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Resumo:

Este artigo examina a relagdo entre politica social e economia, principalmente no que diz respeito
a distribuicdo da renda e ao crescimento econémico para o caso brasileiro, no periodo que vai até
2014. Para tanto, procura-se inicialmente dar uma definicdo e dimensdo concreta da politica
social praticada no Brasil, mostrar sua abrangéncia em termos de beneficios oferecidos, além dos
gastos e formas de financiamento realizado. A seguir, demonstra-se que essas politicas
contribuem de forma significativa ao crescimento econdmico e a redistribuicdo da renda no pais.

Palavras-chave: Reforma Tributaria, Desenvolvimento, Estado de Bem-Estar Social, Politicas Sociais e

Desigualdades.

Introducao

Politicas sociais, como mecanismos institucionais construidos pelas sociedades de cada
pais, no dmbito do Estado, no decorrer de sua histéria, resultam em grande parte da
forca dos movimentos sociais e da luta politica, com o objetivo de proteger e/ou
promover socialmente a populacdo. Essas politicas sdo implementadas por meio de
acoes do Estado e estdo constantemente no centro do debate politico, dentre outros
motivos porque respondem por fracdo consideravel do gasto publico, o que as torna alvo

de disputas acirradas na divisdo dos recursos orcamentarios.

A amplitude e a forma de distribuicdo dos beneficios das politicas sociais podem tornar

significativas as conexdes entre essas politicas e a economia dos paises, principalmente

1 Este texto é uma versdo atualizada de: Social Policy in Brazil: social rights, income distribution and economic
growth. In: Social Protection for Sustainable Development: dialogues between Africa and Brazil. UNDP World
Centre for Sustainable Development (RIO+ Centre). Rio de Janeiro, Brazil. 2016.



quando o gasto social se transforma em elemento importante para impulsionar uma
melhoria na distribuicdo da renda e tem papel a ser considerado para o ritmo de
expansdo da atividade econdomica. Neste sentido, é importante tentar dimensionar e
qualificar até que ponto tais politicas podem afetar tanto a demanda agregada e o

crescimento da economia.

Em sociedades heterogéneas como a brasileira, quanto mais amplas forem as rendas
manejadas e destinadas as camadas inferiores do estrato de renda, maior a capacidade
para alteracdo do padrdo de consumo, gerando a possibilidade de ampliacdo da
demanda agregada, com capacidade para criar um amplo mercado interno de consumo.
Em contrapartida, também é importante para a expansdo da economia a garantia da
oferta de bens e servicos sociais, pois, para que sejam implementados, é necessario
aumentar os gastos na contrata¢do de pessoal, construcdo, manutenc¢do e equipamentos
em escolas, hospitais, postos de saide, compra de livros, medicamentos e outros

insumos estratégicos, etc.

Sob tal perspectiva, este texto procura demonstrar essa relagdo entre politica social e a
economia, principalmente no que diz respeito a distribuicdo da renda e ao crescimento
econémico para o caso brasileiro, no periodo que vai até 2014. Para tanto, procura-se
inicialmente dar uma definicdo e dimensdo concreta da politica social praticada no
Brasil, mostrar atual abrangéncia em termos de beneficios oferecidos, além dos gastos e
formas de financiamento realizado. A seguir, busca-se demonstrar as conexdes dessas

politicas com a distribuicdo de renda e o crescimento econdmico.

1. POLITICA SOCIAL NO BRASIL

Um passo inicial e fundamental para alcancar o objetivo deste trabalho é adotar um
conceito organizador do que serd entendido por politica social. Essa tarefa é mais
complicada do que parece a primeira vista, considerando a complexidade da malha
formada pelas instituicdes governamentais, seus respectivos dmbitos de atuacdo e o

aparato juridico que da suporte a estruturagdo das politicas publicas.

Além disso, as politicas publicas tém aspectos bastante dindmicos, uma vez que em sua
trajetéria historica cada sociedade incorpora o reconhecimento de determinadas
contingéncias, riscos sociais e igualdades desejaveis, exigindo que o Estado e outros
entes sociais assumam a responsabilidade pela sua defesa e protecdo. Tais processos
constituem, em cada pais, sistemas de protecdo e promog¢ado social com maior ou menor

abrangéncia, mas que sdo dindmicos, estando na maior parte do tempo em construcao



ou em reforma. Compreende-se, a partir dai, por que elaborar uma defini¢cdo de politica

social é tarefa complexa.

Na literatura sobre o assunto, sdo tdo diversas as interpretacdes, quanto sdo as
abordagens tedricas dos autores. Apesar de reconhecer essas dificuldades e limita¢des
adotaremos aqui o entendimento da politica social como sendo composta de um
conjunto de programas e ac¢des do Estado, que se manifestam em oferta de bens e
servicos, transferéncias de renda e regulagdo, com o objetivo de atender as necessidades
e os direitos sociais? que afetam varios dos componentes das condi¢des basicas de vida
da populagdo, inclusive aqueles que dizem respeito a pobreza e a desigualdade. Cabe
salientar, entretanto, que bens e servicos similares aos oferecidos pelo Estado podem

também ser oferecidos por entidades privadas, que visem ao lucro ou nio.

No caso brasileiro a estruturacdo de acordos politicos que permitiu a gestacdo de um
conjunto amplo de politicas de Estado no ambito das politicas sociais é muito recente,
sendo a Constituicdo Federal de 1988 o marco institucional de maior magnitude, tanto
em possibilidades de ampliacdo de acesso quanto em tipos de beneficios sociais. A partir
dessa Constituicdo, as politicas sociais brasileiras tém como uma de suas finalidades
mais importantes dar cumprimento aos objetivos fundamentais da Republica, previsto
no Art. 32. Assim, por intermédio da garantia dos direitos sociais, se buscaria construir
uma sociedade mais livre, justa e solidaria, erradicar a pobreza, a marginalizacio,
reduzir as desigualdades sociais e regionais, e promover o bem de todos, sem
preconceitos ou quaisquer formas de discriminacdo. Para tanto, a Constituicdo
combinou medidas que garantiam uma série de direitos sociais, ampliavam o acesso da
populagio a determinados bens e servicos publicos e garantiam a regularidade do valor
dos beneficios. No Capitulo dos Direitos Individuais e Coletivos, o Art. 62 estabeleceu
como direitos a “educacdo, a saude, o trabalho, o lazer, a seguranga, a previdéncia social,
a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados”. A Constituicio
estabeleceu no Art. 72 (inciso IV) o saldrio minimo, fixado em lei, nacionalmente
unificado, capaz de atender a necessidades vitais dos trabalhadores e estabeleceu o
principio da vinculagdo entre salario minimo e o piso dos beneficios previdenciarios e
assistenciais permanentes. Na parte de financiamento, reconheceu a importancia da
area de educacdo, Art. 212, ao aumentar a vinculagdo de recursos federais para a

educacdo e, principalmente criou o orcamento da Seguridade Social.

2 Para Esping-Andersen (1991), "a introducdo dos direitos sociais modernos, por sua vez, implica um
afrouxamento do status de pura mercadoria dos individuos.” Para Marshal (1967), os direitos sociais
corresponderiam ao direito a um minimo de bem-estar econdmico, ao direito de participar, por completo, na
heranca social e levar a vida de um ser civilizado de acordo com os padrfes que se estabelecem na sociedade.



Para atingir os objetivos mencionados, o Estado brasileiro atualmente desenvolve um
conjunto diversificado de politicas publicas, que sdo apresentadas resumidamente na
Figura 1, a seguir. Para dar resposta ao objetivo - protecdo social -, agrupam-se as
politicas sociais vinculadas a Seguridade Social, destinadas a reduzir e mitigar os riscos e
vulnerabilidades a que qualquer individuo estd exposto numa sociedade de mercado, tal
como o de ndo poder prover o seu sustento e de sua familia através do trabalho, seja por
velhice, morte, doenca ou desemprego: essa categoria engloba os diferentes programas e
acoes da Previdéncia Social (aposentadorias, pensdes e auxilios) geral e do setor publico,
Saude, Assisténcia Social e Seguro-Desemprego. A geracdo da solidariedade social esta
diretamente relacionada a expansao do sistema de garantia de renda e da garantia da
oferta de bens e servicos sociais, que buscam fortalecer a protecio social dos individuos,
familias e grupos sociais, quando estes se defrontam com uma série de situacdes de

riscos, contingéncias e necessidades, que os colocam em dependéncia e vulnerabilidades.

Figura 1 - Politicas setoriais e transversais da politica social
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Fonte: Ipea (2010a) e Ministério do Planejamento (MP). Elaboragéo prépria.

Para o objetivo - promogdo social -, agrupam-se as politicas que, a partir de

determinados instrumentos, pretendem garantir aos cidaddos oportunidades e



resultados mais amplos e mais equinimes de acesso aos recursos e beneficios
conquistados pela sociedade em seu percurso histérico. Tais politicas compreendem um
vasto espectro de acdes que abarca desde a formacdo e desenvolvimento do cidadao -
casos da Educacio, do acesso a Cultura e das politicas de Trabalho e renda que buscam a
qualifica¢do profissional e regulacdo do mercado de Trabalho -, até a democratizagdo do
acesso a ativos - como as politicas voltadas a Agricultura Familiar (acesso a crédito,
extensdo rural, reforma agraria), a Economia Solidaria, a Habitagdo, a Mobilidade

Urbana.

Ja a geracdo de igualdades esta relacionada a ideia de que a expansdo da oferta de bens e
servicos sociais, principalmente a escolarizacdo e o acesso a saude, sdo elementos
centrais na promocao e geracdo de habilidades e capacidades em individuos e/ou grupo
social. No entanto, apenas isso ndo é suficiente para garantir a geracao de igualdade,
sendo necessario também garantir através das politicas publicas, o exercicio dessas
capacidades, mediante as politicas de inclusdo produtiva de diversos tipos e padrées,
seja no meio rural ou nas cidades. Esses sdo elementos primordiais para promocao
social, pois permitem a ampliagdo de oportunidades e a obtencdo de melhores
resultados pessoais e coletivos. Este pressuposto sé vai ser atingido se, em seu processo

de universaliza¢ao, conseguir atingir as popula¢des mais pobres.

Além disso, sdo desenvolvidas uma série de politicas de corte mais transversais, que
podem ter carater tanto de protecdo como de promoc¢do social, como sdo as agdes
voltadas para a igualdade de género e para a igualdade racial, assim como aquelas
destinadas especificamente as etapas do ciclo de vida, como sdo as politicas voltadas
para as criancas, adolescentes, juventudes e idosos. Além daquelas voltadas as Pessoas

com deficiéncia, LGBT e populagdes de rua.

