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1. Introducéo

A vinculacdo de recursos as politicas sociais € uma importante conquista da Constituicao
de 1988. A década de 1980 foi marcada pela luta contra a ditadura e pelas reivindicagdes e
pressdes dos trabalhadores e movimentos sociais. A convocacdo de uma Assembleia
Constituinte, eleita em 1986, permitiu que diversas demandas de expansdo dos direitos sociais e
politicos fossem incorporadas a Carta Magna. Para que fossem efetivados na prética, surgiu a
ideia da vinculacdo de receitas. Também uma questdo relevante para o controle democratico da
seguridade social é a vinculagdo dos recursos aos fundos publicos das politicas no or¢camento,
mais especificamente: no Fundo Nacional da Saude, no Fundo do Regime Geral da Previdéncia
Social (FRGPS) e no Fundo Nacional da Assisténcia Social (FNAS).

Esta Nota Técnica tem por objetivo principal fomentar a discussdo e auxiliar o colegiado
do Conselho Federal de Servico Social (CFESS) a posicionar-se quanto a existéncia de diversos
fundos publicos que recebem recursos do or¢camento da seguridade social, mas que ndo se
submetem as normas reguladoras e as diretrizes das politicas de assisténcia social, previdéncia
social e saude.

Para tanto, foi realizado um levantamento, com senha de especialista, na base de dados do
sistema Siga Brasil, sobre planos e orcamentos publicos. O sistema desenvolvido pelo Senado
Federal retine um grande acervo de dados or¢camentarios em um Gnico site na internet. As fontes
de dados disponibilizadas no Siga Brasil referem-se a execu¢do orgcamentéria do governo federal
feita pelo Sistema Integrado de Administragcdo Financeira do Governo Federal (Siafi) e pelo
Sistema Integrado de Dados Orcamentarios (Sidor), que constituem a base das informacdes
mensais coletadas, que se relacionam com os registros do Orgamento e do Balanco Geral da
Unido.

Os dados or¢camentarios analisados nesta Nota Técnica séo referentes ao periodo de 2004

a 2009, conforme aprovados anualmente na legislacdo orcamentaria e executados pelo Poder

! Economista. Professor do Departamento de Servico Social da Universidade de Brasilia (UnB). Verséo atualizada
em 25/4/2011.
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Executivo. O recorte desse periodo possibilita uma analise com informac6es mais homogéneas
dos programas orgamentérios e das funcdes constante nas leis orcamentarias anuais. O periodo
de 2004 a 2007 corresponde a execucdo do plano plurianual “Brasil de todos: participagdo e
inclusdo”. A partir de 2008, iniciou-se um novo plano plurianual, que terminard em 2011.

Nos gastos orcamentarios, as informacGes analisadas correspondem ao conceito de
despesa liquidada® e foram deflacionados pelo indice Geral de Precos (IGP-DI), média anual,
calculado pela Fundacio Getllio Vargas (FGV)2. Com isso, busca-se eliminar os efeitos da
inflacdo e da desvalorizacdo da moeda. Além disso, foram excluidos os valores relativos ao
refinanciamento da divida publica (“rolagem”), pois seu efeito ¢ apenas contabil e néo
financeiro.

A Constituicdo Federal (CF), em seu art. 165, 85°, determina que a lei orcamentéria anual
compreende os orcamentos: fiscal, o de investimentos e o da seguridade social. O orcamento
publico é a materializacdo da acdo planejada do Estado, para manutencdo de suas atividades e
execucdo de seus projetos, assim como permite a visualizagcdo do direcionamento das ac¢des do
Estado e de suas efetivas prioridades.

Até 2002, as propostas de leis orcamentarias encaminhadas pelo Poder Executivo e
aprovadas pelo Congresso Nacional ndo tratavam das despesas e das receitas da seguridade
social de forma separada do orcamento fiscal. A lei orcamentéaria, em cada ano, tratava de forma
homogénea as despesas e receitas das esferas fiscal e da seguridade social, em uma Unica peca
or¢camentaria denominada “orgamento fiscal e da seguridade social”. Em 2003, ou seja, apos 15
anos de existéncia na Constituicdo, o projeto e a lei orcamentaria aprovada trouxeram o montante
das receitas e das despesas dos orgamentos fiscal e da seguridade social separados. Contudo, essa
apresentacdo limitou-se a uma estrutura formal de orgamento, sem qualquer controle social, pois
0 Conselho Nacional da Seguridade Social (CNSS) tinha sido extinto quatro anos antes. Além
disso, os or¢camentos aprovados apos 2003 ndo seguem o desenho constitucional da seguridade
social, pois ndo explicitam a desvinculagdo das receitas que ocorre por meio da Desvinculagéo

dos Recursos da Unido (DRU), que é transformada em arrecadacdo do orcamento fiscal. Assim

2 Em conformidade com o artigo 63, da Lei n° 4.320/64, a liquidacdo da despesa consiste na verificacdo do direito
adquirido pelo credor ou entidade beneficiaria, tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do respectivo
crédito ou da habilitacdo ao beneficio.

0 IGP-DI é um indice ponderado, composto pelo indice de Pregos ao Consumidor (IPC), indice de Pregos no
Atacado (IPA) e indice Nacional dos Custos da Construgo Civil (INCC).
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como as despesas ndo ficam limitadas aquelas previstas na Constituicdo Federal para esfera da
seguridade social (previdéncia, saude, assisténcia social e seguro-desemprego).

