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Quanto a area Beneficios a Servidores Piublicos Federais, utilizou-se dois critérios dis-
tintos. No caso dos Poderes Legislativo e do Judiciario, a regionalizagio dos beneficios pdde
ser feita com base no critério institucional mencionado anteriormente. Para o Poder Executivo,
no entanto, recorreu-se aos dados do Ministério da Administragio e da Reforma do Estado
(MARE) sobre a distribui¢do por UF dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas do Exe-
cutivo Federal'’. O objetivo central foi distribuir os gastos ainda ndo regionalizados, em cada
item desta area de atuagdo, a partir da distribuigdo percentual por UF da populagdo-alvo de cada
programa.

A area Assisténcia Social apresentou quase absoluta inadaptabilidade aos critérios esta-
belecidos para regionalizagdo do gasto social federal, tendo a quase totalidade dos gastos nessa
area sido considerados nao regionalizaveis. A Caixa Econdmica Federal, como gestora do PIS,
e o Banco do Brasil, como gestor do PASEP, forneceram os dados necessarios para a distribui-
¢do regional dos abonos pagos.

2.2.3. EXPANSAO DA AMOSTRA DECNA/IBGE PARA OS MUNICIPIOS

Dada a abrangéncia da base DECNA/IBGE (administragio direta e indireta) bem como a
sua compatibilidade com a base SIAFI/SIDOR-CIPEA na forma de apresentagdo dos dados para
gastos estaduais e municipais até o nivel de subprograma, optou-se por utiliza-la como fonte
preferencial para consolidagio dos gastos sociais dessas esferas. Para tanto, fez-se necessario
expandir a amostra inicial de 186 municipios de forma a torna-la representativa para o universo
do pais.

A expansio foi feita com base em trés fontes:

1) os proprios dados levantados pelo DECNA/IBGE para os gastos por areas de atuagao
dos municipios de capital e de regido metropolitana;

2) os numeros relativos a populagio residente em cada municipio, publicados anualmen-
te, pelo IBGE,

3) as informagdes disponiveis na base STN/SIAFEM sobre receitas e despesas or¢amen-
tanas de 4.711governos locais.

Observou-se, nos resultados obtidos pelo DECNA/IBGE, que a estrutura dos gastos dos
municipios das capitais diferia bastante daqueles das regiGes metropolitanas. Nas capitais, por
exemplo, ha uma tendéncia de maior énfase relativa nos programas de habitagdo, urbanismo e
transporte urbano de massas, enquanto que os municipios limitrofes gastam mais, também relati-
vamente, em educa¢do. Sendo assim, utilizou-se a estrutura de despesa dos outros municipios de
regiio metropolitana, por area de atuagdo social, como apoio para a expans3o da amostra para o
restante dos municipios em cada estado. A consolidag3o dos gastos municipais obtida a partir da

dades administrativas e aposentadorias, pensdes, auxilios e outros beneficios da area de atuagdo Previ-
déncia Social tal como definida pela metodologia desenvolvida pela DIPOS/IPEA.

15 A distribuigio regional dos servidores ativos fomecida pelo MARE serviu também como parametro
para a regionalizagiio dos gastos com Pessoal do item Manuten¢io de Atividades Administrativas da area
de atuacio Saude. Optou-se por tratar de maneira diferenciada os gastos neste subitem dada a sua mag-
nitude frente ao gasto total nesta area, partindo-se do suposto de que tais gastos se distribuem regional-
mente de acordo com a distribuicdo dos servidores federais alocados em atividades administrativas nos
varios érgdos de alguma forma ligados a prestagdo de servigos de satde no pais.




































