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A abordagem incrementalista pode explicar o comportamento do gasto social brasileiro
nos ultimos vinte anos? Objetivando responder a essa questdo, o presente trabalho consistiu
em estudo longitudinal exploratdrio do gasto publico por fungdo no Brasil. Recorreu-
se a medidas de desigualdade para a identificacdo da dispersdo temporal da variavel de
interesse, bem como proje¢des do gasto social no médio prazo a partir da utilizacdo de
modelo dinamico autorregressivo integrado e de média movel (Arima). Observou-se que
o0 gasto social apresentou um padrdo incremental, no periodo de 1995 a 2014, e que essa
caracteristica se reproduzird no médio prazo.

Palavras-chave: orgcamento publico, politicas publicas, execugdo orcamentdria, gasto
publico, bem estar social

El gasto publico federal brasilefio: un perfil incrementalista?

El planteamiento gradual puede explicar el comportamiento del gasto social brasilefio
en los ultimos veinte afios? Con el objetivo de responder a esta pregunta, este estudio
consistié en estudio longitudinal exploratorio de los gastos publicos segun su funcion
en Brasil. Se utiliza medidas de desigualdad para identificar la dispersién temporal de la
variable de interés, asi como las proyecciones del gasto social en el medio plazo a partir
de la utilizacién del modelo dindmico autorregresivo integrado y de media movil (Arima).
Se observé que el gasto social mostré un patréon incremental, de 1995 a 2014, y que esta
caracteristica se reproduce en el medio plazo.

Palabras clave: presupuesto publico, politicas publicas, ejecucidn presupuestaria, gasto
publico, bienestar social
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Brazilian federal public spending: an incremental profile?

The incrementalist approach can explain the Brazilian social spending behavior in
the last twenty years? Aiming to answer this question, this study consisted of exploratory
longitudinal study of public expenditure by function in Brazil. It used inequality measures
to identify the temporal dispersion of the variable of interest, as well as projections of
social spending in the medium term from the use of dynamic integrated autoregressive and
moving average model (ARIMA). It was observed that social spending showed anincremental
pattern, from 1995 to 2014, and that this feature will be reproduced in the medium term.

Keywords: public budget, public policy, budget execution, public expenditure, social
welfare
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Introdugao

Da década de 1960 até o final da década seguinte o modelo incremental de
analise de politicas publicas transformou-se no paradigma por exceléncia dos
estudos sobre o Estado em acdo. Sua vertente de estudo do processo orcamentdrio
se constituiu no primeiro esforgo analitico para a formulagdo de uma teoria
orcamentaria, desfrutando ainda hoje de certa capacidade de explicagcdo para
0 processo de orcamentacdo (DAVIS; DEMPSTER; WILDAVSKY, 1966; WILDAVSKY,
1992, 1979; SHARKANSKY, 1968). Todavia, as modificacdes na regulamentac¢do do
processo de elaboragdo orcamentaria nos E.U.A. e as novas evidéncias empiricas
derivadas das alteragGes legislativas, corroeram parte da capacidade analitica
do incrementalismo (KAMLET; MOWERY, 1983; STRAUSSMAN, 1988). Contudo, tais
consideragoes sdo fruto de trabalhos empiricos voltados para a experiéncia norte-
americana. E no Brasil? O modelo incremental pode explicar o comportamento
orcamentario no tempo? Qual a tendéncia do gasto publico social para os
préximos anos?

Com vista a responder a tais questdes este estudo se revestiu de uma natureza
exploratdria na observacdo dos dados, objetivando apenas a identificacdo
do padrdao de comportamento do gasto publico no tempo e a previsdo de sua
trajetéria futura®l. Dada essa opgdo metodoldgica, ndo se constituiu escopo
analitico a identificacdo de mecanismos causais ou relacdes de causalidade entre
variaveis. A contribuicdo com a literatura empirica brasileira de Ciéncia Politica,
portanto, consiste na replicagdo de uma teoria (incrementalismo) — como definido
por King (1995, 2003) — em busca de evidéncias empiricas da ocorréncia de uma
execu¢ao or¢gamentaria incremental do welfare state brasileiro e na previsdo de
seu comportamento de médio prazo.

O trabalho foi estruturado em cinco seg¢des, onde a primeira apresenta os
aspectos morfoldgicos da abordagem do incrementalismo desconexo e, na
segunda secdo, descreve-se a légica do processo de elaboracdo orcamentdria
a luz do modelo analitico incremental. Na terceira secdo sdo apresentados os
dados referentes a varidvel selecionada no periodo em estudo (1995-2014),
com as analises derivadas de seu comportamento temporal. Jd a quarta secao
apresenta as projecOes estimadas para o dispéndio de welfare para os préximos
anos. Finalmente, a quinta e Ultima secdo consiste nas consideracdes finais do
trabalho.