A falta de transparéncia na divulgacdo de informagdes orcamentérias e na elaboracdo das
propostas encaminhadas ao Congresso Nacional continua sendo uma praxis no Brasil,
inexistindo uma publicacdo especifica destinada a mostrar a execu¢do do orcamento da
seguridade social. De forma que, para analisar os dados executados no ambito do or¢camento da
seguridade social, foram extraidos, no sistema Siga Brasil, os valores liquidados na “esfera 27,
que correspondem, na base de dados, ao or¢camento da seguridade social. Seguiu-se a
classificacéo funcional-programatica do orcamento e por Unidade Orcamentaria®, identificando
todos os fundos publicos que receberam recursos da seguridade social no periodo de 2004 a
2009.

2. Andlise dos fundos publicos nas funcgdes tipicas da seguridade social

A partir da Constituicdo Federal (CF) de 1988, a seguridade social passa a designar um
conjunto integrado de acdes do Estado e da sociedade, voltadas a assegurar os direitos relativos a
salde, a previdéncia e a assisténcia social, incluindo também a protecdo ao trabalhador
desempregado, via seguro-desemprego.’ Pela lei, o financiamento da seguridade social
compreende, além das contribuicBes previdenciarias, também recursos orcamentarios destinados
a este fim e organizados em um Unico orcamento, particularmente, as contribui¢cdes sociais
exclusivas.

Contudo, o orcamento da seguridade social virou “letra morta” na Constituicdo. Todos os
governos que passaram pelo Palacio do Planalto desde 1988 ndo transformaram o dito
constitucional em acdo efetiva. Pelo contrario, apropriaram-se das contribuicdes sociais
destinadas para fins da seguridade social, utilizando-as para outras politicas de cunho fiscal,
principalmente, o pagamento dos encargos financeiros da Unido (amortizacédo e juros da divida),
e para realizagdo de “caixa”, visando a garantir o superavit primario, principalmente nos anos
recentes. Além de as despesas da Seguridade Social ser infladas com gastos que, na realidade,

sdo da area fiscal.

*E a reparticdo da Administracdo Federal a quem o orcamento da Unido consigna dotaces especificas para a
realizacdo de seus programas.

® Por consequéncia do Inciso 111, Art. 201 da CF, que dispde sobre a previdéncia social, incluindo nas suas funcdes
“protecdo ao trabalhador em situagdo de desemprego involuntario”.
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Em relacdo as politicas que integram os direitos relativos a seguridade social, séo trés os
fundos publicos especificos nesse orgamento: o Fundo do Regime Geral da Previdéncia Social
(FRGPS), o Fundo Nacional de Saude (FNS) e o Fundo Nacional da Assisténcia Social (FNAS).
A constituicdo de fundos sociais é uma forma de enfrentar a tradicdo fiscal perversa do Brasil,
em que a aplicacdo dos recursos do orcamento publico sempre priorizou a acumulacdo do
capital, submetendo as politicas sociais a légica econémica. Assim, vincular recursos significa,
portanto, impedir essa préatica, assegurando que parte da receita seja obrigatoriamente destinada a
area social.

Além disso, os fundos sociais criados no processo constituinte basearam-se em um
modelo em que 0s recursos reservados para executar certas politicas fossem administrados por
conselhos de composicdo paritaria. Neles, representantes governamentais e ndo governamentais
somam-se para acompanhar e fiscalizar politicas publicas. Por terem recursos originados na
cobranca de taxas ou contribuicdes especialmente criadas para alimenta-los, esses fundos sdo
formados por fluxos financeiros como lucros, receitas brutas, faturamentos e folhas de
pagamentos. Esses fundos tém em comum uma relativa estabilidade na captacdo de recursos,
deixando de depender de escolhas arbitrarias por parte do governo de plantéo.

Alguns autores vém chamando a atencdo para as dificuldades do controle social dos
recursos destinados & seguridade social. Rocha (2002)° critica a existéncia de recursos que ficam
“fora” dos fundos em relagcdo as respectivas politicas, pois, ao criar um fundo, vinculam-se
receitas para a execucdo de determinados programas de trabalho. O estudo de Raichelis’ (2000)
destaca a resisténcia dos gestores publicos para a definicdo e o repasse de recursos para a politica
de assisténcia social, baseado em critérios transparentes e com controle da sociedade civil.
Boschetti® (2003) ressalta a relevancia do FNAS como mecanismo democratico para o
financiamento da assisténcia social e chama atencdo para o fato de recursos pulverizados
destinados a agdes assisténcias que ndo sdo alocados no FNAS, o que acaba dificultando e

inviabilizando o acompanhamento do seu montante e destino.

® ROCHA, Paulo. Concepcdes dos fundos e seus impactos nas politicas sociais. In: MAGALHAES JUNIOR, José.
TEIXEIRA, Ana Claudia (Org.). Fundos publicos e politicas sociais. S&o Paulo: Instituto Pélis, 2004 (publicacbes
Pélis, 45) Anais do seminario “Fundos Publicos e Politicas Sociais”, Agosto de 2002, p. 85-92.

"RAICHELIS, Raquel. Esfera publica e conselhos de assisténcia social. 22 edigdo. S&o Paulo: Cortez, 2000.

8 BOSCHETTI, Ivanete. Assisténcia social no Brasil: um direito entre originalidade e conservadorismo. 2a ed.
Brasilia: GESST/SER/UnB, 2003.
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Corrobora também para a dificuldade do controle pela sociedade civil a inexisténcia de
um orcamento da seguridade social elaborado e supervisionado por um Conselho Nacional da
Seguridade Social, revelando-se um forte indicador de auséncia da democratizagdo da gestdo da
seguridade social na forma indicada pela Carta Magna.

