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“QO verdadeiro valor das coisas é o esforco e o problema de as adquirir”.
Adam Smith
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RESUMO

Este trabalho apresenta a trajetéria do endividamento mobiliério federal interno do Brasil nos
anos de 2003 a 2010. Dimensiona 0 montante gasto com encargos financeiros para custear a
divida em relacdo ao que foi despendido as rubricas relacionadas ao desenvolvimento social,
como saude, educacao e assisténcia social. O estudo conclui que o Brasil, apesar de existir um
incremento no periodo no que diz respeito aos gastos sociais, apresentando efetivos
resultados, os dispéndios com o custo da divida mobiliaria federal interna foram amplamente
maiores, a ponto de, ao se realizar comparacdes, chegar-se a numeros superlativos na

manutencdo da divida e muito diminutos em relagdo aos gastos sociais.

Palavras-Chave: Endividamento Publico, Encargos Financeiros, Politicas Sociais, Gastos,
Divida Publica.



ABSTRACT

This study presents the trajectory of domestic federal public debt from Brazil in the years
2003 to 2010. Scales the amount spent on financial burden to pay the debt in relation to what
was spent on items related to social development, health, education and welfare. The study
concludes that Brazil despite an increase in social spending, with effective results,
expenditures for the cost of domestic federal debt were much higher than social spending.
The numbers were expressive in the maintenance of debt and very tiny in relation to social

spending.

Keywords: Public Debt, Financial Expenses, Social Policy, Spending.
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INTRODUCAO

A partir da década de 90, com a formulacdo do Consenso de Washington e
intervencbes do Fundo Monetério Internacional, o Brasil buscou maior ajuste das contas
publicas, através de um constante equilibrio financeiro, a fim de garantir a sustentabilidade
do setor publico, bem como credibilidade e a reputacdo do governo brasileiro. Adotar
metas e alcancar o superavit primario eram os objetivos da equipe econdmica.

Nos anos 2000, foi editada a Lei Complementar n°® 101 de 4 de maio de 2000,
chamada de Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), cujo objetivo era estabelecer normas de
financas publicas voltadas a responsabilidade na gestdo fiscal, dentre elas controlar o
avanco do endividamento com a fixagdo de regras e limites. A LRF é importante, pois fixa
limites minimos e tetos para determinadas despesas, exigindo que se criem metas para
controle da divida publica, considerando os principios da transparéncia e do equilibrio das
contas.

Nesta época, o Brasil passava por um periodo de instabilidades na economia. Uma
delas foi no ano de 2002, periodo eleitoral, quando o Partido dos Trabalhadores,
considerado de esquerda, elegeu Luiz Inacio Lula da Silva ao posto de Presidente do
Brasil. Continuidade ou mudanca era a pergunta que se fazia naquele momento.

Fagnani (2011) explicita que no inicio do governo Lula a situacdo econémica do
pais era critica, devido a alta taxa de juros, risco pais elevado, inflagdo alcancando 12,5% e
crescimento pifio da economia.

Outro fato importante e que afetou, em partes, a economia brasileira foi a crise
subprime dos Estados Unidos, no ano de 2008.

Em um contexto econémico, estes fatos podem ter influéncias em areas
significativas de um pais, como é o caso da divida publica brasileira. Em épocas de crise,
ha evasdo de divisas estrangeiras e isso implica em depreciacdo cambial, o que forca o
Banco Central a elevar a taxa Selic. No inicio dos anos 2000, grande parte da divida era
vinculada ao cambio. Ao ocorrer a depreciacdo, 0 montante se elevava imediatamente. Mas
ndo era so isso: ao elevar a taxa Selic, o pais também sofria porque parte significativa da
divida interna era indexada a esta taxa e isso tornava o servico da divida ainda muito mais
caro.

Para corroborar com a idéia levantada, Garcia (2005) explicou que:
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A principal fragilidade da composi¢do de nossa divida mobiliaria
costumava ser a excessiva participacdo dos titulos puablicos
indexados a taxa de cambio. No evento de crises de fuga de capitais,
a depreciacdo cambial decorrente tornava a divida cambial mais
cara, elevando a divida total durante o segundo semestre de 2002.
Hoje, a participacdo da divida cambial esta quase zerada. A
estratégia governamental foi plenamente bem sucedida em eliminar
tal fragilidade (GARCIA, 2005. p.2).

Alguns estudos demonstram que a divida publica sofreu positivamente grandes
mudancas em relacdo ao tamanho, composi¢do ou periodo de vencimento nos ultimos
anos, principalmente nos anos do governo de Lula.

Em 2010 a divida liquida do setor publico atingiu cerca de 40,20% do PIB, com
alta participacdo da Divida Publica Mobiliaria Federal Interna. Importante salientar que a
composicao desse endividamento se deu a partir de titulos publicos indexados a indices de
precos e prefixados.

Por outro lado, 0 montante desse débito cresceu excepcionalmente em compasso
com os encargos financeiros que sdo rolados. S6 no ano de 2006 foram mais de 132
bilhGes de reais pagos aos credores.

Para que este valor seja pago, o pais realiza um esforco consideravel e ajusta suas
contas publicas para atingir o superavit primério. Tal esfor¢o tem implicacBes em areas
sociais, pois é necessario economizar dinheiro publico para o pagamento dos servicos da
divida interna. Isto implica em valores menores nas rubricas orcamentarias que sofreram
desconto com o superavit primario. Na maioria das vezes, 0s gastos sociais da Unido
como, por exemplo, saude, assisténcia social e educacdo, que sdo assegurados pelo artigo
6° da Constituicdo Federal de 1988, tornam-se comprometidos.

E primordial fazer uma relacio do montante que se gasta com encargos da divida,
que sdo destinados na sua maioria para banqueiros e grandes investidores, com o0 montante
do orcamento transferido para os programas sociais, como o Bolsa Familia, principal
programa de transferéncia de renda do pais, destinados as pessoas de baixo poder
aquisitivo em situacOes de vulnerabilidade social.

E possivel obter uma boa perspectiva desta dicotomia quando se dimensionar o
quanto foi gasto para custear a divida em relacdo ao que foi despendido as rubricas

relacionadas ao desenvolvimento social, como salde, educacao e assisténcia social.
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N&o se trata de implementar um carater ideoldgico, e a partir dele expor qualquer
juizo de valor, mas sim estabelecer uma dimensao entre 0os compromissos assumidos (e
esforco para cumpri-los) com a preocupagdo governamental em atender diretamente as
demandas da populagéo, sobretudo daquela que depende mais do Estado para ter seus
direitos fundamentais garantidos.
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CAPITULO |

A DIVIDA PUBLICA MOBILIARIA FEDERAL INTERNA E SEUS
DESDOBRAMENTOS NO GOVERNO LULA

1 Introducéo

A evolucdo da divida publica vem sendo debatida tanto no meio académico, quanto
entre os gestores da politica econdémica. Recentemente, o tema foi levado ao Congresso, o
que resultou na CPI da divida puablica. As teorias sobre gerenciamento da divida sdo
amplamente estudadas, o que faz o tema ser atual e de grande interesse para a sociedade.

O objetivo deste capitulo é analisar a composicdo da divida publica mobiliaria
interna no periodo compreendido entre os anos de 2003 a 2010, dando énfase para o
montante dos gastos com encargos financeiros da divida. Deste modo, sera analisada a
composicdo do estoque, a relacdo DLSP/PIB, que € um dos indicadores mais utilizados nas
frequientes analises sobre o assunto, o percentual vincendo em 12 meses, a relacdo de
superavit primério e PIB, entre outros.

Para atingir este objetivo, o capitulo foi estruturado em cinco partes. Na primeira
secdo, apresenta-se uma breve discussdo sobre o endividamento publico. Na segunda
secdo, € analisada a evolucdo recente da divida publica mobiliaria federal interna, bem
como seu prazo médio e o percentual vincendo em 12 meses. Na se¢do seguinte, far-se-a
uma analise do indicador divida liquida do setor publico/PIB. Na quarta secdo, apresenta-
se a evolucdo e diversificagdo da base de investidores. Por fim, na quinta secao,
demonstra-se a evolucdo dos juros e encargos financeiros da divida publica mobiliaria

interna.

1.1 O Endividamento Publico

O endividamento pablico é a maneira pela qual um governo adquire recursos para
conseguir seu auto-financiamento, inclusive investir nos mais diversos setores da
economia. Segundo nota técnica do DIEESE (2006), a divida publica tem como objetivo
financiar parte dos gastos que nédo séo cobertos com a arrecadacao de impostos.
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O endividamento por meio de oferta de titulos publicos é uma alternativa que os
governos tém ao invés de aumentarem suas cargas tributarias.

O Tesouro Nacional (2009) enfatiza que endividamento publico pode exercer
fungdes ainda mais amplas para o bom funcionamento da economia, auxiliando a condugéo
da politica monetéria e favorecendo a consolidacdo do sistema financeiro.

Conceitualmente, a divida publica federal é dividida entre a divida publica
mobiliaria federal interna e divida publica externa. Sdo varios os conceitos relacionados a
divida, entre eles Divida Bruta do Governo Geral®, Divida Liquida do Governo Geral®,
Divida Liquida do Setor Plblico® e Divida Publica Mobiliaria Federal Interna®, cada qual
com suas especificacfes. O objeto de estudo deste trabalho é analisar o desenvolvimento
da Divida Publica Mobiliaria Federal Interna, cujas cifras alcancaram as casas dos trilhes
de reais em 2010.

Até o0 ano de 2002, os titulos publicos eram emitidos tanto pelo Tesouro Nacional
guanto pelo Banco Central. Com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar de numero 101, de 4/5/2000), o Banco Central ficou impedido de realizar a
emissdo de titulos da divida puablica, de acordo com o artigo 34.

Antes de 2002, segundo Caputo Silva, Carvalho e Ladeira de Medeiros (2009), o
Banco Central utilizava, além dos titulos do Tesouro Nacional existentes em sua carteira,
titulos proprios para fazer politica monetaria, levando o mercado a ndo detectar com
clareza os objetivos de determinada emissdo, prejudicando, assim, a conducdo tanto da
politica monetéria quanto da politica de gerenciamento de divida.

Rocha (2009) explicita que:

A LRF proibiu a emissdo de titulos em mercado pelo Banco Central.
Por essa lei, a partir de 2002, o Banco Central, no ambito da politica
monetaria, passou a realizar operagcdes compromissadas e definitivas
exclusivamente com titulos do Tesouro Nacional registrados em seu

! A Divida Bruta do Governo Geral abrange o total das dividas de responsabilidade dos governos
federal, estaduais e municipais (incluindo administracdo direta e indireta e o INSS) junto ao setor
privado, ao setor publico financeiro, ao Banco Central e ao resto do mundo.

? Divida Liquida do Governo Geral que é a diferenca entre o total de créditos e débitos dos governos
federal, estaduais e municipais (incluindo administragéo direta e indireta e o INSS).

* A Divida Liquida do Setor Publico (DLSP) refere-se ao total das obrigacdes do setor ptblico no
financeiro, deduzido dos seus ativos financeiros junto aos agentes privados ndo financeiros e aos
agentes financeiros, pablicos e privados.

* A Divida Publica Mobiliaria Federal Interna (DPMFi) corresponde ao estoque de titulos publicos
emitidos pelo Tesouro Nacional.
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ativo. Essa foi uma importante medida tomada, buscando a
separagdo clara entre as fungdes de politica monetéaria e fiscal
(ROCHA, 2009. p.132).

A partir da distincdo das obrigacdes de cada institui¢cdo, o Banco Central passou a
apenas controlar a oferta monetéria para determinar a taxa de juros e também o nivel de
precos. Enquanto que a Secretaria do Tesouro Nacional, por sua vez, ficou sendo a
responsavel pela administracdo da divida pablica interna e externa.

A partir desse marco, o Tesouro Nacional passou exclusivamente a realizar as
operacOes de venda/compra dos titulos publicos que tém liquidez absoluta, com Unico
objetivo de administrar as finangas do governo.

Nas palavras de Tavares (2006) “titulos publicos sdo tipicamente “lastreados” pela
credibilidade no governo, gerando, assim, beneficios importantes na economia de um pais,
seja em nivel de politica macroeconémica, seja no financiamento dos déficits
orcamentarios ou no refor¢o a implementacdo e a transmissdo da politica monetéria. Tais
papéis tém plena garantia e crédito da Secretaria do Tesouro Nacional.

Os principais titulos comercializados pelo Tesouro Nacional séo:

e Letras do Tesouro Nacional (LTN), que sdo titulos com rentabilidade
definida (taxa fixa) no momento da compra. Forma de pagamento: no
vencimento.

e Letras Financeiras do Tesouro (LFT), que sdo titulos com rentabilidade
diaria vinculada a taxa de juros béasica da economia (taxa média das
operacdes didrias com titulos publicos registrados no sistema Selic ou
simplesmente taxa Selic). Forma de pagamento: no vencimento.

¢ Nota do Tesouro Nacional, série B (NTN-B): sédo titulos com rentabilidade
vinculada a variagdo do IPCA, acrescida de juros definidos no momento da
compra. Forma de pagamento: semestralmente (juros) e no vencimento
(principal).

e Nota do Tesouro Nacional, série F (NTN-F): sdo titulos com rentabilidade
prefixada, acrescida de juros definidos no momento da compra. Forma de
pagamento: semestralmente (juros) e no vencimento (principal).

Quando se analisa a divida publica mobiliaria federal interna (DPMFi), alguns

pontos principais devem ser levados em consideracdo. Entre eles, a composi¢do por
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indexadores, o tamanho, a estrutura de vencimentos, percentual vincendo em 12 meses, 0
prazo médio e os detentores dos titulos publicos.
A andlise destes pontos permite ao gestor ter conhecimento da situacéo atual da

divida e saber se 0 governo conseguird administra-la no futuro

1.2 Evolucao recente da Divida Publica Mobiliaria Federal Interna (DPMFi)

Em um contexto econémico, as crises fiscais de outros paises podem ter influéncias
em éreas significativas de um pais, como é o caso da divida publica. O Brasil viveu
periodos conturbados, que afetaram diretamente sua condi¢do financeira. Em épocas de
crise, muitas vezes ocorria evasdo de divisas estrangeiras, o que implicava em depreciacédo
cambial. Para tentar amenizar a situacdo, o Banco Central elevava a taxa Selic.

No inicio dos anos 2000, grande parte da divida era vinculada ao cambio. Ao
ocorrer a depreciacdo, 0 montante se elevava imediatamente. Mas ndo era s0 isso, ao elevar
a taxa Selic, o pais também sofria porque outra parte e mais significativa da divida interna
era indexada a esta taxa e isso tornava o servigo da divida ainda muito mais caro.

Isso € evidenciado no texto de Garcia (2005):

A divida indexada a Selic é uma divida cara e com caracteristicas
ruins, pois torna-se ainda mais cara durante as crises, quando o
Banco Central se vé obrigado a elevar os juros para conter a fuga de
capitais e a excessiva depreciacdo cambial. Além disso, por reverter
o efeito riqueza, reduz a eficiéncia da politica monetaria (GARCIA,
2005. p.2).

