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0 total de gasto social das trés instancias de governo (federal, estadual e municipal) somou cerca
de R$ 800 bilhdes em 2009, 30% do produto interno bruto (PIB) brasileiro. Dado esse cenario
e seu expressivo volume, este artigo apresenta uma anélise do efeito do gasto social das trés
instancias de governo sobre a pobreza no Brasil. Foram estimados quatro modelos com dados
em painel de dezenove anos (1988 a 2009), analisando os gastos estaduais e federais, e dois
modelos com estimacdo de dados em painel de 5.058 municipios, dos anos 1991, 2000 e 2010.
Os resultados mostram que o gasto com salde e saneamento apresenta 0 maior efeito sobre a
queda da pobreza no Brasil, sequido dos gastos com previdéncia e assisténcia, educagdo e cultura,
habitacdo e urbanismo e investimento.
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ANALYSIS OF THE EFFECT OF FEDERAL, STATE AND MUNICIPAL SOCIAL
SPENDING ON POVERTY IN BRAZIL - 1988 TO 2010

The total amount of public social (three levels of government) spending in Brazil reached about
R$ 800 billion in 2009, 30% of Brazilian GDP. Due to this increasing and expressive volume,
this article analyzes the effect of the three levels of government social spending on poverty in
Brazil — federal, state and municipal. Four models were estimated with a nineteen years' state
panel data (1988-2009) analyzing the federal and state spending effect. We also estimated the
municipal expenditure effect on poverty (1991, 2000 and 2010) in 5.058 municipalities. The results
demonstrated that spending on health sanitation has the greatest effect on poverty reduction in
Brazil, followed by spending on social security and assistance, education and culture, housing and
urbanism and investment.
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1 INTRODUCAO

Analisando a pobreza no Brasil, verifica-se que, de 1987 a 2003, houve uma lenta
redugao do percentual de pobres sobre a populagio total, passando de 36% a 33%.
O baixo desempenho desse indicador nesse periodo pode ser parcialmente explicado
tanto pelo fraco crescimento econdémico da época quanto pela discreta melhoria da
desigualdade de renda, medida pelo indice de Gini,” que caiu de 0,60 para 0,57.
Nesse periodo, o PIB* per capita do Brasil cresceu de R$ 10.382,° em 1987, para
apenas R$ 13.391, em 2004, resultando em uma taxa anual de crescimento média
do PIB per capita entre esses anos de apenas 1,7%.

A contribuicio mais significante para a queda da pobreza nesse periodo
foi o processo de estabilizagdo econémica pds-Plano Real, o qual combinou a
desindexa¢io de contratos com uma politica de estabilizagio baseada na taxa de
cambio. Seu principal objetivo foi cumprido, a redu¢do da inflagdo, mas houve
crescimento modesto até os anos 2000. Entretanto, um beneficio alcancado pelo
Plano Real foi o forte impacto positivo sobre o poder de compra, principalmente
da parte mais carente da populagio, que, no periodo de elevada inflagdo, ndo tinha
acesso aos mecanismos de protegio contra a desvalorizagio da moeda.

Nos cinco anos seguintes, a partir de 2004, a redugio da taxa de pobreza no Brasil
intensificou-se, caindo para 21% de pobres em 2009. Nesse periodo, houve melhoria no
padrio do crescimento econémico - a taxa de crescimento média do PIB per capita de
2004 22009 foi de 4,8% a0 ano (a.a.)-, além da consolidagio das politicas de estabilizagio
macroecondmica e de protegio social, que contribuiram para a queda mais acentuada da
desigualdade de renda, quando o indice de Gini caiu de 0,57 para 0,54 em cinco anos.

Nesse periodo, houve reformas nos sistemas de assisténcia e seguridade social,
mais especificamente a intensificagio dos programas de transferéncia de renda, além do
sistemdtico aumento do saldrio minimo. Nota-se que as politicas do governo, tanto as
macroecondmicas quanto as de transferéncia de renda, tém tido papel fundamental na
redugio da proporgio de pobres no Brasil. Menezes-Filho e Vasconcellos (2007) verificaram
que o efeito do crescimento econdmico sobre a redugio da pobreza é relevante, em especial
quando ocorre a redugio da desigualdade de renda. E possivel notar que o governo tem a
capacidade de compensar os efeitos negativos dos momentos de instabilidade e retragio
econdmica sobre a pobreza. Por meio de politicas publicas, o governo pode melhorar
ndo s6 a distribuigao de renda, mas permitir o progresso social, dando outros tipos de
oportunidades basicas aos mais pobres (Barros ez /., 2011), como acesso a dgua, a escola,
a0 emprego ¢ & moradia.

3. Calculado pelo Ipea a partir das respostas a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (Pnad/IBGE).

4. S&0 os agregados macroecondmicos constituintes do PIB com a populagao para estimar o seu valor anual per capita (IBGE).
5. Todos os valores estdo em R$ de dezembro de 2009.
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O total de recursos federais das funcoes sociais selecionadas nesta andlise
cresceu de 4%, em 1987, para 14% do PIB, em 2009, totalizando R$ 432 bilhoes.
No mesmo periodo, o volume das funcoes estaduais cresceu de 4% para 6% do
PIB, chegando a R$ 193 bilhoes. Por fim, o volume total das fun¢des municipais
selecionadas cresceu de 3%, em 1991, para 8% do PIB, em 2010 (R$ 212 bilhoes).
Com base nesse histdrico, no expressivo volume de recursos e verificando a relevincia
das politicas publicas no contexto da pobreza, este estudo tem como objetivo analisar
o efeito do gasto social por fungio orgamentdria executada das trés instancias de
governo (federal, estadual e municipal) sobre a redugao da pobreza no Brasil.

Assim, para a andlise do efeito deste, selecionou-se o gasto social de acordo
com sua origem (Fernandes ez a/., 1998), considerando-se o seguinte conjunto de
funcoes orcamentdrias: previdéncia e assisténcia, satide e saneamento, educagio e
cultura, trabalho, habita¢ao e urbanismo, e, nos casos dos estados e dos municipios,
incluiu-se investimento.

Inicialmente se estima um painel de dados estaduais de dezenove anos (1988
a 2009).° Posteriormente, para melhor compreender o efeito das despesas do
governo estadual sobre a reducio da pobreza, verifica-se a influéncia das condi¢oes
iniciais de cada estado - renda familiar per capita, desigualdade, pobreza e grau de
escolaridade - em 1980, interagindo-se com o gasto estadual per capita agregado,
bem como a intera¢io deste gasto com as bindrias de cada estado. Em seguida,
estima-se o modelo similar para o caso do gasto municipal.”

Barros e Foguel (2000) estudaram a focaliza¢io de alguns gastos publicos
sociais sobre a erradicag¢do da pobreza no Brasil. Complementarmente a este
estudo, a presente andlise permite verificar o efeito do gasto social das trés esferas
de governo sobre a pobreza e busca identificar qual gasto social - por fungao
or¢amentdria - tem mais impacto para sua redugdo. Assim, este estudo contribui
como subsidio para uma reflexao quanto a priorizagao e a distribuigao de recursos
e 4 concentra¢do de politicas publicas.

Barros e Mendonga (1997) identificaram que tanto politicas puramente
voltadas ao crescimento econdmico quanto politicas exclusivamente redistributivas
seriam menos eficientes no combate a pobreza e concluiram que um melhor
equilibrio entre essas politicas levaria a uma maior redu¢io da pobreza.
Assim, nao hd ddvida de que as politicas governamentais sio mecanismos
importantes para a distribui¢do de renda e a consequente queda da pobreza.
Torna-se relevante, portanto, saber quais politicas ou tipos de dispéndio tém
maior efeito sobre essa reducao.

6. De 1987 a 2009 houve vinte Pnads, com excecdo nos anos de 1991, 1994 e 2000, os quais foram excluidos da pesquisa.
7. Utilizam-se dados dos Censos de 1991, 2000 e 2010.
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Este artigo estd dividido em seis partes, sendo esta introdugao a primeira delas.
A se¢ido 2 faz uma revisao da literatura dos temas abordados. Na segao 3 apresenta-se
a metodologia utilizada. A secdo 4 traz uma andlise descritiva. Na se¢do 5 sio
apresentados os resultados das estimagoes, e a se¢ao 6 contém as consideragoes finais.

2 REVISAO BIBLIOGRAFICA

2.1 Pobreza e gasto publico

Existe uma extensa literatura que foca a relagio entre pobreza e crescimento econémico
por meio de varidveis econdmicas e sociodemograficas. Com vistas a relagdo entre
crescimento econdmico, desigualdade e pobreza, Hoffmann (1995a) analisou a
situacdo brasileira do periodo de 1970 a 1990 e, apesar da relativa estabilidade da
desigualdade, encontrou substancial reducio da pobreza absoluta na década de
1970, principalmente em fungao das altas taxas de crescimento da renda. Na década
seguinte, observou-se aumento da pobreza e da desigualdade, em decorréncia da
estagnagao econdmica e da elevada inflagio. Anteriormente, Kingston e Kingston
(1972) verificaram que, apesar da forte expansio econémica da década de 1960,
houve pouca redugao da pobreza no Brasil, resultado da acentuada concentragio
de renda do periodo.

