: Carta do IBRE

Abril 2010

Dois mitos
das contas publicas

A evolugio das contas publicas é um tema quase
que permanente do debate econdmico no Brasil.
Uma das razdes para isso é que, ao longo de
sucessivos governos, de forcas politicas diver-
sas, manteve-se a tendéncia de crescimento das
despesas publicas acima do produto nacional e
de ajustes fiscais baseados mais em aumento de
receita do que na redugido dos gastos. Em con-
sequéncia, houve um aumento quase continuo
da carga tributdria. Essa aparente indisciplina
fiscal permanece como um ponto de fragilidade
no marco de um desempenho macroeconémico
que, em linhas gerais, é bastante positivo. Por
isso, parece compreensivel que as contas publicas
estejam sempre na pauta de discussao.

O debate, porém, tornou-se um pouco repeti-
tivo, talvez até, em parte, pela poderosa inércia
politica que condiciona a gestdo do setor puiblico
no Brasil. Como ndo ha rea¢do as demandas
de reformulagdo da politica fiscal oriundas dos
especialistas em contas publicas, estes passaram,
algumas vezes, a assumir o papel de arautos de
uma mensagem s6, enunciando e reenunciando,
de forma um pouco automdtica, sempre os mes-
mos diagnésticos e criticas. O efeito disso, por
sua vez, foi o de anestesiar a sociedade para a
importancia da questio, ja que a sensagido geral
é a de que nada muda — nem o comportamento
do governo, tampouco as criticas.

De uns tempos para cd, contudo, tém surgido
novas abordagens da questdo fiscal que, de certa
forma, avangam em rela¢do aos diagnésticos tra-
dicionais. S3o ideias que podem contribuir para,

provocativamente, recolocar para a sociedade a
crucial questao das caracteristicas do Estado que
os brasileiros desejam ter. Esta Carta apresenta
duas dessas abordagens que, na verdade, siao
criticas a dois grandes mitos do debate sobre as
contas publicas no Brasil. O primeiro diz respeito
a possibilidade de melhora do desempenho fiscal
com um “choque de gestio” que ataque as inefi-
ciéncias do Estado brasileiro, e venha a gerar uma
substancial economia das despesas de custeio da
maquina publica. O segundo mito é apontar, como
unico motivo do baixo investimento do governo
federal, os recursos limitados liberados para esse
fim, uma vez que o grosso da receita publica seria
direcionado para os gastos correntes.

Evolucao
Para analisar a questdo do custeio, é oportuno
detalhar a evolugdo da despesa publica na tltima
década. De 1999 a 2009, o gasto publico federal
real, deflacionado pelo IPCA do IBGE, cresceu
a uma taxa média de 7,3% ao ano. Com isso,
subiu de 14,1% para 18,3% do PIB no periodo.
Nio resta divida de que essa é uma trajetéria de
expansdo significativa da despesa publica. Um
exercicio simples ilustra esse ponto. Se o gasto
em 2009 correspondesse a 14,1% do PIB, ainda
assim ele poderia ter se expandido a um ritmo real
de R$ 16 bilhoes por ano.

Naio basta, porém, mostrar que a despesa
aumentou fortemente para deduzir que essa
expansdo foi extravagante e irresponsavel. E
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preciso, neste ponto, analisar as caracteristicas
do crescimento do gasto.

As contas fiscais divulgadas todos os meses
pelo Tesouro Nacional ndo sdo, em principio,
muito elucidativas para esse fim. Basicamente,
as despesas sdo classificadas como pessoal e en-
cargos sociais, custeio e capital, transferéncias do
Tesouro ao Banco Central e despesas do Banco
Central. A conta de custeio e capital, por sua vez,
é subdividida em quatro outras: despesas do FAT,
subsidios e subvencoes economicas, beneficios
assistenciais (Lei Organica de Assisténcia Social
[LOAS] e Renda Mensal Vitalicia) e outras des-
pesas de custeio e capital (OCC).

A rubrica OCC, em particular, é um “saco de
gatos”, o que dificulta o trabalho de avaliar as
diretrizes e as tendéncias bdsicas da despesa pu-
blica a partir da andlise de sua evoluc¢do. Dentro
dela encontram-se gastos sociais importantes,
como os recursos do Bolsa-Familia, as despesas
do Ministério da Satide com o Fundo Nacional de
Saude (FNS) e os gastos do Ministério da Educa-
¢ao com o Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacdo (FNDE), que financia o programa
nacional do livro didatico, e o transporte e a
alimentacdo escolar, entre outros itens ligados a
educacido. Dessa forma, despesas em importantes
tarefas-fim do Estado, como o Sistema Unico
de Saude (SUS) ou a merenda escolar, aparecem
misturadas com passagens aéreas ou compras de
material de consumo.

