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Comunicados do Ipea

Os Comunicados do Ipea tém por objetivo
antecipar estudos e pesquisas mais amplas
conduzidas pelo Instituto de Pesquisa
Econbmica Aplicada, com uma comunicac¢ao
sintética e objetiva e sem a pretensdo de
encerrar o debate sobre o0s temas que
aborda, mas motiva-lo. Em geral, sao
sucedidos por notas técnicas, textos para
discussao, livros e demais publicacdes.

Os Comunicados s&o elaborados pela
assessoria técnica da Presidéncia do Instituto
e por técnicos de planejamento e pesquisa de
todas as diretorias do Ipea. Desde 2007, mais
de cem técnicos participaram da producédo e
divulgacdo de tais documentos, sob 0s mais
variados temas. A partir do namero 40, eles
deixam de ser Comunicados da Presidéncia e
passam a se chamar Comunicados do Ipea. A
nova denominagdo sintetiza todo o processo
produtivo desses estudos e sua
institucionalizacdo em todas as diretorias e
areas técnicas do Ipea.



1. Introducéo’

Este Comunicado faz uma analise das despesas publicas federais no periodo de
2001 a 2011 e, a partir dos dados apresentados, procura lancar luz ao debate atual sobre a
expansao dos gastos federais. A metodologia empregada esta baseada na classificacéo das
despesas do governo pela 6tica macroeconémica das contas nacionais, 0 que se traduz na
identificacdo de dois blocos de despesas primarias (ou ndo financeiras): i) 0s gastos
diretos formados pelo consumo do governo e as despesas de capital fixo, que incluem os
investimentos; e ii) as transferéncias subdivididas em intergovernamentais, as familias e

as instituicdes privadas.

E comumente argumentado que o governo federal vem aumentando
demasiadamente 0s gastos publicos com o custeio da maquina e a carga tributaria, sem
contrapartida na melhoria da qualidade dos servigos publicos. Ainda de acordo com esta
afirmativa, ha um alto grau de centralizacdo fiscal, uma vez que cerca de 70% da carga
tributaria brasileira é arrecadada na esfera federal. A sintese desta assertiva é que se

estaria, no Brasil, diante de um governo “gastador”.

Como seré visto, a analise dos dados de execucdo or¢camentaria da Unido nos
ultimos anos sugere um diagnostico distinto do que vem sendo popularizado: o gasto
direto esta relativamente estabilizado e o governo federal tem consolidado um padréo de
intervencdo de carater mais canalizador ou redistribuidor de recursos. Esta tendéncia é
apresentada simplificadamente neste texto — para fins apenas de antitese da visdo

convencional — como expressdo de um governo “transferidor”.

Entre os principais fatos estilizados do periodo recente destacados neste
Comunicado estédo, por um lado, a queda, em proporc¢do do produto interno bruto (PIB),
do consumo intermediario do governo federal — medida mais precisa do custeio restrito
da maquina — e a relativa estabilidade do agregado do consumo do governo. Por outro
lado, observa-se uma significativa expansdo das despesas do governo realizadas sob a
forma de transferéncias nas suas diferentes categorias. Em numeros: as despesas
primarias analisadas ampliaram sua participacéo no PIB em algo proximo a 2,7% de 2001

a 2011. No mesmo periodo, 0 consumo do governo observou pequena queda em relacéo

! O Comunicado contou com a assisténcia e colaboragdo de Rodrigo Orair, Claudio Hamilton e Vanessa
Petrelli, pela Diretoria de Estudos Macroeconémicos (Dimac); e Luciana Acioly e André Calixtre, pela
Assessoria Técnica da Presidéncia (Astec). A finalizacdo e diagramacdo do documento estiveram a cargo da
Assessoria de Comunicacdo do Ipea (Ascom)
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ao PIB e os investimentos aumentaram sua participacdo em pouco mais de 0,3%° O
restante da expansdo das despesas (priméarias) se deve fundamentalmente as
transferéncias que cresceram em ritmo muito mais acelerado do que o agregado dos

gastos diretos.