TABELA 8
GASTO SOCIAL CONSOLIDADO - 1995

Em RS milhdes correntes

Governo Governos Estaduais Governos Municlpais
REGIOES E Federsl Recursos Proprios TOTAL Recursos TOTAL
UNIDADES Recursos |Empréd e GOVERN. | Recursos | Transfer. | Recursos | GOVERN. | TOTAL
DA Gasto Transfer. Je Transf. a| Gasto ESTA- Transfer. de Proprios MUNI-
FEDERACAO Direto | da Unido J Empresas | Direto DUAIS | da Unifo Govemos| Goveno | CIPAIS
(a) Estaduais Estaduais | Municipal
NORTE 33033 2207 _ 140 19941 22288 31,4 56,1 7445 8319 63640
Acre 233,7 45,8 113,8 159,5 14 13 32,1 348 4280
Rondénia 3274 12,7 243,1 255,9 29 25,2 358 63,9 6472
Amazonas 6229 22,0 140 551,1 587,1 56 274 2633 296,3 1.506.3
Roraima 1205 22,7 109.4 132,1 03 22,1 22,4 2750
Pari 1.595,7 52,1 660,9 713,1 119 04 297,0 3092 26179
Amapi 174,4 5,7 148,7 204,4 03 23,2 23,5 4023
Tocantins 1329 9.4 167,1 176,5 3,5 1,8 710 763 3857
Regido Norte 959 0,2 0,0 02 5.4 0,0 5.4 101,5
NORDESTE '15.948,4 6503 960 53075 60538 2236 251 ~ 33090 35577  25.560,0
Maranhio 13154 35,6 370,1 405,7 273 1,0 3542 3825 21036
Piaui 948,0 212 360,5 3818 11,5 0,0 1936 210,2 1.540.0
Ceari 2.535,9 53,8 12,5 7356 8019 302 152 6336 6840 40218
R. G. do Norte 1.233,4 20,4 4299 4503 355 a,1 2173 252,9 1936.6
Paraiba 1.602,9 41,4 0.2 399.6 441,1 56 246,6 252,1 2.296,2
Pemambuco 31139 672 11,3 962,0 1.040,6 626 26 5562 6214 47758
Alagoas 923.6 17,1 0,0 3375 354,7 2.0 174,5 182.4 1.460.8
Sergipe 5889 18,5 376,4 3949 42 02 113,6 118,0 1.101,8
Bzhia 3.544,8 129,1 720 13358 1.536,8 324 59 2094 8477 59294
Regi#o Nordesie 1416 246,1 246,1 6,4 0,0 6,4 394,1
SUDESTE 34,5272 4983 18,7 163697  16.886,7 6076 62,4 145060 157371 671509
Minas Gerais " 68122 91,2 1.960,9 4.052,1 3089 1982 21414 26486 135129
Espirito Santo 1.092,3 10,8 609.6 620,4 13,2 2,1 4576 4729 21856
Rio d¢ Janeiro 12.256,2 272, 2.890,8 11629 856 3519 25223 29598 18.378.8
S0 Paulo 14.364,2 1243 187 89083 9.051,3 1999 71,2 93848 96559 310713
Regifo Sudeste 2,2 2,2
SUL ' 10.617.5 1048 1255 47610 4.991.3 1043 1369 33119  3.553]1 15.162,0
Parand 3.191,8 274 71 16464 1.680,9 279 773 13745 14797 63524
Santa Catarina 2.105.0 29,6 2,4 906,9 9389 4.6 109 689.2 7447  3.7886
R G. do Sul 5314,0 479 1160 2.207,7 23716 28,1 487 12482 13250  9.010,5
Regi#o Sul 638 37 3,7 10,5
CENTRO QESTE s6781 9336 335 25514 3.5184 44,1 0.9 7492 94,1 9.950,6
M. G. do Sul 642,5 13,7 252.5 266,2 66 07 28316 290,9 1.199.6
Mato Grosso 5594 25,1 453,4 4785 292 280,8 310,1 13479
Goids 1.274,3 34,5 7033 7378 83 0,2 184,7 193,2 2.2053
Distrita Federal 3.198,6 60,3 315 11422 2.036,0 5.234,5
Regio C. Oeste 33 33
NACIONAL 5.6724 9221 922,] 462,1 462, 7.056,6

OTAL BRASIL | 75.7469] 33298 287.7] 30.983,6] 34.601,1] 1.473.0]  842,4] 22.620,6] 24.9360] 1352840
(a) Inclui recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS), para saneamento e habitagdo.
Fontes: [IPEA/DIPOS, com base nas informagdes dos sistemas SIAF I/SIDOR para o Governo Federal e do
IBGE/DECNA, para os governos estaduais e municipais.

