Radiografia orcamentaria do governo FHC

PAULO EDUARDO ROCHA!
AUSTREGESILO MELO?

Este texto tem por objetivo discutir o perfil dos gastos publicos na gestdo do presidente Fernando Henrique Cardoso,

particularmente dos recursos destinado aos programas sociais. A andlise pretende destacar, ainda, as restricdes impostas

pela politica de estabilizacdo monetéria — Plano Real — e os conseqlientes compromissos assumidos pelo governo brasileiro

perante o FMI (Fundo Monetéario Internacional).

Quando o governo federal implantou o Plano Real, o pais vivia o
retorno da hiperinflagdo e a ressaca politica do turbulento
processo de impeachment do presidente Fernando Collor de Mello.
No governo Itamar Franco, a URV (Unidade Real de Valor) é
lancada, em fevereiro de 1994, e funcionou como instrumento
de conversao até o final de junho, estabelecendo um valor definido
diariamente para a moeda vigente (o0 cruzeiro).

Era ano eleitoral e havia uma apreenséo nos setores
conservadores brasileiros sobre a possibilidade de vitdria de
partidos tradicionalmente oposicionistas. Temia-se, principalmente,
uma acirrada disputa no segundo turno para presidente da
Republica, tal como havia ocorrido em 1989. Mas tal disputa ndo
ocorreu, na medida em que o ex-ministro da Fazenda, Fernando
Henrique Cardoso, elegeu-se, aproveitando a grande receptividade
da populacdo as medidas econdmicas.

Como reconhece o Dieese (Departamento Intersindical de
Estatistica e Estudos Socioecondmicos):

“nos primeiros dezoito meses [de Plano Real], seus

resultados foram bastante positivos em vdrias frentes:

ocorreu uma desinflagdo progressiva, interrompendo-se o

processo hiperinflaciondrio que desestabilizava intensamente

a economia; o nivel de atividade acelerou-se, ampliando o

emprego e reduzindo as taxas de desemprego; a renda

apresentou um crescimento que ha muito ndo se via no
cendrio econémico; a distribuicdo da renda desconcentrou-
se e a pobreza diminuiu, principalmente apds a elevagéo do

saldrio minimo, em maio de 1995”2

No entanto, a utilizagdo da divida publica federal como peca
do modelo de estabilidade monetaria do Plano Real demonstrou-
se insustentavel no longo prazo. O crescimento vertiginoso das
despesas com seus servigos (juros e amortizacdes) pressionou
fortemente os gastos federais. Ao mesmo tempo, 0s investimentos
e gastos sociais foram mantidos em patamares irrisorios para o
baixo crescimento econdmico e as caréncias sociais do pais, apesar
do consideravel aumento da carga tributaria. A seguir veremos
como o processo de endividamento do setor publico brasileiro
impactou os gastos federais entre 1995 e 2001.

1 Cientista politico, assessor técnico do Inesc (Instituto de Estudos Socioecondmicos).
2 Economista e assessor técnico do Inesc.

3 Dieese — Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioeconémicos,
Cinco anos do Plano Real, 1999.

A administracdo da estabilidade monetéria privilegiou um
mix de politicas de abertura comercial com valorizagéo artificial
do délar e altas taxas de juros, em meio as diversas crises
enfrentadas pelos mercados financeiros internacionais. A cada
crise, a saida de capitais especulativos de curto prazo do pais
ameacava seriamente a estabilidade monetéria brasileira.

Fréagil economia

As primeiras dificuldades comegaram a se apresentar no primeiro
semestre de 1995, com a crise mexicana, que obrigou o governo
federal a implementar acBes direcionadas ao aumento da taxa de
juros e limitagOes crediticias.

No decorrer de 1996 e em boa parte de 1997 a estabilidade
monetaria e econdmica continuava, mas se percebiam os
primeiros efeitos sobre o montante da divida publica, que
aumentava em decorréncia das altas taxas de juros e da
necessidade de recursos externos para financiar os déficits da
balanca de pagamentos.* A entrada de recursos externos de
curto prazo em busca do rendimento facil dos juros elevados
permitiu, por sua vez, a adogdo de uma politica de sobrevalo-
rizacdo artificial da moeda nacional (que se convencionou
chamar de “populismo cambial”).

As vulnerabilidades do Plano Real se explicitaram com a crise
das economias dos paises da Asia, no segundo semestre de 1997.
Mais uma vez, a agdo do governo foi no sentido de aumentar a taxa
de juros, a0 mesmo tempo em que mantinha o real artificialmente
valorizado perante o délar. Em 1998, um ano ap6s a Asia, veio a
crise da Russia, que decretou a moratdria de suas dividas, langando
duvidas sobre a capacidade de sustentabilidade da divida dos paises
em vias de desenvolvimento, particularmente do Brasil.

