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I ntrodtlí~º 

As pol!ticas sociais a cargo do Governo Federal 

t.e.ro sido financiadas basicamente por fontes fiscais e por fundos 

sociais. Embora já exista uma larga descriç~o do mecanismo de 

custeio das pol!ticas sociais < 1) no Brasi 1, caberia conceituar 

os principais instrt~entos utilizados nesse processo, tendo em 

vista a posterior discuss~o da din~rnica do financiamento do gasto 

social no Brasil nos anos oitenta. 

Por fontes fiscais, entende.ro-se os recursos 

arrecadados através da tributa~~º da renda ou do patrimônio dos 

indiv!duos <impostos diretos) ou da taxa~~º das atividades de 

produ~~o e circulaç~o de mercadorias ou servi~os <impostos 

indiretos ) . 

Já os fundos sociais s~o originados de 

contribui~~es, geral vinculadas ao desempenho de programas 

sociais espec!ficos. Suas bases de incidência podem ser muito 

diversific.adas. Tem sido exemplos dessas bases de incid~ncia a 

folha de salários das empresas, o salãrio ou renda presumida de 

urn trabalhador, o lucro liquido e o faturarnento das empresas, ou 

ainda sobre-taxaç.~es .diversas de i mlrneras atividades 

desenvolvidas no pais. 

( 1 ) - Ver MEDICI, A.C. e SILVA, P.L.B., "Alternativas do 
FinanciaJT1ento da Aten~'ào ã Satlde" in Ministério da Satlde, 
Anais da VIII Conferência Nacional de Sallde, Bras!lia, 
1987; FAGNANI, E., BRAGA, J.C. e SILVA, P.L.B., "Recess~o 

e Financiamento das Pol!ticas Sociais", P.AP v.23, No.3, 
maio/jul de 1989, Rio de Janeiro <RJ) e REZENDE, F. e 
SILVA, B., "Fundos Sociais", IPEA, Rio de Janeiro <RJ), 
mimeo., 1986, entre outros textos. 
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O que caracteriza um fundo social, no entanto, n~o 

sua forma de incidência, mas sim sua vincula~~º ao n!vel , de 

gasto. Pode-se dizer que a contribuiç~o a Previdência incidente 

sobre o salârio do trabalhador teJTl sido arrecadada de forma 

idêntica ao imposto de renda retido na fonte. No entanto, os 

recursos que formam esta contribui'9'.~º deveJTl ser exclusivamente 

consumido.s com as atividades governamentais no campo da Sa"\lde, 

Assistência 

imposto de 

e Previdência Social. 

renda na fonte "n~o 

Jâ o montante arrecadado no 

tem carimbo", podendo ser 

utilizado 

constru~~c· 

militares. 

precisos 

tanto na descoberta de UJlla vacina para AIDS quanto 

de uma usina de enriquecimento de ur~nio para 

Mas a realidade n~o apresenta recortes 

como os definidos nos textos legais ou nos manuais 

na 

fins 

t.'ào 

de 

finan~as põblicas. No Brasil, muitos recursos arrecadados a~ravês 

dos fundos· sociais tem sido, frequentemente, utilizados 

programas totalmente distintos daqueles para os quais foram 

criados. Também ê "'praxe", em nosso pa!s, a cria~'ào de fundos 

sociais com finalidade de desobrigar o Tesouro a manter 

programas sociais antes financiados com tributa09~0 ordinãria, 

como ocorreu frequentemente na década de setenta. 

Ao longo dos anos oitenta, muitas mudan~as 

ocorreram nas fontes e formas de financiamento das pol!ticas 

A crise econômica do inicio da década e sua.s 

repercusstles fiscais trouxeram, eJTl 1982, no ~mbit.o da 
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Previdência, o aumento das das ali quotas das antigas 

contritiui~~es, bem como a cria<;~o de uma allquota de 3~ incidente 

sobre as rendas recebidas por aposentados e pensionistas. Nas a 

maior parcela do déficit previdenciário foi financiada com a 

cria~~º de uma série de tltulos governamentais especiais - as 

charnadae. "ORTN 's biodegradâveiEO." ( 2). 

Outra irnportante rnudan~a ocorrida em 1982 foi a 

cria~~º do Fundo de Investimento Social - FINSOCIAL - que passou 

a incidir sobre o faturamento das empresas e sobre o movimento de 

Bancos e entidades financeiras. O objetivo do Governo, com 

criai;~o do FINSOCIAL foi o de criar "recursos carimbados" para 

cobrir os gastos sociais e retirar a fonte tesouro para o 

financiamento de outras atividades. Com o tempo, os recursos do 

Tesouro foram se tornando insuficientes até mesmo para as 

despesas correntes da administra<;'ào. O crescimento do déficit do 

setor p~blico e a emiss~o desenfreada de titulas do Governo 

dragava, inclusive os recursos antes d~stinados as pol!ticas 

sociais, fazendo com que o FINSOCIAL fosse se tornando, cada vez 

mais, um imposto indireto corno outro qualquer. 

