RAC - Revista de Administragao
Contemporanea

C ISSN: 1415-6555
rac@anpad.org.br
Associacéo Nacional de Pds-Graduagao e

Pesquisa em Administragcao
Brasil

Fernandes Maciel, Vladimir; Arvate, Paulo Roberto
Tamanho do Governo Brasileiro: Conceitos e Medidas
RAC - Revista de Administragdo Contemporanea, vol. 14, nim. 1, enero-febrero, 2010, pp. 1-19
Associagédo Nacional de Pds-Graduacao e Pesquisa em Administracdo
Rio de Janeiro, Brasil

Disponivel em: http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=84012377002

Como citar este artigo [ @\ /"

Numero completo . I,
P Sistema de Informacao Cientifica

Mais artigos Rede de Revistas Cientificas da América Latina, Caribe , Espanha e Portugal

Home da revista no Redalyc Projeto académico sem fins lucrativos desenvolvido no ambito da iniciativa Acesso Aberto


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=840
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=84012377002
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=84012377002
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=840&numero=12377
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=84012377002
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=840
http://www.redalyc.org

Disponivel em

AN%ED) ‘ http://www.anpad.org.br/rac

RAC, Curitiba, v. 14, n. 1, art. 1,
pp. 1-19, Jan./Fev. 2010

Tamanho do Governo Brasileiro: Conceitos e Medidas

The Size of the Brazilian Government: Concepts and Measures

Vladimir Fernandes Maciel *
Doutorando em Administragéo Publica e Governo p&8l¥-SP.
Professor da Universidade Presbiteriana MackeBZe,Paulo/SP, Brasil.

Paulo Roberto Arvate
Doutor em Economia pela FEA/USP.
Professor d&-undacdo Getulio VargaS&o Paulo/SP, Brasil.

* Endereco: Vladimir Fernandes Maciel
Universidade Presbiteriana Mackenzie, Centro dexdiaé Sociais e Aplicadas, Curso de Economia, Rua d
Consolacgéo, 896, Prédio T, sala 601, Sao Paul6/E&#®3-001. E-mail: vfmaciel@mackenzie.br

Copyright © 2010 RAC. Todos os direitos, inclusileetraducao, sdo reservados. E permitido
citar parte de artigos sem autorizagdo prévia dgsdeseja identificada a fonte.




Vladimir Fernandes Maciel, Paulo Roberto Arvate 2

RESUMO

O objetivo deste trabalho é construir uma medidaadeanho do governopara o Brasil, considerando as
empresas estatais. Construimos o tamanho do goveonsiderando o custeio do governo federal (medida
internacional para o tamanho de governo) e os g@&@usteio das empresas estatais. Nossa medstia moe

o tamanho do governoentre 1980 e 2005 ficou em torno de 20% do PIBciddalmente, investigamos a
relagdo dessa medida com o nimero de partidogetéstna coalizdo de governo. NOs usamos correlagtie
condicionadas para realizar a investigacdo, porgigetinhamos um nimero maior de observacdes (Greene
2000). Nossos resultados mostram que existe co@i@lelevada entre a redugdo do custeio das emgsssass

e o crescimento do custeio do governo central,eoexyplica a manutencéo do tamanho de governo. iesse
uma correlacéo elevada entre o custeio e 0 auntE®®e espacgo politico no governo federal expreskn p
nimero de partidos que participam da coalizdo dergo. O referencial teérico que relaciona o tamadé
governo ao nimero de partidos pode ser encontradotrabalhos de Volkerink e Haan (2001), Perotti e
Kontopoulos (2002), Persson e Tabellini (2003) eoAm e Borsani (2004).

Palavras-chave tamanho de governo; empresas estatais; coaliz&aaol

ABSTRACT

The purpose of this paper is to build a measurgafernment sizefor Brazil in terms of state-owned
companies. We build the government size considetiing federal government's current expenditure
(international measure) and the state-owned compacyrrent expenditure. Our measure shows that the
government size between 1980 and 2005 was arouftl @0the GDP. Additionally, we investigate the
relationship of this measure and the number ofittoalparties. We use non-conditional correlatedause we
did not have a higher number of observations (Gre2000). Our results show that there is a highetation
between the reduction in the expenditure of theestavned companies and the growth of the experaitfithe
central government (that explains the maintenaftkeogovernment size). Moreover, there is a higfatation
between the expenditure and the increase of thigcpblspace in federal government (measured byntiraber

of parties that participate of the government c¢imad). Our theoretical references between goverrnreize and
the number of coalition parties can be found in Warks of Volkerink and de Haan (2001), Perotti and
Kontopoulos (2002), Persson and Tabellini (2008), Amorim and Borsani (2004).

Key words: government size; state-owned companies; politoalition.
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INTRODUGAO

O Brasil restabeleceu sua democracia (1985) e eegupcom uma nova Constituicdo (1988), o
compromisso de melhorar as condi¢cdes sociais deotmais). Decidida internamente, essa agenda
ndo estava em conformidade com o que acontecia modon Os compromissos assumidos
determinariam um crescimento no tamanho do gové®noundo, naquele momento, governado pelo
Consenso de Washingtgnpregava nas suas instituicbes internacionais d@amter-americano de
Desenvolvimento, Banco Mundial e Fundo Monetariterimacional), uma maior liberdade aos
mercados, uma reducéo no tamanho do governo eapaedo Estado.

N&o demorou muito para que o Brasil, com suas ¢asncomprometidas na area externa,
sucumbisse a essas determinacdes com objetivo miemsaias linhas de financiamento. Embora os
resultados ndo tenham sido alcancados na sualémtalio Estado brasileiro comec¢ou uma reforma na
direcdo do que propunha €onsenso de Washingtoncom objetivos em diversas &reas
(administrativa, previdenciaria e tributaffg)em conjunto com a venda das empresas perten@ntes
Estado (privatizacdes) redefinindo seu es€dfo

De qualquer modo, do ponto de vista interno, coescevem Mora e Varsano (2001) e Affonso,
Ferreira e Varsano (2002), a perda de receita dergo federal apés a Constituicdo para federalizar
0s servigos publicos, ndo impediu que ele reakzgastos para implementar o resgate das condi¢fes
sociais. Basicamente esses gastos foram bancadosripgdo e crescimento vertiginoso das receitas
nao-compartilhadas com estados e municipios (tomgdes sociais).