Em plena campanha pela reeleicdo, o presidente FHC
recorreu ao FMI no més de setembro, tendo em vista a ameaga
de saida em massa dos capitais especulativos. Internamente,
manteve o cambio controlado e aumentou ainda mais a taxa de
juros basica,® que entre outubro e fevereiro chegou ao
estratosférico percentual de 45% ao ano. Com o acordo, 0

4 A balanca de pagamentos retne o resultado da balanga comercial (importacéo e
exportacéo de bens e mercadorias), da balanca de servigos (importagao e exportacéo de
servicos) e da balanga de capital (importacéo e exportagéo de capitais).

5 Utilizada para a remuneragdo dos titulos publicos federais
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governo brasileiro obteve créditos da ordem de US$ 41 bilhdes
do FMI, Bird, BID e outras instituicGes financeiras. Mas o FMI
impds medidas para autorizar os empréstimos. A principal
preocupacdo era, como ainda é, a garantia da capacidade de
pagamento da divida do pais. Para tanto, foi estabelecido um
limite de 35% para a relacdo entre a divida liquida do setor
publico e o PIB (Produto Interno Bruto) do pais.

Em fevereiro de 1999, o agravamento da fuga de capitais e o
episodio da moratdria do estado de Minas Gerais levaram a
mudanca da politica cambial e a conseqliente queda do presidente
do Banco Central (BC), Gustavo Franco, que insistia na
sobrevalorizacdo do real. Ap6s a passagem metedrica de
Francisco Lopes pelo cargo, Arminio Fraga assume a presidéncia
do BC, procurando administrar uma turbulenta valorizagdo de
aproximadamente 50%° da moeda norte-americana perante o real.
Poucos meses depois do acordo, a relagdo divida/PIB aceitavel
jé era revista e aumentada para cerca de 40%.

Diante do esgotamento dos instrumentos de administracdo
do Plano Real, o segundo mandato de FHC passou a priorizar a
obtencdo de superavits primarios (receitas menos despesas,
excluidos juros, encargos e amortizagdes da divida pablica) para
gerar 0S recursos necessarios a estabilizar a relagdo divida/PIB.
O persistente crescimento desta relagdo, no entanto, demonstra
que as medidas tomadas com base na simples utilizacdo de
mecanismos crediticios e fiscais foram insuficientes.

Também foram anunciadas medidas para o incentivo as
exportagdes brasileiras, visando reverter os persistentes déficits
da balanca comercial. No entanto, as persistentes fragilidades
das contas externas do pais ndo permitiram diminuir os juros
basicos pagos pelos titulos da divida publica brasileira,
evidenciando que em 1999 o pais ja havia se tornado dependente
do capital especulativo para rolar sua divida publica. Foi a
administracdo deste quadro de instabilidade que marcou a
politica econémica e fiscal do segundo mandato do presidente
Fernando Henrique Cardoso.

Dividas e mais dividas

A divida publica brasileira cresceu exponencialmente em
decorréncia da taxa basica de juros praticada pelo governo para a
remuneracdo de seus titulos. Também influenciou a incorporagéo,
pelo governo federal, de dividas de estados e municipios, cujo
endividamento havia crescido em decorréncia da politica de juros.

O Gréafico 1 demonstra que as medidas tomadas para gerar
recursos e manter estavel a relagdo divida/PIB 7 ndo foram
suficientes, embora os dados indiquem consideravel
diminuicdo do vertiginoso crescimento verificado entre o
primeiro semestre de 1996 e janeiro de 1999. Mas também
demonstram que, em janeiro de 2002, a divida liquida do setor
publico ja atingia 55% do PIB.®

Grafico 1 - Relacéo divida X PIB (%)
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Fonte: Banco Central do Brasil

6 Saindo de uma relagdo de R$/US$ 1,20 para R$/US$ 1,80.

7 A Divida e a Vulnerabilidade do Brasil, Roberto Bocaccio Piscitelli Evilasio Salvador,
Estudos Técnicos da Unafisco.

8 Projecdes do governo indicam que ela deve chegar a 62% com a desvalorizagdo
cambial verificada nos Gltimos meses, em decorréncia do estoque titulos atrelados a
moeda norte-americana.
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Considerando a estabilidade de outras varidveis
macroecondmicas, o rapido aumento da relagdo divida/PIB foi
parcialmente contido a partir de 1999, mediante a produgéo de
crescentes superavits primarios do setor publico, que até entdo ndo
eram prioridade governamental. Em 1997, o superavit primario do
governo federal havia sido de apenas R$ 4,2 bilhdes, ou 0,5% do
PIB, aumentando para R$ 12 bilhdes em 1998 (1,4% do PIB).° Para
se ter uma idéia da contengdo de gastos produzida apés o acordo
com o FMI — entre abril de 1998 a margo de 1999 — o resultado
primério das contas publicas ja alcangava R$ 24,2 hilhges.°

Entre 1999 e julho de 2002, a Unido alcangou superavits
primarios recorrentes e até mesmo superiores as metas acordadas
com o Fundo (sobraram R$ 125 milhdes em 2000 e R$ 200 milhes
em 2002, conforme dados apresentados na Tabela 1). Para
assegurar tal resultado, as metas fiscais foram incluidas em todas
as Leis de Diretrizes Orgamentarias — LDO’s — do periodo,** dotando
0 Executivo dos instrumentos legais necessarios ao reforco do
controle de recursos na boca do caixa.

