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Resumo: O objetivo desta pesquisa foi quantificar e analisar o gasto social do governo de Mato Grosso do Sul
no periodo de 2013 a 2017. Na mensurac¢do do gasto social, foram contempladas as fun¢des Educagdo, Cultura,
Saude, Saneamento Bdsico, Trabalho, Assisténcia e Previdéncia Social, Habita¢Go e Urbanismo, Seguranca
Publica, Judicidria e Essenciais a Justica, Gestdo Ambiental, Ciéncia e Tecnologia e Transportes. Os resultados
demonstraram que o gasto social do governo de Mato Grosso do Sul aumentou sua participagdo relativa na
receita total, na receita corrente liquida e na despesa total, em termos reais e per capita, a despeito do deficit
orcamentario do governo. A prioridade do governo estadual foi o gasto social, associado a externalidades
positivas, o que contribuiu para a melhoria da qualidade de vida da populagdo dessa unidade federativa.
Palavras-chave: federalismo fiscal; bens publicos; descentralizagdo politico-administrativa; descentralizagdo
fiscal.

Abstract: This research aimed to quantify and to analyze the social spending of the government of Mato
Grosso do Sul in the period from 2013 to 2017. In the measurement of social expenditure, the functions
Education, Culture, Health, Basic Sanitation, Work, Social Assistance and Security, Housing and Urbanism,
Public Security, Judiciary and Essential to Justice, Environmental Management, Science and Technology,
and Transport were considered. The results demonstrated that social spending of the government of Mato
Grosso do Sul increased its relative participation in the total revenue, in the net current revenue and in the
total expenditure, in real and per capita terms, despite the government’s budget deficit. The priority of
the state government was social spending, associated with positive externalities, which contributed to the
improvement of the population’s quality of life of this federative unit.

Keywords: fiscal federalism; public goods; political-administrative decentralization; fiscal decentralization.

Resumen: E| objetivo de esta investigacion fue cuantificar y analizar el gasto social del gobierno de Mato
Grosso do Sul en el periodo de 2013 a 2017. En la medicion del gasto social se contemplaron las funciones
Educacion, Cultura, Salud, Saneamiento Bdsico, Trabajo, Asistencia y Sequridad Social, Vivienda y Urbanismo,
Seguridad Publica, Judicial y Esencial a la Justicia, Gestion Ambiental, Ciencia y Tecnologia y Transportes. Los
resultados demostraron que el gasto social del gobierno de Mato Grosso do Sul aumento su participacion
relativa en el ingreso total, en el ingreso corriente neto y en el gasto total, en términos reales y per capita, a
pesar del déficit presupuestario del gobierno. La prioridad del gobierno estatal fue el gasto social, asociado
a externalidades positivas, lo que contribuyo a la mejora de la calidad de vida de la poblacion de esa unidad
federativa.

Palabras clave: federalismo fiscal; bienes publicos; descentralizacion politico-administrativa; descentralizacidn
fiscal.

1 INTRODUCAO

A economia brasileira vem mostrando sinais de esgotamento do crescimento econdmico
desde o ano de 2013, situacdo confirmada pela deterioracdo dos indicadores econémicos. A taxa
de crescimento real do produto interno bruto (PIB) passou de uma média de 3% em 2013 para
-3,5% entre 2015 e 2016, recuperando-se para 1% em 2017. A variacdo real do PIB per capita caiu
de 2,1% em 2013 para-4,2% em 2016 e 0,2% em 2017. A taxa média de desocupacdo passou de
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6,5% no ultimo trimestre de 2014 para 11,8% no ultimo trimestre de 2017, algando o patamar de
mais de dois digitos desde o primeiro trimestre de 2016 (BANCO CENTRAL DO BRASL [BCB], 2018).

Seguindo a tendéncia de deterioracdo da economia brasileira, as contas publicas sofreram
também impactos negativos. O resultado primario do governo central passou de 1,4% do PIB
em 2013 para-2,6% do PIB em 2016 e 2017 (BCB, 2018). Espera-se que essa deterioracdo das
financas do governo federal reflita também nos governos estaduais e municipais, por meio da
queda da arrecadacdo desses entes.

O federalismo fiscal pressupGe a descentralizacdo politico-administrativa e tributaria,
transferindo aos entes subnacionais algumas atribui¢cdes antes desempenhadas pelo governo
central, inclusive nas areas sociais, com a contrapartida dos recursos para financia-las. Cumpre,
entdo, analisar como o gasto social governamental foi afetado pelo mau desempenho econémico,
uma vez que ele é um parametro da acdo publica nas areas sociais (ROCHA; FERRERA DE LIMA;
PIACENTI, 2011). Diante do exposto, o objetivo da pesquisa foi quantificar e analisar o gasto
social do governo de Mato Grosso do Sul no periodo de 2013 a 2017. Optou-se por trabalhar
com o governo de Mato Grosso do Sul pelo carater inédito do trabalho. O periodo se justifica
por coincidir com um periodo singular de crise da economia brasileira e pela disponibilidade de
dados a partir do ano de 2013.

Como gasto social, entendem-se aqueles destinados a melhoria das condi¢des de vida
da populacdo, em curto ou longo prazo (FERNANDES et al., 1998). Trabalhou-se com a ética
da responsabilidade dos gastos, e ndo com a origem dos recursos. As funcdes de gastos
contempladas como sociais foram Educac¢éo, Cultura, Saude, Saneamento Bdsico, Trabalho,
Assisténcia e Previdéncia Social, Habitacdo e Urbanismo, Segurancga Publica, em conformidade
com Ruckert e Rabelo (2005) e Rocha, Ferrera de Lima e Piacenti (2011). Ademais, foram
incluidas as fungdes Judicidria e Essenciais a Justica, Gestdo Ambiental, Ciéncia e Tecnologia e
Transportes, por se constituirem areas ligadas a provisdao de bens publicos e, consensualmente,
na literatura, serem apontadas como geradoras de externalidades positivas (MUSGRAVE;
MUSGRAVE, 1980; REZENDE, 2006; GIAMBIAGI; ALEM, 2011), uma inovacdo deste estudo na
classificacdo de gasto social.