Como mostraremos neste trabalho, o tamanho de mmveonsiderando como base a medida
internacional de comparacado (custeio em termosl|BY°P passa de seis a sete por cento nos anos
oitenta para algo em torno de dezesseis por cestanos novenfa®,

E claro que mudar o tamanho do governo e escoesthmlo ndo foi uma experiéncia facil, dado
gue a histoéria dos paises latino-americanos famstdada num modelo de crescimento baseado na
Industrializacdo Substituidora de Importacdes [ISNB concepcao tedrica e pegxis politica da IS,

o Estado era o agente capitaneador do processwdstiializacdo. Na concepcéo tedrica, conforme
Bielchowsky (1996), o Estado era o grande agenieukrdor do processo, por planejar as etapas de
industrializac&o, direcionar os investimentos,rdri@entivos, alterar os pregos relativos e reithisir
renda em prol da instalagdo de empresas manufasirein territério nacional. Na pratica, ainda de
acordo com o Bielchowsky (1996), o Estado ndo stenatuou dentro do escopo apoiado pelas
teorias cepalinas, mas foi além. Na auséncia déatppgvado com interesse e capacidade de recursos
para investir em setores chamadosndéistrias de base(infra-estrutura), o Estado atuou diretamente
como empresario. Nesse caso, por meio das chameagesas estat&ls

Basicamente o ideario desenvolvimentista latinoraraeo aceitava a empresa estatal dentro do
escopo de intervencdo do governo; mas, particutzieneonforme detalha Bielchowsky (1996), havia
no pensamento brasileiro uma corrente denominad&lpccomodesenvolvimentista nacionalista,
defendendo ndo apenas o planejamento estatal, pati@pacao direta no Estado em detrimento do
capital estrangeiro nos setores, cujo capital maticmdo teria condigcbes de atuar. Segundo
Bielchowsky (1996, p. 34):

no setor publico encontrava-se uma correntdedenvolvimentistas nacionalistasOs economistas
dessa linha defendiam inversfes estatais em setoneglerados estratégicos para continuidade do
processo de industrializagdo, ou seja, minerag@rgm, transporte, telecomunicacdes e algumas
industrias béasicas. O termmacionalista é adequado, pois a proposta alternativa a esteatle
investimentos estrangeiros, dada a fragil estrutareapital nacional.

O termo empresa estatalengloba arranjos institucionais distintos, de edmiles andnimas de
capital aberto a empresas de sociedade limitada. ¢amacteristica, no entanto, € comum a todas elas:
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No Brasil, as estatais eram essenciais na commposiQéripé (empresas nacionais, empresas
estrangeiras e estatais), 0 que caracterizavaaosk 0s projetos de industrializacdo, pois atnava
em grande parte, nas indUstrias produtoras de wsWasicos, como de matéria-prima e energia.
Tudo isso para que o setor privado nacional pucksse no setor de pegas, componentes, acessorios
e servicos e o setor privado estrangeiro nas eagrde ponta, principalmente nas de bens de
consumo duravel (Orenstein & Sochaczewski, 1990).

Nesse modelo, as empresas pertencentes ao gowstabais) representavam também poderoso
espaco politico (tdo disputado pelos politicos tuam ministério, devido ao volume de recursos que
elas movimentavam). Em sintese, pelo que se poslnaly, a histéria dos paises latino-americanos
nao peré?ite gue se discuta o tamanho de governossenonsiderar as empresas estatais nesse
processg’.

Como o Brasil apresenta grandes mudancgas no goeenndEstado entre 0s anos oitenta e noventa,
parece-nos importante fazer uma medida de tamamigowkrno mais adequada para o caso brasileiro
(custeio do governo federal somado ao custeio stasaes) e tentar associa-la ao processo de decisao
dentro do governo.

Em trabalhos como de Volkerink e Haan (2001), Riezdtontopoulos (2002) e Persson e Tabellini
(2003) e Amorim e Borsani (2004), observa-se queaizdo de governo impulsiona o seu tamanho
do governo porgue, mesmo gque existam os motivolicérp como agqueles mencionados em Mora e
Varsano (2001) e Affonset al. (2002) para o crescimento do custeio do goverderés, sempre ha
intermediacgédo politica na tomada de decisdes gaela esse resultado.

O tamanho da coaliz8o determina o tamanho do goyvgrorque cada partido individualmente,
dentro da coalizdo, tem incentivos para que issarac Como Perotti e Kontopoulos (2002)
descreveram, os partidos individualmente tem imeasitpara gastar mais, porque se beneficiam
diretamente dos gastos realizados que escolhenaldo politica, por exemplo) e compartilham com
toda a sociedade os tributos para pagar esses‘ffasixistindologrollig na coalizdo de governo,
nenhum partido veta o outro partido, para ndo eexdo, o nimero de partidos na coalizdo, passa a te
tremenda importancia na definicdo do tamanho demwv(gastd}?. O que pode ter acontecido no
caso brasileiro, levantando a mesma indagacao q&ras paises latino-americanos que tiveram
empresas estatais e mantiveram ou ampliaram o tembnsuas coalizdes de governo, € que 0 espago
perd;?lcz)) pelos partidos nas privatizagbes podeitier substituido por um espaco na administracao
direta ™.

Nessa linha, o objetivo deste trabalho sera o dstaor uma medida de tamanho de governo para o
Brasil, considerando a medida internacional comuenatilizada e o custeio das empresas estatais do
governo federal, para observarmos a correlacad® erstsa medida e o nimero de partidos que
sustentam o governo. Nossa investigacdo nesse pardt@penas entre os anos de 1985 e 2005 (inicio
do periodo democratico), apesar de construirmosanmedida de governo a partir de 1980.

