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SINOPSE

Por meio de uma decomposicio de fatores do coeficiente de Gini, mediu-se a contribuicio
para a desigualdade das transferéncias monetdrias diretas do e para o Estado brasileiro.
Entre as transferéncias do Estado, estao saldrios dos trabalhadores do setor publico, previ-
déncia publica em geral e assisténcia social; as transferéncias para o Estado sao os tributos
diretos. Os dados sao provenientes da Pesquisa de Orgamentos Familiares (POF) 2008-2009.
Os resultados indicam que o Estado contribui diretamente para uma grande fragao da
desigualdade. Fatores associados ao trabalho no setor publico — saldrios e Previdéncia —
sa0 muito concentrados e regressivos. Fatores relacionados ao setor privado também sio
concentradores, porém progressivos. Mecanismos redistributivos que poderiam reverter
esta desigualdade, como tributos diretos e assisténcia social, sao muito progressivos,
mas seu volume é proporcionalmente pequeno; consequentemente, seu efeito positivo
¢ completamente anulado pelas transferéncias regressivas do Estado. Ao contrario do que
ocorre em outros paises, o gasto publico com trabalho e politicas sociais é concentrado

em uma pequena populagio e, em seu conjunto, tende a aumentar a desigualdade.

Palavras-chave: gasto publico; distribuigao de renda; desigualdade social; politicas

sociais; funciondrios pablicos; Previdéncia.

ABSTRACT

Using a factor decomposition of the Gini coeflicient we measure the contribution to
inequality of direct monetary transfers to and from the Brazilian State. Among the
transfers from the State are wages of public workers, pensions and social assistance; the
transfers to the State are direct taxes. Data comes from the Brazilian POF 2008-2009.
The results indicate that the State contributes directly and to a large share of inequality.
Factors associated to work in the public sector — wages and pensions — are very concentrated
and regressive. Factors related to the private sector are still concentrated, but progressive.
Redistributive mechanisms that could revert this inequality, such as taxes and social

assistance, are very progressive but proportionally small; consequently their effect is

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



completely offset by the regressive transfers from the State. Contrary to what has been
found in other countries, public spending with work and social policies is concentrated

in a small oligarchy and, taken as a whole, tends to increase inequality.

Keywords: income distribution; social inequality; welfare state; social policies; public

work; pensions.
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1 INTRODUCAO

Este estudo realiza uma anilise da qualidade do gasto publico brasileiro sob uma 4ti-
ca diferente da convencionalmente adotada. A preocupagio central é com os efeitos
distributivos do gasto publico, incluindo também os efeitos distributivos das despesas
necessdrias para a administragdo da mdquina estatal e produgio de bens e servigos
pelo Estado. O objetivo deste estudo é medir a contribuigio liquida do gasto ptblico

para a desigualdade de renda no Brasil e examinar os determinantes desta contribuigao.

E comum que estudos brasileiros sobre gasto piiblico enfoquem o volume e a
composi¢io do gasto, dando pouca atengio aos resultados destas despesas. Sao, predo-
minantemente, estudos de natureza contdbil. H4 vérias razdes para isto, entre elas o fato
de muitas vezes ser dificil encontrar informagées que permitam associar diretamente
um gasto a seus resultados, especialmente porque tal gasto se baseia em diferentes fon-

tes, quando nio ¢ dividido entre distintos niveis de governo.

A importancia desses estudos ¢ inegivel. O simples monitoramento da compo-
sicao dos gastos permite inferéncias sobre seus resultados e, portanto, uma avaliagao
mais detalhada das a¢oes governamentais. Todavia, uma segunda geracio de estudos
passou a preocupar-se também com a relagio entre recursos alocados e produtos obtidos.
Aspectos como a eficiéncia, eficicia e efetividade dos gastos passaram a fazer parte de
estudos que podem ser agrupados em uma categoria ampla chamada andlises da quali-

dade do gasto piblico.

Sem divida, esses estudos foram um avango importante na andlise da agao do Estado.
Além das preocupagoes alocativas tipicas das andlises de composicao, os estudos sobre
qualidade do gasto trouxeram a tona questdes importantes, como as relacionadas a gestao
dos recursos publicos. Em termos gerais, pode-se dizer que o movimento ocorrido entre
uma geracio e outra foi da esfera da alocagao orcamentdria para a esfera da produgio

de bens e servigos pelo Estado.

Neste estudo, a abordagem da qualidade do gasto é distinta das anteriores. Realiza-se um
novo deslocamento: da esfera da produgao para a esfera da distribuigao. Ou seja, encaminhou-se

o estudo ndo na diregao das andlises de eficiéncia, cujo objeto ¢ a relagio entre despesa realizada e

y
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produtos produzidos, mas na andlise do impacto do gasto publico sobre os niveis de desigual-
dade social. Interessa saber, independentemente da natureza dos bens e servigos produzidos,

qual ¢ o resultado sobre a desigualdade de renda de alocagoes de diversos itens do gasto estatal.

E verdade que jd existem pesquisas que se debrugam sobre alguns dos impactos
distributivos da agao estatal. Em particular, merecem destaque os virios estudos que
se preocuparam com alguns dos determinantes do comportamento da desigualdade
de renda ao longo da tltima década. Este estudo, porém, também se diferencia destas
pesquisas. Enquanto a caracteristica predominante das pesquisas sobre desigualdade é a
andlise limitada a despesas, neste trabalho, busca-se estender a andlise a todos os fluxos
de renda diretos relacionados ao Estado, ou seja, despesas e arrecadagdes. Em outras
palavras, este estudo aborda o resultado liquido da a¢io do Estado, computando na
andlise tanto o efeito distributivo de transferéncias quanto a distribuicao dos tributos

que permitem estas transferéncias.

Mais importante ainda, este estudo se diferencia dos outros realizados anterior-
mente porque investiga explicitamente o efeito das diferengas institucionais na regulacao
dos mercados de trabalho publico e privado sobre a desigualdade de renda per capita.
Assim, para além de apenas incluir a remuneracio dos servidores publicos no rol de
fluxos monetirios estatais, também se empregou uma decomposi¢ao que permite avaliar
o efeito do diferencial salarial publico-privado sobre a desigualdade. Tal diferencial é
composto pela distdncia entre o saldrio observado dos funciondrios publicos e o sald-
rio de trabalhadores equivalentes no setor privado. Para o caso da Previdéncia Social,
a decomposi¢ao deste estudo considera o fato de que tanto as contribuicoes quanto,
principalmente, os beneficios previdencidrios dos servidores publicos inativos seguem re-
gras distintas — e mais generosas — que a dos trabalhadores do setor privado, permitindo

assim, avaliar o quanto da desigualdade total resulta especificamente destas diferencas.

A abordagem convencional das pesquisas sobre distribui¢ao de renda no Brasil con-
centra-se nos atributos dos individuos que determinam a desigualdade nesta distribuicao.
Ha4 excegdes, entre as quais, o caso mais claro consiste nas decomposigoes de fatores — ou
fontes de renda — de medidas de desigualdade. Estas decomposi¢oes avaliam como o
volume agregado e a concentracio de cada fator — por exemplo, a renda do trabalho —
afetam a desigualdade. Este estudo compartilha esta caracteristica, mas aborda o assunto

sob uma 6ptica diferente. Aqui se desagregaram os fatores para a decomposigio, tendo
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como primeiro critério duas grandes divisoes institucionais da sociedade, a saber, os

setores publico e privado. S6 entdo se prosseguiram com as desagregagdes convencionais.

Em resumo, h4 trés particularidades neste estudo que o tornam um complemento
de pesquisas prévias e aproximam dreas relativamente auténomas dos estudos sobre
politicas publicas. Primeiro, ao deslocar o foco da produgio para a distribuigio, este
trabalho complementa pesquisas prévias sobre a qualidade do gasto no Brasil. Segundo,
ao contemplar a distribui¢ao nao s6 da despesa, mas também da arrecadagio, contribui
para o avango das pesquisas existentes sobre desigualdade. Finalmente, ao agregar
fatores de distribui¢do em uma unidade tnica — o Estado, que, como um bloco, pode
ser contraposto ao setor privado —, este estudo progride na andlise dos determinantes

institucionais da desigualdade no Brasil.

