentaria demonstrou que em periodos de crise econdmica ou politica como
foram os anos de 1999, 2003 e 2008 o total das DSF é reduzido.

Também foi possivel perceber que apesar do crescimento da carga tributaria
a DSF e a DSF sem Assisténcia e Previdéncia Social se mantiveram relativamente
estaveis, em alguns momentos a segunda teve seu dispéndio reduzido. Diferente
dos gastos financeiros com juros, encargos e amortizacado da divida que a partir de
1998 apresentaram um aumento significativo em relagdo ao PIB. Além disso,
constatamos que a arrecadacdo publica esta concentrada em tributos sobre o
consumo de bens e servicos cuja incidéncia € proporcionalmente maior sobre a
parcela da populacdo com menor nivel de renda. Portanto, quando o setor financeiro
retira recursos das politicas sociais a populacdo de baixa renda fica em pior
situacao.

Em suma, conforme argumentado ao longo do texto, o conjunto de restricoes
macroecondmicas impostas a economia brasileira por conta da estratégia de
estabilizacdo adotada a partir de 1994 representou um empecilho para a expansao
das despesas sociais. Ainda assim, os primeiros anos do governo FHC (1995 a
1998) foram beneficiados pela estabilizacdo monetaria e com isso observou-se que
as DSF se expandiram constantemente e em ritmo adequado ao crescimento da
atividade econbmica (as DSF passaram de 291,9 bilhées em 1995 para 372,2
bilhbes em 1998), configurando assim um momento de menor preocupagcdo com o
equilibrio fiscal.

Entretanto, os valores ndo se mostram sempre crescentes ou estaveis quando
sdo analisados de forma desagregada por areas de atuacdo. As despesas com
Assisténcia e Previdéncia Social; Trabalho; Educacdo e Cultura sdo elevadas de
1995 a 1998. Ja as despesas com Saude e Saneamento foram bastante irregulares
entre 1995 a 1998 (oscilaram entre 47,0 bilhdes e 57,6 bilhdes), mas em 1998

tiveram seu dispéndio orcamentario reduzido (passaram de 57,6 bilhdes em 1997
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para 51,2 bilhdes em 1998), assim como as despesas com Urbanismo e Habitac&o
(passaram de 1,4 bilhdo em 1997 para 936,0 milhdes em 1998). Evidentemente, a
dindmica das despesas esta relacionada principalmente a configuragdo politica e
institucional que se molda em cada area da politica social, porém realizar uma
revisdo dessa discussao supera os objetivos deste trabalho.

Nesse sentido, vale destacar que o0 primeiro governo apresentou uma
diferenca no volume das despesas sociais em relagdo ao segundo. J4 na segunda
etapa do governo FHC (1999 a 2002), apesar da DSF ter se mantido em patamares
ndo tdo inferiores ao periodo anterior, houve uma oscilagdo que seguiu o ciclo
econdmico e os ajustes fiscais do governo com 0 pagamento de juros, encargos e
amortizacdo da divida publica. Isso implicou huma ampliagcdo da carga tributaria.
Dessa forma, o governo iniciou a segunda etapa com uma reducdo das despesas
sociais para todos os setores (as DSF passaram de 372,2 bilhdes em 1998 para
338,7 bilhdes em 1999), em 2000 né&o foi diferente (o orcamento foi reduzido para
309,2 bilhées) nos anos seguintes a DSF ficou em aproximadamente 320,0 bilhdes.

A Unica excecdo em 2000 foi a expansdo significativa das despesas com
Urbanismo e Habitagc&do (passaram de 819,0 milhdes em 1999 para 4,0 bilhdes em
2000), porém em 2001 e 2002 o dispéndio foi reduzido novamente (passaram de 1,7
bilhdo em 2001 para 1,1 bilhdo em 2002). As despesas com Educacédo e Cultura
sofreram reducdes constantes até o final do governo em 2002 (passaram de 41,1
bilhdes em 1999 para 24,1 bilh6es em 2002).

Nos dois ultimos anos do governo FHC, o biénio 2001/02, houve aumento das
despesas com a Previdéncia Social (passaram de 229,8 bilhdes em 2001 para 232,7
bilhdes em 2002), entretanto, as despesas com a fun¢cédo Trabalho permaneceram
estaveis em 15,2 bilhGes, o dispéndio com Saude e Saneamento aumentaram em
2001 para 48,6 bilhdes, mas foram reduzidas em 2002 para 45,8 bilhdes. Em 2000
foi iniciada uma nova funcdo de despesa, Direitos da Cidadania, seu dispéndio
nesse ano foi de 914,0 milhdes, e em 2001 passou para 1,2 bilhdo, em 2002 reduziu
para 738,0 milhdes. As despesas com a fungcéo Direitos da Cidadania, no triénio
2000/2002 foram superiores as despesas com as fungbes Saneamento e Urbanismo
no mesmo periodo.

Ja nos anos de governo Lula (2003 a 2010), observou-se uma continuagcdo da

politica de austeridade fiscal, visando o cumprimento das obrigacdes financeiras
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decorrentes da divida publica, inclusive intensificando a meta de superavit primario.
Para as despesas sociais, 0 primeiro ano deste governo foi de restricdo, mas logo
em seguida observou-se uma recuperagdo e, no ultimo ano do primeiro mandato
percebeu-se uma forte ampliacédo das despesas sociais (as DSF passaram de 300,9
bilhbes em 2003 para 419,3 bilhdes em 2006). Nesse contexto, o0 aumento do
superavit primario foi beneficiado pela elevacédo da carga tributaria e, de modo geral,
a expansdo dos gastos financeiros e em menor medida das despesas sociais foi
possivel pela elevagcdo da carga tributaria.

No periodo entre 2003 a 2006 as despesas com Assisténcia e Previdéncia
Social (passaram de 224,8 bilhdes em 2003 para 314,2 bilhdes em 2006); Saude e
Saneamento (39,8 bilhdes em 2003 para 53,4 bilhées em 2006); Educacéo e Cultura
(21,1 bilhdes em 2003 para 24,0 bilhdes em 2006); Trabalho (13,9 bilhes em 2003
para 22,0 bilhdes em 2006), e Urbanismo e Habitacdo (679 milhdes em 2003 para
4,4 bilhdes em 2006) foram elevadas constantemente.

No segundo governo Lula (2007 a 2010) o aumento das despesas sociais se
mantiveram (as DSF passaram de 431,1 bilhdes em 2004 para 516,3 bilhdes em
2010). No entanto, o ano de 2008, foi marcado por uma retracdo das despesas
sociais para todos os setores com o dispéndio agrupado com excecao das fungdes
Urbanismo e Habitacdo. Porém, ao analisar as despesas de forma desagregada por
areas de atuacao, percebeu-se uma reducéo nas despesas com as funcdes; Saude;
Saneamento; Habitacdo; Urbanismo; Cultura e Direitos da Cidadania em 2007. No
ano seguinte, em 2008 houve reducdo nas despesas com Educacdo, Previdéncia e
Assisténcia Social e novamente com a Saude.

Apbs 2008, ou seja, no biénio 2009/2010 houve uma recuperacdo das
despesas sociais, com excecdo da Habitacdo (sua despesa passou de 141,0
milhées em 2009 para 22,0 mil em 2010) e do Saneamento (seu dispéndio passou
de 880,0 milhdes em 2009 para 541,0 milhées em 2010). Chamamos a atencéo para
o fato de que os dois setores citados receberam baixissimos recursos do governo
federal durante todo o periodo compreendido entre 2000 a 2010 (lembramos que no
periodo entre 1995 a 1999 as despesas eram contabilizadas de forma agrupada,
impossibilitando a analise individual). Muitas vezes as despesas com as funcdes
Cultura e Direitos da Cidadania foram superiores ao dispéndio com Habitacédo e

Saneamento. Outra surpresa séo as despesas com Assisténcia social que a partir de



125

2006 ultrapassam as despesas com Educacdo, ademais, as despesas com
Educacéao e Cultura (agrupadas) sdo superiores no governo FHC em comparagé&o ao

governo Lula.
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CONCLUSAO

No Brasil, as politicas de protecdo social passaram a existir a partir da década
de 30 do século passado, Entretanto, ainda eram medidas asseguradas a uma
pequena parcela da populacdo, principalmente aqueles que eram capazes de se
organizar e criar suas representacdes. Gradativamente, este sistema vai se
consolidando no pais, mesmo com algumas limitac6es, porém o0 avanco mais
consistente se deu apés a Constituicdo Federal de 1988, denominada Constituicdo
Cidada.

As disposicbes contidas nesse documento tinham como objetivo a
universalizagdo dos direitos sociais como a Seguridade Social (acesso a Saude,
Assisténcia e Previdéncia Social), além de outras politicas voltadas para a melhoria
das condi¢bes de vida da populacao brasileira. No entanto, tais medidas se deram
na contramdo das reformas econdmicas e sociais propostas pelo pensamento
neoliberal que estavam sendo adotadas pelo Brasil no inicio da década de 1990. Os
eixos da politica social proposta no bojo da estratégia conservadora foram as
politicas focalizadas. Nesse sentido, duas agendas disputaram a conducdo da
politica social na década de 90. Uma delas é a perspectiva minimalista (focalizada)
direcionada a parcela mais pobre da populacdo e a outra é a perspectiva
universalista prevista pela Constituicdo Federal. Contudo, foi a partir de 1995 que se
passou a adotar medidas de transferéncia de renda com o objetivo de suprir as
necessidades evidentes das camadas mais pobres da populacao.