2. GESTAO, ORGANIZACAO E APARATO INSTITUCIONAL DA POLITICA
SOCIAL

Para cumprir os objetivos enunciados inicialmente na Constituicdo foram sendo
implementadas e recriadas ao longo dos anos uma série de politicas, que atualmente
tém a aparéncia apresentada no esquema anterior. Essas politicas se manifestam de
forma concreta seja no aparato técnico/burocratico que foi preciso criar, seja no
tamanho dos recursos financeiros, humanos, e tecnolégicos aportados para dar conta
dos beneficios sociais requeridos pela sociedade, de acordo com o seu avan¢o econdémico,

democratico e social.



No que diz respeito aos aparatos técnicos/burocraticos que estruturam e organizam a
prestagdo dos bens e servigos pelo Estado, assim como procedem as transferéncias de
renda, o grande desafio é a capacidade técnico/politica envolvida em cada setor da
politica social para a montagem de sistemas publicos de prestacdo de bens e servicos
sociais. E importante salientar que nas politicas que mais avangaram as
institucionalidades construidas buscaram estruturar-se como sistemas nacionalmente
organizados, podendo assumir a forma de sistemas tnicos ou entdo federativos. E
importante salientar que a institucionalidade brasileira permite a atua¢do de entidades

privadas, lucrativas ou nio, na oferta de bens e servicos de carater social.

No campo da protegdo social a previdéncia social é a politica mais antiga, e nos seus mais
de 80 anos de estruturacido no pais, ha muito que se constitui num sistema, que conta
com recursos expressivos e estaveis ao longo do tempo, com critérios de acesso
explicitos, e uma institucionalidade organizacional e juridica que viabiliza sua
implementacdo. O Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) é uma politica de gestao
centralizada, a cargo do governo federal, ainda que os drgdos publicos envolvidas
tenham capilaridade regional. Por exemplo, o sistema conta atualmente com numero
expressivo de agéncias de prestacdo de servicos previdenciarios espalhadas em todo o

pais.

A legislacdo brasileira também permite a operacdo de Regimes Préprios de Previdéncia
Social (RPPS), voltados para os servidores publicos. Existe a possibilidade de
configuracido de regimes de previdéncia para servidores, nas trés esferas de governo,
com regras diferenciadas das vigentes para o RGPS. Unido, os detalhes das regras
previdenciarias para o servidor variam de acordo com o poder ao qual esta vinculado o
servidor - Executivo, Judiciario ou Legislativo - e também se ele é civil ou militar. Nos 27
estados e em cerca de 1.900 municipios, vigoram Regimes Proprios de Previdéncia
Social. Além disso, existe ainda a questio da Previdéncia Complementar, que atinge
milhdes de pessoas que, vinculadas ou ndo ao RGPS ou ao RPPS, contribuem para os

fundos privados de previdéncia.

Na area da saude, que compde a seguridade social, ocorreram significativas mudancas,
no escopo da protecdo oferecida, ao longo dos ultimos anos e, também se constitui num
sistema. Nesta area, a instituicdo do Sistema Unico de Satide (SUS), promoveu a
unificacdo dos servigos publicos da area, assim como a universalizagao do acesso a eles.
Além disso, organizou sua oferta de forma descentralizada, com a participagido pactuada

dos diversos niveis de governo: unido, estados e municipios. Apoés iniciar-se com uma



vocagao fortemente municipalizante nos anos 90, o processo de descentralizacdo das
politicas de saide adquiriu nos ultimos anos maior énfase na organizacao regional das
redes de servicos, buscando a melhoria das condi¢des de acesso e de integralidade. Além
disso, prevé a integralidade das suas a¢des e a participa¢do social na sua gestdo, através
da interacdo direta com representantes dos seus usudrios no planejamento,

acompanhamento e avaliacido dos servicos.

A Assisténcia Social é parte integrante da Seguridade Social, sendo responsavel por
garantir alguns direitos e o acesso das populacoes necessitadas a uma série de servicos e
as transferéncias tais como o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e ao Programa

Bolsa Familia (PBF).

Entretanto, no campo da prestacio de servicos a assisténcia ainda esta em processo de
consolidacdo e sendo a implantagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), uma
tentativa de enfrentamento de problemas cronicos como o subfinanciamento e a
necessidade de maior regulacdo e producdo estatal, para que a amplia¢do da cobertura
se estenda ao campo da prestacdo de servigos. Nesse sistema, a assisténcia social passa a
contar com equipamentos publicos responsaveis por prestarem servicos diretamente a
populacdo - os Centros de Referéncia em Assisténcia Social (Cras) e Centros de
Referéncia Especializada de Assisténcia Social (Creas) -, bem como por se articularem e
atuarem como coordenadores da rede de servigos publicos e privados desta natureza no
territorio sob sua competéncia. Diferentemente do BPC, executado de modo centralizado,
0s servicos assistenciais sdo de responsabilidade municipal. Mas, em paralelo as
instituicdes governamentais, parcela importante dos servicos sdo ofertados por
entidades privadas das mais diferentes origens, naturezas e tamanhos. Certamente a
forte presenca de institui¢cdes privadas filantrépicas no setor constitui um desafio para

uma maior coordenacgao e sinergia nas prestacao de servigos assistenciais.

Coordenado pelo Governo Federal o Programa Bolsa Familia conta com a participacio
efetiva das trés esferas de governo em um modelo de gestdo compartilhada, onde os
municipios afirmam-se como responsaveis pelo processo de cadastramento dos
beneficiarios e acompanhamento das condicionalidades, entre outras atribui¢cdes. Além
disso, varios estados e municipios possuem os seus proprios programas de transferéncia
de renda e combate a pobreza: nesses casos, torna-se necessario um processo de
pactuagdo que permita a integracdo entre os programas locais e o federal. Apesar dos

desafios de coordenacdo e dos riscos de fragmentacdo, o esforco de gestdo



descentralizada vem-se traduzindo em efetivos ganhos em relacdo a implantacdo e

gestdo do programa.

No campo da promocdo social, as politicas tipicas de Trabalho e Renda no Brasil,
restringiram-se, durante muitos anos, aos seguros previdenciarios, que alcancavam os
trabalhadores com carteira assinada e servidores publicos, contribuintes do sistema. No
que se refira as politicas tipicas de um Sistema Publico de Emprego (SPE) ao estilo
europeu, somente nos anos 80 foram implementadas algumas politicas, tais como o
Sistema Nacional de Emprego (Sine), com as atribuicdes de intermediacdo e qualificacdo
profissional. Esta rede se ampliou com a criacdo do Seguro-Desemprego, para
trabalhadores formais de empresas privadas. A partir dos anos 90, com a existéncia de
fontes de financiamento pré-estabelecidas, o Estado brasileiro amplia a estratégia e
passa a adotar também as chamadas “politicas ativas de mercado de trabalho”,
destinadas a geracdo de novas oportunidades de trabalho e renda. Com isso a area de
Trabalho, mesmo ainda distante, pode ser vista como sendo organizada em torno da
ideia de um SPE, com os eixos: intermediacdo de mao de obra - representada pelo Sine;
qualificacdo profissional; capitalizagio de pequenos negocios urbanos e rurais,

destinados a trabalhadores por conta-proépria e o Seguro-Desemprego.

No que refere a organizacio e gestido dos programas do SPE, as diretrizes variam para
cada componente da politica. Na Intermediacido de Emprego, os Sines estaduais
ganharam algum f6lego com uma tipica politica de gestdo descentralizada com aportes
financeiros mediante prescri¢des definidas centralmente. O componente Qualificacdo
Profissional é bastante descentralizado; no caso do Seguro-Desemprego e do Abono
Salarial, a politica é claramente centralizada, com sua regulamentacio e financiamento
de responsabilidade federal, ainda que a fase da habilitacdo seja partilhada com os Sines
estaduais. O aparente paralelismo entre as acdes descentralizadas permite considerar
que esta area ainda carece de uma regulamentagdo mais so6lida, a semelhanga das Leis

Organicas da Sadde e da Assisténcia Social.

A area de educacdo é um dos principais componentes da ideia de promog¢io social e um
dos setores onde primeiro se instituiu um aparato profissional para a oferta de bens e
servicos como objeto de politica publica. Conta com servigos publicos estruturados de
alfabetizacdo, educagido basica, educagdo superior e pds-graduacdo. Tem um grande
aparato fisico e humano envolvido e faz-se acompanhar da distribuicdo de alimentos e

refeicdes, livros e materiais didaticos, de servigos de transporte escolar e do acesso aos



meios digitais de aprendizagem e a internet para alunos da rede publica da educagao

basica.

A trajetoria da organizacdo e gestdo do sistema educacional também é muito particular,
pois se constitui como um sistema federativo composto de trés subsistemas: federal,
estadual e municipal, cada um com responsabilidades diferentes e que teoricamente
deveriam cooperar. A gestdo do sistema é atualmente descentralizada com grande
importancia dada ao governo federal. A rede municipal é absolutamente hegeménica na
educacdo infantil; no ensino fundamental, as redes municipais lideram a oferta, mas as
redes estaduais ainda respondem por mais de um terco das vagas - sendo de fato
maiores do as redes municipais em algumas localidades. As redes estaduais se
direcionaram cada vez mais para o ensino médio, e o ensino superior esta a cargo
fundamentalmente do governo federal e de alguns estados da federagcdo. Mas mesmo
ndo sendo responsavel pela oferta direta de vagas na educacdo basica, a lideranga do
governo federal é imprescindivel para a configuracio de um federalismo mais
cooperativo que é fundamental para uma politica tdo descentralizada quanto a Educacdo

e que no caso brasileiro tem deixado muito a desejar.

As demais politicas sdo voltadas a promocgdo social, agdes e programas. A area de
Habitacdo e Saneamento atualmente vem fortalecendo seu aparato institucional, com a
criacdo de um ministério que tem a responsabilidade de tocar as aces e programas e
um agente de financiamento das agdes como a Caixa Econdémica federal, além de ter
programa de grande prioridade que estd em implantac¢do. Ja area do desenvolvimento
agrario, apesar de ndo se constituir em sistema, desenvolveu um esquema de gestdo e
organizacdo da politica voltada para seu publico-alvo, que foi intitulado Territdrios da

Cidadania, mas que teve muitas dificuldades de implementacao.
A acdo privada na organizacio da oferta de bens e servicos sociais

No caso brasileiro, sempre foi permitida a participacdo das forcas de mercado na
prestagdo de bens e servigos sociais. Essa participagdo vai ser maior ou menor
dependendo das condi¢des de mercado e da oferta publica em quantidade e qualidade
desejada pela populacdo. Em relagdo aos projetos de incorporacdo da iniciativa privada
empresarial, verificam-se desempenhos variados, dependendo das politicas sociais

envolvidas.

