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SINOPSE

O trabalho visa a analisar o gasto federal em ag¢des orcamentdrias assistenciais ou
focalizadas na populagdo pobre, além dos beneficios previdencidrios de forte impacto
social (até um saldrio minimo), no periodo de 1995 a 2004. Na andlise da evolugao
real do gasto, esse aumentou de 13,3% da Receita Liquida da Uniao, em 1999, para
15,4%, em 2004. Em relagao ao grupo populacional beneficiado, houve aumento nas
agoes voltadas para a familia pobre em geral de — 9% do gasto, em 2000, para 38%
em 2004 — com os grupos de idosos, de deficientes e de menores de idade perdendo
participagdo. Na andlise quanto 2 forma de atuagio do Estado, tem-se reforco na
elevada participagio dos programas de transferéncia de renda, aumentando a
participagdo do gasto de 60%, em 2000, para 83%, em 2004, e, a0 mesmo tempo,
apresenta-se diminui¢ao em servicos de atendimento assistencial. Do ponto de vista
das financas publicas, deve-se refletir sobre a trajetdria de crescimento desse gasto, em
virtude da atual carga tributdria sobre o Produto Interno Bruto (PIB), e sobre a
dificuldade de contingenciamento em outras dreas do gasto publico (sobretudo
investimentos). Do ponto de vista social, um elevado crescimento dos programas de
transferéncia de renda e uma diminuigao dos servigos assistenciais podem excluir uma
parcela da populagio na politica assistencial brasileira. Além disso, a elevada
participagao dos programas de transferéncia de renda também pode acentuar os
problemas indicados pela literatura econdmica.

ABSTRACT

This paper analyses the federal expenses in assistential programs, besides the
retirement benefits with strong social impact (up to one minimum wage), between
1995 and 2004. These expenses rose from 13,3% of Net Revenue in 2000 to 15,4%
in 2004. Between the population group beneficiated, there was an increase in actions
focused on poor people — from 9% of this expense in 2000 to 38% in 2004),
implying a consequent decrease in the participation expenses focused on elderly
people, people with special needs and children. Concerning the way the government
has acted, it has reinforced the already high participation of the income transfers
programs, increasing them from 60% of this expense in 2000 to 83% in 2004 and, at
the same time, reducing assistential services. Considering public finance questions,
the increasing path of this expense can be a problem, due to the current tax burden to
Gross Domestic Product (GDP) and to the difficulty to reduce other expenses and
investments. Finally, a high increase in income transfers programs and a reduction in
assistential services can exclude some population group from the Brazilian welfare
policy and emphasize the problems indicated by the economic literature.






1 INTRODUCAO

Este trabalho visa a calcular a evolugio do Gasto da Unido em Agbes Assistenciais ou
Focalizado na Populagio Pobre (Guap) e do Gasto Previdencidrio de Forte Impacto Social
(GPES), com base no gasto liquidado em agdes orcamentdrias entre 1995 e 2004. Uma
avaliagio criteriosa do Guap deve comegar, obviamente, por uma boa defini¢io de
“assistencial” e de “pobre”, que oriente a escolha das a¢bes orcamentdrias da Unido que
fario parte da andlise.’ H4 vdrios indicadores que podem ser usados para definir um
individuo como pobre, como, por exemplo, a defini¢ao do Plano Plurianual (PPA) 2004-
2007, que considera pobres aqueles cuja familia tenha renda de até meio saldrio minimo per
capita. No caso da Assisténcia Social, a Lei n” 8.212/1991 a define como uma politica social
que prové o atendimento das necessidades bdsicas, traduzidas em prote¢io a familia, a
maternidade, 2 infincia, 4 adolescéncia, a velhice e & pessoa portadora de deficiéncia. No
presente trabalho, considerou-se, na selecio das agbes orgamentdrias, apenas aquelas
voltadas para pobres ou para aqueles que necessitam de algum amparo assistencial.

Seria muito rigido afirmar que as agbes orcamentdrias selecionadas beneficiem
exclusivamente a populagao pobre ou aqueles que necessitem de amparo assistencial, porém,
elas foram escolhidas segundo o critério de que, provavelmente ou em sua maioria, os seus
beneficidrios sejam pobres ou necessitem de amparo assistencial. Outra caracteristica que
serviu de critério para selecao é o objetivo da criagdo desses programas orgamentdrios
selecionados — no qual estdao insertos essas agbes —, que seria dar assisténcia de maneira
focalizada 2 populagio pobre ou 2 necessitada de algum tipo de amparo assistencial. O
objetivo de cada programa orgamentdrio pode ser verificado no Sistema de Informagoes
Gerenciais e de Planejamento (Sigplan). O Sigplan é uma base de dados de informagoes
gerenciais de tais programas da Unizo.

2

E importante enfatizar que as a¢des orgamentdrias selecionadas no trabalho nio sio
necessariamente as mesmas que compdem o Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS)
e nem a Fun¢io n. 8 do orcamento — “assisténcia social.” Essas a¢bes orcamentdrias
selecionadas encontram-se detalhadas na tabela 3, no Anexo. O trabalho elaborard seu
critério de selecao e de agrupamento. A utilizagdo de um critério de sele¢ao préprio no
presente trabalho se justifica pelo fato de tanto as agbes que compdem o FNAS quanto
aquelas de Fun¢ao n. 8 do “Orcamento — assisténcia social” nao representarem todo o
universo do gasto em agodes especificas voltadas para a populagio pobre ou de cardter
assistencial, em razio da grande sobreposi¢io de fungdes existentes entre os vdrios
programas e ministérios, podendo-se até dizer que a maioria dos ministérios possui ao
menos uma agao de cardter assistencial ou focalizada na populagio pobre, mas nio inseridas
nas duas classificagdes oficiais citadas. Além disso, nas andlises oficiais, hd o problema da
nao-separagio de a¢des administrativas e atividades-fim, fundamental para melhor andlise
da transferéncia de renda auferida pelos grupos estudados.

Em muitos estudos sobre o Gasto Social da Unido (GSU), como os de Castro e
Cardoso Jr. (2005) ou os de Boschetti (2002), foi analisada a evolu¢io do gasto com base
em programas or¢amentdrios, em fung¢des orcamentdrias ou em gasto em ministérios. Este

1. De acordo com as classificagdes oficiais do gasto publico (cf. BRASIL, 2005), a execucdo da despesa da Unido pode ser dividida em programas
que, por sua vez, subdividem-se em acdes de governo. Essas sdo itens bastante desagregados e procuram refletir os objetivos do gasto publico,
levando-se em conta, dentre outros aspectos, o publico-alvo. Essas caracteristicas justificam a escolha da apuracao do gasto assistencial da Unido
a partir das acdes de governo.

ipea texto para discussao | 1236 | nov. 2006 7



trabalho, além de analisar somente os programas assistenciais ou voltados para a populagao
pobre, utilizard como base de dados as agbes orcamentdrias em vez de programas
or¢amentdrios. Isso porque tais agdes sao o menor nivel de agregagao do orcamento federal
e, além disso, em um determinado programa, podem ocorrer agbes do tipo administrativas,
dentre outras, que serdo analisadas separadamente. Em 2004, por exemplo, a Unido
executou, em todo o seu or¢amento, 394 programas divididos em milhares de agoes. Em
decorréncia desse elevado numero, é possivel que haja algumas agbes que possam ser
consideradas assistenciais ou ser focalizadas na popula¢ao pobre e nao contempladas neste
trabalho. Todavia, o importante nesta pesquisa é que a amostra selecionada contenha as
principais agoes assistenciais da Unido, no periodo abordado. No anexo, encontram-se
todas as agbes selecionadas para realizacao de tal andlise. Foram selecionadas, em média,
250 agbes orcamentdrias por ano, de 2000 a 2004.

Este trabalho contemplard tanto as a¢oes discriciondrias da Unido, ou seja, aquelas que
podem ser objeto de cortes, de contingenciamento ou de mudangas por parte dos gestores
da politica fiscal, como algumas obrigatdrias que, em razao do seu forte cardter assistencial e
da sua focalizagdo na populacio pobre, nio podem ser deixadas de fora da andlise. Apesar de
diversas acoes em sadde e em educacio terem forte cardter assistencial — conforme
anteriormente explicitado —, elas nio serao analisadas no presente trabalho, dado que o
gasto nessas agoes ¢ de natureza obrigatdria e elas possuem abrangéncia universal, de acordo
com a Constitui¢io Federal de 1988, nao sendo, portanto, exclusivamente focada nos
grupos analisados no trabalho. Os principais gastos com satide e com educagio estao fora
do escopo desta andlise, mas serao considerados os programas de transferéncia de renda ou
de distribui¢ao de alimentos do Ministério da Educagio (MEC) e do Ministério da Sadde
(MS), pois essas agdes constituintes desses programas estao de acordo com o padrio que
serd analisado neste trabalho.

Serd analisado também, em uma se¢io a parte, o Gasto Previdencidrio de Forte
Impacto Social (GPES), aqueles cujo valor unitdrio nao exceda a um saldrio minimo. Essas
despesas compdem parte do Sistema da Seguridade Social, sendo, portanto, gastos
constitucionais obrigatdrios, porém, com forte impacto assistencial, cuja maioria dos
beneficidrios se enquadra na defini¢do de pobre, definida anteriormente. Esses gastos tém
impactos econdmicos e sociais efetivos nas comunidades mais pobres e nos individuos
carentes, desse modo, nio devem ser excluidos do trabalho — caso contrdrio, uma andlise
global do nivel de transferéncia de renda e de servigos que a Unido realiza para a populagao
pobre ou necessitada de amparo assistencial estaria subestimada.

Os gastos com seguro-desemprego nio foram, em sua totalidade, contemplados no
trabalho, apesar de atingirem uma parcela vulnerdvel da sociedade — os desempregados. Isso
porque, em primeiro lugar, o beneficio ¢ pago em apenas quatro parcelas e atinge somente
os trabalhadores formais. Portanto, os critérios de concessio do seguro-desemprego sio
restritivos, em um grau muito superior ao que seria razodvel de esperar de um gasto
tipicamente assistencial. Serdo considerados neste trabalho, porém, os gastos com seguro-
desemprego nas modalidades trabalhador doméstico, pescador artesanal e trabalhador
resgatado de trabalho escravo, em razao da natureza e do perfil dos seus beneficidrios.

Para estimar o nivel de eficiéncia na execugdo das politicas assistenciais, o trabalho
analisard também os gastos administrativos inseridos em cada programa or¢amentdrio. Em
todo o programa or¢amentdrio, hd sempre as a¢oes de cardter administrativo, a¢des-meio,
para a execugdo do programa, e as a¢des-fim, que representam efetivamente o atendimento
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ao grupo beneficiado pelo programa. Essas distingdes sao importantes para calcularem-se a
eficcia e a efetividade do gasto. Por exemplo, gastos com publicidade e eventos, servicos de
informdtica, mio-de-obra terceirizada, dentre outros, s3o instrumentos para a execugio da
agdo principal e, por isso, devem ser considerados administrativos. Dessa forma, ambos os
tipos de a¢oes serdo analisados neste trabalho.

