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Introdugao

A andlise do orgamento publico é fundamental
para a compreensao das escolhas dos governos e da
trajetéria das politicas publicas, tanto porque revela
quanto se gasta como também os mecanismos pelos
quais tais gastos sdo financiados.

Trés premissas orientam a andlise que apresentamos
neste artigo. A primeira é o fato de que o orgamento
publico ¢ objeto de conflitos distributivos entre
distintos interesses. A segunda aponta que essa disputa
nao ocorre no vazio — diferentemente, é afetada por
regras de formatagio orcamentdria que expressam
motivagoes. Além disso, escolhas prévias criam
constrangimentos institucionais, reduzindo a margem
de escolha dos governos presentes. A despeito disso,
preferéncias partiddrias e programdticas podem ser
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detectadas nas mudangas introduzidas na alocac¢io
orcamentdria.

A trajetéria do orgamento publico brasileiro no
regime democrdtico contemporéneo foi afetada por
dimensoes que nio operam de modo convergente.
Ao contrdrio, o or¢amento publico é resultado de
dindmicas que funcionam contraditoriamente.
A primeira delas diz respeito a centralizagao versus
descentralizacio dos recursos puablicos. A trajetéria
do or¢amento publico brasileiro também foi afetada
pela permanente disputa pelo fundo publico versus
a vinculacio constitucional/legal de recursos a
determinadas despesas. Em terceiro lugar, agoes de
maior transparéncia das informacgées e accountability
sobre os orcamentos foram acompanhadas por
aumento da complexidade orcamentdria. Por fim, a
ampliacao do gasto social — que produziu a redugao das
desigualdades sociais — conviveu com a regressividade
da arrecadacio tributdria.
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A primeira dimensdo diz respeito a uma das
bases fundantes da Constitui¢io Federal de 1988
(CF), que é a autonomia dos entes federativos e um
pacto fiscal coerente com tal autonomia, capaz de
reequilibrar um federalismo abalado pela ditadura
militar. A CF previu uma redivisio de recursos
tributdrios para estados e especialmente municipios,
aumentando os recursos locais.

Por outro lado, durante os anos 1990, a prerrogativa
da Unido para cobranca de contribui¢oes tornou
possivel recentralizar recursos, aumentando a carga
tributdria ndo compartilhada com os demais entes da
federacio. Também houve um processo, mais lento e
incremental, de descentraliza¢io e municipalizagao
de despesas e de implementacio de politicas publicas,
acompanhado de centralizacio da autoridade sobre
o desenho dessas politicas no nivel federal, por meio
de acoes de controle e de indugio através de repasse
de recursos federais (Almeida, 2005, p. 34; Arretche,
2005, p. 78-79).

Em relagao a segunda dimensao, a forte pressio
desde o final dos anos 1970 e ao longo dos anos 1980
para a democratizagao da discussao sobre alocagao dos
recursos publicos resultou no aumento de processos
e praticas participativas e, consequentemente, na
ampliagio de grupos de interesses, movimentos e
partidos na negociagio or¢amentdria.

A CF vinculou parcelas de recursos e estabeleceu
regras de gasto em dreas como educagio e saude.
A aloca¢io do fundo publico foi se cristalizando
em normas constitucionais e infraconstitucionais,
reduzindo o espago de conflito e negociagio de recursos
entre diferentes setores de politicas publicas. Se nos
anos 1990 e inicio dos anos 2000 ampliaram-se o
numero de instincias participativas, como conselhos
de politicas setoriais (satide, educacio, criangas e
adolescentes e assisténcia social, entre outros), e os
or¢amentos participativos, em que se discutiriam a
despesa global e a receita, nos tltimos anos essas arenas
de discussao de orcamento e conflito distributivo foram
se tornando muitas vezes rotineiras e burocréticas
(Peres e Mattos, 2017).

Essa dinAmica de transformagées institucionais,
que modifica também os atores, ilustra o que Pierson
(1993) chama de policy feedbacks, situagoes em que

as instituigdes passam a ser “varidveis independentes”

que resultam em mudancas nos atores politicos e em
fontes de sua prépria resiliéncia e durabilidade com
a passagem do tempo. As vincula¢oes orcamentdrias
podem ser entendidas, nesta chave interpretativa, como
instituigoes que, “uma vez adotadas, reestruturam
o processo politico subsequente” (Skocpol, 1992,
p. 57-58).

A terceira dimensio, com o estabelecimento
de regras para receitas e despesas publicas nas trés
esferas da federacdo, trouxe ganho indiscutivel em
transparéncia e accountability mas, por outro lado,
aumentou a complexidade dos orgamentos publicos.
Essa complexidade mantém distncia de boa parte da
sociedade sobre o que é e como funciona a alocagao
de recursos publicos. Os ganhos de transparéncia e
accountability nao foram suficientes para garantir
e ampliar a apropriagdo social sobre essa temdtica
(Afonso, 2016; Pederiva, 2018, p. 301).

A quarta dimensao ¢ talvez a mais importante para
explicar a trajetdria das financas publicas brasileiras.
A busca, nas ultimas décadas, pela reducio das
desigualdades sociais por meio de politicas pablicas
inclusivas ocorreu em conjunto com a sobrevivéncia
de institui¢oes e politicas de concentragao de renda
e manutengio de privilégios.

Um exemplo claro do processo de redugio da
desigualdade de renda pode ser visto nas politicas de
valoriza¢io do saldrio minimo, com reajustes reais de
valor além da corregio monetdria, e de transferéncia
de renda (previdéncia social, que passou a incluir
uma parte marginalizada da populagao, excluida até
1988; Beneficio de Prestagio Continuada — BPC e
Bolsa Familia, principalmente). Barros, Henriques
e Mendonga (2000), que usaram dados da Pesquisa
Nacional por amostra de domicilios (PNAD) para
evidenciar a persisténcia da pobreza (com leve redugio)
até o final dos anos 1990, mostraram que o principal
fator que explicava a pobreza era a desigualdade
de renda. Barros et al. (2006) concluiram que as
mudangas no mercado de trabalho e na rede de
protecio social causaram queda da desigualdade no
inicio dos anos 2000.

Ao mesmo tempo em que a rede de protegio social
foi ampliada no periodo 1995-2016, foi mantida a
politica tributdria regressiva calcada em impostos
indiretos e sobrepostos, junto com uma timida e
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regressiva taxagio da renda e do patriménio no
pais, contraditéria com a redugio de desigualdades,
como argumentaram varios trabalhos que analisaram
diferentes aspectos e subperiodos (Fagnani, 2019,
p- 19; Fandino e Kerstenetzky, 2019, p. 307; Silveira,
2012, p. 65).

Morgan (2017) mostrou, usando dados das Contas
Nacionais, do Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF)
e da PNAD, que a redugao das desigualdades de renda
provenientes do trabalho e das transferéncias de renda
resultou em aumento do percentual da renda apropriado
pelos 50% mais pobres da populagao brasileira, que
capturaram 22% do aumento da renda no periodo
2001-2015, a0 mesmo tempo em que a Concentragiao
dos recursos de capital resultou em aumento da
participagao dos 10% mais ricos, capturando 61%
do aumento de renda no periodo. Gobetti e Orair
(2016) argumentam que a regressividade da tributagao
sobre a renda das pessoas fisicas no Brasil no apenas
se manteve como foi acentuada ao longo das tltimas
décadas, com aumento das isencoes e diminuicio
das aliquotas efetivas que incidem sobre a renda dos
mais ricos. Ou seja, ao longo das dltimas décadas, a
politica orgamentdria da Uniao, por meio de decisoes
tributdrias e alocativas de despesas, permitiu tanto a
ampliagio de gastos sociais, beneficiando a populagio
menos favorecida, como a concentragio de renda no
topo da pirAmide.