O crescimento econômico que se desencadeia a 

partir do segundo se.mestre de 1984, be.JTJ corno as rnudan(ias e as 

<2> - As Obriga<;~es Reajustâveis do Tesouro Nacional criadas para 
cobrir o déficit da Previdência em 1982 foram chamadas de 
"biodegrad~veis" por serero de aquisi~~o compulsória, por 
part.e do sistema bancãrio e das entidades fechadas de 
fundos de pens~o, e por terem urna remunera~~º bem inferior 
â correç~o monet.âri a, aléro de prazos de resgate 
excessivamente longos. 
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prioridades impostas pelo governo da Nova Rep~blica, trouxeram 

urna nova din~mica nos gastos sociais do pa.fs. Os recursos 

dispon!veis para o financiamento dos programas sociais, tanto a 

partir da fonte t.esouro, COfTlO atravês dos fundos sociais, 

cresceram E'JTI termos reais, embora o Fundo de Previdência e 

Assistência Social <FPAS> continuasse a ser ~lvo de preocupa~~es 

d~queles que viveram o anterior movimento recessivo. 

Muitas propostas foram feitas, sob o argumento de 

que manter o financiamento do COJTlplexo previdenciãrio 

concentrando a maior parte dos recursos arrecadados numa ~nica 

fonte de custeio - a folha de salãrios - seria uma temeridade. 

A 1 êJTJ do mais, essa fonte tinha uma arrecada~~º nitidamente pró-

c!clica: arrecadava-se mais em épocas de crescimento, embora na 

recess'à'o, os empresãrios procurassem os caminhos da demiss~o, da 

informalidade e da contrata~'à'o ilegal de eJTJpregados como meio de 

minimizar os custos e sobreviver na crise. 

Na vis'ào de muitos, existiriam outras fontes de 

financiamento mais estáveis ãs flutua~~es c!clicas da economia, 

como os 1 uc.ros das eJT1presas e o faturamento. Esta ~ltima, no 

entanto, tinha a desvantagem de contribuir para acelerar o 

processo inflacionãrio. 

A amplia~~º e diversifica~~º das bases de custeio 

foi uma das propostas incorporadas na Constitui~'ào brasileira de 

outubro de 1988, passando a compor o chamado "or~ament.o da 



seguridade social"' ( oss). Mas a crise econômica que se vem 

aprofundando desde o in!cio do Governo Collor mostra que a 

diversifica~~º da base de custeio n~o é a pan~cêia que resolveria 

todos os males da seguridade social. O OSS continua dependente 

das contribui~~es sobre a folha ~e salários que, nas épocas de 

crise mostram com clareza a fragilidade estrutural 

sistema de custeio da seguridade . 

do atual 

.A Natureza dos Fundos Sociais 

Ao longo dos ~ltimos 25 anos, muitos dos fundos 

criados e extintos para o financiamento de atividades 

governamentais podem ser considerados "Fundos Sociais". Em 

termos de movimenta~~º de recursos, podemos dizer que quatro 

destes fundos merecem uma melhor descri~~º' dado representareJTJ a 

maior fatia dos recursos voltados para o custeio de programas 

sociais federais. 

O Fundo de Previdência e Assistência Social 

<FPAS}, extinto com a cria~~º do OSS, com a implementa~~º da nova 

Constitui~~º Federal, foi o maior destes fundos, em termos de 

movimenta~~º de recursos. 

compulsórias das empresas, 

Era composto pelas contribuiçtles 

incidentes sobre a folha de sal~rios, 

de assalariados formais, de trabalhadores autônomos, empregadores 

ou empregados d01Tlêticos (contribuintes em dobro), dos 

e.mpregadores rurais, além de outras fontes de menor import~ncia. 

Nos anos oi t.enta, ocorreu um movimento de crescimento e 

extratifica~~o dessas al!quotas, tendo em vista cobrir os 
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constantes dêficits acumulados no inicio da década. 

Embora as contribui~~es compulsórias nunca 

tivessem representado menos de 81% das re~eitas do FPAS,· no 

per lodo 1980-1988, pode-se dizer que este Fundo 

adicionalmente, com transferências correntes da Uni~o, 

contava, 

Receitas 

de capital, receitas patrimoniais e outras receitas. A tabela 1 e 

o grAfico 1 mostram a evolu~~o da cornposi~~o das receitas do FPAS 

no per!odo 1980-1990. 

As transferências correntes da Uni'ào, aumentam sua 

participa~~º nos perlodos onde, em geral, ocorrem déficts de 

caixa. Foi o que ocorreu em todo o per.lodo 1981-1984, onde o FPAS 

acumulou constantes déficits. No ano de 1984 essas tranferências 

chegaram a representar 11,06% do total das receitas do Fundo. Tal 

fato só n'ào ocorreu com tanta intensidade em 1982, em fun<;'ào das 

medidas anteriormente descritas, 

receitas. 

1989 e 1990, 

volt.aram a aumentar como 

volt.adas para aumentar as 

as transferências da llni'ào 

consequência das mudan~as 

constitucionais que obrigavam ao aumento dessas receitas, 

chegando a 19,89~ e 9,18~ do FPAS nesses dois anos, 

respectivamente. No entanto, boa parte dessas tranferências 

embutia recursos so FINSOCIAL e da recém-criada contribui<;'.~O 
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Til!.iELA l 
Cü"POSlÇAO IMTfRMA DAS RECEITAS üü SISTEMA kt.ClúNAL DE 

PRE'fü1!'.kCIA E ASSIST~NCIA SüClAL !RECURSOS FPASi 
~RASJL: ! 98(!- ! 990 

!EM PERCDiTU!iJSi 

FONTES DE RECEITA 
:---------------------------------------------------------------------------------------------
1 P.ECEJTtr TOTAL ! CONTP.!BU!CüES ! TRA!iSFERENC!AS ! RECEITAS DE : RECEITA OUTRAS 

! COMPLILSúRJAS ! CGRRDHES CíiPlTAL : PATRi!'\DNlA!S : RECEITAS 

198(! 10(11(1{! 91,1>2 ~ 'ii 
.. < ~ J... 0108 (l~53 2,57 

!%! lü(1,0{1 ll~ j,j Q r' (11(14 1)154 2,28 v! 1""• '! ...... 