Para realizar uma andlise da evolugio e da participagio dos diversos grupos
populacionais no gasto assistencial estudado, essas agbes orgamentdrias serdo divididas
conforme seus grupos de beneficidrios (idosos, criangas, deficientes etc.). Tal andlise
contemplard a forma de atuagio do Estado na execugdo dessas agoes, criando um préprio
critério de agrupamento, de acordo com a sua espécie (administrativa, atendimento,
capacitagdo, transferéncia de renda, fomento a projetos, dentre outros). A andlise serd feita
com base nos totais financeiros liquidados” de cada agdo, a precos constantes de dezembro

de 2004, atualizados pelo Indice Geral de Pregos — Disponibilidade Interna (IGP-DI).

Este trabalho se justifica tendo em vista o elevado crescimento dos beneficios
assistenciais a partir de 2000, sobretudo, os beneficios em moeda destinados 4 populagao de
baixa renda, dentre os quais pode ser ressaltado, pela sua abrangéncia e popularidade, o
Programa Bolsa Familia (PBF). A fim de subsidiar a politica fiscal, em geral, e a politica de
gasto social, em particular, é preciso analisar a evolugio e a dinimica desses gastos
assistenciais, bem como a sua composi¢ao.

Virios indicadores podem ser utilizados para se medir o efetivo impacto do gasto
assistencial, dentre os quais se destacam: a sua participagado no Produto Interno Bruto
(PIB), a sua participagdo na Receita Liquida da Unido (RLU) e o gasto per capita ou o
préprio gasto absoluto, em valores constantes. Em virtude do fato de a RLU ter crescido
consideravelmente entre 1999 e 2004, um aumento do gasto assistencial poderia ser
explicado pela disposi¢do crescente da sociedade brasileira, representada pelo governo
federal, em consolidar uma rede de protegdo social para os segmentos mais vulnerdveis da
populagio. Neste trabalho, serdo considerados aspectos como esse ao serem analisados os
prés e os contras dos diversos indicadores da evolugao do gasto publico assistencial. Ele nao
discutird o nivel ideal de gasto assistencial, mas apenas a sua composi¢ao, aspectos de
eficiéncia e de equilibrio nas contas pdblicas. Se o aumento do gasto assistencial for
acompanhado na mesma propor¢gio que o aumento da RLU, a discussio sobre o
contingenciamento dos demais gastos nao serd tao importante, pois nio estaria havendo
mudanga na orientagio da politica piblica voltada para esse tipo de gasto especifico.

O trabalho estd dividido em quatro segoes, além desta Introdugao. Na segunda se¢ao,
serd feita uma resenha da teoria econémica sobre os gastos assistenciais em que serdo
observados aspectos, como eficiéncia econémica, incentivos, distribui¢io de renda, dentre
outros existentes em cada tipo de programa. Na terceira se¢ao, serd analisada a evolugao do
Guap no Brasil por meio de dois enfoques: no primeiro, serd avaliado o gasto por tipo de
beneficidrio e, no segundo, por espécie ou tipo de a¢do orcamentdria. Na quarta se¢ao, serd
feita uma breve andlise da previdéncia social brasileira, enfocando o GPFS, considerado neste
trabalho como aquele de valor de até um saldrio minimo, além de uma consolida¢ao de todo
o gasto analisado no trabalho, ou seja, o Guap e o GPFS. Na dltima parte, estardo as
conclusbes e algumas reflexdes sobre propostas de politicas publicas para a 4rea assistencial.

2. 0 valor liquidado corresponde a efetiva prestacdo do beneficio, ndo necessariamente sendo igual ao montante pago.
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2 CON’SIDERAg(')ES DA TEORIA ECONOMICA SOBRE
POLITICAS ASSISTENCIAIS

H4 grande consenso nas democracias ocidentais de que o Estado deve prover os cidadios
das necessidades bdsicas, bem como amparar de maneira especial a parcela da populagao que
nao estd inserta no mercado de trabalho, quer seja por desemprego, quer seja por idade,
quer seja por incapacidade fisica ou mental, quer seja por indigéncia etc. A falta de recursos
do Estado para atender a todas essas necessidades torna fundamental a discussao acerca da
eficiéncia na alocagio desses recursos, tendo em vista também os possiveis impactos do
gasto publico em termos de distribui¢ao de renda, de eficiéncia econémica e de incentivos
as decisdes dos agentes econdmicos. Tém-se procurado estudar e avaliar o impacto das
diversas formas de politicas assistenciais, por causa de sua importincia crescente nos
orcamentos do Estado contemporineo, muito embora, as vezes, tente-se diminuir a sua
interferéncia na economia. Na verdade, a discussio sobre intervencio do Estado na
economia foge do escopo deste trabalho, mas hd algum consenso de que nio se podem
deixar parcelas expressivas da populagio totalmente marginalizadas.

Os programas de transferéncia de renda por parte do Estado sao alvo de muitas
controvérsias. Os principais argumentos contra tais programas sio: 7) a diminui¢ao dos
incentivos ao trabalho; 77) os aumentos dos incentivos a divisao das familias; e 7:z) o reforco
do espirito de dependéncia dos beneficidrios em relagio ao governo. Sen (2000) destaca a
perda de potencialidades das popula¢oes pobres e desempregadas que recebem auxilios do
governo em razao da queda de sua auto-estima. Entretanto, os defensores de tais programas
argumentam que os beneficios sao de baixos valores e, por isso, nio gerariam problema de
incentivo ao trabalho. Além disso, eles afirmam que muitos programas assistenciais tém a
fun¢io de gerar potencialidades minimas nos individuos, franqueando-lhes o acesso a sadde,
a nutri¢ao, a2 educagio, dentre outros bens meritérios. Em virtude da baixa renda desses
individuos, esses nio teriam condigbes de ter acesso a esses bens e, conseqiientemente, nio
teriam condigdes de ingressar no mercado de trabalho. Como observa Euzéby (1991), os
principais argumentos dos defensores de um sistema de transferéncia de renda dnico para as
camadas mais pobres da populagio s3o:

1) A transferéncia em dinheiro ocasiona diminui¢io dos custos administrativos, pois
no seria necessirio montar uma rede de distribui¢ao e logistica de produtos,
contratagio de mao-de-obra e prestadores de servigos. O custo seria apenas o do
sistema bancdrio.

2) O individuo pode alocar a renda de acordo com suas preferéncias, consumindo
bens e servicos do setor privado — que, além de alocar de maneira mais eficiente os
recursos, também desenvolveria a economia local.

3) A distribui¢ao de produtos ou vales pode gerar um mercado secunddrio para eles,
pois o beneficidrio pode desejar vendé-los com desdgio em vez de consumir
integralmente esses bens.

4) No caso da distribui¢ao de produtos ou de servigos, os beneficidrios poderiam
acabar consumindo uma quantidade do produto ou do servico acima do que
consumiriam se obtivessem renda para adquiri-lo (ex.: alimentos, luz elétrica,
servicos médicos etc.).
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5)

6)

7)

8)

Hi4 possibilidade de ocorréncia de fraudes em processos de licitagao e concorréncia
para execugio dos servigos ou para aquisi¢ao de produtos pelo governo.

A renda minima possibilitaria maior poder de barganha dos trabalhadores
assalariados no mercado de trabalho, nio os sujeitando ao trabalho degradante e ao
trabalho escravo.’

Como os programas assistenciais que englobam atendimento e prestagio de
servigos apresentam cardter mais universal do que os de transferéncia de renda,
poderia ocorrer perda de qualidade no atendimento em conseqiiéncia da
superlotagio e do surgimento de filas. Nesse caso, todos estariam em pior estado,
em contraposi¢ao aos programas de transferéncia de renda focalizados na camada
mais pobre.

Instituicdes de atendimentos assistenciais que concentram fisicamente muitas
pessoas carentes que podem se transformar em focos de proliferacao de crimes e de
doencas.

No entanto, os defensores da distribuicao de produtos ou de vale-produtos e da
prestagdo de servigos assistenciais diretamente a2 populagio necessitada, conforme Davis e
Schoen (1978) argumentam que:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

As transferéncias diretas possibilitam que determinado grupo populacional seja
atendido por aquele programa para determinado fim (por exemplo, os programas
voltados exclusivamente para idosos ou criangas de uma familia). O risco de se fazer de
outra forma ¢é o beneficio ser apropriado pelo chefe de familia para outros fins.

A criagao de unidades de atendimento nio requer gastos com a identificagao dos
beneficidrios, além de se poder teoricamente atender, sem discriminagio, os
usudrios de uma mesma localidade. Os gastos com identificagido costumam ser
elevados, pois envolvem pericia, investigagio e auditoria.

O perigo de uso politico em programas de atendimento e de prestagio de servigos ¢
menor, pois nao existem critérios de identificagio e de escolha dos beneficidrios
por parte da administragdo publica. Entretanto, o processo de selecao dos
beneficidrios de bolsas e de auxilios pela administra¢io publica pode ser feito de
forma que beneficie politicamente o partido governante.

Nos programas de transferéncia de renda via sistema bancdrio, podem ocorrer
elevadas fraudes com evasao de recursos em larga escala.

Os programas de transferéncia de renda requerem documentos e acesso ao sistema
bancdrio, podendo haver dificuldade de abranger as popula¢des mais indigentes
e/ou em localidades muito isoladas. Além disso, a parcela populacional com acesso
ao sistema bancdrio tem maior probabilidade de emprego do que a outra.

Em unidades de atendimento pode haver programas de capacitagio que podem
ocasionar mudanca na condi¢io socioecondmica do beneficidrio, eliminando a
dependéncia do individuo com relagio ao Estado. H4 também a criagao de
emprego por essas unidades de atendimento dessas comunidades.

3. Silva et al (2004), p. 45.
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7) Os programas de transferéncia de renda podem induzir os individuos a estarem propo-
sitalmente em seus critérios de concessio (por exemplo, os trabalhadores informais
poderiam omitir sua renda, mulheres com filhos poderiam se declarar solteiras etc.).

8) Os programas de distribui¢ao de alimentos, por exemplo, podem gerar sinergias com
outros programas assistenciais, como os de satide, gracas 2 melhora na quantidade e na
qualidade da alimentagio. Além disso, os profissionais que realizam tais atendimentos
também podem difundir medidas educativas e de sadde para os beneficidrios.

9) Nem sempre a renda familiar representa o grau de desamparo de uma familia, por
isso programas de transferéncia de renda, com escassez de recursos, tendem a ser
menos eficientes na melhoria do bem-estar do publico-alvo.

