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RESUMO

Esta dissertacdo tem como objetivo analisar o Gasto Social Federal no Brasil e sua distribuicdo
por Unidade da Federacdo no periodo de 2005 a 2019. A partir da literatura sobre o assunto,
aborda-se o tema em perspectiva histérica, desde a Constituicdo de 1988 e busca-se uma
delimitacdo dos conceitos de politica social e de gasto social. Assim o capitulo sistematiza a
evolucdo da politica social no Brasil e mostra como a Constituicdo pressupde a expansao do
gasto social, mas ndo garante a mesma expansao. Além disso, caracteriza-se a evolucao recente
do gasto social no Brasil e a distribuicdo por UF de gastos de previdéncia e assisténcia e aponta-
se duas fases para o gasto social, uma fase de expansdo no periodo 2005-2014 caracterizada pelo
crescimento do GSF, e a fase de austeridade 2015-2019, caracterizada pela estagnacédo e queda
do GSF. Por fim, faz-se uma anélise da distribuicdo desse gasto por UF, partindo da identificagcdo
dos problemas existentes na base de dados. Isso considerado, identifica-se a distribuicdo por UF
dos gastos com previdéncia e assisténcia e mostra-se que nao ha correlacdo entre a distribuicao
desse gasto e o nivel de desenvolvimento medido pelas UFs, medido pelo IDH. Por outro lado,
mostra-se que o BPC-deficiente beneficia relativamente mais os Estados mais vulneraveis.

Palavras-chave: Gasto Social Federal, Politicas Sociais, Orcamento Publico, Programas
Sociais, Indicadores Macroecondmicos.



ABSTRACT

This dissertation aims to analyze the Federal Social Expenditure in Brazil and its distribution by
Unit of the Federation in the period from 2005 to 2019. Based on the literature on the subject,
the subject is approached in a historical perspective, since the 1988 Constitution and seeks there
is a delimitation of the concepts of social policy and social spending. Thus, the chapter
systematizes the evolution of social policy in Brazil and shows how the Constitution presupposes
the expansion of social spending, but does not guarantee the same expansion. In addition, the
recent evolution of social spending in Brazil and the distribution by UF of pension and assistance
expenses are characterized and two phases are pointed out for social spending, an expansion
phase in the period 2005-2014 characterized by the growth of the GSF, and the 2015-2019
austerity phase, characterized by the stagnation and fall of the GSF. Finally, an analysis is made
of the distribution of this expenditure by UF, based on the identification of existing problems in
the database. This considered, the distribution by UF of the expenses with social security and
assistance is identified and it is shown that there is no correlation between the distribution of
this expenditure and the level of development measured by the UFs, measured by the HDI. On
the other hand, it appears that the disabled BPC benefits relatively more the most vulnerable
states.

Keywords: Federal Social Expenditure, Social Policies, Public Budget, Social Programs,
Macroeconomic Indicators.
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INTRODUCAO

A Constituicdo brasileira promulgada em 1988 doravante se caracterizou como uma
ruptura histérica para o pais, sua adogdo e implementagdo trouxe expressivas consequéncias
positivas para o longo processo da luta pela redemocratizacdo do pais. A nova Carta Magna
decretava o estabelecimento de um Estado democratico de direito, onde passou a reconhecer
direito civis, politicos, econdmicos e sociais. Essa dindmica passou a ser considerada como
sufragio para o marco da cidadania brasileira, porque muitos dos direitos proclamados através
da nova Constituinte nunca haviam sido objetos de garantia legal no pais.

Nesse sentido, esta pesquisa surgiu da necessidade de uma discussdo mais
aprofundada da tematica referente as politicas sociais e gasto social no Brasil apds a Constituicdo
de 1988, objetivando entender como essa nova dindmica das politicas sociais brasileiras foram
influenciadas por pela nova organizacdo do Estado brasileiro, e como isso impactou a sua
implementacdo. Mais especificamente, a pesquisa possui como objetivo entender a dindmica
do Gasto Social Federal instaurado na Constituicdo de 1988, bem como, consideradas as
limitacdes da base de dados, sua distribuicdo e evolucdo a nivel nacional e nas Unidades
Federativas do Brasil.

Para isso, esta dissertacdo sera estruturada em dois capitulos. No primeiro sera
abordado de forma tedrica e conceitual a Constituicdo de 1988 dentro do processo politico de
redemocratizagdo do Estado brasileiro, e como ela impactou no desenho e aparato institucional
na estruturacdo das politicas sociais no brasil. Posteriormente, o capitulo aborda a politica social
apos a Constituinte em perspectiva historica, , assim podendo observar como determinados
cenarios politicos internos influenciam diretamente em novas estruturacées das politicas sociais,
apesar das garantias constitucionais. Em seguida, o capitulo faz uma delimitacéo do conceito de
politica social e gasto social no brasil, avaliando os preceitos norteadores que deram origem as
formulacdes praticas das politicas, assim, dividindo a caracterizacdo do que se denominou como
politicas de protegdo e promogdo social. Finalizando o capitulo, é abordado a delimitagédo da
politica social e despesa social no Brasil, posteriormente, é analisado o0 gasto social dentro do
orcamento publico brasileiro, onde se inclui prioritariamente o Gasto Social Federal, com suas
funcdes, areas de atuacao, e principais programas.

No segundo capitulo objetiva-se fazer um estudo empirico para entender a execucao,
distribuicdo e evolucdo do Gasto Social Federal brasileiro, a nivel nacional e nas Unidades da

Federativas. Na primeira secdo pretende-se avaliar a evolugdo do gasto social total do Governo
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Federal e das suas principais funcdes em valores reais e em porcentagem do Produto Interno
Bruto- PIB, e a nivel per capita entre 2005 e 2019. Mais especificamente, serd analisado a
trajetdria de cada uma dessas funcdes do GSF para medir a participacdo de cada uma dentro da
composicao do GSF, e sua evolucado a nivel nacional.

A segunda secdo do segundo capitulo trata da distribuicdo do gasto social por UF das
duas principais funcbes do GSF: Assisténcia Social e Previdéncia Social. Para isso,
primeiramente apontam-se 0s problemas com a base de dados que dificultam a andlise
regionalizada do gasto social. O capitulo sera finalizado, com a analise do Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC), um dos principais programas de transferéncia de renda da funcao
Assisténcia Social, buscando avaliar a distribuicdo do valor total pago as familias desses
programas por Unidades Federativas. O estudo empirico deste capitulo, permite uma avaliacao
dos gastos sociais da Unido, objetivando analisar se a sua distribui¢cdo beneficia em termos
proporcionais, 0s estados mais vulneraveis.

Ademais, a partir dos esforgos desenvolvidos ao longo destes capitulos, a pesquisa
pretende contribuir para a discussdo do Gasto Social do Governo Federal, bem como avancar no
debate acerca da possibilidade de atuacdo das politicas sociais, dentro da dinamica do aparelho

de gestdo do Orcamento Publico Brasileiro.
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CAPITULO 1: POLITICA SOCIAL E GASTO SOCIAL NO BRASIL

APRESENTACAO

A Politica Social e Gasto Social Pablico no Brasil ganharam mais visibilidade apds
a Constituicdo Federal de 1988. Este capitulo busca resgatar os principais autores que analisam
esse processo de implementacéo e atuacdo politica da Constituinte, de modo a descrever como
foram-se construindo o espaco das politicas sociais e gasto social, de modo geral. Ademais o
capitulo ndo busca apenas descrever 0s processos politicos conjunturais, e sim abordar como
cada governo desde a implementacdo da Constituinte influenciou no financiamento das politicas
sociais no Brasil, a sua organizacdo dentro do orcamento publico brasileiro. Para isso, sera
realizada a delimitacdo conceitual com uma extensa bibliografia que constituira o referencial
tedrico como base para essa pesquisa.

Como sera aprofundado, a politica e gasto social no Brasil sdo diretamente
influenciados pelas propostas politicas e cenarios conjunturais dos governos, apesar de serem
garantias constitucionais. Dessa forma, o capitulo encontra-se dividido em quatro secgdes. A
primeira secdo aborda a Constituicdo Federal de 1988 e o gasto social bem como seus avancos
obtidos na temaética da politica social no Brasil, adiante na segunda seccdo, busca-se delimitar a
evolucdo da politica social e gasto social desde a implementacdo da Constituicdo até o governo
Lula. Ja a terceira se¢do aborda a delimitagdo conceitual e abrangéncia estritamente da politica
social brasileira, bem como as caracteristicas da protecdo social e promocao social. A quarta
seccao, compreende os aspectos das divisdes do gasto social dentro do orgamento publico, com
0s conceitos de areas de atuacdo e fungdes do Gasto Social Federal. Finalmente, o capitulo €

encerrado com algumas consideracdes de carater final.
1.1 A Constituicao de 1988 e o gasto social

O periodo que compreende os anos de 1970 e 1980 foram marcados pela luta do
Brasil em busca do seu processo de redemocratizacdo, que se concretizou com o fim do regime
militar (1964-1985). E as mesmas forcas que lutavam para esse processo, planejaram um projeto
que incluia reformas baseadas em eixos de restauracdo da democracia juntamente com um plano
para a criacdo de um sistema de protecdo social mais equitativo, basedo em uma nova estratégia

macroecondmica que pudesse garantir crescimento com distribuicdo de renda (PMDB, 1982).
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Esse processo teve a participagdo de dois grupos, 0 primeiro se posicionavam com
os lideres do antigo regime militar que defendiam uma abertura lenta e gradual do processo de
redemocratizacdo, o segundo grupo compunha o partido de oposicdo com o Movimento
Democratico Brasileiro (MDB), que se ampliava naquele momento historico e incorporava uma
agenda progressista que buscava atender demandas dos movimentos sociais.

Na medida que, a agenda proposta pela social-democracia europeia ainda estava em
evidéncia nas agendas politicas de alguns paises da Europa, e serviu como referéncia para 0s
reformadores brasileiros que participaram da construcdo da nova Constituinte, em prol da luta
pela insercdo de uma agenda nacionalista com bases democratica (SAMPAIQ, 2009, p.39).

Nesse contexto, ap6s sua longa tramitacdo, a Constituicdo de 1988 circunscreve
grande parte dessa agenda progressista. E pela primeira vez, a questao social passa a abrigar um
novo status, onde incorpora direitos universais através de garantias institucionais. A nova
Constituinte se desenha no plano legal, e adere o embri&o para a formacgéo de um Estado Social
no Brasil, que se consolida como um marco na histdria da politica social brasileira ao fornecer
bases constitucionais que garantiam a expansao dos direitos sociais no pais.

A Constituicdo possibilitou bases para ampliacdo de um arco de direitos sociais
dentro do sistema de protecé@o social, e obteve impactos relevantes referido ao desenho das
politicas e seus beneficiarios. A exemplo disso, tem-se 0 aumento das situacdes sociais que
passaram a ser reconhecidas como objeto de garantia legais de protecéo, e agora submetidas a
regulacao estatal. A consequéncia dessa expansao foi a diligéncia da responsabilidade do poder
publico frente a varios enfrentamentos que se dava de forma parcial ou integral aos entes
privados. Onde possibilitou, a normatizacdo de determinacfes constitucionais, que
consequentemente passaram a tratar de forma equitativa o acesso a oportunidades, bem como
de enfrentar condi¢Oes de destituicdo de direitos e riscos sociais (CARDOSO; JACCOUD,
2013).

E dentre os avancgos auferidos pela CF 88 na determinacdo da responsabilidade
estatal, podemos destacar:

i) a instituicdo da Seguridade Social como sistema bésico de protecdo social,
articulando e integrando as politicas de seguro social, assisténcia social e
salde; ii) o reconhecimento da obrigacdo do Estado em prestar de forma
universal, publica e gratuita, atendimento na area de sade em todos os niveis
de complexidade; para tanto, o texto constitucional prevé a instituicdo do
Sistema Unico de Sadde (SUS), sob gestdo descentralizada e participativa; iii)
0 reconhecimento da assisténcia social como politica publica, garantindo
direito de acesso servicos por parte de populacdes necessitadas, e direito a uma
renda de solidariedade por parte de idosos e portadores de deficiéncia em
situacdo de extrema pobreza; iv) o reconhecimento do direito a aposentadoria
ndo integralmente contributiva (ou seja, parcialmente ancorada em uma
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transferéncia de solidariedade) dos trabalhadores rurais em regime de
economia familiar; e v) o reconhecimento do seguro-desemprego como direito
social do trabalhador a uma provisdo temporéaria de renda em situacdo de perda
circunstancial de emprego (DELGADO, 2009).

Dentre esses Vvarios avancos, se destaca, a ndo necessidade de um vinculo
empregaticio-contributivo para concessdo de beneficios previdenciarios aos trabalhadores
rurais, a mudanca transformou um conjunto de agdes assistencialistas anteriores em agdes que
pudessem garantir uma melhor construcéo das politicas de assisténcia social.

A Constituicdo garantiu a ampliacdo das fontes de financiamento, para o
estabelecimento de condigdes materiais e objetivas para a consumacéo e realizagdo dos direitos
de cidadania. Permitindo que estados e municipios passassem a ter maior autonomia politica e
financeira, através do reconhecimento pela primeira vez, como Unidades Federativas do
Governo. Essa dinamica vislumbrava consolidar uma democracia participativa de todos os entes,
visto que, agora as unidades regionais puderam participar de forma decisoria no processo de
elaboracdo de politicas publicas, incluindo a proposta de uma unidade gestora descentralizada,
com o objetivo de melhorar a capacidade de sustentacdo financeira dos governos estaduais e
municipais (CARDOSO; CASTRO, 2012).

Isso contribuiu para reducgdo na participacdo do Governo Federal na receita publica
total, através do aumento das transferéncias de varios impostos federais para os estados e
municipios, e aumentando também suas bases tributarias. A segunda forma de expansao dessas
receitas se deu pelo incremento do percentual das transferéncias dos impostos federais que
incluem os Fundos de Participagio®. Esses fundos possuem uma dindmica redistributiva dos
recursos na medida que sdo distribuidos de acordo com o tamanho da populacdo e renda per
capita, o que favorece os estados economicamente vulneraveis (SOUZA, 2001).

Vislumbrando atender os anseios na busca de uma gestdo descentralizada, o novo
arranjo das relacdes federativas foi desenhado para as fungdes dos poderes de deciséo entre as
Unidades Federadas, garantindo transferéncias de um maior contingente de recursos da Unido

para estados e municipios. No referido das receitas tributarias, a Constituinte propde um

! De acordo com Miriam (1994), estas politicas eram moldadas a realidade coercitiva e autoritaria, mantendo sua
esséncia, com um modelo de cooperacdo das categorias e definicdo de seus privilégios, assim como a dindmica
clientelista de distribuicdo dos beneficios.

2 0 Fundo de Participacdo dos Municipios é uma transferéncia constitucional (CF, Art. 159, I, b), da Unido para
os Estados e o Distrito Federal, composto de 22,5% da arrecadacdo do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI). A distribuicdo dos recursos aos Municipios é feita de acordo com o nimero de
habitantes, onde séo fixadas faixas populacionais, cabendo a cada uma delas um coeficiente individual.
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aprofundamento da mesma dinamica descentralizadora® que ja vinha se desenrolando no inicio
da década de 1980. Isso possibilitou a redistribuicdo das competéncias tributérias entre as esferas
governamentais, beneficiando de forma direta os estados e municipios, além de aumentar as
transferéncias constitucionais, que alteraram a reparticdo da arrecadacéo tributaria em favor das
esferas.

Com isso, a dindmica instaurada pela Constituinte nas relacOes federativas,
aumentava a capacidade de financiamento dos gastos publico dos entes federados, o que poderia
significar menor dependéncia em relacdo a Unido da cobertura das politicas sociais. Na
perspectiva de Serra e Afonso (2007) que estudaram alguns indicadores de descentralizagdo
fiscal, que sdo medidos pela participacdo dos governos subnacionais medidos pelas taxas de
participacdo dos governos subnacionais em receitas e despesas totais, concluiram que a
Constituicdo poderia fornecer grande autonomia na arrecadacdo de seus impostos e na
preparacdo de seus orcamentos, considerando que o Brasil sem duvida, foi 0 que mais avangou
em termos de autonomia ap06s a implementacdo Constituicdo de 88 (Serra e Afonso, 2007, p.
39). Reforcando que dinamica também alterou a divisdo da arrecadacéo tributaria em prol destas

esferas, e com isso:

Aumentava a capacidade de financiamento dos gastos publicos destes entes
federados, o que podia significar menor dependéncia em relacdo a Unido na
cobertura das politicas sociais. Além disso, a Constituicdo elevou o0s
percentuais da receita de impostos federais vinculados a area da educacao, de
13% para 18%, mantendo os percentuais de 25% para estados e municipios,
definidos pela Emenda Calmon, de 1983.1 (CASTRO, 2012).

Os governos subnacionais passaram a arrecadar cerca de 32% dos impostos, e
juntamente com as transferéncias federais, eles sdo responsaveis por 43% da receita tributaria.
Em relacdo a despesa, 0s governos subnacionais sdo responsaveis por 62% da folha de
pagamento do setor publico e por 78% dos investimentos publicos. Sendo o Governo Federal, o
principal responsavel pelo pagamento do sistema previdenciario e dos juros da divida publica,
gue correspondem, respectivamente, a 80% e 90% da despesa do setor publico (SERRA;
AFONSO, 1999).

A expanséo e consolidacdo das politicas sociais no periodo anterior a Constituinte,

ainda estavam baseadas em principios conservadores e nao estavam dispostos a cumprir 0s seus

3 Conforme Falleti (2006) no comeco dos anos 80, o Brasil, junto com a Argentina, era um dos paises mais
descentralizados da América Latina em termos de recursos, responsabilidades e autoridade politica delegados aos
governos subnacionais.
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objetivos de erradicacdo da pobreza e desigualdade. A CF88 em grande parte possibilitou um
processo de organizacdo da sociedade civil na luta pela redemocratizacdo e avango de direitos
sociais, que foi delineado através das forcas oposicionistas, e que eclodiu em uma extensa e
expressiva agenda de mudancas politicas, econbémicas e sociais, que compunha um amplo
projeto de reformas de abrangéncia nacional, tendo a elaboragdo de um efetivo estado de bem
estar-social era um dos pilares desse projeto (FAGNANI, 2005, p.88).

Na analise de Draibe (1990) referente ao debate sobre a construcdo da Seguridade
Social, entende que ela foi assumida como prioridade pelo governo da Nova Republica e
constada pela Carta Constitucional. A demanda pela reducdo das desigualdades e a afirmagéo
dos direitos sociais terminou por alcancar concretas conotagcdes de extensdo e cobertura dos
programas, e efetivacdo do universalismo das politicas sociais.