Estas configuracdes exigem que o Estado atue na regulacdo desses setores, para

proteger o publico usuario, garantir a estabilidade e manuteng¢do dos servicos, e cuidar
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para que a coexisténcia dos setores publico, filantrépico e empresarial em areas sociais
ndo seja cadtico ou entropico. Estes objetivos ndo vém sendo alcancados
adequadamente nos ultimos tempos. O setor privado prestador de servicos sociais
assumiu, certamente, um tamanho muito maior e muito mais complexo do que se
poderia prever no momento em que a Constituicido de 88 manteve a area social

disponivel a atuacao privada lucrativa e nao lucrativa.

Na area de Protecdo Social, o exemplo mais tipico de grande participacdo do setor
privado ocorre na area de Sadde, onde atualmente se chegou ao ponto de ja ndo ser
possivel tracar uma politica nacional para a area sem considerar, detidamente, as
interacdes com o setor privado - viciosas ou virtuosas. Ademais, por paradoxal que
pareca, o setor privado de atencdo a saide conta com importantes aportes de recursos
publicos, de forma direta ou indireta, o que fortalece ainda mais esse mercado: mediante
renuncia fiscal, faculta-se as pessoas fisicas a deducdo de seus gastos com assisténcia
médica e odontolégica, para fins de afericido do Imposto de Renda; rentincia similar no
IRP] é oferecida as empresas quando estas prestam assisténcia médica e odontolégica a
seus empregados e familiares ou, o que é mais comum, participam dos custos dos planos
de sadde de seus empregados; finalmente, o préprio poder publico, como patrao,
mantém centros de atendimento médico especificos para seus servidores - como por
exemplo os ambulatérios existentes no interior de alguns 6rgdos publicos - além de

subsidiar a contratagdo de planos e seguros-saude para seus servidores.

No caso da Previdéncia, ressalte-se a importancia dos fundos de Previdéncia Privada,
tanto pelo volume dos recursos e ativos que detém, quanto pelo protagonismo que
assumem no mercado aciondrio e na participacdo na administracido das maiores
empresas do pais. Na area da Assisténcia verifica-se que a ainda restrita provisao estatal
de servigos impde a area um relacionamento tenso com as instituicdes privadas
filantrépicas, cujo encaminhamento é um dos maiores desafios que se colocam a

consolidacdo do Suas.

Na promocdo social também o setor privado é forte participante, como pode ser
constatado para a area de Educacio, principalmente a parte relativa ao ensino superior,
que é em sua maioria oferecida pelo setor privado lucrativo. Neste caso, um dos maiores
sucessos dos ultimos tempos - o Programa Universidade para Todos (Prouni) - nasce
justamente de alteracées na abordagem regulatéria e tributdria do Estado frente as

instituicdes privadas de ensino superior.
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Na area de Trabalho e Renda, a atuacdo do setor privado lucrativo e nio lucrativo, em
fungdes tipicas de SPE, ndo deve ser menosprezada. Recursos tributarios sdo repassados
a uma abrangente e consolidada estrutura de qualificacdo profissional privada - o
conhecido "Sistema S";3 outras institui¢cdes lucrativas e nao lucrativas se apresentam na
prestagdo de servicos de qualificacdo profissional e geracdo de emprego e renda e, nos
segmentos mais estruturados e dindmicos do mercado de trabalho, ha ainda espaco para

a atuacao de empresas privadas de intermediacdo e recolocacdo profissional.
3. ABRANGENCIA DA POLITICA SOCIAL BRASILEIRA

A abrangéncia da politica social brasileira, em 2014, chama a aten¢do para o conjunto
dos mais diferentes tipos de beneficios ofertados diariamente a milhdes de cidadaos
cobertos pelas a¢des e programas implementados pelas diversas politicas publicas da
area. Tais politicas operam principalmente de modo estavel e sustentado no tempo, com
regras e instituicdes estabelecidas, mas podem as vezes se apresentar fragmentadas.
Parte dos beneficios tém estatuto de direitos e exigem capacidade instalada, com
aplicacdo didria de recursos materiais, humanos e financeiros na sua producdo e

provisdo, ainda que nem sempre no volume e na qualidade desejados.

Essas politicas circunscrevem-se no interior de organismos estatais que estdo
preparados para efetuar uma série de acdes e programas de trés tipos basicos: (i)
garantia de renda; (ii) garantia da oferta de bens e servicos sociais; e a (iii) regulagdo. As
duas primeiras ocorrem principalmente mediante gastos publicos pelo aparato do
Estado, e a dltima envolve poucos gastos e mais recursos de poder para regular o
comportamento dos agentes economicos. Estes tipos estdo detalhados na Tabela 1, a

seguir.

30 "Sistema S” é composto das seguintes instituigdes: Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai);
Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial (Senac); Servigo Nacional de Aprendizagem Rural (Senar); Servigo
Nacional de Aprendizagem no Transporte (Senat); e Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(Sebrae).
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TABELA 1 - TIPOS BASICOS DE INTERVENCAO DA POLITICA SOCIAL

BRASIL
2002-2014
'I"IPOS S, BENS E SERVICOS 2002(1) 2014(1)
BASICOS
GARANTIA DE  ASSISTENCIA SOCIAL
RENDA Familias beneficidrias do Bolsa Familia? 3,6 milhdes 14,0 milhdes
(2003)
Beneficiarios do BPC e RMV3 2,3 milhdes 4,3 milhGes
PREVIDENCIA
Beneficiarios do Regime Geral Previdéncia Social* 18,9 milhGes 27,8 milhGes
Beneficidrios do Regime Préprio de Previdéncia Social nd 4,3 milhdes
TRABALHO E RENDA
Beneficidrios do Seguro-Desemprego 4,8 milhdes 8,9 milhdes (2013)
Beneficiarios do Abono Salarial 6,5 milhdes 21,3 milhdes (2013)
GARANTIADE  SAUDE
OFERTA DE Procedimentos Ambulatoriais 1.883,5 milhdes 3.794,2 milh&es (2013)
BENS E Atendimentos na Atenc3o Bésica 868,0 milhdes 1.200,8 milhdes (2013)
SERVICOS Atendimentos na Atengdo Especializada 146,4 milhdes 447,0 milhdes (2013)
Internagdes Eletivas 1,5 milhdo 2,2 milhdes
Internagdes de Urgéncia® 10,6 milhdes 8,5 milhdes
EDUCACAOS
Matriculas na Educagdo Infantil 4,4 milhGes 5,5 milhdes
Matriculas no Ensino Fundamental Regular’ 33,3 milhdes 24 milhdes
Matriculas no Ensino Fundamental em Tempo Integral® 1,3 milhdo (2010) 4,4 milhdes
Matriculas no Ensino Médio Regular 7,6 milhdes 7,2 milhdes
Alimentagdo Escolar — Alunos Beneficiados 36,9 milhdes 42,2 milhdes
Livros Didaticos Adquiridos 96 milhdes (2005) 135,5 milhdes
Caminho da Escola — Onibus Adquiridos 2.391 (2008) 4.078
Matriculas na Educagdo Profissional de Nivel Médio® 279.143 1,7 milhdo
Matriculas no Ensino Superior 1,1 milhdo 2,4 milhdes (2013)
Fies — Contratos Firmados 65.921 732.348
Prouni — Bolsas Ocupadas 95.612 (2005) 223.493
DESENVOLVIMENTO URBANO
Moradias do Minha Casa Minha Vida'® - 2,0 milhdes
DESENVOLVIMENTO AGRARIO
Contratos pelo Pronaf 0,9 milhdo 1,5 milhdo (2014-2015)
Fonte: MEC, MS, MDS, MPS, MCidades, MDA, MTE.
1. Quando os dados de 2002 ou 2014 ndo estavam disponiveis, utilizou-se o dado do ano indicado entre parénteses.
2.Em 2002, existiam outros programas de transferéncia de renda (Bolsa Escola, Bolsa Alimentagao, Auxilio Gas). O Programa Bolsa
Familia foi criado pela Medida Proviséria n® 132/2003.
3. Beneficio de Prestagdo Continuada - BPC, e da Renda Mensal Vitalicia - RMV.
4. Beneficios emitidos em dezembro de cada ano, no ambito do Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS.
5. A redugdo das internagdes de urgéncia deve-se a uma mudanga de modelo assistencial no SUS, em que a aten¢do ambulatorial, em
especial a da atencdo basica, ganha maior importancia e resolubilidade.
6. Os niimeros de matricula citados referem-se a rede publica. Programas da educagdo citados: Programa Nacional de Alimentagdo
Escolar - Pnae; Programa Nacional do Livro Didatico - PNLD; Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar - Pnate; Fundo
de Financiamento Estudantil - Fies; e Programa Universidade para Todos - Prouni.
7. A redugdo de matriculas deve-se a melhoria do fluxo escolar e a diminui¢do da quantidade de criangas e adolescentes no periodo
considerado (mudanca na base da piramide etaria brasileira).
8. Essas matriculas sdo um subgrupo das Matriculas no Ensino Fundamental Regular.
9. Consideradas as modalidades integrada, concomitante e subsequente.
10. O Programa Minha Casa, Minha Vida - PMCMV s6 foi instituido em 2009 pela Lei n® 11.977/2009.

As politicas de garantia de renda ocorrem principalmente na modalidade transferéncias
monetdrias, das quais as mais comuns sdo as aposentadorias, pensdes, Seguro-
Desemprego, auxilio monetario a familia - consistem de transferéncias em dinheiro que
os beneficiarios podem gastar no mercado segundo suas preferéncias sem restricoes ou

determinagdes politicas. Algumas transferéncias, contudo, como no caso do Programa
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Bolsa Familia (PBF) ndo sao transferéncias incondicionadas, uma vez que os individuos
necessitam cumprir certos requisitos para se beneficiarem de alguns programas.
Existem também acdes de Garantia de Renda ndao monetarias, que buscam ofertar
condig¢des aos individuos e grupos para que eles possam gerar sua propria renda, como

o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf).