A distribui¢do regional do gasto publico social, quando comparada ao PIB gerado em
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educagdo na regido™, mas foge ao escopo deste trabalho aprofundar-se nesta vertente de analise.

As unidades federativas da regido Sudeste que, no conjunto da regiio (Tabela 10), tém
um desempenho abaixo daquele do pais (3,6% do PIB regional, contra 4,3% do total do Brasi),
na verdade apresentam gastos “per capita” bem superiores 4 media nacional, em virtude da menor
concentragao de populagio na faixa etaria alvo. O estado de Minas Gerais se sobressai, tanto do
ponto de vista da participagdo dos gastos com educagdo no PIB estadual (5,6%) quanto nos gas-
tos “per capita”, mesmo tendo uma das mais altas incidéncias, na regido, de habitantes na faixa
etaria de 5 a 29 anos de idade (49,04%).

Na regido Sul, o Rio Grande do Sul, que na Tabela 10 apresentaria um desempenho infe-
rior 2 média regional e nacional, devido a uma baixa taxa de comprometimento do PIB, desponta
como o maior gasto “per capita” em educagdo, por ter a segunda menor incidéncia de populagio
na faixa etania alvo (44,58%) do pais, superior apenas a encontrada no Rio de Janeiro (44,34%).

Finalmente, na regido Centro-Oeste, quando se isola o desempenho do Distrito Federal,
por ser completamente atipico®', se destaca a posi¢do do Mato Grosso, cujos gastos se situam
muito acima da média nacional.

4.2.2. GASTO PUBLICO CONSOLIDADO EM SAUDE

A Tabela 13 demonstra a forte concentragdo dos gastos com saide no governo federal
(58,0% da responsabilidade pela execugdo e 63,0% da origem dos recursos), enquanto os gover-
nos estaduais s3o responsaveis por 21,5% (com 19,7% de participagdo na origem) e os governos
municipais por 20,5% (contra 16,4% de recursos originados na propria esfera de governo).

A analise regional da composi¢io do financiamento dos gastos com saiide comprova que
na regido Norte, como um todo, 9,4% dos dispéndios de governos estaduais com satde sdo feitos
com recursos transferidos da Unido, sendo que no Amazonas e em Roraima essa participa¢do do
financiamento do governo federal se limita a 3,2% e 1,7%, respectivamente, e atinge 25,4% no
estado do Tocantins. No dmbito dos governos municipais, no entanto, ha uma completa auséncia
de registros de despesas com salide em Ronddnia, uma transferéncia de recursos federais que
financia 2,8% no Amapa, e nenhuma transferéncia de governos estaduais para os seus respectivos

municipios.

Os valores totais de transferéncias do governo federal para a esfera estadual (12,1%), na
regiio Nordeste, foram influenciados pelos recursos transferidos ao estado do Maranhdo e pelos
programas identificados regionalmente, sem especificagdo da unidade federativa a que se destina-
ram. Quanto aos governos locais, ¢é alta a participagdo relativa dos recursos provenientes da
Unido, devido as transferéncias para os municipios dos estados do Rio Grande do Norte (31,8%
dos gastos sob responsabilidade dos governos locais), Pemambuco (59,7%) e Alagqas (42.4%),
Maranhio (9,0%) e Sergipe (6,2%), sem qualquer transferéncia dos governos estaduais, exceto na
Bahia, onde a esfera estadual financia 4,4% dos gastos totais de seus municipios na area de saide.

® Dentre essas variaveis, nio se descarta a possibilidade da influéncia da baixa remunerac¢do dos docen-

tes no total dos gastos em educagio, principalmente no que se refere aos do ensino fundamental.
' Inclusive por que conta com financiamento de recursos oriundos do govemo federal (cerca de 65%)

para as agdes estaduais nessa area.
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4.2.3. GASTO SOCIAL CONSOLIDADO EM ALIMENTACAO E NUTRICAO

Os dispéndios com alimentagéo e nutrigdo incluem programas governamentais de alimen-
tagdo escolar (merenda escolar) e de combate a caréncias nutricionais, além de agdes emergenci-
ais relativas a distribui¢ao de cestas de alimentos a populagdo carente.

