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RESUMO

O presente trabalho tem por escopo o estudo do gasto socia e superavit primério
nos ultimos 9 (nove) anos e se utilizou das técnicas da pesquisa documental para o trabalho
de abordagem dos dados. Apesar de a pesguisa documental ser considerada como pesguisa
gualitativa, a pesquisa efetuada foi marcada principamente pelas caracteristicas da
pesquisa quantitativa, pois a coleta de dados se baseou em dados oficiais publicados pelo
Governo, permitindo uma andlise quantitativa, e objetiva demonstrar se houve reducéo do
gasto social em cumprimento a meta de superdvit primario. O aumento da carga tributaria
foi justificado pela necessidade de aumento das contribuigdes sociais, mas o repasse da
arrecadacdo ndo ocorreu em sua totalidade devido a possibilidade de aplicacdo da DRU,
gue tem sido utilizada como auxilio a formagdo do superdvit primario, a despesa
financeira, principalmente juros e encargos, e ao atendimento de despesas obrigatoérias. A
formacdo do superavit primario tem por objetivo o atingimento do chamado déficit
nominal zero o quanto antes possivel, e tem sido utilizado como principal instrumento da
politica fisca. HA uma demanda crescente de necessidades sociais, porém agumas
politicas sociais obtiveram elevacdo de seus gastos, acompanhando o crescimento do PIB,
em compensacdo, os gastos com salde e educacdo ndo obtiveram a mesma trgjetéria de
crescimento, 0 que reflete em servicos com menor qualidade do que a esperada pela
sociedade. Caso 0 recurso destinado a formacdo do superdvit primario pudesse ser
repassado aos gastos sociais e ao investimento em infra-estrutura, certamente, teriamos um
volume expressivo para atendimento das necessidades sociais e uma maior qualidade de
vida. Diante do exposto, chegamos a conclusdo de que o gasto social foi afetado pela
perseguicdo do superdvit primario refletindo em menor repasse de recursos,

principalmente, aos servicos de salide e educacdo devido a utilizacdo da DRU.

Palavras-chave: gasto social; politica social; superavit primario; DRU; vinculagdo de
recursos.
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1-INTRODUCAO

O governo é uma entidade que coleta recursos através de impostos cobrados da
populacdo para transferir esses recursos sob a forma de bens e servicos para outra parte da

popul agéo.

Do nascimento a morte, nossas vidas sdo afetadas de inimeras maneiras pelas
atividades do governo. Virtualmente todos nés, em algum momento de nossas
vidas, recebemos dinheiro do governo. Como diz Stiglitz, o gasto do governo
afeta uma gama diversa de atividades, algumas das quais, em algum momento,
provavel mente teve, tem ou ter algo a ver com a vida de cada um de nés
(GIAMBIAGI; ALEM, 2001, p. 52-53).

Algumas fungdes sdo tipicas de governo e objetivam o atendimento da necessidade
e bem-estar da coletividade. As politicas sociais se enquadram numa dessas fungdes que
podem ser assumidas pelo Governo de modo total ou parcial, através de parcerias privadas,
e objetivam tdo somente o atendimento de necessidades fundamentais. O que se define
como necessidade fundamental varia de pais a pais e esta associada ao processo histérico
vivenciado pelos individuos, bem como da salide da economia e do amadurecimento da
sociedade enquanto conhecimento de seus direitos.

Um fator de influéncia é a chamada lei de oferta e demanda, também conhecida
como lei de mercado, que nem sempre consegue atender as necessidades da populagéo,
precisando, em determinados momentos, da intervencdo do Governo para atuar como
regulador deste mercado.

A demanda por servicos publicos tem crescido muito nas Ultimas décadas e esta em
parte ligada a urbanizacéo.

O aumento de grau de escolaridade, do nivel de renda e conscientizago dos direitos
fundamentais demandam mais recursos or¢camentarios para o atendimento da necessidade
desta sociedade, que possui maior consciéncia politica dos seus direitos e do que pode ou
devereinvindicar.

Observa-se que ha uma necessidade crescente de demanda associada a politicas
socials e 0 governo ndo tem conseguido atendé-la. Pretende-se estudar 0 assunto e os

motivos desta falha do governo.
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1.1 — Formulag&o do problema de pesquisa

A preocupacdo do Governo com o cumprimento da meta de superavit primério gera
reflex8o sobre quais gastos s@o reduzidos para o acance deste indicador. Diante do
exposto, surge o seguinte questionamento: ha reducdo do gasto social em virtude da meta

de Superavit Primério?

1.2 — Objetivos

1.2.1 — Objetivo Geral

O gasto socia € tdo importante quanto o pagamento da divida, mas até que ponto a
balanca esta pendendo mais para um dos lados.
O objetivo deste trabalho é demonstrar se houve reducdo do gasto social em

cumprimento a meta de Superavit Primario.

1.2.2 — Objetivos Especificos

Seguem os obj etivos especificos pretendidos com esta monografia:

i Definir o que é gasto socidl;

ii Relatar ametodologia de formacéo do superdvit primario;

iii Demonstrar a realizagdo do superdvit primario em numeros absolutos e em
percentual sobre o PIB,;

iv. Demonstrar com dados estatisticos 0s gastos sociais e que &reas vém sendo
afetadas;

v Efetuar andlise do efeito do superdvit primario sob o gasto socidl;

vi Analisar se aDRU esta afetando o gasto socidl;
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1.3 - Justificativa

O Governo tem perseguido fortemente o cumprimento da meta fiscal de Superévit
Primario para pagar os juros da divida, com intuito de control&la e sinadlizar ao mercado
gue o Brasil € um pais confiavel. Deste modo, evitam-se fortes oscilacbes na economia
provocadas por especul actes e permite obter um crescimento econdémico sustentével.

Em decorréncia da politica fiscal estabelecida pelo Governo, tem-se observado, nos
ultimos anos, uma forte perseguicdo pelo cumprimento da meta de superavit primario,
inclusive com o estabelecimento de metas superiores ao que foi estabelecido inicialmente
pelo Fundo Monetéario Internacional (FMI), quando do acordo firmado no ano de 1999, em
3,1%.

A economia feita pelo Governo, destinada ao pagamento de juros da divida, nos faz
refletir sobre o quanto ela custa. Se por um lado precisa-se pagar a divida, por outro ha
uma necessi dade acentuada e crescente de investimento.

O vdor que sobra para investir esta cada vez mais reduzido. O excesso de
vinculagdo de recurso provocou uma forte rigidez orcamentaria, dificultando em muito a
acao discricionaria dos gestores publicos e a elei¢éo de prioridade em investimento.

Quando o Governo aumenta a meta de superdvit primario, e ndo obtém os recursos
necessarios ao cumprimento desta meta através da reducéo de seus gastos, afeta 0s recursos
destinados a investimentos, o que impacta nas obras de infra-estrutura e nos gastos sociais.

Apesar da polémica em torno do superavit primario brasileiro, é inegavel a
necessidade de pagamento da divida, e ndo se encontra quem defenda uma politica fiscal
de déficit primério para se chegar ao crescimento econémico.

Entretanto, muitos gastos sociais tém suas fontes de recursos vinculadas a
arrecadacdes de tributos e 0 que se tem observado nos Ultimos anos € um crescente recorde
de arrecadacéo divulgado pela Secretaria da Receita Federal do Brasil — SRF. O que nos
faz refletir que alguma politica socia estéa sendo mais afetada que outra, necessitando de
maior esclarecimento ou indicagdo do ponto critico, pois 0S recursos orgcamentarios e suas

despesas sdo af etados por fatores econdémicos e fiscais.
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2 -REFERENCIAL TEORICO

Para estudar o assunto o texto esta organizado da seguinte forma: além da
introducdo e justificativa, em mais 5 secBes e um anexo. Na secdo 2.1, sdo apresentadas as
funcbes orcamentérias e suas implicacdes devido ao excesso de vinculagdo de recursos. Na
secdo 2.2, séo mencionadas defini¢cdes para explicar o significado do superavit primario,
termo atamente utilizado atualmente, e descreve-se sua importéncia e as discussoes
envolvidas sobre o assunto. Na se¢éo 2.3, sdo apresentadas algumas definigdes utilizadas
entre politica social e &reas de atuacdo social do gasto federal, e sdo descritos 0s impactos
da politica fiscal sobre o0 gasto socia. Na secéo 2.4, é discutido como a DRU vem sendo

utilizada e os impactos que os gastos sociais vém sofrendo em sua decorréncia.

2.1 - Orcgamento e as Fungdes de Governo

Desde a Congtituicdo Federal de 1988 o orcamento brasileiro passou por um
processo de mudanca. Visando garantir a aplicacdo de recursos em determinadas areas
foram estabelecidas destinagbes especificas para algumas receitas do Governo Federal.
Este processo, que inicialmente ocorreu com a promulgacéo da constituicdo de 88 e com a
adocdo de novas legislagbes posteriores, acabou por reduzir o grau de discricionariedade
do gestor publico na alocagéo de recursos.

Para se ter uma clara no¢éo da elevagdo do grau de vinculag@o dos recursos que
foram promovidos ao longo dos anos, tem-se a Figura 1 elaborada pela Secretaria de
Orcamento Federa — SOF.
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Figura 1 — Composicdo dasreceitas or gamentérias
Fonte: Secreataria de Orcamento Federal — SOF (2008)

A reducdo do grau de discricionariedade do Governo Federal € demonstrada na
Figura 1 pelo recurso “desvinculada’.

Somadas as vinculagdes e transferéncias constitucionais, ainda existem os gastos
obrigatorios e essenciais. Os gastos obrigatorios em sua boa medida sdo incomprimivels
como 0s gastos com pessoa e previdéncia, e 0s gastos essenciais sdo imprescindiveis para
o funcionamento da estrutura do Governo como &gua, luz, telefone. Com isto, o orcamento

tornou-se bastante rigido, dificultando a alocacdo de recursos e a eleicao de prioridades.

Exec. 2004 Exec. 2005 | Exerc. 2006 | Exerc. 2007 | Exerc. 2008

Discriminacédo
Valor % Valor % Valor % Valor % Valor %

Desp. Primérias | 376.6 | 100.0% | 447.4 | 100.0% | 501.3 | 100.0% | 574.6 | 100.0% | 649.9 | 100.0%

Obrigatérias 306.8 | 81.5% | 361.1 | 80.7% | 405.0 | 80.8% | 450.7 | 78.4% | 517.0 | 79.6%

Discricionarias 69.8 | 18.5% | 86.3 | 19.3% | 96.3 | 19.2% | 123.9 | 21.6% | 132.9 | 20.4%

Tabela 1 — Discriminacdo das despesas primarias governo central
Fonte: Secretaria de Orcamento Federal — SOF

Apesar de percentualmente variavel, a execucdo de despesas discricionarias tem
cadavez mais seu espago reduzido, conforme demonstrado na Tabela 1. Cabe ressaltar, que
0S gastos essenciais se encontram diluidos nas despesas discriciondrias. Isto prejudica a
execucdo de obras de investimento em infra-estrutura, essenciais ao crescimento da
economia e fonte geradora de novos empregos.
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Gréfico 1 —Evolugdo darigidez orcamentéaria
Fonte: Secretaria de Orcamento Federal — SOF e Banco Central do Brasil — BACEN

Esse montante avultoso de despesas obrigatérias demonstrado no Gréfico 1

dificulta

... sobremaneira 0 gerenciamento e a condugdo de uma politica fisca voltada
para o enfrentamento de problemas conjunturais. Ademais, a politica de
manutengdo de determinado patamar de superavit primario reduz ainda mais o
nivel de despesas discricionarias do Governo Central (SOF, 2003, p. 12).

A rigidez orcamentéria atingiu um grau tdo elevado que a Unido passou a se
endividar no mercado para pagamento de despesas obrigatérias quando dispunha de
recursos sobrando em outras fontes. Foi necess&rio fazer uma legislagdo no sentido
contrario para desvincular parte dos recursos que estavam vinculados, sendo entéo criada a
Desvinculacéo de Recursos da Unido (DRU).

A DRU, de acordo com informacdo divulgada no site do Ministério do

Plangjamento, Orgcamento e Gestéo:

Objetiva tdo somente dar uma maior flexibilidade a alocagdo dos recursos
publicos e ndo significa elevagdo das receitas disponiveis para o governo federal.
Além disso, ndo afeta as transferéncias congtitucionais para Estados e
Municipios, cuja principa fonte de receita € o Imposto sobre Produtos
Industrializados e o Imposto de Renda, uma vez que a desvinculacdo é feita apds
os célculos das transferéncias constitucionai s para estados e municipios.