Com base neste argumento e nas quatro dimensées
apresentadas, analisamos os gastos or¢amentdrios
federais e suas consequéncias para a reducio da
desigualdade do pais. Analogamente ao trabalho de
Arretche (2018), o foco no or¢amento permite olhar
tanto para a redugdo da desigualdade medida pela
renda monetdria, quando se analisam os gastos federais
em previdéncia e assisténcia social (transferéncias de
renda), como para a desigualdade em sua dimensao do
acesso a servicos publicos, quando a andlise recai sobre
os gastos com satde e educagio. Outros agrupamentos
de despesas orcamentdrias — pagamento de juros,
subsidios e subvengées ao setor privado, despesas de
pessoal — sao objeto de andlise ndo apenas porque
causam impactos relevantes sobre a desigualdade,
mas também porque influenciam decisivamente a
possibilidade de aplicagio de recursos nas dreas sociais.
As receitas orcamentdrias federais sio brevemente

tratadas, tanto em suas caracteristicas redistributivas
como em suas interagdes com os demais entes da
federagao.

Ressaltamos que nio pretendemos esgotar neste
trabalho a discussiao sobre o financiamento das
diferentes politicas de responsabilidade da Uniao.
Nosso foco sdo as contradigoes entre a arrecadagao
tributdria e os principais gastos federais no que diz
respeito a sua contribui¢ao para a redugio ou nio
da desigualdade. Essas limitacoes destacam também
a existéncia de uma agenda necessiria de debate
académico a ser aprofundada em cada 4rea de gastos
e no plano da arrecadacio federal.

O presente artigo estd organizado em trés secoes,
além desta introdugao. A secio 1 apresenta uma breve
trajetdria sobre as mudangas de regras orgamentdrias
implementadas nas tltimas décadas. Na secao 2 tratamos
brevemente da composicio da estrutura de receitas
da Uniao, evidenciando algumas caracteristicas da
politica tributdria nacional. Na se¢do 3 é analisada a
evolugio do financiamento das principais despesas e
dreas de gasto da Unido. Por fim, as quatro dimensoes
expostas sdo retomadas e analisadas a luz dos dados
apresentados e discutidos, incluindo brevemente a
crise de financiamento ocorrida no pais a partir de
2014 e as consequéncias da Emenda Constitucional
95/2016, que estabelece como teto das despesas
primdrias federais pelos préximos 20 anos o valor
real observado no ano de 2016.

Trajetéria normativa do orgamento piiblico
no Brasil

ALei 4.320/1964 padronizou o orcamento brasileiro
e criou condigoes favordveis para a implementagio
do orgamento-programa’ no Brasil. Este modelo,
porém, teve reflexos muito mais formalistas do que
de estratégia de decisao alocativa de recursos entre os
diferentes programas orcamentdrios. Como analisado
por Wildavsky (1969) e corroborado, para o caso
brasileiro, por Piscitelli (1988) e Brasil (1993), o
or¢amento-programa brasileiro era uma ficgio.

No inicio da implementagao do orgamento-programa
no Brasil o pais estava sob uma ditadura militar.
O boom econdmico do final da década de 1960 a
meados dos anos 1970, com aumento expressivo
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dos gastos estatais, conviveu com a desestruturacio
das finangas publicas, com enorme parcela de gastos
realizados & margem das leis orcamentdrias, além de
elevada inflagao.

A CF de 1988 instituiu um sistema de planejamento
e orcamento composto pelo Plano Plurianual
(PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e
a Lei Orcamentdria Anual (LOA). O PPA tem uma
finalidade estratégica e de médio prazo, e a LOA deve
operacionalizar as metas do PPA. Jd a LDO ¢é uma
ponte entre as metas do PPA e as agoes da LOA e,
ap6s a aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), define as metas de resultado fiscal a serem
alcancadas.

A Constitui¢ao ampliou tanto o poder do Legislativo
na definicao do orcamento como a obrigatoriedade
de destinacio de recursos para algumas dreas de
politicas ptblicas, como a educagio (Castro, 2011) e
posteriormente satide (Faveret, 2003; Viana e Machado,
2008), estabelecendo vinculacoes de receitas de
impostos federais, estaduais e municipais. Os principais
marcos dessa vinculacio foram estabelecidos no
artigo 212 da CF (aumentou a vinculagio de 13%
para 18% da receita de impostos da Uniao e manteve
a destinagao de 25% dos impostos e transferéncias
estaduais e municipais para a educa¢io) e na Emenda
Constitucional (EC) n° 29/2000 (que determinou a
aplicagao minima de 15% das receitas de impostos e
transferéncias municipais e 12% das mesmas receitas
estaduais para agoes e servicos de saide e, para a
Uniao, do valor minimo igual ao or¢amento do ano
anterior corrigido pela variagao do PIB nominal) e EC
86/2015, alterada pela EC 95/2016, que determinou
paraa Unido o minimo de 15% da Receita Corrente
Liquida (RCL) destinado a a¢oes e servigos de satde.

Até meados dos anos 1990, o pais sofreu
um processo inflaciondrio que teve importantes
consequéncias sobre o orgamento putblico (Guardia,
1993). A convivéncia duradoura da administracio
publica com a inflagio levou a indexagao das receitas
publicas e ao descontrole nas despesas. A inflagio
permitia balancear o orcamento conforme a necessidade
do Poder Executivo, controlando o conflito entre os
vdrios atores em um processo com baixa accountability
(Peres, 1999).

No cendrio internacional, os anos 1990 foram
de ajuste e reforma orcamentdria em diversos paises.

Pressionado pela instabilidade monetdria e por elevado
endividamento externo, o governo brasileiro buscou se
adequar aos novos paradigmas fiscais internacionais,
voltados principalmente a redugao da participagao do
Estado na economia, ao controle do endividamento
e a solvéncia dos orcamentos publicos. O Plano Real,
implementado a partir de 1993/1994 pelo entio
ministro da Fazenda/Economia e depois presidente da
Republica, Fernando Henrique Cardoso, foi exitoso
em reduzir a inflacao, mas a estratégia adotada para
isso elevou o endividamento publico e o desequilibrio
do setor externo da economia (Santos, 2000; Batista
Jr., 2002).

Depois de uma primeira fase (1994-1998) em
que o combate 2 inflagao esteve concentrado na
estratégia de 4ncora cambial e juros reais elevados,
o desequilibrio no setor externo, que enfrentou
sucessivas crises (México 1994, Asia 1997, Russia
1998), obrigou o governo a desvalorizar o cAmbio
no inicio de 1999. A partir desse momento, e no
quadro de um acordo com o Fundo Monetdrio
Internacional, a énfase se deslocou para o ajuste fiscal.
As dividas dos entes subnacionais foram federalizadas
(comegando em 1997) e a Unido passou a decidir
sobre o endividamento deles. Foram adotadas as
metas de superdvit primdrio, regras de controle
sobre o déficit e a divida de estados e municipios, e
limites para a despesa de pessoal. Essas medidas foram
posteriormente consolidadas na LRE

Esse ajuste dos anos 1990, iniciado com o Plano
Real e consolidado na LRF em 2000, expressou uma
orientagao dos governos Fernando Henrique Cardoso
(1995-1998 € 1999-2002) e definiu um novo equilibrio
politico na federagao, com concentracio de poder na
Uniao. Além da LRE, o controle do governo federal
sobre as finangas subnacionais passou por medidas
como a Lei Kandir (1996), aprovacoes sucessivas
do Fundo Social de Emergéncia/Desvinculagao de
Receitas da Unido e vdrias outras medidas de controle
de gastos (Arretche, 2009, p. 385-392).

Alteragoes trazidas pela LRF resultaram em ganhos
de accountability para o orgamento, especialmente
com a obrigatoriedade de inclusio na LDO do anexo
de metas fiscais, abrangendo a situagio atuarial dos
regimes de previdéncia, e do anexo de riscos fiscais.
Os ministérios da Fazenda e do Planejamento produziram



GASTO PUBLICO E DESIGUALDADE SOCIAL 5

alteracoes contdbeis e criaram a classificagio de receitas
e despesas por fonte, possibilitando maior controle da
Uniao sobre as transferéncias e os convénios federais
com os municipios. A consequéncia foi uma redugao
do arbitrio do gestor local sobre o uso dos recursos.”