IOQ'1 
• ' .. ·L !(1(11 (\Ü 92.58 4157 (1109 (1 1 07 1,89 
!993 lü(1, 1)ü &'f,5b 8,22 J. (1,(13 Ú171 i,47 1 

!984 100,(1{1 85, 95 li/lf. ü,02 ü, 99 l 19B 
1985 lúü 1(1(1 89,b4 4,3'f (1,01 4,24 1, 7(1 
i'iB6 1(1(1, (t(l 91 183 3188 ü, l3 ~ Q~· . ~ ....... 1,~3 

1%7 10(1,(!ü 81,39 ü,81 (1, I)! lb:ll2 ü,% 
1988 lflfl:(l(l 8B,b2 Ct 1 H1 ü,úi 9,(18 1 :b9 
!989 1 (!(! t (!(! 75,49 19,B9 ü,üb 3, 19 l, 37 
199(1 1 (1(! ,(1(1 79~33 9, i& ü,(12 a,s:. 2:b3 
---------------------------------------------------------------------------------------------------
FONTE: Tabela elisbDr~da a partir de inforta~be~ da DATAPREV 
üBS: Os dados de 1989 e 199(1 fora• cor,slruidos tendo e1 vista 

rn1:por a5 1es•~~- for.te; que antes ir1tegrav<s11 C• FPfiS. 

7 



1-RECURSOS FPAS: 1980-1990. 
COMPOSICAO INTERNA POR FONTE 

PARTICIPACAO PERCENTUAL 
120,--~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~---
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sobre o lucro l!quido, q~e, embora sendo fontes exclusivas da 

Previdência, eram arrecadadas pela Fazenda e transferidas como 

recursos do Tesouro. 

As receitas de capital, ao que parece, nunca foram 

fontes ifTlportantes de recursos do FPAS. O mesmo pode-se dizer com 

rela~~º as receitas patrimoniais, pelo menos até 1984. Até ent~o, 

o patrimônio da Previdência era composto por um conjunto de 

imóveis pouco conhecidos ou desconhecidos, ou t!tulos e ª'i'~es 

cuja correta administra~~º n~o era feita a muitos anos. A perda 

patrimonial era, dessa forma, bastante vultosa. 

A partir de 1985, com o advento da Nova Rep~blica, 

a administra~~º Waldir Pires honrou o compromisso de levantar e 

administrar o patrimônio da Previdência Social, compromisso esse 

mantido pelos deJTJais ministros da Previdência e Assistência 

Social no Governo Sarney. Com isso, a receita patrimonial da 

Previdência teve forte crescimento, provocado, n~o só por uma 

gerência mais eficaz, mas também pelo esfor~o de desmobiliza~'à'o e 

venda do patrimônio da Previdência. Pode-se dizer que em 1987 as 

receitas patrimoniais chegaram a 16,82:t do total das receitas do 

FPAS. 

papel 

Outro fundo social - o FINSOCIAL - teve importante 

no financiamento dos programas de governo na ãrea social. 

lima análise exaustiva do papel do FINSOCIAL al longo dos anos 

oitenta pode ser vista nos trabalhos de Mozart de Abreu e Lima 
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( 3). Destes trabalhos, conclui-se que, embora o FINSOCIAL tenha 

sido criado, in.icialmente, com a preocupa~~º de ser um fundo para· 

investimento em programas sociais, operacibnalizados pelo BNDES, 

seus recursos foram canalizados cada vez roais para o Tesouro 

federal, send~ transferidos, seja para programas sociais 

custeados pelo Tesouro, seja para outros Ministérios de carater 

n~o social. 

Sendo assim, os recursos do Tesouro <ordin~rios e 

vinculados> passaram a incluir o FINSOCIAL coroo uma de suas 

grandes .fontes de recursos. Cabe destacar, ainda, que ao longo 

dos anos oitenta, a al!quota do FINSOCIAL teve forte cres~imento, 

embora tal cres.cimento n~o tenha sido acompanhado pelo incremento 

da arrecada~'à'o nas meSJllas propor~~es. As flutua;~es c!clicas da 

economia e o a 1 argamento dos patamares>. de sonega~'â'o s~o fatores 

sempre apontados como causa deste fenômeno. 

Os recursos do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento 

Social -FAS - também analisados nos trabalhos de Mozart de Abreu 

e Lima (4), tinham por objetivo financiar (cOl'Tl juros subsidiados 

ou a fundo perdido> os investimentos em infra-estrutura social 

nos setores pdblico e privado. 

<3> - LIMA, M.A., "Anâlise da Aplica~~º dos Recursos do FAS e do 
FINSOCIAL", Trabalho Apresent.ado no Seminário Internacional 
sobre Financiamento do Setor Sadde, patrocinado pela 
Secretaria de Sadde do Estado de S'à'o Paulo e.m 1988. 

