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SINOPSE

O texto analisa as transferéncias de recursos da Uniao para entidades sem fins lucrativos
(ESFLs) nos ultimos doze anos. Avaliam-se: 7) as variacoes no volume de recursos
transferidos pela Unido; 77) a propor¢io das transferéncias para ESFLs vis-a-vis as
demais transferéncias da Unio e as transferéncias para ESFLs realizadas por estados e
municipios; 7if) as principais dreas de politicas publicas recipientes de recursos; e 7v) o
nivel de concentragio dos recursos transferidos, por organiza¢oes. Encontrou-se padrao
pouco claro no volume de recursos anualmente repassados as ESFLs na tltima década,
apesar da tendéncia de crescimento ao longo do periodo analisado. A forte variagao no
periodo, contudo, contrasta com a ampliagio continuada das transferéncias realizadas

para governos subnacionais.

Palavras-chave: entidades sem fins lucrativos; transferéncias de recursos; ONG;

organizagoes civis.

ABSTRACT

This paper analyzes federal transfers to not-for-profit organizations (NPOs) in
the past twelve years in Brazil. We analyze four points: 7) the variations in terms of
absolute amount of resources transferred to NPOs from the federal government; 77) the
proportion of NPOs transfers relatively to other types of federal transfers, and the
growth of transfers to NPOs from state and local governments; 777)in which policy
areas are federal transfers to NPOs focused; and 7v) the degree of concentration of
transferred resources to NPOs. We did not find a clear pattern in terms of the amount
of resources transferred to NPOs in the last decade, despite a tendency of growth
during this period. There is sharp variation, which contrasts with the steady growth of

federal transfers to subnational governments.

Keywords: not-for-profit organizations in Brazil; federal transfers; Brazilian NGOs;

civil society organizations.

i. The versions in English of the abstracts of this series have not been edited by Ipea’s editorial department.
As versdes em lingua inglesa das sinopses (abstracts) desta colecdo ndo sdo objeto de revisdo pelo Editorial do Ipea.
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1 INTRODUCAO

A partir da andlise da literatura académica ou da literatura mais voltada para
publicos mais amplos, é possivel observar a crescente importincia da sociedade e
das organizagdes civis nos debates sobre politicas publicas. Em especial, os anos
1990 e a primeira década do século XXI foram marcados por expectativas sobre
a participagdo daquelas organiza¢des tanto na formulagio quanto na execugao de
politicas. Entidades da sociedade civil sao hoje atores indispensdveis aos governos,
em diferentes dreas de politicas publicas, ainda que isso signifique uma gama diversa
de relagdes que podem ser de parceria e cooperagiao ou de oposi¢ao e mobilizagao
contenciosa entre atores civis e governamentais. Ainda que nao mais se considere a
sociedade civil — em suas diversas facetas — como capital social, governanga social,
entre outras — um substituto ao Estado (ou mercado) na provisaio dos servigos
publicos ou se mantenha uma posi¢io normativamente estilizada e idealizada sobre
suas virtudes (Gurza Lavalle, 2003), parece claro estar ocorrendo um processo de
reconfiguracao no szatus de atuagao do Estado e das organizagoes civis. Sintomdtico
desse movimento ¢ o fato de politicas sociais em que hd agao cooperativa entre ambos
serem consideradas legitimas de jure e de facto, de forma diferente das concepgoes do
passado que as concebiam como monopdlio natural do Estado. Na mesma ldgica,
as politicas de assisténcia social, antes nicho de atuagio dominado por institui¢oes
privadas de assisténcia, passaram a ser amplamente definidas e implementadas pelo
préprio poder publico.

Tendo em vista essas expectativas disseminadas (apesar de ambiguas) acerca do
papel e do lugar das organizagoes civis na provisao de politicas publicas, espera-se que elas
ocupem um espago no orcamento puiblico e no rol de programas e agoes aprovados pelos
governos. Afinal, parte dessas expectativas se sustenta na observagao do crescimento dos
meios de parcerias entre elas e o Estado. Esse é o principal propésito do texto: investigar
lugar e espago ocupados por organizagdes civis — doravante denominadas entidades

privadas sem fins lucrativos (ESFLs)! — no or¢amento federal. H4 pelo menos dois motivos

1. Para se referir a organizacbes da sociedade civil ha uma terminologia ampla e pouco sistematizada: “terceiro setor”,
Organizacbes ndo Governamentais (ONGs), organizacbes civis, associagdes, movimentos sociais, entre outros. Por isso,
decidiu-se adotar a terminologia utilizada pelo préprio orcamento federal “entidades privadas sem fins lucrativos”, uma
vez que o objetivo aqui ndo é delimitar ou definir a priori quem s&o os membros da sociedade civil, mas sim levar em
consideragdo as proprias categorias utilizadas pelo Estado.
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relevantes para se esperar um crescimento da interagio entre ESFLs ¢ o Estado brasileiro e

que aquele se reflita, por consequéncia, nas dotagdes orgamentdrias.

Primeiro, houve nova orientagiao governamental que visou ampliar o ndmero de
politicas publicas feitas em cooperagio com as ESFLs. Essas passaram a ser vistas como
parceiras paraa execugao de agoes cuja implementago pertencia exclusivamente & burocracia
publica. Tal visdo, por seu turno, decorreu da associagio de certos tipos de ESFLs a atributos
virtuosos vis-a-vis a burocracia publica, tais como maior flexibilidade de atuagzo, capacidade
de inovar em solugdes para ampliar a efetividade de politicas publicas e maior capilaridade
e acesso a alguns rincoes do pais (Sanyal, 1997).> A nova orientagio estatal se materializou
em mudangas legais que definiram novos instrumentos de cooperagao entre Estado e
ESFLs, com destaque para a Lei n® 9.790/1999, conhecida como Lei das Organizagoes das
Sociedades Civis de Interesse Pablico (OSCIDs), e para a Lei n® 9.637/1998, que instituiu
as Organizagdes Sociais (OS) (Di Pietro, 2008, p. 248-250).

O segundo estimulo a4 ampliagao da cooperagio com o Estado decorreu da
redugdo das fontes de financiamento internacional que alimentavam os projetos de
uma fatia relevante das ESFLs. Isso refletiu tanto as dificuldades econdmicas nos
pafses financiadores quanto o fato de o Brasil, ao retomar a trajetéria de crescimento
econdmico, ampliar a renda nacional e reduzir a desigualdade social, deixar de
figurar entre os destinos prioritdrios no financiamento internacional direcionado

as organizagdes civis (ABONG, 2010; Reis e Koslinski, 2009).

Essas e outras mudangas ocorridas no cendrio econdmico, politico e social brasileiro
fomentaram inimeros estudos sobre as novas formas e estratégias de articulagao entre
Estado, mercado e sociedade. No entanto, trabalhos que esmiticem a interagao entre
Estado e sociedade civil nao abundam, ainda mais trabalhos que detalhem e investiguem

os recursos financeiros que permeiam essas relagoes. A escassez de informagoes e andlises

2.Vale uma nota de cautela: as criticas ao papel das entidades civis na provisdo de servicos ndo estavam ausentes e ques-
tionam ndo s6 0s pressupostos sobre a natureza publica dessas entidades civis, assim como sua capacidade de eficiente-
mente prover servicos (no lugar de) ou, mesmo, em complementaridade ao Estado. No entanto, grande parte das perguntas
sobre a validade ou ainda sobre os efeitos da provisdo de servicos publicos pelas entidades civis ndo tem resposta possivel
seja pela indisponibilidade de informacao ou ainda por questdes empiricas de dificil avaliagdo como, por exemplo, medir e
comparar eficiéncia na provisdo dos servicos.

3




Texto para
Discussao Transferéncias Federais a Entidades Privadas sem Fins Lucrativos (1999-2010)

sistemdticas nesse sentido impde, como passo inicial para andlises mais especificas,

descrever os principais aspectos relacionados as transferéncias do governo federal a ESFLs.?

