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1. INTRODUCAO

Os primeiros anos desta década touxeram para
os paises ocidentais uma crise econdmica sem prece-
dentes nos tltimos 50 anos. No Brasil a crise sobreveio
imediatamente apds um periodo de arrefecimento da
atividade econdémica que sucedeu ao ‘‘milagre brasilei-
ro’’, denominagao mitico-ufanista pela qual ‘ficou co-
nhecida a excepcional performance da economia brasi-
leira entre 1968 e 1974,

Em que magnitude essa conjuntura desfavordvel
repercutiu nos recursos federais alocados para os seto-
res sociais? Como se comportaram as diferentes fontes
de financiamento? Em que medida a criagdo, em plena
crise, de uma nova fonte vinculada — o FINSOCIAL
—, cumpriu seu objetivo politico explicito de aumentar
0S recursos para a idrea social?

Este documento reiine alguns subsidios para en-
contrar respostas a estas e outras perguntas referentes
ao impacto da crise no gasto federal no campo social
entre 1980, ano que marca o inicio do periodo reces-
sivo e 1986, quando o crescimento econdmico jd havia
sido retomado.

2. INFORMAGCOES METODOLOGICAS

2.1, Antecedentes e abrangéncias

A organizagdo do que se estd chamando de
Conta Social Consolidada — CSC, retoma e atualiza
o trabalho desenvolvido em 1983, no IPEA/IPLAN,
de elaboracao da Consolidagdo Plurianual dos Progra-
mas de Governo — CPPG. D4, também, continuidade
aos estudos realizados em conjunto com o Banco Mun-
dial sobre politicas e financiamento do sistema de sad-
de brasileiro, iniciados em 1984.

Os dois trabalhos, CPPG e CSC, ainda que
similares em suas linhas gerais, apresentam pelo menos
uma diferenca basica. A CPPG, no que se refere a
abrangéncia temadtica, abarcou todo o universo gover-
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namental. Enquanto este, como seu titulo indica, estd
restrito a drea social.

Cobrindo o periodo de 1980 a 1986, a CSC
engloba ndo s6 os recursos do Tesouro, inclusive o
Fundo de Investimento Social — FINSOCIAL, como
também o Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social
— FPAS, Fundo de Garantia por Tempo de Servico
— FGTS (no que se refere aos recursos do Banco
Nacional de Habitacdo destinados a Habitagdo e Sa-
neamento) ¢ Fundo de Apoio ao Desenvolvimento So-
cial — FAS.

Foram considerados como ‘‘sociais’’ as seguin-
tes dreas:

Alimentacdo e Nutrigado;
Satde;

Saneamento;

Educacao e Cultura;
Habitacao e Urbanismo;
Trabalho e

Assisténcia e Previdéncia.

Nio foram incluidos na CSC, o Projeto Nordes-
te e as dreas de Transporte Urbano, Justica, Apoio
ao Pequeno Agricultor (reforma agréria), embora essas
dreas tenham integrado o Programa de Prioridades So-
ciais — PPS nos anos de 1985 a 1986.

Também nao foram considerados, da mesma
forma que na CPPG (drea social), os gastos sociais
das empresas estatais e dos bancos oficiais, exceto
os recursos do FAS e a pequena parcela do FINSO-
CIAL geridos, respectivamente, pela Caixa Econdmica
Federal — CEF e Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social — BNDES.

Isso quer dizer que as despesas dessas e outras
institui¢des oficiais de crédito, bem como das demais
empresas estatais que prestam servigos sociais (sadde,
alimentacdo, previdéncia complementar etc...) para
seus funciondrios e dependentes, ndo foram contem-
plados na CSC. Presume-se que esses dispéndios sejam
significativos pelo menos em valores‘‘per capita’”. A
confirmagdo dessa hipdtese, entretanto, deve ser obje-
to de outro estudo previsto no Programa de Trabalho
da Coordenadoria de Saide e Previdéncia Social do
IPEA/TPLAN.