Segundo 0 mesmo site, as finalidades da DRU séo:

1. Permitir a alocagdo mais adequada de recursos orgamentérios; 2. N&o permitir
que determinados itens de despesas fiquem com excesso de recursos vincul ados,
a0 mesmo tempo em que outras areas apresentam caréncia de recursos; e 3.
Permitir o financiamento de despesas incomprimivels sem endividamento
adicional da Unido.
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A DRU é um mecanismo que permite o Governo gastar livremente 20% (vinte por
cento) da arrecadacdo da Unid&o de impostos, contribuicdes sociais e de intervencdo no
dominio econémico (Brasil, EC n° 56, art. 1°). Criada em 1994, através de um projeto de
emenda a Constituicdo, autorizava, provisoriamente, a desvinculagdo de 20% de todos os
impostos e contribuigdes federais que formava uma fonte de recursos livre de carimbos,
denominada inicialmente Fundo Social de Emergéncia - FSE, posteriormente denominado
Fundo de Estabilizacdo Fiscal — FEF, que vigorou até 31 de dezembro de 1999. A partir do
ano 2000 foi reformulada e passou a se chamar Desvinculagdo de Recursos da Uni&o
(DRU) tendo sua prorrogacéo aprovada pelo Congresso Naciona através de Proposta de
Emenda a Constituicéo (PEC) (SOF, 2003, p. 14-17). A Ultima aprovagéo ocorreu em 2008
prorrogando sua vigéncia até 2011.

A LRF ao determinar que as receitas vinculadas sgjam utilizadas exclusivamente
para atender o objeto de sua vinculagdo, ainda que em exercicio diverso daquele em que
ocorrer 0 ingresso, intensificou o problema de vinculagdes orcamentérias. Dessa maneira,
tem-se verificado o crescimento, durante os Ultimos exercicios, do montante de receitas
vinculadas que ndo podem ser destinadas a0 pagamento de gastos cuja finalidade sga
diferente da definida, nem ao pagamento de juros, encargos e amortizagdo da Divida
Publica do Governo Central (SOF, 2003, p. 21).

Tendo em vista 0 que foi exposto, faz-se uma reflexdo com relacdo as funcdes do
Governo e do quanto avinculacdo tem afetado o papel do Estado.

Musgrave (1941, p. 3-17 apud GIACOMONI, 2003, p. 38) “propds uma
classificagcdo das fungbes econdbmicas do Estado, que se tornaram classicas no género.
Denominadas as ‘fungdes fiscais', 0 autor as considera também como as proprias ‘ funcdes
do orgamento’, principal instrumento de acdo estatal na economia’.

Séo trés as fungdes:

a) aocativa;

b) distributiva; e

c) estabilizadora.

Funcéo Alocativa — funcdo de promover gjustamentos na alocagdo de recursos.
Estabelece o fornecimento de bens publicos a populagéo, “tem o objetivo de alocar os
recursos quando ndo sgja possivel pelas condicbes de mercado, a determinagcdo de precos

de bens e servicos de forma a assegurar uma maior eficiéncia na utilizagcdo dos recursos
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disponiveis naeconomia’ (REZENDE, 2001, p. 17).

A vinculagdo de recursos afeta funcdo de duas formas. Afeta de maneira
positiva, pois garante a alocagdo de recursos para as fungdes primordiais do Estado, mas
também afeta de maneira negativa, pois a rigidez orcamentéria dificulta a execucdo da
politicafiscal e aaocagdo de recursos parainvestimento.

Funcéo Distributiva — funcéo de promover gustamentos na distribui¢éo de renda,
ou sgja, redliza gjustes na distribuicdo de renda, tornando-a mais justa. Esta funcéo tem
importancia fundamental para o crescimento equilibrado do Pais. Por intermédio dela, o
Governo deve combater o0s desequilibrios regionais e sociais, promovendo o
desenvolvimento das regides e classes menos favorecidas.

Para Giambiagi e Além, afuncéo distributiva ocorre da seguinte forma:

Em primeiro lugar, através do esguema de transferéncias o governo pode
promover uma redistribuicdo direta da renda, tributando em maior medida os
individuos pertencentes as camadas de renda mais alta, e subsidiando os
individuos de baixarenda.

Em segundo lugar, os recursos captados pela tributacéo dos individuos de renda
mais alta podem ser utilizados para financiamento de programas voltados para a
parcela da populagdo de baixa renda, como o de construgdo de moradias
populares (GIAMBIAGI; ALEM, 2001, p. 33).

Aqui, a vinculagdo de recursos afeta essa fungdo de forma positiva, pois garante
que estados e municipios recebam recursos provindos da Unido através de transferéncias
congtituicionais obrigatérias. O percentual de transferéncia tem por base a regido de
localizagdo do ente, efetuando a distribuicdo dos recursos de forma progressiva, onde o
Onus tributério recai sobre o estado ou municipio com maiores arrecadacdes, visto que
promove a transferéncia de parcela dos recursos arrecadados em areas mais desenvolvidas
para areas menos desenvolvidas do Pais, constituindo um importante instrumento de
redistribuicdo da renda nacional.

A titulo de conhecimento seguem os percentuais de transferéncias constitucionais
obrigatérios. O Fundo de Participacdo dos Estados — FPE: 85% dos recursos (IRPF e IPI)
sd0 destinados aos estados das regides Norte (25,37%), Nordeste (52,46%), Centro- Oeste
(7,17%) , Sul (6,52%) e Sudeste (8,48%). O Fundo de Participacéo dos Municipios — FPM:
22,5% dos recursos (IRPF e IPI) sdo destinados aos municipios observados os coeficientes
individuais de participagdo que sdo fixados por Decisdo Normativa especifica do Tribunal
de Contas da Unido - TCU. Os percentuais do FPM destinados aos Municipios de cada
Estado foram fixados com base na Lei Complementar n° 62/1989 e tiveram como base a
faixa de habitantes.
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Funcdo Estabilizadora — funcdo de manter a estabilidade econdbmica. Procura
melhorar o nivel de emprego, estabilizar os pregos, equilibrar a balanca de pagamentos e
taxas de cdmbio e obter a estabilidade do crescimento econdmico, visando o
desenvolvimento sustentavel do pais.

De acordo com Giambiagi e Além,

O funcionamento do sistema de mercado ndo € por si so, capaz de assegurar altos
niveis de emprego, estabilidade dos precos e dtas taxas de crescimento
econdmico. Sendo assim, a intervencdo do governo pode ser importante no
sentido de proteger a economia de flutuagBes bruscas, caracterizedas por alto
nivel de desemprego e / ou dto nivel de inflago. Para isso, os principais
instrumentos macroecondmicos a disposicdo do governo sdo a politica fiscal e
monetéria (GIAMBIAGI; ALEM, 2001, p. 35).

A vinculacdo ndo afeta diretamente esta fungdo, mas €ela é realizada pelo Estado
guando destina percentual de recursos do or¢camento para formagédo do superavit primario,
economia que o Governo faz destinada ao pagamento da divida, o que também pode ser
visto como uma forma de vincul agéo.

Por outro lado, a rigidez orcamentaria criada pelo excesso de vinculagdo de
recursos af eta negativamente esta funcéo, pois dificulta ao governo atomada de decisdo e a
realocacdo de recursos em momentos de crise econdémica.

Sdlienta-se que a politica fisca e econémica devem ser utilizadas como uma
ferramenta para diminuir os desequilibrios do mercado e melhorar as taxas de crescimento
econémico do pais. Entretanto, alguma medida precisa ser tomada para flexibilizar a
rigidez orcamentéria, pois ela ndo tem afetado somente a discricionariedade dos gestores
publicos, tendo refletido também na alocagdo de recursos destinado as politicas publicas,
impactando diretamente nos gastos sociais.

O governo utiliza a funcdo estabilizadora conjugando politica fiscal e monetéria
para obtencdo da estabilidade econbmica. Essa questéo € explicada por Giambiagi e Além
(2001), da seguinte forma:

A politica fiscal pode se manifestar diretamente, através da variaco dos gastos
publicos em consumo e investimento, ou indiretamente, pela reducdo das
aliquotas de impostos, que eleva a renda disponivel do setor privado.

No caso da existéncia de um alto nivel de inflagdo, por sua vez, o governo pode
agir de forma inversa ao caso anterior, através da diminuicdo dos seus gastos e
do aumento das aliquotas dos impostos.

Dependendo da situagcdo, o governo pode preferir agir através da politica
monetaria. Em casos de recessdo ou desaceleracdo do crescimento econdmico, o
governo pode promover uma reducdo das taxas de juros, estimulando desta
forma o aumento dos investimentos. Alternativamente, em uma situagdo de
excesso de demanda com impactos inflacionarios, 0 governo pode aumentar as
taxas de juros, reduzindo, desta maneira, a demanda agregada da economia
(GIAMBIAGI; ALEM, 2001, p. 35).
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E importante ressaltar, que desde a implantago da LRF, lei complementar no. 101
de 2000, foi possivel retomar o controle dos gastos publicos. Entre as medidas adotadas
pela lei estd a imposicdo de limites na aplicacdo de recursos publicos e para o
endividamento. A histéria econdmica do pais tem nos mostrado que a aplicagdo isolada da
politica monetaria é insuficiente e ineficaz, sendo necesséria a conjugacdo com a politica
fiscal. A LRF possibilitou a adocdo de medidas fiscais para o controle do endividamento
interno, principal divida do Pais, e o controle dos gastos publicos. Desta forma, o governo
passa a poder contar com a politica fiscal para reaizac@o de sua funcdo, pois se a inflacdo
esta alta e o governo continua injetando uma grande quantidade de recursos no mercado

haverd uma elevacdo daliquidez e consequiente descontrole da economia.

2.2 —Superavit Primario

E a economia que o Governo faz destinada ao pagamento de juros da divida e
quitacdo de parte das dividas. Para entender aimportancia deste indicador faz-se necessario
compreender o significado de superavit e déficit. Flando numa linguagem simplificada, o
superdvit ocorre quando as receitas sGo maiores que as despesas. Por outro lado, o déficit
ocorre quando as despesas sé0 maiores gue as receitas. Fazendo uma analogia com a vida
doméstica, significa pagar as contas com seu salario e ainda reservar um dinheiro para
colocar na poupanca. Esse dinheiro da poupanca ou reserva € o que se denomina superavit.
Caso sgja necessario fazer um empréstimo para pagar as contas, pois o salério ndo foi
suficiente, o valor do empréstimo é chamado de déficit.

Descreve-se a seguir o calculo simplicado que é feito para obtencdo do superavit
primario e uma descricao das receitas e despesas envolvidas.

Receitas primarias (1) — “so receitas que 0 governo obtém sem ampliacdo de sua
divida ou reducdo de seus ativos’, ou sgja, obtencdo de receitas que ndo acarretem nem
endividamento, nem reduc&o de seu patrimonio (ALBUQUERQUE; MEDEIROS; FEIJO,
2008, p. 72).

Conceito segundo aLei de Diretrizes Orcamenté&rias— LDO:

As receitas primérias referem-se predominantemente a receitas correntes, e é
composto daguelas que advém dos tributos, das contribui¢bes sociais, das
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concessOes, dos dividendos recebidos pela Unido, da cota-parte das
compensagdes financeiras, das decorrentes do préprio esforgo de arrecadacdo das
unidades orcamentérias (fontes 50, excluida a arrecadada pelo Fundo de
Compensagdo das Variagdes Salariais — FCVS), das provenientes de doagdes e
convénios e outras também consideradas primérias (BRASIL, 2005, p. 25).

Despesas primarias (1) — despesas consideradas para o caculo do resultado
primé&rio segundo critérios da LRF. Subdivide-se, para efeito de demonstragdo, em
obrigatorias e discricionarias, as que estao sujeitas a contingenciamento. Conceito:

S80 todas as despesas, deduzidas aquelas com:
amortizag8o, juros e outros encargos da divida interna e externg;
aquisicdo detitulos de capital jaintegralizado;
concessao de empréstimos com retorno garantido; e
transferéncias entre as entidades que comp8em o ente federativo, de forma
aevitar dupla contagem (ALBUQUERQUE; MEDEIROS; FEIJO, 2008, p.
72).