Outros estudos analisam a contribuic¢do do crescimento econémico sobre a
reducio da pobreza. Loayza e Raddatz (2010), Ravallion e Chen (2007), Ravallion
e Datt (2002) e Ravallion (2011) utilizam séries de tempo de estados para verificar
esse efeito. Menezes-Filho e Vasconcellos (2007) verificam a evolugio da pobreza
com dados de pesquisa domiciliar. Esses estudos identificam que outros fatores
como satde, educagio, grau de urbanizagio, taxa de mortalidade, desigualdade de
renda, entre outros, também tém influéncia sobre o grau em que o crescimento
econdmico afeta a pobreza.

Loayza e Raddatz (2010) sugerem que hd situagoes em que apenas o crescimento
econdmico sustentdvel nio é condicdo suficiente para reduzir profundamente a
pobreza. O argumento referente a dificuldade de o crescimento econémico reduzir
a pobreza é baseado tanto na falta de oportunidades apresentadas aos pobres quanto
na sua inabilidade em se beneficiar dessas oportunidades. Se o pobre é malnutrido,
tem baixa escolaridade e vive em condigoes ruins de moradia ou é discriminado,
os ganhos do crescimento econémico nao chegam até ele.

Tridico (2010) identificou que o efeito do crescimento econémico foi positivo
sobre a redugao da pobreza em paises com alto grau de escolaridade e com gastos
publicos em dreas estratégicas. Concluiu que a erradicagao da pobreza pode levar
anos e nao se trata apenas de uma questao de crescimento econdémico, e sim de
politicas sociais e de redistribui¢ao da renda. Para o autor, a redugao da pobreza
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resulta de uma anélise complexa e da implantagio de estratégias que agreguem
diferentes disciplinas no processo de formulagao de politicas publicas.

A literatura também apresenta estudos acerca do efeito dos gastos piblicos
sobre a redu¢do da pobreza. Barros e Foguel (2000) avaliaram a focalizac¢io dos
gastos publicos sociais e a erradica¢do da pobreza no Brasil e concluiram que os
gastos com merenda, livro diddtico, pré-escola e primeiro grau sao bem focalizados.
Fan, Zhang e Zhang (2004) analisaram essa relagio nas dreas rurais da China,
e seus resultados mostraram que os investimentos do governo em agricultura,
educagio e infraestrutura foram determinantes para o crescimento da regio e a
consequente redugio da pobreza. Notou-se, nesse caso, que o gasto com educagio
foi o que exerceu o maior efeito sobre a redugio da pobreza, trazendo retornos
positivos tanto para os setores agricolas quanto para os nao agricolas, provocando
crescimento econdmico generalizado nas dreas rurais afetadas. Também estudando
as provincias chinesas, Ravallion e Chen (2007) verificaram que a expansio fiscal
tende a reduzir a pobreza, nesse caso o gasto local mostrou-se como mais efetivo.

Segundo Barros, Carvalho e Mendonga (2006), apesar da estagnacio econ6émica
de 2001 a 2004, houve acentuada queda no grau de desigualdade da distribuicao de
renda no Brasil. Os autores verificaram que essa queda foi o resultado de fatores
vinculados tanto ao mercado de trabalho quanto ao desenvolvimento de redes
efetivas de protecio social. Similarmente em outro estudo, Ferreira, Leite e
Ravallion (2010) analisaram a politica governamental brasileira no periodo de
1985 a 2004 e concluiram que a maior contribui¢io para a reducio da pobreza
veio das mudangas contemporéneas das politicas governamentais de estabilizagao
macroecondmica, em especial o Plano Real, e das politicas de redistribui¢ao de
renda, especialmente a expansio dos programas de assisténcia e previdéncia do
governo federal. Assim, verificaram que mesmo em momentos de baixo crescimento
econdmico, as agdes do governo podem ser efetivas no que diz respeito a redugao
de pobreza. Concluiram que, por meio de politicas publicas, o governo tem a
capacidade de compensar os efeitos negativos dos momentos de instabilidade
e retragdo econdmica sobre a pobreza. Desse modo, verifica-se que o gasto
governamental aplicado adequadamente pode exercer papel fundamental para a
redugio da proporg¢io de pobres sobre o total da populacio.

2.2 Efeito das condicdes iniciais

Ferreira, Leite e Ravallion (2010) analisaram a dinAmica da pobreza e sua reducio
em momentos de baixo crescimento econdmico no Brasil. Os autores verificaram
que o fraco desempenho da reducio da pobreza entre a metade dos anos 1980 e os
anos 2000 nao foi decorrente apenas do fraco crescimento econdmico, mas também
da baixa elasticidade entre a redu¢io da pobreza e o crescimento em alguns estados.
Essa baixa elasticidade estd relacionada com o alto grau de desigualdade nessas localidades.
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Com a interagio dos dados de crescimento econdmico estadual com suas condigoes
iniciais de 1970, notou-se que estados com piores condi¢des (alta concentragao de renda
histérica, piores condi¢oes de satide e pouca participagio politica) tendem a manter
taxas de redu¢do de pobreza mais ineldsticas em relagio ao crescimento econdmico do
que aqueles que apresentam melhores indicadores.

Hoffmann (2005) analisou a elasticidade entre pobreza e renda e verificou
que essa cresce com o rendimento médio e varia inversamente com a desigualdade
da distribui¢io de renda. Constatou que as elasticidades da propor¢ao de pobres
(H) em relagio a renda média sio relativamente baixas nos estados do Nordeste
e relativamente elevadas no Rio de Janeiro, em Sio Paulo e nos estados do Sul.
Da mesma forma, Menezes-Filho e Vasconcellos (2007) verificaram que a pobreza tem
grande variagio entre os estados brasileiros, assim como suas respectivas condigoes
socioecondmicas. Os autores concluiram que a elasticidade da pobreza em relagao
ao crescimento econdmico é uma funcio crescente do nivel de desenvolvimento
dos estados, assim como uma fungao decrescente do grau de desigualdade de renda
inicial. Estados menos prdsperos e com maior desigualdade, como o Piaui, tém de
se desenvolver mais para atingir a mesma taxa de redugio da pobreza que outros
estados com melhores condigées, como Santa Catarina.

Com base nesse cendrio, verifica-se a relevincia de analisar nao apenas o efeito
do gasto do governo sobre a pobreza, como também a influéncia regional e das
condigbes iniciais sociais de cada estado sobre o efeito desses gastos sobre a pobreza.

3 ANALISE DESCRITIVA E FONTE DE DADOS

3.1 Proporcéo de pobres (H)

A pobreza considerada neste estudo limita-se a dimensao da insuficiéncia
de renda. Adotou-se a linha de pobreza calculada pelo Ipea, em que a proporgao de
pobres (/) é definida pelo niimero de pessoas em domicilios com renda domiciliar
per capita inferior a linha de pobreza, a qual é o dobro da linha de extrema pobreza,®
sobre o total da populagio — os valores estimados sao diferentes para cada estado.
Como referéncia, a linha de pobreza calculada para a regidao metropolitana de
Sao Paulo, em 2009, foi de R$ 225,48, equivalente a 0,48 saldrio minimo.’

Até o inicio da década de 1990, a propor¢ao de pobres no Brasil manteve-se
estdvel e préxima a 0,40 do total da populacio (grifico 1). Em meados dessa década,
mais especificamente em 1995, essa proporgio apresentou queda para o patamar de 0,33 —

8. A linha de extrema pobreza é uma estimativa do valor de uma cesta de alimentos com o minimo de calorias
necessdrias para suprir adequadamente uma pessoa com base em recomendacdes da Organizacdo das Nagdes Unidas
para Agricultura e Alimentacdo (FAO) e da Organizacao Mundial da Satde (OMS).

9.R$ 465.
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esse desempenho pode ser atribuido principalmente a politica de estabilizacio de precos.
No entanto, apds esse efeito inicial, a taxa manteve-se estdvel até 2004, quando iniciou
de fato uma queda sistemdtica at¢ 2009, chegando a 0,21.

Verifica-se também que, no periodo analisado (1987-2009), o PIB per capita*
cresceu 60%, de R$ 10.380 para R$ 16.635. Por sua vez, a somatdria das fungdes
orcamentdrias do gasto estadual selecionadas neste estudo'! cresceu mais de 120%,
de R$ 446 per capita anual para R$ 1.010 no mesmo periodo. A soma do gasto
federal das fun¢des orcamentdrias'? selecionadas, nesse mesmo periodo, cresceu mais
de cinco vezes, passando de R$ 425 per capita anual para R$ 2.253, crescimento
mais intenso que no caso do gasto estadual. Simultaneamente, o indice de Gini
caiu de 0,60, em 1987, para 0,54, em 2009. Esses ntimeros sugerem uma relagao
entre crescimento econdmico, desigualdade de renda, despesa do governo e redugio
da pobreza. Ao mesmo tempo em que houve crescimento, queda da desigualdade
e aumento do gasto, nota-se queda da proporg¢io de pobres no Brasil.

GRAFICO 1
Proporcdo de pobres (H) sobre populacdo do Brasil, coeficiente de Gini, PIB em
RS bilhoes, PIB per capita, gastos estadual e federal per capita (1987-2009)
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Fonte: Ipea, IBGE e Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda.
Elaboracdo da autora.
Obs.: Em R$ de dezembro de 2009.

10. Calculado pelo IBGE.
11. Previdéncia e assisténcia social; educacao e cultura; satide e saneamento; habitacdo e urbanismo; e trabalho.
12. Os dados de despesa publica s&o fornecidos pela Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda.
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GRAFICO 2
Proporcao de pobres (H): média ponderada pela populagio de cada regido (1987-2009)
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Elaboracdo da autora.