( 4 ) - Idem, ibidem. 
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As fontes de financiamento dos programas do FAS 
• 

eram: , de um lado, aportes dos excedentes obtidos no siste.ma de 

loteriais (federal, esportiva, loto, etc.> e de outro, os saldos 

operacionais da Caixa. Econômica Federal <CEF>, 
' . órg~o encarregado 

de gerenciar o referido programa. Nos anos oitenta, os recursos 

deste fundo foram marcados, de um lado, pela forte redu~~o dos 

aportes oriundos de saldos operacionais da CEF - a principal 

fonte de custeio - e de outro, pelo aumento dos financiamentos a 

fundo perdido. Ambos os fatores contribuiram para a o completo 

esvaziamento do programa. 

O Fundo de Garantia por Tempo de Servict:o <FGTS> 

te.rn sido outro fundo destinado, através das aplica~tíes de 

recursos do trabalhador, incidentes sobre a folha de sal~rios das 

empresas, a gerar recursos para programas de saneamento bâsico, 

proteç~o ao meio ambiente e habitaç'ào popular para familias de 

baixa renda. 

Além destes, muitos outros fundos sociais existem 

no pa!s, sendo seus recursos vinculados a programas específicos. 

I! o caso, do Fundo de Apoio ao Estudante <FAE>, voltado para 

financiar programas corno merenda escolar, livros e materiais 

did~ticos, bem como do PIS/P.ASEP, onde parte dos recursos, 

vinculac;los ao OSS, tem sido utilizados para financiar os 

programas de seguro-dese:mprego. 

1 o 



Co1T1posis~o da§ Fontes de Financiamento dos Programas Sociais 
Federai~ 

Ao longo dos anos oitenta, os programas sociais 

federais tem sido financiados com um "mi><" de recursos que 

integram fontes do Tesouro e fundos sociais. Muitas vezes fica 

dif!cil a separa~~º destas fontes de recursos, irnpedindo urna 

maior visibilidade dos mecanismos de custeio das pol!ticas 

sociais federais. 

O IPEA, através de sua Coordenadoria de Pol!ticas 

Sociais, vem realizando, ao longo dos anos oitenta, uro grande 

esfor~o para consolidar as contas sociais do setor p~blico 

federal. No que diz respeito aos usos dos recursos, pode-se dizer 

que os dados tero sido bastantes razo~veis. No entanto, o mesmo 

n~o pode ser dito quanto âs fontes de recursos, especialmente nos 

~ 1 t imc•s anos. Para exemplificar, os gastos com a func;:~o 

"Assi.stência e Previdéncia" dos anos de 1989 e 1990 aparecem de 

forma agregada. 

Ao mesmo tempo, parte das contribui~~es do 

FINSOCIAL arrecadadas aparecem embutidas na fonte "recursos do 

tesouro''. Dadas essas limita~~es, ser~ analisada a série relativa 

as fontes de receitas nos programas sociais, no per!odo 1980-

1988. 

1 1 
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TABELA 2 
E'~OLUÇAO DOS GASTOS Sür.IA!S MO BRASll 

POR FONTE DE RECEJl~: 1980-1988 
IE1 Cr$ bilhOes tédios de 19901 

FONTES f1E RECURSOS 
~---------------------------------------------------------------------
: TOTAt : TESftURú : FJHSOCJAL: FPAS : FAS FGTS : OUTROS 

·----------------------------------------------------------------------------
1oa(1 :..107 ,4 
i~Bl :;,2(13 1 7 
1q?2 3. 371~7 
1993 2.&61,6 
1984 2.484,6 
1985 2.904,& 
1%6 3.284,(l 
1987 2.515,(1 
1988 3.644,9 

FONTE: !PEAJCSP. 

B2°,3 
95b~6 
q 13. 9 
&11,l 
758,(1 

l,t)69,2 

l. 3(!5,4 
1.461,2 
1.624,4 

24, 1 
~9,4 

34,b 
43,5 
< ~ ... ~ .,, 

l.766,6 
!. 794:(1 
1,9q3,(I 

1.673,7 
1. ::«)~ '7 
!.572,5 
l.Bi?-,2 
i. 865, 3 
l. 743) 

19, 1 
17' ! 
18,2 
12,8 
7,5 
9,7 
7:b 
9,5 

14,b 

466) 
4ü9,2 
4(13: s 
3ü4,9 
173i~ 

2ü7,5 
15ú:1 
175,3 
256,2 

OPSI: Os recursos do Tesouro, a p~rtir de 1982 1 passat a incluir 
apcrtEs do FJNSOÜAL; 

üBS2: Os recur:cs de· FJNSOC!ill isCÍtis assinalados rnrrespc•nde1 
acs ad1inistrados pelo BNDES; 

IP.BELA 3 
D!STRIBU!Ç~O PERCENTUAL DOS GASTOS SOCIAIS NO BRASIL 

POR FONTE DE RHE IT A: 19Bü-l 988 

Fmms. DE RfCLiRSüS 

26,2 
26,B 
i 9 ,(! 
9,7 
6,(1 
2,4 
4,4 
3,7 
b,4 

!----------------------------------------------------~----------------
: TOTAL : TESOURO : FIHSDCIAL: Ff'AS : FAS FGTS : OUTROS 

i 98(! 10(1,(l 2é.~ 7 56,9 ü,b 15,ü ü,B 
1981 100,0 29,9 Sé,ü o, s 12,& ü,B 
!%'.l 1(~(~~(~ 27' ! () ~ 7 59 :(1 ü,S 12) ;, -i 