Os numeros dos beneficiarios envolvidos neste tipo de politica sdo bastante expressivos,
como pode ser constado de forma bem resumida na Tabela 1. Por exemplo: no Regime
Geral de Previdéncia Social (RGPS) sdo distribuidos mensalmente cerca de 27,4 milhoes
de beneficios e no Regime Publico de Previdéncia Social (RPPS) sdo distribuidos cerca de
4,3 milhoes de beneficios, ou seja, somente esses dois regimes distribuem cerca de 31,7
milhdes de beneficios, sendo grande parte deles bem superiores ao Salario Minimo (SM),
e absorvem 11,5% do PIB. Além disso, o Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC) da
assisténcia social atende a 4,3 milhdes de pessoas, sendo 2,3 milhdes de pessoas com
deficiéncias e 2,0 milhdo de idosos. A transferéncia direta de renda associada a politica
de assisténcia social, ainda inclui o Programa Bolsa Familia (PBF) que é voltado a
familias em situacdo de grande vulnerabilidade. A relevancia desse programa advém
especialmente da extensdo da populacdo alcancada, de mais de 14 milhdes de familias,
com recursos disponibilizados de forma continua. Estima-se que esse programa alcance

cerca de 50 milhoes de pessoas.

Essas politicas ampliaram de forma expressiva a importancia relativa das transferéncias
monetarias na composicdo da renda das familias. Dados do Ipea (2010f) apresentados
no Grafico 1 mostram que as transferéncias provenientes das politicas de garantia de
renda aumentaram sua importancia relativa, de 9,5% em 1988, para 19,1% em 2010,
gracas a entrada em vigor dos novos dispositivos constitucionais, e ao grande impacto
da politica de recuperacdo do salario minimo,* bem como ao importante aumento da
cobertura de programas de transferéncia de renda focalizados, como o PBF e outros

analogos, implementados pelas esferas subnacionais de governo.

Nesse sentido, embora as rendas do trabalho continuem majoritarias e sejam a maior
fonte de renda das familias brasileiras, o sistema de garantia de renda da seguridade
social brasileira, ao ocupar espaco maior, permitiu compensar as perdas de rendimento
observadas nos anos 1980 e 1990, recompondo a renda familiar. Essa expansdo da

importancia das transferéncias como parcela da renda das familias reflete também uma

4 Ao qual estdo vinculados o piso dos beneficios previdenciarios e o beneficio assistencial do BPC e uma parte do
Seguro-Desemprego.
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expansdo importante no percentual de domicilios/familias alcancadas por essas

politicas sociais.

GRAFICO 1 - COMPOSICAO DOS RENDIMENTOS FAMILIARES
BRASIL
1988, 1998 E 2008
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Fonte: Ipea (2010f)
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Além deste vetor da politica social, outro tipo de politica social importante é o da
Garantia da oferta de bens e servicos sociais que pode dar-se de duas formas: (i)
Producdo: implica a participacdo direta de organismos estatais na fabricacdo de bens e
oferta de servigos (exemplo: educagdo publica, satde); (ii) Provisdo de bens e servicos:
implica o Estado destinar os recursos financeiros para viabilizar bens e servigos a

comunidade.>

Neste tipo de acdo da politica social, ganha relevancia a politica de educacdo mediante a
inclusdo de grupos populacionais cada vez maiores nas escolas e universidades, em
condi¢cdes que, se ainda longe das ideais, melhoraram nos ultimos anos. Pode-se dizer
que o numero de matriculas ampliou-se em todos os niveis educacionais. Para tanto,
conta com servicos publicos estruturados de alfabetizacdo, educacdo basica, educacdo
superior e pds-graduacdo. O numero de escolas disponiveis no sistema chega préximo a
180 mil, e as matriculas na educacdo basica se aproximam de 40 milhdes. No ensino

superior publico as matriculas cresceram bastante, chegando a 2,4 milhdes. O aparato

5 A provisdo publica ndo requer necessariamente producdo publica — por exemplo, o governo pode garantir, por
meio do financiamento publico, o atendimento a um paciente que necessite de uma cirurgia que s6 pode ser
realizada em hospital particular, essa separagdo requer, contudo, adequada regulacdo e fiscalizacdo da producgédo
privada, para que esta ndo se afaste das metas fixadas pelas autoridades publicas.
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fisico e humano que presta esses servicos faz-se acompanhar de uma ampla distribui¢do
de alimentos e refei¢des, livros e materiais didaticos, de servicos de transporte escolar e
do acesso aos meios digitais de aprendizagem e a internet para alunos da rede publica

da educacgio basica.

Na area da politica de satide, a instituicdo do Sistema Unico de Satde (SUS), promoveu a
unificacdo dos servicos publicos da area, assim como a universalizacdo do acesso a eles.
Além disso, organizou sua oferta de forma descentralizada, com a participagdo pactuada
dos diversos niveis de governo: unido, estados e municipios. A prioridade a Atencao
Basica, incorporou as suas responsabilidades atividades de vigilancia sanitaria e
epidemiologica, assisténcia farmacéutica e promoc¢do da sadde bucal. Com a introdug¢do
do programa Saude da Familia - principal instrumento da politica de Atencado Basica - a
cobertura a saude foi significativamente ampliada, especialmente nos municipios e
localidades distantes dos grandes centros. Em termos de beneficios oferecidos observa-
se que o SUS realiza, em média, 3,7 bilhdes de procedimentos ambulatoriais por ano; 1,2
bilhdes de atendimentos da atengdo basica e 10,7 milhdes de internagdes. Tanto na linha
da atencdo basica quanto na de medicamentos mais complexos, o SUS tem contribuido

para ampliar o acesso a remédios e tratamentos.

Outras politicas importantes neste tipo sdo aquelas voltadas a Habitacdo e Saneamento
que atualmente vém fortalecendo seu aparato institucional, com a criacio de um
ministério que tem a responsabilidade de tocar as acdes e programas e um agente de
financiamento das acdes como a Caixa Econbémica federal, além de ter programa de
grande prioridade que esta em implantacdo. O programa Minha Casa Minha Vida

(MCMV) ja propiciou moradia para cerca de 2 milhdes de pessoas.

Por ultimo, tem-se a Regulacdo que se baseia na fixacio de normas que regulem o
comportamento dos agentes econdmicos privados e publicos - um exemplo de
mecanismo regulador é o controle de qualidade sobre a produgio e a comercializagio de
medicamentos, alimentos, etc. As politicas de regulacdo estdo ganhando importancia
crescente no papel a ser desempenhado pelo Estado, mas ainda constituem-se praticas
recentes; por isso, os gastos desse tipo de acdo referem-se apenas a manutengdo das

atividades do 6rgao regulador.

Neste ambito, ressalta a politica de Salario Minimo (SMque tem influéncia sobre o
mercado de trabalho e é um elemento determinante do valor dos beneficios

previdenciarios (pensdes e aposentadorias) e da assisténcia social e do Seguro-
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Desemprego. O SM surge no Brasil em principios dos anos 30, mediante uma legislacao
que regula sua instituicdo. Mas foi em 1940, que se fixaram os valores monetarios e o
salario minimo que entrou em vigor a partir desse mesmo ano. Outro grande momento
de reafirmacio institucional se produziu com a Constituicio de 1988, cujo Art. 72
estabeleceu os direitos dos trabalhadores brasileiros. Ademais, a legislacdo atual prevé a
possibilidade de as Unidades Federadas (UF) fixarem o SM. Esta em vigor a partir de
2011 uma politica de valorizacao do SM, a regra de ajuste estabelecida segue o seguinte
procedimento: se considera a inflagdo do periodo e mais o crescimento do PIB de dois anos

atrds. Os niveis regionais tém uma periodicidade definida pelas UFs.

A influéncia do SM para a populacdo brasileira pode ser vista na Tabela 2. Os resultados
para 2013 mostram, no que diz respeito as politicas do Estado, uma influéncia direta de
25,8 milhdes de pessoas que recebem beneficios sociais com base no SM, todos os meses.
Considerando que cada beneficidrio é responsavel por um determinado nimero de
pessoas que fazem parte de sua familia, esse valor sobe para 79,5 milhdes de pessoas, o
que corresponde a um grau de influéncia em 39% da popula¢do brasileira. Os gastos

com esses beneficios conjuntamente correspondem a 4,5% do PIB brasileiro.

TABELA 2 - POPULACAO AFETADA PELA POLITICA DO SALARIO MINIMO
BRASIL

1995 e 2013
Discriminagao Beneficios Pessoas Familia Populagdo % da
(milhdes) (pessoas) (milhdes) populagdo

Estado Total 1995 14,3 51,8 34%
2013 25,8 79,5 39%
Politica  Previdéncia e 1995 9,3 3,2 29,8 20%
Social Assisténcia 2013 17,7 2,8 49,6 25%

Social (1)
Seguro- 1995 4,7 4,4 20,7 14%
Desemprego (2) 2013 7,4 3,7 27,4 14%
Emprego Publico (3) 1995 0,3 4,4 1,3 1%
2013 0,7 3,7 2,6 1%
Mercado de Regulagdo Direta (4) 1995 6,8 4,4 29,9 20%
Trabalho 2013 8,9 3,7 32,9 16%
Total 1995 21,1 81,7 54%
2013 34,7 112,5 56%

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) — Pesquisa Nacional de Amostragem Domiciliar (PNAD); Ministério do Trabalho e
Emprego (Secretaria de politicas publicas de emprego); e Ministério da Previdéncia Social (AEPS: infologo. Base de dados historicos da previdéncia
social).

(1) Numero de Beneficiarios (RGPS e RPPS) que recebem 1 Salario Minimo (SM).

2) Trabalhador Formal: total de segurados com beneficio que variam entre 1 a 3 Salario Minimo (SM).

(
(3) Funcionario publico e militar que recebem 1 Salario Minimo (SM).
(4) Empregados; trabalhador doméstico; Conta Prépria e Empregador que recebem 1 Salario Minimo (SM).
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Os dados da Tabela 2, também mostram uma influéncia crescente da regulagio direta do
SM no mercado de trabalho, impactando diretamente no emprego de 8,9 milhdes de
pessoas em 2013, o que representa cerca de 10% da PEA ocupada. Também
considerando que cada beneficiario é responsavel por um conjunto de pessoas, tem-se

um grau de influéncia em 16% da populac¢do brasileira.

Em conjunto observa-se que a regulacdo do SM impactou mais pessoas, pois 0 nimero
de pessoas influenciadas diretamente sobe de 21,1 milhdes, em 1995, para 34,7 milhdes
em 2013. Mesmo assim, a importancia relativa se manteve constante no periodo,
girando em torno de 55% da populagdo brasileira. E importante salientar que a
ampliacdo da influéncia se deu principalmente devido a agdo do Estado, subindo de 14,3

milhdes, em 1995, para 25,8 milhoes, em 2013.