Porém, é possivel notar que o comportamento da queda da propor¢io de pobres
apresenta discrepancias entre as regioes do pais (gréfico 2). Analisando as médias da
propor¢ao de pobres (/) das cinco regides do Brasil — ponderadas pela populagao
estadual —, ¢ possivel observar, queda desse indice em todas as regides, porém em
diferentes magnitudes. A regido Norte' ndo apresenta os maiores indices de pobreza,
mas é a que teve a menor queda da propor¢io de pobres, apenas 5,8%, de 1987 a 2009.

A média da propor¢io de pobres entre todos os estados brasileiros variou de
0,36, em 1987, para 0,21, em 2009 — uma queda de 43%. A regido Sul apresentou
a maior queda percentual de pobres (64%) —de 0,31 para 0,11. A regiao Nordeste,
apesar da queda de 39%, ainda apresenta os piores indices entre todas as regioes
do Brasil — de 0,64, em 1987, para 0,39, em 2009. Esses dados indicam uma
disparidade da queda do indice pobreza entre as regides do pais, o que motiva
a andlise dos efeitos especificos de cada estado para a redugio da taxa de pobres.

3.2 Despesas por funcdo orcamentaria

Verifica-se que a maioria das despesas per capita por fungio orcamentdria executada
selecionada para este estudo apresentou aumento no periodo analisado (grificos 3 e 4).
O gasto per capita com a fungio federal previdéncia e assisténcia apresentou crescimento
significativo, superior a 12 vezes de 1987 2 2009 (Brasil, 2009), chegando a R$ 1.713

per capita em 2009. Esse crescimento e seu elevado valor podem ser explicados pela

13. Até 2004 a Pnad ndo abrangia a area rural da regido Norte. Portanto, a ponderacdo da média da proporcao de
pobres considera a populacdo do Tocantins e areas urbanas de Ronddnia, do Acre, do Amazonas, de Roraima, do Para
e do Amapa. Adicionalmente, apenas a partir de 1992 ha dados de pobreza do Tocantins.
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implantagio e pela intensificagio de programas de transferéncia de renda, como o
Beneficio da Prestagao Continuada (BPC) e o Bolsa Familia, bem como pelo sistemdtico
aumento real do saldrio minimo,"* o qual ocorreu desde 1994 e tem impactado o
valor das pensoes e das aposentadorias, entre outras despesas. A despesa estadual com
previdéncia e assisténcia também apresentou crescimento no periodo de 1987 a 2009,
porém de 223%, chegando a R$ 280 per capita.

Vale notar que, no periodo analisado, houve queda do gasto federal em educacio
e cultura (-20%) — para a mesma fungao estadual houve aumento de 100% — e do
gasto federal em habitagdo e urbanismo (-66%) — para a mesma fungio estadual
houve aumento de 153%. No caso do gasto em satide e saneamento, o aumento foi
de 190% na fungio estadual e 391% na fungio federal. Por fim, o gasto da fungio
trabalho (protegio e beneficios ao trabalhador, relagdes do trabalho, empregabilidade e
fomento ao trabalho) teve forte aumento tanto na esfera federal quanto na estadual —
1.467% e 451%, respectivamente. Portanto, de maneira geral, verifica-se um aumento
generalizado das despesas, além de uma redistribui¢io de volumes entre as fungoes.

Com relagao as despesas municipais' (gréfico 5), também é possivel observar
crescimento expressivo em todas as fungoes entre os anos de 1991 e 2010. As fungoes
educagio e cultura e saide e saneamento apresentam crescimento de mais de seis
vezes, chegando em 2010 a R$ 413 e R$ 404 em valores per capita, respectivamente.

GRAFICO 3
Gasto federal per capita por funcdo orcamentaria
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda.
Elaboracdo da autora.
Obs.: Em R$ de dezembro de 2009.

14. Série em R$ constantes do Gltimo més, elaborada pelo Ipea, deflacionando-se o salério minimo nominal pelo Indice
Nacional de Precos ao Consumidor (INPC) do IBGE.

15. Nao ha dados disponiveis de gasto municipal para a funcéo trabalho em 2000.
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GRAFICO 4
Gasto estadual per capita médio por funcao orcamentaria e investimento per capita médio
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GRAFICO 5
Gasto municipal per capita médio por funcdo orcamentaria
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E evidente o crescente volume per capita das despesas classificadas como
sociais das trés instancias de governo no periodo analisado, bem como a crescente
participacdo dessas despesas no PIB'® de 1987 a 2009 — de 4% para 14% no caso
do gasto federal e de 4% para 6% no estadual, além de 3% para 8% de 1991 a
2010 nos municipios.

4 METODOLOGIA

4.1 Analise para o painel de estados

Para estimar o efeito do gasto publico per capita sobre a proporcio de pobres,
utilizou-se uma base de dados composta por um painel de estados brasileiros em
dezenove anos, de 1988 2 2009. O modelo proposto utiliza metodologia semelhante
a aplicada no trabalho de Ferreira, Leite e Ravallion (2010), o qual analisou o efeito
do crescimento econdmico setorial € o gasto do governo, entre outras variaveis
sobre a pobreza. Porém, neste caso hd adaptagdes, pois o foco principal é o efeito
do gasto do governo, e nio o efeito do crescimento econdémico sobre a pobreza.

O modelo econométrico de efeitos fixos foi utilizado para estimar o efeito
das despesas estaduais sobre a propor¢io de pobres. Este método ¢ aplicado para
controlar o efeito de caracteristicas nao observdveis, que nao variam no tempo e
sdo intrinsecas a cada estado. A equagio (1), de estimagdo da propor¢ao de pobres
em funcio do gasto publico, a seguir, representa o modelo proposto:

Txpobre;, = o0+ Gasto, S + x;y + a; + Uy, (1)

em que 7xpobre; representa o logaritmo da propor¢io de pobres (H) nos estados
i=(1,...N), para cada ano z= (1, ...T); Gasto; representa o conjunto de varidveis
explicativas, logaritmo dos gastos estadual e federal per capita executado por fun¢ao
or¢amentdria selecionada; x;, representa o vetor de varidveis de controle; 4; é o efeito
fixo nio observivel dos estados; e #; é o termo aleatério.

As varidveis gasto federal e gasto estadual per capita sio aplicadas de duas
maneiras: agregadas e desagregadas. Quando desagregadas, sao decompostas entre as
seguintes fun¢des or¢amentdrias: previdéncia e assisténcia social; educagio e cultura;
satide e saneamento; habitacio e urbanismo; e trabalho, além do investimento
estadual. Quando agregadas, representam a soma dessas despesas selecionadas.

Marinho e Araujo (2010) e Marinho, Linhares e Campelo (2011) incluem a
varidvel desigualdade de renda (Gini) e o PIB per capita nos modelos de determinagio
do impacto das aposentadorias rurais e dos programas de transferéncia de renda sobre

16. Vide total de gasto por funcéo orgamentdria — tabelas A.1, A.2 e A.3, no apéndice.
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a pobreza."” Para este modelo, tais varidveis nao serdo incluidas do mesmo modo,
pelos motivos descritos a seguir.

De acordo com Hoffmann (1995b), a distribui¢do /og-normal ¢ uma boa
aproximagio da distribui¢io da renda no Brasil, e a redugio da pobreza normalmente
é alcancada apenas reduzindo-se a desigualdade, aumentando-se a renda média ou por
meio da combinacio de crescimento com queda da desigualdade. Adicionalmente,
Barros e Mendonga (1997) e Barros, Franco e Mendonga (2007) verificaram que
as politicas ptblicas focadas na redugio de pobres buscam crescimento econémico
ou igualdade de renda. Similarmente, verificam que a queda da pobreza requer um
desses fatores, nio necessariamente os dois conjuntamente. Portanto, verifica-se
que o gasto do governo tem efeito sobre a pobreza quase que exclusivamente por
meio da queda da desigualdade ou do aumento da renda, pois uma agao do governo
que reduza a pobreza tende a ser acompanhada de aumento de renda e/ou redugio

da desigualdade.

O objetivo deste artigo é verificar o efeito do gasto do governo (Gasto;,) sobre
a pobreza (7xpobre;). Uma vez incluidos a renda média e o Gini, seria muito dificil
captar efeito do gasto publico sobre a pobreza, dado que a redugio da pobreza
dé-se por meio da renda ou da queda da desigualdade. Admite-se que nio inclusao
das varidveis Gini e renda média pode provocar um viés de varidvel omitida,
mas pobreza, renda média e indice de Gini sdo trés caracteristicas da distribui¢ao
de renda estreitamente relacionadas. Sendo a distribuicio por log-normal, cada uma
dessas trés varidveis ¢ uma funcio matemdtica das outras duas, ou seja, considerando-se
que o gasto tem efeito sobre a pobreza por meio das varidveis renda e Gini, a sua
inclusao na estimagio captaria todo o efeito do gasto do governo sobre a redu¢ao
da pobreza. Restaria a varidvel gasto do governo captar - se ainda existe algo a
ser captado - um efeito residual do gasto do governo sobre a reducdo da pobreza.
Admite-se também que eventuais efeitos de outros fatores, que seriam controlados
pela inclusio da renda média como varidvel exploratéria, sejam captados pelas
varidveis de tendéncia linear (#rend) e quadrética (trend2), no caso do painel de
estados, e pelas bindrias de ano, no caso no painel de municipios.