Resultado Primério (I111) = (1)-(Il) — Referem-se ao resultado das Receitas
Primarias (RP) menos as Despesas Primérias (DP), e “indica se os niveis de gastos
orcamentarios dos entes federativos sdo compativels com a sua arrecadacdo”, ou sgja, se as
Receitas Primérias sdo capazes de suportar as Despesas Primérias (ALBUQUERQUE;
MEDEIROS; FEIJO, 2008, p. 72).

Superavit Primario (111 > 0) — ocorre quando as receitas primarias s80 maiores
gue as despesas primérias, resultando em saldo positivo no Resultado Primario.

Déficit Primario (111 < 0) — ocorre quando as receitas primarias S80 menores que
as despesas primarias, resultando em saldo negativo no Resultado Primario.

Informacbes mais detalhadas de como proceder ao cdlculo do superavit primario
podem ser obtidas consultando 0 Anexo — Metodologia de cllculo do superavit primario
elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional - STN.

Resultado Nominal (V) = (1)-(11)-(1V) — referem-se a0 resultado das Receitas
Primarias (RP) menos as Despesas Primarias (DP) e Divida Publica. Indica que os niveis
de gastos orcamentarios dos entes federativos ndo sdo compativeis com sua arrecadacéo,
OU Sgja, as receitas primérias ndo sdo capazes de suportar as despesas priméarias € 0
pagamento da divida publica.

Divida Publica (V) — é a soma de tudo aquilo que os 6rgdos do Estado brasileiro
devem, incluindo o governo federal, estados, municipios e empresas estatais.

Segundo o DIEESE (2003, p. 2), adivida € contraida pelos entes federativos junto a
entidades ou pessoas da sociedade para financiar parte de seus gastos, que ndo sao cobertos

com a arrecadacéo de impostos, ou alcancar objetivos de gestdo econdmica, tais como
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controlar o nivel de atividade econbmica, o crédito e o consumo ou, ainda, para captar
dblares no exterior. O governo tem trés formas de financiar seus gastos. arrecadar
impostos, emitir moeda ou vender titulos (papéis) da divida publica com promessa de
resgate futuro acrescido de juros. A emissdo de moeda é uma forma utilizada pelos
governos parafinanciar parte de seus gastos, mas deve ser usada com cautela, umavez que
pode se transformar em inflacdo, caso a economia estgja operando proxima ao pleno
emprego dos fatores de producgdo e se essa emissdo de moeda ndo guardar alguma relacéo
com o crescimento da oferta de bens e servicos.

Mas, 0 que isso significa?

Como dito anteriormente, o superavit primario é a economia que o Governo faz
destinada a0 pagamento de juros da divida e quitacdo de parte das dividas. O esforco
econdémico € um trabalho conjunto da Uni&o, dos estados, dos municipios e das empresas
estatals, que conseguem economizar, sem considerar os gastos com os juros da divida.

A meta de superdvit primario é estabelecida em percentua sobre o Produto Interno
Bruto — PIB, que é um dos mais importantes indicadores de uma economia e representa a
soma, em valores monetarios, de todos os bens e servicos produzidos no Pais em
determinado periodo. Ele revela o valor de toda riqueza gerada no pais.

A histéria do Brasil tem décadas de governantes que gastavam mais que
arrecadavam, gerando seguidos déficits primarios, cujo prejuizo nas contas teve de ser
coberto com empréstimos, gerando endividamento do Estado.

A adocdo da prética de superavit primério se deu por orientagdo do Fundo
Monetario Internacional — FMI, a partir de 1994, com o objetivo de fazer com que o Pais
transmitisse aos investidores a confianca de que o gorveno honrard seus compromissos
com o pagamento dos juros da divida.

Nos ultimos anos, o governo brasileiro tem mantido uma politica de superavits
primérios nafaixa de 3,6% a 4,8%, decorrente da politica fiscal adotada. Mesmo com tanto
esforco, 0 superavit primario paga somente parte dos juros da divida, sendo necessario

financiar o restante, o que eleva o déficit nominal e aumenta o custo darolagem da divida.
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Gréfico 2 — Execucéo e meta do superavit primario
Fonte: Banco Central - BACEN e Secretaria de Orcamento Federal — SOF
* Setor Publico Consolidado (Unido, Estados, Municipios e Estatais)

Essa prética de manutencdo da meta de superavit primério gera muitas discussdes
entre os especialistas.

Para Ferreira, Siqueira e Silva (2006, p. 11), existem duas correntes de pensamento.
Uma corrente é favordvel a manutencdo do superavit priméario como forma de politica
fiscal, objetivando o alcance do déficit nominal zero, e a outra corrente é contraria a prética
do superavit primario por comprometer os investimentos publicos em infra-estrutura e em
politicas sociais.

Munhoz (2005) chama atencdo para o significado do aumento de superavit
primério, que significa maior parcela da arrecadacdo de impostos que € desviada para
pagamento de juros, ou sgja, maior superavit significa menos gasto com servigos de salide,
educacdo, transportes, habitacdo, modernizacdo de vias publicas nos grandes centros,
seguranca publica, conservacao de estradas, etc. Ele declara ainda, que o superavit primario
empobrece mais o pais sendo sustentado por uma carga tributéria absurda, que se elevou de
25,3% em 1993 para algo em torno de 38% em 2005.

Entretanto, como concluem Ferreira, Siqueira e Silva (2006, p. 18), apesar das
divergéncias com relacéo ao superdvit primario, nenhuma das correntes de pensamentos
defende uma politica fiscal de déficit orcamentério para se obter o crescimento econémico,

e cita como alguns paises trabal ham:

Paises como Estados Unidos e alguns da Uni&o Européia trabalham com déficit
orcamentario, baixas taxas de juros, tributos estabilizados e ainda protegem suas
indUstrias de produtos importados, tudo com a finalidade de incentivar o
crescimento econdmico. Existem ainda paises em desenvolvimento comparados
ao Brasil, como Malésia, India e China, que possuem mecanismos de controle de
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fluxos de capitais. Isto permite a eles elaborarem uma politica econémica
soberana sem uma meta de superavit primario que prejudique o crescimento
econdmico como ado Brasil (FERREIRA; SIQUEIRA; SILVA, 2006, p. 18).

Como citado anteriormente, a discussdo diverge entre os especialistas, sendo
questionado o fato de a divida ser pagavel ou ndo. Entretanto, um estudo efetuado pelo
BACEN com relagdo a0 pagamento da divida com utilizagdo do superdvit primério,
divulgado através de nota técnica n. 25 e reafirmada na nota técnica n. 39 de julho 2003,
concluiu que

Sob hipbteses razodveis e mesmo conservadoras, a relacdo divida/PIB deve
comegar a declinar ao longo dos préximos anos. Esse resultado é vaido mesmo
se houver resultados negativos dos determinantes relevantes — taxa de juros real,
crescimento do PIB, taxa de cambio real e passivos contingentes. A condic&o-
chave necess&ria € a manutengdo de superavit priméario de 3,75% do PIB
(GOLDFAJN, p. 26, 2002).

Giambiagi (2005) defendeu em seu artigo a idéia de elevacéo da meta de superavit

primario para 5% do PIB para 2006, e apresenta quatro fortes razfes.

A contribuicdo permitiria o relaxamento gradual da politica monetaria,
permitindo juros reais menores,
- Um primério na ordem de 5%, mesmo gque em condi¢Oes adversas permitiria
gue arelacdo divida/PIB mantivesse atrgjetoria de queda;
- Com premissas realistas de reducéo gradual da taxa de juros nos proximos
anos, permitiria ao pais atingir o famoso déficit zero em 2008;
- Néo existe melhor forma de blindar a economia.

Para Meirelles (2008), presidente do Banco Central (BC), elevar meta de superavit
primario "é positivo". Ele ressalta o fato de ndo haver divida de que o aumento do
superavit tem um componente positivo porgque reduz a necessidade de captacéo de recursos
do Tesouro e, em consequiéncia, a pressao sobre o mercado de taxa de juros.

Conclui-se entdo que o esfor¢o do governo € valido, pois se conseguira chegar no
patamar desgjado de déficit nominal zero, considerando a relacdo divida/PIB. Segundo
projecdes estatisticas demonstrada na Figura 2, caso 0 governo mantenha a meta de

superdvit em torno de 3,8%, a divida chegara a esse marco em 2011.
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Figura 2 — Divida liquida do setor publico/PIB
Fonte: Até 2007, Banco Central. A partir de 2008, PLDO 2009 e FOCUS de 08/08/2008.

Cabe ressdltar, que o Governo tem utilizado o superdvit primario como um dos
principais instrumentos de politica fiscal, com o intuito de alcangar o equilibrio das contas
publicas e, também, possibilitar que o pais possaresistir com mais forga as especul agdes do
mercado.

2.3 —Gasto Social
2.3.1—Definicéo de Gasto Social

A definicdo de gasto socia € variada e divergente entre os especiaistas, porém, ha
um consenso entre eles de que as &reas socials sdo educagdo, cultura, salde, saneamento e
meio ambiente, previdéncia social, assisténcia social, seguranca publica e habitacéo.

Santos (1987 apud CASTRO, 2003, p. 8) descreve Politica Social como um “termo
largamente usado, mas que ndo tem uma definicdo precisa. O sentido em que é usado em
qualquer contexto particular € em vasta matéria de conveniéncia ou de convencgéo (...) e
nem uma, nem outra, explicara de que trata realmente a matéria’. Outra concepcao também
citada em Santos, dada pelo investigador Ramesh Mishra, admite que “politica social pode
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ser definida em termos relativamente estreitos ou largos. Nada existe de intrinsecamente
certo ou errado em tais defini¢des, na medida em que sejam apropriadas atarefaem vista’.

O conceito defendido por Fernandes (1998, p. 7-9) define que gasto publico social
compreende os recursos financeiros brutos empregados pelo setor publico no atendimento
de demandas sociais e que corresponde ao custo de bens e servigos. A autora acrescenta
ainda que, “amaioria dos estudos define o0 gasto socia por meio da enumeracdo dos setores
considerados de interesse social e est4 defini¢cdo incorpora um forte componente de juizo
de valor, o que torna a enumeracdo diferenciada entre os estudos”.

Cardoso e Castro (2006, p. 147) entendem como politica social um conjunto de
programas e agbes do Estado, objetivando o atendimento dos direitos e necessidades
fundamentais que afetam as condi¢des basicas de vida da populagéo. Essas necessidades
sdo divergentes entre as sociedades, pois sdo fatores influenciados pelo processo histérico
de cada uma. Os autores ainda descrevem o sentido para a politica social que € a busca pela
seguranca do individuo em determinadas situacfes de dependéncia e o atendimento de
demandas por maior igualdade, e cita alguns exemplos do que seria a dependéncia
‘momentanea’ como: “incapacidade de ganhar a vida no mundo do trabalho; posi¢cdes
vulneréveis dentro do ciclo de vida do ser humano (criangas e idosos, por exemplo);
situacdes de risco, como em casos de acidentes que causam invalidez”.

Segundo a classificagdo proposta pela Organizagéo das Nagdes Unidas, as despesas
com financiamento publico de servigos sociais basicos seriam: educagdo, sallde, seguranca
social, habitagdo, esporte e outras caracteristicas semel hantes.

No caso do Brasil, a Constituicéo Federa - CF de 1988 no capitulo Il — dos Direitos
Sociais, aterado pela Emenda Constitucional n. 26/2000, assegura os direitos sociais a
educacdo, a salde, o trabalho, os direitos trabalhistas adquiridos, a moradia, o lazer, a
seguranga, a previdéncia socia, a protecdo a maternidade e a infancia, e a assisténcia aos
desamparados (BRASIL, 2006).

Héa uma série de leis ordinarias que vieram complementar o estabelecido na CF e
gue sdo reconhecidas como direitos sociais por melhorar as condi¢cbes de vida da
populacdo. Estdo relacionadas em programas e agbes do Governo, complementando o
leque de politicas sociais ofertadas pelo pais, como: cultura, habitacdo e urbanismo e
saneamento basico, protecdo ao meio ambiente, organizacdo agréria e ciéncia e tecnologia.

Em suma, a politica social reflete a vontade do povo e suas necessidades basicas.

Elas variam de acordo com a sociedade, pela influéncia de seu histérico, e a salide da
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economia, e esta diretamente ligada a seguranca e ao bem-estar da coletividade.

