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RESUMO

Identificada as fungdes do Estado como provedor da alocacao de recursos, de distribuicao de
renda e de estabilidade econdmica, o presente trabalho propde analisar, a evolucdo e a
composicdo dos gastos federais durante os anos de 2002 a 2015. O objetivo sera analisar as
prioridades estabelecidas pelo governo, especialmente referente as despesas com gastos
sociais e verificar o cumprimento das fungdes estabelecidas. Em seguida, serd feita uma
simulagdo com base na hipotese de congelamento real do gasto federal no patamar de 2002 e

analisar os impactos estimados sobre o cumprimento das fun¢des do Estado.

Palavras chaves: Func¢oes do Estado; Gasto Publico; Gasto Sociais; Politica Fiscal.



ABSTRACT

Identifying the functions of the State as resource provider, income distribution and economic
stability, the present paper proposes to analyze, from the Brazilian perspective, the 2002 —
2015 Federal expenditures evolution and composition. The objective was to analyze the
established government priorities, especially addressed to social expenditures and verify the
compliance with established functions. In the next step, a simulation was hold based on the
hypothesis of real freezing the Federal spending at the same level of 2002 in order to analyze

the estimated impacts on the fulfillment of State functions.

Palavras chaves: State functions; Public Spending; Social Spending; Fiscal Policy.
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INTRODUCAO

O estudo do Gasto Publico relaciona-se diretamente com a intervengao do Estado na
economia. O debate sobre essa intervencao retornou na década de 1930, a partir da Teoria
Geral de John Maynard Keynes, que permitiu a sistematizacdo de ideias e conceitos que
servissem de base para a constru¢ao de uma visdo favoravel sobre a intervengao mais direta
do setor publico no sistema econdmico. O Estado, que anteriormente possuia um carater mais
liberal, passou a assumir papel mais ativo, a fim de garantir melhor alocacdo dos recursos

(SILVA & CASTRO, 2008).

Partindo de uma posicdo inicialmente modesta e considerando mudancas na
conjuntura econdmica, com o passar dos anos, as atribuicdes do Estado avangaram
substancialmente. De acordo com a tradicional classificagdo de Musgrave (1959), a atuagao
do Estado estd ligada as fungdes distributiva, alocativa e estabilizadora. Para tal, a Politica
Fiscal passa a ser um dos principais instrumentos de interven¢ao e de alteracdo dos resultados
do mecanismo de mercado. E através dela que o governo pode melhorar a distribuicio da
renda, garantindo uma distribuicdo mais equitativa. Pode melhorar a alocagdo de recursos,
fornecendo de forma eficiente bens e servigos publicos e assegurar a estabilidade econdmica,
mantendo o menor nivel de desemprego e o maior controle do nivel de precos (REZENDE,

1998).

A discussdo a respeito dos gastos publicos ganhou evidéncia nas ultimas décadas,
quando a participagdo do Estado na economia cresceu, elevando também o dispéndio do
governo. No Brasil, essa discussdao ganhou relevancia nos ultimos 10 anos, especialmente a
partir de uma mudanga na orienta¢do politica em 2006, onde as metas fiscais foram mais
flexibilizadas e a politica macroeconomia tornou-se mais expansionista, possibilitando ao

Estado uma participagdo mais concreta na economia.

O conhecimento preciso de como os governos constroem suas politicas, dos rumos que
seguirdo e as consequéncias de suas decisdes ¢ relevante para toda a sociedade. Portanto, a
analise referente a evolugdo e a composi¢cdo dos gastos publicos federais se faz necessaria,
uma vez que, além de ser um instrumento de disputa politica, esses dispéndios de alguma
forma impactardo de forma positiva ou negativa na vida dos cidadaos (ROCHA &

GIUBERTI, 2005).
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Os gastos publicos sociais, portanto, sdo utilizados como principal instrumento do
setor publico na participagdo no sistema economico € como forma de garantir uma alocacdo e
uma distribuicdo mais justa. Neste trabalho, entende-se por gasto social as a¢des do Estado
com o objetivo de atender as necessidades e aos direitos sociais, em outras palavras, politicas
que buscam proteger os cidaddos em situacdo de dependéncia e vulnerabilidade, além de
realizar a promogao social, permitindo, por exemplo, o acesso a Educacao, Cultura, Trabalho

e Renda.

A andlise proposta a partir da perspectiva brasileira estudara a evolucdo e a
composi¢ao dos gastos federais entre os anos de 2002 e 2015 a partir de uma analise do
cumprimento das fungdes do Estado. O objetivo serd identificar as prioridades estabelecidas
pelo governo, especialmente referente as despesas com gastos sociais e verificar sua relacao

com as fun¢des estabelecidas por Musgrave.

Adicionalmente, ao longo de 2016, foi aprovada a proposta de congelamento do gasto
publico federal em termos reais para um horizonte de 20 anos (Emenda Constitucional n°
95/2016). O estudo da evolugdo do gasto publico federal nos ultimos catorze anos ajuda a
entender o impacto dessa proposta sobre a sociedade brasileira, e, caso haja o congelamento

dos gastos, como as fungdes do estado serao impactadas.

O presente trabalho serda dividido em trés capitulos, além desta introdugdo. No
Capitulo 1 ¢ apresentada a fundamentacao teorica, onde serdo estudadas as Fungdes do Estado
a partir da tradicional classificagdo de Musgrave (1959) e a Politica Fiscal como uma forma
de cumprimento dessas fungdes. O Capitulo 2 analisa a evolugcdo e a composi¢do do gasto
publico da Unido entre os anos de 2002 a 2015 através dos dispéndios em sete categorias:
Assisténcia Social, Educa¢do e Cultura, Satde, Previdéncia Social, Trabalho e Emprego,
Organizagdo Agraria e Saneamento Basico e Habitacdo. Em seguida, no Capitulo 3, serd feita
uma simulagdo com base na hipotese de congelamento real do gasto federal no patamar de
2002 e verificada a diferenca entre os valores simulados e os observados para cada ano. Ao

final ¢ apresentada a conclusdo com os principais resultados observados.
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1- O PAPEL DO ESTADO E A POLITICA FISCAL

Neste capitulo sera abordado o referencial tedrico utilizado ao longo do estudo. Na
primeira secdo, apresentaremos as diferentes interpretacdes das Fungdes do Estado ao longo
do tempo, em especial a defini¢do defendida por Musgrave. Posteriormente, apresentaremos o

papel da Politica Fiscal como instrumento de intervengao.

1.1 As Funcoes do Estado

As fungdes do Estado na economia modificaram-se consideravelmente a partir do pds
guerra. Essas modificagdes sdo fruto ndo somente das evolucdes na Teoria Econdmica, que
determinou a necessidade de intervengdo governamental, como também sdo frutos das
modifica¢des das preferéncias da coletividade, especialmente na necessidade de uma maior
intervencdo do Governo em atividades relacionadas a distribuicdo da Renda Nacional

(REZENDE, 1978).

Inicialmente, com uma posi¢ao bastante modesta, cabia ao Estado a prestagdo de
alguns servicos que, normalmente, o setor privado ndo era induzido a produzir, como, por
exemplo, a garantia de justica e segurancga. Posteriormente, o papel do Governo na economia
modificou-se, atribuindo a ele a funcao de regulador da atividade econémica (REZENDE,

1978).

De acordo com a teoria tradicional de bem-estar social, os mercados competitivos

”1 Dessa

alocam os recursos de forma que ocorra o que denominamos de “Otimo de Pareto
forma, ndo se faz necessario um “planejador central”, pois a livre concorréncia se
responsabilizaria pela correta alocagdo dos recursos escassos. No entanto, trata-se de uma
visdo idealizada, especialmente por ndo levar em consideragdo algumas circunstancias

conhecidas como “falhas de mercado” (GIAMBIAGI & ALEM, 2011).

As “falhas de mercado” sdo atribuidas a circunstancias que impedem a perfeita

alocagdo de recursos, logo, uma situacdo de 6timo de Pareto. Tais falhas sdo atribuidas a

! Uma situacdo econdmica é Otima no sentido de Pareto se ndo for possivel melhorar a situagdo, ou, mais
genericamente, a utilidade de um agente, sem degradar a situacdo ou utilidade de qualquer outro agente
econdmico.
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existéncia de bens publicos, dos monopolios naturais, das externalidades, dos mercados

incompletos, das falhas de informagdo e também da ocorréncia de desemprego e inflagao.

Os bens publicos sdo bens e/ou servigos que seu consumo por parte de um individuo
ou de um grupo social ndo prejudica o consumo do mesmo bem pelos demais integrantes da
sociedade, ou seja, todos se beneficiam. Esses bens e/ou servigos sdo caracterizados pelos
principios da “ndo exclusdo” e da “ndo rivalidade”, ou seja, ¢ dificil impedir que um
determinado individuo usufrua de um bem publico e, portanto, ndo ¢ possivel individualizar o
consumo desse bem e ratear o seu custo. E justamente esses principios que tornam a oferta de
mercado, por parte do setor privado, ineficiente, visto que o sistema de mercado funciona
quando o principio da “exclusdo” e da “rivalidade” pode ser aplicado, portanto, quando
podem ser feitos lances para garantir o direito a propriedade e a individualidade no consumo.
Diante disso, uma vez que, o setor privado ndo seria incentivado a fornecer determinados bens
e servicos, o Estado seria responsavel pela provisdo de bens publicos, financiado pela

cobranga compulsoria de impostos (GIAMBIAGI & ALEM, 2011).

Os monopolios naturais sdo justificados quando a producdo apresenta retornos
crescentes de escala e por isso, dependendo do tamanho do mercado consumidor, os custos
seriam menores se apenas uma empresa se responsabilizasse pelo fornecimento. Nesse
cenario, o governo pode agir através apenas da regulagdo dessas atividades ou assumir a
produgdo e o fornecimento desses bens, com o objetivo de evitar que os pregos praticados
sejam muito superiores aos custos de producdo, o que impediria os consumidores de também

se apropriem dos ganhos de eficiéncia promovidos pela economia de escala.

O Estado pode também, assumir a producdo dos mercados incompletos, ou seja,
quando um bem ou servico ndo ¢ ofertado no volume socialmente desejado. Normalmente, os
mercados incompletos acontecem por ndo garantir ao setor privado estabilidade, devido aos
altos riscos, em especial nos paises em desenvolvimento. Isso acontece, por exemplo, quando
alguma agéncia publica de fomento fornece crédito para a inovagao tecnologica. O sistema de
crédito privado ndo fornece os recursos na quantidade tida como socialmente desejavel,
devido ao elevado risco que caracteriza a atividade de inovagdo, portanto, o setor publico

complementa a oferta privada de crédito.

Em uma sociedade s3o comuns os casos em que a acdo de um individuo ou de uma
empresa afete diretamente ou indiretamente outros agentes do sistema econdmico. Essas

situacdes podem ser tanto positivas, as chamadas externalidades positivas, como também

14



podem ser negativas. O Estado, portanto, pode interver na economia com o objetivo de ou
incentivar a producdo de externalidades positivas ou de evitar as consequéncias de
externalidades negativas, através, por exemplo, da criagdo de impostos e multas. Novamente,
o caso da inovacao tecnoldgica ¢ um bom exemplo. O Estado pode através do sistema de
tributacao incentivar que o setor privado destine mais recursos para a atividade de inovagao.
No Brasil, a Lei do Bem e a Lei da Inovacdo (Lei 11.196/05 e Lei 10.973/04,
respectivamente) permitem que as empresas destinem uma parcela dos impostos pagos ao
financiamento de suas atividades de Pesquisa, Desenvolvimento e Inovagdo. O objetivo ¢é
gerar um nivel de inovagao superior ao que seria gerado pelo mecanismo de mercado puro, a

partir da compreensao que a inovagao tecnologica ¢ uma externalidade positiva.

No que diz respeito as falhas de informagdo, a intervengdo do Estado se justifica em
razao da nao transparéncia do mercado (assimetria de informacao) e por ndo fornecer dados

suficientes para que os consumidores tomem suas decisoes.

Assim, nessa perspectiva, a presenga do Estado no sistema econdmico € necessaria
para guiar, corrigir e complementar o sistema de mercado que, sozinho, ndo ¢ capaz de
desempenhar todas as fungdes econdmicas. A propria operagdo do sistema de mercado
necessita de uma série de contratos que dependem da protecdo e da estrutura legal
implementada pelo Estado. A existéncia de bens publicos e externalidades da origem a falhas

no sistema de mercado, que levam a necessidade de solugdes através do setor publico.

O nivel de emprego, estabilidade dos pregos ¢ a taxa de crescimento do PIB alcancada
pelo funcionamento livre do mecanismo de mercado, podem gerar resultados que nao sao
considerados desejaveis pela sociedade e, assim, o governo interfere com o objetivo de atingir

as metas estabelecidas (GIAMBIAGI & ALEM, 2011).

Mesmo sob o ponto de vista da teoria tradicional de bem-estar social, ainda que a
economia estivesse operando segundo o oOtimo de Pareto, ela poderia ndo promover a
distribuicao de renda e/ou riqueza desejada do ponto de vista social, permitindo a agdo do
setor publico para equilibrar a apropriagio da Renda Nacional (GIAMBIAGI & ALEM,
2011). A crescente complexidade dos sistemas econdmicos no mundo tem exigido uma
elevada e complexa atuacdo do governo, que tem se refletido no aumento da participagdo dos

gastos do setor publico ao longo do tempo.
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A participacdo do Estado na economia ganhou for¢a apds a crise de 1929, quando as
teorias Keynesianas incentivaram o crescimento da participagdo governamental (SILVA &
CASTRO, 2008). Os Estados, que antes possuiam um carater mais liberal, de intervengao
minima da economia, passaram a gastar de 40% a 50% de toda a renda Nacional com o
objetivo, por exemplo, de combater a inflagdo ou o desemprego de mao de obra. Apos as duas
grandes Guerras Mundiais e um contexto geopolitico de Guerra Fria, as preferéncias da
coletividade se alteraram quanto a necessidade de interferéncia do Governo em busca de um
Estado de bem-estar social, demandando uma distribuicdo de renda mais equitativa, uma
ampliacao das atividades previdenciarias e de assisténcia social para o atendimento das
classes menos favorecidas. Nas décadas posteriores, os problemas com o desenvolvimento
econdmico constituem-se outro fator importante para aumentar as atribui¢cdes do Estado
(REZENDE, 1978). Diante disso, as atribuigdes do Estado também cresceram

consideravelmente.