No entanto, o objetivo central deste trabalho foi oferecer uma interpretacao
mais geral das despesas com as politicas sociais dentro do Orcamento Geral da
Unido entre os anos de 1995 a 2010. A andlise da evolucdo da despesa social
federal em confronto com as politicas macroecondmicas no periodo 1995 a 2010,
nos governos Fernando Henrigue Cardoso de 1995 a 2002 e Luiz Indcio Lula da
Silva de 2003 a 2010, permitiu observar sua dinamica em quatro momentos distintos:
1995 a 1998, que engloba o primeiro governo FHC, (beneficiado pela estabilizacao
monetaria e pela expanséo constante das despesas sociais em ritmo adequado ao
crescimento da atividade econémica), 1999 a 2002, que corresponde a segunda
gestdo FHC (periodo mais conturbado devido as crises econdémicas nacionais e

internacionais) quando houve uma oscilacdo das despesas sociais que seguiu 0
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ciclo econdmico e os ajustes fiscais do governo com o aumento dos gastos
financeiros e ampliacdo da carga tributaria. Em 2003 a 2006, o primeiro governo Lula
(marcado pela continuacdo da politica de austeridade fiscal para o cumprimento das
obrigacdes financeiras decorrentes da divida publica) deve para as despesas sociais
um primeiro ano de orgcamento reduzido, mas que logo em seguida se recuperou e
ampliou as despesas sociais até 2006. Por fim o segundo governo Lula de 2007 a
2010 (marcado pela retomada do crescimento econémico e pela reducdo das taxas
de juros mesmo com uma crise financeira internacional). Conciliou os objetivos
macroecondmicos e sociais e deve essas despesas elevadas mesmo sem um
aumento significativo do orgamento federal.

A questdo investigada foi identificar se governos com discursos e
caracteristicas aparentemente diferentes conduziram, na prética, suas despesas
sociais de maneira semelhante. Seguindo esse roteiro, a exposi¢cdo dos dados e 0s
elementos apresentados ao longo deste trabalho, ndo deixaram duvidas de que
tanto as politicas macroeconémicas quanto as politicas sociais foram conduzidas de
forma semelhante nos governos FHC e Lula, sendo que o segundo aprofundou
algumas das caracteristicas da estratégia conservadora.

Ademais, a evolucdo da execuc¢do orcamentaria revelou a vulnerabilidade das
despesas sociais durante os periodos de crise, e uma sensivel expansdo do
dispéndio orcamentario em periodos de relativa recuperacdo do crescimento
econdmico com menores custos financeiros (juros e encargos da divida publica) e
menor restri¢cao fiscal.

No entanto, a contribuicdo deste trabalho ndo esgota as pesquisas sobre o
tema. Alguns desafios estdo colocados para as politicas sociais nos proximos anos.
Um deles é a protecdo e a garantia dos direitos sociais e, consequentemente, dos
seus recursos em conjunturas adversas. Ademais, o baluarte da protecéo social nao
esta apenas na seguridade social (Previdéncia e Assisténcia Social, Saude e
seguro-desemprego), que também apresenta restricbes, mas deve ampliar e
envolver outras areas da vida humana como Educacdo, Saneamento, Habitacao,
Trabalho, Urbanismo, Direitos da Cidadania e acesso a Cultura. Tudo isso precisa
estar ligado a um desenvolvimento econdmico e social consistente e prolongado.

Considerando que a expanséo da Despesa Social Federal proporcionou uma

significativa expansao no sistema de protecdo social vigente, ndo se deve perder de
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vista que parte consideravel das necessidades sociais da populacédo brasileira ainda
nao foi atendida. Isso exige uma ampliacdo do acesso a bens e servigos sociais
existentes e a criagdo de novos. Nesse caso, o0 desafio € aumentar a margem para
expansao das receitas do governo, utilizando principalmente parte do gasto hoje
direcionado para a remuneracao da divida publica.

Todos esses condicionantes estdo interligados diretamente e criam uma
espécie de ciclo de bem-estar. Acreditamos ainda que a transferéncia de renda via
politicas focalizadas aos mais pobres deve ser um dos eixos da estratégia de
protecdo social. No entanto, o equivoco é pretender fazer desse eixo a proépria
“estratégia”. O desafio é criar condi¢cdes para um projeto mais amplo e consolidado
de justica e protecdo social para de fato garantir a dignidade da pessoa humana,
conforme previsto no artigo primeiro (inciso Ill) da Constituicdo Federal brasileira
(1988). Apenas dessa maneira alcangcaremos o desenvolvimento citado na epigrafe

desse trabalho.
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ANEXO A - Despesas do OGU por Funcédo de 1987 a 1990 - R$ bilhdes".

(DESPESA EXEEE‘?:I?A LIQUIDADA) 1987 1988 1989 1990
Legislativa 2.508.751.369,38 2.924.065.612,20 3.962.162.163,07 3.071.482.073,72
Judiciaria 2.942.901.915,13 3.059.174.647,04 7.181.560.207,97 5.912.866.778,74
Essencial a Justica - - - -
Adm‘nistragéoz 41.393.481.294,31  108.449.494.111,46  625.521.285.014,36 954.218.360.007,53
Defesa Nacional* 20069.530.954,73  26.854.629.01832  33.003570.34691 29.536.320.134,21
Seguranga Pliblica*

Relacbes Exteriores 873.404.845,29 703.117.173,25 879.679.775,24 2.382.804.617,08
Assistencia Social 25600.320914,13 3181654524087  75.817.021.568,79  152.192.805.504,70
Previdéncia Social

Satde™ 10.565.920.191,70 9.626.414.675,91 15.423.575.286,91 10.284.689.331,35
Saneamento®

Trabalho 1.900.015.960,61 1.809.417.374,59 3.606.402.517,15 20.751.893.427,00
Educagéo® 38.021.587.49855 38.259.431.56564  42.336.877.132,44  31.156.361.53534
Cuttura®

Direitos da Cidadania - - - -
Urbanismo* 5.375.402.242,09 6.085.961.785,25 817.216.284,25 578.791.315,09
Habitagdo™

Gestéo Ambiental - - - -

Ciéncia e Tecnologia - - - -
Agricultura 34.574.694.196,49 31.274.138.263,33 17.820.866.266,12 25.695.258.801,92
Organizagdo Agraria - - - -

idistria* 10.124454.036,41 1910252632081  8.092.670.667,28 5.562.989.292,93
Comércio e Servigos*

Comunicacdes 958.730.598,90 694.567.014,99 712.981.368,43 454.196.978,61
Energias 14.325.874.755,92 16.401.604.849,44 9.817.024.144,14 2.175.155.271,70
Transporte 36.936.415.019,96 30.603.687.296,34 38.486.271.728,70 15.098.231.022,78
Desporto e Lazer - - - -

Encargos Especiais4 - - - -
Desenvolvimento Regional5 34.277.341.785,10 34.553.379.834,45 40.258.499.827,04 65.544.668.730,74
SUBTOTAL 289.448.845.578,69 362.218.154.783,90 923.737.664.298,78  1.324.616.874.823,42
Encargos Especiais - Refinanciamento - - - -
Refinanciamento da Divida Mobiliaria - - - -

Correcéo Monetéria e Cambial da Divida Mobiliaria - - - -
Refinanciamento da Divida Contratual - - - -

Corregéo Monetéria e Cambial da Divida Contratada - - - -

Outras Fungdes - Refinanciamento - - - -

TOTAL 289.448.845.578,69  362.218.154.783,90 923.737.664.298,78  1.324.616.874.823,42

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

Nota: Excluidas as operagfes intra-orcamentdrias, que poderao ser obtidas no Relatério Resumido
de Execu%éo Orcamentaria do mesmo periodo. !valores deflacionados com base no IGP-DI de julho

de 2011.

Administrac@o e Planejamento eram setores agrupadas no Orgcamento da Unido nos anos

de 1987 a 1999. *Energia e Recursos Minerais foram agrupados no Orgcamento da Unido nos anos de

1987 a 1999.

“Excetuados os valores
®Desenvolvimento Regional é apresentado apenas nos anos de 1987 a 1999.

referentes ao

refinanciamento da Divida Publica.
(*) As despesas

com Defesa Nacional e Seguranca Publica; Assisténcia Previdéncia Saocial; Saude e Saneamento;
Educacédo e Cultura; Urbanismo e Habitacdo; Indistria e Comércio e Servicos sao contabilizadas
conjuntamente no Orcamento da Unido nos anos de 1987 a 1999.
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ANEXO B - Despesas do OGU por Funcdo de 1991 a 1994 - R$ bilhdes.