Segundo Stiglitz (1986, p. 357), muitos programas assistenciais nos Estados Unidos deram
incentivos para divisao de familias, permanéncia no desemprego, dentre outros resultados. Isso
poderia explicar, por exemplo, o crescimento, na década de 1980, do ndmero de maes solteiras
nos Estados Unidos. Para o autor, nas aposentadorias, ao contrdrio, nao ocorreria esse tipo de
risco, pois os individuos nao podem se tornar mais velhos propositalmente. Por isso, ele destaca
a maior eficiéncia em programas em que um dos critérios de concessao seja a idade. Também
argumenta que a maior vantagem dos programas de transferéncia de renda bem focalizados estd
em seus impactos distributivos mais efetivos.

A discussdo da proposta de um imposto de renda negativo e progressivo é defendida
por diversos autores, como Caillé (1996), Friedman (1962) e Urani (1996). Esse tltimo
afirma que a principal causa da pobreza no Brasil ¢ a md distribui¢ao de renda, portanto,
um imposto de renda negativo e progressivo teria forte impacto na redugao da pobreza.
Porém, a proposta apresenta uma série de problemas, principalmente para um pafs como o
Brasil, pois ela requereria aumento substancial da carga tributdria, que jd estd muito elevada
para paises de renda média. Um aumento ainda maior na carga tributdria teria grande
impacto negativo sobre a economia e o consumo. Além disso, trabalhadores de setores
informais teriam fortes incentivos para nio declararem sua renda, a fim de receber tal
beneficio. No caso de programas voltados para a pessoa idosa, uma das discussoes estd no
fato de eles gerarem redugdo nas transferéncias de pessoas da prépria familia.

Outra proposta em discussao ¢ a idéia da criagao de frentes de trabalho, defendida por
Aznar (1996) e por Mead (1992), também muito defendida como substituta dos programas
de transferéncia de renda. Argumenta-se que o individuo pobre e desempregado se encontra
em situagao comportamental, que nio o incentiva a trabalhar. Portanto, a proposta, ao
mesmo tempo em que contemplaria o cidadao apto ao trabalho com emprego e renda,
dando-lhe maior auto-estima, o tornaria mao-de-obra efetiva para investimentos publicos,
com o mesmo nivel de gasto em programas de transferéncia de renda. Tal idéia poderia ser
aplicada no Brasil, gragas ao grande aumento do nimero de concessio de auxilios
assistenciais em face do contingenciamento de investimento publico. Os opositores dessa
idéia sustentam que ela nao focalizaria os mais desamparados, como maes solteiras com
filhos pequenos, idosos, deficientes, analfabetos e indigentes. Além disso, a legislagao
trabalhista pode ser demasiadamente burocrdtica e rigida, tornando o Programa de Frente
de Trabalho mais custoso que um simples programa discriciondrio de transferéncia de
renda. Uma mudan¢a mais liberalizante na legislagao trabalhista seria pré-requisito
fundamental para substitui¢ao de parte de tais programas por maior oferta de emprego
publico em frentes de trabalho. Existe também o problema do pouco incentivo 2
produtividade que teria o empregado que fosse contratado por esse programa assistencial,
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uma vez que a possibilidade de demissao seria mais dificil. Além disso, o individuo poderia
optar por nio procurar emprego no setor privado.

H4 uma ampla defesa de programas assistenciais acompanhados de instrumentos de
capacitagdo, pois permitiria a contratagio do beneficidrio pelo setor privado, uma forma
mais eficiente do que a simples oferta de emprego publico. Tal medida, porém, nio seria
eficaz em periodos de recessao econdmica. Os programas de transferéncia de renda no
Brasil, com condigdo de freqiiéncia escolar, como o Bolsa Escola e o Bolsa Familia, t¢ém sido
descritos pela literatura como bom instrumento de politica publica, na medida em que o
maior acesso a educagao aumentaria as chances de a crianga sair futuramente da condicio de
pobreza. Segundo Lavinas e Varsano (1997, p. 18), a probabilidade de uma familia
contemplada por um programa de transferéncia de renda retornar a condicao de pobreza com o
término do programa ¢ muito alta, caso nio sejam instituidos programas de educagio e de
geragao auténoma de renda. Contudo, esses autores enfatizam que o aumento do contato do
governo com a populagio pobre por meio desses programas assistenciais possibilitam o aumento
da informagao e melhor conhecimento da pobreza no Brasil (p. 25).

A andlise dos impactos regionais desses programas de transferéncia de renda também
deve ser explicitada. Conforme estudo de Rosa Maria Marques (2004), o Programa Bolsa
Familia chegou a representar até 40% da renda de alguns municipios brasileiros em 2004.
Ele também seria um programa assistencial eficiente em localidades mais pobres e isoladas,
pois em comunidades de dificil acesso e de baixa densidade demogréfica hd elevada perda de
escala e alto custo na oferta de uma rede de servigos assistenciais. Por isso, esses programas
de transferéncia de renda, além de serem mais eficientes nesse caso, gerariam uma
externalidade positiva com o desenvolvimento da economia local.

3 GASTO EM AE@ES ASSISTENCIAIS OU FOCALIZADO
NA POPULACAO POBRE

Nesta se¢do serd analisada a evolugio do Gasto em Agdes Assistenciais ou Focalizadas
na Populagio Pobre (Guap), dentre as quais se encontram os programas de transferéncia de
renda (bolsas e auxilios), servigos de atendimento assistencial focalizados na populagao pobre
e/ou em portadores de necessidades especiais (idosos, deficientes, menores etc.),4 distribui¢ao
de alimentos e medicamentos, Beneficios de Prestacaio Continuada (BPC) e Renda Mensal
Vitalicia (RMV), inseridos na tabela 3, no Anexo.5 Os gastos previdencidrios serdo tratados a
parte, na se¢do 4. Na primeira parte desta se¢do, serd avaliado o publico-alvo, ou seja, aquele
grupo populacional beneficidrio direto de cada agio. Na segunda parte, serdo analisadas as
espécies de acbes orgamentdrias, ou seja, serd observada a evolugao do Guap de acordo com as
diferentes formas que o poder publico pode atuar nas politicas assistenciais.

3.1 GASTO POR PUBLICO-ALVO

Nesta parte, determinam-se os principais grupos populacionais beneficiados pelas agoes
assistenciais selecionadas — item importante para andlise da focalizagao do gasto publico.

4. A prestacdo de servicos assistenciais de salde e de educagdo ndo foi analisada em razdo da sua natureza universal, exceto os
programas de transferéncia de renda e de distribuicdo de alimentos a cargo do MS e do MEC, respectivamente.

5. Nessa tabela, mostra-se, na primeira coluna, o nimero oficial da a¢do orcamentdria selecionada; na segunda, o seu nome
oficial; e, na terceira, o codigo da espécie em que ela foi classificada. Uma linha em negrito com o publico-alvo indica que abaixo
estd o conjunto de acBes pertencentes a esse grupo.
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Essas agoes foram usadas para se contabilizar o gasto abordado neste trabalho, no periodo
de 2000 a 2004.°

Uma taxonomia das agdes assistenciais foi criada neste trabalho com base no perfil de
seus beneficidrios. Por exemplo, pode-se dizer que agbes de manutencio de asilos
beneficiem, em sua maioria, pessoas idosas e, por isso, elas foram insertas no grupo 6 —
assisténcia a idosos. Evidentemente, existem agbes or¢camentdrias em que o seu grupo de
beneficidrios ndo ¢ tdo claro como no exemplo dado. Nesse caso, realizou-se pesquisa nos
ministérios e com gestores de cada programa e na base de dados do Sigplan.

Com isso, de acordo com o critério de publico-alvo ou de tipo de beneficidrio, as agoes
assistenciais foram divididas nos seguintes grupos:

1) Assisténcia aos deficientes fisicos: engloba o gasto em agdes criadas especificamente
para os deficientes ou que os beneficiem diretamente. Como exemplo, tém-se acoes
de manutenc¢ao de institui¢bes para deficientes, pagamento de BPCs ¢ de RMVs
para deficientes, servi¢os de amparo, dentre outros.

2) Assisténcia aos detentos: engloba o gasto em programas e em agbes destinados a
detentos, como programas de capacitagio ou de produ¢io de material esportivo,
dentre outros. Nao estdo incluidas a¢bes de manuten¢io ou de construc¢io de
presidios, por nao serem consideradas como assistencial neste trabalho.

3) Assisténcia as vitimas de trabalho escravo: engloba agoes destinadas a vitimas de
trabalho escravo ou degradante e inclui agbes de atendimento a esses grupos,
pagamento de seguro-desemprego especifico, dentre outras.

4) Assisténcia a agricultura familiar: engloba a¢bes de compra de alimentos de
agricultores familiares, medidas de capacitagao, dentre outras.

5) Assisténcia as comunidades extrativistas da Amazénia e aos indigenas: engloba
agoes de assisténcia destinadas a indigenas ou a comunidades extrativistas da
Amazbnia, dentre as quais se destacam: distribui¢ao de alimentos e de remédios,
medidas de atendimento assistencial, dentre outras.

6) Assisténcia aos idosos: engloba agdes de assisténcia social a idosos, como, por
exemplo, manuten¢io de asilos e de institui¢des, servicos de atendimento
assistencial e pagamento de BPCs e de RM Vs para idosos, dentre outras.

7) Assisténcia as criangas e aos adolescentes (excluindo o Programa Bolsa Escola):7
engloba agdes focalizadas em criangas ou em adolescentes, bem como em gastos com
esportes cuja maioria dos beneficidrios sejam criangas ou adolescentes. Dentre as
agdes orcamentdrias, podem ser ressaltados manuten¢io de orfanatos e de creches,
programas de esportes, medidas de capacita¢io, concessio de bolsas para agentes
jovens, apoio a vitimas de prostitui¢do infantil e trabalho infantil, dentre outras.

6. £ comum uma acdo orcamentaria da Unio ter seu nome e/ou niimero modificados de um periodo orcamentario para o outro,
mantendo, porém, a mesma natureza e atividades. Nesse caso, foram destacados somente o nome e o nimero da acdo mais
recente. Evidentemente muitas agdes assistenciais foram extintas e outras criadas no periodo analisado, portanto, nem todas as
acdes destacadas na tabela existiram em todos os anos.

7. Em razdo do fato de o Programa Bolsa Escola ser um pagamento a familia do aluno matriculado na escola, optou-se por inclui-
lo no grupo de beneficiarios relativos a assisténcia a comunidades pobres em geral em vez de colocé-lo no grupo de assisténcia a
criancas e a adolescentes. Além disso, ha maior coeréncia na andlise intertemporal dos dados, em virtude da sua fusdo ao
Programa Bolsa Familia em 2003.
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8) Assisténcia & mulher vitima de violéncia: engloba as agdes de atendimento e de
protegao a mulheres vitimas de violéncia.