Conforme a defini¢do defendida por Musgrave (1959), o Estado deve agir na

economia de forma a atender suas fungdes alocativa, distributiva e estabilizadora.

O ajustamento na aloca¢do na economia se faz necessario quando o funcionamento do
mercado de determinacdo de pregcos ndo ¢ capaz de assegurar uma maior eficiéncia na
utilizacao dos recursos disponiveis. Normalmente, os casos mais importantes referem-se a
possibilidade de existéncia de economias externas ou a problemas de satisfagdo de

necessidades coletivas (REZENDE, 1978).

Os problemas de satisfacio das necessidades coletivas estdo relacionados ao
fornecimento de bens publicos. Como dito, os bens publicos ndo podem ser fornecidos através
do sistema de mercado e, portanto, deve ser fornecido pelo Estado. Sendo assim, o setor
publico deve determinar o tipo e a quantidade de bens publicos a serem ofertados e calcular o
nivel de contribuicdo de cada consumidor através da obtencdo compulséria de recursos, a
cobranga de impostos (GIAMBIAGI & ALEM, 2011). Esse sistema de preferéncia social é

revelado através do processo eleitoral.

E importante também, por parte do Estado, garantir o fornecimento dos bens
“semipublicos”. Tais bens podem ser fornecidos pelo setor privado por serem submetidos ao
principio da “exclusdo”, entretanto, por gerarem altos beneficios sociais e externalidades
positivas, € justificada a producao total ou parcial pelo setor publico. Um exemplo classico

dos bens “semipublicos” sdo os servigos de educagdo e saude.
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Outra justificativa de interferéncia governamental com o objetivo de atender uma
melhor alocagdo dos recursos estd na necessidade de promover o desenvolvimento econdomico
(em especial o industrial), notadamente nos paises em desenvolvimento (REZENDE, 1978).
A interferéncia direta, em um determinado momento historico, justificou-se devido a
insuficiéncia do setor privado em mobilizar recursos para o desenvolvimento de projetos de
grande porte, principalmente nos setores de infraestrutura, que geravam externalidades

positivas para o resto do sistema econdmico.

No que diz respeito a funcao distributiva, como ja mencionado, em uma economia de
mercado, a distribuicdo do Produto Nacional estd condicionada nao apenas a disponibilidade
relativa de fatores, como também aos respectivos niveis de produtividade. Em outras palavras,
a medida que critérios puramente econdmicos de eficiéncia sdo considerados nas decisdes
relativas a utilizagdo dos fatores, a distribui¢do alcancada pode ndo ser a desejada pela
sociedade e, portanto, cabe ao governo promover uma distribui¢do considerada justa

(REZENDE, 1978).

O Estado pode utilizar alguns instrumentos de intervencdo na correcdo de
desigualdade da reparticdo do Produto Nacional, como por exemplo, as transferéncias, os
impostos e os subsidios. As transferéncias do Governo podem promover uma redistribui¢ao
direta de renda através de um sistema tributdrio mais progressivo, tributando em maior
medida os individuos pertencentes as camadas de renda mais alta e subsidiando a parcela da
populacao de baixa renda. Os recursos captados pela tributacdo da camada de renda mais
elevada, podem ser utilizados no financiamento de programas voltados para parcela da

populagdo de baixa renda.

O sistema de seguridade social também possui um papel importante na distribuicao de
renda. Os recursos captados e investidos em servigos publicos promovem uma redistribui¢ao
de renda da parcela da populagcdo que paga proporcionalmente mais tributos para a de renda
mais baixa, que utiliza em maior medida os servigos publicos oferecidos (GIAMBIAGI &
ALEM, 2011). As politicas assistencialistas, concedidas sem contrapartida, também sao
formas de intervir na distribui¢ao de renda da sociedade (e de garantir um valor monetario que

permita o minimo de cidadania aos agentes).

Entretanto, mesmo que um mercado seja guiado sem a intervengao governamental, a

livre concorréncia ndo garante baixos niveis de desemprego e inflagdo. O Estado, portanto,
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diante de uma insatisfagdo social, pode interferir com o objetivo de garantir a manutenc¢do do

funcionamento da economia a niveis desejados.

Até os anos 1920, a ideia predominante era de que o mercado de trabalho tinha a
capacidade de se auto ajustar ao nivel de pleno emprego da economia. Esse equilibrio seria
garantido pela flexibilidade de precos e saldrios e de uma demanda que se ajustava a oferta.
Entretanto, ap6s episddios de grave crise econdmica, como, por exemplo, a recessao britanica
dos anos 1920 e a americana dos anos 1930, a importincia da funcgdo estabilizadora

(macroeconomica) passou a ser adicionada ao rol de tarefas do setor publico.

John Maynard Keynes, ao contrario do pensamento hegemonico da época, entendia
que o alto desemprego era resultado de uma insuficiéncia de demanda agregada, ou seja, as
politicas econdmicas deveriam ser delineadas de forma a estimular a demanda. Nessa
perspectiva, o papel do Estado estaria na realizagdo de politicas monetarias e fiscal para

atingir os niveis desejados pela sociedade (CARVALHO, 2008).

A interven¢ao do governo pode ser importante no sentido de proteger a economia de
flutuacdes bruscas, caracterizadas por alto nivel de desemprego e/ou alto nivel de inflagdo.
Considerando que tais flutuagdes ocorrem devido a insuficiéncia ou excesso de demanda
agregada, o controle da demanda ¢ a forma de garantir a estabilidade do sistema econdmico,

ou seja, manter altas taxas de crescimento e de emprego e baixa inflagdo.

O governo pode, portanto, utilizar instrumentos de politica fiscal, como os gastos
publicos e as aliquotas de impostos, para estabilizar a economia, incentivando o emprego ¢ a
renda com aumento da demanda agregada, ou entdo, em um ambiente recessivo, agir de forma

inversa.

Em economias em desenvolvimento, os problemas de estabilidade econdmica sdo
particularmente importantes para que sejam alcangadas taxas elevadas e constantes de
crescimento. Portanto, como j4 mencionado, as intervengdes governamentais em paises em
desenvolvimento ocorrem com o objetivo de garantir o minimo de desenvolvimento

econdmico (REZENDE, 1978).

Como principal instrumento do Setor Publico de participag@o no sistema economico e
como forma de atender as func¢des definidas do Estado, o gasto publico afeta diretamente a
vida em sociedade e pode ocorrer em atividades distintas ¢ em magnitudes diferentes. A

analise referente a evolucao e a composicao do gasto publico torna-se importante, pois além
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de ser um instrumento de disputa politica, esses dispéndios impactam de forma positiva ou

negativa na cidadania (ROCHA & GIUBERTI, 2005).

A forma como o sistema tributario € construido também contribui para o cumprimento
das fungdes do Estado. O tamanho e a estrutura da carga tributdria t€ém a capacidade, por
exemplo, de alterar o nivel de demanda, ou modificar a distribuicdo da renda disponivel. Um
sistema tributario mais regressivo, por exemplo, podera minimizar os efeitos das politicas de
transferéncia de recurso, a grupos de baixa renda, que tenha como o objetivo reduzir as

desigualdades.

Dentre as inumeras visdes a respeito de como um sistema tributdrio deve ser
constituido, uma delas entende que um sistema ideal ¢ aquele em que o conceito da equidade,
progressividade, neutralidade e simplicidade estejam presentes. Ou seja, a tributagdo deve ser
equitativa, de forma que garanta que cada um deve pagar uma contribui¢do considerada justa.
Progressiva, garantindo que aqueles com maior capacidade de pagamento sejam mais
onerados. Neutra para interferir minimamente na aloca¢do de recursos da econdmica e para
que nao cause ineficiéncia no funcionamento do sistema econdmico. Por ultimo, o sistema
tributario deve ser eficiente, a fim de garantir um facil entendimento da parte de todos os

agentes da economia e minimizar os custos de fiscalizagao da arrecadacao.

Se por um lado, maiores tributos garantem mais recursos para o governo e, portanto,
maiores possibilidades de cumprimento de suas fungdes, por outro lado, podem inibir o
crescimento econdmico, desestimulando o emprego, investimento, consumo e produto

(PAES, 2010).

A Curva de Laffer estabelece uma relagdo ambigua existente entre aumentos da
aliquotas e aumentos de receita. Com uma aliquota tributdria nula, a receita obviamente €
nula. Com uma aliquota de 100%, a receita também seria nula, pois ninguém iria trabalhar
para que o governo se apropriasse de toda a renda. H4, portanto, um nivel de aliquota que
maximiza a receita ¢ a partir desse ponto, possiveis aumentos produziriam uma evasao e/ou
um desestimulo as atividades formais que superam o aumento da aliquota, gerando uma perda

de receita (GIAMBIAGI & ALEM, 2011).
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Grafico 1: Curva de Laffer
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Fonte: Giambiagi & Além, 2011 p. 21.

Segundo Rezende (1978), além da andlise de como as despesas publicas sdo
financiadas, existem também algumas teorias a respeito de como essas demandas tem se
comportado. Essas teorias identificam uma justificativa para o crescimento do setor publico e

da expansao do gasto do governo.

De acordo com Adolph Wagner (apud SILVA E SIQUEIRA, 2013), que formulou a
Lei de Wagner (ou a Lei dos Dispéndios Publicos Crescentes), o crescimento da renda real
gera um aumento ainda maior na demanda por bens e servicos publicos, causando um

aumento nos gastos publicos conforme o desenvolvimento da sociedade.

Essa hipotese ¢ justificada, principalmente, por trés razdes. A primeira delas esté
relacionada ao crescimento das fungdes administrativas e de seguranga que acompanham o
processo de industrializacdo. Em segundo lugar, devido ao crescimento econdémico, a
demanda por necessidades relacionadas a promocdo de um bem-estar social, como a
necessidade dos aumentos dos gastos em satde e educagdo, também se eleva. Por fim, visto as
modificac¢des tecnoldgicas e da crescente necessidade de investimentos para a expansdo de
alguns setores industriais, o Estado sente-se pressionado em estimular esses setores e,

portanto, em desenvolver condigdes para a criagdo de monopdlios (BIRD, 1971).
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Partindo de um ponto de vista oposto, Peacock e Wiseman (1970 apud REZENDE,
1978) defendem que o crescimento dos gastos totais do Governo ¢ uma fungdo das
possibilidades de obtencdo de recursos, ou seja, € limitado pelas possibilidades de expansao

da oferta e estas, limitadas pelas possibilidades de incremento da tributagao.

Como visto, ha uma aliquota de tributacdo que maximiza as receitas. Nesse cenario, 0s
individuos teriam nog¢des de niveis desejaveis de carga tributaria, que em periodos normais
seria estavel e em casos de perturbagdes de natureza politica ou socioecondmica, poderia
sofrer alteragdes. A resisténcia a elevacao da carga tributaria seria suficiente para impedir um
crescimento harmonico dos gastos, a despeito da pressdo exercida pelo crescimento da

demanda.

As contribuigdes tedricas mencionadas acima tornam-se complementares. A Lei de
Wagner justifica o crescimento dos dispéndios com o crescimento da renda. Por outro lado,
Peacok e Wiseman estabelecem o crescimento do setor publico limitado pelas possibilidades
de expansdo da oferta. Ou seja, embora no longo prazo a participacdo das despesas do
governo na Renda Nacional cresga, esse processo de crescimento deve sofrer oscilacdes e
estabelecer um padrdo alternado de periodos de relativa estabilidade com outros de rapido

crescimento (REZENDE, 1978).

No caso brasileiro, a expansao do setor publico atende primeiramente a necessidade de
interferéncia do governo em atividades de natureza social e em segundo, a necessidade de
promover um ritmo mais acelerado de crescimento economico do pais. Torna-se evidente,
portanto, que a avaliagdo da composicao e evolucdo dos dispéndios do setor publico deve ser
feita ndo apenas em niveis agregados, mas também, de forma detalhada sobre o crescimento
das despesas em cada uma das funcdes exercidas pelo Governo e como esses dados se
relacionam com a evolucao no mesmo periodo dos fatores que determinam as necessidades de

expansao das diferentes funcoes.

1.2 A Politica Fiscal como Instrumento de Intervencao

O debate até os anos 1930 em relagdo a intervengao do Estado na economia voltava-se
para a capacidade do Estado em substituir o mecanismo de mercado em sua fung¢ao alocativa,

ou seja, a capacidade dos agentes privados organizarem de modo eficiente a atividade
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produtiva. A conclusdo, praticamente unanime, seria a de que embora houvesse teoricamente
algum mecanismo que disponha de todas as informagdes necessarias para a realizacdo de uma
politica eficiente, na pratica ndo haveria qualquer possibilidade de desenvolvé-lo, sendo
assim, mais viavel permitir que a economia operasse de forma mais livre possivel, exceto em

casos de falhas de mercado, como discutido acima (CARVALHO, 2008).

Entretanto, como j& mencionado, John Maynard Keynes defendia uma visdo que ia na
contramdo da interpretagdo tradicional. Em seu livro “A Teoria Geral do Emprego, do Juro e
da Moeda” (1936), Keynes identificava dois problemas centrais no capitalismo moderno. O
primeiro deles ¢ a excessiva concentragdo de renda e riqueza que limitava a demanda
agregada, desestimulando a producdo de bens de consumo e, indiretamente, a de bens de
investimento. Isso aconteceria, pois, os detentores da renda e riqueza acumulada, tinham um
consumo relativamente baixo, enquanto os pobres, que consomem proporcionalmente mais,

eram privados dessa possibilidade (CARVALHO, 2008).