Em sintese: a expansdo das despesas primarias da Unido tem-se dado
principalmente pelo componente das transferéncias e, em menor medida, pela expanséo
dos investimentos. Deve-se ressaltar que se trata das transferéncias no agregado e que a
acao transferidora tem focos e objetivos distributivos distintos quando canalizada para
familias e instituicdes privadas ou para governos subnacionais. No primeiro caso, pode
afetar positiva ou negativamente a distribuicdo da renda disponivel do setor privado; no

segundo caso, impacta a distribuicdo federativa da renda disponivel do setor publico.

Outra caracteristica subjacente a esse processo de expansdo das transferéncias é
gue 0 mesmo ocorre — ndo apenas, mas também — pela canalizacdo de recursos para
programas sociais novos ou remodelados sob gestdo estadual e municipal, seja na area
assistencial, seja nas areas de saude e educacdo. Em alguns casos, a impressdo de
crescimento das transferéncias intergovernamentais, bem como de queda do custeio
direto, ¢ amplificada por mudancas meramente formais na modalidade de aplicacdo
orcamentaria, caso do pagamento dos prestadores do Sistema Unico de Salde (SUS),
conforme seré visto na secdo 2. Porém, mesmo considerando-se estes detalhes, o aumento
dos recursos repassados a outros governos € significativo e pode ser explicado por

diferentes fatores.

2. Andlise dos gastos federais

Esta secdo analisa 0 comportamento dos gastos federais no periodo de 2001 até o
més de agosto de 2011, de acordo com a classificagdo macroeconémica das despesas
mostrada no quadro 1%. A primeira das classes macroecondmicas é o consumo do

governo, formado principalmente pelos salarios dos funcionarios publicos e pelo

2 Consideram-se somente os investimentos executados diretamente pelo Governo federal. Deve-se ressaltar
que uma parte importante dos investimentos realizados pelos estados e municipios por intermédio de
recursos da Unido estara aqui sendo considerada como transferéncias intergovernamentais.

¥ para mais informacdes, ver ORAIR, R., & GOBETTI, S. (2010). Governo gastador ou transferidor? Um
macrodiagnaéstico das despesas federais no periodo 2002 a 2010. In: I. IPEA, Brasil em Desenvolvimento:
Estado, planejamento e politicas publicas. Brasilia: IPEA
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consumo intermediario, que corresponde as compras de bens e servigos utilizados para a
provisdo dos servigos publicos. Este é importante ndo apenas porque é um dos canais
diretos pelos quais o0 governo pode afetar a demanda agregada e intervir diretamente na
economia, mas também porque fornece uma medida mais precisa dos gastos de custeio da

maquina publica.

A segunda classe macroeconémica é formada pelas despesas de capital fixo, com
destaque para a formacdo bruta de capital fixo (FBCF), isto é, o investimento publico. A
FBCF também é uma variavel fundamental de politica econémica, devido aos seus efeitos
multiplicadores sobre a demanda agregada. Ademais, quando orientada para as areas
como as de infraestrutura, tem capacidade de remover gargalos, ampliando a

produtividade do sistema econémico e o seu potencial de crescimento.

A soma das despesas de consumo com as de capital fixo constitui o total das
despesas (primarias) diretas do governo. Além destas despesas diretas, o governo realiza
gastos sob a forma de transferéncias: as familias, sobretudo na forma de beneficios de
assisténcia e previdéncia social; e aos governos subnacionais, na forma de reparti¢do de
receitas, compensacOes financeiras, auxilios a obras e contribuicGes para a gestdo dos
programas de salde e educacdo. As transferéncias podem vir a se transformar em
consumo e investimento na medida em que sdo despendidas por estados e municipios ou
pelo setor privado. Neste caso, a intervencdo do governo sobre a economia € indireta no
que diz respeito a oferta e demanda de bens e servi¢os. Mas, por este mecanismo, 0
governo pode desempenhar um importante papel na redistribuicdo federativa e social da
renda nacional. As proximas secdes deste texto se dedicam a analisar as principais classes