4. GASTO E FINANCIAMENTO DO GOVERNO COM A POLITICA SOCIAL

A extensdo e manutenc¢do do conjunto de beneficios sociais mencionados exigiram, de
modo analogo, a mobilizacio de recursos financeiros compativeis para efetuar os gastos

necessarios ao seu provimento.

Por isso, tem se observado que o patamar do Gasto Publico Social (GPS)¢ no Brasil vem
sendo significativamente alterado desde o final dos anos 1980. Sobretudo a partir do
efetivo inicio da implementacdo das politicas previstas pela Constituicio Federal de
1988 - SUS, Lei Organica da Assisténcia Social (Loas), Previdéncia Rural entre outras -,

os gastos sociais passam a aumentar de maneira sustentada.

Refletindo tal tendéncia, os dados apresentados no Grafico 2 apontam uma tendéncia de

crescimento do GPS, de 6,0 pontos percentuais do PIB entre os anos de 1995 e 2010.

Tomando-se o volume de recursos, observa-se também que o ntcleo da politica social,
em 2010, estd localizado nas politicas de Previdéncia Social Geral, Beneficios a
Servidores Publicos, Saude, Assisténcia Social, Educacdo e Habitagdo e Saneamento.
Juntas, essas areas absorvem algo em torno de 95,0% do gasto no periodo de 1995 a

2010.

6 O Gasto Publico Social (GPS) compreende os recursos financeiros brutos empregados pelo setor publico no
atendimento de demandas sociais 0 qual corresponde ao custo de bens e servigos - inclusive bens de capital - e
transferéncias, sem deduzir o valor de recuperacgdo - depreciacdo e amortiza¢do dos investimentos em estoque ou
recuperacdo do principal de empréstimos anteriormente concedidos.
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GRAFICO 2 - GASTO PUBLICO SOCIAL E AREAS DE ATUACAO
(EM % DO PIB)
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Fonte: Castro (2008) e Sistema Integrado de Dados Or¢amentarios (Sidor) do MPOG.

J& os gastos vistos pela Otica dos tipos de intervencdo das politicas sociais
(transferéncias monetarias e bens e servigos) e uma estimativa dos gastos efetuados
com a gestdo e administracdo do sistema, tomando como base os gastos federais, que é
apresentado no Grafico 3, a seguir, mostra que o sistema de garantia de renda
(transferéncias monetarias) absorve parcela expressiva dos recursos 51,9% do gasto
social (13,1% do PIB). A oferta de bens e servigos ficou com 43,4% (10,9% do PIB) e a

gestao e administracdo do sistema absorveram 4,7% (1,2% do PIB) dos gastos.

GRAFICO 3 - GASTOS DO GOVERNO SEGUNDO TIPOS DE POLITICAS E GESTAO
ADMINISTRATIVA
(EM % DO GASTO SOCIAL FEDERAL TOTAL)
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Fonte: Castro (2008) e Sistema Integrado de dados Or¢camentarios (Sidor) do MPOG.
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Quanto a estrutura de financiamento das politicas sociais no Brasil é importante referir
que ela foi alterada, a partir da Constituicio de 1988, rumo a promover certo
incremento de recursos apoiado na diversificacio de bases tributarias. Isto, aliado a
vinculacdes sociais especificas, estabeleceria melhores condi¢cbes materiais para a
efetivacdo dos direitos inscritos na ideia de seguridade e na pratica da universalizacao.
Existe, de fato, certa diversidade de fontes de recursos para a area social, bem como uma
grande primazia das contribui¢des sociais na composicdo final do or¢amento social,
principalmente no governo federal. Além disso, existe grande diferenciacdo na forma de
financiamento de cada area especifica, por exemplo, previdéncia, trabalho e habitacio
sdo principalmente financiados por contribuic¢des, ja educacdo e saiide contam mais com
recursos de impostos. O Grafico 4, a seguir, permite uma rapida visualizagdo da
dimensdo do GPS, em 2010, em contraste com a Carga Tributéria Bruta (CTB), no mesmo

ano - GPS corresponde a cerca de 73% da CTB.

GRAFICO 4 - GASTO PUBLICO SOCIAL (GPS) E CARGA TRIBUTARIA BRUTA (CTB)
POR CADA DECIMO DE RENDA
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Fonte: Castro (2012) e Silveira et alli (2011).

No sistema atual de financiamento da politica social duas questdes que constitui grave
desafio ao avan¢o da situacdo social brasileira sdo importantes mencionar: as
dificuldades impostas pelo anacronismo do atual pacto federativo; e a regressividade da

carga tributéria brasileira, que pode ser comprovada no grafico anterior.
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No caso brasileiro, o sistema tributario se mostra regressivo, tendo efeitos prejudiciais
sobre a distribuicdo de renda. Os dados apresentados no Grafico 4 acima constataram
que a carga tributaria é mais pesada para os décimos de menor renda (32% para o 1°
décimo da renda), e mais leve para os decis de maior renda (21% para o dltimo décimo
da renda), o que é explicado pelo enorme desequilibrio entre o volume arrecadado por
meio de tributos diretos (renda e patrimonio) - que tendem a ser progressivos; vis-d-vis
o0 que se arrecada por meio de tributos indiretos (consumo e circulacdo de mercadorias)
- que tendem a ser regressivos. Mesmo com o Onus do tributos diretos crescendo a
medida que a renda se eleva, seu efeito final ndo é suficiente para contrabalancgar o forte

impacto dos tributos indiretos sobre a renda das familias mais pobres.

Portanto, o sistema tributario, tal como configurado no Brasil, constitui um sério
limitador a capacidade das politicas sociais em alterar a realidade social brasileira.
Afinal, mesmo que as politicas sociais protejam os cidaddos mais vulneraveis, seus
efeitos redistributivos serdo parcialmente comprometidos pelo fato de que os
beneficiarios das politicas sociais sdo, em certa medida, também seus principais
financiadores. Visto sob esse prisma, a dicotomia entre “contribuintes e nao
contribuintes” perde muito do seu significado, pois todos sdo contribuintes, pois mesmo

0s mais pobres sustentam a arrecadagéo tributarias devido a tributagio indireta.
5. POLITICA SOCIAL E ECONOMIA: CONEXOES

A politica social na busca de cumprir seus objetivos: (i) solidariedade social, em grande
parte resultante dos esquemas de transferéncia de renda da previdéncia e da assisténcia
social; (ii) ampliacdo das capacidades resultante da educacdo e das demais politicas
sociais; e (iii) distribuicdo de renda e combate a pobreza, tem influéncia direta na
economia, tanto em seus aspectos relativos a demanda quanto a oferta. Dependendo do
tamanho da cobertura e da qualidade dos bens e servicos ofertados tornar-se elemento
importante a ser considerado para o ritmo de expansido da atividade (crescimento

econdmico) e, também, para a qualidade dessa expansdo (aumento da produtividade)?.

Neste enfoque a demanda agregada (consumo, gastos do governo, investimentos e
exportacoes liquidas) cumpre um papel proeminente para explicar o processo de

crescimento. Na determinacdo da demanda o padrdo de atuacdo do governo é um

" Esse tipo de enfoque segue Kalecki (1954), Kalecki (1974), Thirlwall (1975) e Tavares (1998a). Mais
recentemente, na mesma perspectiva, o Ipea (2010e) e os trabalhos de Amitrano (2011) e Bruno et. al. (2009) séo
interessantes por buscarem uma abordagem especifica ao estudo do crescimento econdmico de médio e longo
prazo que leva em conta elementos de demanda, de oferta e fatores institucionais, bem como a interagao entre eles.
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elemento importante e, quanto maior o compromisso social do governo maior vai ser a
importancia dos gastos sociais. Ou seja, a demanda agregada é afetada diretamente
quando o gasto com as transferéncias de renda e com a prestacdo de bens e servicos
permitem a manutenc¢io/alteracdo da distribuicdo pessoal e funcional da renda8, com
consequéncias para o respectivo padrao de consumo dos individuos, familias e grupos.
Em sociedades heterogéneas, quanto mais amplas forem as rendas manejadas e
destinadas as camadas mais pobres, maior a capacidade para alteracdo do padrao,
gerando a possibilidade de ampliacdo da demanda agregada, com capacidade para criar
um amplo mercado interno de consumo?. Em contrapartida, também é importante para
a economia a garantia da oferta de bens e servigos sociais, pois, para sua implementacao,
trazem consigo a necessidade do aumento dos gastos na contratacdo de pessoal, na

construcdo e manutencdo de escolas, hospitais, postos de satde, etc.

De acordo com o modelo de Kalecki algumas restricoes sao importantes a serem
consideradas, uma vez que a melhor distribuicdo da renda e o aumento da demanda de
bens dos trabalhadores elevariam a demanda agregada para um patamar superior e, isso
apenas significaria crescimento sustentavel se houvesse capacidade de oferta desses
mesmos bens. Ou seja, esse mecanismo funciona se houver capacidade ociosa para
atendimento, caso a economia esteja em pleno emprego, esse crescimento da demanda
acarretard pressdes inflacionarias, sem que ocorra crescimento da economia. O
resultado é que o processo de distribuicdo sera anulado, pois a inflagdo corroeria o
salario real do trabalhador. Uma saida seria uma maior demanda por produtos
estrangeiros necessarios a cobrir a demanda, o que acarretara um aumento das
importagdes, logicamente para paises em desenvolvimento que tradicionalmente tem
escassez de divisas essa pressdo pode levar a aprofundamento dos desequilibrios no
Balanco de Pagamentos, que teria sérias repercussdes negativas para o pais e seu

processo de crescimento.

Pelo lado da oferta agregada, argumenta-se que a politica social, principalmente em seu
objetivo de ampliacdo das habilidades, capacidades e inclusdo produtiva da populacdo, é

também, um elemento importante para o progresso técnico e auxiliar no aumento da

8 De acordo com Cepal (2000), "El gasto publico social es el principal instrumento a través del cual el Estado
influye sobre la distribucion del ingreso..(...) dicho impacto dependera de la magnitud del gasto social, su
distribucion y financiamiento, asi como de la eficiencia en el uso de los recursos correspondientes”.