2.2. Critérios basicos

As séries hist6ricas, no que se refere aos gastos
do Tesouro e do FPAS, foram construidas a partir
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* Segundo a Classificagdo Funcio-
nal Programitica, No caso de Edu-
cagdo e Cultura adotous-se a Classi-
ficagdo por Programa (Ensino do
1¢ Grau, Ensino do 2¢ Grau, Ensi-
no Supletivo, Educagdo Fisica e
Desporto, Assisténcia ao Educan-
do, Cultura e Educagdo Especial).

** Fungdes de Governo conside-
radas como sociais neste estudo:
Educagio e Cultura, Habitagdo e
Urbanismo, Saide e Saneamento,
’ljrabalho, Assisténcia e Previdén-
cia.

Os seguintes Ministérios foram
classificados como da 4rea social:
Educagdo e Cultura, Interior, Pre-
vidéncia e Assisténcia Social, Sad-
de e Trabalho, A partir de 1985,
considera-se também os Ministérios
da Cultura e Desenvolvimento Ur-
bano e Meio Ambiente.
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da identificacdo dos gastos segundo os Subprogramas
tipicos dos diferentes Programas*, como sdo orgamen-
tariamente identificados.

Nos demais casos (BNH, FAS) utilizaram-se os
dados na forma agregada j4 disponiveis nas fontes
consultadas (Coordenadoria de Desenvolvimento Ur-
bano — CDU do IPEA/IPLAN para o BNH e Assesso-
ria do Conselho de Desenvolvimento Social — CDS
na SEPLAN, para o caso do FAS).

No caso de saide, destacou-se, como drea especi-
fica, o Subprograma de Alimentacdo e Nutrigdo. O
gasto com satide, portanto, € o resultado do somatério
das despesas dos demais subprogramas, Assisténcia
Médico-Sanitdria (428 x), Controle de Doengas Trans-
missiveis (429 x), Vigildncia Sanitdria (430 x), Produ-
tos Profilaticos e Terapéuticos (431 x) e Assisténcia
Materno-Infantil (432 x) e ‘‘outros gastos”.

Em “outros gastos’’, tanto na drea da salide como
nas demais, estdo incluidas todas as outras despesas
(administragdo, planejamento, ciéncia e tecnologia
etc...) do Ministério nuclear da drea, com excegdo
daqueles gastos correspondentes a Subprogramas tipi-
cos de outra drea social.

Os gastos com Treinamento de Recursos Humanos
— subprograma tipico do Programa Ensino Supletivo
(Fungdo Educagdo e Cultura) — presentes em todas
as dreas, foram agrupados na drea de educacdo. Mas
as despesas do Ministério da Educagdo — MEC com
seus Hospitais Universitdrios e com merenda escolar
estdo contabilizados nas 4reas de satide e alimentacéo,
respectivamente.

Procedimento andlogo foi adotado em relagdo aos
Subprogramas tipicos do Programa Previdéncia; dois
deles, Previdéncia Social ao Servidor Pidblico — PA-
SEP (494) e Previdéncia Social a Inativos e Pensio-
nistas (495), estdo presentes em todos os 6rgdos go-
vernamentais. As despesas correspondentes foram con-
tabilizadas na drea de Previdéncia e Assisténcia.

A adogao desses critérios permite, no entendi-
mento dos autores, um refinamento de informagao bem
major do que se utilizado simplesmente o gasto por
Fungdo, Programa ou Ministério Setorial**,

Esta dltima hipé6tese (gasto por Fungéo ou Minis-
tério ““Social”) seria a menos trabalhosa, pois os dados
relativos ao orcamento fiscal j4 vém sendo tabulados
com essas especificacoes no Balango Geral da Unido.

Todavia, nessa alternativa, as despesas seriam su-
bestimadas. O gasto social com recursos do Tesouro,
Cz$ 126,486 bilhGes, em 1986 segundo a metodologia
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adotada, desce para Cz$ 125,595 bilhodes (Tabela I)
quando apresentado por fungdo orcamentdria, ou € ain-
da bem menor — Cz$ 89,724 bilhoes — quando tabula-
do por Ministério da drea social (Tabela II).

A opgao de contabilizar os dados do Orcamento
Fiscal a partir dos Subprogramas exigiu um verdadeiro
trabalho de garimpo nos Balangos Gerais da Uniao;
em contrapartida, as informacdes das demais fontes
de financiamento da d4rea social, que representam
61,4% do total, foram obtidas a partir de dados se-
cunddrios.