Os dados foram obtidos da base de dados da Secretaria do Tesouro Nacional chamada
de Financas do Brasil (FINBRA) e foram deflacionados, ano a ano, pelo indice Geral de Precos-
Disponibilidade Interna (IGP-DI) da Fundagdo Getulio Vargas, de acordo com a recomendacdo
de Fernandes et al. (1998).

O trabalho estd estruturado em cinco se¢des, contando esta introducdo. Na segunda secao,
é apresentado o arcabouco tedrico acerca das fungbes econdmicas do governo, quais sejam:
alocativa, distributiva e estabilizadora. Na terceira, sdo apresentados os elementos tedricos,
problemas e vantagens associados ao federalismo fiscal brasileiro. Na quarta secdo, sdo feitas
a andlise e a discussao do gasto social do governo de Mato Grosso do Sul e, por fim, na quinta
secdo, sdo tecidas as conclusdes do estudo.

2 AS FUNCOES ECONOMICAS DO GOVERNO

Num sistema federativo, a gestdo de todas as funcdes do governo é compartilhada entre
todos os entes, dependendo do grau de autonomia conferido a eles (ROCHA; FERRERA DE LIMA;
PIACENTI, 2011). O governo desempenha as seguintes fungdes econémicas: alocativa, distributiva
e estabilizadora (MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980; REZENDE, 2006).
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A funcdo alocativa é requerida nas situagdes em que a alocagao de recursos via determinacao
de preco de mercado ndo conduz a uma maior eficiéncia alocativa (MUSGRAVE; MUSGRAVE,
1980; REZENDE, 2006). Por exemplo, nas atividades relacionadas a expansdo da infraestrutura de
estradas, os beneficios sociais e econémicos superam os beneficios individuais do empreendimento
(externalidades positivas), justificando a intervencdo do governo (GIAMBIAGI; ALEM, 2011).

Outro caso que justifica a atuacdo do governo sdo os problemas associados a satisfacao
das necessidades coletivas, nos quais as caracteristicas especiais de demanda de alguns bens
tornam o mecanismo de determinacdo de preco de mercado incapaz de orientar a alocacdo
desses recursos, os chamados bens publicos. Tais bens sdo ndo indivisiveis (o0 acesso é disponivel
a todos) e ndo rivais (o acesso por parte de um individuo ou grupo ndo impede o acesso aos
demais), o que dificulta a producado pelo mercado, a exemplo dos servigos de seguranca e justica.
Neste caso, a provisdo desses bens pelo Estado é financiada por meio da tributacdo compulsoria
de recursos (REZENDE, 2006).

Musgrave e Musgrave (1980) definem um caso intermediario entre os bens publicos e
privados, os denominados bens meritdrios, cuja provisdo é feita pelos setores publico e privado,
embora a provisao pudesse ser exclusivamente publica, haja vista as externalidades positivas
associadas. Os exemplos classicos sdo os servicos de saude e educacdo.

A funcdo alocativa estd diretamente relacionada a provisdo eficiente de bens publicos. A
descentralizagao no fornecimento desses bens deve levar em consideracdo a limitacdo espacial
do alcance dos beneficios, que pode variar entre nacional (seguranca publica e exploragdo de
reservas), regional (rodovias) ou local (creches e iluminagdo publica) (ROCHA; FERRERA DE LIMA;
PIACENTI, 2011). Por critérios de eficiéncia, recomenda-se que a provisdo seja realizada pelo
ente governamental mais proximo dos beneficiarios.

Com relacdo a funcdo distributiva, cabe destacar que a distribuicdo do produto nacional
depende da disponibilidade relativa dos fatores de producdo e dos respectivos niveis de
produtividade. Se forem admitidos somente critérios de eficiéncia na utilizacdo desses fatores,
a distribuicao de renda no pais pode ndo ser a socialmente desejavel, impelindo o governo a
intervir na economia, via politica fiscal (tributacdo progressiva e/ou transferéncias), para corrigir
desigualdades na distribuicdo do produto nacional (REZENDE, 2006).

As acles pertencentes a fungdo distributiva devem ser de responsabilidade do governo
central, dado que, se fossem realizadas por governos regionais, afetariam as decisGes de
localizacdo e a mobilidade dos agentes econdmicos, o que conduziria a uma ineficiéncia na
alocacdo desses recursos, por ndo haver uma coordenag¢do com os objetivos nacionais de reducdo
de disparidades regionais (MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980).

Por fim, a funcdo estabilizadora tem o objetivo fundamental de controlar o nivel de demanda
agregada para atenuar ou evitar impactos economicos e sociais de crises de inflacdo ou depressao,
por meio dos gastos publicos, do crédito e dos niveis de tributacdo (REZENDE, 2006). Essa funcao
ndo pode ser exercida pelos entes subnacionais, devido a incapacidade de sustentar deficits
decorrentes da politica fiscal expansionista e do ndo controle da politica monetaria (ROCHA,;
FERRERA DE LIMA; PIACENTI, 2011).

Depreende-se que o federalismo fiscal guarda relacdo com as funcGes econémicas
do governo, na medida em que a descentralizacdo das atribuicdes publicas deve levar em
consideracdo as recomendacgles tedricas sobre o alcance espacial dos beneficios sociais da
provisdo de bens publicos e os instrumentos de acdo disponiveis a cada ente governamental.
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3 O FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO

A federalizacdo consiste no compartilhamento de poder entre varias unidades federativas
unidas e um governo central. No Brasil, foi institucionalizada pela Constituicdo Federal de 1988,
em que o municipio foi elevado a categoria de ente federado, com autonomia nos aspectos
politico-administrativo e tributario (EIDT; FERRERA DE LIMA, 2007).