O segundo problema identificado por Keynes, tratava-se da incapacidade do mercado
em gerar continuamente o nivel de demanda agregada capaz de sustentar o pleno emprego ¢ a
plena utilizagdo da capacidade produtiva. Portanto, para Keynes, o combate ao desemprego
exigia uma interven¢ao direta do Estado na economia, através de politicas que sustentasse o

nivel de demanda agregada e mantivesse o pleno emprego.

Uma economia monetaria, para Keynes, ndo se organiza para atender as necessidades
da coletividade, mas sim para atender as demandas que se apoiam no poder de compra. Ela ¢
composta por empresarios que reunem os fatores de producao e desempenham uma atividade
produtiva a fim de obter lucro. Portanto, a produ¢do de uma empresa s6 tem utilidade quando
vendida, ou seja, o sucesso de uma empresa estd relacionado a capacidade de prever o nivel

de demanda de seus produtos.

Desta forma, o nivel de atividade dependerd da expectativa de demanda dos
empresarios. Se a demanda for elevada, os empresarios contratardo mao de obra e poderao
adquirir novos equipamentos para ampliar a capacidade produtiva, estimulando, portanto, o
nivel de atividade e produto da economia. Entretanto, frente as incertezas das demandas
futuras, os empresarios que se arriscam acabam criando novos postos de trabalho e gerando
riquezas para a sociedade, enquanto os que se preservam contribuem para a redugdo do
emprego e da recessdo econdmica. Eis, portanto, o problema da demanda efetiva levantado
por Keynes (CARVALHO, 2008).
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E nesse cenario, de insuficiéncia de demanda efetiva, que a intervencdo do Estado ¢
justificada, com o objetivo de reduzir as incertezas que prejudicariam as decisdes em relacdo
aos investimentos, administrando o nivel de demanda agregada de modo a manté-la no nivel

adequado a sustentag¢do do pleno emprego.

Para estabilizar a economia, Keynes propde uma participagdo mais ativa do Estado,
através de politicas de mobiliza¢dao dos recursos, com o objetivo de contrabalangar a falta de
gastos privados, quando se deteriorassem as expectativas ou diminuissem o0s incentivos
expansivos, em outras palavras, a participagdo do Estado aconteceria quando houvesse

insuficiéncia de demanda (FREITAS, NETO & LOU, 2009).

A politica fiscal torna-se, portanto, um instrumento de intervengdo ativa do Estado.
Ela tem um papel significativo para incrementar a demanda agregada: diretamente através dos
gastos publicos ou de forma indireta através do efeito multiplicador. As economias monetarias
estdo sujeitas a alternar insuficiéncia e excesso de demanda efetiva, nesse sentido, o Estado
desempenharia um papel anticiclico, conduzindo a economia a niveis desejados de renda e

emprego (MONTES & ALVES, 2012).

A Teoria Keynesiana considera o consumo como uma fungao estavel da renda e o
investimento como um componente instdvel. Dessa forma, as variagdes na renda resultam
principalmente das variagdes no investimento € uma variagdo no componente autonomo da
renda provoca uma mudanga ainda maior devido ao efeito multiplicador (FROYEN, 2002).
Na auséncia de politicas de estabilizagdo, a renda ficard instavel devido a instabilidade no
investimento. Portanto, a politica fiscal poderia ajudar a reduzir a instabilidade do produto de

equilibrio.

O Efeito Multiplicador dos gastos autonomos mostra como os choques em um setor
sdo transmitidos para outros setores da economia. O grafico abaixo mostra o efeito de um
aumento nos investimentos autonomos sobre a renda de equilibrio. Um aumento no
investimento desloca a curva de demanda agregada (DA) para cima e o equilibrio ¢ restaurado
em Y;. O multiplicador de gastos é o responsavel por fazer com que variagdes nos
investimentos causados por mudancas nas expectativas dos agentes desencadeiem variacdes
ndo s6 no proprio investimento, mas também no consumo (induzido) dos agentes e

consequentemente, na renda de equilibrio (Y).
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Grafico 2: Efeito de um Aumento nos Investimentos Autonomos sobre a Renda de
Equilibrio
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Fonte: Froyen, 2002, p. 105.

O Efeito Multiplicador ¢ analogo para uma variagdo nos gastos do governo. O valor
gasto pelo governo se transforma em renda para o agente privado que lhe fornece bens e
servigos. Assim, apds a renda se elevar, o consumo do setor privado também se eleva,
gerando um acréscimo na renda daqueles que atendem sua demanda. Como o gasto do setor
publico gera uma onda de gastos adicionais, o gasto necessario para reequilibrar o mercado e

atingir o pleno emprego ¢ inferior a deficiéncia de demanda observada (CARVALHO, 2008).

A politica fiscal Keynesiana ndo ¢ uma simples geracdo de déficits fiscais para
estimular a economia, mas sim o aumento significativo da participagdo do investimento
publico no investimento total, para a estabilizagdo do investimento e da demanda efetiva. O
objetivo ¢ muito maior, recuperar a capacidade do governo em realizar politicas contra
ciclicas para tornar viavel a constru¢ao de um contexto macroecondmico de crescimento em

busca do pleno emprego.

Os estudos sobre a politica fiscal avaliam os impactos das variagdes nos gastos

publicos, impostos e transferéncias, no consumo e no investimento. Os problemas
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relacionados a conducdo da politica fiscal estdo relacionados tanto a arrecadagdo e aos gastos
do setor publico, quanto as condi¢des que garantirdo a sustentabilidade da divida publica,
assim como as restricdes orcamentarias enfrentadas pelo setor publico (MONTES & ALVES,

2012).

Para Keynes, o orgamento do governo deveria ser dividido em duas partes: uma conta
de gastos correntes, denominado de “orcamento ordinario” (relacionado as fungdes ordinarias
da administrag@o publica) e uma conta de gastos de capital, designado “or¢amento de capital”
(relacionado as despesas de investimento). O primeiro deveria sempre estar em equilibrio ou
mesmo em superavit, enquanto que o ultimo poderia estar transitoriamente desequilibrado,
ajustando-se de acordo com as flutuagdes no nivel de demanda agregada, se equilibrando no

longo prazo.

Em Serrano (2012), mostra-se que, embora a existéncia de metas de superavit primario
impeca o gasto publico diretamente de ter um carater de gasto autonomo, o efeito do setor
publico sobre a demanda pode ser positivo, pois em geral mesmo com metas de superavit
primario, o efeito do setor publico sobre a propensdo a gastar da economia e sobre o

multiplicador € positivo.

O multiplicador do or¢amento equilibrado de Haavelmo mostra que uma expansao do
gasto e da arrecada¢do na mesma magnitude contribui para a expansao da demanda agregada.
A propensdo a gastar menor do que uma unidade faz com que a redug¢do da demanda fruto da

tributacao adicional seja menor do que a expansao provocada pela elevagao do gasto publico

(SERRANO, 2012).

Haavelmo (1945 apud SERRANO, 2012) apresenta seu primeiro resultado quando
comprova que um aumento do gasto publico simultineo a um aumento da mesma magnitude
na arrecadagdo tem um efeito multiplicador igual a 1. Isto €, o gasto publico, a arrecadacao, a

demanda agregada e o produto aumentam todos no mesmo montante.

Consideremos uma economia fechada, com investimento (I) e gastos do governo
auténomo (G), sem transferéncias. Sendo Y a renda de equilibrio, C consumo total, T os

tributos € Z o consumo auténomo, temos:

I Y=C+I+G
L. Y=Yd+T
111 C=fYd)+Z
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Para comprovar o primeiro resultado de Haavelmo, considere que:
AY =AG=AT =H
Das equacgdes I a Il temos que AY = f'(AY — AT) + AG
Substituindo, temos que:
AY = f'(H—H)+H
AY = H

Podemos também explicitar a hipotese de que a funcdo consumo se caracteriza pela

presenga de uma propensdo marginal a consumir igual a ¢ (f'=c<1).
AY = c(AG — AT) + AG
AG = AT
AY = AG

Realizando raciocinio analogo, para sabermos se, em uma economia com meta de
superavit primario, o setor publico contribui para elevar ou diminuir a demanda efetiva
agregada, ¢ preciso avaliar a propensdo a gastar no lado da tributagdo, e assim, o quanto de
demanda deixou de ser gerada com o crescimento da tributagdo; com a demanda provocada

pelo gasto direto realizado pelo Estado fruto da arrecadagao adicional.
Considerando um superdvit primario igual a A
AT —AG=A
O impacto total da politica fiscal sera:
AY = c(—A) + AG
E sera positivo toda vez que:
c(—4) < AG

A condi¢do acima mostra que, na hipotese de gastos publicos e impostos autonomos,
no caso de superavit primario, o multiplicador da politica fiscal serd sempre menor que um
mas pode ser positivo se o superavit primario nao for “grande demais” em relacao ao gasto

(SERRANO, 2012).
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O aumento do impacto do setor publico sobre a demanda pode ser ampliado de duas
formas: reduzindo a meta do superavit primario ou aumentando a carga tributéria liquida. O
aumento da carga tributdria liquida significa elevacdo da tributacdo junto ao aumento do

gasto, elevando a propensdo a gastar da economia a partir da renda bruta.

No segundo teorema de Haavelmo, dado o objetivo de equilibrar o or¢amento, os
impostos induzidos como func¢do da renda (T=t.Y) tornam os gastos publicos induzidos
(G=t.Y) e, portanto, incapazes de aumentar autonomamente o nivel de demanda agregada.

Mantendo as demais hipdteses de investimento autdnomo e economia fechada, temos que:
Y=C+I1+G
Y=c(Q-)Y+Z+1+tY
Y—cY+ctY —tY =U+2)
Y[1-(c+t(1=0)]=U+2)

L U+2)
T 1—(c+t(1-0)

Se estendermos o teorema acima para o caso em que o governo tenha uma meta de
superavit primdrio, teremos que G = (t-b)Y, sendo b a meta de superavit primario como fracao

do produto. O nivel do produto, portanto, sera dado:
Y=c(l-t)Y+Z+I1+(t—Db)Y
[1-(c+t(A1—c)—-blY =(U+2)

(I+2

=i +ia-o-pn

Qualquer aumento da carga tributéria liquida (t) aumenta o multiplicador e o produto,
ao contrario, qualquer aumento da meta do superavit primario (b) tem um efeito

contracionista e reduz o multiplicador e o produto.

Portanto, uma politica fiscal pode ter impacto sobre o produto mesmo quando se
cumpre uma meta fiscal de superavit primario. No Brasil, por exemplo, o aumento da carga
tributaria bruta e liquida e consequentemente dos gastos publicos, na segunda metade dos
anos 2000, contribuiu para a expansao do mercado interno, mesmo com a meta de superavit

relativamente elevada (RODRIGUES & BASTOS, 2010).
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As politicas fiscais Keynesianas ndo necessariamente gerariam altos niveis de déficits
fiscais, causando problemas em relacdo a inflagdo e o balango de pagamento. Em momentos
de instabilidade, quando o nivel de demanda efetiva ¢ insuficiente, o setor publico pode

intervir, estabilizando o produto, mesmo com a presenga de uma meta de superavit primario.

De modo geral, a politica fiscal contribui para o Estado cumprir sua tarefa de
estabilizador do sistema econdmico, protegendo a sociedade de efeitos negativos associados a

oscilagdo mais intensa do nivel de produto e de emprego.
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2 - EVOLUCAO E COMPOSICAO DOS GASTOS PUBLICOS NOS ANOS 2002-2015

Neste capitulo sera feita uma andlise da evolucao e composi¢ao dos gastos publicos da
Unido durante o periodo de 2002 a 2015, abordando questdes como a conjuntura econdomica
brasileira durante o periodo, os resultados primarios e a evolugdo dos gastos sociais e seus

impactos sobre o sistema econdmico.

2.1 A Conjuntura da Economia Brasileira

Ao observarmos o crescimento econdmico no inicio dos anos 2000, percebe-se que as
taxas de crescimento nos trés primeiros anos apresentaram resultados baixos e logo depois se
elevaram. A média de crescimento do PIB no periodo de 2004-2010 foi de 4,4% ao ano, mais
do que o dobro do periodo de 1999-2003, com média de apenas 1,9%. As metas de inflacao
foram atingidas (dentro do teto da banda) em todos os anos a partir de 2004 e mesmo com a
contragao devido a crise de 2008, o PIB cresceu mais rapido no periodo. Apds 2011, o cenario

econdmico muda novamente e em 2015, o PIB cai a uma taxa expressiva.

Até o ano de 2006, o crescimento foi liderado pelo aumento das exportagdes, que com
alguma defasagem, levaram a uma recupera¢do do consumo e do investimento privado
induzido. Apo6s 2006, com uma politica macroecondmica mais expansionista, o mercado
interno comega a ser o responsavel pelo crescimento econdémico, com o crescimento da
demanda em geral e do consumo privado. Mesmo com a crise financeira em 2008, o PIB

apresentou uma boa taxa média de crescimento (SERRANO & SUMMA, 2011).