Segundo Versiani (2003), nos anos anteriores ao do Governo Lula houve um
aumento significativo do endividamento governamental e isso foi motivo de criticas em
relacdo a conducdo da politica econdmica adotada pelos governos. O autor explica que a
discussdo do endividamento estava presente no cerne dos discursos politicos da campanha
eleitoral de 2002, centradas especialmente sobre o pesado 6nus que o servico da divida
trazia para o orgamento governamental, numa situacdo de juros altos, restringindo a
capacidade do governo de despender recursos em itens mais obviamente relacionados ao
bem-estar social, como os referentes a educagéo ou a saude publica.

Para mudar o perfil do endividamento e fugir deste panorama, o Tesouro Nacional

adotou uma série de medidas que visaram ao longo dos oito anos diminuir a
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vulnerabilidade da economia a choques externos. Uma dessas acGes foi realizar um esforco
para reducdo do volume de dividas indexadas a variacdo cambial e a taxa bésica de juros e
aumentar significativamente a proporcdo de papéis com juros prefixados e indexados a
indices de precos. Além disso, era interessante manter o gradual declinio do percentual de
divida vincendo em 12 meses.

O Tesouro Nacional ainda se pautou por uma politica de minimizacao de custos de
financiamento no longo prazo, de maneira a assegurar a manutencgédo de niveis prudentes de
risco, atentando sempre para 0 bom funcionamento do mercado de titulos publicos.

No primeiro ano de governabilidade, Filgueiras e Gongalves (2007) descrevem que
0 Governo Lula manteve a mesma linha do governo anterior, baseada no tripé: metas de
infracdo, ajuste fiscal permanente e cambio flutuante.

A nova equipe politica tinha pela frente um importante desafio para a administracao
da divida publica brasileira, por ser um ano de mudanca de governo e continuar um
periodo de turbuléncia nos mercados financeiros dos paises do globo. Era, entdo,
necessaria uma postura firme e transparente do governo na area fiscal e monetaria.

Para solucionar o problema da transparéncia, a Secretaria de Tesouro Nacional
lancou o Relatério Anual da Divida Publica pela sua primeira vez em 2003. Além disso, a
politica adotada pelo governo possibilitou uma diminuicdo das taxas de juros para 0s mais
baixos niveis ja vistos na época. O cambio permaneceu relativamente estavel, o que
atenuou 0 movimento de queda da relacdo entre a Divida Liquida do Setor Publico e o
Produto Interno Bruto — DLSP/PIB, a Balangca Comercial foi positiva, a trajetoria do risco-
pais passou a apresentar queda, a inflacdo recuou e houve elevacdo do investimento
domeéstico.

Na gestdo da divida interna, o esforco de se diminuir a participacdo da DPMFi
remunerada ao cambio foi alcancado. Ao final de 2003, esse percentual era de 10,8%, ao
passo que no ano anterior era de 22,4%.

Em relacdo aos titulos prefixados, o Governo Federal conseguiu aumentar a
participacdo destes titulos, passando de 2,2% para 12,5% no mesmo periodo. O aumento
dos titulos prefixados no total da divida proporciona, segundo o Tesouro Nacional (RAD
2006), “maior previsibilidade a gestdo da divida publica, bem como incentiva o
desenvolvimento da curva de juros doméstica”.

Recrudesceram 0s prazos de vencimentos de titulos como, por exemplo, as Letras

do Tesouro Nacional (LTN), que tiveram os prazos dilatados para até dezoito meses.
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Lancaram-se também, pela primeira vez, titulos prefixados denominados Notas do Tesouro
Nacional, série F (NTN-F), com prazos de quatro anos, constituindo-se nos titulos
prefixados mais longos emitidos até o ano de 2003. O percentual vincendo em 12 meses
caiu de 40,7% para 35,3% (RAD 2003).

Modificag¢bes quanto as datas de vencimento de alguns titulos foram realizadas. As
datas de vencimento das Letras do Tesouro Nacional foram fixadas em todo o primeiro dia
do primeiro més de cada trimestre, ou seja, janeiro, abril, julho e outubro de cada ano.
Passou-se a emitir também titulos prefixados denominados Notas do Tesouro Nacional,
série F com vencimento para o ano de 2008. Em relacdo aos titulos pds-fixados, as
chamadas Letras Financeiras do Tesouro e Notas do Tesouro Nacional, série B, a emisséo
foi concentrada em prazos mais longos.

No ano de 2004, o que se verificou foi um Brasil com economia solida, sob
controle da inflagdo, manutencdo do regime de cambio flutuante, resultados bons na
indUstria agricola e comércio, com geracdo de empregos e aumento da renda dos
trabalhadores. Obteve-se queda, pela segunda vez consecutiva, da relacdo divida
publica/PIB corrente. Além disso, o PIB do Brasil teve um crescimento considerado pelos
especialistas como “forte”.

O compromisso do Governo em aumentar a participacdo dos titulos prefixados na
Divida Publica Mobiliaria Federal Interna e melhorar o perfil de endividamento pablico
continuou. Em dezembro de 2004, a porcentagem chegou a 20,1. A participacdo dos titulos
indexados a taxa SELIC declinou de 61,4% para 57,1%, no mesmo periodo. Por outro
lado, reduziu-se em mais de 50% a participa¢do da divida indexada ao cdmbio, diminuindo
de 10,8% em dezembro de 2003 para 5,2% ao final de 2004. As emissdes de titulos
indexados a indices de precos, especialmente de NTN-B (indexadas ao IPCA), ndo so
aumentaram, mas também tiveram seus prazos estendidos.

Segundo 0 RAD (2004) “o Tesouro Nacional realizou emissao de titulos NTN-B
com prazo de até 40 anos, considerados atualmente o maior dentre todos os titulos em
circulacao, inclusive os da divida externa”.

No final de 2004, o pais presenciou o cumprimento das metas de melhora da
composicao da divida publica, com o aumento da participacao dos titulos prefixados e dos
remunerados por indices de precos e queda da participacdo dos remunerados por taxas de

juros e cambio.
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Medidas para estreitar a relacdo do Tesouro Nacional com o investidor também
foram adotadas. Langou-se o Programa Tesouro Direto — Doacdo, em que 0s investidores
poderiam realizar contribui¢des para entidades filantropicas atraves da doacdo do titulo ou
de parcela dele.

Em 2005, todas as metas referentes a DPMFi foram atingidas,conforme ditava o
Plano Anual de Financiamento (PAF 2005).

Os titulos prefixados passaram de 20,1% em dezembro de 2004 para 27,9% ao final
de 2005. A participacdo dos titulos indexados a Selic (LFT) passou de 57,1% para 51,8%,
no mesmo periodo. Esta diminuicdo ja estava prevista no PAF de 2005. A participagdo da
divida indexada ao cambio baixou de 5,2% para 2,7% da Divida Pablica Federal (DPF),
em parte pela apreciacdo do cdmbio e por conta da politica de ndo se emitirem, no ano de
2005, titulos NTN-D, cuja remuneracéo € atrelada ao cdmbio. Sem falar que a exposicao
cambial do pais também declinou pela ndo emissdo de titulos cambiais na divida interna no
ano de 2005. A participacdo dos titulos remunerados a indices de precos subiu de 14,9%,
em dezembro de 2004, para 15,5%, ao final de 2005.

O cenario econdmico de 2006 obteve resultados expressivos, a comecar pelo
desempenho da balanga comercial, que registrou superavit de R$ 46,1 bilhdes.

A DPMFi continuou alterando o seu perfil, de maneira a melhorar a sua
composicdo. A participacdo dos titulos prefixados passou de 27,9% no final de 2005 para
36,1%, em dezembro de 2006, ou seja, sofreu um aumento de 8,2% de 2004 para 2005.
Enquanto isso, a participacdo dos titulos remunerados por indices de precos apresentou
crescimento de sete pontos percentuais. Os titulos remunerados pela taxa Selic reduziram-
se de 51,8% para 37,8%, enquanto que os titulos remunerados por indices de precos
corresponderam a 22,5% do total no ano de 2006.

Importante salientar que no ano de 2006 ndo houve qualquer emisséo de titulos
indexados a variacdo cambial, mantendo-se, assim, essa parcela em patamares estipulados
pelo PAF 2006. Além disso, corroborou para a melhora do perfil de endividamento publico
do pais a elevacdo do nivel de classificagdo de risco realizado pelas principais agéncias que
acompanharam o Brasil ao longo do ano.

Institucionalmente, o Tesouro Nacional iniciou um trabalho para aumentar a
participacdo de investidores estrangeiros no total da divida interna. Para isso, editou a
Medida Proviséria n° 281, que mais tarde foi transformada na Lei n° 11.312, cujo objetivo
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foi promover a isencdo de imposto de renda para ndo-residentes sobre ganhos produzidos
por titulos publicos federais.

Segundo o Relatério Anual da Divida do ano de 2006:

O Tesouro Vé o investidor estrangeiro como um importante parceiro
para melhorar o perfil da divida publica, devido & sua maior
propensdo ao risco. Por possuirem maior demanda por titulos
prefixados e referenciados por indices de pregos com prazo mais
longo, auxiliam na consecucdo das diretrizes tracadas nos Planos
Anuais de Financiamento, de aumentar a parcela desses titulos na
composicao da divida interna e de alongar o prazo médio da mesma
(RAD. 2006. p.23).

Além disso, o Tesouro Nacional continuou com suas alteracdes nas datas de
vencimento dos titulos prefixados. A partir de outubro, as Letras do Tesouro Nacional
passaram a ser emitidas com prazos de 6, 12 e 24 meses e NTN-F com prazos de 3, 5 e 10
anos.

O ano de 2007 foi marcado pelo agravamento da “crise do subprime”, de carater
financeiro, desencadeada pela quebra de instituicbes de crédito dos Estados Unidos,
considerada pelos economistas como a pior crise depois da quebra da Bolsa de Valores em
1929. Para garantir a liquidez no mercado financeiro, os bancos centrais de todos 0s paises
tiveram que trabalhar em conjunto de modo a evitar que os problemas e 0s riscos se
agravassem.

O Brasil trilhava um caminho de sustentabilidade econdmica. Para entender a
dimensdo desse crescimento, é necessario explicitar que a taxa de crescimento do PIB
mundial para ano de 2007 foi de 5,2%, enquanto que o PIB brasileiro chegou a 6,1%,
segundo dados do IBGE. O crescimento da economia do Brasil ficou acima do crescimento
da economia mundial. Tal desempenho superou as expectativas dos analistas de mercado.
A agropecuaria foi o setor da economia que obteve o melhor desempenho. Além disso, o
consumo das familias e a expansdo do crédito dos bancos auxiliaram no desempenho do
PIB.

A situacdo favoravel da economia possibilitou a emissdo, pela primeira vez, de
titulos prefixados com prazo de vencimento para 10 anos. Deste modo, a NTN - F 2017
passou a ser o titulo prefixado da divida interna de maior prazo, superando até mesmo a

NTN - F 2014, que era até entdo o titulo mais longo.
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Em termos de emissdo de papéis NTN-D, a proposta do Tesouro para 0 ano de
2007 foi a de optar pela ndo emissdo desse tipo de titulo, de forma a ndo expor o pais as
possiveis variacdes cambiais, decorrentes da crise do subprime.

Porém no ano de 2008, com o agravamento da crise dos EUA, o Brasil se viu em
algumas situacdes que até entdo nao faziam parte de sua rotina.

Continuou o ritmo de expansdo da demanda domestica, porém isso, segundo o
RAD (2008), reforcava os temores de que a inflacdo pudesse divergir da trajetéria de
metas, mesmo com a expansao dos investimentos. A tendéncia de crescimento dos precos
dos alimentos, em parte resultante da elevacdo dos precos das commodities alimenticias
nos mercados internacionais, também contribuia para o risco de concretizacdo de um
cenario inflacionario interno menos favoravel.

Ao passar dos meses, no ambito externo, as dificuldades ocasionadas pelos efeitos
da crise fizeram com que os principais bancos centrais do mundo anunciassem planos para
socorrerem 0s seus sistemas financeiros. Ainda assim pairavam dividas quanto a satde do
sistema financeiro.

Internamente ganhavam destaque os precos dos alimentos, puxando a inflacdo para
cima. Com a expectativa inflacionaria a vista, o0 Comité de Politica Monetéaria (COPOM)
se viu obrigado a aumentar a taxa Selic. Enquanto isso, as politicas monetarias adotadas
pelos paises do globo tinham como caracteristicas serem expansionistas, utilizando-se de
reducdes nas taxas de juros.

Em relacdo a divida interna, é preciso ressaltar que os principios basicos da
estratégia de financiamento do Tesouro Nacional relativa ao exercicio de 2008

continuaram centrados nos seguintes pontos, segundo o RAD (2008):

I.  Titulos prefixados:
a) aumento na participacdo de LTN e NTN-F no estoque total da divida publica
federal em 2008;
b) manutencdo das emissdes de titulos prefixados de LTN com prazos de 6, 12 e 24

meses e de NTN-F com vencimentos de 3, 5 e 10 anos;

Il.  Titulos remunerados a indices de precos:
a) aumento na participagdo da NTN-B no estoque total da divida publica federal
em 2008;
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b) emissdo de titulos com prazos de 3, 5, 10, 20, 30 e 40 anos; e

C) a estratégia de financiamento ndo contemplou emissdes de NTN-C;

I1l.  Titulos indexados a taxa Selic:
a) resgates liquidos de LFT ao longo do ano;

Com todos os problemas financeiros envolvendo as economias, o Brasil se
mostrava forte e com cenario favoravel para investimento. Isso ficou visivel com a
obtencgéo do grau de investimento pela agéncia Standard & Poor's (S&P), no més de abril
de 2008. A nota de crédito dada pela agéncia subiu de BB+ para BBB-.

Inegavelmente, a nova classificacdo, apresentada em um momento de incerteza,
ratificou a posi¢do do pais como um dos importantes destinos de recursos de investidores
externos que buscavam a seguranga em seus investimentos de longo prazo.

Assim, o pais entrou no grupo de nacGes consideradas de pouca possibilidade de
inadimpléncia, refletindo a maturidade das instituicGes brasileiras. A partir dai, o Brasil
passou a ser visto como uma economia de baixo risco para aplicacdes financeiras de
estrangeiros.

Por isso, para muitos especialistas, o Brasil demonstrou estar preparado para
enfrentar os momentos de turbuléncia apresentadas no mercado mundial.

Com uma economia estavel, solida e equilibrada, o pais foi um dos ultimos paises a
sentir os efeitos da crise financeira internacional e um dos primeiros a mostrar recuperagao
consistente. Tudo porque o Brasil tinha alcancado o equilibrio das contas publicas, a
manutencdo de um sistema financeiro e monetéario muito forte e reducéo da vulnerabilidade
externa, gragas a politica de acumulacdo de reservas e a diminui¢cdo do endividamento
atrelado ao cambio.

