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Resumo: O trabalho tem como objetivo apresentar uma analise dos
gastos com os programas de combate a pobreza no periodo de 2003 a
2010, no Brasil, buscando demonstrar como a centralidade no combate
a pobreza conduziu a uma mudanga de prioridades na alocagdo dos
recursos da Seguridade Social brasileira. Para isso, situa o debate acerca
da relagdo entre o papel do fundo publico e o financiamento das politicas
sociais diante da perspectiva hegemodnica de desenvolvimento brasileiro,
para, em seguida, expor dados sobre os gastos com a gestao da pobreza
no governo Lula e suas respectivas fontes de financiamento.
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1 Introducao

O trabalho tem por objetivo problematizar a relagdo entre a
concepc¢do de desenvolvimento que vem conduzindo a politica social e
sua relagdo com a estabilizagdo econdmica pela via do atrelamento entre
politica fiscal centrada no alivio a pobreza e gestao or¢amentaria.

A fundamentacao tedrica que embasa o texto considera que o
fundo publico ocupa hoje um papel estratégico na articulagdo das
politicas sociais com a reproduc¢ao do capital em escala ampliada, no
contexto de financeiriza¢ao, considerando-se ainda que a precariedade
das condi¢des de trabalho e vida — e a miséria social dai decorrente —
compdem dimensdo intrinseca ao processo de mercantilizacdo do
trabalho, tendo a administracao das margens de reproducdo material de
uma superpopulacgao relativa de trabalhadores em escala internacional
uma importancia central na realizagdo do valor nessa dindmica
contemporanea de acumulacgao.

Para apresentar o tema proposto, na primeira parte do texto,
situamos o debate acerca da relagao entre o papel do fundo publico
e o financiamento das politicas sociais diante da perspectiva
hegemonica de desenvolvimento que influencia o governo brasileiro.
Em seguida, expde dados sobre os gastos com a gestao da pobreza
no governo Lula e suas respectivas fontes de financiamento,
buscando demonstrar como a centralidade no combate a pobreza
conduziu a uma mudanga de prioridades na alocagdao dos recursos
da Seguridade Social brasileira.

2 Desenvolvimento, fundo publico e politica social no Brasil

Desde o inicio dos anos 1990, em estreita ligacao com os debates
sobre or¢amento publico, conduzidos e publicados pelos organismos
internacionais, o combate ao déficit publico ganhou destaque na agenda
governamental brasileira. Isso foi o pontapé inicial para dar inicio ao
adensamento da preocupac¢ao com o0s gastos publicos, em particular os
gastos sociais. O debate sobre financiamento e orcamento das politicas
sociais ganhou folego renovado a partir dos debates sobre a reforma da
previdéncia na segunda metade dos anos 1990 e seguiu ganhando adeptos
nos anos 2000.
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Para Behring (2008), um dos grandes vildes do Or¢camento da
Seguridade e do gasto social em geral tem sido o superavit primario.
Instituido apds o acordo com o FMI, em 1999, é formado pelos recursos
desvinculados!® para dar garantias ao capital financeiro internacional
da capacidade de pagamento das dividas e manter o “Risco Brasil” sob
controle.

Vale ressaltar que, com as diretrizes da Lei de Responsabilidade
Fiscal sobre a Lei de Diretrizes Or¢amentarias, a qual deveria agora
incluir as metas de superavit primario para os anos seguintes, ‘“o controle
do endividamento passou a exigir que uma parcela da receita seja
reservada, desde o inicio do processo or¢amentario, para o pagamento
do servigo da divida” (REIS et al., 2010, p. 29). Isso fez com que as
oscilagdes da conjuntura econdmica se refletissem de forma mais direta
na elaboracdo e execu¢dao do orcamento.

Nossa hipdtese € a de que, no préprio processo orgamentario, 0s
recursos ja sdo alocados em programas que nao serdao totalmente
executados e, assim, garantem uma soma de recursos que acabam por
aumentar as reservas para o pagamento da divida.

Tais processos vém condicionando diretamente os gastos sociais.
Behring (2008, p. 52) sinaliza que, s6 em 2004, 85% do superavit
primario foi obtido por meio de aportes da Seguridade Social, o que
corresponde a R$ 42,5 bilhGes. Se observarmos a percentagem de gastos
sociais por area sobre o total do orgamento, no periodo de 1996 a 2006,
percebe-se a discrepancia de valores em relagao aos superavits primarios:
nas areas de habita¢do, urbanismo, saneamento e cultura juntas somam
menos que 0,5% do or¢amento total; a Assisténcia Social nao
ultrapassou 1% do orcamento da Unido até 2003, apresentando um
aumento para 1,53 em 2004, chegando a 1,83 em 2006, em fun¢ao do
Programa Bolsa Familia (REIS et al., 2010, p. 30).

16 Tais feitos vém sendo realizados “dentro da Lei” com a criagdio de um mecanismo
de desvinculagdo entre receitas e despesas que passou a vigorar em 1994, no 4mbito
do Plano Real, permitindo que os sucessivos governos desde entdo fizessem uso de
20% do total de impostos e contribuigdes federais de acordo com suas conveniéncias
politicas. Esse mecanismo de desvinculagdo era chamado, inicialmente, de Fundo
Social de Emergéncia (1994), mais tarde batizado como Fundo de Estabilizagdo
Fiscal (1997) e hoje é nomeado Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU) (DRUCK;
FILGUEIRAS, 2007, p. 29).
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Diante do quadro de ajuste fiscal, a tendéncia geral, desde meados
dos anos 1990, tem sido o refor¢o de iniciativas compensatorias com
base em um assistencialismo precario que elege determinadas
“clientelas” como alvo de atencao. A focalizacao foi, durante os anos
1990 e primeira metade dos anos 2000, uma resposta engenhosa para a
alegacao da suposta escassez de recursos publicos, mas ndo constitui
em si uma alternativa para o equacionamento dos graves problemas da
realidade brasileira e compromete a garantia das condi¢des de efetivagdao
dos direitos sociais, normalmente atrelados ao principio de
universalizacao.