O tratamento concedido ao campo socia | na CF/88, foi o resultado de uma série de
defesas realizadas pelos setores mais progressistas da sociedade, que demandavam um projeto
que pudesse, conforme Marques (2003):

i) ampliasse a cobertura aos segmentos mais desprotegidos; ii) eliminacdo das
diferengas entre trabalhadores urbanos e rurais referente aos tipos de beneficios
concedidos; iii) implementacdo de uma gestdo descentralizada nas politicas de
salde e assisténcia. Uma defini¢do mais clara de mecanismos de financiamento
mais seguros e estaveis para a garantia de um volume suficiente de recursos
para implementar as politicas que seriam contempladas pela protecdo social,
entre outros objetivos.

Para isso, o or¢camento da Seguridade Social dentro da CF/88 passou a incluir a
unificacdo de areas, com de Saude, Previdéncia e Assisténcia Social e Seguro-Desemprego. O
Sistema Unico de Satde (SUS), parte do principio da universalidade e gratuidade, substitui o
modelo privatizado* do antigo regime militar. A Previdéncia Social tem como destaque 0
estabelecimento do piso dos beneficios equivalente ao salario-minimo e a extensdo aos
trabalhadores rurais, como foi abordado anteriormente (beneficio ndo contributivo, tipico da
Seguridade Social). Na protecdo ao trabalhador desempregado, foram criados mecanismos de
financiamento para o Programa Seguro-Desemprego®.

O financiamento da Seguridade Social passou a ser previsto no art. 195 da

Constituinte como um dever, e imposto a toda sociedade de forma direta e indireta, mediante a

4 O sistema publico de salde anterior a Constituicdo de 1988, atendia a quem contribuia para a Previdéncia Social.
Quem ndo tinha dinheiro dependia da caridade e da filantropia. Centralizado e de responsabilidade federal, sem a
participagdo dos usuarios.

> Beneficio do seguro-desemprego, promove a assisténcia financeira temporaria ao trabalhador desempregado, em
virtude de dispensa sem justa causa.
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recursos originados dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios
e de contribuigBes sociais. Além das fontes de custeio previstas na Constituigdo, ela prevé
também a criacdo de outras fontes, mediante lei complementar, seja ela para financiar novos
beneficios e servigos. Ainda em relacdo ao custeio, aplica-se o principio de que todos que
compde a sociedade devem colaborar para cobertura dos riscos oriundos da perda ou reducéo da
capacidade de trabalho. De acordo com o art. 27 da Lei 8.212/91, constituem outras receitas da

Seguridade Social:

I - As multas, a atualizagdo monetéria e os juros moratorios; Il - A remuneracao
recebida por servigos de arrecadacgdo, fiscalizagcdo e cobranca prestados a
terceiros; Il - As receitas provenientes de prestacdo de outros servicos e de
fornecimento ou arrendamento de bens; IV - As demais receitas patrimoniais,
industriais e financeiras; V - As doacdes, legados, subvencdes e outras receitas
eventuais; VI - 50% (cinquenta por cento) dos valores obtidos e aplicados na
forma do paragrafo Unico do art. 243 da Constituigdo Federal; VII - 40%
(quarenta por cento) do resultado dos leildes dos bens apreendidos pelo
Departamento da Receita Federal; VIII - Outras receitas previstas em
legislacdo especifica (CF,88).

A Constituicdo estabeleceu no Art. 7° (inciso 1V), o salario-minimo fixado em lei e
nacionalmente unificado, objetivando atender as necessidades imprescindiveis dos
trabalhadores. O mais importante foi a inclusdo do principio da vinculacdo entre salario minimo
e o piso do beneficio dos previdenciarios e assistenciais permanentes, obstante, a Previdéncia
Social, estabelece que “nenhum beneficio substitua o salario de contribuigdo ou do rendimento
do trabalho do segurado”. O inciso V, do Art 203 estabelece “a garantia de salario minimo de
beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso” que comprovem ndo possuir
meios de prover a propria renda, ou té-la provida de sua familia, conforme dispuser a lei.

A Renda Mensal Vitalicia (RMV)® fazia parte da Previdéncia Social, e na
Constituicdo, o auxilio passou a ser pensado na dinamica da Assisténcia Social. A RMV, criada
em 1974 pela lei n. 619, era um beneficio no valor de 60% do salario minimo e destinado a
pessoas idosas com 70 anos ou mais, ou aquelas incapacitadas para o trabalho, e que tivessem
sido filiadas pela Previdéncia por pelo menos doze messes, incluia também pessoas que tivessem
exercido atividade remunerada por cinco anos, mesmo sem filiacdo a Previdéncia Social, ou
aquelas que tivessem ingressado na Previdéncia apds completar sessenta anos sem direito aos

beneficios regulamentares, e que ndo auferissem renda superior ao valor do beneficios, portanto,

6 Com a Constituicdo Federal de 1988, foi definida a garantia de um beneficio mensal no valor de um salario-
minimo a pessoa com deficiéncia e a pessoa idosa, independentemente de contribuicao a Previdéncia Social, que
ndo possuam meios de prover a propria manutencdo ou de té-la provida por sua familia.
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esse beneficio possuia como pressuposto a filiagdo ao regime previdenciério ou a comprovagao
de trabalho e ndo tinha o valor integral de um sal&rio minimo (STOPA, 2019).

A LOAS, tinha como objetivo uma definicdo mais clara sobre o publico-alvo das
politicas de assisténcia social (criancas, jovens, idosos, portadores de deficiéncia e familias), dos
critérios que correspondiam a elegibilidade e cortes de renda para as a¢fes assistenciais. A partir
disso, as politicas assistencialistas’, que anteriormente eram discriciondrias, dentro da
Constituinte puderam ser consagradas como politicas de Estado e sujeitas a regras estaveis e de
aplicacdo universal.

A institucionalizagcdo desses mecanismos contribuem para o fortalecimento da
protecdo social e democracia, e passa a adquirir um escopo de mudancas que vislumbravam a
garantia da inclusdo, para além de uma restruturacdo do Estado democratico de direito,
caminhava também para uma restauracdo de um sistema nacional com politicas sociais que
transgrediam em direg&o para um modelo redistribuitivista de protecdo social, semelhantes aos
estados de bem-estar social europeus, constituidos no pos-guerra.

Na salde, destaca-se o principio da universalizacdo da cobertura e do atendimento,
é 0 que mais diferencia 0 novo sistema em compara¢do ao passado, pois garante 0 acesso
igualitério para toda a populacéo. Nos direitos trabalhistas e previdenciarios o salario-minimo
foi fixado por lei e nacionalmente unificado, juntamente com o estabelecimento do salério-
minimo ao piso previdenciario e assistencial permanente. A equiparacdo dos direitos dos
trabalhadores rurais aos urbanos, com o objetivo de suprimir as diferencas existentes nos planos
de beneficios da previdéncia.

Anteriormente a Constituinte, o cidad&o brasileiro s tinha direito a Saude somente
se fosse portador de carteira de trabalho formal. O Sistema Universal de Satde (SUS) conseguiu
instaurar de fato a salde como direito, através do seu acesso universal, garantindo assim, que
fosse um dever do Estado. O processo decisorio dessa conquista se deu a partir da doutrina do
Movimento da Reforma Sanitaria, que como consequéncia fortaleceu as bases politicas para
incorporacdo dos seus principios em termos dentro da Constituicao (art. 196, CF 1998).

Dessa forma, o SUS protege os grupos mais vulneraveis, incluindo familias
inseridas no mercado de trabalho informal, e isso modifica a forma de organizacéo dos servigos
de saude, e aumenta a oferta de atencdo primaria basica ao cidaddo, podendo assim, instaurar

um processo regulado de acesso a servigos de maior complexidade.

" Conforme Barbosa (2008) historicamente, a Politica de Assisténcia Social que, antes da Constituicdo de 1988
ndo era reconhecida como tal, foi representada através de atos voluntarios, de caridade e com grande perspectiva
religiosa.
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Na Educacdo, com base no artigo 22, a Constituigdo incluiu como competéncia
exclusiva da Uni&o para legislar sobre as diretrizes das bases da Educac&o Nacional, mas o artigo
23 demonstra a competéncia comum aos entes federados, com objetivo de proporcionar 0s meios
de acesso a cultura, a educacdo e a ciéncia, sendo possivel perceber que 0 acesso a educacgéo
esta explicitado enquanto um esforgo federativo (PELLANDA, 2018, p.99).

Sendo assim, a Constituicdo possibilitou a ampliagdo em 18% para o valor dos
recursos da Unido vinculados ao ensino, mantendo em 25% o percentual minimo de aplicacao
para 0s estados e municipios. Uma definicdo mais objetiva referente a expansdo das
responsabilidades pela oferta de servigos educacionais, foi com a aprovacdo da Lei das
Diretrizes e Bases para Educagdo (LDB) m 1966, cabendo a Unido a responsabilidade para
um papel redistributivo e supletivo (JACCOUD; CARDOSO, 2013).

No financiamento da Educacdo, a Carta Magna promoveu um aumento das
vinculagcbes dos recursos federais e garantiu a manutencdo da contribuicdo social do salario-
educacio®, isso refletiu diretamente no caréater descentralizador auferido pela Constituicéo, que
seria importante para o fortalecimento do poderio fiscal e financeiro dos estados e municipios.
Essa dindmica consequentemente ampliou a autonomia dos entes na responsabilidade de gastos
em determinadas &reas educacionais. No art. 212 se estabeleceu que a Unido aplicard
anualmente, nunca menos de 18% de recursos, entre os estados, Distrito Federal e municipios
25% (MDE), (BRASIL, 1988).

Conforme Pinto (2018) no céalculo de obtencdo das receitas liquidas, incluem-se as
receitas dos entes federados e as transferéncias constitucionais recebidas, e abatem-se as
transferidas, e isso ocasionou uma ampliagéo dos recursos da Educacdo. Tendo em vista que, na
Constituinte, houve uma perda relativa da Unido em 13% em termos de recursos, que atualmente
corresponderiam em 18%. Em consequéncia disso, a vinculagdo institucional dos recursos
correspondeu a uma ampliagdo dos recursos disponiveis para Educagdo em relagdo ao periodo
anterior a CF/88. Assim, segundo dados do Ministério da Educacdo (MEC), levantados por
Pinto (2018):

Em 1970, os gastos governamentais com educacdo (conceito mais amplo que
manutencdo e desenvolvimento do ensino) correspondiam a 2,8% do Produto
Nacional Bruto (PNB). Com a introducdo da vinculagdo constitucional esse
patamar passou para a faixa de 4% do Produto Interno Bruto (PIB), utilizando-

8 A Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo define e regulariza a organizacdo da educacéo brasileira com base nos
principios presentes na Constituicdo. Foi citada pela primeira vez na Constitui¢éo de 1934.

® O Salario-Educacdo é uma contribuicdo social destinada ao financiamento de programas, projetos e acdes
voltados para a educagdao basica publica, conforme previsto no § 5° do art. 212 da Constituicdo Federal de 1988.
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se agora o conceito de MDE, que é mais restrito. A questdo da definicdo de
quais gastos podem ser contabilizados como de MDE é uma consequéncia
natural do principio da vinculacdo (PINTO, 2018, p. 69).

No que concerne estritamente ao financiamento das politicas sociais no geral, dentro
da CF/88, uma das principais mudancas causadas pela reforma tributéria '°foi no capitulo que
trata da seguridade social, pois nela esta incluida a maior parte das contribuicdes sociais que
passaram a ser vinculadas ao custeio das a¢des da Saude, Previdéncia e Assisténcia, incluindo o
faturamento e lucro, além da folha de salérios, com bases para contribui¢cdo do empregador a
Seguridade. Todavia, essa mudanca causada pela reforma tributaria garantiu a almejada
diversificacdo das fontes de financiamento das politicas.

Ademais, foram canalizadas para a Seguridade Social duas outras fontes de
financiamento, que s&o o Fundo de Investimento Social (Finsocial)!! e o Programa de Integragio
Social (PIS)/ Programa de Formac&o do Patriménio do Servidor Publico (PASEP)*2. O Finsocial
objetivou fortalecer o custeio da Seguridade Social, este que ja era a terceira fonte de arrecadacéo
tributaria da Unido no fim dos anos 1980, e ficando abaixo apenas do Imposto de Renda (IR) e
do Imposto sobre produtos industrializados (IP1) (Castro; Azevedo, 2012).

Na Constituicdo a questdo social passou a ser vista como direito da cidadania. E
conformes os principios de Marshall (1967) quando classifica a Seguridade Social como aquela
de carater universal (todos tém direito) e guiada pelo principio onde (todos tém direito, mesmo
sem ter contribuido monetariamente) (FAGNANI, 2018, p. 64).

Dentre esses avangos, € singular que o periodo iniciado através da implementagao
da Constituicdo Federal de 88 — CF/88 representou um avanco inédito na restauracdo da
democracia, ampliacdo dos espacos publicos e avancos formais para construcdo da cidadania
social. Onde abriram perspectivas para que o processo civilizatorio fosse construido, a priori no
plano legal, através de direitos assegurados para maior numero de beneficiarios, e pudesse

contrapor ao estagio anterior padrdo de colonizacédo, pela velha republica e desdobramentos

10" para Dornelles (2000) a reforma tributaria promovida pela Constituicdo de 1988 extinguiu impostos federais
cumulativos e descentralizou a receita. O capitulo do sistema tributario da nova Constitui¢do era (e ainda €)
extremamente restritivo no que concerne a criacdo de novos impostos. Entretanto, a mesma Carta Magna abriu 0
caminho para a formacdo de um sistema tributario paralelo, formado por contribuicGes e até mesmo por taxas
excessivas. Em particular, o capitulo dedicado a seguridade social da Carta Magna abriu caminho para a criacéo
de novas contribuices.

11 Destinado a dar apoio financeiro a programas e projetos de carater assistencial relacionados com alimentacéo,
habitacdo popular, satde, educacdo e amparo ao pequeno agricultor. Art 4° Constituem recursos do FINSOCIAL:
I - 0 produto da arrecadagdo da contribuicdo instituida pelo artigo 1° deste Decreto-lei; Il - recursos de dotacGes
orcamentarias da Unido; Il1 - retornos de suas aplicagdes;

12 S50 contribuicdes sociais de natureza tributaria, devidas pelas pessoas juridicas, com objetivo de financiar o
pagamento do seguro-desemprego, abono e participagdo na receita dos 6rgdos e entidades para os trabalhadores
publicos e privados.



25

posteriores, que foram marcados pela enorme desigualdade entre o grau de desenvolvimento
produtivo e padrdes de vida da maioria da populacéo (TAVARES; SERRA, 1971).

1.2 A Politica Social brasileira: da Constituicdo ao governo Lula

A importancia dos movimentos sociais em todo esse processo de redemocratizacdo
e reorganizacao da sociedade civil incluiu fortemente na agenda a questéo das politicas sociais
a partir das novas garantias constitucionais auferidas pela CF/88. Porque a principio todo
processo Constitucional sucede de um fato politico de primeira grandeza, podendo ser uma
revolucdo ou um golpe de Estado, ainda assim, tem o poder de promover uma alteracdo
substantancial na correlacdo de forcas da sociedade. 1sso mostra com clareza que o contetdo do
texto constitucional brasileiro dependia também da natureza e do resultado do embate politico
anterior e como seria protagonizado pelas agendas politicas posteriores (FAGNANI, 2005).

E apesar da convocacgao e instauracdo da nova Constituinte, ndo seria uma tarefa de
facil a sua aplicacdo, na medida em que o contexto dos primeiros governos havia dois problemas:
0 primeiro era a crise econdmica que afetava negativamente a desigualdade social no pais, o
segundo era que tais propostas seguiam na contramao do consenso internacional da época, que
pregava justamente a desconstrucdo dos aparelhos de politica sociais vigentes.

Particularmente a partir da década de 70, os “Anos de Ouro do Capitalismo”*3entram
em crise. Nessa época passou a se observar um baixo crescimento econdmico mundial, e
algumas nacOes estavam passando por processos inflacionarios e desequilibrios fiscais. Assim,
0 Consenso Keynesiano* passou a ser questionado juntamente com a dindmica de avango das
politicas sociais auferidas nesse periodo de expansdo do capitalismo.

Na pespectiva de Draibe e Wilnes (1988) séo definidos dois grupos buscam justificar
a crise do consenso keynesiano, 0s progressistas e 0s conservadores, 0s primeiros defendem
menores graus de pobreza e garantia da cidadania para reduzir as desigualdades sociais,
assentando-se na ideia de que o Estado de Bem Estar social deveria ser fortalecido mesmo em
situagdes de crise econdmica, e para isso, seria necessario reformas em prol da manutencdo dessa

agenda a partir da revisdo das formas de financiamento dos programas sociais e a estrutura

13 Foi um periodo de crescimento sem precedentes e sem paralelos na economia capitalista internacional, e o
aumento do gasto social foi um dos mais “marcantes fendmenos” do desenvolvimento capitalista no pos-guerra; o
gasto social passou de 12% do PIB, em média, nos paises da OCDE, entre 1950 e 1975 (Pierson, 1991).

14 Intervencdo estatal, sob a forma de politica econémica, que havia prevalecido no pés-segunda guerra como
forma de garantir a conciliacdo de interesses capitalistas e da classe trabalhadora, e de regular a atividade
econdmica, mantendo elevados os niveis de crescimento/desenvolvimento econémico.
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tributéria do Estado. Os conservadores advogam que 0s gastos sociais causariam desequilibrios
orcamentarios, e nessa perspectiva entende-se que a intervencdo estatal é perniciosa ao
funcionamento da economia, e que seria necessario combater a crise com ajustes fiscais em
primeira ordem, incluindo também, que a tributacdo encarecia a producéo, sendo prejudicial ao
crescimento econdémico.

A reagdo conservadora contra 0s avangos sociais auferido na Carta Magna de 1988
se iniciou antes mesmo dela ser lancada impressa no Senado Federal. Se tornou emblematico a
forma que ela foi tratada inicialmente pelo governo de José Sarney (1985 — 1990), abordando
inicialmente que o pais se encontrava “ingovernavel”, e considerado um fator impeditivo para
qualquer avango social. E a partir de 1990, o Brasil se inclina de forma favoravel aos principios
do Consenso de Washington e Instaura assim, um movimento favoravel a uma reforma
neoliberal, que compreende o curto Governo de Fernando Collor de Mello (1990-1992), quando
seria mais dificil avangar nos termos na CF88, logo sofreu um impeachment.

No segundo momento onde compreende o Governo Itamar Franco (1993-1994),
incluiu novas contramarchas preparatorias ao Plano Real, com destaque para a Desvinculacfes
das Receitas da Unido (DRU)®, que engloba, para o Tesouro Nacional, 20% dos recursos
destinados ao financiamento da Seguridade Social e Educagéo. O terceiro momento compreende
0s governos de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), onde retomou as reformas
liberalizantes, que pregava a focalizacdo como estratégia primordial. O quarto momento
compreende o periodo de 2003-2005, onde € marcado pela imprecisdo sobre a protecdo social e
pela manutencéo da ortodoxia econémica. No quinto do periodo de 2006 e 2013, é quando apesar
das tensdes existente para alteracdo do contrato social, o crescimento do gasto social passa a
adquiri repercussdes positivas, e isso reflete diretamente na melhoria dos indicadores sociais
(FAGNANI, ano p. 73).