O Estado ndo é uma instituicio completamente autbnoma, e suas agoes, em par-
te, refletem conflitos distributivos preexistentes; consequentemente, em vez de reduzir
desigualdades, o Estado pode, na verdade, aumenta-las. Em consonéncia com o objetivo
de medir a contribui¢do liquida do Estado para a desigualdade de renda no Brasil, a
hipétese geral aqui testada é a de que o Estado contribui com muito da desigualdade
no pais, e isto resulta do fato de o Estado operar suas politicas salariais e sociais em trés
niveis diferentes: no primeiro nivel, o Estado mantém uma elite de trabalhadores no
setor publico por meio de saldrios mais altos e Previdéncia mais generosa que a dada a
sua contraparte privada; no segundo nivel, o Estado fornece beneficios previdencidrios
intermedidrios e seguro-desemprego apenas aos trabalhadores formais do setor privado;
no terceiro, dd pouco peso a medidas redistributivas, tais como tributos e programas de

renda bésica para as massas de baixa renda no setor informal do mercado de trabalho.

Implicita nessa hipdtese estd a ideia de que as acoes regressivas do Estado se
assentam sobre dois pilares. Primeiro, parte da regressividade foi herdada de politicas
sociais corporativistas, que asseguraram uma protegao razodvel aos trabalhadores nos
setores mais desenvolvidos do mercado de trabalho — incluindo os trabalhadores do
setor publico —, mas excluiram a maioria da populagio. Em uma situagio tipica de
dependéncia de trajetéria politica, tornou-se dificil reverter concessoes feitas a grupos
bem organizados. Segundo, boa parte do gasto publico foi capturada por um grupo de
interesse poderoso, um conjunto de funciondrios ptblicos que tem grande capacidade

para influenciar as politicas salariais do Estado. Este estudo, no entanto, nao tem como
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testar esta ideia diretamente e, por isso, enfoca os resultados desta influéncia, os fatores

que compéem a desigualdade.

Com certa frequéncia a desigualdade elevada ¢ associada a instituigoes publicas
fracas. O argumento utilizado neste estudo vai em diregao oposta. Defende-se que saber
quem tem controle sobre as instituigoes piblicas é mais importante para a desigualdade
que saber quao grandes e bem consolidadas estas institui¢oes sao. Na verdade, institui¢oes
publicas e privadas poderosas podem ser mais concentradoras de renda que instituicoes fra-
cas. Se a qualidade das institui¢oes é entendida como uma combinagio de sua estabilidade,
autonomia e tamanho, entdo, defende-se o argumento de que nio é a qualidade das
institui¢oes o que importa para a desigualdade.

E também comum associar politicas sociais 4 reducio da desigualdade, parti-
cularmente por meio da relagao direta entre a magnitude destas politicas e o nivel de
desigualdade em uma sociedade. Em outras palavras, politicas sociais de ampla cober-
tura tendem a gerar menos desigualdade. Este estudo nao endossa sem restri¢oes esta
associagdo. Isto porque, para a desigualdade, importa nao somente o volume, mas
também a distribuigdo destas politicas. A posi¢ao defendida aqui é a de que, a depen-
der da progressividade das politicas sociais, um Estado de bem-estar pode, na pratica,

aumentar as desigualdades em vez de reduzi-las.

O fato é que estudos comparativos anteriores, em especial, as andlises de paises-mem-
bros da Organizacio para a Cooperagio e o Desenvolvimento Econémico (OCDE),
mostraram como o Estado reduz a desigualdade. Tais estudos evidenciaram que o em-
prego publico contribui para reduzir a desigualdade (Blau e Kahn, 1996; Gustafsson e
Johansson, 1999; Milanovi¢, 1994), que a barganha centralizada e os sindicatos fortes,
tipicos dos trabalhadores do setor publico, sao determinantes para se alcangar niveis mais
baixos de desigualdade (Checchi e Garcfa-Pefalosa, 2010; Gottschalk e Smeeding, 1997;
Gustafsson e Johansson, 1999). Politicas sociais de um Estado de bem-estar corpora-
tivista reduzem mais a desigualdade que politicas focalizadas, devido ao “paradoxo da
redistribui¢ao”, isto ¢, politicas universais de base contributéria legitimam um volume de
despesas maior que as politicas focalizadas (Korpi e Palme, 1998; Smeeding, 2005).
Outros estudos identificaram, ainda, que a tributagao, em particular a direta, tende a ser
progressiva e, quanto maiores forem os tributos, menor serd a desigualdade (Atkinson,

2003; Gottschalk e Smeeding, 1997).
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Esses estudos parecem fazer sentido no contexto dos paises da OCDE, mas os
resultados deste trabalho indicam que eles ndo podem ser generalizados para o Brasil. De-
compondo a desigualdade em fatores, identificou-se que o trabalho no setor publico, em
particular, o diferencial publico-privado, contribui para aumentar a desigualdade. Verifi-
cou-se também que politicas corporativistas podem, sim, ser associadas a niveis elevados
de gasto social, mas, no caso brasileiro, o gasto social é altamente concentrado, exatamen-
te o oposto do que ocorre com as politicas focalizadas — excelente distribui¢ao, porém
baixo volume. No caso dos tributos diretos, os resultados neste estudo convergem para o
mesmo ponto que os da literatura do campo: tributos diretos sio altamente progressivos,
embora representem uma fracio pequena da tributagio total no pais. O resultado final
da interagao de tais diversos fatores é que as transferéncias de e para o Estado contribuem
para cerca de um ter¢o da desigualdade na renda familiar disponivel no Brasil. Apenas
as vantagens dos servidores publicos em termos de saldrios e aposentadorias contribuem

com cerca de um décimo desta desigualdade.

2 METODOLOGIA

2.1 Dados

Os microdados utilizados neste trabalho sao provenientes da Pesquisa de Or¢amentos
Familiares (POF) 2008-2009, que foi conduzida pelo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) entre junho de 2008 e junho de 2009. A POF ¢ considerada a
melhor fonte de dados sobre renda no Brasil, em especial para rendimentos de capital.
Os niveis de renda medidos na POF sao normalmente mais altos que os de outras pes-
quisas domiciliares, estando muito mais préximos das estimativas geradas pelo Sistema
de Contas Nacionais. A POF tem cobertura nacional a partir de uma amostra com

cerca de 190 mil individuos em 56 mil domicilios.

A principal varidvel de interesse neste estudo é a renda domiciliar per capita liquida —
ou renda disponivel —, que inclui todos os rendimentos do trabalho e do capital — excluindo
os ganhos de capital — e as transferéncias publicas e privadas, subtraindo os impostos diretos
e as contribuicoes previdencidrias dos empregados. Rendimentos nio monetdrios — como
pagamentos em espécie — foram descartados. Um niimero muito pequeno de domicilios
com renda liquida negativa foi excluido da andlise. Os dados sobre renda e tributos na

POF tém um periodo de referéncia de doze meses, mas sao deflacionados pelo IBGE para
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poderem ser expressos em valores mensais de janeiro de 2009. Ao longo do texto, os

termos domicilio e familia sio usados de forma intercambidvel.

2.2 Decomposicao da desigualdade

A medida de desigualdade usada neste trabalho ¢ o coeficiente de Gini, que ¢ aditi-
vamente decomponivel por fatores ou fontes de renda (Rao, 1969; Shorrocks, 1982).
Na decomposi¢io por fatores, a desigualdade total é representada como a soma dos
coeficientes de concentragao de cada fator ponderado pela propor¢io daquele fator na
renda total. Esta decomposi¢ao do coeficiente de Gini também permite a construgio
de um indice de progressividade e o cdlculo da contribui¢io marginal de cada fator
para a desigualdade total (Lerman e Yitzhaki, 1985; Stark, Taylor e Yitzhaki, 1986).
A contribui¢ao marginal é obtida pela subtragao da contribuigao relativa de um fator

de sua participagao na renda total (apéndice A).

Fator ¢ um termo utilizado para indicar nio s6 as fontes de renda, mas também os
tributos — rendimentos negativos — e as subdivisoes ou agregacoes das fontes de renda —,
por exemplo, diferenciais salariais positivos e negativos, aposentadorias e pensoes dos
setores publico e privado. No nivel mais agregado, os fluxos de renda sao divididos
entre transferéncias do Estado para as familias — saldrios, aposentadorias e pensoes,
beneficios assistenciais etc. —, transferéncias das familias para o Estado — impostos
diretos e contribuigdes previdencidrias dos empregados — e transferéncias do setor

privado para as familias — saldrios, outros rendimentos etc.