A focalizagao, como justificativa para maior eficiéncia dos gastos,
tem seu maior paradoxo na desvinculagdo da ideia de direito social. E
foi justamente na tentativa de superar tal contradi¢cao que se parte para
“uma rediscussdo da escolha entre universalizacdo e focalizacdo”
(WERNECK VIANNA, 2010, p. 38). O que se apresenta nao ¢ mais
uma contraposi¢ao entre focalizagcdo e universalizacdo como principios
organizadores das interveng¢des publicas, como se fossem excludentes.
Ao contrario, passa-se a examinar formas de concilia-los a partir dos
conceitos de equidade!’ e eficiéncia sob o véu da perspectiva de
desenvolvimento humano.

Santos Junior (2010), observando o movimento do Banco
Mundial nas duas altimas décadas, mostra uma mudanca no tom do
discurso e nas prioridades das a¢des no que se refere ao papel do Estado,
concluindo que ha, nos principais relatérios publicados, um resgate do
Estado no fomento ao mercado, mas sob novos patamares de atuagao.

Em relacdo a experiéncia latino-americana, Merrien (2007)
assevera que, desde o inicio dos anos 2000, a mudanga de perspectiva
na protecao social acompanha as alteragdes nos organismos
internacionais, particularmente o Banco Mundial, em dois sentidos: no
campo dos fundos de pensdes e no que tange as politicas de assisténcia
e combate a pobreza.

Em relagdo aos fundos de pensdo, Werneck Vianna (2010)
assinala que, embora se mantenha a prioridade de sustentabilidade

17 Para mais informag¢des sobre a nog¢do de equidade que prevalece nas politicas de
combate a pobreza, ver Relatério de Desenvolvimento Mundial do Banco Mundial
de 2006.
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financeira, a originalidade da proposta de reforma dos sistemas
previdenciarios, em relagdo ao padrdo langado nos anos 1990, esta na
inclusdao dos beneficios ndo contributivos e dos programas de
transferéncia de renda no pacote de sugestdes, indicando um
reconhecimento explicito de que o combate a pobreza deve estar incluido
nos sistemas formais de prote¢do, mostrando uma aproximagao entre
politicas de previdéncia e politicas voltadas para a pobreza.

O Estado, nessa nova fase, aparece como um parceiro e
funcionaria como facilitador do processo de desenvolvimento econdmico
e social, como um complemento do mercado. Com isso, espera-se que
ocorra um processo de sinergia em que os individuos, as comunidades
locais, as organizagdes nao governamentais, 0S empresarios e as empresas
multinacionais e locais construiriam relacdes em parceria com o Estado.
(SANTOS JUNIOR, 2010, p. 218)

Esse tipo de solugdo envolvia o fomento de um novo tipo de
mercado, em que o principal negdcio comercializado seria bens e servigos
publicos, num ambiente onde as ONGs concorreriam entre si e com
empresas autorizadas a prestarem servigos (BANCO MUNDIAL apud
SANTOS JUNIOR, 2010).

Os principios do Banco Mundial para as décadas de 1990 e 2000
definiram como prioridade o acesso dos pobres a atividades que
pudessem gerar renda e o financiamento da assisténcia social. A
preocupacdo central era desenvolver mecanismos que contemplassem
o atendimento das necessidades basicas dos pobres, mas sem
comprometer o equilibrio fiscal e orgamentario (SANTOS JUNIOR,
2010, p. 226).

A incorporagdao do conceito de pobreza enquanto auséncia de
capacidades (SEN, 2000) por institutos de pesquisa e académicos de
varios Estados latino-americanos, a partir dos anos 2000, e sua aplicagdo
em praticas sociais “inovadoras” impulsionaram o aumento de recursos
direcionados para o combate a pobreza, ndo mais apenas pela via da
transferéncia de renda com condicionalidades e agdes de capacitagdo
para geragcao de renda, mas ampliando investimentos em a¢des que

18 A autora faz referéncia a conhecida proposta de Reforma dos Trés Pilares do Banco
Mundial, tal como consta no documento “Adverting the Old Age Crisis: Policies to
Protect the Old and to promote Growth”, langado pelo Banco em 1994.
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possibilitam o empoderamento e o ganho de titularidades (habilitagcdes
individuais e coletivas)®.

Para o Banco Mundial, tornar a participagdo popular um instrumento
capaz de melhorar o desempenho dos projetos sociais implica em envolver
diretamente os beneficiarios, aligeirando o consenso e arregimentando a
contribuig¢do financeira e pessoal dos participantes, constituindo uma solugao
de baixo custo e com flexibilidade necessaria para qualquer mudanga no
planejamento e operacionalidade (SANTOS JUNIOR, 2010, p. 242). Com
essas recomendagdes, o0 Banco visava nao so a limitar as politicas sociais aos
mais pobres, mas buscava legitimar essa solucao restritiva junto aos proprios
pobres, que estariam envolvidos diretamente no processo.