! Sobre as expectativas e motivagbes para a institucionalizagdo da “fungdo avaliagdo” de politicas publicas, cf.
Farias (2005).
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A concepgdo da oferta “marginal” de politicas publicas

O estudo da tomada de decisdo adquiriu contornos mais préximos do mundo
real com a critica a modelagem racional-abrangente que norteia as andlises
ancoradas no principio da racionalidade irrestrita. As limitagGes cognitivas dos
stakeholders e a complexidade das organizacdes restringem as escolhas ao nivel
subdtimo de decisdes, caracterizando o processo decisorio como “satisfatério”, em
vez de otimizado (SIMON, 1971). O nivel 6timo nesse processo apenas seria possivel
com o pleno conhecimento das consequéncias da decisdo tomada, afastando-
se, portanto, do real universo dos atores sociais. Por seu turno, a complexidade
organizacional exige que o decisor — imerso em racionalidade restrita — estabeleca
uma hierarquizacdo dos meios e fins, gerando conclusdes equivocadas sobre a
estratégia (escolha) mais adequada. Ou seja, a otimizacdo no processo decisério,
portanto, ndo se constitui no padrao observavel na acdo humana.

As limitagbes analiticas dos policy makers para depreender a realidade
multifacetada do processo de formula¢do e execuc¢do de politicas, e a decorrente
existéncia, entre os decisores, de variadas escalas de preferéncias por linhas de
acdo, resultam em politicas inconclusas, recorrentes e desconexas, caracterizando
a intervencdo estatal por um “incrementalismo desarticulado” (LINDBLOM, 1959;
LINDBLOM, HIRSCHMAN, 1999; LiNDBLOM, 2014). Ndo raro, grupos de decisores
(stakeholders)* divergem quanto ao formato da policy, desencadeando, entre outras
disfungdes, conflitos intraburocraticos em paralelo a execucdo da acdo estatal, fazendo
emergir um dissenso implementador® que serd mais agudo quanto mais complexo for
o desenho e a natureza da politica publica em curso. Com isso, o perfil do Estado em
acdo é caracterizado pela fragmentagdo, com as politicas publicas sendo executadas
de maneira nao linear, marginal, e sem a devida articulagao organizacional, ao longo
do tempo. O processo de “aproximagdes sucessivas” se constitui, assim, no padrao
operacional para a definicdo do escopo e magnitude da oferta de politicas.

Adicionalmente, a complexidade operacional, a multiplicidade de burocratas
envolvidos na producdo da policy e a obscuridade do marco regulatério da intervencao
multiplicam os “pontos de decisdo” da politica publica, induzindo problemas de
coordenacdo no seu fornecimento, em razdo dos dilemas de acdo coletiva gerados
no interior da estrutura implementadora. A multiplicidade dos pontos de decisdo
e a subsequente diversificacdo de preferéncias entre os stakeholders retardam

2 Lindblom (1999) utiliza o termo partiddrio para classificar individuos e/ou grupos que tomam partido acerca da
formulagdo e implementagdo de uma politica publica, ou ndo. Utiliza-se aqui, portanto, a expressdo grupos de
interesses no mesmo sentido que Lindblom utiliza o termo partiddrio.

3 Neste trabalho o termo dissenso implementador e conflitos de poder, derivado de problemas de coordenagéo na

execugdo de politicas, serdo tratados como sindnimos.
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significativamente a conclusdo dos programas governamentais, tornando a
incompletude a marca registrada da agdo estatal (PRESSMAN; WILDAVSKY, 1973 [1998]).

A probabilidade de ndo fragmentagao (completude) de uma politica, portanto,
caminha na razdo direta da superacdo dos problemas de coordenacao derivados
da formulagdo e da operacionalidade emergentes de um ambiente caracterizado
pela insuficiéncia analitica e diversidades de estratégias executoras. Dada essa
dindmica conflituosa no processo de sua producdo, as politicas publicas consistem
em incrementos de iniciativas precedentes de acGes governamentais, executadas
com expansdes marginais no tempo.

Percebe-se que tanto na analise lindbloniana quanto na abordagem de Pressman
e Wildavsky os problemas da coordenacgdo de politicas — i.e. os conflitos de poder
existentes no interior da estrutura organizacional de decisdo (execucdo) da politica
—transformam-se no leitmotiv do incrementalismo nas a¢cdes governamentais. Isso
torna extremamente incomuns as mudancas bruscas e rapidas na oferta de politicas
publicas, fazendo com que o fornecimento de politicas apresente um perfil temporal
pouco substantivo e com variacdes executadas em margens muito estreitas em
relacdo as agdes governamentais precedentes, embora crescentes no tempo. Em
outros termos, a abordagem incrementalista identifica a existéncia de uma natureza
parcimoniosa na oferta de politicas publicas, admitindo uma “acomodacdo” da
burocracia estatal a padrdes de intervengdo observada em periodos anteriores.