Cabe ressaltar que o conceito utilizado neste trabalho € o definido na Constitui¢do
Federal juntamente com seus complementos, efetuados através de Emendas
Congtitucionais e leis ordinérias, pois representa a vontade do povo brasileiro e define os
direitos e garantias fundamentais: educacéo, salde, trabalho, direitos trabalhistas, moradia,
lazer, segurancga, previdéncia social, protecdo a maternidade e a infancia, assisténcia aos
desamparados, cultura, habitacdo, urbanismo, saneamento bésico, meio ambiente,

organizacao agréria e ciéncia e tecnologia.

2.4 —Impactos sobre o Gasto Social

A obtencéo de superdvit primério pode ser realizada de trés maneiras: 1) através de
reducdo do gasto administrativo da méguina publica ou 2) através de aumento da
arrecadacdo de impostos e conseguentemente aumento da carga tributaria ou 3)
combinag&o dos dois citados inicialmente.

O que se observou € que a formagdo do superavit primério ocorreu basicamente
com o aumento da carga tributaria, disponivel em ambito federal, através de arrecadacéo de
impostos, especialmente, das contribuigdes sociais. “Esse movimento esteve associado ao
fato de as contribui¢bes sociais serem tributos ndo repassaveis para estados e municipios, e
também devido a possibilidade de desvincular parte de tais recursos para outros fins ndo
estritamente sociais’ (CARDOSO; CASTRO, 2006, p. 147).

Saiu-se de uma carga tributaria de 25,3% em 1993 para algo em torno de 36,56%
em 2008, segundo informagdes divulgadas pelo Instituto Brasileiro de Plangjamento
Tributério, IBPT (2008).

Santos (2008), pesquisador e Coordenador de Financas Publicas do IPEA, salienta
gue a carga tributéria cresceu de 25% em meados dos anos 1990 para algo em torno de
35% em 2008.

Cardoso e Castro (2006, p. 147-148) acrescentam ainda que o aumento da carga
tributaria destinada a0 aumento das contribuicdes sociais, criando novas vinculagOes
constitucionais, ndo se refletiu em aumento dos gastos sociais na mesma proporcdo devido

a possibilidade de aplicacdo da DRU. O que ocorreu foi um incremento das despesas
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financeiras. Pode-se afirmar entéo que a estratégia macroecondmica do governo no periodo
imputou ao lado social 0 aumento da arrecadacdo, mas ndo repassou 0 potencia de
financiamento aos gastos sociais em Sseu conjunto.

Ferreira, Siqueira e Silva (2006, p. 31) analisam que a crescente carga tributéria faz
com que os produtos e servicos fiqguem mais caros, impedindo, que muitas familias possam
compré-los, eisto compromete o desempenho da indUstria e servicos, que por ndo ter um
mercado consumidor forte ndo cria novos empregos, e ainda, inibe o crescimento da
atividade econdmica

Observa-se que as transferéncias, principalmente, do orcamento da seguridade
social para o orcamento fiscal da Unido foram os grandes responsaveis pela situacéo na
qgual uma“parte estimada anualmente entre 1% e 2% do PIB é arrecadada em nome da &rea
social, mas a ela ndo integralmente repassada’ (CARDOSO; CASTRO, 2006, p. 165).

Conforme andlise efetuada por Fraga (2000, p. 10), a transferéncia de recursos
deveria ocorrer da forma inversa, ou sgja, caso o orcamento da seguridade social néo segja
suficiente para seu custeio este devera ser coberto por meio do orcamento fiscal e

fundamenta sua andlise na Constitui¢do Federal,

a0 estabel ecer em seu art. 195 que a seguridade social sera financiada por toda a
sociedade, mediante recursos dos orcamentos da Uni&o, remete necessariamente
ao parégrafo 50 do art. 165, que reza que a lei orcamentaria compreenderéd: 1. o
orcamento fiscal; ... I11. 0 orcamento da seguridade social (FRAGA, 2000, p. 10).

Como visto anteriormente, esse deslocamento de recursos se deu através da DRU e
teve como intuito principal o atendimento a politica fiscal, destinando parte dos recursos a
formacdo do superdvit primario, ao atendimento de despesas obrigatérias e a despesa
financeira, principalmente juros e encargos.

Para atendimento da funcdo estabilizadora do governo federa e conducdo da
politica fiscal estabelecida, foram mantidos superavits primarios elevados para garantir o
refinanciamento da divida publica, e transmitir a sensacdo de credibilidade e de
governabilidade em prol da estabilizacdo monetaria.

O superavit priméario previsto no PPA 2004/2007 é de R$ 70 hilhdes. Assim,
pretende o governo fazer um superavit maior do que todos 0s seus gastos nas areas sociais,
conforme foi levantado por Ferreira, Siqueira e Silva (2006, p. 29). Entretanto, como se
vera no Grafico 3, onde se demonstra o superavit primario do setor publico consolidado,
verificou-se que os vaores obtidos chegaram a 101,6 bilhdes em 2007 e 118 bilhdes em

2008. Valores esses bem superiores ao previsto inicialmente pelo PPA.
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Conforme lembrado por Castro (2003, p. 18), no caso brasileiro, existe um grande
estogque de necessidades sociais insatisfeitas, tendo sido muitas até mesmo transformadas
em direitos sociais na Constituicdo Federal de 1988. “A implementagdo, de forma
articulada, de politicas adequadas (em quantidade e qualidade) que atendam a essas
necessidades sociais, certamente demandaria uma alocacdo maior de recursos publicos do
gue aatual”.

Diante do exposto, duas consequiéncias se manifestam do ponto de vista da gestéo
social:

i) as politicas sociais setoriais tornam-se insuficientes, diante do quadro de
restricbes macroecondmicas, para combater a estrutura de desiguddades da
sociedade brasileira;

ii) os gastos sociais tradicionais tendem a se transformar na nova fronteira do
superdvit primé&rio (CARDOSO; CASTRO, 2006, p. 171).

Rezende (2007, p. 328) faz uma andlise de fundamental importéncia sobre o desafio
do Brasil e demais paises em desenvolvimento frente a teoria do capital humano de
Theodore Schultz, surgido na década de 60,

Para Schultz, o crescimento econdmico dos paises ndo poderia ser totalmente
explicado por fatores tradicionais, como capital fisico (maquinas,
equipamentos, construgdes), quantidade de ma&o-de-obra e recursos naturais
(terra, reservas minerais, etc). A qualidade dos recursos humanos na forma de
habilidades e conhecimentos representa importante determinante do
desenvolvimento econdmico. A formac&o de capital humano é dada a partir de
investimentos em pessoas na aquisi¢do de habilidades e conhecimentos Uteis
gue geram um fluxo de rendimentos futuros. Os principais itens de gastos que
podem ser considerados investimento em capital humano sdo: educagéo, salde
e treinamento no local de trabalho.

A melhoria das condi¢Bes sanitérias, 0 acesso a moradias e a aimentagdo
adequadas sd medidas que elevam o padrdo de vida da populagdo,
mel horando a qualidade dos recursos humanos.

Portanto, a absor¢do de novas tecnologias exige da populagdo maior nivel de
escolaridade e capacidade para adquirir novos conhecimentos.

A melhoria do capital humano ndo afeta somente as varidveis econdmicas,
mas também os indicadores sociais (REZENDE, 2007, p.328).

A teoria do capital humano de Schultz reforca a preocupacdo que 0s paises
desenvolvidos tém com investimentos em politicas sociais, isto tem reduzido a
desigualdade social e traz bem-estar a sociedade, com conseguiente crescimento econdmico

parao pais.
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2.5—- A DRU afeta o Gasto Social

Como citado anteriormente na se¢do 2.1, a DRU é a sigla para Desvinculagéo de
Recursos da Unido. O principio or¢cament&rio da ndo-vinculagdo ou ndo-afetacdo das
receitas permitiu e até mesmo justificou a criacdo da DRU: “Nenhuma parcela da receita
geral podera ser reservada ou comprometida para atender a certos casos ou determinados
gastos’ (SILVA, 1962, p. 52). Este principio € contr&rio a vinculagdo de receitas, saida
encontrada pelo congresso para garantir a alocacdo de recursos para determinados
segmentos da politica social.

A andlise que se desgja fazer € se a DRU trouxe impacto nos gastos sociais, e 0 que
se apurou foi que no periodo de 1995 a 1998, uma parte desses recursos voltou para a area
socia. Conforme levantado por Cardoso e Castro (2006, p. 159), o financiamento de uma
parcela expressiva dos gastos totais se deu em 1995 na ordem de 24% e em 1998 na ordem
de 17,9%.

A partir de 1999, contudo, os recursos desvinculados por meio da DRU deixaram
de contribuir exclusivamente para a area social e passaram a compor a estratégia de
superavit primério do governo federal. “Por meio desse expediente, processa-se, entdo,
uma transferéncia ndo desprezivel de recursos do lado rea da economia, € mais
explicitamente, da é&ea social, para a gestdo financeirizada da divida publica’
(CARDOSO; CASTRO, 2006, p. 159-160).

Sabe-se que uma parte desses recursos volta para 0 gasto social, mas caiu
fortemente a partir de 1999, ver Figura 3. Grande parte desses recursos tem sido destinada
a geracdo de superdvit primério, destinada ao pagamento de parte dos juros da divida
publica.

O orcamento deficitério da Seguridade Socia faz com que uma parte dos recursos
desvinculados através da DRU segja destinado ao financiamento de despesas com
previdéncia social e assisténcia social, ou sga, uma parte do orcamento fiscal que foi
formado pela desvinculacdo da DRU é destinado a cobrir o déficit do orcamento da
seguridade social.

Essa questdo é relatada pela SOF (2003, p. 19) da seguinte forma:

Apesar de a DRU contribuir para a ampliagdo dos recursos livres do or¢gamento
Fiscal da Uni&o, a obrigatoriedade de pagamento de algumas despesas acaba
revertendo essa situag@o. A Lei Orgamentaria Anual - LOA 2002, aloca R$ 17,2
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bilhdes de receitas do orcamento Fiscal para o financiamento das despesas do
orcamento deficitario da Seguridade Socia. Na LOA, o montante de receitas de
contribuigdes sociais desvinculadas por meio da DRU é de R$ 20,5 bilhdes.
Assim, apenas R$ 3,3 bilhdes sfo efetivamente liberados para serem utilizados
livremente no orcamento Fiscal. Situagdo eguivalente ocorre em 2003 (SOF,

2003, p. 19).
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o 13.0 == (Carga Tributaria Social -
| Federal
& == Gasto Social Federal -

Tributario
12,0
11,0
10,7
10|0 T T T T T T T
1995 1996 1997 1298 1809 2000 2001 2002

Figura3—Cargatributéria social federal e gasto social federal
Fonte: Cardoso e Castro (2006, p. 166).

Viu-se que a estratégia macroecondémica adotada pelo governo fez com que se
optasse por expandir a arrecadacdo das contribui¢des sociais na composi¢do total da carga
tributéria, ja que a receita desses tributos ndo € repassada a estados e municipios. Mas dado
gue as contribuicbes sociais existem tendo por tras vinculagbes orcamentérias especificas,
foi preciso que o governo criasse formas de desvinculagéo de parte desses recursos, 0 que
foi feito através da DRU. No entanto, apesar do deficitario orcamento da seguridade social,
somente uma parte dos recursos desvinculados retornam para cobrir 0 rombo orgamentario
causado em grande parte pela previdéncia social. O restante € destinado a politica fiscal do
governo de pagamento dos juros da divida.

“Pode-se afirmar que a estratégia de financiamento federal dos anos 1990 no Brasil
logrou deslocar recursos potenciais do orcamento social para 0 guste macroecondmico,
colocando um teto a capacidade de gastos sociais no periodo considerado.” (CARDOSO;
CASTRO, 2006, p. 169).

Embora o aumento da carga tributaria federal tenha sido proveniente, em larga
medida, do aumento da carga tributéria de vinculagdo social, os gastos sociais
ndo aumentaram na mesma magnitude, devido a desvinculagdo de parte destes
recursos para livre uso pela Unido. Embora ndo tenha havido queda absoluta dos
gastos sociais entre 1995-2002, seu ritmo de crescimento foi inferior ao
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crescimento dos recursos legalmente vinculados a érea socia (CARDOSO;
CASTRO, 2006, p. 174).

Diante do exposto, viu-se que a DRU desvincula parte dos recursos orcamentarios
destinado aos gastos sociais, mas ndo é o grande responsavel pela deficiéncia orcamentaria
em investimento com politicas sociais, sendo o deslocamento de recursos para formagao do
superdvit primario muito mais expressivo.