A contencdo de custos também foi imposta as empresas
estatais, cujos investimentos séo incluidos na formula utilizada pelo
FMI para o célculo do déficit do setor pablico. Estados e municipios
foram impelidos a contribuir no esforco fiscal do governo federal,
através de dispositivos incluidos na Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), de modo que se alcangasse um esforco fiscal do setor
publico brasileiro condizente com as metas dos acordos firmados
com o FMI (atualmente definida em 3,75% do PIB).

Tabela 1 - Superavit primério da Unido - 2000 a 2002

2000 2001 REPROGRAMADO 2002
DISCRIMINAGAO
VALORRS | %PIB | VALORRS | %PIB | VALORRS | % PIB

|. Meta Resultado
Primario Fixada 362868 | 28 |316531| 25 |366730| 28
- Resultado 364117 | 28 |318534| 25 |366730| 28
Fiscal e Sequridade | 545074 | 19 | 236024 | 18 |202130| 22
Social
Estatais 121043 09 | 81609 | 06 | 74600 | 06
I1l. Resultado Obtido
Meta (Il - I) 124.9 00 200,3 00 B B
IV. Resultado
Nominal Obtido -29.7635| -23 |-27.2422| 2,1 - -
(Déficit Nominal)

Obs.: precos médios de dezembro de 2001, indexados pelo IGP-DI (FGV)

Fonte: Anexo de Metas Fiscais da Lei de Diretrizes Orgamentarias - LDO para 2003

9 Valores correntes de 1997 e 1998.

10 O que significa dizer que toda a economia de recursos feita em 1998 foi repetida apenas
nos trés primeiros meses de 1999.

11 A Lei n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF) tornou obrigatéria a incluséo
de um anexo de metas fiscais na LDO.

Cortes sociais

Além da contencdo de gastos, os resultados do superavit primario
da Unido foram assegurados através das seguintes medidas:
® ampliagdo das receitas;

® utilizacdo dos recursos da seguridade social para produzir o
superavit primario;

® desvinculagdo de recursos destinados a politicas sociais e
as transferéncias constitucionais a estados e municipios.

Durante o Plano Real verificou-se consideravel aumento da
carga tributaria, o que representou uma crescente transferéncia
de recursos da sociedade para o Estado. No governo Itamar Franco
este aumento se deu pelo esforgo arrecadador, que a elevou de
22% para 27% do PIB, em 1995. J& no governo FHC, foi
decorréncia, principalmente, de alteracGes na legislagdo tributéria,
que fez a carga tributaria subir para os atuais 34%. Entre as novas
fontes de recursos do Estado, houve um crescimento da tributacéo
sobre renda para pessoas fisicas (IRPF), pelo aumento da aliquota
de 25% para 27,5% e devido ao congelamento da tabela de
contribuicdo — que ndo foi corrigida no periodo, apesar da inflagdo
de cerca de 100%. O impacto foi um crescimento de 28% do
IRPF recolhido sobre o trabalho formal.

Também foram criadas novas contribui¢des sociais para o
financiamento da Seguridade, bem como aumentadas aliquotas
de contribuicOes existentes, para ampliar o volume de recursos
arrecadados pelo orgamento da Seguridade Social.’? E o caso da
criacdo da Contribuicdo Provisdria sobre Movimentagdo
Financeira (CPMF), que rendeu R$ 18 bilhdes em 2001, e do
aumento da Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade
Social (Cofins), que teve sua arrecadacdo aumentada em 66%
entre 1995 e 2001, conforme dados apresentados na Tabela 2.

12 A Lei Orcamentaria é composta pelo (i) orcamento fiscal — financiado pelos impostos
e demais tributos, referente aos 6rgéos da administracéo direta e indireta; (ii)
orcamento de investimento das estatais — em que o poder publico, direta ou
indiretamente, detém maioria do capital social com direito a voto; (iii) orcamento da
seguridade social — financiado pelas contribui¢des sociais, abrangendo todos os
6rgdos da administracéo direta ou indireta, vinculados a Previdéncia, a Satde e a
Assisténcia Social (arts. 165 e 194 da Constituicdo). Registre-se que nem todos 0s
gastos sociais estéo localizados no orcamento da Seguridade Social, tal como ocorre
com a Educacéo, que faz parte do orcamento fiscal e recebe 25% da receita de
impostos da Unido.
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Tabela 2 (em R$ bilhdes) - Arrecadacéo dos tributos federais

