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GASTO SOCIAL FEDERAL: dimensionamento e analise para o periodo

1 INTRODUGAO

1995-2002

Jorge Abrah&o de Castro*
RESUMO

Dimensionamento e andlise dos gastos realizados
pelo governo federal em areas sociais ao longo do
periodo compreendido entre 1995 e 2002. Os
resultados mostram uma evolu¢cdo do Gasto Social
Federal (OSF) com pequena prioridade
macroecondmica. A prioridade fiscal foi bastante
irregular, tendo momentos de aumento e momentos
em que a fracdo da despesa efetiva destinada a area
social caiu. Além disso, o governo federal utilizou
fontes de financiamento do gasto social a fim de
enfrentar o desequilibrio fiscal e financeiro. Os
gastos vistos pela Otica das éareas de atuacdo
mostram uma definicdo de prioridades e de énfase
gue acaba por delimitar fronteiras bastante definidas
para o gasto em areas sociais: Previdéncia Social,
Beneficios a Servidores, Saude e Educacdo
representam quase 90% do OSF.

Palavras-chave: Financas sociais. Gasto social.
Gasto publico. Politica social.

Dimensionar e analisar os gastos do governo federal em &reas
sociais € uma forma de perceber o esforco estatal na provisdo de recursos
para o atendimento das necessidades sociais e, com isso, aferir a
adequacao do suporte financeiro a consecucao de um conjunto de diretrizes
e acOes destinadas a proporcionar satisfacao social. O gasto publico é um
elemento importante para a geracdo de bens e servigcos sociais que se
situam no rol das responsabilidades do poder publico, compondo o nucleo
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central dos atuais sistemas de protecdo social dos Estados modernos.
Contudo, a magnitude das demandas sociais, 0s interesses envolvidos, a
competicdo por recursos limitados torna inexordvel a definicdo de
prioridades, razao por que tal questdo mobiliza espectro razoavel de atores
sociais.

Nos diversos contextos — politico, social e econémico —, é
importante conhecer com precisdo 0 montante de recursos disponiveis e
aguele efetivamente gasto em &reas sociais. O dimensionamento do gasto
mostra o dispéndio de recursos orcamentarios e financeiros entre o0s
diversos setores de atuacdo governamental, de tal modo que, comparado ao
gasto publico total, permite medir a importancia dada a cada area social e
indicar a direcdo da agéo estatal, bem como os ajustes realizados por dentro
do conjunto da politica social, quando detalhada por areas.

Neste trabalho os gastos realizados pelo governo federal entre
1995 e 2002 em areas sociais sdo mensurados e analisados, apresentando-
se a cada ano o Gasto Social Federal (GSF) em valor global e desagregado
por areas de atuacdo.” Adotou-se esse recorte temporal em razdo das
restricdes encontradas para os anos de 1993 e 1994, periodo que antecede
a reforma monetaria e que foi marcado por grande instabilidade econémica
e alta inflacdo, o que compromete a qualidade dos registros financeiros
relacionados aos gastos publicos, tornando os resultados menos confiaveis
e os dados para o Governo Lula ainda indisponiveis. Confronta-se, ainda, o
GSF com agregados macroecondmicos, como o Produto Interno Bruto (PIB)
e a Carga Tributaria.

2 POLITICAS SOCIAIS E AS AREAS DE ATUACAO

A politica social brasileira tem como marco juridico/institucional a
Constituicdo Federal (CF) de 1988, que discrimina a seguridade social —
Saude, Previdéncia e Assisténcia, além do seguro-desemprego — como
area central de protecdo social. Ha também uma série de outras politicas
gue respondem a determinagfes tanto da CF quanto de leis ordinérias, e
gue estdo, de modo geral, voltadas para melhoria das condi¢bes de vida da
populacdo, sendo reconhecidas como direitos sociais e associadas
diretamente ao nucleo de protecdo social, que envolve programas e acdes
de Trabalho, Habitacdo, Saneamento Basico e Educacao. Também fazem

? Adotou-se a metodologia desenvolvida pelo Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA) para acompanhar e dimensionar o gasto publico social. Ver
Fernandes et al.. (1998a); Ribeiro; Fernandes (2000) e Castro et al.. (2003).
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parte dessa série acdes e programas de Protecdo ao Meio Ambiente,
Organizacédo Agréria e Ciéncia e Tecnologia voltados para area social.