Para desenvolvermos este trabalho, utilizamos agsgcdes além desta introdugcdo. Na proxima
secao faremos breve histérico do processo de zagdin das empresas estatais federais nos ultimos
vinte e cinco anos. Esse processo sera destacadlopagque a privatizacdo € um dos principais
elementos utilizados pelos paises na reducdo dpesio Estado. Na secdo seguinte apresentaremos
nossa medida de tamanho de governo: gastos déoadistgoverno central em termos do PIB, medida
adotada na literatura internacional, somados aswgale custeio das empresas estatais do governo
central em termos do PIB. Apesar dos ajustes erilagizacdes, o tamanho de governo, considerando
essas duas medidas, ficou praticamente estaveingo do periodo analisado: 20% do PIB. Grande
parte da manutencdo desse tamanho acontece podgte elevada correlacdo entre a reducdo do
custeio das estatais e o crescimento do custejmwerno federal. Na quarta secdo, mostraremos que
podem existir fatores politicos para esse cresdimeniste correlacao positiva entre o crescimeoto
custeio do governo central e o niUmero de partidoicjpantes da coalizdo de governo. Essa é uma
possibilidade j& apresentada nos trabalhos de Yoke Haan (2001) e Perotti e Kontopoulos (2002).

[ g - T A [P Y . . TR TR N NPT 4 TR . < [P
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para inferirmos algo em termos de causalidade.tdndlsecdo servird para destacar os principais
resultados desse trabalho.

UMA BREVE DESCRICAO SOBRE O HISTORICO RECENTE DE PRIVATIZAGCOES NO BRASIL:
1980 A 2005

Depois do modelo da ISI ter sido muito bem suceditiotermos de gerar crescimento do produto
interno, as economias latino-americanas nos arestaienfrentaram a crise da divida externa e o
esgotamento do padréo de crescimento. No bojo slassatecimentos estava a crise fiscal do Estado.
O Estado naquele momento perdeu a capacidade dinarte cumprir suas fungées de modo eficiente
na tentativa de estabilizar a economia nacionag®&ar-Pereira, 1993).

Para superar essa crise, entre meados dos ano @ténicio dos anos noventa, desenhou-se um
conjunto de reformas em diregdo a abertura ecomdmia reducdo da participagdo do Estado na
economia. Esse conjunto de medidas ficou conheoiioo Consenso de Washingtor(Bresser-
Pereira, 1993).

Duas leituras podem ser feitas desse conjunto dedase A primeira delas, numa visdo mais liberal,
considerava a elevada participacao do Estado vidaate econbmica a causa da estagnacgédo e do mau
funcionamento da economia. Sendo assim, reforrbamlizantes imporiam dinamismo na economia
por aumentar a competicdo, como a abertura corhegaiaduziriam a intervengéo do Estado e o seu
tamanho, com as privatizagdes. Uma segunda |diémmbém tinha recomendacdes parecidas, mas a
argumentacdo ndo era na direcdo da reducdo dooEstadsi, € sim na sua reestruturacdo para que
recuperasse condi¢cdes econbmicas de realizar #gEg®lpublicas necessarias. Segmentos que nao
fossem estratégicos e prioritarios deveriam sestesidos & iniciativa privadd.

De qualquer forma, especificamente em relagédo @@emas estatais e em qualquer das leituras, a
passagem dessas empresas para 0 setor privadaneegssaria para reduzir o passivo do Estado
(divida publica).

Embora para o Brasil esse conjunto de medidas fskeado mais no final dos anos oitenta e
durante toda a década de noventa, 0 processova¢izacao das empresas estatais comecgou na década
de oitenta. Como atestam Matos e Oliveira (1996Lavalho (2001), naquele momento as
privatizacdes foram realizadas apenas para sari@an@d Nacional de Desenvolvimento Econémico
e Social [BNDES]. Elas ndo representavam um olgjetixplicito de politica. O BNDES, um banco
oficial, cuja meta é financiar investimentos degimrprazo, em alguns momentos participou da
reestruturacdo de empresas nacionais. Nesse prpoelsanco passou a ter propriedade proporcional
ao empréstimo em algumas empresas.hidlling do BNDES ha uma empresa encarregada de
controlar essas participacfes acionarias. Tratle8NDESpar. As primeiras privatizacdes foram na
verdade vendas de ac¢Bes da BNDESpar com objetiveadear o BNDES. As (re)privatizagbes
alienaram ao setor privado empresas que foramdasva se encontravam em posse do BNDESpar.
Carvalho (2001) denomina esse period®dmeira Fasedas privatizacdes.

A Figura 1, a seguir, mostra a evolu¢do do nimerendpresas estatais federais de 1985 até 2005.
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Figura 1: Evolucéo do Numero de Empresas Estatais Fedel#i85-2006 (Posicao até Abril de 2006)
Fonte: Departamento de Coordenacéo e Controle daseBaspEstatais [DEST] (1985, 1986, 1987, 1988, 19890, 1991,
1992, 1993, 1994, 1995, 1996, 1997, 1998, 1999),22001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006).

Como observamos na Figura 1, as empresas estataigowerno federal foram realmente
privatizadas a partir de 1989. Somente a partk9¥, no entanto, € que se pode dizer que existia u
objetivo explicito de politica. O marco foi o gonerde Fernando Collor de Mello (1990-1992). A
primeira empresa de peso (em tamanho e em imp@t&@tonémica) a ser privatizada naquele
momento foi uma empresa do setor siderudrgico: enildais (1991).

As privatizagBes ocorreram com mais intensidadartrglo governo Itamar Franco (1993-1994).
Fernando Henrique Cardoso foi um dos ministros daefda de Itamar Franco. Depois, como
presidente eleito (1995-1998), deu continuidadgsa processo.

Percebemos, na mesma figura, um aumento do nlUraesstdtais federais apds 1998. Isto se deve,
principalmente, a transferéncia de empresas estdt@ governos estaduais e municipais para o
governo federal como parte do processo de reneguridas dividas de estados e municipios. A lei
federal 8727/93 deu sustentabilidade a essas meges. Um exemplo de companhias estatais que
passaram dos governos estaduais ou municipaisopgoaerno federal € a Companhia de Armazéns
Gerais do Estado de Sdo Paulo [CEAGESP]. Ela peatamteriormente ao governo do Estado de Séo
Paulo e atualmente pertence ao governo federal.