Essa via tedrico-estratégica inverte, categoricamente, os principios
que norteavam o financiamento das a¢des de desenvolvimento social
recomendados e praticados até a década de 1980, fortemente canalizados
para a execugdo de servigos via rede publica estatal ou incentivo aos
setores privados lucrativos provedores de servigos (de saude e educacgao,
por exemplo).

O reconhecimento, por parte do Banco, de que os fatores
institucionais e sociais locais influenciam diretamente a economia tornou
o financiamento das politicas sociais mais diversificado, com incentivos
crescentes para a propria comunidade, flexibilizando o papel do Estado,
que passaria a funcionar cada vez mais como um agente indutor de politicas
sociais, fortemente centradas no alivio da pobreza, por meio do fomento
ao “intitulamento” e ao “empoderamento” de agentes sociais, 0s quais
figurariam como executores dos servi¢os sociais (MAURIEL, 2012).

O fortalecimento das redes minimas de protecdo social, compostas
por programas assistenciais emergenciais (MESA-LAGO, 2000), nao foi
tendéncia isolada ao caso brasileiro, mas predominante em toda a
América Latina, e, dentro dessas redes, os programas de transferéncia de
renda vém configurando a principal via de concretizagdo dessa forma de
protecdo, que comegou como resposta emergencial aos efeitos do ajuste
(mas também para facilitar politicamente o proprio ajuste) e veio se

19"Q Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial (2000/2001) desloca a estratégia
de reducao da pobreza das politicas de geragdo de renda stricto sensu e financiamento
social para o investimento em recursos que possibilitam o empoderamento e o
intitulamento individual” (SANTOS JUNIOR, 2010, p. 231).
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fortalecendo como um importante, senao central, eixo de estruturacao
das agdes governamentais na area social, nos anos 2000 (PASTORINI,
GALIZIA, 2006; FRANZONI, 2007; PEREIRA; STEIN, 2010).

Nesse sentido, consideramos gestdo da pobreza esse conjunto
de agdes que ndo ultrapassam estruturalmente as condigdes que causam
a pobreza, mas realizam o alivio material e se conservam funcionais na
manuten¢ao de um padrao de reprodugao de parcela da forca de trabalho
precarizada.

3 Os gastos com a gestao da pobreza no Brasil no governo Lula e
suas fontes de financiamento

O objetivo deste item € apresentar uma analise dos gastos com
os programas de combate a pobreza no periodo de 2003 a 2010% e a
identificagao de suas respectivas fontes de financiamento, buscando
demonstrar como a centralidade no combate a pobreza conduziu a uma
mudanga de prioridades na alocagdo dos recursos da Seguridade Social
brasileira. Para tal, monta-se a trajetdria dos recursos no processo
orcamentario fazendo uma comparagao entre os valores orcados na Lei
Or¢camentaria Anual, os autorizados?! e executados.

Cabe ressaltar que se compreende, aqui, como ag¢des de combate
a pobreza os programas emergenciais para enfrentamento de caréncias

20O0s dados apresentados compdem parte do projeto de pesquisa intitulado
“Financiamento do combate a pobreza no Brasil”, cujo inicio ocorreu em abril de
2011, ainda em andamento, com previsdo de finalizacdo em agosto de 2013. Esse
grupo de agdes compde uma complexa clivagem que configura tipos de politicas
sociais que podem ser agrupadas segundo diferentes tipos de direitos: a) aquelas que
respondem pelos direitos sociais basicos estruturados pelo Estado (Previdéncia basica;
SUS hospitalizagdo e consultas; beneficios e prestacdes continuadas da LOAS e
seguro-desemprego); b) os programas que garantem os direitos sociais previstos na
Constituicdo, mas sdo passiveis de corte, segundo opg¢do dos governos (programas
de reforma agraria; Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental - FUNDEF;
Merenda Escolar, entre outros projetos estruturantes); c) e, finalmente, os programas
emergenciais para enfrentamento de caréncias e “situacdes de vulnerabilidade” social
de segmentos populacionais especificos (inclui-se aqui toda uma variedade de
programas focalizados na linha de pobreza que resolvam demandas legitimas nao
contempladas nos dois grupos anteriores) (IVO, 2004, p. 60).

21O valor autorizado é a soma dos recursos destinados na LOA e os créditos ou
remanejamentos adicionais.
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e “situacdes de vulnerabilidade” social de segmentos populacionais
especificos que se ramificam em duas grandes tendéncias: agdes que
correspondem ao estimulo a atividade empresarial empreendedora como
instrumento de inclusdo social pela via da capacitagao para geracao de
renda, com acesso ou nao ao microcrédito (como exemplos, tém-se o
PRONAGER, Jovem Empreendedor, ProJovem, Programa Nacional
de Microcrédito Produtivo Orientado, PRONAF, entre outros); e a
transferéncia de renda com condicionalidades, cuja principal iniciativa
¢ o Programa Bolsa Familia (MAURIEL, 2012).

Grafico 1 —Eixos de agdao dos programas

7652
80 + 7361 72.28

Bilhdes
-
o

w
f—‘,n
\

uLOA

w
=

¥ LELCREDTOS

[

[
o o ©
A

" EXECUTADO |

TRANSFERENCIA DE RENDA

INCLUSEO PRODUTIVA E :
MICROCREDITO :

Fonte: Camara dos Deputados/Orgamento Brasil. Elaboragiao prépria.

E possivel verificar, conforme os dados expressos no Grafico 1,
que os gastos com transferéncia de renda condicionada? apresentam
um montante de recursos muito superior ao destinado para os programas
de inclusdao produtiva e microcrédito?.