Neste trabalho, seguiu-se tal ordenamento como ponto de
partida para a organizacao e a alocacdo dos programas e ac¢des sociais por
meio da &rea de atuacdo. O conceito de é&rea de atuacdo orienta 0
agrupamento das despesas de caréater social segundo o critério de objetivo
ou finalidade dos gastos, na tentativa de promover a melhor aproximagéo
possivel da destinagdo efetiva dos dispéndios junto a populagdo
beneficiaria. Esse conceito ndo se enquadra nas classificacdes funcionais
ou institucionais geralmente utilizadas em estudos sobre os dispéndios do
governo federal; a forma de agregacdo do gasto publico vai além de um
mero registro de despesas por 6rgdo setorial (critério institucional), bem
como de um simples levantamento de despesas por fungbes ou programas
(enfoque funcional programatico).

Visto isso, a divisdo do GSF por areas de atuagéo procura alocar
as acoel sociais em grupos diferenciados de acordo com atendimento as
necessidades e aos direitos sociais, a fim de facilitar a leitura e a
compreensdo dos rumos das politicas sociais adotadas no Brasil. As areas
de atuagdo para fins deste trabalho sdo: Educacg&o, Cultura, Saude,
Alimentacdo e Nutricdo, Saneamento e Meio Ambiente, Previdéncia Social,
Assisténcia Social, Emprego e Defesa do Trabalhador, Organizagdo Agréria
e Habitacdo e Urbanismo. A organizacdo dessas &reas se baseou na
descricdo programatica examinada em cada unidade orgcamentaria no
patamar mais analitico da classificagdo funcional-programética, na descricdo
do subtitulo ou projeto/atividade (denomina de ag&o na nova classificagéo
orgcamentaria).

Salienta-se que a andlise do trabalho procura cobrir tanto as
acles sociais da administracdo direta quanto aquelas desenvolvidas e
executadas por 6rgdos da administracéo indireta que disp6em de recursos
proprios. Assim, evitou-se a perda de informagbes das entidades com
atuacéao social descentralizada da administracéo.

3 EVOLUCAO DO GASTO SOCIAL FEDERAL: 1995-2002

A seguir, mediante o dimensionamento e a analise da evolugéo
anual do Gasto Social Federal, procura-se verificar a sensibilidade do
montante despendido pelo governo federal em &reas sociais diante dos
problemas e propdsitos econdmicos brasileiros e dos arranjos politicos, os
guais podem definir op¢cbes de acdo direcdo e coberta da atuacéo estatal.
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O governo de Fernando Henriqgue Cardoso compreende dois
mandatos: de 1995 a 1998, e de 1999 a 2002. O primeiro mandato
corresponde a implementacdo do Plano Real e vai até o momento da sua
crise ao longo do ano de 1998. A etapa seguinte corresponde ao periodo de
administracdo da crise. [Esses momentos significam  posturas
macroecondmicas distintas e correspondentes politicas publicas. No que diz
respeito ao comportamento dos gastos sociais, também compreende
periodos distintos.

A eleicdo e os primeiros anos da gestdo de Fernando Henrique
Cardoso, iniciados em 1995, se beneficiam da estabilizacdo monetéaria e da
politica de liberalizagdo comercial e financeira, além das renegociagdes de
divida externa e do inicio das privatizagbes das empresas estatais.
Verificou-se, naquele momento, recuperacdo do crescimento econdémico,
ampliacdo do consumo pés-estabilizagdo e aumento da renda, sobretudo
nos setores informais. Adiantando um pouco o que sera discutido em maior
detalhe a frente, pode-se salientar que a recomposicdo de valor do salario
minimo, ainda em 1995, juntamente com a busca por antecipacao de
aposentadorias, que ocorrem depois do anuncio de propostas de reforma no
sistema previdenciario, pressionaram fortemente o gasto social. Devido a
influéncia desses movimentos, o gasto social do governo federal cresce
expressivamente até 1998, como demonstram os dados da Tabela 1.3