Para cumprir esse objetivo, o texto se organiza em mais quatro se¢des. A segunda
se¢do apresenta os padroes descritivos gerais sobre as transferéncias de recursos para
organizagdes civis entre 1999 e 2010, com base em diferentes critérios e varidveis
or¢amentdrias. Seu objetivo ¢ localizar esse tipo de recurso no orgamento federal e
descrever suas principais caracteristicas, tais como o volume anualmente repassado e
como ¢ distribuido entre os niveis de governo. Na terceira se¢ao, verifica-se o tipo de
gasto realizado via transferéncias a ESFLs, seja por uma defini¢do de gasto social seja
pelo montante de recursos alocados por fungdes de governo. A quarta se¢ao apresenta
dados sobre as entidades recipientes dos recursos federais, em especial a evolugao da
distribui¢do dos recursos por entidade e seu grau de concentragdo. A quinta e tltima
se¢do resume os resultados encontrados e aborda algumas questdes relacionadas ao
financiamento estatal para ESFLs. As consideragoes sobre as bases de dados utilizadas,
a defini¢ao de algumas nog¢oes orgamentdrias usadas no texto assim como as escolhas

metodoldgicas estao no apéndice A.

2 0 GOVERNO FEDERAL E AS ESFLs: EVOLUCAO DAS
TRANSFERENCIAS

A primeira constatagao importante sobre a alocagao de recursos publicos federais para
ESFLs € a forte variagio anual, mas com tendéncia de crescimento no volume das
transferéncias do periodo de doze anos analisado. O grdfico 1 indica que, entre 1999
e 2002, houve crescimento das transferéncias, com pico em 2001. A partir de 2004,
se observa forte tendéncia de crescimento dos valores, que chegam ao maior montante
da série, em 2006. A partir daif, hd decréscimo até 2009 e novo aumento dos valores

transferidos, em 2010.

3. Desse objetivo, desdobram-se duas questdes, que séo exploradas de forma bastante inicial neste texto. A primeira diz
respeito a expectativa de que uma parte expressiva das ESFLs atue ndo so6 na proviséo de politicas publicas, mas que
essa atuacdo se dirija a grupos, de alguma maneira, marginalizados, desarticulados politicamente ou pouco ouvidos pelo
sistema politico. Para averiguar esse tipo de expectativa é necessario descrever o tipo de gasto realizado pelas ESFLs, via
transferéncia de recursos do governo federal. Em segundo lugar, como j& mencionado, foram criados diversos instrumentos
de parceria entre o Estado brasileiro e as ESFLs, 0 que sugere que diferentes organizacdes adquirem diferentes papéis na
execucdo de politicas e o fazem recorrendo a diferentes formas de articulagdo com o Estado. Assim, é necessario averiguar,
primeiro, a distribuicdo dos recursos federais por entidades de modo a identificar se ha discrepancias entre as entidades e,
segundo, qual o lugar ocupado por esses novos (e outros velhos) instrumentos nas transferéncias federais a ESFLs.
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GRAFICO 1
Transferéncias a ESFLs (1999-2010)
(Em R$ milhdes de margo de 2011)
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Fonte: Orcamento Brasil. Elaboracéo dos autores.
Obs.: 1. Valores liquidados e deflacionados pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).

2. Aqui foram consideradas as transferéncias feitas pela modalidade 50, que indica as transferéncias governamentais federais as ESFLs. De acordo com o Tesouro Nacional,
“a modalidade de aplicacao tem por finalidde indicar se os recursos sdo aplicados diretamente por drgaos ou entiddades no ambito da mesma esfera de Governo ou por
outro ente da Federacao e suas respectivas entidades, e objetiva, precipuamente, possibilitar a eliminacdo da dupla contagem dos recursos transferidos ou descentralizados.
Também indica se tais recursos sao aplicados mediante transferéncia para entidades privadas sem fins lucrativos (...)" (STN, 2008, p. 113). Mas a modalidade 50 ndo
capta eventuais transferéncias de recursos que serdo repassadas a ESFLs por estados e municipiois. Neste caso, esse recursos séo classificados como transferéncias a
municipios (modalidade 40) e transferéncias a estados e ao Distrito Federal (modalidade 30). Saber o volume de recursos que sdo voluntariamente transferidos para
estado e municipios a fim de serem repassados a ESFLs requer analise espec’fiica da despesa orcamentaria dos entes subnacionais. Essa nao foi tarefa deste texto.

Comparado aos valores transferidos pela Unido com os valores que estados e
municipios transferem as ESFLs, verificamos ser o governo federal que apresenta menor
taxa de crescimento anual (grifico 2). Estados e municipios apresentam crescimento
continuo de transferéncia a ESFLs, o que indica um movimento claro de ampliagao da

cooperagao com organizagoes daquele tipo.

Poder-se-ia argumentar que o montante dos valores transferidos, em cada nivel
de governo, espelha a trajetdria de crescimento dos or¢amentos, mas nao parece ser
esse 0 caso. O orcamento da Unido teve crescimento continuo desde 2003, com
interrupgao apenas em 2009, mas o volume de recursos transferidos para ESFLs nao foi
equivalente. Os gréficos 3A, 3B e 3C apresentam a taxa de crescimento do orgamento

liquidado anual, tendo 2001 por ano-base. O valor real do orcamento global — que
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exclui despesas financeiras — aumentou mais de 80%), enquanto a variagao positiva do
orcamento destinado as ESFLs foi de 45%.*

GRAFICO 2
Transferéncias para ESFL, por nivel de governo (2002-2009)
(Em R$ milhdes de marco de 2011)

10.000 -

9330
9.000 - -,

8.000 - ’

7.000 -+ -

6.000 - Phe

5000 - y 4978
4.000 -

3.000 ~

2.000 -

1.939
1.000 T T T T T T T 1

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
@ Transferéncia dos municipios para ESFL' e eTransferéncia dos estados para ESFL -~ ======= Transferéncia da Unido para ESFL

Fontes: Tesouro Nacional e Orcamento Brasil. Elaboracao dos autores.

Nota: '0 volume de recursos transferidos por municipios é uma estimativa bastante proxima do total de recursos, pois o nimero de municipios incluidos na base relatdrio
Financas do Brasil (Finbra) variou ao longo dos anos, mas inclui sempre mais de 95% das cidades brasileiras. Ademais, os municipios de porte médio e grande, que
concentram 0s maiores orcamentos, estdo sempre presentes. O leitor deve estar atento que, por indisponibilidade dos dados, a série vai até 2009, e ndo 2010.

0Obs.:1. Valores empenhados, devido a indisponibilidade de dados liquidados para estados e municipios.
2. Valores deflacionados pelo IPCA.
3. Foram consideradas as transferéncias feitas pela modalidade 50.

E relevante sublinhar que, se considerada a evolugio de todas as transferéncias
governamentais — Unido, estados e municipios — as ESFLs, hd forte ampliacao dos
valores transferidos,” apesar de, neste caso, os valores apresentados serem apenas uma
aproximagao do efetivamente gasto, por se tratarem de valores empenhados. Ou seja, em
termos globais, o Estado brasileiro estd transferindo mais recursos para as ESFLs.

4. Importa notar que, se sdo considerados aqui apenas os repasses diretos do governo federal para as ESFLs por meio
da modalidade orcamentaria 50 de transferéncia (ver apéndice A para explicacdo detalhada), ndo se analisa quanto
dos recursos federais sdo destinados as ESFLs por meio de estados e municipios com base em recursos oriundos de
transferéncias voluntarias da Unido aos mesmos.