Independente da clara expansao e cobertura social auferida na CF88, durante os anos

1980 os indicadores sociais permaneciam em niveis baixos, nesse mesmo ano:

O indicador esperanca de vida ao nascer era de apenas 60 anos; a taxa de
mortalidade infantil era de 88 por mil nascidos vivos; o analfabetismo na
populacéo de 15 anos ou mais era de 25%; apenas 80,4% da populacdo de 7 a
14 anos e 14,5% da populacdo de 15 a 19 anos (IBGE, 1990).

15 E um mecanismo que permite ao governo federal usar livremente 20% de todos os tributos federais vinculados
por lei a fundos ou despesas. A principal fonte de recursos da DRU séo as contribui¢des sociais, que respondem a
cerca de 90% do montante desvinculado (Agéncia Senado,2021).
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O primeiro governo Sarney possuia grande oportunidade em oferecer as primeiras
tentativas em prol da restruturacdo das politicas sociais brasileiras. Porém, o estabelecimento da
democracia e do Estado de direito seriam convocadas através de uma Assembleia Nacional
Constituinte, e nessa mesma assembleia foi direcionada todos os esfor¢os para uma reforma do

Estado’®, apos um longo tempo de embate politico a nova carta foi langada com bases:

...para uma expressiva alteracdo da intervencdo social do Estado, alargando o
arco dos direitos sociais e 0 campo da protecédo social sobre a responsabilidade
estatal, com impactos relevantes no que diz respeito ao desenho das politicas,
a definigdo dos beneficiarios e dos beneficios. As ampliagBes das situacdes
sociais reconhecidas como objeto de garantias legais de protecdo e submetidas
a regulamentacdo estatal implicaram significativa expansdo da
responsabilidade publica em face de varios problemas cujo enfrentamento se
dava, parcial ou integralmente, no espaco privado (IPEA, 2008).

A intervencdo estatal, regulamentada pelas leis complementares que normatizaram
as determinagfes constitucionais, passou a referir-se a um terreno mais vasto da vida social,
tanto com objetivos de equalizar o acesso a oportunidades, como de enfrentar condi¢Bes de
destituicdo de direitos, riscos sociais e pobreza (CASTRO; CARDOSO JR., 2005, p. 182).

Fagnani (1997) examina que o Governo Sarney passa a reconhecer sua divida social
e busca comprometer-se com seu resgaste. Porém, havia a necessidade de mudancas profundas
na economia e sociedade para fornecer bases para implementacdo desse projeto, e nos anos de
1988 e 1993, ainda é visivel que o sistema de politicas sociais constitui uma area importante de
acdo do Estado. Mas o seu desempenho sempre esteve aquém das necessidades sociais da
populacdo, mesmo o periodo sendo de expansdo acelerada, 0s programas pouco contribuiram
para reducéo das acentuadas desigualdades que marcam a sociedade brasileira.

E um dos principais problemas enfrentados nesse periodo eram as distor¢es na
regulamentacdo constitucional complementar, pois ocorreram diversas manobras que foram
implementadas para retardar a efetivacdo dos novos direitos, fator que dificultou sua
regulamentacdo. Um dos focos principais esteve relacionado ao financiamento da Seguridade
Social, que teve uma reducgédo expressiva nos recursos por conta que muitos foram retidos. A

Constituicdo previa o impedimento da pratica de apropriacdo dos recursos destinados aos

16 Este diagnostico esteve bastante associado as politicas que o Fundo Monetario Internacional propds aos paises
em desenvolvimento, e Fiori (1997) afirma que estas vieram embutidas na renegociacao das dividas destes paises.
Além disto, Bresser Pereira (1998), Fiori (1997) e Cruz (1998) diagnosticam que as propostas do Banco Mundial
e do FMI estavam baseadas na analise de que a crise do Estado nos paises do Terceiro Mundo era fruto de um
crescimento excessivo do Estado, e também, da existéncia de politicos populistas em seus parlamentos.
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programas sociais para cobrir déficits publicos, tal medida foi recorrentemente descumprida e
levou a Seguridade a financiar os cofres da Unido de forma geral (JACCOUD, 2005).

Na perspectiva de Draibe (1989), as outras areas da politica social seguiram uma
dindmica na qual comportava tanto um movimento mais geral da economia quanto o do
financiamento e do gasto publico, que incluia corte e reducBes nos anos piores, pequenas
recuperacdes nos melhores. Significando que a Constituicdo reforcou e diversificou, e fez
convergir fontes e receitas, tendendo a reduzir o peso das contribui¢cdes no financiamento do
gasto social e sua sensibilidade frente as oscilacdes da economia.

Em continuidade a retrospectiva no campo histérico e politico, o inicio da década de
90 se apresentou como um sinal distintivo de rearticular o bloco conservador, e logo com a
eleicdo de Fernando Collor(1990-1992) foi introduzido no Brasil um modelo de atuacédo
econémico liberal. O Governo Collor concentrou esforcos para o ataque a presenca do Estado
na vida econdmica e social. Atraves disso, criou-se na area social obstaculos ao funcionamento
dos direitos sociais outorgados pela Constituicdo de 1888, no mesmo tempo que buscou adiar a
implementacao da legislagdo complementar que garantisse os direitos sociais (Mattei, 2019).

A agenda de Collor norteou-se com base aos principios da institucionalidade
imposta para obtencdo de créditos junto ao Fundo Monetario Internacional - FMI, os pontos
centrais se residiram na reducdo do déficit fiscal atribuido ao excessivo gasto publico, para
efetivar uma reforma do Estado, remodelando suas fungdes na perspectiva de aumentar sua
eficiéncia por meio da reducdo de gasto para abrir uma expansdo da competitividade do setor
privado.

Werneck e Viana (1990) evidenciaram que essas formulagfes foram negativas para
0 processo de avango das politicas sociais, porque afetaram diretamente o financiamento da
politica social no Brasil, e ndo apresentou a mesma densidade analitica em relagdo aquelas
debatidas nos paises centrais. Na medida que nucleo do debate no Brasil nesse periodo vai se
perpetuar na defesa de certas linhas liberais e conservadoras sobre as politicas econémicas.
Residindo assim, em uma barreira para avancar nos direitos aferidos na Carta Magna e avancar
no debate sobre importancia do gasto social publico em contexto de crise econdmica.

O governo de Collor se caracterizou por utilizar de artificios legais para obstruir 0s
direitos conquistados na Constituicdo. Atraveés uma reorganizacdo ministerial desastrosa e
proposital para desestruturar processos importantes, a exemplo disso, tem-se a centralizacdo da
Previdéncia Social, e o atendimento médico-hospitalar, e Assisténcia Social que tinham fluxos
desde 1966. Tal processo de desarticulagédo Constitucional foi interrompido pelo impeachment

de Collor, mas ndo sem deixar heranca. Para Castro et.al (2009) a heranca social deixada para
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sucessor sdo programas e politicas fragmentadas, marcados pelo clientelismo e centralizagdo
dos recursos no ambito federal, que na analise do autor dificulta as linhas de combate a pobreza
e desigualdade.

No Governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) compreendido por dois
mandatos consecutivos entre 1995 a 2002, deu continuidade ao processo de consolidacdo da
democracia e aperfeigoamento institucional, embora cada mandato apresente caracteristicas
marcantes e diferenciadas entre si. Nos primeiros anos sdo percebidos direcionamentos
importantes no que se refere aos gastos sociais, que apresentam um aumento continuo e
sistematico, outro marco importante é a proposta de garantia ao direito social, a promoc¢éo da
igualdade de oportunidades e a protecdo de grupos vulneraveis (LEVY; FELLOWS, 2012).

O primeiro mandato de FHC, iniciado em 1995 foi beneficiado pelo Plano Real®’,
que ainda no Governo Itamar Franco trouxe a estabilidade monetaria, através de um modelo que
combinava aos efeitos da implementacdo da ancora cambial, processo de abertura comercial e
ajuste fiscal. Nas politicas sociais se observa o0 aumento do valor do salario minimo e busca por
antecipacdo de aposentadorias — que ocorre depois do anuncio de propostas de reforma no
sistema previdenciario. Em 1997 ocorre um novo risco de colapso do balanco de pagamentos
com ainstabilidade da crise mundial, levando a uma série de modificagdes na politica econdmica
e consequentemente um ano de estagnacdo do Produto Interno Bruno — PIB, somando-se ao
aumento da taxa de desemprego.

O primeiro mandato do governo de FHC no @mbito da politica macroecondémica
prezou pela estabilizacdo monetaria, em continuidade ao governo anterior de Itamar Franco,
para manutencao da agenda de organismos financeiros internacionais®. Houve um crescimento
do gasto social até o final do mandato, em media 22%, entretanto em 1997, a instabilidade
econdmica mundial e o risco de colapso do balango de pagamentos reduziram o crescimento e
aumento o desemprego.

A partir disso, na analise de Fagnani (1995), o ambiente macroeconémico do periodo
imp0s restricdes a acdo do governo no ambito das politicas sociais. Logo, entre 1995 e 1998, e
na medida em que as despesas financeiras da Unido (juros, encargos e amortizacdo da divida

publica interna e externa) aumentaram de 37% para 58%, 0s gastos sociais passaram de 25%

7 Foi um programa brasileiro com o objetivo de estabilizagdo monetaria, e implementacdo de reformas
econdmicas, iniciado em 27 de fevereiro de 1994 com a publicacdo da medida proviséria nmero 434, implantado
no governo ltamar Franco.

18 S0 instituicdes formadas por dois ou mais Estados. Porém, no que concerne ao ambito geopolitico, econdmico
e humanistico global, algumas delas se destacam pela sua importancia, dentre elas, podemos citar ONU, OMC,
Otan, FMI, Banco Mundial, OIT e OCDE.
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para 26%, tal fator ajudou a promover e consolidar um carater mais focalizado das agdes e dos
gastos governamentais na esfera social.

Essa caracteristica do modelo institucional adotado e operacionalizado da politica
social foi inspirado em experiéncias de outros paises que também adicionaram programas sociais
de carater mais compensatorios justamente para minimizar os efeitos negativos do ajuste
macroecondmico e da reforma do Estado que estava sendo implementada a partir dos anos 90,

especialmente na América Latina, dessa forma:

... 0 Brasil, juntamente com o México, foi o pais da América Latina que
rapidamente passou a fazer uso das politicas focalizadas de transferéncia de
renda como mecanismo de combate a pobreza no bojo das reformas dos
programas sociais. Isto explica o fato desse pais deter a maior cobertura de
beneficiarios e um dos maiores percentuais de gasto em toda a regido
(MATTELI, 2019).

Todavia, a estratégia social foi elaborada de maneira em que os focos das acGes nos
servigos sociais basicos seriam de vocacdo universal: Educacdo, Saude, Previdéncia Social,
Saneamento Bésico, Trabalho e Assisténcia Social. O Governo FHC se comprometeu em
reestruturar e reformar esses setores planejando uma retirada do que foi considerado como
“desperdicios” financeiros, afim de promover um aumento de eficiéncia, descentralizacéo,
universalizacdo, melhoria da qualidade, e por fim melhoria dos impactos redistributivos.

O mesmo Governo deu continuidade nas politicas que garantiam direitos sociais
basicos. Em dezembro de 1995 foram realizadas mudancas expressivas, dentre elas é a extin¢do
da RMV que foi substituida pela Beneficio de Prestagdo Continuada — BPC, que € a
caracterizagdo do amparo social a ser concedido para idosos e portadores de deficiéncia com
renda per capita inferior a um quarto de um salario minimo. Logo, a idade minima foi reduzida
de 70 para 67 anos, em 1997, e para 65, em 2000.

No primeiro mandato do governo de FHC é realizado um grande salto para a
implementacdo do SUS, essa fase é considerada como a de maior progresso relativo para o
sistema. Passou a ser elencados os programas de agentes comunitarios de saude, juntamente com
programas do saude familia (PACS — PSF), e com a defini¢cdo de recursos voltados para o
financiamento da atencdo primaria, como o piso de Assisténcia Basica — PAB); definicdo de
Orgéos para regulacdo de bens, produtos e servicos de tecnologias da saude, como a criagdo da

Agéncia Nacional de Vigilancia da Saude — ANVISA), melhoria no sistema de informacao,
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como a proposta do cartdo SUS e a criagdo de mecanismos de acompanhamento dos Gastos
Publicos Setoriais (SIOPS), (MEDICI, 2014).

Esse novo direcionamento do governo de FHC para a acdo do Estado em seus pilares
basicos foi através da inclusdo de politicas de cunho mais restritivos e sob a orientacdo de
mecanismos institucionais como a Lei da Responsabilidade Fiscal (LRF)*® e Desvinculag@es das
Receitas da Unido (DRU), para fazer frente aos compromissos e recomendacdes dos organismos
multilaterais, como o FMI (DRAIBE, 2003).

Foi criado um novo mecanismo para coordenar as politicas voltadas para o
enfrentamento de situacdes de fome e miseéria, a qualquer outra situacdo social de emergéncia e
calamidade publica. Isso ocorreu através do Programa Comunidade Solidéaria, que tinha como
funcdo basica aprimorar os programas federais direcionados para as regides mais vulneraveis,
bem como coordenar e focalizar suas acGes a partir de critérios técnicos de necessidade e
eficacia, com o objetivo de reduzir o risco de pulverizacdo para promover uma regular
articulacdo entre os diferentes niveis de governo. Esse exercicio se desdobrou posteriormente na
adocdo de um Indice de Desenvolvimento Humano — IDH da ONU como critério de alocacéo
dos recursos e para criacdo de programas de transferéncia de renda direta para as familias mais
pobres, como Bolsa Escola e Bolsa Alimentacéo, que eliminava a burocracia para chegada de
recursos financeiros aos beneficiarios (TIEZZI, 2004).

Os programas sociais propostos focavam em politicas de bem-estar e promoc¢éo
social, essa proposta seguia a tradicdo internacional e determinava as areas de educacao, saude
e nutricdo, previdéncia social e seguro-desemprego, trabalho, habitacdo e saneamento. No
Governo de FHC, ao todo foram apresentados 45 programas como prioritarios e selecionados
pelo caréater estratégico diante da pobreza, desigualdade social e também através do novo padréo
de conhecimento em conjunto (DRAIBE, 2003).

Na analise de Pinheiro (2009) o segundo mandato de FHC a economia nacional
ficou vulneravel em face a crise mundial, esse cenario econdmico externo teve como
consequéncia a alta do cdmbio e pressdo sobre a divida externa. Em face disso, ocorre uma
reducdo dos gastos sociais através da adog¢do de mecanismos de contencdo de gasto publico, a
exemplo disto, os gastos com o eixo do trabalho que vinha crescendo e representava cerca de

70% do gasto publico social, foi o que teve bastante reducdo, os gastos com Assisténcia

19 Lei Complementar n° 101/2000 teve como objetivo regulamentar a Constituicio Federal, no tocante a parte de
tributagcdo e de orcamento, que estabelece as normas gerais de financas publicas a serem seguidas pelo governo
federal, estadual e municipal, mecanismo legal que disciplina a utilizacdo dos recursos publicos. Ela faz com que
os estados, os municipios e a Unido controlem seus gastos, respeitando a capacidade de arrecadagao por meio dos
tributos.
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apresentaram constante aumento, enquanto os com cidadania incondicional obteve bastante
oscilagdes. Na medida que, os gastos que estavam em ascensao e sofreram queda no primeiro
ano da crise e depois se recuperaram em um ritmo bastante lento, o que demonstra uma postura
rigida do governo frente as politicas sociais e o contexto de crise econdbmica do segundo
mandato.

A partir disso, FHC passou a reafirmar seus principios norteadores para uma politica
econdmica na linha mais ortodoxa, logo o cenario do segundo mandato era de crise externa e do
balanco de pagamentos. Como medida de enfrentamento é incluido um ajuste fiscal, que por
sua vez recomendado pelo FMI, tal fator teve como consequéncia a redugdo do gasto social.
Foram impostas restri¢fes juridicas contra os cortes orcamentarios no Sistema de Seguridade
Social e na vinculacdo dos impostos para Educacdo e Saude. Os gastos sociais tiveram alguma
protecdo em relacdo ao corte de gastos do governo, porém, a politica social sofreu perdas e
limitacdes na qualidade e ampliacdo do seu escopo de beneficios (CASTRO et al.,2009).

Luis Inacio Lula da Silva € eleito em 2002, em uma elei¢&o historica para o pais, seu
governo se inicia em janeiro de 2003 com forte apoio popular e grande expectativas para novas
mudancas no cendrio politico e econémico. O governo se inicia com 0 compromisso de
manutencdo de um regime macroecondmico que preza pela: elevacdo do superavit primario,
forte controle de gastos, continuidade ao crescimento da carga tributaria e rigidez na politica
monetéria com a taxa de juros elevadas, deixando clara a op¢do pela manutencgdo de politica
econdmica ortodoxa.

Nesse momento, as politicas sociais passam a ser tratadas sobre a Otica de uma
melhor eficacia nos gastos sociais e maior efetividade nos programas e acgfes. O primeiro
semestre do governo foi marcado pela ado¢do de uma postura mais conservadora, algumas
medidas politico administrativas foram elaboradas no campo social, dentre elas temos uma
medida de estruturacdo em prol de uma politica nacional de segurancga alimentar e nutricional;
racionalizacdo dos recursos através da unificacdo dos programas de transferéncias de renda;
multiplicacdo de foruns democraticos de deliberacao coletiva e a promogéo de reformas (IPEA,
2003).

Diante do contexto de poucas possibilidades de investimentos por questdes
orcamentarias, a politica econdmica passa a ser voltar para uma série de acdes politicas e
administrativas afim de obter esfor¢cos para agrupar algumas linhas estratégicas do seu Governo.
A partir disso, tem-se como destaque duas frentes, a primeira no que se refere a seguranca

alimentar que ganha um suporte ministerial do nomeado Ministério Extraordinario de Seguranca
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alimentar®®, que coordenaria agdes de seguranca alimentar e nutricional, e com isso langa o
programa Fome Zero, 0 segundo era a reducgéo de recursos publicos por meio da unificacdo dos
programas de transferéncia de renda.

No inicio do Governo de Luis Inacio da Silva (2003-2006) foi criado no ambito do
Ministério Social e de Combate a Fome o Cartdo Alimentacéo, tal programa correspondia ao
cupom de alimentos na verséo original do Programa Fome Zero (PFZ) , que tinha como objetivo
transferir renda para as parcelas da populacdo que se encontrava em estado de inseguranca
alimentar e nutricional. Em outubro de 2003 foi criado o programa Bolsa Familia, que objetivava
unificar todos os programas sociais de transferéncia de renda ja existentes anteriormente (Bolsa
Escola, Bolsa Alimentacédo, Cartdo Alimentagdo e Auxilio G&s) (BRASIL, 2004).