O governo Lula, iniciado em 2003, deu
continuidade a politica econémica do governo
anterior, mas sinalizou uma mudanca importante nas
politicas de redistribui¢ao de renda’ com a criagio
do Bolsa Familia (Silva, 2007) e, no final de seu
primeiro mandato, com a institui¢io de uma regra
de aumento real do saldrio minimo, em acordo com a
variagio real do PIB de dois anos atrés. Brito (2015,
p. 105) mostrou que essa politica de valorizagao do
saldrio minimo respondeu por 72,4% da redugao da
desigualdade do rendimento domiciliar per capita
observado entre 1995 e 2013, por meio dos canais
da previdéncia (37,7%), do mercado de trabalho
(26,3%) e do BPC (8,4%).

Em 2006, o governo federal anunciou um aumento
de investimentos em infraestrutura e criou o Programa
de Aceleracio do Crescimento (PAC), com recursos
federais e execugdo em parte a cargo de estados e
municipios. A participagao dos entes subnacionais
na programagio do PAC requer contrapartidas,
aprovagio prévia de projetos, liberacio de recursos em
fungao da execugio das obras, entre outras regras, o
que mantém na Uniao o poder decisério e o controle
sobre a utilizagio descentralizada dos recursos.

Esse processo de centralizagio versus descentralizacao
de politicas nao se deu de forma linear e andloga
entre os diferentes setores de politicas publicas do
pais. Analisando os trés sistemas mais robustos e cujas
despesas serao apresentadas na se¢io 3, educagéo,
satde e assisténcia social tiveram processos distintos
de organizagio.

O processo de descentralizagio da execugao e
de centralizacio das decisoes sobre a distribuicao de
recursos na educacao teve inicio j na CF de 1988 e foi
aprofundado na década de 1990. A criagio do Fundef
(Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagao do Magistério) e do
Fundeb (Fundo de Manutengao e Desenvolvimento
da Educagao Bisica e de Valorizagao dos Profissionais
da Educagio) implicou uma organizagio diferente dos
recursos proprios dos entes subnacionais e permitiu

enfrentar problemas de longa data, como a escassez de
vagas do ensino fundamental, que foi universalizado
(Segatto e Abrucio, 2016). Contudo, restringiu os
tipos de despesas em manutencio e desenvolvimento
do ensino — MDE a serem realizados pelos municipios
(Farenzena, 2006).

No caso da satide, apesar da estruturagio ter sido
distinta, pois o financiamento foi paulatinamente
pesando mais sobre os municipios, os recursos da
Unido também tém sido utilizados para induzir uma
programagio padronizada entre os entes subnacionais,
pelo menos até 2016 (Jaccoud e Vieira, 2018).

Na assisténcia social, a maior parte dos recursos
sequer passa pela execucio orcamentdria dos entes
subnacionais, sendo executada diretamente pela
Uniao. Os municipios atuam no cadastro de potenciais
beneficidrios de politicas sociais, mas nio participam
da operacionalizacdo do BPC, por exemplo, a cargo
do INSS. O volume de recursos da Unido para outros
programas de assisténcia social é muito pequeno,
representando menos de 10% dos gastos nessa drea
nas capitais em 2016 (Brasil, 2016).

Estrutura das receitas da Uniao

Além de definir a base para estabelecimento
de novos tributos, a CF de 1988 determinou
competéncias e a partilha tributdria entre os entes
federados. O financiamento federal das politicas
publicas passou a contemplar parcialmente demandas
de grupos que ansiavam por maior participagio e
espago no financiamento publico, a exemplo do
aumento da vinculagao de recursos para a educagio,
da incorporagao ao or¢amento do BPC, da previdéncia
rural e do crédito subsidiado 4 agricultura familiar
a0 longo da década de 1990.

Para além das demandas sociais que pressionavam
o orcamento federal nos anos 1990, a instabilidade
monetdria e o endividamento externo e interno
estimulavam medidas de ajuste fiscal. O primeiro
governo FHC (1995-1998) instituiu a Desvinculagio
de Receitas da Uniao (DRU), criou contribuicées
federais e elevou a receita de contribuicoes j4 existentes
(Contribuigao para o Financiamento da Seguridade
Social — Cofins, Coontribuicio Social sobre o
Lucro Liquido — CSLL, Programa de Integracao
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Social — PIS, entre outras), de forma a compensar as
perdas tributdrias constitucionais, elevar a arrecadacgio
federal e interromper a trajetéria de queda da receita
disponivel observada desde os anos 1980 (Afonso,
2004, p. 10).

Do ponto de vista das receitas, como j4 afirmado,
parcela importante dos recursos publicos foi
descentralizada a partir da CF de 1988 e transferida
aos entes subnacionais. O gréfico 1 mostra que, de
1980 a 1990, a participagio do governo central na
receita disponivel diminuiu de 68,2% para 58,9%,
enquanto a dos estados aumentou de 23,3% para
27,6%, e a dos municipios de 8,6% para 13,5%.
Nos anos 1990, vrias alteracoes legislativas contribuiram
para interromper a queda na participacio da Unido
na receita publica disponivel, levando a uma relativa
estabilizacdo, entre 2000 e 2016, em torno de 55%
para a Unido, 25% para os estados e cerca de 20%
para os municipios (Afonso, Lukic e Castro, 2018).

Essa trajetéria de descentralizagdo, seguida de
estabilizagao na disponibilidade de receitas, produziu
aumento da participagio dos entes subnacionais,
sobretudo os municipios, no financiamento de politicas
de educagao bdsica e satde, e a elevagao dos gastos
federais em previdéncia social, assisténcia social e
subsidios ao setor privado, conforme detalhado em
segoes posteriores deste trabalho.

Gréfico 1 - Participaciao dos Entes da Federagao
na Receita Disponivel — 1980/2016

Participago na receita disponivel (%)

1980 1990 2000 2010 206

—e—Unizo Estados —a—Municipios

Fonte: Elaboragio prépria com base em dados da
STN, RFB, CEF e IBGE, extraidos de Afonso, Lukic
e Castro (2018)

Do ponto de vista social, a resultante redistributiva
da politica tributdria foi o agravamento da desigualdade
de renda e 0 aumento da cumulatividade do sistema
tributdrio sobre a produgio e o consumo, ja tributados
por outros impostos (Granado e Peres, 2010).

As opgoes adotadas pelo governo federal desde
meados dos anos 1990, sobretudo nos governos FHC,
para cobranga do Imposto sobre a Renda da Pessoa
Fisica — IRPE, especialmente a isengao de pagamento
de IRPF sobre os ganhos com lucros e dividendos,
produziram aliquotas efetivas significativamente
menores para os recebedores deste tipo de rendimento
quando comparados a nao recebedores de lucros e
dividendos na mesma faixa de renda (Fernandes,
Campolina e Silveira, 2019, p. 27-28).

Essa injustica tributdria redundou em “uma
situagdo paradoxal em que as aliquotas médias do IRPF
passam a cair no topo da distribui¢io e quebram sua
escada de progressividade” (Gobetti e Orair, 2016,
p- 09). Um exemplo do resultado desta opgio estd na
diminuicao das aliquotas efetivas do IRPF para todas
as faixas de renda acima de 20 saldrios minimos entre
os anos de 2007 ¢ 2016. Enquanto a aliquota efetiva
cresceu de 3,1% para 4,51% para rendas mensais
até 20 saldrios minimos, no caso de rendas acima
desta linha houve diminui¢io em todas as faixas no
periodo em questdo, e chamam a atencio a redugio
de 4,62 pontos percentuais na aliquota daqueles com
renda entre 80 e 160 saldrios minimos mensais e a
redugio de 4,40% para apenas 2,53% da aliquota
dos contribuintes com renda superior a 160 saldrios
minimos mensais.

E importante ressaltar que essa trajetdria se
manteve nos governos do PT. O governo Lula chegou
a enviar a0 Congresso Nacional uma Proposta de
Emenda Constitucional (PEC 41/2003) instituindo
a progressividade de alguns impostos, mas nao houve
acordo no Congresso para essas alteragoes (Lazzari e
Leal, 2017, p. 6).