macroeconémicas.
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Quadro 1 — Classificagdo macroeconémica da despesa

intergovernamentais

legais e
constitucionais

Consumo do Salérios Salarios recebidos pelos servidores ativos
governo Consumo Despesas correntes com a compra de bens e servigos
intermediario (ou realizada diretamente pelo governo.
custeio)
Outros Outras despesas correntes diretas ndo ligadas a compra
o de bens e servicos, como obrigacdes tributarias e
© contributivas e sentencas judiciais.
O | Despesas de capital | Formacdo bruta de Gastos com obras, instalacdes, equipamentos e material
fixo capital fixo (ou permanente; e gastos com bens e servicos ligados a
investimento) instalacdes ou a melhorias que elevam a vida til dos
ativos fixos.
Outras despesas de | Invers@es financeiras em aquisicdo de iméveis ndo
capital fixo vinculados a uma obra, como o0s assentamentos de
trabalhadores rurais.
Transferéncias as Beneficios dos Beneficios sociais pagos pelo governo aos servidores
familias servidores inativos inativos e seus dependentes.
e pensionistas
Outros beneficios Outros beneficios sociais pagos pelo governo, tais como
sociais os do INSS (inclusive os previstos na Lei Organica da
Assisténcia Social — Loas), 0 seguro-desemprego e o
programa Bolsa Familia.
Transferéncias a Subsidios Recursos repassados a instituic@es privadas a titulo de
instituicGes subsidio, como subvencdes econdmicas e equalizagdo de
p privadas precos e taxas.
S InstituicBes sem Recursos transferidos a instituicGes sem fins lucrativos a
< fins lucrativos titulo de subvencao social ou auxilio/contribuicdo para
1z execucdo de convénio.
E Transferéncias Transferéncias Recursos transferidos a estados, Distrito Federal e

municipios por intermédio de regras de distribui¢do de
receitas, convénios ou fundos descentralizados.

Transferéncias
voluntarias

Recursos transferidos a estados, Distrito Federal e
municipios ndo relacionados a distribuigdo
constitucional/legal de receitas ou aos programas de
saude e educacgéo.

Transferéncias a
programas de salde
e educacdo

Recursos transferidos a estados, Distrito Federal e
municipios com vinculacéo explicita aos principais
programas de salde e educacao.

Total ndo financeiro (excluem-se juros, amortizagdes da divida e inversdes financeiras)

Fonte: Siafi. Elaboracéo: Ipea.

2.1. Despesas diretas do governo: consumo e despesas de capital fixo

O gréafico 1 mostra os principais componentes das despesas (primarias) diretas do

governo federal no periodo recente em propor¢do do PIB. Observa-se que 0s gastos de

consumo intermediario (ou custeio restrito) cairam nos anos de 2003 e 2004 e, desde

entdo, permaneceram estabilizados em propor¢do do PIB. Os salarios, por sua vez,

também cairam significativamente no inicio do governo Lula, para em seguida retomar

uma trajetdria de crescimento, concentrada no periodo de agosto de 2008 a setembro de
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2009, que coincide com a desaceleragdo econdmica e 0 contagio da crise internacional na
economia brasileira. Desde o final de 2009, os salarios apresentam sinais de estabiliza¢do

como proporc¢do do PIB em torno de um patamar bastante semelhante ao verificado ainda
em 2001.*

Gréfico 1 — Principais componentes das despesas (primarias) diretas do governo
federal (Valores acumulados em 12 meses, em participacdo (%) no PIB)

3,00 -

2,50 A / —
o—-\\ —

2,00 -

1,50 -\\-N

1,00 -

0,50 T

0,00 T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T
588333333888855%888885373¢%¢

“==Consumo salarios =™ Consumo intermediario Formacao bruta de capital fixo

Fontes: Siafi e Banco Central. Elaborag&o: Ipea.

