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APRESENTACAO

Este trabalho visa analisar, mediante a agregagdo das principais contas
da execugio orgamentdria dos govermnos e suas entidades, os seguintes
atributos do setor plblico brasileiro ao longo da segunda metade da
~ década de 1980:
) as caracteristicas da politica de gastos plblicos em um periodo de
. notdrias dificuldades macroecondmicas;
iy as especificidades do perfil do gasto funcional por esfera de governo;
iy as prioridades reveladas pela alocagido de recursos nas Ultimas
gestdes da administragao plblica.
Com esses objetivos, e dado o inter-relacionamento financeiro existente
entre as esferas govemamentais, buscou-se eliminar as duplas
contagens que distorcem a agregagao das contas da Unido, Autarquias
Federais, Estados e Municipios das Capitais. Essa metodologia
possibilitou a classificagdo e distribuico das receitas e despesas
publicas por categoria econémica e, principalmerte, os gastos por
fungao.
A analise das contas publicas por categoria econdmica identificou a
carga tributdria bruta e sua distribuicdo pelos diferentes niveis de governo
e a evolugdo das despesas, especiaimente mudangas na sua
decoemposicao. Nesse sentido, procurou-se isolar as alteragbes ocorridas
ao longo do periodo, na especificagdo do Orgamento da Unido.
No periodo de 1985 a 1990, a carga tributaria bruta elevou-se de 22% do
PIB, para mais de 28%. No entanto, esse crescimento deveu-se,
principalmente, as medidas do plano de estabilizagao de 1890, pois,
apds 1986, a carga estabilizou-se ao redor de 25% do PIB. Por sua vez,
a disponibilidade de recursos, a cada nivel de govemno, refietiu as
mudancas no sistema constitucional brasileiro, onde as receitas
disponiveis dos estados e municipios superam, de forma significativa, a
sua arrecadagao propria. Esse sistema criou situagoes de conflito para o
ajuste fiscal, pois cabe, em sua maior parte, ao Congresso Nacional a
deciséo de elevar a carga tributaria, embora a alocagao final caiba mais
diretamente as Assembiéias Legisiativas e Camara de Vereadores.

Dessa forma, a comparagdo da evolugao da despesa, no pericdo
estudado, identificou alguns padrdes por esfera de governo. O aumento
das despesas corentes, exceto juros, foi generalizado, em especial até
1989. No caso dos municipios das capitais, observaram-se ajustes
nessas despesas, decorrentes da grave crise financeira em algumas das
principais cidades, O comportamento das despesas de capital, exceto
amortizagées, foi diferenciado, especialmente enfre as alocagoes da
Unido e dos estados, estes Glimos com agbes anticiclicas. Desses
padroes, e segundo alguns indicadores de alocagdo marginal das
despesas, pode-se concluir por uma visdo pouco ofimista para o
crescimento econdmico da maior participago dos estados e municipios
na arrecadacao bruta. A menor participacao da Unido néo implicou uma
reducao do seu gasto correnite, mas um menor investimento, enguanto a




maior cisporibilidade de recursos das demais esferas acarretou maiores
despesas correntes e ndo, necessanamente, novas inversdes.

As despesas funcionais do setor publico brasileiro, no periodo 1985-1990,
$&0 analisadas quanto acs trés niveis de govemo —— centra, estadual e
municipal, sendo tais despesas liguidas — amortizagdo a parte — e
descontadas aguelas, relativas as transferéncias intergovemamentais e
intragovemarmentais, Com © pPropasito de se evitar dupla contagem,

Ao nivei agregado, constata-se que 65,1% das despesas totais, em média
no periodo, sao representadas pelas despesas comrentes em Assisténcia e
Previdéncia (24,5%); Administragdo e Planejamento (14,5%); Educagéo e
Cultura (10,0%); Transporte (10,0%); Defesa Nacional (5,1%) e Satde
(3,5%). As principais despesas de capital, totalizando 14,6% das despesas
totais, sS40 conceniradas em  Transporte (5,7%); Administragic e
Planejamento (5,4%) e Agricuitura (3,5%).

O comportamento dos gastos ndo é uniforme ao longo de todo o periodo.
QOs anos de 1986 e 1889 — coincidentemente anos de eleigdes nacionais
-— marcam abruptas elevagdes de despesas, com caracteristicas bastante
similares, ac $e concentrarem o0s aurmentos em Administragao (juros e
pessoal) e Fducagdo (pessoal).

A anahse das pnordades do setor plblico — com base nos indicadores
formados pelo coeficiente de variagdo das despesas funcionais e pelo
somatono da pnmeira diferenca dessas despesas — aponta as seguintes
fungbes: Judiciario; Administragdo e Plangjamento; Desenvolvimento
Regicrial Salude; Trabalho e Transporte. As prioridades séo voltadas, na
média, para as despesas correntes (9,69% do PIB} face as de capital
(3,51%).

Essas priondades séo distribuidas pelos diverses niveis de govemo da
seguinte forma:

- Govemo Certtral: Administragao; Desenvolvimento Regional; Transporte e
Agricuitura;

- Estados: Judiciario; Seguranga Publica, Salde e Saneamento e
Transporte:

- Municipio: Salde e Saneamento e Transporte.

O fato marcante na distnbuicdo das priondades refere-se a falta de
complementariedade entre despesa de capital € despesas correntes em
algumas fungbes como Transporte nos estados (s6 capital); Seguranga
Publica nos estados (s6 corrente); Transporte no Governo Centfral
(corrente) e Salde e Saneamento nos municipios (s6 capital).

O ajustamenio macroecondmico do Govemo Central, em 1990, foi
baseado (88% do ajuste) em cortes de despesas nas fungbes
Administracao, Transporte € Agricultura, contrastando exatamente as
‘funcdes prioritanas desse fivel de govemo nos quatro anos anteriores.

Os gastos do Governo Central s8o, em termos reais, crescentes entre
1985 e 1989, a uma taxa média anual de 9,5%. O ano de 1990 registra
queda real de 31,5% em relagio a 1989, As despesas, desse nivel de
governo, estdo centradas, na média do periodo, em Assisténcia e

o

Previdéncia (31,8%); Administragao (20,7%); Transporte (12,7%);

Educagdo (7,2%); Agricultura (6,7%) e Defesa Nacional (6,4%), -

totalizando. nas seis fungbes, 85,5% das despesas totais.




Em relagao aos govemos estaduais, 0s gastos sdo independentes do
ciclo econdmico, com excegdo do abrupto movimento anticiclico em
1980. O motivo desse comportamento foi explicado pelo calendario
poltico desse ano. As despesas gerais estdo, em média, concentradas
em Administrag&o e Planejamento (26,4%); Educacgéo e Cultura (19,0%);
Salde e Saneamento (10,0%); Assisténcia e Previdéncia {11,1%) e
Transporte (11,7%), totalizando, nessas 5 fungbes, 78,2% dos gastos
totais dos estados.

Quanto aos municipios, as principais despesas funcionais s&o, em
média, no periodo, Administracdo e Planejamento (22%); Habitagao e
Urbanismo (18,6%); Educagio e Cultura (18,1%); Transporte (12,4%) e
Salde e Saneamento (12,2%), perfazendo 83,3% do total das despesas.
O ritmo dos gastos, nos diversos niveis da administragdo & marcado pelo
calendario eleitoral ao longo do periodo, apresentando padrdes distintos
para cada nivel, com destaque para os governos estaduais, com ©
seguinte matiz de despesas: atender ao assistencialismo; as obras de
transporte e aos saldrics, cortando-se as despesas de capital onde
possivel.

A comparagao intergovernamerital foi conduzida com base no indicador
do somatdrio das primeiras diferengas, a servir de proxy ao conceto de
impulso (bruto} das despesas funcionais. Com esse instrumento,
concluiu-se que a preponderancia dos varios niveis de governc perante
as fungdes tem a seguinte estrutura:

- Governo Central: Administragao e Planejamento; Agricultura; Defesa
Nacional; Inddstria e Comércio; Desenvolvimento Regional; Relagbes
Exteriores; Trabalho e Assisténcia e Previdéncia;

- Estados: Legistativo; Judiciario; Comunicagdo; Educagfo e Cultura;
Salde e Transporte;

- Municipio: Habitagdo e Urbanismo.

A fungao energla ressalta-se, ndo tem sido abordada com referéncia aos
niveis de governe aqui citados, em razdo de o presente trabaino néo
tratar das empresas estatais.

As alocagdes funcionais de recursos do setor publico brasileiro revelam
uma distribuigdo de tarefas, entre os diversos niveis de governo, que
pode ser considerada desejavel perante as proposigdes tedricas sobre a
organiza¢éo desse setor. Contudo, a mtensxdade das alocagoes nao

reflete pnoridades _aspecto |mpor:ante _para__preservagao '_'__"_'_Q“f_'_,

1980, aﬁuou reduzmcéo gastos em fungoes cons;deradas pnorltanas no__

periodo 1985 1989, fica, atualmente, em aberto oS objetivos do.setor
' publlco, vale dizer, resulta indefinida a questao sobre 0 papel do Estado
' 'na econom:a bragiteira.







Introdugio

A questio fiscal na economia brasileira tornou-se um dos mais importantes objetos de pesquisa 5
economica desde o inicio da década passada. Contudo, apesar dessa énfase, trabalhos voltados a |
analise da estrutura funcionai das despesas do setor publico ndo estdo disponiveis com dados

atualizados. i

O objetivo principal deste trabalho constitui-se, portanto, em suprir essa lacuna na analise das contas
plblicas. Através da elaboragdo das matrizes de despesas funcionais classificadas segundo as
categorias econdmicas, para as diversas instancias de governg, procurou-se distinguir 0s padrdes de
gasto nos trés niveis de governo analisados.

Os gastos por fungdo sao apresentados em valores constantes, em percentagem do PIB e em
proporg8o 4s despesas totais, para o periodo 1985-1990, tendo como foco da analise os resultados
ciclicos do gasto, 0 enquadramento das prioridades nos varios niveis de governo e, finalmente, a
tentativa de comparagao entre as tendéncias apresentadas pelas adminisiragoes nesse periodo.

O estudo das despesas por fungdo é acompanhado pela analise mais comum, das receitas e
despesas, por categoria econdmica, do setor publico, com exceglo das empresas estatais e do
segmento financeiro.

Em ambas as andlises, adotou-se o cuidado metodolégico de se evitar o efeito das duplas contagens
gue decorrem das transferéncias intragovernamentais e intergovernamentais, procurando-se
caracterizar a despesa pela instancia ordenadora final.

O trabalho ¢ dividido em trés partes basicas. Na primeira parte, apresentam-se as questOes
metodologicas. A seguir, as contas publicas - receitas e despesas — $30 analisadas com o objetivo
principal de quantificar o grau de dependéncia das despesas face as transferéncias, como uma forma
de se entender, via finangas plblicas, ¢ jogo politico intergovernamental. Na Ultima parte, 0s gastos
por fungéo sao trabathados tanto no sentido descritive das opgdes no pericdo, guanio no da andlise
das prioridades reveladas ex-post.

Como sempre acontece com estudos que Jidam com esse tipo de informagéo, foram adotados critérios
ad hoc de classificagao e para os instrumentos analiticos. Dessa forma, as conclusdes apresentadas
devem ser analisadas tendo em vista o conjunto das hipoteses explicitadas ao longo do trabalho.

1 - O Setor Pablico Brasileiro e sua Mensuragio

1.1 Setor Piblico Brasileiro: Conceituacgio

A estrutura do gasto publico no Brasil tem como marco referencial a identificagéo institucional das
entidades que o integram. Genericamente, pode-se considerar setor publico brasiieiro o conjunto dos
Poderes das esferas de governo: Unido, estados, Distrito Federai; municipios e respectivas entidades
gue se subordinam hierarquica, administrativa e economicamente a cada uma delas, desdobrado em:

a) Administragéo Direta:

Poderes Executivo, Legisiativo e Judiciario de cada esfera de governo (exceto dos Municipios que so
contam com os dois primeiros);

b} Administragao Indireta:

Entidades vinculadas a cada Poder de cada esfera de governo, independentemente de seus regimes
juridicos, a saber:

. autarguias;
. fundagdes constituidas e mantidas pelo Poder Publico;
. empresas publicas;

. sociedades de economia mista.




Essa classiticagdo se coaduna com a do Decreto-L.ei 200/67, apesar de o Decreto-Lei 900/69 ter
excluido as fundagbes. Carrente distinta, assentada em jurisprudéncia de alguns tribunais, afirma que
as empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo integram essa reiagao. Atualmente,
pela importancia e magnitude de alguns, os fundos com autonomia administrativa e financeira
deveriam estar incluidos nessa lista {por exemplo, o Fundo dge Previdéncia e Assisténcia Social,
FPAS).

O atual texto constitucional trata da matéria com ambiglidade, expressa nas varias denominagoes
atribuidas aos diferentes entes publicos, como se depreende da leitura de varios de seus dispositivos,
como os artigos 37, 52, 70, 163, 165, 169, 171, 173 a 175, 177, 179, 180, 182, 184, 192, 194 a 198,
205 a 227, 234 e 239. Deve-se destacar que somente o artigo 174 faz mengdo a "setor publico” em
contraposicdo a "setor privado’, sem que 1ais conceitos tenham sido, formaimente, definidos
antenormente. Adicionaimente, ¢ estatuido no paragrafo 2°, do artigo 173, ao estabelecer que “As
empresas publicas e sociedades de economnia mista ndo poderdo gozar de privilégios fiscais nao
extensivos as do setor privado’, permite inferir que a leitura da Constituigdo, ndo obstante a
ambiglidade, induz ao entendimento de que "setor publico” abrange o conjunto administragao direta e
indireta, como definido no Decreto Lei 200/67.

Neste trabalho estdo arrolados a Unido, os estados, 0s municipios das capitais e as autarguias (exceto
o Banco Central), as fundagdes e os fundos do Governo Federal, cujos balangos financeiros estdo
inseridos nas prestagdes de contas anuais da Unido. Esse conjunto ( exclui os demais municipios e as
empresas publicas e sociedades de economia mista) & responsavel por cerca de 98,5% dos recursos
obtidos via tributagao e contribuigdes sociais e econdmicas.

Ademais, cerca de 85% das receitas efetivas dos municipios néo incluidos estdo alocadas nas
despesas de transferéncias intergovernamentais da Unido e dos estados. Também, as receitas das
empresas publicas e das sociedades de economia mista que lhes s&o transferidas a titulo de subsidios
e contribuigbes pelos Tesouros Federal, Estaduais e dos Municipios das capitais estdo alocadas nas
suas despesas de transferéncias intragovernamentais. Ou seja, embora néo se identifique a aplicagéo
desses recursos pelos seus beneficiarios, eles ja fazem parte das despesas de seus transferidores.

Ficam, portanto, excluidas as aplicagdes em torno de 15% das receitas dos demais municipios, cerca
de 0,20% do PIB, & as decorrentes das receitas operacionais das empresas plblicas e sociedades de
economia mista, com a ressalva de que estas sdo produto de atividades que, além de ndo serem
financiadas por recursos tributarios, poderiam ser exercidas, em grande parte, pelo setor privado, o
que devera ocorrer em futuro proximo, caso o programa de desesiatizagdo seja implementado na
forma programada.