220 conjunto de programas que ficou definido como transferéncia de renda engloba:
o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI); Programa Nacional de
Inclusao de Jovens (PROJOVEM); a Transferéncia de Renda com Condicionalidades
(onde constam todas as bolsas que antecederam a unificagdo no Bolsa Familia) e o
Programa Bolsa Familia (PBF).

23 O conjunto de programas que ficou definido como inclusdo produtiva e microcrédito
envolve: Agricultura Familiar - PRONAF; Artesanato Brasileiro; Brasil Jovem;
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Os programas de transferéncia de renda totalizam em valores
autorizados R$ 76,52 bilhdes, 321,54% maior que os programas de
inclusdo produtiva e microcrédito que contabilizam apenas R$ 22,48
bilhdes. Cabe pontuar ainda a diferenca entre a previsao de gasto e o
total executado de cada eixo: enquanto os programas de transferéncia
de renda executaram R$ 72,28 bilhGes dos R$ 76,52 bilhdes autorizados,
os programas de inclusdo produtiva e microcrédito executaram apenas
R$ 12,41 bilhdes dos R$ 22,48 bilhdes autorizados. Verificamos que,
em todos os casos, o total executado tanto para os programas de
transferéncia de renda como para os de microcrédito e inclusdao produtiva
sdao menores do que o que fora orgado na LOA ou autorizado.

O grafico a seguir mostra a evolugdao dos gastos totais com 0s
programas de transferéncia de renda, inclusao produtiva e microcrédito
no Brasil durante os dois mandatos do governo Lula.

Tabela 1 - Gasto por programa/ano (utilizando os valores pagos) — Em milhdes de R$

Programa 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010Total geral
AGRICULTURA FAMILIAR - PRONAF 139329 265046 176857 154760 123567 103158 134324 76839 1173879
ARTESANATO BRASILEIRO 082 0% 0,35 0,46 0,68 0,54 0,67 483
BRASIL JOVEM 56,34 56,34
DESENVOLVIMENTO CENTRADO NA GERACAO DE EMPREGO, TRABALHO E RENDA 30,24 « . 0,09 095 0,62 0,02 011 32,03
ECONOMIA SOLIDARIA EM DESENVOLVIMENTO 215 2,79 138 1718 3% 1881 940 12600
ERRADICAGAO DO TRABALHO INFANTIL 40696 17952 53573 24429 27220 242,08 28198 26964 243241
MICROCREDITO PRODUTIVO ORIENTADO 0,09 - 0,28 0,05 0,04 0,45
NACIONAL DE INCLUSAO DE JOVENS - PROJOVEM 2681 2620 11211 59229 96206 98967 3.109,33
ORGANIZAGRO PRODUTIVA DE COMUNIDADES POBRES-PRONAGER n 1
ORGANIZAGAO PRODUTIVA DE COMUNIDADES- PRODUZIR 048 0,48
QUALIFICAGAO SOCIAL E PROFISSIONAL 4824 7573 6750 6653 6432 3315 4455 5212 452,15
TRANSFERENCIA DE RENDA COM CONDICIONALIDADES - BOLSA FAMILIA 574848 658192 813173 9.179.95 10.940,07 12.189,82 13.970,60 66.742,57
Total geral 1.935,07 867831 9.20324 1023021 10.883,31 12.864,63 14.841,28 16.060,65 84.696,69

Fonte: Camara dos Deputados/Orgamento Brasil. Elaboragao propria.

Desenvolvimento centrado na Geragao de Emprego, Trabalho e Renda; Economia
Solidaria em Desenvolvimento; Microcrédito Produtivo Orientado; Organizagdo
Produtiva de Comunidades (PRODUZIR); Organizagdo Produtiva de Comunidades
Pobres (PRONAGER); Qualificagdo Social Profissional. Os programas estdao
organizados por rubricas, ou seja, cada programa tem rubrica propria e respeitamos
essa definicdo para observar a diversidade de agdes. Por exemplo, o Brasil Jovem,
que consta em 2003, foi suspenso em 2004. Mas, em 2005, inicia-se o Projovem, com
objetivos semelhantes, porém mais amplos, € que se manteve sistematicamente até
o final do segundo mandato de Lula.
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Quando utilizamos a soma dos recursos de todos os programas
selecionados, os valores aparecem em escala ascendente a cada ano,
iniciando no ano de 2003 com R$ 1.935,07 milhdes e chegando em
2010 com R$ 16.060,65 milhdes, mas, quando se analisa cada programa
separadamente, é possivel observar que essa afirmac¢do ndo se aplica a
todos os programas. O Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil,
por exemplo, teve uma queda nos valores absolutos. Em 2003, contava
com um montante de R$ 406,96 milhdes e chegou em 2010 com R$
269,64 milhdes. No caso dos programas Qualificagao Profissional e
Agricultura Familiar, passaram por oscilagdes no montante de recursos
durante todo o periodo*. O tnico programa que acompanha esse
crescimento em todos os anos é o Programa de Transferéncia de Renda
com Condicionalidade — o Programa Bolsa Familia, que, em 2004,
contabilizou a soma de R$ 5.748,48 milhdes e, em 2010, atinge a marca
de R$ 13.960,70 milhdes, com crescimento de 238,33% entre 2003 e
2010.

De todos os programas analisados houve um maior investimento
para o Programa Bolsa Familia, que se destaca em relagdo aos demais
programas. Compreende-se que € por conta desse investimento que
ocorre o incremento do valor total dos programas selecionados. O
Programa Bolsa Familia em 2004 e 2005 representa um pouco mais de
50% do valor total destinado aos programas de combate a pobreza. J4,
em 2010, contabilizou R$ 13.970 milhdes dos R$ 16.060, ou seja, uma
soma que corresponde a 86,98% todos os recursos de todos 0s programas
no periodo estudado.