Esta é uma area de atuagio com predomindncia absoluta de financiamento do governo fe-
deral (R$ 788 621 mil, ou 95,99%), e recursos marginais oriundos dos niveis subnacionais de
governo, e na qual se comegou a implantar, com sucesso, uma politica de descentralizagdo dos
gastos, principalmente no que tange ao programa de alimentago escolar, cujo montante total
atinge R$ 668 446 mil no ano, com apenas RS 1 355 mil de gastos diretos da Unido e sem qual-
quer participagio registrada de financiamento das a¢des do subgrupo de alimentagdo escolar por
parte dos governos estaduais ou municipais.

No subgrupo que engloba as agdes de assisténcia alimentar e nutricional e de combate a
caréncias alimentares, com dispéndios totais de R$ 142 620 mil, o governo federal participa com
91,64% dos recursos empregados, ou R$ 130 704 mil, com somente R$ 2097 mil de gastos dire-
tos. Apenas no Acre ha registro de RS 7 451 mil de dispéndios de governos estaduais no subgru-
po (sendo R$ 90 mil transferido pelo estado aos governos municipais), enquanto os governos
municipais, como um todo, empregaram RS$ 4 465 mil de seus recursos nas agoes de assisténcia
alimentar. Deste ultimo montante, os governos locais da regido sudeste arcaram com RZ 1 839
mil (RS 1 011 mil em Minas Gerais e R$ 828 mil em Sdo Paulo) e os do Rio Grande do Sul finan-
ciaram R$ 2 350 mil.

Ja no subgrupo que congrega agées de distribui¢io emergencial de alimentos, com despe-
sa total de R$ 10 481 mil, o governo federal financiou 24,36% dos recursos empregados, cabendo
aos governos locais a maior parte do percentual restante, com destaque para os do estado do Rio
de Janeiro, com dispéndios de R$ 7 106 mil.
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4.2.4. GASTO SOCIAL CONSOLIDADO EM SANEAMENTO

Esta € uma area de atuagio sobre a qual o governo federal tinha uma ativa participagio na
origem dos recursos até o inicio da década de 90, com a maior massa destes proveniente do Fun-
do de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS), o que se somava a seus proprios dispéndios orga-
mentarios (empregados tanto em gastos diretos quanto em transferéncias negociadas a estados e
municipios). Particularmente a partir de 1993, os financiamentos provenientes do FGTS se res-
tringiram 4 manuteng¢@o dos cronogramas de desembolso de contratagdes anteriormente feitas, e
o resultado é que, em 1995, a participa¢io do financiamento da Unido no total das a¢oes de sa-
neamento levadas a cabo pelas trés esferas de governo se situou em 23,7%, com 12,4% de gastos
diretos, 10,9% de recursos do FGTS ¢ 0,8% de transferéncias a governos municipais. Quando
analisada a distribui¢do regional desses recursos, ha uma concentragdo dos do FGTS na regido
Sudeste, e dos gastos diretos da Unido nas regioes Norte e Nordeste.

Pelo exame da Tabela 16, na pagina seguinte, nota-se uma nitida municipalizacdo das
a¢des nesta area, com os governos locais assumindo 57,7% da responsabilidade pela execug@o
dos programas, financiando 96,4% dos gastos com recursos de seus respectivos tesouros.

Os governos estaduais, por sua vez, originaram 31,6% dos recursos, e foram responsaveis
diretamente pela execugido de 30,0% dos dispéndios na area.
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4.2.5. GASTO SOCIAL CONSOLIDADO EM ASSISTENCIA SOCIAL

A distribui¢do de agdes de assisténcia social entre os trés niveis de governo fica bem pa-
tente no demonstrativo da tabela abaixo: a Unido é responsavel por 29,7% da execugdo direta,
com os estados assumindo 40,1% e os municipios 30,3%.