Cabe ressdtar o preconizado pelo economista Osvaldo Kacef, "o que tem impacto
no nivel de atividade é o aumento do gasto publico”. Ele defende que este gasto deva ser

feito em politicas publicas que gerem emprego e desenvolvimento social (KACEF, 2009).
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3-METODOLOGIA

O objetivo fundamental da ciéncia é chegar a veracidade dos fatos por meio de um
método que permita atingir determinado conhecimento. Define-se método como "o
caminho para se chegar a determinado fim. E método cientifico como o conjunto de
procedimentos intel ectuais e técnicos adotados para se atingir o conhecimento” (GIL, 1994,
p. 27).

Pretende-se aqui descrever a metodologia e técnicas de pesquisa que foram
utilizadas para obtencéo da informagéo desejada.

Descreveu-se mais detal hadamente nos préximos topicos como ocorreu a pesquisa,

Seu tipo, amostra, os procedimentos adotados e a andlise das informagoes.

3.1-Tipo de pesquisa

O trabalho se utilizou das técnicas da pesquisa documental para o trabalho de
abordagem dos dados a fim de obter a informacdo desgada. Apesar de a pesguisa
documental ser considerada como pesquisa qualitativa, a pesquisa efetuada foi marcada
principamente pelas caracteristicas da pesquisa quantitativa, pois a coleta de dados se
baseou em dados oficiais publicados pelo Governo, permitindo uma andlise quantitativa.

Para fundamentar a escolha, Godoy (1995b, p. 66) aponta a existéncia de, pelo
menos, trés diferentes possibilidades oferecidas pela “abordagem qualitativa: a pesquisa
documental, o estudo de caso e a etnografia’.

Ainda segundo Godoy (19953, p. 62), a pesquisa qudlitativa € descritiva e tem ai
um papel fundamental no processo de obtencédo de dados e na disseminac&o dos resultados.

A principal diferenca entre a pesquisa quantitativa, aonde o pesquisador conduz seu
trabalho a partir de um plano estabelecido com hip6teses claramente especificadas e
variaveis operacionamente definidas, € que na pesquisa qualitativa ndo se procura
enumerar ou medir os eventos estudados. Parte das questfes vai se definindo a medida que
0 estudo se desenvolve, salienta Godoy (19953, p. 58).
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A pesquisa documental, como 0 nome diz, € uma pesquisa baseada em documentos.
Assemelha-se a pesquisa bibliogréfica, todavia as fontes que a constituem sdo documentos
e ndo livros publicados e artigos cientificos divulgados, como € o caso da pesquisa
bibliogréfica. Ao invés disso, vocé obtém informagdes através da andlise de documentos
pré-existentes, objetivando tirar conclusbes para o problema em questdo, objeto da
pesquisa.

A pesqguisa documental é congtituida pelo exame de materiais que ainda ndo
receberam um tratamento analitico ou que podem ser reexaminados com vistas a
uma interpretagdo nova ou complementar. Pode oferecer base (til para outros
tipos de estudos qualitativos e possibilita que a criatividade do pesquisador dirija
a investigagdo por enfoques diferenciados. Além disto, os documentos sd0 uma
fonte ndo-reativa e especiamente propicia para o estudo de longos periodos de
tempo (NEVES, 1996, p. 3).

Conforme Gil (1991), a pesquisa a ser realizada do tipo andlise documenta pode-se
constituir numa técnica valiosa de abordagem de dados qualitativos, segja complementando
as informagOes obtidas por outras técnicas, seja desvelando aspectos hovos de um tema ou
problema.

Conforme analisado por Gil (1991, p. 27), uma das vantagens da pesquisa
documental € o fato de ndo exigir contato com 0s sujeitos da pesquisa. Em muitos casos o
“contato com o sujeito € dificil ou até mesmo impossivel. Em outros casos, a informagéo

proporcionada pel os sujeitos é prejudicada pelas circunstancias que envolvem o contato”.

3.2 —-Amostra de documentos

Segundo Gil (1991), a pesquisa documental vale-se de materiais que ndo receberam
ainda um tratamento analitico, ou que ainda podem ser re-elaborados de acordo com os
objetos da pesquisa. Neste tipo de pesquisa as fontes de dados s& muito mais
diversificadas e dispersas, se comparado a pesquisa bibliogréfica.

Ainda segundo Gil (1991) h& documentos de primeira e segunda médo. O primeiro
refere-se a documentos que ainda ndo receberam nenhum tratamento analitico. O segundo
classificam-se os documentos que de aguma forma foram analisados, tais como: tabelas
estatisticas e relatorios de pesquisa.

Optou-se nessa pesquisa por utilizar os dados publicados pelos principais érgaos do
Governo Federal, BACEN, STN, SOF, IPEA, IBGE. A pesquisa se baseou em documentos
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de segunda m&o, em sua maioria tabelas contendo informacfes diversas e que sdo
publicadas com periodicidade definida. Foi necess&rio fazer combinacdo dos dados
existentes em documentos distintos, selecionando-se os dados desgados, 0 que exigiu
primeiramente um levantamento dos dados existentes e posterior andlise para obtencéo da
informacdo desejada.

3.3 - Procedimentos da Coleta de Dados

A pesquisa teve como base uma série estatistica formada pela andlise histérica dos
ultimos 9 (nove) anos, tendo como fonte de informacéo os dados oficiais publicados pelos
seguintes Orgdos. Secretaria de Orcamento e Federal (SOF), Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), Banco Centra do Brasil (BACEN), Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA) e Ingtituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Além disto,
foram utilizadas outras fontes de dados como: LOA — Lei Orcamentéria Anua e LDO —
Lei de Diretrizes Orcamentéria.

Os dados foram coletados por meio de acesso aos sitios oficiais dos 6rgaos citados.
Posteriormente, efetuada a selecdo e analise dos dados, agrupando-os em tabelas auxiliares,
gerando-se gréficos, de forma que se obtiveram os objetivos estabel ecidos.

As informagdes coletadas dizem respeito ao orcamento da Unido com ambito de
pesquisa: Federal, Estadual, Municipa e Empresas Estatais.

3.4 - Andlise dos dados

Com base nos dados coletados, foram construidas outras tabelas que permitiram
gerar gréficos de projecOes das informacOes, elaborado de maneira a investigar e a
comprovar as expectativas dos objetivos estabel ecidos.

O resultado gerou uma série de estatisticas que foram construidas com base nos

dados levantados, o que permitiu analisar o problema de pesquisa.



Os dados foram analisados com base nos gréficos e nas tabelas auxiliares,
instrumento principa da pesquisa, 0 que permitiu obter os resultados descritos na se¢éo
seguinte.

Para analisar os dados do Gasto Social foram utilizadas informagdes oriundas do
SIAFI — Sistema de Administracdo Financeira, que tem a estrutura de classificacdo das
informagdes oriundas do orcamento publico federal. A despesa publica, de acordo com a
Lei 4320/64: art. 2°, 8 1°, 1l e art. 8% § 2° e Portarias 42/99 e 163/2001 do Ministério do
Plangjamento Orcamento e Gestdo, pode ser obtida através das seguintes classificagoes:
Ingtitucional, Funcional, Estrutural Programética e Natureza da Despesa.

Optou-se pela utilizagdo da classificacdo funcional da despesa, pois “a finalidade
principa da classificacdo funciona € fornecer as bases para a apresentacdo de dados e
estatisticas sobre os gastos publicos nos principais segmentos em que atuam as
organizagtes do Estado” (GIACOMONI, 2003, p. 98).

A classificacdo dos gastos publicos segundo a classificac8o funcional da despesa €
composta por um conjunto de fungdes e subfuncdes previamente fixadas, agregando os
gastos publicos por &ea de agdo governamental nas trés esferas. Unido, estados e
municipios. Por ser de aplicagdo comum e obrigatéria, a classificagcdo funcional permite a
consolidag@o nacional dos gastos do setor publico. A funcdo representa o maior nivel de
agregacao da despesa do setor publico e é composta por 28 fungdes.

Para este trabalho foram listados os direitos sociais, assegurados pela Constituicéo
Federal juntamente com seus complementos, e correlacionados com as fungdes
orcamentérias prevista na classificagdo funcional: educacdo, saude, trabaho, direitos
trabalhistas (Trabalho), moradia (Habitagdo), lazer (Desporto e Lazer), seguranca
(Seguranca Publica), previdéncia social, protecdo a maternidade e a infancia (Assisténcia
Social), assisténcia aos desamparados (Assisténcia Social), cultura, habitagdo, urbanismo,
saneamento basico (Saneamento), meio ambiente (Gestdo Ambiental), organizagdo agréria
e ciéncia e tecnologia.

A titulo de esclarecimento, a funcdo Encargos Especiais “engloba as despesas em
relacdo as quais Ndo se possa associar um bem ou Sservico a ser gerado nNO pProcesso
produtivo corrente, tais como: dividas, ressarcimentos, indenizacbes e outras afins,
representando, portanto, uma agregacdo neutra’ (Brasil, Portaria n® 42, de 14-04-1999: art.
1°, 8§ 2°).
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4 —-RESULTADOSE DISCUSSOES

A descricdo da andlise e dos resultados obtidos € apresentada em trés secbes
distintas para melhor entendimento do leitor e demonstrando de forma evolutiva as
conclusdes que a pesquisa permitiu obter. Em cada se¢do sdo apresentados os objetivos
atendidos, a forma de obtencdo dos dados, a andlise sobre as informacdes e sdo explanadas

discussdes sobre 0 assunto.

4.1 — Andalise do Gasto Social

A andlise dos dados do gasto socia estd associada a peca orcamentaria e ao
historico de sua execugdo, ou sgja, 0 que é orgado sobre 0 que realmente é executado. Estas
informac6es sdo divulgadas a sociedade através de duas entidades governamentais chave, a
Secretaria de Orcamento e Federal (SOF) e a Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

Para possibilitar um estudo comparativo e analise do comportamento dos gastos
publicos ao longo dos ultimos anos, utilizou-se como pardmetro o PIB a precos de mercado
gue é divulgado através do relatorio anual do BACEN. Este relatério utiliza como fonte de
dados o PIB que é divulgado pelo Ingtituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
0rgéo responsavel pelo célculo e publicagdo das informagdes relativas ao PIB.

A SOF publica periodicamente as informacdes relativas ao or¢camento publico e faz
sua gestdo. As publicagbes das informagbes sdo efetuadas desde sua elaboracdo em
projetos de lei até sua aprovacdo, Lel Orcamentaria Anual (LOA), e inclui legislacdes
correlacionadas como a Le de Diretrizes Orcamentéria (LDO), que determina as diretrizes
para a elaboracdo da LOA. Além disto, sGo publicados a Programacéo Orcamentaria e
Financeiraanual e os relatorios de Avaliacdo Orcamentéria trimestrais.

A STN publica periodicamente relatorios e indicadores relativos a execugdo
orcamentéria e financeira e faz sua gestdo. As informagdes publicadas referem-se a um
conjunto de dados que sdo extraidos e consolidados através do principa Sistema Integrado

de Administracdo Financeira do pais, SIAFI.
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O Gréfico 4 possibilita a visualizagdo do comportamento do PIB a0 longo do
periodo analisado e demonstra em valores absolutos um crescimento de quase o triplo do

volume negociado ou das riquezas produzidas no pais em 9 anos.

Produto Interno Bruto (PIB)

(& pregos de mercado)

2.900
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inan les 1322
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Gréfico 4 — Evolugéo do PIB
Fonte: Banco Central — BACEN e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE

A extragdo e andlise do gasto social foi possivel gragas a classificacdo das despesas
orcamentérias por funcdo. Essa classificaco € oriunda do orgamento publico federal, e é
dentre as classificagdes orcamentérias a que melhor convém ao objeto de estudo.

As informagbes foram colhidas inicialmente no Portal da Transparéncia

da Unido (CGU), que utiliza como fonte de dados o SIAFI. Optou-se entdo por extrair as
informacOes diretamente do sistema utilizando-se o SIAFI Gerencia. Entretanto, os dados
publicados no Siafi Gerencial referem-se ap ano atual e os Ultimos 5, o que limitaria a
pesquisa em 5 anos. Posteriormente, foi obtido um relatério consolidado da STN contendo
informac6es desde 0 ano de 1980. Entretanto, devido a mudanca de classificagdo funcional
ocorrida em 1999 optou-se por levantar as informacgbes a partir do ano 2000 para
possibilitar melhor qualidade dainformac&o produzida.