5. Ver mais detalhes na tabela 2, p. 22
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GRAFICO 3A
Taxas de crescimento dos orcamentos pblicos e das transferéncias para ESFL (2002 a 2010)"
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GRAFICO 3B
Taxas de crescimento dos orcamentos pliblicos e das transferéncias para ESFL (2002 a 2010)"
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1,80

1,60

GRAFICO 3C
Taxas de crescimento dos orcamentos publicos e das transferéncias para ESFL (2002 a 2010)"

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

e Crescimento da despesa orcamentdria federal e esEvolugdo das transferéncias da Unido para ESFL

Fontes: Orcamento Brasil e Siga Brasil. Elaboracao dos autores.
Nota: 'Ano de referéncia (0%): 2002. Para estados e municipios os valores sao empenhados. Para a Unido, sao valores liquidados.
Obs.: 1. Valores liquidados e deflacionados pelo IPCA.

2. 0 orcamento liquidado anual sem despesas financeiras foi calculado utilizando os GNDs 1 (Pessoal e encargos sociais), 3 (Outras despesas correntes) e 4
(Investimentos), ou seja, desconsiderando inversdes financeiras e despesas com a divida publica.
3. Para instituicdes sem fins lucrativos, foram consideradas as transferéncias feitas pela modalidade 50.

Ao se deslocar a andlise para a comparagio entre as transferéncias obrigatdrias e

voluntdrias para estados, municipios e ESFLs, pode-se ver, no grifico 4, que as fatias do

or¢amento anual repassadas como transferéncias voluntdrias para estados e municipios

apresentam leve trajetdria de crescimento a partir de 2006, passando, respectivamente,
de 3% para 3,7% e 5% para 6% entre 2006 e 2010. J4 as transferéncias para ESFLs
caem de 0,65% para 0,48% entre 2002 e¢ 2010. Vale ter em mente que o montante

de todas as transferéncias or¢camentdrias aqui mencionadas, por sua vez, ocupa uma

fatia de aproximadamente 30% do or¢amento federal anual, considerando os valores

liquidados, excluindo as inversdes financeiras e despesas com a divida publica — ou

seja, utilizando os grupos de natureza de despesas (GNDs), 1, 3 e 4 da classificacio

orcamentdria.
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GRAFICO 4
Proporcao do orcamento geral da Unido transferido para estados, municipios e ESFLs, em
relacdo ao orcamento anual (2002 a 2010)
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Fontes: Orcamento Brasil e Siga Brasil. Elaboraco dos autores.

Obs.: 1. Valores liquidados e deflacionados pelo IPCA. O orcamento liquidado anual sem despesas financeiras foi calculado utilizando os GNDs 1, 3 e 4, desconsiderando
inversdes financeiras e despesas com a divida publica.

2. Para instituicdes sem fins lucrativos, foram consideradas as transferéncias feitas pela modalidade 50.

Ao considerar o volume de transferéncias obrigatérias e voluntdrias, vé-se que as
transferéncias para ESFLs ocupam uma frago que nao ultrapassa 2,5% do total das
transferéncias e alcanga 1,8% em 2010 (gréfico 5). As transferéncias obrigatérias, estaduais
e municipais, compdem a maior parte das transferéncias, apesar do crescimento das
voluntdrias a municipios e estados a partir de 2006. Conforme demonstraram Gobetti e
Orair (2010b, p. 88), houve amplia¢io “inquestiondvel e significativa’ das transferéncias
do governo federal para estados e municipios, entre 2002 e 2008, tanto em valores reais

quanto em propor¢ao do Produto Interno Bruto (PIB).

Apesar de nao se ter analisado a relagio possivel entre a variagao no volume
de recursos federais transferidos para ESFLs e amplia¢ao dos gastos por meio de
transferéncias para ESFLs feitas por municipios, ela se mostra bastante provdvel. Em
outros termos, a ampliagao dos recursos federais destinados para ESFLs talvez tenha
se atenuado em fungao do crescimento das transferéncias para estados e municipios.

Uma razao é o préprio movimento de descentralizagao dos recursos da drea de saide,
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em particular a partir dos anos 2000.¢ Enquanto as despesas federais na 4rea de saide
aumentaram 11%, tanto os gastos estaduais quanto os municipais se ampliaram em
mais de 65%, entre 2000 e 2005 (Gobetti e Orair, 2010b). Por isso, é de se esperar
que parte expressiva desses gastos ocorra por meio de convénios estabelecidados com

institui¢oes filantrépicas de satde e outras ESFLs.

GRAFICO 5
Proporcao das transferéncias obrigatorias e voluntarias para estados, municipios
e ESFL (2002-2010)
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DTransferéncia ESFL = Transferéncia municipal obrigatoria  m Transferéncia municipal voluntaria  m Transferéncia estadual obrigatoria & Transferéncia estadual voluntaria

Fontes: Orcamento Brasil e Siga Brasil. Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Valores liquidados e deflacionados pelo IPCA.

2. Para instituicoes sem fins lucrativos, foram consideradas as transferéncias pela modalidade SD.

As transferéncias voluntdrias intergovernamentais da Unido para estados
e municipios aumentaram consideravelmente, em particular a partir de 2005.
De acordo com Gobetti ¢ Orair (2010b, p. 96) “o governo federal deixou de
executar ou contratar diretamente determinados servicos publicos, notadamente

na drea de sadde, com contrapartida na distribui¢io de recursos e competéncias

6. Como indica Ipea (2007, p. 176), “nos anos 1990, os recursos federais correspondiam a cerca de 73% do gasto publico
com satde [...]. Em 2000, essa participacdo tinha decrescido para cerca de 60% [...]. Em 2005, a participagao federal ficou
em torno de 50%". Parte do crescimento das transferéncias para estados e municipios se deve aos repasses “fundo a
fundo”, que antes eram “contabilizados como gasto préprio da Unido em ‘servicos terceiros de pessoa juridica’, passaram
a ser registrados como ‘transferéncia para estados e municipios'. Ver também Gobetti e Orair (2010b).
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aos estados e municipios”’ Esse movimento de redistribui¢iao interfederativa
explicaria, a0 menos em parte, o crescimento mais acentuado das transferéncias
para ESFLs realizadas por municipios e estados. Contudo, s6 serd possivel
ter maior seguranga quanto a relagao causal entre essas trajetérias ao analisar de forma

mais detalhada a natureza das despesas nos niveis subnacionais.®

De qualquer modo, nio se deve perder de vista que o grau de descentralizagao
do gasto publico federal pode ser determinado por legislagio — por exemplo, via
transferéncias constitucionais e legais da Unido para estados e municipios —, mas as
transferéncias a ESFLs ndo estio determinadas por normativos constitucionais ou
infraconstitucionais (Albuquerque, Medeiros e Feijé, 2008, p. 259-280) e, portanto,

estao sempre sujeitos a discricionariedade dos governos.

3 LOCALIDADE DE EXECUCAO E TIPO DE GASTO DAS
TRANSFERENCIAS A ESFLs

A segdo anterior descreveu a evolugao das transferéncias a ESFLs no orgamento federal.
No entanto, ¢ relevante saber os tipos de politicas publicas levadas a cabo pelas ESFLs.
E necessdrio perguntar, primeiro, em que tipo de gasto e drea as ESFLs atuam e, se

possivel, quais localidades sao alvo das politicas executadas por elas.

Quando se desmembram os dados por local de execugio para onde se destina o
repasse, como no gréfico 6, observa-se que as transferéncias para a¢oes cuja execugio ¢é
classificada como de 4mbito nacional representam sempre mais de 80% do montante

de recursos destinados a ESFLs. As transferéncias a localidades de execugao municipais

7. O leitor interessado encontrard em Gobetti e Orair (2010, p. 95, tabela 1) a decomposicdo e evolugdo detalhada das
transferéncias intergovernamentais da Unido e verificara, por exemplo, que o volume de recursos destinados a area de
salide, por meio do Sistema Unico de Satide (SUS), Programa de Atencio Basica (PAB) e Programa Satide da Familia (PSF)
transferidos pela Unido para os entes subnacionais aumentou de R$ 19 bilhdes em 2002 para R$ 35 bilhdes em 2010.