De acordo com as informacdes do DEST do Minis@gi®lanejamento, Orcamento e GeStiem
abril de 2006, o governo federal possuia empregataés em diversos setores:

. Setor de Energia Elétrica (18 empresas): a maibe panculada ao Grupo Eletrobras.

. Setor de Petréleo, Derivados e Gas Natural (48 esapj: a totalidade delas vinculada ao Grupo
Petrobrés.

. Setor de Transportes (15 empresas): compreenderrde gue na totalidade atividades hidroviarias,
ferroviarias e aeroviarias.

. Setor Financeiro (23 empresas): 0s bancos pubtioo®, por exemplo, Banco do Brasil [BB],
Caixa Econdtmica Federal [CEF], e BNDES [Banco Naaiade Desenvolvimento Econdmico e
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Social]; atualmente excluiu-se o Banco Centraimattd Instituto de Resseguros do Brasil [IRB] e
empresas de financiamento elelesing

. Demais setores de atividade (31 empresas): cemteagbastecimento, Casa da Moeda, hospitais,
material bélico, materiais e equipamentos nucleampresas de pesquisa, sistemas de informacgéo
etc.

Cabe ainda mencionar que, desde o segundo margl&erdando Henrique Cardoso (1999-2002),
inclusive no primeiro mandato do atual presidehtéq In4cio Lula da Silva, 2003-2006), ndo houve
saldo liquido de privatiza¢cdes de nenhuma empratséiak federal. Nesse periodo, houve até mesmo
uma ligeira reestatizacdo, em funcao de operagdemjdisicdo. Um desses exemplos é a compra da
Agip-Liquigas pela Petrobras, empresa petrolifestatal. O motivo para a interrupcdo das
privatiza¢cdes, na opinido de Pinheiro, Giambialgicgeira (2001), foi a auséncia de apoio popular e a
presenca de embates politicos e ideoldgicos env tdas privatizacdes que estariam por serem
realizadas. No Sistema Eletrobras, Furnas é ummgrem

PROPOSTA DE MEDIDA DO TAMANHO DE GOVERNO PARA O BRASIL

A contribuicdo de nosso trabalho para o debateestdmanho de governo sera no sentido de
construir uma série temporal que leva em contastogde custeio do governo central e o gasto com
custeio das empresas do governo central.

Metodologia

Para construirmos o tamanho de governo usamoscdoinhos. Primeiro, seguimos a medida
internacional encontrada nos trabalhos de Volkezidie Haan (2001), Perotti e Kontopoulos (2002) e
Persson e Tabellini (2003) e Amorim e Borsani (30&84sa medida considera os gastos com custeio
do governo federal dividido pelo PIB. Segundo, femenos a partir dos Relatorios Anuais das
Empresas Estatais Federais, o custeio das em@®ssais ano a ano e dividimos esse valor pelo PIB.
Faremos na sequéncia uma descricdo mais detalbasia processo.

O Gasto de Custeio do Governo Central

As principais informacfes para construcdo das séte dados deste artigo usam as despesas
correntes do governo. Em particular, opta-se pizart os dados de consumo do governo: despesas
com custeio: méo-de-obra, materiais de consumd_hitamo-nos a trabalhar com o governo federal
entre os anos de 1980 e 2005.

Os dados foram calculados a partir dos informatigos grupo de despesas fornecidas pela
Secretéria do Tesouro Naciofidl Para tanto, das despesas correntes subtrainusgamentos de
juros e encargos da divida publica e as transfex€acEstados, Distrito Federal e Municipios. @wal
resultante foi, entdo, calculado em proporcdo d®. Al Figura 2 ilustra o comportamento dessa
variavel ao longo do tempo.
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Figura 2: Despesas de Custeio do Governo Central — 1985-@00 % do PIB)
Fonte: elaboragéo propria por meio dos dados doufes\Nacional (2005).

O governo Figueiredo (1979-1984) foi o ultimo gawemilitar do Brasil. A partir de 1985, o Brasil
s6 teve governos civis. O primeiro presidente cafids o periodo militar, José Sarney, foi eleélm p
Congresso Nacional (indiretamente). Collor de M&dlmou posse em 1990 e foi cassado em 1992; foi
0 primeiro presidente eleito diretamente. Percebegtsee a entrada de civis no poder estimulou o
crescimento das despesas de correntes em ternidB da partir de 1985.

Segundo Pinheiro e Giambiagi (2006), grande partauinento de gastos entre o final do governo
Sarney e o inicio do primeiro mandato de Fernangiarigue Cardoso [FHC] pode ser explicado pela
Constituicdo de 1988. Ela gerou crescimento ngsedas de Previdéncia Social (nUmero e o valor dos
beneficios). Outra parcela desse aumento, segud®smos autores, pode ser explicada também no
comportamento dos gastos assistenciais e com pe€3mao mostraremos nessa mesma sec¢ao,
existem fatores politicos que podem justificar tdmkesse crescimento. Pela Figura 2, vé-se que a
inflexdo dos gastos comecgou a partir de 1985 earg@otir de 1988 ou 1989.

Gasto com Custeio das Estatais

No Sistema de Contas Nacionais é praxe deixar psesas estatais e suas despesas fora do conceito
de gastos do governoA rigor, as empresas sdo e devem ser contalakzadmo tal. No entanto,
embora seus orcamentos gerais ndo sejam objetosngzosicdo da peca orgcamentéria do governo
federal, os seus investimentos constituem partgiahte do Orgcamento Geral da Unido [OGU] no
item Orgcamento de Investimento das Estatai®). De outro lado, no calculo do resultado consolidad
do setor pulblico (Necessidade de Financiamentoettar ®ublico [NFSP]), os superavits e os déficits
das empresas estatais sdo contabilizados (condeitdNecessidade de Financiamento Liquido
[NEFIL]) no setor publico como um todo.