',! ~ : 

1%3 1 (1(1, (1 28:3 1, i 58,5 (1,4 10, 7 Ü:4 
1984 1(1(1,(1 30:5 1,4 6(1,b 0,3 • 7 ~ (1 (i ,2 
!985 l (1(1, (1 36~9 l ,S 54: 1 (1, 3 ~ 1 1,. ü,1 
!9B6 1 (1(1, (1 39 18 0,1 r~ r; 

4J1J. (1, 2 4:b (1, 1 
1987 J(l(l,(l 41,b S3~0 (1,3 5,:) ü ~ 1 
li;BB 1(1<),(I 44, t. . 47,B ü,4 ] ,ü ü~2 ,. 
---------------------------------------------------------------------------
FONTE: IPEA!CSP. 
OBSI: Os recursos do Tesour~ 1 a partir de 1982 1 passai a incluir 

aportEs do F!MSOC!Alj 
DPS2: Os recursos dD FIMSOCIAL aci1a assinalados ccrresporide1 

aos ad1inistrados pelo &NúfS 
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2 - GASTOS SOCIAIS 
BRASIL: 1980-1988 

GASTOS SOCIAIS (EM Cr$ bllhoes de 1990) 
4000.---~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~----
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As tabelas 2 e 3 e o grâfico 2 mostram a evoluç~o dos 

gastos ero programas sociais federais segundo a fonte de custeio 

desses programas. Observa-se que, enquanto os recursos do Tesouro 

aumentam lentamente sua participa~~º no perfodo 1980-1984, 

os recursos oriundos de fundos sociais v~o reduzindo 

crescentemente a sua participac;-~o. 

A partir de 1985, no entanto, passa-se a observar 

um forte crescimento dos recursos do Tesouro e uma reduc;-~o 

relativa dos gastos em outras fontes. Em 1988 os gastos do 

Tesouro passararo a representar quase 45% dos gastos sociais. Os 

recursos do FPAS, 47,8~ e os demais fundos sociais tinham 

participa~~º global inferior a 8~ do gasto social. Hã, portanto, 

um movimento de bipolarizà<t~o dol? gastos sociais nestas duas 

fontes ao longo da década de oitenta. 

Assinala-se, ainda, a forte queda dos recursos 

do FAS e do FGTS que, excluindo o ano de 1988, tiveram uma 

dr~stica redu~~o real ao longo do perlodo. 

Vale comentar que os gastos do Tesouro est~o 

inchados "artificialmente" pela presen~a macissa dos recusas do 

FINSOCIAL. Desde 1985, mais de 90% dos recursos do FINSOCJAL 

deixaram de ir para o BNDES e estavam sendo absorvidos 

diretamente pelo ori;amento dos Ministérios da ãrea social. A 

partir de 1987, o programa administrado pelo BNDES praticamente 

deixou de existir. No entanto, COJTIO os recursos do FINSOCIAL s~o 

de pequena roagni t.ude, face a totalidade do gasto social, pode 
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dizer que ocorreu uma efetiva expans~o dos gastos do Tesouro ao 

longo dos anos oitenta. 

Os gastos sociais por Programa 

COITJo jâ foi mencionado,. os agregados para os anos 

1989 e 1990 n'ào permitem conhecer a magnitude do gasto social por 

fonte de recursos. Nesse sentido, 

concentrada no per!odo 1980-1988, 

a anãlise que se segue estarâ 

embora existam dados coro maior 

nlvel de agrega;~o para os dois anos seguintes. 

Os programas, de alimenta;~o e nutri~'ào, 

quais se inclui o Programa de Suplernenta~'à'o Alimentar 

dentre os 

< PSA > do 

INAN/MS, o Programa de Complernenta~~o Alimentar <PCA> da LBA e os 

programas de merenda escolar e de alimentaç~o dos escolares <PNAE 

e PAIE_>, tem sido financiados basicamente com recursos do Tesouro 

e, complementarmente cOJll recursos de outras fontes, como o FPAS, 

o FAS, o FINSOCIAL, o FAE e outros. A coroposiç'ào dos recursos 

voltados para o custeio desses programas pode ser observada na 

tabela 4 e no grâfico 3. 

Observa-se que, ao longo da dêcada, existe um 

movimento permanente de aumento da participa~'ào da fonte 

"tesouro" no financiamento desses programas. Entre 1980 e 1986 a 

participaç~o do Tesouro no financimento nesses programas passou 

de 56X para 94X, chegando a 100X no ano seguinte. 
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TABELA 4 
EVOLUÇ~O DOS GASTOS SOCIAIS NOS PROGRAMAS DE 
ALIMENTAÇ~O E NUTRIÇ~O POR FONTE DE ·RECEITA 

BRASIL: 1980-1990 
<Em Cr$ bilh~es médios de 1990) 

ANOS I FONTES DE RECURSOS 
!---------------------------------------------------
! TOTAL I TESOURO I FINSOCIALI FPAS 1 OUTROS 