1.2 Metodologia de Agregacao dos Dados

Dado o inter-relacionamento financeiro existente entre as esferas de governo e suas entidades
vinculadas e supervisionadas, buscou-se eliminar os dispéndios gue, no agregado, constituiriam dupla
contagem, ou seja, foram deduzidos das contas especificas da Unido e dos Estados os valores
recebidos pelos governos {Estados e Municipios) e autarquias, fundagdes e fundos. Essa forma de
apropriagao de despesas tende a refletir melhor o resultado da agao governamental, pais, em Ultima
analise, s2o as entidades beneficiarias que realizam as aplicagbes finais. Por outro lado, serve para
propiciar maior consisténcia as informagdes, considerada a maior facilidade de identificagao de seus
valores, nas contas dos beneficiarios, o que torna mais efetivo o rastreamento de um recurso
arrecadado por uma esfera de governo e aplicada por outra, especialmente em vista dos seguintes
fatos:

1) Regirne de registro contabil das transagbes:

As despesas sa0 escrituradas pelo regime de competéncia, isto &, com base na emissao do empenho,
e as receitas pelo regime de caixa. Tais procedimentos s3o decorréncia de disposigdo expressa da Lei
4.320/64. A defasagem inerente a essas transagdes, mormente no final de cada exercicio, produz
floats de proporgdes variaveis, correspondentes as diferengas entre os valores empenhados e os
recebidos;
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2) Classificagao contabil na ongem e no destino:

E comum determinada despesa ser classificada como corente e vinculada a uma determinada fungéo
pela esfera de governo transfendora, a0 mesmo tempo em que é registrada como de capital e imputada a
uma outra Jungao pela esfera beneficiaria.

3) Despesa orgamentaria e receita extra-orgamentaria:

Muitas vezes recursos transferidos pela Unido s&0 registrados por Estados e Municipios como receitas
extra-orgamentaria. Tal discrepancia impede o rastreamento das despesas e sua classificagao. Contude,
iS50 Nao interfere nos resultados apurados porgue os valores respectivos ndo foram deduzidos das contas
dos transferidores, isto &, sdo considerados como aplicagdo dos fransferidores. Seu efefto, a partir de
1980, foi amenizado porque o Governo Federal, através do Decreto 20/91, condicionou a transferéncia de
recursos, via convénio, para E£stados e Municipios, a existéncia de dotag&o propria no orgamento do
beneficiario.

a) Classificag@o e Distribuigio cos Gastos por Fungao

Visando dar uniformidade a série, em consonéancia com a distribuig2o em gastos correntes e de capital por
fungao da Unife e com base no principio da tipicidade que balisou a edigo da Portaria 8/74, da antiga
SEPLAN, normatizadora da classificagdo funcional-programatica dos gastos publicos, foram classificadas
¢ distribuidas em fungbes corrente e capital as despesas das autarquias, fundagdes e fundos, bem como
discriminados em corrente e capital 0s valores alocados as diversas fungdes petos Estados e Municipios.

A classificago funcional dos gastos das autarquias, fundagdes e fundos foi conduzida conforme o
enquadramento funcional dessas entidades. Por exempio: as despesas de todos os 6rgacs ou entidades
vinculadas ao Ministérioc da Educagdo foram alocadas & fungdo 08 — Educagéo e Cultura. Contudo,
deve-se ressaltar que tal procecimento negligencia as alocagfes dessas mesmas entidades em outras
fungdes. N&o obstante, houve a precaugio de classificar, na mesma fungao, os gastos de uma entidade
que, por motivos administrativos, dentre outros, tenha se subordinado, no periode enfocado, a ministérios
ou secretarias distintas, a exempio do Fundo de Agic Comunitaria, antes vinculado a Presidéncia da
Republica e depois ao Ministério da Agdo Social. Acredita-se que essa sistematica ndo prejudigue a
avaliagdo e a analise, uma vez gue a probabilidade de eventual classificagdo de determinado gasto, pelo
gestor da entidade, em fungdo que nao a tipica de sua atividade especifica, seria de peguena monta.

A distribuigdo dos gastos funcionais em corrente e capital dos estados e municipios foi efetivada a partir de
amostragem obtida em demonstrativos de trés estados e dois municipios, com 0s ajustes necessarios para
igualar seus totais aos das despesas correntes e de capital, constantes de seus balangos.

b) Dedugdes nas Contas da Unido e dos Estados

As dedugbes nas despesas, por categoria econdmica, ocorreram nas transferéncias inter e
intragovernamentais. igual valor foi subtraido da receita tributaria das esferas transferidoras. Nao foram
deduzidas dessa receita as transferéncias da Unido para o Orgamento das Operagdes Oficiais de Crédito,
0O3C, (1988 e 1989} & Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social (1985/1990) que foram abatidas,
respectivamente, das suas receitas de operagfes de crédito e de contribuigdes.

A dedugio dos gastos por fungdo da Unigo, transferidos para as autarquias, fundagées e fundos ocorreu
na propria fungdo. Exemplo: foi subtraida da fungio 08 — Educag&o e Cultura o valor total transferido peta
Unido s entidades vinculadas ao Ministério da Educagio.

As transferéncias da Unido para os Estados s@o levadas a efeito através das diversas fungdes
programaticas. Neste trabalho, as transferéncias foram deduzidas da fungao 07 — Desenvolvimento
Regional — porguanto um dos seus programas tipicos é exatamente “Aplicacdes a Cargo dos Estados e
Municipios”. Nos anos de 1987, 1988 e 1989 o valor alocado pela Unifo a essa fungao foi inferior ao total
de transferéncia registrada, caso em gue a complementagio foi efetivada ermn outras fungdes. O critério de
complementagdo foi baseado na proporcionalidade das transferéncias feitas pela Unigo aos Estados e
Municipios. As transferéncias dos Estados para os Municipios foram deduzidas integralmente da
fungéo 07 — Desenvolvimento Regional.
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Apbs realizar essas deducdes, procedeu-se a um ajustamento ad hoc para preservar a identidade
entre 0s gastos por categoria econbmica, isto &, despesas correntes totais devem ser igualadas as
despesas correntes por fungado, 0 mesmao se aplicando aos gastos de capital. Essa preocupagao,
contudo, ndo reflete os critérios de registro da classificagdo funcional, pois projeto ndo corresponde a
despesa de capital, assim como atividade a despesa corrente.

¢) Apresentagido dos Dados

Os dados relativos as esferas de governo e as autarquias, fundagdes e fundos e os agregados
respectivos, estao dispostos em dois conjuntos que evidenciam:

1) receita e despesa por categoria econdmica liquida, deduzidas das amortizagbes e das operagdes
de crédito em igual valor;

2} despesa liquida por fungéo, deduzida das amortizagdes.
\

:)é\\ '
a) cruzeiros correntes; ;e Q. \5\\ W
b} cruzeiros de julho/1991, corrigidos pelo IGP-DI; (\ g’\ '
c) composigéo percentual;
d) percentuais anuais do PIB.

0s valores das tabelas estdo expressos em:

A estruturagdo das tabelas, apresentadas no final do trabalho, seguiu a definigao legal das contas {Lei
n® 4.320/64), para evitar conceituagdes pessoais e propiciar entendimento dnico sobre as rubricas de
receita, despesa ou fungdo. As rubricas "Demais Despesas Correntes’ e "Demais despesas de
Capital" integrantes dos quadros correspondentes aos agregados, englobam os dispéndios das
autarguias, fundagdes e fundos da Unido que ndo se enquadram nas demais rubricas, dada a forma
sintética com que s&o demonstrados nos balangos financeiros respectivos.

.3 Fontes Estatisticas

Os dados utilizados na pesquisa foram extraidoes basicamente dos Balangos Gerais da Uni&o e do
Sistema de Acompanhamento das Finangas Estaduais e Municipais - SAFEM/DTN/MEFP, na forma
descrita a seguir:

1) Unido:

Resumo Geral da Receita e Despesa por Natureza e da Despesa por Natureza e Fungao, sendo que
as contas relativas a 1990 foram reagrupadas segundo a estrutura dos anos anteriores;

2) Autarquias, Fundagdes e Fundos:

Balangos Financeiros publicados no terceiro volume da Prestagdo Anual de Contas da Unido. Vale
ressaltar que, apesar de organizados em quatro estruturas distintas, nesses seis anos, s&o escassas
as informagdes que podem ser exiraidas dessas pegas {embora, de forma coletiva, constituam a unica
fonte), vez que se limitam a registrar as entradas e saidas em nivel bastante sintético, no permitindo
identificar fontes e usos. Além dissg, podem induzir a avaliagdes errdneas, pois, em alguns casos, a
totalizagéo das contas das entidades vinculadas a um determinado Ministério nao se iguala a soma
das contas de cada uma delas; em outros, quando existe, enire as entidades, uma responsavel pelo
recebimento e outra pela distribuigéo dos recursos, a agregacéo se da linearmente, redundando numa
dupia contagem, como ocorre, por exemplo com as entidades vinculadas ao Ministério da Previdéncia
e Assisténcia Social, que tém, no Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social - FPAS, a entidade
centralizadora dos recursos.

3) Estados e Municipios das Capitais:

Resumo Geral da Receita e Despesa por Natureza e da Despesa por Fungao constante no SAFEM.
Para o exercicio de 1990, ndo estdo disponiveis 0s dados do Municipio de Salvador. Os de alguns

1 Ver Machado Jr., J. T. A Técnica de Orgamento-Proqrama no Brasil, editado pelo IBAM, RJ, 1978, p.75
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Estados e Municipios que ndo estavam integralizados no SAFEM, foram extraidos do Sistema
Financeiro da Unido - SIAFL.

It - As Contas do Setor Pablico por Categoria Econdomica (1985-1990)

Nessa parte é analisada a evolugao das receitas e despesas do setor pdblico néo financeiro, exceto
empresas estatais, segundo 0s diferentes niveis de governo, seguinde a apresentagao orgamentaria
mais tradicional, a de categoria econdmica. Através dessa discriminagdo, as principais receitas e
despesas sdo identificadas segundo 0S Seus CoOnceitos macroecondmicos, COmMo Cconsumo €
investimento.

Alguns pontos basicos sdo relacionados inicialmente, como a carga tributaria bruta, que esferas de
governo a coletam, e como é distribuida. A sequir, analisa-se a evolugdo das despesas e,
principalmente, mudangas em sua decomposigdo. Por Uitimo, constroem-se alguns indicadores
comparativos entre os diferentes niveis.

Cabe destacar que o periodo analisado, além de caracterizar-se por uma instabilidade
macroecondmica, foi também um periodo de mudangas importantes nas contas publicas, em especiai
na Uni&o, quando se consolidaram as diferentes fontes de recursos e despesas ndo abrangidas pelo
seu Orgamento. Praticamente, somente a partir de 1990, pode-se apresentar, em um sé documento,
as contas referentes as receitas e despesas flSCBlS ai incluidas as de carater financeiro e de
seguridade a cargo da Unido.

il.1 As Receitas Correntes Piblicas

As fontes de recursos correntes para o setor plblico s30 os impostos, taxas, contribuigdes, receitas
patrimoniais, intermediag@o de compra e venda de bens, etc. Através desses mecanismos, o Estado
participa na geragéo e distribuicdo da renda entre os agentes econdmicos. Utilizando os dados do
levantamento, temos, na tabela 1, a evolugdo da receita bruta dos trés niveis de governo, inciuindo no
Governo Central as autarquias, fundagdes e fundos. Nota-se que o total das recelfas brutas elevou-se
de menos de 22% do PIB em 1985, para um pouco mais de 28% em 1990.° No entanto, o
crescimento dessa participagao deve-se principalmente ao ano de 1990, pois apés 1986 essa relagéo
permaneceu praticamente constante em cerca de 25% do PiB.

A tabela 3 apresenta a evolugdo da receita em termos reais, na qual a arrecadagéo do Governo
Central manteve-se basicamente no patamar alcangado em 1986. Esse resultado pode ser
considerado satisfatorio ante as oscilagdes no nivel de atividade e na taxa de inflagdo. No entanto, a
forma de manter a arrecadagao no periodo ndo foi pelo aumento dos tributos, a nao ser em 1990, mas
pela ampliagdo de contribuigdes, com carater eminentemente indireto dessa iniciativa de arrecadacéao.
Entre 1985 e 1989, a participagdo dos tributos, na receita total, caiu de 62% para 51%, apesar de um
acréscimo real acumuiado, inferior a 4%, tendo em vista um incremento acumulado do PIB de quase
156%. Por sua vez, as contribuigbes e outras receitas cresceram mais de 65% em termos reais. Os
aumentos em aliquotas, como nos casos do FINSOCIAL e Previdéncia Social, e a criagao de novas
contribuigdes sociais explicam esse desempenho. A tributagio especial do Plano de Estabilizagao de
margo de 1980 e a possibilidade do pagamento em cruzados novos permitiram o aumento real da
arrecadacao tributaria em 9,3% naquele ano.

O sistema constitucional de participagdo e distribuigdo de receita tributaria faz com gue a
disponibilidade de recursos para cada nivel de govemo no Brasil nao seja uma refagio direta do
recolhimento tributario realizado por cada esfera de governo. Cabe ao Governo Centrai a cobranga de
cerca de 70% da carga tributaria, enquanto os municipios das capitais so responséveis por apenas

2 Carga Bruta desconsiderandoe as cortribuicées ao PIS, incluldas no Balango da Unido a partir de 1988. As Contas
Nacionais indicam uma evoiucdo da carga bruta de 22% para 31% do FIB no mesmo periodo.
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TABELA 1

RECEITA OU ARRECADACAQ BRUTA POR NIVEL DE GOVERNO 1985-13990

(% DO PIB)

Tributos Contribuigdes  Autarquias a/ Qutras  Total
GOVERNO CENTRAL
1985 7.83 1,58 5,60 0,18 15,19
1986 7.98 1,55 6,20 0,84 16,57
1987 7.51 1,44 8,12 1,27 18,34
1988 ¢/ 7.54 1,85 8,42 0,74 18,55
1989 ¢f 6,49 2,25 7,94 1,31 17,99
1990 ¢f 7.96 8,81 3,21 ¢,33 20,31
ESTADROS
1985 5,29 0.60 5,89
1986 6,42 0,50 6,92
1987 5,50 0,78 6,28
1988 5,17 1,01 6,18
1989 6,19 1,23 742
1980 7,63 0,62 8,25
MUNICIPIOS DAS CAPITAIS
1985 0,33 0,10 0,43
1986 0,38 0,08 0,42
1987 0,33 0,09 0,42
1988 0,28 0,12 0,40
1989 0,30 0,38 0,68
1980 0,37 0,29 0,66
TOTAL
1985 13,45 1,58 5,60 0,88 21,51
1986 14,76 1,55 6,20 1,40 23,91
1987 13,34 1,44 8,12 2,14 25,04
1988 ¢f 12,99 1,85 8,42 1,87 25,13
1989 ¢/ 12,98 2,25 7,94 2,92 26,09
1980 ¢/ 15,96 8,81 3,21 1,24 29,22

FONTE: Tabelas 1ll.d, IV.d, Vil.d e Vill.d
a/ Receita propria das autarquias, inclusive contribuicoes
b/ Inclui receita patrimonial, de services, industrial, etc...
¢/ A arrecadacao de contribuicoes inclul a partir de 1998 as referentes
ao PtS nos seguintes valores do PIB: 1988, 0,38; 1989, 0,609%:1990, 1,11%.
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TABELA 2
RECEITA DISPONIVEL POR NIVEL DE GOVERNQ, 1985-1990

{% PIB)
Transf. Transt.