Esse e outros problemas de interpretagao
das contas publicas podem ser contornados
com a introdu¢do de um conceito de “custeio
restrito”, que expurga dos gastos de custeio as
seguintes contas: gastos com aposentadorias,
reformas e pensdes; gastos sociais (incluindo o
Bolsa-familia); despesas de beneficio mensal ao
deficiente e ao idoso; outros beneficios assisten-
ciais; outros beneficios de natureza social (PIS/
PASEP e seguro-desemprego); outros auxilios
de custeio dos Ministérios da Educa¢io e da
Saude, abrangendo o FNDE e o FNS; e distri-
bui¢io de receitas.
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Divisao
Feito esse ajuste, é possivel decompor o cresci-
mento total de 4,3 pontos porcentuais do PIB da
despesa publica federal nao financeira entre 1999
e 2009: 1,7 ponto porcentual do PIB foi devido
a rubrica do INSS; 1,3 de gastos sociais; 0,6 de
investimento; 0,6 de custeio de saude e educagio;
e 0,4 de pessoal. Essa soma, porém, da 4,6 pontos
porcentuais. Chega-se aos 4,3 acrescentando a
queda de 0,3 ponto porcentual do custeio restri-
to, que saiu de 2,1% do PIB em 1999 para 1,8%
em 2009.

O custeio restrito contém aquelas atividades
que tipicamente estao na cabeca do cidadio co-
mum quando este ouve o
politico inflamado pregar
as virtudes do choque de O volume dos
gestdo: despesas de escri-
torio, de viagens (passa- indica que,
gens e didrias), material

de consumo e servigos de do tamanbo ser

adequado ou
ndo, ele ndo é
suficientemente

consultoria entre outras.

O volume dos gastos de
custeio indica que, inde-
pendentemente do tama-
nho ser adequado ou nido
(0 que s6 um estudo muito
mais detalhado poderia ajuste ﬁscal
dizer), ele nao é suficien- brasileiro
temente inchado para que
dai saia o grande ajuste
fiscal brasileiro. Afinal, trata-se do tnico item da
despesa publica a cair como porcentual do PIB
nos ultimos dez anos na classificacio proposta, e
ndo parece provavel que a miaquina do governo
possa funcionar adequadamente com despesas de
custeio (incluindo trabalho terceirizado) inferiores
a 1% do PIB.

Fica claro também, na analise da evolu¢io da
despesa desde 1999, que o grosso do crescimento
deveu-se ao mandato politico democraticamente
conferido pela populagdo aos governantes, ao
longo de dois governos situados no eixo do
centro a centro-esquerda, para que expandissem

gastos de custeio

independentemente

inchado para que
dai saia o grande
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e fortalecessem o estado de bem-estar social
brasileiro. Alguns dos itens que explicam esse
crescimento sdo quase que unanimidades, como
0s gastos sociais, que mais do que duplicaram,
saindo de 0,6% para 1,3% do PIB; ou o custeio
de educagdo e satde, que dobraram, de 0,7%
para 1,4% do PIB.

Outros podem ser mais polémicos, como o
salto das despesas do INSS de 5,5% para 7,2%
do PIB, mas sem duvida nenhuma correspondem
ao anseio popular por transferéncias e garantias
de rendas bancadas pelo Estado. E importante
destacar também a forte influéncia da politica
de valorizagido do saldrio minimo sobre aquela
elevagio. Na decomposi¢io do aumento dos
gastos, a ampliacdao de 0,4 ponto porcentual nas
despesas de pessoal, de 4,4% para 4,8% do PIB,
é a componente responsavel por cerca de 10% da
expansio total dos gastos.

E evidente, portanto, que o grande salto da des-
pesa publica federal entre 1999 € 2009 ndo se deveu

Em muitas obras em que os recursos para a
realizacdo dos investimentos jd foram autorizados
e empenbados, o que limita a execucdo sdo

diversos entraves, desde os burocraticos e
administrativos até questoes ligadas a licitacdo e
controle do TCU

a uma gastanca desenfreada e descontrolada em

beneficio de pequenos grupos orbitando em torno
do Poder Executivo. Ainda existem grandes e apa-
rentemente injustificiveis distor¢des que merecem
reavaliagdo, como o sistema de pensdes absurda-
mente generoso. De maneira geral, no entanto, o
aumento do Estado naquele periodo correspondeu
a implantagdo de um projeto de sociedade com
maiores e relativamente melhores servigos publicos
essenciais, e com macicas transferéncias sociais e
previdencidrias para grupos especificos, porém
bastante amplos, como idosos, pobres, funcionarios
publicos e suas respectivas familias.
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Dessa forma, o tio defendido controle do
crescimento da despesa publica implica rever,
atenuar ou refrear as tendéncias engendradas por
esse popularissimo modelo — uma constatagdo
pouco alentadora, mas que é um primeiro e vital
passo da discussao sobre o Estado que os brasi-
leiros querem.

Investimento

Independentemente do que ocorreu com os de-
mais itens da despesa publica, porém, o baixo
nivel de investimento federal parece ser uma
falha consensualmente apontada pelos observa-
dores das mais distintas correntes econdmicas
e inclinagdes politicas. Hoje, o investimento
publico total no Brasil é proporcionalmente
menos da metade do que era na década de 1970,
apesar do grande aumento da carga tributaria de
um periodo para o outro, de aproximadamente
25% para 35% do PIB.