, TABELA 17
GASTO PUBLICO SOCIAL EM ASSISTENCIA SOCIAL - 1995

Em RS mil correntes
. Governa Governos Estaduais Governos Municipais
REGIOES E Federal | Recurso | Recursos | TOTAL DE| Recurso | Transf | Recursos | TOTAL DE
UNIDADES DA | Gasto |Transf. da| Tesouro |GOVERNOS| Transf, dafde Govern| Tesouro JGOVERNOS| TOTAL

FEDERACAQ Direto Unido Governo ESTA- Unido |Estaduais|] Governo | MUNICI-
Estadual DUAIS Municipal PAIS
NORTE 26.811 0 135.497 135.497 0 217 41.270 4].487 203.795
Acre 1.551 0 1.371 1.371 0 0 810 810 3.732
Rondénia 6.890 0 18.234 18.234 0 0 8.604 8.604 33.728
Amazonas 5.151 0 3223 32.231 0 200 14.307 14.507 51.889
Roraima 49 0 816 816 0 0 1.191 1.191 2.056
Par4 9.946 0 49.154 49.154 0 17 13.593 13.610 72710
Amapi 1.397 0 19.478 19.478 0 0 0 0 20.875
Tocantins 1.798 0 14.213 14.213 0 0 2.765 2.765 18.776
Regido Norte 30 0 0 0 0 0 0 0 30
NORDESTE 214.476 0 304.947 304.947 1] 1.021 125320 126.341 645.764
Maranhido 15.495 0 10.271 10.271 0 0 354 354 26.120
Piaui 13.571 0 25.765 25.765 0 42 7.143 7.185 46.521
Cearh 47.175 0 51.016 51.016 0 4 21.453 21.457 119.648
Rio Grande do Nort 21.748 0 48.071 48.071 0 121 7.802 193 71.742
Paraiba 28.161 0 14.531 14.531 0 0 1.874 1.874 44,566
Pernambuco 29.337 0 39.732 39.732 0 839 33.616 34.455 103.524
Alagoas 14.698 0 5.032 5.032 0 0 14.433 14.433 34.163
Sergipe 7.187 0 85.354 85.354 0 0 3.231 3.231 95.772
Bahia 37.104 0 25.175 25.175 0 15 35.414 35.429 97.708
Regido Nordeste 1] 0 Q 0 0 0 0 0 0
SUDESTE 134.754 0 205.658 205.658 0 9.337 426.985 436.322 776.734
Minas Gerais 45.923 0 57.555 57.555 0 5.558 57.610 63.168 167.646
Espirito Santo 10.839 0 186 186 0 0 31.976 31.976 43,001
Rio de Janeiro 30.686 0 44.53] 44 531 0 0 50.172 50.172 125.389
S#io Paulo 46.307 0 103.386 103.386 0 3779 287277 291.006 440.699
SUL 63.358 0 268.572 268.572 0 8518 128.984 1372.502 469.432
Parana 29.569 0 19.507 19.507 Q 2.086 74.772 76.858 125.934
Santa Catarina 10.639 0 11.366 11.366 0 482 15.887 16.369 38.374
Rio Grande do Sul 23.149 0 237.699 237.699 0 5.950 38.325 44.275 305.13
CENTRO OESTE 28.752 607 206.815 207.422 0 380 24.426 24,806 260.980
Mato Gr. do Sul 9179 0 1028 10228 0 38 19217 1957 39004
Mato Grosso 3.198 0  47.83 41.836 0 0 3.308 3308 54342
Goias 15.653 0 105.302 105.302 0 0 1.901 1.901 122.856
Distrito Federal 722 607 43.449 44.056 0 0 0 0 44.778
NACIONAL 381296 24.202 0 24202 99350 0 0 99.350 504.848