Diante disso, o conflito de poder em que se caracteriza o processo de formulagdo
e implementacdo de politicas materializa-se efetivamente na elaboragéo e execucdo
orcamentaria*, onde as opgbes que irdo compor a cesta de policies ofertada as
diversas clientelas e expressa em volumes de recursos disponibilizados para tal
finalidade nas rubricas do orcamento publico, reproduzem niveis precedentes de
gasto. Considerando essa andlise, o processo orcamentario apresenta um perfil
de regularidade temporal, desde que ndo ocorram alteracdes significativas na
demanda subjacente por determinadas politicas publicas®.

* A guisa de simplificacdo analitica, a formulacdo e a execucdo do orcamento governamental serdo tratadas aqui
como etapa Unica do processo orgamentario.

° Nesse limite, Baumgartner e Jones (1993) ressaltam a ldgica de interagdo dos subsistemas politico e
comportamental que permeiam a formulagdo/decisdo de uma agenda politica, a exemplo do orgamento
publico (agenda-based model). O modelo de equilibrio pontuado formulado pelos autores destaca que, embora
a racionalidade limitada na tomada de decisdo associada as restrigdes institucionais favorece a existéncia de
longos periodos de estabilidade, o ambiente politico também pode ser (menos) frequentemente pontuado por
grandes mudangas em decorréncia de forgas exdgenas e enddgenas (mudangas na sociedade, no governo, crise
econdmica) que, por sua vez, podem alterar significativamente as regras de decisdo e, consequentemente, as
prioridades politicas. Todavia, a critica que geralmente se faz a esse modelo analitico diz respeito ao pouco poder
preditivo quanto a ocorréncia de rupturas (pontuagdes).
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E a atuacdo negociada dos grupos de interesses, e a inexisténcia de “perdedores
universais” no processo de definicdo de politicas, que possibilita a regularidade,
no tempo, dos recursos orcamentarios. Ao ancorar-se na concepcao pluralista das
relagbes de poder societal, a corrente incrementalista incorpora a sua analise um
conjunto de premissas importadas da economia cldssica em que se fundamenta,
admitindo (i) o atomismo dos grupos de interesses; (ii) a capacidade homogénea
de arregimentar recursos de poder e assim influenciar efetivamente a oferta de
politicas; e (iii) o intervencionismo estatal assegurando o livre funcionamento
dos grupos organizados, garantindo o resultado dos embates travados entre as
liderangas sociais.

Nesse caso, cabe ao Estado o papel de balizador das relagdes de poder, exercendo
funcdo semelhante a do sistema de precos no mercado de concorréncia perfeita
ao garantir o resultado social advindo do conflito distributivo entre os atores. O
funcionamento desse “mercado de politicas publicas” é o que garante o equilibrio
de bem-estar social, afastando mudancas bruscas ou revolucionarias com elevados
custos sociais (i.e., ineficiéncia sistémica)®. Porém, ao destacar o conflito distributivo
existente entre grupos de interesses, a visdo pluralista traz em cena a negociacao
como caracteristica essencial ao funcionamento das escolhas sociais, por caracterizar-
se como instrumento de controle reciproco (DAHL; LINDBLOM, 1971).

E essa necessidade de negociacdo entre os grupos com vistas ao beneficio (e
controle) matuo que conduz — em condi¢des dadas — a possibilidade de equalizar
a oferta de policies e gerar estabilidade no volume e no alcance das acdes
governamentais ao longo do tempo, dotando determinada politica publica de
um “legado temporal”. O Estado em ac¢do — particularmente as a¢les de welfare
— caracteriza-se pela variagdo marginal, em objetivo e abrangéncia/volume, das
politicas entregues as diferentes clientelas, resultado de um ajuste muatuo entre
os diversos grupos, refletindo, dessa forma, um modelo estrutural de sociedade
(ETzIONI, 2014). Sob essa ldgica funcional, ficam reduzidos os custos da busca por
informacdo e o custo do calculo estratégico para a definicdo da agdo a ser tomada,
atrelando o equilibrio do bem-estar social a capacidade de cooperagao entre grupos
em torno de uma determinada politica publica. A “cooperacdo” nesse caso — para
este trabalho — ndo resulta exclusivamente de consenso entre as a¢Ges de politicas
a serem empreendidas, mas, em sentido mais amplo, da incapacidade de um grupo
de impor aos demais suas preferéncias alocativas’.

6 Em outros termos, “tomados em conjunto esses pressupostos sao um pouco mais adequados ao modelo da médo
invisivel de Adam Smith aplicado a politica, onde o grupo é o empresdrio e o equilibrio ndo estd no menor prego,
mas no interesse publico” (Low1, 1979, p. 51).

