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Financas publicas no Brasil: uma abordagem orientada para
politicas publicas

Pedro Jucéd Maciel
Ministério da Fazenda’

O presente trabalho contribui de trés formas para os estudos das finangas publicas: (i) estabelece
uma metodologia pratica para a analise setorial das finangas publicas em que se permita indicacio de
reformas para melhor alocagao, eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas publica; (ii) propde uma
metodologia de consolidacdo das contas ptiblicas por fungédo do setor ptiblico consolidado para que
seja possivel o conhecimento das dreas onde os recursos ptiblicos sdo aplicados; (iii) realiza avaliacido
geral da funcdo alocativa do setor ptiblico brasileiro por meio de comparativo internacional. Este
trabalho pretende contribuir com a analise e a melhoria da qualidade do gasto ptblico, permitindo
que as financas publicas cumpram seu papel de agente fundamental para o financiamento do desen-
volvimento econdémico.

ParLavrAs-cHAVE: financas publicas; desenvolvimento; comparativo internacional.

Finanzas publicas en Brasil: un analisis aplicado a la politica publica

Este trabajo contribuye de tres maneras al estudio de las finanzas ptblicas: (i) establece una metodolo-
gia para el andlisis del sector de las finanzas publicas en reformas que permitan una mejor indicacion
de la asignacion, la eficiencia y la eficacia de las politicas publicas, (ii) se propone un metodologia
para la consolidacion de las cuentas ptblicas por funcién del sector publico consolidado de modo
que sea posible conocer las areas en las que se aplican los recursos publicos, (iii) realiza la funcion
global de asignacion de sector publico brasilefio a través de la comparacion internacional. Este trabajo
tiene como objetivo contribuir al andlisis y mejora de la calidad del gasto publico, lo que permite a
las finanzas publicas para cumplir con su papel fundamental como agente para la financiacion del
desarrollo econémico.

ParLaBrAs cLAVE: finanzas publicas; desarrollo; comparativo internacional.
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Public finance in Brazil: a policy-oriented approach

This paper contributes in three ways for the public finance analysis: (i) establish a practical metho-
dology for the public finance analysis in order to indicate possible gains in allocation, efficiency and
effectiveness of public policies, (ii) propose a method for public sector accounts consolidation to
analyze which areas the public sector allocate its resources, (iii) conducting a general assessment of
the allocative role of the Brazilian public sector through international comparisons. This work aims to
indicate ways to improve the analysis and the public spending quality. The objective is to ensure that
public finance perform its role as a key agent to finance the economic development.

Keyworbs: public finance; development; international comparative.

1. Introducao

Com a carga tributdria brasileira se aproximando de 40% do PIB, € natural que a discussdo
das financas publicas se torne um tema prioritario para a sociedade brasileira. De acordo com
Gruber (2005), o principal papel das financas publicas é entender a forma apropriada que
o governo deve ter no funcionamento da economia. Dessa forma, o tema tem destaque em
todos os paises do mundo e seu entendimento mais detalhado demonstra, de certo modo, a
maturidade politica dos individuos e das sociedades.

Apesar de haver variagdes do tamanho e do papel que o setor ptiblico exerce nos diversos
paises do mundo, ele é um agente fundamental para o funcionamento das economias. O traba-
lho classico de Musgrave (1959) identifica que as politicas publicas sdo essenciais para guiar,
corrigir e suplementar os mecanismos de mercados nas economias. Diversos autores como Mus-
grave (1959), Stiglitz (1999), Hyman (2002), Anderson (2003) e Rosen (2005) identificam nas
falhas de mercado os principais motivos pelos quais o setor publico deve intervir na economia.

Rosen (2005) identifica cinco falhas de mercado: (i) falhas na competicéo, ja que a pro-
visdo de alguns produtos e servigos, por vezes, possui como caracteristica os custos decrescen-
tes e hd tendéncia a concentragdo de mercado; (ii) falhas na provisdo de bens publicos pelas
caracteristicas da néo rivalidade e, pelo fato de esses bens serem néo excludentes, o mercado
ndo oferta na quantidade socialmente desejada; (iii) externalidades ocorrem quando a agéo de
alguns individuos ou firmas afetam outros agentes; quando ocorre esse fendmeno, os recursos
alocados pelo mercado néo serdo eficientes; (iv) mercados incompletos; em algumas situagdes
os mercados ndo sdo capazes de oferecer alguns bens e servicos pelo fato de o custo de provisao
ser maior do que o preco que os individuos desejam pagar (ex.: alguns tipos de seguros); (v)
informac&o imperfeita; a eficiéncia do mercado requer que as informacgdes sejam livres e de co-
nhecimento de todos, porém hd vérias situacdes em que alguns agentes detém mais informacéo
que outros e/ou que o custo para a obtencdo dessa informacéo é muito alto.

As falhas de mercado ndo esgotam a motivacdo para a existéncia do governo na econo-
mia. Musgrave (1959) afirma que é necessdria a presenca do governo para prover a estrutura
legal para garantir a propriedade e regulamentar as transacoes dos agentes econémicos. Por
vezes, o equilibrio de mercado pode gerar uma situacdo em que a distribuicdo de renda entre
os individuos seja maior que a socialmente desejada. Neste caso, o governo tem a funcdo de
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redistribuir renda por meio de politicas publicas. Além disso, os mecanismos de mercado nao
trazem automaticamente alto nivel de emprego, estabilidade dos precos e crescimento eco-
nomico socialmente desejado. As crises financeiras expdem o sintoma mais claro de que os
mercados falham e é necessdria a regulamentacdo sobre eles.

Apesar de as falhas de mercado serem apresentadas como os principais motivos para
a presenca do governo na economia, é preciso ressaltar que o setor publico apresenta falhas
também. Stiglitz (1999) classifica as falhas do governo em quatro grupos: (i) o governo dis-
poe de informacdo limitada sobre suas acles; (ii) o governo tem controle limitado sobre a
resposta do setor privado a suas agdes (politicas publicas); (iii) o setor publico tem controle
limitado sobre a burocracia e (iv) governos sofrem limitagdes pelo processo politico.

Mesmo que os governos tivessem informacao perfeita sobre suas a¢des, o processo po-
litico traz dificuldades adicionais. Os parlamentares tém incentivos para agirem em beneficio
de grupos especiais que financiam suas campanhas e o eleitorado tende a ndo acompanhar ou
pressionar os parlamentares para seguirem suas posicoes. Além disso, ha um comportamento
comum entre os parlamentares no Brasil e em vdrios outros paises de serem favoraveis a pro-
postas que tendem a expandir o gasto publico em detrimento da reducdo da tributacdo, ou
seja, a ampliar o tamanho do Estado.

Como foi argumentado, mercados falham e governos também. A grande questdo que sur-
ge entre economistas do setor publico € justamente o balanceamento correto entre as atividades
(peso) do publico e do privado. Stiglitz (1999) defende a ideia de que os governos devem con-
centrar mais esforcos nas dreas em que as falhas de mercados sejam mais pronunciadas e onde
existam evidéncias de que a intervencdo do governo pode fazer uma significativa diferenca.

O presente trabalho tem o objetivo de analisar o gasto ptblico brasileiro e diagnosticar
propostas para sua melhor alocacdo, eficiéncia, eficacia e efetividade. Para cumprir esse ob-
jetivo, o estudo parte da divisdo cldssica na area de financas publicas que Musgrave (1959)
estabeleceu para avaliar as trés formas pelas quais o governo interfere na economia por meio
da tributagéo e despesas: (i) funcdo alocativa: a forma como o uso dos recursos esta dividido
entre publico e privado e qual o mix de bens publicos ofertados (ou setores do gasto); (ii)
funcdo distributiva: a interferéncia do governo na renda e na riqueza dos individuos para
assegurar que essa distribuicdo chegue ao que a sociedade entenda como justa; e (iii) funcao
estabilizadora: como usar o orcamento para assegurar um nivel apropriado de emprego, esta-
bilidade dos precos e crescimento econémico.