Ribas, Machado e Golgher (2000) identificaram que a pobreza é um fenémeno
dindmico e persistente, assim se inclui como varidvel de controle o logaritmo da

propor¢ido de pobres defasada em um periodo (7xpobre (¢-1)).

O viés presente em estimagdes de painel de efeitos fixos com varidvel dependente
defasada pode ser tratado por meio do modelo de estimagio Arellano-Bond.
No entanto, de acordo com Nickell (1981), painéis com grande quantidade de

17. Esses estudos chegam as conclusdes de que tanto a aposentadoria rural quanto os programas de transferéncia de
renda ndo tém impacto sobre a queda da pobreza no Brasil.
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periodos tendem a minimizar o viés presente nas estimagoes desses modelos.'®
Assim, dado que o presente estudo utiliza um painel de dezenove anos, nao hd a
necessidade de tratamento desse viés por meio do estimador de Arellano-Bond,
pois, neste caso, o viés de varidvel dependente tende a ser pequeno. Portanto,
a regressao pode ser estimada por meio do modelo de efeitos fixos.

Para controlar aspectos demogréficos, utilizou-se o logaritmo da populagio
estadual (pop). Para essa varidvel, os dados de populagio sio estimativas com
base nas projecoes das populages residentes por Unidade da Federaciao (UF).”
Adicionalmente, incluiram-se as varidveis propor¢io da populacio estadual de
individuos com idade inferior a 15 anos (menor_1I5), bem como a propor¢io
da populagio superior a 60 anos (maior_60). De acordo com Arvate, Lucinda e
Avelino (2008), essas parcelas da populagao utilizam grande volume de recursos
nas dreas da satde e da previdéncia, no caso dos idosos, e educagao, no caso dos
menores de 15 anos, o que influencia o volume de gastos e, consequentemente,
pode afetar o grau de pobreza da regiao,”

De acordo com Menezes-Filho e Vasconcellos (2007), a educacio tende a reduzir a
desigualdade que, por sua vez, contribui para a queda da pobreza. Assim, incluiu-se
a varidvel (niveleducagio)* - a qual é a razdo entre o somatério do ndmero de anos
de estudo completados pelas pessoas que tém 25 ou mais anos de idade e 0 niimero de
pessoas nessa faixa etdria — como proxy do nivel de educagao da populagio dos estados.

Como varidvel de controle de estabilizaciao econdmica, foi utilizada uma medida
da inflagio, especificamente o valor do Indice Nacional de Pregos a0 Consumidor (inpc)
do IBGE. Por fim, para captar eventuais efeitos de tendéncias no tempo de varidveis
omitidas, foram incluidas varidveis de tendéncia linear (trend) e quadratica (¢rend2).

Todas as medidas monetdrias estio em reais (R$) de dezembro de 2009,
deflacionadas pelo INPC do IBGE.

Com a finalidade de compreender as diferengas de elasticidade gasto-pobreza
entre os estados brasileiros, incluem-se estimagées do efeito do gasto estadual
interagindo com suas respectivas condi¢oes iniciais sobre a pobreza. Para tanto,
sao utilizados como parimetros das condigoes iniciais os dados estaduais de 1980
(Censo do IBGE) — sete anos antes do inicio da série —: desigualdade (indice de
Theil), pobreza (proporgao de pobres), grau de educagao® (dado pela média de anos
de estudo de pessoas de 25 ou mais anos de idade) e renda domiciliar per capita.

18. Nickell (1981, p. 1419) e Cameron e Trivedi (2005, capitulo 22, item 22.5.2, p. 764).
19. Segundo metodologia descrita em Projecdo da Populagao do Brasil por Sexo e Idade 1980-2050 (IBGE, 2008).

20. Os dados para o periodo analisado (1987-2009) foram obtidos por meio de interpolagao, pela taxa de crescimento
dos dados fornecidos pelo IBGE dos anos de 1991, 1996, 2000 e 2010.

21. Anos de estudo — média — pessoas 25 anos e mais (Ipea).

22. Razéo entre o somatdrio do nimero de anos de estudo completados pelas pessoas que tém 25 ou mais anos de
idade e o nimero de pessoas nessa faixa etaria.
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Com base na equagao (1), anteriormente apresentada, serdo derivadas outras
funcoes similares de estimagdo da propor¢ao de pobres como fungao do gasto
estadual, em que o termo Gusto;, ¢ aplicado das seguintes maneiras:

* gasto estadual per capita, desagregado por fungio e investimento,
e gasto federal desagregado por funcio;

*  gasto estadual per capita agregado (soma dos gastos estaduais das fun¢oes
orcamentdrias selecionadas);

*  gasto estadual per capita agregado interagindo com bindrias de cada estado;

*  gasto estadual agregado, interagindo com condigées iniciais de 1980
por estado (quais sejam: renda familiar per capita, desigualdade,
pobreza e educagio).

4.2 Efeito do gasto municipal

A segunda investigacdo da relacdo entre gasto publico e pobreza ¢é realizada para o
caso dos municipios. A metodologia aplicada neste caso ¢ similar & utilizada para os
estados, porém dispoe-se apenas de dados de trés anos do Censo do IBGE, quais sejam:
1991, 2000 e 2010, para 5.058 municipios. Nesta etapa, também se utiliza 0 modelo
econométrico de efeitos fixos para o painel de municipios, o qual elimina o efeito ndo
observado associado aos municipios, de acordo com a equagio (2) de estimagio da
proporcio de pobres em fungio do gasto publico municipal, a seguir:

Txpobre;; = o+ Gﬂstomu,,,-ﬂ-],a;ﬂﬁ + w0+ a; + Uy, (2)

Para o caso dos municipios, a varidvel Txpobre; é o logaritmo da propor¢io
de pessoas com renda domiciliar per capita inferior a 50% do saldrio minimo;*
Gasto_municipal, representa o logaritmo das despesas municipais per capita das
fungoes orcamentdrias selecionadas: previdéncia e assisténcia; educagio e cultura;
satide e saneamento; habitacio e urbanismo; e investimento, com excecao da funcio
trabalho, que nio tem dados disponiveis para 1991.%

Asvaridveis de controle contidas no vetor u;, seguem o mesmo padrio da equagio (1),
porém com dados municipais (pap, menor_15 e maior_60), com excegio da varidvel
nivel de educagio (niveleducagio), que, para o caso dos municipios, ¢ a taxa de
alfabetizacio da populagio com mais de 15 anos. Adicionalmente, optou-se por
substituir as varidveis gasto federal e INPC, que variam apenas entre os anos, e nio
entre municipios, por bindrias de ano (1991 e 2000). Essas bindrias captam os efeitos

23. Para 2010, proporcdo de pessoas, por classes selecionadas de rendimento mensal domiciliar per capita nominal —
total — até meio salario minimo de 12 de setembro de 1991.

24.Também neste caso, os dados sdo fornecidos pela Secretaria do Tesouro Nacional — Ministério da Fazenda.
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especificos de cada ano que afetam todos os municipios conjuntamente, como choques
macroecondmicos. O ano de referéncia é 2010, ou seja, a bindria deste ano foi excluida
da estimagao, evitando-se o problema de multicolinearidade perfeita. Por fim, dado o
grande intervalo de tempo (dez anos) e pouca disponibilidade de dados municipais,
nao se incluem as varidveis defasadas de propor¢io de pobres e renda domiciliar
per capita, pois essa defasagem excluiria um ano dos trés anos de Censo da série.

5 RESULTADOS

5.1 Efeito dos gastos estadual e federal desagregados por funcao
orcamentaria sobre a pobreza
Inicialmente, para analisar o efeito do gasto desagregado per capita sobre a proporgao
de pobres, o termo Gusto;, da equagio (1) foi substituido pelo vetor de despesas
estadual e federal per capita desagregadas das fungoes orgamentarias selecionadas.®

O resultado da estimagio de efeitos fixos (tabela 1) mostra que o gasto do
governo estadual em educagio reduz a taxa de pobreza (-0,055), porém o mesmo
gasto na instincia federal tem efeito positivo sobre a pobreza (0,058). Por meio
das subfungées que compdem as fungdes orcamentdrias, é possivel compreender os
efeitos desse gasto sobre a pobreza.”® Considerando a despesa de 2009, verifica-se
que 56% do total da funcao estadual educagio e cultura concentrou-se nas
subfuncées ensinos fundamental e médio. Contudo, o foco desta funcio na esfera
federal foi o ensino superior. Esse resultado estd de acordo com o observado por
Huber, Mustillo e Stephens (2008), no qual citam que o gasto na educagio bésica e
fundamental tende a melhorar a qualidade de vida dos cidadaos. Da mesma forma,
Menezes-Filho e Vasconcellos (2007) verificaram que investimentos no ensino
médio podem tornar o crescimento mais efetivo para a redugao da pobreza,
mas estes nio melhoram as perspectivas de crescimento por si s6. Jd o gasto federal
em educagao e cultura, que é concentrado no ensino superior, tem efeito regressivo
sobre a pobreza, uma vez que atinge uma parcela da populacio privilegiada que
tem acesso a universidade publica, diferentemente da populagiao mais carente,
a qual muitas vezes sequer consegue chegar ao ensino superior.