1980 19,7 1 1 ' 1 2,4 6,2 
1981 20,6 13,6 2,4 4,6 
1982 25,8 9,6 12 '9 2,2 1 '2 
1983 28,7 3,8 23,3 1 '6 
1984 31 '1 13 '9 16,0 1 '2 
1985 57,0 53,3 2,6 1 '2 
1986 84,5 79, 1 0,7 4,7 
1987 90,6 90,6 
1988 83,2 83,2 
1989 75,4 75,4 
1990 84,3 84,3 

FONTE: I PEA/CSP. 
OBS1: Os recursos do Tesouro, a partir de 1982, passam a incluir 

aportes do FINSOCIAL; 
0852: Os recursos do FINSOCIAL acima assinalados correspondem 

aos administrados pelo .BNDES 

No que se refere aos gastos com sallde, observa-se 

que, embora o FPAS seja a fonte mais importante,' respondendo por 

mais da metade dos recursos em todo o per!odo 1980-1990, existe 

uma tendência ao aumento da fonte "tesouro", como pode ser visto 

na tabela 5 e no grâfico 4. Em 1980 os recursos do Tesouro 

respondiam por 13% dos gastos federais com sa~de, enquanto que em 

1990 eles passaram a responder por.21~ 
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TABELA 5 
EVOLUÇ~O DOS GASTOS SOCIAIS NOS PROGRAMAS DE 

SA~DE POR FONTE DE RECEITA 
BRASIL: 1980-1990 

<Em Cr$ bilh~es médios de 1990> 

ANOS 1 FONTES DE RECURSOS 
!-----------------------------------------------------------
' TOTAL I TESOURO 1 FINSOCIALI FPAS I FAS I OUTROS 

1980 591 ,6 76,3 504,2 9,0 2,2 
1981 550,5 79,7 461 '4 6,4 3,0 
1982 574,7 90,0 472,3 8' 1 4,3 
1983 459,4 77,2 9,2 36t:,5 5,8 0,8 
1984 479' 1 70,2 10,3 394,9 3,3 0,4 
1985 1551 , 3 1o1 , 4 14,0 431, o 4,8 
1986 590,2 132,1 1 , 6 453,6 2,8 
1987 854,0 165,9 685,2 2,9 
1988 806, 1 160,3 640,5 5,3 
1989 91o'1 250,6 657,3 2,2 
1990 758,9 159,7 599,2 

FONTE: I PEA/CSP. 
0851: Os recursos do Tesouro, a partir de 1982, passam a incluir 

aportes do FINSOCIAL; 
OBS2: Os recursos do FINSOCIAL acima assinalados correspondern 

aos administrados pelo BNDES 

Destaca-se, ainda, a perda de import~ncia dos 

recursos do FAS no financiamento do investimento ern sa~de. Tais 

recursos se reduzem, n~o apenas em termos absolutos, roas também 

e.rn termos relativos no montante dos recursos federais destinados 

ao setor. 

Vale comentar que os gastos com sa~de sofreram 

forte expans~o na segunda metade ~os anos oitenta, especialmente 

no perlodo 1984-1989, onde eles se elevam quase 90%. No entanto, 

no primeiro ano da administ.ra~'ào Collor de Hello, houve urna 

redu;~o real de 17~ desses gastos. De qualquer forma, os 

programas de sa~de, e.fll termos de desembolso, foram os que mais se 

16 



4 - SAUDE 
GASTOS FEDERAIS: 1980-1990 

GASTOS (EM CR$ BILHOES DE 1990) 
10QOr--~~~~~~~~~~~~~~~~~~~--. 

800 

400 

200 

o 
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 

ANOS 

· - Tesouro ld/%1 FPAS m Outros 

IPEA/CSP 



expandiram dentro do conjunto dos gastos sociais. 

No que diz respeito aos programas de saneamento e 

prote~~o ao meio-ambiente <tabela 6 ~ grâfico 5> observa-se sua 

alta dependência da aplica~~º dos recursos do Fundo de Garantia 

por Tempo de Servi~o FGTS>. Os recursos do Tesouro tern 

participado do financiamento federal dos programas de saneamento 

com recursos situados entre 10~ e 20'.;t do total gasto no setor. 

TABELA 6 
EVOLUÇ~O DOS GASTOS SOCIAIS NOS PROGRAMAS DE 

SANEAMENTO E PROTEÇ~O AO MEIO AMBifNTE POR FONTE DE RECEITA 
BRASIL: 1980-1990 

<Em Cr$ bilh~es médios de 1990) 

ANOS 1 FONTES DE RECURSOS 

!---------------------------------------------------
' TOTAL I TESOURO 1 FGTS 

1980 1 109,5 17,4 92' 1 
1981 1 138,2 17,3 120,9 
1982 1 128,5 18,0 11o'5 
1983 1 91'4 1o'5 80,9 
1984 1 56,4 10,2 46,2 
1985 1 108'1 10,2 98,0 
1986 1 95,9 17,4 78,5 
1987 1 145,3 31 '4 113'9 
1988 l 130,9 20 ,2 110,7 
1989 1 87,8 16,6 71, 3 
1990 1 82' 1 20,5 61 '7 
---------------------------------------------------------
FONTE: IPEAICSP. 
OBS1: Os recursos do Tesouro, a partir de 1982, passam a incluir 

aportes do FINSOCIAL; 
OBS2: Os recursos do FINSOCIAL acima assinalados correspondem 

aos administrados pelo BNDES 

Os gastos com estes programas tiveram flutua~bes 

ao longo da década, estas sempre influenciadas pelas varia~bes 

nos recursos do FGTS a disposi~~o destes programas. No entanto, 

o desembolso com saneamento básico e meio ambiente, ao n!vel do 
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Governo Federal, nos anos· de 1989 e 1990, foi inferior ao 

experimentado nos tr~s primeiros anos da década. 