8. E relevante ressaltar que as transferéncias realizadas por meio de programas de satide e educacdo, em estado e muni-
cipios — tais como transferéncias fundo a fundo —, ndo constituem transferéncias voluntérias para aqueles entes da Fede-
racdo e, portanto, s6 explicam de forma indireta o crescimento dessa modalidade de transferéncia por entes subnacionais.
Importa também notar que, ao se mencionar as transferéncias, essa referéncia é basicamente a trés tipos: transferéncias
diretas as familias (tais como pensdes, aposentadorias e programas como o Bolsa Familia), transferéncias intergoverna-
mentais (para estados e municipios) e transferéncias para instituicdes privadas (com fins lucrativos, por meio de subsidios,
e instituicdes sem fins lucrativos, por meio de convénios diversos) (Gobetti e Orair, 2010, p. 90).
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e regionais variam substantivamente ao longo dos anos, ao passo que as transferéncias

a estados s20 um pouco mais constantes.

GRAFICO 6
Proporcao de recursos repassados a ESFL, por localidade de execucdo (2000 a 2010)
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Fonte: Orcamento Brasil. Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Valores liquidados e deflacionados pelo IPCA.

2. Foram consideradas as transferéncias feitas pela modalidade 50.

Nao ¢ ficil avaliar o significado desses dados, uma vez que a atribui¢io da
localidade de execu¢io dos repasses nao segue critérios nitidos. A principio, trata-se de
politicas cujo impacto esperado ¢ municipal, estadual, regional ou nacional. Desse modo,
pode-se conjeturar que o governo federal busca realizar, através da descentralizagio
de recursos por ESFLs, politicas cujos efeitos esperados sao nacionais ou de interesse
nacional. Entretanto, a classificagao nacional — feita no momento da aprovacio do
orgamento — nio obriga que a execu¢do seja de abrangéncia supralocal. E possivel
que alocagoes classificadas como nacionais sejam executadas, de fato, em localidades
bastante especificas, poucos municipios, talvez. Mas nio se tem como verificar isso,
a nao ser por meio da andlise individual das a¢bes or¢amentdrias executadas, o que
requer andlise mais detida de outros dados, tais como os dados disponiveis no Sistema
de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse do Governo Federal (SICONV). Por
esse motivo, ¢ apresentada apenas a distribuicao por localidade, conforme a rubrica

orgamentdria.
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Para caracterizar as politicas realizadas via transferéncias a ESFLs foram analisadas
as dreas das politicas publicas nas quais aquelas organizacoes atuam. Como descrito no
apéndice B, definiu-se o gasto social através da selegao de subfungdes governamentais
(conforme classificagao utilizada no apéndice A e na tabela 1). O grifico 7 apresenta a

evoluc¢ao do gasto social realizado por meio de transferéncias a ESFLs.

TABELA 1
Recursos repassados, por funcdo orcamentaria (2000-2010)
(Em R$ milhdes de marco de 2011)

Funcdes de governo Mediana %'

Ciéncia e tecnologia 703,51 21,57
Satde 662,16 20,17
Educacdo 283,99 8,04
Organizacdo agraria 251,99 6,80
Comércio e servicos 178,10 5,61
Encargos especiais 174,02 5,29
Trabalho 151,53 6,18
Administracdo 133,94 3,62
Cultura 105,33 3,24
Desporto e lazer 90,68 3,49
Agricultura 88,73 2,70
Comunicagdes 77,52 2,93
Assisténcia social 70,56 1,93
Gestao ambiental 67,91 2,30
Direitos da cidadania 60,86 1,88
Seguranca publica 31,77 0,93
IndUstria 30,61 1,04
Defesa nacional 24,62 1,03
Transporte 24,40 0,54
Energia 7,69 0,24
Legislativa 2,82 0,22
Essencial a Justica 2,03 0,06
Judiciaria 1,06 0,04
Urbanismo 0,83 0,06
Relacdes exteriores 0,52 0,02
Habitacdo 0,18 0,08
Saneamento 0,13 0,01
Previdéncia social 0,00 0,01

Fonte: Orcamento Brasil. Elaboracao dos autores.
Nota: 'Representa a proporcdo de recursos classificados na fungao, considerando todos os recursos repassados para ESFL entre 2000 e 2010.
Obs.: 1. Valores liquidados e deflacionados pelo IPCA.

2. Foram consideradas as transferéncias feitas pela modalidade 50.
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GRAFICO 7
Gasto social por ESFL (2001 a 2010)
(Em R$ milhdes de margo de 2011)

3.500

3.000 -
2.500 -
2.000 -
1.500 -

1.000 -

500 +

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 ~ 2007 2008 2009

e (asto socCial == e Gasto ndo social
Fonte: Orcamento Brasil. Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Valores reais liquidados deflacionados pelo IPCA.
2. Foram consideradas as transferéncias feitas pela modalidade 50.

3. Os valores utilizados referem-se & atualizagdo dos “restos a pagar” até maio de 2011.

3

Como se pode ver, o crescimento do montante de recursos a ESFLs nao ¢
alavancado pelo gasto social. O gasto social decresce, tanto em valores absolutos reais
e em termos proporcionais ao longo do perfodo analisado, mesmo que essa queda nao
tenha sido constante no periodo, jd que se encontram periodos de crescimento, como
em 2005. Em 2010, o gasto social representou cerca de 21% dos repasses a ESFLs — a
menor propor¢ao dos dez anos analisados — tendo o pico do gasto social, em termos

proporcionais, em 2000, representado aproximadamente 57% do montante de recursos.

Apesar de a andlise por subfungées ser mais adequada do que a andlise por fungdes

para identificar o tipo de despesa realizada,’ a tabela 1 ¢ ttil para descrever o padrao

9. Segundo Albuquerque, Medeiros e Feij6 (2008, p. 298): “De acordo com 0 Manual Técnico do Orcamento (MTO) divulgado
pela Secretaria de Orcamento Federal, deve-se adotar como funcdo aquela que é tipica ou principal do 6rgéo. Assim, a progra-
macéo de um 6rgao, via de regra, sera classificada em uma Unica fungdo, ao passo que a subfungdo serd escolhida de acordo
com a especificidade de cada acdo”. Em outras palavras, isso significa que a subfuncdo expressa mais adequadamente o tipo
de despesa, em termos de drea de politica pUblica, do que a funcdo por aquela estar associada com a especificidade da agéo.

19




Rio de Janeiro, outubro de 2012

geral do tipo de despesa realizado nas transferéncias via ESFLs, uma vez que o gasto

social nao parece representar a maior parte dOS recursos.

Pela mediana, pode-se notar que as fun¢oes de ciéncia, tecnologia e sadde sao
as principais fungoes associadas a transferéncias a ESFLs. Em termos de propor¢io de
gasto realizado no periodo de 2000 a 2010, essas duas fungdes concentram 42% dos
recursos transferidos a ESFLs. As fun¢oes educagio (8%), organizacio agrdria (7%),
trabalho (6%), comércio e servigos (6%) e encargos especiais (5%) so as Gnicas que
receberam mais de 5% do total de recursos repassados a ESFLs e, no total, agregam

cerca de 32% do gasto realizado.

Com base nos dados citados no pardgrafo anterior, foram selecionadas cinco
fungdes que, somadas, totalizam cerca de 62% dos recursos repassados a ESFLs. Pela
evoluc¢io dos gastos, nota-se, no grifico 8, que os gastos classificados na fun¢io ciéncia
e tecnologia crescem vigorosamente a partir de 2004 e nota-se uma queda, a partir
de 2008, nos gastos classificados na fung¢do de satide — gastos da fun¢do de educagio
também apresentam queda no periodo, apesar de menos intensa. O descréscimo no
gasto de satde e o crescimento do gasto com ciéncia e tecnologia a partir de 2006 ajudam
a explicar a queda dos recursos destinados ao gasto social, apresentado no grifico 7. Isso
pode indicar o inicio do processo de mudanga no tipo de politica realizada pelas ESFLs.
Tanto a fungdo organizagao agrdria quanto comércio e servigos cresceram no periodo,

ainda que o crescimento dos gastos nas duas fungdes nao tenha sido linear.