As informacdes referentes ao setor estatal foratidasb dos Relatorios Anuais das Empresas
Estatais Federais, elaborados pelo DEST. Esse tdeparto, anteriormente uma coordenadoria
componente da antiga Secretaria de Orcamento ej&@taento, foi criado em 1979 e é responsavel
pelo acompanhamento das empresas estatais fedEralora as empresas estatais existam ha
décadas, ou até mais — como o caso do Banco di, Brss remonta ao século XIX — a producéo de
informac0es sisteméaticas sobre elas somente existe criacdo do DEST.
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Os dados, cuja observacao mais antiga é 1980, fombmalados a partir das informacgdes de fluxo de
caixa (sos e fontesdas empresas que fazem parte do Programa denDispéGlobais [PDG] do
DEST - empresas cujos orcamentos ndo estdo dinetamie@corporados ao do ministério
responsavél’. Foram destacadas para fins deste artigo as emsposs Setor Produtivo Estatal
[SPEJ*®. A Tabela 1 apresenta a estrutura de demonstradéiscempresas estatais que nos ajudou a
compor o gasto com custeio das estatais.

Tabela 1

Programa de Dispéndios Globais [PDG] Estrutura doemonstrativos Consolidados de Usos
das Empresas do Setor Produtivo Estatal

USOS DE RECURSOS (DESPESAS)

DISPENDIOS DE CAPITAL
Investimentos
Inversdes Financeiras
Amortizacdes — Principal
Operag0Oes de Crédito Internas
Operacdes de Crédito Externas
Operagdes Resolucdo 63
Outras Fontes
Outros Dispéndios de Capital
DISPENDIOS CORRENTES
Pessoal e Encargos Sociais
Materiais e Produtos
Servicos de Terceiros
Utilidades e Servicos
Tributos e Encargos Parafiscais
Juros e Outros
Operagbes de Créditos Internas
Operag0bes de Crédito Externas
Operacgdes Resolucédo 63
Outras Fontes
Demais Dispéndios Correntes
TOTAL DOS USOS

Nota. Fonte: DEST (2005, p. 135.)

Para construirmos o custeio das estatais utilizaonibam Dispéndios Correntes excluindo-se os
gastos conTributos e Encargos Parafiscais osJuros e Outros encargos financeirasRessalva-se
gue até 1987 o item Tributos e Encargos Parafisodis era discriminado em separado,
impossibilitando-nos de segregé-lo. Esses valofiesfernecidos por segmento estatal de maneira
agregada. Neste caso, p&etor Produtivo Estatal [SPE]. Os valores de despesas de custeio das
estatais foram calculados em proporcédo do PIB sleeaivo ano. A Figura 3 mostra o resultado dessa
estimativa ao longo do tempo.
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Figura 3: Despesas de Custeio das Empresas Estatais Reder@etor Produtivo - 1980-2005 (em %

do PIB)
Nota. Fonte: elaboragado prépria por meio dos dados d8TDE980, 1981, 1982, 1983, 1984, 1985, 1986, 19838, 1989,
1990, 1991, 1992, 1993, 1994, 1995, 1996, 19978,18899, 2000, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005).

Como a série é decrescente desde o governo Figoien&o se pode afirmar, apenas pela observagao,
gue o comportamento dessa série, € resultado agasgsivatizacbes. O ajuste do setor publico como
um todo nos anos oitenta, incluindo as estataisstea parcela de contribuicdo nesse resultado.

Porém, se o espaco de poder politico pode nadsgrrtado apenas pelo cargo, mas pelo orcamento
a ser realizado, € interessante notar o comportanmererso dessa despesa em relagao as despesas de
administracéo diretd. As despesas de custeio das estatais do setartipmdté 1990 eram maiores
do que as despesas da administracdo direta. Postente isso se inverteu. De maneira geral, o
comportamento das despesas da administracdo diretadas empresas estatais no tempo estéo
caminhando em sentindo inverso. Um exercicio deciésgo indica uma espécie tteca entre
despesas da esfera da administracdo indireta icwd#s estatais produtivas) em relacdo a direta
(custeio do governo central) no periodo analis@lcoeficiente de correlacdo linear é de -0,861. A
Figura 4 apresenta essa correlagéo.

Custeio das estatais produtivas
=
L
/
/

0,0

,04 ,06 ,08 ,10 12 14 16 18
Custeio do governo central

Figura 4: Diagrama de Dispersao entre Custeio das EmpEestatais do Setor Produtivo Estatal e o
Cirictein dno Covernn Central — em Pronorcan do POROAIPNNOE)
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A Medida de Tamanho de Governo Reunindo os Gastos do Governo Federal e o Gasto
das Estatais

Se a medida de tamanho de governo adequada pasodasileiro incorporasse o setor estatal,
teriamos uma variavel do tigtespesa do governo federajue compreenderia a soma das despesas
de custeio do governo em termos do PIB e as despleseusteio das estatais produtivas federais em
termos do PIB. O resultado dessa composicdo pedésse na Figura 5 a seguir.
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[OCusteio das Estatais MCusteio do Governo Federal

Figura 5: Despesas de Custeio do Governo Federal e dasEaspEstatais (em % do PIB)
Fonte: elaboracgao prépria por meio dos dados doTO{ESS0, 1981, 1982, 1983, 1984, 1985, 1986, 192888, 1989, 1990,
1991, 1992, 1993, 1994, 1995, 1996, 1997, 1998912800, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005) e do Tesdaaional (2005).

O resultado, embora suijeito a imperfei¢8esé bastante interessante e é a principal contébui
deste artigo. A despesa do governo federal, apépenodo de queda que se da até meados do
governo José Sarney, manteve-se em torno de 20%IBloApesar de todos os ajustes e das
privatiza¢gdes, o tamanho do governo permanecewsmmaa nossa medida.