Como os fluxos de renda entre o Estado e as familias tém efeitos distintos sobre
a desigualdade de renda, o passo seguinte ¢ subdividi-los em quatro grandes categorias:
remuneragao do funcionalismo publico; aposentadorias e pensoes da Seguridade Social;
beneficios sociais trabalhistas; e transferéncias da Assisténcia Social. Finalmente, as duas
primeiras categorias foram ainda mais desagregadas, com o objetivo de dar conta dos
efeitos do diferencial salarial entre os setores publico e privado e da segmentagao entre

os regimes previdencidrios de funciondrios publicos e trabalhadores do setor privado.
O coeficiente de Gini é uma medida do quanto uma distribuicao se distancia da

igualdade perfeita e normalmente varia entre zero, quando todos os individuos tém exa-

tamente a mesma renda, e um, quando apenas um individuo concentra toda a renda.
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O coeficiente de concentragio mede como uma fonte de renda é distribuida em relacio
as demais. Ele costuma variar entre -1 e +1. No primeiro caso, toda a renda daquela
fonte é apropriada pelo individuo mais pobre na distribui¢io da renda total; no segundo,
toda a renda daquele fator é recebida pelo individuo mais rico na distribui¢ao total.

Ha4 excegoes aos limites acima, que serdo discutidas a seguir.

O indice de progressividade indica se um fator ¢ mais ou menos desigualmente
distribuido que a renda total. Progressivo significa menos desigual que a desigualdade total.
Ou seja, mesmo uma fonte de renda cuja distribui¢io é muito desigual pode ser considerada
progressiva se o conjunto dos demais fatores tiver distribui¢ao ainda mais concentrada.
A medida de contribui¢io marginal de um fator para a desigualdade mostra como um
aumento da participacio daquele fator na renda total afetaria a desigualdade. O indice
de progressividade e a medida de contribui¢ao marginal sio andlogos em termos mate-
maticos, mas tém interpretacoes levemente distintas. Como esta tiltima é mais intuitiva,

optou-se por ela na andlise a seguir.

Quando os fatores ou as fontes de renda tém apenas valores positivos ou negativos,
os coeficientes de concentracio se encerram entre os limites -1 e +1 (Chen, Tsaur e
Rhai, 1982; Rao, 1969). No entanto, quando um fator tem tanto valores positivos
quanto negativos, hd a possibilidade de os coeficientes violarem os limites convencio-
nais (Pyatt, Chen e Fei, 1980). Mais especificamente, isto ocorre quando o coeficiente
relaciona uma curva de concentragio com valores positivos e negativos e uma curva
de Lorenz com valores apenas positivos. No caso deste estudo, isto ocorre quando se
estima o coeficiente de concentragio do diferencial salarial pablico-privado: como
alguns funciondrios ptblicos ganham mais que empregados andlogos no setor privado

e outros ganham menos, esse fator acaba tendo valores positivos e negativos.

Ha4 trés alternativas para lidar com essa situacdo. A primeira é ajustar a escala do
coeficiente de Gini da desigualdade observada para incluir valores negativos hipotéticos
na drea da curva de Lorenz analisada. Isto forca os coeficientes de concentrag¢io no
intervalo entre -1 e +1, mas altera a escala do Gini e, portanto, gera a impressao de uma
redugio artificial do nivel de desigualdade. A segunda alternativa ¢ desagregar o fator
com valores positivos e negativos em dois subfatores, cada um apenas com valores acima
ou abaixo de zero. Cada subfator terd entdo um coeficiente de concentragio que varia

dentro da escala convencional e o nivel total de desigualdade permanecerd idéntico.
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A contribuigio conjunta dos dois fatores, contudo, no pode ser calculada desta maneira,
pois o coeficiente de concentragio continuard potencialmente fora do intervalo convencional.
A terceira opgao é nao fazer qualquer ajuste e aceitar que os coeficientes podem apre-
sentar valores andmalos, apenas modificando a interpretagao deles para os fatores com
valores positivos e negativos. Esta op¢ao permite a andlise da contribuicio de cada fator

sem sacrificar a decomponibilidade.

Cada alternativa tem suas vantagens. Como o objetivo principal deste estudo ¢é
estimar a contribuigao relativa de cada fator para a desigualdade total, decidiu-se por
combinar as duas dltimas opgoes, isto ¢, dividir o fator excepcional — o diferencial
salarial ptblico-privado — em subfatores com valores apenas positivos ou negativos,
mas também apresentar o resultado agregado, aceitando uma escala nao convencional
para o coeficiente de concentragio. Esta op¢ao nao prejudica a comparagio com outros
estudos, nao compromete a decomposi¢ao e implica uma interpretacao mais cautelosa

apenas para um dos fatores.

Vale lembrar que os coeficientes de concentragio de fatores de renda com valores
exclusivamente negativos devem ser interpretados com o sinal invertido. Por exemplo,
se o coeficiente de concentragao de dado tributo for préximo a +1, entio ele é muito
progressivo, pois incide muito mais sobre os mais ricos. Se ele for préximo a -1, entdo

ele é muito regressivo, pois apenas os mais pobres contribuem.

2.3 Remuneracao dos funcionarios publicos

Para além da mera identificagio da contribuicio dos saldrios nos setores publico e
privado para a desigualdade total, o interesse deste estudo estd principalmente focado
na contribui¢o especifica do diferencial salarial entre os dois setores, ou seja, no fato de
que o setor publico tende a pagar saldrios mais elevados que os pagos pelo setor privado
para trabalhadores equivalentes — pessoas com caracteristicas similares em atividades
andlogas. Para isto, estimou-se a remuneragio contrafactual que cada servidor ptblico
receberia se trabalhasse no setor privado. O diferencial salarial pablico-privado ¢ a dife-

renga entre o saldrio efetivamente recebido e o saldrio contrafactual de cada trabalhador.

A estimagio do saldrio contrafactual foi calculada a partir da decomposicio proposta

por Juhn, Murphy e Pierce (JMP), que permite separar precos, quantidades e efeitos
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do residuo usando regressoes lineares (Juhn, Murphy e Pierce, 1993). A primeira etapa
¢ a estimagio de uma equagio de saldrios para o grupo de referéncia, isto é, os servidores
publicos ativos, e outra para o grupo equivalente de empregados do setor privado.
Em seguida, aplicaram-se os parimetros da regressao e a distribuicao dos residuos do
grupo equivalente aos individuos do grupo de referéncia para estimar a remuneragio
contrafactual dos trabalhadores do setor publico (apéndice A). Diferenciais positivos —
quando a remuneragio observada é maior que a contrafactual — e negativos — quando

ocorre o oposto — foram classificadas como duas fontes de renda distintas.

Os resultados dessa simulagao naturalmente dependem da defini¢io de “trabalhador
equivalente” e dos procedimentos empregados no cdlculo do diferencial. H4 algumas
categorias profissionais que nao tém contrapartidas em ambos os setores — como os militares
ou trabalhadores agricolas — e pode existir um viés de selecio no momento da alocagao dos
trabalhadores no setor publico ou privado.

Para controlar o primeiro problema, a comparagao foi restrita aos servidores
publicos e aos trabalhadores formais do setor privado. Trabalhadores domésticos também
foram excluidos do grupo dos trabalhadores equivalentes, mas, infelizmente, a POF
nio fornece os dados necessdrios para identificar militares e trabalhadores rurais.
No entanto, outras fontes de dados — como as Pesquisas Nacionais por Amostra de
Domicilios (PNADs) — indicam que os dois grupos correspondem a menos de 5% do
total de trabalhadores em cada setor e, portanto, ¢ improvavel que sua manutengio na

andlise introduza algum viés significativo.

Quatro diferentes especificagdes foram testadas para avaliar o problema de viés de
selecao. Primeiro, as equagdes de saldrios foram estimadas sem nenhum tipo de corregao.
Depois, foram testados trés diferentes modelos de selecao para calcular a razao inversa
de Mills a ser incluida nas regressoes de saldrios: um probit para a escolha entre setor
publico ou privado — aplicado apenas para funcionalismo e trabalhadores formais do
setor privado; um probit para modelar a decisao de trabalhar no setor formal — publico
ou privado — ou ndo; e um probit bivariado para modelar simultaneamente as duas decisoes.
As varidveis de identifica¢io adicionais em relacio as equagoes de saldrios foram a relagao
com a pessoa de referéncia do domicilio — quatro dummies, com o proprio chefe como refe-
réncia —, a presenga de criancas no domicilio — dummies para criangas entre 0 e 6 anos ¢ 7

e 15 anos — e a presenga de outros servidores pablicos no domicilio — uma varidvel dummy.
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As equagdes de saldrios incluem as varidveis de equagdes mincerianas convencionais,
com eventuais ajustes de especificagio: educagio — seis dummies; pessoas sem educacio
formal como referéncia; idade e idade ao quadrado; tempo no emprego — duas dummies;
trabalhadores hd menos de um més no emprego como referéncia; género — dummy base
homens; cor ou raca — uma dummy base brancos e orientais; Unidades da Federagio
(UFs) — 26 varidveis dummy; Rondonia como referéncia; e urbanizacio — uma dummy
base dreas urbanas. A varidvel dependente foi o logaritmo natural da dltima remuneragao,

o que inclui saldrios bdsicos, fracao de férias e 13° saldrio e demais beneficios.