A existéncia dos fundos setoriais ndo tem sido suficiente para assegurar que todos 0S
recursos destinados as politicas de salde, assisténcia social e previdéncia social sejam alocados
integralmente nos fundos e submetidos ao controle social dos conselhos. Além da existéncia de
outros fundos publicos que recebem recursos do orcamento da seguridade, mas ndo seguem
necessariamente as diretrizes estabelecidas para as politicas de assisténcia social, previdéncia
social e satde.

De fato, constitui uma transacdo incompleta de recursos que passam pelos fundos da
seguridade social (SALVADOR, 2010)°. A tabela 1 apresenta os valores liquidados no
orcamento, que dizem respeito as fungdes assisténcia social, previdéncia social e saude,
evidenciando os recursos alocados nas Unidades Orcamentérias dos fundos publicos: FNAS,
FRGPS e FNS. Além disso, a tabela 1 apresenta outros fundos publicos que receberam recursos
no ambito das funcdes tipicas das politicas, que integram constitucionalmente o orcamento da
seguridade social.

Na previdéncia social, 0 FRGPS tem caracteristicas diferentes dos fundos da salde e da
assisténcia social. A comecar pela sua origem, pois foi criado pela Lei de Responsabilidade

Fiscal*®

(LRF, art. 68), em 4 de maio de 2000, vinculado ao Ministério da Previdéncia Social, ou
seja, ndo foi instituido por legislacdo especifica. O artigo 68 da LRF veio para regulamentar o
art. 250 da CF, que foi acrescentado pela “reforma” da previdéncia de 1998 (EC 20) “com o
objetivo de assegurar recursos para o pagamento dos beneficios concedidos pelo Regime Geral
de Previdéncia Social, em adigdo aos recursos de sua arrecadagao”.

Chama atencdo o fato de que o artigo esta dentro da logica da contrarreforma da
previdéncia, pois “desconhece” a diversidade da base de financiamento da seguridade social
estabelecido no art. 195 da mesma Constituicdo. Assim, o art. 68 da LRF, ao instituir o FRGPS,

o fez com a finalidade de “prover recursos para o pagamento dos beneficios do Regime Geral da

Previdéncia Social”, reforcando os argumentos neoliberais da existéncia de “déficit” na

¥ SALVADOR, Evilasio. Fundo publico e seguridade social no Brasil. Sdo Paulo: Cortez, 2010.
19'|_ei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.
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previdéncia social e o fundo, ao que tudo indica, veio com objetivo de evidenciar essa conta. O
parégrafo 1° do art. 68 trata do patriménio e das receitas da previdéncia, que ficaram limitadas
aquelas previstas na alinea “a” do inciso | € no inciso Il do art. 195 da Constituicdo: a
contribuicdo do empregador sobre a folha de salarios e a contribuicdo dos trabalhadores,
deixando de fora as demais contribuicdes sociais da seguridade social. A EC 20 também
determinou que as receitas da contribuicdo sobre folha salarial e dos empregados fossem
utilizadas exclusivamente para o pagamento de beneficios do RGPS estabelecidos no art. 201
da CF, enfraquecendo a concepc¢do da seguridade social, de integracdo entre as trés politicas
sociais que a compdem. O FRGPS é o mais significativo dos fundos da seguridade social,
conforme revela a tabela 1.

O FNS foi instituido pelo Decreto n° 64.687, de 24/7/1969, e passou por varias
modificacdes ao longo de sua historia. O Decreto n® 3.964, de 10/10/2001, reorganizou o FNS,
redefinindo critérios de transferéncias de recursos por fundos de salde, estaduais e municipais, e
a celebracdo de convénios com oOrgdos e entidades. Também define as receitas e despesas,
estabelecendo o FNS como unidade de orcamento de finangas e contabil do SUS (art. 9°).

A Lei Organica da Saude (LOS), n° 8.080/1990, editada por consequéncia das
modificacdes realizadas na CF 88, estabelece as condi¢cdes para a promocdo, a protecdo e a
recuperacdo da salde, a organizacao e o funcionamento dos servicos correspondentes. A LOS
dispde no artigo 33 que os recursos financeiros do SUS serdo depositados em conta especial, em
cada esfera de sua atuacdo, e movimentados sob fiscalizacdo dos respectivos Conselhos de
Saude. Na esfera federal, os recursos financeiros, originarios do Orcamento da Seguridade Social
(OSS) e de outros orgcamentos da Unido, serdo administrados pelo Ministério da Saude, por meio
do FNS.

A Loas (Lei n® 8.472/1993), no seu artigo 27, interrompeu a auséncia historica de fundos
especificos para o financiamento da assisténcia social e, atendendo aos principios de
descentralizacdo politico-administrativa e de participacdo da sociedade (BOSCHETTI, 2003)*,
transformou o Fundo Nacional de Acdo Comunitaria (FUNAC) no Fundo Nacional de

1 Cobertura dos eventos de doenca, invalidez, morte e idade avancada; protecio & maternidade, especialmente &
gestante; protecdo ao trabalhador em situacdo de desemprego involuntério; salario-familia e auxilio-reclusdo para os
dependentes dos segurados de baixa renda; e pensdo por morte do segurado, homem ou mulher, ao conjuge ou
companheiro e dependentes.

12 Obra citada.
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Assisténcia Social (FNAS). Além disso, todo o financiamento dos beneficios, servigos,

programas e projetos que estdo estabelecidos na Loas devem ser feitos com recursos da Uniéo,

dos estados, do DF e dos municipios, das contribui¢des sociais (art. 195 da CF) e por meio de

receitas que compdem o FNAS.

Interessante notar que o artigo 29, da Loas,

determina que o0s recursos de

responsabilidade da Unido destinados a assisténcia social serdo automaticamente repassados ao

FNAS. Contudo, como mostra a tabela 1, em 2009, apenas 60 % do orcamento destinado a

assisténcia social passou pelo fundo.