FRAGMENTAGAO DE GOVERNO E GASTOS COM CUSTEIO DO GOVERNO CENTRAL: UMA
VERSAO COMPLEMENTAR A TRADICIONAL MEDIDA DE EXPANSAO DO CUSTEIO DO
GOVERNO CENTRAL

Para capturarmos a relagédo entre a medida de gogeriacabamos de construir, considerando o
custeio do governo federal e das estatais divigelo PIB, e fragmentacédo de governo (ndmero de
partidos que compdem a coalizdo de governo), vastabelecer correlagbes entre essas variaveis.
Tecnicamente falando, apresentaremos correlac@@esomilicionadas entre as variaveis. Infelizmente
ndo conseguimos realizar correla¢des condicion@ssisnativas entre as variaveis), porque ndo temos
séries mais extensas que permitam um melhor trata)i€. Se fosse possivel a realizacdo de
estimativas, poderiamos controlar o efeito de vargaecondmicas. No entanto, Volkerink e Haan
(2001) e Perotti e Kontopoulos (2002) mostram aoidmcia da fragmentagcéo da coalizdo politica
gue sustenta o governo na determinacéo do seuhamar ndo conseguirmos testar uma relagéo de
causalidade numa série tdo curta no tempo, tentemoear a correlacéo entre o custeio do governo

A~arntral oam farmace AA DIR & o madida Aa framnmantdmsmali=Sa Ade ~eyvarmne ~aniedl
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Embora as séries temporais cubram o periodo 198B-Xbmente consideramos nesta secao o
periodo 1985-2005. O motivo é que as medidas denteatacdo da coalizao sdo medidas pertinentes a
guestéo da governabilidade em regimes democréiossanos 1980-1984 foram do Ultimo presidente
militar: o general Jo&o Batista Figueir&do

Metodologia Usada na Construcao da Coalizio de Governo

A medida de coalizdo de governo que apresentourrsgyoificancia no trabalho de Volkerink e
Haan (2001) para explicar o tamanho do govern® foiimero de ministros gastadore$?, isto &,
aqueles ministros que ndo sdo da &rea orcamefitéaiweira do governo. Por meio dos dados
fornecidos pelo cientista politico Octavio Amorinetd, da Fundacdo Getulio Vargas do Rio de
Janeiro (FGV-RJ), foi possivel construir uma medidenelhante para o Brasil durante o periodo de
governo civil. Para tanto consideramos, dentreta te ministros, o0 nimero de ministros que néo
pertencem aos ministérios da fazenda e do planejaffie A Figura 6 mostra a evolucdo dessa
medida ao longo do periodo.

304

25

209 = M = o

s - H FY}{M M+~ N 1 HHMHHMHMHHMHH HH H

o4+ 4-fM -1 1T -1 T 1T+ M 1T 41 MMM M HMHHHMHHHHH HH

o

1985‘ 1986‘ 1987‘ 1984 198 199‘0 1941 19

2 1493 ﬁQA 1#95 ]LQS?\L%}QQS 1999‘ 2000‘ 2007{ ZOOﬁ 200‘3 20(‘.44 ZOFS

Sarney Collor ltamar FHC 1 FHC 2 Lula

Figura 6: Total de Ministros Gastadores por Governo (198852
Fonte: elaboracao propria a partir das informag@eecidas pelo cientista-politico Octavio Amoriret (FGV-RJ) (2006).

Observamos que, exceto no periodo inicial do Gav&uailor de Mello, que implantou uma reforma
ministerial, a tendéncia foi de manutencdo ou ametto do numero de ministros gastadores,
principalmente no governo Lula.

Alternativamente também consideramos para o pmesi@lesmo brasileiro o nimero de partidos que
compdem o0s ministérios gastadores como medida agméntacdo da coalizdo de governo.
Estabelecemos essa medida também a partir dos demisdos pelo cientista politico Octavio
Amorim Neto. Na Figura 7 apresentamos a evolu¢&salmedida no tempo e por governo.
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Figura 7: Diagrama de Dispersao entre Ministros Gastadof@gantidade de Partidos que Participam

dos Ministérios Existentes (1985-2005)
Fonte: elaboracéo propria.

Observa-se nesse grafico que o niumero de partigesparticipam da coalizdo de governo vem
crescendo ao longo dos anos. O auge do numeratiltopana coalizdo de governo aconteceu no atual

governo (Lula): sete partidos.

As medidas de fragmentacdo do governo central eqieadas sdo correlacionadas. O ndmero de
ministros gastadores tem associagdo linear e ymsiim o nimero de partidos que compdem esses

ministérios. E o que mostramos na Figura 8.

8

199% 1941

Collor

1#95

1985 ‘ 1986‘ 1987‘ 1984 198T

19%2

1493 1T94

Sarney Itamar

FHC1

JQQG?&Q}BQS 1999‘ 2000‘ 200]1 200:
FHC 2

|

2043 2044

Lula

Figura 8: Quantidade de Partidos da Coalizao com Cadeirddimistério (1985-2005)
Fonte: elaboragéo propria a partir das informag@egcidas pelo cientista-politico Octavio Amorireth (FGV-RJ) (2006).
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Pelos calculos realizados, o coeficiente de cardel@ntre as séries é de 0,5614. Isso indica que, a
longo dos governos civis, 0 aumento do nimero deistérios gastadores esteve associado ao
aumento da quantidade de partidos que participanmitluistérios gastadores.

A Relagao entre a Coalizdo de Governo e o Tamanho do Governo

A relagéo entre o comportamento do custeio do gaveentral, que apresentou uma expansao ao
longo do periodo analisado e a quantidade de partid ministério, que também expandiu, € positiva.
A Figura 9 reporta essa correlacao.
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Figura 9: Diagrama de Disperséo entre Custeio do Goverderge(em Proporcao do PIB) e Nimero

de Partidos no Ministério (1985-2005)
Fonte: elaboracgéo proépria.