O mesmo efeito regressivo é observado nas fun¢oes trabalho (0,009) e habitagio
e urbanismo estaduais (0,009) sobre a taxa de pobreza. No caso do efeito da fungao
trabalho — mesmo efeito positivo da esfera federal (0,087) —, verifica-se que o
gasto atinge a populagio que participa do mercado de trabalho, nao alcangando a
populagio pobre que nio tem acesso aos beneficios destinados aos trabalhadores.

25. Previdéncia e assisténcia social; educacdo e cultura; salide e saneamento; habitacdo e urbanismo; e trabalho e
despesa de capital com investimento.

26. Em 14 de abril de 1999, o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo publicou no Didrio Oficial da Unido
a Portaria n® 42, em que atualiza a classificagdo das despesas por fungdes e subfuncdes orcamentarias. No entanto,
os dados das subfungdes de despesa do governo estadual estdo disponiveis apenas a partir de 2004.
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No caso do efeito do investimento estadual (-0,024), compreende-se seu impacto
redutor sobre a pobreza considerando-se o efeito multiplicador do investimento
sobre a renda. Por meio de investimentos em obras de infraestrutura, por exemplo,
aquece-se a economia, gera-se renda e desenvolvimento, e, por consequéncia, o nivel
de pobreza da populagao é reduzido de forma mais consistente.

TABELA 1
Resultado da estimacdo de pobreza com gastos estadual e federal desagregados —
modelo de efeitos fixos

Varidvel dependente: log proporcao de pobres (H)

Varidvel explicativa

Coeficiente

Desvio-padrao

Gasto estadual per capita

Previdéncia e assisténcia -0,002 (0,012)
Educacdo e cultura -0,055** (0,027)
Saude e saneamento -0,022 (0,017)
Habitacdo e urbanismo 0,009* (0,005)
Trabalho 0,009** (0,005)
Investimento -0,024*** (0,009)
Gasto federal per capita
Previdéncia e assisténcia -0,429*** (0,072)
Educacdo e cultura 0,058* (0,033)
Salde e saneamento -0,186*** (0,028)
Habitacdo e urbanismo -0,006 (0,010)
Trabalho 0,087*** (0,033)
Varidveis de controle

Pobre (t-1) 0,439%** (0,038)
Anos estudo -0,159*** (0,025)
Pop -1, (0,193)
Menor 15 1,669* (0,824)
Maior 60 -32,588%*** (3,628)
INPC 0,008*** (0,002)
Trend 0,250%** (0,020)
Trend2 -0,004*** (0,000)
Constante 20,351%** (2,912)
Efeitos fixos de estado 88-09 Sim

R? 0,862

n 427

Teste de Hausman 162,59***

Elaboracdo da autora.

Obs.: 1. *, ** e *** = nivel de significancia: 10%, 5% e 1%, respectivamente.
2.0 nimero de observacdes menor deve-se a auséncia de dados de gasto da fungdo trabalho em diversos anos,
a auséncia de dados do Tocantins de 1987 a 1990 e a auséncia de dados de pobreza para o Distrito Federal em 2007.
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Com relagio as demais despesas federais, a fungao satide e saneamento (-0,186)
apresentou efeito redutor sobre a pobreza.” O efeito redutor da pobreza do gasto
com satde e saneamento ¢ similar as conclusdes de Menezes-Filho e Vasconcellos
(2007), os quais identificaram que melhorias no saneamento ajudam o crescimento
econdmico a ser mais efetivo para a redugao da pobreza.

Também na esfera federal, a fungao previdéncia e assisténcia®® apresentou-se
estatisticamente significativa e com efeito redutor da propor¢io de pobres (-0,429).
Este efeito pode ser explicado pelo seu elevado volume (R$ 322,71 bilhées em 2009).”
Porém, este resultado nio corrobora o apresentado pela literatura, pois, de acordo com
Barros e Foguel (2000), embora o perfil do acesso ao programa de aposentadorias e
pensdes seja relativamente uniforme ao longo da distribuigao de renda, o perfil dos
gastos é bastante regressivo, com os mais ricos recebendo um beneficio médio bem
superior ao dos mais pobres. Da mesma forma, Hoffmann (2009) verificou que o
impacto da previdéncia do funcionalismo publico é regressivo para a desigualdade
de renda, mas nio aumenta a pobreza, pois, segundo o autor, essa subfun¢io da
previdéncia contribui para a concentragio de renda, principalmente em decorréncia
da aposentadoria integral do funcionalismo publico.

No caso do INPC (0,008), o pardmetro foi significativo e também contribui
para a redugido da propor¢io de pobres. Esse resultado confirma as conclusoes de
Ferreira, Leite e Ravallion (2010), em que os autores identificaram que, apesar
de as politicas econoémicas de governo nio terem como seu principal objetivo a
queda da pobreza, politicas que focaram o crescimento econdmico e controle da
inflagio tiveram substancial contribui¢o para a redugio contemporanea da pobreza
no Brasil, principalmente em decorréncia da melhoria do poder de compra da
populagio carente.

Em relagio as demais varidveis de controle, observa-se que, quanto maior
o nivel de escolaridade da populagao (-0,159), menor é a pobreza. Estados com
populagio mais educada tém menor propor¢io de pobres que os demais estados.
Os pardmetros demogréficos indicam que estados com populagio mais idosa
(-32,588) tendem a apresentar menores indices de pobreza, por sinal este parAimetro
tem maior efeito sobre a redu¢io na proporgio de pobres, diferentemente de
estados com populagio proporcionalmente mais jovem (1,669), os quais tendem
a intensificar a situa¢ao de pobreza. Populagio idosa é proporcionalmente

27. Em 2009, as principais subfuncdes da fungdo saude e saneamento federal foram: suporte profilético, assisténcia
hospitalar, vigilancia epidemiolégica e alimentacéo e nutricdo, 74% do total desta funcéo.

28. De acordo com o Ipea (Fernandes et al., 1998), o gasto federal com previdéncia e assisténcia contempla as
seguintes acdes: administracdo de 6rgdos e programas de pagamento de aposentadorias, pensdes e outros beneficios
previdenciarios; bem como administragdo de 6rgdos e programas voltados para a assisténcia a crianga, ao adolescente,
ao silvicola e a velhice, para reabilitacdo profissional de acidentados no trabalho, reintegracdo social de dependentes
de &lcool ou de drogas e, para presos e suas familias. Excluem-se as a¢des voltadas para servidores publicos federais.

29. Sua principal subfuncdo a previdéncia basica, representando 71% do total dessa funcdo orcamentaria.
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mais economicamente ativa e tem maior renda que populagbes mais jovens.
Esta populagio também se beneficia diretamente de programas de transferéncia
de renda como BPC, pensoes, aposentadorias rurais, entre outros beneficios.
O coeficiente da varidvel defasada do logaritmo da propor¢ao de pobres é positivo

e significante (0,439), confirmando, assim, o fenémeno persistente da pobreza
identificado por Ribas, Machado e Golgher (2000).

Para melhor compreender o comportamento do efeito do gasto estadual sobre
a pobreza, analisa-se na sequéncia o seu efeito, interagindo-se o gasto agregado
estadual com condicoes iniciais dos estados.

5.2 Efeito sobre a pobreza das condigdes iniciais de cada estado
interagindo com o gasto
Nesta subsecio, inicialmente se estima o efeito do gasto estadual per capita de
forma agregada sobre a pobreza (substitui-se o termo Guasto; da equacio (1) por
Gastoagregado;,), isto é, o somatério das fungoes sociais estaduais orcamentdrias
selecionadas.®® O resultado desta estimagio é apresentado na tabela 2, a seguir.

TABELA 2
Resultado das estimacées de pobreza com gasto estadual agregado — modelo de
efeitos fixos

Variavel dependente: proporcdo de pobres (H)

Variavel explicativa Coeficiente Desvio-padrao

Gasto estadual agregado -0,064* (0,034)
Varidveis de controle

Pobre (t-1) 0,474*** (0,038)

Pop -0,325 0,211)

Menor 15 3,879*** (0,821)

Maior 60 -28,338*** (4,226)

INPC 0,001 (0,001)

Anos estudo -0,207*** (0,025)

Trend 0,132*** (0,019)

Trend2 -0,001*** (0,000)

Constante 5,181 (3,200)

Estados — efeitos fixos (88-09) Sim

R? 0,79

n 508

Teste de Hausman — efeito fixo 172,79%**

Elaboracdo da autora.
Obs.: 1.*, ** e *** = nivel de significdncia 10%, 5% e 1%, respectivamente.
2. 0 nimero menor de observacdes deve-se a auséncia de dados do Tocantins de 1987 a 1990, e a auséncia de dados
de pobreza para o Distrito Federal em 2007.

30. Previdéncia e assisténcia; educacao e cultura; salide e saneamento; habitacdo e urbanismo; trabalho e investimento.



Anélise do Efeito do Gasto Social dos Governos Federal, Estadual e Municipal sobre a Pobreza no Brasil —
1988 a 2010 89

Verifica-se que o agregado de gastos sociais estaduais per capita é efetivo
para a redugio da propor¢io de pobres no Brasil (-0,064). No estudo de Ferreira,
Leite e Ravallion (2010), a despesa estadual nao mostrou efeito estatisticamente
significativo para a redu¢do da pobreza. Os autores também utilizaram o gasto
estadual de forma agregada, denominando-os de sociais.’’ No entanto, neste
estudo, diferentemente do realizado por Ferreira, Leite e Ravallion (2010),
nao se inclui a varidvel crescimento econé6mico no modelo, apenas o valor agregado
de gastos sociais.