TRIBUTOS 1996 2001 | 2001/1996 (%)
IRPF - trabalho (Imposto de renda
sobre Pessoa fisica) i 2B A
IRPF (Imposto de Renda sobre Pessoa Fisica) 4,0 43 7%
IRPJ (Imposto de Renda sobre Pessoa Juridica) 21,4 17,8 -16%
ITR (Imposto Territorial Rural) 0,4 0,2 -50%
Coflns_ (Contnbwcao p/ o Financiamento da 202 485 66%
Seguridade Social)
PIS/Pasep (Programa de Integracéo Social/ 10
Programa de Apoio Social ao Servidor Publico) 121 1.9 1%
CSLL (Contribuicao Social sobre Lucro Liguido) 10,8 9,8 -9%
CSPSS (Contribuicéo do Plano de Seguridade
Social dos Servidores Publicos) 41 40 4%
CPMF (Contribuicdo Provisoria
sobre Movimentacao Financeira) 0.0 18,0 :
Obs.: tributos selecionados a precos constantes de dezembro de 2001,
indexados pelo IGP-DI (FGV)

Fonte: SRF. Elaboracdo: Assessoria Econdmica do Unafisco

0 aumento das contribui¢bes sociais, por sua vez, fez parte
da estratégia de utilizacdo do orgamento da Seguridade Social —
criado pela Constituicdo de 1988 para financiar agdes de Saude,
Previdéncia e Assisténcia Social — para o pagamento de juros e
amortizacOes da divida publica. Para tanto, adotou-se uma
interpretagdo flexivel dos mandamentos constitucionais que
estabelecem a criacdo de um orgamento especifico para financiar
as acles da Seguridade Social. Isto porque o volume de recursos
envolvidos é consideravel: em 2000, o orcamento fiscal tinha uma
previsdo de gastos de R$ 155 bilhdes,®® enquanto o orgamento
da Seguridade Social foi de R$ 122 bilhGes.

De fato, a criagdo do caixa Unico da Seguridade nunca se
concretizou e 0s recursos que ndo pertencem a Previdéncia Social
sdo arrrecadados pelo Tesouro Nacional, cuja administracdo dos
recursos publicos tem privilegiado a l6gica da politica econdmica
em detrimento das prioridades sociais.* Significa que a ndo-
efetivagdo do orgamento da Seguridade Social facilitou uma forma
de administracdo dos recursos publicos que privilegiou 0 pagamento
de juros e amortizagdo da divida publica com a utilizag&o de recursos
sociais. Em 2000, R$ 8,5 bilhdes arrecadados para custear Saude,
Previdéncia e Assisténcia Social deixaram de ser aplicados.®

13 Excluido o refinanciamento da divida pablica, interna e externa, via novas operagdes
de crédito (compra e venda de titulos publicos). Estéo incluidos gastos com a
amortizagao
e juros da divida publica da ordem de R$ 51 bilhdes (84% deste total é referente a
utilizacdo de Recursos Ordinarios do Tesouro Nacional e do Programa Nacional de
Desestatizagdo). Note-se, que, sem considerar 0s gastos com o pagamento de juros e
amortizacOes da divida publica, o Orcamento da Seguridade Social (R$ 122 bilhdes)
seria maior do que o Orcamento Fiscal (R$ 104 bilhdes).

14 Em 1994, por exemplo, nada menos que 54% dos recursos da Seguridade Social foram
administrados pelo Tesouro Nacional.

15 Fonte: gabinete do deputado federal Sérgio Miranda (PcdoB/MG).

Além da produco de superavits da Seguridade, verifica-se também
que despesas que deveriam ser custeadas pelo orcamento fiscal
foram incluidas no orcamento da Seguridade Social, tais como os
encargos previdenciarios da Unido (EPU), referentes ao pagamento
das pessoas aposentadas pelo setor puablico. No total, foram R$ 125
bilndes gastos entre 1995 e 2000, sem que 0 governo tenha
contribuido com a cota patronal a Seguridade, tal como acontece
com a iniciativa privada. Outras despesas menores também séao
incluidas, tal como o pagamento de despesas e obrigagdes patronais
do Estado (vales transporte e refei¢do, por exemplo).1

A utilizagdo do orcamento da Seguridade Social para a producéo
dos superdvits primarios do governo federal pode ser entendida pelas
vantagens oferecidas por suas fontes de financiamento. Enquanto
novos tributos que financiam o orgamento fiscal precisam ser
aprovados no ano anterior a cobranga, novas contribuicdes precisam
esperar apenas trés meses para entrar em vigor. Além disso, as
contribui¢des sociais ndo séo repartidas com estados e municipios,
como ocorre com 0s dois principais impostos arrecadados pela
Unido.'” Logo, ndo causa estranheza que a arrecadagdo com o
Imposto de Renda sobre Pessoa Juridica tenha caido 16% entre
1996 e 2001, a0 mesmo tempo em que a Cofins subiu.