9 "A hipdtese de que os recebimentos de renda de cidadania transformam-se em gasto em bens de consumo popular,
equipara a assertiva ‘os trabalhadores gastam o que ganham’, numa outra equivalente: ‘os pobres gastam o que
ganham’. Esta tese nos leva, admitindo o principio da demanda efetiva (sentido de determinagdo da renda e
produto pelas variaveis de gasto macroecondmico), a atribuir sentido causal ao gasto social. A causalidade aqui
tem a ver com as variagfes de curto prazo do gasto social, co-determinando[sic] a renda dos familiares pobres e
sustentando a producéo e o consumo popular de bens-salarios” (DELGADO e THEODORO, 2005).
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produtividade do trabalho, fatores relevantes para o crescimento econdmico, além de
facilitar a elevacao dos salarios e a queda da pobreza. Ademais, também pode significar
melhor distribuicdo de renda com queda da desigualdade, a depender, no caso, do que

tenha resultado em termos de ampliacdo da renda do fator trabalho?0,

Esse é o processo previsto no plano tedrico, mas que tem que ser coadunado com o
mundo real observando o estagio de cada pais, que depende das trajetérias histdricas,
pois cada sociedade dependendo das lutas politicas vai incorporar o reconhecimento de
determinadas necessidades sociais e igualdades desejaveis, exigindo que o Estado
assuma a responsabilidade pela producdo, provisdo e regulagio de sua defesa e
promogdo. Tais processos constituem, em cada pais, processos diferenciados com maior
ou menor abrangéncia, mas que sdo dinamicos, estando na maior parte do tempo em

construcao.

6. POLITICA SOCIAL, DISTRIBUICAO DA RENDA E CRESCIMENTO
ECONOMICO

Para cumprir o objetivo deste trabalho pretende-se a seguir apresentar as conexdes e
resultantes entre a politica social descrita anteriormente e a economia brasileira, tendo
como preocupacdo dois efeitos fundamentais a distribuicdo da renda e o crescimento

econdmico e suas inter-relacoes.

Como ja foi apresentando na figura anterior a agdo do governo nas politicas sociais
mediante seus gastos e na regulacio do mercado, podem ser um dos elementos
importante para efetuar a distribuicdo de renda (funcional e pessoal) e, como sugerido é
um dos componentes importantes da demanda agregada, consequentemente pode ser

um elemento importante para promover o crescimento econémico.

Por outro lado, a expectativa de que o crescimento seja o resultado obtido no circuito
econdmico, deve-se ao fato de que maiorias dos gastos sociais sdo relativos a
transferéncias monetarias a pessoas/familias dos estratos inferiores da renda, a compra
de bens e servicos e a remuneragdo de servidores que para manter a si e suas familias

realizam seus gastos no mercado. Neste processo de realizagdo dos gastos ocorre o

10 Nessa mesma perspectiva, a Cepal no comeco da década de 1990 ja expressava preocupagdo com o tema: "A fim
de melhorar a produtividade nos setores atrasados, e como complemento as politicas agregadas, parece
imprescindivel empreender algumas acfes especificas, entre elas programas de crédito, comercializagdo e
assisténcia técnica, bem como um investimento macico na formagéo e na qualificagdo. O esforco de modernizagdo
tecndlogica € crucial, ndo apenas pelas exigéncias da competitividade internacional, mas também pela necessidade
de melhorar a qualidade dos empregos e os niveis salariais” CEPAL (1992).
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fortalecimento do circuito de multiplicacio de renda, pois estes estratos tendem a
consumir menos importados e poupar menos, o que implica em maior propensdo a
consumir, em geral, e principalmente mais produtos nacionais, em particular, o que
propicia maiores vendas, mais producdo e mais emprego gerado no pais. Portanto, o
gasto com as politicas sociais tem reflexo de carater estritamente econdmico, em dois
sentidos: em termos de seu multiplicador para o crescimento do PIB e da renda das

familias.
6.1. Efeito distribuicdo de renda

No que diz respeito a distribuicdo da renda é importante salientar que a literatura da
area — que se concentra mais na discussado da distribui¢do pessoal -, mostra que tanto as
transferéncias monetarias quanto a oferta de bens e servicos, apesar de em grande parte
serem universais, atingem mais fortemente as populacdes dos estratos mais baixo da
renda. Nesta perspectiva, por exemplo, o efeito distribuicdo de renda dos gastos com as
politicas sociais brasileiras foi tratado por Silveira et al. (2011), mediante a andlise de
cinco estagios da renda, desde o primeiro estdgio denominado de renda original - que é
constituido dos rendimentos de carater privado - até o ultimo estidgio denominado de
renda final, que reflete o impacto na renda de todas as transferéncias e bens e servicos

sociais da politica social e também dos tributos (diretos e indiretos).

As simulagdes efetuadas por Silveira et al. (2011) sdo apresentadas na Tabela 3, a seguir,
e mostram claramente que os gastos com a politica social tém importante papel
distributivo, alterando principalmente a renda do segmento de menor renda (1°.
Quinto), que inicialmente apropriam apenas 1,0% da renda, mas principalmente com os
gastos sociais passam a obter 4,2% da renda, valor ainda bem distante de uma
distribuicdo de renda igualitaria. O segundo e terceiros quintos também tem ganhado,
apesar de serem menos expressivos. Apesar de toda a importancia que tém hoje os
gastos sociais do governo, o Grafico 5 (a) demonstra como a renda no Brasil apesar da
queda na desigualdade ainda é muito desigual, 63,5% de toda a renda ainda é retida

pelos 20% de maior renda.

TABELA 3 - DISTRIBUICAO DE RENDA DOMICILIAR MONETARIA PER CAPITA PARA
0S DIFERENTES ESTAGIOS DA RENDA, SEGUNDO QUINTOS DA RENDA.

BRASIL

(2008-2009)
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Estatisticas Parcela da renda apropriada por cada quinto da renda (%)

Renda Renda Renda Renda pds- Renda
original' | inicial® | disponivel® | tributagdo® final®
1° quinto 1,0 2,4 2,6 2,2 4,2
2° quinto 4,6 59 6,2 57 7,2
3° quinto 9,4 10,4 10,9 10,3 10,4
4° quinto 18,1 18,3 18,8 18,3 14,7
5° quinto 67,0 63,0 61,6 63,5 63,5
Coeficiente de Gini (%) 64,3 59,1 57,6 59,8 50,0
Média (R$ janeiro 2009) 596,49 733,04 662,38 561,56 663,5
Fonte: Silveira et. al (2011)
Nota:

(1)renda original auferida no trabalho, vendas, juros, aluguéis, doagdes, etc (anterior a intervencéo estatal)
(2)renda inicial é a renda original mais aposentadorias, pensdes, auxilios, bolsas, seguro desemprego e outros
(3)renda disponivel é a renda incial menos os impostos diretos
(4)renda pos-tributacédo é a renda disponivel menos os impostos indiretos
(5)renda final é a renda pos-tributagdo mais os gastos com educagdo e salde

Outro aspecto importante, também que pode ser constatado neste trabalho é que

esses resultados poderiam ser bem melhores se os impostos indiretos fossem

menos regressivos, observa-se no Grafico 5 (b), que a renda pés-tributacao

diminui para os para a populagdao dos quatro primeiros quintos, sendo acrescido

para a do quinto de maior rendimento.

GRAFICO 5 - DISTRIBUICAO DE RENDA DOMICILIAR MONETARIA PER CAPITA POR

DIFERENTES ESTAGIOS DA RENDA, SEGUNDO QUINTOS DA RENDA

BRASIL
(2008-2009)

(a) Ciclo completo da redistribui¢do da renda
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Fonte: Silveira et. Al (2011)

(b) Efeito da tributagdo indireta na renda
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A mudanca entre a renda original e a final tem muito haver, com resultado, distributivo

dos gastos do governo com as transferéncias monetdrias e a oferta de bens e servicos de
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saude e educagdo. O Grafico 6, a seguir, mostra o caso da saude, onde o que se observa é
que grande parte dos tipos de gastos se distribuem homogeneamente até o 72 décimo
(entre 10% a 15%) e que partir deste décimo comeca a cair, reduzindo bem no dltimo
décimo. Como era de se esperar os bens e servicos universais se distribuem de forma

homogénea no decorrer de toda a distribuicao

GRAFICO 6 - EFEITO DISTRIBUICAO DO GASTO PUBLICO SEGUNDO TIPOS DE
GASTO EM SAUDE
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Fonte: Silveira et al. (2011)
Elaboragio proépria.

Os resultados obtidos neste trabalho sdao muito importantes por trazer evidencias de
como a estrutura tributdria brasileira é altamente regressiva acarretando serias perdas
de renda e bem-estar ao conjunto da populagao brasileira de menor renda anulando em
parte os efeitos distributivos dos gastos sociais. Neste sentido, o coeficiente de Gini varia
bastante durante os estagios da renda, caindo com a entrada em cena dos gastos com as
transferéncias monetarias e os impostos diretos, mas voltando a subir com os impostos
indiretos que repdem a desigualdade. Ao final os gastos em bens e servicos por serem

bem distributivos fazem o Gini cair bastante.

Na perspectiva também de ver os resultados distributivos dos gastos sociais, outro
estudo que traz achados bastante relevantes é o do Ipea (2010d), que obteve o
multiplicador da renda de cada um dos grupos de familias investigadas (mesclando o
local de residéncia e a escolaridade do chefe) e assim, foi possivel saber a variacdo na
distribuicdo de renda ocorrida a partir do incremento de cada tipo de gasto com a

politica social.
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Os resultados da simulacao efetuados no trabalho sdo apresentados na Tabela 4, que
mostra que no caso da saude e educagdo, incorporando-se o consumo destes servigos a
renda familiar!l, ambos sdo fortemente progressivos: o choque de 1% do PIB no gasto
com saude enseja uma diminuicdo de 1,5% no indice de Gini; no caso da educacio, a
queda é um pouco menor, 1,09%, devido a educacgdo superior, onde é maior a presenca
de familias de maior renda. Entre as transferéncias, os gastos incrementais no BPC e no
PBF sdo claramente os que mais contribuem para a queda da desigualdade (-2,33% e -
2,15%, respectivamente). A previdéncia social tem efeitos benéficos sobre a

desigualdade, reduzindo o indice em 1,2%.

TABELA 4 - DESIGUALDADE DE RENDA ENTRE GRUPOS DE FAMILIAS SEGUNDO O
TIPO DE GASTO, APOS AS SIMULACOES

BRASIL
2006
Tipo de Gasto Gini da Renda Inicial| Gini entre os Grupos [ Variagdo do Gini em
(GO) (G1) Relagdo a Renda Inicial
=(G1-G0)/ G0

Renda Inicial Total 0,3805 0,3805 -
Beneficio de Prestagdo Continuada 0,3716 -2,33%
Programa Bolsa Familia 0,3723 -2,15%
Saude 0,3749 -1,47%
RGPS 0,3759 -1,22%
Educacéo 0,3764 -1,09%
Investimento em Construcéo Civil 0,3806 0,04%
ExportacGes de Commodities 0,3807 0,05%
Juros sobre a Divida Pablica 0,3809 0,11%

Fonte: Ipea (2010d). Elaboracéo prépria.

