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ANALISE DE POLITICAS SOCIAIS

Capitulo 4 - Texto de referéncia

Como os gastos sociais sdo distribuidos entre os entes federativos brasileiros e
quem sao os beneficiarios

No Brasil, o financiamento das politicas sociais ¢ distribuido entre os trés entes
federados — Unido, estados e municipios. No entanto, os gastos com essas politicas
variam conforme o nivel de governo e a area da politica, bem como expressam decisdes
relacionadas a projetos politicos dos governos, que podem tender para a ampliagdo ou
para a reducdo desses gastos. E é o orgcamento publico relativo a cada ente da federagao
que possibilita conhecer esses gastos.

Hé4 véarias questdes que devem ser consideradas quando se analisa esses
orcamentos, como as ag¢des que sdo transversais, envolvendo mais de uma politica
social ou mesmo outro tipo de politica; as transferéncias intergovernamentais, pois os
gastos de um nivel de governo viram receita do outro; os gastos compartilhados entre
entes federados, como nos consoércios publicos; os gastos que envolvem organizagdes
da sociedade, como as Organizacdes Sociais; dentre outras. Ainda assim, didaticamente
pode-se pensar nesses gastos sem considerar todos esses detalhes, como meio de
compreender a participagao dos entes federados.

Considerando essas questdes, apresenta-se a analise de algumas informagdes
sobre os gastos publicos no ano de 2018, no Brasil. Elas incluem as transferéncias
intergovernamentais, o que significa que os montantes estdo um pouco inflados, mas
isso contribui para mostrar os gastos na perspectiva tanto do planejador quanto do
executor das politicas. Sao dados baseados nos valores liquidados nos orcamentos das

trés esferas de governo. Naquele ano, o gasto publico com politicas sociais totalizou

R$1,9 trilhdo, o que correspondia a 49% de todos os gastos publicos. O grafico abaixo

mostra como esses gastos foram distribuidos entre os entes da federagao.




Grafico 1 - Participagdo dos niveis de governo nas politicas sociais
no Brasil em 2018
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Nagquele ano, a Unido fez o maior esfor¢o de arrecadacdo e, portanto, foi a maior
fonte de recursos, seguida por estados e por municipios. No entanto, como ¢ possivel
ver no grafico, os gastos federais foram utilizados majoritariamente em outras politicas,
enquanto estados e, principalmente, municipios investiram proporcionalmente mais em
politicas sociais. E importante lembrar que a divida publica é uma despesa que pesa
muito para a Unido, representando 90% dos seus gastos com politicas ndo consideradas
sociais, ou seja, cerca de 45% do total do or¢camento federal ¢ direcionado para esse
fim.

E quais as politicas sociais receberam mais recursos? As quatro maiores areas de
gastos sociais — Previdéncia Social, Educacdo, Satde e Assisténcia Social — juntas
representaram 88,5% do total gasto com politicas sociais em 2018. O grafico a seguir

mostra esses gastos por nivel de governo.




Grafico 2 - Participagéio dos niveis de governo nas politicas sociais
que configuram os quatro maiores gastos publicos no Brasil em 2018
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A mais dispendiosa foi a Previdéncia Social, que consumiu 45% dos gastos com
politicas sociais. Ela representava 21% dos gastos federais, 20% dos gastos estaduais e
8% dos gastos municipais. A Unido ¢ a grande financiadora da Previdéncia e os
principais gastos sdo com o pagamento de beneficios de aposentadoria e pensdo por
morte para a populagdo em geral (85,7% via INSS) e para os servidores publicos
federais (13% via regimes proprios).

Em seguida vem a Educagdo, que consumiu 19% do total de gastos com
politicas sociais no ano analisado, sendo que, por determinacdo constitucional, os
estados e os municipios sdo os maiores financiadores desta politica. A Unido gastou
mais com Ensino Superior (31% dos seus gastos com Educag¢do), os estados gastaram
mais com Educagdo Bésica (34% dos seus gastos com Educagdo) e os municipios
tiveram a maior parte dos gastos desta politica com o Ensino Fundamental (67%), o que
incluiu saldrios de professores, material escolar, uniformes, livros didaticos e
manuten¢do predial, dentre outros.

Em terceiro lugar nos gastos publicos de 2018 com politicas sociais estava a

Satde, que representaou 18% do total. O Sistema Unico de Satde (SUS) é o maior

sistema publico de saide do mundo e os maiores gastos da Unido, estados e municipios
foram com atendimentos ambulatoriais e hospitalares (43%, 70% e 43% dos respectivos
gastos com Saude).