Tabela 1
Funcdes tipicas da Seguridade Social
Em R$ milhdes, deflacionados pelo IGP-DI

Var %
Funcéo 2004 2005 2006 2007 2008 2009  04-09 Total
Assisténcia Social 19.450,23 20.271,40 26.087,62 29.403,66 32.659,81 33.932,71 74,46% 161.805,42
Previdéncia Social 232.223,90 241.759,45 257.753,22 278.853,92 292.782,78 296.293,57 27,59% 1.599.666,85
Saude 46.260,63 46.790,01 49.110,83 54.388,61 56.768,97 59.190,64  27,95% 312.509,68
Total 297.934,75 308.820,86 332.951,66 362.646,19 382.211,56  389.416,92  30,71% 2.073.981,95
Fundos
Fundo Nacional de Assisténcia
Social (FNAS) 11.828,23 13.574,00 15.287,54 17.550,34 32.659,81 20.441,23 72,82% 111.341,15
Fundo do Regime Geral da
Previdéncia Social (FRGPS) 172.548,12 182.741,61 195.766,71 211.424,31 221.985,63 223.852,64 29,73% 1.208.319,02
Fundo Nacional de Saude
(FNS) 41.135,99 41.770,52 43.425,75 61.000,21 50.261,77 52.188,56  26,87% 289.782,81
Total 225.512,34 238.086,13 254.480,01 289.974,86 304.907,20 296.482,44 31,47% 1.609.442,98
Outros Fundos - dentro das funcdes tipicas
Fundo de Imprensa Nacional 150,91 173,69 115,69 123,68 103,83 120,53 -20,13% 788,32
Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacéo 21,62 21,38 21,34 32,59 30,79 33,34 54,24% 161,07
Fundo de Administracao dos
Hospitais das Forgas Armadas 8,56 8,61 8,18 9,64 14,35 8,25 -3,66% 57,59
Total 181,09 203,68 145,20 165,91 148,98 162,12 -10,47% 1.006,98
Outras Unidades Orcamentarias 72.241,32 70.531,05 78.326,45 72.505,42 77.155,38 92.772,35  28,42% 463.531,98

Fonte: Sistema Siga Brasil
Elaboragéo propria

No periodo de 2004 a 2009, dos valores liquidados no orcamento, que dizem respeito as

funcdes assisténcia social, previdéncia social e saide, o montante de R$ 464,54 bilhdes ndo foi

alocado nos fundos publicos especificos dessas politicas. Sendo que deste montante, R$ 1 bilhdo

foi alocado em trés fundos: Fundo de Imprensa Nacional, Fundo Nacional de Desenvolvimento

da Educagéo e Fundos de Administracdo dos Hospitais das Forcas Armadas (tabela 1).

SCS - Quadra 2 - Bloco C - Ed. Serra Dourada - Salas 312/318 - CEP- 70300-902 — Brasilia/DF
Fone: (61) 3223-1652 / Fax: (61) 3223-2420

E-mail: cfess@cfess.org.br - http://www.cfess.org.br



CFESS

PSR

Apesar de ndo seguirem as diretrizes das politicas que integram a seguridade social, esses
trés fundos receberam recursos exclusivos das fontes tributarias (art. 195 da CF) que financiam o
orcamento da seguridade social na funcdo previdéncia social, para executar o pagamento de
beneficios de inativos e pensionistas da Unido.

O Fundo de Imprensa Nacional'® foi criado em 1974, para assegurar a autonomia
financeira para o Departamento de Imprensa Nacional, e vem recebendo recursos da seguridade
social para o pagamento de beneficios de previdéncia de inativos e pensionistas do 6rgao.
Destaca-se que 93% dos recursos executados nesse fundo, em 2009, no ambito da seguridade
social advém da Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins). O Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) é uma autarquia federal vinculada ao
Ministério da Educacéo, criada em 1968, para captar recursos financeiros e canaliza-los para o
financiamento de projetos educacionais nas areas de ensino, pesquisa, alimentacdo escolar,
material escolar e bolsas de estudo. Mas que tem o pagamento de seus aposentados e
pensionistas realizado com recursos da seguridade social. E, por fim, o Fundo de Administracao
do Hospital das Forcas Armadas (FAHFA), instituido pelo Decreto n® 69.846, de 28 de
dezembro de 1971, que € responsavel pelo financiamento do hospital que atendem
exclusivamente os militares e seus familiares, mas com o orcamento executado com recursos da
seguridade social.

Importante lembrar que a Constituicdo de 1988 n&o inclui a previdéncia do servidor
publico no capitulo especifico que trata da seguridade social, por exemplo; encontra-se, ao
contréario, no Titulo Il (Da Organizacdo do Estado), em especial em seu Capitulo VII (Da
Administracdo Publica), Secédo Il (Dos Servidores Publicos). Com isso, a Unido transferiu, para a
responsabilidade do orcamento da seguridade social, um estoque de gastos com aposentadorias e
pensbes dos servidores publicos federais, que deveriam ser honrados pelo caixa do or¢camento
fiscal.