9) Assisténcia as comunidades pobres em geral: engloba as agbes focalizadas em
comunidades pobres e em familias carentes em geral, nio englobando nenhum
grupo que necessite de amparo assistencial especifico, como idosos, deficientes ou
menores de idade. Destacam-se muitos programas de transferéncia de renda a
pessoas pobres, como o Bolsa Escola e o Bolsa Familia, bem como a distribui¢ao de
alimentos para pobres, frentes de trabalho, projetos de incremento de renda a
comunidades pobres, dentre outros.”

10) Assisténcia as testemunhas e as vitimas de crimes: engloba a¢bes de protegao e de
atendimento a testemunhas ou a vitimas de crimes.

11) Assisténcia aos trabalhadores: engloba a¢bes de capacitagio de trabalhadores, de
pagamento de algumas espécies de seguro-desemprego, dentre outros. Esse grupo
contempla apenas os gastos do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) que
beneficiem a populagio mais pobre, nao incluindo, portanto, o pagamento de
seguro-desemprego a trabalhadores do setor formal e o pagamento de abono
salarial, dentre outros programas do ministério.

E importante destacar que os beneficios previdencidrios (aposentadorias, auxilios,
pensoes, dentre outros) nio sao analisados neste capitulo, porém, os BPCs e os RMVs para
deficientes e idosos — beneficios legais da Assisténcia Social, contida na Lei Or¢amentdria da
Assisténcia Social (Loas) — sdo considerados na andlise deste capitulo e foram insertos nos
grupos 1 e 6, respectivamente. Os beneficios previdencidrios estao em uma se¢ao a parte,
pois a0 mesmo tempo em que nio podem ser considerados oficialmente assistenciais,
possuem, em alguns tipos de beneficios, forte impacto social e, desse modo, ndo podem ser
deixados de fora de uma andlise global do nivel de Guap no Brasil.

Os dados foram contabilizados conforme o total liquidado em cada agdo or¢amentdria
entre 2000 e 2004, inflacionados pelo Indice Geral de Pregos — Disponibilidade Interna
(IGP-DI), a pregos correntes de dezembro de 2004. Cada agio orcamentdria selecionada foi
inserta em cada um dos 11 grupos selecionados. Como resultado desse trabalho, pode-se
analisar a evolugdo do gasto total liquidado em termos reais, bem como a evolugao da
participacio dos diferentes publicos-alvo estipulados. Nao foram contabilizados, nesta
primeira parte da se¢ao, os gastos de natureza administrativa, que serdo tratados na segunda
parte.

No gréfico 1, apresenta-se a evolugao real desse gasto de 1995 a 2004. Nota-se que o
gasto real liquidado em 2004 correspondeu a 2,28 vezes da média em 1995 e em 1997. Tal
gasto real liquidado em agdes voltadas para familias ou para comunidades pobres em 2004,
por sua vez, correspondeu a cerca de 15 vezes a média do gasto realizado para esse grupo entre
1995 e 1997, mostrando um nivel de crescimento considerdvel (ver tabela 1, no Anexo).

8. Muito embora as ages voltadas para deficientes, idosos, indigenas, dentre outros grupos, contemplem pessoas pobres, o
objetivo desses programas nao é o de beneficiar especificamente a populacdo pobre e, portanto, ndo estdo insertos no grupo 9 —
comunidades pobres em geral.
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GRAFICO 1
Evolucdo do Guap por grupo de beneficiados (1995-2004)
(Em R$/dez. 2004)
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Fonte: Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi)/Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
Elaboracéo do Ipea, Dirur e CFP.

Nos gréficos 2, 3 e 4, é apresentada a participagao relativa dos principais grupos de
beneficidrios por periodo. Observa-se que a participagao do grupo comunidades pobres em
geral tem se elevado significativamente. Esse grupo, no periodo de 1995 a 1999,
representava 13% do total desse gasto e, no periodo de 2003 a 2004, essa participagdo
passou a ser de 36%. Isso reflete clara tendéncia das politicas assistenciais em focalizar a
familia pobre de maneira mais abrangente. E observado, ainda, de acordo com a tabela 1,
uma queda nos gastos reais relativos aos menores de idade, a partir de 2003. Tal fato pode
ser explicado por uma mudanga no enfoque dos gastos assistenciais, redirecionando-se os
recursos para as familias, em detrimento das agoes de atendimento ao menor. Além disso, a
mudanga no perfil das agbes — de agbes diretas de atendimento para o pagamento de
beneficios em moeda — implica redirecionamento do foco das a¢des para o chefe de familia
e ndo diretamente para o menor carente.

Ainda de acordo com a tabela 1, a a¢ao de apoio 2 mulher vitima de violéncia também
cresceu consideravelmente, o que mostra a inser¢ao desse grupo de beneficidrios na politica
assistencial brasileira, no qual antes era insignificante. O gasto com a popula¢ao idosa e com
os deficientes fisicos ndo teve a explosio verificada nos demais grupos, em virtude do fato
de esses grupos populacionais estarem insertos nos BPCs desde 1995. Além disso, o
comportamento desse gasto assistencial, no periodo analisado, explica-se por fatores nio-
discriciondrios, como reajuste do saldrio minimo, pelo envelhecimento da populagio

(idosos) ou, entao, por fatores aleatérios (deficientes).”

9. Em 2005, o Congresso discutiu a proposta de mudangas nos critérios de concessdo dos BPCs. Como exemplo estdo o aumento da renda per capita
minima dos beneficiarios e a diminui¢ao da idade minima de modo que o tornasse o mais abrangente, o que deve aumentar significativamente esse gasto.
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GRAFICO 2
Participacdo do Guap por publico-alvo (1995-1999)
(Em %)
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Fonte: Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi)/Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

Elaboracéo do Ipea, Dirur e CFP.

GRAFICO 3

Participacdo do Guap por publico-alvo (2000-2002)
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Fonte: Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi)/Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

Elaboracao do Ipea, Dirur e CFP.
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GRAFICO 4
Participacdo do Guap por publico-alvo (2003-2004)
(Em %)
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Fonte: Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi)/Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
Elaboracéo do Ipea, Dirur e CFP.

GRAFICO 5
Participacdo do Guap na Receita Liquida da Unido e no PIB (1997-2004)
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Fonte: Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi)/Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
Elaboracéo do Ipea, Dirur e CFP.

No gréfico 5, é demonstrada a participagio desses gastos na RLU e no PIB. Constata-
se que o nivel de crescimento dos gastos assistenciais da Unido foi maior do que o nivel de
crescimento da prépria RLU, o que corrobora a hipdtese da crescente destinagiao dos
recursos publicos da Unido para esse tipo de gasto. Nesse tipo de andlise — mais precisa
quando se enfoca o déficit publico —, observa-se que esse aumento foi expressivo, de 2,7%
para 4,4% da RLU entre 2000 e 2004. Paradoxalmente, conforme artigo de Cardoso Jr. e
Nagamine (2005, p. 190), o Gasto Social Federal (GSF) — que engloba gastos com saude,
educagdo, previdéncia social, assisténcia social, dentre outros — teve uma taxa de
crescimento menor do que a carga tributdria federal e, por isso, sua participagio na RLU
diminuiu. No estudo, a participagiao do Gasto Social da Uniao sobre a RLU caiu de 92%,
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em 1995, para 87%, em 2002. Porém, especificamente na andlise do Guap, verificou-se
realmente um aumento no ritmo de crescimento desse gasto superior ao aumento da carga
tributdria da Unido, o que evidencia uma diminui¢io no ritmo de crescimento em outras
dreas do GSF, notadamente na educacio.

3.2 GASTO POR “ESPECIE"” OU POR “TIPO" DE ACAO ORCAMENTARIA

Nesta parte do trabalho, a andlise recaird sobre o perfil da agdo assistencial,
independentemente do grupo populacional atingido. Nesta andlise, procura-se identificar
de que forma o Estado atua em suas ag¢des assistenciais, bem como no nivel e na evolu¢io
do seu gasto em cada tipo de agdo identificada. Com isso, ¢ destacada a forma de atuagao
do Estado na 4rea assistencial, fomentando-se o debate sobre a eficiéncia e a eficicia do
gasto publico. As a¢des orcamentdrias selecionadas para essa andlise estao indicadas, no
Anexo, na tabela 3, em que na terceira coluna estd o cédigo do grupo da “espécie” em que
ela foi classificada.

Para fazer essa andlise, criou-se uma classificagio em que se dividiram as diversas agoes
analisadas em “espécie” ou em “tipos” de agdes assistenciais, com base nas diferentes formas
de o Estado atuar em politicas assistenciais, e na tentativa de agrupar-se as diferentes agoes
assistenciais selecionadas de acordo com os modos de atuagio verificados. Por exemplo, a
agao de identificagio de candidatos a Bolsa Familia constitui-se uma a¢io claramente
administrativa, assim como a a¢io do pagamento dos beneficios do Bolsa Familia, um
tipico programa de transferéncia de renda. Evidentemente, hd agbes em que essa distingao
nao ¢ tdo definida e, nesses casos, realizou-se pesquisa com ministérios e com gestores desses
programas e na base de dados do Sigplan para uma classificagao mais correta.

Chegaram-se, entao, aos seguintes grupos € a seus respectivos cédigos:

1) Agoes administrativas: englobam agbes-meio para realizagao do principal objetivo
dos programas analisados. Destacam-se os servigos terceirizados de mao-de-obra,
servigos de informdtica, implantagdo de sistemas, identificacio de beneficidrios dos
programas, pagamento de servigos bancdrios, dentre outros.

2) Agoes de distribuicbes de alimentos e de nutrientes: englobam as acbes de
distribui¢do de alimentos a grupos populacionais especificos.

3) Agoes de apoio e incentivo a projetos para grupos carentes: englobam os apoios a
projetos de incremento de renda ou de emprego em comunidades carentes,
projetos de inser¢ao social para jovens, dentre outros.

4) Agoes de atendimento direto assistencial: englobam servicos de atendimento e de
cuidados para grupos sociais carentes, como atendimento a idosos, a deficientes ou a
menores de idade em institui¢des assistenciais, servi¢os de protegdo, dentre outros.

5) Agdes de publicidade, campanhas e eventos: englobam ag¢des de campanhas
educativas, publicidades e realizagdo de eventos relativos aos programas
orcamentdrios selecionados.

6) Agdes de capacitagdo e de profissionalizagio de grupos carentes: englobam agoes de
capacitagao de mao-de-obra, qualificacio e assisténcia técnica, reabilitagio profissional,
dentre outros.
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7) Agodes de manutengao de nidcleos de atendimento assistencial: englobam agoes de
manuten¢io, de modernizacio e de investimentos em instituicbes de
atendimento assistencial.

8) Agodes de transferéncia de renda a grupos populacionais carentes: englobam todas as
agoes de pagamentos de bolsas e auxilios, como Bolsa Familia, Bolsa Escola,
Auxilios-Gds, bem como os BPCs e as RMVs.