Este macrodiagndstico sugere, portanto, que nao esta ocorrendo um descontrole
do gasto salarial e, principalmente, do custeio da administracédo publica federal. Por outro
lado, é possivel observar que a FBCF vem crescendo desde 2004, apds o ajuste fiscal do
primeiro ano do primeiro governo Lula, e atingiu em 2010 seu mais alto patamar do
periodo pés-real. Contudo, sua magnitude ainda é muito baixa em termos de participacédo

no PIB (menos de 1 p.p.) e existem indicios de queda durante o ano de 2011, também
caracterizado por um forte ajuste fiscal.

Considerando-se o comportamento do agregado das despesas diretas (primarias)
durante o periodo de 2001 a 2011, verifica-se que a queda do consumo intermediario
compensou 0s aumentos recentes dos salarios e, até mesmo, a expansao da FBCF. As
despesas diretas do governo — soma das despesas de capital fixo e do consumo do

governo — em 2011 apenas retomaram 0 mesmo patamar do ano de 2001, um pouco

* Tal diagnostico néo se altera se forem somados aos salérios os beneficios previdenciérios dos servidores
publicos inativos e seus dependentes, que constituem a despesa propria de pessoal da Unido. Para uma
analise do gasto salarial no periodo recente, ver IPEA. (08 de setembro de 2011). Ocupacdo no Setor
Publico Brasileiro: tendéncias recentes e questdes em aberto. Comunicado do IPEA n. 110. Brasilia: IPEA.
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abaixo de 5% do PIB, com tendéncia de relativa estabilidade no periodo mais recente,
como esta mostrado no grafico 2.

Graéfico 2 — Despesas diretas (primarias) do governo federal (Valores acumulados
em 12 meses, em participacéo (%) no PIB)
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Fontes: Siafi e Banco Central. Elaborac&o: Ipea.

A que se devem a queda e a recente estabilizacdo do consumo intermediario (ou
custeio restrito) do governo? Em grande medida, ao fato de o governo federal ter deixado
de contratar diretamente determinados servigos publicos na &rea de salde e educagdo,
passando a transferir um crescente montante de recursos destinados a estes servicos

publicos para os estados e municipios, como sera evidenciado na proxima subsecao.

2.2. Despesas Indiretas do Governo: as transferéncias intergovernamentais

O grafico 3 mostra a evolucdo das transferéncias do governo federal para os
governos estaduais e municipais. Normalmente, as analises destas despesas estdo restritas
as chamadas transferéncias legais e constitucionais, que sdo aquelas principalmente
provenientes da reparticdo de tributos, embutindo-se na conta de custeio e capital as
demais transferéncias intergovernamentais. Sao precisamente essas outras transferéncias,
muitas vezes chamadas genericamente de voluntarias, que serdo analisadas em mais
detalhes e divididas em dois grupos: as realmente voluntarias, como transferéncias para
atendimento de convénios e realizagdo de obras, e as vinculadas a programas de salde e
educacdo, que possuem previsdo legal ou algum tipo de normatizacdo sobre sua

distribuicdo entre os entes da Federacdo. Ao tratar-se explicitamente destas transferéncias
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vinculadas, pode-se captar a extensdo do processo de expansdo das transferéncias
intergovernamentais de satde e educacao.

Graéfico 3 — Transferéncias intergovernamentais do governo federal (Valores
acumulados em 12 meses, em participacdo (%) no PIB)
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Fontes: Siafi e Banco Central. Elaboracéo: Ipea.

E possivel observar no grafico 3 que as transferéncias legais e constitucionais para
estados e municipios mostraram certa aderéncia ao ciclo econémico, expandindo-se nos
momentos de aceleragdo do crescimento e contraindo-se nos de desaceleragdo, da mesma
forma que as receitas tributéarias e patrimoniais da Unido. A participacdo no PIB destas
transferéncias em 2011 é pouco superior aquela do final de 2001. Embora a tendéncia seja
de que esta diferenca aumente com o crescimento esperado das transferéncias legais e
constitucionais acima do PIB nos proximos meses, como € possivel inferir pelo pico de
2008, antes de a crise internacional ter atingido direta e indiretamente as receitas pelo
efeito das desoneracdes anticiclicas.