Os dados referentes a0 PIB foram coletados no portal do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) e refere-se ao indicador “Contas Nacionais PIB” divulgado
trimestralmente (Tabela 2072 - Contas econbmicas trimestrais), posteriormente, as
informacdes col etadas foram comparadas com as dispostas no Relatério Anual do BACEN,
que faz uma andlise do PIB a precos de mercado. Optou-se por utilizar os dados publicados
no BACEN.


http://www.portaldatransparencia.gov.br/
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De posse das informagtes coletadas foram elaboradas as Tabelas 2 e 3, separadas

para melhor visuaizagdo, que permitiram uma andlise comparativa da aplicagdo de

recursos em politica social, e de onde se derivou a maior parte dos graficos relacionados ao

Gasto Social.
2000 2001 2002 2003 2004

Cadigo IHome Fungiio Valor %/PIB Valor % /PIB Valor %iPIB Valor %/PIB Valor %/PIB
1] 2123 0,20 Z.e04 0,223 2.202 017 2405 0162 Z.76% 018
0a 1442 041 5.293 0,455 E512 0495 2415 0,565 13.863 0,78
ufs] 93,408 25T 107.544 9,055 123213 9324 145,475 9EL 1E5.509 9,365
10 20.270 1365 23634 1,99 25435 19252 27172 179 324973 1365
11 B.246 057 T.44 063K 4478 0643 9,495 0,63 10,707 0,61
12 10616 0,37 NE3T 0,983 12223 10034 14224 0,342 14533 0,32
13 238 0,02 278 0,023 240 0023 23 0,023 R4 0,02
15 190 0,025 491 0,045 457 0045 342 0,025 1193 0,07
16 1607 0,155 357 0,03 127 0,01 122 001 439 0,033
17 161 0,01 233 0,023 a7 0,01 L] 0,005 7 0,003
18 1139 0102 1899 18174 1265 0,104 S48 0,062 1193 0,07
19 1245 0,11 1632 013 1507 0= 19493 013 Z.e07 0,18
| 1083 0,103 1330 011 1381 0,104 1430 0,093 2618 0,183
27 174 0,025 298 0,03 265 0,025 160 001 27 0,025

e Gasto Social #3012 13,125 154.638 13,865 154436 13,965 212475 14,035 249125 4,085

'6 SuEerﬁviI. Primario 28200 360 43.700 280 62400 4063 EE.200 4,37 21100 4,60

- PIB 1.029.700 100,002 1187500 100,002 1321500 100,003 1.514.000 100, 0032 1.762.000 100,002

Tabela 2 — Gastos sociais por fungao e per centual sobre o PIB (2000 a 2004)
Fonte: Secretaria do Tesouro Naciona - STN, Banco Central — BACEN e Ingtituto Brasileiro de Geografiae
Estatistica- IBGE

2005 2006 2007 2008

Cadige lHome Fungio Valer %/PIB Valor %/PIB Valor %/PIB Valor %u/PIB
0§ 20ms 0,162 2480 0,152 4083 0,163 4,926 0,17
0s 16806 082 215851 0,93 24,649 0,963 28,655 0,993
0g 188,506 9,73 212,490 9,152 233.208 3,11 257060 3865
10 36453 1882 39736 171 39434 1545 43633 1502
11 12717 0,665 16417 0,71% 19.367 0,76 21818 0,755
12 16188 0,845 17.336 0,75% 12,290 0,743 21924 0,763
13 434 0,035 (1] 0,022 414 0,023 B3 0,023
15 21 0,11 2118 0,093 548 0,033 1081 0,043
16 570 0,033 1167 0,053 0 0,003 153 0,01
17 a8 0,00 AE 0,002 40 0,00 L ¥ 0,025
18 1992 0,102 1498 0,062 1274 0,055 1373 0,053
19 3274 0,172 3703 0,162 3.207 0,135 3.951 0,142
b 3583 0,13 41539 0,182 3485 0,145 2438 0,083
27 423 0,025 736 0,03 T4 0,03 202 0,013

o Gasto Social 285.254 14,725 326000 13,995 349.654 13,665 388.206 13,39

'5 Superavit Primario 93500 4,845 90.100 3.08% 101,608 3.98% 118.037 4073

= PIB 1.937.600 100,005 2.322.800 100,002 2.568.800 100,00 2.900.000 100,005

Tabela 3 — Gastos sociais por fungéo e per centual sobre o PIB (2005 a 2008)
Fonte: Secretaria do Tesouro Naciona - STN, Banco Central — BACEN e Ingtituto Brasileiro de Geografiae
Estatistica- IBGE

Disparadamente, 0 gasto social de maior relevancia no or¢camentario publico € o da

Previdéncia Social, que representa 67% do montante dos recursos destinados a politica

social do pais e um vaor em torno de 9% do PIB. Se comparar o periodo em valores

absolutos, esse montante de recursos quase triplicou na Ultima década.
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Enquanto o crescimento dos demais gastos sociais esta associado a vinculagéo de
receitas e uma maior arrecadagcdo de impostos por parte do governo, o gasto com a
previdéncia socia esta relacionado ao direito adquirido e as legislacles vigentes, ou sgja,
independente do montante de recursos arrecadados. Em caso de déficit no orcamento da
seguridade socia (previdéncia, assisténcia social e salde) este devera ser coberto com
recursos do orcamento fiscal. Observe no Gréfico 5 o crescimento avultoso de recursos da
Previdéncia Social e que deixa 0s demais recursos quase que inexpressiveis, quando

comparados de forma conjunta.
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Gréfico 5 — Demonstrativo do crescimento dos gastos sociais
Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional — STN, SIAFI

Para melhor visualizagdo do comportamento da execugdo orcamentaria frente as
demais funcdes ligadas as politicas sociais foi elaborado o Grafico 6, excluindo-se afuncéo
Previdéncia Social. Desta forma, podem-se visualizar as demais fungdes sociais, onde se
destacam as principais em termos de destinagdo de recursos. Sallde, Assisténcia Social,
Educacéo e Trabalho.
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Gréafico 6 — Demonstrativo do crescimento dos gastos sociais, exceto previdéncia
Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional — STN, SIAFI

A Assisténcia Social também obteve um crescimento expressivo. Representa 7% do
montante dos recursos destinados a politica social do pais e um valor em torno de 1% do
PIB. Em 2000 foram destinados 3% dos recursos da politica social contra os atuais 7%. Se
comparar o periodo em valores absolutos, esse montante de recursos esta 6,5 vezes maior.
E importante ressaltar, que desde o ano de 2005 a destinacio de recursos para assisténcia
social é maior que o destinado a Educagéo.

JA a Salde ndo obteve crescimento. Representa 11% do montante dos recursos
destinados a politica social do pais contra os 14% dos recursos destinados no ano 2000 e
um valor em torno de 1,5% do PIB. Se comparar 0 periodo em valores absolutos, esse
montante de recursos dobrou na Ultima década, ndo acompanhando o crescimento do PIB,
que quase triplicou. O montante de recursos destinado a salde ndo acompanhou o
crescimento das demais politicas sociais, sendo a mais afetada, principalmente, apés a
extingdo da Contribuicdo Provisoria sobre Movimentagdo Financeira (CPMF) em
31/12/2007, criada com a finalidade de repasse dos recursos ao or¢amento da seguridade
social, sendo uma importante contribuicdo, destinava 0,20% a salde, 0,10% a previdéncia
e 0,8% ao Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza (Brasil, EC no. 37/2002, art. 84 e
EC no. 42/2003, art. 90).

A Educacdo também ndo obteve crescimento. Representa 6% do montante dos

recursos destinados a politica social do pais contra os 7% dos recursos destinados no ano



2000 e um valor em torno de 0,76% do PIB. Se comparar o periodo em valores absol utos,
esse montante de recursos dobrou na Ultima década, ndo acompanhando o crescimento do
PIB, que quase triplicou.

Neste ano de 2009, se discute no Congresso Nacional a possibilidade da DRU néo
desvincular os recursos destinados a Educacéo, o que seria uma forma de ampliar os
recursos destinados a esta funcdo. De acordo com a matéria publicada no portal do
Ministério da Educagéo (MEC)

A proposta de emenda congtitucional (PEC 96/03) que extingue a DRU para a
area educacional devera destinar integramente 18% do total de recursos
arrecadados com impostos federais & educagdo, como prevé a Constituicdo
Federal de 1988. O fim da Desvinculagéo das Receitas da Unido (DRU) para a
educagdo permitira repor ao orcamento do MEC R$ 7,5 hilhdes por ano, de
acordo com o ministro da Educag&o, Fernando Haddad (MACHADO, 2009).

Vae ressdtar que a teoria do capital humano de Theodore Schultz, surgido na
década de 60 e descrito na se¢do 2.4, defende que investir em pessoas, especiamente em
educacdo, salde e treinamento no local de trabalho, melhora o capital humano e afeta
positivamente as variaveis econdmicas e também os indicadores sociais.

O Trabalho obteve crescimento. Representa 6% do montante dos recursos
destinados a politica social do pais contra 0os 4% dos recursos destinados no ano 2000 e um
valor em torno de 0,75% do PIB. Se comparar o periodo em valores absolutos, esse

montante de recursos triplicou na Ultima década, acompanhando o crescimento do PIB.
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Gréfico 7 — Gastos sociais — compar agao 2000 e 2008
Fonte: Secretaria do Tesouro Naciona — STN, SIAFI

Os demais gastos sociais representam apenas 3% do montante dos recursos
destinados & politica social do pais contra os 6% destinados no ano 2000, e um valor em
torno de 0,52% do PIB. Os gastos sociais com Urbanismo e Organizacdo Agraria foram os

gue mais oscilaram ao longo do periodo tendo grandes variagGes de amplitude. Sofreram
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reducdo de recursos o0s gastos destinados as fungdes de Seguranca Publica, Habitac&o,
Gestédo Ambiental, Organizacdo Agréria, Desporto e Lazer. Ja os recursos destinados as
fungbes de Urbanismo, Saneamento, Ciéncia e Tecnologia sofreram crescimento, e a
Cultura se manteve estavel.

Diante do exposto, conclui-se um dos objetivos propostos neste trabalho, o de

demonstrar com dados estatisticos 0s gastos sociais e as areas que vem sendo af etadas.

4.2 — Anéliseda DRU

Como foi visto na se¢do 2.5, a vinculagdo de recursos para as politicas sociais
iniciou-se como importante conquista a partir da Constituicdo de 1988. Os recursos
originados na cobranca de taxas ou contribuic¢des tém em comum uma rel ativa estabilidade
na captacdo de recursos, deixando de depender de escolhas arbitrarias por parte do
governo.

Entretanto, devido ao alto grau de vinculagdo de recursos do or¢camento federal foi
criada a Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU). Com aprovacéo da DRU a partir de
2000, ndo é mais possivel distinguir os recursos que sao desvinculados no orcamento, pois
a DRU ndo est4 vinculada a nenhum fundo, ainda que somente contabil, como era o FEF.
Essa regra impossibilita distinguir, na execucdo orcamentdria, qual parcela de recursos €
originaria de impostos gerais, e qual é referente a desvinculagao de recursos, ja que ambas
agora compdem a mesma fonte de Recursos Ordinarios, salienta Salvador (2007).

Com a DRU, as arrecadages que seriam destinadas as politicas sociais, agora sdo
destinadas a politica fiscal. Na pratica, todos os anos sdo desviados alguns bilhdes de reais
da salde, educacdo, previdéncia, recursos estes transferidos das politicas sociais para
realizacéo do superdvit primario.

Conforme andlise efetuada por Salvador (2007), as politicas sociais mais
prejudicadas pelo mecanismo da DRU s30 as da seguridade socia e da educagdo. Em 2005,
foram desvinculados R$ 32 bilhes da seguridade social, portanto, das politicas de salde,
previdéncia e assisténcia Socia. Em 2006, os dados divulgados pela STN indicam que as
receitas desviadas da seguridade social, alcancaram R$ 33,8 bilhdes. Na educacdo estima-
se que os mecanismos de desvinculagéo de recursos (FSE, FEF e DRU) retiraram, em 12
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anos e em valores corrigidos pela inflagdo, R$ 72 bilhdes. Apenas no periodo de 2000 a
2007 foram R$ 45,8 bilhdes que deixaram de ser aplicados na educacdo. Somente em 2007
deixou-se de contar com R$ 7,1 bilhdes.