(DESPESA D(EEB%/:SA LIQUIDADA) 1991 1992 1993 1994
Legislativa 268179520011  2.078.720.887,55  2.671.698.179,74  2.632.543.802,80
Judicidria 502692823381  4.951.198.669,24  7.105481.556,74  7.765.371.576,78
Essencial a Justica - - - -
Administragao? 213.633.927.99353 358.302.039.091,67 422.207.817.668,92  225.868.705.550,07
Defesa Nacional* 22.301.958.98356  17.326.693.040,04  23.492.564.22056  25.228.121.25531
Seguranca Pdblica*

RelagBes Exteriores 2917.972.96885 132050775939  1854.069.034,28  1.922.610.41524
Assisténcia Social 98.222.957.112,73  100.087.230.280,52 144.629.322.12534  151.181.316.108,99
Previdéncia Social

Sailde™ 31.060.786.84041  33.629.428.60345  47.954.715450,69  43.162.993.739,83
Saneamento®

Trabalho 15.500.912.454,15  15.268.867.270,83  15.443.928.661,21  9.644.123.806,10
Educagao™ 20.979.637.028,60  16.947.734.158,68  27.307.278.017,01  32.323.636.087,57
Cultura*

Direitos da Cidadania - - - -
Urbanismo™ 1.023.530.577,58 278.787.987,14  1.271.750.718,83 237.691.920,83
Habitacao®

Gestdo Ambiental - - - -

Ciéncia e Tecnologia - - - -
Agricultura 22.133.123.33506  15.928.116.36553  18.803.105.482,82  21.967.515.578,95
Organizagao Agréria - - - -
indstria* 3454.363.957,78  1570.848.14853  6.464.765.222,64  4.292.695.514,84
Comércio e Servicos*

ComunicagBes 221.447.347,55 188.154.102,24 197.894.216,49 332.960.075,32
Energia® 197358341088 205354134954  1723.882.03802  1.736.484.967,58
Transporte 12.410.305.139,38  10.185519.148,63  11.916.213.097,54  9.370.036.042,76
Desporto e Lazer - - - -
Encargos Especiais4 - - - -
Desenvolvimento Regional” 51.346.959.147,67  54.911.975.22500  63.225.090.366,20  62.405.306.932,84
SUBTOTAL 504.980.189.731,64 635.029.452.087,99 796.269.576.075,01 600.072.113.375,80
Encargos Especiais - Refinanciamento - - - 194.845.129.872,18
Refinanciamento da Divida Mobiliaria - - - -
Corregao Monetaria e Cambial da Divida Mobiliaria - - - -
Refinanciamento da Divida Contratual - - - -
Corregao Monetéria e Cambial da Divida Contratada - - - -

Outras Fungdes - Refinanciamento - - - 194.845.129.872,18
TOTAL 504.980.189.731,64  635.029.452.087,99 796.269.576.075,01 794.917.243.247,98

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

Nota: Excluidas as operag¢fes intra-orcamentérias, que poderdo ser obtidas no Relatério Resumido
de Execu%éo Orcamentaria do mesmo periodo. *Valores deflacionados com base no IGP-DI de julho

de 2011.

Administracdo e Planejamento eram setores agrupadas no Orgamento da Unido nos anos

de 1987 a 1999. 3Energia e Recursos Minerais foram agrupados no Orcamento da Uni&o nos anos de

1987 a 1999.

“Excetuados os valores
*Desenvolvimento Regional é apresentado apenas nos anos de 1987 a 1999.

referentes ao

(*)

refinanciamento da Divida Publica.

As despesas

com Defesa Nacional e Seguran¢a Publica; Assisténcia Previdéncia Social; Saude e Saneamento;
Educacgéo e Cultura; Urbanismo e Habitacdo; Industria e Comércio e Servicos sao contabilizadas
conjuntamente no Orcamento da Unido nos anos de 1987 a 1999.
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ANEXO C - Despesas do OGU por Funcédo de 1995 a 1998 - R$ bilhdes”.

(DESPESA B(gBﬁSA LIQUIDADA) 19% 199 1997 1998
Legislativa 3.732.792.226,62 3.947.741.918,07 5.201.421.741,60 4.910.930.381,09
Judiciaria 10.520.617.754,18  11.975.404.425,33 17.131.698.464,85 19.992.036.874,38
Essencial a Justica - - - -
Administragéoz 102.636.621.453,00 119.854.368.429,15 300.684.043.992,97 381.493.836.646,94
Defesa Nacional* 2044746653229 28567.422.84170 3152810202993  31.445.769.434,66
Seguranca Piblica*

RelagOes Exteriores 1.339.580.814,03 1.362.445.194,98 1.417.796.833,01 1.358.849.640,21
Assistencia Social 186.356.427.721,41 204.084.414.83665  224.278114.810,22  250.348.489.471,69
Previdéncia Social

Satde” 52.394.797.568,41  46.994.646.262,23 57.634.774.842,07 51.231.315.063,45
Saneamento®

Trabalho 19.578.047.918,83  22.170.147.777,52 23.067.928.795,14 24.306.398.507,79
Educagao™ 33224.454.779,06 3029803251837  33416.930502,08  45.958.230.706,68
Cultura*

Direitos da Cidadania - - - -
Wrbanisimo* 387.02599204  1.098.031.957,33 1.356.478.756,09 935.914.158,21
Habitagao*

Gestao Ambiental - - - -

Ciéncia e Tecnologia - - - -
Agricultura 28.704.775.491,22  20.102.363.716,50 27.979.026.895,42 20.614.177.065,79
Organizagdo Agréria - - - -

hdistria* 2.968.751.262,62  3.070.940.315,22 3.726.349.947,36 5.473.216.737,85
Comércio e Servigos™®

Comunicagdes 329.351.652,32 353.583.723,98 617.905.990,93 719.545.690,94
Energias 1.716.088.923,58 2.029.142.192,73 2.770.463.041,93 2.932.400.495,98
Transporte 8.435.685.157,31 9.362.770.183,53 11.980.551.926,52 11.731.708.008,81
Desporto e Lazer - - - -

Encargos Especiais4 - - - -
Desenvolvimento Regional5 65.599.358.392,12  66.898.509.576,95 77.554.382.563,15 82.452.764.429,55
SUBTOTAL 547.371.843.639,04 572.169.965.870,24 820.345.971.223,28 935.905.583.314,00
Encargos Especiais - Refinanciamento 307.817.856.562,74 347.475.340.712,34 431.223.231.972,31 604.638.722.132,26
Refinanciamento da Divida Mobiliaria 307.817.856.562,74 347.475.340.712,34 431.223.231.972,31 595.084.913.792,57
Corregao Monetéria e Cambial da Divida Mobiliaria - - - -
Refinanciamento da Divida Contratual - - - 9.553.808.339,69
Corregao Monetéaria e Cambial da Divida Contratada - - - -

Qutras Fungdes - Refinanciamento - - - 2.165.964.848,70
TOTAL 855.189.700.201,78 919.645.306.582,58  1.251.569.203.195,59  1.542.710.270.294,96

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

Nota: Excluidas as operagfes intra-orcamentdrias, que poderdo ser obtidas no Relatério Resumido
de Execucdo Orcamentaria do mesmo periodo. *Valores deflacionados com base no IGP-DI de julho
de 2011. 2Administragélo e Planejamento eram setores agrupadas no Or¢camento da Unido nos anos
de 1987 a 1999. *Energia e Recursos Minerais foram agrupados no Orcamento da Uniéo nos anos de

1987 a 1999.

“*Excetuados os valores
*Desenvolvimento Regional é apresentado apenas nos anos de 1987 a 1999.

referentes ao

refinanciamento da Divida Publica.
(*) As despesas

com Defesa Nacional e Seguran¢a Publica; Assisténcia Previdéncia Social; Saude e Saneamento;
Educacgéo e Cultura; Urbanismo e Habitacdo; Industria e Comércio e Servicos sao contabilizadas
conjuntamente no Or¢camento da Unido nos anos de 1987 a 1999.
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ANEXO D - Despesas do OGU por Funcdo de 1999 a 2002 - R$ bilhdes”.