Em 2002, apos o default argentino, a contragdao do crédito e o aumento dos spreads
para todos os paises emergentes, o Brasil foi afetado pelo efeito contagio, especialmente
devido ao medo de default externo com a possibilidade de o candidato da oposi¢dao vencer as
eleicdes presidenciais que ocorreria no mesmo ano ¢ o Banco Central que ndo tentou evitar a
fuga de capitais e a grande desvalorizacdo da moeda (SERRANO & SUMMA, 2011). O
efeito de um diferencial de juros positivo, uma contragdo fiscal que levou a uma recessdo em
2003 e o efeito defasado da desvalorizagdo sobre as exportacdes liquidas, melhoraram a

situacao das contas externas brasileiras
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Somado a melhora nas contas externas, a uma redugdo da taxa de juros internacionais
(em especial nos EUA) e dos spreads dos paises emergentes em 2003, em comunhdo com
uma melhora nos fluxos comerciais e de capitais devido ao crescimento da economia
internacional, a situacdo de solvéncia e liquidez das obrigagdes externas apresentaram
melhoras. O déficit em conta corrente que alcancou quase 100% das receitas com exportagdes
no inicio de 1999, se transformou em superavit em conta corrente em 2003 (SERRANO &

SUMMA, 2011).

O Banco Central, mediante os resultados da politica monetaria contracionista sobre a
inflacdo e a redugdo das incertezas no mercado, reduziu a taxa basica de juros de 26,5% em
maio de 2003 para 16% em maio de 2004, abrindo caminho para a recuperagdo do nivel de

atividade.

A economia cresceu 5,7% em 2004, sem impedir a redugdo da taxa de inflagdo para
7,6%. A recuperacao foi acompanhada por melhoria nas contas externas, com aumento das
exportagdes (de US$60,4 bilhdes em 2002 para US$96,5 bilhdes em 2004), elevado saldo
comercial (US$13,1 bilhdoes em 2002 para US$33,6 bilhdes em 2004) e o déficit em conta
corrente de 1,7% do PIB em 2002 transformado em superavit de quase 2% do PIB, em 2004
(WERNECK, 2014).

Apo6s 2006, com uma situacdo econdmica mais estavel e com o aumento da eficiéncia
da maquina arrecadadora, o governo reeleito pdde alterar a politica econdmica, apostando em
uma politica macroecondmica mais expansionista. A meta do superavit primario passou a ser
flexibilizada para que pudesse abrir espago para o investimento publico através do governo
central e das empresas estatais. O Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), langado
em 2007, apresentava um projeto de ampliacdo de infraestrutura a partir de investimentos

publicos (SERRANO & SUMMA, 2011).

A nova orientacdo politica ajudou o Brasil a superar os efeitos da crise mundial de
2008. Somado a bons indicadores macroeconémicos que o Brasil vinha apresentando, o pais
apresentou relativo sucesso, contraindo a economia relativamente menos em 2009 e se

recuperando mais rapidamente que muitos outros paises (SERRANO & SUMMA, 2011).

Os resultados no ambito social também apresentaram melhoras. Desde 2002, tinham
sido implementadas medidas para erradicar a pobreza extrema e melhorar a distribuicao de
renda. Essas medidas, em 2003, foram unificadas ¢ formaram o Bolsa Familia, um programa
de transferéncia de renda. Os gastos com Bolsa Familia chegaram a ordem de 0,4% do PIB
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em 2010. A melhora na distribuigdo de renda também foi resultado da valorizagao do salario
minimo que sofreu reajustes superiores a inflagdo. Seja em fungdo das politicas redistributivas
ou do crescimento econdmico, houve redugdo expressiva do grau de desigualdade da
distribuicdo de renda. O coeficiente de Gini caiu de 0,563 em 2002, para 0,53 em 2010
(WERNECK, 2011).

Entretanto, apos as elei¢des presidenciais de 2010, o governo decidiu mudar sua
orientacdo politica e dar espago ao setor privado, para que este liderasse o crescimento
econdmico do pais. Como forma de transferir a responsabilidade do crescimento, o governo
optou por um ajuste fiscal no final de 2010, para aumentar a meta do superavit primario e
cumprir a meta cheia de 3,1% do PIB em 2011. O Banco Central comecou um ciclo de
aumento da taxa de juros e o governo estabeleceu limites para o aumento do crédito ao

consumidor.

A meta elevada do superavit primario s6 foi atingida devido a forte reducdao do
crescimento do gasto publico. O investimento da administragdo publica teve uma taxa média
de crescimento de -1% ao ano entre 2011 e 2014, enquanto que o crescimento do
investimento das estatais ficou em -2,7% durante o0 mesmo periodo (SERRANO & SUMMA,
2015).

Com o objetivo de fomentar o investimento privado e as exportagdes, foram
promovidas parcerias publicos-privados através de concessdes para projetos de infraestrutura,
desoneragdes tributarias e isengdes de encargos sociais para folhas de pagamentos para
diversos setores. Com o intuito de incentivar a inovagao, houve isengdes na importacdo de

bens de capital (SERRANO & SUMA, 2015).

A justificativa para a mudancga na politica economica era a de que para que houvesse
uma reducdo na taxa de juros, a politica fiscal deveria ser restritiva. Com a taxa de juros mais
baixa e os incentivos promovidos pelo governo, o setor privado cresceria, elevando o
investimento privado e o crescimento puxado pelas exportagdes, uma vez que a taxa de juros

menor geraria uma desvalorizagdo cambial.

Entretanto, o setor privado ndo respondeu positivamente a essas medidas, uma vez
que, as politicas contracionistas contrairam a demanda agregada e dificultaram as expectativas
de investimentos do setor privado. Essa combinagao de menor taxa de crescimento dos gastos
do governo e transferéncias e maiores isengoes ficais dadas a empresas, que nao aumentaram

seus dispéndios em investimentos, fez com que a politica fiscal de 2011-2014 ndo tenha sido
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expansionista como na fase 2006-2010, mesmo com superdvit primario do periodo mais

recente muito menor do que do periodo anterior (SERRANO & SUMMA, 2015)

Durante o ano de 2015, a politica contracionista foi mantida. Foram enviadas varias
propostas a despeito do controle de gastos e de aumento da receita publica com o objetivo de
reverter o quadro fiscal. Essa politica fiscal contracionista reduziu o PIB em 3,6%, que

segundo o IBGE foi a maior redugao da série historica iniciada em 1996.

2.2 Crescimento dos Gastos Primarios

A economia brasileira durante o periodo de 2004-2010 apresentou um crescimento
médio do PIB de 4,4% ao ano, maior do que o crescimento médio de 1,9% no periodo de
1999-2003. A partir de 2011, a tendéncia de crescimento foi revertida, e em 2014, a economia

cresceu a uma taxa de 0,5%, encolhendo 3,6% em 2015.

Assim como as taxas de crescimento, as estatisticas fiscais também apresentaram
periodos com resultados alternados. Apods apresentarem resultados positivos apos 2003 e
atingirem seu pico historico em 2005, houve tendéncia de queda a partir da mudanga na
orientacdo politica em 2006, que permitiu uma politica fiscal expansionistas com metas fiscais
mais flexiveis. Nos ultimos anos, os resultados se agravaram e o superavit primario de 2,94%
do PIB em 2011 foi transformado em um déficit de 0,59% em 2014 (GOBETTI & ORAIR,
2015). Em 2015, o déficit primario elevou-se, atingindo 1,82% do PIB, fechando o ano

negativo em aproximadamente R$ 106 bilhdes de reais.

O comportamento da politica econdomica e das metas fiscais impactam diretamente no
comportamento da carga tributdria. Diversas analises convergem ao destacar a expansao da
carga tributaria e atribuir essa dinamica aos aumentos legislados dos tributos sob o objetivo de
financiar despesas de seguridade social e prover recursos adicionais para sustentar o ajuste
fiscal. H4 também convergéncia sobre a importancia dos desequilibrios financeiros da divida
publica como determinante fundamental dos ajustes fiscais e consequentemente da elevagao

da carga tributaria (ORAIR, 2015).

De acordo com Orair (2015), a linha tradicional de interpretacdo sobre a evolugao da
carga tributaria, que atribui os aumentos aos desequilibrios fiscais, parece ser valida para o

periodo de 2002-2005, onde o superavit primario teve um crescimento de 0,55 pontos

32



percentuais (p.p.) no periodo e a necessidade de aumentar a arrecadagao propiciou a elevagao

da carga tributaria.

A partir de 2005, as politicas fiscais e tributarias possuem caracteristicas distintas. A
divida liquida do setor publico apresentou tendéncia de queda. Assim, o resultado primario,
que em 2005, apresentou um superavit de 3,74% do PIB, em 2013, caiu para 1,77% do PIB.
Entretanto, durante o periodo de 2005-2014, a carga tributdria ndo apresentou indicios de
expansdo, mantendo-se proxima a 33,4% do PIB, salvo os anos de 2009-2010 que

apresentaram redug¢ao como politica do governo para o enfrentamento da crise internacional.

As caracteristicas do crescimento econdmico a partir de 2005, com o crescimento
acelerado da massa salarial, niveis de importacdo, grau de formalizacdo do mercado de
trabalho e das empresas, favoreceram o aumento da base de incidéncia, aumentando a

arrecadagdo sem for¢ar novos aumentos de carga tributéria.

Grafico 3: Carga Tributaria em Proporc¢ao do PIB (2000-2014)
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FONTE: ORAIR, 2015, p. 09.

Assim como a carga tributaria, a evolugdo e composi¢do dos gastos se altera conforme
muda a orientacdo politica e as metas fiscais. Ao contrario da ideia generalizada de que os
gastos correntes tenham crescido exageradamente, observa-se que essa variavel apresenta uma
relativa estabilidade. O investimento publico, apds 2006, elevou-se mesmo que ainda de

forma insuficiente para suprir todas as necessidades de infraestrutura. As transferéncias ao
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setor privado foi o item que mais cresceu dentre os componentes das despesas publicas

(BASTOS, RODRIGUES & LARA, 2014).

A tendéncia de crescimento das despesas totais nos ultimos anos gera o debate a
respeito do descontrole das contas publicas. Em 2003, as despesas primdrias representavam
28,69% do PIB, em 2012, essa rubrica elevou-se para 32,83% do PIB, sendo os anos de 2003
e 2011 os unicos anos onde nao foram apresentados crescimento real das despesas. Entretanto,
para uma andlise mais coerente sobre a evolucdo das despesas, se faz necessario uma
distin¢do entre os gastos do governo e as transferéncias (BASTOS, RODRIGUES & LARA,
2014).

Os gastos referem-se as compras de bens e servigos realizado pelo governo, seja em
bens de consumo, seja em bens de investimento, mais 0s gastos necessarios para fazer as
instituicdes publicas funcionarem incluindo, por exemplo, os gastos com pessoal. As
transferéncias, por sua vez, sdo recursos captado do setor privado pelo Governo e repassado
ao proprio setor privado. Em sua maioria, as transferéncias sdo amparadas pela legislacdo do
pais, tendo sido acordados e aceitas previamente pela sociedade. Desse modo, as
transferéncias “circulam” dentro do setor privado da economia, ainda que o canal

redistributivo seja o Estado.

Em relagdo aos gastos, apesar de apresentarem crescimento real entre 2006 ¢ 2010,
tiveram um aumento menor do que o registrado para o total de despesas (incluindo
transferéncias). Em 2003, representava 21,05% do PIB e chegou a 22,73% em 2012, com um
acréscimo de 1,6 ponto percentual (BASTOS, RODRIGUES & LARA, 2014).

Com relagao apenas as despesas com pessoal, que inclui funciondrios publicos ativos e
inativos, bem como os terceirizados de todo o Setor Publico, ndo se observa uma tendéncia de
crescimento ao longo do periodo. Em 2003, as despesas com pessoal representavam 13,33%

do PIB e em 2008 caiu para 11,83%, mantendo-se em torno dos 12% nos anos seguintes.

Os investimentos apresentaram um crescimento persistente até 2010, quando sairam
de 0,87% do PIB em 2003 para alcancarem 2,92% do PIB em 2010. De acordo com Summa
& Serrano (2015)?, os investimentos da administracdo publica tiveram uma taxa de
crescimento médio entre os anos de 2004 ¢ 2010 de 14% ao ano enquanto os investimentos

das empresas estatais de 16,3% ao ano.

2 Base de dados utilizada pelos autores: DIMAC/IPEA
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As transferéncias aumentaram significantemente, especialmente devido a politica de
valoriza¢do do saldrio minimo. Em 2003, representavam 7,64% do PIB e em 2012 alcangou
mais de 10%. Ou seja, o principal componente da expansdo das despesas publicas foram as
transferéncias e ndo o aumento da participagdo direta do governo através dos gastos. A alta da
carga tributaria bruta, acompanhada de um aumento das transferéncias, acaba ndo alterando
significativamente a carga tributaria liquida, ou seja, o governo ndo estaria retirando um
montante cada vez maior de recursos do setor privado para financiar seus gastos, mas na
verdade, estd intermediando uma transferéncia de renda entre os individuos do setor privado

(BASTOS, RODRIGUES & LARA, 2014).

Embora os gastos de consumo e as transferéncias tenham crescido até 2010, as receitas
acompanharam esse ritmo de crescimento. O efeito liquido de tais aumentos simultaneos
sobre a demanda agregada foi claramente expansionista. De acordo com o Teorema de
Haavelmo, ao aumentar os gastos e os impostos na mesma quantidade se tem um
multiplicador unitario. Mesmo que os impostos cresgam uma pouco mais que o gasto, ainda
sim, ¢ possivel que tenham um efeito positivo sobre a demanda, especialmente se a propensao
a gastar dos que sdo tributados ¢ menor do que a propensdo a gastar da parcela que recebe as

transferéncias, como € o caso do Brasil até 2010.

A flexibilizagdo do superavit primario a partir de 2006, os aumentos dos gastos e
transferéncias em comunhdo com o aumento das receitas expandiram a demanda agregada

durante o periodo.

No final de 2010, foi anunciado um novo ajuste fiscal com o objetivo de mudar,
novamente, a orientag¢do politica. Para Summa e Serrado (2015), o governo havia desistido de
ser o responsavel pelo crescimento econdmico, delegando a tarefa ao setor privado. O
superavit primario foi elevado para 3,1% do PIB e o saldrio minimo ndo teve aumento real em

2011.