7 Critica as teorias pluralistas, cf. Schmitter, 1979; Lehmbruch, 1979. Para uma andlise do corporativismo no Brasil,
ver Diniz (1997).
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O equilibrio potencial entre os “partidarios” em influenciar a dimensdo e o
escopo da oferta de politicas transforma o orcamento estatal no resultado das
escolhas sociais negociadas e geradoras do bem-estar societal, tornando as
variacdes nos recursos orcamentarios dotadas de natureza pouco volatil. Mas,
como se processa a or¢amentacdo desse equilibrio societal? Para responder a
essa questdo se faz necessdria uma exposicdo sinéptica da légica subjacente do
processo de formula¢do e execucdo do orgamento governamental, sob as lentes do
incrementalismo desconexo.

Conflito de interesses e a ldgica do orgamento incremental: a emergéncia
de um padrao cooperativo

Em termos gerais, 0 processo orgamentario consiste em uma programagao ou
planejamento de despesas futuras, resultado de escolhas sociais feitas no presente,
com base em expectativas quanto, e.g., a evolugdo da receita de tributos e o
comportamento dataxa deinflacdo no periodo darealizagdo do gasto governamental
orcado. Expectativas divergentes quanto ao volume de tributos arrecadados e ao
comportamento geral dos precos, bem como preferéncias distintas sobre objetivos
dos gastos e tipos de despesas, produzem tensdes entre grupos de interesses
concernentes a formulagdo e execugdo or¢gamentdria, transformando o arcabougo
legal do orcamento no resultado tangivel das negociagdes entre grupos.

Portanto, o processo orcamentdrio resulta da acdo de barganha entre atores
sociais, necessaria para o “acordo” de (re)distribuicdao dos recursos escassos, sob a
direcdo do setor estatal que, mediante essa atuacdo, define o grau de intervencdo e o
peso relativo do Estado na producdo da riqueza nacional ou regional. Todavia, o fato
do orcamento publico resultar das negociacdes entre grupos de interesses nao deve
eclipsar a magnitude e a complexidade das estratégias adotadas (ou negligenciadas)
ao longo dos acirrados embates travados com vistas ao delineamento da oferta de
politicas e de seus financiamentos.

Essa complexidade deciséria, ao refletir a geometria varidvel do conflito
distributivo entre grupos organizados, e a dimens3ao multifacetada da atuagdo de
atores sociais visando beneficios publicos, restringida pelo tempo e normatizacao
gue regulamentam a formula¢do da peg¢a orgamentaria, responde pela expansao
limitada — embora continua — do orcamento publico nos diferentes periodos
fiscais. A dificuldade de parametrizar ex-ante os reais impactos advindos das
opcoes de politicas e dos méritos de programas elaborados, possibilitando uma
analise comparativa que estabelecesse uma escala de prioridades das agdes
governamentais, desloca para o processo de negociacdo a definicdo do que é ou
nao prioritario para determinado periodo.
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Incapazes de definir uma funcdo de utilidade agregada das politicas publicas, os
grupos canalizam recursos para o conflito distributivo travado ao longo do processo
orcamentario visando influenciar a definicdo da oferta e das fontes monetarias de
policies especificas, gerando tensdes decisdrias que se “acomodam” pela opcdo de
se reproduzir decisGes orcamentdrias prévias. Em outras palavras, para superarem
(reduzirem) os obstaculos existentes no processo de negociacdo do escopo e
dimensado das politicas, utiliza-se como parametro o orgcamento anterior e o legado
de politicas iniciadas, sendo o método incremental o vetor de fomento da acdo
cooperativa na elaboracdo orcamentaria (DAvIS; DEMPSTER; WILDAVSKY, 1966).

A disputa pelas prevaléncias de demandas quando da formulagdo do orgcamento
conduz a certo “ponto de equilibrio” entre as reivindicacdes manifestas, ao se
reproduzir padroes decisdrios anteriores. Essa ldgica orcamentdria é modificada
apenas na ocorréncia de eventos aleatérios de forte impacto para a (re)distribuicao
de recursos entre os grupos de interesses, quando o incrementalismo que a
caracteriza é abandonado até que uma nova ldgica incremental seja estabelecida
agora em um novo patamar de alocagdo de recursos. O processo incremental de
alocacdo de recursos inicia-se outra vez, até que um novo acontecimento de grande
monta acirre o conflito distributivo.

Destarte, quanto mais regular for as incidéncias de eventos com repercussées
expressivas sobre o quadro socioeconémico de uma nagdo/regido, menos eficiente
é o processo de orcamentacdo em virtude da inexpressiva capacidade de ag¢des
cooperativas entre os grupos, comprometendo a oferta exitosa de politicas publicas.
Isso explica, para alguns estudiosos, a ineficiéncia e o desperdicio de recursos
existentes no processo de planejamento e elaboracdo orcamentdria realizados em
paises pobres (CAIDEN; WILDAVSKY, 1974)8.