Sem enfrentar o conflito inerente a uma reforma
dos impostos sobre a renda e patrimonio, a principal
fonte de aumento da arrecadagio da Unido foram,
como jé citamos, as contribuicoes, que cresceram
54 pontos percentuais a mais que o conjunto das
receitas correntes e 83 pontos percentuais a mais
que as receitas de impostos entre 1995 ¢ 2016, como
mostra o gréfico 2.
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Grifico 2 — Evolugio das Receitas Correntes da
Unido — 1995/2016

Variagio real das receitas correntes da Unido (1995-2016)
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Fonte: Elaboragao prépria. Valores atualizados pelo
[PCA. Dados do site STN

A evolugio das receitas or¢amentdrias no periodo
p6s 1995 pode ser caracterizada, assim, pela sintese
entre redugio da participagao da Unido e aumento da
parcela dos municipios, deslocamento da origem das
receitas federais dos impostos para as contribuigoes
e agravamento da regressividade da tributagio. Essa
combinagao, potencializada pelas sucessivas medidas
de desvinculagio de receitas da Unido e de ampliagio
da carga tributdria aprovadas desde a implantacao do
Plano Real, propiciou o aumento da participagio dos
municipios nos gastos pablicos nacionais de politicas
como saude e educa¢io, enquanto o or¢amento
federal criou espagos para elevados superdvits fiscais
entre 1999 ¢ 2013 e para a ampliagao dos gastos em
previdéncia e assisténcia social.

Esse cendrio das receitas, associado a estrutura dos
gastos publicos, que serd discutida na préxima se¢éo,
e & crise politica nacional, levou a uma crise fiscal de
grandes propor¢oes em 2015 e 2016, que provavelmente
terd impactos importantes sobre a capacidade de o
gasto publico federal incidir positivamente sobre a
desigualdade social nos préximos periodos.

Estrutura da despesa orcamentdria da Uniao

Nesta se¢ao serdo analisadas as principais
despesas do governo federal, agrupadas em trés
subse¢des referentes (i) as maiores dreas do gasto
social — previdéncia social, satide e assisténcia social

(seguridade social) e educagio; (ii) ao servico da divida
e subsidios; (iii) a discussao da rigidez or¢amentdria
do gasto federal, em especial dos gastos de pessoal.
O objetivo ¢ descrever a evolugio desses gastos e
apontar os principais impactos do or¢amento federal
sobre a desigualdade social no periodo 1995-2016.
E relevante, contudo, ressaltar novamente que nao
se pretende aqui esgotar a discussdo existente na
literatura sobre o financiamento de cada uma dessas
dreas de politicas publicas. O intuito ¢ limitado a
demonstrar o espaco or¢amentdrio dessas politicas e
suas principais consequéncias redistributivas.

Priorizagdo de dreas sociais: previdéncia, saiide,
educacdo e assisténcia social

Previdéncia

Apesar de todas as despesas terem crescido no
periodo de 1995 a 2016, a previdéncia social teve
uma evolugio bastante superior as demais, passando
de 4,98% do PIB em 1995 para 9,24% em 2016
(Castro et al., 2012).

Esse crescimento estd associado a caracteristicas
do sistema previdencidrio e da populagao brasileira.
Em primeiro lugar, a op¢ao dos constituintes de 1988
de atrelar a remuneragio bdsica da previdéncia ao saldrio
minimo tornou parcela importante dos beneficios
independente das contribui¢des previdencidrias
realizadas (Medeiros e Souza, 2014) e permitiu valorizar
aposentadorias, pensdes e beneficios assistenciais
vinculados ao piso, tendo em vista os ganhos reais
do saldrio minimo, iniciados no governo FHC em
1995, acelerados durante os dois mandatos de Lula
(2003-2010) e mantidos até 2016.* Por sua vez,
o envelhecimento populacional, com o aumento
da expectativa de vida dos mais idosos, mantém
beneficidrios recebendo por mais tempo recursos
da previdéncia. Estes fatores tornaram essa fungio,
isoladamente, o principal gasto social do governo.

Esses mecanismos permitiram atenuar a desigualdade
a0 beneficiarem as camadas mais pobres da populagio,
em especial na drea rural (Helfand, Rocha e Vinhais,
2009), e de forma geral os beneficidrios do Regime
Geral de Previdéncia Social (RGPS).



8 REVISTA BRASILEIRA DE CIENCIAS SOCIAIS - VOL. 35 N° 103

Medeiros e Souza (2014) também mostraram que
o RGPS é progressivo, com coeficiente de concentragao
inferior ao indice de Gini. O contririo ocorre com
o Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS), de
servidores publicos, para o qual encontraram coeficiente
de concentragio 1,5 vez superior ao indice de Gini,
usando dados da POF 2008/2009.

Sadde

A regra de financiamento do SUS ficou em parte
indefinida durante praticamente todo o periodo
1995-2016, até a aprovacio da Emenda Constitucional
n° 86/2015, que estabeleceu uma aplicagdo minima de
15% da Receita Corrente Liquida da Unido em satde.®
Assim, como mostra o gréﬁco 3, a Uniao reduziu sua
participagao de 63,8% dos gastos publicos em satide
em 1995 para menos de 43% em 2016, enquanto
os municipios aumentaram seu financiamento de
17,4% para 31,6%, e os estados passaram de 18,8%
para 25,5% no mesmo periodo.

Apesar de o gasto federal em satde ter caido
como propor¢io do PIB ao longo dos tltimos 20 anos

(de 1,79% em 1995 para 1,57% em 2016), a trajet6ria
da despesa publica total em satde foi de crescimento
continuo e em ritmo mais intenso que o do gasto
privado. As despesas publicas com saide passaram de
3,1% do PIB em 2000 para 3,9% do PIB em 2015,
enquanto os gastos privados aumentaram de 5,0%
do PIB para 5,2% do PIB no mesmo periodo (Brasil,
2019). O aumento da despesa publica em satde
foi devido, principalmente, aos entes subnacionais:
os estados passaram a aplicar 12% e os municipios
15% de suas receitas de impostos e transferéncias
em saude a partir de 2001, em razdo da entrada em
vigor da Emenda Constitucional n° 29/2000. Nesse
mesmo perfodo, as despesas federais em satide foram
indexadas a variacao do PIB nominal, partindo de
um valor base, para o ano de 2000, igual ao valor
empenhado no exercicio de 1999, acrescido de 5%.

Educacao

O financiamento da educa¢io no Brasil conta
com vincula¢do constitucional de impostos nas trés
esferas, sendo a Uniao” responsdvel pela aplicacio

Gréfico 3 — Participacao Relativa do Gasto Piblico com Agdes e Servigos Publicos de Satide por Esfera da
Federacao (1995-2016)
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de 18% de seus impostos e os estados e municipios
pela aplicagao de, no minimo, 25% da receita de
seus impostos na manutengio ¢ desenvolvimento
do ensino — MDE.

Apesar da existéncia desse mecanismo de
financiamento desde a década de 1980, os anos
seguintes a promulgagio da CF/1988 foram marcados
pela desigualdade educacional, com agravamento dos
indicadores de analfabetismo, nao universalizagcao
do ensino fundamental e indefinicio do conceito
de MDE (Rezende Pinto e Adrido, 2006), com
utilizagao dos recursos para despesas que nio eram
consideradas educacio.

O contexto de implementagao da descentralizagao
caracterizava-se pela assimetria de informagdes entre
os entes e baixo estimulo a cooperagio, aliado a
inexisténcia de estratégia, por parte do governo federal,
sobre o processo de transferéncia de competéncias
(Castro, Barreto e Corbucci, 2000).

Uma defini¢do mais precisa sobre o conceito de
MDE s6 veio a ocorrer em 1996, com a promulgagio
da Lei de Diretrizes e Bases da Educacio Nacional
(Lei 9.394/1996). A solugao encontrada para enfrentar
o problema de coordenacio e agéncia se deu por
meio da criagio de uma nova engenharia financeira,
a partir da subvinculagio de recursos destinados a
educacio, isto é, com a criacio em 1996 do Fundef
(Martins, 2010).