O gréfico 8 indica também, conforme mencionado em se¢do anterior, a redugio
acentuada nos montantes destinados as ESFLs, via governo federal, para executarem agoes
na drea de saide. A redugio pode ter relagao direta com a ampliagao das transferéncias
voluntdrias para estados e municipios, que passaram a executar de forma mais intensa as

despesas na 4rea de satde, em claro movimento de descentralizagao dessa politica.

Como serd apresentado na segdo seguinte, fatia substantiva dos recursos ¢
transferida a fundagdes educacionais e de pesquisa (aproximadamente 25% do total),
de modo que o gasto com ciéncia e tecnologia espelhe essa concentragao. Entretanto,
somente uma andlise mais detalhada das agoes orcamentdrias, com adequada classificagao
das diferentes organizagbes — que ainda nio ¢ feito nas bases disponiveis —, permitiria

um quadro mais preciso do tipo de gasto realizado por meio das ESFLs.
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GRAFICO 8
Repasses a funcdes governamentais
(Em R$ milhdes de marco de 2011)
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Fonte: Orcamento Brasil. Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Valores liquidados e deflacionados pelo IPCA.

2. Foram consideradas as transferéncias feitas pela modalidade 50.

4 REPASSES POR ESFL E TIPOS DE ENTIDADES

A evolugdo das transferéncias para ESFLs mostra que, entre 2006 ¢ 2009, houve
queda no montante transferido, como visto no gréfico 1, e no nimero de organizagoes
receptoras de recursos. Em 2006, 4.898 ESFLs recebiam recursos do governo federal
e em 2010 foram 3.342 entidades. O nimero de ESFLs que receberam recursos em
2007, 2008 e 2009 ¢ estdvel (aproximadamente 4.100), de modo que ainda nao ¢é
possivel dizer que se trata de uma tendéncia de redu¢io" do ndmero de ESFLs que
realizam convénios e parcerias com o governo federal.

10. Os dados estao disponiveis no Sistema Integrado de Administracao Financeira (Siafi) apenas a partir de 2006.

11. E se essa reducdo se deve, provavelmente, a um deslocamento de parte dos convénios para os niveis subnacionais de
governo.
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Os dados referentes ao volume de recursos recebidos por entidade, por sua vez,
apresentam padrio mais nitido. A mediana vai de R$ 61 mil em 2006 para R$ 85 mil
em 2010, apesar de sofrer queda em 2007, 2008 ¢ 2009 em relagio a 2006. Tanto o
primeiro decil quanto o primeiro quartil apresentam tendéncia de queda. Por exemplo,
as entidades no primeiro decil recebiam até R$ 6 mil do governo federal, em 20006, e
passaram a receber até R$ 2.800 em 2010, em termos reais. O terceiro quartil e o nono
decil apresentam uma tendéncia de crescimento: ESFLs no nono decil recebem pelo

menos R$ 917 mil do governo federal em 2006 e passaram a receber aproximadamente
R$ 1,5 milhao em 2010.

O grdfico 9 mostra a taxa de variagdo por recurso recebido por entidade nos
primeiro decil, primeiro quartil, mediana, terceiro quartil e nono decil, tendo 2006
como ano de referéncia. Em linhas gerais, entidades nos quantis mais baixos estao, desde
2000, recebendo menos recursos, ao passo que entidades nos quantis mais altos estao
recebendo mais recursos. A taxa de variagio da mediana aponta, como jd anunciado,
tanto queda quanto crescimento no valor mediano recebido pelas entidades, apesar de
o valor mediano ao fim do periodo ser maior do que no inicio do periodo analisado. J4
as taxas de variagdo do primero decil e primeiro quartil mostram queda nitida, ao passo
que as taxas de variagdo do terceiro quartil e do nono decil mostram crescimento, em

especial a partir de 2008.

TABELA 2
Recursos recebidos por ESFLs por quantil (2006 a 2010)
(Em R$ de marco de 2011)

2006 2007 2008 2009 2010
Primeiro decil 6.062,96 5.294,05 3.114,61 2.961,29 2.767,35
Primeiro quartil 13.202,47 10.186,90 5.676,40 5.451,61 5.412,24
Mediana 61.481,48 38.022,02 56.153,93 53.763,44 85.369,90
Terceiro quartil 226.725,93 214.254,76 224.719,10 268.817,20 416.544,90
Nono decil 917.567,90 988.509,52 927.792,13 1.017.556,99 1.538.230,61

Fonte: Siafi. Elaboracéo dos autores.

Obs.: 1. Valores em reais deflacionados pelo IPCA, com més de referéncia em marco de 2011. Considera-se o total dos valores pagos, por ano, por Cadastro Nacional de
Pessoas Juridicas (CNPJ).
2. Foram consideradas apenas as transferéncias feitas pela modalidade 50.
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GRAFICO 9
Taxa de variacao dos quantis' (2006 a 2010)
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Fonte: Siafi. Elaboracéo dos autores.
Nota: ' 2006 é tomado como ano de referéncia = 0%.

Obs.: Foram consideradas as transferéncias feitas pela modalidade 50.

A tabela 3 fornece outra maneira de se olhar para o grau de concentragio na
distribui¢ao dos recursos. O primeiro decil sio os 10% recipientes dos menores
volumes de recursos, entre as ESFLs. O nono decil ¢ o topo 10% das ESFLs que
recebem recursos federais. As entidades no primeiro decil receberam 0,07% em 2006
e 0,02%, em 2010, dos recursos totais repassados a ESFLs. J4 as entidades no nono
decil concentram 83% em 2006 e 78%, em 2010. Apesar da queda na concentragao
no topo 10% das ESFLs, pode-se afirmar que essas ESFLs concentram a maior parte
dos recursos, restando nos 10% mais baixos das ESFLs parcela infima dos recursos.
Ou seja, poucas ESFLs concentram a maior parte dos recursos federais, no periodo

analisado.
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TABELA 3
Proporcao dos repasses a ESFLs pelo primeiro e nono decis (2006-2010)

Primeiro decil (%)

Nono decil (%)

2006
2007
2008
2009
2010

0,07
0,05
0,03
0,03
0,02

83,17
85,65
84,49
82,33
79,90

Fonte: Siafi. Elaboraco dos autores.

ser feita a partir de uma andlise mais detalhada sobre a natureza das organizagoes
recipientes. Por ora, foi possivel utilizar apenas as classifica¢des da natureza juridica das
ESFLs, disponibilizadas para os anos de 2007 a 2010.

A classificagio dos dados oficiais é precdria, o que inviabiliza andlises mais
especificas. Basta ver que o volume de recursos destinados as organizagdes constantes

no campo “outras formas de associagao”, na tabela 4 , concentra mais de 40% dos

Obs.: Foram consideradas as transferéncias feitas pela modalidade 50.

Uma melhor compreensao dos critérios de aloca¢ao dos recursos talvez possa

valores. O ano de 2008 foi excluido, por nitidos problemas de classificagao.

TABELA 4

Recursos por tipos de entidades

(Em %)
Classificacdo da entidade (CNPJ) 2007 2009 2010
Sem classificagao 18.58 18.25 0.00
Associacao 0.00 0.00 0.00
Entidade sindical 1.51 1.27 1.43
Estabelecimento, no Brasil, de entidade estrangeira 0.00 0.01 0.01
Fundacdo mantida com recursos privados 0.00 0.00 0.00
0scIp 2.82 5.52 5.56
0sS 1.97 3.57 3.74
Outras formas de associacdo 44.80 43.04 55.97
Outras formas de fundacdo mantidas com recursos privados 30.32 28.35 33.29
Servico social autdnomo 1.04 2.90 1.14

Fonte: Siga Brasil. Elaboraco dos autores.