Ao observar-se o grifico 6, constata-se que o gasto real liquidado em programas de
transferéncia de renda da Unido, em 2004, correspondeu a 2,2 vezes o mesmo gasto em
2000. Verifica-se uma diminui¢io no gasto com servigos assistenciais, medidas de
atendimento direto a populagao carente por meio de nicleos e de instituigdes especificas,
mostrando um refor¢o na forma de atuagdo da politica assistencial da Uniao — do amparo
direto por meio de servigos especificos a grupos sociais vulnerdveis para programas de
transferéncia direta de renda se deve a esses grupos. A alta taxa de crescimento do gasto em
transferéncia de renda se deve a criagio no periodo de indmeros programas, a crescente
ampliagio do Programa Bolsa Familia" e 4 entrada em vigor do Estatuto do Idoso," que
ampliou a esfera de abrangéncia do BPC ao idoso. Uma das principais mudangas ocorridas
na politica assistencial brasileira foi a institui¢ado dos programas de transferéncia de renda,
especificos para a populagio de baixa renda a partir de 2000, pois, anteriormente, os Gnicos
programas de transferéncia de renda oficiais era 0 BPC e a RMV para idosos e deficientes. E
importante ressaltar que, anteriormente a 1995 (ano de instituigao dos BPCs), o dnico
programa de transferéncia de renda oficial era a RMV. Essa foi criada na década de 1970 e
s6 abrangia segurados previdencidrios que tinham contribuido por pelo menos um ano para
o sistema previdencidrio oficial e era concedida em caso de invalidez ou idade. Tal medida
pode ser considerada muito restritiva para ser classificada como uma politica assistencial, o
que gera até mesmo grandes discussoes sobre a correta classificagio da RMV — que pode ser
considerada beneficio assistencial ou previdencidrio. Portanto, no Brasil, a partir de 1995,
foram incluidos os deficientes fisicos como integrantes da assisténcia social e, finalmente,
em 2000, a populacio pobre, marcos importantes para a consolidagio de uma rede
universal de assisténcia social.

Os dados do gasto de cada agdo orcamentdria selecionada foram contabilizados
conforme o total liquidado em cada a¢io or¢amentdria entre 2000 e 2004, inflacionados
pelo IGP-DI, a pregos correntes de dezembro de 2004. Cada a¢io or¢amentdria foi inserta
em cada um dos oito grupos identificados. Como resultado dessa sele¢io, pode-se analisar a
evolugao do gasto total liquidado em termos reais, bem como a evolugao da participagao
das diferentes “espécies” de acoes estipuladas.

10. Lei n" 10.836/2004.
11. Lein® 10.741/2003.
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GRAFICO 6
Evolucao do Guap por "tipo" de acao orcamentaria (2000-2004)
(Valores de dez. 2004)
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Fonte: Sistema Integrado de Administracéo Financeira do Governo Federal (Siafi)/Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
Elaboracao do Ipea, Dirur e CFP.

De acordo com a tabela 3, os programas de transferéncia de renda representavam cerca
71% do gasto assistencial, em 2000, e passaram para cerca de 88%, em 2004, tendo
reforcado a tendéncia do governo federal em direcionar seu gasto assistencial para programas
de transferéncia de renda. Essa forma de atuagao nao estd livre de problemas, especificamente
a0 se levar em conta o fato de as transferéncias diretas de renda, em geral, deixarem de fora
certos grupos da sociedade, como os indigenas, os menores carentes e alguma parte da
populagio indigente, ou seja, aqueles sem acesso ao sistema financeiro, a posse de
documentos, dentre outros critérios necessdrios para os beneficidrios desses programas.
Estudo de Schwarzer e Querino (2002, p. 26-27) estimou, com base nos microdados da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad), que no periodo de 1992 a 2002,
entre 15% e 25% da populagdo idosa indigente nao recebia BPC ou RMV, por motivos
que poderiam variar de falta de informacao, falta de acesso ao sistema bancdrio ou ao
isolamento geogréfico.

Os gastos administrativos ¢ com publicidade e eventos, por sua vez, de acordo com a
tabela 3, representaram 1,8% do total do gasto, em 2000, tendo crescido para 2,5% e 3,8%
em 2001 e em 2002, respectivamente. Porém, eles foram diminuidos para cerca de 2,5%
em 2003 e em 2004. Segundo a andlise da teoria econémica na se¢io 2, hd maior ganho em
eficiéncia com programas de transferéncia direta de renda se comparado aos programas de
servigos assistenciais. Como houve diminui¢do da participagio desses servigos assistenciais
(de 27,3% do total do gasto, em 2000, para 9,3%, em 2004) e uma elevagdo dos programas
de transferéncia de renda era de esperar uma queda na participagio dos gastos
administrativos, embora, em 2004, eles tenham tido a mesma participagio do ano de 2001.

No gréfico 7, verifica-se a participacao desses programas de transferéncia de renda no
PIB e na RLU. Também se verifica elevado crescimento no gasto desses programas,
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passando de 1,8% da RLU, em 2000, para 3,8% da RLU, em 2004. Como propor¢io do
PIB, o gasto aumentou de 0,39% para 0,80% entre 2000 e 2004.

Urani (1996) estimou em 2% do PIB o nivel de transferéncia de renda necessdrio para
que a pobreza no Brasil fosse erradicada, evidentemente, desconsiderando-se os gastos
administrativos dos programas de transferéncia de renda, a auséncia de corrup¢io e uma
perfeita identifica¢ao da populagio pobre. Pode-se deduzir, segundo a conclusio do autor,
que esse objetivo poderd ser atingido no longo prazo, caso seja mantida a mesma trajetdria
de crescimento do gasto com esses programas. Na verdade, como ressaltado neste trabalho,
para que essa finaliade seja mantida sem sacrificar os objetivos de equilibrio orgamentdrio e
superdvit primdrio da Unido, seria necessirio um cendrio de crescimento econdmico
continuo, em razao do esgotamento do crescimento da carga tributdria e da dificuldade em
se contingenciar outras dreas do or¢amento, seja por motivos legais (saide, previdéncia
social, pessoal), seja por outras dreas terem sofrido redugio constante e significativa nos
or¢amentos do perfodo analisado. A questio do contingenciamento do gasto merece
destaque. Apesar de a RLU ter aumentado significativamente, conforme se observa no
grifico 8, alguns itens do gasto publico apresentam comportamento inverso. O gasto real
liquidado pelo MEC (excluindo investimentos) tem sido reduzido desde 1997, como
também uma redu¢do ainda maior tem sofrido o nivel de investimentos. Gragas ao fato de
os gastos com saude, previdéncia social e pessoal (tanto ativos como inativos) serem
protegidos de contingenciamento por motivos de ordem legal, o investimento foi o
principal alvo de contingenciamento do gasto publico. O seu nivel se encontra bastante
baixo no ano de 2004, o que, em tese, compromete a infra-estrutura do Pals,
principalmente em setores em que ¢ fundamental a agdo do Estado, como as estradas
federais (cuja maioria ndo foi privatizada). A arrecadagio tributdria dos trés entes federados
estd proxima de 40% do PIB, em 2004, o que indica um esgotamento do ritmo de seu
crescimento. Portanto, em razio desses dois fatores — baixa possibilidade de maior
contingenciamento em outras dreas do or¢amento e estagnagio do crescimento da carga
tributdria — a margem para a manutengio do atual crescimento do gasto em agdes
assistenciais ou voltadas para populagao pobre se encontra bastante limitada. O aumento da
arrecadagdo gracas a um maior crescimento econdémico e a melhoria das condigoes
macroecondmicas, com a eventual redu¢io do gasto com juros e amortizagdes financeiras,
devem ser os determinantes da taxa de crescimento do gasto em agOes assistenciais ou
voltados para a populagao pobre.
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GRAFICO 7
Participacdo dos programas federais de transferéncia de renda na Receita Liquida da Unido
e no PIB (2000-2004)
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Fonte: Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi)/Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
Elaboracéo do Ipea, Dirur e CFP.

GRAFICO 8
Receita liquida e gasto da Unido — educacéo e investimento (1997-2004)
(Em bilhdes de R$ dez. 2004)
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Fonte: Sistema Integrado de Administracéo Financeira do Governo Federal (Siafi)/Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

Elaboracao do Ipea, Dirur e CFP.
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4 GASTO PREVIDENCIARIO DE FORTE IMPACTO SOCIAL

Nesta secao serd analisado o Gasto Previdencidrio de Forte Impacto Social (GPFES), que
inclui os beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), o qual tem efetivo
impacto social sobre a camada mais pobre da populagao. Nessa andlise, nao estd incluida a
RMV - considerada beneficio assistencial no presente trabalho, embora haja alguma
discussdo sobre o tema — nem o BPC. Deve-se ressaltar que o GPES analisado neste
trabalho nao deve oficialmente ser classificado como um gasto assistencial, pois ele exige
alguma contrapartida do beneficidrio, como o fato de ter tido vida laboral e ter contribuido
alguma vez para o sistema (de acordo com critérios que podem até ser progressivos). Porém,
a natureza, a forma e, principalmente, o perfil dos beneficidrios para os quais sio
concedidos esses beneficios previdencidrios tém forte impacto social e sio direcionados em
sua grande maioria para a populagdo pobre, portanto, devem ser estudados.

A melhor proxy para identificar os beneficios previdencidrios cujo grupo de
beneficidrios seja a populagio pobre seria considerar aqueles de valor de até um saldrio
minimo. Velloso (2005, p. 191), por exemplo, analisa os beneficios previdencidrios de até
um saldrio minimo como pertencente ao grupo de beneficios assistenciais e subsidiados. De
acordo com o Plano Plurianual (PPA) 2004-2007, pobres seriam aqueles cuja familia possui
até meio saldrio minimo per capita; portanto, é razodvel supor que os beneficios até um
saldirio minimo beneficiem, em sua maioria, esse grupo populacional, supondo-se uma
familia de quatro ou mais membros em que até dois de seus membros tenham renda de um
saldrio minimo cada. Essa classe de beneficios, por serem indexados ao saldrio minimo,
sofreu reajustes acima da infla¢ao nos tltimos anos, até mesmo gerando grandes debates em
matéria de finangas publicas. Segundo Pinheiro e Santana (2002, p. 3), se a regra de
reajuste dos beneficios situados acima de um salirio minimo, que atualmente sio
reajustados pelo Indice Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC),” fosse a mesma para
beneficios de até um saldrio minimo, o déficit previdencidrio em 2002 seria 72,1% maior
do que o realizado neste mesmo ano. Como a concessio de novos beneficios tem seu
crescimento marcado principalmente pelo envelhecimento da populagao, politicas de
reajuste reais dos beneficios e novos critérios de contribui¢ao da populagiao tém impacto
significativo no caixa da previdéncia.

Muitos autores, como Schwarzer e Querino (2002), destacam o cardter assistencial da
previdéncia rural brasileira, em virtude do seu perfil nao contributivo e do seu forte impacto
social e, por isso, analisam a previdéncia rural separadamente. O estudo da previdéncia rural
no presente trabalho se faz implicitamente, pois se analisaram todos os beneficios de até um
saldrio minimo, tanto rurais quanto urbanos. Na verdade, quase todos os beneficios da
previdéncia rural s3o de valor de até um saldrio minimo e nao hd motivos para nao incluir
no trabalho os beneficios urbanos dessa mesma faixa de valor.