* Adotou-se como deflator o indice Geral de Precos - Disponibilidade Interna (IGP-
DI) da Fundacao Getulio Vargas (FGV), aplicado més a més, para corrigir as séries
de gasto social. A escolha desse deflator para atualizacdo monetaria foi feita a fim
de “dar uma ideia mais precisa do custo que a area social possui para a sociedade
e a economia na medida em que as contribuicbes sociais e 0s impostos que
financiam a &rea social incidem sobre todos os setores e ndo apenas sobre os
produtores de bens de consumo final.” (SCHWARZER, 2001). E importante salientar
que o IGP é um indice afetado pelas flutuacdes da taxa de cambio, devido ao peso
dos bens tradeables no indice. Esse fato ja € bem conhecido, por isso se espera
gue em determinados momentos, principalmente de fortes mudancas cambiais, o
aumento do IGP supere os demais deflatores.

R. Pol. Publ., v. 9, n. 1, p.157-172, jul./dez. 2005



161

1995-2002)

Fm RE mi e

GSF/PIB

~___ Gasto Social Federal (GSF) ' 3 BRI
Ano N°. indice | Evolugdo anual | N°, indice
Valor constante| % L
o |Valor constantel  yo9su00% (%) %) 1 1995=100%
1995 180.49 100 12,7 100
1996 190.887 | 106 5.8 11.9 ‘ 97
1997 206.232 114 8.1 12.4
1998 219.575 122 6.5 13.0 106
1999 211.272 | 117 (3,8) 13.3 109
2000 214.097 119 1.3 } 5 111
2001 215.951 120 09 139 114
2002 219.080 | 121 1.5 14 4 118
Fonte: Sidor/SOF ¢ D Ipea
Obs.: * Valores deflacionados més a més pelo IGP-DI, para dez. 2002

Os dados dado uma demonstracdo desse movimento e da
distincdo entre o primeiro e o segundo mandatos de governo. No primeiro,
observa-se um crescimento real dos gastos sociais do governo federal,
correspondente a cerca de 5% a.a., 0 que permitiu que ele atingisse no ano
de 1998 um percentual quase 22% maior do verificado em 1995. O
movimento significou também urna maior representacao do gasto social na
relacdo com o PIB, que aumentou de 12% para cerca de 13%.

A patrtir do final de 1997, um novo risco de colapso do balanco
de pagamentos, somado a instabilidade econémica mundial gerada pelas
crises do leste asiatico e da Russia, em 1998, levou o governo a adotar uma
série de medidas na politica econdmica que teve como consequéncia
reducédo no ritmo de crescimento do PIB e aumento da taxa de desemprego.
Apesar disso, em 1998 ainda se observa um crescimento do GSF, que se
deveu, em grande parte, ao fato de que naquele ano o processo ja
mencionado de antecipacdo das aposentadorias continuou, ao mesmo
tempo em que cresceram 0s gastos com seguro desemprego.

No segundo mandato, observa-se, diante de uma reorientagéo
da politica econdmica e social, uma quebra da tendéncia a ampliacao dos
gastos, com decrescimento real dos gastos sociais do governo federal de
cerca de 4% ja em 1999. A partir de entdo, com uma trajetoria de
recuperacdo do GSF mais lenta, o valor obtido em 2002 é praticamente o
mesmo do observado em 1998.

A analise do GSF em termos globais € interessante para mostrar
a evolucdo das despesas de cunho social e sua relacdo com o total dos
gastos publicos federais e com alguns agregados econdémicos, como foi
tratado anteriormente. Entretanto, sua interpretacdo se torna um pouco
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limitada devido ao aumento dos gastos poder ndo estar acompanhando o
crescimento populacional, de modo que nada esteja se alterando em niveis
relativos. Nesse sentido, a analise do GSF per capita fornece uma medida
do grau de atendimento das necessidades sociais da populacédo, bem como
indica o tamanho do esfor¢co governamental para prover ao cidadao bens e
Servicos sociais.