Vale ressaltar, que esses recursos entram nos cofres publicos para serem aplicados
nas politicas de assisténcia social, previdéncia e salde, mas sdo candizados para 0
orcamento fiscal, principa mente a composi¢éo do superavit primério.

Desta forma, por meio da DRU ocorre uma transformagdo dos recursos destinados
as politicas sociais em dinheiro usado para pagar juros da divida publica, uma vez que é
ComMposto o superavit primério.

Diante do exposto, conclui-se um dos objetivos propostos neste trabalho, o de
analisar se a DRU esta afetando o gasto social.

4.3 - Andlise do Superavit Primario

Um dos objetivos deste trabalho é demonstrar a realizagdo do superavit primério em
nimeros absolutos e em percentual sobre o PIB, e para tanto foi elaborado o gréfico
demonstrativo do superavit primario executado pelo Setor Publico Consolidado, formado
pela Uni&o, estados, municipios e empresas estatais, demonstrando o grande esfor¢co que o
Governo juntamente com a sociedade tem feito para pagar os juros da divida.

No ano de 2008 foram 118 bilh&es de reais, o que representa 4,07% do PIB contra

0s 3,8% da meta estipulada na L DO, conforme informagdes dispostas nos Gréficos 2 e 3.

Superavit Primario
[Setor Publico Consolidado)

2000 20m 2002 2003 2004 2008 2008 2007 2003

Gréfico 3 — Evolugdo do superavit primario
Fonte: Banco Central - BACEN
* Setor Publico Consolidado (Unido, Estados, Municipios e Estatais)



Considerando que o esforgo destina-se a0 pagamento dos juros da divida publica,
segue uma reflexdo sobre sua realidade.

A divida liquida do setor publico equivale a 36% do PIB, segundo informagdes do
BACEN de dezembro de 2008, a manutencéo de um superavit primério inferior a 3,8% do
PIB, levaria a uma trgetoria de crescimento da divida. Além disto, a simples percepcdo de
insuficiéncia de superavit primério intensificaria a volatilidade do cambio e presséo sobre
0s juros, consequientemente, piorando as condi¢des de rolagem da divida.

A Divida Liquida do Setor Publico (DLSP) cresceu quase cinco vezes em valores
correntes, no periodo de 1994 a 2002. Em valores absolutos, praticamente triplicou. Diante
do ocorrido e por forca de acordo efetuado com o FMI em 1999, o governo teve de
comprometer parcela considerdvel dos recursos que arrecada, deixando de realizar os
gastos necessarios nas politicas sociais, para produzir elevados superavits primarios na
execucdo dos orcamentos anuais.

O objetivo da politicafiscal que vem sendo realizada no Brasil e sua necessidade de
continuar para os préoximos anos, de reducdo da relagdo divida/PIB, implica,
necessariamente, em manutencdo do nivel de superavit primério por um longo periodo,
ultrapassando o tempo de mandato de um presidente, para obter o chamado déficit nominal
zero. O que se tem vivido, atualmente, esforco conjunto Governo e sociedade, é
conseguiéncia de um histérico de el evados gastos e empréstimos ef etuados sem garantia de
capacidade financeira para sustentar seu pagamento.

Entretanto, um dos objetivos deste trabalho € efetuar andlise do superavit primério

sob o gasto socidl, eisto foi demonstrado nos Graficos 8 e 9.
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Gréfico 8 — Gastos sociais x superavit primério
Fonte: Secretariado Tesouro Nacional — STN, SIAFI e Banco Central - BACEN



No Gréfico 8 observa-se que tanto o0 gasto socia quanto o superavit primario
mantiveram uma tendéncia de crescimento. Se comparar o periodo em valores absolutos, o
montante de recursos destinado aos gastos sociais esta 8,2 vezes maior, enguanto o
montante de recursos destinado a0 superavit primério triplicou, acompanhando o
crescimento do PIB.

JA no Gréfico 9, foi excluido o gasto socia de maior relevancia em termos de
volume em repasse de recurso, que € a Previdéncia Social, e observa-se que apesar de
mantida a tendéncia de crescimento do gasto social e do superdvit primario, se comparar 0
periodo em valores absolutos, 0 montante de recursos destinado aos gastos sociais € apenas

11% maior que o superavit primario, simplesmente acompanhando o crescimento do PIB.
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Gréfico 9 — Gastos sociais x super avit primario, exceto previdéncia social
Fonte: Secretaria do Tesouro Naciona — STN, SIAFI e Banco Central - BACEN

A comparacdo nos permite refletir o quanto o gasto com a previdéncia social €
EXPressivo e 0 quanto o superavit primario, por consequiéncia, a divida publica, tem pesado
no bolso dos Brasileiros.
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5—-CONCLUSAO

O presente trabalho teve por objetivo avaliar a evolucdo do gasto social e da meta
de superdvit primario, tendo como indicador comparativo o PIB a precos de mercado, de
forma a concluir se houve redugdo do gasto social em cumprimento a meta de Superavit
Primério.

O debate tedrico se pautou em: 1) explanar as fun¢des de governo, sua importancia
e como ela estd sendo afetada pela rigidez orcamentéria. A importancia da alocacdo de
recursos, da distribuicdo de renda para reducdo da desigualdade social e da estabilidade
econdmica. 2) expor o problema da rigidez orcamentéria, que ocasionou a necessidade de
criacdo da DRU como mecanismo para destinagcdo de recursos de formalivre, permitindo a
atuacdo discricionaria do Governo, o que tem sido utilizado para formacéo do superdvit
primério, e sua relacdo com o gasto social. 3) A eficicia do superavit primario como
instrumento de politica fiscal para obtencéo do déficit nominal zero, equilibrio das contas
publicas e regulagdo da economia, com intuito de demonstrar aos investidores que o pais é
seguro para investimento. 4) A definicdo do que € considerado gasto social, sua relacéo
com a evolucdo historica da sociedade, suaimportancia e como ela estd sendo afetada pela
DRU.

O aumento da carga tributaria foi justificado pela necessidade de aumento das
contribui¢des sociais, 0 que criou hovas vinculagdes constitucionais, entretanto, 0 aumento
da arrecadacéo ndo se refletiu em aumento dos gastos sociais ha mesma proporcao, ou Seja,
em sua totalidade, devido a possibilidade de aplicacdo da DRU.

A DRU tem sido utilizada como auxilio para atendimento da politica fiscal,
destinando parte dos recursos a formagcdo do superavit primario, a despesa financeira,
principalmente juros e encargos, e ao atendimento de despesas obrigatorias.

No periodo coberto por esta monografia, ocorreu a adocdo da LRF e de uma
politica fiscal de gjustes das contas publicas para assegurar 0 crescimento econdmico
sustentavel. Conciliado com a explosdo da divida publica e a necessidade de seu
pagamento, faz-se necessario seu controle ao ponto de nivelar o pagamento em niveis

sustentévels pela economia, ou segja, a obtencdo do controle da divida publica.
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Diante deste cenario, faz-se necessario a manutencdo do superavit primario num
patamar elevado. O governo passou a destinar um volume de recursos audacioso para
formacdo do superavit primério, na tentativa de se obter, o quanto antes possivel, o
chamado déficit nominal zero, de forma que o orcamento seja capaz de pagar 0s juros da
divida, pois hoje paga-se somente parte dos juros.

Conclui-se que manter um superavit primério elevado para impedir o crescimento
da divida publica trouxe impacto nos gastos sociais, pois ha uma demanda crescente de
necessidades sociais que ndo foram compensadas com aumento do crescimento do PIB e
da cargatributéria. Vimos que alguns dos gastos sociais obtiveram elevagéo de seus gastos,
acompanhando o crescimento do PIB, mas em compensacdo, 0s gastos com salde e
educacdo ndo obtiveram a mesma trgjetdria de crescimento, o que reflete em servicos com
menor qualidade do que a esperada pela sociedade.

Outra questéo, € que o gasto com a Previdéncia Socia esta muito elevado e isto
também tem refletido nos demais gastos sociais, que ficam com seus orcamentos limitados
devido a necessidade de atendimento despesas obrigatrias por conta de direitos
adquiridos. Com excecdo da Previdéncia Social, 0s recursos destinados aos demais gastos
sociais somados equivalem-se a0 montante destinado ao Superavit Primario, o que
demonstra o tamanho do sacrificio que a sociedade tem feito para amenizar o problema da
divida. Se esse recurso pudesse ser repassado integralmente aos gastos sociais e ao
investimento em infra-estrutura, certamente, teriamos maior qualidade de vida.

Cabe ressdltar, que a Assisténcia Social teve um crescimento bem acima dos
padrdes dos demais gastos sociais, 0 que demonstra a preocupagdo deste Governo com o
atendimento desta necessidade social como forma de repasse e distribui¢éo de renda.

Neste ano de 2009, vive-se a maior crise financeira mundial, sem precedentes na
histéria, 0 que reflete um cenario inverso ao que se viveu nos Ultimos anos, de crescimento
econdmico mundial. A continuidade deste trabalho, incluindo andlise do comportamento
dos recursos em momento de recessdo, podera mostrar faces novas do problema de
pesquisa, 0 que enriqueceria a andlise dos dados, possibilitando a indicacdo de solucbes
para atendimento das necessidades sociais independentemente do momento econémico
vivido pelo Pais.
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ANEXO

METODOLOGIA DE CALCULO DO SUPERAVIT PRIMARIO

O resultado primério, que exclui das receitas totais os ganhos de aplicagdes
financeiras e, dos gastos totais, 0s juros nominais devidos, mede como as agles correntes
do setor publico afetam a trajetdéria de seu endividamento liquido. O principal objetivo
desse cdlculo é avaliar a sustentabilidade da politica fisca em um dado exercicio
financeiro, tendo em vista o patamar atual da divida consolidada e a capacidade de
pagamento da mesma pelo setor publico no longo prazo.

Os superdvits primarios sdo direcionados ao servigo da divida, o que contribui para
reduzir o estoque total da divida liquida. Por sua vez, os déficits primérios indicam a
parcela do crescimento da divida decorrente de financiamentos de gastos ndo-financeiros
gue excedem as receitas ndo-financeiras.

A metodologia de calculo das Necessidades de Financiamento Liquido para o
Governo Central sob o critério "acima da linha" (receitas menos despesas), enfoca a
realizacdo do gasto pela 6tica de caixa e abrange as operagdes de todas as entidades ndo-
financeiras da administracdo direta e indireta que compdem o Orcamento Geral da Unido
(OGU). Cabe informar que tal metodologia de célculo tem sido aprimorada nos ultimos
guinze anos, com objetivo de conferir maior grau de transparéncia e confiabilidade as
estatisticas fiscais, face a complexidade do setor publico brasileiro.

A apuragdo "acimada linha" iniciou-se em 1986, tendo por base o Orcamento Gera
da Uni&o, em que se considerava, como despesa redlizada, o valor da dotacéo orcamentaria
mais créditos adicionals menos cancel amentos.

Em 1991, a mensuracdo do resultado fiscal passou a incorporar a informacéo
disponivel mais préxima da despesa efetiva e que proporcionava um acompanhamento
mensal do déficit primério, tendo como fontes basicas de dados a execucdo financeira da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), o fluxo de caixa do INSS, as liberagcdes do Fundo
de Amparo ao Trabalhador (FAT), os Documentos de Arrecadacdo de Receitas Federais
(DARF) recolhidos a rede bancéria da receita administrada pela SRF e outras que 0 6rgéo
acompanha mensamente, além da estimativa — com base no valor registrado na Lei
Orcamentaria - das demais receitas e despesas ndo captadas pelas informagdes disponivels
aépoca

A partir de janeiro de 1998, os dados passaram a apresentar maior abrangéncia,
refletindo o conjunto das transagdes efetuadas por todos os 6rgdos componentes do
Orcamento Geral da Unido. Dessa forma, valores antes estimados passaram a ser
registrados pelo seu valor realizado, como foi o caso das despesas efetuadas com recursos
préprios da administracdo direta e indireta. Posteriormente, desde janeiro de 1999, a
publicagdo "Resultado do Tesouro Naciona" passou a incluir no caculo do resultado
primério a arrecadacdo propria e os beneficios previdenciarios pagos pelo INSS, com a
incorporac3o de seu fluxo & Conta Unica do Tesouro Nacional. Por fim, foram incluidas as
operacOes primarias do Banco Central, o que tornou a abrangéncia das estatisticas "acima
dalinha' plenamente compativeis com aquelas "abaixo da linha".
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Detalhamento dos itensrelevantes do Resultado Primario
|- Receita Total

Corresponde ao total da receita priméria arrecadada pela administragdo federal,
distribuida em dois grandes grupos: Tesouro Nacional e Previdéncia Social. A receita do
Tesouro com recursos obtidos com alienacdo de agbes onde o governo detém a maioria do
capital ndo sdo consideradas receitas primérias. Também ndo registra como receita as
operacOes do Banco Central.