O gasto do governo cresceu apenas 2,2% em 2011 e o investimento publico, tanto pelo
governo como pelas empresas estatais diminuiu 17,9% e 7,8% respectivamente. A experiéncia
brasileira com fortes ajustes fiscais mostra que, devido aos gastos publicos correntes e as
transferéncias serem mais rigidas por regulamentagdo, o ajuste leva a queda significativa dos
investimentos, ou seja, o investimento publico torna-se variavel de ajuste fiscal durante as

contragdes (SUMMA & SERRANO, 2015).
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A combinacdo de menor crescimento dos gastos e transferéncias e de isengdes fiscais
dadas a empresas que ndo aumentaram seus investimentos significou que a politica fiscal do
periodo de 2011-2014 foi menos expansionista do que em relagdo ao periodo anterior. Isso
ocorreu, apesar do fato do superavit primario médio do periodo mais recente ter sido menor

(1,7% do PIB) do que do periodo anterior (3,2% do PIB).

Em 2015, esse cendrio se agrava. O governo central apresentou um déficit primario de
1,82% do PIB. Houve um rigido controle de despesa primaria, as despesas com o PAC,
somado aos demais investimentos, sofreram uma reducdo de 15,34% no ano. A politica
contracionista resultou em uma reducdo da demanda interna no ultimo trimestre de 2015 de

9,7% e uma contragao de 3,6% no PIB.

2.3 Evolucao e Composicao dos Gastos Federais por Funcao

A medida que os recursos disponiveis ndo sdo utilizados de forma eficiente e as
necessidades coletivas ndo sdo atendidas pelo mercado, o Estado justifica sua intervenc¢ao
com o objetivo de promover uma melhor alocag¢ao dos recursos. Somado a isso, a distribuicao
alcangada pela utilizagdo dos fatores pode ndo ser a desejada pela sociedade e, portanto, cabe

ao setor publico promover uma distribui¢do considerada justa.

Resumidamente, a atuagao do Estado se revela no fornecimento de bens publicos ou
semipublicos com o objetivo de corrigir a alocagdo dos recursos e atender as necessidades da
sociedade, além de utilizar instrumentos de intervencdo para a corre¢do das desigualdades na
reparti¢do do produto nacional e garantir a manuten¢do da economia a niveis desejados de

produto (REZENDE, 1978)

Os gastos publicos sociais, portanto, sdo utilizados como principal instrumento do
setor publico na participagdo no sistema economico e como forma de garantir uma alocagao e

uma distribuicdo mais justa.

Neste trabalho, entende-se por gasto social as agdes do Estado com o objetivo de
atender as necessidades e os direitos sociais, ou seja, politicas que buscam proteger os
cidadaos em situagdo de dependéncia e vulnerabilidade, além de realizar a promogao social,

permitindo, por exemplo, o acesso a Educagdo e Cultura, Trabalho e Renda. A abrangéncia
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aqui adotada sdo os gastos sociais executados pelo Governo Central, bem como as

transferéncias vinculadas a gastos sociais realizadas para os governos estaduais € municipais.

As fontes primarias usadas neste trabalho consistem nos dados disponibilizados
através do Sistema Integrado de Administragdo Financeira — SIAFI do Governo Central e da
base de dados histoéricos da Previdéncia Social disponibilizado pelo Ministério do Trabalho e

da Previdéncia Social.

Os dados foram tratados pela Secretaria do Tesouro Nacional® de modo a delimitar o
escopo do trabalho e facilitar o tratamento analitico dos dados. Foram excluidos da base, as
despesas com juros e amortizagdo da divida; os programas que nao apresentavam qualquer
tipo de descri¢ao (programas nao informados ou nao aplicaveis); as agdes orcamentarias que
ndo tinham sido objeto de qualquer tipo de pagamento em qualquer um dos anos em estudo;
as transferéncias intragovernamentais realizadas entre dois ou mais oOrgdos, fundos ou

entidades da Unido, permitindo a eliminacao de dupla contagem dos registros.

A base de dados criada permite decompor o gasto social sob diferentes oOticas,
proporcionando uma analise em diferentes perspectivas. Analisaremos, incialmente, os dados
de forma geral e posteriormente uma analise mais aprofundada onde foram delimitados o
estudo dos gastos em Assisténcia Social, Educacdo e Cultura; Organizacdo Agraria;
Previdéncia Social; Saneamento Bésico e Habitacdo; Saude; e Trabalho ¢ Emprego. Os

valores aqui apresentados referem-se aos gastos em valores correntes de cada ano.

Em linhas gerais, observa-se um crescimento expressivo dos gastos sociais, com um
aumento de 2,7 pontos percentuais do PIB ao se comparar os dados de 2002 a 2015 (Grafico
4). Os gastos sociais passaram a corresponder a 67,3% do total de despesas em 2015, frente a

59,9% em 2002 (BRASIL, 2016).

3 Ver Brasil (2016).
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Grafico 4: Evolucao dos Gastos Sociais do Governo Central - Brasil - 2002 a 2015 - % do
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Fonte: STAFI/SIDOR ¢ BRASIL (2016).

Elaboragdo propria.
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Embora os gastos previdencidrios tenham apresentado um crescimento de 0,46 p.p. do

PIB entre os anos de 2002 a 2015, os aumentos nos dispéndios com Educacdo e Cultura e

Assisténcia Social merecem destaque, com crescimento de 0,79 p.p. do PIB e 0,78 p.p. do

PIB, respectivamente. Em contrapartida, os gastos com organizacdo agraria e habitacdo nao

foram representativos em todo o periodo.

Tabela 1: Composicdo do Gasto Social do Governo Central - Brasil - 2002 a 2015 - %

PIB
Assisténcia Educacao Organizacao San?a'm ento , Trabalho Previdéncia
An . . . Basicoe Saude .
Social e Cultura  Agraria o~ Social
Habitacao Emprego

2002 0,46 1,57 0,19 0,14 1,61 0,53 7,73
2003 0,53 1,40 0,16 0,05 1,50 0,52 8,06
2004 0,75 1,34 0,28 0,07 1,53 0,50 8,11
2005 0,81 1,36 0,28 0,06 1,47 0,56 8,08
2006 0,89 1,39 0,26 0,07 1,51 0,65 8,03
2007 0,91 1,48 0,25 0,09 1,52 0,69 7,76
2008 0,93 1,62 0,17 0,17 1,47 0,69 7,49
2009 1,04 1,76 0,18 0,21 1,53 0,86 7,96
2010 1,06 1,84 0,13 0,19 1,51 0,79 7,63
2011 1,04 1,93 0,16 0,29 1,49 0,80 7,44
2012 1,17 2,11 0,13 0,38 1,56 0,86 7,64
2013 1,24 2,13 0,12 0,40 1,55 0,89 7,75
2014 1,28 2,35 0,09 0,43 1,64 0,96 7,96
2015 1,25 2,36 0,22 0,44 1,64 0,81 8,19

Fonte: STAFI/SIDOR e BRASIL (2016). Elaboragao propria.
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Quando comparado o crescimento de cada uma das fungdes analisadas em relagdo ao
total dos gastos sociais, percebe-se que embora a previdéncia social represente mais de 50%
dos dispéndios sociais totais em todo o periodo, essa categoria acaba apresentando um
decréscimo nos ultimos anos, compensado pelo acréscimo na participagdo dos gastos com
Assisténcia Social e Educagdo e Cultura. A Tabela 2 ilustra a composi¢ao dos dispéndios por
categoria em relacdo ao total de gasto social. Os gastos com Previdéncia Social,
representavam em 2002 cerca de 63,2% do total e, em 2015, esse valor caiu para 54,9%. Em
contrapartida, os gastos com Assisténcia Social que representavam 3,76% e Educacdo e
Cultura, 12,87% do total em 2002, passaram a ser responsavel por respectivamente 8,35% e

15,8% em 2015.

As demais despesas sociais, ndo sofreram grandes oscilagdes. Os gastos com Saude
mantiveram-se em torno de 11% do gasto social total, enquanto que Saneamento Basico e

Habitagao e Trabalho e Emprego tiveram um aumento de 1,83 e 1,1 p.p., respectivamente.

Tabela 2: Composicdo do Gasto Social do Governo Central - Brasil - 2002 a 2015 - % do

total
Assisténcia Educacao Organizacio San?a.mento . Trabalho Previdéncia
Ano . L . Basicoe  Saude e .
Social e Cultura  Agraria o~ Social
Habitacao Emprego

2002 3,8 12,9 1,5 1,1 13,2 4,3 63,2
2003 4,4 11,5 1,3 0,4 12,3 4,3 66,0
2004 6,0 10,7 2,2 0,6 12,2 3,9 64,5
2005 6,4 10,8 2,2 0,5 11,7 4,5 64,0
2006 6,9 10,8 2,1 0,5 11,8 5,1 62,8
2007 7,2 11,7 2,0 0,7 11,9 5,5 61,0
2008 7,4 12,9 1,4 1,3 11,7 5,5 59,7
2009 7,7 13,0 1,3 1,6 11,3 6,3 58,8
2010 8,1 14,0 1,0 1,4 11,5 6,0 58,0
2011 7,9 14,7 1,2 2,2 11,3 6,1 56,6
2012 8,5 15,2 1,0 2,8 11,3 6,2 55,1
2013 8,8 15,1 0,9 2,9 11,0 6,3 55,0
2014 8,7 16,0 0,6 2,9 11,2 6,5 54,1
2015 8,3 15,8 1,5 3,0 11,0 5,4 54,9

Fonte: SIAFI/SIDOR e BRASIL (2016).
Elaboracao propria.

39



Com o objetivo de identificar e entender as particularidades dos dispéndios sociais

durante o periodo analisaremos os gastos, de forma detalhada, por fungao.

2.3.1 Assisténcia Social

Os aumentos referentes aos dispéndios com Assisténcia Social estdo fortemente
relacionados a expansdo das politicas de garantia de renda observadas no periodo de 2003 a
2010, dos programas de valorizacdo do saldrio minimo, além da criagdo, em 2004, do
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

A Tabela 3 apresenta a evolugao das despesas, em valores correntes, com Assisténcia
Social durante o periodo de 2002 a 2015. Em 2002, os gastos nessa categoria representavam
apenas 2,3% do total de despesas do Governo Central, com valor préximo a R$6,87 bilhoes
investidos. Em 2015, esses valores se elevaram para 5,15% do total de despesa, representando

um gasto de aproximadamente R$73 bilhdes de reais.

Tabela 3: Gastos do Governo Central em Assisténcia Social - 2002 a 2015 - RS bilhoes

. Gasto com Assisténcia % do Total de despesas
Periodo

Social do Governo Central
2002 6,87 2,3
2003 9,18 2,82
2004 14,71 3,88
2005 17,66 4,06
2006 21,35 4,3
2007 24,86 4,44
2008 28,95 4,63
2009 34,53 5,06
2010 41,27 5,3
2011 45,7 5,28
2012 55,23 5,32
2013 64,16 5,56
2014 70,68 5,43
2015 73,52 5,15

Fonte: SIAFI/SIDOR; IBGE E BRASIL (2016).
Elaboragédo propria.
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Em relagdo a participagdo do PIB, no inicio do periodo, em 2002, os gastos com
Assisténcia Social representavam apenas 0,5% do PIB. Em 2004, apds a criagdo do
Ministério, houve um crescimento de 0,3 p.p. do PIB em relagdo ao ano anterior. Em 2015, os

dispéndios nessa categoria representavam 1,2% do PIB.

Grafico 5: Evolucao do Gasto com Assisténcia Social - Brasil - 2002 a 2015 - % do PIB
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Fonte: SIAFI/SIDOR, IBGE ¢ BRASIL (2016).
Elaboragao propria.

Esse movimento de expansdo teve inicio com o maior alcance do Beneficio de
Prestacao Continuada da Assisténcia Social (BPC), que consiste em uma transferéncia mensal
referente a um saldrio minimo a pessoa portadora de deficiéncia ou idosa, que tenha, em
ambos os casos, renda familiar per capita menor que um quarto do salario minimo. Além do
crescimento do BPC, em 2004, houve a unifica¢do de varios programas sociais e a criacao do
Programa Bolsa Familia (PBF), que realiza a transferéncia de renda com condicionalidades

focalizado em familias em situagdo de pobreza e extrema pobreza.

A Tabela 4 ilustra a importancia dos programas nos gastos sociais do Governo Central.
O programa Bolsa Familia, que em média representa 0,32% do PIB durante o periodo,
atendeu em dezembro de 2015 aproximadamente 14 milhdes de familias e o desembolso,

desde seu primeiro ano, cresceu 55% (BRASIL, 2016).

O Beneficio de Prestacdo Continuada também teve grande participagdo nos gastos em

Assisténcia Social. Em ambas as categorias, assisténcia ao idoso e ao portador de deficiéncia,
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os gastos apresentaram um aumento de 0,22 p.p. do PIB e representam, em média, 0,21% e
0,24% do PIB ao ano, respectivamente. A medida que os Beneficios de Prestacdo Continuada

se elevam, os dispéndios com a Renda Mensal Vitalicia* diminuiram.