Os trabalhos recentes sobre a fungao estabilizadora das financas publicas no Brasil ana-
lisam o papel das politicas fiscais anticiclicas e o resultado orcamentario estrutural (Maciel,
2007; Gobetti et al., 2010). A ideia envolvida nesses conceitos € a criacdo de regras fiscais
que suavizem os efeitos macroeconémicos da politica fiscal com base nos ciclos econémicos
em que o pais se encontre, permitindo que o estabilizador automadtico das receitas controle
o equilibrio fiscal de médio prazo. Ou seja, como na recessdo as receitas caem automatica-
mente, mantendo-se os gastos constantes, é obtido deficit fiscal.? Esse deficit, no entanto, é

2 Supondo que o pais estava com suas contas equilibradas no periodo anterior.
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compensado na fase do aquecimento econémico, quando as receitas crescem e, mantendo-se
0s gastos estdveis, é possivel obter o resultado positivo. Os deficits ocasionados pelo “relaxa-
mento” fiscal sdo compensados por superavits nos periodos présperos. Dessa forma, espera-se
que o pais ndo tenha grandes oscilacdes nos gastos publicos e, de certo modo, possa melhorar
sua qualidade do gasto na medida em que ha um planejamento de médio prazo dos montan-
tes que serdo disponibilizados para cada programa governamental.

Este trabalho pretende ir além da discussdo da funcao estabilizadora e analisar a funcédo
distributiva e a estrutura alocativa do gasto publico brasileiro, por meio de uma metodolo-
gia proposta para os estudos de financas publicas que busca analisar, em cada drea do gasto
publico (setor), os programas de governo, as relagdes dos agentes envolvidos (ptiblico, entes
federativos e privado), a eficdcia e a efetividade desses programas para o cumprimento dos
objetivos propostos e possiveis medidas para melhorias de eficiéncia, com o desenho de me-
canismos de incentivos e a verificacdo de sustentabilidade do gasto publico em cada setor por
meio da dinamica do espaco fiscal de médio prazo.

Porém, além dos estudos especificos de cada setor, é preciso analisar como o governo
esta exercendo sua fungéo alocativa entre os diversos setores do gasto publico. A maneira
pela qual este trabalho propoe estudar essa questdo € pela andlise comparativa de indicado-
res de desenvolvimento combinada com informacgdes setoriais e comparativos internacionais.
Verificam-se quais areas estdo mais carentes de politicas publicas e que devem receber mais
investimentos e em quais areas o setor publico brasileiro gasta excessivamente.

O presente trabalho contribui de trés formas para os estudos das financas publicas: (i)
estabelece uma metodologia pratica para a analise setorial das finangas publicas em que se
permita indicacdo de reformas para melhorar a qualidade do gasto publico; (ii) propoe meto-
dologia de consolidacdo das contas ptiblicas por funcdo do setor publico consolidado, uma vez
que esses dados inexistem, para que seja possivel o conhecimento das dreas onde os recursos
publicos sdo aplicados; (iii) realiza avaliacdo geral da funcao alocativa do setor ptblico brasi-
leiro, referenciada por comparativos internacionais.

O trabalho estd dividido em cinco partes. Na segunda secéo serd apresentada a metodo-
logia proposta pelo trabalho para analise do gasto publico brasileiro. A terceira secdo apresen-
ta as informacoes setoriais do gasto ptblico brasileiro, expoe a metodologia para estimativa
desses dados e seu comportamento recente. Na quarta se¢do sio indicadas as principais fontes
de dados internacionais sobre alocacdo de recursos e é realizada, por meio de comparativos
internacionais, a andlise alocativa do gasto publico no Brasil. Por fim, na quinta secdo, sdo
apresentados os principais resultados e as conclusdes do trabalho.

2. Metodologia: uma abordagem orientada para politicas publicas
(policy-oriented approach)

Ha varios aspectos para serem analisados no tema de financas publicas. Stiglitz (1999) propde
quatro questOes fundamentais para a andlise do setor publico. Primeiro, é preciso saber quais
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sdo as atividades em que o setor publico estd envolvido e como ele esta organizado para a
provisao desses servicos/bens. Em seguida, entender as consequéncias da atuacio do governo
nessas areas. O terceiro passo € analisar politicas alternativas as aplicadas atualmente e, por
fim, interpretar o processo politico para identificar quais os grupos que ganham e perdem e
os incentivos desses grupos em se mobilizarem para tentar bloquear ou alterar a proposta
governamental em seu beneficio.

O que se pretende na abordagem politico-orientada proposta neste trabalho é uma
metodologia para a andlise das financas ptblicas, seguindo as orientacOes gerais de Stiglitz
(1999). A figura 1 esboca as etapas da metodologia proposta. Primeiramente, devido a grande
quantidade de atividades e competéncias do setor ptiblico, ha uma separacao do gasto ptiblico
por setor, que segue a légica do formato do or¢amento publico brasileiro que dispde da clas-
sificacdo institucional e funcional da despesa.

O macro-objetivo dessa metodologia é a andlise da qualidade do gasto ptblico em toda
a sua extensdo: eficiéncia, eficacia, efetividade e alocacdo. Como esses objetivos se ddo na
esfera micro e macrossetorial, é necessario que essa andlise setorial ndo perca a nogdo da
contribuicdo desse setor sobre as financas publicas como um todo e ao desenvolvimento eco-
noémico.

Figura 1
Metodologia da abordagem orientada para politicas publicas
o . .
18 Importancia_do Setor do Gasto Publico
©
> Crescimento Distribuigao de Ores SEHEwS Finangas
° Econémico Renda Y Publicas
=
Agentes Envolvidos (Quem?) Problemas / Sintomas (O qué?) Analise Fiscal (Como?)
« Beneficidrios - Dotagao orcamentaria
o) Publico Privado - Objetivos Politicos . Prlnclpals.programas e seu
0 . Federal .c tracs funcionamento
© e don';en rz;gao * Indicadores Setoriais e de Vi lacdes | is / Fund
é « Estadual ¢ Nercado Desenvolvimento ULE LG LI DA
« Municipal * Subsidios . Eficiéncia » Tendéncias de me_c!lo prazo e sua
. sustentabilidade
* Funding Eficaci
« Eficacia s . .
*Realocacao intra e intersetorial
« Comparagoes Internacionais
=
8 Recomendacées
o) Politicas (Policy)
o
8 Requerimento Legal Vontade Politica
E * Tamanho da reforma * Solugdes no ambiente
8 « Hierarquia legal segundo-melhor
q 9 (Second-best solutions)
(%)
8 Decisédo
a

Fonte: Elaboracao propria.
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Resumidamente, essa metodologia analisa a importédncia do setor a economia, aos in-
dicadores sociais e as financas publicas. Em seguida, sdo analisados os indicadores técnicos
setoriais, comparados com indicadores de desenvolvimento e comparativos internacionais de
decisoes alocativas. Além disso, sugere-se buscar dados técnicos para possivel andlise da efici-
éncia e da eficdcia das politicas publicas. O diagnéstico do setor é transformado em propostas
de reformas legais (policy recomendations) e, apds a avaliacdo do esforco politico para cada
proposta, toma-se a decisdo sobre as reformas a serem conduzidas para aquele setor.

2.1 Motivacdo

A primeira etapa da abordagem politico-orientada é denominada de Motivacgéo. A ideia dessa
fase é fazer uma andlise socioeconémica do setor. Primeiramente, verifica-se a contribuicdo
do setor para o crescimento econdmico tanto de curto quanto de longo prazo. No primeiro
momento (curto prazo), as despesas do governo influenciam o crescimento econdémico na
rubrica “consumo do governo”, “formacéo bruta de capital fisico” (investimento ptiblico) ou
“consumo das familias” (quando ha transferéncias de renda) na 6tica da demanda agregada.