Quando se analisam aspectos de distribui¢ao de renda na previdéncia social, um estudo
de Silveira (2004, p. 133-134), com base na Pesquisa de Or¢amentos Familiares (POF),
revela que as aposentadorias” apresentam comportamento dibio quanto a aspectos de
progressividade. O beneficio mostra-se regressivo nos dois decis de renda mais ricos da
sociedade, que se apropriam de quase dois tergos do gasto. Contudo, ele também apresenta
comportamento progressivo, pois possui grande importincia no decil mais pobre de renda.

12. Calculado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
13. 0 autor analisou tanto o impacto das aposentadorias do setor publico quanto o das do INSS, em seu trabalho.
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Conseqiientemente, tal beneficio tem uma importdncia menor nos extratos de renda
intermedidrios da sociedade. No caso dos auxilios concedidos pelo Instituto Nacional de
Seguridade Social (INSS) doenga, funeral, maternidade — esses apresentam uma distribuigao
mais eqiiitativa em todos os decis de renda. Pode-se concluir, com base no estudo citado,
que a previdéncia social brasileira revela comportamentos, em alguns casos, progressivos e,
em outros, regressivos, porém, constitui-se como importante parcela da renda no extrato
mais pobre da populagio e, por esse motivo, o presente estudo fez uma separagio na andlise
dos beneficios previdencidrios de até um saldrio minimo (com caracteristicas progressivas) e
dos beneficios acima desse valor.

Estudo de Saboya er al. (2005, p. 54-56) analisa a trajetéria de crescimento dos gastos
previdencidrios e assistenciais estimando equagdes para eles. Com base no estudo citado e com
dados do Servico de Processamento de Dados da Previdéncia Social (Dataprev), tem-se o
gréfico 9, em que se observa a quantidade de beneficios previdencidrios emitidos por faixa de
valor de 1999 a 2004. Em média, no periodo analisado, 62% dos beneficios sao de valores de
até um saldrio minimo e 38% de valores acima de um saldrio minimo. Isso mostra um grande
nidmero de beneficios indexados a variagao do saldrio minimo. Também estio insertos no
gréfico, a titulo de comparagio, o BPC e a RMV, ambos emitidos também pelo INSS.

GRAFICO 9
Quantidade de beneficios previdenciarios e assistenciais (Loas)'
emitidos (jan. 1999 — mar. 2005)
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Fontes: Ipea, Dataprev e INSS.
Elaboracao do Ipea, Dirur e CFP.
Obs.: A Linha “Total” corresponde ao somatério da quantidade dos trés beneficios explicitados.

No cédlculo da trajetéria de crescimento dos beneficios previdencidrios por faixa de
valor, o estudo utilizou dados mensais de janeiro de 1999 a dezembro de 2004. O valor de
27.926 ¢ a taxa média de novos beneficios até um saldrio minimo concedidos mensalmente.
Esse valor somado a taxa média de 10.081 novos beneficios de BPC e de RMV mensais
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perfazem um total de 38.007 novos beneficios mensais indexados ao saldrio minimo por
més. E importante enfatizar o ritmo de crescimento das despesas do primeiro grupo, pois o
saldrio minimo tem sofrido reajustes em média maiores do que o INPC,** indexador do
grupo de beneficios superiores a um saldrio minimo.

Apesar da quantidade de beneficios atrelados ao saldrio minimo ser superior, ao

analisar-se o gasto real previdencidrio, verifica-se, paradoxalmente, que a maior parte dele
7z S . 7. 7 . z

estd em beneficios acima de um saldrio minimo. Nesse caso, como se observa no gréfico 10,
o gasto da Unido com o pagamento de beneficios previdencidrios acima de um saldrio
minimo ¢ cerca de duas vezes maior do que o pagamento dos beneficios previdencidrios até
um saldrio minimo. Isso porque a média do valor unitdrio dos beneficios superiores ao
saldrio minimo foi de cerca de trés saldrios minimos no periodo analisado.

Nos grdficos 11 e 12, consolidam-se todos os gastos abordados da Unido de cardter
assistencial ou focalizados na populagio pobre (analisados na se¢ao anterior), com os
beneficios previdencidrios até um saldrio minimo, gerando a representagao do Guap e do
GPFS tanto em valores reais como em sua participagdao na RLU e no PIB, respectivamente
— o principal objetivo deste trabalho. Ao observar-se o grifico 11, constata-se que, nos
tltimos cinco anos, o Guap e o GPFS representaram cerca de 15% da RLU, o que pode ser
considerado alto para niveis internacionais. No grdfico 12, acrescenta-se a participagdo desse
gasto no PIB.

GRAFICO 10
Gasto em beneficios previdenciarios e assistenciais (Loas) por faixa de valor (1999-2004)
(Em bilhtes de R$ dez. 2004)

140 - Total
118,2 120,2 1258
1135 11,1 1159 BE——
120
L ——
100 4 Acma 1 SM
73 S 76,4 77,8 YA 848
80 - .-
6 Até 1M
395 40,4 40,5 41,0
40 - 3.1 i —
0 | BPC e RMV
5,7 62 68 74 [ 79
0
1999 2000 2001 2002 2003 2004

Fontes: INSS e Dataprev.
Elaboracao do Ipea, Dirur e CFP.

14. Calculado pelo IBGE.
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GRAFICO 11
Participacdo do GUAP e do GPFS na Receita Liquida da Unido (1999-2004)
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Fontes: Siafi, INSS e Dataprev.
Elaboracéo do Ipea, Dirur e CFP.

GRAFICO 12
Participacdo do GUAP e do GPFS na Receita Liquida da Unido e no PIB: 1999-2004
(Em %)
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Elaboracéo do Ipea, Dirur e CFP.

5 CONCLUSOES

O exame da literatura sobre o tema mostra que existem duas principais formas de atuagao
do Estado em programas assistenciais: transferéncia direta de renda para a populagdo
carente ou para os servicos de atendimentos, de capacitagio, de distribui¢io de produtos,
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dentre outros para essa mesma populagdo. Eles apresentam vantagens e desvantagens em
termos de eficiéncia, focalizagio do usudrio e distribuicao. Os programas com base em
auxilios financeiros requerem menores gastos administrativos, nao distorcem preferéncias e
possibilitam melhor aloca¢io de recursos localmente. A literatura econémica prevé que os
programas com base em atendimento assistencial e em distribuigao de produtos a populagao
carente tém maior impacto distributivo e focalizam melhor a populagio mais necessitada,
muito embora evidéncias empiricas mostrem que nem sempre isso é verdadeiro, como é
indicado em alguns exemplos analisados no trabalho. Muitos programas podem vir
acompanhados de programas de capacitagio, que podem desfazer no futuro o circulo de
dependéncia do beneficidrio em relagao ao governo por gerar um potencial de ganho de
renda autdnoma com a sua inser¢ao no mercado de trabalho.

Apés a andlise do Guap, constata-se que ele tem tido uma trajetdria crescente a partir
de 2000, tanto em termos absolutos quanto na sua participagiao sobre a RLU, o que
demosntra uma tendéncia continua do governo federal em aumentar esse tipo de gasto,
apesar das crises financeiras e do aumento do endividamento publico verificado no periodo
analisado. A manutengio do crescimento de sua participagio sobre a RLU requererd um
contingenciamento dos gastos em outras dreas (até mesmo na outra parcela do gasto social
ndo analisado no presente trabalho), uma vez que a arrecadagao tributdria se apresenta
bastante elevada, correspondendo a 35,1% do PIB, em 2004,15 para os trés entes federados.
Para que os demais gastos da Unido nio sejam ainda mais sacrificados, principalmente os
investimentos (principal alvo do contingenciamento do gasto publico), seria razodvel
propor que o ritmo de crescimento do Guap acompanhe ao menos, a partir de 20006, a
trajetdria de crescimento do PIB.

H4 ainda outro fato importante que ocorre na composi¢ao do gasto assistencial: antes
de 2000, a participagao dos gastos com programas de atendimento direto a populagio
carente, como orfanatos e asilos, distribuicio de alimentos, frentes de trabalho, dentre
outros servigos tinham uma participagao significativa nesse gasto (cerca de 25%). Porém, os
programas de transferéncia de renda tiveram crescimento exponencial apds 2000 e os
demais servigos assistenciais uma diminui¢ao em termos reais. Isso demonstra que a Unido
estd focalizando o seu gasto na familia pobre ¢ em programas de transferéncia de renda
(mais de 80% do Guap em 2004). Tal fato pode acentuar a intensidade de alguns
problemas, como a maior probabilidade de corrupgao e do uso politico de concessao dessas
bolsas, muito embora a tendéncia de universalizacio desses auxilios possa ajudar a diminuir
esse fato. A focalizagdo do pobre também pode nao ser perfeita, sendo necessdria uma
administragdo eficiente para que ela possa identificar a parcela mais pobre e indigente da
populagio, que muitas vezes nio tem informagio, documentos comprobatérios de sua
condi¢ao ou outros requisitos desses programas.

Os beneficios previdencidrios do RGPS de impacto assistencial — aqueles de até um
saldrio minimo — nao devem ser deixados de fora da andlise da politica assistencial brasileira,
em razao do perfil dos beneficidrios. Constatou-se que, apesar de abranger a maioria dos
beneficidrios do sistema, seu gasto equivale 2 metade dos beneficios de valores superiores e,
por isso, o reajuste do saldrio minimo no pode ser considerado como fator fundamental do
aumento e do crescimento do gasto com a previdéncia, tampouco reformas no sistema que
afetem exclusivamente os beneficios de até um saldrio minimo, que engloba a previdéncia
rural, até mesmo. Uma reforma eficiente da previdéncia deveria alcangar todos os grupos de

15. Secretaria de Receita Federal (SRF) 2005.
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beneficidrios e gragas ao alto indice de pobreza e A concentragio de renda no pais essa
reforma nao deveria ter uma natureza regressiva.