24 O programa Agricultura Familiar é o segundo maior em recursos autorizados.
Observa-se que, na passagem do ano de 2003 para 2004, houve um aumento de
72,31%, e, no ano seguinte, um aumento 16,79%; em 2006, ha uma redugdo de
46,66% e, nos anos 2007 e 2008, voltam a aumentar de 25,92 e 4,91% (os valores ndo
chegam ao ano de 2004); ja em 2009, uma redugdo de 7%. Em 2010, apesar de um
novo aumento, sua execu¢ao foi a mais baixa de todo o periodo. Utilizando os
valores pagos (executados), percebemos que, em 2004, ocorre um aumento, e, de
2005 a 2008, ha uma queda gradativa, ocorrendo em 2008 um pequeno aumento, e,
em 2010, o menor valor executado em todo periodo.
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Tabela 2 — Total dos programas — Em milhdes de R$

PROGRAMA LOA CREDITOS | LEI+CREDITOS | EXECUTADO | % EXECUTADO

AGRICULTURA FAMILIAR - PRONAF 18.750,06 | 1.273,44 20.023,49 11.738,79 58,63%|
ARTESANATO BRASILEIRO 30,60 0,12 30,72 4,43 14,44%
BRASIL JOVEM 66,98 8,04 75,02 56,34 75,11%)
DESENVOLVIMENTO CENTRADO NA GERACAO DE EMPREGO, TRABALHO E RENDA 41,82 138,31 180,14 32,03 17,78%
ECONOMIA SOLIDARIA EM DESENVOLVIMENTO 551,99 29,97 581,93 126,00 21,65%|
ERRADICAGAO DO TRABALHO INFANTIL 2.830,93 |- 42,27 2.788,56 2.432,41 87,23%)
MICROCREDITO PRODUTIVO ORIENTADO 23,45 |- 9,30 14,15 0,45 3,19%
NACIONAL DE INCLUSAO DE JOVENS - PROJOVEM 4.786,83 425,46 5.212,29 3.109,33 59,65%|
ORGANIZAGAO PRODUTIVA DE COMUNIDADES POBRES -PRONAGER 6,50 |- 3197 2,53 1,71 67,81%|
ORGANIZAGAO PRODUTIVA DE COMUNIDADES - PRODUZIR 4,27 = 4,27 0,48 11,12%
QUALIFICACAO SOCIAL E PROFISSIONAL 1.592,25 |- 24,06 1.568,19 452,15 28,83%|
TRANSFERENCIA DE RENDA COM CONDICIONALIDADES - BOLSA FAMILIA 65.992,77 | 2.529,00 68.521,77 | 66.742,57 97,40%)
Total geral 94.678,44 | 4.324,74 99.003,06 | 84.696,69

Fonte: Camara dos Deputados/Or¢amento Brasil. Elaboragao prépria.

A partir da tabela acima, observamos que os programas de
transferéncia de renda apresentam as maiores taxas de execucao — Bolsa
Familia, 97,40%; PETI, 87,23% e PROJOVEM, 59,65%. Os programas
de microcrédito e inclusao produtiva, com exce¢do do PRONAF,
apresentam baixa execu¢ao, o que demonstra que a prioridade do
governo vem sendo a transferéncia de renda. O programa Microcrédito
Produtivo Orientado apresentou a mais baixa execuc¢ao: apenas 3,19%
dos recursos autorizados. Os programas Artesanato Brasileiro e
Desenvolvimento Centrado na Geracao de Emprego e Renda aparecem
em segundo e terceiro lugar dos menos executados, com 14,44% e
17,78% respectivamente.

Quando se observam o0s gastos por agdes, no interior de cada
programa, fica claro que a transferéncia de renda tem mais efetividade,
pois sua principal atividade fim (concessao da bolsa) tem execucao
contemplada, enquanto que, com os programas de microcrédito e
inclusdo produtiva, nem sempre envolve o maior percentual do gasto
com atividades fim (como concessao do crédito ou o curso de
capacitagdo profissional para a popula¢do), implicando apenas o uso
dos recursos para atividades indiretas (como publicidade e marketing,
gestao do programa ou pagamento de agentes de capacitacdao, por
exemplo).

No que se refere aos recursos que sdo creditados ou remanejados
no periodo de ajuste orcamentario, pode-se observar que, dentre os
programas de transferéncia de renda, o tnico que sofreu corte (levando
em conta todos os anos) foi o PETI. J4 o Bolsa Familia teve um
acréscimo de R$ 2,52 bilhdes e 0o PROJOVEM de R$ 0,42 bilhdes. Os
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programas que tiveram maior acréscimo no periodo de ajuste
or¢amentario foram Bolsa Familia, Agricultura familiar e o
PROJOVEM?,

Em relacdo a natureza das fontes de financiamento, nota-se,
conforme o Grafico 2, que tanto os recursos fiscais como de Seguridade
sofreram um incremento no periodo, embora os fiscais tenham sofrido
oscilacdo. Contudo, a maior parte dos recursos que vem financiando o
combate a pobreza ¢é oriunda da Seguridade Social.

Grafico 2 — Or¢amentos (Fiscal e Seguridade)
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Fonte: Ministério do Planejamento e Or¢amento. Elaboragdao propria.