Esta orientacdo implicou, juntamente com outras medidas,
uma reconcentragdo tributaria nas méos da Unido. Ou seja, na
contramé&o dos principios tributarios consagrados na Constituicéo,
bem como a tese da descentralizagdo das politicas publicas e
corresponsabilizacdo de estados e municipios pela execugéo e
financiamento de politicas sociais.

Nesta disputa tributaria, estados e municipios também perderam
com a desvinculagdo de recursos constitucionais provocada pela
aprovagdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE).*® A criacdo deste
Fundo estabeleceu a destinagdo de 20% da receita de todos os
impostos e contribuigdes sociais — inclusive as destinadas a
seguridade social e os 18% da receita de impostos vinculados a
educagdo — e das transferéncias das parcelas do IPI e IRPJ e ITR,
pertencentes aos estados e municipios, através do FPM e do FPE.

16 Dados mais detalhados sobre a destinacédo dos recursos da Seguridade Social entre
1995 e 2000 podem ser encontrados em Paulo Eduardo Rocha. “Implicagdes da politica
econdmica na Seguridade e na Assisténcia Social no governo FHC”. In: “Politica de
Assisténcia Social: uma trajetéria de avangos e desafios”. Sdo Paulo, Cadernos Abong
n. 30, novembro de 2001. Uma discusséo das implicages do desvirtuamento do modelo
de financiamento da seguridade social pode ser encontrada em: Beatriz Augusto Paiva e
Paulo Eduardo Rocha. “O financiamento da politica de assisténcia social em perspectiva.”
In: Servigo Social e Sociedade. Ed. Cortez n. 68, ano XXII, novembro de 2001

17 Da arrecadagdo da Unido com o Imposto de Renda (IR) e o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) s@o repassados 47% aos estados, Distrito Federal e municipios,
sendo: 21,5% ao Fundo de Participagdo dos Estados e Distrito Federal (FPE); 22,5% ao
Fundo de Participacéo dos Municipios (FPM); e, 3% para aplicacdo em programas de
financiamento ao setor produtivo nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Sdo
repassados, ainda, aos municipios, 50% da arrecadacéo da Unido com o ITR. O governo
federal também repassa aos estados e ao Distrito Federal 10% da arrecadacéo da Unido
com o IPI, proporcionalmente ao valor das respectivas exportagdes desses produtos,
dois quais 50% s&o entregues pelos governos estaduais aos municipios.

18 Emenda Constitucional de Revisdo n. 1, de 1994.
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Na sua renovacdo, foi batizado de Fundo de Estabilizacdo Fiscal
(FEF)*® que, a partir de 1997, estabeleceu mecanismo de
compensacdo das perdas de arrecadacdo dos estados e
municipios.?

Com a emenda constitucional n® 27, de 2000, o FEF passou a
se denominar “desvinculagdo de arrecadagdes de impostos e
contribui¢Bes sociais da Unido” (DRU). Porém, cedendo a presséo
de governadores/as e prefeitos/as, incluiu dispositivo especifico
para ndo permitir a desvinculacdo das receitas constitucionais
de estados e municipios. Foi mantida, no entanto, a desvinculagdo
de recursos destinados originalmente para politicas sociais.

Fiscal X social ?

A seguir serd mostrado como se comportaram os gastos publicos
ao longo dos dois mandatos do presidente Fernando Henrique
Cardoso, entre 1995 e 2001. Para a mensuragdo dos gastos
federais, é utilizado o conceito de Disponibilidade Liquida da
Unido, que considera todas as despesas realizadas, excluindo-
se o refinanciamento das dividas interna e externa?? e as
transferéncias constitucionais e legais a estados e municipios.

Serdo analisados os gastos publicos federais? com
Previdéncia Social, servi¢o da divida publica, pessoal, programas
sociais® e investimentos, considerando:

* 0 gasto total do periodo (Gréfico 2);

* acomparacdo da participacdo de cada componente no gasto
realizado em 1995 e 2001 (Tabela 3);

» evolugdo percentual de cada componente do gasto em todo
0 periodo (Gréfico 3).%

E importante assinalar que a Disponibilidade Liquida da Unido
cresceu 48% em termos reais no periodo em questdo. Este
aumento é resultado do aumento da carga tributaria, que passou
de 27% para 34%, e da emissdo de titulos pablicos. Mas como
sera visto a seguir, & medida que a arrecadagdo aumentava,
crescia principalmente a participacdo das despesas com 0 servigo
da divida publica nas despesas totais.

Grafico 2 (em R$ bilhdes) - Gastos do Or¢camento da Unido (Disponibilidade Liquida) 199 /2001
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Emenda Constitucional n. 10, de 1996.

o

Emenda Constitucional n. 17, de 1997.