Os artigos constitucionais que consagraram essa autonomia, nas respectivas areas de
atuacdo, sdo os seguintes: auto-organizacdo politico-administrativa municipal (art. 18), Lei
Organica dos Municipios (art. 29) e politica de desenvolvimento urbano municipal (art. 182);
competéncias administrativas de atribuicGes comuns entre Unido, Estados, Distrito Federal e
municipios, em assuntos como preservacao de patrimoénio histérico e meio ambiente (arts. 23
e 30); competéncias tributdrias em propriedade predial e territorial urbana, transmissao “inter-
vivos” de bens imdveis e servicos de qualquer natureza (arts. 30 e 156) (BRASIL, 1988).

Além do principio da autonomia, outro principio constituinte do federalismo é o da
participacdo, entendida como a cooperacdo entre os entes federados no atendimento das
atribuicBes executadas pelo Estado (ROCHA; FERRERA DE LIMA; PIACENTI, 2011).

Apesar de institucionalmente implantado, o federalismo brasileiro apresenta alguns
problemas praticos, entre eles, o descompasso entre a descentralizacdo das atribuices e os
repasses necessarios para custed-las (REZENDE, 2006; EIDT; FERRERA DE LIMA, 2007; ROCHA;
FERRERA DE LIMA; PIACENTI, 2011). Eidt e Ferrera de Lima (2007) destacaram que esses
problemas sdo complexos e relacionados a extensdo territorial, desequilibrios econémicos,
politicos e sociais, as regionalidades e ao agravamento fiscal.

Rezende (2006) esclarece que ha trés caracteristicas do federalismo brasileiro que estdo nas
raizes do seu problema: as significativas disparidades regionais, a forte tradicdo municipalista e
0 elemento politico, cabendo a Unido acdes para a reducdo das disparidades regionais, embora
haja conflitos entre as unidades federativas mais desenvolvidas (maior autonomia tributaria) e
as menos desenvolvidas (aumento das transferéncias constitucionais).

Aforte tradicdo municipalista consiste na relativa independéncia dos municipios em relagdo
aos estados conferida pelo sistema tributdrio, acompanhada por desequilibrios na reparticao
da receita tributaria, que dificulta a realizacdo de reformas em prol do equilibrio federativo. O
elemento politico consiste no desequilibrio de representacao politica entre o nimero de eleitores
das regifes e o quantitativo de representantes eleitos (REZENDE, 2006).

Para sanar o problema do descompasso entre a descentralizagdo de atribuicdes e os recursos
fiscais para financiamento, foram criadas as transferéncias intergovernamentais (EIDT, FERRERA DE
LIMA, 2007). Apesar do esforco, o mecanismo ampliou os ja existentes desequilibrios na partilha
fiscal entre os entes federativos, haja vista que diminuiu a fiscalizacdo por parte do contribuinte,
devido ao incremento da receita da maioria dos entes (a exce¢do dos mais industrializados, cujas
receitas de Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos [ICMS] sdo significativas) e aos
critérios improprios de calculo do montante distribuido a estados e municipios (REZENDE, 2006).

As transferéncias federais privilegiaram as regides menos desenvolvidas e os municipios de
menor porte, porém nao foram suficientes para alavancar os investimentos necessarios para a
superacgdo do atraso dessas regides, a0 mesmo tempo em que os estados mais ricos e as regides
metropolitanas, cujas demandas da populacdo sdao mais complexas, sao prejudicados na partilha
dos recursos (REZENDE, 2006).
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A esse respeito, Baido, Cunha e Souza (2017) verificaram a contribuicdo das transferéncias
legais (Fundo de Participacdo dos Municipios [FPM], ICMS, Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo [FUNDEB],
Sistema Unico de Saude [SUS], Compensacdo Financeira), das transferéncias voluntérias e do
Programa Bolsa Familia na equalizacdo fiscal dos municipios brasileiros. Constataram que o FPM
(objetivo redistributivo) e o ICMS exerceram influéncia negativa na equalizacdo fiscal, ao passo
que o FUNDEB, os recursos do SUS e o Bolsa Familia (transferéncias condicionais) contribuiram
para essa equalizacdo, apesar de ndo terem esse objetivo, defendendo a revisdo do marco legal
dos diversos recursos que compdem o orgcamento municipal, especialmente os com objetivos
redistributivos, como o FPM.

E possivel ainda que a situacdo fiscal do municipio seja decorréncia de fatores controlaveis,
como a ma gestdo dos recursos, na qual a compensacao via transferéncias implicaria incentivos
perversos ao desempenho dos governos locais (CYRENNE; PANDEY, 2015).

Apesar da insuficiéncia das transferéncias em garantir o equilibrio federativo, elas
se constituem um dos meios pelos quais o governo central cumpre a funcdo distributiva,
promovendo a convergéncia de renda e de receitas entre as regides pobres e desenvolvidas e
o desenvolvimento territorial. Para que isso ocorra, é necessario o pacto federativo, definindo
as atribuicGes e as fontes de custeio de cada ente federado, sensibilizando os gestores federais
a liberar maior parcela de recursos aos municipios, com a extincdo das emendas parlamentares
e transferéncias voluntarias (por vezes utilizadas com fins eleitoreiros), transformando-as em
repasses constitucionais (EIDT, FERRERA DE LIMA, 2007).

Para haver equilibrio entre receitas proprias e transferéncias, faz-se premente uma reforma
tributaria ampla, com simplificacdo tributaria e reforco dos fundos federais de investimentos nas
regides mais atrasadas, reduzindo a dependéncia das transferéncias orcamentarias (REZENDE,
2006), de forma a garantir progressividade ao sistema tributdrio brasileiro (LUQUINI; CRUZ;
CASTRO, 2017).