Tribietos Caontribuigées Quiras  Corrente Subtotal Capit  Tatal
UNIAD
1985 4,29 1,36 0,18 5.83
1986 4,22 1,33 0,84 6,39
1987 2,15 1,38 1,27 4,80
1988 bf 1,83 1,81 0,74 4,38
1989 b/ 2,10 0,90 13 4,31
1930 b/ 3.26 2,97 0,33 6,56
AUTARQUIAS cf
1985 5,680 1,52 712 0.52 7,64
1886 6,20 1,56 7,76 6,31 8,27
1987 8,12 1,67 9,79 1,83 11,62
1988 842 1,94 10,36 1,88 12,24
1989 7.94 3.22 11,16 0.58 11,74
1990 3,21 7,95 11,16 0,40 11,56
GOVERNO CENTRAL
1985 4,29 6,96 0,18 1,52 12,95 0.52 13,47
1986 4,22 7.53 0,84 5,56 14,15 0,51 14,66
1987 2,15 9,50 1.27 1,67 14,58 1,83 16,42
1988 b/ 1,83 10,23 0,74 1,94 14,74 1,88 16,62
1989 b/ 2,10 8,84 131 3,22 15,47 G.58 16,05
1980 b/ 3,26 6,18 0,33 7,95 17,72 0,40 18,12
ESTADOS
1885 4,95 0,60 1,35 6,90 0,30 7.20
1986 6,00 0,50 1,47 7.97 0,35 8,32
1887 5,17 0,78 1,43 7,38 0,38 7,76
1988 4,88 1,01 1,54 7.43 0,30 7.73
1989 5,80 1,23 1,66 8,69 0,17 8,86
1980 7.10 0,62 241 10,13 017 10,30
MUNICIPIOS DAS CAPITAIS
1985 0,33 0,10 0.41 0,84 0,07 0.9t
1986 0,36 0,06 0,50 0,92 0,07 0,99
1987 0,33 6,09 0,43 0,85 0,07 Q0,92
1988 0.28 0,12 0,38 0,78 0,04 c.82
1989 0,30 0,38 0,48 1,16 0,02 1,18
1880 0,37 0,29 0,67 £,33 0,0 1,34
TOTAL
1985 9,57 6,96 0.88 3,28 20,69 0,89 21,58
1986 10,58 7.53 1,40 3,53 23,04 0,93 23,97
1987 7.65 9,50 2.14 3,53 22,82 2,28 25,10
1988 b/ 6,99 10,23 1,87 3,88 22,95 222 25,17
1989 b/ 8.20 8,84 2.92 5,38 25,32 0,77 26,09
1990 b/ 10,73 6,18 1,24 11,03 29,18 0,58 29,76

FONTE: Tabelas Hid, 1v.d, vid, e Vil.c¢ do Anexa.

NOTAS: Roeceita disponivel: arrecadagdo tributdria prépria mais ou menos transferdncias, conforme informagdes
do governo receptor dos recurses.
Valores totais podem diferir do vaior bruto devido a variagdes no float.

a/ Inclui receitas patrimonial, de servigos, industrial, ete...

b/ A arrecadacio de contribuicdes inclui a pantir de 1988, as referentes ao PIS nos seguintes valores do PIB:

1958, 0.38%: 1989, 0.60%: 1990, 1.11%.
¢f Aecaita propria das autarguias, inctusive contribuigdes.




LA 3

-UGCAQ REAL DAS RECEITAS BRUTA E DISPONIVEL POR NIVEL DE GOVERNQO

5m100)
GOVERNOC CENTRAL ESTADOS MUNICIPIOS TOTAL
BALITA DISPONIVEL BAUTA DISPONIVEL BAUTA DISPONIVEL BAUTA DISPONIVEL
1000 100.0 100.0 1000 100.0 100.0 100.0 1000
119.3 19,3 119.1 19,1 128.6 28,6 1266 266 109.2 9,2 1193 153 1217 21,7 1216 2186
128.1 7.3 129.4 8.6 13,0 -12.1 1143  -9.7 1063 -a7 107.2 -10,1 1235 15 1235 16
120.9 .58 121,8 -5,9 106,1 -6, 1086  -5.0 26,3 -3,4 92,1 -14,1 116,2 -86.0 1162 -6.0
19,7 -1,0 120.0 -1.5 136,4 28,6 1286 184 168.8 75.3 1367 484 1251 78 1232 6.0
18,7 -0.9 1191 -0.8 131,8 -3.4 1346 47 143.0 -7 139,86 23 1230 -1.7 1251 3.5
TE: Tahelas ill.b, V.5, ¥i.b 6 VIl.b do Anexa.

TABELA 4

PARTICIPACAC PERCENTUAL POR NYVEL DE GOVERNO NA ARRECADACAQ

TOTAL E NA RECEITA DISPONIVEL

GOVERNQ CENTRAL ESTADOS MUNICIPIOS
Bruta Disponivel Bruta Disponivel Bruta  Disponivel

1985 70,6 62.4 27.4 33,4 2,0 4,2

1986 69,3 61,2 289 34,7 1,8 4.1

1987 73,2 65,4 25,1 30,9 1.7 3.7

1988 73,8 66,0 24,6 80,7 1,6 3.3

1989 63,0 61,5 28,4 33,9 2,6 4,5

1980 69,5 60,9 28,2 346 2,3 4.5

FONTE: Tabeias 1 e 2
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2%. Através de transferéncias, compulsérias em sua maior parte, a recetta disponivel dos estados e
municipios supera, de forma significativa, a sua intervengao na renda dos agentes. Nos estados, a
relagéo entre a receita disponivel e a receita arrecadada diretamente alcangou um maximo de 50% em
1988, e nos municipios, 135% em 1986, enguantc o0 Gaoverno Central transferiu em média, no periodo
1985-1990, 10% de sua arrecadagao, ou seja, cerca de 2% do PIB a cada ano. Esse sistema cria
possiveis situagdes de conflito para a politica fiscal, pois cabe ao Congresso Nacional a deciséo de
elevar a carga fiscal, embora a alocagao final dos recursos dependa, diretamente, das Assembiéias
Legislativas e das Camara dos Vereadores.

A reforma fiscal da Constituigdo de 1988 pode ser observada atraves da expansao da base tributaria
do imposto sobre circulagio de mercadorias e servigos, da adigao do imposto de renda estadual e da
criagdo do imposto sobre venda de combustiveis para ¢s municipios. Em apenas dois anos, a receita
tributaria dos estados subiu de 4,9% do PIB em 1988, para 7,1%, em 1990, ou 33% em termos reais e
a dos municipios de 0,28% do PIB para 0,37%, ou 21% em termos reais. Também observa-se o efeito
das maiores transferéncias, inclusive de capital, que foram incrementados em quase 32%, em termos
reais, representando cerca de 25% das receitas disponiveis dos estados e 50% dos municipios.

Outra receita importante para os municipios das capitais foi gerada por rendimentos de aplicagbes
financeiras decorrentes de mecanismos de indexagio, que chegaram, em 1988 e 1988, a representar
20% da receita total, ou guase trés quartos da receita tributaria.

As receitas de capital seréo analisadas na segao sobre o financiamento do setor publico.

.2 As Despesas Correntes Publicas (exceto juros)

Enquanto as receitas correntes do setor publico mostraram um incremento de 6% do PIB entre 1885 ¢
1990, as despesas correntes, exclusive jures, elevaram-se de 16% para 26% do PIB. Em termos realis,
esse aumento equivale a uma variagdo de 73% no periodo. Porém, esses incrementos devem levar
em conta as redefinicbes de coberiura dessas contas publicas e, pnncipalmente, a crescente
utilizagao de postergagao dos gastos, via aumento no float Para evitar desvios de consolidagao,
vamos analisar, em separado, as principais despesas publicas.

As despesas com pessoal e encargos sociais, excluindo-se as autarquias e fundagdes federals,
cresceram de 4% do PIB em 1985, para 5,9% em 1980, ou 38% em termos reais. No entanto, o
comportamento a cada nivel é bem diferenciado. A Unido expandiu seus gastos diretos com pessoal
de forma continua e crescente até 1989, quando sua folha real alcangou ¢ dobro da chservada em
1985. Em 1990, uma drastica reversao foi registrada, com uma queda real de 30% nos gastos com
servidores federais da administragao direta.

Nas autarguias e fundagdes, obteve-se informacao sobre gastos com pessoal somenie a partir de
1988, que superam os gastos diretos da Uni&o. Porém, ao contrario da evolugdo desses Gltimos, as
folhas de pagamento das autarquias, em especial as das universidades, apresentaram um
crescimento real em 1990 de quase 10%.

Quanto aos estados e municipios, existiu, no periodo analisado um maior vincuio da despesa de
pessoal com objetivos eleitorais e com maior disponibilidade de recursos. Anos de restrigao de receita,
como o8 de 1987 e 1988, implicaram diretamente menores reajustes reais aos servidores desses
governos. As oscilagbes, no gasto com pessoal devem representar basicamente variagdes no salario
real, dado que indicadores de emprego do Ministério do Trabatho apontam para um incremento de
apenas 6% no nimero de funciondrios das administragdes publicas no periodo de 1985 a 1990.

Como esperado, as transferéncias a pessoas, que cobrem o dispéndio com inativos e pensionistas,
evoluiram de forma semelhanie a folha de pagamento. Nota-se apenas que, proporcionalmente, 0s
estados e municipios tém um menor dispéndio com inativos, que representam cerca de 20% de seus
gastos com funcionarios, do gue a Unido, onde esses representam praticamente uma segunda folha

de pagamento.

3 Cadastro Geral de Empregos - Lei 4.923/65.
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TABELA 6

EVOLUCAQ DAS DESPESAS COM TRANSFERENCIAS

(% do PIB)
UNIAQ ESTADOS
Compuisoria Demais Total Compuistria  Demais Total
Transfer8ncias Intergovernamantais - Correntes
1985 1,62 0,73 2,35 0,34 0,75 1,09
1986 1,70 0,98 2,68 0,41 0,92 1,33
1987 1,81 0,92 2,73 0,32 0,84 1,16
1988 1,97 0,71 2,68 0,29 0,84 1,13
1989 1,91 0,58 2,50 0,39 1,16 1,55
1980 2,07 1,48 3,55 0,53 1,28 1,81
Transteréncias Intragovernamentais - Correntes
UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
1885 2,02 1,14 o1
1986 2,20 1,23 0,13
1887 2,37 1,32 0,11
1988 2,66 1,27 0,14
1989 3,76 1,35 0,18
1990 8,85 1,64 0,13
Transteréncias Intergovernamentais - de Capital
UNIAO ESTADOS
1985 0,11 0,03
1986 .20 0,04
1987 0,11 0,03
1988 0,21 0,12
1989 0,03 0,04
1980 0,12 0,04
Transferdncias Intragovernamentais - de Capital
UNIAD ESTADOS MUNICIPIOS
1985 0,45 1,13 0,08
1986 0,96 1,26 0,08
1987 1,41 1,05 0,04
1888 3,49 1,09 0,09
1989 2,52 0,97 0,04
1990 1,23 1,22 6,13

FONTE: Tabelas Ill.d, iV.d, VI.d e VIi.d
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As demais despesas de custeio mais gue dobram seu valor real no periodo, a nao ser no caso dos
municipios das capitais, cujas despesas cresceram no maximo 27%. E curioso notar que engquanto
nos estados essas despesas apresentaram um continuo crescimento, na Unido registram fortes
oscilagbes. Caso o produto per capita das administragdes plblicas tivesse permanecido constante, a
variagéo real acumulada nesse item nado deveria uitrapassar 11% em relagao a 1985.

As transferéncias intergovernamentais foram ampliadas por varios mecanismos compulsorios das
seguidas reformas de emergéncia, como a de 1986, e pela Constituigdo de 1988. Na tabela 8§,
observa-se gue o aumento das transferéncias compulsdrias foi proporcionaimente maior no caso dos
estados, especialmente a partir da nova Constituigdo, enquanto na Unido o nivel real dessas
permaneceu estavel, O forte incremento em 1980 das transferéncias totais da Unido, em parte reflete
maiores transferéncias acs municipios nao cobertos pelo levantamento, como também novos
CONVEenios ou repasses para gastos estaduais e municipais, como ¢ sistema de salde.

I3 As Despesas de Capitai (exceto amortizagdes)

Enguanto as despesas correntes apresentaram um continuo aumento, as despesas de capital, exceto
amortizagdes, evoluiram de forma ciclica no periodo 1985-1980. Por exemplo, 0s gastos com
investimentos cresceram rapidamente até 1987, acompanhando ¢ bom desempenho do nivel de
atividade. No entanto, em 1990, o valor real total investido cai praticamente para a metade do
realizado em 1987.%

Porém, essa politica pré-ciclica foi realizada basicamente pela Unifo, pois os estados e municipios,
em especial apds 1989, incrementaram seus investimentos. Tanto que, em 1990, os gastos federais
representaram menos de 16% das inversdes diretas publicas.

A analise das inversdes financeiras é de dificil comparagdo ao icngo do periodo, pela inciusdo de
despesas no Orgamento da Unido, que, antes de 1988, estavam em contas do Orgamento Monetario.
A tabela 7-A apresenta estimativas sobre as contas fiscais incluidas nas operagbes da autoridade
monetaria, que abrangiam subsidios as exportagdes, concessio de emprestimos e compras de bens
agricotas, ete. Os encargos da divida publica foram incorporados ao Orgamento da Unido em 1988,
com a implementagaoc da entdo Secretaria do Tesourc Nacional. Da mesma forma, a liquidagao do
passivo com o Banco Central através da emissao especial de titulos publicos, no final de 1987,
possibilitou a transferéncia de fundos e programas setoriais para o Orgamento de Operagdes Oficiais
de Crédito, (03C). Finalmente, em 1990, unificaram-se essas despesas no Orgamento Geral da Uni&o.

Se excluirmos os juros da divida publica e os subsidios, o Orgamento Monetario entre 1985 e 1987
teria realizado inversbes financeiras, aproximadamente, de 1,90%, 0,57% e 5,95% do PIB,
respectivamente. Agregando esses valores ags tevantados nos Balangos da Unido, os gastos em
inversdes financeiras nio teriam fortes osciiagbes, mas um crescimento continuo de 1,35% do PIB em
1985 para 6,70% em 1987 e, posteriormente, evoluindo de forma decrescente até 1,81% do PIB em
1990. Esse comportamento refletiu a alocagdo de maiores recursos ao financiamento do setor
agricola, quando se registraram safras recordes, como tambem as operagdes de capitalizagdo de
empresas estatais realizadas pelo Tescuro Nacional, principalmente em 1987. A brusca gueda em
1990 dessas inversdes do Governo Central decorreu basicamente da politica de limitar as eperagdes
de crédito ao valor eqguivalente ao do retorno obtido nos empréstimos, realizados no ano anterior.
Para os estados, observa-se, em 1990, uma despesa real quase 50% maijor nesse item,
comparativamente a 19889, refletindo o apoio da administragio direta para recuperar suas empresas.

As transferéncias intragovernameritais de capital sao importantes, especialmente para investimentos
dos estados, pois representam um valor maior do que aqueles realizados pela adgministragéo direta.
Esse fato deve-se principalmente & agdo das empresas estaduais nas areas de energia, agua,
saneamento e infra-estrutura em geral. Para os municipios das capitais, esse mecanismo de
transferéncia teve maior reievancia em anos eleitorais (1985 e 1988) e em 1990, como resultado da
maior disponibilidade de recursos.

4 Parte desta queda real pode estar assoclada 4 alteragao rios pregos relativos dos bens de capital, no periodo.
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TABELA 7A
CONTAS "FISCAIS" DO ORCAMENTO MONETARIO
1985-1987

{% DO PIB
1985 1986 1987
SUBSIDIOS 1/ 0,61 0,57 0,02
EXPORTACOES - FINEX 0,13 0,12 -
AGRICULTURA &/ 0,47 0,44 0,02
PRECOS MINIMOS 0,22 - -
TRIGO 0,25 0,44 0,02
TRANSFERENCIAS INTRAGOVERNAMENTAIS
AGRICULTURA 0,00 0,16 -
EMPRESAS FINANCEIRAS 0,01 - -
JURQOS
DIVIDA INTERNA 3/ 10,03 8,22 8,76
DIVIDA EXTERNA 4/ 0,54 - 0,13
CONCESSAO DE EMPRESTIMOS 5/ 1,84 0,00 5,95
AQUISICAO DE BENS AGRICOLAS 0,01 0,40 -
TOTAL 13,11 9,36 14,86

Fonte: Centro de Economia e Governo, IBRE/FGV.