O Programa Fome Zero (PFZ) foi a primeira resposta politica na area social do
governo Lula, formada por iniciativas institucionais que buscavam a mobilizacdo de um
conjunto de ministérios que demandava a capacidade institucional e de articulacdo intersetorial.
Do ponto de vista das ideias, 0 projeto representou a ascensdao de um processo decisorio
governamental com acdo publica favoravel as politicas de seguranca alimentar (TOMAZINI;
LEITE, 2016).

Além disso, a proposta de unificacdo dos programas buscava fornecer maior
agilidade ao processo de liberacdo mensal dos recursos financeiros as familias que se
encontravam na linha da pobreza, bem como reduzir a burocracia para facilitar o sistema de
controle de recursos financeiros visando aumentar sua transparéncia. O programa Bolsa Familia
funciona a partir de trés aspectos basicos: ampliacdo dos servicos de salde, educacéo e nutricao,
através dos mecanismos de condicionalidades e integracdo dos demais programas de
transferéncia de renda com os demais programas de assisténcia e protecdo social (MATTEI,
2019).

O Programa Bolsa Familia que foi criado por meio da Medida Proviséria N°. 132,
de 20 de outubro de 2003, convertida na Lei N°. 10.836 de 2004, e no seu artigo 1 confere Art.
1° Fica criado, no ambito da Presidéncia da Republica, o Programa Bolsa Familia, destinado as

acOes de transferéncia de renda com condicionalidades:

O Programa tem por finalidade a unificacdo dos procedimentos de gestédo e
execucdo das agdes de transferéncia de renda do Governo Federal,
especialmente as do Programa Nacional de Renda Minima vinculado a

20 Entre suas competéncias estavam a de formular e coordenar a implementacéo da Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional, com o objetivo de garantir o direito humano a alimentagéo no territério nacional, assim
como promover a articulagéo entre as politicas e programas dos governos federal, estaduais e municipais e as agdes
da sociedade civil ligadas a producéo alimentar, alimentagdo e nutricéo.
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Educacdo - Bolsa Escola, instituido pela Lei n® 10.219, de 11 de abril de 2001,
do Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo - PNAA, criado pela Lei n°
10.689, de 13 de junho de 2003, do Programa Nacional de Renda Minima
vinculada a Salude — Bolsa Alimentacdo, instituido pela Medida Proviséria n®
2.206-1, de 6 de setembro de 2001, do Programa Auxilio-Gas, instituido pelo
Decreto n° 4.102, de 24 de janeiro de 2002, e do Cadastramento Unico do
Governo Federal, instituido pelo Decreto n° 3.877, de 24 de julho de 2001
(SUAS, 2008).

Dentre as raz0es que justificam a unificacdo dos programas de transferéncia de renda
de responsabilidade do Governo Federal, destaca-se a busca pela melhoria da gestdo e aumento
da efetividade do gasto social, com a introducdo de uma concepcao intersetorial sobre a
formulacéo e efetivacdo de politicas publicas que devem ser orientadas por uma visdo ampla de
Governo, e 0 combate & pobreza e a exclusdo que considere suas multiplas dimensGes. A
estratégia parte do principio que os programas de transferéncia de renda isolados tendem a
reduzir a capacidade de transformacéo social.

Uma das conquista na Assisténcia Social no Brasil, ocorre quando o presidente Lula
no dia 26/09/2007 assinou um novo decreto que regulamentou o Beneficio da Prestacdo
Continuada da Assisténcia Social (BPC), e uma das novidades desse novo decreto foi
substituicdo ao decreto n® 1744, de 1995, que confere a possibilidade de o cidadao receber nova
concessao do beneficio caso seja retirado do mercado de trabalho caso atenda as condicGes para
este direito.

No segundo mandato (2007-10) algumas tensbes sobre os paradigmas de Estado
Minimo e do Estado Social reduziram em funcao do crescimento econdmico, este voltou a ter
centralidade na agenda. Sobretudo a partir de 2007, quando foi lancado o Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), que privilegiou grandes obras de infraestrutura, e com a
incidéncia da crise financeira e internacional de 2008 essa estratégia foi aperfeicoada através da
adoc¢do de medidas anticiclicas, onde os bancos publicos adotaram uma estratégia de ampliagéo
do crédito. Todavia, isso mostrou outra postura em relagdo aos fundamentos macroeconémicos,
expansdo dos gastos sociais e reativagdo do mercado de trabalho que teve como consequéncia
significativas mudancas nos indicadores sociais (FAGNANI, 2017).

Como consequéncia do crescimento econdémico, o mercado de trabalho se recuperou
com positivos resultados na geracdo de empregos formais e elevacdo da renda do trabalho
através da politica de valorizacdo do salario minimo, esse conjunto de fatores colaboraram
positivamente para melhoria na dindmica redistributiva da Seguridade Social instituida na
CF/88. Ocasionando uma melhoria na renda das familias decorrente do mercado de trabalho e
transferéncias de renda da Seguridade Social que alavancou o mercado interno. E conforme
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Fagnani (2017) esses fatores foram determinantes para melhoria nos indicadores sociais
(distribuicéo de renda do trabalho, mobilidade, consumo das familias e reducao da miséria).

Essa postura significou crescimento econdmico com incluséo social, onde o debate
sobre a importancia das politicas publicas se reinsere e adquire expressividade. A partir disso,
merece destaque: i) a confirmagdo do aumento real do salario minimo, que gerou impacto na
remuneracdo dos trabalhadores e dos beneficiarios da Previdéncia Social e BPC/Loas; ii) a
utilizacdo de instrumentos anticiclicos do seguro-desemprego, previstos em lei; e iii) expanséo
do Bolsa Familia, que assumiu uma nova meta de atende 13 milhGes de familias. Mostrando
claramente uma postura que reforca a importancia do aumento do gasto social para
enfrentamento da crise econdmica (CASTRO, 2014).

A politica de valorizacdo do salario minimo, se contextualizou com uma aliada no
combate a pobreza, se 0 contexto macroeconémico for promissor, 0s aumentos reais no salario
minimo ndo devem comprometer os niveis gerais de emprego, nem os graus de formalizacdo do
mercado trabalho. Evidentemente, 0 aumento teve como consequéncia o aumento de bem-estar
social dos trabalhadores ocupados, além destes ganhos, também foi visivel que para
pensionistas, aposentados, desempregados sob 0 amparo do seguro-desemprego e pessoas sob a
guarda da assisténcia social (BPC/LOAS) também foi positivo. Visto que, todas essas categorias
se valem do preceito constitucional que estabelece o salario minimo como piso vinculado dos

beneficios da seguridade social.

Tabela 1 - Incidéncia do salario minimo nos beneficios previdenciarios e assistenciais nas
regides brasileiras.

Equivalente a 1 salério

Regido minimo (%) Total
Norte 84,0% 1.808.369,00
Nordeste 84,8% 9.266.803,00
Sudeste 53,3% 14.857.053,00
Sul 60,4% 5.967.051,00
Centro — Oeste 71,8% 1.925.877,00

Fonte: Boletim estatistico da Previdéncia Social (BEPS), 2017.

A tabela 01 exibe uma maior incidéncia dos beneficios em % e equivalentes a 1 salario

minimo nas regides nordeste que representou (84,8%) e norte (84,0%), a amostragem reforca a
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importancia da politica de valorizagéo do salario minimo para o desenvolvimento das regides
brasileiras.

Em linhas gerais, € inegavel os avancos sociais no governo de Lula, a seguridade social
que passou a se integrar com a previdéncia, salde, assisténcia e seguro desemprego foi uma das
grandes inovagdes. Apesar da politica econdmica dos anos 2003 e 2005 impor limites aos
avancos sociais, elas conviviam no governo com forcgas politicas que defendiam a focalizagdo
exclusiva - aglutinadas na area econdmica e outras mais adeptas as linhas de acéo universais.

Os dados do grafico 01 mostram que o cenario de crise da década de 1980 impactou
diretamente na politica fiscal e finangas publicas, tiveram como consequéncia a redu¢do do
Gasto Publico Social (GPS) em porcentagem do PIB. Logo os efeitos da redemocratizacao
através da CF88, mudaram o patamar dos gastos sociais, em 1990 os gastos ja alcancavam 19%
do PIB, continuando com a trajetéria de crescimento nos anos 2000- grafico 01. Isso mostra que

a dindmica do gasto social depende também dos ciclos econémicos e politicos.

Grafico 1 - Gasto publico social das trés unidades de governo (%PI1B).
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados Médici e Maciel (1995); Fernandes et al. (1998b); e Castro et al. (2009).

Analisar a politica social brasileira na perspectiva da sua evolucao e organizagao nos
ultimos anos se torna uma tarefa complexa, ndo apenas devido as inUmeras mutacgdes ocorridas
no decorrer desse tempo, mas pela Gtica de que essas mudancas ainda estdo ocorrendo.

Na construcédo das relagdes entre os entes federativos da politica social, tem se como
um dos conceitos mais importante dentro da Constituinte a questdo da descentralizagdo. Na
perspectiva de Arretche (2000) o processo de redemocratizagdo impactou diretamente na

redefinicdo das competéncias na area social, tendo governos locais soberanos e aderentes desse
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processo, nos seus estudos a autora leva em conta a base do célculo em relacdo a custo e
beneficios da descentralizagdo, esse célculo implica sobre como esses governos locais podem
aderir suas atribuicdes.

Para isso, 0s governos centrais devem implementar estratégias de inducdo. Nessa
mesma direcdo 0 objeto central da descentralizacdo implica diretamente na dependéncia da
implementacdo dessas estratégias de indugdo, que sdo destinadas a suprir obstaculos derivados
da incapacidade fiscal e administrativa dos governos locais implementar suas obrigacdes no
campo das politicas sociais (ARRETCHE, 1999).

Nessa perspectiva, é observado também que o processo de alocacdo de recursos
passa a considerar menos os critérios de fomento, como quantidade e a qualidade dos servigos
prestados, e cada vez mais, entra em destaque a barganha politica que fortalece os blocos
governistas a nivel federal e reduz o poder dos representantes nas esferas estaduais com privacdo
de recursos. Essas marcas deixaram consequéncias profundas no modo de operagdo das politicas
publicas entre as Unidades Federativa (Castro; Ribeiro, 2010).

A funcao que deve ser cumprida dos entes subnacionais na estruturacdo das politicas
sociais descentralizadas sempre foi de dificeis estruturacdo e aplicacdo. Na medida que 0s
problemas fiscais dos estados referentes ao pacto federativo, incluindo a dificuldade da
integracdo dos entes com as politicas sociais que cresceram no pds-1988, tiveram como
resultado final uma participacdo menor em relagcdo aos anos 1980 (RANGEL, 2010).

Embora a Constituicdo de 88 tenha outorgado um direcionamento objetivo sobre a
descentralizacdo na gestdo das politicas sociais, e prevendo o aumento dos recursos tributarios
destinado as esferas subnacionais, que permitia uma melhor inducdo dessas politicas pelos
gestores locais. Nos anos ap6s a Constituicdo é observado reducdo das transferéncias
negociadas, que foram gradualmente substituidas pela utilizacdo das transferéncias realizadas
de forma automatica através de critérios estabelecidos (CASTRO; CARDOSO, 2009).

Atualmente, as formas de gerenciamento sobre a participacdo do gasto publico se
encontram bastante alteradas. Nas areas principais a reparticdo dos recursos busca uma
racionalidade capaz de romper com as dificuldades identificadas anteriormente. Prioriza-se as
transferéncias automaticas fundo a fundo, que sdo baseadas com valores per capita ou metas de
acordos entre as esferas, a exemplo disso, tem-se a educacdo onde foram remodelados 0s
principais programas, buscando o aluno como referéncia para repasse dos recursos, na
assisténcia tem como critério para reparticdo para financiamento dos servicos do SUAS como
referéncia central o valor per capita (RANGEL, 2010).
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No financiamento, a trajetdria dos municipios ndo foi a mesma em relagdo aos
estados, que tiveram a incorporagdo do ICMS das bases de incidéncia dos antigos impostos
especificos que elevou a disponibilidade de recursos fiscais em adi¢cdo a implantacao de fundos
de participacdo. Porém, na déecada de 1990 a Unido aufere um movimento de reconcentragdo
tributéria, através da criacdo de novas contribui¢cdes sociais e 0 aumento de aliquotas, essa
dindmica teve como consequéncia a reducdo relativa do espago dos governos estaduais nas
politicas sociais (REZENDE; OLIVEIRA; ARAUJO, 2007).

O aumento da participagdo dos municipios € relevante em diversas areas,
inicialmente na implementagdo e gestdo, posteriormente como um importante aliado no
financiamento das politicas sociais. Embora a Unido ainda cumpra um papel centralizador, como
sendo aquele que induz as politicas, financia e na maioria das vezes executa. E na medida em
que ocorre desigualdades entre estados e municipios brasileiros, no que se refere a necessidades
de financiamento, cabe o governo central tentar compensar essas diferencas (Barreto; Ferreira,
2015).

Outro problema referente a centralizacdo das politicas sociais é a escassez de canais
de participacdo na formulacéo de politicas por parte dos outros niveis de governo. Através disso,
a estrutura montada pela Constituicdo de 88, tem sido remodelada nos Gltimos anos, ainda
devendo a sociedade um funcionamento mais efetivo composto em sua proposta original.

A CF88 foi movida por pressdes por mais autonomia dos entes federativos e
universalizacdo das politicas sociais, expandindo para garantias dos direitos de cidadania,
construindo mecanismos e instrumento para cumprimento desses objetivos. Porém, esse arranjo
se tornou inconsistente na medida que desencadeou opera¢Ges que provaram O contrario
(REZENDE; OLIVEIRA; ARAUJO, 2007, p. 83-84).

No que se refere ao financiamento, as contribui¢es sociais foram importantes na
medida que garantiram a expansdo das politicas sociais e constituiu de uma base de
financiamento mais diversificada e mais resistentes as oscilagcdes conjunturais. Porém, o sistema
tributario auferido na CF88 é uma combinacédo de impostos tradicionais e contribui¢des sociais
no novo pacto federativo ndo supriu as problematicas estruturais do sistema tributario brasileiro,
sendo problema para o financiamento das politicas sociais.

Mesmo a Unido buscando amenizar essas dificuldades com o incremento de
transferéncias voluntarias, isso néo € suficiente. A continuidade do processo das politicas sociais
para combater as desigualdades de acesso e incluséo social nas regides brasileiras, depende do

equacionamento dos problemas a niveis federativos.
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1.3 Politica Social: delimitacéo do conceito e abrangéncia no Brasil

A Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico — OCDE em seu
anuario sobre economia e estatisticas sociais, define as despesas sociais como aquelas que
abrangem as prestac@es pecunidrias, dente elas, tem-se a prestacao direta em dinheiro de bens e
servigos, além dos incentivos fiscais com fins sociais, o relatdrio foi abordado que os beneficios
podem ser dirigidos a familias de baixa renda, idosos, pessoas com deficiéncia, doentes,
desempregados ou jovens. Para ser considerado como social os programas devem envolver a
redistribuicdo de recursos entre as familias ou participacdo obrigatéria, e os beneficios sociais
séo classificados como:

Pablico quando o governo geral (composto de Governo Central, estaduais e
governos locais, incluindo os fundos de seguridade social) controla os fluxos
financeiros relevantes. Todos os beneficios sociais ndo previstos pelas
administracfes publicas sdo considerados privados. Transferéncias privadas
entre familias ndo s&o considerados como "social” e ndo s&o incluidas nessa
definicdo. “Gasto social liquido total inclui os gastos publicos e privados”
(OCDE, 2013, p. 6, traducéo documento Tesouro Nacional).

A partir disso, as Politicas Publicas que vislumbram esses objetivos entram na
dindmica dos organismos estatais que estdo minimamente preparados para realizar a regulacéo,
provisdo, producdo e transferéncias de dinheiro para implementacdo de programas e acoes,
principalmente de Educacdo, Salude, Alimentacdo e Nutricdo, Saneamento basico, Previdéncia
Social, Assisténcia Social, Emprego e Defesa do trabalhador, Organizacdo Agraria e Habitacéo,
e as politicas sociais que englobam os gastos publicos, sdo todas desse tipo.

Castro (2012) dentre a diversa literatura, considera a politica social em uma
perspectiva na qual ela se faz presente em esquemas complexos de distribuicdo de renda,
producdo e provisdo de bens e servicos e distribuicdo de ativos patrimoniais. Onde seu
desenvolvimento afeta diretamente situacdo social dos individuos, familias e grupos sociais,
promovendo melhorias na qualidade de vida da populagdo e, a0 mesmo tempo, dadas suas
dimens0es, alteram a economia positivamente e a autonomia de um pais promovendo assim, um
aperfeicoamento da democracia.

Parte da literatura internacional concentra o entendimento sobre politica social
através do exame da experiéncia europeia sobre 0s avangos em termos comparativos na
discursdo da implementacdo dos direitos sociais e sistemas de protecdo social. Com isso, 0

debate sobre a politica social se agrega as diversas interpretacdes na qual analisam a légica de
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evolucdo do Welfare State?!, inspirado pela politica econdmica keynesiana e hegemonizado pelo
liberalismo democratico ou a social-democracia, sustentando-a como uma ferramenta
imprescindivel para o Estado a fim de gerar bem- estar social e as varias formas que o mesmo
possui através dos seus instrumentos para atingir diferentes tipos e padrdes de atuacdo do
governo no tratamento das questdes sociais.

Na maioria dos paises centrais, as politicas sociais anteriores a implementacdo de
reformas eram praticadas como mecanismos universais e compensatérios de ajuste, enquanto no
pos-reforma, sofreram mutacGes dentro de uma estrutura que buscava maior equidade, como
politicas de saude destinadas a reduzir a pobreza e as desigualdades, bem como de uma nova
modalidade de desenvolvimento social (reformas em: concepgéo, institucionalidade, gestéo,
descentralizacdo, participacdo privada para fins de maior qualidade, eficiéncia e cobertura
(MOSTAJO, 2000).

Na realidade latino-americana, o surgimento e desenvolvimento das politicas sociais
forneceram margem para algumas consideracdes importantes e ajustaveis para enfrentar a
situacdo dos paises que se encontram na condicdo de subdesenvolvimento. No caso Brasileiro,
embora ainda haja uma caréncia no que se refere a estudos tedricos e empiricos, também se
verificou um crescimento significativo dos estudos sobre a temaética, o0 que demonstra um
aumento de interesse no debate sobre o papel do sistema de protecdo social e das politicas sociais
brasileiras no atendimento as caréncias e demandas sociais (CASTRO, 2012).

“El gasto publico social es el principal instrumento a través del cual el Estado
influye sobre la distribucion del ingresso...(...) dicho impacto dependera de la
magnitud del gasto social, su distribucion y financiamiento, asi como de la
eficiencia en el uso de los recursos correspondientes” (CEPAL,200).

Apesar da pluralidade sobre a defini¢do de politica social, nesse trabalho busca- se
uma defini¢do para alguns elementos considerados basicos que permitam materializar a agéo
governamental na area social. Através disso, e conforme Castro (2001) a politica social de forma
geral deve ser entendida como um conjunto de programas e a¢des do Estado que possuam como
objetivo o atendimento das necessidades e direitos sociais fundamentais que provocam alteracéo
em varios elementos que fazem parte das condicdes basicas de vida da populacéo,

principalmente aqueles mais vulneraveis no que se refere a pobreza e a desigualdade.