4 A Renda Mensal Vitalicia (RMV) é um beneficio em extingdo, mantido apenas para aqueles que ja
eram beneficidrios até dezembro de 1995. Foi extinta a partir de 01 de janeiro de 1996, quando entrou em vigor a
concessao do BPC. A partir da Lei Orcamentdria Anual de 2004, os recursos para pagamento da RMV e
despesas operacionais foram alocados no or¢amento do Fundo Nacional de Assisténcia Social.
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Tabela 4: Gastos com Assisténcia Social por categoria - Brasil - 2002 a 2015 - % do PIB

Categorias 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Assisténcia ao idoso 0,13 0,14 0,06 0,19 021 0,23 0,23 026 027 026 029 03 031 031
BPC / LOAS - Idoso 0,09 0,1 0,12 0,16 0,19 021 0,22 025 025 026 028 0,29 031 0,31
RMV Idoso 0,04 0,03 0,03 0,03 0,02 0,02 0,02 002 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0
Demais a¢des 0,01 0,01 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Assisténcia ao portador de 023 023 024 025 027 027 027 03 031 031 032 033 035 0739
deficiéncia

BPC / LOAS - Portador de 0,15 0,16 0,17 0,19 021 022 023 026 027 028 03 031 033 0,37

deficiéncia
RMYV Invalidez 0,07 0,07 0,06 0,05 0,05 0,05 0,04 004 0,04 0,03 0,03 0,02 0,02 0,02
Demais agdes 0,01 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Assisténcia a crianga e a0 0,05 0,04 003 004 002 002 002 002 002 002 0,01 0005 0,002 0,001

adolescente

Erradicagao do trabalho infantil! 0,03 0,03 0,01 0,02 0,01 001 0,01 0,01 001 0,01 0,01 0,004 0 0
Demais a¢des 0,02 0,02 0,02 0,02 0,01 001 0,01 0,01 001 0,01 0 0,001 0,002 0,001
Bolsa familia 0 0 029 03 034 034 035 037 036 039 044 046 047 045
Outros 0,05 0,11 0,04 0,03 0,05 0,06 006 0,09 011 006 01 0,11 0,11 0,08

Fonte: BRASIL, 2016, p. 16.
! A queda no percentual do PIB referente ao programa de Erradica¢do do Trabalho Infantil (PETI) deve-se a integralizagdo em 2005 ao Programa Bolsa
Familia.

43



A implementagdo de ferramentas de controle de gasto (como a criacdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social e do Cadastro Unico) e a focalizagdo dos dispéndios em alguns
programas, mostra a mudancga na priorizacdo dada a esta area social pelo Governo Central.
Até 2002, a politica social era executada através de diversos programas de governo e, a partir
de 2003, houve uma crescente concentragdo de gasto na area social em apenas alguns

programas sociais, como o Bolsa Familia (BRASIL, 2016).

2.3.2 Educacao e Cultura

Os gastos com Educagdo e Cultura, entre os anos de 2002 e 2015 apresentaram um
crescimento, em valores correntes, de 491%, saindo do patamar de R$23,48 bilhdoes em 2002
para R$139 bilhdes em 2015. Entre os anos de 2013 e 2014, houve um crescimento de 29

bilhdes nos gastos nessa categoria.

Tabela 5: Gastos do Governo Central em Educacio e Cultura- 2002 a 2015 - RS bilhoes

0
Gastos em Educacio e % do Total de

Periodo Cultura despesas do Governo
Central
2002 23,48 7,88
2003 24,07 7,42
2004 26,34 6,95
2005 29,50 6,77
2006 33,40 6,73
2007 40,29 7,20
2008 50,40 8,05
2009 58,60 8,49
2010 71,60 9,19
2011 84,50 9,75
2012 99,20 9,56
2013 110,00 9,55
2014 129,90 9,97
2015 139,00 9,77

Fonte: SIAFI/SIDOR; IBGE, BRASIL (2016).
Elaboracao propria.
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Em proporcao ao PIB, durante o periodo, os gastos apresentaram aumento de 0,79
pontos percentuais e uma média de 1,76% do PIB ao ano e apresentaram sensivel crescimento

a partir de 2006.

Grafico 6: Evolucao do Gasto com Educacao e Cultura - Brasil - 2002 a 2015 - % do PIB
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Fonte: SIAFI/SIDOR; IBGE, BRASIL (2016)
Elaboragao propria

Mais de 50% das despesas com Educacdo e Cultura sdo executadas através de
transferéncias a Estados e Municipios, que abrangem as agdes orcamentarias relacionadas as
transferéncias para o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educagdo Bésica e da

Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo — FUNDEB.

A Tabela 6 apresenta os gastos com Educagdo e Cultura, em termos reais e divididos
em dois grupos: custeio e investimento, e despesa com pessoal. De forma geral, os gastos com

Custeio e Investimento apresentaram um crescimento real entre 2004 ¢ 2014.

A Educacido Bésica ¢ responsavel pela maior parte dos dispéndios de Custeio e
Investimento. Essa categoria apresentou um crescimento durante o periodo analisado,
alcangando em 2015 o valor de R$75,6 bilhdes, em comparagdo com a execugdo de R$30,4

bilhdes em 2002. Entre os anos de 2012 a 2013, a Educa¢do Basica foi o tnico nivel de
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ensino que registrou redugio de 3% na execugido orgamentaria’ enquanto a Educagdo Superior

e a Profissional e Tecnoldgica, apresentaram aumentos de 28,5% e 30,2%.

Em termos orgamentarios, a segunda maior categoria € o ensino superior. As despesas
de custeio e investimento nessa categoria apresentaram crescimento consideravel, de R$5,3

bilhdes em 2002 para R$28,6 bilhdes em 2015, um acréscimo de 440%.

A justificava para os aumentos nas despesas com educa¢do superior estd nas varias
medidas adotas pelo MEC com o objetivo de ampliar os cursos e vagas nas universidades
federais: interiorizacdo dos campis universitarios, redefinicdo das formas de ingresso,
democratizagdo do acesso a universidades privadas, desenvolvimento de programas de
assisténcia estudantil, dentre outros. Os aumentos ocorridos no biénio de 2012-2013 foram
resultado, sobretudo, da amplia¢do da concessdo de bolsas de estudo, em especial o programa

Ciéncia sem Fronteiras (IPEA, 2015).

Em relagdo as despesas com educagdo profissional e tecnologica, o desempenho no
periodo ¢ devido a agdo de apoio a formacdo profissional e tecnoldgica, responsavel pela
concessdo de bolsas do PRONATEC (Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e

Emprego).

3 Essa redugdo se deve a agdo “Apoio ao Desenvolvimento da Educagdo Basica”, que apresentou uma queda de
92% em 2013 em relacdo ao ano anterior devido ao cronograma de elaboracdo, analise e aprovagao dos Planos
de Acdo dos estados e municipios que se concentrou no final do exercicio de 2013, dificultando o repasse dos
recursos previstos (IPEA, 2015).
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Tabela 6: Gasto com Educacio e Cultura por categorias — Brasil — 2002 a 2015 RS Bilhoes — A precos de dezembro de 2015 (IGP-

DI)

Categoria 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Custeio e 398 37,5 356 41,6 451 522 61 712 782 888 983 102 116 1104

Investimento

Educacio Basica 304 296 278 303 333 377 491 56 615 697 742 123 774 756

Educacao Superior 5,3 49 3 5 6,1 6.8 7,4 9,1 9,8 12 17,1 22 29.8 28,6
d/q FIES (1) 0 01 0.1 | 14 13 13 1.5 13 25 57 88 152 148

Educagao

Profissional e 17 14 33 21 23 23 2 29 34 39 46 6 7.4 5

Tecnologica

Cultura, Esporte e 0.7 03 0.6 0.7 0,9 1.1 1,2 1,6 1,6 1,2 1,3 1 1 0,9

Lazer

Demais Custeio e 17 13 08 34 24 44 13 16 19 2 11 08 04 03

Investimento

Pessoal 142 164 175 168 189 19 173 209 22,6 241 246 272 30,6 29

Total 54 539 53 584 64 712 783 921 1008 1129 123 129 146,77 1394

Fonte: BRASIL, 2016, p. 21.

Notas:

'O FIES ndo é exatamente uma despesa, mas sim uma inversdo financeira, ou seja, um empréstimo que o Governo Central faz aos estudantes e que devera ser quitado por

eles no futuro.
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2.3.3 Organizacio Agraria

A Tabela 7 apresenta a evolucao do gasto com Organizagdo Agraria entre 2002 e 2015
em bilhdes de reais e em porcentagem do total de despesas federais. O Grafico 7 apresenta a

representatividade dos gastos nessa categoria em relagdo ao PIB do periodo.

Tabela 7: Gasto com Organizacao Agraria - Brasil - 2002 a 2015 - RS bilhdes

(1)
Gastos em Organizacio %0 do Total de

Periodo L despesas do Governo
Agraria
Central
2002 2,79 0,94
2003 2,68 0,83
2004 5,49 1,45
2005 6,05 1,39
2006 6,37 1,28
2007 6,78 1,21
2008 5,42 0,87
2009 6,01 0,87
2010 4,87 0,63
2011 6,82 0,79
2012 6,22 0,6
2013 6,38 0,55
2014 5,03 0,39
2015 12,9 0,9

Fonte: SIAFI/ SIDOR ¢ BRASIL (2016).
Elaboragao propria.

Percebe-se, portanto, que os dispéndios em Organizagdo Agraria sofreram oscilagdes
durante os anos. Houve uma queda de nivel entre o biénio de 2002-2003, elevando o patamar
de despesas de aproximadamente 0,17% do PIB para 0,27% nos anos de 2004 a 2007. Nos
anos seguintes, apresentou-se uma tendéncia de queda, atingindo 0.09% do PIB em 2014.
Essas oscilagdes sdo explicadas pelo aumento real nas despesas associadas ao Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) entre 2003 e 2004 e pela

criagdo do Programa Novo Mundo Rural.® A expressiva elevagio dos gastos em 2015 deve-se

6 A primeira grande evolugdo no montante financiado pelos agricultores familiares (PRONAF) foi em
2003/2004, fechando uma contratagdo de R$ 4,49 bilhdes, representando uma evolugdo de 109% em relagdo a
1999/2000. O programa Novo Mundo Rural (Assentamento de Trabalhadores Rurais), respondeu em 2002 por
despesas da magnitude de R$2,2 bilhdes (a precos de dezembro de 2015)
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ao elevado montante dispendido com equalizacdo de juros para agricultura familiar naquele
exercicio (BRASIL, 2016).

Grafico 7: Evolucao do gasto com organizac¢io agraria — Brasil — 2002 a 2015 - % PIB
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Fonte: SIAFI/SIDOR, IBGE e BRASIL (2016).
Elaboragao Propria.

2.3.4 Saneamento Basico e Habitac¢ao

Os gastos com Saneamento Basico e Habitagao apresentaram uma elevagao de 0,3 p.p.
do PIB durante o periodo de 2002-2015. Em 2002, esses gastos representavam apenas 0,70%
do total de despesas do governo central, enquanto que em 2015 esse percentual se elevou para

1,84%.

49



Tabela 8: Gasto do Governo com Saneamento Basico e Habita¢ao - Brasil - 2002 a 2015 -

RS bilhdes
Gastos em % do Total de
Periodo Saneamento Basico e despesas do Governo
Habitacao Central
2002 2,08 0,70
2003 0,84 0,26
2004 1,37 0,36
2005 1,27 0,29
2006 1,69 0,34
2007 2,54 0,45
2008 5,14 0,82
2009 7,07 1,02
2010 7,22 0,93
2011 12,57 1,45
2012 18,11 1,74
2013 20,86 1,81
2014 23,95 1,84
2015 26,22 1,84

Fonte: SIAFI/ SIDOR.
Elaboragdo propria.

A partir de 2008, observa-se uma trajetoria de crescimento quando analisado os gastos
com Saneamento ¢ Habitacdo em relagdo ao PIB. Em 2002, os gastos representavam apenas
0,15% do PIB e mantiveram-se abaixo desse patamar até 2007. A partir de 2008, os gastos se

elevaram e mantiveram-se em crescimento, chegando a 0,48% do PIB em 2015.

Grafico 8: Evolucao do Gasto com Saneamento Basico e Habitacio - Brasil - 2002 a 2015
- % do PIB
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Fonte: SIAFI/SIDOR, IBGE.
Elaboragdo Propria.
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A justificativa para a elevagdo dos gastos nessa categoria a partir de 2008 deve-se as
transferéncias ao Fundo de Arrendamento Residencial (FAR). O fundo recebeu recursos
transferidos do Orgcamento da Unido para viabilizar a construgao de unidades habitacionais,
com o objetivo de atender a demanda habitacional urbana das familias com renda mensal de
at¢ R$1600. Em 2009, o governo criou o Programa Minha Casa Minha Vida, que ¢
operacionalizada, em partes, pelo Fundo de Arrendamento Residencial. O Programa Minha
Casa Minha Vida oferece diferentes estratégias de atendimento e financiamento habitacional,

de acordo com a renda bruta familiar mensal (BRASIL, 2016).

2.3.5 Saude

Os gastos com saude se elevaram durante todo o periodo. No ano de 2002, os
dispéndios nesta fungdo foram de R$ 24 bilhdes e atingiram o patamar, em 2015, de RS 97
bilhdes. Em relagdo ao total de despesas do governo, os gastos com saude tiveram uma

pequena queda.

Tabela 9: Gastos do Governo Central em Saude - Brasil - 2002 a 2015 - RS bilhoes

% do Total de despesas

Periodo  Gastos em Saude do Governo Central

2002 24,01 8,05
2003 25,77 7,94
2004 29,95 7,89
2005 31,90 7,33
2006 36,30 7,32
2007 41,23 7,36
2008 45,60 7,28
2009 50,90 7,38
2010 58,70 7,53
2011 65,20 7,53
2012 73,70 7,09
2013 79,90 6,92
2014 90,74 6,97
2015 97,00 6,79

Fonte: SIAFI/SIDOR e BRASIL (2016).
Elaboracao Propria.
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A relativa estabilidade dos gastos com saude em propor¢do ao PIB, apresentada no
Grafico 9, ¢ justificada por uma a medida legal que estabeleceu um piso para a variagdo do
gasto com saude. Essa medida ¢ tratada na Emenda Constitucional n® 29/2000 que prevé que
os volumes de recursos a serem aplicados em agdes e servigos publicos de satde pela Unido
deve ser corrigido anualmente por, pelo menos, a variagdo do PIB nominal do ano anterior

(BRASIL, 2016).