A literatura econdémica tem encarado os programas de transferéncia de renda como de
menor impacto distributivo, embora existam autores que defendam esses programas em
razdo das particularidades do Brasil, conforme discutido no trabalho. Ao considerarem-se a
desigualdade de renda e a regional como as caracteristicas sociais mais marcantes no pais,
uma politica ptblica em que contemplasse mais harmoniosamente servigos assistenciais e de
transferéncia de renda teria impactos sociais mais significativos. A alta densidade
demogrifica nas grandes cidades brasileiras com o surgimento de favelas e de comunidades
carentes tornaria bastante atraente o gasto assistencial em iniciativas comunitdrias, como
programas de capacitagdo para jovens, creches comunitdrias, esporte, dentre outros. Além
disso, o gasto em servigos assistenciais pode apresentar economias de escala em
comunidades com alta densidade demogrifica, gerando um nivel de bem-estar maior para
essa comunidade do que a concessio de pequenos auxilios pulverizados em uma parte de
sua populagao. Destaca-se o fato de esses auxilios apresentarem valores significativamente
altos (de R$ 50,00 a R$ 100,00 no Programa Bolsa Familia) para a populagio rural ou para
a de regides menos desenvolvidas, de acordo com estudo de Marques (2004). Por isso, esse
tipo de politica seria mais eficiente em dreas rurais e menos desenvolvidas, pois possibilitaria
o desenvolvimento, da economia local. Propde-se, entido, maior reflexio na politica
assistencial da Unido na qual coexistam gastos de transferéncia direta de renda focalizados
em regides rurais € menos desenvolvidas, com maiores gastos em capacitagio e em
atendimento em regides urbanas mais desenvolvidas e concentradas demograficamente.

Do ponto de vista das finangas publicas, o esgotamento da capacidade tributdria da
Unido mostra que o ritmo de crescimento da participagio do Guap sobre a RLU deve
também ser atenuado. O atual contingenciamento de outras dreas para satisfazer o aumento
desse gasto, como educagdo e investimentos, apresentaria impactos sociais e econdmicos
altamente perversos, em conseqiiéncia de sua redugao significativa entre 2000 e 2004.
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ANEXO

TABELA 1

Guap por grupo de beneficiados

Grupo de beneficiado

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

2004

Total geral

7.11550  6.453,90 6.777,98 8.902,99 9.048,93  8.836,78 10.553,17 12.386,63 13.443,54 15.523,53

Deficiente fisico
Detentos
Trabalho escravo

Agricultura familiar
Extrativistas e indigenas

Idosos

Crianca e adolescente

Mulher
Pobres em geral

Testemunhas e vitimas de crimes

Trabalhador

3.03573 3.146,36 3.826,64 4.232,31 4.182,76 4.175,13 4.584,84 4.874,19 4.729,18 4.854,98

0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,19
0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,53 3,55 2,01 2,05 3,98
0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 104,46 59,84 54,97 82,72 40,92

84,47 41,28 73,43 56,81 57,40 78,30 88,91 111,97 118,16 183,20

2.128,06 1.945,90 1.843,47 1.892,55 2.056,13 2.210,9 2.504,86 2.744,56 2.843,70 3.227,46

1.408,96 825,99 799,65 791,43 733,01 1.153,82 1.406,61 1.521,39 1.122,36 833,89

0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 1,91 1,71 3,83 2,22 7,16
458,28 494,37 234,79 1.929,89 2.019,62 947,56 1.724,95 2.818,11 4.409,41 6.199,60
0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 10,05 13,58 11,65 12,38 10,69
nd nd nd nd nd 154,05 164,33 243,96 121,34 161,45

Fontes: Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi)/Secretaria Nacional do Tesouro (STN).

Elaboracéo do Ipea, Dirur e CFP.

TABELA 2

Guap por "tipo" ou por "espécie” de acdo orcamentaria
(Em bilhGes de reais/dez. 2004)

“Tipo" ou “espécie” 2000 2001 2002 2003 2004
Total 10.581,82 12.260,16 14.076,55 14.891,33 16.980,32
Administrativo 157,95 270,89 493,14 357,12 379,96
Alimentacao 409,79 344,22 138,20 423,41 191,34
Apoio e incentivo a projetos 203,80 234,34 108,55 139,97 109,73
Atendimento social 2.416,60 2.298,71 2.068,01 1.791,26 1.751,14
Publicidade, campanhas e eventos 13,41 38,82 12,70 6,79 5,23
Capacitacdo 722,10 710,53 458,00 247,59 208,74
Nucleos e instalacbes 279,80 356,15 388,41 191,23 272,33
Transferéncia de renda 6.378,36 8.006,49 10.409,53 11.733,98 14.061,86

Fontes: Sistema Integrado de Administracéo Financeira do Governo Federal (Siafi)/Secretaria Nacional do Tesouro (STN).
Elaboracéo do Ipea, Dirur e CFP.

TABELA 3
Guap — A¢des Orcamentarias (AO) selecionadas por grupo de beneficiario e por

"espécie” ou por "tipo” (2000-2004)

Codigo* do "tipo”

N*(AO) P Grupo de beneficiados/nome oficial da AO
ou "espécie

Deficientes fisicos
5423 06 Qualificagdo de pessoas portadoras de deficiéncia e de atendentes de pessoas portadoras de deficiéncia.
565 08 Pagamento de Renda Mensal Vitalicia por invalidez.
575 08 Pagamento de beneficio de prestagdo continuada a pessoa portadora de deficiéncia — Loas.
1426 07 Construcdo, ampliacdo e modernizagao de centro de atendimento a pessoa portadora de deficiéncia.
2561 04 Atendimento a pessoa portadora de deficiéncia em situacao de pobreza.
2785 03 Apoio a organizacGes ndo governamentais que desenvolvam trabalho protegido para pessoas portadoras de deficiéncia.
3882 07 NUcleos de reabilitacdo para portadores de deficiéncia.
3949 05 Promocéo de eventos técnicos sobre satide do portador de deficiéncia.
1815 05 Promocéo de eventos sobre os direitos de cidadania da pessoa portadora de deficiéncia.
3072 05 Campanha educativa sobre direitos da pessoa portadora de deficiéncia.
879 03 Apoio a implantacdo de conselhos de direitos de pessoas com deficiéncia em estados e municipios.
2043 03 Apoio ao trabalho protegido para pessoas portadoras de deficiéncia.
5575 07 Implantacdo de instituicdes de apoio a portadores de deficiéncia.

Detentos
2362 06 Producdo de material esportivo por detentos — pintando a liberdade.

Trabalho escravo
686 08 Pagamento de seguro-desemprego ao trabalhador resgatado da condicao analoga a de escravo.
2601 01 Mapeamento de focos de trabalho degradante.
2629 01 Fiscalizacao para erradicacdo de trabalho escravo.
4641 05 Publicidade de utilidade publica.
4918 04 Atendimento ao trabalhador libertado de trabalho escravo.
6461 04 Assisténcia emergencial a trabalhadores vitimas de trabalho escravo.
1911 05 Campanha educativa de esclarecimento sobre formas de trabalho degradante.

(continua)
. . -
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(continuacao)

Agricultura familiar

359 08 Contribuicao ao Fundo Seguro-Safra (Lei n* 10.420, de 2002).
2607 01 Monitoramento das acdes de fortalecimento da agricultura familiar.
3651 06 Capacitacdo de agricultores familiares.
5696 03 Desenvolvimento do cooperativismo e associativismo rural.
Indigenas e comunidades extrativistas
2931 04 Apoio as comunidades extrativistas da Amazonia — Amazonia solidaria.
2444 04 Apoio as comunidades carentes na regiao do Programa Calha Norte.
585 08 Pagamento de seguro-desemprego ao pescador artesanal.
2384 04 Atendimento emergencial aos povos indigenas.
2386 04 Atendimento aos adolescentes e aos jovens indigenas em situacdo de risco social.
6057 04 Assisténcia social para indigenas.
6059 04 Assisténcia a indigenas fora de suas aldeias.
4524 04 Protecdo a populacdo indigena isolada e & populacdo de recente contato.
Idosos
561 08 Pagamento de Renda Mensal Vitalicia por idade
573 08 Pagamento de Beneficio de Prestacdo Continuada a pessoa idosa — Loas.
758 03 Apoio a servicos integrados de prevencdo a violéncia e maus-tratos contra idosos.
1394 07 Construcdo, ampliacdo e modernizacdo de centro de atendimento a pessoa idosa.
2559 04 Atendimento a pessoa idosa em situacdo de pobreza.
2560 04 Atendimento a pessoa idosa do abrigo Cristo Redentor.
5421 06 Qualificacéo de cuidadores de idosos.
Esporte, crianca e adolescente
688 06 Estimulo financeiro ao empregador para geracao do primeiro emprego destinado a jovens.
4641 05 Publicidade de utilidade publica.
4729 01 Fiscalizacdo do trabalho de adolescentes.
4786 06 Capacitacdo e monitoramento da juventude rural (Projeto Amanha).
4787 06 Qualificacao de jovens para o servico voluntério.
4788 08 Concessao de auxilio-financeiro a jovens habilitados ao primeiro emprego inseridos no servico voluntario.
4789 06 Qualificagdo e assisténcia técnica ao jovem para o empreendedorismo.
2389 03 AcGes de geracdo de emprego e renda.
2382 03 Producdo de material esportivo por menores em conflito com a lei — Pintando a Esperanca.
1229 03 Apoio a projetos esportivos sociais para a infancia e a adolescéncia.
2426 07 Funcionamento de Centros de Desenvolvimento do Esporte Recreativo e de Lazer — Rede Cedes.
2428 05 Promogdo de eventos cientificos e tecnoldgicos voltados ao desenvolvimento de politicas sociais do esporte recreativo e de lazer.
2667 07 Funcionamento de nucleos de esporte recreativo e de lazer.
3073 07 Modernizacdo de nuicleos de esporte e de lazer.
3988 07 Implantacéo de Centros de Desenvolvimento do Esporte Recreativo e de Lazer — Rede Cedes.
5450 07 Implantagdo de nicleos de esporte recreativo e de lazer.
6224 05 Promocéo de eventos de esporte recreativo e de lazer.
1543 07 Implantagdo de nticleos de esporte em comunidades carentes.
7963 07 Implantacdo de infra-estrutura esportiva em assentamentos rurais.
5454 05 Promocéo de eventos de esporte e de lazer.
5453 07 Implantacéo de nucleos de esporte.
4412 07 Funcionamento de ntcleos de esporte.
5422 06 Qualificacdo de jovens em risco social.
1001 07 Construcao, ampliacdo e modernizacao de creche.
2556 04 Atendimento a crianga em creche ou em outras alternativas comunitérias.
1458 05 Promogéo de eventos para sensibilizacdo da sociedade quanto ao trabalho infantil.
1910 05 Campanha para sensibilizacao da sociedade quanto ao trabalho infantil.
2060 04 Atendimento 4 crianca e ao adolescente em jornada escolar ampliada.
2569 08 Concessao da Bolsa Crianca Cidada.
2688 01 Fiscalizagao para erradicacdo do trabalho infantil.
6537 03 Geragdo de ocupagGes produtivas para familias de criancas atendidas pelo Programa de Erradicacéo do trabalho infantil.
2293 08 Concessao de bolsa para jovens de 15 a 17 anos como Agente Jovem de Desenvolvimento Social e Humano.
2295 06 Capacitacdo de jovens de 15 a 17 anos como Agente Jovem de Desenvolvimento Social e Humano.
2556 04 Servicos de protegdo socioassistencial & infancia e a adolescéncia.
109E 07 Construcdo, ampliacdo e modernizacdo de centros publicos de atendimento a juventude.
2558 04 Atendimento a crianca e ao adolescente em abrigo.
5398 07 Implantacéo de centros da juventude.
6475 07 Funcionamento de centros publicos de atendimento a juventude.
001S 04 Apoio educacional a criangas e a adolescentes em situacao de discriminacdo e vulnerabilidade social.
742 03 Apoio a comités estaduais de combate a exploragao sexual infanto-juvenil.
744 06 Apo'\qlé capacitacdo dos participantes do sistema de garantia de direitos no combate ao abuso, a violéncia e & exploracéo sexual infanto-
juvenil.
746 03 Apoio a projetos de prevencdo do abuso e da exploracdo sexual de criancas e de adolescentes.
2383 04 Servicos de protecdo socioassistencial as criancas e aos adolescentes vitimas de violéncia, de abuso e de exploragao sexual.
4641 05 Publicidade de utilidade publica.
5393 05 Campanha educativa de combate ao turismo sexual.
7939 05 Campanha educativa de combate a exploragdo sexual infanto-juvenil.
4446 04 Atendimento 4 crianca e ao adolescente em jornada escolar ampliada no combate a exploragao sexual comercial infanto-juvenil.
826 04 Apoio a servicos de plantdo interinstitucional ou de atendimento inicial.
878 07 Apoio a construcao, a reforma e & ampliacdo de unidades de internaco restritiva e provisoria.
1829 07 Modernizacéo das unidades do sistema de justica, de seguranca e de atendimento ao adolescente em conflito com a lei.
880 04 Apoio a servicos de atendimento de adolescentes em cumprimento de medidas socioeducativas e egressos.
1780 04 Implantacao de servicos de acompanhamento para reinsercdo social do egresso do sistema socioeducativo.
1788 04 Implantacao de servicos sociopsicopedagdgicos destinados aos adolescentes, em conflito com a lei, e a sua familia.
730 04 Apoio a servicos de atendimento juridico-social a criancas e a adolescentes ameacados de morte.
736 04 Apoio a servicos de atendimento a criangas e a adolescentes sob medidas de protecao.
882 07 Apoio a unidades de defesa dos direitos da crianca e do adolescente.
904 03 Apoio a projetos de prevencdo contra violéncia nas escolas.
905 03 Apoio a organizacdes de jovens.
10AY 07 Construgcdo, reforma e ampliacdo de centros de reabilitacdo de menor infrator.
1785 01 Implantacéo de rede de identificacdo e localizago de criancas e de adolescentes desaparecidos.
4641 05 Publicidade de utilidade publica.
2717 07 Manutencao de unidades de defesa dos direitos da crianca e do adolescente.
1223 05 Campanha educativa sobre o Sistema de Garantia de Direitos de Criancas e de Adolescentes.
5002 07 Criagéo de defensorias publicas especializadas em criancas e em adolescentes nos estados e no Distrito Federal.
1227 06 Capacitacdo de adolescentes para insercao no mercado de trabalho.
1221 07 Criacdo de delegacias estaduais especializadas em investigacao de crimes praticados contra criancas e adolescentes.