A discussdo tedrica do federalismo brasileiro expde que, a despeito de estar
institucionalizado no pais desde 1988, garantindo os mecanismos legais para a descentralizagdo
politico-administrativa e financeira dos entes federados, o montante de repasses aos entes
subnacionais é insuficiente perante as atribuicGes por eles assumidas, especialmente nas areas
sociais. Adicionalmente, os mecanismos de repasse ndo conseguiram reduzir as disparidades
regionais e intrarregionais e, em alguns casos, agravaram-nas. Fazem-se necessarias mudancas
no sistema federativo, com vistas a efetiva promocdo do desenvolvimento regional e territorial
e melhoria da qualidade de vida nas regides.

4 ANALISE DO GASTO SOCIAL EM MATO GROSSO DO SUL

A andlise da dinamica dos gastos sociais dos entes federados requer contextualiza-los no
ambito da descentralizacdo e da municipalizacdo das politicas sociais em curso no pais, num
quadro de descompasso entre descentralizacdo de atribuicBes e repasses fiscais, que provocou
desequilibrios federativos (RUCKERT; RABELO, 2005; REZENDE, 2006).

E mister destacar possiveis impactos da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) sobre os
gastos sociais, especialmente no que diz respeito aos gastos com pessoal, cujo limite é de 60%
da Receita Corrente Liquida (RCL) para estados e municipios (BRASIL, 2000). Esse limite reduziu
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a liberdade de contratacdo de servidores e a reestruturacao de carreiras pelos entes federativos,
com impactos diretos sobre a prestacdo de servigo publico nas fun¢des de gastos sociais, como
salde, educacao, e nas transferéncias estaduais e municipais.

Adicionalmente, é apontado o crescimento das terceirizacles e quarteirizacdes em areas
como educacdo, salde e assisténcia social, cujas despesas ndo sdo consideradas nos limites de
gastos com pessoal da LRF, havendo tendéncia de precarizacdo do trabalho e da consequente
qualidade dos servicos prestados ao publico. Por fim, estados e municipios tém reduzido a
parcela da RCL destinada a investimentos — grande parte deles direcionados a salde, educagdo
e assisténcia -, para cumprir as exigéncias da LRF (BRASIL, 2010).

Na esteira de contencdo dos gastos governamentais, situa-se a Emenda Constitucional n.
95, de 2016, conhecida como do “teto dos gastos”, segundo a qual o reajuste das despesas dos
érgdos federais foi condicionado & variacdo do Indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) do
exercicio fiscal anterior, com o objetivo de reduzir o deficit primario do governo federal (BRASIL,
2016). O estado de Mato Grosso do Sul aderiu também a essa regra, nos mesmos termos da
proposta federal, por meio da Emenda Constitucional estadual n. 77 (MATO GROSSO DO SUL,
2017). E esperado que tais medidas tenham impactos diretos sobre os gastos sociais, inclusive
os direcionados para a salde, educacdo e assisténcia social.

As funcdes de gastos consideradas como sociais foram Educac¢do e Cultura, Saude,
Saneamento Bdsico, Trabalho, Assisténcia e Previdéncia Social, HabitagGo e Urbanismo e
Seguranga Publica, em conformidade com Rickert e Rabelo (2005) e Rocha, Ferrera de Lima
e Piacenti (2011). Ademais, foram incluidas as funcdes Judicidria e Essenciais a Justica, Gestdo
Ambiental, Ciéncia e Tecnologia e Transportes, por estarem ligadas a provisao de bens publicos e
serem geradoras de externalidades positivas (MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980; GIAMBIAGI; ALEM,
2011). As funcOes de gastos governamentais sdo exemplos de operacionalizacdo de politicas
publicas que, apesar de ndo garantirem a eficiéncia de tais politicas, sinalizam as prioridades e
intengdes governamentais (SILVA et al. 2016).

Todos os valores monetarios foram deflacionados pelo IGP-DI da Fundacao Getulio Vargas,
pelo indice de preco acumulado em cada ano, de acordo com a recomendacdo de Fernandes et
al. (1998). Portanto os valores serdo chamados de reais por essa caracteristica.

O conceito de despesa considerada neste trabalho foi a “paga”, que, de acordo com a
Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2018), corresponde ao uUltimo estdgio da execucao
orcamentaria. Ndo foram considerados os registros de pagamentos processados e nao
processados, pertencentes aos Restos a Pagar, por corresponderem a despesas nao pagas e de
exercicios fiscais anteriores.

Atendo-se a analise dos dados, a Tabela 1 apresenta a execu¢do orcamentaria do governo
de Mato Grosso do Sul de 2013 a 2017. A excec3o das receitas de capital, houve variaco real
positiva de todas as rubricas, com as receitas apresentando taxas de crescimento superiores
as despesas: as taxas de crescimento das receitas totais (37,47%) e da receita corrente liquida
(23,74%) foram superiores a das despesas totais (22,23%). Os anos de 2015 e 2016 foram
marcados por instabilidades nas receitas e das despesas, periodo coincidente com alguns dos
piores desempenhos da economia brasileira.

As rubricas das receitas totais que apresentaram as maiores taxas de crescimento foram
“Receita Patrimonial” (77,02%), “Receita de Contribuicbes” (54,21%) e “Transferéncias Correntes”
(54,12%), esta Ultima relacionada as transferéncias recebidas do governo federal, a segunda maior

INTERAQC)ES, Campo Grande, MS, v. 22, n. 2, p. 453-468, abr./jun. 2021



O gasto social do governo de Mato Grosso do Sul (2013-2017) 459

fonte de receita corrente de Mato Grosso do Sul. Outra rubrica que teve variacdo consideravel foi
“Deducdes das Receitas”, de 258,53%, em parte explicada pelo aumento das transferéncias do
estado para os municipios. Esses nimeros mostram o aumento da descentralizagao de recursos
em direcdo a estados e municipios advindos do federalismo brasileiro, que tem impacto sobre os
gastos sociais, conforme destacado por Rickert e Rabelo (2005), Eidt e Ferrera de Lima (2007),
Rocha, Ferrera de Lima e Piacenti (2011).