Todos os quatro modelos geraram resultados muito semelhantes. Por exemplo,
o diferencial salarial publico-privado teve seu maior valor no modelo mais simples,
sem equacdo de selegdo, e 0 menor no modelo mais complexo, com o probit bivariado,
mas a diferenga entre os dois foi minima: no primeiro, estimou-se que os servidores
publicos ganham em média 23,6% a mais que seus equivalentes no setor privado formal;
no segundo, o diferencial caiu para 23,0%. De modo semelhante, a distribuicio da
remuneragio contrafactual do setor publico — medida pelo indice de Gini — variou
muito pouco, entre 0,425 e 0,427.

Dessa forma, julgaram-se os resultados como suficientemente robustos a mudan-
cas de definigoes e especificagao. Assim, optou-se por apresentar apenas os resultados do
modelo mais complexo, que compara trabalhadores formais nos dois setores com o probit

bivariado como equagio de selegio.

2.4 Previdéncia Social

O sistema publico de Previdéncia no Brasil organiza-se segundo um modelo de reparticio
com participagdo compulséria para os empregados formais e estd subdivido em dois
regimes, um para trabalhadores do setor publico — na verdade, um conjunto de regimes,
os Regimes Préprios de Previdéncia Social (RPPS) —, e outro para o setor privado —
o Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS). Apesar de ambos serem financiados com
recursos publicos, cada um tem suas proprias regras. Do ponto de vista da andlise da
desigualdade de renda, a principal diferenga entre eles estd no teto legal que limita os
valores dos beneficios pagos aos trabalhadores do setor privado. O teto nio se aplica

aos servidores publicos.
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Além disso, hd ainda dois importantes mecanismos redistributivos na Previdéncia
Social. O primeiro ¢ o piso legal, aplicdvel a todas as aposentadorias, pensoes e beneficios
previdencidrios, equivalente a um saldrio minimo. O segundo ¢ a aposentadoria rural,
de cardter ndo diretamente contributivo, que protege pequenos trabalhadores rurais,
pagando-lhes um beneficio — altamente subsidiado — equivalente a um saldrio minimo
a partir dos 65 anos de idade. Infelizmente, os dados deste estudo nao permitem desagregar

os beneficidrios da Aposentadoria Rural dos demais segurados da Previdéncia Social.

Assim, para a decomposi¢io do coeficiente de Gini, os rendimentos da
Previdéncia putblica foram desagregados, em primeiro lugar, em duas categorias
principais, correspondentes aos rendimentos dos aposentados do setor privado
(RGPS) e do setor publico (RPPS). Em seguida, os rendimentos do RPPS foram
subdivididos em aposentadorias e pensées menores ou iguais ao teto e as acima
do teto. Finalmente, as aposentadorias e pensdes do setor ptblico maiores que
o teto legal do RGPS foram novamente desagregadas em dois componentes: um
componente formado pelo montante equivalente ao teto e outro formado pelo valor
excedente ao teto recebido pelos servidores publicos inativos, por nao estarem
estes submetidos as mesmas regras do setor privado. Os beneficios previdencidrios
de fundos privados representam apenas uma fragio residual da renda nacional e

foram classificados como “outros rendimentos”.

Quanto as contribui¢oes previdencidrias, a maioria dos servidores publicos ativos
e dos empregados do setor privado paga uma aliquota fixa de 11% de seus saldrios —
neste caso, hd incidéncia apenas até o teto legal —, mas, desde a reforma de 2003, os
funciondrios publicos inativos também passaram a pagar uma aliquota semelhante sobre
a fracdo de seus beneficios que excede o teto do RGPS. Como a POF apenas discrimina as
contribui¢des previdencidrias dos trabalhadores ativos, as contribuigées dos funciondrios

inativos tiveram de ser imputadas.

Dessa forma, as contribui¢ées previdencidrias foram divididas, primeiro,
entre contribui¢ées do setor privado para o RGPS e do setor publico para os RPPS.
Em seguida, de forma andloga a dos beneficios, as contribui¢oes para os RPPS foram
desagregadas em contribui¢oes que incidem até o teto legal e contribuigées que ultra-
passam o teto. Finalmente, este dltimo fator foi dividido na parcela das contribuigoes

com incidéncia igual ao teto e na parcela acima do teto. Logo, se um funciondrio
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publico recebe o dobro do teto legal do RGPS, metade de sua contribui¢io previden-
cidria serd para cada um dos dois tltimos fatores. Todas as contribui¢ées dos servidores
publicos inativos sdo consideradas parte das contribuicoes que ultrapassam o teto, pois

s6 incidem sobre o valor que excede o teto legal.

Cabe lembrar que as contribuigoes previdencidrias captadas pela POF cobrem
apenas o lado dos empregados, mas tanto o RGPS quanto os RPPS também sao finan-
ciados por contribuigoes patronais e tributos indiretos. Como o foco deste estudo estd
apenas nas transferéncias diretas entre Estado e familias, nao foi considerado o efeito
destas contribuigoes indiretas, até porque, ao fim, é impossivel tentar calculd-lo sem

assumir pressupostos questiondveis.

2.5 Assisténcia social e beneficios trabalhistas

A remuneragio dos funciondrios publicos e a Previdéncia Social sio as duas principais
fontes de fluxos monetdrios do Estado para as familias, mas os beneficios assistenciais
e trabalhistas também sdo muito importantes para os grupos especificos. O primeiro
conjunto engloba todos os beneficios monetdrios nao contributivos das trés esferas
governamentais, mas dois programas especificos sio responsdveis por quase todo o valor
transferido: o Programa Bolsa Familia (PBF), focalizado em familias extremamente pobres
e pobres, especialmente com criangas; e o Beneficio de Prestagio Continuada (BPC), dire-
cionado para idosos e pessoas com deficiéncia incapacitante para o trabalho que vivam

em situagao de pobreza.

O principal beneficio trabalhista captado pela POF ¢ o seguro-desemprego, que
tem base contributiva e é pago em parcelas mensais para trabalhadores do setor privado
demitidos sem justa causa. Seu valor foi computado na forma em que se encontra na

pesquisa, ajustado somente por anualizagio e deflacionamento.

2.6 Tributos

Além das contribui¢oes previdencidrias, a POF também coleta dados sobre os tributos
diretos pagos pelos domicilios. O imposto sobre a renda da pessoa fisica (IRPF), o Imposto
sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), o Imposto sobre Propriedade Predial
e Territorial Urbana (IPTU) e o Imposto Territorial Rural (ITR) sao os mais importantes.
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2.7 Resultados e discussao

A tabela 1 apresenta as estatisticas descritivas bdsicas para as fontes de renda analisadas
neste trabalho. Mais de 40% da renda domiciliar per capita liquida de tributos sao pro-
venientes de transferéncias e pagamentos do Estado, que beneficiam familias que somam
quase dois tergos da populagio total. Subtraidos os tributos e as contribuigées cobrados
pelo Estado, o fluxo liquido cai para 30% da renda disponivel. Apenas 10% da populagio

vivem em domicilios que nao pagam nem recebem transferéncias diretas do Estado.

A remuneragio do funcionalismo e a Previdéncia Social s3o, com larga vanta-
gem, as duas maiores fontes de fluxos estatais, representando quase 95% do valor bruto
transferido pelo Estado para as familias brasileiras. Logo, a contribui¢ao do Estado
para a desigualdade de renda é quase totalmente determinada pela distribuicao destas
duas fontes que, por sua vez, ¢ altamente influenciada pela distribuigao do diferencial
salarial publico-privado — principalmente o diferencial positivo que ocorre quando os
rendimentos observados sio maiores que os contrafactuais — e pelas aposentadorias e
pensdes do setor publico que excedem o teto legal aplicado ao setor privado — especial-
mente a fatia destas aposentadorias e pensoes que estd acima do teto, isto é, a diferenca
entre estes beneficios e o teto. As duas fontes de rendimento — diferencial salarial e
previdencidrio — somam 6% da renda per capita liquida, mais que o dobro da soma
dos beneficios trabalhistas e assistenciais, e transferem valores elevados para clientelas

muito diminutas.