Obs.: 1. Foram consideradas apenas as transferéncias feitas pela modalidade 50.
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2. Foi excluido o ano de 2008 por haver claro problema de classificacdo. Nao sé o percentual de organizacdes “sem classificacdo” passa de 60% como os valores
destinados as “fundacdes mantidas com recursos privados” apresentavam patamares bem inferiores aos valores que foram encontrados quando realizou-se a

classificacdo individual, utilizando os dados do Siafi.
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Os dados referentes a alocagao de recursos por tipo de entidade permitem
verificar que o valor destinado as fundagbes privadas concentra, em média, um tergo
das transferéncias realizadas, exceto no ano de 2008. A fatia elevada deve-se, sobretudo,
aos recursos transferidos para fundagoes de pesquisa.”> Destaca-se também o percentual
de recursos destinado as OSCIPs e OS. Nos tltimos quatro anos se observa que, apesar
de ter percentual pequeno face ao valor global das transferéncias, a participagao dessas
organizagdes estd se ampliando e talvez retrate tanto o crescimento do nimero de
organizagoes certificadas que realizam convénios com o poder publico quanto a maior
legitimidade dessas como veiculos para atuar em parceria com o Estado brasileiro, o
que nio seria supreendente dados as mudangas e incentivos ocorridos por meio de

mudangas legislativas, desde o final dos anos 1990.

Um diagnéstico e andlise mais precisos sobre os repasses de recursos federais
para ESFLs requer que se faga, contudo, maior investimento em desagregar, compilar
novos dados e construir novas tipologias que nos permitam analisar de outros Angulos
as relagdes entre governos, ESFLs e a atuagao em politicas publicas no Brasil. Um
deles diz respeito ao impacto que o crescimento das transferéncias voluntdrias realizadas
para estados e municipios — estimuladas pela diretriz constitucional que preceitua a
descentralizagao de recursos em dreas sociais como educagao e satide — produz na forma

e qualidade com que os servigos publicos estao sendo entregues a populagio.®

5 CONCLUSAO

O principal objetivo deste trabalho foi identificar o lugar das ESFLs — foco de debate
e disputa politica como novos parceiros e atores de formulagio de politicas publicas —,
no orgamento federal. Dado o volume de literatura e debate sobre o crescimento do
papel das organizagoes civis e da sociedade civil (aqui operacionalizadas como ESFLs),
tem-se como expectativa que o lugar ocupado por essas entidades no orcamento federal
seja, se nao substantivo — o que seria um tanto ingénuo devido aos constrangimentos

presentes no orcamento —, pClO menos crescente.

12. De acordo com os dados do Siafi os repasses para fundacdes de pesquisa ou ensino corresponderam, de 2006 a 2010,
a aproximadamente 25% das transferéncias destinadas a ESFLs.

13. No caso da educagdo, ha uma clara atribuicdo de competéncias por nivel de governo. No da salde, ndo ha essa clara
atribuicdo, mas a politica de construcdo do SUS e suas normas tém tentado reduzir a participacdo federal na prestacdo
direta de servicos e estimular sua atuacdo mais como gestor e requlador do sistema (Ipea, 2008, p. 177).
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Encontrou-se comportamento pouco consistente no volume anual de recursos
repassados a ESFLs nos dltimos onze anos. Hd, no entanto, dois pontos centrais a
serem destacados. Em primeiro lugar, o Estado brasileiro (nos niveis federal, estadual
e municipal) aumentou o volume das transferéncias, em média, a ESFLs, nos tltimos
doze anos (gréficos 2 e 3). Em segundo lugar, mas nio menos relevante, as reduzidas
proporg¢des de recursos repassados as ESFLs no or¢amento federal anual como um todo
e em comparagao as transferéncias voluntdrias a governos subnacionais indicam que nao
se trata de uma forma de transferéncia que tem ganhado importincia no orgamento
federal, sobretudo se considerarmos a expansao dos gastos or¢amentdrios ao longo do
perfodo analisado. Isso ndo significa que essas entidades no tenham ampliado sua
relevincia como atores politicos ou como parceiros na execugdo de politicas publicas
do governo federal. O que se sugere, contudo, é que, no periodo analisado, nio hd
evidéncias de que este processo esteja ocorrendo por meio de repasses diretos da Uniao
as ESFLs, se bem que as transferéncias feitas por estados e municipios para ESFLs se

ampliaram substantivamente no periodo.

No tocante ao tipo de gasto realizado, o gasto social (definido por meio da selegao
de algumas subfun¢des orcamentdrias) tem importincia decrescente nas transferéncias
a ESFLs e importincia crescente na participagao das transferéncias voluntdrias para
estados e municipios (Gobetti e Orair, 2010b). Em especial a partir de 2006, gastos com
sadde e, em menor medida, com educagio, principais fun¢des onde houve aumento
de transferéncias para estados e municipios, perdem espago para gastos com ciéncia e

tecnologia, na transferéncia direta de recursos da Uniao para as ESFLs.

14. Esses achados ndo indicam com clareza que o trabalho realizado pelas ESFLs seja focado na filantropia ou direcionado
de alguma maneira a grupos marginalizados ou deslocados do centro do sistema politico. No entanto, essa constatagdo s6
poderd ser segura se houver trés condi¢des, que podem ou ndo estar presentes nos nossos dados. Em primeiro lugar, trata-
se do tipo de execugcdo de politicas financiadas pelo governo federal, que podem ser diferentes dos tipos de politicas reali-
zadas por ESFLs quando financiadas por estados, municipios, organizacdes internacionais, os proprios membros, patronato,
doagdes individuais, empresas ou outras formas de financiamento. Em segundo lugar, usualmente a “vocacao filantropica”
ou de mobilizacdo pelos desfavorecidos da sociedade depende de um tipo ou de alguns tipos especificos de ESFLs que,
possivelmente, ndo sejam os de entidades associadas a esse tipo de atividade, como por exemplo, fundagdes universitérias
e associacOes esportivas e recreativas. Em terceiro lugar, seria preciso observar — indo além da classificacdo orcamentaria —
em que areas especificas as acdes levadas a cabo por ESFLs sdo implementadas (regides ou segmentos pobres de estados
ricos?), saber, conforme classificacdes mais refinadas das ESFLs (fundacdes, OS, OSCIPs etc.), se hé relagdo entre os tipos de
politicas, os tipos de acdo e os volumes de recursos alocados para tal. Ou seja, com os dados atualmente disponiveis ainda
néo é possivel informar a natureza precisa do tipo de gasto realizado e se ele teria algum carater redistributivo. S6 entdo
poderemos afirmar se as transferéncias da Unido a ESFLs ndo visam, a primeira vista, realizar politicas de cunho social ou
orientadas diretamente para o estado de bem-estar.
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Por fim, os dados mostram que, entre as ESFLs beneficiadas por transferéncia, hd
grandes discrepancias em termos do volume repassado, que se torna mais forte desde
20006, assim como concentra¢do da maior parte dos recursos em poucas organizagoes.
Ainda nao ¢ possivel apontar os fatores que levam a esse quadro, tampouco quais sio
suas implicacdes. Entretanto, as razbes para isso podem variar, seja devido ao tipo de
politica puablica realizada, 4 natureza juridica das entidades ou, ainda, as diferentes

capacidades de capta¢io de recursos publicos federais por parte dessas entidades.