Ambiente politico-econdmico e o comportamento temporal do gasto
publico

Entre 1995 e 2014, e sob a égide de certa estabilidade macroecon6mica, o
Brasil experimentou ao menos sete importantes processos politicos que, dada a
sua potencial natureza (re)distributiva, poderiam redimensionar a alocacdo dos
recursos publicos e redefinir a oferta de politicas: 1) cinco elei¢des presidenciais®;
2) iniciativas de reforma na administragdo publica; e 3) um esforco de adequacdo
de acGes governamentais a crise econdmica internacional dos ultimos cinco anos.
Os ciclos eleitorais, ao produzirem alternancia efetiva de poder entre grupos
politicos antagOnicos, tornam possiveis diferentes configuracdes relativas ao

8 Para criticas a abordagem incrementalista cf. O’Connor (1973), Wanat (1974), Jones, True e Baumgarten (1997),
True (2000).
° EleigBes presidenciais de 1998, 2002, 2006, 2010, e 2014.
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escopo e magnitude da despesa publica que se materializam no estabelecimento
de padrdes de intervencao estatal diferenciados (BORSANI, 2003). Os embates entre
as escolhas exequiveis de (re)definicao da oferta de politicas publicas, inerentes aos
ciclos eleitorais, per se, se constituem um processo de tomada de decisdo acerca da
manutencdo ou modifica¢do da trajetdria temporal das politicas®™.

Por seu turno, as politicas de reestruturagdo da administracdo publica da década
de 1990 trouxeram em seu bojo as tensdes inerentes as acdes concomitantes
de elevacdo da eficiéncia do gasto publico e de descentralizagdo de recursos via
mudanca institucional. Para parte da literatura as reformas de cunho gerencial no
setor publico—e suareprodugdao mimética nos entes subnacionais —foram vitimas do
problema da falha sequencial das reformas administrativas, tornando fragmentado
o resultado efetivo desse empreendimento de politica publica (MATIAS-PEREIRA,
2008; ABRUCIO, 2007; REZENDE, 2004).

Para além da real efetividade daquele empreendimento gerencial, impossivel
ignorar que foi executado um programa de ajuste fiscal com a magnitude necessaria
para debelar o descontrole das contas publicas herdado do periodo de hiperinflacdo.
A implementacdo de politicas de controle orgamentdrio e aumento da eficiéncia
fiscal, para além do real avanco na dimensao da mudanca institucional da reforma
administrativa brasileira a época, permeou o ambiente decisério, fazendo com
gue a natureza diferenciada das politicas publicas reformadoras e o antagonismo
operacional que caracterizam suas estratégias de execucdo se constituissem em
foco de tensGes, barganha e negociacdes politicas, com efeitos potenciais diretos
sobre a configuracdo orcamentaria.

N3do menos importante foi a adocdo de medidas de politica econdmica
objetivando mitigar o impacto da crise econGmica internacional a partir de 2009.
A estratégia adotada de expansdao da demanda agregada via relaxamento no
superavit primario, que permeou o primeiro Governo Dilma Rousseff, dado o pifio
efeito sobre o ritmo de atividade econémica, produziu nova configuragdo de poder
no interior de seu governo. Isso levou a execug¢do de agdes restritivas do papel do
gasto federal como vetor de crescimento econdmico, conduzindo a redefini¢cdes
acerca do perfil e do escopo da alocacdo de bens e servicos. A trajetéria temporal
do welfare state brasileiro, segundo a légica de ajustes fiscais e da necessidade de
recompor a magnitude perdida do superdvit primario, portanto, seria de inflexdao
para os préximos anos, descaracterizando a vigéncia de um padrdo incremental
de despesa nessa drea de atuacdo do Estado ao longo do tempo. Mas, como se
comportou o gasto publico brasileiro nos ultimos 20 anos? Projec¢des do gasto social
apontam para uma reversao da trajetdria observada nos ultimos 20 anos?

Desnecessario dizer que os conflitos de interesses subjacentes a esse processo forjam uma geometria variavel
dos conflitos de poder (i.e., definigdo dos bens publicos ofertados) transportada para o orgamento publico.
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O gasto por funcdo do Estado e a estratégia empirica de identificagao de seu
comportamento

A analise agregada do gasto publico, ou mesmo uma desagregacao mais
acentuada, limita a percep¢do acerca das escolhas preferenciais de alocagao dos
recursos publicos no tempo e a identificacdo de possiveis padrdes de cooperagao
entre grupos societais acerca da partilha de tais recursos. Se o orgamento publico
resulta das negociag¢des politicas intra e intergrupos, a observacdo do dispéndio
governamental por fun¢do do Estado possibilita apontar as dreas de atuacao
estatal onde se observa regularidade temporal na oferta de policies. Inicialmente
foram discriminadas as areas de atuagao do Estado, objeto da despesa publica por
funcdo, com o nivel de agregacao que possibilitasse a categorizacdao do dispéndio
governamental como gasto minimo, gasto econémico e gasto social (chama-
se atencdo do leitor para o fato de que neste trabalho ndo foram consideradas
as despesas com juros). Por meio de corte longitudinal abarcando o periodo
1995 a 2014, foram selecionadas varidveis indicativas da intervencdo estatal
para compor o mosaico analitico do padrdo evolutivo do gasto publico federal
brasileiro (Quadro 1). Os valores do gasto publico por fun¢do foram transformados
a precos constantes de 2014, atualizados monetariamente pelo indice de Precos
ao Consumidor Amplo (IPCA).