TABELA 1

Estatisticas descritivas das fontes de rendimentos: média per capita mensal, participacdo
na renda disponivel, fracao da populacdo que vive em domicilios beneficiados ou afetados, e
média per capita mensal condicional a ser beneficiario ou afetado — Brasil (2008-2009)

Média domiciliar Renda Populagao Média domiciliar per

Fontes de rendimentos per capita disponivel afetada capita condicional
(R$) (%) (%) (R9)
1 Remuneracdo dos funcionarios publicos 114 183 15.7 726
1.1 Simulada 92 14.8 15.7 587
1.2 Diferencial publico-privado 22 35 15.7 139
1.2.1 Positivo 25 4.1 8.5 297
1.2.2 Negativo -4 -0.6 7.1 -49
2 Beneficios trabalhistas 8 1.3 16.3 50
3 Previdéncia Social 126 204 30.9 409
3.1 Setor privado (RGPS) 87 14.1 28.0 311
3.2 Setor publico (RPPS) 39 6.3 43 913

(Continua)
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(Continuacéo)
Média domiciliar Renda Populagao Média domiciliar per

Fontes de rendimentos per capita disponivel afetada capita condicional
(R9) (%) (%) (R9)
3.2.1 <= teto do RGPS 15 24 3.5 413
3.2.2 > teto do RGPS 24 4.0 1.0 2476
3.2.2.1 Parcela igual ao teto " 1.7 1.0 1092
3.2.2.2 Parcela superior ao teto 14 2.2 1.0 1385
4 Assisténcia Social 6 1.0 21.2 29
5 Outras rendas do trabalho 389 62.8 86.1 451
6 Outros rendimentos 47 7.6 24.6 191
7 Tributos -70 -11.4 72.2 -98
7.1 Tributos diretos -47 -1.6 60.5 -77
7.2 Contribuicdes previdenciarias -24 -3.8 50.9 -47
7.2.1 Setor privado (RGPS) -14 2.2 414 33
7.2.2 Setor publico (RPPS) -10 -1.6 14.8 -67
7.2.2.1 <= teto do RGPS -4 -0.7 12.5 -34
7.2.2.2 > teto do RGPS -6 -0.9 7.5 -75
7.2.2.2.1 Parcela igual ao teto -2 -0.3 2.1 -93
7.2.2.2.2 Parcela superior ao teto -4 -0.6 7.5 -48
8 Renda per capita disponivel 619 100.0 99.9 620
8.1 Estado, bruto 254 41.0 65.1 390
8.2 Estado, liquido 184 29.7 89.9 204

Fonte: Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) 2008-2009 do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Obs.: a remuneracao dos funcionarios ptblicos é a soma do contrafactual simulado (1.1) e do diferencial salarial pablico-privado (1.2). O diferencial é positivo quando a renda
observada é maior que a simulada pela decomposicéo JMP e negativo no caso contrario. A Previdéncia Social é a soma das aposentadorias e pensoes dos setores privado
(RGPS) e publico (RPPS) (3.1 + 3.2). A previdéncia do setor publico é a soma dos componentes aposentadorias e pensdes menores ou iguais ao teto do RGPS (3.2.1) e
acima do teto (3.2.2). Este Gltimo componente se subdivide nas parcelas iguais ao teto e acima do teto (3.2.2 = 3.2.2.1 + 3.2.2.2). 0 mesmo se aplica aos tributos, que
530 a soma dos tributos diretos e contribuicdes previdencirias (7.1+7.2=7.1+7.2.1 +7.2.2.1 + 7.2.2.2). Arenda per capita disponivel é a soma dos rendimentos po-
sitivos (1+ 2 + 3 +4 + 5 + 6) e negativos (7). As transferéncias estatais brutas sdo o conjunto da remuneracao dos funcionarios ptblicos (1), dos beneficios trabalhistas
(2), da Previdéncia Social (3) e das transferéncias da Assisténcia Social (4). As transferéncias estatais liquidas sao as transferéncias brutas mais os rendimentos negativos.

Os resultados da decomposicao do coeficiente de Gini para a renda disponivel
sao apresentados na tabela 2. A primeira coluna mostra o coeficiente de concentragao
de cada fator da renda, e a segunda traz a contribuigao absoluta de cada fator para o
Gini, dada pelo produto entre o coeficiente de concentrago e a participagao na renda
total (tabela 1). A terceira coluna exprime as contribui¢bes em termos relativos, isto
¢, como a porcentagem da desigualdade total. A Gltima coluna mostra a contribuigio
marginal de cada fator para a desigualdade, ou seja, indica o quanto a desigualdade

mudaria caso a propor¢io de cada fator na renda total aumentasse.
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TABELA 2
Decomposicao por fatores do coeficiente de Gini da renda domiciliar per capita liquida
de tributos (renda disponivel) — Brasil (2008-2009)

Fontes de rendimentos Coeficiente~de Contribuigé_o para Gini Contribuicdo marginal
concentragéo o Gini (%) (%)
1 Remuneracdo dos funcionarios publicos 0.741 0.136 24.2 0.059
1.1 Simulada 0.701 0.104 18.5 0.037
1.2 Diferencial publico-privado 0.909 0.032 5.7 0.022
1.2.1 Positivo 0.851 0.035 6.2 0.021
1.2.2 Negativo 0.490 -0.003 -0.5 0.001
2 Beneficios trabalhistas 0.591 0.008 1.4 0.001
3 Previdéncia Social 0.582 0.119 211 0.008
3.1 Setor privado (RGPS) 0.474 0.067 11.9 -0.022
3.2 Setor publico (RPPS) 0.824 0.052 9.3 0.030
3.2.1 <= teto do RGPS 0.624 0.015 2.6 0.003
3.2.2 > teto do RGPS 0.943 0.037 6.6 0.027
3.2.2.1 Parcela igual ao teto 0.916 0.016 2.8 0.01
3.2.2.2 Parcela superior ao teto 0.964 0.021 3.8 0.016
4 Assisténcia Social -0.348 -0.003 -0.6 -0.016
5 Outras rendas do trabalho 0.522 0.328 58.4 -0.044
6 Outros rendimentos 0.729 0.055 9.8 0.023
7 Tributos 0.707 -0.081 -14.3 -0.030
7.1 Tributos diretos 0.744 -0.056 -10.0 -0.025
7.2 ContribuicBes previdenciérias 0.635 -0.024 -4.3 -0.005
7.2.1 Setor privado (RGPS) 0.542 -0.012 -2.1 0.001
7.2.2 Setor publico (RPPS) 0.765 -0.012 2.2 -0.006
7.2.2.1 <= teto do RGPS 0.571 -0.004 -0.7 0.000
7.2.2.2 > teto do RGPS 0.912 -0.008 -1.5 -0.006
7.2.2.2.1 Parcela igual ao teto 0.883 -0.003 -0.5 -0.002
7.2.2.2.2 Parcela superior ao teto 0.928 -0.005 -1.0 -0.004
8 Renda per capita disponivel 0.561 100 0.000
8.1 Estado, bruto 0.631 0.259 46.1 0.051
8.2 Estado, liquido 0.602 0.178 31.8 0.021

Fonte: POF 2008-2009/IBGE.

Obs.: a remuneracao dos funcionarios piblicos é a soma do contrafactual simulado (1.1) e do diferencial salarial pablico-privado (1.2). O diferencial é positivo quando a renda
observada é maior que a simulada pela decomposicao JMP e negativo no caso contrario. A Previdéncia Social é a soma das aposentadorias e pensdes dos setores privado
(RGPS) e publico (RPPS) (3.1 + 3.2). A previdéncia do setor piblico é a soma dos componentes aposentadorias e pensGes menores ou iguais ao teto do RGPS (3.2.1) e
acima do teto (3.2.2). Este Gltimo componente se subdivide nas parcelas iguais ao teto e acima do teto (3.2.2 = 3.2.2.1 + 3.2.2.2). O mesmo se aplica aos tributos, que
sdo a soma dos tributos diretos e contribuicdes previdenciarias (7.1 + 7.2 = 7.1+ 7.2.1 + 7.2.2.1 + 7.2.2.2). A renda per capita disponivel é a soma dos rendimentos po-
sitivos (1 + 2 + 3 + 4 + 5 + 6) e negativos (7). As transferéncias estatais brutas sao o conjunto da remuneragao dos funcionarios pablicos (1), dos beneficios trabalhistas
(2), da Previdéncia Social (3) e das transferéncias da Assisténcia Social (4). As transferéncias estatais liquidas sao as transferéncias brutas mais os rendimentos negativos.