O conceito de gasto social federal per capita é o resultado da divisdo do
GSF pela populacéo total do pais, e ndo pelo numero de beneficiarios de
cada acdo social, como talvez fosse mais interessante e apropriado. A
intencdo é apenas apresentar um indicador global, e ndo um parametro para
indicar prioridades ou diretrizes, imputacdes de custos ou analise de
eficiéncia do gasto social. A tabela 2 e o gréfico 1 mostram os valores do
OSF, da populagéo residente no pais e do gasto social federal per capita
entre os anos de 1995 a 2002.

Tabela 2 — Evolucéo do gasto social federal per capita (1995 2002)
i RERPERAR Populaqﬁo | GSFper | o [ Evolugdo
Ano EGSF 1 rewte : capita | & Indit?e anual (%)
) R ., S (b) [ (a/b) | 1995 = 100% |
1995 | ~ 180.490| 159.016 1.135 7100 ‘
1996 190.887| 161247 | 1184 | 104 \ 4.3%
1997 206.232| 163.471 1.262 111 6,6%
1998 219.575| 165.688 1.325 117 5,0%
1999 211.272| 167.910 1,258 111 5,1%
2000 ! 214.097| 170.143 1,258 111 | 0,0%
2001 215.951 172.386 1.252 110 0.4%
2002 219.080| 174.633 1.255 111 | 02%
Fonte: Sidor/SOF, Disoc/Ipea ¢ Censo Demografico 2000, IBGE

Nota: 1. Disoc/lIpea.Valores em RS milhoe onstantes para de 002
) IBGE. Populaci tir ia ro julho, ¢ fu i esultados do Censo Demogralico

de 2000

Apo6s o inicio efetivo do Real, o GSF per capita apresentou seu
maior crescimento anual entre 1996 e 1997; em 1998 chegou ao mais alto
valor do periodo, cerca de R$1.325,00. A partir de entdo, os dados mostram
gue o GSF per capita se retrai - aproximadamente 5,0% — e permanece em
torno de R$1.255,00. Assim, tomando o periodo 1995-2002 como um todo, o
GSF per capita apresenta um crescimento de cerca de 9,0%, menor que 0
crescimento do GSF em termos absolutos, que foi de 20%.

Quando se compara a taxa de crescimento real anual do GSF
(ver tabela 1) com a taxa de crescimento real anual do GSF per capita do
mesmo periodo, percebe-se que, em termos reais, o gasto social federal

R. Pol. Publ., v. 9, n. 1, p.157-172, jul./dez. 2005



163

cresce a uma taxa real média de 3,0% a.a., enquanto o GSF per capita
cresce a uma taxa real média de 1,5% a.a. Parte dessa diferenca deve-se
ao perfil de crescimento da populacdo, que cresce a uma taxa média igual a
1,4% a.a.*

No entanto, o crescimento do GSF per capita nem sempre se
relaciona apenas ao crescimento populacional; ele depende também de
outros fatores conjunturais que afetam o gasto. Por exemplo, em 1999, a
crise cambial se agrava, acarretando um crescimento econbémico pifio;
nesse momento, de escassez de recursos, ocorre a primeira e Unica queda
do GSF em termos absolutos, e 0 GSF per capita a acompanha.

Por sua vez, a evolugdo do GSF per capita, tomando-se como
base o ano de 1995, mostra que no primeiro mandato de FHC houve um
crescimento real e constante, até se atingir, em 1998, cerca de 117% a mais
do valor de 1995. J4& no segundo mandato de FCH ocorre uma retragédo
constante desse indicador, que passa a apresentar um crescimento de
apenas 8%, em 2002, relativamente ao valor de 1995.

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

7

A evolucdo do GSF por Area de Atuacdo é apresentada no
Quadro 1, com valores em reais constantes para dezembro de 2002. Os
valores globais demonstram, a priori, a elevacdo dos dispéndios até 1998 e
a recuperacdo do GSF a partir de 2000, como ja mencionado. Entretanto, os
valores ndo se mostram sempre crescentes ou estaveis quando se analisam
de forma desagregada as é&reas de atuacdo — visto que ocorrem
movimentos muitas vezes ndo uniformes ou irregulares em cada area de
gasto. Essa dindmica esta relacionada principalmente a configuragéo
politica que se molda em cada area e que define op¢bes de acao, direcao e
cobertura estatal.