Nesta subsegio também se analisa a elasticidade do gasto estadual agregado de
cada estado sobre a pobreza, ou seja, estima-se, por meio do método de minimos
quadrados ordindrios (MQO),* o efeito do gasto agregado de cada estado interagindo
com sua respectiva bindria. Desta forma, obtém-se o efeito do gasto estadual sobre
a pobreza considerando-se as caracteristicas especificas de cada estado.

A estimagio do gasto por estado ¢ similar a estimacio da equagio (1) anterior,
porém se utilizam como varidveis explicativas as bindrias de cada estado interagindo
com o gasto estadual agregado. Por meio deste procedimento é possivel verificar a
influéncia do gasto social agregado de cada estado sobre a pobreza, considerando
também o efeito das caracteristicas especificas dos estados. A equagio (3), a seguir,
demonstra a estimagio da propor¢io de pobres em funcio da interagio das bindrias
de estado com seu respectivo gasto agregado:

Txpobre;; = o+ (Gastoagregado;, X + bindriasdeestado) p + u;; . (3)

O resultado dessa estimagio (tabela 3) mostra a diferenca de elasticidade da
pobreza (H) em relacio a média do gasto estadual agregado. Este resultado estd
de acordo com o esperado, dada a diversidade de condigoes especificas e a
desigualdade de renda entre os estados e as regides. As caracteristicas especificas
dos estados do Nordeste fazem com que o efeito do seu gasto sobre a queda da
pobreza seja menor que o efeito do gasto dos estados das regides Sul e Sudeste.
De certa maneira, pode-se inferir que o gasto social per capita da regiao Nordeste
tende a ser menos eldstico para reduzir menos a pobreza do que o gasto das demais
regioes do pais, principalmente Sul e Sudeste.

Os estados da regido Nordeste sdo os que apresentam menor valor absoluto
da elasticidade da pobreza em relagdo ao gasto total estadual, em torno de -0,30,
enquanto os estados de Santa Catarina (-0,49) e de Sao Paulo (-0,45) apresentam os
maiores valores absolutos. Os estados do Tocantins (0,29), do Maranhio, do Piaui,
de Alagoas e de Sergipe (-0,30) apresentam os piores parAmetros. Hoffmann (2005),

31. Salde e saneamento, educagdo e cultura e previdéncia e assisténcia, bem como o investimento estadual.
32. Esta estimacdo contempla o periodo de 1987 a 2009.
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analisando as elasticidades da propor¢io de pobres (H) em relacio a renda média,
constatou que essas sao relativamente baixas nos estados do Nordeste e relativamente
elevadas no Rio de Janeiro, em So Paulo e nos estados do Sul, em que a desigualdade
de renda é menor do que em outros estados.

Na sequéncia, analisa-se a influéncia das condi¢des iniciais de cada estado
sobre o efeito dos seus gastos sobre a pobreza. Assim, como descrito anteriormente,
utilizam-se os dados de 1980 para se obter as varidveis de condigdes iniciais de
cada estado: desigualdade, pobreza, grau de educacio e renda.

TABELA 3
Resultado da estimacdo de pobreza com binarias de estado interagindo com gasto
estadual agregado — modelo de MQO

Varidvel dependente: propor¢ao de pobres (H)

Bindria de estado interagindo com:

Regido
Gasto estadual Coeficiente Desvio-padrao
ROgasto -0,42%** (0,03)
ACgasto -0,35%** (0,03)
AMgasto -0,35%** (0,03)
Norte RRgasto -0,38*** (0,03)
PAgasto -0,40*** (0,04)
APgasto -0,35*** (0,03)
TOgasto -0,29*** (0,03)
MAgasto -0,30*** (0,04)
Plgasto -0,30*** (0,04)
CEgasto -0,30*** (0,04)
RNgasto -0,31%** (0,03)
Nordeste PBgasto -0,31%** (0,04)
PEgasto -0,31%** (0,04)
Algasto -0,30*** (0,04)
SEgasto -0,30*** (0,03)
BAgasto -0,31*** (0,04)
MGgasto -0,43*** (0,03)
ESgasto -0,40*** (0,03)
Sudeste
Rlgasto -0,43*** (0,03)
SPgasto -0,45*** (0,03)
(Continua)

33. Sete anos antes do inicio da série dados utilizada nesta estimacdo.
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(Continuacéo)

Varidvel dependente: proporcéo de pobres (H)

Binaria de estado interagindo com:

Regiao
Gasto estadual Coeficiente Desvio-padrao
PRgasto -0,40*** (0,03)
Sul SCgasto -0,49*** (0,03)
RSgasto -0,42*** (0,03)
MSgasto -0,42%** (0,03)
MTgasto -0,42%** (0,03)
Centro-Oeste
GOgasto -0,42%** (0,03)
DFgasto -0,37*** (0,03)
Constante 1,31%** 0,21)
R? 0,75
n 509
Teste F 52,78***

Elaboracdo da autora.
Obs.: *, ** e *** = nivel de significancia de 10%, 5% e 1%, respectivamente.

Investiga-se o efeito do gasto agregado dos estados interagindo com as suas
respectivas condigdes iniciais em 1980. Para tanto, substitui-se o termo Gasto;, da
equagio (1) pela varidvel Gastoagreg_iniciais*;, gasto estadual agregado per capita
multiplicado por cada uma das condi¢es iniciais de cada estado (£), separadamente,
resultando nas seguintes varidveis explicativas: Gasto_renda;, Gasto_rpobre;,
Gasto_desigualdade;; e Gasto_educagio;,, calculadas da seguinte forma:

Gastoagreg_iniciais, = Gastoagregado;, X Condigoesiniciais_1980; . (4)

Cada uma dessas varidveis explicativas com intera¢do gera uma estimagio de
pobreza; o resultado das quatro estimagoes é apresentado na tabela 4. E possivel
observar que as melhores condi¢oes iniciais de desenvolvimento de cada estado,
em 1980, influenciam de maneira positiva o efeito do gasto social sobre a pobreza.
Estados com melhores condi¢es iniciais, quais sejam: menor desigualdade, menor
proporgio de pobres, populagio com mais renda e anos de estudo aumentam o
efeito do seu gasto social per capita sobre a redugao da pobreza. Para a condigao
inicial de pobreza, medida pela proporgao de pobres (H) (0,129) e desigualdade
(0,140), verifica-se que o efeito da sua interagio com o gasto estadual é positivo
sobre a proporgio de pobres. Estados com maior propor¢io de pobres e com
mais desigualdade, em 1980, tinham mais dificuldade em reduzir a pobreza por
meio do gasto social (no periodo em anilise, 1988-2009) do que aqueles estados
com melhores condig¢oes de desenvolvimento naquela data.
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Hoffmann (1995b) verificou que, para uma distribui¢io Jog-normal, a relagio
entre indices de pobreza e a renda média (para diferentes valores de Gini) ¢ uma
curva semelhante a um arco de hipérbole, ou seja, concluiu que quanto maior a
desigualdade menor ¢ o efeito do crescimento da renda média sobre a pobreza.
Da mesma maneira, Menezes-Filho e Vasconcellos (2007) verificaram que estados
mais pobres e desiguais tém de se desenvolver mais para atingir a mesma taxa de
redugio da pobreza que outros estados com melhores condiges. As piores condigoes
iniciais reduzem o efeito que o gasto tem sobre a queda da pobreza. Inversamente,
estados com maior renda média (-0,262) e populagio com mais educagao (-0,124),
em 1980, tendiam a aumentar o efeito do seu gasto sobre a reducio da pobreza.

Estados com caracteristicas especificas menos favordveis a redugio da pobreza,
como os do Nordeste (Alagoas, Maranhio, Piaui, Ceard, Paraiba, Pernambuco e
Bahia) estdo entre aqueles que tém os menores volumes de gasto estadual per capita.
No longo prazo, esta situagio pode resultar na intensificagdo ou permanéncia,
tanto da situagio de pobreza quanto em piores condi¢oes de desenvolvimento,
dificultando ainda mais a reversio desse quadro.

Conforme verificado por Menezes-Filho e Vasconcellos (2007), é possivel perceber
que politicas que tenham como foco a melhoria do nivel de desenvolvimento dos
estados, predominantemente gastos em educagio, transferéncia de renda e satde,
melhoram os efeitos futuros de outros gastos sociais para redu¢io da pobreza. Essas
politicas tém a capacidade de intensificar o efeito do mesmo gasto social sobre a
queda da pobreza em um momento futuro, criando, assim, um ciclo virtuoso.