Os estudos de financas publicas devem considerar que certos programas de governo
promovem também impactos de longo prazo na estrutura econdémica tanto pelo efeito acu-
mulacdo como por sua influéncia na produtividade total dos fatores do produto potencial
da economia, que reflete as condicdes que o pais dispde para o crescimento de longo prazo.
Por exemplo, os investimentos publicos em infraestrutura ndo apenas impactam a demanda
agregada na rubrica “investimento”, mas também a acumulacéo capital fisico (K) ao produto
potencial e elevam a produtividade total dos fatores da economia (A) (Ferreira e Milliagros,
1998; Benitez, 1999; Maciel e Andrade, 2008). Assim como as despesas em educacdo, que
elevam néo apenas o “consumo do governo”, mas também o estoque de capital humano (H,)
e a produtividade da economia (A) (Benhabib e Spiegel, 1994; Acemoglu, Aghion e Zilibotti,
2006; Vandenbussche, Aghion e Meguir, 2006; Maciel et al., 2011).

Apés a andlise da importéancia de cada setor sobre o crescimento de curto e longo pra-
zo, sugere-se fazer uma avaliacdo dos impactos das despesas no setor sobre a distribuicdo
de renda, ja que o Brasil é um dos paises que ainda apresentam um dos piores indicadores
de concentracdo de renda do mundo e ha estudos indicando que o perfil do gasto publico
brasileiro nao reduz de forma significativa a distribuicdo de renda do pais (OECD, 2009). A
maneira para se avaliar essa questao é estudando o publico-alvo dos principais programas de
governo dessa area. E desejado que os programas de governo tenham carater progressivo, ou
seja, que os segmentos mais pobres da populacdo sejam proporcionalmente mais beneficiados
do que os mais ricos. Dessa forma, espera-se que o setor publico exerca a funcéo distributiva
indicada por Musgrave (1959).

O terceiro ponto para ser analisado na primeira etapa ¢ o relacionamento entre os de-
mais setores do governo. As externalidades também se aplicam nas acoes dos diversos 6rgéaos
publicos. Quando o governo, por exemplo, cria incentivos, em suas diversas formas, a expan-
sdo da area agricola no pais por meio do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
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podera provocar um efeito negativo nas metas do Ministério do Meio Ambiente de manuten-
¢do ou reducdo do desmatamento de vegetacdo nativa.

Ha casos onde politicas publicas em certos setores criam interdependéncias entre si,
como em educacao e saude. Todaro e Smith (2009) indicam que o aumento da escolaridade
média da populacdo estd associado a reducédo das doencas dos individuos, ja que individuos
mais educados tendem a adotar medidas preventivas de saude e de higiene. Assim como
criancas com boa satide tendem a elevar a frequéncia as aulas, a melhorar o aprendizado e a
aplicar de forma mais efetiva a educacdo aprendida em qualquer momento da vida.

Dessa forma, andlises de financas publicas devem considerar que a aplicagdo de recur-
sos publicos em algumas areas gera externalidades (positivas ou negativas) para outras e a
quantificacdo dessas externalidades deve ser considerada no momento de decisido da alocacdo
orcamentdria.

O quarto tépico da primeira etapa da andlise politico-orientada é a importancia do
setor para as financas ptblicas como um todo. E natural que os setores que tenham maior
representatividade do orcamento total do setor ptblico tenham sua importancia elevada, ja
que pequenas reformas ou melhorias de eficiéncia nesses setores (ex.: previdéncia, saude,
educacdo etc.) podem disponibilizar um grande montante de recursos para realocacoes intra
e intersetoriais. E importante destacar que a acéio do governo ndo se limita a suas despesas
diretamente executadas, ha haveres da Unido (ex.: FAT) que financiam atividades do setor
privado, ha concessdes para exploracdo de determinado ativo da Unido (ex.: rodovias ou mi-
nérios e petrdleo), assim como transferéncias de recursos entre entes federativos ou entre o
governo e institui¢des privadas para a execucdo de programa de interesse reciproco.

2.2 Andlise setorial

A segunda etapa realiza a andlise técnica dentro do setor do gasto. Nessa etapa sdo analisados
os agentes envolvidos no setor (publico e privados), quais as principais questoes setoriais e a
analise da politica fiscal orientada para o setor. Em relacdo aos agentes envolvidos, busca-se
identificar quem presta o servico para a sociedade. Cada arranjo institucional requer politicas
publicas e funding de forma especifica. Existem quatro possibilidades para essa prestacdo em
que o setor publico é envolvido:

(i) O setor publico presta o servico diretamente, como em escolas e hospitais ptiblicos;

(i) O setor publico contrata o setor privado para realizacdo dos servigos, como alguns hospi-
tais privados conveniados ao SUS;

(iii) O setor privado presta o servico diretamente as familias, podendo o setor publico prover
funding ou subsidia-lo;

(iv) O setor publico realiza a concessdo de exploracdo econdémica de um ativo publico, como
em rodovias ou contratos de PPP.
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A questdo federativa pode ser um ponto crucial na anadlise, ja que é preciso identificar
qual ente ira prestar o servico e como ele ira dispor de financiamento para isto. Na area de
satde, por exemplo, ha tendéncia a municipalizacdo dos servigos e o governo federal participa
dispondo de parte dos recursos e assessoria técnica por meio do desenho dos programas.

O segundo ponto de andlise é a identificagdo dos objetivos das politicas publicas em
cada setor. Primeiramente, é importante a identificacdo dos beneficiarios dos programas desse
setor para se saber se os desenhos dos programas sdo de carater progressivo. Em seguida, tra-
ta-se das definicdes das areas de atuacéo das politicas publicas em cada setor. O atual critério
utilizado no governo federal para criacdo de novos programas segue o principio da problema-
tizagdo, ou seja, tenta-se elencar todos os problemas enfrentados pela sociedade, buscar as
causas desses problemas e propor acdes para combater essas causas.

Essa abordagem tedrica, no entanto, necessita de uma orientagdo pratica para a busca
e a definicdo desses problemas. Sugere-se, nesta metodologia, um mix de indicadores para
andlise das areas de atuacdo do governo: (i) os grandes objetivos politicos estabelecidos no
programa do governo, (ii) indicadores de desenvolvimento, (iii) indicadores setoriais; e (iv)
comparativos internacionais.

Ignorar os objetivos politicos do programa do governo pode ser um erro estratégico nos
estudos de finangas ptblicas. De certa forma, em uma democracia, a sociedade escolhe o governo
por meio das eleicbes com base em uma plataforma de propostas ou tendéncias. Essas propostas
devem ser incluidas no planejamento governamental e, por consequéncia, serd necessaria a alo-
cacdo de recursos para financid-las. O que os estudos devem buscar nesses novos programas € a
forma e o formato mais eficientes para serem executados e que tragam resultados eficazes.

A incorporacéo de indicadores é fundamental nas analises das financas publicas ja que
eles quantificam os problemas ou os objetivos das politicas publicas. Os indicadores de desen-
volvimento objetivam informar em quais dreas o pais tem maior deficiéncia e onde as politicas
publicas devem focar esforcos. Os indicadores setoriais, além de servirem como parametros
para as metas dos programas do governo, sdo utilizados para comparagoes das unidades do
governo para medicdo de sua eficiéncia.