FUNCAO

1999 2000 2001 2002
(DESPESA EXECUTADA LIQUIDADA)
Legislativa 4.252.918.388,43 3.948.297.885,65 4.295.119.895,12 4.438.495.344,97
Judiciaria 16.522.990.486,67 14.558.221.926,63 13.673.631.169,51 14.685.718.666,20

Essencial a Justica
Adrr‘inistragé\o2
Defesa Nacional®
Seguranga Publica®
Relagdes Exteriores
Assisténcia Social

Previdéncia Social
Assisténcia e Previdéncia Social (agrupado) a partir
de 2000 até 2010

Satde*®

Saneamento®
Salde e Saneamento (agrupado) a partir de 2000
até 2010

Trabalho
Educaciio®
Cultura®

Educacdao e Cultura (agrupado) a partir de 2000 até
2010

Direitos da Cidadania
Urbanismo™®

Habitag&o*®
Urbanismo e Habitag&o (agrupado) a partir de 2000
até 2010

Gestdo Ambiental
Ciéncia e Tecnologia
Agricultura
Organizagdo Agraria
Industria™

Comércio e Servigos™
Comunicacdes
Energia3

Transporte

Desporto e Lazer
Encargos Especiais4

Desenvolvimento Regional5

317.766.460.805,72

26.973.478.773,91

1.779.948.986,36

227.120.972.571,70

48.954.043.961,85

*

20.697.248.257,87

41.059.821.063,78

819.302.106,83

*

20.335.990.212,48

6.575.658.547,95

826.547.511,36
2.634.437.201,36
7.992.550.311,01

71.925.778.554,13

1.526.624.803,12
14.802.842.964,38
23.896.771.495,52
4.918.155.630,13
1.681.707.436,28
9.981.058.109,62
209.903.292.633,00

219.884.350.742,62
45.550.539.349,87
361.992.756,92

45.912.532.106,78
14.036.750.403,70
23.856.843.877,88

535.321.611,34

24.392.165.489,22
913.731.716,11
427.909.905,64
3.610.974.905,91

4.038.884.811,55
2.559.505.904,77
2.797.417.129,43
11.420.798.443,66
2.456.988.501,05
724.889.974,95
4.187.848.939,14
906.742.229,86
1.177.636.704,83
7.391.261.257,83
390.597.022,99
300.281.163.084,33

1.750.046.385,76
14.794.192.413,76
24.212.434.620,15
5.302.614.627,52
1.885.055.439,76
10.787.853.946,56
218.971.998.284,02

229.759.852.230,58
48.121.148.048,29
475.264.316,81

48.596.412.365,10
15.150.945.149,06
23.694.912.508,50

566.228.963,56

24.261.141.472,06
1.189.946.073,16
1.000.500.810,63
727.163.864,87

1.727.664.675,49
3.867.185.820,09
3.241.081.052,18
11.161.074.056,12
2.707.889.168,26
970.728.464,56
5.664.758.820,56
928.758.421,82
1.478.991.186,50
8.066.637.733,90
606.423.689,67
355.330.231.573,18

1.872.190.462,46
14.760.702.775,33
22.631.505.803,43
3.950.749.857,84
2.382.331.881,08
11.683.286.130,58
221.028.528.803,72

232.711.814.934,30
45.624.639.466,60
174.254.653,97

45.798.894.120,58
15.207.419.287,38
23.718.956.706,68

429.663.780,97

24.148.620.487,66
737.726.932,95
872.772.550,60
228.115.003,37

1.100.887.553,97
2.268.942.607,68
2.702.735.955,98
9.866.624.361,52
2.476.532.466,17
748.926.199,78
3.283.598.151,37
1.015.972.689,55
14.026.118.304,06
9.224.560.358,03
474.776.912,19
357.136.107.285,38

SUBTOTAL

816.238.147.741,40

708.805.886.604,55

780.622.816.503,89

787.651.953.399,85

Encargos Especiais - Refinanciamento
Refinanciamento da Divida Mobiliaria

Corregdo Monetéaria e Cambial da Divida Mobiliaria
Refinanciamento da Divida Contratual

Corregéo Monetéria e Cambial da Divida Contratada

Qutras Fung¢des - Refinanciamento

685.193.290.292,30
673.368.468.275,96

11.824.822.016,34

3.095.390.202,07

676.314.608.902,81
661.042.574.717,95
15.272.034.184,86

448.037.277.574,90
428.929.619.023,57
19.107.658.551,33

423.033.603.605,49
410.698.781.817,48
12.334.821.788,01

TOTAL

1.504.526.828.235,77

1.385.120.495.507,35

1.228.660.094.078,79

1.210.685.557.005,34

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

Nota: Excluidas as operagfes intra-orcamentdrias, que poderao ser obtidas no Relatério Resumido
de Execucdo Orcamentaria do mesmo periodo. *Valores deflacionados com base no IGP-DI de julho
de 2011. 2Administragélo e Planejamento eram setores agrupadas no Orgamento da Unido nos anos
de 1987 a 1999. *Energia e Recursos Minerais foram agrupados no Orgamento da Unido nos anos de

1987 a 1999.

“Excetuados os valores
®Desenvolvimento Regional é apresentado apenas nos anos de 1987 a 1999.

referentes ao

refinanciamento da Divida Publica.
(*) As despesas

com Defesa Nacional e Seguranca Publica; Assisténcia Previdéncia Saocial; Saude e Saneamento;
Educacédo e Cultura; Urbanismo e Habitacdo; Indistria e Comércio e Servicos sao contabilizadas
conjuntamente no Orcamento da Unido nos anos de 1987 a 1999.
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ANEXO E - Despesas do OGU por Funcéo de 2003 a 2006 - R$ bilhdes”.

FUNCAO
(DESPESA EXECUTADA LIQUIDADA)

2003

2004

2005

2006

Legislativa
Judiciaria

Essencial a Justica
Administra(;éoz
Defesa Nacional*
Seguranca Publica®
Relagdes Exteriores
Assisténcia Social

Previdéncia Social
Assisténcia e Previdéncia Social (agrupado) a partir
de 2000 até 2010

Satde*

Saneamento®
Saude e Saneamento (agrupado) a partir de 2000
até 2010

Trabalho
Educag&o®
Cultura®

Educacéo e Cultura (agrupado) a partir de 2000 até
2010

Direitos da Cidadania
Urbanismo*®

Habitag&o*
Urbanismo e Habita¢&o (agrupado) a partir de 2000
até 2010

Gestéo Ambiental
Ciéncia e Tecnologia
Agricultura
Organizagdo Agraria
Industria®

Comércio e Servicos*®
Comunicacdes
Energia3

Transporte

Desporto e Lazer
Encargos Especiais4

. . 5
Desenvolvimento Regional

4.492.344.021,87
12.212.986.512,31
1.981.089.547,51
10.756.006.209,17
16.903.001.498,64
3.513.683.439,66
1.700.615.190,41
12.295.586.945,23
212.530.514.045,15

224.826.100.990,39
39.695.794.144,99
85.731.633,96

39.781.525.778,95
13.871.159.097,23
20.780.466.454,53

337.972.441,60

21.118.438.896,13
576.251.081,34
500.878.852,86
178.604.681,61

679.483.534,47
1.384.582.516,79
2.911.893.003,31
9.504.298.254,50
2.088.404.985,56
641.825.815,82
3.019.044.145,61
937.170.268,84
5.705.597.946,70
4.453.014.285,50
233.529.642,73
337.469.863.434,38

4.721.362.115,23
14.063.125.698,29
2.839.187.168,88
11.933.947.880,40
18.125.945.551,16
3.696.224.587,19
1.751.748.120,20
18.513.194.526,10
221.023.100.815,54

239.536.295.341,65
44.032.349.488,39
102.225.524,80

44.134.575.013,19
14.297.896.770,21
19.407.428.444,36

432.567.021,64

19.839.995.466,00
734.934.688,01
1.592.755.093,33
653.549.483,73

2.246.304.577,06
1.593.736.838,87
3.481.523.897,83
10.196.865.811,17
3.495.607.304,28
2.067.909.213,48
2.783.569.113,64
662.957.434,96
528.892.047,33
4.876.317.100,27
362.456.058,97
318.171.308.014,02

5.198.679.433,02
14.577.623.232,95
3.183.064.349,55
12.407.351.146,85
21.061.392.454,67
4.121.561.183,68
2.087.421.501,10
21.585.372.360,10
257.430.047.063,44

279.015.419.423,54
49.822.885.840,49
120.538.156,83

49.943.423.997,33
17.366.683.422,79
22.106.509.502,76

674.758.563,73

22.781.268.066,50
1.131.644.312,89
2.883.434.440,32
778.313.058,29

3.661.747.498,61
2.720.354.238,71
4.471.725.737,98
11.372.544.143,76
4.893.342.909,56
2.041.292.821,92
3.883.280.685,09
657.174.868,56
643.152.509,42
9.181.101.143,41
577.759.631,97
351.870.527.343,71

5.626.995.435,71
17.182.570.070,77
3.556.761.856,11
13.476.331.987,41
22.332.461.275,11
4.630.806.548,67
1.802.882.794,05
28.930.461.846,25
285.249.147.305,24

314.179.609.151,49
53.342.297.087,78
75.414.437,80

53.417.711.525,58
22.038.883.294,53
23.272.335.634,13

740.995.165,58

24.013.330.799,71
1.281.110.738,72
2.842.874.099,90
1.566.547.776,43

4.409.421.876,33
2.010.826.671,91
4.971.554.572,13
13.333.576.253,03
5.623.777.295,97
2.709.732.858,00
3.745.058.758,78
613.656.771,62
574.023.450,78
9.272.578.888,00
987.871.032,00
539.230.599.640,31

SUBTOTAL

720.761.910.097,81

726.142.685.812,28

828.849.536.057,54

1.071.022.133.546,70

Encargos Especiais - Refinanciamento
Refinanciamento da Divida Mobiliaria

Corregao Monetaria e Cambial da Divida Mobiliaria
Refinanciamento da Divida Contratual

Corregdo Monetéria e Cambial da Divida Contratada

Qutras Funcdes - Refinanciamento

559.667.848.872,72
541.130.875.616,42
18.536.973.256,30

486.647.758.135,99
476.542.883.234,19
10.104.874.901,79

682.620.953.876,02
676.781.036.702,97
5.839.917.173,05

505.864.207.346,79
500.619.637.827,99
5.244.569.518,80

TOTAL

1.280.429.758.970,52

1.212.790.443.948,26

1.511.470.489.933,56

1.576.886.340.893,49

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

Nota: Excluidas as operagfes intra-orcamentdrias, que poderao ser obtidas no Relatério Resumido
de Execucdo Orcamentaria do mesmo periodo. 'Valores deflacionados com base no IGP-DI de julho
de 2011. 2Administragélo e Planejamento eram setores agrupadas no Orgamento da Unido nos anos
de 1987 a 1999. *Energia e Recursos Minerais foram agrupados no Orgamento da Unido nos anos de

1987 a 1999.