O Estado contribui para uma grande propor¢ao da desigualdade no Brasil. Cerca

de um terco da desigualdade total pode ser diretamente relacionado as transferéncias e
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aos pagamentos feitos pelo Estado aos individuos e as familias, mesmo depois de consi-
derados os efeitos progressivos dos tributos diretos e das contribuicoes. Esta propor¢io
provavelmente seria ainda maior se fossem computados o efeito dos tributos indiretos,

mas, dados os obstdculos para isto, nao é possivel mais que especular a respeito.

Proporcionalmente, o Estado contribui mais para a desigualdade que o mercado
de trabalho privado. Como o mercado de trabalho privado responde por mais de 60%
da renda disponivel, mais que o dobro da renda liquida de origem estatal, ele causa
a maior parte da desigualdade. No entanto, como o coeficiente de concentracio dos
fluxos estatais liquidos de tributos é maior que a desigualdade total e o coeficiente dos
rendimentos do trabalho no setor privado é menor, a participacao percentual do Estado
na desigualdade é maior que sua participacio na renda — 32% wversus 30%; o inverso
ocorre com o mercado de trabalho privado — 58% versus 63%. Se a renda estatal liquida
de tributos tivesse um aumento proporcional de 1%, o coeficiente de Gini aumentaria
0,021%. No caso do mercado de trabalho privado, sua contribuigio marginal ¢ negativa:

um aumento proporcional de 1% diminuiria o Gini em 0,044%.

O papel do Estado na reproduciao e amplificagio da desigualdade merece uma
andlise mais detalhada, particularmente no que diz respeito a remuneracio do funcio-

nalismo e a Previdéncia Social, conforme serd visto nas duas préximas segoes.

3 A REMUNERACAO DO SETOR PUBLICO

Em muitos paises desenvolvidos, a remuneragio do trabalho no setor publico contribui
para diminuir a desigualdade (Blau e Kahn, 1996; Gustafsson e Johansson, 1999;
Milanovi¢, 1994), mas, definitivamente, o efeito de reducao da desigualdade nao ocor-
re no Brasil. Os saldrios e beneficios dos funciondrios publicos sao muito mais concen-
trados e tém uma contribui¢ao marginal para a desigualdade maior que no setor pri-
vado. Embora represente s6 19% da renda, a remuneragio do funcionalismo contribui

para 24% da desigualdade.

Ha4 duas causas para a regressividade do setor publico: um efeito de composigao e
um de segmentacio — também chamado efeito-preco. O primeiro resulta do fato de os
empregos no setor ptblico estarem em geral realmente abertos apenas para um grupo

especifico de trabalhadores, normalmente mais instruidos e qualificados que a média da
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forca de trabalho. Como trabalhadores mais instruidos também sao mais bem remune-
rados no mercado de trabalho privado, eles tenderiam a ocupar posigoes altas na distri-
buigio de renda mesmo se as estruturas de saldrios nos setores publico e privado fossem
idénticas (Bender e Fernandes, 2009; Foguel ez al., 2000; Vaz e Hoffmann, 2007).

O efeito de segmentagao, por sua vez, estd associado as particularidades da deter-
minagio de saldrios no setor publico. Se no setor privado o nivel de saldrios ¢ normal-
mente determinado pelo objetivo tltimo do lucro, os administradores publicos também
tém objetivos politicos. Eles podem, por exemplo, reajustar os saldrios do funcionalismo
de modo a aumentar sua popularidade e angariar apoio da burocracia para perseguir seus
objetivos politicos (Gregory e Borland, 1999).

Mais ainda, em muitos paises, inclusive no Brasil, os servidores pablicos formam
categorias ocupacionais numerosas, relativamente homogéneas e com um unico empre-
gador, o que facilita o surgimento de sindicatos fortes e com alto poder de barganha por
melhores saldrios (Marconi, 2003; Wallerstein, 1999). Sindicatos fortes e negociagoes
centralizadas sao um dos determinantes dos baixos niveis de desigualdade em muitos
paises desenvolvidos (Checchi e Garcia-Penalosa, 2010; Gottschalk e Smeeding, 1997;
Gustafsson e Johansson, 1999), mas isto nio necessariamente ocorre quando a agao
coletiva tem um viés corporativista em um contexto social extremamente polarizado
como o brasileiro. No Brasil, coexistem sindicatos fortes no setor mais organizado e pro-
tegido do mercado de trabalho, relacionado ao Estado, e um baixo nivel associativo entre
os trabalhadores informais. O primeiro setor emprega cerca de 10% da for¢a de trabalho,
enquanto o segundo engloba cerca de metade da forca de trabalho. Neste contexto,

sindicatos e centrais sindicais poderosas podem, de fato, aumentar a desigualdade total.

H4 muitas evidéncias de que efeitos de composicao e segmentagao explicam o
nivel de saldrios no setor ptblico no Brasil. A maior parte da diferenca da remuneragio
média em comparacio com o setor privado decorre de efeitos de composi¢ao, mas hd
também efeitos de segmentagao importantes — isto ¢, o diferencial salarial propriamente
dito — que fazem com que os saldrios dos servidores piblicos sejam mais elevados que
o de trabalhadores do setor privado em empregos equivalentes (Belluzzo, Anuatti-Neto
e Pazello, 2005; Bender e Fernandes, 2009; Braga, 2007; Foguel ez al., 2000; Panizza e
Qiang, 2005; Vaz e Hoffmann, 2007; Vergara e Wiltgen, 1995; Vergara, 1991).
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A decomposi¢ao apresentada na tabela 2 mostra que o efeito de composicao — dado
pela melhor qualificagio dos trabalhadores do setor piblico — ¢ mais relevante para a desi-
gualdade da renda per capita liquida que o efeito de segmentacio. Mais de 18% da desi-
gualdade total decorrem da composi¢ao do trabalho no setor piblico, enquanto cerca
de 6% sao causados pelo diferencial salarial que favorece os servidores piblicos. Mesmo
assim, nao ¢é razodvel desprezar os efeitos do diferencial salarial: ele é extremamente con-
centrado e seu impacto regressivo no coeficiente de Gini é suficiente para anular quase

metade dos efeitos progressivos — isto ¢, desconcentradores — dos tributos diretos.

4 PREVIDENCIA SOCIAL

O resultado final da combinagao de beneficios progressivos e regressivos pagos pela
Previdéncia Social é altamente concentrado, contribuindo para 21% da desigualdade
total no Brasil. Neste sentido, o Brasil se alinha a outros paises cujas politicas sociais
foram marcadas por um viés corporativista desde suas origens, mas com uma distri-
buic¢do ainda pior de beneficios (Palme, 2006).

A desagregagao entre as aposentadorias e pensoes dos setores publico e privado,
contudo, confirma o alto grau de heterogeneidade do sistema. Na prética, o Sistema
Previdencidrio brasileiro estd estratificado em pelo menos trés grupos. No nivel mais baixo,
hd uma massa de aposentadorias e pensoes iguais ao saldrio minimo, altamente subsi-
diadas e pagas a antigos trabalhadores rurais ou urbanos que viveram mais ou menos a
margem do mercado de trabalho formal. No meio, hd os aposentados do setor privado e
a parcela dos servidores publicos inativos cujos beneficios sio menores ou iguais ao teto
legal do RGPS. No topo, hd alguns poucos funciondrios publicos cujas aposentadorias e
pensoes excedem — e muito, em alguns casos — o teto do RGPS. O grupo dos funciond-
rios publicos cujas aposentadorias e pensoes excedem o teto representa menos de 5% dos

beneficidrios, mas se apropria de quase 20% dos recursos distribuidos pela Previdéncia.

Por causa disso, as aposentadorias e pensoes dos servidores publicos sio extre-
mamente concentradas. Seu coeficiente de concentragao ¢ de 0,824, valor 47% maior
que a desigualdade de renda no Brasil, que j4 é alta. Apesar de apenas 4% da populagio
viverem em domicilios beneficiados, os valores transferidos para eles representam 6%
da renda disponivel nacional e 9% do coeficiente de Gini. Nao hd nenhuma outra fonte

de renda que contribua tanto, proporcionalmente, para a desigualdade.
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As aposentadorias e pensoes acima do teto tém a maior concentragio entre todas
as fontes de renda; apenas a parcela que excede o teto — ou seja, a diferenga entre o bene-
ficio recebido e o teto legal do RGPS — representa 2% de toda a renda disponivel e 4%
da desigualdade total. As contribuicoes previdencidrias, por sua vez, sio o componente
mais progressivo da Seguridade Social, mas tém pouco efeito sobre a desigualdade, por-
que correspondem apenas a uma pequena fragio da renda total. Quase todo o efeito
equalizador das contribui¢des previdencidrias é anulado pela parcela acima do teto das

aposentadorias dos funciondrios publicos.