Além disso, é importante observar que, ao contrario de periodos passados, nos
quais a expansdo das receitas da Unido se baseou em contribui¢cdes ndo partilhadas, no
periodo mais recente (desde 2007, principalmente) este viés parece ndo existir mais.
Alternam-se momentos em que as receitas partilhadas crescem mais — como em 2008,
fruto da arrecadacdo de imposto de renda (IR) e royalties —, e outros em que crescem
menos — como em 2009, devido a queda do lucro das empresas (e, portanto, do IR) e as
desoneracbes do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI). As transferéncias

voluntéarias, que também cairam no inicio do governo Lula, tendem geralmente a oscilar
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de acordo com o ciclo eleitoral, encontrando-se no ano de 2011 em um nivel um pouco

inferior ao observado no ano de 2001.

As transferéncias para programas de saude e educacdo, por sua vez, entre as quais
se situam 0s repasses para 0 SUS, cresceram progressivamente durante todo o periodo e
respondem pela maior parte do avanco das transferéncias intergovernamentais em
proporcdo do PIB de 2001 a 2011. Os dados do grafico 3 mostram, portanto, que uma
parcela consideravel da expansdo das transferéncias intergovernamentais nos altimos
anos se deve aquelas vinculadas aos principais programas de saude e educacdo. Tal
incremento pode ser explicado, por um lado, pela regra da Emenda Constitucional n° 29,
que estabelece que o governo federal mantenha seus gastos em ac¢Ges de salde crescendo
a mesma taxa do PIB e especifica minimos de aplicacdo em saude pelos governos
estaduais e municipais. O projeto que esta sendo atualmente discutido no Senado
especifica com mais clareza as despesas passiveis de serem contabilizadas como ac¢des de
salde e deve eliminar brechas utilizadas pelos estados e municipios para cumprir este
minimos, como a inclusdo de gastos de aposentadorias ou obras de saneamento basico.
Sendo assim, € provavel que haja uma pressao ainda maior nos proXimos anos por
recursos adicionais e que se mantenha a tendéncia de expansdo das transferéncias da

Unido relacionadas aos programas de satde.

Por outro lado, também se pode destacar o refor¢co orgcamentario de diversos
programas, principalmente a complementacdo da Unido para financiamento do ensino
basico de estados e municipios (FUNDEF/FUNDEB). No agregado, as transferéncias
intergovernamentais ampliaram sua participacédo no PIB de 5,1% em 2001 para 5,8% em
2011, sendo que as transferéncias constitucionais e legais aumentaram em 0,35% do PIB,
as vinculadas aos programas de salde e educacdo em 0,51% e as voluntérias observaram

ligeira queda.

E importante observar que a expansdo das transferéncias do governo federal, em
simultaneo a expansdo das receitas proprias dos governos dos estados e municipios, foi
responsavel por um importante avanco dos governos regionais sobre a renda disponivel

da administracéo publica nos ultimos anos.

Pode-se, assim, relacionar ao menos duas caracteristicas desejaveis ao processo de
expansdo das transferéncias intergovernamentais. Primeiramente, uma parcela

considerdvel dos recursos esta vinculada a programas de salde e educacdo, 0 que € um
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bom indicador ja que a principio estdo orientados para a provisdo de servigos com um
grande impacto sobre o bem-estar da populacdo. Em segundo lugar, as evidéncias
empiricas sugerem que as transferéncias melhoraram o seu perfil distributivo, propiciando
maior disponibilidade e melhor distribuicdo dos recursos livres dos municipios. O que
ndo significa negar que ainda existem inimeros problemas no sistema de transferéncias
no Brasil. Por fim, deve-se também destacar que existem limitagdes nesta analise que
foca os recursos disponiveis e ndo os resultados da sua aplicacdo, exigindo-se estudos
complementares (e de dificil execucdo) que analisem suas relacbes com o processo de

descentralizacdo de competéncias e responsabilidades, e a avaliagdo da qualidade dos
servigos publicos prestados.