“Excetuados os valores
®Desenvolvimento Regional é apresentado apenas nos anos de 1987 a 1999.

referentes ao

refinanciamento da Divida Publica.
(*) As despesas

com Defesa Nacional e Seguranca Publica; Assisténcia Previdéncia Saocial; Saude e Saneamento;
Educacédo e Cultura; Urbanismo e Habitacdo; Indistria e Comércio e Servicos sao contabilizadas
conjuntamente no Orcamento da Unido nos anos de 1987 a 1999.
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ANEXO F - Despesas do OGU por Funcéo de 2007 a 2010 - R$ bilhdes".

FUNCAO

2007 2008 2009 2010
(DESPESA EXECUTADA LIQUIDADA)
Legislativa 5.112.357.780,00 4.497.088.739,89 4.389.175.478,63 4.881.692.528,04
Judiciaria 16.687.210.787,37 16.492.625.527,48 17.353.262.717,23 19.250.761.205,26

Essencial a Justica
Administra(;.§1o2
Defesa Nacional®
Seguranga Piblica®
Relacdes Exteriores
Assisténcia Social

Previdéncia Social
Assisténcia e Previdéncia Social (agrupado) a partir
de 2000 até 2010

Satde*

Saneamento®
Saude e Saneamento (agrupado) a partir de 2000
até 2010

Trabalho
Educagiio®
Cultura®

Educacéao e Cultura (agrupado) a partir de 2000 até
2010

Direitos da Cidadania
Urbanismo*®

Habitag&o*
Urbanismo e Habitacdo (agrupado) a partir de 2000
até 2010

Gestdo Ambiental
Ciéncia e Tecnologia
Agricultura
Organizagdo Agraria
Industria®

Comércio e Servigos*®
Comunicacdes
Energia3

Transporte

Desporto e Lazer
Encargos Especiais4

Desenvolvimento Regional5

3.751.584.045,65
13.862.480.052,22
22.053.135.770,85
5.228.557.573,36
1.784.719.236,73
31.485.628.035,07
297.894.963.729,79

329.380.591.764,86
50.371.924.274,32
50.672.723,30

50.422.596.997,62
24.726.703.322,26
24.129.126.559,95

529.068.060,71

24.658.194.620,67
802.516.820,84
1.082.583.279,57
488.425,44

1.083.071.705,02
1.627.965.502,70
4.097.188.787,29
9.971.366.295,54
4.451.788.427,72
3.424.710.206,65
1.970.529.496,26
596.412.793,36
519.987.659,47
7.295.476.305,92
963.481.408,05
475.564.117.353,13

3.870.892.247,89
12.273.560.494,38
21.096.296.285,33
5.220.304.804,97
1.934.296.608,82
30.364.825.724,68
272.398.172.026,85

302.762.997.751,53
46.236.963.815,43
506.603.698,63

46.743.567.514,06
23.120.170.240,05
23.232.622.559,37

543.831.547,57

23.776.454.106,94
989.907.154,06
1.145.098.202,19
161.919.455,63

1.307.017.657,82
1.455.263.888,50
4.186.530.605,64
8.113.411.737,08
2.583.976.320,12
2.193.174.731,43
1.415.903.366,86
396.396.841,88
455.261.831,43
5.063.976.948,02
213.564.859,78
482.211.207.164,03

4.217.272.054,24
13.891.873.065,46
23.870.566.442,42
6.100.794.840,68
1.492.188.793,45
34.468.317.006,89
301.501.129.820,16

335.969.446.827,04
50.683.487.658,37
879.733.397,76

51.563.221.056,13
29.603.038.391,07
29.612.189.355,53

684.228.126,21

30.296.417.481,75
1.145.504.288,81
1.675.912.466,78
141.330.637,77

1.817.243.104,54
1.605.807.815,11
5.019.669.349,41
11.397.131.899,55
2.533.656.304,24
1.303.829.711,12
1.465.339.912,19
379.996.192,36
627.229.657,65
8.566.485.764,33
156.799.319,07
558.470.608.803,54

4.677.780.374,84
16.727.272.735,58
29.051.121.019,80
7.652.719.636,47
1.833.972.314,94
40.674.994.184,44
341.082.384.385,51

381.757.378.569,96
57.213.871.152,86
541.378.709,11

57.755.249.861,98
32.382.906.177,91
40.156.607.951,83

874.643.450,96

41.031.251.402,79
1.440.557.352,74
1.940.362.484,37
22.405.836,17

1.962.768.320,54
2.035.955.061,27
5.600.457.654,43
9.286.005.610,81
2.331.409.312,40
1.481.831.467,12
1.548.224.814,61
521.778.751,13
511.595.193,42
12.413.947.059,70
265.579.487,40
458.876.072.237,64

SUBTOTAL

1.010.036.744.713,54

972.373.847.428,00

1.113.236.559.270,00

1.095.278.288.150,78

Encargos Especiais - Refinanciamento
Refinanciamento da Divida Mobiliaria

Correcao Monetaria e Cambial da Divida Mobilidria
Refinanciamento da Divida Contratual

Corregdo Monetéria e Cambial da Divida Contratada

Qutras Funcdes - Refinanciamento

478.740.237.323,95
478.520.729.101,24
219.508.222,71

294.334.300.808,88
292.608.324.614,77
170.457.318,48
1.537.972.805,95
17.546.069,67

276.559.933.866,09
234.752.227.876,91
37.589.640.417,11
4.006.932.845,20
211.132.726,87

391.733.716.771,27
333.088.180.777,36
56.063.733.342,41
2.491.370.029,97
90.432.621,52

TOTAL

1.488.776.982.037,48

1.266.708.148.236,88

1.389.796.493.136,09

1.487.012.004.922,04

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

Nota: Excluidas as operagfes intra-orcamentdrias, que poderao ser obtidas no Relatério Resumido
de Execucdo Orcamentaria do mesmo periodo. *Valores deflacionados com base no IGP-DI de julho
de 2011. 2Administragélo e Planejamento eram setores agrupadas no Orgamento da Unido nos anos
de 1987 a 1999. *Energia e Recursos Minerais foram agrupados no Orgamento da Unido nos anos de

1987 a 1999.

“Excetuados os valores
®Desenvolvimento Regional é apresentado apenas nos anos de 1987 a 1999.

referentes ao

refinanciamento da Divida Publica.
(*) As despesas

com Defesa Nacional e Seguranca Publica; Assisténcia Previdéncia Saocial; Saude e Saneamento;
Educacédo e Cultura; Urbanismo e Habitacdo; Indistria e Comércio e Servicos sao contabilizadas
conjuntamente no Orcamento da Unido nos anos de 1987 a 1999.
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ANEXO G - Despesas do OGU por Funcéo de 1987 a 1994 - % do Or¢camento Total.

FUNCAO 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994
(DESPESA EXECUTADA LIQUIDADA)
Legislativa 087% 081% 043% 023% 053% 033% 034% 0,33%
Judiciaria 1,02% 084% 078% 045% 1,00% 078% 0,89%  0,98%
Essencial a Justica - - - - - - - -
Administrac&o” 14,30% 29,94% 67,72% 72,04% 42,31% 56,42% 53,02% 28,41%
Lk
Defesa Nacional 6,93% 741% 357% 223% 443% 273% 2,95% 3,17%
Seguranca Publica®
RelacGes Exteriores 030% 0,19% 0,10% 0,18% 058% 0,21% 023% 0,24%
Assisténcia Social 8,84% 878% 821% 11,49% 19,45% 1576% 18,16% 19,02%
Previdéncia Social
Saude*
3.65% 2,66% 167% 0,78% 615% 530% 6,02% 543%
Saneamento®
Trabalho 066% 050% 039% 157% 3.07% 2,40% 194% 121%
X%
Bducacdo 13,14% 10,56% 4,58% 2,35% 4,15% 2,67% 3,43%  4,07%
Cultura*

Direitos da Cidadania - - - - - - - -
Urbanismo™ 186% 168% 009% 004% 020% 004% 016% 0,03%
Habitagao*
Gestao Ambiental - - - - - - - -
Ciéncia e Tecnologia - - - - - - - -
Agricultura 11,95% 8,63% 1,93% 1,94% 4,38% 251% 2,36% 2,76%
Organizacao Agréria - - - - - - - -
Inddstria*

6,61% 5,27% 088% 0,42% 0,68% 0,25% 0,81% 0,54%
Comércio e Servicos*

Comunicag6es 033% 0,19% 0,08% 0,03% 0,04% 0,03% 0,02% 0,04%
Enel’gia2 495% 453% 1,06% 0,16% 0,39% 0,32% 0,22% 0,22%
Transporte 12,76% 8,45% 4,17% 1,14% 2,46% 1,60% 150% 1,18%