A correlagdo entre as duas séries apresenta uttatEspositivo de 0,834. Nao apenas localizando
as rubricas de expansédo do gasto isoladamente, fizenam Pinheiro e Giambiagi (2006); é preciso
entender que o crescimento do gasto sé se viabiizea vontade e a busca dos agentes politicos que
participam do processo de decisédo por maior esfmcamento) dentro do setor publico. Admitindo-
se, é claro, que partidos politicos representaorrad mais organizada de solucdo coletiva e que no
processo de decisdo da coalizdo de governo funcidogrolling entre os partidos: ninguém veta o
gasto de ninguém para nao ser vetado, conformetiReKonntopoulos (2002); como diz um provérbio
brasileiro, essas correlagbes mostram que exiptessibilidade de existir a unido fiame com a
vontade de comer O espaco politico de poder s6 pode ser viabiizzmn maiores orgcamentos que
se traduzem em gastos e vice-versa.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Basicamente o ideario desenvolvimentista latinoraraeo aceitava a empresa estatal dentro do
escopo de intervencdo do governo. Havia no pendamamsileiro uma corrente denominada
desenvolvimentista nacionalistaque defendia ndo apenas o planejamento estatalarparticipacéo
direta do Estado em detrimento do capital estrangfiistamente nos setores em que o capital
nacional ndo teria condi¢des de atuar.

Em virtude disso, resolvemos calcular o tamanhgalerno do Brasil ndo considerando apenas a
medida padrdo existente na literatura internacioaal despesas de custeio do governo federal.
Resolvemos incorporar o setor produtivo estataanesedida, considerando o seu custeio. Nossa série
foi construida entre os anos de 1980 a 2005. Ruomssidisponibilidade de dados apenas para esse
periodo. O resultado final dessa medida indicou guamanho de governo no Brasil mantém-se
praticamente o mesmo, independente das mudangatesag privatizagdes: em torno de 20% do PIB.
Percebe-se que esse nimero é resultado de urmmeastidas despesas de custeio da administracéo
federal e queda das despesas de custeio dassptathitivas.

Outra constatacéo interessante desse estudo érgumeero de partidos participantes da coalizdo de
governo tem correlagdo positiva com as despesasstieio da administracéo federal.

Como se observou que a coalizdo governo cresaengo be todo o nosso periodo de andlise, esse
resultado seria o esperado dado que cada partiticiente da coaliz&o de governo possui incentivos
individuais (beneficia-se do gasto e divide o custon a sociedade pela tributagdo) e coletivos
(funciona na coalizdo de governdogrolling: ninguém veta ninguém para ndo ser vetado), pgaq
tamanho de governo seja menor. Como o espacocpotitis estatais se foi reduzindo, esperar-se-ia
nessas condi¢des um crescimento nos gastos déocdstgoverno federal. Mesmo que 0S motivos
associados ao crescimento do governo central muetas esteja associado a recuperagao da melhoria
das condi¢bes sociais do pais, ha de se entendequgm toma decisdo no setor publico sdo os
politicos e 0 seu conjunto de incentivos ajudarapreender melhor 0 que esta acontecendo com o
tamanho do governo.

Futuras investigagbes sobre a medida do tamanhgoderno devem levar em consideracdo as
empresas estatais na medida e como o espago (dditicapaz de impulsionar esse tamanho.
Principalmente no caso brasileiro, onde o poderasidencialismo é fragmentado.

Artigo recebido em 16.11.2007. Aprovado em 20.022®

NOTAS

! Veja os capitulos da Constituicdo de 1988 solmrelam econémica e social.

2 Apesar de muitos autores, entre eles Bresser-P&t&ie8), Bresser-Pereira, L. C. (1998). A reformeEstado dos anos
90: légica e mecanismos de contrdlea Nova: Revista de Cultura Politicé45), 49-95.) e Couto, C. G. (1998). A longa
constituinte: reforma do estado e fluidez institnal no Brasil.Dados: Revista de Ciéncias Sociais(}§151-86, darem
como concluida a reforma do Estado, assistimos gnamde avanco na reforma administrativa e, até, kegminha no
Congresso a reforma tributaria e da previdéncia.

% Bresser-Pereira (1993, 1998).

4 Veja Sallum, B., Jr. (1994). Transicdo politicarsec de EstadoLua Nova 2(32), 1-30 e Almeida, M. H. T. (1996).
Pragmatismo por necessidade: os rumos da reforor@etca no BrasilDados: Revista de Ciéncias Sociais(239213-
234, sobre esse momento de transi¢cdo. Sallum (1:894#)ca uma tripla transicdo para o Brasil: deimeg de modelo
econdmico e de Estado. Almeida (1996) aponta urpladransicéo para o Brasil: politica e econdmicagmova relacéo do
Estado com o mercado).



Vladimir Fernandes Maciel, Paulo Roberto Arvate 16

5 Volkerink e Haan (2001), Perotti e Kontopoulos@2pe Persson e Tabellini (2003) para paises da O@Birim e
Borsani (2004) para paises latiamericanos.

6 Argentina, Bolivia, Chile, Colémbia, Equador, Rarai, Peru, Uruguai e Venezuela apresentaram camanho de governo
nessa medida 10,45 por cento do PIB (desvio-paidg? do PIB) nos anos oitenta (1981-1990) e 1hos4ento do PIB
(desvio-padrdo de 2% do PIB) nos anos noventa (2000@). Os dados foram extraidos do Banco Mun@@dT). World
Development IndicatordVashington, DCWorld Bank. Sem davida, ndo ha um tamanho de Estiedh Existe uma discussao
interessante sobre essa questdo no capitulo 3rdodi Persson, T., & Tabellini, G. (200@olitical economy: explaining
economic policyCambridge: MIT Press. O tamanho do Estado empaidadepende do quéo redistributivo € o eleitaliane.

" Seria importante também separar os gastos do Execlegislativo e Judiciario para investiga-la®ladamente. De
qualquer maneira, Legislativo e Judiciario séogsairttegrantes do Estado.

8 Sapelli, C. (2003). The political economics of ampsubstitution industrialization [Working Papef R57]. Instituto de
Economia — Pontifica Universidade Catdlicaantiago, Chile. destacou que “During 1950-1%7t8le adopted a policy of
import substitution industrialisation [ISI], invohg a closed economy (high tariff barriers, quatad exchange controls) and a
strong role for the state (high government expenglitextensive regulations, and increasing numtfestate-owned firms)” (p.