Para Vaz e Martins (2008)," essas sdo praticas orcamentarias a esvaziar a seguridade

social, pois essas despesas previdenciarias referem-se a um encargo patronal do setor publico

13 Decreto n° 73.610, de 11 de Fevereiro de 1974.

14 Lei n° 5.537, de 21 de novembro de 1968.

15 VAZ, Flavio. MARTINS, Floriano. Préticas orcamentarias a esvaziar a seguridade social. In: FAGNANI,
Eduardo. HENRIQUE, Wilnés. LUCIO, Clemente. Previdéncia social: como incluir os excluidos? S&o Paulo: LTR,
2008, p. 372-386.
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para atendimento de um publico especifico, com requisitos, critérios, contribuicdes e exigéncias
diferenciadas do RGPS. Essas despesas sdo contabilizadas como Encargos Previdenciérios da
Unido (EPUs) que passaram a ser cobertos com receitas da seguridade social, quando deveriam
estar alocadas no orcamento fiscal. No governo do presidente Fernando Henrique Cardoso
(FHC), em 1998,% foi feita uma alteracdo no art. 17 da Lei n° 8.212 (lei que dispde sobre a
organizacdo da seguridade social e institui plano de custeio) para permitir que o pagamento dos
EPUs seja feito com os recursos da seguridade social que incidem sobre o faturamento
(COFINS) e com o lucro das empresas (CSLL), desde que assegurada a destinacdo de recursos
para as acOes de salde e assisténcia social.

Em pesquisa anterior (SALVADOR, 2010)*" verificamos que as despesas com inativos e
pensionistas da Unido pagas com recursos da seguridade social, em 2007, totalizaram R$ 50,3
bilhGes, o que representou 16,50% do montante gasto nas fun¢des orcamentarias de previdéncia,
assisténcia social e saude. Por outro lado, as receitas advindas da contribui¢do da Unido para o
RPP, da contribuicdo previdenciaria dos servidores e da contribuicdo para custeio da pensdo dos
militares totalizaram 17,8 bilhGes. A maior parte dessa diferenca de R$ 32,5 bilhdes foi coberta
com receitas da COFINS (R$ 19,9 bilhdes) e da CSLL (R$ 6,7 bilhGes), ou seja, no minimo
52,88% das despesas previdenciarias dos servidores publicos federais, que sdo de
responsabilidade da Unido, foram custeadas com as fontes de recursos estabelecidas
exclusivamente para as politicas da seguridade social, como revelam os dados do SIAFI/SIGA.
Em 2007, foram R$ 26,5 bilhGes de recursos que foram desviados da seguridade social com essa
finalidade e que poderiam ter sido usados, sobretudo, para universalizar o acesso a saude no

Brasil e para ampliar, por exemplo, a rede de servigos socioassistenciais.

3. Recursos executados em funcdes or¢camentarias ndo tipicas da seguridade social

Os recursos exclusivos do orgamento da seguridade social financiaram, além das fungdes
tipicas da seguridade social, outras 24 funcdes no periodo de 2004 a 2009. Do montante de R$
2,3 trilhdes, em valores atualizados pelo IGP-DI, liquidado no orcamento da seguridade social,*®
9,5% (R$ 217, 7 bilhdes) ndo foram aplicados nas funcdes: assisténcia social, previdéncia

1% por meio da Lei n° 9.711, de 20/11/1998.

" Obra citada.

18 Referem-se aos recursos orcamentérios executado na esfera 2, conforme dados dos extraidos do sistema Siga
Brasil.
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social e satde. A maior parte dos recursos (56,43%) foi executada na funcdo Trabalho e se
destinou ao pagamento do beneficio do seguro-desemprego (tabela 2).

Os recursos destinados a politica de trabalho podem contribuir para uma ampliagédo do
conceito de seguridade na perspectiva de incorporacdo de outras politicas sociais no sistema.™
Contudo duas ressalvas sdo importantes: a primeira € auséncia de uma articulacdo com as demais
politicas da seguridade social; a segunda é que 0s recursos que financiam o seguro-desemprego
no Brasil advém da contribuicdo social do Programa de Integracdo Social (PIS), cuja base de
incidéncia tributaria é o faturamento/receita das empresas, sendo repassados via precos e
servigcos ao consumo. Portanto, além da auséncia da integracdo da politica de trabalho com os
demais programas e politicas da seguridade social, o financiamento do seu principal beneficio
ocorre por meio de uma fonte de tributaria regressiva, que é paga por toda populacéo,
principalmente a mais pobre. Contudo, o acesso ao beneficio do seguro-desemprego, que é
financiado por esta fonte tributaria, fica restrito somente aos trabalhadores inseridos em relagdes
formais de trabalho.

A outra parcela expressiva dos recursos, liquidados nas demais funcGes, refere-se a
beneficios concedidos a servidores publicos. Por exemplo, em 2009, do montante de R$ 18,2
milhGes liquidados na esfera da seguridade social — excetuando a funcdo trabalho e as demais
funcdes tipicas da seguridade —, mais da metade (53,1%) foi destinado ao pagamento de
assisténcia medica e odontolégica aos servidores, empregados e seus dependentes, o que
contraria a diretriz constitucional de universalidade da salde.

Tabela 2

Demais Fung¢des que receberam
recursos da Seguridade Social
Em R$ milhdes, deflacionados pelo

IGP-DI
Variagao

Funcdes 2004 2005 2006 2007 2008 2009 04-09 Total
Legislativa 105,63 135,33 141,60 149,50 154,10 105,81 0,16% 791,97
Judiciéria 384,25 263,06 279,86 316,66 364,36 338,78 -11,83% 1.946,96
Essencial a justica 76,76 21,67 20,18 32,58 36,09 29,97 -60,96% 217,25
Administracdo 203,32 298,36 494,35 137,07 158,29 149,47 -26,49% 1.440,86
Defesa nacional 865,69 937,42 1.108,94 1.177,60 1.289,16 1.326,66 53,25% 6.705,47
Seguranca publica 35,09 33,30 16,19 29,89 33,90 37,73 7,52% 186,10
Relacdes exteriores 70,21 52,67 56,08 59,98 53,09 54,84 -21,89% 346,87
Trabalho 13.969,83 15.311,67 18.881,01 22.191,79 24.264,15 28.256,53 102,27% 122.874,99
Educagéo 1.927,06 2.064,58 2.303,75 2.391,87 2.364,29 4.286,48 122,44%  15.338,02