Como mencionado ao longo do texto, é necessdria uma andlise e classificago
dos tipos de a¢bes orgamentdrias realizadas por ESFLs, o que requer aprimoramento
da classificagio das ESFLs hoje disponiveis. E preciso também mapear outras formas
por meio das quais a Unido fomenta e apoia financeiramente as ESFLs. Por exemplo,
via aplicagoes diretas, subsiduos e isengbes. Essa descri¢ao robusta permitird que se
tenha um quadro nitido dos incentivos, das interfaces e dos padroes de financiamento
do Estado, pelo menos no seu nivel federal, para as ESFLs. Também habilitard uma
avalia¢do mais precisa do lugar e da relevincia que as ESFLs ocupam no conjunto das

politicas piblicas do Estado brasileiro.
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APENDICE A

DADOS ORCAMENTARIOS

Os dados or¢amentdrios utilizados neste trabalho provém de cinco diferentes fontes:
Siga Brasil, Orcamento Brasil, Siafi, Tesouro Nacional e Finbra. Cada uma delas

apresenta algum tipo de limitagao.

A maior parte das andlises recorre a0 Or¢amento Brasil, cuja vantagem ¢ permitir
a construgio de informagoes incorporando um volume maior de varidveis orcamentdrias
e disponibilizar em maior série histérica. Optou-se por utilizar os dados a partir de
1999, por ter havido substancial mudanga legislativa a normatizar as relagdes entre
Estado e ESFLs, que pode dificultar a comparabilidade entre periodos pré e pds-1999,
que nio era objetivo deste texto.

A base Siga Brasil possui informagoes que, entre 2007 e 2010, apresentam maior
refinamento na classificagao dos tipos de ESFLs receptoras de recursos publicos. Em
que pese a desagregacio ainda insuficiente para muitas andlises desejdveis — uma vez
que a categoria “outras formas de associagdes” e entidades sem classificagio agregava a
maior parte dos recursos (tabela 4) —, a base fornece informagdes sobre subclassificagoes
das organizagbes, o que permite, por exemplo, desagregar dados sobre a transferéncia
para ESFLs que eram ou nio OSCIPs, OS, associagbes ou fundagoes, entre outras. No

entanto, os dados assim disponibilizados s6 retrocedem até 2007.

As duas bases nao disponibilizam, contudo, informagdes consistentes sobre o
CNPJ das organizagoes que recebem os recursos (e, assim, o nimero de organizagoes
que recebem recursos).” De forma confidvel, essa informagio sé pode ser obtida por
meio da consulta ao Siafi. Foram extraidas do Siafi as informagoes de recursos repassados
a ESFLs pelo CNPJ das entidades receptoras no periodo de 2006 a 2010. Para anos
anteriores, as bases completas com os valores das transferéncias para as ESFLs, em que

conste o CNPJ das organizagoes, s6 poderiam ser obtidas por meio de solicitagao a

Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

15. A base Siga Brasil fornece o CNPJ de entidades que recebem os recursos, mas foram encontrados alguns problemas de
consisténcia das informacges.
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As ESFLs podem receber recursos por transferéncias da Unido por duas
modalidades orgamentdrias: modalidades 50 e 90. A maior parte dos dados que foram
utilizados se refere as transferéncias de recursos do governo federal para instituigoes
sem fins lucrativos realizadas pela modalidade 50, ou seja, recursos que sio aplicados
mediante descentralizagdo or¢amentdria para ESFLs. Neste trabalho, excluiram-se os
valores que foram transferidos por meio da modalidade 90 (aplicagoes diretas), isto
¢, recursos aplicados diretamente pelo governo federal (unidade detentora do crédito
or¢amentdrio), mas cuja execu¢ao recai em ESFLs (Albuquerque, Medeiros e Feijo,
2008, p. 302; Giacomoni, 2010, p. 111-112). O mesmo critério foi adotado ao analisar

o orgamento de estados e municipios.

Essa escolha derivou do interesse em analisar informagdes que tratem
especificamente de recursos descentralizados a ESFLs e voltados para a execugao de
servigos, de natureza diversa, para a populagao. E, em segundo lugar, s6 ter-se-ia acesso
a informagoes relacionadas 2 modalidade 90 a partir de 2007.'¢

Também foram utilizados dados orcamentdrios sobre as transferéncias voluntdrias
e obrigatdrias a estados e municipios, de modo a avaliar qual a propor¢ao e qual a
evolu¢io das transferéncias a ESFLs com relaciao a outras transferéncias da Unido a
estados e municipios. Deve-se notar, neste caso, que as transferéncias obrigatérias se
referem a receitas arrecadadas pela Unido e destinadas aos demais entes da Federagao
em decorréncia de mandamento constitucional — transferéncias constitucionais, como
o Fundo de Participagao dos municipios, Fundo de Compensa¢io pela Exportagao de
Produtos Industrializados (FPEX) etc. — ou s3o determinadas por mecanismos infra-
constitucionais — transferéncias legais da Unido, como a Lei Kandir, royalties do petréleo
etc. (Albuquerque, Medeiros e Feijé, 2008, p. 260). J4 as transferéncias voluntdrias e
as transferéncias a ESFLs, a principio, nio sio determinadas constitucionalmente ou
por mecanismos infraconstitucionais e, portanto, nao sio obrigatdrias e sio definidas

no ciclo orcamentirio.

E, ainda, para identificar o lugar ocupado pelo montante de recursos repassados

a ESFLs no orcamento federal, estadual e municipal anual e comparar as taxas de

16. Conforme o Manual da Despesa Publica (STN, 2008), elaborado pela STN, a modalidade de aplicacdo 90 refere-se
a "aplicacdo direta, pela unidade orcamentaria, dos créditos a ela alocados ou oriundos de descentralizacdo de outras
entidades integrantes ou ndo dos Orcamentos Fiscal ou da Seguridade Social, no ambito da mesma esfera de governo”.
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crescimento acumulado das transferéncias a ESFLs e o orgamento federal, foram
selecionadas as despesas orcamentdrias classificadas nos GNDs: pessoal e encargos
sociais, outras despesas correntes e investimentos — assim, foram excluidos os grupos
juros e encargos da divida, inversdes financeiras e amortizagao da divida (despesas
relacionadas com a divida, pagamento de juros, aquisi¢ao de titulos e bens de capital
etc.) (Giacomoni, 2010, p. 110). Isso significa que mativeram-se as despesas que
expressam alguma preferéncia do Executivo e do Legislativo, ainda que a capacidade
de interven¢ao nessas despesas varie em fungdo de constrangimentos constitucionais

associados aos tipos de despesas em cada grupo.

As despesas com pessoal e encargos sociais sao fortemente reguladas por normas
previdencidrias e pagamento de pessoal do funcionalismo publico e as despesas
agrupadas em outras despesas correntes sao tomadas, em grande parte, por pagamentos
da previdéncia social do Instituto Nacional de Seguro Social (INSS) e transferéncias
constitucionais. Restam, assim, as despesas com investimentos, que sao aquelas em que
nio hd vinculagio entre arrecadagio e despesa, ou seja, com movimentagao mais livre

do que os outros grupos de despesa (Figueiredo e Limongi, 2008, p. 40-45).

Os dados orcamentdrios apresentados se referem aos valores liquidados, exceto
¢ q
quando hd mengdo diferente, como nas tabelas onde sao utilizados dados do Siafi. De
acordo com a classificagao da despesa orcamentdria, estabelecida pela Lei n® 4.320, “a
liquidago consiste na verificagao do direito adquirido pelo credor tendo por base os titulos
e documentos comprobatérios do respectivo crédito e tem por objetivo apurar valores
que indicam que o credor, executor da agdo, comprovou té-la realizado efetivamente.”
STN, 2008, p. 610) .7 Valores empenhados foram utilizados somente na comparacao
G
da evolugio dos recursos transferidos pela Unido, pelos municipios e estados a ESFLs

(gréfico 2), por indisponibilidade dos valores liquidados para os entes subnacionais.