Quanto a administracdo da divida, Pedras (2009) explicita que:

Em 2008, com o agravamento da crise no mercado internacional, a
politica de administracio de divida adotou postura mais
conservadora em termos de composi¢do da divida, buscando néo
adicionar volatilidade ao mercado. Dessa forma, observou-se, ao
final do ano, redugdo na participacdo dos titulos prefixados e
aumento na participacdo dos titulos indexados & taxa Selic. E
importante, entretanto, ressaltar que, apesar da referida volatilidade,
houve progresso em termos de reducgéo de risco de refinanciamento,
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com melhorias nos indicadores prazo médio e percentual vincendo
em 12 meses (PEDRAS, 2009. p.68).

No final de 2008 e inicio de 2009, com objetivo de combater a crise e estimular
ainda mais o crescimento o governo brasileiro resolveu intensificar as medidas de
desoneracdo, com a reducdo do Imposto Sobre Produtos Industrializados (IPI) na compra
de automoveis, materiais de construcdo e para aquisi¢cdo de eletrodomésticos da linha
branca, como geladeiras e fogdes.

Adotou também uma politica de valorizacdo do salario minimo nos ultimos anos,
através de aumentos reais e continuidade nos programas de transferéncia de renda, o que
permitiu o aquecimento do mercado interno consumidor, capaz de garantir a permanéncia
do crescimento da economia, mesmo ocorrendo 0s choques externos, como foi 0 caso da
“crise do subprime”.

Em 2009, o financiamento do governo continuou sendo o mesmo adotado nos anos
anteriores, através do aumento na participacdo de LTN e NTN-F, através do aumento de
titulos NTN-B e através de titulos indexados a taxa Selic. Ndo foram emitidos NTN-F com
vencimentos em 5 anos, mas sim de 4 e 8 anos, enquanto que as LFT foram emitidos
titulos com prazo médio de 4,7 anos.

Externamente, o ano de 2010 foi marcado pela crise fiscal na Grécia ocasionada
pelo aumento do endividamento publico. Naquele pais, a agéncia de classificacdo de risco
S&P deu a Grécia a pior nota de risco do mundo. Na verdade, a Grécia gastou mais do que
podia na Ultima década e acabou por deixar a sua economia refém da crescente divida.

A crise da Grecia contagiou mercados vizinhos da Europa, como os de Portugal,
Italia, Irlanda e Espanha, gerando novas ondas de incertezas e medo de possiveis
moratérias no cenario mundial. No més de maio de 2011, a Unido Européia (UE)
anunciou, um acordo com o Fundo Monetario Internacional (FMI), de pacote de ajuda
financeira ao pais.

As consequéncias da crise la fora, ndo afetaram o Brasil. O oitavo ano do Governo
de Lula confirmou as expectativas em relacdo a economia brasileira. Segundo o RAD
(2010):

O pais apresentou uma recuperagdo consistente e se posicionou na
vanguarda do crescimento do PIB mundial, com desempenho
superior a média dos paises desenvolvidos e compativel com o das
principais nacdes emergentes, hoje grandes responsaveis pelo
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crescimento da economia global. A politica econébmica promoveu
um crescimento sustentavel sem desequilibrios macroeconémicos,
com a inflacdo sob controle e com solidez fiscal. A retomada da
atividade econdémica ocorreu pela expansdo do crédito e pelo
crescimento vigoroso da demanda interna. O dinamismo atual da
atividade contribuiu ndo sé para queda acentuada da taxa de
desemprego, que alcancou 0s menores indices desde que a série foi
criada, em marco de 2002, como também para a manutengdo do
nivel de formalizacdo do emprego em um patamar elevado. Os
investimentos voltaram a se acelerar a partir de 2010, sendo o
BNDES e o Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC
responsaveis por grande parte dessa retomada (RAD. 2010. p.5).

No Brasil, pode-se dizer que a retomada da atividade econémica mostrou-se forte e

consistente. O crescimento do PIB foi o maior no periodo analisado, chegando a 7,5%,

como pode ser visto no gréafico 01:

Griafico 01 - Variacio percentual real do PIB
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Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica- IBGE

No ambito politico-econdmico, € importante salientar que, em outubro de 2010, a

eleicdo da candidata do governo, Dilma Rousseff, para a Presidéncia da Republica nédo

trouxe impactos sobre as expectativas para a economia em 2011.

Quanto ao perfil da divida publica brasileira, pode-se afirmar que assumiu ao longo

desses oito anos de governo Lula um padréo mais saudavel.

E importante salientar que a Divida Publica Mobiliaria Federal Interna é relevante

ndo somente pelo seu tamanho, mas principalmente pela rolagem da divida publica, que é

feita em leildes tradicionais®, leildes de troca® e leildes de resgate antecipado’.

> Leildes Tradicionais tém como principal funcdo o refinanciamento da Divida Publica Federal por
intermédio da emiss&o de titulos publicos prefixados e indexados a taxa de juros Selic e ao IPCA.
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No ano de 2010, as periodicidades dos leildes se deram, conforme demonstrado na
tabela 01:

Tabela 01 Tipo de Leildo

semanal trimestral
NTN-B quinzenal mensal Mensal

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional — PAF 2010

O gréfico 02 mostra um melhoramento na composicao da divida mobiliéria interna.
Em particular, pode-se constatar que houve reducdo dos papéis atrelados ao cambio e a

Selic, e 0 avanco dos titulos pré-fixados e vinculados a algum indice de precos.

Grafico 02 - Composicio do Estoque da DPMFi
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Fonte: Tesoure Nacional

Ainda sobre a composi¢do, o Tesouro Nacional divulgou anualmente, através de
seus relatdrios, a quantidade de titulos em poder do publico. Deste modo, a porcentagem
ficou assim definida:

® Leiles de Troca consistem primordialmente na permuta de titulos mais curtos por outros mais longos,
com o objetivo de alongar ou melhorar o perfil da divida.
7 Leildes de Resgate Antecipado permitem assegurar liquidez ao detentor do papel.
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Para melhor visualizagdo, utiliza-se o grafico 03 para comparar apenas os titulos
prefixados e os titulos remunerados a taxa Selic. Nota-se que ha uma tendéncia de queda
dos titulos indexados a Selic e uma tendéncia de aumento dos titulos dos titulos prefixados,
corroborando com a Politica adotada pelo Tesouro Nacional.

Barreto (2010) explicita que:

Apobs as eleicBes, a retomada da confianga pelos agentes econdémicos
associada a uma perspectiva de manutencdo ou reducdo dos juros
internos impulsionaram um forte crescimento dos titulos pre-fixados
até o inicio de 2007 (BARRETO, 2010.p.23).

Com as incertezas do cenario mundial em 2007 e 2008, notadamente ocorreu o

aumento de emissdes de titulos vinculados a taxa SELIC.

Grafico 03 - Titulos Prefixados x Titulos Indexadosa Taxa
Selic
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Fonte: Tesonro Nacional

De um lado houve a melhora na composicdo, porém o estoque da divida interna
apresentou crescimento explosivo ao longo dos oito anos. O maior incremento da divida
publica ocorreu, em especial, nos anos 2009 e 2010.

O grafico 04 demonstra a evolucdo dos dados em bilhdes.
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Grafico 04 - Estoque da Divida Publica Mobiliaria Federal
Interna
(R3 bilhGes)
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Fonte: Tesoure Nacional

Segundo levantamento realizado junto a Secretaria do Tesouro Nacional, a Divida
Publica Mobiliaria Federal Interna - DPMFi cresceu 10,8% em termos nominais, evoluindo
de R$ 731,4 bilhdes, em dezembro de 2003, para R$ 810,3 bilhdes ao final do ano.

Enquanto que, de dezembro de 2004 para dezembro de 2005, a DPMFi cresceu
20,9% evoluindo de R$ 810,3 bilhdes para R$ 979,7 bilhdes. Segundo o Tesouro Nacional
(2009), o aumento se deu por causa da maior demanda por titulos.

De dezembro de 2005 a dezembro de 2006, o aumento foi de 11,6%, devido,
principalmente, a incorporacéo de juros ao principal da divida publica. No ano de 2007, a
Divida Publica Mobiliaria Federal Interna — DPMFi passou de R$ 1.093,5 bilhdes para R$
1.224,9 bilhdes, ou seja, recrudesceu em 12%.

De dezembro de 2007 a dezembro de 2008, o percentual de aumento foi de apenas
3,25%, 0 menor valor em oitos anos. Enquanto que de dezembro de 2008 a final do ano de
2009 o estoque da divida interna subiu 10,56%. Finalmente, de 2009 a 2010, o percentual
de aumento foi de 14,69%.

A titulo de comparagéo, no periodo de dezembro de 2003 a dezembro de 2010, a
Divida Publica Mobiliaria Federal Interna apresentou uma elevacdo consideravel,

chegando ao patamar de 119,29%.
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1.2.1 Prazo Médio da Divida Publica Federal Interna

O prazo médio é o prazo que calcula o tempo médio de permanéncia dos titulos em
circulag&o. Quanto mais longo for o prazo médio, melhor para a gestio da divida interna. E
importante ressaltar que o Tesouro Nacional realiza o monitoramento regularmente deste
indicador.

No final de 2004 foi sancionada a Lei 11.033, de 21 de dezembro de 2004, que
alterou a tributagdo do mercado financeiro e de capitais e definiu um novo critério de
aliquotas para imposto de renda (IR).

O objetivo era ter uma tributacdo decrescente para titulos com prazos maiores.
Antes da lei, a Unica aliquota existente era a de 20%. A partir de 2004, criaram-se faixas de
tributacdo, conforme o tempo de permanéncia de titulos nas méos dos investidores. Tais
faixas passaram a variar de 15% a 22,5%. A tabela abaixo demonstra 0s prazos e as

aliquotas incidentes nas aplicacdes em titulos publicos:

Tabela 02 — Faixas de tributacéo incidentes nas aplica¢fes em titulos publicos

Tempo de Carregamento | Antes da lei 11.033/2004 | A partir da lei 11.033/2004

Até 6 meses 20,00% 22,50%

De 6 a 12 meses 20,00% 20,00%
De 12 a 24 meses 20,00% 17,50%
Acima de 24 meses 20,00% 15,00%

Portanto, pode se afirmar que a sancdo da Lei 11.033/2004 teve por finalidade
estimular o alongamento dos prazos da divida publica.

A estruturacdo da divida com papéis de longa maturidade minimiza o risco de
rolagem da divida. Pode-se afirmar que os titulos curtos aumentariam o risco de
refinanciamento. Assim, ha por parte do Governo Federal a iniciativa de aumentar o prazo
médio da divida.

O grafico 05 demonstra a evolugdo do prazo médio da DPMFi, em meses, no
periodo analisado. Como pode ser notado ha um consideravel aumento do prazo médio que
passa de 27,4 meses em dezembro de 2005 para 40,32 meses em 2010, ou seja, um
aumento de 47,15%.
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Grafico 05 - Prazo Médio da DPMFi (em meses)
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1.2.2 Percentual da DPMFi vincendo em 12 meses

O percentual vincendo em 12 meses indica a proporcdo do estoque da divida que

devera ser honrada no curto prazo.

Houve uma diminuigdo do percentual vincendo da divida puablica mobiliaria federal

interna ao longo dos oito mandatos do Governo Lula. Isso ocorreu porque o Tesouro

Nacional adotou estratégias para melhorar o perfil da divida, com maior participacdo de

titulos prefixados e com prazos mais longos.

Deste modo, é possivel afirmar que a maior parte da divida mobiliaria federal

interna esta concentrada no médio e longo prazo, resultado do esforco do Governo em

alongar os prazos da divida.
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Grafico 06 - Percentual vincendo em 12 meses
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Desde dezembro de 2005, ha uma queda consideravel da porcentagem alcangando o

seu menor valor em dezembro de 2010, com 24,57%.

1.3 Divida Liquida do Setor Publico/PIB

A Divida Liquida do Setor Publico/PIB é o principal indicador de endividamento
utilizado pelo governo brasileiro para decisfes de politica econdmica.

Teoricamente, a DLSP é dada pela soma total da divida bruta do setor publico
(Unido, Estados, Municipios e estatais) subtraindo-a das disponibilidades em moeda
nacional ou estrangeira (caso das reservas liquidas internacionais).

Esse indicador reflete de maneira mais adequada o esfor¢o fiscal realizado pelo
governo, conhecido essencialmente por ser um indicador de sustentabilidade da divida. O
Tesouro Nacional (2009) explica que a divida é dita como “sustentavel” quando o valor
presente do fluxo futuro de receitas menos despesas do devedor é suficiente para pagar
tudo o que esta contratualmente definido.

Ha por parte do Governo Federal um esforco em manter a relacdo DLSP/PIB em
trajetoria descendente ao longo do tempo e, para que isso ocorra, € necessario controlar os
gastos publicos, reduzindo o peso das despesas primarias do setor publico em relacdo ao
PIB.

MACHADO (2007) lembra que:

No caso de um pais ter uma relacdo divida/PIB considerada
relativamente elevada pelos investidores, haveria, portanto, duas
possibilidades de seu governo baixar esse numero: obter resultados
primarios para o pagamento dos servi¢os e do montante da divida,
de forma a diminuir o numerador, ou incentiva o crescimento do PIB
por meio de outras politicas, de forma a aumentar o denominador
(MACHADO, 2007. pg.29).

Como apresentado abaixo, o Brasil vem apresentando declividade do indicador.
Desde 2006, os valores percentuais estdo abaixo dos 50%.
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Grafico 07 - Divida Liquida do Setor Publico/PIB
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Em 2003 a DLSP atingiu 57,2%. A partir de 2004, inicia-se uma trajetoria
decrescente, devido ao maior superavit primario e principalmente pela valoriza¢do cambial
ocorrida no periodo.

No final do ano de 2004, a divida liquida do setor publico em relacdo ao PIB
(DLSP/PIB) medida pelo Banco Central caiu de 57,2%, em dezembro de 2003, para 51,7%
do PIB, segundo o RAD 2004. Com a diminui¢do verificada, houve sim uma melhora
expressiva do indicador, resultado este obtido por uma série de fatores favoraveis, entre
eles o crescimento do PIB, superavit primario elevado e valorizacao cambial.

Em 2005, a posicdo da divida liquida do Setor Publico sobre o PIB chegou a
51,6%, porém, no ano seguinte, a relacdo foi significativamente reduzida de 51,6% para
44,9% (posicdo ao final de 2006). Ja no ano de 2007 o percentual baixou mais ainda
chegando ao patamar de 45,5% do PIB. Nos anos seguintes (2008, 2009 e 2010), o
indicador chegou a 38,5%, 42,8% e 40,2% do PIB, respectivamente.

Segundo Mendonga, Pires e Medrano (2008):

A partir de 2003 tem inicio um processo de mudanga na combinagao
entre risco e custo. A elevacgdo da participacéo dos titulos prefixados
e indexados aos indices de precos, bem como o processo de
acumulacdo de reservas internacionais, elevou o custo da divida
publica, mas assegurou uma redugdo do risco sisttémico incidente
sobre a dindmica da DLSP — que com o aprofundamento do ajuste
fiscal (isto €, com 0 aumento da meta de superavit priméario) comega

a experimentar um processo de reducdo consistente (MENDONCA,
PIRES E MEDRANO, 2008. p.26).
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O grafico 08 expressa os valores nominais tanto do PIB, quanto da divida liquida
do setor publico, nos anos de 2003 a 2010. Como se observa, uma das causas que leva a

diminuicdo da relacdo DLSP/PIB é o aumento expressivo do produto interno bruto.