21 S3o politicas sociais que responsabilizam o estado por promover servigos publicos basicos e essenciais para
populacdo. Isto é, educacéo, salide publica, moradia, manutencéo da renda e seguridade social. Ou seja, Welfare é
um conjunto de assisténcias sociais.



41

As necessidades e direitos surgiram atraves de um projeto histérico de cada
sociedade especifica, no caso Brasileiro, a expressdo maior se deu a partir da Constituicdo de
1988. Porém, em sentido mais amplo, a politica social brasileira busca atender as demandas por
maior igualdade dentro do sistema capitalista, seja de oportunidade ou resultados entre 0s
individuos em determinadas situacdes de dependéncia.

A CF/88 determinou como responsabilidade publica o financiamento das politicas
sociais, e para fazer execucao dessas despesas geradas pelos servigos que seriam ofertados, era
preciso implementar uma alteracdo nos sistemas de financiamento e gestéo das politicas sociais.
Para isso, a Constituinte criou o orcamento da seguridade social, onde 0s recursos sociais eram
destinados a promover a integracdo de recursos e agdes das pastas: Salde, Previdéncia e
Assisténcia Social, mantendo as vinculacdes para a Educacao. O arranjo das relacdes federativas
auferido pela Constituicdo possibilitou uma redistribuicdo entre os entes federados a oferta e
gestdo de servicos sociais publicos.

As politicas publicas e politicas sociais em caso particular possuem aspectos
bastante dinamicos, em suas trajetorias histdricas cada sociedade incorpora e adequa o
contingente de riscos sociais e igualdades desejaveis, e exige que o Estado e outros entes sociais
assumam a responsabilidade pela sua defesa e protecdo. Os processos sdo constituidos em cada
pais por sistemas de protecdo e promocao social com maior ou menor abrangéncia, e estando na
maior parte do tempo em construgdo ou reforma. Tornando dificil uma conceituagdo definida
para politica social.

Em linhas gerais a politica social vislumbra: (i) proteger os cidaddos diante a
seguranca social, e tem como forca principal a solidariedade aos individuos, familias e grupos
em situacdo de vulnerabilidade social, que podem ser: (a) incapacidade de auferir renda por
conta prépria em decorréncia de fatores externos que independem da vontade individual; (b)
vulnerabilidade, devido ao ciclo vital de ser humano — criangas e idosos, por exemplo, situac6es
de risco, como em caso de acidentes (c) realizar a promocao social via geracao de oportunidades
e de resultados para individuos e grupos sociais (CASTRO, 2012).

Em termos gerais de abrangéncia da politica social no Brasil, percebe-se que elas se
circunscrevem no interior de organismos estatais que estao preparados para aplicar uma série de
acOes e programas de trés tipos basicos: (i) garantia de renda; (ii) garantia da oferta de bens e
servigos sociais; e a (iii) regulacéo.

Para conseguir atingir esses objetivos, o Estado brasileiro desenvolve um aparato
diversificado de politicas publicas, que sdo apresentadas na figura 01. Para oferecer resposta ao

que se denomina protecdo social as politicas séo agrupadas e vinculadas a Seguridade Social,
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com o objetivo de reduzir os riscos e vulnerabilidades dos individuos que estdo expostos nas
economias de mercado e ndo conseguem prover seu proprio sustento ou de sua familia através
do trabalho, seja por velhice, morte, doenca ou desemprego. A categoria insere diferentes
programas e acOes da Previdéncia Social (aposentadoria, pensdes e auxilios) geral e do setor
publico, Saude e Assisténcia Social e Seguro — Desemprego. A solidariedade social esta
diretamente ligada ao aumento do sistema de garantia de renda e da garantia de oferta de bens e

servigos sociais, que objetivam fortalecer a protecéo social (CASTRO, 2000).

Figura 1 — Area de atuacéo das politicas sociais.

- Previdéncia Social Geral e
Servidor Publico

Protecio Social | - Saide
- Assisténcia Social

Politica Social ‘ Politicas Transversais

- Trabalho e renda
- Educagio
- Desenvolvimento Agrario

- Cultura

Promocio Social

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Castro 2012.

Para cumprimento dos objetivos demonstrados nas divisdes da figura 01,
inicialmente a partir da Constituicdo de 1988 foram sendo implementadas e recriadas varias
politicas, as mesmas que vem sendo atualmente colocadas sobre a aparéncia desse esquema.
Tais politicas, se manifestam de forma concreta, seja no aparelho técnico que foi preciso criar,
seja no tamanho financeiro dos recursos colocados para dar conta dos beneficios sociais
requeridos pela sociedade, de acordo com seu avango econdmico, democratico

Para além das politicas de promocdo e protecdo social, as politicas de cortes
transversais, que podem ser classificadas como integrantes das duas, sdo aquelas agOes
semelhantes aquelas diretamente voltadas para igualdade de género e igualdade racial, assim
elas podem ser consideradas como aquelas destinadas as etapas do ciclo de vida, e geralmente

séo direcionadas para as criangas, adolescentes, juventude e idosos (Castro, 2012).
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Uma relagdo importante e que deve ser mencionada, séo as conexdes existentes entre
politicas socias e meio ambiente, na medida que a politica social dever inferir em um papel
relevante no seu papel de referente a elaboracdo e implementacdo de suas politicas, onde
vislumbrem a preservacédo e protecdo do meio ambiente. Os diversos problemas ambientais,
quando ocorrem, atinge fortemente a populagdo mais pobre, forcando a ampliacéo de politicas
sociais, sendo uma politica que esta inclusa nas suas categorias mencionadas anteriormente.

As politicas de Habitacdo e Saneamento no Brasil sdo consideradas com politicas
transversais, na medida que se incluem na categoria promocdo e protecao social. Possuem um
sistema nacional de oferta de servicos que foi inaugurado nos anos 60 e 70, e as reformas
institucionais realizadas dentro da CF/88 ndo alterou a estrutura basica de distribuicdo federativa
das funcbes. Sendo a Unido responsavel pela arrecadacéo e distribuicao através de empréstimos
e recursos da principal fonte de financiamento destas politicas: o Fundo de Garantia por tempo
de servico — FGTS. Os servicos de saneamento basico sdo providos por 27 companhias
estaduais, que coordenam a maior parte das operacdes no setor, e nos demais municipios 0s
servigos sao parte da gestdo de 6rgdos municipais (ARRETCHE, 2002).

Na salde ocorreram varias mudancas ao longo dos anos, nessa area a instituicdo do
Sistema Unico de Sadde (SUS) promoveu a implementacio e unificacdo dos servicos piblicos
da area, bem como a universalizacdo do acesso a eles. Organizou a sua oferta de forma
descentralizada, com a participacdo pactuada dos diversos niveis de governo: Unido, Estados e
Municipios. O processo de descentralizacdo das politicas de salide incorporou nos ultimos anos
uma maior prioridade na organizacdo regional das redes e fornecimento dos servicos,
melhorando as condic¢des de acesso, prevendo também a integralidade das acOes e participacdo
social da sua gestdo (CASTRO, 2012).

Na distribuicdo intergovernamental de func@es das politicas de saude, a Unido fica
encarregada do financiamento e formulag&o de politicas nacionais de saude, bem como a gestdo
das acbOes do setor. O governo federal juntamente com o Ministério da Saude, possuem
autoridade para tomada de decisdes importantes nessas politicas setoriais, em consequéncia
disto, as politicas dos governos locais sdo fortemente dependentes de transferéncias federais e
regras impostas pelo Ministério da Salde, que ao longo dos anos 90 conquistou a adesdo dos
governos estaduais e municipais ao SUS (Arretche, 2004, p.65).

No tocante aos aparelhos técnicos e burocraticos que organizam e fornecem
estrutura para a prestacdo de bens e servigos pelo Estado, bem como realiza as transferéncias de
renda, tem como grande desafio a capacidade politica e técnica que inclui cada setor da politica

social para manutencdo de sistemas publicos de prestacdo e bens e servigos sociais. Sendo
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importante ressaltar, as politicas que mais avangaram institucionalmente foram estruturadas para
sistemas nacionalmente organizados, podendo assim assumir a forma de sistemas Unicos ou
entdo federativos. No inicio dos anos 90, as distribui¢6es federativas nos encargos das despesas
sociais derivavam menos de obrigacdes constitucionais e mais da forma como foram
historicamente organizados em cada politica particular, tendo a capacidade de coordenacdo das
politicas das politicas setoriais dependentes em grande parte desses arranjos institucionais

herdados.

1.3.1 Protecéo social

Na perspectiva de Castro (2012) e nas especificidades do tratamento das politicas de
garantia de renda, examina-se que elas ocorrem na modalidade transferéncias monetarias, sendo
elas: aposentadorias, pensdes, seguro-desemprego, auxilio monetério a familia — consistem de
transferéncias em dinheiro que os beneficiarios podem gastar no mercado. Transferéncias como
0 Bolsa Familia (PBF) ndo é considerado como transferéncias incondicionadas, por que 0s
individuos precisam atender a determinados requisitos para poder usufruir de alguns programas,
existindo também acdes que garantem renda ndo monetéarias, e que tem como objetivo oferecer
condicGes aos individuos e grupos para que eles posam gerar a sua prépria renda.

A partir disso, no tratado da protecdo social tem-se a previdéncia social como
politica mais antiga, com seus 80 anos de estruturacdo e contando com recursos expressivos e
estaveis ao longo do tempo e uma institucionalidade que viabiliza a organizacdo juridica, para
sua implementacdo no Brasil. O Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) é uma politica
centralizada e fica a critério do governo federal, ainda que os orgaos publicos tenham alguns
poderes regionais.

Devendo destacar também, que a protecdo social em suas diferentes politicas assume
diferentes formas. No tratado de sua dimensdo e cobertura, podem ser focalizadas ou universais
(ndo focalizados); do ponto de vista da responsabilidade de implementacdo, podem ser
centralizadas ou descentralizadas. Assim, como explica Rodriguez-Silveira (2011, p.1-2) esses

critérios resultam em determinadas combinag6es possiveis de politicas:

(a) focalizadas e centralizadas (Bolsa Familia); (b) focalizadas e
descentralizadas (assisténcia social local); (c) ndo focalizadas e centralizadas
(seguridade social); e (d) ndo focalizadas e descentralizadas (educacéo).

Fortalecer um arranjo de politicas em detrimento de outro impdem uma
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necessaria reflexdo sobre a politica publica mais adequada para combater a
desigualdade em determinada sociedade.

A Assisténcia Social como parte integrante da Seguridade Social é responsavel pela
garantia de alguns direitos e 0 acesso das populacbes necessitadas a uma serie de beneficios e
servigos sobre as transferéncias, tais como, o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e PBF.
Porém, quando se trata do campo de prestacdo de servigos a assisténcia ainda se encontra em
processo de consolidagdo, tendo como a implantacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social
(Suas), como uma tentativa de enfrentamento da necessidade de uma maior regulacéo do poder
estatal para uma ampliacdo na cobertura da prestacdo dos servicos.

O Programa Bolsa Familia, supramencionado no topico anterior, é coordenado pelo
governo federal e conta com a participacéo efetiva das trés esferas de governo e absorve um
modelo de gestdo compartilhada, onde os municipios afirmam-se como o0s responsaveis pelo
processo de cadastramento dos beneficiarios e acompanhamento das condicionalidades.

A Suas determina que a politica nacional de assisténcia social seja efetuada de forma
federativa, através da cooperagdo efetiva da Unido, Estados e Municipios. Sendo o gestor
estadual, além das suas atribuicGes definidas na Constituicdo, deve se responsabilizar pelo apoio
técnico e logistico aos Municipios na estruturacdo dos seus sistemas municipais de assisténcia
social. O financiamento da politica de assisténcia social é feito com recursos do orcamento de
todos os entes federativos, tendo a partilna de recursos realizada através de pactuagdes e
deliberacdes delimitadas entre os entes e conselho de Assisténcia Social. Os repasses séo
implementados de forma regular, através do Fundo Nacional de Assisténcia Social ou do Fundo
Estadual de Assisténcia Social para os respectivos fundos municipais, tendo a alocacdo de
recursos dos Estados e Municipios nos respectivos fundos de Assisténcia Social € condicéo para

o0 recebimento de recursos federais (MINAS, 2008).

1.3.2 Promocao social

Para atender o objetivo da promogdo social se incluem politicas com seus
determinados instrumentos mas, que pretendem garantir aos cidaddos as oportunidades e
resultados mais amplos e mais equitativos de acesso aos recursos e beneficios conquistados pela
sociedade dado sua trajetoria historica. Essas politicas abarcam um vasto espectro de a¢Ges que
abrange desde a formacdo e desenvolvimento do cidaddo — como exemplo, 0s casos da

Educacéo, do acesso a Cultura e das politicas de Trabalho, ou da democratiza¢do do acesso a
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ativo como as politicas voltadas a agricultura familiar: acesso a crédito, extensdo rural, reforma
agraria, & economia solidaria, habitacdo e mobilidade urbana.

No campo da promocéo social, as politicas de Trabalho e Renda no Brasil foram
restritas durantes alguns anos aos seguros previdencidrios e alcancavam restritamente
trabalhadores com carteira assinada, servidores publicos e contribuintes. A partir dos anos 80
foram implementadas algumas politicas tais como o Sistema Nacional de Emprego (Sine)??, com
atribuicoes de intermediacéo e qualificacdo profissional, tal rede se ampliou com a criacéo do
seguro — desemprego para trabalhadores formais de empresas privadas. Com o surgimento de
fontes de financiamento pré estabelecidas na década de 90, o Estado brasileiro pode implementar
uma estratégia de “politicas ativas de mercado de trabalho”, destinadas 4 geracdo de novas
oportunidades de trabalho e renda.

Um dos principais constituintes do ideario de promocao social é a Educacéo, sendo
um dos setores que primeiro recebeu e se instituiu uma dindmica para oferta de bens e servigos
como projeto de politica publica. Atualmente conta com servicos publicos bens estruturados de
educacdo basica, alfabetizacdo, educacao superior e pés graduacdo. Possuindo uma extensdo
fisica e humana que abriga a distribuicdo de alimentos, materiais didaticos, livros, servicos de
transporte escolar e acesso as tecnologias de informatica.

A politica de educacdo fundamental, tem sua oferta como responsabilidade dos
estados e municipios, sendo que essas redes tem gestfes operacionalizadas de formas diferentes.
Historicamente a forma como evoluiu a expansdo das matriculas, é variavel a participacao das
duas redes na oferta de matriculas em cada Estado. Na analise de Cury (2006) o pacto federativo
é um dos fatores mais importantes para o resultado das politicas educacionais, determinando a
gestdo e organizacéo territorial do estado. A responsabilidade pela oferta da educacao basica €
compartilhada pelos trés niveis de governo, com defini¢cdes objetivas sobre os niveis de atuacdo
prioritaria para estados e municipios e da prestacdo de assisténcia aos governos subnacionais
pela Unido. Sobre o financiamento, cada unidade federativa possui responsabilidade e
prioridades.

Para Castro (2008) a trajetdria dinamica organizacional do sistema educacional é um
caso particular, dado que se constitui através de um sistema federativo composto ainda por trés
subsistemas: federal, estadual e municipal, cada um com responsabilidades diferentes e que

deveriam cooperar. Partindo de uma gestdo descentralizada com grande importancia fornecida

22 programa criado com o objetivo de fazer a unificagdo da mao-de-obra através de suas agéncias espalhadas por
todo o pais, controlar o pagamento do seguro-desemprego e apoiar o Programa de Geragdo de Emprego, Trabalho
e Renda (PROGER), até 2019 o SINE era responsabilidade do Ministério do Trabalho, que foi incorporado ao
Ministério da Economia.
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ao governo federal, as redes municipais lideram a oferta da educacéo infantil e fundamental, as
redes estaduais direcionam em grande parte para oferta do ensino médio, e 0 ensino superior

ficando a cargo de forma prioritaria para o governo federal.

1.4 Politicas sociais programas e financiamentos

Na perspectiva de Jaccoud (2005), politica social brasileira dentro da Constituicao e
em sua estrutura e dindmica instaurada no Sistema Brasileiro de Protecdo Social (SBPS), passou
a incluir semelhancas entre as diversas politicas sociais, segundo as diversas motivacdes
especificas que lhe deram origem (natureza tedrica) e de acordo com sentido ou fundamento
principal que elas vdo assumindo ao longo do tempo. Essa metodologia permite a reclassificacao
das politicas a medida que elas mudem de status ou seu fundamento explicativo se transforme
de acordo com a sua propria mudanca, assim os eixos sdo classificados em: Trabalho e Emprego
(sistema previdenciario — geral e dos funcionérios, Politicas de amparo ao trabalhador, Politicas
de organizacdo agraria e fundiaria), Assisténcia Social e Combate a pobreza, direitos
incondicionais de cidadania social e infraestrutura social.

O Gasto Publico Social (GPS) envolve os recursos financeiros brutos que sdo
empregados pelo setor publico no atendimento de demandas sociais, o qual corresponde ao custo
de bens e servicos incluindo os de capital e transferéncias. Ja o Gasto Social Federal (GSF), que
é operacionalizado pelo governo central, vem sendo denominado como aquele voltado para a
melhoria, a curto ou longo prazo das condigdes de vida da populagéo, apesar das limitagcdes dos
efeitos dessa definicdo os autores entendem que estaria englobando os gastos diretamente
efetuados pelo governo da Unido, incluindo as transferéncias negociadas de recursos a outros
niveis de governo (estados e municipios) ou instituicdes privadas, referentes a programas de
trabalho, projetos e acGes desenvolvidos em diversas areas, como saude, educacdo, previdéncia
social, organizacéo agréria, entre outras.

O conceito de area de atuagdo € o termo que orienta 0 agrupamento das despesas
governamentais de carater social conforme um critério que visa classifica-los de forma objetiva
a partir de sua finalidade. Esse esfor¢o objetiva aproximar a possivel destinacéo efetiva dos
gastos junto a populagéo que vai ser beneficiada, e a politica social brasileira tem como marco
juridico a Constituicdo Federal (CF) de 1988, mas 0 que interessa para o entendimento das areas
de atuacdo, é que nesse marco institucional, foi discriminado a politica social em seguridade
social — Saude, Previdéncia e Assisténcia, além do seguro-desemprego — como nucleo central

de protecdo social. Outras séries de politicas que respondem a essa determinagdo da CF/88
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quanto de leis ordinarias, mas que estdo orientadas de modo geral para melhoria das condi¢Ges
de vida da populacéo, sendo reconhecidos os direitos sociais e associadas diretamente ao nucleo
de protecdo social.