Desporto e Lazer - - - - - - - -

Encargos Especiais3 - - - - - - - -

Desenvolvimento Regional4 11,84% 9,54% 4,36% 4,95% 10,17% 8,65% 7,94% 7,85%
SUBTOTAL 100%  100%  100%  100%  100%  100%  100% 75,49%
Encargos Especiais - Refinanciamento - - - - - - - 24.51%

Refinanciamento da Divida Mobiliaria - - - - - - - -
Correg&o Monetaria e Cambial da Divida Mobiliaria - - - - - - - R
Refinanciamento da Divida Contratual - - - - - - - -
Corregéo Monetaria e Cambial da Divida Contratada - - - - - - - R

Outras Fung6es - Refinanciamento - - - - - - - 24,51%

TOTAL 100%  100%  100% 100%  100%  100%  100%  100%

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

Nota: Excluidas as operagfes intra-orcamentdrias, que poderdo ser obtidas no Relatério Resumido
de Execucdo Orcamentaria do mesmo periodo. 1Administra%é\o e Planejamento eram setores
agrupadas no Orcamento da Unido nos anos de 1987 a 1999. “Energia e Recursos Minerais foram
agrupados no Orcamento da Unido nos anos de 1987 a 1999. *Excetuados os valores referentes ao
refinanciamento da Divida Publica. “Desenvolvimento Regional é apresentado apenas nos anos de
1987 a 1999. (*) As despesas com Defesa Nacional e Seguranca Publica; Assisténcia Previdéncia
Social; Salde e Saneamento; Educacéo e Cultura; Urbanismo e Habitacdo; Industria e Comeércio e
Servi¢os sdo contabilizadas conjuntamente no Or¢gamento da Unido nos anos de 1987 a 1999.
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FUNCAO
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
(DESPESA EXECUTADA LIQUIDADA)
Legislativa 0,44% 0,43% 0,42% 0,32% 0,28% 0,29% 0,35% 0,37%
Judiciaria 1,23% 1,30% 1,37% 1,30% 1,10% 1,05% 1,11% 1,21%
Essencial & Justica - - - - - 0,11% 0,14% 0,15%
Administragdo™ 12,00% 13,03% 24,02% 24,73% 21,12% 1,07% 1,20%  1,22%
i * 0 0 0,
Defesa Nacional 3.44% 3.11% 2.52% 2.04%  1,79% 1,73% 1,97% 1,87%
Seguranca Publica® 0,36% 0,43% 0,33%
Relagbes Exteriores 0,16% 0,15% 0,11% 0,09% 0,12% 0,12% 0,15% 0,20%
PN . . 0, 0, 0,
Assisténcia Social 21,79% 22,19% 17.92% 16,23% 15,10% 0,72% 0,88% 0,97%
Previdéncia Social 15,15% 17,82% 18,26%
Assisténcia e Previdéncia Social (agrupado) a
partir de 2000 até 2010 * * * * * 15,87% 18,70% 19,22%
ade* 0 0 0,
Sadde 613% 511% 461% 3320 3250 o200 392%  3.77%
Saneamento® 0,03% 0,04% 0,01%
Saude e Saneamento (agrupado) a partir de 2000
até 2010 * * * * * 3,31% 3,96% 3,78%
Trabalho 2,29% 2,41% 1,84% 158% 1,38% 1,01% 1,23% 1,26%
30%* 0 0 0,
Educacao 3,80% 3,20% 267% 298% 273% L2 193% 196%
Cultura® 0,04% 0,05% 0,04%
Educacéo e Cultura (agrupado) a partir de 2000 até
2010 * * * * * 1,76% 1,97% 1,99%
Direitos da Cidadania - - - - - 0,07% 0,10% 0,06%
i * ) 0 0
Urbanismo 005% 012% 011% 006% 005% *03% 008% 007%
Habitagéo* 0,26% 0,06% 0,02%
Urbanismo e Habita¢&o (agrupado) a partir de 2000
até 2010 * * * * * 0,29% 0,14% 0,09%
Gestédo Ambiental - - - - - 0,18% 0,31% 0,19%
Ciéncia e Tecnologia - - - - - 0,20% 0,26%  0,22%
Agricultura 3,36% 2,19% 2,24% 1,34% 1,35% 0,82% 0,91% 0,81%
Organizagao Agréaria - - - - - 0,18% 0,22%  0,20%
Gstria™ 0 0 0,
IndUstria 0.35% 0,33% 0,30% 0,35% 0,44% 0,05% 0,08% 0,06%
Comércio e Servigos™ 0,30% 0,46% 0,27%
Comunicagdes 0,04% 0,04% 0,05% 0,05% 0,05% 0,07% 0,08% 0,08%
Energia2 0,20% 0,22% 0,22% 0,19% 0,18% 0,09% 0,12% 1,16%
Transporte 0,99% 1,02% 0,96% 0,76% 0,53% 0,53% 0,66% 0,76%
Desporto e Lazer - - - - - 0,03% 0,05% 0,04%
Encargos Especiais3 - - - - - 21,68% 28,92% 29,50%
Desenvolvimento Regional4 7,67% 7,27% 6,20% 5,34% 4,78% - - -
SUBTOTAL 64,01% 62,22% 65,55% 60,67% 54,25% 51,17% 63,53% 65,06%
Encargos Especiais - Refinanciamento 35,99% 37,78% 34,45% 39,19% 45,54% 48,83% 36,47% 34,94%
Refinanciamento da Divida Mobiliaria 35,99% 37,78% 34,45% 38,57% 44,76% 47,72% 34,91% 33,92%
Corregdo Monetaria e Cambial da Divida Mobiliaria - - - - - - - -
Refinanciamento da Divida Contratual - - - 0,62% 0,79% 1,10% 1,56% 1,02%
Correcéo Monetéaria e Cambial da Divida Contratada - - - - - - - -
Outras Fungdes - Refinanciamento - - - 0,14% 0,21% - - -
TOTAL 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

Nota: Excluidas as operagfes intra-orcamentdrias, que poderdo ser obtidas no Relatério Resumido

de Execucdo Orcamentaria do mesmo periodo. Administra
agrupadas no Orcamento da Unido nos anos de 1987 a 1999.

§

80 e Planejamento eram setores

Energia e Recursos Minerais foram
agrupados no Orcamento da Unido nos anos de 1987 a 1999. *Excetuados os valores referentes ao
refinanciamento da Divida Publica. “Desenvolvimento Regional é apresentado apenas nos anos de
1987 a 1999. (*) As despesas com Defesa Nacional e Seguranca Publica; Assisténcia Previdéncia
Social; Salde e Saneamento; Educacdo e Cultura; Urbanismo e Habitacdo; Industria e Comeércio e
Servi¢os sdo contabilizadas conjuntamente no Or¢gamento da Unido nos anos de 1987 a 1999.



ANEXO | - Despesas do OGU por Funcéo de 2003 a 2010 - % do Or¢camento Total.