ipea
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Mulher
726 03 Apoio a creches, a restaurantes e a lavanderias para a melhoria das condices de vida da mulher trabalhadora.
4641 05 Publicidade de utilidade publica.
4905 06 Capacitacdo de mulheres gestoras nos setores produtivos, como rural e urbano.
790 04 Apoio a abrigos para mulheres em situacdo de risco (PA 1804).
911 04 Apoio a servicos especializados no atendimento as mulheres em situagao de violéncia (PA 7311).
7051 07 Construcdo de abrigos para mulheres em situacao de risco.
5023 07 Apoio a implantacdo de conselhos estaduais e municipais de direitos da mulher.

Comunidades pobres em geral

Incentivo financeiro a municipios habilitados a parte varidvel do Piso de Atengao Basica (PAB) para agdes de combate as caréncias

603 02 nutricionais.

357 08 Assisténcia financeira a familia visando a complementacao de renda para melhoria da nutrigdo — bolsa-alimentacao.

4294 04 Atendimento a criangas, a gestantes e a idosos, em areas endémicas de ma nutricdo, com micronutrientes.

2158 02 Distribuicdo de cestas de alimentos a familias carentes.

4244 02 Aquisicao de alimentos para distribuicao gratuita.

001X 03 Apoio a melhoria das condicGes socioecondmicas das familias.

2792 02 Distribuicdo de alimentos a grupos populacionais especificos.

4592 03 Formagdo de consorcios de seguranca alimentar e de desenvolvimento local.

1481 04 Aqdes sociais e comunitarias para populagdes carentes.

4915 07 Funcionamento dos nicleos de atendimento integral a familia.

2065 02 Combate a fome com agdes voltadas para a compra da producao de alimentos de agricultores familiares.

2071 02 Combate a fome com agdes voltadas para a educacéo alimentar e melhoria das condigdes socioecondmicas das familias.

2100 08 Combate a fome com assisténcia financeira a familia visando & complementacdo de renda para a compra de alimentos — Fome Zero.

1283 07 Implantacdo de nticleos de atendimento a familias nas periferias de grandes metropoles e em aglomerados urbanos.

2932 04 Apoio as populacdes tradicionais em reservas extrativistas.

2862 04 AcGes civico-sociais.

3212 07 Obtencéo e modernizacdo de meios assistenciais.

987 02 Apoio a instalacdo de restaurantes populares publicos e de pequenas unidades de producdo e comercializacao de refeicdes.

2109 04 Assisténcia social, técnica e juridica as familias acampadas.

1859 03 Geracao de empreendimentos produtivos.

2821 01 Sistema de Participacdo Social para Geracao de Emprego e Renda (Sipger).

5565 03 Acoes de geracdo de renda para populacGes carentes.

4963 06 Promogéo da inclusao produtiva.

2936 03 Fomento a projetos de produgao e difusdo cultural em areas habitadas por populagGes em situacdo de vulnerabilidade social.

2938 05 Promoc&o e intercambio de eventos culturais em éreas habitadas por comunidades em situacdo de vulnerabilidade social.

2948 06 Capaldtagéo de artistas, de técnicos e de produtores em arte e cultura em &reas habitadas por populagdes em situacéo de vulnerabilidade
social.

5104 07 Instalacdo e modernizagao de espacos culturais em areas habitadas por populacéo em situacdo de vulnerabilidade social.

4931 04 Atendimento as comunidades quilombolas.

6423 04 Servico de protecdo socioassistencial a pessoa adulta em situacdo de vulnerabilidade.

7964 07 Construcao, ampliacdo e modernizacdo de centros publicos de atendimento ao adulto em situacéo de vulnerabilidade.

0060 08 Transferéncia de renda diretamente as familias em condicéo de pobreza e de extrema pobreza.

0994 08 Auxilio a familia na condicdo de pobreza extrema, com criancas de idade entre 0 e 6 anos, para melhoria das condicoes de sadde e
combate as caréncias nutricionais.

4641 05 Publicidade de utilidade publica.

2352 03 Producéo de material esportivo por comunidades carentes em situagao de vulnerabilidade social — Pintando a Cidadania.

5424 06 Qualificacdo de trabalhadores auténomos ou autogestionados.

5426 06 Qualificagéo de trabalhadores desocupados.

5427 06 Qualificacdo de trabalhadores sob risco de desocupagdo.

519 08 Participacdo em programas municipais de garantia de renda minima associados a acdes socioeducativas — Bolsa-Escola.

789 08 Concessao do Auxilio-Gas.

1 Protecdo a testemunhas e a vitimas de crimes

1781 07 Implantacéo de centros de apoio a vitimas de crimes.

1787 04 Implantacéo de servicos de protecdo a vitimas e a testemunhas ameacadas.

2831 04 Transporte, custodia e protecdo a testemunhas e a pessoas sob grave ameaca.

4278 04 Servicos de protecdo, assisténcia e apoio a testemunhas ameacadas.

4278 04 Servicos de protecdo, assisténcia e apoio a testemunhas ameacadas.

4671 04 Atendimento emergencial a pessoas submetidas a violagdes de direitos humanos.
Trabalhador

217 08 Bolsa de qualificacao profissional para trabalhador com contrato de trabalho suspenso.

653 08 Pagamento de seguro-desemprego ao trabalhador doméstico.

2550 06 Captacdo de vagas e colocacdo do trabalhador no mercado de trabalho.

5415 05 Campanha informativa sobre a intermediacdo de emprego e de seguro-desemprego.

1908 05 Campanha de divulgacao sobre alimentacdo do trabalhador.

1917 05 Promogéo de eventos educativos sobre alimentacéo do trabalhador.

4641 05 Publicidade de utilidade publica.

4725 06 Qualificacdo de trabalhadores para manutencéo de emprego e incremento de renda.

4728 06 Qualificacdo de trabalhadores beneficiarios de acdes do sistema publico de emprego e de economia solidaria.

4733 06 Qualificacdo de trabalhadores beneficiarios de politicas de inclusao social.

5425 06 Qualificacdo de trabalhadores da area da cultura.

Fontes: Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi)/Secretaria Nacional do Tesouro (STN).
Elaboracéo do Ipea, Dirur e CFP.

Obs.: * Os codigos da coluna “tipo” ou “espécie” de Agdo Orcamentaria sao:
01 — Agdes administrativas.
02 — Acoes de distribuicdo de alimentos e nutrientes.
03 — Acoes de apoio e incentivo a projetos para grupos carentes.
04 — Acoes de atendimento direto assistencial.
05 — Acoes de publicidade, campanhas e eventos.
06 — Acoes de capacitagdo e profissionalizacdo de grupos carentes.
07 — Acoes de manutencao de nucleos de atendimento assistencial.
08 — Agoes de transferéncia de renda a grupos populacionais carentes.
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LISTA DE SIGLAS

BPC — Beneficio de Prestacao Continuada

CFP - Coordenacao de Finangas Publicas

Dataprev — Servigo de Processamento de Dados da Previdéncia Social
Dirur — Diretoria de Estudos Regionais e Urbanos

Fnas — Fundo Nacional de Assisténcia Social

GPEFS — Gasto Previdencidrios de Forte Impacto Social

Guap — Gasto da Unido em A¢oes Assistenciais ou Focalizado na Populagao Pobre
IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

IGP-DI — Indice Geral de Pregos: Disponibilidade Interna

INSS - Instituto Nacional de Seguridade Social

Ipea — Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada

Loas — Lei Ordindria da Assisténcia Social

PIB — Produto Interno Bruto

Pnad — Pesquisa Nacional de Amostra de Domicilios

RGPS — Regime Geral de Previdéncia Social

RLU — Receita Liquida da Unido

RMYV — Renda Mensal Vitalicia

Siafi — Sistema Integrado de Administra¢o Financeira do Governo Federal

Sigplan — Sistema de Informagdes Gerenciais e de Planejamento do Plano Plurianual

STN — Secretaria do Tesouro Nacional
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