19 Conforme perspectiva apontada pelos delegados reunidos no XXX Encontro Nacional CFESS/CRESS na “Carta
de Macei6”. CFESS. Seguridade Social pablica: é Possivel. Maceid: 3 a 6 de setembro/2000.
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Cultura 8,17 8,41 8,55 9,61 8,28 6,80 -16,68% 49,82
Direitos da cidadania 50,19 55,26 56,72 109,03 162,04 130,51 160,02% 563,75
Urbanismo 10,89 10,73 10,92 11,93 11,80 9,41 -13,61% 65,69
Saneamento 37,72 43,28 65,78 1.850,28 2.016,18 3.073,04 8047,17% 7.086,28
Gestdo ambiental 12,91 14,56 14,17 14,90 46,63 84,70 556,21% 187,86
Ciéncia e tecnologia 27,72 25,92 26,22 27,17 25,41 24,74 -10,75% 157,18
Agricultura 94,47 79,84 78,40 82,70 93,83 88,44 -6,39% 517,67
Organizagdo agraria 61,01 19,26 19,24 20,02 21,37 19,37 -68,25% 160,27
IndUstria 11,31 11,65 13,30 14,02 12,65 12,17 7,58% 75,11
Comercio e servicos 0,40 0,40 0,37 0,39 0,39 0,42 7,51% 2,38
Comunicagdes 46,58 44,45 39,80 36,96 38,42 29,89 -35,83% 236,09
Energia 2,72 2,76 2,70 3,90 3,12 3,74 37,14% 18,94
Transporte 68,91 45,24 39,95 34,71 6,06 34,34 -50,16% 229,23
Desporto e lazer 0,23 0,41 0,37 0,30 0,30 0,26 12,82% 1,86
Encargos especiais 8.702,76  11.378,23 11.316,33 10.501,13 7.922,86 8.698,86 -0,04% 58.520,17
Total 26.773,85  30.858,45  34.994,75  39.204,00  39.086,76  46.802,95  74,81% 217.720,75

Fonte: Sistema Siga Brasil
Elaboragéo prépria

Neste caso, portanto, os recursos liquidados nas diversas funcbes detalhadas na tabela 2
contribuem muito pouco com as perspectivas apontadas pela “Carta de Macei6”?, de “superar a
fragmentacédo setorial engendrada a revelia do principio constitucional da seguridade social, a
partir de sua tematizacdo por meio dos eixos da gestdo, controle social e financiamento e de
propostas no sentido da articulagdo das trés politicas” e de avangar no sentido de “apontar para
um conceito mais amplo de seguridade social, que incorpore outras politicas sociais,
constituindo um verdadeiro padrdo de protecao social no Brasil”. Na realidade, o significado dos
recursos destinados a essas fun¢des no &mbito do orcamento da seguridade social, excetuando a
funcdo trabalho, é de uma desobrigacdo da Unido para assumir no ambito do orcamento fiscal a
sua responsabilidade com a politica de recursos humanos de seus servidores. Em outras palavras,
0 governo federal apropria-se de recursos da seguridade social, para fazer pagamento de
beneficios e de aposentadorias de servidores publicos, liberando o orcamento fiscal para as
despesas com investimentos e pagamento de juros, em menor parte, para as demais politicas
sociais.

A tabela 3 mostra que os demais fundos publicos que receberam recursos da seguridade
social, tiveram uma evolugédo orcamentaria de 179,24%, acima da inflag&o, no periodo de 2004 a
2009. Essa variacdo é bem superior a registrada no mesmo periodo pelos fundos tipicos da
seguridade social (FNAS, FRGPS, FNS), que foi de 31,47% (ver tabela 1).

2 1dem.
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O Fundo Rotativo da Camara dos Deputados, o Fundo de Imprensa Nacional, 0 Fundo
de Administracdo do Hospital das Forcas Armadas, o Fundo Aeronautico, o Fundo do Exercito e
0 Fundo Naval receberam recursos do orcamento da seguridade social para o pagamento de
beneficios aos servidores, tais como: assisténcia médica e odontolégica aos servidores,
empregados e seus dependentes, assisténcia pré-escolar aos dependentes dos servidores
empregados, auxilio-transporte aos servidores e empregados, auxilio-alimentacéo aos servidores
e empregados, capacitacdo de servidores publicos federais em processo de qualificacdo e
requalificacdo e manutencdo dos servigos médico-hospitalares e odontologicos. Trata-se de um
conjunto de beneficios que integram o rol da politica de recursos humanos dos servidores
publicos federais civis e militares e que, portanto, as suas despesas deveriam ser alocadas no
orcamento fiscal e financiadas pelo Tesouro Nacional.

O Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF), criado em 2002,%* para atender o
disposto no inciso XIV do art. 21 da Constituicdo Federal tem como finalidade prover os
recursos necessarios a organizagao e manutencao da policia civil, da policia militar e do corpo de
bombeiros militar do Distrito Federal, bem como assisténcia financeira para execucdo de
servigos publicos de satde e educacdo. Este fundo recebeu no periodo de 2004 a 2009, R$ 5,8
bilhGes do Orcamento da Seguridade Social. Contudo, os recursos ndo foram aplicados
diretamente nas politicas da seguridade social, sendo destinados ao pagamento de pessoal inativo
e pensionistas e da assisténcia medica e odontoldgica de servidores da policia civil, da policia
militar e do corpo de bombeiros do DF.