Cabe notar que o ano de 2003 ¢ atipico, porém isso se deve a
correspondéncia or¢amentaria com o governo anterior. No ano de 2004,
primeiro ano de gestdo orgamentaria pelo governo Lula, os recursos da
Seguridade ja compdem cerca de dois ter¢os do total. Em 2005, o

25 Em relagdo ao Projovem, nos dois primeiros anos, 2005-2006, o montante de recursos
variou em torno de aproximadamente R$ 310 milhGes e, em 2007, cai para R$ 220
milhdes. Em 2008, ha um aumento significativo: passa para R$ 1,12 bilhGes e, nos
anos seguintes, é que ha um aumento gradativo, embora bem pequeno, finalizando
0 ano de 2010 com R$ 1,72 bilhGes. Importante ressaltar que, em todos os anos, a
taxa de execu¢do varia entre 50 e 70% dos valores autorizados.
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aumento dos recursos fiscais se deve diretamente a criacao do Programa
Bolsa Familia, que unificou as transferéncias condicionadas anteriores
e ampliou a cobertura. Nos anos seguintes, o0 montante referente a
Seguridade cresceu ndao s6 em volume absoluto, como em relagao aos
recursos fiscais.

A predominancia dos recursos da Seguridade nos gastos com o
combate a pobreza denota uma tendéncia apontada por Werneck Vianna
(2010) de um “novo universalismo”, ligado a uma renovada concepg¢ao
de protecao social que recoloca a relacao entre focalizagdo e
universalizagao em outro patamar, nao mais antagoénico, mas de
conjugagdo das duas tendéncias, aliando as reformas previdenciarias a
um conjunto de ag¢des difusas classificadas como “protecao nado
contributiva”. Tal hibridismo nao caracteriza apenas uma tentativa de
expandir o mercado de seguros sociais, mas de “assistencializar” a
Seguridade.

Nao se trata apenas de verificar de que politica setorial
(Previdéncia, Saude ou Assisténcia) saem efetivamente os recursos, mas
de entender o papel politico-institucional estratégico da Seguridade.

No que se refere as fontes que compdem o or¢camento da
Seguridade Social que sdo destinadas aos programas de combate a
pobreza, considerando o valor total do periodo estudado, os principais
percentuais recaem sobre a Contribuicao para o Financiamento da
Seguridade Social (Cofins), 50,31%; sobre o Fundo de Combate e
Erradicacao da Pobreza, 29,15%; recursos ordinarios, 8,16%; e
Contribui¢do Social Lucro Pessoa Juridica, 7,35%. Essas fontes
totalizam 94,97% dos recursos.
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Grafico 3 — Fontes da Seguridade Social
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Fonte: Camara dos Deputados/Orgamento Brasil. Elaboragao prépria.

As analises das fontes mostram que, até 2007, a fonte que
imprimia maior peso na composi¢do dos recursos vinha do Fundo de
Combate e Erradicagdo da Pobreza, que, em 2003, contabilizou R$
625,26 milhoes e chegou em 2007 a quantia de R$ 7.535,56 milhoes, e,
apos esse ano, passa a ocupar o terceiro lugar em grandeza de valor. O
Fundo de Combate a Pobreza, desde seu inicio, nos anos 2000, contou
com um adicional, entre 0,02 e 0,08, da Contribuicao Proviséria sobre
Movimenta¢des Financeiras (CPMF), e com 5% no Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI), que incide sobre produtos supérfluos.
No ano de 2007, porém, a CPMF foi extinta e o fundo perdeu sua
principal fonte de recursos?.

26 Vale ressaltar que o ano de 2008 foi marcado pela crise imobilidria nos Estados
Unidos (EUA) e o governo brasileiro, na tentativa de diminuir os seus efeitos, reduz
o IPI a fim de estimular o consumo, o que acarreta impacto direto sobre arrecadagao
do fundo. Dados sobre o fundo foram retirados do site: http://www?2.camara.leg.br/
camaranoticias/noticias/ASSISTENCIA-SOCIAL/192054-CONGRESSO-
PROMULGA-PRORROGACAO-DO-FUNDO-DE-COMBATE-A-
POBREZA html.
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A partir de 2008, a fonte que predomina no financiamento dos
programas de combate a pobreza é a Contribuicdo Financiamento da
Seguridade Social (Cofins), com R$ 626,64 milhdes e, em 2010, com
R$ 12.992,10 milhGes, seguida pelos Recursos Ordinarios. No caso
especifico do PBF, a Cofins é responsavel por 93,43% dos recursos
(SILVA, 2012, p. 223). Segundo Silva (2012), a Cofins ¢ considerada
um tributo regressivo, pois, por ser uma contribuicao baseada no
faturamento, tem seus gastos repassados ao consumidor nos preg¢os dos
servigos e mercadorias. Nesse sentido, é possivel afirmar que a tendéncia
aregressividade se mantém no financiamento dos programas de combate
a pobreza.