21 Os valores analisados foram atualizados pelo indice Geral de Pregos-mercado (IGP-
M), da Fundagdo Getulio Vargas e séo apresentados a precos de janeiro de 2002.
Para cada ano em que a execugdo orcamentaria € considerada, foi utilizado o indice
médio, tendo em vista que as despesas ocorrem ao longo de todo o ano. Para a
atualizagdo referente aos anos seguintes, € utilizada a inflagdo integral do periodo. O
ano de 2002 nao foi considerado nesta analise, tendo em vista que o Orgamento
ainda esta sendo executado.

22 Sao consideradas, portanto, as despesas com os servicos da divida interna e
externa (juros e encargos).

2

w

Para mais informagdes sobre o conceito de Disponibilidade Liquida da Unido, ver:
Austregésilo Melo. “2002: o0 ano que ndo comecou”. In: Or¢amento. Inesc, Ano |, n. 1,
agosto de 2002.

24 Para a definicdo das tipologias exploradas a seguir foi utilizada uma combinacéo da
classificagdo econdmica da despesa (que forneceu os dados com as despesas com
pessoal e investimentos) e da classificagdo funcional (que forneceu os dados com as
despesas com programas sociais, Previdéncia Social). Da combinagéo desses critérios
foram identificados os gastos com o servigo da divida publica.

25 Para a definicdo das acdes governamentais consideradas como sociais foi utilizada como
referéncia o Art. 6° da Constituicdo que define:”"S&o direitos sociais a educacéo, a satde, o
trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e
a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo”. Tendo em vista a
importancia das despesas com a Previdéncia Social para anélise do gasto publico, esta
seré considerada a parte, desagregando-se também os dados referentes aos gastos
previdenciarios com trabalhadores/as do setor publico e da iniciativa privada.

26 Os autores agradecem a Alvaro Gerim, assistente técnico do Inesc, pelo trabalho de
tabulagdo dos dados explorados neste tépico.
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Vejamos como se comportaram 0s grupos de despesa
escolhidos.

Previdéncia Social — Como demonstram os dados do
Gréafico 2, dos R$ 2,2 trilhdes gastos no periodo, 23% foram
destinados ao Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS)
referente as pessoas aposentadas do setor privado. Outros 10%
foram gastos com Encargos Previdenciarios da Unido (EPU),
referente as pessoas aposentadas do servigo publico federal. No
total, 33% dos recursos foram gastos com esta area.

Em 2001, os gastos com o RGPS consumiram 22% do
orcamento federal, tendo aumentado 28% desde 1995. Mas se
observa que sua participacdo no gasto realizado foi 3,6% menor
do que em 1995. Considerados juntamente com os EPU, a
Previdéncia Social representou 31% dos gastos em 2001, caindo
7% em relacéo a 1995, quando respondia por 38% das despesas.

Servico da divida publica — As despesas com o servigo da
divida interna e externa (juros e amortizagdes) consumiram 22%
dos recursos nestes sete anos de governo, num total de R$ 466
bilhdes. E praticamente 0 mesmo valor do salario pago a todos
os funcionarios e funcionarias publicos federais no mesmo
periodo (R$ 486 bi) e 30% a mais do que a soma dos
investimentos e dos gastos sociais.

Porém, ao contrario desses outros gastos, as despesas com
juros da divida publica ndo produzem qualquer impacto positivo
nas condigdes de vida da populagdo, pois ndo implicam nenhum
produto que mantenha, aperfeicoe ou expanda as acgdes de
governo voltadas as demandas e interesses da sociedade. Durante
um ano, o equivalente a 240 carretas de ouro saem de nossas
maos e sdo enterrados na rolagem de uma divida publica
produzida pelo préprio governo.

Na Tabela 3 pode ser percebida a rapida evolugdo dos gastos
com o servigo da divida interna e externa (pagamento de juros e
encargos), que aumentou 165% entre 1995 e 2001. Passou de
R$ 40 bilhdes anuais para R$ 107 bilhdes, tornando-se o maior
item de despesa. Em 2001, foram consumidos 30% dos recursos
com este item de despesa, contra 17% em 1995.

Pessoal — Os gastos com a folha de pagamentos do
funcionalismo publico cairam 10%. Tendo em vista o crescimento
da receita, sua participacéo nas despesas passou de 17,4% para
10,6% do total, uma diminuigdo consideravel.