1/ Inclui subsidios aos combustiveis em 1985.
2/ Inclui gastos com FUNDAG emn 1985 ¢ 1986.

3/ Inclui corrscao monetdria, descontos e comissoes sobre titulos.

4/ Ramuneracao de Depdsitos em Moeda Estrangeira.
5/ Empréstimos a Instituicoes Financeiras.
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I.4 O Financiamento do Setor Piblico e seus Encargos

Certamente, o principai ponto de discussdo metodoldgica sobre as finangas plblicas brasileiras é o
calculo da dimensdo e do custo da divida publica. Mecanismos de indexagdo, aumento no
endividamento a fornecedores e empreiteiros, divida extema e dividas intra-setor pablico, s&o algumas
das questdes levantadas nessa discussio. As alteragdes no Orgamento da Unido, com a Incluséo das
operagdes da divida reaiizadas pelo Banco Central e as diferentes caracteristicas do endividamento
pablico geraram bruscas diferengas nesses caiculos.

A tabela 8 apresenta a evoluga@o do pagamento dos juros registrados nesse trabalho em comparagéo
ao calculado pelo Banco Central, excluindo a sua carteira de titulos. As discrepancias nas séries
refletem as dificuldades em aicangar medidas consistentes para a evolugdo real do endividamento
publico. Alteragbes no tipo de titulos publicos (pré ou pos-indexados), no indice de corregao monetaria,
ou no emissor do titulo (Banco Central ou Tesouro Nacional) distorcem os calculos de cada registro.
Por exemplo, a contabilidade publica ndc incorpora variagbes reais negativas dos encargos
financeiros, pois esse fator s6 sera captado caso ocorram amortizagdes iiquidas no estogue da divida.
Dessa forma, os vaiores desse trabalho podem estar superestimando ¢ impacio real dos encargos
financeiros, e 0s do Banco Central, por utilizarem o estoque e taxas de juros médias, podem estar
subestimando os encargos reais.

Essas discrepancias dificultam também a interpretagdo do resultade da variagdo de dividas
{operagdes de crédito, menos amortizagdes), o qual, junto com o floate a emissdo moneiaria, indicaria
0 déficit da administragao publica. As informagdes levantadas apenas confirmariam a reversao obtida
em 1890, com o superavit fiscal e subseguente redugdo de divida.

L5 Alguns indicadores dos Gastos Publicos

Em periodo de crescentes dificuldades na obtengdo de crédito, ou da constatagdo dos danos
causados aos esforgos de estabilizagdo peia pressdo de maior financiamento do setor publico,
dever-se-ia esperar um processo de aumento de receitas e, complementarmente, menor gasto
proporcional. Dessa forma, aumentar-se-ia a capacidade de pagamento do setor publico, indicando
maior garantia acs seus credores. A tabela 9 relaciona as principais despesas, exceto 0 servigo da divida,
com a receita disponivel de cada nivel de governo.

No perfodo analisado, a tendéncia de ajustamento fiscal foi verificada nos municipios das capitais a partir
de 1989 e, em menor grau. no Governo Federal em 1990. No caso dos municipios, esse processo ocorreu
apbs as graves crises financewas de algumas das principais capitais e a instalagio de novas
administragdes em 198%. A maior receita obtida por eles, decorrente do incremento nas transferéncias
obrigatdrias, da criagdo de novos tributos e de receitas financeiras, nao implicou gastos na mesma
proporgao, tanto 03 correntes como os de capital.

No caso do Governo Federal, a tentativa em 1990 de elevar a receita foi acompanhada proporcionalmente
de menores gastos correntes, em especial com pessoal & inativos, e despesas de capital. No caso dos
estados, n&o existiu, no perioda estudado, nenhuma aiteragio basica na distribuicdo de seus gastos frente
a evolugdo de sua receita disponivel. A Unica alteragdo observada ccorreu nas despesas de capital
(exceto amortizagdes), reduzindo a sua reiagio com a receita disponivel a partir de 1988.

Outro indicador relaciona. na tabela 10, a variag@o da despesa com a variagdo da receita disponivel.
Valores negativos indicam conflito no direcionamento da relagdo, como aumento da despesa com
queda da receita ou vice-versa. Das despesas identificadas pode-se comparar algumas restrigdes em
suas alocagdes. No caso da Unido, observa-se que os itens de demais despesas de custeio e
despesas de capital acompanham ciclicamente a receita. As despesas com pessoal e inativos, entre
1985 e 1990, demonstraram pouca relagdo com a disponibilidade de recursos, ou seja, as politicas de
salério e emprego, adotadas pelo Governo Central, ndo apresentaram asscociagdo com o crescimento
marginal da receita.

No entanto, a evolug&o das despesas para estades e municipios seguiu a tendéncia da receita, em
especial, guanto aos gastos com pessoal e inativos. Ao contrario da Unido, a decisdo de investimento
do municipio pouco refletiu a recena disponivel, tomando em maior conta o calendario eleitoral.
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TABELA 8
ENCARGOS FINANCEIRQS & EVOLUGAO DA DIVIDA PUBLICA

(% do PIB)
UNIAO ESTADOS E MUNICIPIOS
Levantamento Banceo Central Levantamento Banco Central
JUROS INTERNOS
1985 0,49 1,71 0,62 0,93
1986 1,86 0,83 0,42 0,70
1987 0,30 0,48 0,79 0,83
1988 2,42 1,52 0,50 0,72
1989 5,82 1,37 0,33 0,73
1990 2,34 ~-Q,34 0,46 0,53
JURQCS EXTERNOS
1985 0,28 1,29 0,18 0,22
1986 0,47 1,15 0,16 0,20
1987 0,04 1,26 0,09 0,16
1988 0,30 1,55 0,10 0,17
1989 0,36 1,85 0,07 0,18
1990 0,33 1,96 0,14 0,16
VARIACAO DA DIVIDA (Operagao de crédito menos amortizagdes)
GOVERNC CENTRAL ESTADOS MUNICIPIOS TOTAL
1985 0,11 0,87 0,11 1,09
1986 453 0,57 -0,01 5.09
1987 4,52 1,48 0,18 6.17
1988 3,77 0,40 0,20 4,37
1989 6,89 0,18 0 7.04
1990 -2,90 0,42 0,01 3.33

FONTE: Banco Central, Departamento Econdmico e Tabelas lil.d, IV.d, Vi.d e VIl




TABELA 9

PRINCIPAIS DESPESAS EM RELAGAQO A RECEITA DISPONIVEL

%)

UNIAOD ESTADOS MUNICIPIOS
DESPESAS CORRENTES (Exceto juros)
1985 74,40 79,20 83,50
1986 75,00 81,50 87,90
1987 84,00 86,50 91,30
1988 76,10 84,20 101,20
1989 91,70 83,20 83,10
1990 76,90 87,70 88,80
PESSOAL MAIS TRANSFERENCIAS A PESSOAS

UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
1985 31,20 45,50 52,40
1986 27,50 48,60 57,60
1987 40,00 51,50 57,60
1988 28,00 47,10 59,00
1989 35,00 44,20 44,00
1990 28,80 46,80 49,60
DEMAIS DESPESAS DE CUSTEIO

UNIAO ESTADOS  MUNICIPIOS
1985 8,40 8,12 22,62
1986 10,33 8,03 21,74
1987 23,13 9,08 27,086
1988 22,60 11,44 30,77
1989 18,33 10,93 20,69
1990 17,68 12,34 17,29

TRANSFERENCIAS (exceto jurps e a pessoas) E QUTRAS DESPESAS CORRENTES

GOVERNO CENTRAL
1985 57,20
1986 58,50
1987 65,50
1988 66,30
1989 78,10
1980 67,80

DESPESAS Dz CAPITAL (exceto amortizagdes)

UNIAC
1985 18,70
1986 58,40
1987 46,70
1988 41,60
1989 498,40
1890 43,40

ESTADOS
29,00
28,60
30,40

29,10

129,60
30,00

ESTADOS
29,70
28,80
27,30
31,00
25,80
26,90

MUNICIPIOS
15,50
15,20
12,90
16,70
19,80
21,80

MUNICIPIOS
31,80
22,20
27,20
55,10
19,80
30,00
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TABELA 1C
VARIAGAQ DA DESPESA EM RELAGAO A VARIAGCAO DA RECEITA

(%)

UNIAQ ESTADOS MUNICIPIOS
DESPESAS CORRENTES (exceto juros)
1986 128,86 100,0 150,0
1987 -47.2 11,86 42,9
1988 185.7 -333,3 14,3
1989 -2377.7 69,4 38,5
1990 -1,3 114,4 123,5
PESSOAL MAIS TRANSFERENCIAS A PESSOAS

UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
1986 -10,7 60,8 150,0
1987 -10,0 11,9 57,1
1988 -164,3 -600,0 85,7
1989 -1200,0 27,0 38,5
1990 -37.8 83,2 B8,2
DEMAIS DESPESAS DE CUSTEIO

UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
1986 30,4 7.4 16,6
1987 -28,3 -5,0 -42,9
1988 28,6 300,0 ~14,3
1989 2222 8,0 0,0
1890 16,4 240 -5,9

TRANSFERENCIAS (exceto juros e a pessoas) E OUTRAS DESPESAS CORRENTES

GOVERNO CENTRAL  ESTADOS
1986 70,8 36,1
1987 500,0 8,3
1988 -753.3 -133.3
1989 166,2 33,1
1990 ~-28,8 32,2

DESPESAS DE CAPITAL (exceto amortizacoes)

UNIAQO ESTADOS
1986 471.4 23,2
1987 93,7 50,0
1988 100,60 -833,3
1988 ~-340,0 -6.4
1890 32,4 42,1

MUNICIPIOS

33.3
28,6
-42,9
23,7
17,7

MUNICIPIOS

~-87.5
~-42,9
-180,0
-55,5
100,0

NOTA: Relagio percentual entre a variagdo no ano no item da despesa e a variagio

da receita disponivel total.

25



Esses dois indicadores trazem uma mensagem pouco ofimista ao crescimento econdmico, dado o
processo distributivo da recena publica brasileira. A redugéo da participagdo da Unido ndo implica
menor gasto corrente, mas menor investimento, assim como a maior participagdo dos estados e
municipios implica maiores despesas correntes, € ndo necessariamente, novas inversdes., Essa
caracteristica resulta, entretanto, do posicionamento adotado pelas diferentes esferas de governo, no
que concerne as demandas e pressbes dos seus eieitores. Nesse sentido, uma ciara definigdo da
acio do Estado e de suas diferentes esferas permitiria uma methor alocagao e eficiéncia no uso dos
recursos piblicos.

il - Despesas do Setor Publico por Funcao

Os gastos por fungéo, classificados em duas categorias econémicas - corrente e capital - se referem
aos valores deduzidos das despesas financeiras com amortizagao da divida publica. A razdo para se
excluir esse item esta associada ao processe de rolagem dessa divida. Nesse processo, a divida
vencida & integraimenie amortizada e recontratada, originando um viés no resultado da fungao
Administragao e Planejamento, onde estéo incluidos esses gastos.

Os dados, zos diverscs niveis de governo, S30 apresentados em valores e percentagem do PIB,
tendo-se trabalhado as informacgdes para ndo se incluir duplas contagens decorrentes das despesas
de transferéncias intra e intergovernamentais,

1.1 Critérios para Avaliacao de Prioridades

Os dados agregados permitem nado sO descrever o perdil do gasto piblico no pais, mas,
principalmente, identificar a estratégia pofitica de alocagao de recursos.

Existern essencialmente dots grandes critérios para uma politica alocativa de recursos. O primeiro
consiste em destina-los conforme a cisponibilidade de financiamento. Nesse caso, esperar-se-ia que a
relagdo gasto/PIB fosse constante. O segundo critério trata as alocagtes como metas de politica,
utilizando a criagao de novas receitas, o endividamento, os atrasados (fload e as pricridades entre
fungdes como fontes de financiamento. Nesse quadro, & relagdo gasto/PIB apresentaria um
comportamento tendencial.

Como a série trabalhada é curia, a existéncia de tendéncia na relagdo gasto/PIB é investigada através
dos indicadores de coeficiente de variagdo e do somatdrio das primeiras diferengas da série temporal.
Os resuitados esperados t&m as seguintes caracteristicas:

1) coeficiente de variagio reduzido da relag&o despesa/PIB significa que a estratégia pro-ciclica, na
administragao dos gastos, f0i cbservada.

2) Coeficiente de vanagdo elevado e o somatdrio das diferengas reduzidos significam uma administragéo
do tipo stop-and-go, sem tendéncia, com a alocagdo sendo determinada pela capacidade de
financiamento, refietindo faita de prioridade.

3) Coeficiente de vanagdo e o somatdrio das diferengas elevados representa uma administragdo de
despesas com tendénca, vaie dizer, com meta politica independente das dificuldades de financiamento.

Antes de se analisar a estratégia empregada para a administragdo dos gastos publicos, convem
proceder a uma descricdo basica dos resultades agregados, destacando-se os pontos mais
representativos.

Hl.2 Setor Publico Agregado
a) Descrigdo dos Resultados

Qs gastos funcionais correntes aumentaram, em termos reais, 85,1% entre 1985 ¢ 1989, o que
equivale a uma taxa media anual de 16,6%.° Em 1990, ocorreu queda real, relativamente a 1989, de

5 Veoja as tabelas Vill.a a Viil.d no final do documento.
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16,2%. O crescimento acumulado no periode 1985-1990 foi de 55,1%. Os gastos de capital cresceram
157,4%, em termos reais, enire 1985 e 1988. Como houve uma queda real nesses gastos de 43.3%
entre 1988 e 1980, o crescimento no periodo 1985-1990 acumuiou 45,9% (7,8% em média ao ano).

A intensidade dos gastos funcionais carrentes, na média do periodo, é notadamente relacionada a
Assisténcia e Previdéncia (24,5% dos gastos totais); Administragdo e Planejamento (14,5%);
Educagdo e Cultura {(10,0%); Transporte (7,0%); Defesa Nacional (5,1%) e Saide (3,5%),
concerntrando nessas 6 fungbes, ao nivei corrente, 65,1% dos gastos totais do setor publico brasileiro.

Os gastos de capital, na media do periodo 1985-1990, estdo concentrados em Transporte (5,7% dos
gastos totais), Administragao e Plangjamento (5,4%) — inclusive com projetos nas areas de ciéncia
tecnologia — e Agricultura (3,5%).

O comportamento dos gastos ndo é uniforme ao longo do periodo. As despesas correntes s&o
incrementadas em 1986 (aumento real de 30,5% sobre o anc anterior) e em 1989 (30,0% sobre 1988).
Ambos os anos foram, coincidentemente, eleitorais. Em 18886, a elevagao de gastos esta associada a
boa performance do PIB e, consequentemente, & elevagdo da receita corrente do setor publico
agregadc em 22,0% em relagdo a 1985. O aumento dos gastos nesse ano concentrou-se em
Administragdo (juros) e em Educagdo (basicamente com pessoal). Em 1989, ¢ aumento de gastos
correntes se deu principalmente em Administragdo (juros, pessocal — inclusive pensionistas e
transferéncias a organismos muttilateras); Educagéo (pessoal) e Defesa Nacional. Aparentemente, o
matiz de ampliago das despesas correntes, nos dois anos mais marcantes, € basicamenie o mesmo,
com destaque para 0 pagamento de jures e encargos da divida publica. Em 1986, o incremento reat
nos gastos correntes foi de Cr$8.230,7 bilhdes {de julho de 1981}, dos quais 30,0% se devern a juros,
enquanto em 1989, para uma elevagao de Cr$ 11.697,2 bhilhdes, 44,8% foram de juros {exceto juros
de responsabilidade do Banco Central). Pelo lado dos gastos com pessecai, 19,2% do aumento das
despesas em 1986 e 20% em 1989 sio representados por esse item. Assim, juros & pessoai foram
responsaveis por 49,2% e 64,8% das elevagdes do gasto publico corrente em 1986 e 1989
respectivamente. E importante enfatizar, conforme foi apresentado na parte anterior, que o registro de
pagamento de juros reais esta sujeito a problemas metodoldgicos (contdbeis), gue tendem a provocar
excesso na avaliagdo dessa conta.