Quadro 1 — Gasto publico por fungdes do Estado

Gastos Minimos Gastos Sociais Gastos Econémicos

Agricultura
Ciéncia e Tecnologia
Comeércio e Servicos
Comunicagdes
Desenvolvimento Regional

Administracdo Assisténcia Social
. Desporto e Lazer
Defesa Nacional Cultura o ) .
oo . B Direitos da Cidadania
Essencial a Justica Educagdo ]
oy o Energia
Judicidrio Previdéncia Social . .
. ) Gestdo Ambiental
Relagdes Exteriores Saneamento L
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Industria

Organizagao Agraria
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de Rezende (1996).

620 Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (3) 611-630 jul/set 2017



Italo Fittipaldi, Saulo Felipe Costa e Cletiane Medeiros Costa de Aradjo m

Categorizando o que é “incremental”

Um passo importante na identificacdo do incrementalismo no gasto publico
consiste em definir quantitativamente o que sera considerado “incremental”.
Oscilagbes marginais na despesa precisam ser mensuradas a partir de medidas
gue possibilitem captar o tamanho da desigualdade na execugdo orgamentaria ao
longo do tempo. Porém, tal medida precisa ser acompanhada da identificacdo da
tendéncia da despesa no tempo. Ou seja, além da medicdo da assimetria do gasto
efetivo, é necessdrio identificar se determinada modalidade de dispéndio registrou
aumento ou redugdo no tempo.

Para o mapeamento do escopo de atuac¢do do Estado brasileiro no periodo
em tela, recorreu-se em seguida a medidas estatisticas que viabilizassem captar
possiveis disparidades no gasto publico por funcdo ao longo do tempo, sob a légica
de indicadores de escala. Optou-se, assim, pela ado¢ao do coeficiente Gini por ser
uma medida de ampla utilizacdo na literatura que aborda medicdes de desigualdade.
Contudo, a sensibilidade do coeficiente Gini aos valores centrais da distribuicdo o
torna menos eficaz quando se deseja captar as disparidades entre valores que se
encontram a esquerda da curva de distribuicdo de dados, ou seja, baixos valores
absolutos. Visando preencher essa lacuna em uma andlise centrada apenas no Gini,
recorreu-se a medidas de entropia, como o indice de Theil-T. Assim, o indice de
Theil-T mede o quanto o gasto publico observado se afastou de uma distribuicao
perfeitamente uniforme. Acredita-se, portanto, que a utilizacdo dessas medidas
de desigualdade conjuntamente tornou possivel captar o grau de volatilidade da
despesa por drea de atuacdo do Estado ao longo da série histérica selecionada.

Ambos os indicadores apresentam escalas que variam entre 0 e 1, onde quanto
mais préximo de zero, menor é a concentragdo dos valores de determinada variavel,
ou seja, menor é a desigualdade. Por outro lado, quanto mais préximo da unidade,
maior é a desigualdade na distribuicdo de dados. Aplicando esses indices para os
valores reais absolutos de execugdao orgamentaria por fungdo, obtiveram-se os
resultados do perfil do dispéndio nos ultimos 20 anos, exibidos na Tabela 1.

Nas duas ultimas décadas o gasto minimo apresentou maior disparidade ao longo
dos anos, exibindo padrdo totalmente diferenciado das demais naturezas do gasto
publico federal. Essa modalidade de dispéndio apresentou um coeficiente Gini duas
vezes superior ao registrado pelos demais e um indice de Theil-T de quatro a sete
vezes acima do gasto social e do gasto econémico, respectivamente. Por outro lado,
0 gasto econdmico mostrou-se aquele com menor volatilidade nos ultimos 20 anos,
sendo acompanhado nesse padrdo temporal pelo gasto social, embora em nivel
superior de disparidade. A dimensdo do coeficiente Gini e do indice de Theil-T aponta
para um padrdo de intervencdo estatal mais regular nos valores destinados as fungdes
de Estado na area social e econémica do que em sua atividade minima. Chega a ser
contraintuitivo que aqueles tenham se mostrado mais regulares que o gasto minimo.
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Tabela 1 — Nivel de desigualdade temporal do gasto publico — 1995 a 2014

Medida de Desigualdade

Natureza do Gasto

Gini Theil-T

Minimo 0.357 0.258
Social 0.187 0.053
Econémico 0.152 0.036

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional/Ministério da Fazenda.