Os recursos alocados no @mbito do FNDE na funcdo orcamentaria educacao, liquidados
com fontes exclusivas da seguridade social, foram aplicados na assisténcia médica e
odontoldgica aos servidores, empregados e seus dependentes, na capacitacdo para promocao da
salde na escola e no apoio educacional a criancas, adolescentes e jovens em situacdo de
discriminacgdo e vulnerabilidade social. Esta Gltima agdo é concorrente com atribuicdo dada a
politica de assisténcia social de “amparo as criangas e adolescentes carentes” (inciso II, art. 2° da

Loas) e enfraquece o comando Unico das a¢des e gestdo desta politica.

2L | ei n° 10.633, de 27 de dezembro de 2002.
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Tabela 3

Fundos publicos executados em fungdes nédo-tipicas da seguridade social
Em R$ milhGes, deflacionados pelo IGP-DI

Funcdo Fundos 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Variagcdo 04-09  Total

Legislativa Fundo Rotativo da Camara dos Deputados 0,79 2,16 2,14 3,13 2,16 2,98 376,75% 13,35

Administragdo Fundo de Imprensa Nacional 1,66 1,68 1,56 1,40 1,62 1,29 77,27T% 9,21
Fundo Especial de Aperfeicoamento e
Desenvolvimento das Atividades de
Fiscalizagéo 18,05 14,88 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00% 32,93
Fundo de Amparo ao Trabalhador 0,00 0,00 0,00 0,00 0,11 0,00 - 0,11
Fundo de Administrac&o do Hospital das

Defesa Nacional Forgas Amadas 85,86 93,38 104,65 97,45 97,07 104,96 122,24% 583,37
Fundo Areoundutico 126,80 121,52 160,15 141,18 150,78 152,87 120,56% 853,30
Fundo do Exército 383,36 411,83 481,72 513,23 580,62 606,94 158,32% 2.977,70
Fundo Naval 113,30 123,95 125,29 132,06 145,00 160,48 141,64% 800,07

Trabalho Fundo de Amparo ao Trabalhador 13.949,77 15.289,51 18.865,76 22.173,24 24.247,77 28.239,14 202,43% 122.765,19
Fundo Nacional de Desenvolvimento da

Educacéo Educacéo 1.429,84  1.583,94 1.798,05 1.813,21 1.717,30  2.068,24 144,65% 10.410,58
Fundo Nacional para a crianca e o adolescente

Direitos da Cidadania (FNCA) 9,05 15,97 28,55 66,04 34,75 40,95 452,48% 195,30
Fundo do Regime Geral da Previdéncia Social

Encargos Especiais  (FRGPS) 4.269,74 5581,15 552438 6.39581 6.075,10 6.513,95 152,56% 34.360,12
Fundo Nacional de Sadde (FNS) 684,33 435,54 361,69 210,39 72,21 59,83 8,74% 1.823,99
Fundo Constitucional do DF 767,95 766,36 871,74  1.013,68 1.205,77 1.194,73 155,57% 5.820,24

Total 21.840,50 24.441,87 28.325,68 32.560,80 34.330,25 39.146,37 179,24% 180.645,48

Fonte: Sistema Siga Brasil
Elaboracéo prépria

A tabela 3 revela que 67,95% dos recursos foram alocados no Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT), no ambito do orcamento da seguridade social. Este fundo conta com uma
fonte exclusiva de financiamento que é PIS, uma contribuicdo social de natureza tributaria
regressiva, como j& observado anteriormente.

No ambito da estrutura do sistema de emprego publico financiada com recursos do Fundo
de Amparo ao Trabalhador (FAT) perde-se anualmente cerca de 4 bilhdes, pois uma parte das
receitas que advém do PIS sdo retiradas pela DRU. Alias, vem ocorrendo uma situacdo inusitada
nos Gltimos anos, que é uma diminuicdo das contribuicBes PIS nas fontes de receitas dos
programas do Ministério do Trabalho e Emprego e o aumento da dependéncia dos chamados
recursos financeiros proprios, ou seja, aqueles que decorrem de aplicacdes financeiras, nas
elevadas taxas de juros. Essa situacdo transforma o FAT em sécio do financiamento da divida
publica brasileira. Isto é paradoxal, a mesma taxa de juros que compromete a expansdo e a
geracdo de emprego no pais e ampliacdo do orcamento social, tem sido importante no
financiamento das agdes do programa “integracdo das politicas publicas de emprego, trabalho e
renda”, no ambito do MTE.

O Fundo Nacional para a Crianca e o Adolescente (FNCA) é oriundo da Lei n°.
8.242/91, que cria o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (Conanda)

responsavel pela gestdo do Fundo. Atualmente o Conanda é vinculado a Secretaria de Direitos
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Humanos da Presidéncia da Republica. Os recursos do FNCA séo provenientes das doacdes
feitas por do meio do imposto de renda devido, conforme Estatuto da Crianca e do Adolescente
(ECA), dos recursos consignados no orgcamento da Unido, das contribuicbes de governos e
organismos estrangeiros e internacionais, do resultado de aplicacbes do governo e organismos
estrangeiros e internacionais, do resultado de aplicacbes no mercado financeiro e de outros
recursos que lhe sejam destinados. No periodo de 2004 a 2009, o FNCA recebeu R$ 195,30
milhdes de recursos do orgamento da seguridade social, na fungdo “direitos da cidadania”.