* Estd em curso no Brasil urna combinacdo de mudancas nos padrdes de

mortalidade e fecundidade da populacéo brasileira, cujas taxas estdo declinando, o
gue ndo somente tem provocado uma diminuicdo na taxa de crescimento
demografico, como estd gerando mudangas também na composicéo etaria. O perfil
demografico atual mostra uma reducéo nas taxas de crescimento dos grupos etarios
mais jovens, ao passo que os idosos tém crescido em importancia no conjunto da
populacéo.
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Lm K3

$ milhoes

Areas de ganto

L: w2

] 1995 [ 1996 ] 1997 I 1998 ] 1999 ] 2000 1
9 101,643

11 13.365.1 11,5693

2001
80216 S09 92 827 142

Previdéncia Social 99.609,5 08.929.7 V)

Assistencia Social 1.248 | 586 076 42

Alimentacdo ¢ Nutzicho 1019 1,56y 1.97%

10 147 191 86 348.7 119,2 172

1.6 104,980

43

l IM'J'MI “)H\.\TI 206212 l ‘jv-’?*l :HZTZI 3;4(107] 215 95| le-m-.n

uad Casto social federal por an 002

Fonte: [IPEA/DISOC

Observaghes

1. Corrigindo-se os gastos més a més pelo [GP-DI, para dezembro de 20

finuncisdos com recursos do FGT?

Programas

resultados redletem o ntamen de K« metod t sdotada e DISOX

Tomando-se como indicador a quantidade total despendida a
cada ano pelo governo federal em areas sociais, podem-se dividir as areas
de atuagcdo em dois conjuntos, diferenciados basicamente pelo volume de
gastos. O primeiro conjunto é formado pelas que sdo contempladas com
guantidades expressivas de recursos; e 0 segundo, por aquelas que
absorvem poucos recursos, embora isso ndo signifiqgue dizer que séo de
menor importancia como politica social.

O primeiro conjunto é formado por quatro areas, que constituem
0 nucleo da politica social brasileira: Previdéncia Social; Beneficios a
Servidores (predominantemente Encargos Previdenciarios da Unido);
Saude; e Educacado. Conjuntamente, essas quatro areas absorvem algo em
torno de 87,5% do total dos gastos publicos federais aplicados na Politica
Social brasileira durante o periodo de 1995 a 2002. Conforme mostra o
gréfico 1, os gastos em Previdéncia Social sdo 0s mais expressivos em
termos quantitativos, correspondendo a 45,9% do total do GSF do periodo;
na sequencia, aparecem 0s gastos com Beneficios a Servidores Publicos —
20,5% de todo o GSF do periodo analisado —, que se destinam em quase
sua totalidade as despesas com encargos previdenciarios dos servidores
publicos. Juntas, essas duas areas respondem por mais da metade (66,4%)
dos gastos sociais. Vale dizer que mais de 60% do GSF s&o destinados aos
encargos previdenciarios do regime geral e do setor publico, ficando na
outra parte os gastos em Saude(14,1%) e Educacdo (7,0%), que juntas
absorvem 2 1,1% do GSF de 1995 a 2002.
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| | t | 1 9 2 2

wide Educacio e Emprego e Defesa Ou

A A 14 ia SociaHabitacao ¢

Cultura do Trabalhador Urbanismo

Grafico 1 Participacao relativa de cada area de atuacao no GSF total (1995-2002)

Fonte: Ipea/Disoc

O segundo conjunto é formado pelas demais areas de atuacao,
gue absorvem o equivalente a 12,5% do GSF. Entre essas, Emprego e
Defesa do Trabalhador, Assisténcia Social, e Habitacdo e Urbanismo
absorvem o equivalente a 8,9% da série de tempo analisada. Os restantes
3,6% correspondem aos gastos relacionados as demais areas de atuagéo
(Alimentacdo e Nutricdo, Cultura, Saneamento e Meio Ambiente, e
Organizagdo Agraria).