Grafico 08 - PIB nominal e DLSP
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Khair (2006) ressalta que a evolucdo da Divida Liquida do Setor Publico/PIB
depende do resultado primério das contas do Governo, ou seja, receitas menos despesas, da
taxa média ponderada de juros liquidos de receitas financeiras do conjunto de todas as
dividas do setor publico, da inflacdo e da liquidez da economia. O autor ainda lembra que a
evolucdo serad tanto melhor quanto maiores forem estes componentes, inclusive o PIB, a
excecdo da taxa de juros que, quanto menor for, melhor para a queda da DLSP/PIB.

Para corroborar com esta idéia, Machado explica (2007) que:

Se 0 governo tem um superavit primario suficiente para pagar todos
0s juros da divida e ela se mantiver estavel, o comportamento da
divida relativa dependera exclusivamente do comportamento da
economia, medido pelo PIB. Caso esse produto interno cresca, a
divida em relagdo ao PIB tende a diminuir (MACHADO, 2007.
p.15).

O superavit primario do setor publico consolidado é o quanto de receita a Unido, 0s
Estados, 0os municipios e as empresas estatais conseguem economizar, sem considerar 0s

gastos com os juros da divida publica. Por meio do resultado, é possivel avaliar o esforco
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do governo em buscar o equilibrio de suas contas. Como dito, caso o setor publico gaste
menos do que arrecade, desconsiderando a apropriacdo de juros sobre a divida existente,
havera um superavit primario. Se, no entanto, o governo gastar mais do que arrecada,
excluindo-se a parcela dos juros, havera um déficit primario das contas publicas.

O superavit priméario do setor publico € um dos principais termdmetros observados
pelos investidores estrangeiros para medir a capacidade de um pais pagar os credores em
dia. Segundo Ripardo, em artigo publicado no Jornal “Folha de Sdo Paulo”, no ano de
2004, quanto maior o superavit, maior sera o corte nos gastos publicos, ou maior sera a
arrecadacao de impostos por parte do Governo.

O resultado do superavit primario pode ser obtido aumentando-se a arrecadacdo de
impostos e realizando maiores cortes nos gastos previstos no orcamento pablico.

Se o Governo arrecadar mais do que gasta, havera uma sobra que poderad ser
utilizada para pagar os juros da divida. Obter o superavit primario é importante, pois ele é
uma maneira de conter o aumento do endividamento no futuro. Caso o governo ndo tenha
resultados primarios suficientes a manutencdo de seu volume, o endividamento tende a
aumentar.

Interessante ressaltar que, desde 1999, o Governo Federal adotou uma série de
medidas para equilibrar as contas do setor publico. Foi uma tentativa de estabilizar a
relacdo entre a divida liquida do setor pablico e o PIB.

Segundo o Relatério Anual da ANDIMA, em 2003 o governo do PT ratificou o
compromisso em manter a meta de superavit primario de 4,25% do PIB até 2006.

O Banco Central divulgou anualmente os resultados atingidos em relagcdo ao
superdvit primario. Em 2003, o resultado somou 4,25% do PIB. No ano seguinte, alcangou
4,59% do PIB (R$ 81.112 bilhdes) e, em 2005, 4,83% (R$ 93.505 bilhdes).

No ano de 2006, o superavit primario foi de 4,32% do PIB, superando a meta de
4,25% do Produto Interno Bruto (PIB). Segundo o Banco Central, o Governo conseguiu
economizar R$ 90.144 bilhdes.

Ja no ano de 2007, o superavit primario somou R$101.606 bilhdes de reais,
equivalente a 3,98% do PIB. Inicialmente, a meta prevista para este ano era de 4,25 % do
PIB. Com a divulgacdo de novos nimeros previstos para o PIB, conseqlientes da alteracéo

na metodologia de calculo do IBGE, o governo alterou a meta de 4,25 % para 3,8%.
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No ano de 2008, o Banco Central apresentou sua meta para o indicador, sendo de
3,8% do PIB. Na apuragéo, o resultado chegou a R$ 118 bilhdes em 2008, ou seja, 4,07%
do PIB.

J& no ano de 2009 o superavit primario ficou em R$ 64,518 bilhdes, o que equivale
a 2,06% do Produto Interno Bruto, considerada até entdo o pior desempenho da série
historica, com inicio em 2001.

A meta para 0 ano de 2010 era de 3,1% do PIB, porém o Governo ndo conseguiu
atingi-la. No final do ano, o valor apurado foi de R$ 101,696 bilhGes, ou seja, 0
equivalente a 2,78% do PIB.

Grafico 09 - Superavit Primario do setor piblico
(% do PIB)
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1.4 Diversificacdo de investidores

Atualmente, os conglomerados financeiros® sdo os maiores detentores da DPMFi
em poder do publico, sequidos por investidores institucionais’.

O Tesouro Nacional vem tentando mudar o perfil dos investidores ao longo dos
anos. No inicio do mandato, o Governo Lula realizou um esforco para alcangar uma gama
maior de investidores fisicos e ampliar o acesso ao programa de vendas direta de titulos

publicos pela internet conhecido como Tesouro Direto. Essa politica era uma maneira de

& Entendem-se como conglomerados financeiros os bancos, tesourarias, corretoras, gestoras de ativos,
seguradoras e administradoras de planos de previdéncia, dentre outras instituicdes, segundo o Tesouro
Nacional (2009).

° Entendem-se por investidores institucionais os fundos de investimentos dos segmentos previdéncia
complementar (Prev. Comp.), seguradora, sociedade capitalizacdo (Soc. Capital), fundos clubes, outros
fundos.
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permitir que cada brasileiro financiasse diretamente as ac¢des e investimentos do Governo
Federal, de modo a diversificar o tipo de investidor.

A atracdo desse tipo de investimento se da pelo fato de que a aplicacdo em titulos
publicos constitui em um “porto seguro” para a maioria dos investidores e 0 valor minimo
de investimentos € pequeno, ou seja, apenas 0,2 do valor de um titulo ou R$100,00 (cem
reais).

Em economia, a aversdo ao risco faz com que os investidores procurem ativos de
menor risco e por ter uma garantia na rentabilidade, os investidores aumentam a demanda
por titulos publicos.

Como medidas do lado da demanda, o Tesouro Nacional procurou,
em termos gerais, a ampliacdo e a diversificacdo da base de
investidores. A valorizacdo do Programa Tesouro Direto — venda de
titulos diretos ao publico pela internet — também se destacou em
2003. Em particular, houve um aumento significativo nas vendas de
titulos e no nimero de investidores cadastrados no programa (RAD
2003. pag 10).

O esforco para diversificagdo do nimero de investidores € presente na maioria dos
relatérios ou documentos oficiais divulgados pelo Tesouro Nacional. Para corroborar com
a idéia, BITTENCOURT (2009) explicita que:

A gestdo da divida publica no Brasil tem buscado, ao longo dos
ultimos anos, ampliar e diversificar sua base de investidores, bem
como aprimorar cada vez mais sua relacdo com cada um dos grupos
detentores de seus titulos (BITTENCOURT, 2009. p.383).

Em 2003, o volume diério negociado em média de titulos publicos aumentou
aproximadamente 98%, recrudescendo de R$5,2 bilhGes em janeiro para R$ 9,8 bilhdes em
dezembro, segundo o RAD (2003). No ano seguinte, como foi dito, abriu-se a
possibilidade para que os investidores pudessem doar para entidades, sem fins lucrativos,
cadastradas junto ao Ministério do Desenvolvimento Social parte da remuneracdo dos
titulos comprados através do Tesouro Direto.

Ainda em 2004, o Governo Federal lancou o Programa Tesouro Direto, cujo
numero de investidores ultrapassou em mais de 32 mil pessoas cadastradas. Tais
investidores podiam financiar o Governo a partir de aplicacfes de no minimo R$ 200 e

maximo de R$ 200 mil.
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Segundo o RAD (2004) no més de dezembro de 2004 o Tesouro Direto bateu o
recorde de vendas em termos financeiros, atingindo a cifra de R$ 39,8 milhdes, quando no
més de pico de 2003 (setembro) foram vendidos R$ 33,5 milhdes em titulos.

Como dito, a Medida Provisoria n° 281, transformada mais tarde na Lei n° 11.312
promoveu a isencdo de imposto de renda para ndo-residentes sobre ganhos produzidos por
titulos publicos federais. Isso fez com que o aumentasse o numero de investidores
estrangeiros no pais. Segundo o MINISTERIO DA FAZENDA (2011):

Apesar da turbuléncia financeira mundial, a participacdo de
investidores que ndo moram no Brasil no estoque da divida publica
passou do patamar de 6% em 2008 para quase 12% em 2011. A
curva é ascendente desde fevereiro de 2002, quando a participacéo
de ndo residentes no estoque da divida era inferior a 2%
(MINISTERIO DA FAZENDA, 2011).

Considerando a crescente do nimero de investidores no Tesouro Direto ao longo
dos anos do Governo Lula, as vendas de titulos pablicos pelo Tesouro Direto chegaram a
2009, segundo 0 RAD, a R$ 1.562,56 milhdes, ou seja, um aumento de 0,27% em relagdo
ao volume vendido em 2008, constituindo o melhor resultado desde 2003.

Além disso, 28.719 novos investidores se cadastraram no Tesouro alcangando um
total de 174.658 investidores, apenas no ano de 2009, enquanto que no ano de 2010 o
estoque negociado, segundo o RAD (2010) atingiu R$ 4.653 bilhGes e o programa de
venda de titulos a pessoas fisicas pela internet alcangou o numero recorde de 214.657

investidores como pode ser comprovado no grafico abaixo:
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Grafico 10 - Numero de investidores 14.6

174.658
145939
H Numero de investidores 102.993
73.198
49.498
32.796
20.916 i_

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Fonte: Tesouro Nacional



42

O aumento consistente no nimero de investidores cadastrados ao longo dos anos é
reflexo da consolidacdo do Programa Tesouro Direto como 6tima oportunidade e opcao

para quem quer investir tendo um baixo custo, liquidez e principalmente alta rentabilidade.

1.5 Juros e Encargos financeiros da Divida Publica Mobilidria Federal Interna

Varios sdo os trabalhos que descrevem o avango na administracao da divida publica
interna, em relacdo a composicdo, prazos, vencimentos, entre outros. Por outro lado,
muitos autores criticam o montante de recursos publicos que o Governo Federal gasta
anualmente com a rolagem da divida.

Sdo juros sobre juros que fazem com que o montante da divida publica cresca
indistintamente. Somam-se a isso 0s enormes encargos financeiros derivados da rolagem
da divida. Inegavelmente, os valores sdo altos e estes consomem grande montante de
recursos do Orcamento da Unido.

Fonseca Neto e Teixeira (2006) explicitam que o objetivo tradicional do
gerenciador da divida publica é minimizar os seus encargos financeiros.

Em uma matéria divulgada pela Folha de S. Paulo no ano de 2004, Mendonca de
Barros levantou a questdo dos gastos com juros da divida. Na oportunidade, o economista
ressaltou:

Aproveito este momento criado pela entrevista de FHC para iniciar
uma reflexdo sobre a divida interna e sua relacdo com a questdo do
crescimento econdémico. Embora a dimensdo da divida publica no
Brasil - cerca de 60% do PIB - ndo seja exagerada, o custo de seu
servico é desproporcionalmente elevado (MENDONCA DE
BARROQOS, 2004).

Como observado, o servico da divida € composto tanto pelos juros pagos aos
credores quanto aos encargos financeiros decorrentes da rolagem da divida pablica em
mercado e do Banco Central.

A tradicdo brasileira de manter altas taxas basicas de juros gera gastos/custos para o
servico da divida. O fato de encabecar a lista dos maiores juros do mundo proporciona um
outro patamar de destaque. Segundo matéria jornalistica veiculada no site da BBC Brasil,

em 29 de julho de 2011, o peso de juros sobre divida brasileira € o maior entre os paises do
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G20™. O servico da divida brasileira consumiu, em 2010, 5,1% do PIB do pais, proporcéo

inferior apenas aos 5,47% do PIB gastos pela Grécia, como verificado abaixo:
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Barrocal (2011) vai mais longe e explica que o Brasil ja gastou com juros da divida
publica R$ 947 bilhGes desde que o chamado superavit primario comegou a ser praticado,
em dezembro de 1998. Em 150 meses, o Estado brasileiro usou R$ 200 milhdes por dia do
que arrecadou com tributos para transferir aos credores da divida.

O Ministério da Fazenda divulga ano a ano o valor correspondente pago com o
servigo da divida. O grafico 12 d& a dimensdo dos valores, em reais, do total de juros e

encargos da DPMFi.

90 G20 financeiro congrega ministros de Economia e presidentes de bancos centrais das grandes
economias desenvolvidas e emergentes, dentre elas: Argentina, Australia, Brasil, Canad4, China,
Franca, Alemanha, india, Indonésia, Italia, Japdo, México, RuUssia, Ardbia Saudita, Africa do Sul,
Coréia do Sul, Turquia, Reino Unido, Estados Unidos e Unido Européia.
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Grifico 12 - Total de jurose encargos da DPMFi (em R$)
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Em setembro de 2010, o chefe do Departamento Econémico do Banco Central,
Altamir Lopes, em entrevista concedida ao Jornal “O Estadao” explicou que o pagamento
de juros aumentou nos ultimos anos (2008, 2009 e 2010) por uma série de fatores, dentre
eles, a apropriacdo de juros a divida publica, elevacdo da participagdo de titulos prefixados
e a inflag&o.

Quanto ao periodo analisado, 0 ano de 2006 foi 0 ano em que mais o pais realizou
pagamento de juros e encargos. O montante chegou a ultrapassar os R$132bi, seguidos de
2007, cujo montante chegou a mais de R$122 bilhdes.

O gréafico 13 demonstra a participagdo dos juros na divida publica interna. Esta é
uma maneira de comparar o montante do principal da DPMFi com o total de juros e

encargos.

Grafico 13 - Principal da DPMFi e total de juros e

encargos (em R$)
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No ano de 2005, o total com juros e encargos da DPMFi, juntamente com o total do
principal resultou na cifra de R$ 599.524.238.787,17. O valor foi considerado o maior no
periodo 2003-2010.

As linhas acima mostraram que a relacdo entre divida publica e PIB pode ser
considerada atualmente como segura para o Brasil. Se consideramos algumas economias
como, por exemplo, Estados Unidos, Japdo e outras economias da Unido Européia a
situacdo brasileira € um pouco confortavel.

