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SINOPSE

Conbhecer a estrutura regional e estadual da atuagio do governo federal é bdsico para a
formulagao de politicas de desenvolvimento. Com base nesta premissa, a execugao
financeira da Unido foi estudada e reorganizada para obter comparagbes temporais
entre os anos 1995-1998 e 2002. A metodologia desenvolvida para esse fim permitiu
uma série de exercicios com base nas principais categorias da contabilidade publica:
grupos de natureza da despesa, estrutura organizacional do governo e estrutura
funcional-programdtica. Os resultados — que ressaltam as comparabilidades e as
inconsisténcias encontradas — indicam um discreto direcionamento dos gastos para
regides e estados com menor PIB e maior populagio. O quadro de estabilidade
encontrado, no entanto, também indica pouca capacidade transformadora do Estado
no espago econémico nacional.

ABSTRACT

The knowledge of the regional and state levels of the federal government’s performance is
essentials for the crafting development politics. Base in this idea, the financial execution
of the Union was studied and reorganized to get comparisons between the years 1995-
1998 and 2002. The methodology developed to do this allowed a series of exercises based
on the main categories of the public accounting: types of expenditures to the functions as
function-program classification categories adopted by the Integrated Budgetary Data
System (SIDOR and SIAFI). The results — that the joined comparison and
inconsistencies stand out — indicate a slight aiming of the expenses for the poorer and
more populous regions and states. The stability that was found, however, also indicates
the state’s inability to transform the ‘status quo’.






1 INTRODUCAO'

Uma caracteristica bdsica das nagbes contemporineas é a preocupagio com a
eqiiidade no tratamento dos cidadiaos, mesmo que somente no plano das intengoes.
Ter cidadaos de primeira e de segunda classe suscita conflitos e elevado potencial de
desagregacao social e — eventualmente — territorial.

O Brasil é reconhecido internacionalmente por seu elevado grau de desigualdade
social. A amplitude e a diversidade do territério inegavelmente contribuem para essa
desigualdade. Como garantir direitos bdsicos de cidadania em dreas de baixa
densidade demogrifica e/ou com baixissimo nivel de infra-estrutura fisica? Sob
diversos aspectos pode-se ver uma nagio ainda em vias de construgao.

Nesse processo de construgao, informagio ¢ fator fundamental. Sabe-se do grau
de desigualdade porque pesquisas realizadas pelo Instituto Brasileiro Geografia e
Estatistica (IBGE) — Censo, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad),
Pesquisa de Orgamentos Familiares (POF), entre outras — permitem que estudiosos
esquadrinhem a sociedade em busca de suas dificuldades, o que, por sua vez, permite
que os formuladores de politicas puablicas se debrucem atrds de solugoes.
Implementadas essas solugdes, resta saber se surtiram efeito. Entra, assim, mais um
processo que demanda informagdes: a avaliagdo das politicas puiblicas.

Responsdvel maior pela implementagio das politicas de redistribuigio —
responsabilidade de Estado — o governo federal é peca chave no processo de redugao
(ou aumento) das desigualdades, em vista do alcance nacional de sua atuagio.

Surge a pergunta: estaria a atuagdo do governo federal — em termos de
magnitude e de dire¢ao — 2 altura de produzir sinais visiveis de maior eqiiidade social
e territorial? Ou ainda: Estaria o Estado brasileiro garantindo soberania sobre o
territério por meio de integragdo e de desenvolvimento? Aferir isto ¢ tarefa complexa,
que vem a demandar um quadro ainda maior de informagoes.

A pesquisa Regionalizagao das Transacoes do Setor Publico (RTSP) procura
fornecer uma resposta — ainda que de forma indireta — a essas perguntas, isto
mensurando os valores arrecadados e transferidos por Unidade da Federagao (UF).
Originalmente conduzida pela Fundagao Getilio Vargas (FGV) — entre 1970-1985 —
e atualmente pelo IBGE (1991-2000), a pesquisa colaborou em muito nos desenhos e
nos redesenhos do federalismo brasileiro e das politicas de desenvolvimento.

Contudo, se existe uma pesquisa como a RTSP, por que o desenvolvimento por
parte do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) de uma metodologia —
aparentemente — paralela?’