2.3. Despesas Indiretas do Governo: as transferéncias as familias

E importante considerar que, embora expressivo, 0 aumento das transferéncias
intergovernamentais ndo é o principal determinante da expansao das despesas do governo
federal. No periodo sob anélise, a classe de despesas que mais cresceu corresponde as
transferéncias as familias, que incrementaram sua participacdo em algo proximo a 2% do
PIB no periodo de 2001 a 2011, como se pode observar nos gréficos 4 a 6. O grafico 5
mostra que as transferéncias as familias respondem por pouco mais de 70% do avanco
total das classes de despesas consideradas neste trabalho durante o periodo de 2001 a

2011, enquanto as transferéncias intergovernamentais respondem por algo préximo aos
30% restantes.

Grafico 4 — Classes de despesas do governo federal (Valores acumulados em 12
meses, em participacdo (%) no PIB)
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Fontes: Siafi e Banco Central. Elaboragdo: Ipea.
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Grafico 5 — Crescimento das despesas da Unido em proporc¢ao do PIB: participacao
das classes de despesas no total entre 2001 e 2011 (Em %0)
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Fontes: Siafi e Banco Central. Elaboracéo: Ipea.

Grafico 6 — Transferéncias do governo federal as familias (Valores acumulados em
12 meses, em participacéo (%) no PIB)
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Fontes: Siafi e Banco Central. Elaboragéo: Ipea.

Observa-se também no grafico 6 que a expansao das transferéncias as familias ndo
estd ligada aos beneficios dos servidores inativos e pensionistas, mas sim aos demais
beneficios assistenciais e previdencidrios. Essa rubrica de gasto é formada por
componentes extremamente heterogéneos, incluindo desde as aposentadorias de
servidores publicos bem remunerados até as transferéncias do programa Bolsa Familia

aos cidadaos brasileiros extremamente pobres, passando pelos beneficios do Regime
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Geral de Previdéncia Social (RGPS) e da Lei Organica de Assisténcia Social (Loas). A
partir de 2004, é possivel mostrar a contribuicdo de cada um dos componentes no
crescimento da participacdo das transferéncias as familias no PIB, identificando-se
inclusive quanto desta expansao se explica por beneficios equivalentes ao valor de um
salario minimo. A tabela 1 mostra os resultados da decomposicdo realizada para o
periodo de 2004 a 2010, que concentrou a maior parte da expansdo das transferéncias as

familias em relacéo ao PIB.

Tabela 1 — Contribuicdo ao crescimento das transferéncias as familias em proporcao
do PIB: participacdo dos componentes entre 2004 e 2010" (Em %

Transferéncias as familias Contribuicdo (%)
Beneficios do Regime Proprio de Previdéncia Social 11,9
(RPPS)
Beneficios do RGPS 33,1
Beneficios assistenciais da Loas 16,2
Seguro-desemprego e abono salarial 26,5
Programas sociais de transferéncias de renda (Bolsa 12,0
Familia)
Demais beneficios sociais 0,2

Total 100,0

Fontes: Siafi e Ministério da Previdéncia Social. Elaboracéo: Ipea.
Nota: *Montante acumulado em 12 meses até o primeiro semestre.

A partir da analise da tabela 1, pode-se afirmar que as maiores contribuicfes se
relacionam as despesas previdenciarias (a contribuicdo do RGPS representa 33,1% do
total), e as politicas de garantia de renda a desempregados (seguro-desemprego e abono
salarial participam com 26,5%), deficientes fisicos e idosos (Loas: 16,2% do total). Trata-
se, fundamentalmente, da expansdo da cobertura da estrutura de protecdo social
consagrada na Constituicdo de 1988 e que, no periodo recente, ndo somente tem
cumprido um papel social importante, mas também de dinamismo macroeconémico, na
medida em que — ao lado do crédito — é fator determinante da expansdo da demanda

domeéstica.