Esse mecanismo representava um fundo contdbil
constituido por 15% da arrecadacio de impostos e
transferéncias governamentais de estados e municipios,
estruturado no ambito de cada estado (Callegari,
2013; Gomes, 2013; Brasil, 1996b). Rodriguez (2001)
ressalta que o Fundef obteve resultados considerdveis
relativos ao seu objetivo inicial, qual seja, de atuar
como mecanismo incentivador da universalizacio
das matriculas de ensino fundamental. Em cerca
de dois anos jd se alcangava quase a totalidade desta
meta, com expressivo crescimento de matriculas na
rede municipal, levando a uma propor¢io de cerca
de 60% da oferta municipal em face de 40% da
estadual, o inverso do que se constatava até 1997.
Conforme Rezende Pinto (2002) e Rodriguez
(2001), a engenharia financeira construida a partir
da subvinculagio dos recursos do Imposto sobre
Circulacio de Mercadorias e Servicos (ICMS),

Fundo de Participa¢io dos Estados (FPE), Fundo
de Participagio dos Municipios (FPM) e Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI) explicam, em
grande parte, o aumento da oferta de vagas, visto
que o recebimento de transferéncias do Fundef aos
municipios estava atrelado a0 ndimero de matriculas
registradas no censo escolar. Aumentar matriculas para
os municipios significava garantir ou aumentar suas
receitas, e para os estados representava repassar aos
municipios os encargos de administracao das escolas
de ensino fundamental, reduzindo suas despesas
operacionais correntes e futuras (profissionais inativos).

Entretanto, por focalizar essencialmente a
universalizacio do ensino fundamental, o Fundef
produziu diminui¢io de investimentos nas etapas de
educacio infantil e ensino médio (Rodriguez, 2001).
Com o fim do periodo de vigéncia do Fundef, em
2000, as redes de ensino, as comunidades epistémicas
e as organizacoes da sociedade civil se mobilizaram
para ampliar o fundo, abrangendo a educagio infantil
e o ensino médio. A Emenda Constitucional n° 53
foi aprovada em 2006, criando o Fundeb (Peres,
2007; Callegari, 2010).

O Fundeb possui estrutura de financiamento
semelhante & de seu antecessor, mas prevé aumento de
recursos, passando de 15% para 20% a proporgao das
receitas de impostos e transferéncias a serem retidas
no fundo para o financiamento das modalidades e
dos niveis da educacio bésica e também ampliando a
participacio da Unido na complementagio de recursos.

A aplicagio de recursos da Unido em educagio,
como porcentagem das receitas de impostos, variou
expressivamente entre 1995 e 2016, sendo que entre
2000 € 2005 os gastos em MDE variaram entre 15,9%
e 17,96% da receita liquida de impostos, ficando
abaixo da determinagio constitucional (que é de 18%),
como mostra o grfico 4. No entanto, a partir de
20006, a Uniao passou a aplicar mais que o minimo
constitucional, embora entre 1997 ¢ 2010 o valor da
receita considerada estivesse reduzido pela incidéncia
do Fundo de Estabilizacio Fiscal e da Desvinculagio
de Receitas da Uniao — DRU. Desde 2011 a DRU
deixou de afetar a drea da educagdo. De 2005 para
2006, a porcentagem das despesas federais em MDE,
como parte das receitas de impostos, saltou de 17,96%
para 24%, voltando a cair para valores entre 18,5% e
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Griéfico 4 — Gastos Federais com Manutengao e Desenvolvimento do Ensino (1995 a 2016)
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20,9% nos cinco anos seguintes, tendo novo pico de
gastos em 2012, quando atingiu 25%, diminuindo
para menos de 21% em 2015 e voltando a cerca de
24% em 2016.

Do ponto de vista federativo, com a complementagio
da Uniao, vérios estados (na maioria das regioes
Norte e Nordeste) foram contemplados com mais
recursos e houve elevagio dos gastos minimos por
aluno. E importante destacar que nas tltimas duas
décadas aumentou a aplicacio de recursos publicos
em educagio, partindo de 4,7% do PIB em 2000 e
chegando a 6,4% do PIB em 2012, segundo dados
do Inep. Destacam-se os municipios, Gnicos entes
federativos que aumentaram progressivamente a
alocagdo de recursos nesta fungao, crescendo cerca
de 0,1% anualmente de 2003 (1,8% do PIB) até
2012 (2,6% do PIB) (Brasil, 2014). Diferentemente,
Uniao e estados tiveram oscilagées durante o
periodo — identificam-se estagnagio e decréscimo dos
gastos entre os anos 2000 e 2005, nos quais a Unido
passou de 0,9% para 0,8% e os estados, de 2% para
1,8%. A partir disto, estes dois entes da federacio
aumentaram seus investimentos na drea. A Unido
saiu do patamar, em 2005, de 0,8% para, em 2012,

atingir a marca de 1,3%, enquanto os estados safram
de 1,8% para 2,5% no mesmo periodo (Brasil, 2014).
Em sintese, mesmo com a criacio do Fundeb
e a regra de complementagio da Unido, a maior
parte do gasto em educagio tem sido realizada pelos
estados e municipios, ficando a Unido responsdvel
principalmente pelo ensino superior. Além disso,
alguns estudos tém apontado que parte dos municipios
menores, que dependem do FPM, perde recursos
com o Fundeb, enquanto municipios maiores, com
receitas expressivas de ICMS, obtém ganhos liquidos
com esse fundo (Limonti, Peres e Caldas, 2014).

Assisténcia Social

A assisténcia é a 4rea de menor volume de recursos
na seguridade social, mesmo com a mudanga de
patamar de gastos nesta fungio nas tltimas décadas.
A despesa publica em Asisténcia Social passou de um
minimo de 0,08% do PIB em 1995 para 1,24% do PIB
em 2016. Novos beneficios, bem como programas e
agoes dirigidos ao enfrentamento de diferentes niveis
de privacio, risco e vulnerabilidade, estruturaram o
Sistema Unico da Assisténcia Social — SUAS a partir
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de 2004 (Vaitsman, Andrade e Farias, 2009). O SUAS
hoje congrega todos os recursos destinados a assisténcia
social, sejam eles beneficios, servi¢os ou programas de
transferéncia de renda. Dentre os beneficios garantidos
a partir de 1988, destacam-se o BPC — Beneficio de
Prestacio Continuada e 0 RMV — Renda Mensal
Vitalicia (em extingao). O Programa Bolsa Familia,
que foi estruturado no inicio do primeiro mandato
de Lula, e ampliado ao longo dos anos, teve em 2016
uma despesa de aproximadamente R$ 27,9 bilhées,
atendendo a 13,5 milhées de familias.

Tanto 0 BPC quanto o Bolsa Familia sao beneficios
transferidos diretamente a individuos/familias. J4 os
servicos para atendimento de populagao vulnerével ou em
situagdo de risco dependem da atuagdo descentralizada
nos estados e nos municipios da autoridade responsavel
pela assisténcia social, cofinanciados pela Unido
por meio de repasses fundo a fundo, com critérios
pactuados de forma federativa no Ambito do SUAS.
Os montantes de financiamento entre os tipos de
servicos e beneficios também sio bastante distintos.
O griéfico 5 abaixo permite perceber isso.

A elevagio dos gastos em assisténcia social se deu
de forma conflitiva. O crescimento dos programas
associados ao saldrio minimo, como o BPC, parece
ter sido responsdvel por boa parte de sua ampliagao,

tendo sido também fundamental para a reducio da
desigualdade, mas atenderam apenas parcialmente ao
que se buscava na proposta da Politica Nacional de
Assiténcia Social - PNAS e do SUAS. A organizagio
e a complementariedade de beneficios, programas de
transferéncias de renda, servigos e projetos nio se deram,
ficando quase restritas a beneficios e transferéncias.

Ao longo das tltimas décadas houve um importante
papel da Unido na defini¢ao das politicas pablicas
de previdéncia, educagio, satde e assisténcia aqui
destacadas. E importante mencionar que, apesar de
ser possivel perceber a centralizagio na defini¢io de
recursos e a descentralizaciao executiva em todas, é
necessdrio reconhecer distingoes relevantes entre elas.

Na previdéncia social, a operacio do RGPS ¢
federal, mas, embora parte das regras esteja inscrita
na CF nio houve ainda a definicio de uma tnica
politica para os regimes préprios. A educagao é talvez
o melhor exemplo de drea na qual a organizacio
de um sistema descentralizado de execu¢io, com a
defini¢ao centralizada e padronizada de recursos, tem
sido implementada desde a Constituigao.