Em relacgdo a eficiéncia, ha varios métodos paramétricos e ndo paramétricos para sua
mensuracdo. Na esséncia, eles buscam comparar quanto cada institui¢do recebeu de recursos
(inputs) e quanto elas prestaram de servico para a sociedade (outputs). Quanto menos input,
para dado nivel de servico, ou quanto mais servicos prestados, para um dado nivel de input,
maior € a eficiéncia dessa unidade. Como a maior parte dos outputs da andlise de eficiéncia é
formada por indicadores setoriais, esses indicadores sdo fundamentais para analise.

A analise de eficiéncia ndo esgota o trabalho da melhoria da qualidade do gasto ptiblico.
E necessério que ela seja complementada com desenhos de mecanismos de incentivos em que
os agentes publicos busquem de forma continua a melhoria de seus resultados. Os desenhos
de mecanismos de incentivos identificam situagbes onde agentes sdo premiados quando agem
de maneira que o setor publico (sociedade) se beneficie por meio do aumento da eficiéncia ou
da eficdcia de suas atividades.

Define-se eficacia como a relacio entre os resultados obtidos com os objetivos pretendi-
dos. Tanto indicadores setoriais quanto indicadores de desenvolvimento conseguem mensurar
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se determinada politica publica é eficaz. Em relaco a técnicas de mensuracéo da eficacia dos
programas de governo, as técnicas econométricas de tratamento da amostra sdo utilizadas
para esse fim. Em suma, essas técnicas buscam dois grupos aleatoriamente distribuidos que
sdo acompanhados por um periodo. Em um dos grupos é realizado o tratamento, ou seja,
¢ adotada alguma politica publica relacionada a algum setor. Apds o periodo de andlise,
compara-se 0 grupo que recebeu o tratamento com o que permaneceu na mesma situacdo. Se
for verificado que o grupo que recebeu o tratamento teve o retorno melhor, estatisticamente
significante, é possivel determinar se o programa € eficaz e, inclusive, a mensuracio dos pos-
siveis resultados a serem alcancgados.

Comparativos internacionais sdo excelentes indicadores para as andlises de alocacdo
de recursos intersetoriais. E possivel verificar, por exemplo, que o pafs X aloca pouco recurso
para um setor Y em relagcdo a média dos paises de comparacdo. Aqui cabem algumas observa-
¢Oes. Primeiramente, € natural que os paises apresentem diferencas na aplicacdo de recursos
intersetoriais por suas caracteristicas histdricas, geograficas, demograficas, sociais e econdmi-
cas. E importante buscar referéncias de comparaciio com paises de maior similaridade.

Em segundo lugar, ressalta-se a importancia da demografia nas analises de finangas
publicas. As andlises de financas publicas servem para prover recursos para a execucdo das
politicas publicas e estas existem para beneficiar a sociedade. O perfil da sociedade é funda-
mental para definir as politicas publicas apropriadas. Paises com demografia jovem tendem a
gastar em média mais com educacdo do que com previdéncia. Os paises com populacdo mais
velha alocam, na média, mais recursos para satide publica do que os paises mais jovens. Dessa
forma, demografia é um componente fundamental a ser considerado nas anélises alocativas
da economia do setor publico.

O terceiro componente na etapa de analise € o componente financeiro (Como?). Ape-
nas por meio das financas publicas é possivel o financiamento e a realizacdo das diversas e
necessdrias politicas publicas. Inicia-se a andlise pela atual situacdo da execu¢do orcamentdria
comparativamente a outros setores e, internamente, quanto esta sendo executado nos varios
programas do setor. Programas de maior peso (or¢amentario) devem ser prioritarios na anali-
se. E preciso entender como é o desenho de cada programa, seus mecanismos de pagamentos
e se esses mecanismos estdo gerando incentivos corretos.

Como o Brasil tem um dos or¢camentos mais rigidos do mundo, as vinculacoes legais sdo
outro aspecto que deve ser considerado na alocacdo de recursos para os programas. De acordo
com o Projeto de Lei Orcamentaria Anual 2012 (Ploa) do governo federal, apenas 10,9% das
despesas sdo discricionarias. Dessa forma, o grau de liberdade que um governante tem para fazer
realocagdes orcamentarias no Brasil é pequeno. A rigidez orcamentéaria pode ser dada tanto no
lado da receita por meio das vinculacoes (ex.: Fundaf da Receita Federal), como na despesa por
meio das aplicacGes minimas (ex.: EC 29 para Saude). A flexibilizacdo ou realocacdo dos recursos
requer alteracdes que podem ser desde projetos de leis ordindrias até emendas constitucionais.

Para completar a analise fiscal é fundamental projetar as tendéncias de médio prazo para
o setor (aberto pelos principais programas), o que chamamos de planejamento fiscal. Véarias
medidas tomadas pelo governo em t sé tém repercussdes em t+1, t+2,... Os impactos fiscais
alteram as dotagbes intersetoriais e repercutem sobre o espaco fiscal futuro. Entende-se por
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espaco fiscal o montante disponivel pelo governo para a realizacdo de despesas primarias. Ele é
calculado pela subtracéo da Receita Corrente Liquida e meta de resultado primdrio. A andlise do
espaco fiscal de médio prazo € crucial para a manutencéo ou redugdo da carga tributdria futura
e para que o governo ndo ceda a aumentos dos gastos que tenham repercussoes plurianuais.

Dessa forma, as reformas fiscais que implicam realocacOes inter e intrassetoriais de-
vem ser encaradas como um processo dindmico. E importante observar que, como as receitas
tendem a crescer préximas ao PIB nominal, se as despesas obrigatdrias do governo tiverem
o crescimento menor que o PIB nominal, abre-se espago fiscal futuro para novos programas
(inclusive aumento dos investimentos) ou para reducéo da carga tributdria brasileira. Deve-
se buscar a sustentabilidade tanto dos novos quanto dos programas existentes, no sentido de
que o aumento de seu custo ndo reduza o espaco fiscal futuro, ja que pode haver pressédo para
elevacao da carga tributaria ou elevacao do endividamento.

2.3 Recomendacaées, andlise politica e decisdo

Como esta abordagem é orientada para politicas publicas, todos os relatorios devem ter na
tltima se¢do uma lista de recomendacoes politicas (policy recommendations) e, se possivel, ja
identificar quais sdo os requerimentos legais para tais recomendacdes. Esta é a terceira etapa
da abordagem proposta. Podem-se identificar quatro tipos de mudangas/reformas para serem
sugeridas ao setor:

(i) Mudancas administrativas ou gerenciais: ndo hd necessidade de reforma legal, as altera-
¢des sdo dadas dentro da propria unidade governamental ou Ministério/Secretaria.

(i) Mudanca de governo: € necessaria a mobilizacdo do chefe do governo (presidente, gover-
nador ou prefeito) por meio da edicdo de um decreto contendo as reformas/altera¢des
sugeridas.

(iii) Mudancas legais: neste caso, além de mobilizar o Poder Executivo, é necessario o envio
do projeto de lei ao Legislativo para sua aprovacao.

(iv) Mudancas constitucionais: quando a reforma ou alteracio envolver uma mudanca no tex-
to constitucional, é necessdrio que o projeto de emenda a constitui¢do seja aprovado em
dois turnos em cada uma das casas do Poder Legislativo. Além disso, a proposta deve ser
aprovada em quorum qualificado, ou seja, deve receber votos de pelo menos trés quintos
dos parlamentares.

Como se pode verificar, o nivel de esfor¢o politico para uma mudanga ou reforma de-
pende da situacdo de como o critério a ser alterado estd regulamentado. Quanto menor o nivel
da mudanca, mais facil ela pode ser implementada.