O processo evolutivo dos gastos de cada um dos dois conjuntos
compostos pelas areas de atuacdo permite fazer duas constatacdes:
primeiro, os gastos previdenciarios e os beneficios aos servidores crescem
acentuadamente até 1998, estabilizando-se na sequencia (no caso da
Previdéncia Social, observa-se a existéncia de uma quebra na tendéncia
crescente da série); segundo, 0s gastos em Salde permanecem quase
constantes a partir de 1999, enquanto as despesas com Educacéo,
considerando 1995 como base, ficam permanentemente abaixo desse valor.
No caso dessa area a explicacdo esta na politica de reajustes salariais
abaixo da trajetéria inflacionaria e na acelerada retirada do pessoal ativo
para os quadros de inativos, fenbmeno geral observado na administracdo
publica nesse periodo, o que, em termos desta metodologia, significa um
transporte de gastos na area Educacdo para a area de atuacao Beneficios a
Servidores.

Nas demais areas de atuacdo, que alocam menos recursos, a
tendéncia € de crescimento, embora 0s movimentos ndo sejam
homogéneos. Algumas areas, como se vé na Tabela 3, sofrem elevacdes
significativas; por exemplo, a &rea Assisténcia Social, ap6s forte
reestruturacdo, cresce continuamente o patamar de seus dispéndios, sob os
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efeitos da Lei Ordinaria da Assisténcia Social (Loas) — em parte gracas ao
crescimento no volume dos pagamentos de beneficios de prestagéo
continuada. O mesmo ocorre com 0s gastos na area Emprego e Defesa do
Trabalhador, que é fortemente influenciada pelas variagées no programa de
seguro-desemprego. As areas Saneamento e Meio Ambiente e Habitacao e
Urbanismo se recuperam da crise que enfrentaram com o0 estancamento dos
recursos do FGTS no inicio do periodo e que teve seu ponto mais critico em
1995.

5 GSF E DEMAIS DIMENSOES DO GASTO PUBLICO FEDERAL NO
BRASIL

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

A Tabela 4, a seguir, mostra que uma parte nao desprezivel do
aumento da carga tributaria entre 1995 e 2002, sobretudo entre 1999 e
2002, foi apropriada ndo pelo GSF, mas possivelmente pelas formas
financeiras do gasto publico, o que pode ser observado pelas informacgfes
comparadas das ultimas colunas da tabela.
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Tabela 4 Comparagdes enta i Ba ubl C 1 Brasil - 1995
a 2002
L Néb-an;ncg[ra ¥ | Financeira * Despesa PIB em RS[ : ComParag?es (0?1 %)
Ano | GSF 3_T—Total E;l\:;‘;?soes‘ Total |Efetiva”|correntes | ., | aid | ale | aif | die | o
[ a | R TR | cg | d 'v'-"‘d,' f } SR ‘
1995 | 78 u'_(_;"‘,r".ri" | 18.76¢ 113.279 0.9 64¢ 1s 1 696 1327 7 7.5
1996 92 .429 150.717 _; 7.5 7.5
1997 | 107.623 | 160.444 21.033 [226.348 |386.79% 70.743 |67,1 (47,5 |27.8 124 | 58,5 26,0
1998 | 118.743 1 181.717 | 30.812 [315.1 15 | 496.83: 914.188 | 653 37,7 |23,9 (13,0 (634 (34,5
1090 | 127 967 | 220173 | 45356 |364.627 |584.801 | 973.846 (58,1 [351 (21,9 |13,1 (624 (37,4
2000 | 146.972 | 227.967 38.835 |384.510 | 612477 |1.101.255 64,5 |38,2 1240 | 13,3 (62,8 | 34,9
001 | 164 287 | 271.59¢ 52 81 328 627 5 548 |274
30.477 | 314.87¢5 26,7
Disoc/Ipea GSF, CTB i
Notas: 1 A diferenca entre o Tot rresponde ao Gasto Nao-Financeiro Nao-Social, como
custelo ¢ investimenlos
2 A diferenca entre o Total ¢ os Juros e Encargos corresponde ao Passivo Financeiro Acumulado,
““““ m 1 do Banco Central do Brasil
3 Diminui e do GSF a despesa efetuada com recurs s do F( por nao constaren Orcamento
2 manter a mparabilidade d nf es. foram ex dos do
¢ s 1 ortiza
+ Abrange a t« » dos registros de 1"1:“HH"“""*‘!"""”"‘" encargos e amortizacodes da divida
publica (interna e externa)
5 Eliminam-se da despesa tot .J.{..lrv\‘.\-p”!f.l,({--l.wlJ:nrr;'u'x'»h'r-yu ias de recursos efetuadas entre
iministracas entral e destes para a idministraca ndireta (autarquias, fundacoes,