Por outro lado, o custo da divida ndo pode ser definido como tdo confortavel como
a relagdo divida/PIB. O Brasil consome a elevada quantia de 5,1% do PIB para custear o

servico da divida, isso o coloca na ndo meritdria segunda posicao entre os paises do G20.
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CAPITULO Il

AS POLITICAS SOCIAIS NO GOVERNO LULA

2 Introdugéo

O objetivo do segundo capitulo é dimensionar os gastos das principais rubricas do
orcamento do Governo Federal voltadas para as politicas sociais no periodo de 2003 a
2010. Entende-se por politicas sociais as a¢des governamentais desenvolvidas por meio de
programas que proporcionam a garantia de direitos e condigdes dignas de vida ao cidadao
de forma equanime e justa.

As dareas estudadas neste trabalho, que fazem um contraponto com o capitulo
inicial, sdo educacdo, salde e assisténcia social, pela importancia de cada uma delas e para
se chegar a uma andlise mais aprofundada do montante de recursos que sdao empregados
nestas pastas. Analisar-se-4 ainda a evolucdo de programas como, por exemplo, o Bolsa
Familia, que € tido hoje como o maior programa de transferéncia de renda do pais na
atualidade.

Para se atingir o proposto, o capitulo foi estruturado em duas partes. A primeira
secdo faz uma analise sobre Politicas Sociais. A segunda explicita a evolucdo das areas:

educacdo, salde e assisténcia social no periodo analisado.

2.1 Um panorama das Politicas Sociais no Brasil de hoje

O Estado, em todas as suas esferas constituidas, tem a funcdo de arrecadar recursos
e emprega-los no atendimento das necessidades da sociedade. Além disso, desempenha
outras fung¢des importantes como a estabilizacdo da economia e a distribuicdo de rendas e
riquezas, com escopo de combater a desigualdade social. E por meio do orcamento publico
gue 0s governos perseguem os objetivos de satisfazer as necessidades sociais e 0 bem estar
da coletividade.

O Relatorio Nacional de Acompanhamento publicado em marco de 2010 explicita

que as Politicas Sociais tém por objetivo:
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Atender a necessidades sociais diversas, em especial a necessidades
de cidaddos que, sem o apoio de estruturas publicas, néo
conseguiriam exercer os seus direitos (RELATORIO NACIONAL
DE ACOMPANHAMENTO, 2010.p.13).

Segundo o IPEA (2009) a Politica Social é dividida em Protecdo Social (seguridade
social) e Promogéo Social (Oportunidades e Resultados). No primeiro caso, essas politicas
séo consolidadas por meio da solidariedade social a grupos em situacao de vulnerabilidade,
como criangas e jovens, por exemplo. A promogédo se efetiva mediante a adocdo de
mecanismos que minimizem as desigualdades da alocacdo de bens e servicos coletivos,
que possibilitem a inser¢do dos individuos no mercado e que produzam a igualdade de
oportunidades (Relatorio Nacional de Acompanhamento, 2010).

Neste contexto, a salde, a assisténcia social e a educacdo sdo chamadas de politicas
setoriais. As duas primeiras fazem parte da protecdo social, enquanto que a Ultima integra a
Promocao Social.

Constitucionalmente a Carta Magna cita os direitos de cada cidaddo e as

competéncias dos entes federativos, enfatizando que:

Artigo 6° - Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentagdo, o
trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados,
na forma desta Constituicéo.

Artigo 23° - E competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios: V - proporcionar 0s meios de
acesso a cultura, a educacéo e a ciéncia; X - combater as causas da
pobreza e os fatores de marginalizacdo, promovendo a integracao
social dos setores desfavorecidos.

Mas ndo é sé isso. A Constitui¢do determina que a Unido pode intervir nos Estados

e no Distrito Federal para assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais:

Artigo 34° - Inciso VII. Alinea e): aplicacdo do minimo exigido da
receita resultante de impostos estaduais, compreendida a proveniente
de transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino e nas
acles e servicos publicos de saude (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 29, de 2000).
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Além disso, expressa quais 0s percentuais minimos do orcamento a serem

empregados na educacao. O artigo 212 abaixo comprova o relato:

Artigo 212° - A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de
dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e
cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencdo e
desenvolvimento do ensino.

Esta é uma forma de ‘“garantir” que 0s governos reservem uma parte de sua
arrecadacao para as areas determinantes da administracdo publica, que estdo diretamente
ligadas a vida do cidaddo. A garantia é importante, porém € preciso saber se realmente 0s
recursos estdo sendo alocados e se esta alocagdo influencia positivamente na melhoria da
qualidade de vida da populagéo brasileira.

E conhecido que a demanda por politicas sociais tem apresentado crescimento nos
ultimos anos, de acordo com uma maior consciéncia politica e conhecimento dos direitos
fundamentais, assegurados por lei, de cada brasileiro.

Pode-se dizer que o aumento do grau de escolaridade, a elevacdo do nivel de
renda, através das politicas de valorizacdo do salario minimo, e a conscientizacdo destes
direitos demandam mais recursos orcamentarios. Além disso, é através de politicas sociais
que o pais tenta diminuir os gargalos acumulados ao longo dos anos.

O investimento em programas sociais, por exemplo, € uma maneira de se atingir
uma reducdo das desigualdades na distribuicdo da renda e niveis de pobreza, decorrentes
de falhas de mercado.

Camargo (2003) explica que os programas sociais tém por objetivo criar uma rede
de protecdo social para todos os cidad@os do pais, evitando que, diante de imprevistos
como desemprego, acidentes de trabalho e doencas, consigam manter um padréo de vida
minimo adequado a sua sobrevivéncia.

Atualmente, o desenvolvimento tem sido encarado por definigdes mais amplas. O
conceito ndo se restringe mais a somente niveis elevados de produgéo e relagcdo comerciais
vantajosas. A isso se soma o0 incremento dos niveis educacionais, culturais, acesso a salde
e reducdo ou extingéo das vulnerabilidades sociais da populagéo.

O Relatério Nacional de Acompanhamento (2010) faz um panorama da

abrangéncia das politicas sociais no Brasil, nas trés areas analisadas neste trabalho.
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Abaixo segue a tabela com as discriminagdes das acOes e resultados das politicas

no inicio de 2010:

Tabela 03 — Abrangéncia das Politicas Sociais no Brasil

Abrangéncia das Politicas Sociais no Brasil

Areas de
concentragao Acgdes Produtos/Resultados
61% da populacgéo coberta (115,4
Agentes Comunitarios de Salde milhdes de pessoas)
51% da populacéo coberta (96,1 milhGes
Sautide Equipes de Saude da Familia de pessoas)
48% da populacédo coberta (91,3 milhdes
Equipes de Saude Bucal de pessoas)
Consultas Médicas 2,5 consultas per capita/ano
Educacao Infantil 4,2 milhGes de pessoas
Educacdo Basica (Ensino
Educacéo Fundamental e Ensino Médio) 37,6 milhdes de pessoas
Graduacao 1,2 milhdes de pessoas
Distribuicéo de livros didaticos 117,5 milhdes de livros
Assistenci Programa Bolsa Familia 12,4 milhGes de pessoas
ssisténcia — - — —
Social Beneficios _de Prestacdo 1,6 milh&o de pessoas com deficiéncia e
Continuada 1,5 milh&o de idosos

Fonte: Relatério Nacional de Acompanhamento (margo/2010)

As politicas sociais, por envolverem questdes de gastos sociais, acabam por receber
uma atencdo diferenciada por parte dos governantes, sendo, muitas vezes, o destaque de

campanhas e discursos eleitorais.

2.2 Educacéo

Uma das areas cuja tematica € objeto de varios estudos € a educagdo. Seja por sua
complexidade, seja por sua aplicacdo. Quando menos se espera a educacdo é fruto de
debates importantes que contribuem para a expansdo do acesso e influencia na melhora,
ainda que ndo suficientes, da qualidade dos niveis de ensino, bem como mudancas na
estrutura de financiamento da educacdo como um todo.

Constitucionalmente, a manutencdo e expansdo dos sistemas de ensino basico,
fundamental e médio sdo de responsabilidade e competéncia da Unido, Estados, Distrito

Federal e Municipios.
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Abrahdo (2005) corrobora com esta idéia. Para o autor, além de ser de
responsabilidade do Poder Publico, a educacdo é uma das areas que absorve quantidade

expressiva de recursos publicos, conforme citacdo abaixo:

A educacdo, ao situar-se no ambito das responsabilidades do Poder
Publico, compondo o ndcleo central dos atuais sistemas de bem estar
social, absorve quantidade expressiva de recursos publicos. Esses
recursos, ao darem as principais condigfes materiais para viabilizar
a formulacdo e implementacéo das politicas educacionais, podem ser
um limite, um obstaculo intransponivel ao atendimento das
necessidades e demandas por educacio (ABRAHAO, 2005. p.842).

Pensando na melhora dos niveis educacionais em 1998, o governo de Fernando
Henrique Cardoso criou o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e da Valorizagdo do Magistério (FUNDEF), cujo objetivo era garantir
recursos para o ensino fundamental e melhorar a redistribuicdo dos recursos financeiros
alocados para a educagdo em cada unidade Federativa.

Fagnani (2011) demonstra que a politica educacional é fruto de um longo processo
de construcgéo coletiva e dispde de instrumentos formais como Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional e Plano Nacional de Educacdo, que garantem a continuidade de suas
acoes.

Assim sendo e corroborando com a afirmacdo acima, Lula cria o programa
Universidade para todos (Prouni) que oferece bolsas de estudo a estudantes de baixa renda
em institui¢des de ensino particulares.

A partir de 2007, transforma o FUNDEF em FUNDEB, por meio da emenda
constitucional n.° 53/06, aprovada em 06 de dezembro de 2006. A mudanca néo foi s6 no
nome, mas também na composi¢cdo do fundo. Antes seus recursos eram integralmente
voltados para o ensino fundamental.

Com a aprovacdo da PEC, o novo fundo passou a atender ndo s6 o0 ensino
fundamental, como também a educacéo infantil, o ensino médio e a educacéo de jovens e
adultos (EJA).

Apos a conquista do segundo mandato, outra mudancga ocorreu no que se refere a
qualidade da educacéo no pais. Em 24 de abril de 2007, o governo Lula langou o Plano de
Desenvolvimento da Educacdo (PDE) cujo objetivo era melhorar a educacdo no pais, em

todas as suas etapas, em um prazo de quinze anos, desde o ensino infantil ao médio.
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No anexo A demonstra-se uma pequena sintese das acdes que envolveram a
formulacdo do PDE. Foram propostas metas, planejamento e gestdo educacional,
avaliacdes de desempenho, como Prova Brasil e Sistema de Avaliacdo da Educagéo
Bésica, expansdo da rede de ensino, profissionalizacdo continuada de professores, entre
outros.

Quando se faz o levantamento do montante de recursos encaminhados para a pasta
de educacao, verifica-se um aumento significativo, principalmente de 2006 para 2007, ano

que coincide com a aprovagao da PEC n°53/06 e com a implantacdo do PDE.

Grifico 14 - Despesas nominais com educaciio (R$)
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Fonte: Siga Brasil/Senado Federal

Inegavelmente, os valores aumentaram, mas ainda ndo sdo suficientes para que o
pais obtenha uma educacdo de qualidade. Schwartzman (2005) explicita que “0s problemas
da educacdo sdo cada vez mais complexos, e ndo se prestam a solugcbes magicas e
simplificadoras”.

O autor enfatiza que:

Quando ndo havia escolas, os gastos em educag¢ao eram poucos, € as
administragdes escolares eram usadas como moeda politico-
eleitoral, ndo era dificil saber o que fazer. Agora que as criangas
estdio na escola, que os gastos publicos em educacdo séo
significativos, e 0s ministérios e secretarias de educacao sao geridos,
cada vez mais, por intelectuais e educadores, os problemas mudaram
de patamar, e as dificuldades s& muito maiores. E mais facil
construir um prédio escolar do que administrar uma escola; é mais
facil trazer uma crianga para a escola do que ensina-la a ler e
escrever; é mais facil contratar professores em dedicacdo exclusiva
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do que transforma-los em pesquisadores (SCHWARTZMAN, 2005.
p. 37).

A reserva dos orcamentos de Unido, Estados e Municipios para a educagdo é
robusta e tem sido crescente nos ultimos anos, com destaque no periodo de 2006 a 2010.
No entanto, a aplicacdo destes recursos ainda ndo atingiu patamares adequados. A
valorizacdo do magistério com salarios mais dignos, a capacitacdo e o preparo dos
profissionais docentes, a utilizacdo de materiais didaticos de qualidade, o desempenho dos
alunos e outros dados rotineiramente divulgados mostram que o Brasil estd longe de

alcancar um indice satisfatorio no assunto.

2.2.1 Assisténcia Social

Em janeiro de 2004, o governo de Lula criou o Ministério de Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDSCF) com a competéncia de articular acbes nas areas de
Assisténcia Social, Seguranca Alimentar e Transferéncia de Renda.

A criacdo do MDSCF teve como implicacdo o aumento significativo dos
investimentos em politicas de protecdo, assisténcia e desenvolvimento social, que se
traduziram em programas e agoes de transferéncia de renda, inclusdo produtiva, seguranca
alimentar e nutricional e assisténcia social.

Segundo a Lei Federal n° 8.212, de 24 de julho de 1991, que dispde sobre a
organizacdo da Seguridade Social a assisténcia social € a politica que prové o atendimento
das necessidades basicas, traduzidas em protecdo a familia, & maternidade, a infancia, a
adolescéncia, a velhice e a pessoa portadora de deficiéncia, independentemente de
contribuicdo & Seguridade Social.

Fazem parte dos programas desta pasta o acesso a alimentacdo, ProJovem,
transferéncia de renda com condicionalidades - Bolsa Familia, economia solidaria em
desenvolvimento, gestdo da politica de desenvolvimento social e combate a fome.

Na somatoria destes programas, os valores gastos com assisténcia social podem ser

demonstrados no gréafico 15:
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Grafico 15 - Despesas nominais com Assisténcia Social (R$)
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Fonte: Siga Brasil/Senado Federal

No periodo analisado (2003 a 2010) constatou — se um aumento de mais de 350%
de gastos com assisténcia social.

Segundo Fagnani (2011) o combate a fome era o nucleo da estratégia social e o
Programa Fome Zero era o seu carro chefe. Todavia a centralidade do Programa Fome
Zero teve vida curta e em outubro de 2003 foi “substituido” pelo Programa Bolsa Familia,
que passou a ser a principal politica social do governo Lula. Para corroborar com esta idéia
0 Caderno SUAS (2009) explicita:

Pode-se observar dois momentos de maior incremento nos recursos
destinados a Assisténcia Social: nos anos de 2004 e 2006. Em 2004
0 aumento deve-se principalmente ao aporte de recursos para o
Programa Bolsa Familia (PBF) e para o Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC). Em outubro de 2003, o Governo Federal editou a
Medida Provisoria n° 132, convertida na Lei n° 10.836, de 09 de
janeiro de 2004, que criou o PBF para atender as familias em
situacdo de pobreza e extrema pobreza, aportando R$ 5 bilhdes ao
programa, o que possibilitou o aumento de 1,2 milhdes de familias
beneficiarias em 2003 para 6,5 milhdes de familias em 2004. O
aumento dos recursos destinados ao BPC explica-se a partir da
promulgacdo do Estatuto do Idoso, Lei n°® 10.741, de 1° de outubro
de 2003, que ampliou o critério de elegibilidade quando diminuiu a
idade para concessdo de 67 para 65 anos e estabeleceu a nédo
contabilizacdo, na renda per capita familiar, do beneficio ja
concedido a outro idoso da familia (CADERNO SUAS. 2009. p.14).
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O incremento verificado no exercicio de 2006 deve-se
principalmente a ampliacdo de cobertura do PBF, que passou de 8,7
milhdes de familias em 2005 para 11,2 milhGes de familias,
alcancando a estimativa inicial de familias pobres. Ademais, foram
realizados reajustes aos beneficios do Programa com o intuito de
corrigir a defasagem dos valores e recuperar a perda com a inflagdo
(CADERNO SUAS. 2009. p.15).