A leitura critica dos gastos por fungdo ndo deve relevar o fato de ter sido o ano de 1930 o unico a
apresentar queda real de despesas, durante todo ¢ periodo analisado. Esse ajustamento, pelo lado
corrente, fol feito essenciaimente no corte da despesa com juros, ligado ac Plano Collor I, e em menor
escala na redugdo dos gastos de manutengdo na area de transporie, o que permite antever a
necessidade de recuperagdo de despesas nessa fungéo, no futuro proximo. Nas despesas de capital,
0s cortes foram notagamente baseados na Administragdo e Planejamento (inversdes financeiras);
Agricultura (corte no crédito) e Transporte.

A gueda total de despesas no setor publico, no ano de 1990, foi de aproximadamente Cr$ 12.509,9
bithdes (Cr$ de julho de 1991), ou 8.3% do PIB desse ang, com a seguinte distribuigao desse corte por
principais fungdes, conforme pode-se depreender da Tabela 11.

Dessa forma, pode-se argumentar que cerca de metade da contengdo de despesas foi
essencialmente de caixa, uma vez gue os valores, & ordem do Banco Central {cerca de US$ 18,0
bilhdes) retornam ao mercado apés setembro de 1991, na forma de titulos da divida publica.
Paralelamente, o ajuste montado sobre a fungdo Transporte é claramente inconsistente no tempo e
devera ser desfeito, sob pena de sucateamento do pargue rodoviario nacional. A estratégia de dar
folga ao caixa do setor publico (essencialmente Governo Central), no sentido de condicicnar
positivamente as expectativas e retirar pressdo de demanda agregada para o ajustamento
macroecondmico, deveria ter sido complementada ¢com um programa fiscal suficientemente restritivo,
de forma a permitir a gerag&o de financiamento genuino (poupanga publica) das despesas a serem
recompostas. Assim, a falha do ajustamento implantade em 1990 ndo foi, aparentemente, de
concepgdo, mas de implementagdo. Abordar 0 ano de 1991 com as pendéncias fiscais intactas foi
uma forte subestimativa das reagdes racionais do mercado.
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TABELA 11
SETOR PUBLICO AGREGADO: PRINCIPAIS FUNCOES AFETADAS PELO
AJUSTAMENTO RECESSIVO DAS DESPESAS PUBLICAS EM 1990

Cr$ BILHOES % DO CORTE

DE JUL/A TOTAL

Administragao e Planejamento (corrente) 6.343,4 50,7
- Juros da Div. PUb. Int. e Ext.(Exc.BACEN) 5.754,3 46,0
Transporte (corrente) 2.487.4 19,9
Adm. e Pianejamento (capital) 1.1924 9,5
Transporte (capital) 819,3 6,5
Total de Corte nas Duas Fungdes 10.842,5 86,7

FONTE; Tabela VilL.b

NOTA: Observe-se que ¢ corte nos juros ndo desconta os pagamentos nao realizados ao BACEN., Este fator sera
tratado ao nivel do Governo Central, abaixo. Q impacto na carteira do BACEN & estimado em 2,5% do PIB,
ou Cr3 3.477 4 hilhdes de julho de 1991

b) Prioridades do Setor Publico Agregado

Entre 1985 e 1980, o padrao de gastos tem dois comportamentos distintos. O primeiro, no periodo
1985-1988, & marcado pelo crescimento real mongtonico de ambas as categorias de despesas, com a
de capital elevando-se relativamente a corrente. A razéo despesa de capital/corrente evolui de 24,1%
para 43,7% em 1988. Nessa fase de determinagéo politica em favor do crescimento econémico, as
fungdes Agricultura {(crédito}; Energia e Indlstria, na categoria capital, foram relativamente
privilegiadas. Em Energia e Industria, destacam-se os planos de saneamento financeiro das estatais,
com o repasse dos passivos para o Tesouro Nacional,

O segundo tipo de comportamento inicia-se em 1989. As despesas de capital sofrern um corte real de
16,3% em relagdo a 1988, enguanto as despesas correntes, capitaneadas pelos gastos financeiros,
elevarn-se em 30,5%. Naturalmente, a relagio capital/corrente cai de 43,7% para 27,8% & 22,7% em 1989
e 1980 respectivamente, Os principais cortes nas despesas de capital s&o feitos na Agricultura, Energa e
Industria, ao longo de 1989, desfazendo-se a énfase dada & Agricuitura e ao saneamento financeiro das
estatais. Nao havia como financiar esses programas extremamente ambiciosos, em especial, ¢ das estatais,
ante o agravamento das despesas com {uros da divida publica e o quadro fiscal como um todo.

Nesse cenario, a questio & saber gue tipo de estratégia alocativa prevaleceu ao longo dos uitimos
seis anos da década. Houve alguma determinagdc poiitica quanto a metas por fung&o, ou
simplesmente tratou-se de obedecer As restrigbes impostas pela disponibilidade gerat de recursos?
Em outros termos, houve alguma indicagdo de prioridade alocativa ao longo dos seis anos?

Seguindo o critéric de associagdo dos indicadores de dispersdo e de tendéncia, mencionado
anteriormente, pode-se propor a seguinte caracterizagéo: '

SETOR PUBLICO AGREGADO:

VALORES PARA A DEFINICAQ DE TENDENCIA NAS DESPESAS
Coeficiente de variagdo médio observado _ 0,42

Media da soma das diferengas observada _ 0,44

Limite para um coeficiente de variagdo baixo = até metade da Média = 0,21

Limite para uma soma de diferengas baixa = até metade da meédia = 0,22
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Seguindo-se essa definigdo, a exisiéncia de tendéncia na politica alocativa esta presente nas
seguintes fungdes:

TABELA 12
SETOR PUBLICO AGREGADO
FUNGOES COM PRIORIDADE ALOCATIVA NO PERIODO 1985-1990

GASTOS GASTOS

CORRENTES EM % DO PIB CAPITAL EM % DO PIB
(MEDIA 1985/90) (MEDIA 1985-1990)

Judiciaria 0,66 Adm. e Planej. 1,87
Adm. e Plane;. 4,92 Agricultura 1,02
Des. Regional 0,38 Trabalho 0,04
Salde 1,27 Salde 0,58
Trabalho 0,24
Transporte 2,22

FONTE: Tabelas Viil.d

As despesas correntes s&o relativamente prioritarias, ou incontrolaveis, face as alocagées de capital.
Deve-se ressaliar, contudo, que as despesas em Agriculiura (capital) e Transporte {corrente) tiveram
prioridade com caracteristca ciclica, terminando © periodo em forte redugdo. A fungao
Desenvolvimento Regional (corrente) acentua a tendéncia de crescimento apos 1988, refletindo o
aumentc nas transferéncias intergovernamentars determinado pela Constituicdo, em especial pelo
artigo 159, que estipula a transferéncia, pela Uniao, de 3% da arrecadagéo do IP! e do IR para o fundo
de aplicagdo em programas de financiamento ao setor produtive do Centro-Oeste, Norte e Nordeste
do Pais. Esse tipo de transferéncia transita pela fungdo Desenvolvimento Regional. A tendéncia na
fungdo Judiciaria corrente refiete, em grande parte, a recomposigéo salarial promovida no Poder
Judiciario. A tendéncia na fungao Trabalho {corrente e capital) é resuitado, por um lado, da ampliagéo
de beneficios trabathistas como o vale transporte pago peios governos aos seus funcionarios, o
seguro desemprego e a ampliagdo na consirugdo e manutengée de delegacias regionais. Finalmente,
a fungao Administracdo e Planejamento & marcada, nas despesas correntes, pela tendéncia das
obrigagdes financeiras (juros) que aumentaram de 1.1% do PIB em 1985, para 6.5% em 1989.5

Portanto, pode-se afirmar que, em parte, a prioridade na alocagdo de recursos em retagao ao FiB néo
aponta opgado de estratégia econdmica, mas, principalmerite, resulta de pressdes por amptiagdo de
espago econdmico de segmentos especificos — salario no Judiciario; juros de uma divida publica que
reflete o descontrole do déficit publico; aumento na massa de salarios do setor publico, caracterizado
tanto pelo empreguismo come pela elevagho de salarios. A opgdo esiratégica estaria representada
pelas despesas na Agricultura (reforma agraria, irigagao, estoques reguladores & crédito), embora a
maioria dos programas ndo tenha sofrido continuidade; no Desenvolvimento Regional por forga
constitucional; na area de manutengio da fungdo Transporte; na fungdo Trabalho com programas de
extensao de heneficios e intensificagio da fiscalizagao e na fungio Saude e Saneamento.

As prioridades da administragao publica brasileira, estiveram voltadas, no periodo analisado, para a
Agricultura, Desenvolvimento Regional, Trabalho, Sailde e Transporte. Em 1990, a alocagio de capital
na Agricultura foi reduzida. em termos reais, 39,0% em comparacdo a 1989. A fungéo Transporte
{(corrente) sofreu redugao real na alocagdo em 49,2%, enguanto Salde e Saneamento perdeu 13,5%
de recursos reais. Assim, em 1990, mantiveram apenas o carater prioritario as fungdes
Desenvolvimento Regional (corrente) e Trabalho {ambas).

6 Insistimos, deve-se ter cautefa quanto ao registro comabil dos pagamentos de juros reais no setor publico, devido aos
problemas metodologicos.
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Com relagao ao perfil socio-econdmico das despesas, somente as jungdes Trabalho e Sadde
mereceram, como representantes do segmento social, prioridade alocativa no periodo 1285-1920.
Mesmo assim, na média do periodo, o segmento social foi relativamente privilegiado, coniorme o
quadro abaixo:

TABELA 13
ALOCACAO DOS RECURSOS PUBLICOS NOS SEGMENTOS
SQCIAL, ECONOMICO E QUTROS

(EM % DO PIB, MEDIA DO PERIODO 1985-1990)

SEGMENTO SQCIAL ECONOMICO QUTROS
(DEF. NAC., ED., HABIT., (ADM., AGRIC., COMUN., (LEG., JUD,, REG,,
SAUDE, TRAB. E PREVID.) ENERGIA, IND. E TRANSP.) REL. EXT.)

16,3 14,1 2,1

FONTE: Tabela Vlil.d

A analise da estratégia de gastos do setor publico reveta que, em um periodo da historia econémica
do Pais, marcado pelo acirramento do desequilibric macroeconémico, as alocagbes voitaram-se
essencialmente para as despesas correntes, refletindo, em vez de uma prioridade, a incapacidade de
controle a pressdes oriundas do déficit plblico e de corporativismos. No que se refere as fungdes, as
prioridades dadas a Agricultura, Salde, e as despesas correntes de Transporte (até 1989) seriam
consistentes com um programa de estabilizagdo macroecondmico, porquanto reduzissem ineficiéncias
operacionais e o custo da mao-de-obra (salde e alimentos). As demais prioridades, como
Desenvolvimento Regional e Trabaiho agregam-se mais ao problema do déficit do que ao bem-estar
social. Vale dizer, seriam poiiticas compensatérias sem gualquer controle de sua eficacia e, portanto,
questionaveis. Apesar das alocagbes se verificarem, em sua maioria, nas fungdes sociais, essa
prioridade (dada pela analise de tendéncia) ndo é constatada, sendo estes gastos ajustados
pré-ciclicamente, resultando na relativa estabilidade da relagéo gasto/PIB nas fungdes sociais.
Deve-se ressaitar que este trabatho ndo esta voitado para a analise da eficacia do gasto publico.
Pode-se especuiar sobre a existéncia de um viés contra a prioridade dos gastos sociais, em favor das
despesas de interesse corporativo. Em outros termos, se 0s recursos registrados em uma fungéo nao
alcangam seu destino, a prioridade revelada dificulta a critica, que s6 pode ser concluida mediante a
investigagéo sobre o fluxo dos recursos. Em suma, indicar a existéncia de prioridade alocativa &
procedimento a ser entendido como o primeiro estagio de um trabalho de acompanhamento da politica
de gastos publicos.

.3 Analise Desagregada por Nivel de Governo

A analise, nesse segmento, sera estruturada em descrigio basica dos dados e critica das prioridades.
Na descrigdo bésica, proceder-se-4 a comparagao de gastos entre corrente e capital dentro de cada
nivel de governo. Na critica as prioridades, procurar-se-a discuti-las tanto ao nivel de uma esfera de
governo, quantc entre governos, buscando-se entender as tendéncias de cada um em relagao as
fungdes especificas, ao iongo do periodo.
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l11.3.1 O Governo Central
a) Descrigdo dos Resultados

Governo Cenitral e definido como a agregagao dos orgamentos da Unido, Autarquias, Fundagdes e o
Orgamento aas Operagdes Oficiais de_Crédito (O3C), descontadas as duplas contagens decorrentes
de transferencias inragovernamentais.

Qs gastos 101a1s oo Governo Central S50, em termos reais, monoionicamente crescentes entre 1985 e
1989, a uma taxa meaia anuat de 9,5%. O ano de 1990 assinala queda real de 31,5% em relagao a
1989 e ge 3.4% em relagao a media dos cinco anos anteriores. O crescimento acumulado no periodo
1985-80 f6i 66.7%.

As despesas apreseniam, em media, no periodo 1985-90, o seguinte perfil de concentracio:

TABELA 14
DISTRIBUIGAO DOS GASTOS DO GOVERNO CENTRAL
MEDIA 1985-1990

Cr$ BILHOES

PRINCIPAIS FUNCOES DE JUL/91 (%)

Média do Periogo 32.635,1 100,0
Assist. & Prev, 10.383,6 31,8
Administracdo 6.752,8 20,7
Transpone 4,146,0 12,7
Educacio 2.361,0 7.2
Agricultura 2.174,0 6,7
Def. Nacional 2.100,0 6,4
Total das se:s fungbes 27.917,4 85,5

FONTE: Tabela IX b

Caso se considere as fungbes Transporte (construgdo e manutengao de rodovias e ferrovias) e
Agricultura {credito e estogues reguiadores) como tipicas de governo, uma vez que as externalidades
envolvidas nessas fungdes tornam as sinaiizagbes de mercado insuficientes, pode-se afirmar que o
Governo Central dedica-se a atividades que lhe séo caracteristicas.

Dentre as tarefas nao caracteristicas, encontram-se Comunicagdes (0,2% da despesa total); Energia
(2,2%); Habitagao (0,6%) e IndUstria {3,6%), totalizando 6,6% da despesa total. Note-se que as
transferéncias as empresas estatais figuram como despesas funcionais. Dessa forma, o argumento
sobre a necessidade de o Governo Central dedicar-se com maior prioridade a atividades tipicas do
setor publico, ndo procede. A critica, gue pode ser apresentada quanto ao perfil dos gastos, refere-se
a realocacao das prioricades entre as atividades tipicas, provavelmente a favor de Satde e Educacgéo
que, juntas, representaram, em meédia, somente 9,7% das despesas totais, enfatizando-se que as
transferéncias intergovernamentais Nnao estac sendo consideradas como despesas funcionais.