3). Mercado, P. R. (2001). Macroeconomic volatilityring Argentina’s import substitution stadeternational Review of
Applied Economics, 18), 151161. destacou a volatilidade macroecondmica nadia$8l da Argentina. Maxfield, S., & Nolth,

J. H. (1990). Protectionism and the internatiomdilim of capital: U.S. sponsorship of import suhgtin industrialization in the
Philippines, Turkey and Argentinkaternational Studies Quarterly, 84), 4981. mostraram que o ISI n&o foi um projeto apenas
de paises latino-americanos, como o0 México, mases como a Turquia e Filipinas.

% Infelizmente n&o temos dados para avaliar a iripoia das empresas estatais em outros paisesdatiericanos.

19 |sso n&o significa um déficit intertemporal comostnou Velasco, A. (1995%:he commom property approach to fiscal
policy [Mimeo]. New York University, New York, NY.

11 |sso ndo é o mesmo que afirmar que todo o gastdupido pelos politicos é apropriado (atividaeat-seeking).
Entendemos como Persson e Tabellini (2000) qué¢iqusindo podem fazer isso, se pretendem contimoigroder. Uma
parcela do gasto tem de se transformar em bemcp(jidira que os politicos possam reeleger-se.

12 Figueiredo, A., & Limongi, F. (1995). Mudanca ctsional, desempenho do Legislativo e consolidaigatitucional.
Revista Brasileira de Ciéncias Social€(29), 175-200. E Pereira, C., & Muller, B. B. (200€pmportamento estratégico
em presidencialismode coaliz8o: as relacdes enteeufivo e Legislativo na elaboragdo do orgcamemésileiro. Dados:
Revista de Ciéncias Sociais,(2h 265-301, mostram como ocorre a negociacéde &xecutivo e Legislativo no Brasil.

18 De acordo com Bresser-Pereira (1998), esse sedipmide leitura pertence a uma andlise social-destmcousocial-
liberal. Ela atribui ao setor publico um papel maior gogpsesmente a garantia do Estado de direto e hikdtale juridico-
institucional.

“Em DEST (2005).
15 Ver em Tesouro Nacional (2005).

16 Do ponto de vista do investimento publico, as &®ps estatais contribuem com a maior parcela, mapd®o processo
de privatizacéo.

17 A versdo eletronica dBelatério Anual da Execugdo Orgcamentaria das EmpresaEstataisesta disponivel a partir de
1994, no sitio do Ministério do Planejamento, Oreata e Gestdo. Como a DEST foi criada em 1979, desdexistentes de
1980 a 1993 encontram-se apenas em exemplaresssopréComo a publicacdo era do governo federal, waigarsidade
federal recebia um exemplar. E interessante notardgrante o periodo compreendido pelos primeinos do mandato do
ex-presidente Collor de Mello, a produgéo dos relagéanuais foi interrompida, vindo somente a semada no governo
de Itamar Franco. Inclusive, de modo retroativosdaeforma, foi possivel recuperarmos as informaddesalizamos a
maior parte dos exemplares para esse periodo ligtdtha da Universidade Federal de Sdo Carlos (Bstadsao Paulo). Os
exemplares faltantes foram gentilmente fornecidda PEST, por meio do seu coordenador-geral derrdodo e avaliagdo
de empresas. O processamento dos dados se deseleef@o das informagbes pertinentes para a coastdas séries, pela
digitagdo dos valores presentes nos relatorios eetdancorrente e pela posterior conversédo para Ramm

18 0 Setor Financeiro Estatal [SFE] n&o foi incordoraa anélise por estar sujeito a normas espexificaSistema
Financeiro Nacional. No entanto é possivel constnma série dos dados dessas empresas a pantélakdsios da DEST.

% De nada adianta ter o cargo e néo ter orgamendorgalizar os interesses politicos de quem delgilsza.

20 pode ocorrer uma espécie digola contagemna agregacgéo ao serem somadas administracdo eliestgresas estatais,
porque algumas despesas da administracdo diretmpedr receitas das empresas estatais. O grausdgreigacéo dos
demonstrativos analisados ndo impediu uma afedgé&oexatidéo.

21 veja Greene (2000) sobre os problemas de seaeaktimativas com um niimero muito pequeno de vhgies.

22 No trabalho de Volkerink e Haan (2001) a fragmeéiteda coalizdo foi medida por dymsxies a primeira, o nimero de
ministros gastadores (todos os ministros com excegaprimeiro ministro) e a segunda, a medida deidnalizacdo da
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2 0 mandato do governo Figueiredo é complexo do poatasta politico, pois compreende o periodo demnistenséo da
ditadura militar e a transi¢do para a democra@saacbrdo com Fausto, B. (2008)istéria do Brasil(8a ed.). Séo Paulo:
Edusp/FDE, em que houve anistia, pluripartidariseleicbes diretas para governadores, senadorestades federais e
estaduais etc. A composi¢do ministerial, emborgqrderantemente militar, teve maior participacdociés, pelas
informacdes de Mathias, S. K. (2003).militarizacdo da burocraciaSao Paulo: Editora UNESP. Do ponto de vista da
governabilidade, apés as eleigbes de 1982, o govederal foi obrigado a esbogar uowalizdono Congresso: em 1983 é
articulado um pacto entre PTB e PDS (antiga Arenpartido do governo militar) em prol do Executivo ;gmo
contrapartida, o primeiro partido foi indicado swawir algumas estatais da época, como a antiga GdwiapBrasileira de
Alimentos [COBAL].

24 Esta expressdo ndo quer trazer nenhuma conotaggtiva e é utilizada comumente na literatura. #planas indica a
natureza do ministério ocupado, que sdo ordenadigrefespesa, pois suas atribuicdes sdo difereatemphistérios que
gerem o orcamento e a sua execug&o, assim conixecdcagoverno.

% 0 atual Ministério do Planejamento, Orgamento st&@eera uma Secretaria de Planejamento e Orcamgntogoverno
de Itamar Franco.
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