Como se observa, um dos programas que se destacaram na era Lula e que pode ser
considerado como tema principal das Gltimas campanhas eleitorais foi, inegavelmente, o
programa de transferéncia de renda com condicionalidades - Bolsa Familia.

Como dito, instituido em 2003, o Bolsa Familia unificou os programas ja existentes
como Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo, Auxilio Gas e Cartdo Alimentacéo.

Soares e Satyro (2009) explicitam que antes da unificacao:

A situacdo dos programas de transferéncia de renda condicionada
em 2003 era simples: o caos. Cada programa federal tinha sua
agéncia executora e a coordenacdo entre elas era minima. Os
sistemas de informacdo desses quatro programas eram separados e
ndo se comunicavam, de modo que uma familia poderia receber
todos os quatro, enquanto outra, vivendo em condic¢des iguais,
poderia ndo receber transferéncia alguma (SOARES E SATYRO,
2009. p.10).

Segundo a visdo de Rodrigues (2009):

No Brasil a principal politica de transferéncia de renda recebe o
nome de Bolsa Familia e é o maior programa com essas
caracteristicas do mundo, um programa iniciado em 1998, com o
nome de Bolsa Escola e que a partir do ano 2000 passou a ganhar
um espaco de destaque na agenda governamental, recebendo
recursos vultosos para sua execucdo (RODRIGUES, 2009. p.13).

A partir da unificacdo destes programas houve uma facilidade em saber quais eram
as familias atendidas pelo programa. Importante salientar que o Bolsa Familia ndo é um
direito de todos. Pelo contrario, o programa € condicionado as possibilidades do
Orcamento.

Segundo a lei federal 10.836/2004 “o Poder Executivo devera compatibilizar a
quantidade de beneficiarios do Programa Bolsa Familia com as dotacfes orcamentarias

existentes”.
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Soares e Satyro (2009) vao mais longe e explicam que:

Por razbes operacionais e orgamentarias, decidiu-se aumentar o
numero de beneficidrios gradualmente até se atingir a meta de 11
milhdes. Isto ocorreu no final de 2006. Durante os anos de 2007 e
2008, ndo houve aumento na cobertura do PBF, e novas familias
entraram apenas em decorréncia da saida de outras. O PBF, com
cobertura em 11 milhdes de domicilios, € um dos maiores
instrumentos de politica social brasileira em nimero de beneficiarios
(SOARES E SATYRO, 2009.p. 12).

O relatorio de gestdo do exercicio de 2010 publicou que o Programa Bolsa Familia
(PBF) havia completado sete anos, comprometido com o seu principal objetivo que era o
de contribuir para a diminui¢do da desigualdade de renda e reducdo da pobreza no pais.

Segundo os dados levantados, o Bolsa Familia expandiu-se, tornando-se um dos
programas sociais de maior cobertura na rede de protecédo social brasileira. Saltou-se de 3,6
milhdes de familias beneficiarias, em 2003, para 12,8 milhdes de familias beneficiarias no
ano de 2010, ou seja, um quarto da populacdo brasileira recebia as transferéncias do
Programa.

Na tabela 04 é apresentada a evolucdo do nimero de familias beneficiadas com o

Programa Bolsa Familia.

Tabela 04 - Evolugdo do numero de familias beneficiadas com o

Programa Bolsa Familia

2003 3.615 milhdes
2004 6.571 milhdes
2005 8.942 milhdes
2006 11.229 milhGes
2007 11.294 milhdes
2008 11.353 milhdes
2009 12.370 milhGes
2010 12.778 milhGes
2011* 12.805 milhdes
Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) *Acumulado até agosto

De acordo com o Relatorio Nacional de Acompanhamento publicado pelo IPEA em
marco de 2010:
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O Bolsa-Familia, maior programa de transferéncia de renda do
mundo, permitiu articular iniciativas setoriais e por vezes
fragmentadas nas &reas de educacdo, salde, combate a fome e
desenvolvimento social, entre outras, em um unico programa com
foco nos grupos sociais mais pobres. A importancia desse programa
na reducdo da pobreza e das desigualdades sociais no pais tem sido
reconhecida nacional e internacionalmente (RELATORIO
NACIONAL DE ACOMPANHAMENTO, 2010. p.11).

Conforme os dados levantados houve um incremento consideravel no periodo, o

que demonstra a importancia do programa destinado a familias com renda per capita de até

R$120,00. Como explicitado, ao longo dos anos houve um aumento da cobertura do

Programa e um maior acerto no alcance dos beneficiarios, além de ter tido reajustes nos

beneficios concedidos com o intuito de corrigir a defasagem dos valores e recuperar a

perda com a inflagdo nestes sete anos.

Grafico 16 - Transferéencia de renda com

condicionalidades/Bolsa Familia - Folha de Pagamento
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Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social (MDS)

Em levantamento realizado pelo Instituto Brasileiro de Andlises Sociais e

Econdmicas (IBASE), em junho 2008, foi demonstrado o perfil dos beneficiados do

programa Bolsa Familia. A maioria dos titulares do PBF era de mulheres (94%), uma vez

que a titularidade do cartdo é concedida preferencialmente as mulheres, 27% das titulares

eram maes solteiras, 85% tinham entre 15 e 49 anos, 64% eram pretos ou pardos, 78% das

familias residiam em éarea urbana enquanto 22% em areas rurais. Em 2008, a maior
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concentracdo de familias rurais beneficiadas pelo PBF estava alocada na Regido Nordeste
(50%) e 81% dos titulares sabiam ler e escrever, sendo que 56% estudaram até o ensino
fundamental.

Dados oficiais do Ministério do Desenvolvimento Social no ano de 2011
demonstram o peso do programa em relacdo ao produto interno bruto, chegando ao
percentual de 0,39% do PIB em 2009.

Grafico 17 - Peso no PIB do Programa Bolsa Familia
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Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social (MDS)

Ao analisar 0s gastos na area de assisténcia social é notorio que a maior parte dos
recursos sdo empregados com o programa Bolsa Familia. Os valores correspondem a
aproximadamente um terco do montante da pasta, portanto, é correto afirmar que no

governo Lula houve um maior comprometimento com a agenda social.

2.2.2 Saude

Antes da elaboracdo e sancdo da Constituicdo Federal, a saude era fragmentada e
inacessivel para uma parte significativa da populagdo. Brant (2004) explica que s6 tinham
acesso aos servigos de salde as pessoas que contribuiam para o sistema de previdéncia e
assisténcia social, ficando as demais sem nenhuma garantia de atendimento nessa area.

Apols 1988, esta area passou a ser regida pelo principio da universalizacdo da

cobertura e do atendimento. Assim foi criado o Sistema Unico de Sadde (SUS).
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De acordo com a Constitui¢do Federal de 1988, em seu artigo 196, a saude é direito
de todos e é dever do Estado oferecé-la mediante politicas sociais e econémicas que visem
a reducdo do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as
acOes e servicos para sua promogao, protecao e recuperacao.

O artigo 198 também dispde sobre este tema. Segundo ele, as acles e servigos
publicos de salde integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um
Sistema Unico de Satde, sistema este oferecido a populagio de forma gratuita, garantindo
a todos a universalidade do acesso.

Para o Conselho Nacional de Secretérios de Salde - CONASSO (2011) o Sistema
Unico de Sadde é:

Reconhecidamente, uma das maiores conquistas do povo brasileiro
nos ultimos 22 anos, por revelar-se a politica publica mais
includente desde entdo. A partir da promulgacdo da Constituicdo
Federal em 1988, todo cidaddo brasileiro tem direito a atencdo a
salde de forma integral e gratuita. O financiamento tem-se
constituido numa preocupacdo permanente dos gestores e de todos
os envolvidos diretamente com a construgdo do sistema de saude,
tornando-se tema constante em todas as discussdes das instancias
gestoras. Garantir a universalidade e integralidade diante de um
cendrio de restricdes orcamentarias e financeiras e alocar recursos de
forma equanime em um pais de tantas desigualdades sociais e
regionais tém-se transformado em um grande desafio para o0s
gestores (CONSELHO NACIONAL DE SECRETARIOS DE
SAUDE, 2011.p.7).

O Conselho Nacional de Secretarios de Saude (2011) explicita que no Brasil, satde
tem-se mantido nos ultimos anos como: 1° - problema mais importante enfrentado no
cotidiano pela populagdo (24,2%), seguido por desemprego (22,8%), situagdo financeira
(15,9%) e violéncia (14%); 2°- maior item de gasto federal (depois de previdéncia),
excluidos os encargos da divida; 3° - maior item do gasto agregado das trés esferas de
governo (depois de previdéncia e educacao).

Ao tecer comentarios sobre 0s gastos da Unido com a pasta da salde, Brant (2004)
explica que no ano 2000 o Congresso Nacional aprovou a Emenda Constitucional n® 29
que tinha como objetivo estabelecer a obrigatoriedade da aplicacdo de uma porcentagem
minima no setor saude, por parte da Unido, dos Estados e dos Municipios. Esse percentual

comegava em 7%, devendo ser aumentado gradativamente, ano a ano, até que atingisse
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12% da receita corrente liquida nos Estados e 15% da receita corrente liquida nos
Municipios em 2004, e, a partir dai, esse percentual fixo deveria ser aplicado anualmente.

Quanto aos gastos de competéncia dos Municipios, observa — se que grande parte
das cidades de médio e pequeno porte suplantam do percentual minimo de 15%, chegando
a percentuais entre 19% a 21% de suas receitas correntes liquidas, conforme relatorios de
execucdo orcamentaria publicado pelas Prefeituras Municipais.

Uma parte dos recursos aplicados na saude tinha origem na Contribuicéo Provisoria
sobre Movimentagdo ou Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza
Financeira (CPMF) que era uma contribuicdo destinada especificamente ao custeio da
salde publica, da previdéncia social e do Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza.

A contribuicdo passou a vigorar em 23 de janeiro de 1997, baseada na edicao da
Lei n® 9.311, de 24 de outubro de 1996. Em 23 de janeiro de 1999 a contribuicdo foi
extinta, mas foi restabelecida em 17 de junho de 1999, com a aliquota de 0,38%. Em 17 de
junho de 2000 a aliquota foi diminuida para 0,30% e novamente elevada para 0,38% em 19
de marco de 2001. No final de ano de 2007, a CPMF foi extinta, com a rejei¢do pelo

Senado da proposta de prorrogacao da contribuigdo até 2011.

Grifico 18 - Participacio da CPMF na receita total do Ministério
da Saide 1996-2005
@ Outras fontes
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E preciso ressaltar que mais de 80% da populacdo brasileira depende
exclusivamente do SUS.
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Segundo Fagnani (2011) em termos de politica de saude o governo Lula
demonstrava indefinicdes, porém estas eram relativamente pequenas. De acordo com o
autor, o SUS dispde de mecanismos institucionais, garantidos na Constituicdo Federal, que
o0 torna menos maleavel as mudancas de governos.

Em 2004 o Ministério da Saude langou o Plano Nacional da Salde, que
compreendia os anos de 2004 a 2007. O Plano contempleva a¢des voltadas para a saude da
familia, criacdo da farmacia popular, reestruturacdo da acdo de urgéncia e emergéncia e
langamento do Programa Brasil Sorridente.

Com a conquista do segundo mandato, Lula langou o Programa Mais Saude:
Direito de Todos, iniciado em 2008.

De acordo com os dados do Ministério da Saude, no ano de 2010 quase 100
milhGes de brasileiros foram acompanhados por 31.500 equipes de saude da familia, mais
de 118 milhdes de pessoas sdo atendidas por agentes comunitarios de satde, o SUS realiza
anualmente cerca de 3,2 bilhdes de procedimentos ambulatoriais, cerca de 453,7 milhdes
de consultas médicas e 2,3 milhdes de partos; nas acées de maior complexidade, 20,2 mil
transplantes, 281,7 mil cirurgias cardiacas, 9,6 milhGes de procedimentos de quimioterapia
e radioterapia e 11,4 milhdes de internagdes.

No periodo analisado os aportes de recursos se deram conforme demonstrado no

gréafico abaixo:

Grafico 19 - Despesas nominais com Saude (R$)
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O gréfico 19 € uma amostra do montante de recursos empregado na salde no
governo de Lula. Nota-se que mesmo com a extin¢cdo da CPMF os valores gastos na pasta
séo crescentes.

Ainda h& muito que se fazer em matéria de melhorias do sistema publico de salude.
O Ministério da Saude (2010) reconhece que ha fragilidades e enormes desafios ainda a
serem enfrentados neste sistema. Além disso, enfatiza que o pais sofre ainda com um
padrdo de gestdo arcaico, engessado, especialmente nos hospitais publicos, que continuam
usando métodos, protocolos e mecanismos defasados.

E necessario melhorar a qualidade do gasto, encontrar estratégias institucionais que
permitam usar melhor os recursos existentes, criando estruturas mais dinamicas, com
remuneracao por metas e avaliacdo de desempenho.

Quanto a politica social adotada nos oito anos, a analise demonstra que o primeiro
mandato do Governo Lula seguiu um ritmo de crescimento compativel com o mandato do
governo anterior, no entanto, no segundo mandato, principalmente entre os anos de 2008 a
2010, os aportes de recursos para a pasta foram consideraveis e crescentes. Chama-se a
atencdo que em 2003 o or¢camento da saude foi um pouco superior a cifra de R$ 27 bilhdes.
Ja no ano de 2010 chegou a duplicar o valor passando para R$54 bilhdes, um aumento de
100,72%.



62

CAPITULO 11l

COMPARACAO ENTRE OS ENCARGOS FINANCEIROS DA DIVIDA EM
RELACAO AOS GASTOS COM POLITICAS SOCIAIS

3 Introducéo

O terceiro capitulo tem como escopo fazer uma comparacao e analise dos gastos
com encargos financeiros decorrentes da divida interna em relacdo aos gastos empregados
nas areas sociais escolhidas (educacéo, salde e assisténcia social), pelo periodo dos oito
anos do Governo Lula. Utilizar-se-a para tal, aléem dos dados explicitados nos capitulos
anteriores, clipping de textos jornalisticos informativos e artigos publicados sobre a
temaética. Esta é, certamente, uma forma bastante real de mensurar o énus que a populacéo
paga em face da prioridade que o Governo Federal da as instituicbes financeiras,
comparando-se com as areas de cunho social.