Apesar de o resultado orcamentario do governo de Mato Grosso do Sul ter sido deficitario
em todo o periodo, o crescimento das receitas em ritmo superior ao das despesas fez esse deficit
se reduzir 60,58% no periodo, passando de RS 188,34 milhdes em 2013 para RS 74,23 milhdes
em 2017. Rezende (2006) e Tromben (2016) alertaram que os gastos totais e sociais do governo
sdo influenciados pelo desempenho da economia e pela situagao fiscal.

Ataxa de crescimento da arrecadacdo do governo sul-mato-grossense esta relacionada ao
desempenho da economia desse estado, que, entre 2010 e 2016, cresceu em média 2,6% ao ano,
a despeito da crise econdmica brasileira, em comparacdo com o desempenho médio nacional,
de 0,43% ao ano. Tal desempenho foi influenciado pelo crescimento do setor primario estadual,
cuja participacdo no PIB aumentou de 17,23% em 2010 para 19,27% em 2016, e pelo menor
ritmo de desaceleragdo do setor secundario estadual (evoluiu de 22,61% do PIB em 2010 para
22,59% em 2016) comparado ao nacional (reduziu-se de 27,38% do PIB nacional em 2010 para
21,23% em 2016), embora a participacdo do setor tercidrio no PIB estadual tenha se reduzido
de 60,16% em 2010 para 58,14% em 2016, na contramdo do desempenho nacional, em que
houve aumento da participagdo do setor no PIB (de 67,78% para 73,11%) (MATO GROSSO DO
SUL, 2018).

O crescimento real do PIB nacional foi de 3% em 2013 e desacelerou para-3,31% em
2016, ao passo que o PIB de Mato Grosso do Sul cresceu 6,6% em 2013 e desacelerou para
-2,66% em 2016. Em 2013, o setor primario sul-mato-grossense cresceu 14,3%, impulsionado pelo
crescimento de 16,4% da agricultura (destacadamente, a producdo de milho, soja e silvicultura),
contribuindo com 17,71% no valor adicionado a economia estadual. No mesmo ano, o setor
secundario estadual cresceu 7,1%, contribuindo com 22,10% na formacado do valor adicionado ao
PIB, com destaque para o crescimento das indUstrias extrativa mineral (24,9%), de transformacao
(10,8%) e construcdo civil (4,5%) (MATO GROSSO DO SUL, 2018).

Em 2016, os segmentos da economia sul-mato-grossense que apresentaram taxas favoraveis
de crescimento foram producdo florestal (2,2%) — motivada pelo crescimento da industria de
papel e celulose; pesca, aquicultura e servigos relacionados (6,0%); servigos da industria de
utilidade publica (5,3%); servicos domésticos (13,8%); educacao e salde mercantil (1,5%); servicos
profissionais prestados as empresas (1,8%); e atividades imobilidrias (1,3%) (MATO GROSSO DO
SUL, 2018).

O crescimento do setor primario em 2016 sé nado foi favoravel em virtude das perdas de
producdo nas culturas de milho, arroz, feijdo e mandioca, provocadas por estiagens e geadas
na regido sul do Estado, que refletiram na queda de 14,9% no conjunto da agricultura estadual,
e pela queda na criagdo de bovinos e suinos no periodo. O desempenho dessas atividades
ocasionou queda de 8,3% na taxa de crescimento da agropecuaria sul-mato-grossense em 2016
(MATO GROSSO DO SUL, 2018).
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Em relacdo a participacdo dos gastos sociais nas receitas e despesas do governo
de Mato Grosso do Sul, é possivel observar que a Receita Total (RT) cresceu em ritmo
superior a Receita Corrente Liquida (RCL) entre 2013 e 2017, fato em parte explicado pelo
aumento das “Deducdes das Receitas”, cujo valor é deduzido da RT para a obtencdo da RCL.
A excecdo do ano de 2015, nota-se um crescimento mais que proporcional do gasto social em
relacdo a RT e a RCL. Depreende-se que 0s gastos sociais ndo foram preteridos pelo governo
sul-mato-grossense num quadro de deficit orcamentdrio, contrariamente ao alertado pela
literatura. A esse respeito, Fittipaldi, Costa e Aratjo (2017) apontaram a existéncia de um padrao
incrementalista nos gastos sociais brasileiros no periodo de 1994 a 2014, ou seja, a burocracia
estatal tende a se acomodar a padrdes de intervencdo observados em anos anteriores.

Tabela 2 — Participacdo relativa dos gastos sociais na Receita Total (RT) e Receita Corrente Liquida
(RCL) do governo de Mato Grosso do Sul (2013-2017), em reais (RS)
R. Corrente Taxa crescimento

Ano Receita Total JeriE Gastos Sociais  (GS/RT)(GS/RCL) (%), ano-base 2013
em% em%

(RT) (RCL) (GS) RT RCL GS
2013|11.977.846.178,0 10.292.009.644,2 5.789.057.271,61 48,33 56,25 - - -

2014|13.661.416.207,4 11.971.281.738,4 7.050.111.108,00 51,61 58,89 14,06 16,32 21,78
2015]14.470.826.981,0 11.989.712.166,7 6.099.519.963,03 42,15 50,87 20,81 16,50 5,36
2016|14.272.230.776,3 10.236.693.692,9 7.623.884.633,03 53,42 74,48 19,16 -0,54 31,69
2017|16.465.812.181,2 12.735.470.320,0 9.030.746.942,65 54,85 70,91 37,47 23,74 56,00

Dados deflacionados pelo IGP-DI ano a ano. Fonte: Ipeadata (BRASIL, 2018a) e Secretaria do Tesouro Nacional
(BRASIL, 2018b).

Adicionalmente, cabe destacar que o ano de 2015 se constituiu o primeiro ano de mandato
de uma nova administracdo no governo do estado. Segundo a teoria do ciclo politico, nos primeiros
dois anos de mandato, é comum a realizagdo de ajustes nas contas governamentais para “arrumar
acasa”, e, nos dois subsequentes, ha um afrouxamento dessas medidas por diversos interesses,
inclusive politicos (GIAMBIAGI; ALEM, 2011). Essa teoria explica também, em parte, o crescimento
percentual dos gastos sociais acima das receitas governamentais no periodo.