ont

As trés primeiras colunas mostram que o0 GSF, no periodo 1995-
2002, perdeu espaco frente a outras importantes dimensfes gasto publico.
Em especial, vale mencionar as perdas de — 2,1% frente ao total da
despesa nao financeira do governo federal e de — 13,8% frente a despesa
total efetiva. A perda de — 24% frente ao total da despesa financeira
sugere, claramente, o sentido do ajuste macroecondmico imposto a
sociedade brasileira, sobretudo durante os anos de 1998 a 2000, auge da
crise do projeto de estabilizacdo monetéaria, que em 1999 significou uma
perda de quase 50%, sobre o ano de 1995, do gasto social federal frente a
despesa financeira total em méos do governo.

Essa imensa transferéncia de renda — do lado real da economia
para o financeiro — se processa mediante uma mudanca de composi¢do do
gasto publico total que reflete, em dltima instédncia, uma primazia dos
interesses econdmico-financeiros e uma certa hierarquia de compromissos
politicos diante de interesses sociais divergentes — e sobretudo desiguais
— no acesso e acumulo de recursos estratégicos de poder. Nao é por outra
razdo que se constata um movimento bastante desigual de apropriacdo do
GSF e do gasto financeiro sobre o PIB. Enquanto o GSF frente ao PIB
cresceu, entre 1995 e 2002, algo como 2 1,6%, o gasto financeiro cresceu
52,6% no mesmo periodo. Mesmo sobre o total da despesa efetiva do
governo federal, houve um crescimento da despesa financeira da ordem de
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13,4% entre 1995 e 2002, representando, em média, 56,2% de tudo o que o
governo gastou no periodo.

6 CONCLUSAO

A analise desenvolvida neste trabalho sobre a evolucdo e
dindmica dos gastos sociais no Brasil, entre os anos de 1995 e 2002,
permitiu distinguir dois periodos distintos: de 1995 a 1998, o qual engloba o
primeiro governo de FHC; e o periodo seguinte, que vai de 1999 a 2002 e
corresponde a grande parte da segunda gestdo de FHC.

No primeiro periodo observa-se que o governo federal expandiu
0 GSF constantemente e em ritmo mais acelerado que o crescimento
econbmico e populacional, configurando um momento de descolagem do
ciclo econébmico sem preocupacdes quanto ao ajuste fiscal. Essa dinamica é
consequéncia da obrigacdo de se cumprirem as determinagfes advindas da
Constituicdo Federal, como também do atendimento das pressGes dos
setores sociais, consubstanciando uma énfase na prioridade fiscal destinada
ao gasto social, facilitada pela recuperagdo do crescimento econdémico e
pela estabilizacdo da moeda.

No segundo periodo, apesar de o GSF ter-se mantido em
patamar nao inferior ao do periodo anterior, predominou uma tendéncia de
oscilagbes seguindo o ciclo econdémico e os ajustes dos gastos fiscais do
governo, principalmente com um deslocamento da prioridade para o
pagamento de juros da divida publica, o que acarretou grande aumento dos
gastos financeiros do governo. No fim do periodo é a criacdo do Fundo de
Combate e Erradicacdo da Pobreza que vai agregar mais recursos para as
politicas sociais, contribuindo para a manutencéo do volume de gastos.