Os gastos com os programas de Educa~'ào e Cultura 

<tabela 7 e grãfico 6> s'ào nitidamente dependentes dos recursos 

do Tesouro. Ao longo da série 1980-1990 tais recursos nunca 

representaram menos de 90~ dos aportes consUJTlidos por estes 

programas. 

ANOS 1 

TABELA 7 
EVOLUÇ~O DOS GASTOS SOCIAIS NOS PROGRAMAS DE 

EDUCAÇ~O E CULTURA POR FONTE DE RECEITA 
BRASIL: 1980-1990 

<Em Cr$ bilh~es médios de 1990) 

FONTES DE RECURSOS 
!---------------------------------------------------
1 TOTAL 1 TESOURO 1 FINSOCIALjC. EDUCAT. 1 FAS 

---------------------------------------------------------
1980 297,7 270,8 1 18' 1 8,8 
1981 361 ,9 334,2 1 19,4 8,3 
1982 370,7 348,7 1 13,6 8,5 
1983 307,4 292,4 1 '8 .1 8,9 4,3 
1984 296,3 284' 1 4' 1 1 5,0 3, 1 
1985 396,8 387,3 2·,6 1 2,5 4,4 
1986 546,6 537,4 0,9 1 4' 1 4 ' 1 
1987 647,5 638,3 1 3,3 5,9 
1988 713,7 699,5 1 6,2 8,0 
1989 669,3 660,3 1 7,0 1 , 9 
1990 471, 3 463,3 1 8,0 

FONTE: IPEA/CSP. 
OBS1: Os recursos do Tesouro, a partir de 1982, passam a incluir 

aportes do FINSOCIAL; 
OBS2: Os recursos do FINSOCIAL acima assinalados correspondem 

aos administrados pelo BNDES 

Quanto aos programas de habita~~º e urbanismo, 

<tabela 8 e grãfico 7) destaca-se o forte peso dos recursos do 

FGTS no financiamento, ao longo dos primeiros anos da década. No 

entanto, entre 1986 e 1988 aumentaram substancialmente os aportes 
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federais para estes programas, como forma de desencadear os 

programas de habita~~º ~opular do Governo Sarney. 

A partir de 1989 e em 1990 esses programas voltam 

a ser quase que e>'!c 1 us i vame·nte depºendentes dos recursos do FGTS. 

Vale comentar, também que os programas de habit.a<;'ào e urbaniSf!lo, 

assim como as de.mais pollticas sociais dependentes de recursos do 

FGTS sofreram forte redu~'ào nos patamares de financiamento. 

Presume-se que estes programas dever'ào sofrer alguma reforma na 

sua estrutura de custeio para que volt.em a ser importantes no 

escopo das pol!ticas sociais no Brasil. 

TABELA 8 
EVOLUÇ1"0 DOS GASTOS SOCIAIS NOS PROGRAMAS DE 
HABITAÇ~O E URBANISMO POR FONTE DE RECEITA 

BRASIL: 1980-1990 
<Em Cr$ bilh~es médios de 1990> 

ANOS I FONTES DE RECURSOS 
!---------------------------------------------------
! TOTAL 1 TESOURO 1 FINSOCIAL I .FGTS 

1980 ·I 383,8 9,8 374,0 
1981 1 300,4 12.1 288,3 
1982 1 316,0 11 '7 11 '2 293,0 
1983 1 244,4 7,4 13,0 224,0 
1984 1 143,9 14,4 2,0 127,5 
1985 1 143,2 11 '7 22,0 109,5 
1986 1 126,3 54,6 71 '6 
1987 1 138'1 76,7 61 '4 
1988 1 242,4 96,8 145,5 
1989 1 84 ,6 9,6 75;0 
1990 1 176,9 14,2 162,8 

---------------------------------------------------------
FONTE: I PEA/CSP. 
OBS1: Os recursos do Tesouro, a partir de 1982, passam a incluir 

aportes do FINSOCIAL; 
OBS2: Os recursos do FINSOCIAL acima assinalados correspondem 

aos administrados pelo BNDES 
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No que se refere as pol!ticas sociais no campo do 

trabalho (tabela 9 e gráfico 8>, destaca-se qtie embora crescentes 

em termos de recursos, tà is programas só se tornam ex presai vos, 

ao n!vel do gasto federal, a partir de 1989 quando, pela 

aplica~~º dos preceitos constitucionais, passaram a ser usados os 

recursos do PIS/PASEP (que aparecem na tabela embutidos sob a 

forma de gastos do tesouro> para o financiamento dos programas de 

seguro-desemprego. 