Para se chegar a relagdo que se quer estabelecer, apresenta-se o capitulo trés, que

esta composto de uma se¢do, em que serda realizada andlise critica do assunto estudado.

3.1 Encargos financeiros da Divida Puablica Mobiliaria Federal Interna x Politicas

Sociais

Quando Lula estava em periodo de campanha presidencial, foi publicada a
“CARTA AO POVO BRASILEIRO”, em 22 de junho de 2002. Um documento que rezava
as diretrizes a serem adotadas, caso sua candidatura chegasse ao governo. Com base em
um governo de esquerda, a prioridade da administracdo federal seria a de conquistar o
desenvolvimento econdmico e alcancar a justiga social.

Apbs a vitoria muitos dos problemas explicitados nesta Carta foram, de fato,
resolvidos com éxito pelo novo Governo. Um deles foi de continuar alcangando superavits

primarios para impedir que a divida aumentasse. No documento Lula explicitava:

Vamos preservar 0 superavit primario o quanto fornecessario para
impedir que a divida interna aumente e destrua a confianca na
capacidade do governo de honrar os seus compromissos (CARTA
AO POVO BRASILEIRO, 2002).
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A comprovacao se estabelece ao analisar a Divida Liquida do Setor Pablico/PIB,
principal indicador de endividamento brasileiro, que sofreu queda significativa no periodo
2003-2010, devido ao esforgco que o governo teve em reduzir os gastos publicos.

A evolucdo da divida publica foi amplamente debatida, seja no meio académico,
quanto entre os gestores da politica econémica. Nao por causa do montante da divida em
si, mas devido as causas que fizeram com que este numerario se elevasse demasiadamente.

Como ressaltado, quando se analisam os dados, é notério que o governo Lula
alcancou o que propunha fazer no inicio do mandato.

Ao longo dos anos, o esforco para aumentar os titulos prefixados, diminuir a divida
vinculada ao cdmbio, melhorar a composicdo da carteira, dar transparéncia a gestdo da
divida através das publicacbes do Tesouro Nacional, aumentar os prazos médios de
permanéncia dos papéis nas méos dos investidores, diversificagdo de investidores, diminuir
0 percentual vincendo em 12 meses, enfim, tudo isso foi realizado com sucesso pelo
governo.

Quanto ao envolvimento do governo Lula em politicas sociais, a analise permite
afirmar que os valores aumentaram. Contudo, “em temos”, a &rea social nos quatro
primeiros anos foi relegada a segundo plano. Inimeras criticas ao governo foram
realizadas quanto uma possivel continuidade do governo anterior, porém o que se Viu a
partir de 2006 foi uma mudanca no enfoque da area econémica, abrindo espaco para
ampliacdo dos gastos sociais.

A partir desse momento, educacdo, salde e assisténcia social passaram a receber
montantes elevados de recursos. Nitidamente, a afirmativa é comprovada quando se
analisam os gastos nominais das areas estudadas, principalmente educacao.

Um destaque a parte se faz ao Programa Bolsa Familia, que sofreu alteracdes no
ano de 2003, mas até hoje é considerado o maior programa de transferéncia de renda
condicionada do pais. Nao que deixe de apresentar problemas. Para Schwartzman (2009), o
Bolsa Familia tem o mérito de levar um recurso adicional a familias em situacdes de muita
necessidade. Por outro lado, o Programa apresenta problemas de focalizacdo, uma vez que
muitas pessoas que recebem o auxilio ndo precisariam dele, e outros que precisariam ndo o

recebem.
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Em entrevista divulgada pelo jornal “O Estado de S&o Paulo” Lula disse que o
Bolsa-Familia era temporario e que as familias utilizariam o beneficio enquanto fossem
consideradas pobres abaixo da linha da pobreza.

Segundo dados do Ministério do Desenvolvimento Social muitas familias, ao longo
dos oito anos, deixaram de receber as transferéncias do programa. Muitos foram os
motivos que levaram a estes resultados. Dentre os listados, pode-se citar que 2.227 milhdes
de familias tiveram aumento da renda per capita familiar, motivo pelo qual deixaram de
receber o beneficio. Mais de um milhdo de pessoas deixaram de receber por causa de
vencimento do prazo de cadastro e de revisdo cadastral, entre outros motivos elencados na
tabela 05:

Tabela 05 - Motivos de cancelamentos do Bolsa Familia milhdes

Aumento da renda per capita familiar 2,227
Vencimento do prazo de cadastro e de revisdo cadastral 1,222
Descumprimento de condicionalidades 0,117
Cadastro/Beneficio excluido 0,55

Mutiplicidade cadastral 0,085
Pedido de cancelamento pelo Municipio 147,6
Decisdo Judicial 0,02

Outros (mudanca de municipio, idade fora dos critérios do programa, n&o informado) 1485
Total 5,856

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social (MDS)

Em regra o programa de transferéncia de renda produz efeitos benéficos, mas néo é
um substituto para as politicas econdmicas e sociais, como por exemplo, na area de
educacdo, qualificagdo profissional, e atendimento & salude. Para SCHWARTZMAN
(2009) estes dltimos sdo os Unicos que podem efetivamente produzir resultados mais
significativos a medio e longo prazo.

Considera-se que um Programa como o Bolsa Familia deve de fato ser transitorio.
N&o é razoavel que o cidaddo permaneca toda a sua vida na dependéncia deste expediente
de compensagéo de renda. E preciso estimula-lo a se emancipar e conseguir gerar recursos
para sua sobrevivéncia e prosperidade com seus proprios meios.

Todavia, a discusséo deste capitulo é o fato de a sétima maior economia do mundo

gastar 109 bilhdes de reais com pagamento de juros e amortiza¢des de divida, ao passo que


http://www.estado.com.br/editorias/2007/08/26/pol-1.93.11.20070826.41.1.xml
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no setor de educacdo as cifras chegaram apenas a 48 bilhdes de reais no ano de 2010.
Naturalmente, a comparacao exemplifica a tese de que se gasta muito mais com encargos
financeiros do que com as areas sociais relevantes do pais.

Prova disso é o que Lopreato (2005) explicita em seu artigo. O autor ressalta que o0s
valores disponiveis nas rubricas para o pagamento de juros e amortiza¢es de divida foram
equivalentes a 5,6% do PIB em dezembro de 2002, alcancando 7,5% e 8,5% no final dos
dois anos seguintes. Explica ainda que este valor chegou a 11,3% do PIB em setembro de
2005. Portanto, sdo valores bem expressivos, quando comparados com 0s gastos sociais.

Uma critica semelhante é apresentada por Mendonca de Barros (2004) que
publicou um artigo no Jornal “Folha de Sdo Paulo” em que trazia a baila a tematica sobre
carga de juros no orgcamento publico. O autor explicitou, naquele momento, que a cada ano
a dimensdo dos juros pagos, em relacdo aos chamados gastos sociais, crescia de maneira
significativa.

Dain (2001), em seu artigo “o financiamento publico na perspectiva da politica
social” critica severamente o pagamento dos juros da divida, na condigdo de prioridade
para um governo, uma vez que ao se voltar para o pagamento de juros, o Estado deixa de
prover sua funcéo alocativa.

A autora ainda explicita que a divida publica é financeira e que a populacéo aceita

passivamente seu pagamento, como demonstrado baixo:

A divida pablica ndo tem origem fiscal, e sim financeira. Aceitamos
passivamente que o pagamento dos encargos financeiros da divida,
seja ela interna ou externa, torne-se prioritario. E que 0s recursos
para isso sejam subtraidos da receita de contribuicdes sociais criadas
para expandir os gastos universais e redistributivos da Seguridade
Social (DAIN, 2001.p.1).

Como ja explicitado, Mendonca de Barros (2004) também levantou a questdo dos
gastos com juros da divida. Na oportunidade, ressaltou que a dimensdo da divida pablica
no Brasil, naquele ano, era cerca de 60% do PIB, o que ndo era um exagero, porém o custo
de seu servigo era desproporcionalmente elevado.

Riani (2007), economista da Auditoria Cidadd, em seu artigo “Gasto Publico: onde
estd o real problema?” explicou que no periodo de 1998 a 2006 os juros anuais da divida

aumentaram de R$ 68 bilhGes para R$ 160 bilhdes. Na ocasido o0 economista disse:


http://www.divida-auditoriacidada.org.br/
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Apenas para se ter uma idéia da magnitude desses gastos, o valor de
R$ 160 bilhGes pagos em 2006 corresponde a aproximadamente 5,5
orcamentos do Estado de Minas, que € o segundo ou terceiro maior
or¢amento entre os Estados brasileiros. Minas tem hoje mais de 500
mil funcionérios (ativos e inativos), sendo desses 60% na area da
educacdo. Os numeros dos juros e encargos da divida séo
alarmantes. Como pode um pais com as desigualdades e pobreza
como o Brasil ignorar o fato de que se gasta com juros da divida sete
vezes mais do que com educacgdo e com saude, vinte vezes mais do
que se gasta com seguranga, 156 vezes mais do que com ciéncia e
tecnologia (RIANI, 2007).

O boletim da Auditoria Cidada da Divida (2010) explicita que em 2009 os governos
federal, estaduais e municipais geraram um superavit primario equivalente a R$ 64,5
bilhGes ou 2,06% do PIB (como descrito no capitulo 1). Porém, este superavit nao foi
suficiente para pagar sequer 0s juros da divida, que atingiram 5,4% do PIB no periodo.

Analisando a execugdo do orgamento federal realizado no ano de 2009, o valor
totalizou R$ 1.068 trilhdo no ano, segundo a Auditoria Cidada da Divida (2010).

As despesas com o servico da divida (juros mais amortizaces, exclusive o
refinanciamento) consumiram nada menos que R$ 380 bilhdes, ou 36% dos recursos do
periodo e foram muitas vezes superiores aos gastos com areas sociais fundamentais, como
salde (4,64%), educacdo (2,88%) e assisténcia social (3,09%). Se considerar o0
refinanciamento da divida, ou seja, 0 pagamento de titulos que estdo vencendo mediante a
emissao de novos titulos (a chamada “rolagem da divida”), as despesas com a divida no ano
de 2009 chegaria a 48% do total do orgamento.

Além disso, sdo quase nulos e insignificantes os valores destinados a setores
fundamentais como Urbanismo (com 0,15% de verbas destinadas para este fim),
Organizacdo Agraria (com 0,23% dos gastos da Unido), Transporte (0,75%), Ciéncia e
Tecnologia (0,45%), Habitacdo (0,01%) e Saneamento (0,08%).

No gréafico a seguir demostra-se a evolugdo completa do Orgamento Geral da Unido
no ano de 2009:
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Grafico 20 - Orcamento Geral da Uniio (Executado) - Ano 2009
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Fonte: SIAFI. Nao inclui o “refinanciamento”, ou seja, o pagamento de amortiza¢des por meio da
emissdo de novos titulos.

Fagnani (2011) escreveu um artigo publicado no website da Revista Carta Capital,
em 19 de outubro de 2011 em que dizia:

Para pagar uma parte dos juros, 0 governo corta gastos sociais e
investimentos, fazendo o chamado “superavit primario” (101 bilhdes
de reais em 2010). Porém, essa economia é insuficiente para o
pagamento da totalidade dos juros. Em 2010, a parcela ndo paga
totalizou 94 bilhdes de reais, realimentando o explosivo estoque da
divida. Em valores nominais, entre 1994 e 2002 a divida liquida
interna do setor publico subiu seis vezes, de 109 bilhdes de reais
para 660 bilhGes de reais, dobrando como proporcao do PIB (de 30
para 60%). Entre 2003 e 2010, cresceu duas vezes e meia: de 742
bilhdes de reais para 1,8 trilhdo de reais, mas caiu em propor¢éo do
PIB (44%) em virtude do crescimento econémico (FAGNANI,
2011).

E nédo é so isso. Reproduzindo as observagdes do autor, tomando como base os
principais agregados do gasto social federal utilizado na metodologia do IPEA para 2009
(valores de dezembro de 2010) e tomando como referéncia os 190 bilhdes de reais de juros

pagos no ano passado, um ano de pagamento de juros:

Financiaria mais de 63 anos de gasto em programas de Alimentacéao
e Nutricdo voltados para o combate a fome e a alimentacdo escolar,
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que distribui diariamente merenda para mais de 40 milhdes de
alunos do ensino publico. Seria o suficiente para financiar mais de
cinco anos de gastos com a Assisténcia Social, que desenvolve acbes
como o programa Bolsa Familia (com 50 milhGes de beneficiarios) e
0 programa Beneficio de Prestacdo Continuada (3,8 milhdes de
pessoas). Equivale a 32 anos de orcamento com o Desenvolvimento
Agréario em ac¢Ges como a Reforma Agréaria e o Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar. Um ano de juros
representa cinco anos de gastos federais com Educacao. Ao todo séo
mais de 53 milhdes de estudantes matriculados em todos os niveis
de ensino. Dados da Cepal (2006) revelam que o0 gasto per capita em
educacao no Brasil (128 ddlares) fica abaixo de Cuba (328 ddlares),
Argentina (279 dolares), Costa Rica (235 ddlares), México (233
dolares); Trinidad y Tobago (223 dolares), Venezuela (213 dolares);
Chile (209 dolares); Panama (185 dolares); Uruguai (173 dolares);
Jamaica (162 dolares). A comparagdo com paises desenvolvidos é
ainda mais dramatica. O dinheiro transferido aos rentistas poderia
financiar trés anos de gasto com Satde. O SUS é um dos maiores
sistemas publicos do mundo, responsavel pelo atendimento
exclusivo de 75% da populagé@o. No ranking de 192 nacGes avaliadas
pela Organizacdo Mundial da Saude (2008), o Brasil esta entre os 24
paises que menos destinam recursos de seu Orgamento para o setor
(menos da metade da média mundial). Em termos absolutos, o
governo brasileiro destina a saude de um cidaddo um décimo do
valor direcionado pelos paises europeus. Um ano de juro equivale a
27 anos de investimento com Saneamento em 2009. Financiaria
mais de 82 anos, se fosse considerada a média anual do periodo
1995 e 2006. Apenas 44% dos domicilios do Pais tem acesso a rede
geral de esgoto (22% no Nordeste e 4% no Norte). Metade dos
municipios brasileiros possui servico de coleta de esgoto. Menos de
um terco deles tratava o esgoto coletado, mas tratava apenas 70% da
coleta. Com esse dinheiro daria para cobrir mais de sete anos de
investimento publico em Habitacdo e Urbanismo em 2009. Seria
possivel financiar mais de 12 anos de habitagdo popular, se for
considerada a média anual do periodo 1995 e 2006. Estima-se que 0
déficit habitacional no Brasil seja superior a oito milhdes de
moradias (40 milhdes de pessoas). Cerca de 90% desse déficit
concentra-se na faixa da populacdo com renda de até trés salarios
minimos (80% da populagdo). Um ano de juros seria suficiente para
construir 380 quildmetros de metrd, mais de nove vezes a atual rede
do Rio de Janeiro e sete vezes a rede paulistana, que levaram 50
anos para serem construidas. Torturando os numeros, alguns
especialistas dizem que a Previdéncia Social é o maior gasto
publico. Insistem em desconsiderar a primazia das despesas
financeiras. Pagamos com juros o equivalente a trés anos do gasto
com a Previdéncia Rural, que beneficia 28 milhdes de pessoas direta
e indiretamente (membros da familia) e contribuiu, em parte, para
que as migracfes do campo a cidade caissem pela metade na ultima
década. No caso da Previdéncia Urbana, os gastos se equivalem.
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Todavia ha duas diferencas cruciais. Primeiro, ela é superavitéria.
Seus gastos sdo bancados pelos seus beneficiarios e empresarios.
Segundo, atende 48 milhdes de pessoas (direta e indiretamente),
enquanto os juros fazem a festa de algumas dezenas de rentistas. A
despesa financeira é disparado o maior item de gasto publico.
Manobras contdbeis consideram apenas a parcela dos “gastos
correntes” que ¢ financiada com impostos (“juros e encargos da
divida”). Se também for computada a parcela dos “gastos com
capital”, que ¢ financiada por recursos emprestados no mercado para
a “rolagem” da divida (“amortizacdo e refinanciamento”), constata-
se que os gastos financeiros representam mais de 40% do or¢camento
federal (FAGNANI, 2011).