Nada obstante, hd boas razdes para crer que o
gasto social quantificado na CSC esteja aquém do
real. O Balango Geral da Unido e as demais fontes
de informacédo utilizadas nao tém a transparéncia ne-
cesséaria para revelar, por exemplo, quanto os diferen-
tes 6rgaos da administragdo direta e indireta realmente
despendem com servigos sociais (alimentacdo, assis-
téncia médica principalmente) prestados como “‘fringe
benefits” aos seus funciondrios e¢ dependentes.

E improvdvel que as despesas com assisténcia
médica no Poder Legislativo sejam apenas o que esta
consignado no Subprograma ‘‘Assisténcia Médico-Sa-
nitdria’’, contabilizado neste estudo. O valor parece
muito baixo (Cz$ 25,6 milhdes em 1986) para custear
os amplos e relativamente sofisticados servigos médi-
cos da Camara dos Deputados e do Senado, para nao
mencionar o custeio de tratamento de saide de Deputa-
dos e Senadores no exterior.

Ademais, a CSC ndo contempla as despesas feitas
com recursos proprios dos 6rgaos autdnomos vincula-
dos aos Ministérios. Essa informacdo ndo aparece no
Balanco Geral da Unido. A sua inclusdo exigiria con-
sulta aos Balangos dessas instituicoes. A intengdo de
que a duragdo do trabalho ndo ultrapassasse 30 dias
impediu esse detalhamento. E possivel que esse tipo
de receita tenha algum significado em determinados
casos. Na Fundagdo Servicos de Saide Publica —
FSESP, por exemplo, érgéo vinculado ao MS, a receita
prépria representou em 1986 20% do total dos re-
cursos ™.

2.3. Fontes

Foram utilizadas as seguintes fontes bdsicas de
informacéao:
1. SEPLAN
a) Secretaria-Central de Controle Interno: Balangos « yiq _ pgesp, Relatério e pres-
Gerais da Unido (1908, 1981, 1982, 1983 e 1984); tacdo de contas, 1986.
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* Inclui a contribuigdo social que
compbe 0 FINSOCIAL criada em
1982 (Decreto~lei n? 1940).
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b) CDS: Dados de aplicagdes, repasses e transferéncias
do FAS;

c) IPEA: 1) Relatério do FINSOCIAL (Assessoria da

Vice-Presidéncia)

2) Informacoes sobre 0 BNH {Coordenadoria
de Desenvolvimento Urbano)

3) Relatérios do PPS (1985 e 1986): Asses-
soria da Vice-Presidéncia.

2. Ministério da Fazenda

a) Secretaria Central de Controle Interno: Balangos
Gerais da Unido (1985 e 1986).

3. Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social ~
MPAS

a) INAMPS: INAMPS em dados (1980/1986);

b) Secretaria de Planejamento e Orcamento (despesas
das instituigbes do SINPAS, segundo o programa
de trabalho (1984—1986);

¢) Balancos das Instituicdes do SINPAS (1980/1983).

3. O COMPORTAMENTO DO GASTO SOCIAL

As despesas do Governo Federal com seus progra-
mas sociais, depois de quedas reais sucessivas em
1983 e 1984, apresentaram nitida recuperagdo em
1985 e 1986.

A despeito de um crescimento em 1985 de 17,1%
em relacao ao ano anterior, e de 12,7% em 1986
em relagdo a 1985, as despesas sociais federais ainda
foram inferiores as registradas em 1982 (Tabela III).

O gasto ‘“‘per capita”, que alcancou a Cz$
2.606,24 em 1982 (precos de 1986), decresceu até
1984 em 30%. Uma recuperacio de 26,4% no perio-
do de 1985-86 ndo foi suficiente para alcancar o
nivel de 1982.

A evolucdo dessas despesas em relagdo ao PIB
tem comportamento similar: decréscimo, ainda que
pouco, significativo, em 1983 e diminui¢do maior
no ano seguinte. O percentual até 1983 manteve-se
em tormno de 10%, baixando para 7,9% em 1984,
aumentando em 1985 para 8,3 e 8,6% em 1986.