Dessa forma, a quarta etapa da abordagem politico-orientada é definida como politica,
ja no sentido de politics. Nesse caso, os técnicos apresentam propostas aos dirigentes e estes
verificam com os chefes de governo qual a estratégia politica de agdo, até onde o governo vai
aceitar alteracOes e qual o custo politico e a mobilizacdo necessaria para este fim. Nesta fase o
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processo é iterativo e os técnicos devem estar preparados para propor alternativas no ambien-
te segundo-melhor (second-best). Deve-se considerar que, em uma democracia, por vezes, é
necessario abrir mdo de algum critério para haver algum avanco na proposta como um todo.

Por fim, a quinta etapa é definida como decisdo de encaminhamento. Nela, o processo
iterativo das propostas de solugdes formuladas pelos técnicos com a avaliacdo da viabilidade
politica dos dirigentes do governo chegou ao fim. O governo junta todas as sugestdes em
medidas administrativas, projetos de lei e formula um “plano” para o setor. Esse “plano” deve
ser apresentado para a imprensa de maneira clara para o melhor entendimento da opinido
publica e, a partir dai, o andamento do processo se dd no proprio 6rgio (para mudancas ad-
ministrativas ou de governo) ou no Legislativo quando ha alteracdo de leis.

A metodologia proposta nesta secdo busca estabelecer critérios técnicos bem definidos e
praticos para andlise em finangas publicas e para que o produto ja esteja no formato para sua
melhor anélise e aplicacdo pelos dirigentes do governo.

3. Perfil do gasto publico do setor publico consolidado

Esta secdo tem o objetivo de analisar o perfil do gasto ptiblico brasileiro para possivel analise
da funcao alocativa do setor publico brasileiro. Utilizou-se o indicador “funcdo orcamentdria”
para esta analise, ja que ele indica para qual drea do governo estdo sendo alocados os recursos
publicos. Existem 28 funcOes atualmente como: legislativa, judicidria, defesa nacional, edu-
cacdo, saude, previdéncia etc. Excluimos da andlise a funcédo 28 (encargos especiais), ja que
esta funcdo € constituida das operac¢des de rolagem da divida (juros e amortizacio) e outras
despesas financeiras. Essas operacdes distorcem a analise alocativa, pois os titulos ptblicos
podem ser emitidos e resgatados varias vezes ao longo do ano (dependendo da maturidade),
impactando as receitas e as despesas sem ter relacdo com o esforco fiscal do governo.

Nao existem atualmente estatisticas sobre o perfil do gasto do setor publico consolida-
do. A Secretaria do Tesouro Nacional (STN), por meio do Balang¢o do Setor Ptiblico Nacional,
divulga as despesas executadas por funcdo para cada nivel de governo. O problema desse
dado é que ha duplicidade das despesas quando ha transferéncias entre os entes, ja que essas
transferéncias sado registradas como receita pelo érgéo receptor e despesa quando ele executa.
Este trabalho propde uma metodologia e estimou a execucao liquida para o ano de 2010.

O primeiro passo € fazer o levantamento de todas as transferéncias existentes entre entes,
para se subtrair dos dados consolidados do Balanco do Setor Ptiblico Nacional (STN). Primeira-
mente, verificou-se, por meio dos Dados Contabeis dos Municipios: Financas do Brasil e dados de
execucao orcamentaria dos estados (STN), que as transferéncias dos governos municipais para os
estaduais e o federal e dos governos estaduais para o federal sdo residuais.® Dessa forma, assume-
se que essas transferéncias sejam zero.

3 0 tnico componente significativo das transferéncias municipais para os governos estaduais e federal e dos governos
estaduais para o federal é o pagamento de divida, mas essas operacdes especiais ndo fazem parte da nossa andlise,
conforme explicado.
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Sobra verificar os montantes de transferéncias: (i) do governo federal para os estaduais e
municipais e (ii) dos governos estaduais aos municipais. Em relacfo as transferéncias do governo
federal para os estados e municipios, a informacao ¢ facilmente encontrada por meio de consulta,
a partir das informacoes registradas no Siafi,* do montante da execucdo nas modalidades de apli-
cagdo 30 e 40 (transferéncias para estados e municipios, respectivamente), aberto por funcéo.

Ja com relagdo as transferéncias dos governos estaduais para os municipais, devido a ine-
xisténcia dessas informacoes abertas por funcdo em todos os governos estaduais, este trabalho
realizou uma estimativa com base em um grupo de estados. Foram pesquisados esses dados nos
sistemas de informacdo da execucdo orcamentdria abertos ao publico de cada estado da fede-
racdo. Os Unicos estados que divulgaram as informacdes das transferéncias aos municipios por
funcéo foram Sao Paulo, Rio de Janeiro, Pernambuco e Ceara. Calculou-se a média das transfe-
réncias em cada funcdo e aplicou-se essa média para os demais estados do pafs.

De posse dessas duas informagoes, foi possivel subtrai-las do Balanco do Setor Publico
Nacional para eliminar a dupla contagem e estimar a informacao das despesas por fun¢édo do
setor publico consolidado.

Figura 2
Despesa executada por funcao, setor publico
consolidado (2010), % total
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Fonte: Elaboracdo propria.
*inclui a funcdo Essencial a Justica.

4 Utilizou-se o Sistema Siafi Gerencial.
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O perfil do gasto publico indica que um terco de toda a despesa do setor ptblico bra-
sileiro é alocado para previdéncia. Em seguida temos as func¢des associadas com despesas
correntes com educacio (14%) e satide (11%). E natural que as despesas com educaciio ocu-
pem um percentual elevado no gasto publico, ja que a demografia brasileira ainda € jovem.
A tendéncia é que as funcdes previdéncia e saude ampliem suas participacoes na medida em
que a populacdo brasileira envelheca.

A func¢fo administracio identifica as atividades meio do governo, como a manutenc¢éo
da mdaquina publica. Esses custos consomem 6% de toda execucdo publica. Observa-se, tam-
bém, que as funcoes ligadas a infraestrutura ndo tém grande peso nas contas publicas. Apenas
transportes (5%), urbanismo (3%) e saneamento (1%) estdo entre as 14 principais fungdes.
De fato, estimativas do Ministério da Fazenda para despesas com investimentos realizados em
2010 pelos governos federal, estaduais e municipais representam apenas 2,8% do PIB.

Na figura 3 observa-se que o setor publico consolidado executou despesas no mon-
tante total de 33,1% do PIB. A previdéncia consumiu quase 11% do PIB, educacdo 4,8% e
saude 3,8%.

Figura 3
Despesa executada do setor publico consolidado (2010), % PIB
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Fonte: Elaboracao propria.
*inclui a funcdo Essencial a Justica.

A tabela 1 apresenta as informacoes da execucdo das despesas para cada nivel de gover-
no. Em 2010, o governo federal executou diretamente 15,7% do PIB (excluindo as transferén-
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cias); isto representa quase a metade da execucdo do setor publico consolidado. Observa-se
que as principais areas de atuacdo do governo federal sdo previdéncia, tanto do Regime Geral
quanto do Regime Proprio dos servidores publicos; assisténcia social, formado majoritaria-
mente pelo Programa Bolsa Familia e Loas; Defesa Nacional, conforme determinacéo consti-
tucional, e Trabalho, que é composto basicamente pelos programas do Seguro Desemprego e
Abono Salarial. Em relacdo a educacéo, a maior parte dos recursos executados pelo governo
federal esta relacionada com o ensino superior.

Tabela 1

Despesa executada por funcado por ente (2010), % total de cada ente
Funcao Gov. Federal Gov. Estaduais Gov. Municipais
Previdéncia Social 56,1% 17,3% 5,3%
Educacdo 4,9% 20,8% 26,6%
Satde 3,0% 15,1% 24,2%
Administracdo 3,1% 6,6% 12,9%
Judiciaria* 4.2% 8,8% 0,3%
Transportes 3,2% 8,1% 0,0%
Assisténcia Social 6,4% 1,0% 3,2%
Seguranca Publica 1,0% 10,5% 0,8%
Urbanismo 0,2% 1,3% 11,3%
Trabalho 5,3% 0,3% 0,3%
Defesa Nacional 5,5% 0,0% 0,0%
Legislativa 0,9% 2,7% 2,6%
Agricultura 2,3% 1,3% 0,8%
Saneamento 0,0% 0,9% 3,2%
Demais 4,0% 5,2% 8,6%

Fonte: Elaboracdo propria.
*inclui a funcdo Essencial a Justica.