A Constituicdo além de definir bases concretas para o estabelecimento de novos
tributos, determinou competéncias de partilhas tributarias entre os entes federados. O
financiamento do gasto social pela Unido passou a contemplar de forma parcial as demandas de
grupos que almejavam por maior participacdo e espaco no financiamento puablico, como
exemplo foi a ocorréncia de aumento da vinculacao de recursos para a educacao, incorporagdo
do orcamento do BPC, da previdéncia rural e do crédito subsidiado a agricultura familiar ao
longo da década de 90 (PERES; SANTOS, 2019).

Essa diretriz proporcionada pela CF/88 envolve programas e acdes de Trabalho,
Habitacdo, Saneamento Basico e Educacéo, fazendo parte também dessa série, acdes de Protecao
Social ao Meio Ambiente, Organizacdo Agréria, Ciéncia e Tecnologia voltados para a area
social. A partir disso, a divisdo do GSF busca alocar as a¢des sociais em grupos diferenciados
de acordo com as finalidades de atendimentos as necessidades e aos direitos sociais que sao
prevalecentes nas disposi¢fes juridico-institucionais de cada pais, facilitando a leitura e
entendimento dos rumos das politicas sociais adotadas.

Abrangendo de forma geral, os dispéndios realizados pela administracdo publica
direta, como 0s gastos oriundos das transferéncias intergovernamentais (estados, DF e
municipios), excluindo as transferéncias intergovernamentais, que sao 0s repasses do governo
federal para suas autarquias, fundacbes e fundos com recursos provenientes de impostos,
contribuicdes e de receitas prdprias, excluindo sociedades mistas, porém, incluindo os gastos
das empresas publicas com beneficios a servidores e aqueles realizados com seus programas e
projetos de carater social.

A divisdo do GSF em areas de atuacdo busca dividir as acGes sociais em grupos
diferenciados, de acordo com as necessidades e direitos sociais com o objetivo de facilitar a
leitura e compreensdo dos rumos adotados sobre as politicas sociais no Brasil. Para fins
analiticos dividimos as &reas de trabalho em: Previdéncia Social; beneficios a servidores da
Unido; protecdo ao trabalhador; organizagdo agraria; habitacdo e urbanismo; assisténcia social;
alimentacéo e nutri¢do; satde; educacéo; cultura; e saneamento basico, o detalhamento da figura

02 mostra a cobertura de cada area de atuagdo, com seus principais programas e acoes.



Areas de execugao

Principais programas e atuagbes

- Previdéncia social

Previdéncia Social Basica (Regime Geral de Previdéncia) - pagamento
de aposentadorias, pensdes e auxilios-doenca

- Beneficios a senvidores
publicos federais

Previdéncia de Inativos e Pensionistas da Unido (Regime juridico dnico)
Assisténcia Médica e Odontoldgica aos Senvidores
Auxilic-alimentacioirefeicio e transporte

-Emprego e protecio

Qualificacdo Social e Profissional do Trabalhadar
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Figura 2 - Cobertura da politica social do governo federal, por area de atuacéo e
principais programas/atuacoes.

ao trabalhador Integracio das P. Plblicas de Emprego, Trabalho e Renda
Seguro Desemprego e Abono Salarial PIS/Pasep

Apoio ao pequeno produtor rural

Reforma Agraria-assentamentos p/ trabalhadores rurais
Transf. de Renda com Condicionalidades - Bolsa Familia
Protecdo Social 3 pessoa portadora de deficiéncia (RMV e BPClLoas)
Protecdo Social 4 Pessoa ldosa (RMY e BPCiLoas)
Erradicacio do trabalho infantil

Apoio 4 Alimentac3o Escolar na Educacio Basica

Aguisicdo de Alimentos provenientes da Agricultura Familiar

- Saude Atencao basica em Saude

Atencio Hospitalar e Ambulatorial no Sistema dnico de Sadde

Vigilancia Epidemioldgica e Controle de Doencas transmissiveis

Vigilancia, Prevencao e Atenc3o em HIV & outras DSTs
Erradicacac do anafalbefismo

Educacio Infantil

Ensino Fundamental

Ensino Médio

Ensino superior (graduacio e pds graduacio)

Ensino Profissionalizante

Educacio de jovens e adultos (EJA)

- Cultura Etnodesenvolvimento das Sociedades Indigenas

Producio e Difuso Cultural

Preservacio do Patriménio Histdrico

Infraestrura urbana

Marar Melhar e Mossa Bairra

Saneamento Basico e Saneamento é vida

F'ré—.ﬁxgua. infra-estrutura e outros

- Desenvolvimento agrario

- Assistencia social

- Alimentacio e Nutricio

-Fducagao

- Habitag&o e urbanismao

- Saneamento e meio ambiente

Fonte: Elaboragdo propria com dados do IPEA, 2008.

A elaboragdo da figura 02 se deu a partir dessas areas baseia-se na descricdo
programatica examinada por cada unidade orgcamentaria no patamar mais analitico da
classificacdo funcional-programética, com o objetivo de melhor descrever os projetos e
atividades.

A abrangéncia da politica social no Brasil é formada por um conjunto de beneficios
ofertados diariamente por todos os cidaddos que sdo cobertos pelas a¢cGes programas que séo
excetuadas pelas diversas politicas publicas que compde a area, parte desses beneficios tém
estatuto dos direitos e exigem certa capacidade instalada, com aplicacdo diéria dos recursos
materiais, humanos e financeiros na sua producéo e proviséo.

O que se caracteriza como politicas de garantia de renda ocorrem principalmente em

duas modalidades no que se refere a transferéncias monetarias, as mais comuns sdo as
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aposentadorias, pensfes e seguro-desemprego, auxilio monetario a familia consistem em
transferéncias em dinheiro que os beneficiarios podem utilizar no mercado conforme as suas
preferéncias. Existindo também acdes de Garantia de Renda ndo monetarias que visam oferecer
condicdes aos individuos e grupos que para que eles possam auferir sua propria renda, a exemplo
dessa modalidade temos o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF)? — figura 03.

Figura 3 - Principais programas e fontes de financiamento do GSF.

Politicas

Principais agdes Fontes de financiamento

Contribuigdo de empregadores & empregados

Regime Geral da Previdéncia Aposentadorias, pensdes,

Social (RGPS)

outros beneficios 4 populagdo urbana e rural .

para previdéncia social (CEETSS) e outras fontes
do Orgamento da Seguridade Social (OSS)

Protecdo e Promocio do trabalhador

Abono, Seguro-Desemprego, Intermediacio e
Qualificagio Profissional e geragdo de emprego & renda.

Contibruicdo do PIS/Pasep destinada ao FAT+ P
aplicagio financeira do FAT com recursos fiscais

ordinarios

Vinculago da Receita Corrente Liquida (RCL)
da Unido e das receitas dos Estados e Municipios

Saide Sistema Unico de Satide ( SUS)

Sistema Unico de Assisténcia Social- Suas, BPC e PBF. Nio tem fontes vinculadas especificas porém, faz

parte do Ocamento da Sezuridade Social (OSS).

Assistencia Social

Educacio Educagio Basica, Ensino Superior, Educagio de Jovens Vinculagio Especificas das Receitas de impostos

: & Adultos, Anfalbetismo da Unido, Estados, Municipios+Contribuigio do
Saldrio Educaciio,

Desenvolvimento Rural ‘Retorrna agr a1k, 3P0 a0, Pequend produtor rural, Nio tem fontes vinculadas especificas. Recursos
e outros beneficios. P i

Cultura Promogio do desenvolvimento cultural e artistico e acesso| ~ Nio tem fontes vinculadas especificas. Recursos

i cultura. Fiscais ordinarios.

Infraestrutura Social Fundo de garantia eTempo de Servigo— FGTS +

Infraestrutura urbana, moradia e saneamento basico. ; R
recursos fiscais ordinarios.

Fonte: Elaboracdo prépria a do IPEA, 2018.

No trato sobre a garantia de bens e servigos sociais, eles podem se realizar de duas
formas: i) Produgéo que implica na participagéo direta de organismos estatais na fabricagéo de
bens e oferta de servigos, a exemplo temos a educacédo e saude publica; no que se refere a ii)
provisdo de bens e servicos € o papel do Estado em prover recursos financeiros para viabilizar
bens e servigos a comunidade.

Politicas voltadas para Habitacdo e Saneamento que atualmente vieram fortalecendo
seu aparelho institucional através da criagdo de um ministério que auferiu a responsabilidade de
promover programas e a¢des e um agente financeiro das a¢cdes como a Caixa Econémica Federal
(figura 03).

2 E um programa do Governo Federal criado em 1995, com o intuito de atender de forma diferenciada aos minis
e pequenos produtores rurais que desenvolvem suas atividades mediante emprego direto de sua forca de trabalho
e de sua familia.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo apresentou os aspectos institucionais do campo social dentro da
Constituicao Federal de 1988, e como impactou no novo desenho das politicas sociais no brasil,
sendo importante aspecto para 0 melhor entendimento sobre como as questdes sociais passaram
a ser tratadas no pais ap6s a implementacdo da Carta Magna. Posteriormente, buscou-se
conceituar e delimitar a politica social brasileira e partindo assim, para um melhor entendimento
do gasto social, dado suas origens e divisGes dentro do orcamento publico para implementacédo
das politicas publicas, sendo todas detalhadas no decorrer do capitulo. Tal retrospectiva da
Constituicdo e delimitacdo tedrica foi importante na medida que no final do capitulo, se
conseguiu definir o Gasto Social Federal no Brasil, com suas determinadas funcdes e programas

sociais de Governo Federal.
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CAPITULO 02: GASTO SOCIAL FEDERAL: EVOLUCAO,
COMPOSICAO E DISTRIBUICAO POR UNIDADE DA FEDERACAO

APRESENTACAO

Uma vez discutidos conceitualmente os avancos da Politica Social nos moldes
institucionais da CF/88, e como se configura o Gasto Social Federal (GSF) dentro do orgamento
publico brasileiro no capitulo anterior, o objetivo deste segundo capitulo é aprofundar o debate,
construindo e analisando indicadores que notabilizam na pratica a distribui¢do e execucao do
GSF a nivel nacional e regional.

A ideia é buscar primeiramente ilustrar a evolucdo das despesas das funcbes do
Gasto Social Federal, e sendo elas: Assisténcia Social, Previdéncia Social, Saude, Trabalho,
Educacdo, Cultura, Direitos da Cidadania, Urbanismo, Habitacdo, Saneamento, Gestdo
Ambiental e Organizacdo Agraria para analise nacional.

Para isso o capitulo se divide em 3 se¢es. Na primeira se¢do busca-se apresentar
qualitativa e quantitativamente a importancia do Gasto Social Federal no orgamento, e analisa
seu comportamento a nivel nacional e desagregado por func6es ao longo do periodo de 2005 a
2019. Essa andlise faz uso de indicadores com a finalidade de obter, i) um comparativo do GSF
em relacdo a outras funcdes do Gasto Federal; ii) do GSF em relacdo ao PIB; iii) GSF per capita.
Mais especificamente, sera analisado a trajetoria de cada uma dessas fun¢bes do GSF para medir
a participacdo de cada uma dentro do Gasto Federal.

Na segunda secdo analisa-se as fungdes Assisténcia Social e Previdéncia por unidade
da federacdo considerando as limitacGes e a dos dados disponiveis, adiante na terceira secéo,
faz-se a mesma andlise da distribuicdo por Unidade da Federacdo de um dos principais
programas de transferéncia de renda da mesma funcdo Assisténcia, o Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC).
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2.1 Participacéo do GSF no orgamento e sua composi¢ao

2.1.1 Composicao do GSF e aspectos metodoldgicos

Nos diversos contextos politico, social e econdémico, é de expressiva importancia
conhecer com maior precisdo 0 montante de recursos disponiveis e aqueles efetivamente
direcionados aos gastos nas funcdes do GSF. Essa secdo busca ilustrar o dispéndio de recursos
orcamentarios nos diversos setores de atuacdo social governamental e comparar com 0 gasto
publico total e com a populacdo, com o objetivo de avaliar a importancia relativa fornecida a
cada funcéo social, indicando assim, a dire¢do da agéo estatal e avaliar ajustes que sao realizados
ao longo do tempo no conjunto da politica social.

Ao analisar o gasto social, deve-se levar em consideracdo as interconexdes com 0s
agentes econdmicos e a diversa cadeia composta pelas instituices governamentais nos seus
respectivos niveis de atuagdo, como mostrado no capitulo anterior. Sendo assim, o esquema de
protecdo social e promocdo social incluem a combinacdo de gastos governamentais e
transferéncias de recursos aplicados na provisdo de bens e servigos publicos sob as diferentes
formas. Dessa maneira, o esquema de prote¢éo social direciona parcelas significativas do PIB
do pais a programas e a¢@es sociais (CARDOSO JR.; JACCOUD, 2005).

Entende-se que financiamento do Gasto Publico Brasileiro esta diretamente
relacionado ao modelo orcamentario brasileiro e a Constituicdo de 88, conforme discutido no
capitulo 01, que também dividiu a despesa social do Governo Federal por areas de atuacgéo.
Ademais, nesse capitulo 02 serdo analisados os dados or¢camentérios referentes a classificacdo
funcional®* da despesa que foi desenvolvida em parceria com a OCDE e Organizagdo das NacGes
Unidas - ONU, essa analise mostra quanto o0 governo gasta com suas areas de atuacdo, onde
essas fungdes agregam as despesas de acordo com categorias predefinidas, e permitindo analisar
as prioridades definidas pelo Estado, com base na composi¢do do Tesouro Nacional, como
mostrado no quadro 01.

Essa classificacdo diz a respeito da programacdo orcamentéria, que tem como
objetivo indicar qual area do Governo Federal a despesa é executada, e procura refletir as areas
de despesas que competem ao setor publico. Essa classificacdo funcional possui a vantagem de

ser uma caraterizacdo da despesa ja consolidada e estavel ao longo do tempo, que também é

2 A atual classificacdo funcional foi instituida pela Portaria no 42, de 14 de abril de 1999, do Ministério do
Orgamento e Gestdo (MOG), e é composta de um rol de fungdes e subfungées PREFIXADAS, que servem como
agregador dos gastos publicos por area de acdo governamental nos trés niveis de Governo.
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adotada para classificacao de todos os entes da Federacéo, que permite a consolidagdo dos dados
em outras esferas.

Na medida que, a classificacdo por funcdes € o maior nivel de agregacao das diversas
areas de despesa que competem ao setor publico, e a subfuncdo é a particdo da funcéo, visando
agregar determinado subconjunto de despesa do setor publico (RESENDE, 2001). Dessa forma,
este trabalho considera como GSF as despesas relacionadas as funcBes orcamentarias

apresentadas no quadro 01.

Quadro 1 - Funcdes atribuidas ao gasto social.

Orcamento Fiscal e da

Despesa da Uni&o por fungéo Seguridade Social

Funcdes do gasto social Outras funcdes

Assisténcia Social

Legislativa

Previdéncia Social

Judiciaria

Salde Essencial a Justica
Trabalho Administracdo
Educacéo Defesa Nacional
Cultura Seguranca Publica
Direitos da Cidadania Relacdes Exteriores
Urbanismo Ciéncia e Tecnologia
Habitacéo Agricultura
Saneamento Industria

Gestdo Ambiental

Comeércio e Servicos

Organizacdo Agraria

Comunicagfes

Energia

Transporte

Desporto e Lazer

Fonte: Elaboragao Prdpria a partir do Tesouro Nacional,2020.

As informagdes disponiveis na Secretaria do Tesouro Nacional sobre os gastos da
Unido em Estados, Municipios e Distrito Federal séo obtidas mediante a compilacdo de registros
contébeis, por meio do Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro
(Siconfi) e do Sistema de Coleta de Dados Contébeis (SISTN). O disposto no art. 51 da Lei de
Responsabilidade Fiscal determina a Unido promover, até o dia 30 de junho de cada ano, a

consolidacédo das contas das unidades federativas do exercicio anterior.
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2.1.2 Participagdo do GSF total no orcamento e no PIB

Por meio dessa analise de evolucdo e composicdo do Gasto Social Federal (GSF),
busca-se averiguar o0 montante despendido pela Unido, nos anos 2005 a 2019, que definem as
opcdes de acdo, direcdo e cobertura da agéo estatal das diferentes funcGes. A escolha desse
periodo se configurou na medida que, as séries estatisticas mais antigas apresentava as despesas
sociais agregando funces correlatas, logo, ndo permitiria uma analise delas separadamente, para
ndo tornar a série temporal inconsistente optou-se por escolher analisar a despesa social nesse
periodo (2005-2019).

O resultado da evolugdo do GSF e outras fungdes da despesa do Governo Federal
sdo apresentados no grafico 02. Os valores apresentados estdo deflacionados a precos de 2019
pelo IPCA. A analise desse gréafico ja permite destacar o crescimento do gasto social no periodo

2005-2014 e uma relativa estabilidade do gasto com as demais fun¢des ao longo de todo periodo.

Gréfico 2 - Evolucao do GSF e outras despesas (R$ de 2019).
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Fonte: Elaboragdo propria com dados do Tesouro Nacional, 2020.

*valores deflacionados com base no IPCA.

O gréfico 03 ilustra a taxa de crescimento real anual do Gasto Social Federal e outras

despesas entre 2005 e 2019. Novamente destaca-se que a trajetoria de crescimento do GSF €
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interrompida em 2015, com a crise econdémica brasileira e a virada da politica econdmica para a

austeridade fiscal®.

Gréfico 3 - Taxa de crescimento (%) do GSF por funcdes (R$ 2019).
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Fonte: Elaboragdo propria com dados do Tesouro Nacional, 2020.

Além disso, a analise do crescimento real anual do GSF, no periodo analisado (2005-
2019) — gréafico 03, mostra um crescimento acima de 5% do gasto social entre 2005 e 2013, e
uma reducéo do mesmo nos anos de 2015, 2018 e 2019, no contexto das politicas de austeridade
fiscal. As outras fungdes tém altas taxas de crescimento nos anos de 2006-20010 e destaca-se a
gueda expressiva em 2011, 2014 2015 e 2019.

Nos anos de 2006,2007 e 2008 o GSF se expandiu decorrente da ampliagédo da rede
de protecdo social promulgada pela Constituicdo de 88, com taxas de crescimento de
respectivamente, 10,4%, 8,4% e 5%. Conferindo uma importancia em expandir as politicas
sociais na dindmica das economias regionais e reducao nas desigualdades sociais nesse periodo.
A crise financeira internacional de 2008 gerou varios questionamentos sobre a “matriz
dominante de pensamento’’, € abriu horizontes para uma perspectiva de ampliacao do papel do
Estado na consolidacdo do sistema de protecdo social amparado na CF88 (FAGNANI,2011).

Sendo assim, uma das estratégias do governo Lula no combate a crise consistiu na escolha do

% Conforme Dweck e Texeira, (2017) ao longo de 2015, foi rompida a “convengdo do crescimento”, e foram
adotadas medidas restritivas em todas as areas, principalmente, na area fiscal, quando foi realizado um dos maiores
ajustes fiscais da histdria recente, maior inclusive que os de 1999 e 2003.