Grafico 9: Evolucio do gasto em saude - Brasil - 2002 a 2015 - % do PIB
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Fonte: SIAFI/ SIDOR, IBGE, BRASIL (2016).
Elaboragdo propria.

Dentre os componentes dos gastos com saude, o principal gasto diz respeito ao
Atendimento Ambulatorial, Hospitalar e Emergencial, que de maneira geral, refere-se a rede
de atendimento do SUS (Sistema Unico de Saude), que é realizada por estabelecimentos
publicos e os privados conveniados. Os gastos nessa agao variam em torno de 44% ao ano do

total de despesas com saude (BRASIL, 2016).

O segundo maior grupo de despesas com saude sdo os gastos com pessoal ativo, com
média de 10,3% ao ano do total das despesas nessa categoria, enquanto que em terceiro lugar,
estdo os gastos com Saude da Familia e Agentes Comunitarios, com média de 7,9% ao ano.
No que diz respeito a atencao basica, a estratégia Saude da Familia ¢ o principal instrumento

utilizado pelo governo para a obtencdo de resultados. Em 2013, 65,12% das transferéncias
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para estados e municipios para o atendimento basico de satde foram direcionados a essa

estratégia (IPEA, 2016).

Mais um elemento do sistema de saude, ¢ a Politica Nacional de Medicamentos, que
tem como objetivo promover o acesso da populagdo a medicamentos essenciais, seja por
doacdo, seja por precos mais baixos que praticados no mercado (Programa Farmacia Popular).
O grupo “Medicamentos, Vacinas e Laboratorial” respondia, em 2002, por 0,07% do PIB
enquanto que em 2014 atingiu 0,21% do PIB (BRASIL, 2016).

Ao avaliar o gasto total (publico e privado) como percentual do PIB, percebe-se que o
gasto do Brasil ndo ¢ dos mais baixos. Entretanto, a participagdo do financiamento publico,
inferior a 50%, faz com que o pais tenha um dos menores investimentos publicos em satde,
at¢é mesmo na América Latina. Como ja mencionado, essa estabilidade e os baixos
investimentos publicos em satude ¢ resultado da Emenda Constitucional n® 29/2000 (IPEA,

2015).

Quando comparado as demais categorias, os gastos com saude foram menores. Na
pratica, a Emenda Constitucional n°® 29/2000, ao estabelecer a correcdo minima dos recursos
da Unido nessa categoria, acabou limitando em termos percentuais do PIB, o montante
destinado as despesas com satde. E recorrente reclamagdes dos conselhos de satde a respeito
do cumprimento da emenda por parte do governo federal por sempre aplicar o minimo, nunca
extrapolando em grande escala esta margem. O piso constitucional ¢ frequentemente chamado
de teto e consequentemente impossibilitou que as despesas nesse setor acompanhassem o

ritmo de crescimento das demais despesas com gasto social do governo (IPEA, 2015).
2.3.6 Trabalho e Emprego

Durante o periodo de 2002 a 2015, os gastos com Trabalho e Emprego tiveram um
aumento de aproximadamente R$ 40 bilhdes, saindo de R$ 7,92 bilhdes em 2002 para RS

47,90 bilhdes em 2015. Isso permitiu uma elevacao de sua participagdo nos dispéndios do

governo central.

53



Tabela 10: Gasto com Trabalho e Emprego - Brasil - 2002 a 2015 - RS bilhodes

Gastos com Trabalho % do Total de despesas

Periodo e Emprego do Governo Central
2002 7,92 2,66
2003 8,93 2,75
2004 9,74 2,57
2005 12,25 2,81
2006 15,68 3,16
2007 18,82 3,36
2008 21,39 3,42
2009 28,57 4,14
2010 30,87 3,96
2011 35,12 4,05
2012 40,57 391
2013 45,93 3,98
2014 53,05 4,08
2015 47,9 3,36

Fonte: SIAFI/SIDOR e BRASIL (2016)
Elaboragao propria

Como propor¢ao do PIB, os gastos nessa categoria apresentaram uma elevacao de 0,28
p.p.- Em relagdo aos componentes dos gastos nessa categoria, o Seguro-Desemprego foi
responsavel por mais da metade do dispéndio total, enquanto que o Abono Salarial

corresponde por 12,9% do total’.

Os gastos com Seguro-desemprego apresentaram um aumento real de 183% de 2002
até 2015, devido tanto ao aquecimento do mercado de trabalho, apresentando redugdes
persistentes na taxa de desocupacdo, em um quadro de alta rotatividade, como em 2009, por
reflexo da crise financeira internacional (BRASIL, 2016). Assim, o dispéndio com Trabalho e

Emprego saiu de 0,53 % do PIB para 0,81%.

7 Os gastos com seguro desemprego ¢ do abono salarial recorrem da variagdo de dois fatores determinantes: o
crescimento da quantidade de segurados, fruto da formalizacdo e da alta rotatividade do mercado de trabalho e o
aumento no valor médio do beneficio resultado do processo de valorizacdo do salario minimo e no caso do
seguro desemprego, de suas politicas de reajustes. A valorizagdo do salario minimo tem efeito no seguro
desemprego por ser o menor valor possivel a ser pago, além do fato de que a maior parte dos segurados sdo
trabalhadores de baixa renda e sua remuneracdo estd proxima do minimo, sofrendo, portanto, reajustes
periddicos conforme varia¢do no salario minimo (BRASIL, 2016).
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Grafico 10: Evolucao do gasto com Trabalho e Emprego - Brasil - 2002 a 2015 - % do
PIB
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Fonte: SIAFI/SIDOR, IBGE e BRSIL (2016).
Elaborag@o propria.

Entretanto, em 2014, com o objetivo de controlar as contas publicas, o governo tomou
medidas mais duras para reduzir os gastos com o seguro-desemprego e com o abono. Quanto
ao seguro-desemprego, a medida mais relevante diz respeito ao nimero de meses necessarios
de recebimento de salario no setor formal para o recebimento do beneficio. Em relagdo ao
abono-salarial, o beneficio passou a ser pago proporcionalmente aos meses trabalhados no ano

e o salario minimo representaram apenas o valor maximo do beneficio.

2.3.7 Previdéncia Social

O objetivo principal da Previdéncia Social é garantir a manutencao das fontes de renda
do trabalhador no momento de perda de capacidade laborativa. Dentre as categorias do
beneficio, destacam-se: aposentadoria por idade, aposentadoria por tempo de contribuicao,
por invalidez, pensdo por morte, auxilio doenga, auxilio acidente e saldrio maternidade.
Estudaremos neste trabalho o Regime Proprio da Previdéncia Social (RPPS) que assegura aos
servidores publicos e o Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS) para os demais

trabalhadores.
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Tabela 11: Gasto do Governo Central com Previdéncia Social - Brasil - 2002 a 2015 - R$

bilhoes
Periodo Gastos com % do Total de despesas
Previdéncia Social do Governo Central
2002 115,3 38,7
2003 138,59 42,71
2004 158,88 41,9
2005 175,46 40,29
2006 193,59 39,01
2007 210,83 37,66
2008 232,77 37,19
2009 264,88 38,4
2010 296,69 39,07
2011 325,64 37,59
2012 360,1 34,67
2013 399,59 34,66
2014 439,39 33,76
2015 483,59 33,9

Fonte: SIAFI/SIDOR e BRASIL (2016)
Elaboragdo Propria

Devido a vinculagdo ao salario minimo e o processo de valorizagdo deste nos ultimos
anos, os gastos com Previdéncia Social elevaram-se durante todo o periodo. Essa categoria
sempre representou mais de 50% dos gastos sociais do Governo Central e em relag@o ao total

de despesas totais da Unido, € responsavel por, em média, 37% ao ano.

Em relacdo a cobertura previdenciaria dos servidores publicos, entre os anos de 2002 a
2015, houve um acréscimo de aproximadamente R$71 bilhdes. Em propor¢ao ao PIB, os
gastos com RPPS representam, em média, 1,9% ao ano. Apesar da preocupacdo com a
sustentabilidade do regime de previdéncia dos servidores federais, percebe-se uma certa
estabilidade nas despesas e na necessidade de financiamento em relagdo ao PIB nos ultimos

anos (IPEA, 2015).
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Grafico 11: Evolucio do gasto previdenciario - Brasil - 2002 a 2015 - % do PIB
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Fonte: AEPS, BEPS, IBGE e BRASIL (2016)
Elaboragao propria
Os gastos com RGPS representaram uma média de 5,91% ao ano do PIB. Em 2014, o
dispéndio da Unido com a previdéncia dos trabalhadores da iniciativa privada chegou ao
patamar de R$343 bilhdes. As despesas nessa categoria ndo apresentaram tendéncia clara de
crescimento até 2011. Em 2012 e 2013, em resposta ao fraco desempenho da economia e a

continuidade do crescimento das despesas em termos reais, o indicador acelerou e chegou

6,22% do PIB, maior patamar do periodo (IPEA, 2015).

O RGPS pode ser dividido entre clientelas Urbana e Rural. Cerca de 77% dos gastos
totais do RGPS sdo direcionados a clientela urbana e dentre os beneficios direcionados a esta
categoria, 0 mais representativo € o beneficio por tempo de contribuicdo, responsavel por, em

média, 41% dos valores destinado a essa categoria (BRASIL, 2016).

Em relagdo aos beneficios rurais, a ampliacdo deste deve-se ao crescimento da
cobertura previdenciaria devido as regras facilitadas para a concessdo de beneficios. Dentre
eles, 99,7% estao dentro da faixa de até um salario minimo e é concentrado nos beneficios de

Aposentadoria por Idade e na Pensdo por Morte.

De acordo com o Boletim de Politicas Sociais publicado pelo IPEA (2015), a hipotese
de crescimento explosivo das despesas e insolvéncia do INSS nao ¢ confirmada, ao menos a
curto prazo. As receitas do beneficio do RGPS como resultado da formalizag¢do e inclusdo

57



previdencidria juntamente a elevagdo dos saldrios apresentaram tendéncia de crescimento até
2012, e, nos anos posteriores, a economia em ritmo mais lento ndo impediu a manutencao
desse nivel de receitas. Consequentemente, a necessidade de financiamento caiu da casa de

1,7% do PIB de 2004 para algo proximo a 1% do PIB em 2013.

2.4 Resultados dos Gastos Sociais sobre Indicadores Economicos e Sociais.

De acordo com Araujo et al. (2013), as politicas publicas em satde e educacdo e as
transferéncias feitas através do Programa Bolsa Familia, proporcionaram melhorias na
qualidade de vida, ampliacdo da mobilidade social e redugdo dos indicadores de pobreza.
Observa-se uma redugdo na taxa de analfabetismo para todas as faixas etarias durante o

periodo de 2002-2014, refletindo as politicas de incentivo a educacgao basica.

De acordo com Cruz et al. (2010), os gastos publicos em educagdo e saude, bem como
em estradas e energia, melhoram a qualidade do capital humano e fisico do pais e afetam,
positivamente, o rendimento per capita e a produtividade da economia. Por sua vez, a melhora

na produtividade da economia auxilia na redugdo da pobreza.

As politicas de saneamento basico e habitagdo também apresentaram resultados
positivos. O acesso a abastecimento de agua, esgoto e coleta de lixo evoluiram durante o
periodo. Em 2004, 81,5% dos domicilios rurais possuiam acesso a iluminagdo elétrica,
enquanto que em 2014 esse indicador passou para 97,8%, resultado do programa Luz para

Todos (BRASIL, 2016).

O relatério Gasto Social do Governo Central apresentado pela Secretaria do Tesouro
Nacional (2016) apresentou resultados da estimativa do impacto das transferéncias sociais

diretas na sociedade com foco nos indicadores de renda e pobreza.

O coeficiente de Gini da renda familiar per capita reduziu de 0,5942 em 2002 para
0,5227 em 2014. De acordo com o relatorio apresentado pelo STN, o gasto com transferéncias
sociais diretas contribuiu para 47% da reducao do coeficiente de GINI (dados de pesquisa

domiciliar) no periodo e para 32% da redugdo da propor¢do da pobreza.

De acordo com Fagnani (2015), a politica social pode contribuir em duas frentes para
incentivar o crescimento econdmico: fortalecendo o mercado interno de consumo de massas e
ampliando os investimentos na expansdo de infraestrutura para enfrentar as deficiéncias
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estruturais na oferta de servigos publicos de qualidade. O aumento nas transferéncias de renda
durante o periodo foi um dos fatores que impulsionou o aumento na renda das familias.
Enquanto a parcela da populacdo formada pelos 20% mais pobres do pais teve um aumento
real de 140% entre 2002 e 2014, os 20% mais riscos tiveram um aumento real de cerca de
50% (BRASIL, 2016). Esse aumento na renda, em especial da populacdo mais pobre, gerou
um impacto positivo sobre a demanda interna, no nivel de emprego e consequentemente no

crescimento do produto.

Os investimentos em estrutura social, ou seja, o fornecimento de servigos publicos,
além de ampliar a protecao social e reduzir a desigualdade social brasileira, também geram
resultados positivos sobre o PIB, De acordo com Castro (2013), o gasto social tem efeitos
multiplicadores sobre o crescimento: um incremento de 1% do PIB em gastos com educagdo e
saude, por exemplo, gera um crescimento de 1,85% e 1,70%, respectivamente, no Produto

Interno Bruto.

De um modo geral, no periodo 2002-2015, os gastos publicos contribuiram na
melhoria dos indicadores sociais e economicos. O Estado, ao determinar os gastos de carater
social, cumpre suas func¢des no sistema econdmico. Garante que a alocagdo dos recursos seja
realizada de forma mais justa, melhorando o acesso da populacdo a atividades bésicas e

contribuindo para uma reparticdo do produto nacional mais adequada.
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3 - IMPLICACOES DO NOVO REGIME FISCAL NO GASTO SOCIAL

Neste capitulo serdo abordados as perspectivas para o desempenho do gasto social no
Novo Regime Fiscal, implementado pela Emenda Constitucional n® 95/2016 que garante o
congelamento dos gastos durante 20 exercicios. Posteriormente, na segunda segdo,
simularemos o congelamento dos gastos no patamar de 2002 e verificaremos a diferenga entre

os valores efetivos e simulados.