Deve-se enfatizar. conforme o indicado pela tabela 7-A, que as despesas fiscais efetivadas através do
Crcamento Monetario nos anos de 1985 a 1987 nao estdo incluidas na analise, desconsiderando-se,
portantc. aiccagbes na fungdo Agricultura da ordem de 0,48% do PIB em 1985, 1,0% em 1986 e
0,02% em 1987. Por outro lado, a concessdo de empréstimos a instituigdes financeiras, naqueles
anos, totalizaram 1.84% do PIB em 1985 e 5,95% em 1987, n&o sendo possivel especificar
funcionaimente esses empréstimos.

7 Vera as tapeias 1X.a aiX.d
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Com relagédo &s despesas por categoria econdmica, apresenta-se o seguinte resultado:

TABELA 15
GOVERNQ CENTRAL: DESPESAS DE CAPITAL/CORRENTE 1985-1990

(% CAPITAL/CORRENTE)

1985 1986 1987 1988 1989 1980

17,8 347 37,5 47,5 275 19,0

FONTE: Tabela iX.a

Deve-se notar que nos anos de 1985-1988, o crescimento da relagac capital/corrente se deu com
aumento real nas despesas de capital superior ao ocorrido em corrente. JA nos anos 1989 e 1980, a
reducio na relagdo esta associada a queda nas despesas reais em capital. O total investido em 1889
foi 20% inferior, em termos reais, ao realizado em 1988. Em 1980, essa queda & de 49,3%
comparativamente a 1989.

A contengao de despesas no Governo Central s6 ocorreu em 1990, com o total de gastos nesse ano
aproximando-se ao que se observou em 1987, Contudo, as despesas de capital passaram a ser
cortadas ja em 1989, atingindo um vaior, em 1990, inferior ao observado em 1986. Ja as despesas
correntes, com redugéo de 26,6% em 1990, atingiram ¢ mesmo patamar de 1988, ou seja, o corte de
1990 nas despesas correntes fo virtuaimente equivalente ao acréscimo registrado em 1989.

O ajuste nas despesas do Governo Central em 1990, com excegac das transferéncias aos demais
governos, apresentou o seguinte perfil:

TABELA 16
GOVERNO CENTRAL: CORTE NAS DESPESAS EM 1990
PRINCIPAIS FUNCOES

CR$ BILHOES % DO CORTE
DE JUL/S1
Total do Corte 14,584,2 100,0
Despesas Correntes 9.658,1 66,2
- Administrag@o 6.720,5 46,1
- Educagao 533,3 3.7
- Salde 527,68 : 3.6
- Transporte 2.6786,0 ' 18,3
- Qutras -799,3 : 5,5
Despesas de Capital 4.926,1 33,8
- Administragao 1.596,2 10,9
- Agricultura 806,8 55
- Indstria 5222 3,6
- Previdéncia 387.6 2.6
- Transporte 1.326,2 9,1
- Qutras 287,1 2.1

FONTE: Tabela IX.b

NOTA: Valores negativos indicam aumento das despesas nas fungdes
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O cone de Cr$ 14.584,2 hilhdes, ou 10,4% do PIB, nas despesas do Governo Central em 1990 néo
inclui eventuais cortes realizados nas transferéncias intergovernamentais. Essas transferéncias, se
incluidas, estariam registradas como despesa na fungdo Desenvolvimento Regionai. Paraielamente, o
corte na fungdo Administragao (corrente) é resuitante (85,6%) da postergacéo do pagamento dos juros
das dividas publicas interna e externa. Contudo, como cerca de 60% da divida publica mobiliaria
interna estava na carteira do Banco Centra!, o corte efetivo das despesas deve ser ¢corrigido para Grg
11.108,8 bilhdes (de 7/91), ou 7,8% do PIB.

Assim, o ajuste efetivo nas despesas do Governo Centrai tem o seguinte perfil:

TABELA 17
GOVERNO CENTRAL: CORTE NAS DESPESAS EM 1890
COM AJUSTE PARA O BANCO CENTRAL

PRINCIPAIS FUNGOES
CR$ BILHOES % DO CORTE
DE JUL/G1

Total do Corte 11.106,8 100,0

Despesas Correntes 6.180,7 55.6
- Administragéo 3.243,1 28,2
- Educagéo 533,3 4,8
- Salde 527,68 4,7
- Transporte 2.676,0 241
- Qutras -799,3 -7,

Despesas de Capital 4.926,1 44 4
- Administragéo 1.586,2 14,4
- Agricuitura 806,8 7,3
- inddstria 522,2 47
- Previdéncia 387.6 3.5
- Transporte 1.326,2 11,9
- Qutras 2871 2.6

Cbserva-se, portanto, que cerca de 80,0% do ajustamento recessivo realizado em 1990, nas
despesas do Governo Central, estdo concentrados em Administracdo e Transporte. Confirma-se, &o
nivel do Governo Central, a caracteristica de ajustamento observada para ¢ setor publico agregade, ou
seja, um corte claramente provisério, nao sustentavel.

Com relagdo ao perfil sécio-econdmico das alocagdes do Governo Centrai no pericdo 1985-1390,
tem-se:

TABELA 18
GOVERNQ CENTRAL: PERFIL DOS GASTOS
MEDIA 1985-1980

(% PIB)

SOCIAL ECONOMICO OUTROS
(DEF. NAC., ED., HABIT., (ADM., AGRIC., COMUN., (LEG., JUD., DES.,
SAUDE, TRAB. E PREVID.) ENERGIA, IND. E TRANSP.) REG., REL. EXT.)

10,7 9,8 0,9

FONTE: Tabela IX.d
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Observe-se que 91,0% das despesas na area social dependem dos gastos em Assisténcia e
Pravidéncia {63%); em Defesa Nacionai {(13%} e em Educagado (14%). Na area econdmica, cerca de
87% dessas despesas concentram-se em Administragao (45%); Agricuitura (15%) e Transporte (27%).

b} Prioridades do Governo Central

Os parametros para a andiise das prioridades ao nivel do Governo Central sdo:
coeficiente de variagao 0,28;

somatdrio da 1* diferenga 0,31.

Dessa forma, tiveram prioridade, durante o periodo 1985-1990, as seguintes fungdes:

TABELA 18
PRIORIDADES DO GOVERNO CENTRAL
(1985-1990)

CORRENTE CAPITAL
Administragao Administrago
Des. Regional Agricultura
Transporte

Conforme o padrdc anteriormente analisado para o nivel agregado, a prioridade reveiada para a
fungdo Administragdc e Planejamento representa muito mais o resultado de um descontrole
orgamentario do que propriamente urna prioridade, dado o complexo quadro fiscal atingido ao final da
década.

A fungdo Desenvolvimento Regional figura como prioridade devido a um probiema de ordem
estatistica, pois seu enquadramento nos parametros se deve, exclusivamente, ao resuliado das
transferéncias, por forga constitucional, observado em 1990.

Conseglentemente, as reais prioridades do Governo Central, no periodo, se limitaram a manutengéo
de Transportes e ag apoio de crédito e estogues reguladores da Agricuitura. Importante enfatizar que
essas duas fungdes prioritarias foram as mais duramente afetadas no ajustamento recessivo das
despesas do Governo Central em 1990.

Dentre as fungdes prioritarias, o somatorio das primeiras diferengas indica que a fung&o Administragéo
teve um acréscimo liquido de despesas de 3,3% do PIB no periodo 1985-1980. A fungao
Desenvolvimento Regional, de 0,78%; Agricultura, de 0,92% e Transporte, de 0,06%. Portanto, as
dificuldades fiscais do setor plblico brasileiro, essenciaimente as do Governo Central, foram
estabelecidas, pelo lado das despesas, através de gastos administrativos e de transferéncias
regionais, sendo, enido, essas fungdes as gue deveriam merecer prioridads para os cortes, a partir de
1991. Nesse sentido, os ajustamentos consistentes estariam voitados para a eliminagdo das
salvaguardas ao sistema financeiro, principalmente bancos estaduais e Caixa Econdémica; negociagéo
fiscalmente adequada da divida externa e enquadramento, via lei complementar, das remuneragdes
de servidores no setor publico central. Com reiagdo as transferéncias regionais, serdo necessarias
uma emenda constitucional (politicamente dificil) e a implementagdo efetiva da transferéncia de
responsabilidades {operagéo desmonte).

Por fim, deve-se registrar que a inexisténcia de pricridades no Governo Central, no periodo estudado,
confirma a propalada indefinicido do papel do Estado na sociedade brasileira.
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lil.3.2 Estados
a) Descrigao dos Resultados

O total de gastos cos governos estaduais sdo virtualmente independentes do cicio econdmico durante
o perfodo 1985-1990, com excegdo do abrupto movimento anticiclico de 1990, A distribuigao dos
gastos gerais, entre 1985-1989, apresenta média de 10,04% do PIB, variancia de 0,33 e coeficiente de
variagao de 0.06. Quando o ano de 1990 ¢ incluido, as caracteristicas da distribuicdo dos gastos
aumentam para media de 10,62% do PIB; variancia de 2,29 e coeficiente de variagéo de 0,14.

O mesmo guadro e reproduzido nas despesas classificadas entre corrente e de capital, embora a
dispersdo € a megia de gastos sejam sempre superiores nas despesas correntes.

TABELA 20
ESTADOS: DESCRIGAO DA DISTRIBUICAO DOS GASTOS

DESPESAS MEDIA VARIANCIA COEF. DE VAR.
(% PiB)
Correntes
1985-198% 7.18 0,25 0,07
1985-1990 7.59 1,16 0,14
Capital
1985-1989 227 0,013 0,05
1985-1930 2,35 0,056 0,10
Total
1985-1989 10,04 0,33 0,06
1985-1990 10,62 2,28 0,14

FONTE: Tabela X!ll.d

A série dos gastos estaduais € bastante uniforme em seus totais, com notavel excegdo em 1890.
Pode-se associar o volume de despesas desse ano, 21,6% superior 2 meédia dos gastos totais nos
cinco anos antenores, a dos fatores. O primeiro seria sua natureza eleitorai em um periodo de disputa
por espago poiitice que marca a influéncia na reforma constitucionai € na futura elei¢ao presidencial de
1994. O segundo, dado o motivo politico, serna o aumento substancial nas transferéncias da Uniao, de
acordo com a Constituigao.

A énfase nas despesas de capital foi relativamente maior em 1985, com a relagéo capital/corrente
alcangando 33,0%. Contudo, o ano de 1986 foi o de maior alocagéo na categoria capital (9,0% acima
da média do periodo). A menor relagdo capital/corrente, de 28,8%, ocorreu em 1980, mas
basicamente devido a elevacio das despesas correntes, nesse ano.

As despesas em capital, em 1990, foram significativas — 10,1% acima da média do pericdo
1985-1989. As fungdes de capital gue mais elevaram os gastos foram Transporte (37,5% acima da
média do periodo 1985-1983) e Administragao (40,7% acima da média). O gasto na fungao Transporte
reflete o desencontro das prioridades, nesse ano, entre estados e Governo Central.

Em termos do padrdo dos gastos, a esfera estadual apresentou ¢ seguinte quadro:
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TABELA 21
PERFIL DOS GASTOS DOS ESTADOS 1885-1890

{% DO PIB)
SOCIAL ECONOMICO OUTROS
(DEF. NAC., EDUC, (ADM., AGRIC., COMUNIC., (LEG., JUD., DES. REG.)
HABIT., SAUDE, ENERGIA, IND., TRANSP.)

TRAB., PREVID.)

5,05 4,42 1,15

FONTE: Tabela Xlil.d

Deve-se notar que 83,0% do gasto medio dos estados na area social estdo concentradas em
Educagao (39,0%); Saude (20,8%) e Assisténcia e Previdéncia (23,2%). Na area econdmica, as
fungdes Administragdo (62,0%) e Transporte (27,6%) respondem por 89,6% dos gastos médios do
periodo 1985-90, quando avaliados em unidades do PIB.

Ao longo do atipico ano de 1990, algumas fungdes mereceram especial destague em termos de sua
participagao nas despesas (V. Tabela 22).

A administragao das despesas estaduais em 1980 revela a estratégia de atengéo ac assistencialismo
— em panre decotrente de aumento salarial do funcionalismo (aumento real na folha de pessoal de
8,7%) afetando os inativos — reposicdo dos niveis salariais do Judiciario e ampliagdo de capital na
fung@o Transporte. Foram pesadamente penalizadas as alocagbes de capital na Educacao, na
Seguranga Plblica e em Desenvoivimento Regional. Eventualmente, pode-se arriscar a formulagao de
uma tese sobre a forma orgamentaria de disputa politica: atender pesadamente ao assistencialismo,
ao transporte, como forma de gerar empregos na construgao de estradas, e aos salérios do Poder
Judiciario. Quanto ao financiamento, se necessaro, reduzam-se as despesas de capital onde for
possivel. Restaria conjecturar como o corte de capital na Seguranga Publica se enguadra nesse
modelo, pois as despesas correntes aumentaram, em termos reais, 28,0% em relagdo 4 média do
periodo anterior, Provavelmente, esses 80 08 numeros equivalentes ao famoso jargdo sobre a policia
ser menos equipada gue os marginais,

TABELA 22
ESTADOS: PRINCIPAIS DESPESAS E COMPORTAMENTO EM 1990
(Cr$ BILHOES DE JUL.1991)

DESPESAS CORRENTES MED!A 85-89 1990 VARIAGAO (%)
Despesas Correntes .

Judiciario 658,8 1.005,86 52,6

Previdéncia 1.687.5 2.135,5 26,5

Def. Nac. e Seg. Pdblica 1.038,2 1.327,7 27,9
Despesas de Capital

Administragdo 875,1 1.231,8 40,8

Def. Nac. e Seg. Pub. 55,9 3,0 -94.6

Des. Reg. 92,9 0,4 -99,5
Educagéo 151,2 15,3 -89,9

Transporte 1.282,6 1.568,5 22.3

FONTE: Tabela XlIl.d
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b) Prioridades dos Estados

Os parametros para a analise das prioridades ao nivel dos governos estaduais so:
coeficiente de variagdo  (,14;

somatdrio da 1* diferenga G,13.

Assim, tiveram prioridade, durante o periodo analisado, as seguintes fungoes:

TABELA 23
PRICRIDADES DOS ESTADOS
{1985-1990)

CORRENTE CAPITAL

Judicidria Adm. e Planejamento
Segq. Publica Salde e Saneamento
Salide e Saneamento Transporte

Dificitmente se poderia entender que as despesas correntes do Judiciario — basicamente salarios —
fossem prioridade estratégica. Salide e Saneamento é a quinta fungéo por ordem de magnitude de
dispéndio e aparentemente a Unica com programagdo consistente de despesas ao longo do periodo.
Tal consisténcia nao se apresenta na fungéo Transporte, pois as despesas de custeio e manutengéo
(corrente) ndo aparecem como prioridade complementar a0s gastos de capital. A prioridade dada as
despesas correntes em Seguranga Plblica sofre o mesmo problema, resultando na denominada
policia insuficientemente equipada, uma vez que ndo ha prioridade para compra de eguipamentos.
Nao se dispbe de informagtes precisas sobre programas na fungdo Administragdo e Planejamento
que fossem responsaveis, especialmente em 1986 e 1990, pela elevagdo dos gastos de capital. Mas a
principal conclusdo desse quadro é que a pricridade consistente da fungdo Sadde € Saneamento &
acompanhada pelas prioridades a dois sérios problemas regionais — transporte e seguranga — com
as alocagdes, nessas fungdes, refletindo uma preocupagdo administrativa superficial, vale dizer,
contingente policial sem condigdes operacionais e transporte (estradas regionais) sem manutengao.