TABELA 4
Resultado da estimacdo de pobreza com gasto estadual agregado interagindo com
condicdes iniciais — modelo de efeitos fixos

Varidvel dependente: proporcéo de pobres (H)

Renda Theil Pobre Educacdo

Condicdes iniciais de 1980 interagindo com gasto estadual

Renda média X -0,262***

Gasto estadual (0,052)

Desigualdade (Theil) X - 0,140**

Gasto estadual - (0,060)

Proporcao de pobres X - - 0,129***

Gasto estadual - - (0,028)

Anos de educacdo X - - - -0,124***
Gasto estadual - - - (0,031)

(Continua)
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(Continuacéo)

Varidvel dependente: proporcéo de pobres (H)

Renda Theil Pobre Educacdo

Varidveis de controle

0,434*** 0,473*** 0,447*** 0,455***
Pobre (t-1)
(0,038) (0,038) (0,038) (0,038)
-0,231%** -0,207*** -0,226*** -0,217***
Nivel educacdo
(0,025) (0,025) (0,025) (0,025)
0,186 0,313 -0,098 -0,230
Pop
(0,221) (0,209) (0,207) (0,205)
5,230%** 3,961*** 4,432%** 4,366***
Menor 15
(0,849) (0,821) (0,817) (0,821)
-19,471%** -28,859* ** -25,410%** -27,174%**
Maior 60
(4,333) (4,236) (4,109) (4,112)
0,002* 0,001 0,001 0,001
INPC
(0,001) (0,001) (0,001) (0,001)
0,115%** 0,134*** 0,127*** 0,134***
Trend
(0,018) (0,019) (0,018) (0,018)
-0,001*** -0,001%** -0,001*** -0,001%**
Trend2
(0,000) (0,000) (0,000) (0,000)
-3,653 5,057 1,971 3,924
Constante
(3,362) (3,153) (3,074) (3,064)
Estados — efeitos fixos (88-09) Sim Sim Sim Sim
R? 0,80 0,79 0,79 0,79
n 508 508 508 508

Elaboracdo da autora.
Obs.: 1. *, ** e *** = nivel de significancia de 10%, 5% e 1%, respectivamente.
2. Desvio-padrdo entre parénteses.

Como testado anteriormente, o gasto social estadual per capita tem efeito
intensificado sobre a queda da pobreza em estados com melhor nivel de desenvolvimento.
Podemos verificar que o efeito do gasto, classificado aqui como social, deriva de
politicas publicas diversas, das quais algumas tém efeito direto e imediato sobre
a pobreza, como as transferéncias de renda, e outras tém efeito indireto e de
médio ou longo prazo, como gasto em satide e educagio. Porém, no longo prazo
esses gastos geram um resultado positivo e acumulado sobre a queda da pobreza.
Por meio deste estudo nio foi possivel captar a divergéncia de efeito de politicas
publicas no tempo, tampouco a permanéncia ou nio no estado de pobreza. Estudos
futuros utilizando um painel dindmico eventualmente poderao captar esse efeito.
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5.3 Efeito do gasto municipal sobre a pobreza

Nesta subsecao aplica-se procedimento andlogo ao utilizado para o caso do gasto
estadual per capita, porém para o caso dos municipios — equagio (2). Estima-se o
efeito do gasto municipal per capita desagregado por funcio orcamentiria sobre a
pobreza, substituindo-se o termo Gasto_municipal, pelo vetor de gastos por fungao:
previdéncia e assisténcia, satide e saneamento, educagio e cultura e habitagio e
urbanismo, além do investimento.

TABELA 5
Resultado da estimacdo de pobreza com gasto municipal desagregado — efeitos fixos

Varidvel dependente: proporcéo de pobres (H)

Variavel explicativa Coeficiente Desvio-padrao

Gasto municipal

Previdéncia e assisténcia -0,009** (0,004)
Salde e saneamento -0,040*** (0,005)
Educacdo e cultura 0,048*** (0,009)
Habitacdo e urbanismo -0,011%** (0,003)
Investimento -0,010** (0,004)

Varidveis de controle

Nivel educacdo 0,196** (0,081)
Pop 0,212*** (0,022)
Menor 15 1,908*** (0,204)
Maior 60 -2, 217 (0,322)
Constante -3,357%** (0,264)
Binarias de ano Sim

Municipios — efeitos fixos (91, 00 e 10) Sim

R? 0,298

n 11.653

Teste de Hausman — efeitos fixos 8.290***

Elaboracdo da autora.
Obs.: 1. %, ** e *** = nivel de significancia de 10%, 5% e 1%, respectivamente.
2. Desvio-padrdo entre parénteses.
3. 0 nimero de observacdes menor deve-se a auséncia de dados de gasto com previdéncia e assisténcia e habitacdo e
urbanismo em diversos municipios nos trés anos da estimagéo.

O resultado apresentado na tabela 5 mostra que o gasto per capita municipal
com satde e saneamento (-0,04) tem efeito redutor sobre a pobreza, da mesma
forma que o investimento (-0,01), a habitagio e o urbanismo (-0,011) e o gasto
em previdéncia e assisténcia (-0,009). O gasto com educagio e cultura (0,048)
apresentou o inverso sobre a pobreza, resultado divergente do esperado, dado que
este gasto ¢é focalizado na pré-escola e no ensino bdsico. Entre as varidveis de controle,
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similarmente ao caso dos estados, verifica-se que cidades com populagao mais idosa
(-2,217) tém menores niveis de pobreza, enquanto cidades com mais jovens tém
maior grau de pobreza, pois essa populagio tem menor renda e concentra mais gastos
(1,908). Cidades com maior populagao total (-0,212) e estranhamente maior nivel
de educacio (0,196) apresentaram coeficientes positivos para proporgio de pobres.

Em seguida, estima-se o efeito do gasto agregado municipal sobre a pobreza,
soma das funcoes orcamentdrias selecionadas.® Verifica-se, na tabela 6, que, assim
como no caso do gasto estadual, o gasto municipal agregado também contribui para
a redugio da pobreza (-0,041). Este resultado confirma o efeito obtido no caso dos
estados, isto ¢, tanto o gasto federal quanto os gastos regionais no Brasil contribuem
para a reducio da pobreza. As varidveis de controle apresentaram resultados similares
as estimagdes com dados de gasto municipal desagregado.

TABELA 6
Resultado da estimacdo de pobreza com gasto municipal agregado — modelo de
efeitos fixos

Variével dependente: proporgao de pobres (H)

Variavel explicativa Coeficiente Desvio-padrao

Gasto municipal agregado -0,041*** (0,007)

Varidveis de controle

Nivel educacdo 0,489*** (0,067)
Pop 0,198*** (0,019)
Menor 15 1,697*** (0,181)
Maior 60 -2,251%%* (0,286)
Constante -3,186*** (0,229)
Binarias de ano Sim

Municipios — efeitos fixos (91, 00 e 10) Sim

R2 0,32

n 12.668

Teste de Hausman — efeitos fixos 4.604%**

Elaboracdo da autora.
Obs.: 1.*, ** e *** = nivel de significancia de 10%, 5% e 1%, respectivamente.
2. Desvio-padrao entre parénteses.
3. 0 nlimero de observagdes maior deve-se a soma das funcées orcamentarias.

5.4 Analise de efetividade dos gastos por instancia de governo

Cada elasticidade de gasto per capita (federal, estadual e municipal) obtida nas
diversas estimagdes anteriores tem uma efetividade diferente sobre a pobreza.
A magnitude do valor per capita gasto varia entre as fungdes e as instancias de governo,

34. Previdéncia e assisténcia; educacdo e cultura; satde e saneamento; habitacao e urbanismo; e investimento.
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as elasticidades dos gastos municipais estdao em estimagoes diferentes das estimagoes
das elasticidades dos gastos estadual e federal. Assim, nao é possivel simplesmente
comparar os coeficientes das estimagdes para verificar a efetividade relativa de cada
elasticidade, ¢ necessdrio padronizar as elasticidades dos diferentes gastos para se
comparar a efetividade relativa de cada uma delas.

Desta maneira, para a comparagio dos seus efeitos, verifica-se a necessidade de
padronizagao das elasticidades estimadas. Para tal, utiliza-se o procedimento a seguir.

Os parAmetros (f}) das estimagoes so as elasticidades (¢) da pobreza (H) em
relagao ao gasto médio (G) per capita, que podem ser representados da seguinte forma:

)

::||Q|

p=e=

|>.||>
Q|

QI.I T

. . AH
Manipulando-se algebricamente, = c-

Por fim, admite-se que AG = 1000, isto é, que ocorra um aumento de
R$ 1.000 no tipo de gasto per capita analisado. Entdo o efeito desse gasto médio
adicional de R$ 1.000 sobre a variagao da pobreza (AH) é dado por:

AH =¢-2.1000- 6)

ol

Assim, a tabela 7 apresenta a efetividade relativa dos diferentes tipos de
gasto per capita sobre a redu¢do da pobreza (H), ou seja, o efeito da variagao
de R$ 1.000 nos gastos per capita sobre a pobreza. Observa-se que a despesa
mais efetiva para reduzir a pobreza ¢ a federal em saide e saneamento,
uma varia¢do de R$ 1.000 nesta fungio orcamentdria per capita reduz a propor¢io
de pobres em 0,35 no periodo analisado. Esta fungao também ¢ a mais efetiva
na esfera municipal (-0,08). Conforme citamos anteriormente, Menezes-Filho
e Vasconcellos (2007) identificaram que melhorias no saneamento ajudam o
crescimento econdmico a ser mais efetivo para a redugio da pobreza. Em seguida,
vem o gasto com previdéncia e assisténcia federal (-0,16).

Na esfera estadual o gasto em educagio e cultura aparece como o mais efetivo
(-0,07), seguido pelo investimento (-0,04).