Ja os gastos ndo sociais como, por exemplo, o investimento em construgdo civil e as
exportacoes de commodities, tém efeitos basicamente neutros, ou seja, geram
crescimento, porém corroborando os altos niveis de desigualdade de renda em que

vivemos. Por outro lado, os gastos com juros da divida sdo regressivos.

A explicacdo para os bons resultados distributivos dos gastos sociais podem ser mais
bem visualizado, por exemplo, tomando os efeitos distributivos do gasto em educagao
quando eles sdo apropriados, por imputacio, a renda das familias, Grafico 7, a seguir. De
acordo com esses resultados observa-se que as familias que mais se beneficiam com o

incremento de gastos em educacdo sdo aquelas que estdo no setor rural e

11 E preciso fazer a apropriacéo do gasto do governo a renda das familias beneficiarias destes gastos porque estes
se comportam como uma transferéncia as familias dedicada ao consumo de educacéo e saude. Afinal, o consumo
do governo ndo é propriamente dele, mas sim das famililas que se beneficiam desta provisdo publica. Se ndo o
fizermos, a comparacdo dos efeitos dos agregados estudados sobre a distribui¢do fica prejudicada, sobreestimando
os efeitos das transferéncias diretas de renda e subestimando o impacto do acesso a bens e servigos sociais.
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principalmente sdo as mais pobres (tomando a escolarizagdo como sindénimo de renda).
Familias com menos de 1 ano de escolaridade chegam a sofrer efeitos que sdo o triplo
daqueles que familias com maior escolaridade e maior renda vao ter com os gastos do

governo na educacgao.

GRAFICO 7 - EFEITO DISTRIBUICAO DO GASTO PUBLICO EM EDUCACAOQ
BRASIL
2006
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Fonte: Ipea (2010d). Elaboragéo prépria.

Portanto, esse trabalho demonstra que sdo significativas as contribui¢cdes de cada
politica social para a queda da desigualdade. Para que se possa ter um parametro de
comparacdo, a melhora recente da desigualdade brasileira entre 2003 e 2008, medida
pelo Gini, ocorreu com velocidade média de -1,3% ao ano. Ou seja, alguns gastos sociais
mais progressivos, se expandidos, ainda podem contribuir substancialmente para a

desconcentracgao de renda no Brasil.

6.2. Efeito crescimento econdomico (PIB e a renda das familias)

Para captar o efeito dos gastos com a politica social para o crescimento econémico (PIB)
e sobre a renda das familias, um estudo recente e que trouxe resultados importantes
nesta perspectiva é o do Ipea (2010) que simulou choques de gastos em alguns tipos de
despesas sociais e reconstruiu o ciclo econémico, utilizando uma Matriz de
Contabilidade Social (Social Accounting Matrix, ou SAM) para o Brasil, para o ano de
2006. Como mencionado em Ipea (2010d) “o esfor¢o de relacionar fluxos de renda e
gasto em um sistema de contabilidade social é bem estabelecido e estd presente na
pratica dos macroeconomistas desde pelos menos os anos 1950. O exercicio mais
recorrente é a analise dos coeficientes técnicos da matriz insumo-produto, que relaciona
todos os fluxos de renda entre as atividades produtivas. A matriz de contabilidade social
é uma expansao da matriz insumo-produto: trata-se de uma matriz quadrada que

congrega todos os fluxos de renda e gasto da economia em um determinado ano de
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referéncia, incluindo, além dos diversos setores produtivos e produtos, outras
agregacdes relevantes, como os fluxos referentes aos fatores produtivos (capital e
trabalho) e aos diferentes setores institucionais (familias, governo, empresas e resto do
mundo) (...) A andlise dos efeitos multiplicadores parte do principio de que uma vez
perturbada a estabilidade inicial por um advento exdégeno, externo, independente da
renda corrente, a matriz satisfara a restricdo orcamentaria de cada agente e, por meio
dos “vazamentos” deste impulso inicial, convergird para um novo nivel de renda e gasto.
A relacido do novo nivel de renda e o montante do impulso inicial é justamente o efeito

multiplicador.”

A Figura 2, a seguir, é uma representacao simplificada para expressar a utilizacdo dessa
metodologia para a apuracdo dos efeitos (multiplicadores) dos gastos sociais no ciclo
econémico. Os resultados do modelo é que o choque de um aumento hipotético de 1%
do PIB, em gastos sociais, acarretaria um multiplicador do PIB, de aproximadamente
1,37%. Isso significa que, a cada novo R$1,00 gasto pelo governo na area social, podem

ser gerados R$1,37 de PIB, quando se completa o ciclo!2.

Outro importante resultado é também o que acontece com os impostos, taxas e
contribuigcdes sociais do sistema tributario do pafs. A matriz de contabilidade social
revelou que 56% do valor dos gastos sociais voltam para o caixa do tesouro na forma de
tributos e contribuicdes sociais, depois de percorrido todo o processo de multiplicacao
de renda que este mesmo gasto social engendrou!3. Ou seja, isso demonstra que o efeito
de multiplicacdo do PIB permite um aumento das receitas do governo, fazendo com que

parte do gasto social se pague no futuro.

FIGURA 2 - CIRCUITO MULTIPLICADOR DA RENDA DO GASTO COM A POLITICA
SOCIAL

12 De acordo com lIpea (2010d) "usando-se os agregados econdmicos do Sistema de Contas Nacionais do IBGE,
para o ano de 2006, o multiplicador médio dos gastos autdnomos, em geral, (investimento, exportagdes e gasto do
governo) era de 1,57. Ou seja, a cada R$ 1 investido, demandado pelo exterior e gasto pelo governo sera gerado
R$ 1,57 adicional de PIB; em outras palavras, cada gasto equivalente a 1% do PIB, provoca em média um
crescimento de 1,57% no PIB apenas pelo processo acima explicitado de multiplicacdo da renda, inalteradas todas
as outras condigdes. No que tange a renda das familias, que é um agregado mais apropriado para analisar-se o bem-
estar dos brasileiros, o multiplicador médio do gasto autdnomo € de 1,17%, ou seja, ao gerar 1% do PIB em mais
investimento, exportagdes ou gasto do governo, as familias terdo sua renda aumentada, em média, em 1,17%."

13 Considerando-se uma elasticidade PIB da receita tributaria igual a 1. Essa elasticidade foi maior que 1 nos anos
recentes, 0 que aumentaria ainda mais o percentual de retorno aos cofres publicos.
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Realizando o ciclo economico de forma distinta para cada area social, tém-se os
resultados que sdo apresentados no Grafico 8. Esses dados mostram que algumas areas
possuem multiplicadores do PIB bem superiores as outras. Por exemplo, a drea de
educacdo e de saude tem os maiores multiplicadores e os gastos com o RPPS sdo aqueles
de pior multiplicador. Ou seja, gastar em algumas dareas sociais é melhor para

crescimento da economia que em outras.

Quando se compara o resultado das simulacdes para os gastos nas areas sociais com os
resultados de gastos de outros setores tais como: construcdo civil, exportacdo de
commodities e juros da divida, observa-se que os gastos de educacio e salide continuam
tendo melhores multiplicadores e que o PBF e o BPC se aproximam do multiplicador das
exportacdes de commodities. Por outro lado, esses dados também revelam como os

gastos com juros da divida sdo ruins para o crescimento, pois tem o pior multiplicador.

Ou seja, esses resultados demonstram que os principais gastos na area social sdo
importantes para dindmica da economia nacional, principalmente pelos seus efeitos

sobre o mercado interno.

GRAFICO 8 - EFEITO MULTIPLICADOR DOS GASTOS DAS AREAS SOCIAIS E OUTRAS
AREAS SELECIONADAS NO PIB

BRASIL

2006
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Fonte: Ipea (2010d). Elaboragdo prépria.

Em trabalho recente Neri et al. (2013) mostraram resultados mais favoraveis ao
Programa Bolsa Familia que passa a ser, a transferéncia de renda com maior efeito: na
simulacdo, o PIB aumentaria R$ 1,78 para um choque marginal de R$ 1,00 no PBF. Ou
seja, se a oferta for perfeitamente elastica e os demais pressupostos forem respeitados,
um gasto adicional de 1% do PIB no PBF se traduziria em aumento de 1,78% na
atividade economica. O BPC, o Seguro-Desemprego e o Abono Salarial vém em seguida,
com multiplicadores também maiores do que um. As transferéncias previdenciarias -
tanto do RGPS quanto do RPPS - e o FGTS ocupam os ultimos lugares, com efeitos abaixo
de um. Ou seja, o uso de dados mais recentes e a desagregacdo produzem resultados

diferentes e mais favoraveis ao PBF.

Quanto ao que ocorre com a renda das familias, as simulacées demonstraram que um
incremento de 1% do PIB nos programas e politicas sociais detalhados eleva a renda das
familias em 1,85%, em média — sabe-se que a renda das familias constituiu cerca de 81%
do PIB em 2006. Os resultados para renda das familias para cada area social que é
apresentada no Grafico 9 mostram resultados bem distintos dos anteriores; agora, as
transferéncias de renda sdo bem superiores que os demais e os gastos do PBF e do BPC
sdo bem superiores em termos de importancia para a renda da familia, comparados aos

demais gastos sociais.

Quando se compara o resultado das simula¢gdes para os gastos nas areas sociais com o0s
resultados de gastos de outros setores, tais como: construgdo civil, exportagdo de
commodities e juros da divida, observa-se que esses gastos tém menor importancia para
renda das familias que qualquer gasto das areas sociais. Esses resultados demonstram
que os principais gastos na area social sdo extremamente importante para a renda das

familias.
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GRAFICO 9 - EFEITO MULTIPLICADOR DOS GASTOS EM AREAS SOCAIS E OUTRAS
AREAS SELECIONADAS NA RENDA DAS FAMILIAS
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2006
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Educagio  Salde PBF BPC RGPS RPPS Construgdo Exportagdo  Jurosda
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Fonte: Ipea (2010d). Elaboragdo prépria.

No entanto, é importante salientar assim como alerta Ipea (2010d) que “ndo se trata de
contrapor o gasto social aos gastos alternativos, pois cada um tem a sua funcdo
especifica na dindmica social e econémica do pais. Afinal, uma das consequéncias do
investimento é justamente a renovacdo da capacidade ociosa, que é um efeito dindmico
nao incorporado ao nosso modelo, se ndo como pressuposto. Também no caso das
exportacoes, o acesso as divisas internacionais e eventual acimulo de reservas tem-se
mostrado de suma importancia para a estabilizacdo dos ciclos econdémicos no Brasil e,
portanto, para a prépria estabilidade do gasto social. Trata-se, outrossim, de demostrar

que a ideia de que o gasto social é economicamente inatil ndo é uma verdade.”