Essas despesas de seguridade social dependem principalmente de dois tipos de
fatores: fatores cuja influéncia direta da politica governamental é mais limitada —
notadamente a dindmica demogréafica e 0 mercado de trabalho — e fatores sobre os quais o
governo exerce peso consideravel — fundamentalmente, o valor do salario minimo, que

serve de referéncia para grande parte dos beneficios previdenciarios e assistenciais, e é
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praticamente fixado pelo presidente da Republica, por meio de medidas provisorias ou
projetos de lei encaminhados ao Congresso. De fato, o governo vem implementando uma
estratégia declarada de promover redistribuicdo de renda via gasto social, por meio da
valorizacdo do salario minimo e da ampliacdo dos programas sociais de transferéncia de

renda, como o Bolsa Familia.

A tabela 1 mostra que, no agregado, os efeitos da valorizagcdo do salario minimo
sobre os beneficios do RGPS (12,2%) e da Loas (10,3%) e a expansdo dos programas
sociais de transferéncia de renda (12,0%) contribuem com mais de um terco do total do
aumento da participacdo das transferéncias as familias no PIB. Esta contribui¢do ainda
esta subestimada porque ndo considera os beneficios do seguro-desemprego e do abono
salarial que também sdo predominantemente vinculados ao salario minimo e ndo foram
mensurados neste trabalho com exatiddo. Tudo indica que, se o fossem, o efeito conjunto
da valorizagdo do salario minimo e da expansao dos programas sociais de transferéncia de

renda sobre a expansédo das transferéncias as familias superaria 40%.

Em suma, é possivel concluir que a estratégia do governo de promover
redistribuicdo de renda via gasto social tem sido a principal causa do avan¢o das despesas
primarias da Unido. Estas transferéncias respondem pela maior parte do incremento (em
proporcao do PIB) tanto das transferéncias as familias quanto do agregado das despesas
primarias.

Sem duvida, pode-se apontar uma série de resultados positivos desta estratégia
redistributiva. O primeiro deles é o aumento dos rendimentos das camadas mais pobres
do pais. Uma parcela importante da queda recente na pobreza e na desigualdade da
distribuicdo de renda no Brasil pode ser atribuida aos programas sociais de transferéncia
de renda e aos efeitos do salario minimo, seja sobre o0s beneficios de previdéncia e

assisténcia, seja sobre os rendimentos do trabalho.

Diferentemente do que afirmavam os criticos, as politicas redistributivas —
inclusive a valorizacao do salario-minimo — ndo geraram distor¢@es sérias no mercado de
trabalho, e o periodo recente se caracterizou por forte crescimento do emprego formal,
com aumento do salario real dos trabalhadores mais pobres. E possivel que a combinag&o
dos efeitos da expansdo da estrutura de protecdo social e da majoracdo do salario minimo
no mercado de trabalho — elevando-se diretamente o piso do segmento formalizado e

servindo de sinalizagdo (efeito farol) para outros segmentos da base do mercado de
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trabalho —, durante um periodo no qual os fundamentos macroeconémicos estavam mais
solidos, tenha contribuido para ampliar o poder de barganha dos trabalhadores mais
pobres e exercido um importante efeito de regulacdo institucional no mercado de
trabalho, diante das condicGes estruturalmente desfavoraveis de um excedente de méo de

obra ndo qualificada.

Dai a importancia da ampliacdo da cobertura da estrutura de protecdo social
consagrada na Constituicdo de 1988 — e, mais propriamente, da estratégia do governo de
promover redistribui¢do de renda via gasto social —, em simultaneo a ampliacdo do acesso
ao crédito, para o expressivo ganho de poder de compra da camada mais pobre da
populacdo, que contribuiu sobremaneira para o vigor da demanda interna nos ultimos
anos. De fato, a incorporacdo de parte consideravel das camadas mais pobres do pais ao
mercado de consumo tem sido uma das molas propulsoras do atual modelo de

crescimento da economia brasileira.