Na satde, apesar do desenvolvimento institucional
do SUS, a questdo do financiamento nio foi resolvida
e a Unido tem sistematicamente aplicado recursos
insuficientes, assim como vdrios estados. Os municipios

Grifico 5 — Gastos da Unido em Assisténcia Social (% do PIB) — 1995/2016
Gastos da Unido em Assisténcia Social - % PIB
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tém sofrido enorme pressdo social e aplicado recursos
bem acima da regra constitucional.

A assisténcia social tem se mostrado a menos
sistematizada das trés dreas sociais. Apesar da
implementa¢io do SUAS ter aumentado o controle
e a padronizagio das acoes dos entes subnacionais, o
peso da indugio federal varia conforme a relevincia das
transferéncias do Tesouro Nacional para cada ente. Para
os estados e para as capitais, os repasses para servigos
cofinanciados ainda sdo pouco representativos em
comparagdo com o total gasto com recursos proprios
na funcio assinténcia social.® J4 para municipios de
menor porte, a importincia de projetos e servigos
financiados pelo FNAS, no ambito do SUAS, é bem
maior (Jaccoud, Bichir e Mesquita, 2017).

Despesas com juros e endividamento

Outra despesa de impacto nos gastos federais é
o pagamento de juros da divida publica. Ao longo
das tltimas décadas, o governo federal reorganizou as
regras de endividamento vigentes no pais por meio de
resolugoes do Senado, leis ordindrias e, especialmente,
com a aprova¢io da LRF, como apresentado na secdo 1.

O controle do endividamento de estados e municipios
pela Unido implicou a assun¢io de um modelo de
metas fiscais em que o resultado primdrio positivo
permitiria o pagamento de juros e amortiza¢io da
divida, inclusive pelos entes que refinanciaram suas
dividas com a Uniao no final dos anos 1990 e inicio
dos anos 2000.

O setor publico pagou valores elevados em juros
nominais ao longo de todo o periodo, embora uma
tendéncia de queda seja observada entre os anos 2003
e 2014, com nova elevagio a partir de 2015 (8,4%).
Os anos que apresentaram maiores juros nominais
foram 1999, com 12,5%, e 2015, com 8,4%.

Ao longo de quase duas décadas, desde que foi
adotada a politica de superdvits primdrios, em 1999, o
governo federal gerou superdvits em todos os exercicios
fiscais entre aquele ano e 2013, e déficits entre 2014
e 2016. O comportamento do endividamento,
entretanto, nao responde apenas ou principalmente
a politica de geracao de superdvit pelos trés entes da
federagio. A razao divida liquida/PIB, rela¢do mais
usada como indicador da saide financeira do setor
publico, apresentada no gréfico 6, responde também
aos juros pagos anualmente e a taxa de crescimento

do PIB.

Grifico 6 — Divida Liquida do Setor Piublico - % PIB
Divida liquida do setor publico - % PIB
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Como pode ser observado no grifico 6, e apesar da
elevagio da carga tributdria, a razao divida liquida/PIB
cresceu em praticamente todo o periodo que vai
do inicio do Plano Real até 2002, experimentando
a partir dai queda sistemdtica até 2014 e agudo
crescimento em 2015/2016. E determinante para
a queda ou a elevagao da razao divida liquida/PIB
a combinagio do resultado primdrio obtido e do
montante de juros pagos anualmente com a taxa
de crescimento real do PIB. A combinagao de altas
taxas de juros e desvaloriza¢do cambial com baixo
crescimento do PIB entre 1995 € 2002, mesmo com
superdvits primdrios elevados entre 1999 e 2002,
estd na raiz da elevagcio do endividamento nesse
periodo. No periodo 2003-2013, a manutengio de
superdvits primdrios acima de 3% do PIB ao ano, a
relativa queda dos juros, ao lado de valorizagao do
cimbio e a progressiva redugao da vulnerabilidade
externa criaram as condigoes para a diminuicio do
endividamento liquido do pais. A elevagio da razio
divida liquida/PIB a partir de 2015 mostra com
clareza que a combinagio de déficits primdrios,

altas taxas de juros e queda do PIB ¢ explosiva para
a sustentabilidade do endividamento publico.

Gastos com subsidios ao setor privado

Um elemento importante a provocar aumento
das despesas primdrias do governo federal nos
ultimos anos foram os elevados e crescentes subsidios
concedidos ao setor privado a partir da crise financeira
mundial de 2007/2008. Como pode ser observado
no gréfico 7, o impacto orcamentdrio desses subsidios
se multiplicou por quatro entre 2010 e 2015, apds
oscilar em patamares relativamente reduzidos entre
1995 €2010. Chama a atengao a grande expansao dos
gastos com subsidios em 2015 e 2016.” Esses gastos
deverdo se manter em patamar elevado durante os
préximos anos, especialmente porque parte importante
dos subsidios se concentra em empréstimos de longo
prazo concedidos pelo BNDES (especialmente o
Programa de Sustenta¢ao do Investimento — PSI) e em
equalizagdo de juros agricolas, portanto, continuario
onerando o orcamento.

Grifico 7 — Subsidios e Subvengoes Pagos pelo Governo Federal (1995-2016)

Subsidios e subvencoes pagos pelo governo federal (R$ bilhdes de 2016)
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Rigidez or¢amentdria e disputa pelo Fundo
Pablico

A estrutura do gasto publico federal tem se
concentrado nas despesas de seguridade social e
educacio, além de gastos com juros da divida e
subsidios ao setor privado. A rigidez orcamentdria de
vinculages de receitas com determinadas despesas,
como ¢é o caso dos minimos constitucionais para
educagio e satide, ou a obrigatoriedade legal de gastos,
como beneficios sociais, saldrios, aposentadorias etc.,
além do pagamento de juros e subsidios tém sido
caracteristicas fundamentais das finangas publicas
brasileiras ao longo das tltimas décadas. O gréfico 8
permite observar as vinculagoes da Seguridade Social,
que oscilam em torno de 50%; as vinculagoes do
Orcamento Fiscal, por volta de 30%; e a parte nao
vinculada das despesas, de pouco mais de 20%
(Santos, 2016).

Do total da receita do governo federal, apenas
cerca de 20% sao recursos discriciondrios, ou seja,

podem ser usados para despesas nas quais é possivel
fazer escolhas entre diferentes dreas de gasto. Pode-se,
inclusive, gastar mais em dreas que possuem recurso
vinculado, como a educacio, que tem recebido mais
do que o minimo estabelecido pela Constituigao,
no caso federal. Os recursos para investimentos sio,
em sua maioria, nao vinculados e estarao entre esses
recursos discriciondrios, assim como o custeio dos
ministérios de outras dreas (Habita¢ao, Infraestrutura
e Mobilidade Urbana, Desenvolvimento Agrério,
Agricultura, Cultura etc.).

Embora as vinculages de recursos tenham produzido
efeitos positivos ao assegurarem o financiamento
de algumas politicas, outra consequéncia desse
enrijecimento ¢ que as demais politicas passam a
disputar uma fragao bastante reduzida de recursos,
levando a uma crise de financiamento agravada pela
queda de arrecadacio e pela EC 95/2016'" (Oliveira,
2018, p. 169).

Grifico 8 — Vinculagées de Despesas da Uniao — 2000/2015
Vinculagdes de despesas da Unido 2000-2015
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Fonte: Elaboragio prépria com dados do Ministério do Planejamento
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Tabela 1
Aliquota Efetiva' da Renda, por Faixa de Saldrios Minimos Mensais (2007-2016)

% Declarantes

Aliquota efetiva da renda tributdvel e isenta

Faixa de renda

Variagao
mensal/ano 2007 2013 2016 2007 2013 2016 2007/2016
Até 20 SM 91,60% 91,60% 92,26% 3,10% 4,10% 4,51% 1,41%
20 a 40 SM 5,50% 5,70% 5,31% 11,70% 11,20% 10,32% -1,38%
40 2 80 SM 2,10% 2,00% 1,72% 12,90% 10,10% 8,61% -4,29%
80 a 160 SM 0,50% 0,50% 0,46% 10,30% 6,60% 5,68% -4,62%
> 160 SM 0,30% 0,30% 0,24% 4,40% 3,30% 2,53% -1,87%

! Divisao do imposto pago pela soma das rendas tributdvel e isenta. A Receita Federal passou a divulgar os rendimentos
declarados por faixa de saldrio minimo a partir do ano calenddrio de 2007.