1. Este artigo consiste em simplificacdo dos relatérios apresentados pelo IPEA ao Projeto “Subsidios a uma nova politica
de desenvolvimento regional” (Convénio MI 0121/2004). Agradecimentos sdo devidos a COSIS/STN pela cessdo da base
de dados, aos colaboradores do Ml pelas sugestdes, aos assistentes de pesquisa Isabel Marques e Marcelo Rux e aos
demais técnicos da DIRUR/IPEA. Erros e omissdes s&o de responsabilidade dos autores.

2. Note-se que atualmente a pesquisa RTSP n&o consta no cronograma regular de datas de divulgacdo de pesquisas do
Instituto de Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
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A resposta passa por foco e agilidade. Foco, porque centraliza aten¢io na atuagio
do governo federal — principal agente de arrecadagio e de redistribui¢ao — produzindo
um nivel de detalhe (como serd visto a frente) consideravelmente superior ao
divulgado pelo Instituto de Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Agilidade
também é um quesito importante nesta metodologia. Com acesso privilegiado aos
registros do Siafi e com pequena equipe — a metodologia tem potencial de produzir
resultados poucos meses apds o fechamento do Balango Geral da Unio (BGU).

Outra questdo que se apresenta ¢ relativa aos resultados regionalizados/estadualizados
que se encontram disponiveis em algumas publicagbes oficiais (até mesmo pdginas na
Internet). Como fica demonstrado na metodologia que se segue, o Siafi apresenta dados
por UF para pequena parcela do total dos gastos, aproximadamente 20% dos gastos nao-
financeiros. Os resultados disponiveis a partir deste trabalho regionalizam/estadualizam
perto de 80% dos gastos nio-financeiros e apresentam possibilidades de estudos das mais
diversas (por Orgio, por Natureza da Despesa, pela Funcional Programitica e pelos grupos
de contas nacionais do Instituto de Brasileiro de Geografia e Estatistica, entre outras).

Portanto, os dados produzidos a partir deste trabalho permitem considerdvel
avango no que tange as perguntas de avaliagdo de politicas puablicas apontadas
anteriormente. Pode-se observar a magnitude e a direcao dos esforcos federais em
busca de eqiiidade, integragao e desenvolvimento em todo o territério nacional.

Claro que restam outras indagagdes, algumas delas bastante em voga: estaria o
dinheiro direcionado as diversas partes do territério sendo aplicado de maneira eficiente e
adequada? Ou, em outras palavras, estao sendo produzidos os resultados desejados?

Essas, porém, sdo perguntas para outros pesquisadores em outros trabalhos de
avaliagao. Espera-se que os dados aqui produzidos e analisados contenham
subsidios importantes para os demais esforgos de construgao de solu¢des para o
desenvolvimento do Brasil.

Em linhas gerais, o trabalho apresenta a seguinte estrutura (além desta
apresentagdo). Inicialmente, a metodologia descreve os principais problemas enfrentados
na construgao do trabalho, bem como as solugbes encontradas. Uma breve abordagem da
situago macroecondmica estabelece pardmetros para interpretar os resultados
numéricos obtidos no periodo. Buscando o foco de comparabilidade histérica (1995-
1998 versus 2002), o capitulo seguinte verifica as possibilidades de andlise segundo as
principais categorias contdbeis presentes nos demonstrativos de contas publicas
(Natureza Econdmica da Despesa, Transferéncias Intergovenamentais, Estrutura
Organizacional do Governo e Estrutura Funcional Programdtica). Finalmente, s3o
apresentadas conclusoes e recomendagoes para prosseguimento dos trabalhos.

2 METODOLOGIA

Desde meados da década de 1980, a execugao financeira do governo federal encontra-
se registrada no Siafi, o que se constituiu em considerdvel avan¢o do Brasil em termos
de possibilidades de controle e de avaliagao dos dispéndios publicos.

No entanto, uma das possiveis funcionalidades do sistema — a avalia¢ao regional
e estadual — nio se encontra, ainda, suficientemente operacional. Isto decorre,
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principalmente, da descentraliza¢io dos gastos. Ou seja, decorre do fato de o Tesouro
transferir para outros organismos a aplica¢o final dos recursos.

Tal fato ¢ mais evidente nas transferéncias intergovernamentais (do governo
federal para estados e municipios) e nas transferéncias a pessoas. Nestas tltimas,
pode-se construir um exemplo prdtico: o Siafi registra somente as transferéncias
para o INSS. As transferéncias do INSS para os beneficidrios encontram-se
registradas em outro sistema.