Conforme a Tabela 3, assim como foi observado em relacdo as receitas, no ano de 2015 foi
observada uma reducdo da taxa de crescimento dos gastos sociais (5,36%), que acompanhou a
redugdo das despesas totais de 15,76%, porém em menor proporgao. Todavia, a partir de 2016,
a participacdo dos gastos sociais nas despesas totais aumentou para mais de 70% e se manteve
acima desse percentual em 2017. As taxas de crescimento em 2016 e 2017 dos gastos sociais
foram de 31,69% e 56%, respectivamente, enquanto as das despesas totais foram de 3,67% e
22,23%, respectivamente.

A tendéncia de aumento da participacdo dos gastos sociais nas receitas e despesas
governamentais foi também observada para os municipios do Rio Grande do Sul, de 1995 a
2001 (RUCKERT; RABELO, 2005), e para os da Regido Sul do Brasil (ROCHA; FERRERA DE LIMA;
PIACENTI, 2011), enquanto o governo federal vem reduzindo essa participacao.
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Tabela 3 — Participacdo relativa dos gastos sociais na Despesa Total (DT) do governo de Mato
Grosso do Sul (2013-2017), em reais (RS)

it Despesa Total Gastos Sociais (GS/DT) em % Taxa de crescimento (%), ano-base 2013
(DT) (GS) DT GS

2013} 10.480.355.913,57 5.789.057.271,61 55,24 - -

2014] 12.582.242.360,76 7.050.111.108,00 56,03 20,06 21,78

2015[12.131.718.706,41 6.099.519.963,03 50,28 15,76 5,36

2016| 10.864.995.845,31 7.623.884.633,03 70,17 3,67 31,69

2017| 12.809.708.781,88 9.030.746.942,65 70,50 22,23 56,00

Dados deflacionados pelo IGP-DI ano a ano.
Fonte: Ipeadata (BRASIL, 2018a) e Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2018b).

Consoante a Tabela 4, é perceptivel a evolugdo diferenciada dos gastos sociais em relacdo
as despesas totais no periodo: os primeiros cresceram 56%, enquanto as despesas totais, 22,23%.
Mais uma vez, o ano de 2015 representa um ponto de inflexdo na maioria das func¢des que
compdem os gastos sociais. Com excecdo das funcgdes Sequranga Publica, Assisténcia e Previdéncia
Social, Saude e Saneamento, as demais funcdes apresentaram reducdo do montante de gastos.
O ano de 2015, como anteriormente mencionado, foi um dos de pior desempenho da economia
do pais, com reflexos sobre as contas publicas.

Tabela 4 — Evolucdo da Despesa Total (DT), Gastos Sociais totais e por fun¢des do governo de
Mato Grosso do Sul (2013-2017), em mil reais (RS)

Cresc. (%),
base 2013

Despesas Totais ~ 10.480.355,91 12.582.242,36 12.131.718,71 10.864.995,85 12.809.708,78 22,23
Gastos Sociais 5.789.057,27 7.050.111,11 6.099.519,96 7.623.884,63 9.030.746,94 56,00

2013 2014 2015 2016 2017

Judiciaria e
Essenciais a Justica
Seguranca Publica 756.767,10 903.283,28 947.837,69 1.110.847,10 1.203.730,52 59,06

Assisténcia e
Previdéncia Social

861.902,07 1.027.324,83 949.826,39 1.137.839,37 1.323.097,12 53,51

1.548.075,09 1.768.095,44 1.894.849,92 2.338.937,52 2.884.476,99 86,33

Satide 592.248,79  638.707,11  663.189,78  804.910,77 946.594,17 59,83
Trabalho 12.049,23  8.601,76 8.549,26 7.325,78 8.004,86 33,57
Educacio 1.162.091,66 1213.52331 119827159 1.511.027,32 170658731 46,85
Cultura 16.890,72  16.257,90  12.162,82  19.87594 2139873 26,69
Saneamento 16.916,12  12.117,30  17.607,77  12.047,77  40.673,31 140,44
Bfi’;ﬁf:oe 30.094,03  47.597,34  28.692,14  33.827,05 3526567 17,18
Gestio Ambiental  66.942,87  77.844,19  28.460,27  33.034,16 4151862  -37,98
%‘2:2‘;2@ 27.358,09  43.42492  11.291,69 9.389,93 6.211,95 77,29
Transporte 697.721,50 1293.333,72 338.780,64 604.821,93  813.187,69 16,55

Dados deflacionados pelo IGP-DI ano a ano.
Fonte: Ipeadata (BRASIL, 2018a) e Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2018b).

INTERAQOES, Campo Grande, MS, v. 22, n. 2, p. 453-468, abr./jun. 2021



O gasto social do governo de Mato Grosso do Sul (2013-2017) 463

A andlise dos gastos sociais por funcdo revela algumas facetas importantes. A excecdo
da funcdo Saneamento, as funcdes mais representativas em termos de montante de gastos
foram também as que apresentaram as maiores taxas de crescimento no periodo: Judicidria
e Essenciais a Justica (53,51%), Seguranga Publica (59,06%), Assisténcia e Previdéncia Social
(86,33%) e Educagdo (46,85%). Outras fungdes apresentaram redugao do montante de gastos,
como Trabalho (-33,57%), Gestéo Ambiental (-37,98%) e Ciéncia e Tecnologia (-77,29%): apesar
de pouco representativas nos gastos sociais, geram externalidades positivas que beneficiam a
sociedade (MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980; REZENDE, 2006; GIAMBIAGI; ALEM, 2011), sendo
estratégicas para o estado de Mato Grosso do Sul.