57

aspecto social como um dos eixos estruturantes do desenvolvimento econdmico, 0 GSF em 2009
cresce 10,5% e 5,8% em 2010

Além das medidas emergenciais, parte importante da resposta anticiclica da
politica social em 2009 foi composta pela manutencdo de estratégias que ja
estavam em pleno andamento: a politica de valorizacdo do salario minimo, a
expansdo nas metas de atendimento do Bolsa Familia, 0 Fundeb e o Reuni,
dentre outras. E por pelo menos uma importante novidade estrutural, a elevacao
dos recursos destinados a habitacdo popular (CASTRO, 2012).

Nesse sentido, o crescimento do GSF no decorrer do mandato do presidente Lula

(2003 —2010) pode ser explicado pela efetivacdo dos direitos da C88, por motivos demograficos,

por uma politica deliberada de expansdo do gasto social e do aumento do salario minimo, e pelo

uso do GSF para estimular o crescimento econdémico e promover a reducao das desigualdades

sociais.

A mesma anélise pode ser feita quando se considera o GSF per capita, conforme

mostra no grafico 04, o GSF per capita anual aumentou em torno de 40% em termos reais entre
2008 e 2014, passando de R$ 3.892,51 para R$ 5.3904,12. A trajetoria do gréafico 04 permite
evidenciar dois momentos do GSF: 0 momento de crescimento entre 2005 e 2014 e 0 momento

de estagnacgdo 2015-2019, sendo o GSF per capita nesse ultimo ano é inferior aquele auferido
para 2014 %5

Graéfico 4 - Trajetoria do Gasto Social Federal per capita, 2005 a 2019 (R$ 2019).

R$6.000,00
R$5.000,00
R$4.000,00
R$3.000,00 Rs3.183,03
R$2.000,00

R$1.000,00

R$-

R$5.142.67 R$5.429,61

R$5.278,05 R$5.394,12

R$4.725,99

$5.058,25 R$5.214,67 R$5.250,19
R$3.892,51 R$4.524.53 R$5.390,23

R$3.464,97 R$4.260,62

R$3.818,70

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Fonte: Elaboragdo prépria com dados do Tesouro Nacional e IBGE, 2020.

26 O trabalho do IPEA (Castro; Ribeiro; Chaves; Duarte (2012) mostram evolucdo semelhante na analise do GSF

per capita.
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Ja na analise do gasto social em porcentagem do PIB (gréfico 05), o crescimento do
gasto real entre 2005 e 2014 é compensado pelo crescimento do denominador (PIB), levando a
um pequeno crescimento do indicador GSF/PIB de 1,5 p.p. na comparacao entre 2005 e 2014.
Com a queda do PIB em 2015 e 2016, o GSF ganha participagdo por conta da reducdo do

denominador, apesar da queda em termos reais em 2015.

Gréfico 5 - Participacdo do GSF no PIB, 2005 a 2019.
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Fonte: Elaboragdo propria com dados do Tesouro Nacional, 2020.

O gréafico 06 analisa a evolucdo das fungdes do GSF, durante o periodo analisado
(2005-2019) e destaca as principais funcdes do GSF: previdéncia, assisténcia, salde e educacéo.
No caso da Assisténcia Social, grande parte do aumento dos recursos nessa funcdo se deu
também pelo volume de recursos gastos no pagamento dos programas de transferéncia de renda,
com aporte de 5 bilhdes para o Programa Bolsa Familia, e respectivamente 697,5 milhdes para
0 Beneficio de Prestacdo Continuada — BPC destinado a pessoa idosa em 2005, esses vetores,
multiplicaram seus recursos e participacéo na composicao do GSF. O BPC para pessoa idosa foi
ampliado devido a promulgagio do Estatuto do Idoso em outubro de 200327 (MDS, 2005).

A funcéo Previdéncia Social, segue com maior participacdo na composi¢do do GSF

(gréfico 06), isso esta diretamente relacionado as caracteristicas do sistema previdenciario

27 Promulgou a reducéo da idade e elegibilidade para concecédo do beneficio de 67 para 65, anos e a ndo inclusdo
do beneficio no calculo da renda familiar per capita, 0 que possibilitou a concessdo de mais de um beneficio por
familia.
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brasileiro e populagéo, ndo sendo necessariamente pelo incremento dos gastos sociais da livre

acao do Governo Federal.

Gréfico 6 - Evolucao da despesa nas fungdes do GSF, 2005 a 2019 (R$ 2019).
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Fonte: elaboragdo propria com dados do Tesouro Nacional, 2020.
* valores deflacionados com base no IPCA de 2019.

Além do movimento geral de composicdo do GSF, é importante averiguar as
diferentes trajetorias percorridas pelas funcdes, na medida que as mesmas ndo aumentam seus
recursos no mesmo ritmo, algumas ganham mais espagco que as outras, seja na composi¢ao
(gréfico 06), ou no crescimento da despesa média (tabela 02).

A dindmica evolutiva do GSF pode ser dividida em dois momentos distintos, o
primeiro momento é dos anos 2005 a 2014, periodo de maiores taxas de crescimento médio do
gasto, o segundo momento que corresponde aos anos de 2015 a 2019, é o periodo de
desaceleracédo da despesa social — tabela 02. Em 2005 a Previdéncia Social possuia 21,2 milhdes
de beneficiarios e 24,4 milhdes de beneficiarios, no primeiro momento (2005 a 2014) a despesa
cresceu em média 5,7% e no segundo momento (2015-2019) apenas 0,6% (tabela 02).

A funcdo Trabalho, teve seu crescimento fortemente influenciado pelas varia¢es no
programa seguro-desemprego, 0s recursos dessa fungdo foram puxados também, pelo processo

de maior formalizacdo do mercado de trabalho?, que ocorreu de forma mais intensa a partir de

28 0O mercado de trabalho apresentou mudancas significativas que, no conjunto, resultaram em importantes
melhorias: reducdo das taxas médias de desemprego; expansdo do emprego assalariado formal (protegido pela
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2005, e no primeiro momento o crescimento médio da despesa nessa funcéo 15,7%, no segundo
momento foi negativo, reduzindo em média 4,8%.

Na salde, apesar do direito ja ser uma garantia na Constituicdo Federal de 1988, foi
a Lei Organica da Saude (LOS) n° 8.080/1990, que regulamentou o SUS definindo condicdes
para promocdo, protecdo e recuperacdo da saude além de organizar seu funcionamento
(BRASIL, 1990). Apesar disso, a participacdo social e criacdo dos Conselhos e Conferéncias de
Salde e a transferéncia de recursos entre as esferas do governo seguindo o principio de
descentralizacao, foram reguladas por meio da Lei Complementar no 8.142/1990 que se integrou
a LOS (SOARES, 2014).

A dindmica instaurada na CF88 para o SUS representou em grande parte um
processo de substituicdo da logica anterior assistencialista por uma légica de Seguridade Social,
como supramencionado no capitulo anterior, dentre os avancos da Saude. Apesar disso, ndo foi
fornecido um aporte orcamentario adequado para atender as demandas da Salde, e a logica
econdémica neoliberal, com a Emenda Constitucional n® 95/2016 agrava a situagdo de
subfinanciamento do SUS (Guidolin, 2019). Somando-se ao agravamento da crise econdmica
Brasileira em 2015, afetou de forma negativa a evolucao das despesas nessa funcao, e na tabela
02, mostra no primeiro momento o crescimento médio da despesa com a Saude foi de 5,3% e no
segundo momento um decrescimento em média de 1,1% (2015-2019).

A funcdo Educacdo, como mostra na tabela 02, cresceu bastante em termos de
despesa e participacdo no GSF, com crescimento médio de 14,4% no primeiro momento (2005-
2014), parte dessa evolucdo € explicada pelas inovagdes institucionais causadas pela
promulgacéo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB) em 1996, e a criacdo do
FUNDEF #em 1998. Emenda institucional promulgada no fim de 2006- substituiu 0 FUNDEF
pelo Fundeb®’(Castro; Ribeiro, 2012). lIsso ocasionou a expansdo dos valores da
complementacdo da Unido aos recursos estaduais e municipais aplicados na educacdo basica,

juntamente com o Plano Nacional da Educacao, onde se estrutura e expande grandes instituicoes

legislagdo trabalhista, social e previdenciaria brasileira); crescimento do emprego nos setores mais organizados da
economia (Baltar, Krein, 2010).

29 2 Castro, J.A.- Financiamento da educacdo publica no Brasil: evolugdo dos gastos. In Oliveira, R.P., Santana,
W. (org.) — Educacédo e federalismo no Brasil: combater as desigualdades, garantir a diversidade. UNESCO:
Brasilia 2010.

%0 0O Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacdo (Fundeb) é um Fundo especial, de natureza contabil e de ambito estadual (um total de vinte e sete
Fundos), composto por recursos provenientes de impostos e das transferéncias dos Estados, Distrito Federal e
Municipios vinculados a educacgdo, conforme disposto nos arts. 212 e 212-A da Constituicdo Federal
(FNDE,2020).
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federais a nivel tecnoldgico e superior, no segundo momento a fun¢do Educacdo decresce em
média 4,5%.

As fungdes Habitacdo, Urbanismo, e Saneamento, geralmente sdo intensivas em
investimentos, e tradicionalmente possuem volume reduzido de recursos federais, frente as
outras funcdes. Visto que, essas func¢des costumam sofrer de modo intenso os efeitos de ajustes
fiscais, e isso influencia diretamente nas trajetorias de evolugdo, que sdo instaveis. Apesar disso,
a funcdo Habitacdo cresceu de 6,1% no periodo 2005-2014, -tabela 02, como resultado das
operacdes financiadas pelo Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FGTS, e sendo reduzido
consideravelmente no periodo no segundo momento (tabela 02).

A fungdo Saneamento, no primeiro momento obteve um crescimento médio de
111,7% (tabela 02), a alteracdo significativa na despesa ocorreu do ano de 2008 para 2009. O
notavel incremento de recursos nessa funcéo esta relacionado a implementacéo do Programa de
Aceleracdo do Crescimento — PAC, para o setor de saneamento basico (SNSA,2009). J& no
segundo momento, a despesa cresceu menos em relagao ao primeiro momento, com apenas 3,9%

em média.

Tabela 2 - Taxa de crescimento médio do GSF (%).

Periodos 2005-2014 2015-2019
Assisténcia Social 12,3 0,6
Previdéncia Social 57 2,3
Saude 5,3 -1,1
Trabalho 15,7 -4,8
Educacéo 14,4 -4,5
Cultura 10,9 -15,6
Direitos da Cidadania 2,7 -6,6
Urbanismo 59 -10,8
Habitacao 6,1 -18,3
Saneamento 117,3 3,9
Gestdao Ambiental 13,0 -16,0
Organizacao Agraria -0,5 -22,3
GSF 7,17 0,26
Montante das outras fungoes 4,6 -1,5

Fonte: Elaboragdo propria com dados do Tesouro Nacional, 2020.
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A fungdo Organizacdo Agréaria, em termo de volume de recursos obteve
decrescimento na expanséo dos seus recursos nos dois momentos, no primeiro apenas 0,5% e
no segundo, respectivamente -22,3%.

A funcdo Cultura e Direitos da Cidadania que ocupa uma posicédo relativamente
pequena na composicao e evolugdo do GSF-obteve crescimento médio de 10,9% e Direitos da
Cidadania 2,7% respectivamente.

2.2 A distribuicdo do GSF nas unidades da federacao

O territorio brasileiro é divido em 26 estados além do Distrito Federal, agrupados
em cinco regides politico-administrativas: Norte, Nordeste, Sul, Sudeste e Centro-Oeste. Essas
regides, historicamente foram marcadas por grandes diferencas e desigualdades que permeiam,
dentre outras, questdes econdmicas, sociais, politicas e demogréficas.

Em face disso, e na tentativa de aprofundar a tematica do GSF ndo apenas na
dindmica nacional, como discutida nas sessfes anteriores, essa sec¢do, pretende adentrar na
distribuicdo do gasto, por meio da anélise de duas das principais fungdes: Assisténcia Social e
Previdéncia Social, nas Unidades da Federacdo brasileira, com objetivo de investigar se a
distribuicédo e evolucao da despesa dessas fun¢des foram condizentes nas diferentes realidades

das regides brasileira.

2.2.1 Problema na base de dados e limitacdes da analise

A avaliacdo rigorosa da distribui¢do dos gastos publicos federais entre as unidades
da federacéo esbarra na qualidade das estatisticas disponiveis. Enquanto as estatisticas agregadas
oferecem um registro adequado do GSF, os dados por UF apresentam problemas operacionais
gerados principalmente no ato de registro dos diferentes gastos pelo gestor publico. Essa se¢do
avalia os problemas dessa base de dados a partir da entrevista com o gestor do Tesouro Nacional,

Gabriel Junqueira®!.

Base de dados disponiveis

3L A entrevista foi realizada a partir de um questionario que se encontra anexo. Os eventuais equivocos da segao,
naturalmente, sdo de nossa responsabilidade.
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O Sistema de Acompanhamento Financeiro (SIAFI) e o Sistema Integrado de Dados
Orcamentarios (SIDOR) do governo federal constituem a base das informagdes coletadas para
0s gastos sociais mensais e anuais da Unido, que inclui os dispéndios realizados tanto pela
administracdo direta quanto por autarquias e fundacdes.

A base SIAFI/SIDOR permite associar as despesas segundo quatro classificagdes
distintas: 1) funcional-programatica, que vai do nivel mais agregado (funcdo) até o mais
detalhado (subtitulo de projeto/atividade); 2) a natureza da despesa; 3) as fontes de
financiamento, 4) a unidade orcamentéaria. Esse sistema fornece os dados referente as despesas
por funcdo da Unido, a nivel nacional e regional. Porém, essa base ndo esta disponivel para o
publico geral, com acesso restrito.

A Secretaria do Tesouro Nacional com base no SIAFI publica anualmente o
exercicio financeiro da Unido — via Orcamento Fiscal e da Seguridade Social a despesa do
Governo Federal por fungdo, a nivel nacional, sendo indisponiveis para o acesso do publico geral
os dados regionalizados, como se busca nessa analise.

Para estimar a evolucdo do GSF nos niveis subnacionais ressente-se, porém, da
auséncia de dados consolidados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) para 0s anos
anteriores a 2013 — através do Siconfi.

Para essas limitacdes de acesso, temos disponivel a plataforma do Siga Brasil que
abre o orcamento da Unido que é administrada pelo Senado Federal. Uma plataforma para a
obtencdo e analise de dados sobre 0 orcamento publico, sendo possivel construir series histéricas
com os dados anuais para o periodo compreendido 2005 e 2019 que refletem a execucdo de
despesas do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social.

O Sistema de informagdes Gerenciais Avancadas — SIGA, € um sistema de
informacdes criado pela Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagdo e Controle do Senado Federal,
retine dados do SIAFI, de emendas parlamentares e de toda a elaboracdo e execucdo do
orcamento federal em plataforma de livre acesso. O Siga Brasil cria uma base bruta com mais
de 440 mil registros contabeis. Assim, torna possivel analisar o gasto brasileiro por programa;
acdo; Orgdo que executou o gasto; fungdo; subfuncdo; regido que foi aplicada o recurso.

As despesas realizadas pelo governo brasileiro ao longo do periodo podem ser
analisadas sob diferentes dinamicas, tais como valor autorizado na lei orgcamentaria, dotacédo
inicial da despesa, despesa empenhada, despesa liquidada, despesa paga e restos a pagar pagos
(processados e ndo processados). A vantagem obtida é que com a base do Siga Brasil é possivel
a obtencdo de dados referentes a despesa execu¢do do Governo Federal por funcdo, e ainda

dividindo a despesa por Unidades da Federacéo.



64

Problemas na base de dados

Na base dados SIGA/SIAFI, por diversas vezes o identificador de Unidades
Federativas de localizacdo da despesa nao ¢ identificado. A propor¢éo do gasto com alguma UF
informada no total do gasto publico é limitada, conforme a tabela 03 onde mostra a diferenca da
despesa disponibilizada por funcdes a nivel nacional comparada quando se divide por UF. A
subnotifica¢do por destino é enorme, entre 2005 e 2019, o gasto com assisténcia que identifica
a unidade de federacdo varia entre 1% e 6% do total, e para o caso da previdéncia, entre 3% e
11%.

Tabela 3 - Dados com registro de destino por unidade da federacdo em relacéo ao total
nacional.

Ano 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Assisténcia 6% 4% 6% 3% 4% 3% 3% 2% 2% 2% 2% 2% 1% 1% 2%
Previdéncia 3% 3% 3% 3% 3% 3% 3% 3% 2% 4% 8% 6% 6% 5% 11%

Fonte: Elaboracdo propria com dados do Tesouro Nacional e Siga Brasil, 2021.

Isso ocorre por que a informacdo de UF de localizagdo do gasto no SIAFI € inserida
no sistema por um gestor que atua na execucdo orgcamentaria da acdo/programa, e nem sempre
0 registro preciso e desagregado € realizado: muitas vezes a Unidade de Federacdo aparece
como, como NA, ou Nacional, ou ainda na UF do 6rgdo pagador, como DF por exemplo, o que
caracteriza uma confusdo entre origem e destino. Isto pode ocorrer por erros técnicos, por
dificuldades operacionais no preenchimento correto ou por falta de orientacdo ou de prioridades
no momento do registro no sistema de uma grande quantidade de despesas e de informacGes
sobre a mesma despesa publica, que deve ser registrada independentemente do seu valor.

Apesar de o indicador de “UF de localizagdo” do gasto publico ndo contemplar a
totalidade das despesas do executivo federal € o dado disponivel para analises e, além disso, ha
programas/ag0es, como o0 BPC por exemplo, em que a maior parte do gasto parece devidamente

localizada.

2.2.2 Distribuicdo do GSF nos Estados da Federacgéo Brasileira

Conforme apontado na se¢do anterior, a compilacdo dos dados da distribuicdo do
GSF por UF tem problemas técnicos e operacionais que limitam a analise. Considerando esse

fato, a se¢do apresenta os indicadores estatisticos de duas das principais rubricas da classificacdo
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funcional do GSF, Previdéncia e Assisténcia. Mostra-se como a evolucdo anual desses gastos
por UF evidencia os problemas da base de dados e opta-se por uma analise a partir das medias

do periodo.

Evolucéo real da funcéo Assisténcia Social por UF’s

Uma andlise inicial dos dados, apresentadas nas figuras 04 a 08, mostra que ha uma
variacdo grande na série anual da funcéo Assisténcia Social por UF decorrente do aumento ou
da diminuicéo do registro de ano para ano e que o Distrito Federal tem valores desproporcionais,
0 que evidencia a confusdo apontada na secdo anterior entre a origem dos recursos e o destino
no momento do registro dos gastos, e por fim alguns anos em que os dados parecem estar
particularmente discrepantes, e no ano de 2007, o valor é excepcionalmente alto para Estados
como Mato Grosso do Sul, Tocantins e Rond6énia e excepcionalmente baixo para estados como
Sdo Paulo, Parana e Rio Grande do Sul. Diante disso, optou-se por uma analise que apresenta
uma média do periodo 2005 — 2019, excluindo o ano de 2007, e por UF, excluindo o Distrito
Federal. Acredita-se que a anélise configura uma aproximacao da distribuicéo regional do gasto
com Assisténcia Social, consideradas as limitacdes da base de dados, como demonstra as se¢des

abaixo.
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Figura 4 - Gastos com Assisténcia Social registrados nos Estados da regido Nordeste.
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Figura 5 - Gastos com Assisténcia Social registrados nos Estados da regido Sul.
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Figura 6 - Gastos com Assisténcia Social registrados nos Estados da regido Sudeste.
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Figura 8 - Gastos com Assisténcia Social registrados nos Estados da regido Centro-Oeste.
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Fonte: Elaborac&o prépria com dados do Siga Brasil, 2021.