Tabela 3 (em R$ bilhdes) Disponibilidade Liquida da Uni&o - 1995 e 2001

) . 1995 2001 2001/1995
DISPONIBILIDADE LIQUIDA DA UNIAO
R$ % R$ % %
Servico da Divida Interna e Externa 40, 4 16,6% 106,9 29,6% 165%
Beneficios previdenciarios do RGPS* 63,5 26,0% 81,2 22,4% 28%
Encargos previdenciérios da Unido (EPU) 29,5 12,1% 30,8 8,5% 4%
Pessoal e Encargos Trabalhistas 42,4 17,4% 38,2 10,6% -10%
Gastos Sociais 37,9 15,5% 354 9,8% -5%
Investimentos 9,0 3,7% 15,0 4,3% 1%
Outros 21,0 8,6% 53,0 14,7% 153%
TOTAL 243,7 100% 361,6 100% 48%
* Em 1995 estdo somados os beneficios com renda mensal vitalicia e aposentadorias decorrentes de legislagéo especial (anistia etc.)
Obs.: precos médios de dezembro de 2001, indexados pelo IGP-DI (FGV)

Fonte: SIAFI/STN - Base de dados: Consultoria de Orcamento/CD e Prodasen
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com uma irriséria participacdo percentual das despesas da Uni&o
(ndo mais que 4,3%). No Grafico 3 pode-se visualizar melhor a
evolugdo dos nimeros no periodo.

Investimentos — Apenas 3,4% dos recursos foram aplicados
em investimentos, ndo mais do que R$ 76 bilhGes. Verifica-se,
por outro lado, um crescimento consideravel dos gastos, que

passaram de R$ 9 para 15 bilhdes, embora tenham permanecido

Grafico 3 (em R$ bilhdes) - Evolugdo % dos Gastos do Orgamento da Unido (Disponibilidade Liquida) 1995 a 2001
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Fonte: SIAFI/STN — Base de dados: Consultoria de Orcamento/ CD e Prodasen

Gastos sociais 2’ — Estes, por sua vez, receberam apenas
R$ 283 bilhdes nos sete primeiros anos do governo FHC, o
equivalente a 13% do total. Comparando-se 2001 a 1995, percebe-
se uma queda de 5% nos gastos sociais, passando de R$ 37,9
bilhdes para R$ 35,4 hilhdes. Considerando o aumento da receita,
percebe-se uma substantiva queda na participacéo percentual do
gasto social no total das despesas: enquanto em 1995 se gastava
16% do orcamento federal com programas sociais, em 2001,
apenas 10% dos recursos tinham o mesmo destino.

27 Para o célculo dos gastos sociais foi utilizada a classificagdo funcional-
programética, cujo maior nivel de agregacédo dos dados séo as “funcdes” de
governo. Foram consideradas as despesas com as fungdes Seguranca, Salde,
Assisténcia Social, Educacdo, Cultura, Direitos da Cidadania, Urbanismo, Habitagdo,
Saneamento, Organizacéo Agraria, Desporto e Lazer. Para evitar dupla contagem de
recursos, foram retiradas as despesas com investimentos e pessoal dessas
fungdes, tendo em vista que estes grupos de despesas estdo sendo considerados
em separado. Note-se que nédo estdo sendo consideradas as despesas com
Previdéncia Social, que sdo apresentadas em separado neste estudo.

Comparando os gastos autorizados % e liquidados # nestes
sete anos,* verificamos, em primeiro lugar, uma baixa taxa de
execucdo financeira dos programas sociais: 83,5%. Significa dizer
que 16,5% dos recursos autorizados ndo foram gastos pelo
Executivo. Esses dados evidenciam que a Capacidade Operacional
Financeira da Despesa (COFD) com programas sociais foi
altamente deficiente, segundo classificagcdo da Associacdo
Brasileira de Orcamento Publico.® Deficiéncia que expressa a falta
de priorizacdo dos gastos sociais ndo-previdenciarios diante do
pagamento dos juros e amortizagdes da divida publica.

28 Pela Lei Orcamentéria e posteriores créditos adicionais ao orcamento. No Brasil,
a Lei Orcamentéaria é uma autorizacdo de gasto, ndo se constituindo em
obrigatoriedade de gasto.

29 Aliquidacao é uma das Ultimas etapas administrativas da realizacdo do gasto publico,
quando ¢ feita “a verificagao do direito adquirido pelo credor, tendo por base os titulos e
documentos comprobatérios do respectivo crédito” e autorizada a liberagéo do
respectivo pagamento (“Glossario de Termos Orcamentarios e Afins”. In: Revista Abop —
Associacéo Brasileira de Orgamento Publico. V. 13. n. 2, set./dez. 1992).

30 Por recursos Autorizados so entendidos aqueles aprovados na lei orgamentaria e
posteriores créditos adicionais. Por recursos Liquidados sdo entendidos os gastos
realizados no respectivo ano fiscal, incluidos também os recursos classificados como
restos a pagar ao final do exercicio e pagos no exercicio seguinte.