6.3. Efeitos combinados: distribuicdo e crescimento

A discussio e o esforco de relacionar a distribuicido da renda e o crescimento econémico
estdo presentes na pratica dos economistas ja ha bastante tempo no Brasil. Veja a
controvérsia em torno do trabalho de Langoni (1973) sobre essa questio, para os anos
70 no Brasil. Na tradicdo de trabalhos que utilizam como metodologia a matriz de
insumo-produto para estimar as relacdes entre distribuicdo de renda e crescimento sdo
encontrados também muitos outros estudos!4. Nesta perspectiva, por exemplo, Tauile e

Young (1991), considerando o principio da demanda efetiva que exigiram adaptag¢des na

14 vejam os estudos realizados por Bonelli e Cunha (1981), Tauile e Young (1991), Berni (1995),
avalcanti (1997), Tourinho (2006) e Tourinho (2008)
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matriz, aplicaram o valor do multiplicador obtido para o ano de 1970 (melhor
distribuicdo) aos dados de demanda final de 1975 (pior distribui¢do) do caso brasileiro.
0 resultado obtido pelas simula¢cdes mostrou que se nao tivesse ocorrido uma piora na
distribuicao da renda o crescimento da economia brasileira teria sido 3,2% maior do
que de fato ocorreu no periodo, demonstrando a importancia da distribuicdo de renda

para o crescimento.

Seguindo essa mesma tradicdo, Sant’anna (2003) também buscou estimar a relacdo
entre distribuicdo e crescimento econdmico brasileiro optando “por trabalhar com
simulacdes a partir dos dados relativos a distribuicio de 1990 (melhor distribuicio),
uma vez que esse foi 0 ano que apresentou maior participagdo dos saldrios na reparticao
da renda. Dessa maneira, a ideia é apresentar como o crescimento econéomico de 1990
até 1996 teria sido afetado caso a distribuicdo de renda de 1990 tivesse permanecido
inalterada. Seus resultados, também mostraram que o aumento no consumo dos
trabalhadores decorrente do aumento da participacio dos salarios na renda geraria um
nivel de renda 3% maior do que o efetivamente. Vale destacar que esse resultado é
consideravel, sobretudo quando comparado as baixas taxas de crescimento da década de
90, por exemplo, o crescimento real de 1996 foi de 2,7%. Portanto, se houvesse um
retorno a distribuicdo de 1990, o crescimento no ano de 1996 teria sido da ordem de

5,7%, em contraponto ao valor observado.”

Nesta mesma perspectiva metodoldgica os resultados de Ipea (2010d), considerando
apenas os gastos do governo com a politica social brasileira, mostraram resultados
positivos acerca do papel virtuoso do gasto em bens e servicos educacional, saude e,
mais especificamente, das transferéncias monetarias direcionadas para os mais pobres
em seu papel distributivo e de crescimento. O Grafico 10 mostra o cruzamento dos
dados: no eixo vertical, temos a variacao percentual do PIB provocada pelo choque de
1% em diversas areas sociais e nido sociais; no eixo horizontal, temos a variagio

percentual do indice de Gini “estilizado” decorrente do mesmo choque.

GRAFICO 10 - EFEITOS COMBINADOS DE GASTOS DAS AREAS SOCIAIS E OUTRAS AREAS
SELECIONADAS SOBRE O CRESCIMENTO ECONOMICO E A DISTRIBUICAO DA RENDA
BRASIL

2006
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Fonte: Ipea (2010d). Elaboragdo prépria.

Se assumirmos que uma das metas de desenvolvimento nacional é conseguir unir maior
crescimento econdmico e menor desigualdade de renda, entdo todos os gastos do
quadrante (I) a esquerda contribuem para este ideal. Vemos que ndo ha, em absoluto,
um trade-off entre crescimento e desigualdade, muito pelo contrario: o incremento dos
gastos em saude e educacdo publicas geram desdobramentos muito positivos tanto em
termos de crescimento quanto de distribui¢do de renda; ja o incremento no gasto do PBF
e no BPC, por exemplo, provocam, ao mesmo tempo, uma grande variacao positiva do
PIB e a maior queda na desigualdade. O Regime Geral da Previdéncia Social RGPS fica um

pouco atras em ambos os quesitos, mas também desempenha um papel positivo.

0 investimento no setor de construgdo civil e as exporta¢des de commodities agricolas e
extrativas, como pode ser visto no quadrante (II), promovem crescimento do PIB, mas
reproduzem o nivel de desigualdade. J& um incremento no pagamento de juros,
quadrante (IV) contribui pouco para o crescimento e aumenta a concentragao de renda,

manifestando-se como o pior tipo de gasto que o governo pode realizar.

Esses resultados sdo importantes para demonstrar que o gasto com as politicas sociais
ao cumprir seu propésito central de protegido e promogio social é, ao mesmo tempo, um
elemento muito importante para dindmica da economia nacional, principal daquele

voltada para o mercado interno e para a diminui¢ao da desigualdade. Em escala macro, o
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resultado desse processo também pode ser conferido no Grafico 11, que ilustra a
trajetéria para o periodo 2001-2014, quando ocorreu continuo crescimento do PIB per
capita e a queda da desigualdade de renda, espelhada pela reducio do indice de Gini,

que atingiu um de seus menores valores dos ultimos anos.

GRAFICO 11 - EVOLUCAO DO PIB PER CAPITA REAL E DO INDICE DE GINI
BRASIL

2001-2014
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Fonte: PNAD-IBGE e Contas Nacionais-IBGE. Elaboragio SPI-MP.

! Coeficiente de Gini da Renda domiciliar per capita entre os individuos.

2 PIB per capita real (precos R$ de 2014).

3 PNAD nio foi coletada em 2010, devido a realizagdo do Censo Demogréfico.

A ampliacdo da renda e a reducao das desigualdades, combinada com a queda da
pobreza foi resultado da conjugacdo de melhorias no mercado de trabalho, decorrentes
da ado¢do de um modelo de crescimento com geracao de emprego e crescimento da
renda; da valorizacdo do salario minimo; da ampliacio da seguridade social e de
politicas de transferéncia de renda; de investimentos em infraestrutura social e do efeito
das demais politicas sociais, que impulsionaram o crescimento da renda das familias,
com maior intensidade nas regides mais pobres e entre as parcelas menos favorecidas

da populacao.
CONSIDERACOES FINAIS

0 grau de complexidade da politica social estruturado no Brasil foi bem evidenciado
pelos dados e informacgdes apresentadas neste trabalho. Essas politicas contam com uma

gama expressiva de recursos fisicos, financeiros, humanos e institucionais fundamentais
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para possibilitar a estruturacdo de um amplo e diversificado conjunto de mecanismos de
protecdo e promog¢ao social que estdo sendo fundamentais para ampliar a justica social,
com melhorias substantivas nas condi¢des basicas de vida da populacdo. Apesar dos
avancos o sistema atual ainda esta distante para propiciar um alto padrao de bem para a

populacado brasileira.

0 conjunto de direitos e beneficios sociais que tiveram expansao, sobretudo a partir da
implementacdo das politicas sociais previstas pela Constituicdo Federal de 1988,
exigiram uma crescente mobilizacdo de recursos monetarios para bancar os gastos
necessarios ao seu provimento. Os dados mostram que nas ultimas trés décadas, o gasto
publico na area social quase dobrou de valor, atingindo cerca de % do PIB. Este esforgo
de ampliacdo dos gastos esteve mais concentrado nas transferéncias monetarias de

renda as familias do que na produgdo/provisdo de bens e servicos publicos.

Ao atingir tal dimensao em diversidade e escala o gasto social passou a constituir um
dos vetores importantes da demanda agregada com capacidade para criar um amplo
mercado interno de consumo, dinamizando a producdo, estimulando o emprego,
multiplicando a renda e diminuindo a desigualdade e, por consequéncia, fomentando o o
crescimento econdmico. As transferéncias monetarias as familias voltadas,
principalmente, a estratos populacionais de baixa renda, ampliam a renda e o consumo
de bens e servicos desta parcela da populacao, e a produgao/provisdo de bens e servicos
publicos universais implica em aumento de emprego na area social e aquisicdo de
mercadorias e servigos no mercado interno. Neste processo ocorre o fortalecimento do
circuito de multiplicacdo de renda, pois as camadas mais pobres, ao pouparem menos do
que a média da populacdo e consumirem bens e servicos com maior conteido nacional,
reforcam o multiplicador do gasto propiciando maiores vendas, mais produgdo e mais

emprego gerado no pafs.

Os impulsos dindmicos gerados pelo gasto social, contudo, se deparam com restrigdes
importantes, uma vez que a elevacdo e sustentacdo da demanda agregada em um
patamar superior necessitam de elevagdo e reestruturacdo da capacidade de oferta para
seu atendimento. Sem ampliacdo e reestruturacdo da capacidade de producao de bens
consumo ndo duraveis e duraveis e sem melhoria da infraestrutura, de um lado, o
aumento da demanda pode esbarrar em pressdes inflacionarias, o que reverte parte da
redistribuicdo de renda; de outro lado, sem resposta adequada da producio interna, a
ampliacdo do consumo pode gerar maior demanda por produtos estrangeiros e,

possivelmente, desequilibrios no balanco de pagamentos. Em um e outro caso, ndo ha
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contraposicdo entre gasto social e investimento em expansdo da capacidade e
infraestrutura, é, ao revés, na busca de sinergias entre estes dois componentes da

demanda que reside a chave da sustentacio do crescimento.

Por fim, os resultados apresentados permitem afirmar que a politica social tem papel
estratégico como forga motriz do desenvolvimento nacional, mediante seus resultados
na ampliacdo da justica social, na distribuicdo da renda e no crescimento da economia,
reafirmando-se como indispensavel e estratégica, ndo apenas para enfrentar situagdes
conjunturais adversas, como também para criar os alicerces da construcao de uma nacao
econdmica e socialmente mais forte e democratica. Diante aos aspectos mencionados
compreende-se que os gastos sociais além do ja conhecido papel na ampliacao da justi¢a
social, também tém papel relevante no crescimento sustentavel da economia desde que
leve em consideracdo as restricdes apresentadas, principalmente em relagado ao papel do

investimento para a dindmica econdmica.
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