Em relagdo as despesas estaduais, a educacdo é o principal componente, concentran-
do-se na educacdo basica e no ensino médio. Previdéncia Social aparece em segundo lugar,
ja que a maioria dos estados tem regimes proprios de aposentadoria e seu peso nas contas
estaduais é significativo. Em seguida, estdo ranqueados Satide e Seguranca Ptblica. Em
relacdo a Saude, os governos estaduais ainda sdo responsaveis pelos grandes hospitais re-
gionais, apesar de haver tendéncia a municipalizacdo da Satide. Os estados também sdo os
principais responsaveis pelo financiamento da Seguranca Publica (policias militares e civis).
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O judicidrio estadual tem um peso grande nas contas, com uma ordem de grandeza préxima
a toda seguranca publica.

Nas contas municipais a Educacdo também é o componente mais importante, ja que
os municipios sdo responsaveis pela maioria das escolas do ensino infantil e fundamental do
pais, além das creches. O Pacto pela Satide assinado em 2006 estabelece que os municipios
sejam os responsaveis finais da gestdo da satide. A maior parte do financiamento da satide do
pais é dada por transferéncias do governo federal. Dos R$ 60,6 bilhdes executados pelo gover-
no federal em 2010, R$ 43,5 bilhoes foram transferidos para os estados e municipios.

Observa-se que o componente Administracdo é o terceiro maior nas contas municipais.
Esse resultado é esperado, ja que na década de 1990 houve um aumento expressivo na quan-
tidade de municipios dos pais, sem que eles tivessem viabilidade fiananceira. Os municipios
muito pequenos tém a maior parte do orcamento alocado apenas para a manutencdo da bu-
rocracia. Os municipios também alocam fatia significativa de seus recursos na gestdo urbana
(urbanismo), sendo a quarta funcdo de maior relevancia, seguida da funcio Previdéncia So-
cial, pois os grandes municipios também tém regimes préprios de aposentadorias.

Este trabalho também analisou o comportamento dindmico da alocacido de recursos
do setor publico. Devido a indisponibilidade de dados histéricos estaduais e municipais de
financas publicas para estimativa dos valores liquidos, este trabalho analisou a execugao da
despesa do governo federal bruta (incluindo as transferéncias). A tabela 2 apresenta a dina-
mica de alocacdo de 2001 a 2010 em % do PIB e € calculada a taxa de crescimento acima do
PIB para cada funcao.

Primeiramente, é importante observar que o gasto publico total teve um crescimento
de 14% acima do crescimento do PIB. Assisténcia Social foi o componente que mais cresceu
nos ultimos 10 anos, apresentando uma taxa de 161% acima do crescimento do PIB. O prin-
cipal motivo para esse resultado foi o langcamento e ampliacdo do programa Bolsa Familia do
governo federal.

Transportes, Ciéncia e Tecnologia (C&T), Trabalho e Educacdo também apresentaram
taxas de crescimento elevadas. No caso dos Transportes, houve um esforco do governo para
ampliacdo do investimento publico a partir do ano de 2007, com o lancamento do Projeto
Piloto de Investimentos (PPI) e, posteriormente, o PAC. O crescimento das despesas do C&T
foi justificado pelo aumento no nimero de bolsas de estudo e construcdo de novos centros
tecnoldgicos.

No caso da funcdo Trabalho, houve um grande aumento das despesas do programa
Seguro Desemprego e Abono Salarial. Esse aumento foi justificado pelo aumento da for-
malizacdo do mercado de trabalho do Brasil e pelos aumentos reais no saldrio minimo,
que ¢é valor base para o cdlculo desses beneficios. Sobre a Educagédo, houve aumento dos
investimentos federais para ampliacéo e interiorizacdo do ensino superior do pais, além do
aumento das transferéncias para educacéo bdsica com o lancamento do programa Fundo de
Manutengéo e Desenvolvimento da Educacgéo Basica e de Valorizacido dos Profissionais da
Educacao (Fundeb).

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 47(5):1213-241, set./out. 2013



Pedro Juca Maciel

1228

"BSISN( B [RDUSSST 0BOUNY B INPUL 4

‘eudoid oedeioqe|3 :a3u04

%9¢ ¥ L %bS'8L %SL'8L %YV0'LL %SSLL %OL'LL %LT'9L %¥L'SL %E¥'SL %YT'9L  %¥0'9l V101
%LL'L- %LL'0  %%6'0  %l6'0 %660 %60 %6L'0  %S9'0 %00  9%O0L‘L %¢%8'0 sennQ
%167~ %GL'0 %910 %8l'0 %610 %0Z0 %8L'0  %8L'0 %S8L'0 9%LL'0 %910 eAne|si3a]
%t6'L9 %LT'0 %610 %LL'0 %910 %910  %SL'0  %EL'0  %CL'0  %0L'0  %ZL'0 18D
%9¢'CE %97'0  %ST'0  %TZ'0 %070 %LL'0  %bL'0  %¥L'0  %¥L'0 %SL'0 %070  edljqnd e>uein3as
%T8'- %0%'0  %9%'0  %CE'0 %P0 %EP'0  %6$S'0  %W6L0 %80 %LS'0  %IY'0 ean}noudy
%€S'T- %YS'0  %YS'0 %670  %$S'0 %P0 %ZF'0 %90 %St'0 %950 %950 ogdeljsiuiwpy
%6%'78 %9G'0  %TS'0  %EP'0  %9%'0 %6C'0  %Lg'0 %610  %8L'0  %GS'0  %0%£'0 sapodsuel]
%9t'0% %9.'0  %08'0 %/L'0 %YL'0 %FL'0  %Ll9°0  %S9'0  %/LS'0 %790  %8S'0 «elenipnr
%SL'6% %98'0  %T6'0  %GS/Z'0  %¥/L'0 %O0.L'0 %650  %SS'0  %9G'0  9%/LG'0  %/S'0 oyjeqei
%18'¢g- %88'0 %780 %¥.'0 %Y¥.'0 %lL'0 %CL0  %0.L'0 %890 %S80  9%lLl6'0 es9jad
%LS'191  %90'L  %S0'L  %S6'0  %$6'0 %ILl6'0  %¥L'0  %LL'0  %0S'0  %vv'0  %IL¥'0 [BI20S BIDURISISSY
%89'LYy %CS'L  %GL'L  %%6'0 9%Ll6'0 %%8'0  %GSL'0  %SL'0  %b8'0  %68'0 %680 oedeonp3
%tT'L- %89l  %%8'l  %S9'l  %TL'l %ILL'l  9%O0L'L  %0L'l  %09'L %cL'l %8l apnes
%6S’'L %68'8  O%bl'6 %ES'8 %18'8 %66'8  %8/'8  %WIS'8  %9G'8  %bg's  %9IT'8 eUPPINRId
Ao._om- 1002) elIRIUBWERIIQ
am_hwn_ 0lL0¢ 600C  800C L00T  900C 500 ¥00¢ £00T  200C L00C : oeduny

dld % Wa sependaxa sesadsap :|ei1apaj 0d1qnd oisen

¢ e|=qel

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 47(5):1213-241, set./out. 2013



Financas publicas no Brasil: uma abordagem orientada para politicas publicas 1229

4. Comparativo internacional da alocacdo do gasto publico

A aplicagdo da metodologia proposta neste trabalho, para cada setor analisado, necessita
de um amplo espaco bibliografico que vai além do objetivo deste artigo. Esta secdo objetiva
indicar as principais fontes de dados internacionais sobre a alocacdo do gasto publico e apre-
sentar um comparativo internacional da alocacio de recursos do setor publico. Os compara-
tivos internacionais sdo importantes por servirem como um dos pardmetros para indicacdo de
excesso ou falta de recursos alocados.® Sdo apresentados dados sobre cinco importantes areas
do gasto: Previdéncia, Saude, Defesa, Trabalho e Educacéo.