146

(DESPESA D(EZB%\ASA LIQUIDADA) 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Legislativa 0,35% 0,39% 0,34% 0,36% 0,34% 0,36% 0,32% 0,33%
Judiciaria 0,95% 1,16%  0,96% 1,09% 1,12% 1,30% 1,25% 1,29%
Essencial a Justica 0,15% 0,23% 0,21% 0,23% 0,25% 0,31% 0,30% 0,31%
Administragéol 0,84% 098% 0,82% 0,85% 0,93% 0,97% 1,00% 1,12%
Defesa Nacional® 1,32% 1,49% 1,39% 1,42% 1,48% 1,67% 1,72% 1,95%
Seguranca Plblica™ 0,27% 0,30% 0,27% 0,29% 0,35% 0,41% 0,44% 0,51%
Relac¢des Exteriores 0,13% 0,14% 0,14% 0,11% 0,12% 0,15% 0,11% 0,12%
Assisténcia Social 0,96% 1,53% 1,43% 1,83% 2,11% 2,40% 2,48% 2,74%
Previdéncia Social 16,60% 18,22% 17,03% 18,09% 20,01% 21,50% 21,70% 22,94%
Assisténcia e Previdéncia Social (agrupado) a
partir de 2000 até 2010 17,56% 19,75% 18,46% 19,92% 22,12% 23,90% 24,18% 25,67%
Satde* 3,10% 3,63% 3,30% 3,38% 3,38% 3,65% 3,65% 3,85%
Saneamento® 0,01% 0,01% 0,01% 0,00 0,000 0,04% 0,06% 0,04%
Saude e Saneamento (agrupado) a partir de 2000
até 2010 3,11% 3,64% 330% 3,39% 3,39% 3,69% 3,71% 3,88%
Trabalho 1,08% 1,18% 1,15% 1,40% 1,66% 1,83% 2,13% 2,18%
Educag&o™ 1,62% 1,60% 1,46% 1,48% 1,62% 1,83% 2,13% 2,70%
Cultura® 0,03% 0,04% 0,04% 0,05% 0,04% 0,04% 0,05% 0,06%
Educacéao e Cultura (agrupado) a partir de 2000 até
2010 1,65% 1,64% 1,51% 1,52% 1,66% 1,88% 2,18% 2,76%
Direitos da Cidadania 0,05% 0,06% 0,07/% 0,08% 0,05% 0,08% 0,08% 0,10%
Urbanismo™ 0,04% 0,13% 0,19% 0,18% 0,07% 0,09% 0,12% 0,13%
Habita(;éo* 0,01% 0,05% 0,05% 0,10% 0,00% 0,01% 0,01% 0,00%
Urbanismo e Habita¢&o (agrupado) a partir de 2000
até 2010 0,05% 0,19% 0,24% 0,28% 0,07% 0,10% 0,13% 0,13%
Gestdo Ambiental 0,11% 0,13% 0,18% 0,13% 0,11% 0,11% 0,12% 0,14%
Ciéncia e Tecnologia 0,23% 029% 0,30% 0,32% 0,28% 0,33% 0,36% 0,38%
Agricultura 0,74% 084% 0,75% 085% 0,67% 0,64% 0,82% 0,62%
Organizag&o Agraria 0,16% 0,29% 0,32% 0,36% 0,30% 0,20% 0,18% 0,16%
Industria® 0,05% 0,17% 0,14% 0,17% 0,23% 0,17% 0,09% 0,10%
Comércio e Servigos™ 0,24% 023% 0,26% 0,24% 0,13% 0,11% 0,11% 0,10%
Comunicagdes 0,07% 0,05% 0,04% 0,04% 0,04% 0,03% 0,03% 0,04%
Energia2 0,45% 0,04% 0,04% 0,04% 0,03% 0,04% 0,05% 0,03%
Transporte 0,35% 0,40% 0,61% 0,59% 0,49% 0,40% 0,62% 0,83%
Desporto e Lazer 0,02% 0,03% 0,04% 0,06% 0,06% 0,02% 0,01% 0,02%
Encargos Especiais3 26,36% 26,23% 23,28% 34,20% 31,94% 38,07% 40,19% 30,86%
Desenvolvimento Regional4 - - - - - - - -
SUBTOTAL 56,29% 59,87% 54,84% 67,92% 67,84% 76,76% 80,11% 73,66%
Encargos Especiais - Refinanciamento 43,71% 40,13% 45,16% 32,08% 32,16% 23,24% 19,90% 26,34%
Refinanciamento da Divida Mobiliaria 42,26% 39,29% 44,78% 31,75% 32,14% 23,10% 16,89% 22,40%
Correcédo Monetaria e Cambial da Divida Mobiliaria - - - - - 0,01% 2,71% 3,77%
Refinanciamento da Divida Contratual 1,45% 0,83% 0,39% 0,33% 0,01% 0,12% 0,29% 0,17%
Corregé&o Monetaria e Cambial da Divida Contratada - - - - - 0,00% 0,02% 0,01%
QOutras Fungdes - Refinanciamento - - - - - - - -
TOTAL 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

Nota: Excluidas as operag¢fes intra-orcamentérias, que poderdo ser obtidas no Relatério Resumido

de Execucdo Orcamentaria do mesmo periodo. Administra
agrupadas no Orcamento da Uniéo nos anos de 1987 a 1999.

§

40 e Planejamento eram setores
Energia e Recursos Minerais foram

agrupados no Orcamento da Unido nos anos de 1987 a 1999. *Excetuados os valores referentes ao
refinanciamento da Divida Publica. “Desenvolvimento Regional é apresentado apenas nos anos de
1987 a 1999. (*) As despesas com Defesa Nacional e Seguranga Publica; Assisténcia Previdéncia
Social; Salde e Saneamento; Educacdo e Cultura; Urbanismo e Habitacdo; Industria e Comércio e
Servigcos sdo contabilizadas conjuntamente no Orgcamento da Unido nos anos de 1987 a 1999.
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GRUPO DE DESPESA
(DESPESA EXECUTADA LIQUIDADA) 1987 1988 1989 1990*
DESPESAS CORRENTES 192.975.322.244,47  235.707.249.003,97  361.840.118.183,79 351.302.154.244,71
Pessoal e Encargos Sociais 20.983.521.481,73 26.682.507.227,39 40.671.591.819,54 109.793.314.251,26

Juros e Encargos da Divida

Outras Despesas Correntes
Transferéncias a Estados, DF e Municipios
Beneficios Previdenciarios?
Demais Despesas Correntes

DESPESAS DE CAPITAL
Investimentos
Inversées Financeiras

Amortizagéo da Divida3

14.159.688.472,18
157.832.112.290,57
56.519.031.087,80
17.857.223.181,15
83.455.858.021,62
96.473.523.334,21
30.727.141.919,46
15.463.342.387,17
18.665.448.458,15

54.137.759.700,33
154.886.982.076,24
52.684.624.734,60
20.376.698.407,69
81.825.658.933,95
126.510.905.779,93
26.678.204.827,80
9.104.536.584,53
17.631.848.719,63

126.964.921.759,17
194.203.604.605,08
50.911.513.320,65
30.097.467.890,57
113.194.623.393,87
490.589.670.813,11

12.711.947.650,05
13.284.896.154,88

412.641.259.747,54

50.590.354.773,15
190.918.485.220,30
57.782.187.901,00
133.136.297.319,30
871.060.997.922,10
19.128.571.330,40
39.497.894.940,57
812.018.895.584,38

Outras Despesas de Capital 31.617.590.569,43 73.096.315.647,96 51.951.567.260,64 415.636.066,76
SUBTOTAL 289.448.845.578,69 362.218.154.783,90 852.429.788.996,91 1.222.363.152.166,81
Amortizagéo da Divida - Refinanciamento - - - R

Refinanciamento da Divida Mobiliaria - - - R

Refinanciamento da Divida Contratual - - - R
TOTAL 289.448.845.578,69  362.218.154.783,90 852.429.788.996,91  1.222.363.152.166,81

Continuacgéo
GRUPO DE DESPESA
(DESPESA EXECUTADA LIQUIDADA) 1991* 1992* 1993 1994
DESPESAS CORRENTES 262.178.163.873,04  287.093.980.927,89 363.802.885.988,69 397.143.580.051,13

Pessoal e Encargos Sociais

Juros e Encargos da Divida

Outras Despesas Correntes
Transferéncias a Estados, DF e Municipios
Beneficios Previdenciarios?
Demais Despesas Correntes

DESPESAS DE CAPITAL

Investimentos

Inversdes Financeiras

Amortizagdo da Divida3

Outras Despesas de Capital

83.805.307.103,32
8.663.831.450,85
169.709.025.318,87
49.298.628.242,73
120.410.397.076,13
242.802.025.847,60
21.825.136.606,11
34.122.082.161,16
186.533.040.777,77
321.766.302,56

78.692.229.888,76
38.905.424.164,41
169.496.326.874,72
51.819.578.365,84
117.676.748.508,88
347.935.471.160,10
17.707.419.927,03
86.906.331.280,45
242.678.737.331,22
642.982.621,40

86.818.275.115,52
49.454.075.507,43
227.530.535.365,74
60.536.235.651,97
91.236.175.145,64
75.758.124.568,12
372.048.566.381,88
24.608.613.333,80
25.231.466.188,70
321.850.540.169,11
357.946.690,26

103.363.980.375,28
55.639.991.981,22
238.139.607.694,63
67.910.463.838,28
96.243.221.881,05
73.985.921.975,30
202.928.533.324,67
21.638.632.384,43
32.439.452.819,40
148.552.042.527,98
298.405.592,86