As demais despesas que apresentaram efeito sobre a reducio da pobreza
tém a seguinte ordem de efetividade: previdéncia e assisténcia municipal (-0,006),
gasto em habita¢io e urbanismo municipal (-0,04) e, por fim, gastos agregados
estaduais e municipais (-0,02).
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TABELA 7
Efetividade do gasto por instancia de governo sobre a variacdo da pobreza
Gasto Coeficiente H G AH
Federal - 0,37
Previdéncia e assisténcia -0,429 - 1001,46 -0,16
Salde e saneamento -0,186 - 196,02 0,35
Estadual - 0,37
Educacdo e cultura -0,055 - 291,41 -0,07
Investimento -0,024 - 205,75 -0,04
Gasto agregado social -0,064 - 694,48 -0,03
Municipal - 0,49
Previdéncia e assisténcia -0,009 - 68,05 -0,06
Salde e saneamento -0,034 - 201,03 -0,08
Habitacdo e urbanismo -0,010 - 112,50 -0,04
Investimento -0,011 - 164,19 -0,03
Gasto agregado social -0,034 - 741,67 -0,02

Elaboracdo da autora.

6 CONCLUSAO

Este artigo tem como principal objetivo a andlise do efeito dos gastos sociais das
trés instincias de governo (federal, estadual e municipal) sobre a pobreza no Brasil.

O gasto federal em previdéncia e assisténcia apresentou efeito redutor sobre a
pobreza. Porém, de acordo com a literatura apresentada, este gasto nio ¢ focalizado
na parcela mais carente da populagao; seu maior volume ¢é direcionado para a
aposentadoria do funcionalismo publico e outras pensées e aposentadorias da
populagio mais favorecida. No entanto, a estimagio captou um efeito redutor
da pobreza, possivelmente dado seu elevado valor (R$ 322.706 milhoes) e seu
volume crescente, principalmente nos anos recentes, decorrente da intensificacio
dos programas sociais do governo federal e do aumento real do saldrio minimo.

O gasto em satde e saneamento apresentou o maior efeito redutor sobre a
pobreza, em especial nas instincias federal e municipal, mesmo se considerando que
essa despesa tem volume reduzido em comparagio com o gasto em previdéncia federal.
No entanto, o gasto com satide e saneamento apresentou crescimento acentuado no
periodo analisado. Conforme citado na revisio bibliogréfica, outros estudos verificaram
que a expansio fiscal e, mais especificamente, gastos em satide e saneamento, tendem
a reduzir a pobreza no Brasil. O gasto em satide e saneamento, possivelmente, é mais
focalizado que o gasto em previdéncia e assisténcia, possivelmente porque o publico
desassistido ¢ quem utiliza majoritariamente os servicos publicos de satde.
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Os coeficientes que apresentaram maior efetividade para a redugao da
pobreza foram o gasto federal per capita em satde e saneamento, seguido pelo gasto
federal em previdéncia e assisténcia e o gasto municipal em satide e saneamento.
Em seguida os gastos mais efetivos sdo em educacio e cultura estadual e em
previdéncia e assisténcia municipal. O investimento mostra-se como o menos
efetivo entre os que apresentaram efeito sobre a queda da pobreza.

Verificou-se também que as diferengas regionais influenciam o grau em que o
gasto estadual afeta a queda da pobreza. A forma encontrada por este estudo para
compreender essas diferencas regionais e seus efeitos sobre a pobreza foi a interagao
do gasto estadual agregado com as respectivas condigoes iniciais de cada estado -
em 1980. Observou-se que as condigoes iniciais de desenvolvimento especificas
de cada estado tém influéncia sobre o efeito de politicas ptblicas de reducio da
pobreza. Assim, evidencia-se que estados que tém politicas com foco na melhoria
da educagio e distribui¢ao de renda podem provocar mudangas estruturais no nivel
de desenvolvimento da populagio, e, consequentemente, conseguem melhorar
os efeitos sobre a queda da pobreza de gastos nessas dreas sociais. Essas politicas
podem potencializar o efeito do gasto social sobre a pobreza, criando, assim,
um ciclo virtuoso. Similarmente, conforme citado anteriormente em outros estudos,
verificou-se que, em estados mais prdsperos e com menor desigualdade, o efeito
do crescimento da renda sobre a pobreza ¢ mais intenso do que em estados com
piores condigoes.

Complementarmente, interagindo o gasto estadual agregado com as bindrias
de estado, também foi possivel verificar que hd evidéncias da influéncia das
caracteristicas especificas de cada estado sobre o grau em que seu gasto reduz a
pobreza. Essa hip6tese pode ter relacio com a eficiéncia na aplicagio do gasto de
cada governo, entre outras idiossincrasias regionais.
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APENDICE

TABELA A1

Total de gasto municipal por funcdo orcamentaria

(Em R$ milhdes)
Ano Previldéﬂncila e Educacdo e Saude e Habitagéo e To.tql

assisténcia cultura saneamento urbanismo munlupal

1991 4.762 11.874 7.958 11.570 36.164
2000 12.632 37.147 30.126 16.848 96.752
2010 23.410 71.725 76.053 34.581 211.770

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional — Ministério da Fazenda.

Elaboragao da autora.

Obs.: Valores em R$ de dezembro de 2009.

TABELAA.2

Total de gasto federal por funcdo orcamentaria

(Em R$ milhGes)
w0 s scitus ssneomento uoanmo 110 ot esadenl  esodual () P2
1987 18.511 27.492 7.640 3.887 1374 58.904 120.705 49 4
1988 24.457 29.410 7.400 4.678 1.391 67.336 130.580 52 5
1989 52.209 29.154 10.621 563 2.483 95.030 165.706 57 7
1990 100.426 20.559 6.786 382 13.693  141.846 215.377 66 "
1991 68.242 14.576 21.580 711 10.770  115.879 175.688 66 9
1992 70.215 11.889 23.592 196 10.712  116.603 176.523 66 9
1993 101.320 19.130 33.595 891 10.819  165.755 231.742 72 12
1994 115.403 24.674 32.948 181 7.362  180.568 259.015 70 12
1995 136.841 24.397 38.473 284 14376 214371 304.258 70 12
1996 144.102 21.393 33.183 775 15.654  215.107 307.167 70 1"
1997 148.783 22.168 38.234 900 15.303  225.388 316.013 Al "
1998 166.252 30.520 34.022 622 16.141  247.557 358.511 69 12
1999 173.561 31.377 37.410 626 15.816  258.790 370.060 70 12
2000 179.957 19.963 37.576 3.305 11.488  252.289 367.100 69 12
2001 193.070 20.387 40.836 1.452 12.732  268.476 382.251 70 12
2002 201.421 20.902 39.641 953 13.163  276.079 395.423 70 12
2003 204.290 19.189 36.148 617 12.604  272.849 384.863 71 12
2004 224.063 18.558 41.284 2.101 13374 299.381 419.985 71 12
2005 241313 19.703 43.195 3.167 15.020  322.398 451.094 7l 13
2006 267.703 20.461 45.516 3.757 18.779  356.216 499.679 71 13
2007 283.367 21.214 43.379 932 21.272  370.164 519.328 71 13
2008 294.615 23.137 45.486 1.272 22.498  387.008 564.960 69 12
2009 322.706 29.100 49.528 1.746 28434 431514 624.893 69 14

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional — Ministério da Fazenda.
Elaboracdo da autora.
Obs.: Valores em R$ de dezembro de 2009.
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TABELA A3
Total de gasto estadual por funcdo orcamentaria

(Em R$ milhdes)

Ano eP;es\glgteénnccliaa Edsucliﬁfao ) sa?z;gweere]to l-tljarg‘atr?igsi?oe Trabalho esTtgfjaulal es(tFaejuearla)‘ (J‘:/o) PIB (%)
1987 17.387 29.566 12.880 1.740 228 61.801 51 4
1988 16.194 26.822 18.263 1.799 166 63.244 48 4
1989 18.283 29.318 20.961 1.972 142 70.676 43 5
1990 20.898 31.443 17.712 3.298 180 73.530 34

1991 17.231 25.227 14.698 2.501 153 59.810 34 5
1992 16.744 25.527 14.380 3.044 224 59.919 34 5
1993 19.822 28.099 15.197 2.590 279 65.987 28 5
1994 23.494 33.064 18.117 3.319 453 78.447 30 5
1995 30.471 37.404 18.743 2.849 420 89.887 30 5
1996 34.932 38.691 14.786 2.635 1.016 92.059 30 5
1997 35.657 33.973 16.465 3.463 1.067 90.625 29 5
1998 41.365 46.849 18.173 3.461 1.106 110.954 31 6
1999 40.661 48.366 18.755 2.597 891 111.270 30 5
2000 37.096 51.426 21.599 3.519 1171 114.811 31 5
2001 26.174 55.738 28.201 3.662 0 113.775 30 5
2002 28.280 56.033 30.595 3.534 901 119.343 30 5
2003 26.882 52.611 29.242 2.575 704 112.014 29 5
2004 31.483 49.707 35.600 3.163 651 120.604 29 5
2005 33.738 52.078 38.419 3.622 839 128.696 29 5
2006 38.031 57.362 42.981 4.246 844 143.464 29 5
2007 38.705 61.506 44,944 3.287 721 149.163 29 5
2008 49.451 70.969 50.869 5.795 867 177.952 31 6
2009 59.700 72.766 53.781 6.101 1.031 193.379 31 6

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional — Ministério da Fazenda.
Elaboracdo da autora.
Obs.: Valores em R$ de dezembro de 2009.