4. O PAPEL DOS RECURSOS DO TESOURO

A participacdo das fontes que compdem o orga-
mento fiscal * no financiamento das politicas sociais
estd em torno de 1/3 do total das aplicacbes na
drea, até 1984, Embora descendo a 27,5% em 1982,
o percentual subiu em 1984, alcangando em 1985
a 36,9% e 39,6% em 1986. (Tabela V).
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VA, Beatriz A, — Estudos para
a Reforma Tributiria. Tomo 4,
Contribuigdes Sociais, IPEA, Tex-
tos para discussdo interna n? 107,
Margo, 1987,

*** ABREU e LIMA, M., BAP-
TISTA, L. e MUNIZ, K. — FIN-
SOCIAL — Anflise Sumiria do
Financiamento (1982 — 1986)
IPEA/ASTEC~FINSOCIAL, ja-
neiro, 1987.
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Este percentual pode ser um bom indicador do
grau de prioridade da area social nas politicas de gover-
no. A destinacao dos recursos do Tesouro depende
de vontade politica. Boa parte desses recursos nao
estd amarrada a nenhum uso especifico, ao contrario
das fontes vinculadas.

A alocagao de recursos dos fundos sociais, de
outra parte, depende menos de decisdo politica do
que do comportamento da economia como um todo
(FINSOCIAL) e do nivel de emprego e saldrio
(FPAS). E a vinculagdo desses recursos que tem
assegurado a drea social uma certa imunidade as
pressdes de outros setores na disputa por maiores
fatias dos recursos publicos.

No Orgamento Fiscal também ficou caracterizado
um nitido aumento de prioridade para a 4rea social
em 1985. Nesse ano, o percentual do gasto social,
vis-a-vis a despesa total do Tesouro, chegou a quase
33%, o maior do periodo analisado.

Em 1986, apesar do gasto federal com recursos
do Tesouro na drea social ter crescido 20,8% em
relagdo a 1985, a participagao desses gastos, dentro
do gasto total do Tesouro, € a menor observada
no periodo (23,1%). As dreas de Assisténcia e Pre-
vidéncia e de Educagdo sdo as que tém absorvido
maiores percentuais desses recursos (Tabela VI).

E preciso ter em conta, porém, que o FINSOCIAL
— uma das fontes vinculadas a drea social — faz
parte do orcamento fiscal. Em 1984 os recursos
origindrios dessa fonte representaram 10%, 47,8%
e 50,2%, respectivamente, dos gastos do MEC, MS
e MINTER**. No ano seguinte esses percentuais

foram de 24,8%, 71,1% e 24,2%.

Em 1985 e 1986, 80,4% ¢ 96,3% da receita desse
Fundo foram utilizados como fonte convencional
do Tesouro para compor os orgamentos dos Ministé-
rios da area social. Esse percentual, que foi de
apenas 21,1% em 1984, deverd alcancar a 95,8%
emm 1987 ***,

Esses valores, e o préprio comportamento do gas-
to social como um todo, sugerem que essa fonte,
que em 1985 gerou uma receita superior a Cz$
8 trilh6es***, (US$ 1,3 bilhdes), tem sido, na ver-
dade, ndo um instrumento de expansao da drea so-
cial, como justificado na sua criacio, mas mera
fonte substitutiva da receita tributéria.
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5. A DIVISAO DO BOLO

As dreas de Trabalho e de Assisténcia e Previ-
déncia sao as que apresentam, no periodo, um padrio
mais uniforme de participagdo, principalmente a pri-
meira que se manteve entre 1980 e 1985 com um
percentual quase inalterado de 0,4% e 0,5% (0,7%
em 1986). Assisténcia e Previdéncia, 4rea que sozinha
absorve mais da metade de todos os recursos da drea
social, alcancou percentuais que pouco variaram, entre
53,5% em 1980 (minimo) e 59,8% em 1983 (méximo).

Apenas uma drea vem apresentando clara diminui-
¢do relativa e queda real progressiva de recursos, Habi-
tagdo e Urbanismo, que contou em 1980, com 12,2%
dos recursos totais e teve sua presenga gadativamente
reduzida até chegar a apenas 3,9% e 1986. Em valores
constantes, os recursos cairam de Cz$ 37,3 bilhdes
em 1980 para cerca de Cz$ 12,3 bilhdes em 1986.