Tabela 3 — Fontes por ano — Em milhdes de R$

FONTE 2003 2004 2009 2006 2007 200¢ 2009 2010TOTAL
Contr.Financ.Seg.Social 22,40 0,72 574,21 945,72| 1.493,30| 6.626,64| 11.574,89| 12.992,10| 34.229,98
Fundo. Combate Errad. Pobreza 625,26 165,61| 4.519,76| 6.330,43| 7.535,56 596,68 45,00 17,44 | 19.835,73
Rec. Ordindrios 11,20 67,49 | 1.235,24 15,03 246,85| 3.273,36 540,82 163,33| 5.553,32
Contr. Soc. Lucro Pes. Jurid. 0,72 56,60 317,00 1.489,73 204,29| 1.215,79 483,98| 1.203,22| 4.971,33
Rec. Prop. Financeiros 125,46 34,33 93,11 239,37 58,67| 22035 326,78 94,55| 1.192,63
Contr. sobre Mov. Financ. - - 830,53 - - - - - 830,53
Cont. Soc. Lucro - 353,40 - - - - 353,40
Fundo de Fisc. das Telec. - - - - - - - 343,00 343,00
Rec. Préprios Nao-Financ. 0,09 89,84 24,99 9,74 47,15 61,17 0,02 - 233,00
Comp. Fin. Expl. Petr. G. Nat. - - - - - - - 163,24 163,24
Alien. de Bens Apreendidos - - 25,48 - 9,44 19,07 3,60 18,58 76,17
Restituicdo de Convénios - 19,25 28,04 - 28,53 75,82
A CLASSIFICAR = = 4,84 - - 3,18 31,17 - 39,20
Outras Contribuigdes Sociais 5,57 5,77 8,32 2,31 5,02 2,38 - 4,00 33,37
Doagdes para Combate a Fome - - - - - - - 31,14 31,14
Finsocial - - - 27,68 - 27,68
Contrib. Progr. PIS/PASEP - 18,64 - - 8,00 - - - 26,64
Oper.Créd.Ext. - em Moeda - - 15,10 3,40 - 4,50 - 2,00 25,00
Recursos Ordinarios - 22,00 - - - - - - 22,00
Taxas e Multas pelo P. Policia - - - 2,50 - 2,50
Fundo Comb.Errad.Pob.-Financ. - - - - - - - -

Fonte: Camara dos Deputados/Orgamento Brasil. Elaboragao prépria.

Outro conjunto de dados importante para entender a relagao
entre agdes de combate a pobreza e a Seguridade foi o envolvimento
dos Ministérios na condugao da operacionaliza¢ao da agenda de combate
a pobreza. Foi possivel observar a predominancia do Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), em relacao aos
outros, que, de tdo pequeno montante, foram reunidos num tnico grupo.
Em 2010, por exemplo, o MDS foi responsavel por 14,42 bilhdes do
total de 18,16 bilhdes. O peso do MDS no financiamento das acdes de
combate a pobreza nos leva a concluir que os recursos da Seguridade
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que vém sendo envolvidos na gestao dos programas estao
necessariamente vinculados a Assisténcia Social®’.

Esse dado poderia sinalizar algo 6bvio, pois pobreza esta
necessariamente ligada aos objetivos do MDS. Entretanto, como a busca
por programa foi feita em todos os Ministérios, varios programas
apresentavam como objetivo combater a pobreza direta ou
indiretamente. Nesses termos, sua acao finalistica nao contemplava
transferéncia de renda com ou sem condicionalidades, nem agdes de
capacitacao para geracdo de renda ou acesso ao crédito a populagao.
Isso pode significar que esse tipo de acao mais focalizada fica centrado
no MDS, enquanto outras agdes mais estruturais ou indiretas de
enfrentamento da pobreza ficam nas outras pastas ministeriais.

Outro caminho proficuo de exploracao dos dados é pela
comparacao percentual em relagio ao PIB. Analisando o gasto total
com o0s programas de combate a pobreza, a partir dos valores orgcados
na LOA, em relacdo a porcentagem do PIB, observa-se que ha um
crescimento do investimento. Os anos que aprestam maior investimento
sao 2005, com 0,53%; 2008, com 0,51%, e 2009, com 0,50%. No
restante dos anos, variam de 0,40% a 0,48%. Ja o gasto total com os
programas de combate a pobreza, quando analisados a partir dos valores
executados, com exce¢do do ano de 2003, que ¢ atipico, e corresponde
ao PPA elaborado pelo governo anterior de FHC, apresenta uma média
de 0,43% do PIB, sendo os anos de 2004 e 2009%® com a maior
porcentagem, 0,46% e 0,45%.

No que se refere ao gasto social, por sua vez, vé-se que esse
sofre uma variagao de 2,46%, ja que inicia em 2003 com 12,95% e, em
2010, representa 15,41% do PIB (IPEA, 2011).

27 Varios Ministérios e rubricas ligadas a Presidéncia da Republica estao envolvidos no
financiamento dos programas de combate a pobreza: Agricultura pesca e
abastecimento, R$ 270,66; Assisténcia social, R§ 195,16; Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, R$ 62.834,42; Desenvolvimento da Induastria e Comércio Exterior,
R$ 31,98; Desenvolvimento Agrario, R$ 1.605,62; Educagdo, R$ 333,08; Integracao
Nacional, R$ 14,85; Meio Ambiente, R$ 4,17; Operagdes Oficiais de Crédito, R$
16.868,83; Presidéncia da Republica, R$ 6.915,33; Previdéncia e Assisténcia, R$ 509,48;
Saude, R$ 1.901,50; Trabalho e Emprego, R$ 3.121,40 (valores em milhdes de reais).

28 No ano de 2009, devido aos impactos da crise financeira, o PIB teve uma evolugdo
negativa de 0,3% (Brasil, 2012), fazendo com que o percentual dos gastos sociais e
com os programas de combate & pobreza aumente em relagdo ao valor total.
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Uma das principais contribui¢des do texto ¢ tentar desmitificar
a ideia de que ocorrem maiores investimentos para a area social a partir
da ampliagao do numero de atendimentos dos programas de combate a
pobreza. Além dos dados acima expostos, podemos comparar a evolugao
percentual do gasto total com os programas com a evolugdo percentual
dos gastos sociais. Por exemplo, no ano de 2004, o gasto social teve um
aumento de aproximadamente R$ 36,13 bilhdes, ou seja, um equivalente
a 16% em relagdo ao ano anterior. J& o aumento do gasto com os
programas selecionados foi de R$ 6,74 bilhdes, o que significa o
equivalente a 348% em relagdo ao ano anterior.