4.1 Previdéncia

O sistema previdencidrio brasileiro tem uma ampla cobertura da populacéo e é o principal
componente do gasto publico brasileiro, representando 33% das despesas do setor publico
consolidado. As despesas previdencidrias apresentam, como caracteristica, dependéncia com
o perfil demogréfico da populagdo, combinada com as regras de utilizacdo desse beneficio.

Em relacdo a demografia brasileira, observa-se que a sociedade brasileira esta passando
por um processo de transicdo para o envelhecimento de forma muito rédpida. De acordo com
o IBGE, o grupo populacional de 65 anos ou mais da populacdo brasileira, que atualmente
representa 7% da populacido, em 2050 representard 23%, ou seja, crescerd mais de trés vezes
em menos de 40 anos. A taxa de fecundidade da populacéo cai rapidamente. As criancas de 0
a 14 anos, que hoje representam 25% da populacdo, passardo a representar 13% em 2050. E
a populacdo com idade ativa ainda crescera pelos proximos 15 anos, atingindo 70% da popu-
lacdo (bonus demografico), e apds esse periodo iniciard tendéncia de queda.

A Organizacido para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), por meio do
banco de dados OECD global pension statistics, traz informacdes sobre despesas previdencia-
rias de seus paises-membros. No caso brasileiro, este trabalho buscou informacées no Anua-
rio Estatistico da Previdéncia Social e classificou como despesas publicas os desembolsos no
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), excluindo “outros auxilios” para trabalhadores
da ativa, presidiarios e deficientes, e os Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS) da
unido, estados e municipios. Foram classificados como despesas privadas os Regimes Com-
plementares de Previdéncia, que, no Brasil, ainda ndo representam parcela significativa das
despesas.

Observa-se que as despesas com previdéncia no Brasil (9,6% do PIB) se encontram
acima da média dos paises-membros da OCDE, cujas demografias, em média, sdo significati-
vamente mais velhas que a brasileira. Com base no comparativo internacional, o Brasil aloca

5 Podem-se citar outros pardmetros/variaveis para esta finalidade, como: (i) perfil demogréfico, (ii) indicadores de
desenvolvimento, (iii) indicadores setoriais, (iv) prioridades de governo etc.
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excessivamente recursos em previdéncia, mesmo que o pais ainda seja considerado jovem e
ainda esteja gozando de um boénus demografico.

Figura 4
Perfil demogréfico brasileiro: populacéo
por idade: 2015
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Fonte: IBGE (2008).

Figura 5
Perfil demografico brasileiro: populacao
por idade: 2050
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Fonte: IBGE (2008).

Figura 6
Despesa publica e privada com Previdéncia em 2011, % PIB
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Fonte: OECD global pension statistics. Para Brasil, dados do Ministério da Previdéncia.
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Numa perspectiva dindmica, a previdéncia indica ser um dos setores problematicos as
financas publicas, pois a demografia brasileira requererd cada vez mais recursos. Neste setor,
ja que a tendéncia demografica é dada, a variavel de ajuste sdo as regras de aposentadoria que
precisam ser calibradas para essa nova realidade.

4.2 Saude

A fonte de dados internacionais das despesas com Satide é também a OCDE por meio do
banco de dados OECD health data, que traz, inclusive, informacbes de alguns paises nédo
membros, como o Brasil. Primeiramente, vale destacar que a participacdo do setor privado no
financiamento da Sauide no Brasil € significativa, correspondendo a quase 50% dos recursos
alocados. O Brasil aloca em Satide um montante préximo a média dos paises da OCDE e acima
dos paises da América Latina, como % PIB.

Paises como o Chile, México e a Coreia do Sul desembolsam menos recursos tanto pri-
vados quanto publicos para a Satide que o Brasil e possuem indicadores setoriais bem supe-
riores aos nossos. Este fato, por si sé, ja € um indicio de haver possiveis fontes de melhorias
de eficacia e eficiéncia dos gastos em Saude no Brasil.

Figura 7
Despesas publicas e privadas com Satde (2009), % PIB
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Fonte: OECD health data (2011). Elaboracdo propria.

Assim como o setor de Previdéncia, as despesas com Satide tendem a aumentar natu-
ralmente seguindo o envelhecimento demografico. O Brasil ja possui dispéndios proximos a
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média da OECD, cuja populacéo é, em média, mais velha. O esforco que o setor publico deve
empreender é buscar melhorias de eficiéncia na gestdo de maneira que, mantendo o cres-
cimento da despesa préximo ao crescimento do PIB, se consiga melhorar os indicadores de
atendimento e satide da populagéo.

4.3 Trabalho

As politicas de emprego representam uma importante parcela das despesas dos paises desen-
volvidos e o 10° maior componente das despesas publicas no Brasil. O Seguro Desemprego €é
o maior programa desse setor e suas despesas tém crescido significativamente acima do PIB
nos ultimos anos, fruto do processo de aumento da formalizacdo do mercado de trabalho, bem
como pela politica de reajuste do Salario Minimo, que é referéncia ao beneficio.

Figura 8
Despesas com Seguro Desemprego (2009), % PIB
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Fonte: OECD social indicators (2011). Elaboracdo prépria.

O banco de dados OECD social indicators dispde de informacoes sobre despesas dos seus
paises-membros. No caso brasileiro, o dado tem como fonte o Anexo do PLDO sobre o FAT
(MPOG). No comparativo internacional, observa-se que o Brasil se encontra proximo da média
dos paises da OCDE, juntamente com a Grécia, Japao e Suécia. H4 de se mencionar que a dura-
c¢do do beneficio do programa brasileiro é mais restrita do que a dos paises desenvolvidos (de trés
a cinco meses). A peculiaridade do Brasil em relacdo aos outros paises € a elevada rotatividade da
mao de obra, que provoca excesso de solicitacoes desse beneficio, dentre outros fatores.
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4.4 Defesa

Sobre o setor de Defesa, foi observado que o comparativo internacional das despesas desse
setor deve levar em consideracéo fatores peculiares, como geograficos e politicos. A principal
referéncia mundial das despesas militares é o Instituto Internacional de Pesquisa da Paz de
Estocolmo (Sipri). Eles dispéem de dados atualizados sobre as despesas militares da maioria
dos paises do mundo.

O que se observa € que as aplicacOes de recursos em Defesa estdo diretamente vincula-
das a localizagdo em que os paises estdo inseridos. Os paises do Oriente Médio, por exemplo,
gastam, em média, 4,5% do PIB em defesa, enquanto na Asia 2%, Africa 1,9%, Europa 1,6%
e Américas 1,4%. Néao existe correlagdo positiva entre alocacdo dos recursos em defesa e nivel
de desenvolvimento socioeconémico de paises. América do Sul é um polo de estabilidade do
mundo e os paises desse continente aplicam menos recursos em defesa, em média, do que os
demais continentes do mundo.

Figura 9
Despesas com Defesa (2012), em US$ bilhdes
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Fonte: Sipri. Elaboracdo propria.