17. Ha um potencial problema de superestimativa dos valores liquidados, pois até o ano de 2006 a STN, ao fechar a execu-
¢do orcamentéria, /iquidava todos os valores empenhados (isto ¢, autorizados para gasto), mesmo que a comprovacao da
acdo realizada ndo tivesse ocorrido. Tais valores eram inscritos na rubrica “restos a pagar néo processados”. Essa préatica,
conhecida como “liquidacdo forcada”, se ampliou a partir de 1999. O problema contabil, para fins analiticos, é incorporar
como despesa realizada acbes que podem néo se realizar em algum momento futuro, superestimando os valores efeti-
vamente aplicados. Esse ndo é, contudo, um problema de maior monta se considerarmos que os valores de investimento
para instituicdes sem fins lucrativos, pela modalidade 50, ndo constitui um valor significativo dentro do or¢amento anual
total. Ademais, os valores referentes aos restos a pagar ndo processados ndo séo significativos para aquela modalidade.
Uma discussdo detida do problema contabil decorrente da liquidacdo forcada é feita em Gobetti (2006) e Gobetti e Orair
(20103, p. 16).
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APENDICE B

GASTO SOCIAL E GASTO NAO SOCIAL

Quanto a drea de realizaco do gasto, foi necessdrio definir um critério classificatério
para despesa de natureza social. O critério foi selecionar 24 subfun¢des orgamentdrias
que constam da classificagio funcional do or¢amento da Unido." Arbitrar entre o
que ¢ gasto social e ndo social ¢ controverso. Foram selecionadas dreas usualmente
classificadas como tipicas da drea “social” (Valente e Ribeiro, 2010) e excluidas fungoes
e subfungdes cujo montante nas transferéncias ¢ inexistente ou irrelevante, uma vez que
nao sio executadas rotineiramente através de transferéncias a ESFLs. Este é o caso, por

exemplo, de despesas com previdéncia social.
p p p

Embora a classificagao oficial insira cada subfun¢io em apenas uma das 28
fungdes de governo, é possivel que as subfung¢oes se combinem com fungodes distintas
daquelas as quais estao originariamente associadas. Por isso, optou-se por analisar as
subfungdes e nio somente as fungdes. Também nio foram classificados por érgaos
governamentais, pois h4 o mesmo risco: associar diretamente os gastos de érgaos, como
ministérios e secretarias, a gastos nas suas 4reas de atuagao, desconsiderando que em um

mesmo 6rgao podem existir programas de diversas naturezas.

A tabela B.1 descreve o total transferido por fungao de governo.”” A partir desses

dados, foram retiradas as informacoes necessdrias para a tabela 1 e o grifico 9.

18. De acordo com a lista atual, ha 28 funcdes e 109 subfuncdes de governo.

19. A descricdo das fungdes de governo se localiza na tabela B.2.
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QUADRO B.1

Funcoes e subfuncdes sociais de gasto social

Assisténcia

Assisténcia ao idoso

Assisténcia ao portador de deficiéncia
Assisténcia a crianca e ao adolescente
Assisténcia comunitaria

Saude

Atencdo basica

Assisténcia hospitalar e ambulatorial
Suporte profilatico e terapéutico
Vigilancia sanitria

Vigilancia epidemioldgica
Alimentacdo e nutricdo

Trabalho

Protecdo e beneficios ao trabalhador
Relacdes de trabalho
Empregabilidade

Fomento ao trabalho

Educacao

Ensino fundamental

Ensino médio

Ensino profissional

Ensino superior

Educacao infantil

Educacéo de jovens e adultos
Educacéo especial

Direitos de cidadania

Custddia e reintegracdo social
Direitos individuais, coletivos e difusos
Assisténcia aos povos indigenas

Elaboracao dos autores.
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TABELA B.2
Classificacdo das funcées e subfuncdes de governo

Funcoes

Subfuncoes

01 - Legislativa

031 —Acédo legislativa
032 — Controle externo

02 —Judiciaria

061 —Acdo judiciaria
062 — Defesa do interesse publico no processo judiciario

03 — Essencial a Justica

091 — Defesa da ordem juridica
092 — Representacdo judicial e extrajudicial

04 — Administragao

121 — Planejamenro e orcamento
122 — Administracao geral

123 — Administracdo financeira

124 — Controle interno

125 — Normatizacdo e fiscalizacao
126 —Tecnologia da informagéo
127 — Ordenamento territorial

128 — Formagao de recursos humanos
129 — Administracdo de receitas
130 — Administracdo de concessdes
131 — Comunicacdo social

05 — Defesa Nacional

151 — Defesa aérea
152 — Defesa naval
153 — Defesa terrestre

06 — Seguranca publica

181 — Policiamento
182 — Defesa civil
183 — InformacGes e inteligéncia

07 — RelagBes exteriores

211 — Relagbes diplomaticas
212 — Cooperacdo internacional

08 — Assisténcia social

241 — Assisténcia ao idoso

242 — Assisténcia ao portador de deficiéncia
243 — Assisténcia a crianca e ao adolescente
244 — Assisténcia comunitéria

09 — Previdéncia social

271 — Previdéncia basica
272 — Previdéncia do regime estatutario
273 — Previdéncia complementar

301 — Atencdo basica
302 — Assisténcia hospitalar e ambulatorial
303 — Suporte profilatico e terapéutico

10~ Saide 304 - Vigilandia sanitéria
305 - Vigilancia epidemioldgica
306 — Alimentacdo e nutricao
331 — Protecdo e beneficios ao trabalhador
332 — Relacdes de trabalho
11 —Trabalho

333 — Empregabilidade
334 — Fomento ao trabalho

12 — Educacdo

361 — Ensino fundamental

362 — Ensino médio

363 — Ensino profissional

364 — Ensino superior

365 — Educacdo infantil

366 — Educacdo de jovens e adultos
367 — Educacdo especial

13 — Cultura

391 — Patrimdnio histérico, artistico e arqueoldgico
392 - Difuséo cultural

14 - Direitos da cidadania

421 — Custodia e reintegracao social
422 — Direitos individuais, coletivos e difusos
423 — Assisténcia aos povos indigenas

(continua)
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Funcdes

Subfuncdes

15— Urbanismo

451 — Infraestrutura urbana
452 — Servigos urbanos
453 —Transportes coletivos urbanos

16 — Habitacdo

481 — Habitagdo rural
482 — Habitagdo urbana

17 — Saneamento

511 — Saneamento basico rural
512 — Saneamento basico urbano

18 — Gestdo ambiental

541 — Preservacdo e conservacdo ambiental
542 — Controle ambiental

543 — Recuperacdo das areas degradadas
544 — Recursos hidricos

545 — Meteorologia

19 — Ciéncia e tecnologia

571 — Desenvolvimento cientifico

572 — Desenvolvimento tecnolégico e engenharia
573 — Difusao do conhecimento cientifico e tecnologico

20 —Agricultura

601 — Promogdo da produgdo vegetal
602 — Promogdo da produgdo animal
603 — Defesa sanitéria vegetal

604 — Defesa sanitaria animal

605 — Abastecimento

606 — Extens&o rural

607 — Irrigagao

21 - Organizagao agraria

631 — Reforma agraria
632 — Colonizagao

22 — IndUstria

661 — Promogdo industrial

662 — Producao industrial

663 — Mineracao

664 — Propriedade industrial
665 — Normalizagdo e qualidade

23 — Comércio e servicos

691 — Promogao comercial
692 — Comercializacdo
693 — Comércio exterior
694 — Servicos financeiros
695 — Turismo

24 — Comunicagbes

721 — Comunicagbes postais
722 —Telecomunicagdes

25 — Energia

751 — Conservacdo de energia
752 — Energia elétrica

753 — Petréleo

754 - Alcool

26 —Transporte

781 —Transporte aéreo

782 —Transporte rodoviario
783 —Transporte ferrovidrio
784 —Transporte hidrovidrio
785 —Transportes especiais

27 — Desporto e lazer

811 — Desporto de rendimento
812 — Desporto comunitario
813 — Lazer

28 — Encargos especiais

841 — Refinanciamento da divida interna
842 — Refinanciamento da divida externa
843 — Servico da divida interna

844 — Servico da divida externa

845 — Transferéncias

846 — Outros encargos especiais

Elaboracdo dos autores.
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