31 Segundo a classificagdo da Abop, a Capacidade Operacional Financeira da Despesa é
avaliada segundo o percentual de diferenca entre os recursos autorizados e liquidados.
Ela sera; Otima se a variacao for de 2,5%; Boa se a variacdo for de 2,5% a 5%;
Regular se a variacao ficar entre 5% e 10% de diferenca; Deficiente se for de 10% a
15%; e, finalmente, Altamente Deficiente se for superior a 15%. Ver Informativo Abop
n. 60, em www.abop.org.br.
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A Tabela 4 evidencia também que a variagao dos gastos sociais
ndo é uniforme para todos os seus componentes. De um lado,
temos o0s Gastos Sociais com maior taxa de execucdo financeira:
a Saude teve uma COFD considerada Regular, com 94,6 % de
execucdo; a Assisténcia Social e a Educacéo ficam na faixa da
COFD considerada como deficiente (entre 85% e 90% de execucao
financeira), seguidas de perto pelas despesas com Organizacdo
Agréria. Juntas, essas areas corresponderam a 72% dos recursos
aplicados em programas sociais.

Tabela 4 (em R$ bilhdes)

Gastos Sociais da Unido (exclusive a Previdéncia Social)
Recursos autorizados e liquidados - 1995/2001

FUNGAQ AUTORIZADO % LIQUIDADO % % BIC

Salde AR 40,57% 130,1 45,98% 94,63%
Assisténcia social 23,8 7,01% 21,2 7,49% 89,18%
Seguranca Publica 33 0,96% 2,6 0,91% 78,94%
Trabalho 82,6 24,36% 61,6 21,75% 74,56%
Educacéo 61,8 18,23% 52,8 18,64% 85,36%
Cultura 11 0,32% 08 0,29% 74,75%
Direitos da Cidadania 04 0,11% 03 0,10% 75,84%
Urbanismo 0,05 0,01% 0,02 0,01% 44,32%
Habitacéo 14,2 4,20% 2,2 0,77% 15,23%
Saneamento 1,0 0,31% 0,5 0,17% 46,24%
Organizagao Agraria 12,6 3,72% 10,6 3,74% 84,05%
Desporto e Lazer 0,6 0,18% 0,4 0,16% 71,81%
TOTAL 338,9 100% 283,0 100% 83,51%

Fonte: SIAFI/STN - Base de dados: Consultoria de Orcamento/ CD e Prodasen

Chama a atengdo também a baixissima execucéo financeira
dos gastos previstos com Urbanismo, Habitagdo e Saneamento
(todos com gastos abaixo de 50%), refletido nos sérios problemas
urbanos das grandes e médias cidades brasileiras. O destaque
negativo fica por conta do setor habitacional, que teve R$ 14,2
bilhdes previstos para o periodo, dos quais apenas R$ 2,2 bilhdes

foram gastos. Somadas, essas areas corresponderam a apenas
0,95% dos gastos or¢camentarios da Unido com programas sociais
entre 1995 e 2001. Isto num pais em que 70% dos leitos dos
hospitais plblicos sdo ocupados por pessoas que contrairam
moléstias transmitidas pela agua, 47,2% da populagdo ndo
contam com rede de esgoto e 23% ndo tém agua encanada.

Os dados levantados neste artigo indicam que o debate sobre
os efeitos do crescimento da divida pablica precisa incorporar
uma firme preocupagdo com os impactos sociais, particularmente
com a diminuicdo dos recursos para 0S programas sociais
federais. Efetivamente, o foco da maior parte das analises acerca
da capacidade ou ndo de pagamento da divida publica, visando
tranquilizar os mercados internacionais, ndo evidencia as graves
conseqiiéncias sociais deste modelo de estabilizagdo monetaria.

Demonstram também que embora a carga tributaria tenha
aumentado drasticamente desde 1994 — em oposi¢&o ao discurso
do corte de gastos — os recursos gerados ndo foram utilizados
em beneficio da sociedade. Ao contrério, acabaram por alimentar
uma politica econdmica que teve como principal conseqiiéncia
uma brutal transferéncia de renda dos setores produtivos da
sociedade brasileira para o sistema financeiro nacional e inter-
nacional, que ja é rico, muito rico.

Neste quadro, uma reforma tributaria formalmente apresen-
tada e discutida no Congresso Nacional poderia ser ameagadora
ao crescimento da arrecadacdo obtido com outras medidas, o
que pode explicar a falta de empenho no Palécio do Planalto pela
sua aprovacao no Congresso Nacional ao longo de todo o governo
Fernando Henrique Cardoso.

N&o serd possivel a efetiva implantagdo de politicas sociais
que enfrentem o problema da fome e da pobreza no pais sem novos
pardmetros de politicas publicas federais que priorizem
efetivamente o desenvolvimento sustentavel e o resgate da divida
social. Este é o desafio que se apresenta para o futuro presidente
do pais. E para a sociedade brasileira é um desafio histérico que
se coloca, independentemente do presidente a ser eleito. Um desafio
gue ndo pode esperar por mais dez anos para ser enfrentado. «
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