A tabela 4 mostra as acBes orcamentarias executadas pelo FNCA no orcamento da
seguridade social, em 2009, que alcaram o montante de R$ 40,2 milhdes. As acbes mais
representativas foram a “capacitacdo de profissionais para promocao e defesa dos direitos da
crianga e do adolescente” ¢ o “apoio a promocdo de boas préticas de fortalecimento do sistema
de garantia de direitos”.

Em anélise que realizamos em outra pesquisa sobre FNAS (SALVADOR, 2010)%,
constatou-se que a subfungdo orcamentaria “assisténcia a crianca e ao adolescente” apresentou
um decréscimo real de 67,74%, no periodo de 2000 a 2007, saindo de uma execucao
orcamentaria de R$ 1.386,61 milhdes (2000) para R$ 447,33 milhdes (2007), em valores
deflacionados.

Convém lembrar que o ECA, Lei n°® 8.069/1990, estabelece entre as diretrizes sociais
basicas para o atendimento dos direitos da crianca e do adolescente as politicas e programas de
assisténcia social, em carater supletivo, para aqueles que deles necessitem. Além da destinacao
privilegiada de recursos publicos nas areas relacionadas com a protecdo a infancia e a juventude.
Contudo, na pratica na ha uma articulacdo entre 0 FNCA e o0 FNAS.

No ambito do orcamento executado no FNAS, a redugdo dos recursos da subfuncéo
“assisténcia a crianca e ao adolescente” pode estar relacionada a trés motivos: o congelamento
dos valores da bolsa do Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil (PETI), que no periodo de
2000 a 2009 permaneceu com os valores de R$ 45,00 (&rea urbana) e R$ 25,00 (rural); o fato de
que, a partir de 2005, a Portaria 666/2005 do MDS estabelece a integracdo entre o PETI e o
Programa Bolsa Familia, que é executado no &mbito da Unidade Orcamentaria — MDS; e o fato

22 Obra citada.
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de os recursos destinados aos Servicos de Acdo Continuada (SAC)?, incluindo aqueles alocados
no atendimento de crianca e adolescente, ter uma evolugdo menor que o0 gasto orgamentario com
beneficios.

No periodo mais recente, a Lei n°® 12.213, de 20 de janeiro de 2010, instituiu o Fundo
Nacional do ldoso e autoriza deduzir, do imposto de renda devido pelas pessoas fisicas e
juridicas, as doagOes efetuadas aos Fundos Municipais, Estaduais e Nacional do Idoso. O novo
fundo deve receber dotacGes orcamentérias a partir de 2011, com a entrada em vigor da lei.
Contudo, a legislacdo ndo estabelece nenhuma forma articulacdo entre os Fundos de Assisténcia

Social e os Fundos do Idoso, apesar de parcialmente, eles se dirigem aos mesmos publicos.

Tabela 4

Fundo Nacional para a Crianca e o Adolescente (FNCA)
Funcao Direitos da Cidadania

Valores em R$ em 2009

Acbes Valor em R$

Apoio a projetos esportivos sociais para a infancia e adolescéncia 4.442.743,22
Gestao e administragcao do programa 4.938.048,43
Apoio a estudos e pesquisas sobre infancia e adolescéncia 2.425.000,00
Capacitacéo de profissionais para promoc¢éao e defesa dos direitos da crianca e

do adolescente 6.413.319,83
Ac0es integradas de enfrentamento ao abuso, tréfico e explora¢éo sexual de

criancas e adolescentes 1.060.000,00
Apoio a comités de enfrentamento da violéncia sexual de criangas e

adolescentes 850.000,00
Apoio a projetos inovadores de enfrentamento da violéncia sexual contra

criancas e adolescentes ) ) ) ) 3.203.156,28
Formacéo de operadores do sistema de atendimento socioeducativo ao

adolescente em conflito com a lei 1.500.000,00
Apoio a municipalizacéo e a descentralizagdo das medidas socioeducativas em

meio aberto 4.033.960,18
Apoio a servicos de defesa técnica dos adolescentes em conflito com a lei 313.267,06
Apoio aos foruns de defesa dos direitos da crianca e do adolescente 2.474.145,39
Apoio & promocéo de boas préticas de fortalecimento do sistema de garantia de

direitos 5.254.700,64
Sistemas de informagéo para a infancia e a adolescéncia 3.320.227,73
Total

40.228.568,76

Fonte: Sistema Siga Brasil
Elaboragéo prépria

2% A partir de 2006 foram adotados novos programas orcamentarios na fungéo assisténcia social, refletindo as
mudancas da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e da implantagdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS).
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Por fim, é importante chamar atencdo para a existéncia do ao Fundo de Combate e
Erradicacdo a Pobreza (Lei Complementar n® 111/2001), que tem uma caracteristica
orcamentaria diferente de todos os fundos apresentados nesta Nota Técnica, pois aparece no
orcamento como Fonte de Receitas e ndo como uma Unidade Orcamentaria. O Fundo recebia
parcela da arrecadacdo da extinta Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacdo Financeira
(CPMF). O Fundo de Combate e Erradicacdo a Pobreza foi o responsavel, em 2007, por 30,56%
da Funcdo Orcamentaria da Assisténcia Social. Em que pese a classificagdo or¢camentéria do
fundo aparecer na esfera da seguridade social, 0s seus recursos podem ser aplicados em politicas
gue ndo compdem o sistema de seguridade social brasileiro, além de contrariar as determinac6es
da Lei Organica da Assisténcia Social (Loas) e do Fundo Nacional de Assisténcia Social
(FNAS), conforme revela Boschetti (2003).** Com o fim da CPMF, os recursos do Fundo de
Combate e Erradicacdo a Pobreza minguaram e decresceram de R$ 7,8 bilhdes (2007) para R$

67,5 milhdes, em 2009.

24 Obra citada.
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