As aposentadorias e pensoes para os trabalhadores do setor privado sio relati-
vamente concentradas, mas, dados os altos niveis de desigualdade no Brasil, acabam
tendo efeitos progressivos sobre a distribui¢ao de renda. Embora somem 14% de toda a
renda disponivel, elas contribuem somente para 12% da desigualdade total. Isto ocorre
pela combinacio de trés fatores mencionados anteriormente: primeiro, as aposenta-
dorias rurais fornecem rendimentos para as familias que seriam muito pobres se nio
pudessem contar com estes recursos; segundo, o piso previdencidrio equivalente a um
saldrio minimo garante transferéncias razodveis para quem no pdde fazer contribuicdes
elevadas durante sua vida ativa; terceiro, o teto legal do RGPS impede que os beneficios

atinjam valores muito elevados.

A unificagdo das regras previdencidrias dos setores publico e privado poderia ter,
portanto, efeitos benéficos sobre a desigualdade total. Muitas tentativas nesta diregao
foram feitas, mas a convergéncia dos dois regimes nunca se completou (Marques e
Euzéby, 2005; Melo e Anastasia, 2005). As reformas dos ultimos anos, culminando
com a aprovagdo da lei que instituiu o regime de previdéncia complementar para os
servidores pablicos (Lei n® 12.618/2012), foram avan¢os importantes, mas seus efeitos
s6 vao se manifestar com toda a for¢a daqui a algumas décadas, pois muitas das novas
regras serdo aplicdveis apenas aos servidores publicos nomeados apés sua aprovagao.
Em outras palavras, a nao ser que algum Nnovo mecanismo equalizador seja instituido, o
atual sistema previdencidrio segmentado e de cunho contributivo continuard ajudando

a perpetuar a desigualdade durante muito tempo.
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5 OUTRAS TRANSFERENCIAS

Nem todos os fluxos monetdrios estatais sao concentradores de renda. A Assisténcia
Social, composta basicamente por programas focalizados contra a pobreza, é altamente
progressiva e contribui para reverter a desigualdade (Hoffmann, 2009; Soares et al.,
2009). No entanto, como tais programas compdem apenas uma fracio minima da renda
liquida nacional — menos de 1% —, seus impactos sobre a desigualdade sao muito
limitados — -1%. Tao limitados, alids, que sao completamente anulados até mesmo pelos
beneficios trabalhistas, compostos, principalmente, pelo seguro desemprego. Como sao
pagos apenas para trabalhadores formais, sua distribuicio é levemente regressiva, um
pouco pior que a desigualdade total, o que é suficiente para contrabalangar os impactos

distributivos da Assisténcia Social.

Em outras palavras, os tao celebrados pilares do sistema brasileiro de combate a
pobreza — o PBF e o BPC — funcionam muito bem, mas sio apenas uma gota de redis-

tribui¢do em meio a um mar de agoes estatais regressivas.

Alguns autores argumentam que politicas universalistas legitimam a politica social
em geral e, portanto, paises com Estados de bem-estar social de moldes corporativistas,
que destinam mais recursos para estas politicas, sa0 mais capazes de reduzir a desigual-
dade que os que optam por politicas sociais focalizadas, uma vez que o universalismo
resultaria em um nivel maior de gastos (Korpi e Palme, 1998; Smeeding, 2005). Nao hd
evidéncias de que isto se aplique ao Brasil. Gastos com aposentadorias e pensoes chegam
a mais de 20% da renda disponivel — uma propor¢io alta mesmo quando se compara
com paises desenvolvidos —, mas os gastos com Assisténcia Social permanecem baixos,

em um nivel cerca de vinte vezes menor que o da Previdéncia.

No caso brasileiro, faz mais sentido argumentar que os trabalhadores nos seto-
res mais desenvolvidos da economia, incluindo a administragao publica, conseguem
se organizar em grupos de interesse muito mais influentes que a massa nao organi-
zada de potenciais beneficidrios da Assisténcia Social. Ao contrério do que Korpi e
Palme defendem para paises desenvolvidos, o que mais importa para a desigualdade
em um sistema de politicas sociais de um pais como o Brasil nio é tanto o desenho
das politicas — focalizadas versus universais —, mas o desequilibrio de poder entre as
oligarquias e os pobres que precede o desenho e determina o nivel das transferéncias

para os diversos grupos sociais, seja qual for a soma agregada dos gastos.
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O resultado final é um sistema de protecio social altamente estratificado. Em um
extremo, uma grande quantidade de familias pobres s6 pode contar com os parcos re-
cursos distribuidos pela Assisténcia Social ou, no maximo, com beneficios equiparados
a0 saldrio minimo para os idosos e/ou familiares portadores de deficiéncia. No outro
extremo, um ndmero reduzido de servidores publicos muito bem pagos durante sua

vida ativa desfruta ainda de um sistema previdencidrio mais generoso.

Os tributos e as contribuigoes previdencidrias poderiam reverter esse quadro, ao
menos parcialmente, como ocorre em paises da OCDE (Atkinson, 2003; Gottschalk
e Smeeding, 1997). De fato, a tributagao direta, quase toda baseada no imposto de
renda, ¢é muito progressiva e contribui para reduzir o Gini em 10%. O Brasil, no en-
tanto, ainda conta com uma estrutura tributdria oriunda dos anos 1960 e tipica de pa-
ises semi-industrializados, altamente dependente de tributos indiretos e com cobrangas
apenas residuais sobre herangas e patriménio. Assim, a maior parte da carga tributdria
bruta incide sobre o consumo e a produ¢io — ou seja, é normalmente transferida para
os pregos — e afeta mais ou menos por igual toda a populagao (Pintos-Payeras, 2010;
Silveira, 2008).

Em suma, do ponto de vista distributivo, o problema brasileiro nio estd tanto
no nivel da carga tributdria, mas, sim, na sua composi¢ao. Os dados deste estudo nio
permitem analisar com precisao os impostos indiretos, mas a partir de cdlculos simples
baseados nas contribui¢oes marginais, é razodvel inferir que, se toda a carga tributdria
tivesse 0 mesmo perfil distributivo do imposto de renda, a desigualdade no Brasil seria

bem menor, mesmo se as transferéncias estatais regressivas permanecessem idénticas.

As “outras rendas” recebidas do setor privado incluem aluguéis, juros e divi-
dendos e afins, e, assim, tendem a ser bastante concentradas. De qualquer modo, elas
representam apenas 8% da renda disponivel e 10% da desigualdade total. Em parte,
isto provavelmente se explica pelo fato de uma propor¢ao razodvel dos rendimentos de
capital ser paga diretamente para empresas e fundos de investimentos, e nao para indi-
viduos ou familias, mas também parece plausivel supor que mesmo os dados da POF

subestimam os pagamentos para os Gltimos grupos.

Provavelmente os dados apontariam para uma desigualdade total muito mais

alta se fosse possivel coletar informagoes exatas sobre todos os rendimentos de capital
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recebidos direta e indiretamente pelas familias. Contudo, ¢ dificil determinar o que
aconteceria com as contribuigoes relativas dos setores publico e privado para a desigual-
dade. Claramente, os juros sobre titulos da divida publica tornariam a a¢ao do Estado
ainda mais regressiva, mas, infelizmente, os dados disponiveis restringem qualquer tipo

de consideragao mais precisa.

6 CONCLUSOES

O Estado contribui para grande parte da desigualdade no Brasil, tendo, pro-
porcionalmente, uma contribui¢ao superior a do setor privado. A decomposi-
¢ao do coeficiente de Gini da renda familiar disponivel per capita mostra que
aproximadamente um ter¢o de toda a desigualdade no pais pode ser relacionado
diretamente a transferéncias e tributos que fluem diretamente entre o Estado e
as familias. As duas categorias principais de transferéncias do Estado afetando a
desigualdade sao saldrios e Previdéncia. Os outros dois tercos da desigualdade
referem-se a transferéncias do setor privado, em sua maioria, remuneragio do tra-
balho. Essa remuneracio, no entanto, ¢ menos concentrada que a remuneragao

do trabalho no setor publico.

Os saldrios do setor ptblico no Brasil sao mais concentrados que aqueles recebidos
no setor privado, resultando em uma contribuicio desproporcional do trabalho publico
para a desigualdade: embora os saldrios do setor ptblico alcancem pouco menos de um
quinto de todos os rendimentos, sua contribui¢io é de quase um quarto da desigualdade.
Dois efeitos tornam tais saldrios regressivos. Primeiro, um efeito de composigao rela-
cionado ao fato de que os trabalhadores no setor putblico sio mais qualificados que a
média da for¢a de trabalho e, portanto, recebem saldrios mais altos. Segundo, um efeito
de segmentagio, causado pelos diferentes arranjos institucionais que resultam em distintas

remuneragoes para o trabalho, ou seja, uma estrutura salarial particular.