Esse tipo de evolucao esta relacionado com o baixo crescimento
econdmico e o aumento da prioridade fiscal do periodo. Além disso, o
governo federal passa a adotar uma estratégia de utilizar fontes de
financiamento do gasto social, como as Contribuicbes Sociais, a fim de
enfrentar o desequilibrio fiscal e financeiro, uma vez que as arrecadacdes
dessas fontes cresceram bem a frente dos gastos.

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

Analisando o GSF pela é6tica das areas de atuacdo demonstra-
se que, em resposta aos requerimentos e as demandas sociais, 0 governo
federal concentra seus esforcos na cobertura da crescente demanda
previdenciaria da populagéo, no atendimento das exigéncias colocadas pelo
mercado de trabalho e na oferta de servicos para a populacdo de baixa
renda (Assisténcia Social e Saneamento). Por outro lado, observa-se que os
gastos federais em Educagdo e Saude tiveram baixo ou quase nenhum
crescimento. Esse comportamento deve-se, em larga medida, ao processo
de descentralizagdo conduzido pelo governo federal, transferindo aos
estados e municipios a competéncia e a crescente responsabilidade de
aumentar o atendimento as demandas nessas areas.

Comparando o GSF com o total de dispéndios do governo
federal em suas vérias dimensdes, verifica-se que a prioridade fiscal dada
ao gasto foi irregular — h4 momentos de aumento e outros em que a fragédo
da despesa efetiva destinada a area social cai. Por sua vez, nesse interim, a
prioridade do gasto social em relagdo a despesa ndo-financeira do governo
também manteve trajetdria irregular, embora registre significativo aumento
no periodo com um todo.

Portanto, alguns desafios estdo colocados para a efetiva
implementacéo das politicas sociais nos préximos anos. Entre os mais
importantes, estad o de proteger a politica social e, consequentemente, 0
gasto social diante de conjunturas adversas. Os dados revelam a
vulnerabilidade dos gastos sociais durante os periodos de crise,
observando-Se uma dindmica em que o OSF se expande quando existe
recurso orcamentario disponivel e pouca restricao fiscal, e se contrai quando
piora a situacao financeira do setor publico, em geral acompanhando o baixo
crescimento do PIB, em conjunto com movimentos de restricbes fiscais
decorrentes de processos de ajustes.

Por fim, deve-se pensar que parte razoavel das necessidades
sociais da populacdo brasileira ainda ndo foi atendida, o que vai exigir a
ampliacdo do acesso a bens e servicos sociais existentes e a serem criados.
Além disso, é necessaria a promoc¢ao de melhorias na qualidade da oferta
de bens e servicos publicos prestados, o que também vai exigir a ampliagdo
do gasto social em dimenséo ainda a ser estimada. Nesse caso, o desafio
maior diz respeito ao fato de que a margem para expansao das receitas
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publicas encontra-se reduzida, em grande parte em razdo do significativo
crescimento da carga tributéria verificado em periodo recente. No entanto, é
possivel se pensar na reorientacdo de uma parcela do gasto publico para o
atendimento das necessidades sociais, utilizando-Se principalmente aquela
parte do gasto que esta esterilizada para remuneracdo da divida publica,
sobretudo em decorréncia das altas taxas de juros atualmente praticadas.
Ademais, a parcela dos recursos das Contribuicbes Sociais que estd sendo
retida para outros fins deveria voltar para o financiamento da area social,
como originalmente previsto.

MEASUREMENT AND ANALYSIS OF THE PERIOD 1995-2002
ABSTRACT

Measurement and analysis of the federal government expenditure in social
areas to the long one of the period understood between 1995-2002. The
results of this work show an evolution of the GSF with small macroeconomic
priority. The fiscal priority was sufficiently irregular, having increase some
moments and other moments that the fraction of the expenditure
accomplishes destined the social area fell. Moreover, the federal government
used sources of financing of the social expense in order to face the fiscal and
financial disequilibrium. The expense seen by the optics of the Performance
Areas shows a definition of priorities and emphasis that the most expenses
set is compose by:

Social Welfare; Civil Servant Benefits; Health and Education and Culture,
with 90% of the GSF.

Keywords: Social finance. Social expense. Public expense. Social Politicy.
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