A evolucdo da despesa total e dos gastos sociais per capita, por funcdo, foram semelhantes
a evolucdo dos gastos reais (Tabela 5). A despesa total aumentou 17,89% no periodo, enquanto
0s gastos sociais, 50,47%. A excecdo do Saneamento, as funcdes que apresentaram as maiores
taxas de crescimento continuaram sendo as mais representativas em termos de gastos. As
funcbes Trabalho, Gestdo Ambiental e Ciéncia e Tecnologia apresentaram variacdo negativa
no periodo.

Tabela 5 — Evolucdo per capita da Despesa Total (DT), Gastos Sociais totais e por fung¢des do
governo de Mato Grosso do Sul (2013-2017)

0,
2013 2014 2015 2016 2017  Cresc. (%),

base 2013
Despesa Total 4.050,74 4.803,01 4.631,03 4.098,09 4.775,49 17,89
Gastos Sociais 2.237,52 2.691,23 2.328,37 2.875,60 3.366,68 50,47
Judicidria e Essenciais a Justica 333,13 392,16 362,58 429,17 493,25 48,07
Seguranca Publica 292,50 344,81 361,82 418,99 448,75 53,42
Assisténcia e Previdéncia Social 598,34 674,93 723,32 882,21 1.075,34 79,72
Saude 228,91 243,81 253,16 303,60 352,89 54,16
Trabalho 4,66 3,28 3,26 2,76 2,98 -35,92
Educacgao 449,16 463,24 457,42 569,93 636,22 41,65
Cultura 6,53 6,21 4,64 7,50 7,98 22,20
Saneamento 6,54 4,63 6,72 4,54 15,16 131,92
Habitac3o e Urbanismo 11,63 18,17 10,95 12,76 13,15 13,03
Gestdo Ambiental 25,87 29,72 10,86 12,46 15,48 -40,18
Ciéncia e Tecnologia 10,57 16,58 4,31 3,54 2,32 -78,10
Transporte 269,67 493,70 129,32 228,13 303,16 12,42

Dados deflacionados pelo IGP-DI ano a ano.
Fonte: Ipeadata (BRASIL, 2018a) e Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2018b).

Em relacdo a participacdo relativa das fun¢des no gasto social (Figura 1), a maior participagdo
coube a Assisténcia e Previdéncia Social (31,94% em 2017), seguida por Educac¢do (18,90%),
Judicidria e Essenciais a Justica (14,65%), Sequranga Publica (13,33%) e Satde (10,48%). Observou-
se 0 aumento da participacdo das funcdes Assisténcia e Previdéncia Social, Sequrancga Publica e
Saude. Transporte foi a fungdo que mais apresentou instabilidade (evoluiu de 12,05% em 2013
para 5,55% em 2015 e 9% em 2017). As que tiveram as maiores quedas de participacdo foram
Educacdo, Habitagdo e Urbanismo, Gestdo Ambiental, Ciéncia e Tecnologia e Transportes, todas
geradoras de externalidades positivas.
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Ndo hd consenso sobre a relacdo direta entre os gastos totais e sociais do governo e a
melhoria na qualidade de vida da populagdo. Rodrigues e Teixeira (2010) defendem que os gastos
em investimento devem ser priorizados em detrimento dos gastos com consumo, subsidios
e transferéncias, para a promocdo do desenvolvimento economico. Silva Filho et al. (2016)
apontaram a reduzida qualidade dos dispéndios municipais sociais no Rio Grande do Norte em
virtude de inconsisténcias institucionais. Dalchiavon e Melo (2016) constataram que, em geral,
0s municipios paranaenses eficientes na alocacdo de recursos em Educagdo, Cultura, Saude,
Saneamento e Trabalho possuiam as menores despesas per capita nas respectivas fungoes.

Figura 1 —Evolucdo da participacdo relativa das fungdes nos gastos sociais do governo de Mato
Grosso do Sul (2013-2017), em %
35,00
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Fonte: Ipeadata (BRASIL, 2018a) e Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2018b).

Por outro lado, hd uma ampla literatura que atesta a influéncia dos gastos sociais na
melhoria do bem-estar da populacdo. Corréa e Piffer (2019) constataram que os municipios de
Mato Grosso do Sul que tenderam ao desenvolvimento ou circulo virtuoso apresentaram taxas
de crescimento das despesas com salde e educacdo acima da média estadual, enfatizando a
atuacdo do estado nos desdobramentos do desenvolvimento.

Hiromoto (2018) verificou que os gastos sociais das trés esferas governamentais contribuiram
para a reducdo da pobreza do Brasil, em que os gastos com salude e saneamento apresentaram
maior efetividade nesse intento nos niveis federal e nos municipios, e os em educacdo e cultura,
maior efetividade nos estados. Observou-se ainda que as diferencas regionais de desenvolvimento
influenciaram no grau de efetividade da reducdo da pobreza: nos estados onde havia politicas focadas
na melhoria da educacgdo e distribuicdo de renda, o efeito do gasto social sobre a reducdo da pobreza
foi potencializado; nos estados mais présperos e com menor desigualdade, o efeito do crescimento
da renda sobre a reducdo da pobreza foi maior em comparacao a estados em piores condicdes.

Assis e Linhares (2018) constataram que a politica macroecondmica nacional, especialmente
o controle inflaciondrio pds-Plano Real e 0 aumento dos gastos sociais federais, foi responsavel
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por aproximadamente trés quartos da volatilidade total da pobreza nos estados brasileiros, entre
1976 e 2012, enquanto a educacao, a menor desigualdade, e o mercado de trabalho foram
fatores regionais e locais com maior peso sobre a dindmica da pobreza.

A analise do gasto publico se constitui um importante indicador do volume de recursos
direcionados pelo setor publico para o cumprimento das suas atribuicdes nas areas de bens e
servicos sociais. Dado o0 aumento das demandas sociais devido a urbanizacdo e a metropolizacao,
bem como o agravamento das disparidades regionais, tendo em vista a restricdo de recursos,
dimensionar os gastos sociais evidencia a estratégia de atuacdo do governo e sua agenda de
prioridades (RUCKERT; RABELO, 2005).