No grafico 07, é mostrado a despesa média da funcdo Assisténcia nos estados, dos

anos de 2005 a 2019, mostrando uma média maior nos estados mais populosos, como, Sdo Paulo,

Minas Gerais e Bahia. J& o grafico 8 apresenta a avaliacdo regional do gasto per capita da funcéo

Assisténcia Social.

Graéfico 7 - Despesa média anual da funcdo Assisténcia Social UF (2005-2019).

R$180,00
R$160,00
R$140,00
R$120,00
R$100,00
R$80,00
R$60,00
R$40,00
R$20,00
R$-

MILHOES

BMEDIA ANUAL ASS

I 53,55
RN N 54,51

RJ) I 87,41
PR I 96,94

Pl

AP B 492

RR M 9,46

AC M 11,33

RO B 17,27

AM BB 2527

ES HEEN 28,79

SE I 31,37

TO HEN 32,23

AL BN 32,82

MT DN 34,82

MS DN 42,15

PB N 58,03

SC DN 58,11

GO I 60,89

PA NN 64,36

RS I 74,10

CE I 82,53

MA D 82,61

PE I 98,13

BA II— 137,11
MG I — 161,08
SP I 66,96

Fonte: Elaboragdo propria com dados do Siga Brasil, 2021.
*valores reais a precos de 2019 foi retirado o0 ano de 2007 por apresentar expressiva discrepancia na despesa em

relagdo aos outros anos da série.
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Graéfico 8 - Média anual do gasto per capita da fun¢io Assisténcia Social por UF’s RS.
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Fonte: Elaboracdo propria com dados do IBGE e Siga Brasil, 2021.
*dados deflacionados com base no IPCA 2019.
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Para célculo do gasto per capita da funcdo Assisténcia Social, como mostrado no
grafico 08, usa-se a relacdo entre o gasto da Unido nos estados em razdo da populacdo estimada
que é divulgada pelo IBGE, devendo enfatizar que para o calculo desse indicador é analisado a
populacdo das regides como denominador da relacdo, e ndo o numero de beneficiarios dos
programas da funcdo Assisténcia.

A pobreza existente nas regides brasileiras, geralmente estdo relacionadas aos
diversos problemas socioecondmicos. Tal questdo torna-se relevante na medida que, um dos
objetivos do GSF juntamente com a funcdo Assisténcia Social, que se encontra na categoria
protecdo social, possui como objetivo atender as familias que estdo em maior vulnerabilidade
social. Se o0 gasto per capita demonstrado na tabela 02, mostrou — se maior nas regides que
possuem maior contingente de pobreza. Sendo assim, o GSF pode estar na direcdo de ser um

fator que auxilia na reducdo das desigualdades regionais, a figura 09 reforca esse argumento.
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Figura 9 - Mapa de distribuicdo geografica por UF da média do gasto per capita anual em
R$ da funcéo assisténcia social, no periodo de 2005 a 2019.
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados do Siga Brasil, 2021.

No gréfico 09, apresenta-se a correlagdo entre a média do gasto per capita dos anos
(2005-2019) e o IDH do ano de 2010. O esperado € uma correlacdo negativa, ou seja, Unidades
da Federacdo com menor IDH tenham acesso a um maior gasto per capita. No entanto, a analise
gréafica evidencia auséncia de correlagéo significativa. O gréfico ndo inclui o Distrito Federal
que se apresentaria como outlier, tendo o maior IDH do Brasil e uma média de gasto per capita

entre as trés maiores.
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Grafico 9 - Correlacdo e média do gasto per capita e IDH da Assisténcia.
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados do Siga Brasil e IBGE, 2021.
* nessa analise foi retirado o ano de 2007 e o IDH é do ano de 2010 — disponivel no site do IBGE, ultimo censo
demografico.

Evolugao real do GSF da fungao Previdéncia Social nas UF’s

Como foi mostrada na analise da composi¢do do GSF, a Previdéncia Social teve seu
crescimento associado as caracteristicas do sistema previdenciario e da populacéo brasileira, o
aumento pode ser explicado primeiramente, pela opcdo da Constituinte de 1988 em atrelar a
remuneracao basica da previdéncia ao salario minimo, e tornou parcela importante de beneficios

independente das contribui¢Bes previdenciarias (Medeiros e Souza, 2014).

Uma andlise inicial dos dados da distribuicdo por UF da Previdéncia Social (figura
10 a 14) evidencia que ha uma variagdo grande da série anual, mostra que o Distrito Federal tem
valores desproporcionais, semelhantes a analise da funcdo Assisténcia Social, o que evidencia a
confuséo apontada na sec¢do anterior entre a origem dos recursos e o destino no momento do
registro dos gastos e por fim alguns anos em que os dados parecem estar particularmente
discrepantes, excepcionalmente no ano de 2015 quando o valor é alto para todos os estados.

Outro fator a ser observado é um valor baixo da despesa execucdo, no estado do Tocantins nos
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anos de 2005 a 2013, em relagdo a outros estados, influenciando no calculo da média anual
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Figura 13 - Gastos com Previdéncia Social registrados nos Estados da regido Norte.
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Diante disso, excluindo o Distrito Federal, apresenta-se em seguida uma
aproximagéo da distribuigdo regional do gasto com Previdéncia Social, e consideradas as
limitacGes da base de dados.

No grafico 10, exibe a média anual do gasto com Previdéncia Social nas Unidades
Federativas, e os estados com menores médias sdo: Tocantins, Mato Grosso do Sul e Sergipe, ja
o0s estados com maiores médias sdo: Pernambuco, Rio Grande do Sul, Minas Gerais e Rio de

Janeiro. Atualmente a maior porcentagem de idosos se concentram na regido Sul e Sudeste.

Graéfico 10 - Média anual do gasto com Previdéncia Social nas UF (R$ 2019).
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Fonte: Elaboragdo Propria com dados do Siga Brasil, 2021.

A média do gasto com Previdéncia Social sobre a populacdo idosa nas Unidades
Federativas, foi calculado com a estimativa da populacéo (acima de 65 anos) por UF, e na figura
15, observa-se as menores médias nos estados: Amazonas, Tocantins, Bahia e Sdo Paulo, sendo

estados localizados em regiGes mais vulneraveis e melhores em termos socioeconémicos.
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Figura 15 - Mapa de distribuicdo geografica por uf da média anual do gasto na fungdo
previdéncia social sobre a populagdo idosa (2005 a 2019).
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Fonte: Elaboracdo propria com dados do Siga Brasil, 2021.

No gréafico 11, apresenta-se o grafico de correlacdo entre a média do gasto com
Previdéncia Social sobre a populacdo idosa de cada UF e IDH (2005-2019), do ano de 2010. O
esperado seria uma correla¢do negativa, ou seja, Unidades da Federacdo com menor IDH tenham
acesso a um maior gasto da funcdo Previdéncia. No entanto, a analise grafica evidencia a
auséncia de correlacdo significativa. O grafico exclui o Distrito Federal, que se apresentaria
como outlier, tendo o maior IDH do Brasil e uma média de gasto seria significativa pelos

problemas apresentados na evolugdo da sua despesa.
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Grafico 11 - Correlacdo entre a média do gasto com Previdéncia Social sob a populacao
idosa de cada UF e IDH (2005-2019).
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados do Siga Brasil e IBGE, 2021.

2.2.3 Evolucéo e distribuicédo do programa BPC

Essa parte da andlise trata da distribuicdo regional e evolucdo das despesas, para
construcdo dos mesmos indicadores da seccdo anterior, de um dos principais programas de
transferéncia de renda da funcdo Assisténcia Social. Com a base nos dados do portal do
Ministério de Desenvolvimento Social — MDS, que possui séries histdricas contendo o valor
total pago as familias beneficiadas pelos programas.

O MDS foi criado em janeiro de 2004, teve como consequéncia 0 aumento
significativo dos investimentos em programas de protecdo social, que inclui os programas e
acOes de transferéncia de renda. Isso significou uma expansao da cobertura de servicos da rede
protecdo social, em 2005, 50 milhdes de pessoas pobres/vulneraveis foram beneficiadas pelos
programas (MDS, 2007).

O BPC é um direito assistencial garantido pela Constitui¢do de 88, supramencionado
no capitulo anterior, tem como publico alvo, os idosos com 65 anos ou mais de idade e a pessoas
com deficiéncia cuja renda familiar seja ate de ¥ do sal&rio minimo. Em 2015 o programa

alcancou cerca de 4 milhGes de pessoas. O Ministério de Desenvolvimento Social e Agrario €
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responsavel pela gestdo, coordenacdo e regulagdo, financiamento e monitoramento do
Beneficio, enquanto ao INSS operacionaliza o direito a concessdo do beneficio (LOBATO,
2017).

Na funcdo Assisténcia Social, onde observou-se nas sec¢fes anteriores, 0 quanto a
sua despesa evoluiu em consequéncia das reformas institucionais promovidas pela Constituicdo
Federal de 1988. E tendo em sua composicdo e evolugdo majoritariamente, os dois principais
programas de transferéncias de renda PBF e BPC.

Mostrou-se na seccdo anterior, 0s problemas existentes nas bases de dados,
exclusivamente sobre os problemas de registros quando ocorre a regionalizacdo, os dados do
BPC para idosos e deficientes foram coletados do Portal do MDS, referentes ao valor total pago
as familias por meio desses programas, observando-se uma melhoria nos dados quando
comparados com o resultado da despesa execucdo dos mesmos, com os dados Secretaria do

Tesouro Nacional (gréafico 12).

Gréfico 12 - Comparativo do BPC com registros por UF e total — idosos e deficientes/ STN.
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados MDS e STN, 2021.

O Gréfico 13, descreve o comportamento do valor total pago as familias pelo BPC
idosos e deficientes com as taxas de crescimento médio do montante no periodo analisado (2005
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— 2019) e observa-se na evolu¢do média do montante, que houve um crescimento relativo do
valor total pago para os dois beneficios.

Observa-se no grafico 13, no inicio da analise, uma reducgédo no crescimento do valor
pago para o BPC- idosos de 28,7% no ano de 2006 para 15,6% no ano de 2007, respectivamente
para o BPC-deficientes, uma reducéo de 22,3% para 12%. Ambos 0s beneficios retornam a
trajetorias de crescimento a partir do ano de 2008 para 2009, voltando a reduzir de 2009 para
2011. Com reducdo significativa nos anos de 2016 a 2019 (grafico 13).

O periodo de 2009 a 2011 o crescimento medio do beneficio para idosos € 11,4%,
e apenas 2,2% no periodo de 2017 para 2019, respectivamente no beneficio para deficientes,
nesses periodos o crescimento médio foi de 17,2% e 3,7% (grafico 13). O aumento no periodo
de 2009 dos beneficios podem ser explicados pela resposta a crise financeira de 2008,
mencionada em sec¢Oes anteriores, a reducao a partir de 2017 pode ser explicada pela crise
financeira da Economia Brasileira e opcéo pela austeridade iniciada em 2015 e intensificada
com a Emenda 95 instaurada em 2016.

Gréfico 13 - Taxa de crescimento valor pago as familias do BPC idosos e deficientes 2005
a 2019 (R$ 2019).
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Fonte: Elaboracdo propria com dados MDS, 2021.
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No gréafico 14, a média anual do valor total pago ao BPC — idosos se concentra com
valores maiores nos estados mais populosos: Sdo Paulo, Bahia, Minas Gerais e Rio de Janeiro.

Gréfico 14 - Média anual BPC — idosos (2005-2019).
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Elaboracdo Propria com dados MDS, 2021.

No grafico 15, observa-se a média anual per capita do gasto no BPC — deficientes
distribuidos por Unidades Federativas, os trés estados com maiores médias sdo: Alagoas, Acre
e Pernambuco, pertencentes a regido nordeste e norte, ja os estados com as menores médias:
Santa Catarina, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, o primeiro respectivamente pertence a regido sul e 0s

outros a regido Sudeste.

Gréfico 15 - Média anual do valor total pago per capita pelo BPC - deficientes por UF (R$

2019).
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Fonte: Elaboracdo prépria com dados do MDS, 2021
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Quando se analisa a distribuicdo da média per capita do BPC- idosos, a distribuicéo
dos estados com menores médias: Santa Catarina, Piaui e Rio Grande do Norte, estados com
maiores médias: Mato Grosso do Sul, Amapa e Maranhao, diferente do BPC deficientes, esta
distribuicdo, com valores maiores se concentram na regido centro-oeste e nordeste, menores

englobam estados da regido sul e dois da regido nordeste (grafico 16).

Gréfico 16 - Média anual do valor total pago pelo BPC- idosos por pessoa idosa, por UF
(R$ 2019).
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados do MDS, 2021

A figura 16 mostra a média per capita do valor total pago as familias distribuido
pelas Unidades da Federacdo, os beneficios para pessoas deficientes, observa-se valores maiores
em estados da regido Nordeste, e alguns da regido Norte (Acre, Roraima, Amapa e Ronddnia),
os estados de valores médios mais baixos sdo, Santa Catarina, Rio de Janeiro, S&o Paulo, Espirito
Santo e Distrito Federal.
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Figura 16 - Mapa de distribuicao geografica por UF da média do gasto per capita em R$
anual (2005-2019) do BPC - deficientes.
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Fonte: Ministério da Saide/SVS - Sistema de Informagdo de Agravos de Notificagéo - Sinan Net, 2021.

Na figura 17, é possivel observar que a média do valor pago no BPC idosos sob a
populacdo idosa, é concentrado valores maiores em trés regides (Nordeste, Norte e Centro-
Oeste), estando presentes nos estados, Mato Grosso, Amapa, Mato Grosso do Sul, Maranhéo,
Pernambuco, Bahia e Tocantins, respectivamente. Em comparagéo, as regides Sul e Sudeste,
apresentam os valores mais baixos. Cabendo destacar, a presenca de baixos valores em trés

estados da regido Nordeste (Piaui, Rio Grande do Norte e Alagoas).
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Figura 17 - Mapa de distribuicdo geografica por UF da média anual do gasto com BPC -
idosos sobre a populacgéo idosa (2005 a 2019).
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Fonte: Ministério da Salde/SVS - Sistema de Informacdo de Agravos de Notificacdo - Sinan Net, 2021.

No grafico 17, apresenta-se o gréfico de correlacdo entre a média do BPC- idosos,
nos anos sobre a populacdo idosa (2005-2019) e IDH do ano de 2010. O esperado é uma
correlagéo negativa, ou seja, unidades da federacdo com menor IDH tenham acesso a um maior

gasto per capita. No entanto, a analise grafica evidencia auséncia de correlacao.
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Grafico 17 - Correlacdo da média do valor pago ao BPC — idosos sob a populacéo idosa
(2005-2019) com IDH do ano 2010.
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Fonte: Elaboragdo propria com dados do MDS (2020) e IBGE (2010), 2021.

No gréfico 18, a correlacdo existente entre a média per capita do valor pago as
familias pelo BPC-deficientes, ¢ o IDH ¢ positiva, tendo Pearson r: 0,6916 (R = 69%). As
unidades da federacdo com menor IDH tem acesso a um maior gasto per capita, 0 que pode

indicar uma distribuic@o desse gasto compativel com a melhora das desigualdades regionais.
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Grafico 18 - Correlacdo da média per capita do valor pago do BPC - deficientes (2005-
2019) com IDH do ano 2010.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo teve como objetivo de analisar a distribui¢do e evolugdo relativa do
Gasto Social Federal a nivel nacional e por Unidades da Federacao Brasileira nos anos de 2005
a 2019, e abordar alguns dos problemas existentes nas bases de dados das despesas execucdo da
Unido, quando os dados séo regionalizados. Com o uso da estatistica descritiva, observou-se que
0 montante do GSF possuiu dois momentos distintos, (2005-2014) e (2015-2019), tendo uma
trajetdria positiva de crescimento no primeiro momento, maior em alguns anos, como apdés a
crise de 2008, e no mandato Dilma (2011-2015). Na divisdo funcional da despesa, se observa
maior participagdo das fungdes: Previdéncia, Salde, e Assisténcia Social e Educacao.

Na andlise regionalizada destacou-se o0s problemas nas bases de dados,
especialmente a auséncia de registros do destino do gasto que reduz a amostra disponivel para
analises regionalizadas. Considerados esses problemas, analisou-se a distribuicdo por UF dos
gastos com Assisténcia Social e Previdéncia e identifica-se que ndo ha correlagdo entre o gasto
per capita dessas funcbes e o IDH das UF, portanto, o gasto ndo se distribui prioritariamente
para os estados mais pobres. Além disso, analisou-se a distribuicdo do BPC por UF, com uma
base de dados mais consistente. Essa analise mostra que o BPC- deficientes per capita beneficia

principalmente as UFs mais pobres, enquanto, mas o mesmo néo se verifica para o BPC idosos.
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CONCLUSAO

Essa dissertagdo buscou analisar o gasto social do Governo Federal no Brasil e sua
distribuicédo regional. No capitulo primeiro, a partir da literatura sobre o assunto, abordou-se o
tema em perspectiva historica, desde a Constituicdo de 1988, e buscou-se uma aproximacao da
delimitac&o conceitual relacionados aos conceitos de Politica Social e de gasto social. Assim o
capitulo sistematiza a evolucdo da politica social no Brasil e mostra como a Constituicdo
pressupde a expansao do gasto social, mas ndo garante a mesma expansao.

No segundo capitulo, caracterizou-se a evolucdo recente do gasto social no Brasil e
a distribuicdo por UF de gastos de previdéncia e assisténcia. Apontam-se duas fases para o gasto
social, uma fase de expanséo no periodo 2005-2014 caracterizada pelo crescimento do GSF, e a
fase de austeridade 2015-2019, caracterizada pela estagnacédo e queda do GSF.

Além disso, buscou-se fazer uma analise da distribuicdo desse gasto por UF. Essa
andlise é limitada pela qualidade dos dados disponiveis, sendo que a identificacdo dos problemas
da base de dados se torna uma contribuicdo dessa dissertacéo. I1sso considerado, identifica-se a
distribuicdo por UF dos gastos com Previdéncia e Assisténcia, e mostra-se que ndo ha correlacao
entre a distribuicdo desse gasto e o nivel de desenvolvimento medido pelas UFs, medido pelo
IDH. Por outro lado, mostra-se que o BPC-deficiente beneficia relativamente mais os Estados

mais vulneraveis.
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