O Brasil tem o 112 maior orcamento do mundo em defesa. Os Estados Unidos é, de lon-
ge, a poténcia hegemonica militar. Seu or¢camento em 2012 foi de US$ 682 bilhdes, mais que
quatro vezes a segunda colocada, China, com US$ 166 bilhses.
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Despesas em Defesa em 2012 (US$ bilhGes)
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Figura 11
Despesas em Defesa em 2012 (% PIB)
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Fonte: Sipri e CIA. Elaboracéo prépria.
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Figura 12

Despesas em Defesa em 2012 em US$ por habitante
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Fonte: Sipri e CIA. Elaboracdo propria.
Figura 13

Despesas em Defesa em 2012 em US$ por hectare (area)
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Fonte: Sipri e CIA. Elaboracéo prépria.
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Este estudo indica que uma das formas apropriadas para realizar a andlise das despesas
com Defesa é a comparagdo com os paises vizinhos do continente. Observa-se que o montante
aplicado no Brasil equivale a proximamente o dobro do segundo colocado (Colémbia). Obvia-
mente, as aplicacoes em Defesa dependem do tamanho da economia (riqueza), da populacdo
e do territério. Realizando as ponderacdes das despesas com Defesa por esses indicadores,
observa-se que o Brasil estd na média dos demais paises latino-americanos.

Com base apenas em comparativos internacionais, ndo parece haver indicios de que o
Brasil esteja com problemas de falta de recursos em defesa. Porém, pode-se questionar o per-
fil dessas despesas: 50% das despesas em Defesa no Brasil sdo destinadas ao pagamento de
aposentadorias e pensoes. Os investimentos para modernizacao e reaparelhamento das Forgas
Armadas recebem menos de 10% do total de gasto. Esse perfil parece ser incompativel com as
tendéncias modernas do setor.

4.5 Educacdo

A Educacédo é um dos setores estratégicos para o desenvolvimento econdémico pelo seu re-
lacionamento direto e indireto com as demais areas do desenvolvimento. A principal fonte
internacional dos dados de Educacéo é a OCDE que é, inclusive, responsavel pela elaboracdo
do teste Pisa, que mensura a qualidade do ensino de cada pais. No caso das despesas com
Educacéo, espera-se que paises com perfil demografico jovem, como o Brasil, tendam a alocar
mais recursos no setor do que os demais paises.

Figura 14
Despesa em Educacdo em 2009 (% PIB)
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Fonte: OECD: Education at a Glance 2012. Elaboracao propria.
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Observando-se as despesas em Educacdo como propor¢do do PIB, observa-se que o
Brasil estd 0,7 p.p. abaixo da média dos paises da OCDE. Apenas com base no comparativo
internacional, acredita-se que a Educacdo seja o Unico setor analisado por este trabalho
que sofra de caréncia alocativa de recursos no Brasil. Esse diagndstico, obviamente, ndo
exclui as possibilidades de ganhos de resultados por meio da melhoria da eficiéncia e da
eficacia das politicas publicas. Observa-se, também, que ndo ha pais no mundo que gaste
10% do PIB em Educacdo, como o pretendido pelo projeto de lei do Plano Nacional de
Educacdo 2011-20.

A OCDE também disponibiliza dados sobre o montante de recursos empregado por
aluno. Verifica-se que o montante empregado no Brasil é muito inferior ao dos demais
paises. Na pré-escola, por exemplo, a média das despesas por aluno da OCDE é quatro
vezes maior do que a brasileira. O dnico nivel de ensino préximo a média da OCDE € o
ensino superior.

Figura 15
Despesa por aluno da pré-escola (em milhares US$ PPP)
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Fonte: OECD: Education at a Glance 2012. Elaboracdo propria.
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Figura 16

Despesa por aluno do ens
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Figura 17
Despesa por aluno do ensino secundario (em milhares US$ PPP)
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Figura 18
Despesa por aluno do ensino superior (em US$ PPP)
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Fonte: OECD: Education at a Glance 2012. Elaboracdo propria.

5. Conclusoes e consideracoes finais

O presente trabalho contribui de trés formas para os estudos das financas publicas: (i) estabe-
lece uma metodologia pratica para a analise setorial das financas ptiblicas em que se permita
indicacdo de reformas para melhor alocacio, eficiéncia e eficacia das politicas publicas; (ii)
propde uma metodologia de consolidagcdo das contas publicas de despesas por funcio do
setor publico consolidado, uma vez que esses dados inexistem, para que seja possivel o co-
nhecimento das areas onde os recursos publicos sdo aplicados; (iii) realiza um comparativo
internacional da funcdo alocativa de cinco grandes areas do gasto ptublico.

O macro-objetivo da metodologia proposta nesse trabalho é a analise da qualidade do
gasto publico em toda a sua extensdo: eficiéncia, eficacia, efetividade e melhora alocativa. Re-
sumidamente, essa metodologia analisa a importancia do setor a economia, aos indicadores
sociais e as finangas publicas. Em seguida, sdo analisados os indicadores técnicos setoriais e
comparados com indicadores de desenvolvimento e comparativos internacionais de decisoes
alocativas, além de dados técnicos para possivel anédlise da eficiéncia e da eficdcia das politi-
cas publicas. O diagndstico do setor € transformado em propostas de reformas legais (policy
recomendations) e, apés a avaliacdo do esforco politico para cada proposta, toma-se a decisio
sobre as reformas a serem conduzidas para aquele setor.

A segunda contribuicdo deste trabalho foi a definicdo de metodologia e calculo do perfil
do gasto publico brasileiro por fun¢do orcamentdria (drea da despesa). Atualmente ndo exis-
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tem estatisticas sobre o perfil do gasto do setor publico consolidado porque hé problemas de
duplicidade na contagem das despesas devido as transferéncias entre os entes no Balanco do
Setor Publico Nacional. Dessa forma, este trabalho estimou a execucdo da despesa publica por
area de atuacdo do governo e realizou analises desse resultado.

Por fim, a secdo 4 apresentou as principais fontes de dados internacionais sobre a alo-
cacdo do gasto publico e realizou um comparativo internacional da alocacéo de recursos do
setor publico, com destaque para o perfil do gasto ptblico brasileiro. Os comparativos inter-
nacionais sdo importantes por servirem como um dos parametros para indicacdo de excesso
ou falta de recursos em cada setor. Foram realizados comparativos de cinco importantes areas
do gasto: Previdéncia, Saude, Trabalho, Defesa e Educacao.

Com base apenas no comparativo internacional, observou-se que o Brasil gasta excessi-
vamente recursos com Previdéncia, mesmo que a demografia brasileira ainda seja jovem. Essa
tendéncia deverd se deteriorar no médio prazo, o que exigira reformas nas regras de aposenta-
doria que convirjam para o padrdo internacional. Em relacdo a Saude, ao Trabalho e a Defesa,
foi verificado que o montante de recursos alocados para esses setores segue proximo da média
internacional. Ja a Educacao foi o setor em que se observou a menor alocacdo de recursos do
Brasil em relacio aos demais paises, o que é agravado quando se leva em consideracdo o perfil
demografico brasileiro. Ressalta-se que essa analise alocativa ndo é concorrente com politicas
que visam a melhoria de eficiéncia, eficacia e efetividade do gasto. Dado o tamanho da carga
tributdria brasileira, verifica-se que ha um amplo espacgo para melhora da qualidade do gasto
em todas as dreas do setor publico!

Este trabalho pretende contribuir para os estudos das financas publicas por meio da
proposicdo de metodologia que combina dados financeiros, indicadores setoriais, de desen-
volvimento e comparativos internacionais. Caso a sociedade brasileira resolva manter (ou re-
duzir) a carga tributdria, a discussdo sobre alocacio, eficiéncia, eficicia e efetividade do gasto
publico torna-se fundamental. O que se busca nessa metodologia é garantir que as finangas
publicas cumpram seu papel de agente fundamental para o financiamento do desenvolvimen-
to futuro do pais.
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