A ironia desse guadro configura-se em ser a fungdo Administragao e Planejamento (em média 25% do
total das despesas) a maior absorvedora de recursos publicos nos estados. Por outro lado, a fungao
Educagao, que absorve cerca de 18,5%, em meédia, das despesas totais, ndc represenia priordade
estadual, vale dizer, ndo tem aparentemente qualquer meta quantitativa a seguir, limitando-se a
obedecer as diretrizes da lei. Um argumento contrario alegaria que a exigéncia iegal de alocagao na
educagdo ja impde um volume elevado de despesa nessa fungao, sacrificando relativamente as
demais. Portanto, ndo caberiam esforgcos alocativos adicionais. Esse tipo de argumento é cabivel
desde que sejam explicitados os percentuais minimos da receita dos estados gue devernam ser
destinados a cada fungdo. Uma vez determinados, o probiema de prioridades se recolocaria. De toda
forma, é curioso descobrir que, em 1990, o equivalente a 30% das-despesas estaduais com educagao
foram gastos em despesas correntes da fungéo judiciario estadual.

E necessario enfatizar que dar pricridade ndo tem necessariamente relago com o volume ou a
participagdo relativa de uma determinada fungdo no total das despesas. £ um conceito dinamico,
Significa ter metas quantitativas programadas e mantidas, inclusive, com a redug@o de recursos em
outras fungdes. Quando todas as fungdes sédo, ao longo do tempo, proporgdes fixas da receita so ha
duas hipdteses para, ao assim proceder, refletir um conjunto de prioridades. A primeira seria 0 caso
em gue se estd atendendo aos niveis minimos necessarios de cada fungao (elevado grau de pobreza).
A segunda hipbtese seria 0 extremo 0posto, riqueza absoluta, onde as utilidades marginais do gasto,
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em todas as fungdes, sao idénticas. Dificiimente, destinar 0,72% do PIB ao Judiciario estadual ou
0,86% (em 1990} ao Desenvalvimento Regional representa montania minimo para essas fungbes.
Como o N/RVANA ndo é exatamente a realidade dos estados, a hipdtese de mé administragéo
estadual termina reforgada.

lIl.3.3 Municipios de Capitais
a} Descriminagdo dos Resultados

Os gastos dos municipios das capitais apresentam uma distribuigdo, a exemplo dos estados, com
pequena dispersao.

No ano de 1880, o total do gasto real dos municipios foi méaximo no periodo analisado, sendo cerca de
7,0% maior que a média de despesas dos cinco anos anteriores. Contudo, a experiéncia de 1990
decorre de um processo de elevagdo dos gastos municipais iniciado em 1988, associado ao aumento
na receita de transferéncia corrente estipulado por via constitucional. Essa transferéncia em 1990 foi,
em termos reais, 62,3% superior & observada em 1988 e cerca de 15,0% acima do maior valor
transferido no periodo analisado (1986).

Embora a dispersdo dos gastos entre 1985 e 1990 seja semeihante aquela dos estados, o padrio de
comportamento difere quanto aos anos de maior expansdo. O ano de 1988 foi eieitoral para os
municipios. Enguanto, nesse ano, os estados reduziram (pro-ciclicamente) o total dos gastos reais em
8,1%, 0s municipios procederam a uma elevagao real de 6,0%.

Os gastos de capital nos municipios sao, aproximadamente, trés vezes mais dispersos (maior
oscilag@o) que os observados nos estados. A relagio gasto de capital/corrente varia entre 24,0%
(1986) e 45,0% (1988). O ano eleitoral de 1988 marcou uma elevagdo nos gastos reais de capital de
57,3% em relagdo a 1987. No ano seguinte, o ajustamento desses gastos foi de -43,2%, fazendo o
total investido em 1989 ser 11,0% inferior ao realizado em 1987. Esse & um padrao caracteristico da
associagdo entre politica e finangas publicas. Em anos eleitorais, ocorre um excesso de
comprometimento da recetta com despesas politicamente sensiveis. Findo 0 processo eleitoral, o
ajustamento recessivo se torna inexoravel.

TABELA 24
MUNICIPIOS DE CAPITAIS: DESCRIGAO DA DISTRIBUIGAO DOS GASTOS

DESPESAS MEDIA VARIANCIA COEF. DE VARIAGAO
(%PI1B)

Correntes

1985-1989 0,93 0,005 0,07
1985-1980 0,88 0,020 0,14
Capital

1985-1989 0,29 0,006 0,27
1985-1980 0,30 0,007 0,28
Total

1985-1989 1,29 0,045 0,16
1985-1930 1,36 0,033 0,13

FONTE: Tabela XiV.d
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As principais despesas do ano eleitoral de 1988 foram:

TABELA 25
PADRAQ DO COMPORTAMENTO DOS GASTOS MUNICIPAIS EM ANO ELEITORAL

CRS$ BILHOES DE JUL/91 VARIACAQ %
MEDIA 1985-1987 1988

Despesas Correntes
Habitagao e Urbanismo 270,0 3254 20,5
Transporte 81,2 112,68 38,7

Despesa de Capital
Administragdo 8.8 62,4 609.1
Habitagdo e Urbanismo 73,6 103,7 40,9
Saude e Saneamento 107.1 155,0 44,7
Transporte 128,5 231,6 80,2

FONTE: Tabela XIV.b

O padrao eleitoral das despesas municipais & concentrado em obras urbanas e saneamento e em
atengaoc ao grave problema de transporte publico nas grandes cidades. Contudo, & importante notar
gue o denominado padrio eleitoral dos gastos municipais se manteve nos dois anos subseqlentes,
conforme o quadro abaixo.

TABELA 26
MUNICIPIOS: PRINCIPAIS FUNGOES NOS ANOS ELEITORAIS

E SEUS COMPORTAMENTOS EM ANOS SUBSEQUENTES
(Cr$ BILHOES DE JUN.1991)

1988 MEDIA 1989-1990 VARIAGAO %

Despesas Correntes

Habitagéo e Urbanismo 3254 356.8 9,6

Transporie 112,6 109,2 -3,0
Despesa de Capital

Administragdo 62,4 6,6 -89.4

Habitagdo e Urbanismo 103,7 73,6 -28,0

Salde e Saneamento 155,0 136,1 -12,1

Transporte 231,86 1770 -23,6

FONTE: Tabela XIV.b

O ajuste recessivo, como foi comentado, tornou-se inevitavel. Ndo obstante, o patamar das despesas
manteve-se substanciaimente acima da média dos anos 1985-87, inclusive em decorréncia do
aumento da receita por elevagdo de transferéncias e reorganizacfo tributaria (por exemplo, a
majoragdo do IPTU). A dnica fungao que passou por uma redugdo radical foi, na categoria capital, a
Administragao, refletindo a "bolha” de gastos no ano eleitoral.

Cabe mencionar que as fungdes municipais Judiciaria e Relagbes Exteriores seriam inaplicavels e que
os valores ai registrados sao decorrentes de classificagdes aparentemente indevidas, como o custeio
de viagem de juizes estaduais, etc.
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A glocagdo municipal de recursos entre areas sociais e econdmicas tem o seguinte perfil:

TABELA 27
PERFIL DOS GASTOS DOS MUNICIPIOS DE CAPITAIS - 1985-1990
(% DO PIB)

SOCIAL ECONOMICO QUTROS
(DEFESA, EDUC., (ADM., AGRIC., COMUNIC., (LEG., DES. REGIONAL)}
HABIT., SAUDE, ENERGIA, IND., TRANSP.)

TRAB., PREVID.)

0,82 0,49 0,05

FONTE: Tabaia XIvV.d

Observe-se que 78,0% dos gastos sociais dos municipios estdo concentrados em Educagéo (30,0%}),
Habitag@o (31,0%) e Assist. e Prev. (18,0%). Em relagdo as despesas econdmicas, cerca de 96%
estdo alocadas em Administracao (61,2%) e Transporte (34,8%). Em resumo, as principais fungées
dos municipios sdo0, por ordem de importancia: Administragao (22,0%); Habitagdo e Urbanismo
(18,6%); Educagio (18,1%); Transporte (12,4%) e Satde e Saneamento (12,2%), perfazendo 83,3%
do total das despesas municipais.

b} Pricridades dos Municipios de Capitais

Dificilmente poder-se-ia pensar em algum tipo de politica de gastos que seguisse, para o conjunto de
municipios de capitais, algum tipo de coordenagdo. Embora o mesmo argumento possa ser aplicado
para o conjunto de estados, a vanacac das necessidades de recursos sao bem mais amplas guanto
aos municipios, Considerando esse tipo de problema, a analise de prioridades deveria ser entendida
como uma tentativa de identificar ex-post uma eventual uniformizagéo de gastos com caracteristicas
de prioridade entre 0s municipios de capitais. Contudo, a menos que a analise fosse feita de municipio
em municipio, & bem possivel que énfases de gasto em fungdes opostas se cancelem no agregado
dos municipios.

Os parametros para a analise das prioridades dos municipios séo:
coeficiente de variagdo  (,28;
somatorio da 1* diferenga  0,017.

Com esses valores, as sequintes fungdes de gastos municipais apresentaram tendéncia durante o
periodo analisado:

TABELA 28
PRIORIDADES DOS MUNICIPIOS DE CAPITAIS
(1985-1990)

CORRENTES ' CAPITAL
- Nenhuma - Salde e Saneamento
Transporte
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Resguardada a questdo sobre a validade do conceito de prioridade para o conjunio de municipios,
esse nivel de governo apresenta o0 mesmo probiema dos estados, investindo em Salde e Saneamento
e Transporte, sem a correiata prioridade para manutengao. Mais surpreendente € a inexisténcia de
prioridade a fungdo Educacdo. Aparentemente, a compulsoriedade legal de aplicagdo na fungao
retira-lhe a caracteristica de prioritaria, tornando-se ajustavet pro-ciclicamente.

lll.4 Despesas do Setor Pablico Brasileiro: Comparagao entre os Trés Niveis de Governo

Pretende-se, nessa parte, comparar as condutas dos governos guanto &s despesas por fungéo no
periodo 1985-1990 e no ano de 1990, procurando identificar a dindmica dos gastos funcionais dos trés
governos, bem como as tendéncias do ano de 1980, A principal pergunta refere-se a dependéncia
relativa das despesas por fungdo das diferentes esferas de governo, no periodo analisado,
contrastando-se esse resuitado com os movimentos em 1890. Para tanto, trabalha-se com o
somatorio da 1* diferenga dos gastos, em proporgdo do PIB. Um somatério positivo significa que,
durante o periodo — seja de forma ciclica ou ndo ~ houve acentuada alocagdo liquida positiva na
fungao. Os dados de despesa séo trabalhados em proporgido do PIB como uma forma de ajustamento
da despesa pela capacidade de gasto.

Tecnicamente, pode-se sugerir a analogia desse indicador com uma medida de impuiso do gasto
publico funcional, a exemplo do que & utilizado na literatura para definir "impulso fiscal”. De fato, a
primeira diferenga do gasto funcional em proporgdo do PIB, corresponde ao lado da despesa no
calculo do "impulso fiscal" em relagdo ao PIB, mantido constante o hiato do produto potenciai. O
"impulso fiscal®, Fi, como proporgao do PIB é definido como:®

(N FYY =go» (YP1Y) - T -_G) + v (I-Q)
Y Y

rearranjando

(QYFIY =2G-y G -go» (YY) -»T+y T
Y Y Y oy

Enguanto o desenvolvimento da primeira diferenga do gasto funcional em proporgéo do PiB resulta:

@LG = 26 -yG-V2G
Y Y Y Y

onde:

i} Operador » = primeira diferenga

iy Operador .. = taxa de crescimento
iii) Y? = PIB potencial

iv) G = gasto pablico

v) T = receita publica

vi) go = Gg onde 0 ano zero € ¢ ano base do impulso

yo
Para uma verdadeira medida de impulso de gasto dever-se-ia acrescentar ¢ termo de ajuste ciclico
(-go » (yP1y)), nos céalculos dessa secao.

Q proposito desse trabalho, contudo, ndo & calcular o impuiso do gasto corrigido ciclicamente, mas, de
maneira mais simpies, avaliar o impulso bruto {(sem ajuste) das despesas funcionais como uma

8 Ver Hefler, P.S.; Richard Haas e Altsan S. Mansur: A Review of The Fiscal impuise Measure. Washington, FMI, maio
1986, (Ocasional Faper N? 44).
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medida de intengédo da politica econdmica. A outra medida apontaria o impacto ciclico, ou melhor além
do ciclo, da politica econdmica em termos dessas despesas.

A constancia do gasto funcional em relagio ao PIB, por exempio, sinalizaria n&o ter havido, na politica
econdmica, proposito de aumentar ¢ espago econdmico dessa fungao ao longo do periodo. Em outros
termos, 0 gasto funcional teria sido ciclico, sem proposta estratégica e, portanto, sujeito a votatilidade
do produto (da receita publica). O impuise do gasto nessa fungao seria nulo.

O resultado basico sobre concentragdo média das despesas por fungéo no periodo é o seguinte:

"TABELA 29
CONCENTRAGAO DE DESPESAS AQS TRES NIVEIS

DE GOVERNO E AS PRIORIDADES — SOMATORIO DAS PRIMEIRAS DIFERENCAS
(% PIB)

FUNGOES GOVERNO CENTRAL ESTADOS MUNICIPIOS
TOTAL 1990 TOTAL 1990 TOTAL 1990
1. Legislativa 0,04 -0,03 0,10 0.4 0,03 0.0
2. Judiciaria 0,19 -0,03 0,42 0,18 0,00 0,00
3. Adm. e Planej. 3,33 -4,86 0,42 0,48 0,06 0,06
4. Agricultura 0,92 0,31 0,04 0,02 0,01 0,00
5. Comunicagéo -0,01  -0,01 00,0 0,00 0,00 0,00
6. Def. Nac. e Seq. Publ. 0,59 0,18 0,35 0,20 0,00 0,00
7. Desenv. Regional 0,78 0,79 0,56 0,47 -0,1 G,00
8. Educagéo e Cultura 0,43 -0,22 0,79 0,49 0,09 0,07
9. Energia e Rec. Minerais  -0,06  -0,30 -0,03 0,00 6,00 0,00
10. Habitagdo e Urbanuismo 0,00 -0,01 0,08 0,04 0,09 0,04
11. Indust., Com. & Serv. 0,22 0,4 0,00 0,04 0,00 0,00
12. Relagbes Extenores 0,02 0,08 0,00 0,00 0,00 0,00
13. Salde e Saneamento 0,16 -0,37 0,64 -0,02 0,10 0,07
14, Trabalho 0,97 0,88 0,00 0,01 0,00 0,00
15. Assist. e Previdéncia 2,19 -0,23 0,62 0,32 0,07 0,02
18. Transporte -0,06 -240 0,39 0,54 0,08 0,08

O grau de preponderancia pode ser avaliado pela alocagao liquida (somatério de 1* diferenga) de um
determinado nivel de governo nas respectivas fungdes, em relagdo a alocagio liquida total na fungao.