O acompanhamento e a analise dos gastos sociais se tornam ainda mais prementes num
momento socioecondmico e politico de recrudescimento dos receituarios neoliberais de ajuste
fiscal, liberalizacdo dos mercados, privatizacdo e financeirizacdo da economia, com reflexos
deletérios sobre os sistemas de protecao social, especialmente na salde, educacao, previdéncia,
habitacdo e infraestrutura social de paises pobres e em desenvolvimento (VIANA; SILVA, 2018).
Tais medidas estdo associadas ao aumento da pobreza, das desigualdades e das necessidades
basicas insatisfeitas, que comprometem estratégias de promocgao do desenvolvimento, do bem-
estar coletivo e de reducdo das disparidades regionais.

E importante destacar que had uma tendéncia pré-ciclica dos gastos sociais na América
Latina, que se manifesta mais acentuadamente nas fases recessivas do ciclo econémico, situagdo
enfrentada pela maioria dos seus paises atualmente. O fim do ciclo das commodities e as baixas
perspectivas de crescimento econdmico sinalizam um cendrio preocupante para os gastos sociais
nos proximos anos, no qual as politicas e os programas de combate a pobreza e exclusdo social
devem ser defendidos e mantidos, em prol da protecdo dos mais vulnerdveis as crises econémicas,
sob os moldes de politicas fiscais contraciclicas (TROMBEN, 2016).

Ademais, vem ocorrendo a reducdo da participagao do gasto social do governo central
brasileiro em relacdo a suas receitas e despesas totais nos Ultimos anos, processo que perfaz
a descentralizacdo das atribuicdes aos entes subnacionais, ldgica constituinte do federalismo.
Contudo, se ndo houver a compensacao por parte de estados e municipios no sentido de recompor
ou aumentar os recursos destinados a essa area, haverd o desmantelamento do sistema de
protecao social do pais (ROCHA; FERRERA DE LIMA; PIACENTI, 2011). Ai reside a importancia do
dimensionamento e da analise dos gastos sociais de estados e municipios brasileiros.

5 CONCLUSOES

Este estudo quantificou e analisou o gasto social do governo de Mato Grosso do Sul no
periodo de 2013 a 2017. Contemplou as seguintes funcdes como pertencentes ao gasto social:
Educacéo e Cultura, Saude, Saneamento Bdsico, Trabalho, Assisténcia e Previdéncia Social,
Habitagdo e Urbanismo, Sequranga Publica, Judicidria e Essenciais a Justica, Gestdo Ambiental,
Ciéncia e Tecnologia e Transportes, estas quatro Ultimas sendo uma inovacdo em relacdo aos
estudos anteriores. A inclusdo dessas funcdes foi respaldada na teoria dos bens publicos e das
externalidades. O periodo da analise se deveu a disponibilidade dos dados e a coincidéncia com
um periodo de crise econdmica brasileira e deterioracao fiscal, fator que a literatura sinaliza
como impacto adverso sobre a descentralizacdo de recursos e o montante direcionado aos gastos
sociais pelos governos subnacionais.
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Apesar de o resultado orcamentario do governo de Mato Grosso do Sul ter sido deficitario
em todo o periodo analisado (evoluiu de RS 188,35 milh&es em 2013 para RS 74,24 milhdes em
2017), apresentando tendéncia de recuperacao fiscal (reducdo de 60,58% entre 2013 e 2017),
constatou-se que o montante total do gasto social ndo sofreu deterioragao no periodo, a excecdo
do observado no ano de 2015, apresentando taxas de crescimento acima das taxas apresentadas
pela receita total, receita corrente liquida e despesa total, tanto pela andlise do gasto real como
pelo gasto real per capita. Os nimeros demonstraram que o governo sul-mato-grossense nao
preteriu o gasto social em relagdo aos outros componentes de despesa, sinalizando uma agenda
de prioridade: a sua participacdo em relacdo a receita total passou de 48,33% para 54,85%; de
56,25% para 70,91%, em relacdo a receita corrente liquida; e de 55,24% para 70,50%, em relacdo
a despesa total de 2013 para 2017, respectivamente.

Embora ndo haja consenso sobre a relacdo direta entre gasto social e a qualidade de
vida, a maioria da literatura consultada suporta a tese de que o aumento do gasto social tenha
contribuido para a melhoria da qualidade de vida da populacdo beneficiaria, na qual se inclui a
populacdo sul-mato-grossense, haja vista as externalidades positivas associadas, a contribuicdo
para a reducdo da pobreza, das desigualdades e disparidades regionais e a promocdo do
desenvolvimento.

A despeito dos problemas apontados pela literatura que comprometem o federalismo
brasileiro, e da ndo assertividade dos mecanismos de descentralizacdao de recursos via
transferéncias orcamentarias na reducdo das disparidades regionais e intrarregionais, defende-
se a recomposicao dos instrumentos tributdrios e financeiros necessarios ao desenvolvimento
regional, ou seja, uma reforma tributaria com simplificacdo tributaria e reforco dos fundos
federais direcionados a investimentos nas regides mais atrasadas, reduzindo a dependéncia das
transferéncias orcamentdrias, promovendo o desenvolvimento regional e territorial e a melhoria
da qualidade de vida nas regides. As transferéncias condicionais, como os recursos do FUNDEB,
do SUS e do Programa Bolsa Familia, podem ser também utilizadas nesse intento, apesar de ndo
terem esse objetivo precipuo.

Uma limitagao do estudo foi o curto periodo de tempo utilizado, devido a disponibilidade
dos dados, o que, de certa forma, compromete a andlise de evolucdo e prioridades do governo
estadual e aidentificacdo de uma possivel tendéncia do gasto social. Fica a sugestdo de trabalhos
futuros que dimensionem e analisem o gasto social dos municipios sul-mato-grossenses, o ente
federativo mais préximo dos beneficiarios da provisdo de bens e servigos publicos.
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