.1 Receitado Tesouro

E a receita bruta do Tesouro Nacional, deduzidas as restituicdes e os incentivos
fiscais. Abrange os recolhimentos efetuados pela administragdo direta, pelos fundos,
autarquias e fundagdes integrantes do Orcamento Geral da Uni&o; inclui ainda as receitas
de concessdes de servicos ou de utilizacdo do patriménio publico, como arrendamento e
aluguel.

|.1.1 Receita Bruta

Como receita bruta entende-se todo o recolhimento bruto de tributos (impostos,
taxas e contribuicdes sociais) e demais receitas parafiscais — como concessoes, tarifas,
aluguéis e receitas de participacdo acionaria — da administracdo publica federal. S&o
impostos: Imposto sobre importagdes (11), imposto sobre exportagdes (IE), imposto de
renda (IR), imposto sobre operagbes financeiras (IOF), imposto sobre produtos
industrializados (1PI) e imposto territorial rural (ITR).

S&0 contribuigbes sociais: PIS'/PASEP, Contribuicdo para o Financiamento da
Seguridade Social (COFINS), Contribuicdo Provisoria Sobre Movimentagdo Financeira
(CPMF), Contribuicdo Sobre o Lucro Liquido das Empresas (CSLL), Contribuicdo para o
Plano de Seguridade Social do Servidor Publico (CSSP), contribuicdo para o Fundaf,
contribui¢do do salario-educagéo e contribui¢do sobre receita de concurso de prognostico.

Os impostos e as contribuigdes sociais — com excecdo do salério-educagdo —
compdem praticamente a totalidade da receita administrada pela Secretaria da Receita
Federal do Brasil. Seu recolhimento é efetuado por meio de DARF pela rede bancaria
credenciada, que tem até dois dias (teis para o repasse & Conta Unica do Tesouro Nacional.

S80 demais receitas. recursos Parcela de Precos Especifica (PPE), cujo objetivo é
amortizar a divida da Conta Petroleo do Tesouro junto a Petrobras; dividendos recebidos a
conta do lucro de empresas estatais; concessdes de servicos publicos e arrendamento do
patrimonio; e "outras', que inclui taxas e receitas parafiscais, como tarifas, aluguéis, receita
de prestacdo de servigo e rendas de alienagdo de ativos imobiliarios. Uma parcela dessas
"outras' receitas sdo recolhimentos proprios de 6rgéos da administracdo direta, fundos,
autarquias e fundagoes.

As demais receitas recolhidas por meio de DARF s&0 consideradas pela Secretaria
da Receita Federa do Brasil como n&o administradas. Importante ressaltar que algumas
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dessas receitas sdo recolhidas diretamente a Conta do Tesouro, sem o preenchimento desse
documento.

I.1.2 RestituicOes e I ncentivos Fiscais

As restituicbes sdo devolugbes aos contribuintes do imposto pago a maior. As
maiores devolucgdes sdo relativas ao imposto de renda, e sdo efetuadas apds a apuracéo do
imposto devido para o ano de referéncia (ano-base), Os incentivos fiscais decorrem da
opcdo pelo contribuinte pessoa juridica por aplicacéo de até 40% do Imposto de Renda
devido em fundos de investimento do Nordeste (Finor), da Amazoénia (Finam) e do Espirito
Santo (Funres).

|.2 Receita da Previdéncia Social

Corresponde a arrecadacdo de contribuicdes pelos trabalhadores da iniciativa
privada ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) gerido pelo setor publico federal,
por meio o Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS). O pagamento é efetuado por
meio de Guias de Recolhimento da Previdéncia Social (GRPS) pela rede bancaria
Também inclui o recolhimento a previdéncia através do sistema "Simples' e as demais
receitas do INSS, como de aluguéis de iméveis. As receitas sdo liquidas de restituicdes e de
transferéncias a terceiros de recursos oriundos das empresas contribuintes e destinados a
outras instituicdes, como SENAC, SESI, SENAI, SESC e FNDE, entre outras.

Cabe ressaltar que, até 1998, as operacdes do INSS permaneciam fora da Conta
Unica do Tesouro Nacional. A inclusio dessas operages em setembro dagquele ano teve
por objetivo evitar o financiamento sistemético do INSS junto a rede bancéria e a
instituicdo de um mecanismo que garantisse a cobertura do Tesouro Naciona as
insuficiéncias de caixado INSS com a agilidade requerida e a um menor custo financeiro.

Il -Transferéncia a Estados e M unicipios
I1.1 Constitucionais

Compreendem as parcelas de recursos do Imposto de Renda - IR e Imposto de
Produtos Industrializados - 1Pl arrecadados pelo Governo Federal gue sdo transferidas para
0s estados e municipios da seguinte forma:

FPE — Fundo de Participagdo dos Estados: 21,5% do IR e 21,5% do I PI;

FPM — Fundo de Participacdo dos Municipios: 22,5% do IR e 22,5% do IPI; e

FPEx - Fundo Constitucional de Compensacdo pela Exportacdo de Produtos
Industrializados: 10% do IPI.

I1.2 Lei Complementar n° 87/96

Repasses efetuados aos estados pela desoneragdo do ICMS para exportacfes de
produtos primarios e semi-elaborados e na aquisicdo de bens para integracdo do ativo
permanente, segundo constada Lel Complementar n° 87/96.

I1.3 Demais Transferéncias
Referem-se aos repasses de recursos oriundos de arrecadagéo do 10F-ouro (30%
aos estados e 70% aos municipios), do Imposto Territoria Rura - ITR (50% aos
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municipios), do salério-educacdo (2/3 aos estados) e as transferéncias relativas a royalties
pagos pela empresa Itaipu binacional, a royalties pagos pela Petrobras sob amparo da Lei
n° 9.478/97, a parcela da Unido referente ao Fundef, além de transferéncias voluntarias
decorrentes de convénios.

I11- Receita Liquida Total

Corresponde ao total da receita priméria arrecadada pela administracdo federal
disponivel para o custeio da maguina administrativa, alocacdo em atividades de governo e
execucdo da politicafiscal. E areceita bruta do Governo Central, deduzidas as restituicoes,
osincentivos fiscais e as transferéncias a estados e municipios.

V- Despesa Total

E o total da despesa priméria realizada pela administragio federal, sob a ética de
caixa. Corresponde ao total de cheques emitidos (Ordem Bancaria - OB) pelos 6rgaos do
governo federa para a realizacdo de suas despesas, como pagamento de pessoal, custeio e
investimento. Excluem-se dessas despesas pagamentos de juros, empréstimos e aplicactes
financeiras.

A execucdo orcamentéria e financeira do Governo Federal registra a despesa em 3
momentos: (i) empenho, qual seja, 0 comprometimento da dotagdo orgamentaria (recursos
previstos no Orcamento para aquela despesa) com determinado gasto, ja identificados a
especificacdo, o credor e o montante; (ii) liquidagdo, que consiste no reconhecimento da
divida como liquida e certa, apos a verificagcdo das condicdes contratuais, dentre as quais a
prestacdo do servico ou a entrega do bem especificado; e (iii) pagamento, quando a
Unidade Gestora do recurso publico emite uma ordem bancéria a favor do credor, contra a
Conta Unica do Tesouro Nacional (Lei n° 4.320/64).

O empenho n&o é condicdo suficiente para que a despesa seja efetivada, pois ainda
pode ser cancelado, o que ocorre, geramente, ao final do exercicio. O empenho liquidado é
o melhor indicador da despesa potencial do exercicio, a qual, no entanto, somente é
efetivada apenas quando emitida a ordem bancaria em pagamento. Este € o critério de
despesa considerado para o calculo do resultado priméario do Governo Central.

Observe-se que apenas uma parte da despesa do Tesouro Nacional, registrada na
série estatistica Execucdo Financeira do Tesouro, que € o fluxo de caixa da Secretaria do
Tesouro Nacional, corresponde a0 gasto efetivo, como as despesas com equalizacOes
agricolas pagas a0 Banco do Brasil ou as transferéncias aos Fundos de Participacdo dos
Estados e Municipios. Por sua vez, as despesas com custeio e investimento correspondem
apenas ao repasse da Secretaria do Tesouro Nacional a outras Unidades Gestoras. O gasto
efetivo — conceito utilizado na apuracéo de Necessidades de Financiamento - d&se no dia
seguinte a0 da emissdo de uma ordem bancéria pelos 6rgéos da administracdo direta,
fundos, autarquias e fundagdes contra a Conta Unica do Tesouro.



V.1 Pessoal e Encargos Sociais

Valor das ordens bancérias emitidas para pagamento de pessoal e encargos sociais
da administragdo direta, fundos, autarquias e fundagdes, assim como parte do pessoa do
Governo do Distrito Federal e dos ex-territorios.

1V.2 Beneficios Previdenciarios

Pagamento de beneficios aos aposentados, pensionistas e demais beneficiarios do
Regime Geral de Previdéncia Social pelo Tesouro Nacional, por meio de reservabancériae
de ordens bancéarias emitidas em favor dos Correios e Telégrafos onde ndo ha rede
bancéria.

IV.3 Custeio e Capital

Sa0 as despesas primarias da administracdo publica federal com custeio da méaquina
e realizac&o das politicas de governo.

IV.3.1 Despesas do FAT — Fundo de Ampar o ao Trabalhador.

Séo transferéncias de recursos do FAT — Fundo de Amparo ao Trabalhador - aos
bancos oficiais para 0 pagamento de abono salaria e seguro-desemprego aos trabal hadores
da iniciativa privada. Inclui também despesas com servigos bancérios, treinamento de
trabal hadores e com o0 Sine — Sistema Nacional de Emprego.

IV.3.2 Subsidios e Subvencdes

S80 equalizagbes de taxas de juros e despesas administrativas relativas aos
empréstimos efetuados pelas instituicdes financeiras aos setores agricolas e exportador. As
equalizagbes correspondem a diferenca entre o custo de captagdo das instituicOes
financeiras e a taxa do financiamento. No caso das dividas agricolas securitizadas pela
Uni&o, € adiferenca entre o valor pago as institui¢des financeiras do servico dessa divida e
aquel e efetuado pel os agricultores ao Tesouro Nacional.

Também inclui a despesa liquida com compra e venda de produtos agricolas , com
objetivo de regular o preco minimo desses ativos. Por fim, inclui os subsidios implicitos
destinados aos setores agricola e industrial, além de despesas administrativas, pagos pelos
Fundos Regionais (FCO, FNO, FNE). Os subsidios implicitos sdo cal culados como sendo o
custo de oportunidade desses fundos pela utilizagdo de seus recursos nesses
financiamentos, considerando o retorno potencial da aplicacdo dos mesmos na rede
bancaria.

1V.3.3 Outras Despesas
Conjunto das demais despesas primarias efetuadas pela administracdo publica

federal. Inclui aguelas previstas no Orcamento Geral da Unido e as referentes ao exercicio
anterior, denominadas restos a pagar.
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V Resultado Primario do Gover no Feder al

Diferenca entre as receitas e despesas priméarias do Tesouro Naciona e do Regime
Gera de Previdéncia Social (RGPS). O resultado do RGPS corresponde a diferenca entre
as receitas da Previdéncia Social e as despesas com beneficios previdenciérios do setor
privado.

V| Resultado Primario do Banco Central

O déficit mensal corresponde as despesas administrativas, liquidas de receitas
proprias, daguela autarquia. O resultado das demais operagdes do Banco Central estdo
incluidas nas despesas liquidas com juros nominais do Governo Central e, portanto,
compdem o resultado nominal calculado pelo Banco Central com base no estoque da
dividaliquida.

VIl Resultado Primario do Governo Central

Corresponde a diferenca entre as receitas e despesas primarias do Governo Central,
gueinclui o Tesouro Nacional, 0 RGPS e o Banco Central.