Outra importante politica, a Assisténcia Social representava apenas 6% dos

gastos publicos em 2018. A maior parte dos gastos federais, estaduais e municipais




(54%, 49% e 55% respectivamente) destinava-se a politicas de assisténcia comunitaria,
como transferéncias de renda direta a familias de baixa renda e servi¢os de atendimento
a segmentos da sociedade em situagdo de vulnerabilidade social. O maior gasto da
Unido com a Assisténcia Social foi com o Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC),
destinado a pessoas com deficiéncia (23% dos gastos) e idosos (18% dos gastos).

As politicas de Seguranga Publica, Transporte, Trabalho, Habitagdo, Desporto e
Lazer representam uma fatia menor do orcamento de politicas sociais. As trés
primeiras, juntas, somavam 11,1% do total de gastos com politica sociais em 2018. Na
Seguranca Publica os estados tém maiores gastos, pois sdo constitucionalmente
responsaveis pelas Policias Civil e Militar e pelo Corpo de Bombeiros. Os estados
também tiveram mais gastos com transporte em razdo da extensa malha vidria estadual,
pois sdo responsaveis pela construcdo e manutencdo dessas estradas. Os gastos
municipais com transporte também foram expressivos em razdo da complexidade das
vias urbanas. J4 a politica de trabalho teve uma participacdo minima de estados e
municipios, sendo que a Unido gastou quase 70% dos recursos desta politica com
protecao e beneficios ao trabalhador, como seguro-desemprego e abono salarial. O
restante foi destinado ao fomento ao trabalho, principalmente via recursos do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT).

As trés outras politicas — Habitagdo, Desporto e Lazer — representaram 0,4% do
total de gastos com politicas sociais. Os municipios gastaram mais com Habitagdo, pois
sd0 os principais responsaveis pela regularizagdo de ocupagdes urbanas. Ja os estados

direcionaram a maioria de seus recursos para programas de constru¢do de casas

populares em parceria com municipios. Ja nas politicas de Desporto e Lazer a maior

parte dos gastos da Unido (56%) foi com esportes de rendimento, relacionados a atletas
e que ndo se enquadram como lazer social. Os municipios, por sua vez, direcionam
mais seus gastos (78%) para o Desporto Comunitario.

Pode-se perceber, portanto, que a distribuicdo dos gastos publicos varia bastante
entre as diferentes areas de politicas sociais, refletindo as competéncias e
responsabilidades de cada ente federativo no sistema brasileiro. Também ¢é possivel
verificar que a Unido ¢ a principal financiadora da Previdéncia Social, enquanto
municipios e estados tém um papel fundamental e predominante na Educagdo e, em
grande parte, na Satde.

As politicas sociais incluem tanto transferéncias de renda quanto a oferta de

servicos, ¢ cada modalidade atende a perfis de beneficiarios distintos. E qual ¢ esse




perfil?

A transferéncia de renda contributiva corresponde a beneficios pagos a pessoas
que contribuiram com a Previdéncia Social e visa & manuten¢do da renda, o que inclui o
pagamento de aposentadorias e pensdes. Em 2018, o Regime Geral de Previdéncia
Social (sem contar os regimes proprios de servidores) pagou beneficios a 31.522.687
pessoas, uma cobertura que aumentou significativamente ao longo do tempo e que
representou o maior gasto publico. Naquele ano, um terco dos beneficios foi para
idosos com mais de 70 anos, outro ter¢o para idosos de 60 a 70 anos, e o ultimo tergo
para idades inferiores a 60 anos. A maior parte dos beneficiarios (73%) vivia em areas
urbanas e era homem (54%), € 99,24% dos beneficidrios rurais e 54,89% dos urbanos
recebiam até um salario minimo.

Importante destacar que os afrodescendentes (pardos e pretos) contribuem mais,
mas recebem menos beneficios e por menos tempo na velhice, pois morrem mais cedo
que os brancos. Portanto, o perfil padrao do beneficiario da Previdéncia Social ¢ de um
homem, urbano, por volta dos 65 anos de idade, majoritariamente branco e oriundo da
regido Sudeste, que historicamente oferece mais vagas de trabalho formal. Este perfil

reflete a estrutura de privilégios da sociedade, pois a maior parte dos recursos

previdencidrios (90%) ¢ retorno de investimentos passados, decorrente da capacidade

contributiva do individuo enquanto ativo.

Ja a transferéncia de renda ndo contributiva ¢ propria da politica de Assisténcia
Social. Ela inclui o Programa Bolsa Familia (federal), o Programa de Erradicacdo do
Trabalho Infantil (PETI), o Seguro Defeso — Pescador Artesanal, o Garantia Safra, o
Bolsa Estiagem. Também faz parte o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC),
garantido constitucionalmente desde 1996, que atende a idosos e pessoas com
deficiéncia em situacdo de extrema pobreza. Em 2018, o BPC pagou R$ 4,5 bilhdes em
beneficios, enquanto o Bolsa Familia pagou R$ 30 bilhdes. Em 2021, havia mais de 4,8
milhdes de individuos recebendo o BPC e 14,6 milhdes de familias (cerca de 58
milhdes de pessoas) recebendo o Bolsa Familia, alcancando um quarto da populagao
brasileira.