Fonte: Elaboracdo prépria com dados da Receita Federal do Brasil. 2016 (Grandes ntimeros do IRPF); 2007-2013 citados
em Relatério da distribuicdo pessoal da renda e da riqueza da populagio brasileira. SPE/MF, maio de 2016

Gastos com pessoal

Os gastos de pessoal ativo e inativo da Unido, apesar
de frequentemente apresentados como componente
explosivo da eleva¢ao da despesa publica no Brasil, vém
apresentando tendéncia decrescente como propor¢io
do PIB ao longo das tltimas duas décadas, exceto em
anos de estagnagdo ou decréscimo do produto, como
¢ o0 caso do ano de 2009 e de 2014 a 2016. Depois
de atingir um pico de 4,9% do PIB em 2002, as
despesas totais com pessoal mostram clara tendéncia
de queda nos anos seguintes, chegando a 4,1% do
PIB em 2016 e a um valor médio no periodo de 4,3%
do PIB. Os gastos com inativos cairam 0,56% do
PIB entre o pico do ano de 2001 e 2016, enquanto
os gastos com pessoal ativo se reduziram em 0,23%
do PIB entre 2002 e 2016.

Esse comportamento das despesas de pessoal
ocorreu mesmo com elevagdes expressivas da forca
de trabalho em d4reas finalisticas como Educacio e
Defesa Nacional. A redu¢io de despesas de pessoal
ocorreu sistematicamente em quase todos os anos com
crescimento real do PIB, mostrando que a rigidez
da alocagio orgamentdria para pessoal na Unido ¢é
muito menor do que se difunde e do que supoe o
senso comum.

A andlise dessa dimensio ilumina a contradi¢io
entre o aumento da disputa democritica pelo fundo
publico apés a Constituicio e o enrijecimento dos
espagos orcamentdrios a partir da vinculagao das

receitas do governo e da obrigatoriedade legal de
parcelas crescentes das despesas. A disputa por espago
orcamentdrio é bastante dificultada pela pressao
exercida pela despesa com juros da divida sobre o
crescente endividamento publico.

Consideragoes finais

A questdo do endividamento estd no centro da
mudangca radical do regime fiscal que decorre da
Emenda Constitucional 95/2016 (PEC 241/55)."
A recessio, a continua elevagio dos gastos obrigatorios,
dos subsidios ao setor privado e do pagamento de
juros da divida levaram a uma situagao de crise
fiscal, intensificada pela crise politica. O chamado
“novo regime fiscal” tem como objetivo central a
diminui¢io do tamanho do Estado e a redugio do
escopo de suas politicas.

A existéncia de um teto constitucional para as
despesas primdrias por 20 anos vai reduzir as despesas
publicas como proporg¢ao do PIB e o valor per capita
para todas as dreas de politicas puablicas, mesmo
aquelas protegidas por vinculagdes constitucionais de
parcelas das receitas de impostos, que foram suspensas
e tiveram seu valor real congelado pelo periodo. Dada
ainda a previsivel continuidade da elevacio real de
gastos previdencidrios, as despesas nio protegidas
por vincula¢des terdo que ser reduzidas em seu valor
real. Areas de politicas urbanas como habitacio,
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saneamento, transporte coletivo e infraestrutura
urbana serdo certamente alvo dessa reducio, ao lado
de politicas ja historicamente com reduzido espago
or¢amentdrio, como cultura, ciéncia e tecnologia e
desenvolvimento agrério.

A trajetéria do orgamento publico brasileiro no
periodo recente (desde o governo FHC), assim como
os desafios colocados pela aprovagio da EC 95/2016
podem ser mais bem sintetizados retomando-se as
quatro dimensées, contraditérias e paradoxais, em
torno das quais desenvolvemos a andlise até aqui.

1. Centralizacao versus descentralizacao dos
recursos publicos — O processo de centralizacao versus
descentralizagdo, que tem implicagdes importantes
nas receitas e nas despesas para as dreas de educagio,
satide e assisténcia social, nao foi linear e homogéneo
entre as politicas e nem entre governos. Na mudanga
para os governos do PT, a educagio ganhou mais
espago no or¢amento da Unido, e a criagio do
Fundeb ampliou as transferéncias federais para os
entes subnacionais. Na Assisténcia Social, a ampliagio
orcamentdria teve a estruturagio do Bolsa Familia
como elemento fundamental, além da ampliacio
do BPC e a estruturagio programdtica do SUAS.
Apesar do aumento de transferéncias para os entes
subnacionais, o gasto total da Unido em satde se
manteve em patamar abaixo do recomendado pela
regulamentacio da Emenda 29/00, e a responsabilidade
orgamentdria dos municipios foi bastante ampliada.

No que diz respeito ao novo regime fiscal criado
pelaaprovagao da EC n° 95/2016, a maior participagao
dos municipios na receita disponivel tende a ser
mantida e ampliada. Na estrutura das receitas, a
op¢ao por contribui¢des que permitiram recentralizar
recursos ap6s a CF 88 deve permanecer, e também o
controle do endividamento de estados e municipios
e as regras para despesa de pessoal. A descentralizagio
de competéncias, que fica mais evidente nas dreas de
satde e educagio, deve ser mantida e aprofundada
com a expressiva redu¢io das despesas primdrias
federais como propor¢io do PIB.

2. Transparéncia e accountability versus
complexidade or¢amentdria — A estrutura formal
do orgamento brasileiro tem ampliado a possibilidade
de acesso s informag6es orcamentdrias e financeiras.
No entanto, esta ¢ uma discussio que avangou
pouco na sociedade em fun¢io da complexidade das

normas, que tornam dificil a compreensio de como
sao alocados os recursos publicos no pafs. Apesar da
maior participagao setorial no orgamento, em especial
nos dois governos Lula, nao é possivel afirmar que
as mudangas de regras e controles em prol da maior
transparéncia or¢amentéria tenham garantido maior
envolvimento da populagao na discussao da receita
e do gasto publico.

3. Disputa democritica pelo fundo publico versus
vinculagdes — J4 na disputa democritica pelo fundo
publico versus vinculacoes orcamentdrias, a andlise
dos dados mostrou uma concentracio alocativa de
recursos voltados a algumas dreas sociais, sobretudo
previdéncia social, assisténcia social, satide e educacio,
e ao pagamento de juros da divida. O crescimento
das despesas obrigatérias tem sido uma tendéncia
desde os governos FHC, mantida e incrementada
pelos demais governos. A partir de 2011, com o fim
da DRU para a drea de educacio, houve expressivo
aumento de recursos para o financiamento dessa
politica.

Parte dessa decisao alocativa estd dada por regras
de protecio da despesa, enfraquecidas ou eliminadas
pela EC 95/2016. Por outro lado, a dristica reduc¢io
das despesas primdrias federais no novo regime fiscal
vai acirrar a disputa pelo financiamento entre as
politicas. O espago das despesas nao obrigatérias ¢
restrito e tende a diminuir nos préximos anos com
a imposigao do teto de despesas e a continuidade do
aumento das despesas previdencidrias. E relevante
ressaltar novamente que a vinculagio de recursos
garantiu o crescimento e o fortalecimento das dreas
sociais, como apresentado no texto, porém trouxe
desafios para o financiamento das demais politicas,
pois dificulta o atendimento de demandas nao
protegidas por vinculagoes.

4. Redugao das desigualdades versus concentragao
de renda — Por fim, a contradi¢io entre diminui¢io
da pobreza e concentragao de renda nao foi enfrentada
em nenhum dos governos do periodo 1995-2016,
e uma reforma tributdria ampla e progressiva que
contribuisse para reduzir a concentragao de renda no
pais nio chegou a ser priorizada. Os dados mostram
a manuten¢ao de um padrio concentrador na politica
tributdria das tltimas décadas, sendo possivel identificar
um agravamento da estrutura regressiva da tributagao
durante os governos de Fernando Henrique Cardoso.
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Esse padrio ¢ fortalecido por uma politica de juros
nominais elevados e de alocagio de recursos em
subsidios ao setor privado.