4 Conclusoes

Diante dos dados expostos, conclui-se que a politica social
deixada pelo governo Lula advoga a favor do capital financeiro,
utilizando a gestao da pobreza como estratégia central para facilitar o
financiamento da estabilidade econOmica e a recuperagdo do capital,
“ao estabelecer um mecanismo de financiamento do exército industrial
de reserva na ‘entressafra’ da recessao ou da crise, criando uma massa
de forga de trabalho disponivel” (COGGIOLA, 2011, p. 64); apoia a
estabilidade social, pois ameniza as contradi¢des da superpopulagdo
relativa com uma renda paliativa da miséria social; e compde uma
estabilidade politica, pois dota o governo de uma base eleitoral refém
de subsidios precarios que dependem da renovag¢ao de seu mandato
politico.

Desse modo, liberam-se recursos financeiros para serem
direcionados para o capital financeiro e os rentistas, configurando uma
“prutal transferéncia de renda do conjunto da sociedade para o capital”
(DRUCK; FILGUEIRAS, 2007, p. 29).

Comparados com o PIB e, sobretudo, com os lucros gerais do
capital, os programas sociais voltados a pobreza constituem um
percentual baixo. Se olharmos s6 o Programa Bolsa Familia, em 2005,
custou ao governo R$ 6,5 bilhdes, que pagaram beneficios a 8,7 milhées
de familias, ou seja, aproximadamente 35 milhdes de pessoas. Mas, em
2006, o setor financeiro recebeu R$ 272 bilhbGes em conceito de
pagamento dos juros das dividas, quase 50 vezes o que se gastou com o
PBF (COGGIOLA, 2011, p. 54). A divida publica consome, por outro
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lado, 42% do orcamento federal: os servi¢os da divida passaram de 16%
do orgamento federal, em 1995, para 42%, em 2005, ou de R$ 26 bilhoes
para R$ 257 bilhdes anuais. Se olharmos a divida mobiliaria federal,
por exemplo, que constitui hoje a maior parte do endividamento publico,
saltou de R$ 108,5 bilhdes, em 2005, para cerca de R$ 1,6 trilhao, em
2010 (LUPATTINI, 2012, p. 81).

Os programas de combate a pobreza se colocam, portanto, como
complemento necessario do desenvolvimento “neoliberal”, que se revela
como ndao contraditério com o “Estado interventor” ou
“neodesenvolvimentista”, mas como seu desdobramento necessario em
condi¢des de crise do capital e da ampliagdo — como via de saida para
essa mesma crise, pelo incremento da taxa de mais-valia e da taxa de
exploragcdao — do exército industrial de reserva.

As ag¢des do Estado sdo ampliadas na medida em que financiam,
via fundos estatais, a regulacdo do mercado de trabalho com a
transferéncia do fundo publico, em proporgao crescente, para o
financiamento do setor privado, seja quando assumem os custos da
reproducgdo da forga de trabalho, seja quando repassam somas para os
juros da divida publica, seja quando promovem a isencdo de impostos
ou perdoa dividas para setores da burguesia industrial e/ou financeira.
O Estado (como “depositario” do fundo publico) transforma-se, mais
do que nunca, em pressuposto geral da acumulacao de capital
(BEHRING, 2012, p. 154-155).

Durante o governo Lula, ndo regrediu a regressdo tributaria.
Segundo Salvador (2010), 26% da renda de quem ganha até 2 salarios
minimos é comprometida com impostos. O Brasil tem um dos mais
altos tributos do mundo para a comida. A camada de renda mais baixa
da populagao brasileira paga, proporcionalmente, a maior carga tributaria
sobre alimentos, em relagdo as classes mais abastadas (COGGIOLA,
2011, p. 57). Dessa forma, a regressividade também se expressa sobre
o financiamento das politicas sociais, em geral, e sobre os programas de
combate a pobreza, em particular, principalmente quando observamos
as fontes que custeiam essas agdes, advindas da seguridade social, com
amplo predominio de tributos sobre o consumo, onerando pesadamente
os mais pobres (SALVADOR, 2012, p. 149).

O que ¢ possivel constar, com base nos dados supracitados, ¢é
que os programas de combate a pobreza sdao financiados, basicamente,
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nao pela taxacao do capital, mas pela taxacao do salario dos
trabalhadores, na forma de impostos ou contribuigdes, e, por isso, a
diminui¢ao da pobreza absoluta coexiste com a diminuigdo real da média
salarial e da propria massa salarial, quando medida em relacao ao PIB,
reforcando a tese de que a redugdo da pobreza vem acompanhada do
aumento da desigualdade (MOTA, 2012).

FINANCING OF SOCIAL POLICY, DEVELOPMENT AND
POVERTY MANAGEMENT IN BRAZIL IN 2000

Abstract: The paper aims to present an analysis of spending on programs
to fight poverty in the period from 2003 to 2010 in Brazil to demonstrate
how the centrality in combating poverty led to a change of priorities in
resource allocation Brazilian Social Security. To do this, places the debate
about the relationship between the role of public fund and financing of
social policies at the hegemonic perspective of Brazilian development,
to then expose data on spending on the management of poverty in the
Lula government and their funding sources.

Keywords: Development. Financing. Poverty. Social policy.
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