Ao estimar os diferenciais salariais usando simulacées contrafactuais, observa-se
que, em geral, os trabalhadores do setor publico sio mais bem remunerados que sua
contraparte do setor privado, como se observa em outros paises do mundo. O dife-
rencial salarial pablico-privado contribui com cerca de 6% da desigualdade. Trata-se
de uma contribui¢io pequena, mas sua importincia no longo prazo nao deve ser su-

bestimada, pois tais rendimentos s3o extremamente concentrados e, no futuro, sua
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concentracdo serd replicada no sistema previdencidrio. Tampouco se deve ignorar sua
importancia como transferéncia do Estado, pois o efeito do prémio salarial sobre a de-
sigualdade ¢ suficiente para anular metade do efeito progressivo dos tributos diretos.
O efeito composi¢io, porém, é muito mais importante para explicar porque o Estado
reproduz desigualdades: cerca de 18% da desigualdade total relacionam-se ao fato de
que trabalhadores no setor publico tém caracteristicas que sdo mais bem remuneradas

no mercado de trabalho geral.

A Previdéncia é o segundo tipo principal de transferéncia do Estado no Brasil.
Aposentadorias e pensoes representam 20% de todos os rendimentos. O sistema
previdencidrio é uma combinagio de beneficios progressivos e regressivos cujo resultado é
uma leve contribui¢ao para o aumento da desigualdade. A Previdéncia contribui com cerca
de um quinto de toda a desigualdade, em parte, porque o sistema é de base contributiva —
portanto tende a replicar desigualdades preexistentes —, mas também porque se divide em
dois subsistemas ou regimes, os quais operam sob regras diferenciadas. O regime para os
trabalhadores formais do setor privado, RGPS, possui um piso e um teto, o que restringe
a amplitude de variagao dos beneficios. O sistema para os trabalhadores do setor publico,

RPPS, possui um piso, mas nao um teto, permitindo, portanto, muito mais variagao.

A composi¢ao dos trabalhadores no setor puablico tende a resultar em maio-
res saldrios e, consequentemente, maiores contribuicoes e beneficios previdencidrios.
Isto, combinado 4 auséncia de um teto, faz a Previdéncia dos RPPS ser extremamente
regressiva. No RPPS, o efeito sobre a desigualdade da fragao dos beneficios que ultra-
passa o teto vigente para o setor privado ¢ suficiente para anular os efeitos progressivos
de todas as contribui¢ées para a Previdéncia dos setores publico e privado somadas.
Tal efeito negativo sobre a desigualdade persistird durante décadas, posto que a conver-

géncia entre os dois regimes ocorrerd apenas no longo prazo.

As evidéncias indicam a existéncia de trés niveis de protegao social e sistemas de
emprego no Brasil. O primeiro relaciona-se ao trabalho no setor publico — saldrios e
aposentadorias — e é muito concentrado e regressivo. O segundo, ao trabalho formal
no setor privado, também concentrado, mas progressivo. O terceiro nivel, formado
pela Assisténcia Social, ¢ muito progressivo, mas distribui apenas uma fracao minima
da renda total. O saldo final ¢ um Estado que contribui para aumentar a desigualdade.
Transferéncias pré-igualdade, como Assisténcia Social e tributos diretos, sao completamente

anuladas pelas transferéncias regressivas dos saldrios e da Previdéncia do funcionalismo publico.
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Este trabalho possui algumas limitagoes. Uma delas consiste na incapacidade de
descrever o perfil distributivo das transferéncias indiretas para o Estado, como os tributos
indiretos e a contribui¢io previdencidria dos empregadores, bem como algumas transfe-
réncias diretas e indiretas do Estado aos individuos, tais como os rendimentos de capital
de titulos publicos. Isto se deve ao fato de os dados disponiveis nao possuirem ou subesti-
marem estas transferéncias. Pelo mesmo motivo, nao foi possivel medir os rendimentos de
capital recebidos por pessoas juridicas que, indiretamente, sao transferéncias a individuos.
Tudo indica que, se computadas todas estas transferéncias, os niveis registrados de desi-

gualdade no Brasil seriam muito superiores aos atualmente medidos.
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APENDICE A

1 FORMULAS

1.1 Equacées para estimar o diferencial salarial

O modelo econométrico bdsico para estimar os saldrios dos trabalhadores do setor

publico e privado — w;, eq;, respectivamente — com base em um vetor de varidveis ex-

plicativas X é dado por:
In(w,) = XD, +u, (1)
In(gq,) = XD, +u, 2)

Um pressuposto desse modelo, que estima as duas equagoes em separado, é de
que os trabalhadores s3o alocados de forma aleatdria entre os dois setores. Caso contra-
rio, hd um viés de selecio, que pode afetar os coeficientes. Passa a ser importante, entio,

modelar o processo de selecio entre setores.

Para isso, pode-se representar a varidvel dicotdmica 7, que assume valores 0 —

setor privado — ou 1 — setor puiblico —, como uma varidvel latente 1" dada por:
I"=Zg+e (3)
Se 1" [0, entio I =1;se I” <0, entio [ =0.Com isto, pode-se montar o probit:
Pr(/ =11Z)=Pr(I" J0)=Pr(e< Zq) =F (Z Q) (4)
Em que Z é um vetor de varidveis explicativas que inclui tanto as varidveis da
equagao de saldrios original quanto um conjunto especifico de varidveis identificadoras
da escolha de setor — restricoes de exclusio.
As probabilidades preditas pelo modelo (3) sio entdo utilizadas para construir a

razdo inversa de Mills (/,), que passa a ser incluida nas equagoes de rendimentos para

controlar o viés de selecao:

33




Brasilia, junho de 2013

In(w,)=Xb, +/ ,(Zq)b,, +u, (5)
In(g,) = XD, +/ ,(-Zq)D,, +u, ©6)

Uma limita¢ao desse modelo probit simples é que ele s6 leva em conta a escolha
do setor, condicional 4 decisao anterior de trabalhar ou nao. Para dar conta dos dois
possiveis vieses de selecio — gerados pela decisao de trabalhar ou nao e pela escolha do
setor —, empregou-se, nas simulagdes mais complexas, um modelo de probiz bivariado e

construiu-se duas razdes inversas de Mills baseadas nas previsoes lineares.

Uma vez obtida as equagdes de rendimentos apropriadas para os setores publico
e privado, com ou sem corregao para viés de selecio, o passo seguinte foi construir a
renda contrafactual dos funciondrios publicos. Para isto, empregou-se a decomposigao

proposta por Juhn, Murphy e Pierce (1993).

Considere-se, primeiro, que o residuo da equagao de rendimentos dos trabalhadores
do setor privado pode ser desagregado em dois componentes: o percentil do individuo
na distribuicio dos residuos (& y ) € a fungio de distribuigao dos residuos (F,).

Logo:

u, =F ', | X) 7)

Em que Fq_1 (.| X) é a inversa da func¢ao de distribui¢do acumulada para traba-

lhadores do setor privado com caracteristicas X.

Com isso, os rendimentos contrafactuais (cf;) dos funciondrios publicos podem

ser estimados por:

In(cf,) = XB, +F, ' (z,,| X) ®
Ou seja, a renda contrafactual é calculada mantendo os mesmos coeficientes

obtidos para os trabalhadores do setor privado e a mesma funcio de distribuicao dos
residuos. Para mais detalhes, ver Juhn, Murphy e Pierce (1993).
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1.2 Decomposicao por fatores do coeficiente de Gini

Considere-se uma populagio com 7 individuos de renda x; e renda média igual m.
Se todos os individuos forem ordenados da menor para a maior renda (x, £ x, £....£x,),
atribuindo-se a cada um uma posi¢ao 7 no ordenamento, entao, o indice de Gini pode

ser escrito como:

G= icov(i, x,) Q)
nim

Se arenda x; puder ser expressa como a soma da renda de /4 fatores compo-

nentes, entao:

k

X, =4 x, 2
h=1
k

G=9f,C, (3)
h=1

Em que f, é a fragio da renda / sobre a renda total e C, ¢ o coeficiente de

concentragdo da renda 4, dado por:

C, = %cov(z’,%’) (4)

Logo, a contribui¢io absoluta de cada fonte / para a desigualdade total é dada

por f,C, e a contribuigio relativa é igual (f,C,)/G.
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