Apesar disso, observa-se no periodo uma
tendéncia importante de reducio da desigualdade
social decorrente da alocagio do gasto piblico em
diferentes politicas a partir de meados dos anos 1990.
Neste caso, é importante ressaltar os aumentos reais
do saldrio minimo, que precedem o governo Lula,
mas foram ampliados com a regra de atualizagio pela
variagio real do PIB, permitindo ganhos importantes
no RGPS, nos beneficios da assisténcia social e no
mercado de trabalho. A trajetéria de aumento dos
gastos publicos em educagao e satide ampliou o
acesso a esses servicos, incidindo sobre uma dimensao
nao monetdria da desigualdade. No nosso entender,
os dados mostram, corroborando a conclusio de
Arretche (2018, p. 18), que a diferenciagio partiddria
(programadtico-ideolégica) nio foi um fator suficiente
para explicar a redugao da desigualdade ocorrida
no periodo 1995-2016, embora possa determinar
diferencas de intensidade observadas no periodo.

Finalmente, o chamado “novo regime fiscal”,
criado pela Emenda Constitucional 95/2016, nao
revé a atual estrutura tributdria e vai interromper a
tendéncia redistributiva do gasto publico que favorece
os mais pobres, agravando, caso nio seja revisto, as
desigualdades e a concentra¢io de renda.

Notas

1 O orgamento-programa estd associado a um sistema
de planejamento organizado por objetivos buscados
em programas. E mais complexo que o orgamento de
desempenho, pautado pelo objeto do gasto e um plano
de trabalho (Core, 2001).

2 Este ponto demonstra a importincia politica dos
instrumentos contdbeis no processo or¢amentdrio

(Lascoumes; Le Gales, 2012).

3 Parauma discussao dos impactos do Bolsa Familia e do
Beneficio de Prestagio Continuada na distribuicio de
renda, ver Morgan (2017), especialmente pdgina 19 e

figura A.5.

4 Osaldrio minimo teve ganhos reais de 42% entre 1994
e 2002, de 62,8% entre 2002 e 2010 e de 15,5% entre
2010 e 2016, medidos pelo IPCA.

5  Medeiros e Souza (2013) mostraram os diferentes
impactos do RGPS e dos regimes préprios dos servidores
publicos estatutdrios e militares na distribui¢do de renda.
Caetano (2008) apontou o impacto positivo do RGPS
na redistribui¢io regional da renda dos municipios mais
ricos para os mais pobres.

6 Avinculagio constitucional 4 Receita Corrente Liquida
foi suspensa pela Emenda Constitucional n° 95/2016,
que determinou a corregao dos valores minimos aplicados
pela Uniao, nos 20 anos seguintes, pelo IPCA.

A Vinculagao da Unido foi suspensa pela EC 95/2016.
O total executado na fungao assisténcia pelas capitais

brasileiras com recursos da fonte federal foi inferior a

15% em 2016, conforme dados do Siconfi.

9  Aqui, entretanto, é necessdrio enfatizar que a andlise se
restringe aos dados orcamentdrios, nao considerando as
diferengas contdbeis que tornaram essa conta “errdtica’
no periodo (Gobetti e Almeida, 2016, p. 29).

10 A EC95/2016, conhecida como a Emenda do Teto,
determinou que até 2036 as despesas primdrias federais
fiquem limitadas aos valores de 2016, sendo apenas
corrigidas anualmente pela inflagao. O total das despesas,
assim como os minimos constitucionais com educagio
e satde ficardo congelados em seu valor real por todo o
periodo, o que implicard redu¢io como propor¢io do
PIB e em valores per capita (Peres e Santos, 2016).

11 Parauma apresentacio mais detalhada sobre a PEC241/55,
ver Peres e Santos (2016).
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Este artigo busca mostrar que nas tltimas
décadas a politica orcamentdria do governo
federal brasileiro permitiu tanto a ampliagio
de gastos sociais e a redugio da desigualdade
como a concentragio de renda no Brasil.
O texto analisa dados orcamentdrios federais
de receitas e despesas para o periodo de
1995 a 2016. Argumenta que a trajetéria
do orcamento publico brasileiro no regime
democrético contemporaneo foi afetada por
quatro diferentes dimensées que operaram
contraditoriamente. A primeira diz respeito
a centralizagao versus descentralizagao dos
recursos publicos. A segunda ¢ dada pelo
acirramento da disputa pelo fundo publico
versus a vinculagao constitucional/legal de
recursos. A terceira envolve a ampliacio
de transparéncia e accountability sobre os
0rgamentos, que operaram contraditoriamente
com a crescente complexificacao das contas
publicas. Por fim, a ampliacio do gasto
social conviveu com a regressividade da
arrecadagio tributdria.
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This paper aims to show that over the last
decades, the Brazilian federal government’s
budget policy has allowed both the expansion
of social spending and the reduction of
inequality, as well as the concentration
of income in Brazil. The article analyzes
the budget expenditures arguing that the
trajectory of the Brazilian public budget in
the contemporary democratic regime was
affected by four different dimensions that
operated contradictorily. The first of these
dimensions concerns the centralization
versus decentralization of public resources.
The second dimension is the permanent
dispute over the public fund versus the
constitutional earmarking. Actions of
greater transparency and accountability
on budgets have operated in contradiction
with the growing complexity of public
accounts. Finally, the expansion of social
spending — which produced a reduction
of social inequalities — grew in tandem
with the regressivity of the tax collection.

DEPENSES PUBLIQUES ET
INEGALITE SOCIALE: LE
BUDGET DU GOUVERNEMENT
FEDERAL BRESILIEN ENTRE
1995 ET 2016

Ursula Dias Peres et Fibio Pereira dos
Santos

Mots-clés: Budget public; Inégalité sociale;
Gouvernement fédéral; Conflit distributif.

Cet article vise & montrer qu'au cours des
derniéres décennies, la politique budgétaire
du gouvernement fédéral brésilien a autant
permis l'augmentation des dépenses
sociales et la réduction de I'inégalité que
la concentration du revenu dans le pays.
Le texte analyse des données budgéraires
fédérales de recettes et dépenses pour la
période allant de 1995 22016. Lobjectif est
de montrer que le budget public brésilien
sous le régime démocratique contemporain a
été affecté par quatre dimensions différentes
et contradictoires: centralisation versus
décentralisation des ressources publiques;
une plus grande dispute pour les fonds
publics versus le lien constitutionnel/légal de
ressources ; augmentation de la transparence
et accountability sur les budgets, qui ont
opéré différemment avec la complexification
croissante des comptes publics ; enfin,
laugmentation des dépenses sociales
en méme temps que la dégressivité des
prélévements fiscaux.
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Anexo I - Lista de Siglas

BNDES — Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
BPC — Beneficio de Prestagdo Continuada

CEF - Caixa Econdmica Federal

CF — Constituigdo Federal

COFINS — Contribuicao para o Financiamento da Seguridade Social
CSLL — Coontribuigao Social sobre o Lucro Liquido

DRU - Desvinculagdo de Receitas da Unido

EC — Emenda Constitucional

FHC - Fernando Henrique Cardoso

FPE — Fundo de Participag@o dos Estados

FPM — Fundo de Participa¢ao dos Municipios

FUNDEB - Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagao

FUNDEF — Fundo de Manuten¢@o e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

ICMS — Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Servigos

INEP — Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira

IPCA — Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
IPI — Imposto sobre Produtos Industrializados
IRPF — Imposto de Renda Pessoa Fisica

LDO — Lei de Diretrizes Orgamentarias

LOA — Lei Orgamentaria Anual

LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal

MDE — Manutengao e Desenvolvimento do Ensino
PAC — Programa de Aceleragao do Crescimento
PEC — Proposta de Emenda Constitucional

PIB — Produto Interno Bruto

PIS — Programa de Integracao Social

PNAD - Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
PNAS — Politica Nacional de Assiténcia Social
POF — Pesquisa de Orcamentos Familiares

PPA — Plano Plurianual

PSI — Programa de Sustentagdo do Investimento
PT — Partido dos Trabalhadores

RCL — Receita Corrente Liquida

RFB — Receita Federal do Brasil

RGPS — Regime Geral de Previdéncia Social
RMYV — Renda Mensal Vitalicia

RPPS — Regime Proprio de Previdéncia Social
SUAS — Sistema Unico da Assisténcia Social

STN — Secretaria do Tesouro Nacional