TOTALBRASILT 60447 34810] 1.121.409] 1-146298] 99.350] 19.473] 746.985] 865808 2861.553
Fonte- IPEA/DIPOS, com base nas informagdes dos sistemas SIAFI/SIDOR, para o Governo Federal,
IBGE/DECNA para os governos de estados e municipios.
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no financiamento dos gastos totais, cabendo aos estados 20,7% e os demais 16,3% aos munici-
pios. Do ponto de vista da execugdo final do gasto, observa-se uma aproximacdo das posigoes
relativas das esferas subnacionais de governo, com os estados subindo para 21,6% e os munici-
pios atingindo uma participacio de 20,5% do gasto total. Esta mudanga relativa deve-se ao fato
de que concentraram-se, nesta area, as transferéncias negociadas de recursos federais para go-
vernos municipais (46,2% do total dessas transferéncias), o que pode ser um indicativo bastante
relevante do processo de descentralizagio em curso na area no sentido da municipalizacdo da

saude.

Os dados apresentados na Tabela 5 permitem observar que alguns gastos sociais estdo
visivelmente descentralizados, como € o caso em Habitagdo e Urbanismo, Transporte Urbano
de Massa, Saneamento, Protecdo ao Meio Ambiente e, em menor escala, Assisténcia Social,
Nos casos de Habitagdo e Urbanismo e Transporte Urbano de Massa, por exemplo, € possivel
notar um desempenho dos governos municipais bastante acentuado, financiando praticamente a
totalidade de seus dispéndios nas duas areas; em termos do financiamento dos gastos consolida-
dos nessas areas, os municipios participam com 82,3% na primeira area (contra 13,8% dos go-
vernos estaduais e 3,9% da Unido) e 67% na segunda (contra 15,2% dos estados e 17,8% da
Unido). A estrutura de distribuigdo do gasto consolidado nesses casos sé se altera, do ponto de
vista da execugdo final do gasto, para os estados € a Unido, com a diferenga entre seus desem-
penhos devendo-se aos montantes de recursos que o governo federal transfere para os estados e
que complementa a sua participagdo na execugdo final dos gastos.

Ja no caso especifico de Assisténcia Social, embora o financiamento e a execugdo do
gasto consolidado se distribuam mais homogeneamente entre as trés esferas, deve-se ressaltar
que os governos estaduais lideram a distribui¢ao das despesas dos dois pontos de vista, seguidos
de perto pela Unido e pelos governos municipais, os quais véem sua participa¢do na execu¢io
final do gasto ampliada em relagéo ao seu financiamento pela transferéncia de recursos federais.

Em relagio a distribui¢do do gasto social consolidado por regides, € surpreendente a atu-
acdo das trés esferas de governo na regido Nordeste, que demostra uma realiza¢do do gasto so-
cial per capita, em relagio ao PIB de suas UF, da ordem de 30,0%, contra 19,5% na regido
Norte, 18,1% na Sudeste, 17,8% na Sul e 22% na Centro-Oeste. Destacam-se sobretudo os es-
tados do Piaui e da Paraiba, onde o gasto social é da ordem de 47,6% e 46,1%, respectivamente,
em relagdo ao PIB local. Lembrando sempre que este quadro se apoia na importéancia relativa
particularmente elevada das areas de Previdéncia Social, Beneficios a Servidores e Educacgdo e
Cultura, extrapolando um comportamento ja observado a nivel nacional.

Em linhas gerais, o desempenho de 20,94% de gasto em areas sociais em relacio ao PIB
para o exercicio de 1995 coloca o Brasil em um patamar compativel com os melhores desempe-
nhos dentre os paises da América Latina. Estes dados, no entanto, refletem apenas uma face do
esfor¢o da administragdo publica na busca de solugdes que contemplem as necessidades da po-
pulagdo. Questdes relativas a equidade na distribuigio desses gastos ¢ do seu efetivo impacto
sobre as condi¢Bes de vida dessa populagdo ndo foram objeto deste trabalho e estdo ainda por
ser avaliadas. O que ora se apresenta € um conjunto de informagdes inéditas que sdo essenciais
para qualquer discussdo atual relativa ao gasto social no Brasil, quer seja sobre o seu financia-
mento, a descentralizagdo de sua gestdo, o seu perfil regional, a revisdo de suas prioridades ou a
melhoria de seu impacto redistributivo.