TABELA 9 
EVOLUÇ~O DOS GASTOS SOCIAIS NOS PROGRAMAS DE 

TRABALHO POR FONTE DE RECEITA 
BRASIL: 1980-1990 

<Em Cr$ bilh~es mêdios de 1990> 

ANOS 1 FONTES DE RECURSOS 

!---------------------------------------------------
' TOTAL ~ TESOURO I FINSOCIAL 1 FAS 

1980 12,0 11 '7 0,3 
.1981 12,8 10,9 1 '9 
1982 13'3 12,0 1 '3 
1983 1 3' o 10,7 2,3 
1984 1 o' 1 9,2 0,9 
1985 15,7 14'1 1 '2 0,4 
1986 24,2 24,0 0,2 
1987 32,9 32,4 0,5 
1988 32,0 30,9 1 ' 1 
1989 115 '5 115' 2 0,3 
1990 316,4 31~,4 

FONTE: I PEA/CSP. 
OBS1: Os recursos do Tesouro, a partir de 1982, passam a incluir 

aportes do FINSOCIAL; 
OBS2: Os recursos do FINSOCIAL acima assinalados correspondem 

aos administrados pelo BNDES 

Destaca-se que em 1990, os recursos desembolsados 

pelo Governo Federal com os programas de trabalho gastaram 26 

vezes mais recursos, em termos reais, do que em 1980. 
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TABELA 10 
EVOLUÇ~O DOS GASTOS SOCIAIS NOS PROGRAMAS DE 

ASSISTENCIA E PREVIDRNCIA POR FONTE DE RECEITA 
BRASIL: 1980-1990 

<Em Cr$ bilh~es médios de 1990) 

ANOS 1 FONTES DE RECURSOS 

!---------------------------------------------------
! TOTAL 1 TESOURO 1 FINSOCIALI FPAS 1 FAS 

---------------------------------------------------------
1980 1693,0 432,2 1260,0 o, 9 
1981 1819,4 488,8 1330' 1 0,5 
1982 1942,7 423,9 1518,5 0,3 
1983 1717,3 409,2 2' 1 1305,6 0,4 
1984 1467,5 356,0 2,2 1109,1 0,2 
1985 1632,6 491,2 1 ' 1 1140,3 0,1 
1986 1816,3 460,8 o' 1 1354,9 0,5 
1987 1606,7 425,9 1180'1 0,7 
1988 1636,5 533,5 1102'8 0,2 
1989 1933,3 
1990 1936,4 

---------------------------------------------------------
FONTE: I PEA/CSP. 
0851: Os recursos do Tesouro, a partir de 1982, passam a incluir 

aportes do FINSOCIAL; 
0852: Os recursos do FINSOCIAL acima assinalados correspond~ 

aos administ~ados pelo BNDES 

Por fim, a tabela 10 e o gráfico 9 mostram a 

evolu•âo dos recursos aplicados nos programas de "Assistência e 

Previdência Social". Embora a maior fatia desses programas tenha 

sempre sido financiada com recursos do FPAS, verifica-se que 

aumenta, ainda que ligeiramente, a participa~~º do Tesouro no 

financiamento destes programas ao longo da década. Os anos de 

1989 e 1990 n~o permitem visualizar a desagrega•~º dos recursos 

do FPAS por fonte. 

Considera~~es Finais 

Uma breve análise dos gastos sociais ao· longo dos 
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anos novente, demonstra uma ligeira expans~o dos re.c.ursos 

desembolsados, tanto em termos globais, e OITIO em termos per-.,, 

capita. Em 1989 e em 1990, depois de momentos de crise e 

recupera~~º da economia, chegou-se a uma situa~~º onde o gasto 

social per-capita no Brasil, em 1990, foi cerca de 1~ maior que o 

de 1980. A reestimativa da popula~~o brasileira, dada pelo Censo 

de 1991 ' mostrou que a popula~~o brasileira n~o cresceu tanto 

' como indicavam as proje~~es oficiais. Portanto, esse gasto per-

capita poderá ser ainda maior, quando foreJTl refeitas as contas, a 

partir dos resultados definitivos do Censo DeJTlogrâfico de 1991. 

Em termos gerais, somente os programas que 

contavam com recursos do FGTS tiveram redu~~es reais de recursos 

para o seu financiado. Os deJTla is programas sociais federais, 

impulsionados pela expans~o dos gastos do Tesouro, 

razoâavel crescimento na sua dimens~o financeira, 

mostraram um 

embora o meSJTlo 

n~o possa ser dito no que tange a eficiência e eficácia dos 

mesmos. 
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SIGLAS UTILIZADAS 

BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento Econômico e Social 

IPEA - Instituto de Pesquisa Economica Aplicada 

ORTN - Obriga~~º Reajustdvel· do Tesouro Nacional 

FINSOCIAL - Fundo de Investimento Social 

FPAS - Fundo de Previdência e Assistência Social 

OSS - Or~arnento da Seguridade Social 

DATAPREV -Empresa de Processamento de Dados da Previdência Social 

CEF - Caixa Economica Federal 

FGTS - Fundo de Garanti a· por Te.mpo de Serv i~o 

FAE - Fundo de Apoio ao Estudante 

PIS - Programa de Integraç~o Social 

PASEP - Programa de Forma~'ào do Patrimônio do Servidor P~blico 

PSA - Programa de Suplement.aç~o Alimentar 

PCA - Programa de Complement.aç~o Alimentar 

LBA - Legi~o Brasileira de Assistência 

PNAE - Programa Nacional de Aliment.aç~o Escol~r 

PAIE - Programa de Apoio ao Irm'ào do Escolar 


	