Para frisar o levantamento do professor Fagnani citado acima, os valores gastos
com o pagamento de apenas um ano de juros da divida equivale a financiar cinco anos o0s
gastos com a Assisténcia Social, trés anos de gasto com o SUS, doze anos de habitagédo
popular, trinta e dois anos de orcamento com o Desenvolvimento Agrario em a¢des como a
Reforma Agraria e o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF) e cinco anos de gastos federais com Educagéo.

A partir destes dados pode-se afirmar que os valores dos encargos da divida séo
elevados e consomem grande quantidade de recursos do orcamento. O ritmo
de crescimento dos gastos com politicas sociais no Brasil foi proporcionalmente menor do
que os recursos destinados ao gasto publico, o que tem sacrificado as verbas que poderiam
ser aplicadas na melhoria da qualidade de vida e bem-estar de toda a sociedade.

O comparativo da situacdo acima € bastante rico ao mostrar que o custo da divida
poderia financiar anos e mais anos de acOes estabelecidas em programas sociais. A
comparagao é superlativa na medida em que apenas um ano do custo da divida suportaria

décadas dos dispéndios com muitas das a¢des sociais.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

O endividamento pablico é a maneira pela qual um governo adquire recursos para
conseguir seu proprio financiamento, inclusive investir nos mais diversos setores da
economia, como infra-estrutura, areas sociais, urbanismo, entre outras.

No periodo de 2003 a 2010 a Divida Publica Mobiliaria Federal Interna apresentou
uma elevacdo consideravel, chegando a 119,29%. No inicio do primeiro mandato do
governo Lula, grande parte dos titulos emitidos para o seu financiamento eram vinculados
ao cambio e indexados a taxa Selic.

Porém, ao longo dos anos, 0 governo conseguiu alcancar uma melhora significante
na gestdo da divida interna, com caracteristica de composicdo considerada de qualidade,
com grande parte dos titulos prefixados. Além disso, 0os prazos médios de vencimento da
DPMFi aumentaram, chegando a 40,32 meses, 0 percentual vincendo em 12 meses
diminuiu, entre outros.

Concomitantemente, o esforco para se alcancar a diversificacdo do perfil dos
investidores foi exitoso, chegando a 214.657 pessoas inscritas no Tesouro Nacional.

Por outro lado, os juros e encargos da divida sdo grandes e muitas sdo as criticas ao
governo em relacdo ao pagamento de juros. No todo, sdo juros compostos que fazem com
gue o montante da divida publica cres¢ca exponencialmente.

Somam-se a isso 0s enormes encargos financeiros derivados da rolagem da divida.
Importante frisar que o Brasil consome a elevada quantia de 5,1% do PIB para custear o
servico da divida.

Quanto ao periodo analisado, 2006 foi o ano em que o pais mais realizou
pagamento de juros e encargos. O montante chegou a ultrapassar 0os R$132 bilhdes,
seguidos de 2007, cujo montante chegou a mais de R$122 bilhdes.

Estes pagamentos constituem-se em grandes transferéncias de recursos da
populacdo para aqueles que detém a maior parte das aplicacGes em titulos publicos como,
por exemplo, instituicbes financeiras e grandes conglomerados de investidores. Além
disso, para atingir o superavit primario, o governo brasileiro compromete 0s recursos do
orcamento publico da Unido, destinando-os para o pagamento destes débitos.

Quanto as politicas sociais, ha mecanismos institucionais, garantidos na
Constituicdo Federal, que as torna menos maleaveis as mudangas de governos. Neste

ambito a destinacdo orcamentaria e a sua execugdo, ou seja, seu efetivo financiamento
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constituem indicadores importantes das prioridades de atuagcdo e intervencdo do setor
publico.

A anélise deste trabalho comprovou que houve um incremento dos gastos sociais
com salde, educacdo e assisténcia social, principalmente apds o segundo mandato.

Ao precisar 0s gastos na area de assisténcia social é nitido que a maior parte dos
recursos sdo empregados com o Bolsa Familia, principal programa de transferéncia de
renda do pais. Este tem o mérito de levar um recurso adicional a familias em situacGes de
necessidade. Por outro lado, apresenta problemas de focalizacdo, uma vez que muitas
pessoas que recebem o auxilio ndo precisariam dele, e outros que precisariam ndo o
recebem.

O PBF néo pode ser visto pelo governo como um programa social permanente, e
sim temporario. Sdo aproximadamente 13 milhdes de familias que recebem o beneficio e
na sua maioria os beneficiados sdo os grupos de maior vulnerabilidade. H4, por parte do
governo, a necessidade de implementacdo de politicas emancipatdrias que proporcionem
oportunidades de geracdo de trabalho e renda a estas familias.

Os gargalos sociais impdem ao Brasil uma ampliacdo de prioridades nos gastos e
resultados da area social. Ndo ha outra maneira de se alcancar o desenvolvimento completo
sem antes superar esses gargalos. Isso significa que é necessario reduzir gastos com a
divida e canaliza-los para as areas sociais.

A populacdo € o primeiro elemento de formacdo do Estado, cuja razdo de existir é
garantir os direitos dessa populacdo. A dindmica até entdo moderna do sistema capitalista
criou o paradigma e o dever de se agradar, antes e acima de tudo, o mercado.

Isso possivelmente explique e justifique o empenho de nagdes como o Brasil em
arcar com os custos de sua divida, em detrimento da ampliacdo da abrangéncia das
politicas sociais.

A ilustragéo grafica abaixo dimensiona visualmente, no ano de 2010, a diferenga do
que se despende com os custos da divida em relagdo aos gastos sociais, considerando o PIB

de mais de trés trilhdes de reais:
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Griafico 21- Peso nasrubricas do orcamento em 2010 (em milhaes de R$)

109.495
Considerando o Produto Intemo Bruto de R$3.674.964

54.541
438501
38.775
13457
Juros+ encargos  Educacio  Assisténcia Social Satde BolsaFamilia

da divida

Fonte: Elaboracao propria a partir dos dados oficiais levantados

Nas palavras da Secretaria do Desenvolvimento, Trabalho e Solidariedade do
Estado de Sao Paulo (2003) “a politica social que o Brasil possui hoje estd muito longe de
possibilitar a redugdo da extrema desigualdade que caracteriza o pais”. Avangos existem,
porém, ainda ha muito para progredir. E necessario que o Estado realize acbes para dirimir
as enormes e histdricas desigualdades sociais e de oportunidades do pais.

O governo e a sociedade devem optar se utilizam os recursos publicos para corrigir
a concentracdo de renda existente no pais ou para pagar juros ao sistema financeiro
nacional e internacional.

Ao se fazer um didlogo com a atual crise que assola a Europa, sobretudo se for
enfocado o ponto de vista da populacdo dos paises mais afetados, verificar-se-4 que o
conceito “mercado” predominante estd em xeque. A este, por exemplo, foi imposta a
condicéo de perdao de parcela consideravel da divida grega.

Talvez o tempo mostre que o caminho seja outro. Talvez mostre que a forca de um
pais seja o reflexo do investimento do Estado em seu povo, construido assim uma nagéo de

fato.
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ANEXO A - Sintese das a¢des do Plano de Desenvolvimento da Educagéo

SINTESE DAS ACOES DO PDE
EIXO 1 - EDUCACAO BASICA
Planejamento e gestdo educacional
— Plano de Metas “Compromisso Todos pela Educagdo”: estabelece 28 diretrizes, baseadas
em estudos sobre boas praticas de redes e escolas, e define termo de adesdo para o
cumprimento de metas estabelecidas a partir do IDEB.
— Tendo como referéncia o ano de 2021, foram estabelecidas para o IDEB metas finais e
intermedidrias para os anos impares, a partir de 2007.
— Planos de Ac¢des Articuladas (PAR), de carater plurianual, reestruturam as transferéncias
voluntarias da Unido, em substituicdo a pratica anterior de realizacdo de convénios
unidimensionais e efémeros.
— Expansdo do Plano de Desenvolvimento da Escola para 10 mil escolas com menor IDEB,

um refor¢o para a melhoria da gestéo.

Avaliacao

— Criacdo do IDEB, para avaliar redes e escolas e combinar indicadores de desempenho — 0
Sistema de Avaliacdo da Educacdo Basica (SAEB) e a Prova Brasil — e de fluxo
(aprovacao).

— Provinha Brasil: avaliagdo, pelas escolas, da alfabetizag&o dos alunos dos anos iniciais do
ensino fundamental com instrumentos e orientacdes do Instituto Nacional de Estudos e

Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP).

Financiamento

— Inclusdo da educacdo infantil e do ensino médio no Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educagdo Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais de Educacéo
(FUNDEB) e no salario-educacéo.

— Financiamento da expansdo da rede fisica de atendimento da educacdo infantil (R$ 200,0
milhdes para 400 projetos/ano).

— Inclusdo da educacgdo infantil e do ensino médio nos programas nacionais Dinheiro

Direto na Escola (PDDE), Biblioteca Escolar e Apoio ao Transporte Escolar.
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— Ampliacdo do PDDE com parcelas extras para escolas rurais e para as urbanas que
cumprirem metas intermediarias do IDEB.

— O MEC também financiara varias outras ac@es: transporte escolar para alunos da area
rural; laboratorios de ciéncias, de informética e conexdes de internet em todas as escolas
com mais de 50 alunos; e implantacdo de salas de recursos multifuncionais para inclusdo

de alunos com deficiéncia em classes comuns.

Formacéo de professores

— Implantacdo da Universidade Aberta do Brasil (UAB), articulando universidades
publicas e sistemas de ensino para oferta de formacao inicial e continuada a distancia, com
implantacdo de 1.000 polos presenciais até 2010.

— Programa de Bolsa Institucional de Iniciacdo a Docéncia (PIBID): bolsas para estudantes
de licenciatura, com prioridade nas areas de fisica, quimica, matemética e biologia (meta:
20 mil bolsas em 2008).

— Formacdo inicial e continuada de professores para as areas de fisica, quimica,

matematica e biologia nas institui¢cfes da Rede Federal de Educacao Profissional.

EIXO 2 - EDUCACAO SUPERIOR

Expanséo e democratiza¢ao do acesso

— Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansao das Universidades Federais
(REUNI): objetiva o imediato aumento de vagas e a reducdo das taxas de evasdo nos
cursos presenciais de graduacdo. Inclui medidas para a ampliacdo ou abertura de cursos
noturnos, a reducdo do custo por aluno — a fim de que a meta da relacdo estudante/docente
chegue al8 alunos por professor (hoje essa relacdo estd em 10 alunos/professor) — a
flexibilizacdo de curriculos e a criagdo de novos modelos académicos.

— Plano Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES): acdo assistencial complementar ao
Reuni, visa sustentar a adocdo de politicas afirmativas.

— Fies: reformulacdo para ampliar sua complementaridade ao Programa Universidade para
Todos (PROUNI), o que compreende: ampliacdo do prazo de amortizagdo do
financiamento, reducdo dos juros e aumento do percentual da anuidade financiada (até
100,0%).
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— Programa Nacional de Pds-Doutorado: sob a coordenacdo da Capes, ira financiar a
fixacdo de jovens doutores em areas estratégicas de pesquisa, relacionadas a Politica
Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE).

— Professor-Equivalente: medida que objetiva simplificar o processo de contratagcdo dos

professores nas universidades publicas federais.

EIXO 3 - EDUCAQAO PROFISSIONAL

Expansdo da oferta publica de educacao profissional

— Plano de Expansdo da Educacdo Profissional e Tecnoldgica, cuja Fase | ja foi iniciada
em 2006: devera resultar na duplicagdo, até o ano de 2010, da capacidade de atendimento
das redes publicas. Estdo programados: a criagdo de 210 novas unidades na rede federal; a
incorporacdo de escolas agricolas vinculadas ao Ministério da Agricultura — Comissao
Executiva do Plano da Lavoura Cacaueira (CEPLAC) — e o fortalecimento das redes
estaduais e municipais de educacdo profissional. Os novos cursos deverdo estar
sintonizados com as demandas locais e regionais assim como atender aos Arranjos
Produtivos Locais (APLS).

— Criacdo de Instituicdes Federais de Educacdo Tecnologica (IFET): consiste na
reorganizacdo das instituicbes federais em novo modelo de gestdo, promovendo oferta
verticalizada (da formac&o inicial e continuada a pds-graduacéo).

— Programa de Integracdo da Educacdo Profissional ao Ensino Médio na Modalidade de
Educacao de Jovens e Adultos (PROEJA): oferta de cursos técnicos e de formacao inicial e

continuada, de forma integrada ou concomitante aos cursos de elevagédo de escolaridade.

EIXO 4 — ALFABETIZACAO E EDUCACAO CONTINUADA

Redesenho do Brasil Alfabetizado e Educacéo de Jovens e Adultos

— Novas prioridades do programa: 1.100 municipios com taxas de analfabetismo superiores
a 35,0%, municipios com elevado contingente de analfabetos e jovens ndo alfabetizados da
faixa etaria de 15 a 29 anos.

— Engajamento de professores das redes publicas no processo de alfabetizagdo de jovens e
adultos (atividade a ser realizada no contraturno dos professores, com pagamento de bolsas
pelo MEC).
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— Oitenta por cento dos recursos do programa serdo repassados aos municipios, que terdo
0S seguintes compromissos: definir metas, diretrizes e elaborar planos plurianuais de
alfabetizacdo, garantir que pelo menos 75,0% dos professores da rede publica assumam a
alfabetizac&o, mobilizar os analfabetos, selecionar e capacitar os professores.

— Integrar o Programa Brasil Alfabetizado com a educacédo de jovens e adultos das séries

iniciais do ensino fundamental.

Fonte: IPEA 2008
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