3. Consideracdes finais

Pode-se concluir que quase toda a expansdo (em proporcdo do PIB) das despesas
primarias do governo federal no periodo de 2001 a 2011 deveu-se as transferéncias, seja
pelo lado das transferéncias previdenciérias e assistenciais as familias, seja pelas
transferéncias aos estados e municipios. Ndo obstante, houve relativa estabilidade das
despesas de consumo intermediario (custeio restrito) e mesmo do consumo do governo
federal. Mostrou-se que as principais causas da expansdo das transferéncias estdo
relacionadas a area social: i) ampliacdo de recursos dos programas de salde e educagdo
repassados para oS governos regionais; e ii) ampliacdo dos beneficios assistenciais e
previdenciarios para as familias ou, de maneira mais especifica, a estratégia do governo

de promover redistribuicdo de renda via gasto social.

Cumpre observar que as raizes deste processo remontam ao periodo anterior,
desde as mudancas estruturais previstas na Constituicdo de 1988 ou na década de 1990,
seja via consolidacdo da estrutura de protecdo social consagrada na Constituicdo ou do
arcabouco que pactuou com estados e municipios que as responsabilidades de gestdo na
area de saude e educacdo seriam descentralizadas. No entanto, houve um aprofundamento
destas tendéncias desde 2002 diante da estratégia explicita de promover redistribuicdo de

renda via gasto social.
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O macrodiagnostico indica, portanto, que o governo federal esta consolidando um
padrdo de intervencdo que se revela mais canalizador ou redistribuidor de recursos, cujos
efeitos sobre a economia séo indiretos no que diz respeito a oferta e demanda de bens e
servigos, tornando-se financiador indireto de parcela considerdvel do consumo das
familias e das despesas de consumo e investimento dos governos subnacionais. Esse
quadro é muito distinto do senso comum que tem se cristalizado no Brasil em torno da

percepgao de que o governo central ¢ “gastador” e “concentrador” de recursos.

Esse padrdo de intervencdo governamental via transferéncias apresenta impactos
redistributivos sobre a renda nacional, tanto no @mbito da distribuicdo social quanto
federativa. Na sociedade, os efeitos sdo nitidos, uma vez que os programas sociais e
grande parte dos beneficios previdenciarios e assistenciais estdo direcionados para as
camadas mais pobres da populacdo. Do ponto de vista macroecondmico, a expansdo
destes beneficios também parece ter contribuido significativamente para o dinamismo da
demanda domeéstica e o desempenho recente da economia brasileira. De igual maneira, a
expansdo recente das transferéncias intergovernamentais foi puxada por repasses para
programas de saude e educacdo, servicos com grande impacto sobre o bem-estar da
populacédo, e que melhoraram seu perfil distributivo mais orientado para os municipios de

menor renda per capita.

Entretanto, reconhecer tais avancos ndo implica negar que persistem inumeras
inequidades no ambito da distribuicdo social e regional da renda nacional do pais; e, de -
maneira mais precisa, no sistema tributario e de transferéncias intergovernamentais.
Ademais, é importante observar que o espaco fiscal para a expansdo do gasto social vem
sendo garantido pela quase continua ampliacdo da carga tributaria. Deste modo, apesar do
avanco da estratégia redistributiva e da estrutura de protecdo social, ha crescentes
questionamentos sobre as condi¢es fiscais de sua sustentagdo no médio e longo prazo ou
mesmo sobre a possiblidade de que os efeitos contrarios ao crescimento e a equidade
derivados da majoracao da carga tributaria — sob o atual sistema tributario e de reparticéo
de caracteristicas regressivas — venham a neutralizar os efeitos benéficos da ampliagdo do
gasto social. E prudente, portanto, que o Brasil avance no sentido de promover uma
politica tributaria mais justa e eficiente, incorporando-se medidas adicionais que aliviem
0 peso distributivo atribuido quase exclusivamente ao gasto social, como aquelas
destinadas a ampliar a progressividade da estrutura de impostos do pais e aprimorar 0s

mecanismos de equalizacdo de receitas.
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