H4, ainda, outros beneficios relacionados a politicas sociais, como o Programa
Universidade para Todos (Prouni) e o Fundo de Financiamento Estudantil (FIES), que
facilitam o acesso ao Ensino Superior. O Prouni concede bolsas ndo reembolsaveis e o
FIES oferece financiamentos subsidiados. Também os descontos em Imposto de Renda,

como aqueles por dependente ou os gastos com empregada doméstica (até 2021) sao




considerados transferéncias ndo contributivas.

Quando se fala em servigos sociais, também chamados de "beneficios em
espécie", estdo incluidos servigos prestados diretamente as pessoas, como aqueles da
saude, educacdo, assisténcia social, moradia, seguranca alimentar, entre outros. Eles
podem ser gratuitos (como a educacdo em escolas publicas ou os atendimentos e
tratamentos do SUS) ou subsidiados (como o financiamento de casa prépria ou
medicamentos da Farmacia Popular).

Na Educagdo, o usudrio padrao dos servigos € majoritariamente a crianga € o
adolescente, especialmente no Ensino Fundamental, que ¢ universalizado, e que reflete
o perfil demografico da populagdo brasileira. No entanto, nas séries mais avancadas do
Ensino Mé¢dio e no Ensino Superior, a propor¢do de homens, urbanos e brancos
aumenta. Ser mulher, negro ou viver em area rural sdao condigdes que dificultam a
progressdo no sistema de ensino brasileiro. Por exemplo, em 2019, 42,6% dos
matriculados no Ensino Superior eram brancos, 31,1% pardos e 7,1% pretos. Observa-
se que a participacdo feminina no ensino publico tem aumentado, especialmente no
Ensino Superior, embora mulheres ainda predominem em cursos em que as médias
salariais s3o mais baixas. Importante lembrar que a rede municipal ¢ responsavel por
quase 50% das matriculas na Educacgdo Basica.

Na Saude, destaca-se o SUS, que atende a mais de 100 milhdes de pessoas.
Pesquisas realizadas em 2003 e 2008 mostram que o perfil dos usuarios do SUS ¢
predominantemente de criangas com menos de 14 anos, seguidas de idosos com mais de
60 anos e, depois, adultos, especialmente mulheres, pretos e pardos € os menos
escolarizados e com as rendas familiares mais baixas.

A Assisténcia Social ¢ destinada a quem dela necessitar € tem como um de seus

objetivos reduzir as desigualdades sociais. Seus servicos tém alcancado

majoritariamente pessoas menos escolarizadas, residentes de periferias urbanas (negros

em sua maioria), moradores de areas rurais ¢ de comunidades afastadas (indigenas,
quilombolas, ribeirinhos etc.), mulheres, pessoas com deficiéncia, 6rfaos e idosos sem
lagos familiares. Em 2019, os Centros de Referéncia em Assisténcia Social (CRAS)
realizaram cerca de 4,5 milhoes de atendimentos coletivos, além de 3 milhdes de visitas
domiciliares, e atenderam 8,16 milhdes de idosos e 6,3 milhdes de pessoas com
deficiéncia.

A politica de Habitagao tem como principais beneficiarios as familias de baixa

renda. Ja a politica de Desporto e Lazer que se enquadra como direito social beneficia a




comunidade em geral com equipamentos e atividades.

E importante notar que comparar diretamente os volumes de recursos publicos

gastos com diferentes segmentos populacionais pode nido ser a melhor forma de
identificar equidade ou justica social, pois as necessidades dos grupos etarios e sociais
sdo distintas. O foco deve ser se as necessidades especificas de cada cidaddo estdo
sendo atendidas por meio de ampla cobertura e boa qualidade de servigo ou renda
suficiente.

Conhecer e analisar os gastos publicos com politicas sociais ¢ importante tanto
para saber como sdo utilizados os recursos arrecadados pelo Estado e quem se beneficia
com essas politicas, mas também para identificar as prioridades governamentais e sua

correspondéncia com os projetos politicos que informam as decisdes de governo.

Fonte: CUNHA, Pedro Schettini; SATYRO, Natéalia Guimardes Duarte. Qual ente federativo
paga pelo qué e quem recee o que em termos de protecdo social? In: SATYRO, Natalia G. D.;
CUNHA, Eleonora S. M. (org.). Descomplicando Politicas Sociais no Brasil: o que, por que,
como, de quem, para quem? Belo Horizonte: Editora UFMG : Fino Traco, 2023. (p. 73-94).