Contudo, ao se observar a trajetdria no tempo da execu¢do orcamentaria
(valores absolutos reais), constata-se que o gasto econémico, cujas medidas de
desigualdade foram as mais baixas entre as naturezas de dispéndio, apresentou-
se com padrdo de estabilidade temporal. As oscilagdes ao longo da série histdrica
fizeram que essa modalidade de despesa chegasse em 2014 com praticamente o
mesmo volume de execuc¢do orcamentdria que em 1995, ndo registrando assim
uma tendéncia nem ascendente, nem decrescente. Uma possivel categorizacdo
dessa modalidade de despesa como “incremental”, se forem considerados apenas
os valores do coeficiente Gini e do indice de Theil-T, acredita-se, contrasta com
o perfil exibido pelo gasto econémico no tempo, ja que incrementalismo nao é
sindbnimo de estagnacdo na execucdo orcamentaria (DAVIS; DEMPSTER; WILDAVSKY,
1966). De fato, apenas o gasto social, com uma tendéncia nitida, porém regular e
gradual, permite a categorizacdo de incremental, haja vista a combina¢ao de uma
baixa medida de desigualdade associada a uma trajetdria definida ao longo da série
histérica (Grafico 1).

Grafico 1 — Trajetdria do gasto publico por fungdo do Estado (minimo, social,
econdémico) — 1995 a 2014 (valores em escala logaritmica)
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional/Ministério da Fazenda.

A estratégia analitica de combinar medidas de desigualdade com a tendéncia
observada na despesa possibilitou identificar divergéncia entre os padrbes de
intervencdo estatal, viabilizando uma categorizacdo mais precisa do que é ou ndo
um perfil incremental de gasto publico (Tabela 2).

Tabela 2 — Comportamento do gasto publico por fungao — 1995 a 2014

Natureza do L Medidas de Desigualdade Padrio
Tendéncia — -
Gasto Gini Theil-T Incremental
Minimo Reducdo 0.357 0.258 Nao
Social Crescimento 0.187 0.053 Sim
Econb6mico Estabilidade 0.152 0.036 Nado

Fonte: Elaborado pelos autores.
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O perfil do gasto social brasileiro parece resultar de um legado prévio de politicas
(policy feedback) decorrente da emersdo de padrGes cooperativos em torno da
magnitude do orcamento e do escopo dessa area de atuacdo do Estado'’. A decisdo
de gasto no presente reproduziu o gasto passado, com aumentos regulares, mas
com variabilidade reduzida, dando um contorno incremental a construcdo da rede
social de protecdo no Brasil. Os dados, portanto, parecem apontar para o fato de
gue nas duas ultimas décadas o welfare state brasileiro foi erigido para além dos
matizes ideolégicos do governo de plantdo, como resultado da geometria variavel
nas negocia¢Oes politicas em torno do tema. Afinal, “a politica (politica prévia)
pode definir o poder politico por meio da definicdo da agenda publica, padrdes de
conflito de grupos de interesse, influéncia ou mudanca nas regras formais, definicao
prévia de alocacdo de recursos, capacidade incremental, etc.” (SATYRO, 2006, p. 72.
Grifo nosso). Contudo, qual a previsdo do comportamento do gasto social para
0s proximos anos? Verificar-se-4 o mesmo padrdo de crescimento incremental?
Buscou-se responder a tais questdes na proxima secao.

Para onde caminha o gasto com welfare no Brasil?

Considerando que nas duas ultimas décadas o gasto social brasileiro apresentou
um perfil incremental, como resultado do legado de politicas prévias, buscou-se,
a partir de projecdes da execugdo orcamentaria desse dispéndio, verificar se as
configuracdes de forgas politicas que o definiram como incremental se mantém no
tempo. Para o mapeamento dessa trajetéria futura recorreu-se a analise dos dados
sob o esquema dos modelos dindmicos com processo autorregressivo integrado e
de média mével (Arima).

Grafico 2 — Fungao de autocorrelagdo (FAC) e fungdo de autocorrelagdo parcial
(FACP) do gasto social do Brasil (1995 a 2014)
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1 Em instigante analise, Arretche (2004) evidencia os problemas de coordenagdo e autonomia sobre as relagdes
federativas na gestdo de politicas sociais no Brasil.
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Entretanto, a série original do gasto social ndo é estacionaria em nivel. A analise
do correlograma da funcdo de autocorrelacdo (FAC) e da funcdo de autocorrelacdo
parcial (FACP) — juntamente com seus intervalos de confianca — revelou que a
série em estudo torna-se estaciondria apenas quando integrada em segunda
ordem (Grafico 2). Diante disso, o modelo de estimacdo foi definido como Arima
(2,2,3), com termo constante. Por sua vez, visando ndo suavizar as oscilacGes na
série (dessazonalizacdo), optou-se por ndo incluir varidveis dummies nos modelos
de regressao. Assim, procedendo a estimacdo dos parametros do modelo Arima
(2,2,3) pelo método OLS (ordinary least squares), foram obtidos os coeficientes e
seus respectivos testes de significancia, conforme exposto na Tabela 3.