N3io € de espantar, portanto, que, a
esquerda e a direita, clame-se pela am-
pliagdo do papel do Estado na formacdo
bruta de capital fixo, especialmente nos
projetos de infraestrutura. E o grande li-
mitador, a julgar pela maior parte do que
se tem escrito e comentado nos dltimos
anos, seria o avango voraz dos gastos
correntes sobre as receitas publicas.

De fato, se o governo federal partisse
para uma grande ampliagio dos seus investi-
mentos, em algum momento ele bateria nos
limites de recursos, e se veria obrigado a lidar
com alternativas nio muito agraddveis, como
aumentar impostos ou cortar gastos correntes.
Um interessante levantamento de Mansueto de
Almeida, economista do IPEA, porém, aponta,
claramente, que aquele dia ainda ndo chegou.
Segundo aquela andlise, em muitas obras em que
o0s recursos para a realizagdo dos investimentos
ja foram autorizados e empenhados, o que limita
a execugao sio diversos entraves, desde os bu-
rocraticos e administrativos até questoes ligadas
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a licita¢@o e controle do Tribunal de Contas da
Unido (TCU).

No Orcamento federal de 2008, a dotacao
autorizada para investimento foi de R$ 54,97 bi-
lhoes, reduzido para R$ 53,4 bilhdes na etapa da
liberagao dos chamados “empenhos” pela Secre-
taria do Or¢amento Federal. Mas o investimento
efetivamente realizado, isto €, pago, em 2008, foi
de apenas R$ 28,3 bilhoes, sendo que R$ 18,3 bi-
lhoes correspondem aos “restos a pagar” (RAP) de
exercicios anteriores. A execu¢ao do investimento,
portanto, foi de menos de 60% da dotacdo or¢a-
mentdria reservada para essa rubrica.

O trabalho de Almeida consistiu em tabular as
respostas dos relatorios de avaliagdo anual do Pla-
no Plurianual de investimentos, que sdo respondi-
dos pelos gestores dos diversos projetos de inves-
timento da Unido. A pergunta relevante é sobre
as restri¢des que interferiram no desempenho das
acoes de maior impacto de cada programa de in-
versdo. As opcoes sdo Orcamentarias, Financeiras,
Judiciais, Administrativas, Tecnolégicas,
Gerenciais, Politicas, Institucionais,
Tecnoldgicas, Licitagdes, Auditoria,
Outras e “Nao houve restri¢oes”. Com a
tabulagio, foi possivel avaliar — dentro
do grupo dos programas para os quais
houve recursos alocados no orcamento
para execucdo — quais teriam sido as
principais “travas” para o investimento
publico federal.

Falhas
O exercicio revelou, de forma até certo ponto
surpreendente, que as falhas parecem ser mais
internas, isto é, relacionadas ao funcionamento
da maquina publica, com uma presenga relativa-
mente menor dos problemas ligados ao ambiente
institucional — isto é, exigéncias ambientais,
auditorias dos tribunais de contas e rigidez dos
processos de concorréncia. Assim, liderando o
ranking, figuraram as restri¢does administrativas,
or¢amentdrias, financeiras e gerenciais.
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Uma andlise mais detalhada, porém, sugere
que, quando se tomam 0s maiores programas
de investimento, com or¢amento anual superior
a R$ 1 bilhdo, o perfil das restricdes muda. Em
seis programas desse tipo, incluindo o “Brasil
com Todo Gas” (inversdes no setor de gis) e o
“Desenvolvimento da Infraestrutura Aeroportua-
ria”, as restricdes administrativas permanecem no
topo, mas a elas juntam-se as ligadas a auditorias
e a licitagOes. As restricOes ambientais sao pouco
citadas, mas isso pode ser explicado pelo fato de
que os relatdrios s6 comegam a ser feitos a partir
do momento em que o projeto se inicia, e as res-
tricdes ambientais tipicamente ocorrem antes da
realizacao do investimento. Logo, se existentes,
ja teriam sido superadas.

Entre as conclusdes do trabalho estd a de
que a questdo or¢amentdria € um problema que
aparentemente afeta mais os programas menores,
mas ndo é um fator limitativo ao investimento
dos grandes programas, cujos recursos foram

Sem um grande esforco para melborar a
organizacdo da mdquina publica, é provdavel que
o governo federal continue a investir ainda menos
do que os recursos ja diminutos que reserva para
esse fim

autorizados e empenhados na Lei Orcamentaria

Anual (LOA). Fica claro também que a trava ao
investimento publico ndo se limita aos fatores
sempre apontados como “vildes” pelo governo,
como as licengas ambientais, a fiscalizagdo pelos
tribunais de contas e as exigéncias da Lei 8.666, a
das licitagdes. Na verdade, ndo é claro que mudan-
cas restritas a esses pontos resolvam o problema
da baixa execugdo dos investimentos or¢ados. Sem
um grande esfor¢o para melhorar a organizagio da
maquina publica, é provavel que o governo federal
continue a investir ainda menos do que os recursos
ja diminutos que reserva para esse fim.