Alimentagdo e Nutri¢do, ao contrdrio, passou no
mesmo periodo de 0,6% para 2,6% , mais do que qua-
druplicando sua presenca relativa no gasto social total.
Os recursos passaram de Cz$ 1,9 bilhées para Cz$
8,2 bilhdes em 1986, a precos de 1986.

A segunda maior drea, quanto ao gasto social,
€ a de Saide que se conserva entre 17% e 19,5%,
exceto em 1983 quando o percentual desceu para 16%.
O FPAS ¢ a fonte hegemoénica de financiamento dessa
drea. Em 1986, ano de menor participacdo do FPAS
no financiamento da 4rea de satide, o percentual de
recursos dessa fonte foi de 76,8% (em 1980 foi de
85%) em relagéo ao total do dispéndio.

Educacdo e Cultura ¢ Saneamento tiveram uma
participacdo menos homogénea no periodo. A primeira
apresentou percentuais que variaram de 11,0% (1980)
a 16,5% (1986). Saneamento, por sua vez, decresceu
sua presenca em 1983 e 1984 (3,2% e 2,3%), mas
passou para 3,7% em 1985, ainda um pouco distante
de 4,3% (1981) o maior percentual do periodo.

6. SINTESE CONCLUSIVA

Com o advento da recessdo, no inicio dos anos
80, o esforgo nacional que poderia estar contribuindo
para o resgate da imensa divida social, passou a ser
canalizado para atender ao servigo do endividamento
externo contraido nos tempos de prosperidade interna
e de abundéncia de crédito internacional.

A redugdo da atividade econdmica repercutindo
nas receitas fiscais e parafiscais e, conseqiientemente,
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no gasto como um todo, atingiu também o orcamento
social.

O gasto social piblico total, considerando apenas
a parcela financiada pelo Orgamento Fiscal (inclui FIN-
SOCIAL) caiu de Cz$ 85 bilhdes para Cz$ 73 bilhdes
(a precos de 1986), ou seja, o equivalente a 14%
ente 1980 e 1984.

A recuperacdo em 1985 e 1986 € inegdvel. Os
dispéndios do Tesouro (Orgamento Fiscal) nas dreas
sociais alcancaram nesses anos seus valores mais altos
no periodo considerado no estudo (1930-—86).

Nada obstante, o gasto social consolidado, in-
cluindo todas as demais (FPAS, FAS e BNH), embora
tenha crescido em relacdo a 1983 e 1984, ainda estd
inferior ao observado em 1982.

Esse aumento em 1985 e 1986 do gasto social
do Tesouro decorre da decisdo politica de priorizar
o social, compromisso explicito na Nova Repiiblica.
Em 1985, ndo s6 houve um aumento real em valores
absolutos, como as despesas sociais alcangaram o seu
mais alto percentual em relagdo ao gasto piblico no
periodo.

O resultado global menos satisfatério, quando se
considera a CSC, se deve ao comportamento das fontes
vinculadas como FAS, FPAS e as que financiam o
BNH.

O FPAS, estimulado pelo crescimento do nivel
de emprego, apresenta um dispéndio em 1985 ¢ 1986
maior que em 1984 e 1983, mas ainda inferior ao
registrado em 1982. -

No FAS a queda foi bem maior: as aplicagbes
em 1986 foram 70% menores do que em 1982, O
mesmo aconteceu com o BNH, onde o percentual de
diminuicdo foi de 62,8% em relagdo a 1982.

A intengdo ndo s6 de preservar os programas so-
ciais, como até mesmo fortalecé-los mediante o aumen-
to das contribui¢des previdencidrias em 1982 e a cria-
¢do do FINSOCIAL no mesmo ano, ndo foram sufi-
cientes para compensar 0 impacto negativo da reces-
sdqo. O FINSOCIAL, embora tenha contribuido para
reforcar linhas de agao da maior importancia, como
os programas de alimentacdo e nutricdo, no geral fun-
cionou como simples substitutivo de recursos das fon-
tes fiscais convencionais.
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