Tabela 3 — Modelo estimado para o gasto social — Arima (2,2,3)

Parametros Coeficientes PE::;O z p-valor
Constante 0.001018 0.0012381  0.823 0.4108
¢1 -1.360500*** 0.186392 -7.299  0.0000
P2 -0.652064*** 0.167930 -3.883  0.0001
vl 0.982843*** 0.369071 2.663 0.0077
92 -0.982842*** 0.315068 -3.119  0.0018
93 -1.000000*** 0.368948 -2.710  0.0067
Média da var. dependente 0.000002
Média de inovacgGes -0.001576
Desvio-padrdo var. dependente 0.046490
Desvio-padrdo das inovagdes 0.022443
Log da verossimilhanca 38.60863
Critério de Schwarz -56.98466
Critério de Akaike -63.21726
Critério de Hannan-Quinn -62.35787
Numero de Observacgoes 20
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A . . Erro-
Parametros Coeficientes . z p-valor
Padrio

Teste LM para autocorrelagdo

Hy = sem autocorrelacio

¥2(2) = 0.43648
Ljung-Box Q = 0.8039

Fonte: Elaboragdo dos autores.
* Estatisticamente significativo no nivel de 1%. Estimagdo usando filtro de Kalman (Méxima Verossimilhanga Exata)
e erros padrdo baseado na Hessiana.

O bom ajustamento do modelo pode ser comprovado no Grafico 3 a seguir, que
exibe a normalidade dos residuos do modelo Arima (2,2,3). Observada a adequacao
da escolha do modelo de estimagdo, na sequéncia se projetou o comportamento
futuro do gasto social no Brasil para um horizonte de médio prazo (préximos
seis anos) e foi possivel detectar uma “tendéncia incremental crescente” dessa
modalidade de despesa (Grafico 4). Os dados parecem apontar — ceteris paribus
— para a manutengao do padrdo cooperativo nas arenas decisérias acerca da
construcdo da rede social de prote¢do no Brasil. Para o médio prazo, portanto,
espera-se a manutencdo da trajetdria crescente, regular e gradual da despesa de
welfare no pais.

Grafico 3 — Normalidade dos residuos do modelo Arima(2,2,3)
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Fonte: Elaborado pelos autores.
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E importante destacar que a estimacdo do gasto social para os préximos seis
anos foi realizada em escala logaritmica, pois o objetivo primadrio da projecao nao foi
identificar valores absolutos dessa modalidade de despesa, mas, antes, identificar a
trajetdria no tempo. Assim, percebeu-se que a curva do gasto social, ceteris paribus,
mantera as mesmas caracteristicas das duas ultimas: tendéncia ascendente com
crescimento regular e gradual.

Grafico 4 — Proje¢ao para o gasto publico social até 2020

28 T I T T T T

LN_Gast_Soc
Previsdo s
27,8 |~ Intervalo a 95 por cento  +—%—i T

274 -

27,2 -

26,8 -

1995 2000 2005 2010 2015 2020

26,2

Fonte: Elaborado pelos autores.

Consideragoes finais

Este trabalho consistiu em uma andlise exploratéria do comportamento do gasto
publico federal brasileiro no periodo de 1995-2014, focalizando na despesa de
welfare, com vistas a testabilidade da abordagem incrementalista no gasto publico
social brasileiro, e a estimagdo de seu comportamento futuro. Destarte, observou-
se que o gasto econdmico e o gasto social registraram as menores assimetrias
na execu¢do orcamentaria nos Ultimos vinte anos. Contudo, a trajetéria do gasto
econdmico manteve em 2014 praticamente o mesmo patamar registrado em 1995.
Como a abordagem incrementalista ndo é sinbnimo de estagnac¢do orgamentdria,
essa natureza de dispéndio ndo foi categorizada como incremental, mas apenas o
gasto social, em razdao de uma nitida trajetéria tendencial no tempo.
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Estimando o comportamento do gasto social para o médio prazo, por meio da
utilizacdo de modelo dindmico com processo autorregressivo integrado e de média
movel (Arima), foi possivel identificar, ceteris paribus, a manuteng¢ao de um padrao
cooperativo nas arenas decisdrias acerca dessa modalidade de despesa. Essa
configuragdo no ambiente decisdrio parece ser capaz de manter o dispéndio de
welfare no Brasil crescente, regular e gradual nos préximos anos.

Todavia, ndo sem reparos, chegou-se a tais consideragées. A natureza meramente
descritiva da pesquisa ndo possibilitou o pleno reconhecimento de causalidades, e
de que variaveis interferiram — e em que magnitude — na configuracdo atual do
gasto publico no Brasil. A utilizacdo de uma série temporal curta e a defini¢cdo do
recorte analitico sobre a categorizagdo do que é incremental limitam as conclusGes
do trabalho. Ademais, recorreu-se a execugdo orcamentaria para identificar padroes
decisdrios, em um esforco de “engenharia reversa” nos estudos sobre politicas
publicas, o que ird requerer aperfeicoamentos analiticos em estudos posteriores.
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