SUBTOTAL

504.980.189.720,64

635.029.452.087,99

735.851.452.370,56

600.072.113.375,80

Amortizacao da Divida - Refinanciamento
Refinanciamento da Divida Mobiliaria

Refinanciamento da Divida Contratual

194.845.129.872,18

TOTAL

504.980.189.720,64

635.029.452.087,99

735.851.452.370,56

794.917.243.247,98

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

Nota: Excluidas as operagfes intra-orcamentérias, que poderdo ser obtidas no Relatério Resumido
de Execucdo Orcamentaria do mesmo periodo. 'Valores deflacionados com base no IGP-DI de julho
de 2011. 20s Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros
beneficios previdenciarios. 3Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.
*Devido as limitagbes na identificacdo dos Beneficios Previdenciarios (pagamento de inativos,
pensdes, outros beneficios previdenciarios), os mesmos nao estdo destacados.
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GRUPO DE DESPESA
(DESPESA EXECUTADA LIQUIDADA) 1995 1996 1997 1998
DESPESAS CORRENTES 471.310.353.705,94  489.648.039.678,05 506.618.157.656,75 567.368.227.524,27
Pessoal e Encargos Sociais 134.299.504.812,40  130.513.240.743,20 131.675.774.715,17 136.465.638.013,74
Juros e Encargos da Divida 59.428.257.634,62 62.198.266.234,41 62.195.881.120,50 87.698.638.794,78
Outras Despesas Correntes 277.582.591.258,93  296.936.532.700,43 312.746.501.821,08 343.203.950.715,74
Transferéncias a Estados, DF e Municipios ~ 76.701.568.078,49  81.958.361.590,00 88.519.222.704,17 106.758.775.614,68
Beneficios Previdenciarios? 115.416.000.858,24  132.383.398.076,76 137.340.223.670,53 152.302.907.809,40
Demais Despesas Correntes 85.465.022.322,20 82.594.773.033,68 86.887.055.446,37 84.142.267.291,66
DESPESAS DE CAPITAL 76.061.489.933,10 82.521.926.192,19 250.401.254.001,82 296.290.178.686,76
Investimentos 16.829.796.100,66 18.274.812.018,16 22.289.599.627,71 23.579.570.648,87
Inversdes Financeiras 26.540.130.549,97 38.533.038.574,34 188.497.323.976,59 203.059.109.957,89
Amortizacdo da Divida3 32.006.216.252,11 25.182.248.522,22 39.229.588.988,54 69.478.037.653,66
Outras Despesas de Capital 685.347.030,36 531.827.077,47 384.741.408,99 173.460.426,33
SUBTOTAL 547.371.843.639,04 572.169.965.870,24 757.019.411.658,57 863.658.406.211,02
Amortizacdo da Divida - Refinanciamento 307.817.856.562,74  347.475.340.712,34 397.934.979.645,71 559.962.434.440,92
Refinanciamento da Divida Mobiliaria 307.817.856.562,74  347.475.340.712,34 397.934.979.645,71 549.147.368.462,58
Refinanciamento da Divida Contratual - - - 10.815.065.978,34
TOTAL 855.189.700.201,78  919.645.306.582,58  1.154.954.391.304,28  1.423.620.840.651,94
Continuacgéo
GRUPO DE DESPESA
(DESPESA EXECUTADA LIQUIDADA) 1999 2000 2001 2002
DESPESAS CORRENTES 583.714.557.580,63 561.796.512.330,58 598.060.584.388,84 608.228.434.898,49
Pessoal e Encargos Sociais 131.835.711.458,21 130.877.042.591,62 133.262.211.005,19 134.587.036.757,73
Juros e Encargos da Divida 115.946.522.115,51 87.268.760.515,31 107.540.086.257,16 99.126.576.845,78
Outras Despesas Correntes 335.932.324.006,92 343.650.709.223,65 357.258.287.126,48 374.514.821.294,99
Transferéncias a Estados, DF e Municipios 107.161.714.794,33 115.898.716.637,76 121.843.282.049,82 131.961.246.289,19
Beneficios Previdenciarios2 148.676.174.259,69 145.415.765.731,50 152.417.886.830,68 157.115.986.582,30
Demais Despesas Correntes 80.094.434.952,90 82.336.226.854,39 82.997.118.245,98 85.437.588.423,50
DESPESAS DE CAPITAL 232.523.590.160,76 147.009.172.028,08 182.562.232.115,05 179.423.518.501,35
Investimentos 17.780.589.219,27 22.694.445.823,19 29.687.345.658,26 18.165.502.393,08
Inversdes Financeiras 145.257.959.809,04 25.664.447.485,34 41.630.553.140,67 37.555.319.969,39
Amortizagdo da Divida3 69.485.041.132,46 98.650.278.719,56 111.244.333.316,12 123.702.696.138,87
Outras Despesas de Capital - - - -
SUBTOTAL 816.238.147.741,40  708.805.684.358,66  780.622.816.503,89  787.651.953.399,85
Amortizagéo da Divida - Refinanciamento 688.288.680.494,37 676.314.608.902,81 448.037.277.574,90 423.033.603.605,49
Refinanciamento da Divida Mobiliaria 673.368.468.275,96 661.042.574.717,95 428.929.619.023,57 410.698.781.817,48
Refinanciamento da Divida Contratual 14.920.212.218,41 15.272.034.184,86 19.107.658.551,33 12.334.821.788,01
TOTAL 1.504.526.828.235,77  1.385.120.293.261,47  1.228.660.094.078,79  1.210.685.557.005,33

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

Nota: Excluidas as operagfes intra-orcamentdrias, que poderdo ser obtidas no Relatério Resumido
de Execucdo Orcamentéria do mesmo periodo. 'Valor atualizado com base no IGP-DI de julho de
2011. 20s Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros
beneficios previdenciarios. 3Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.
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GRUPO DE DESPESA
(DESPESA EXECUTADA LIQUIDADA) 2003 2004 2005 2006
DESPESAS CORRENTES 560.873.778.976,89 587.194.567.542,99 653.462.931.821,15 781.232.395.470,98
Pessoal e Encargos Sociais 115.375.494.484,44 119.427.883.563,74 118.546.614.593,34 132.615.724.680,55
Juros e Encargos da Divida 95.992.181.071,56 99.319.027.891,29 113.217.391.045,17 187.244.311.117,84
Outras Despesas Correntes 349.506.103.420,89 368.447.656.087,97 421.698.926.182,63 461.372.359.672,59
Transferéncias a Estados, DF e Municipios 117.157.822.581,40 123.306.001.418,64 148.337.607.668,69 157.147.510.511,76
Beneficios Previdenciarios? 158.476.558.674,77 164.223.748.007,86 179.562.489.733,87 200.368.907.337,97
Demais Despesas Correntes 73.871.722.164,72 80.917.906.661,47 93.798.828.780,08 103.855.941.822,86
DESPESAS DE CAPITAL 159.888.131.120,92 138.948.118.269,29 111.403.612.478,58 207.112.246.731,39
Investimentos 9.426.023.536,92 14.510.547.758,85 21.829.600.350,85 24.274.952.715,22
Inversdes Financeiras 34.244.879.772,04 28.819.063.167,47 27.506.814.456,84 33.031.991.506,10
Amortizagéo da Divida3 116.217.227.811,95 95.618.507.342,96 62.067.197.670,89 149.805.302.510,07
Outras Despesas de Capital - - - -
SUBTOTAL 720.761.910.097,81 726.142.685.812,28 764.866.544.299,73 988.344.642.202,37
Amortizagéo da Divida - Refinanciamento 553.824.183.903,79 486.647.758.135,99 629.926.069.019,95 466.814.049.264,78

Refinanciamento da Divida Mobiliaria

541.130.875.616,42

476.542.883.234,19

624.536.963.913,62

461.974.333.985,14

Refinanciamento da Divida Contratual 12.693.308.287,37 10.104.874.901,79 5.389.105.106,33 4.839.715.279,64
TOTAL 1.274.586.094.001,59  1.212.790.443.948,26  1.394.792.613.319,68  1.455.158.691.467,15
Continuagéo
GRUPO DE DESPESA
(DESPESA EXECUTADA LIQUIDADA) 2007 2008 2009 2010
DESPESAS CORRENTES 774.767.925.810,46 741.462.900.136,78 808.060.814.204,01 893.110.334.939,82
Pessoal e Encargos Sociais 137.525.888.610,23 141.077.059.902,99 160.130.002.279,73 177.134.764.657,97
Juros e Encargos da Divida 165.120.987.251,68 116.741.826.215,53 129.284.233.251,04 127.997.014.001,01
Outras Despesas Correntes 472.121.049.948,55 483.644.014.018,26 518.646.578.673,23 587.978.556.280,85
Transferéncias a Estados, DF e Municipios 160.819.422.136,99 178.213.082.160,18 173.774.399.885,11 196.267.109.731,87
Beneficios Previdenciarios? 209.482.755.557,13 207.012.291.536,47 227.682.170.114,47 258.389.992.220,07
Demais Despesas Correntes 101.818.872.254,43 98.418.640.321,61 117.190.008.673,65 133.321.454.328,91
DESPESAS DE CAPITAL 157.299.091.104,85 230.910.947.291,22 305.175.745.065,99 202.167.953.210,95
Investimentos 11.791.861.270,71 10.357.726.187,15 15.593.485.717,73 24.921.408.537,58
Inversdes Financeiras 31.333.774.685,16 39.368.965.453,98 27.133.393.254,32 30.493.369.379,06
Amortizacéo da Divida3 114.173.455.148,98 181.184.255.650,09 262.448.866.093,94 146.753.175.294,32
Outras Despesas de Capital - - - -
SUBTOTAL 932.067.016.915,31 972.373.847.428,00  1.113.236.559.270,00  1.095.278.288.150,78

Amortizag&o da Divida - Refinanciamento 441.783.912.531,23  294.334.300.808,88  276.559.933.866,09  391.733.716.771,27
Refinanciamento da Divida Mobiliaria 441581.349.233,02  292.778.781.933,25  272.341.868.294,02  389.151.914.119,77
Refinanciamento da Divida Contratual 202.563.298,22 1.555.518.875,63 4.218.065.572,07 2.581.802.651,50

TOTAL 1.373.850.929.446,54  1.266.708.148.236,88  1.389.796.493.136,09  1.487.012.004.922,04

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC

Nota: Excluidas as operagfes intra-orcamentérias, que poderdo ser obtidas no Relatério Resumido
de Execucdo Orcamentaria do mesmo periodo. 'Valores deflacionados com base no IGP-DI de julho

de 2011. 20s Beneficios Previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensdes, outros
beneficios previdenciarios. 3Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da Divida Publica.