3.1 As Perspectivas para o Gasto Publico Federal de 2017 a 2036

Anunciado pelo Governo Federal como instrumento para fazer frente a crise
econOmica brasileira, a Emenda Constitucional n® 95/2016 (PEC 241/2016 na Camara dos
Deputados e PEC 55/2016 no Senado Federal) foi estabelecida com o intuito de reverter o
quadro de desequilibrio fiscal da esfera Federal. Somado a isso, de acordo com a justificativa
oficial, a implementacdo da PEC reconquistaria a confianga na sustentabilidade dos gastos e
da divida publica, além de promover um crescimento sustentdvel e a criagdo de novos

empregos e a geragdo de renda.

A premissa que sustenta a Emenda Constitucional ¢ a de que a raiz do problema fiscal
estd no descontrole das despesas primarias, implicando no crescimento da divida publica
federal. Portanto, para solucionar esse problema, foi estabelecido o congelamento, em termos
reais, das despesas primarias nos patamares de 2016 para os proximos 20 exercicios, podendo

o método de corre¢do dos limites ser alterado apenas apds o décimo exercicio.

Os limites estabelecidos para o crescimento das despesas serdo realizados por poderes
e para O0rgdos com autonomia administrativa e financeira. Ou seja, no caso de qualquer area
ou orgao setorial dentro de determinado poder ter apresentado crescimento acima da inflagdo,

devera ser obrigatoriamente contrabalanceado pela contencao dos gastos em outras areas.

Em resumo, o Novo Regime Fiscal, determina o congelamento em termos reais, dos
gastos publicos durante 20 anos nos patamares de 2016, sem considerar as possiveis

alteragdes na dinamica social, politica e econdmica do pais nos proximos anos.

Diversas analises foram realizadas com o intuito de identificar os impactos dessa

medida. Em Paiva ef al (2016), foram construidos dois cenarios com o objetivo de mensurar
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os impactos do Novo Regime Fiscal: o cenario base apresenta uma projecao das despesas de
acordo com a trajetdria atual, pressupondo a manutencdo das regras e normas das politicas
assistenciais em vigor para os proximos 20 anos (a partir de 2017). Nesse cenario, considera
que as quatro principais linhas de agdo terdo continuidade: Beneficio de Prestagdo
Continuada, Programa Bolsa Familia, os servigos assistenciais do SUS e as demais agdes
envolvendo o Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA), incluindo a
seguranc¢a alimentar, a inclusdo produtiva ¢ a gestdo do 6rgdo. Também estabelece como
hipotese, que o MDSA garantira a manuteng@o das politicas atuais, entretanto, ndo expandira
a cobertura do numero de beneficiarios provenientes das novas demandas, ou seja, nao se
considera que possiveis alteragdes no contexto socioecondmico brasileiro, encontrardo

respostas nas politicas de assisténcia social.

O segundo cenario representa a simulagdo dos limites de despesas estabelecidos de
acordo com as regras impostas pela PEC 241/2016. Para realizar essa projecdo, os autores
utilizaram a “dotacdo inicial” do MDSA em 2016 que foi reajustada pela inflagdo estimada

para o mesmo ano, obtendo desta forma o teto dos gastos para os préximos 20 anos.

Contrapondo os dois cendrios estabelecidos, os autores identificaram a diferenca entre
os gastos projetados para o Cenario Base em relacao aos gastos projetados para o Cenario no
Novo Regime fiscal vao se tornando cada vez maiores. Com a implementagdo do Novo
Regime Fiscal, ja no primeiro ano, haveria uma redu¢do de 8% nas politicas de assisténcia
social e essa redugdo poderia alcancar 54% em 2036. Em relagdao a participagdo do PIB, a
nova regra produziria uma regressao da participagdao dos gastos com as politicas assistenciais
a patamares inferiores a 2006. Durante o periodo de 2006-2015, os gastos com Assisténcia
Social elevaram-se do patamar de 0,89% do PIB para 1,26% do PIB. Em 2036, de acordo
com a proje¢ao realizada para o Novo Regime Fiscal, esse valor cairia para 0,70% do PIB. Ou
seja, o congelamento dos gastos, colocara em risco todos os avangos realizados até entdo no

ambito social, como a diminui¢do do nivel de pobreza e desigualdade (PAIVA et al. 2016).
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3.2 A Evolucdo do Dispéndio Federal de 2002 a 2015 sob a Perspectiva do Novo

Regime Fiscal

A fim de também verificar os possiveis impactos do Novo Regime Fiscal nos gastos
sociais e no atendimento das fungdes analisadas nos capitulos anteriores, nesta secdo
simularemos o congelamento dos gastos nos patamares de 2002 de acordo com as regras
estabelecidas na Emenda Constitucional n°® 95/2016 e verificaremos as diferengas entre os
valores efetivamente gasto entre 2002-2015 com os valores simulados. O objetivo ¢
identificar a discrepancia entre os dispéndios realizados pelo Governo Central nas sete

fungdes estudadas e o impacto dessa decisao nos resultados apresentados no capitulo anterior.

O Grafico 12 apresenta a comparacdo entre o total dos gastos sociais efetivados no
periodo em relagdo ao total dos gastos congelados no patamar de 2002. A simulag¢dao do gasto
congelado foi realizada aos moldes da Emenda Constitucional. No primeiro ano do
congelamento (2003), os valores pagos no ano anterior foram corrigidos pelo Indice de Pregos
ao Consumidor Amplo (IPCA). Nos anos seguintes, a correcao foi realizada com os limites

estabelecidos nos anos anteriores corrigidos pela inflagdo de cada periodo.

Grafico 12: Total de gasto social efetivo e simulado - Em bilhdes de reais - Brasil -
2002 a 2015
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Elaboracao Propria
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As diferencas entre os valores sdo expressivas. A partir de 2006, essa diferencga torna-
se mais nitida, justamente no ano em que houve uma reorientagao da politica econdomica, com
uma politica fiscal mais flexivel. Ou seja, com a implementacao da politica de congelamento
essa nova orientacdo politica seria impossibilitada e a recuperacdo da crise 2008 poderia nao
apresentar resultados tdo satisfatorio. Ao comparamos os resultados de 2015, o total de
despesas com os gastos sociais teria uma reducdo de 54% caso o Governo Central estivesse

seguindo as regras de congelamento.

A Tabela 12 apresenta a simulagdo para os gastos (em bilhdes de reais) no ano de 2015
por funcdo. Considerando que a PEC do Teto dos Gastos impde que o total deve ser
reajustado pela inflagdo, ¢ adotada a hipotese simplificadora que todos os gastos seriam
reajustados pelo valor da inflagdo acumulada no periodo. Essa hipotese, na verdade, mantém a

parcela de cada gasto estdvel no orgamento federal.

Comparando os valores realizados durante o periodo e os valores simulados, percebe-
se, que houve uma perda de aproximadamente 54%. A perda mais expressiva dentre as
categorias seria dos gastos com Saneamento Basico e Habitagdo, com uma redugdo de 82%.
Em segundo lugar, estariam os gastos com Assisténcia Social, com uma reducdo de 79%.
Essa categoria apresentou crescimento expressivo no periodo. Uma politica de expansao dos
gastos com assisténcia so seria possivel, sob o novo regime fiscal, mediante uma contracao

ainda mais acentuada nas demais rubricas.

Tabela 12: Perda estimada dos gastos por funcio - RS bilhdes - Brasil - 2015

~ Despesa Despesa Diferenca (em Diferenca

Gasto por fungio efe?iva simuliada RS billiﬁefs) (%) ’
Assisténcia Social 73,52 15,39 -58,13 -79%
Educagao e Cultura 139,4 52,59 -86,81 -62%
Organizagao Agraria 12,88 6,24 -6,64 -52%
Sancamento Bisico ¢ 26,22 4,66 21,56 -82%
Habitacao

Saude 96,99 53,77 -43,22 -45%
Trabalho e Emprego 47,9 17,73 -30,17 -63%
Previdéncia Social 483,59 258,24 -225,35 -47%
Total 880,5 408,62 -471,88 -54%

Fonte: SIAFI/SIDOR, Banco do Brasil.
Elaboracao Propria.
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Em 2015, os gastos federais realizados em Educacdo e Satde foram de
aproximadamente R$139 bilhoes, representando 2,4% do PIB do ano. Entretanto, de acordo
com os valores simulados para o ano de 2015, considerando as regras de congelamento, os
gastos nesses setores seria de apenas R$53 bilhdes, ou seja, 0,89% do PIB de 2015. Essa

categoria teria, portanto, uma perda estimada de 62%.

Os gastos com Organizacdo Agraria foram os unicos que apresentaram, em alguns
anos, os valores simulados maiores que os valores realmente efetivados. Esse resultado deve-
se as oscilagdes apresentadas nos gastos efetivos durante o periodo, com tendéncias de
desaceleracdo do crescimento dos dispéndios. Ainda assim, no ano de 2015, essa categoria

apresentaria uma perda de 52%.

D’abaida (2016) apresenta preocupagdo com a evolugdo dos dispéndios com
Assisténcia Social. As perdas sdo justificadas pela rigidez dos demais gastos. A indexagao da
Previdéncia Social ao salario minimo e a estrutura demografica brasileira, forgam os gastos a
crescerem acima da taxa de inflagdo e, por isso, ndo apresentariam uma perda tdo
representativa. Em contrapartida, a PEC 241/2016 define que a corre¢ao pelo IPCA para os
gastos com Saude e Educacdo ndo atualizard os limites maximos de gastos, mas sim 0s pisos
para a aplicacdo nessas areas. Ou seja, enquanto o total das despesas ndo poderdo ultrapassar
os limites atualizados pela inflagdo, as despesas nessas duas areas ndo poderao ser menores
que os limites minimos de 2016 atualizados também pela inflagcdo. Portanto, uma vez que ha
rigidez em alguns gastos, para manter equilibrado das despesas totais conforme o limite

estabelecido, sera preciso realizar cortes ainda maiores em outras categorias.

Dentre as despesas que devem crescer abaixo da inflagdo para manter equilibrado os
gastos, estdo as despesas com pessoal, os investimentos € os programas sociais. Como as
despesas com pessoal sao de dificil reducdo, pois sdo obrigatorias e tendem a se reduzir
gradualmente, em um primeiro momento, o governo pode optar pela contencdo dos

investimentos e dos gastos com Assisténcia Social.

Em suma, o congelamento dos gastos nos patamares de 2002, durante todo o periodo,
reduziria em 54% o total de gastos aqui considerados sociais. Os resultados apresentados
anteriormente, quanto ao crescimento da Assisténcia Social, novos programas educacionais e
o aumento da rede de atendimento da saude publica, poderiam ndo ter apresentados os
mesmos resultados, visto que, os recursos seriam muito menores. Essa redu¢do diminuiria o

papel do Estado na Economia e limitaria o cumprimento de suas fungdes enquanto provedor

64



da alocagdo mais justa dos recursos, estabilizador das flutuagdes economicas e garantidor de

uma distribui¢do do produto nacional mais equitativa.
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CONCLUSAO

O presente trabalho buscou analisar a evolu¢do e composicdo dos gastos da Unido
durante os anos de 2002 a 2015, de forma a identificar as prioridades estabelecidas pelo
governo e os impactos das politicas de gastos sobre a alocagdo, distribui¢do dos recursos e
estabilizacao da economia. Somado a isso, frente a Emenda Constitucional n.° 95/2016, que
estabelece o congelamento real dos gastos durante 20 anos, foi proposto identificar as
consequéncias desse Novo Regime Fiscal sobre o atendimento das fun¢des do Estado a partir

de uma simulagdo do congelamento no patamar de 2002.

Apo6s analisar os dispéndios do governo nas sete categorias, percebe-se, em linhas
gerais, uma elevacdo dos gastos sociais durante todo o periodo, especialmente, os gastos com
Assisténcia Social, Educagdo e Cultura e a ampliagdo do patamar dos dispéndios
previdencidrios. No que diz respeito a distribuicdo dos recursos, os indicadores durante os
anos estudados apontam melhoras. A queda do indice de Gini, assim como nos indicadores de
pobreza, indicam uma melhora na distribui¢do do produto nacional durante o periodo,
resultado das politicas publicas adotadas pelo governo, em especial, as politicas de

transferéncia de renda.

Assim como a participagao ativa do Estado no fornecimento de bens contribuiu para a
satisfacdo das necessidades coletivas, como, por exemplo o acesso a Educacdo e Saude
através de programas de incentivo a educacdo e o atendimento a Saude Publica, a politica
fiscal expansionista adota pelo governo, também gerou impactos positivos sobre a demanda
agregada, crescimento e niveis de emprego. A ado¢dao dessas medidas intervencionistas
permitiu ao governo e realizar politicas contra ciclicas e tornar viavel a construgdo de um

cenario macroecondmico mais estavel.

Por fim, conclui-se que a ado¢do do Novo Regime Fiscal, que determina o
congelamento real dos gastos durante 20 anos, pode colocar em risco todos os resultados
positivos alcangados nos ultimos anos, em especial, os avancos em seguridade social. Ao
congelar os gastos e ndo considerar as possiveis alteracdoes na dindmica econdmica brasileira
nos proximos anos, assim como as possiveis mudancas nas necessidades coletivas, o
congelamento dos dispéndios e a contragdo da atuagdo do Estado pode dificultar o
cumprimento de suas funcgdes no sistema econdmico, uma vez que suas ferramentas de

intervengdo estarao limitadas.
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