TABELA 30
GRAU DE PREPONDERANCIA DOS GOVERNOS NAS FUNGOES (1985-1990)
(ALOCAGAQ INCREMENTAL DO GOVERNO/ALOCAGAQ INCREMENTAL TOTAL) (%)

GOVERNO CENTRAL % ESTADOS % MUNICIPIOS
Adm, e Plane). 87,4 Legisiativo 58,8 Habit. e Urb. 52,9
Agricultura 94,8 Judiciario 68,8

Def. e Seg. Plb. 62,0 Educagéo 60,3

Desenv. regional 58,6 Sande 71,0

Trabaiho 100,0

Assist. e Previd. 76,0 Transporte 73,6
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Deve-se ressaltar que a avaliagdo da preponderancia das esferas de governo nas respectivas
fungdes, atraveés do somatério de 1* diferenga, nao reflete a dependéncia média de cada fungao em
relagdo aos governos, pois tal indicador seria construido através da razdo da alocagio, em cruzeiros
constantes, no periodo, da esfera especifica de governo sobre o total alocado. De qualguer forma, o
quadro sobre preponderancia meédia (alocagéo total do governo/alocagao total na fungéo, no periodo),
caso construido, apontaria a mesma ordem de resuitados apresentada acima.

A leitura dos quadros anteriores indica gue as fungbes Administragdo e Planejamento; Agricuitura,
Defesa e Seguranga Publica; Desenvolvimento Regional; Trabalho e Assisténcia e Previdéncia foram
principalmente expandidas através do Governo Central, no periodo 1885-1980.

Contudo, o ajuste recessivo promovido peio Governo Central em 1890 marcou destacada contragao
na alocagao de recursos em Administragdo (146% do incremento total acumulado); Agricultura (34%
do incremento); Defesa Nacional (22%); Educagao (51,0%); IndUstria (186%); Salde (231,0%) e
Transporte (4000% do total acumulado). As fungbes que tiveram despesas ampliadas foram
Desenvolvimento Regional (100% do incremento apresentado no periodo 1985-1990); Relagdes
Exteriores (400,0%); Trabalho (90,7%) e Assisténcia e Previdéncia {10,5%), refletindo descontrole -
questao constitucional — ou prioridades incrementais da atual administragao.

Com refagidc aos Estados, a Unica queda incremental ocorrida em 1980 encontra-se na fungdo Saude
e Saneamento (3,1%), isto &, a alocagdo nesse ano caiu 0,02% do PIB em relagdo ao gasto de 1989.
Quanto a funcéo Legisiativa, o incremento, em 1990, com relagéo ao incremento total, foi de 300%, ou
seja, esse ano fol marcantemente assinalado pelo crescimento nas despesas ieqislativas dos estados.
Na fungao Judiciana, o ano de 1390 responde por 42,8% do incremento totai. Na Educagio, 62%.

Os principals contrastes entre essas duas esferas de governo quanto ao perfil das despesas sao:

1} O incremento dos gastos estaduais na fungio Legislativo é 150% maior que o incremento do
Governo Central. Em 1990, o incremento do Governo Central foi negativo, comparado ao aumento nos
estados de 400% sobre 0 acumutado até 1989;

2) A fungao Judiciario estadual teve incremento de 121% superior ao incremento dado pelo Governo
Central nessa fungao. O ano de 1990 marcou retragdo no incremento do Governo Central (-0,03% do
PIB), enguanto nos estados o incremento foi de 213% sobre o acumulado até 1989;

3) Na fungdo Ecucagao o incremento total dos estados (0,79% do PIB) foi 84,0% superior ao incremento
do Governo Centrai (0,43% do PIB). Contudo, mais marcante foi 0 contraste ao fongo de 1930, quando o
Governo Central contraiu seus gastos em 0,22% do PIB e os estados os expandiram em 0,49% do PIB;

4) Na funcdo Salde e Saneamento, apesar de ser incrementalmente uma fungédo estadual (0 gue vale
também para a média de gastos), ambas as esferas contrairam as suas respectivas alocagdes no ano de
1980, com detalhe sobre a superioridade da queda dos gastos do Governo Central (-0,32% do PIB), face a
dos estados de -0,02% do PIB;

5) Na fungéo Transporte, a alocagdo incremental de recursos por parte dos Estados é 550% superior
aquela do Governo Central, enfatizando-se gue esse resuitado se deve basicamente a radical redugao das
despesas do Governo Central, nessa fungao, ern 1930.

Com relagdo aos municipios, sua preponderancia na fungdo Habitagdo e Urbanismo é seguida de perto
pelos estados e pelo total desinteresse do Governo Central.

Uma analise qualitativa dos guadros acima pode ser apresentada para resumir a tendéncia dos govemos com
relagdo a cada funglo, com base na observagido do ano de 1990. Dessa forma, pode-se propor que uma
esfera de govemo ndo tenha apresentado interesse pela fungéoe, a partir de 1990, sempre gue o incremento de
gastos tenha sido inferior a 1/6 do acumulado em 1985-1980.

Desconsideradas as fungdes Legisiativo, Judiciario e Relagdes Exteriores, que sao virtualmente aleatonas em
termos de despesa, as fungdes Comunicagdes, Defesa Nacional, Seguranga Pdblica, Energia ¢ Recursos
Minerais nao encontram promogdo em qualquer esfera de govemo, embora deva-se relembrar que as
despesas analisadas nao incluam aquelas das estatais Petrobras e Telebras, feitas com recursos proprios.
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As fungdes Educagio, Habitagdo, Previdéncia e Transporte, pelos dados do quadro, estariam sendo
transteridas do Governo Central para as Orbitas estadual e municipal. Essa andlise deve ser
qualificada para os casos da Previdéncia e dos Transportes, pois, por um lado, a Lei de Beneficios da
Previdéncia se encarregara de recompor os gastos do Governo Central e, por outro, 0 estado das
rodovias federais e das ferrovias exigirdo a retomada dos gastos federais, a menos que se promova
um programa de privatizagdo das principais rodovias e ferrovias, ou gue sejam estas transferidas para
0 ambito estadual,

A fungdo Salde e Saneamento, como foi indicado, esta migrando das esferas federal e estadual para
a municipal. Deve-se notar que esse resuitado encontra-se fortemente influenciado pelos dados
municipais de salide das cidades do Rio de Janeiro e de S&o Paulo.

TABELA 31
INTERESSE DOS GOVERNOS NAS FUNGOES

GOVERNO CENTRAL ESTADQS MUNICIPIOS
1. Legislativa diminuir ampliar ampliar
2. Judiciaria diminuir ampliar nenhum
3. Adm. e Planejamento diminuir ampliar ampliar
4. Agricultura diminuir ampliar diminuir
5. Comunicagoes dirninuir nenhum nenhum
6. Def. Nac. e Seg. Publ. diminuir ampliar nenhum
7. Desenv. Regional ampliar  * ampliar nenhum
8. Educagdo e Cultura diminutr ¢ ampiiar ampliar
9. Energia e Rec. Minerais diminuir nenhum nenhum
10, Habitagéo e Urbanismo diminuir ampliar ampliar
11. Ind., Comércio e Serv. diminuir ampiiar nenhum
12. Relagdes Exteriores ampliar nenhum nenhum
13. Salde e Saneamento diminuir diminuir ampliar
14. Trabalho ampliar ampliar nenhum
15. Assisténcia e Previd. diminuir ampliar ampliar
16. Transporte diminuir ampliar ampliar

A funcdo Agricultura, dificiimente, poderia passar para a esfera estadual, como sugere o guadro, em
virtude do elevado montante de recursos necessarios nas operagfes de crédito e de pregos minimos.

O conceito de setor piblico moderno esta associado a sua atuagdo em fungbes que apresentam
essenciais externalidades, ndo captadas pelo mercado. S0 exemplos desses setores a Defesa
Nacional; Desenvolvimento Regional; Educagie, Saltde e Transporte. Por outro lado, séo tarefas
indispensaveis do setor pliblico a geracéo e a imposigao das leis, com suas fungbes correlatas.

Recentemente, discutiu-se a privatizagdo do ensino superior. Para tanto, € importante ressaitar que 0s
beneficios decorrentes da formagdo de profissionais vao atém das remuneragdes explicitas no
mercado, a se julgar pelos saidrios de professoraes, médicos, quimicos, etc., com provavel excegdo ao
caso dos economistas. O mesmo raciocinio se aplica a area de transporte, especialmente no que se
refere ao beneficio da integracdo regional e da geragéo de economias paralelas ao setor (rodovias,
ferrovias, portos).

Nesse sentido, 2 modernizagio do setor publico brasileiro nde deveria excluir ou minorar o pape! do
Governo Central nas areas de Educagao; Salde e Transporte.

Uma outra questdo refere-se & distribuicdo da énfase funcional pelos varios niveis de governo. Esse
ponto é suficientermente profundo para desestimular sua discussao nesse trabalho. Contudo,
parece-nos claro que o Governo Federal ndo se deveria ausentar da area de Sadde e Saneamento,




em decorréncia das externalidades dessa fungado para todo o Pais. Da mesma forma, nao parece
razoavel incentivar, nos estados, as fungbes Agricultura, Indistria, Assisténcia e Previdéncia. £
importante, contudo, ressaltar que a tendéncia das despesas estaduais, observada a partir de 1990,
encontra-se influenciada pela caracteristica de ano eleitoral.

No tocante aos municipios, caberia a observagéo sobre a adequagdo dos gastos municipais em
Assisténcia e Previdéncia. Em geral, contudo, os municipios sdo 0sS que apresentam uma
conformagéo funcional menos distorcida em relagdo ao que se poderia teoricamente propor.

IV - Conclusobes

O estudo possibilita o levantamento de algumas questdes sobre as finangas publicas, abrangendo
pontos tecnicos e, principaimente, 08 objetivos da agdo do Estado. Primeiramente, cabe avaliar o
sistema constitucional de participagao e distribuicdo da receita tributaria. Atuaimente, este sistema traz
conflitos, né&o por uma relagao de dependéncia, diminuida peia obrigatoriedade da transferéncia, mas
para a implementacdo de um programa de ajuste fiscal macroecondmico. O esfor¢o exigido peio
Governo Central para reestruturar o seu financiamento junto aos contribuintes tem que ser
sobredimensionado, poraue parte da receita adicional tem que ser dividida com os estados e
municipios. Por sua vez, estes ndo repdem os servigos cortados pelo Governe Central nem diminuem
a pressadc sobre 0 mercado de capitais para seus proprios financiamentos. A descoordenagdo ¢ a
.indisciplina sobre a agdo de cada esfera elevam a resisténcia dos contribuintes, atraves de seus
representantes, contra a aprovagao de um ajuste fiscal.

Nesse quadro, deve-se considerar o problema regional brasileiro. A saude financeira de um estado
pode estar associada & deterioragdo das financas de outros estados ou do Governo Central. Qutro
caso seria perguntar quais sdo os ganhos de um estado que tenha feito o requerido ajuste, ante
aqueles que ndo o fizerarmn.

0O estudo identificou que, nos estados e municipios de capitais, a propensao ag¢ gasto &, com maior
énfase, voltada as despesas correntes. Paraielamente, o comportamento das despesas gerais do
Governo Central & padronizado pelos gastos de capital, vaie dizer, 0s gastos correntes, nessa esfera,
ndo seguem a evolugido da receita disponivel. Portanto, em termos de politica de desenvolvimento,
ficam davidas sobre o conflito de distribuigdo de receita entre os diversos niveis de governo, uma vez
gue estados e municipios voltam-se ao atendimento, quase que exclusivo, de servigos basicos a
populagdo, enquanto o Governo Central orienta-se para a gestagao e implantagdo de projetos de
infra-estrutura, de maturagao de lengo prazo.

Uma questao técnica ainda ndo esclarecida pelo levantamento & a mensuragdc dos encargos do
endividamento publico. Apareniemente, metodologias existentes super ou subestimam ¢ impacto
econdmico do servico da divida publica. Dessa forma, faz-se necessario estabetecer o efeito desse
servigo quando ultrapassada a capacidade fiscal de pagamento, para se delinear um programa de
estabilizag&o macroecondomica.

Com relagdo as despesas funcionais, constata-se que o Governo Central preponderou, no periodo
1985-1990, nas fungbes Administragdo, Agricultura (basicamente crédito e incentivos); Defesa e
Seguranga Publica; Industria; Desenvoivimento Regional; Relagbes Exteriores; Trabalho e Assisténcia
e Previdéncia, conformando um quadro moderno para sua -atuagdo. Os estados, por seu turno,
voltaram-se para as fungdes de interesse mais imediato da populagdo — Educagdo, Saude,
Transportes, Legisiativo, Judicidrio e Comunicagao. Os municipios de capitais atuaram de forma mais
intensa em Habitagao e Urbanismo, uma fungio de cunho basicamente local.

O posicionamento das diferentes esferas de governo ndo & muito diferente do que se poderia
tegricamente propor, para uma boa gestdo do setor plblico. Eventuaimente, seria discutivel a
responsabiiidade das “ungdes Educagio — uma vez que as externalidades sdo nacionais; Seguranga
Plblica — que tem carater regional e Indastria e Comércio, também de interesse regional.

Por outro fado, deve-se notar que a preponderancia dos niveis de governo nas respectivas fungdes
nao traduz as prioridades por eles revelagas. Em outros termos, pode haver preponderancia em
relagdo a uma determinada fungdo, sem que exista gualquer compromisso, por parte da esfera de
governo, com eficiéncia, eficacia e, mesmo, com o nivel de um dado servigo publico. As prioridades do

46



Governo Central no periodo 1985-1990, estdo centradas em Administragdo, Desenvolvimento
Regional, Transporte e Agricultura. Assim, somente Administragdg, Desenvolvimento Regional e
Agricuitura foram fungGes preponderantes e prioritarias, significando tratar-se de areas em que o
Governo Central esteve decididamente empenhado, pelo menos em termos de meta. Em relagac aos
estados, existiram preponderancia e prioridade nas fungdes Judiciario; Salde e Transporte.

Nesse quadro, fica importante ressaltar que 0 ajustamento econémico do Governo Centrai em 1990 foi
fortemente conduzido por cortes em Administragdo, Transporte e Agriculiura, restando somente,
intocavel, a fungao Desenvoivimento Regional como prioritéria e preponderante, 0 que decorre muito
mais de uma determinagao constitucional, do gue de uma agéo deliberada do governo.

Com isso, 0 papel do Governo Central na sociedade brasiieira, que, em parte, define o desempenho
dos governos regionais, permanece uma questdo em aberto. Ter um papei, em conceito mais
moderno, representa conduzir o desempenho dos servigos publicos com metas que traduzam
pricridades. Assim, a guestdo de policy refere-se 4 necessidade do setor publico brasileiro, em
especial o Governo Central, de apontar critérios para pricridades funcionais, de forma que programas
de ajustamento e de crescimentc sejam consistentemente conduzidos. Essa nao é uma proposta de
retorno ao planejamento tradicional, onde metas s&o estabelecidas para todas as fungdes, mas de
definigdo de hierarquia orgamentaria de longo prazo, que identifique taxas de troca, ou de substituigéo,
entre as diferentes fungdes da gespesa publica.
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Livros Gratis

( http://www.livrosgratis.com.br )

Milhares de Livros para Download:

Baixar livros de Administracao

Baixar livros de Agronomia

Baixar livros de Arquitetura

Baixar livros de Artes

Baixar livros de Astronomia

Baixar livros de Biologia Geral

Baixar livros de Ciéncia da Computacao
Baixar livros de Ciéncia da Informacéo
Baixar livros de Ciéncia Politica

Baixar livros de Ciéncias da Saude
Baixar livros de Comunicacao

Baixar livros do Conselho Nacional de Educacdo - CNE
Baixar livros de Defesa civil

Baixar livros de Direito

Baixar livros de Direitos humanos
Baixar livros de Economia

Baixar livros de Economia Doméstica
Baixar livros de Educacao

Baixar livros de Educacdo - Transito
Baixar livros de Educacao Fisica

Baixar livros de Engenharia Aeroespacial
Baixar livros de Farmacia

Baixar livros de Filosofia

Baixar livros de Fisica

Baixar livros de Geociéncias

Baixar livros de Geografia

Baixar livros de Histdria

Baixar livros de Linguas
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