Dessa forma, R$ 252,4 bilhoes de um total de R$ 314,8 bilhoes (cerca de 80%)
do gasto nio-financeiro estavam alocados ao Distrito Federal no exercicio de 2002,
segundo informagoes do BGU.”

Apesar de o Distrito Federal concentrar importante parte de mdquina pdblica do
governo federal, os valores do Siafi (e, portanto, do BGU) nao condizem com a realidade.
A tarefa da metodologia aqui usada consiste em produzir um retrato mais fidedigno.

gld aq p g

A tabela 1 do Anexo € elucidativa do desafio a ser enfrentado. Trata-se de uma lista
das maiores agdes do governo federal que, na regionalizagao original do Siafi, estao
atribuidas a0 DF. Nela se pode observar que os principais registros pertencem as
categorias apontadas, por sua vez, como problema (transferéncias intergovernamentais,
transferéncias a pessoas — Previdéncia — e inversées no BNDES, entre outras).

Em uma abordagem direta das informagoes do Siafi, o DF concentraria 80% dos
recursos do governo federal. Apds o trabalho de regionalizacio, o Distrito Federal
concentra pouco mais de 22% dos recursos nao-financeiros. Note-se que ainda nao ¢
possivel identificar claramente os aportes a0 DF como UF e aqueles em sua condi¢io de
capital da Republica. Por esta razio, o DF tem tratamento diferenciado na andlise.

Os beneficios da Previdéncia representam a principal rubrica a necessitar de
trabalho. Quase R$ 90 bilhées encontravam-se alocados indevidamente ao DF em 2002.
Informagdes que constam do Anudrio Estatéstico da Previdéncia Social (disponivel na
Internet) permitem distribuir os valores por estado com elevado grau de precisao.

Transferéncias intergovernamentais sio o segundo maior problema, uma vez que
o rateio dos fundos e das cotas-partes nio ¢ feito pelo Tesouro Nacional.
Aproximadamente, R$ 82 bilhoes necessitavam de trabalho de realocagio. Desta vez,
a solugdo veio do préprio Siafi, por meio de estudos da natureza detalhada da
despesa. Apesar de algumas (e isoladas) inconsisténcias, a natureza detalhada
identifica o estado de destino dos recursos.

Seguro-desemprego também representou problema, que, no entanto, foi facilmente
resolvido gragas ao sistema de acompanhamento do Ministério do Trabalho. Essa
informagao foi obtida diretamente e permitiu a estadualizagao de R$ 5,8 bilhdes.

O campo bésico de registro da UF no Siafi ¢ automdtico e fornecido pela
localiza¢io da estago de trabalho que realizou o langamento contdbil no sistema.
Outros campos — que infelizmente s3o opcionais e pouco usados — apresentam uma
destinagdo mais precisa do gasto. O uso desses campos — quando possivel — melhorou
a alocacio territorial de cerca de R$ 400 milhaes.

3. Para efeito de comparagdes com o BGU, os valores desta parte do estudo s&o nominais. Para a andlise comparada serdo
usados valores corrigidos mensalmente pelo IGP-DI, conforme procedimentos usuais para trabalhos com execucdo financeira.
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Um ajuste fino procurou identificar o destino orgamentdrio de rubricas. Foram
entdo verificados os localizadores das Agoes. Esta abordagem muda o foco da
execu¢do financeira dos recursos. Uma obra, por exemplo, pode ser comandada
inicialmente em Brasilia, com empresa contratada em Sio Paulo, compra de
equipamentos no Rio Grande do Sul e no exterior, para finalmente ser executada em
Santa Catarina. Embora gere renda em diversas localidades (e até fora do Brasil), o
impacto definitivo serd (espera-se) em Santa Catarina. Para os investimentos esta foi a
abordagem predominante.

Com os procedimentos antes expostos, o Distrito Federal assumiu uma estatura
mais préxima de sua realidade como capital da Republica. O DF, entdo, dada esta
caracteristica, ¢ depositdrio do termo erro da andlise.

Apenas duas rubricas relevantes em termos de valor nio receberam tratamento.
A mais importante, R$ 7 bilhdes, consiste no Financiamento ao BNDES para
atendimento de ag¢bes voltadas ao setor elétrico (MP n* 59, de 2002). Os aportes ao
BNDES demandam estudo especifico para uma regionalizagao.

O outro valor refere-se aos pagamentos das Forgas Armadas. O pessoal civil
destas Forgas encontra-se satisfatoriamente distribuido nos estados. O pessoal militar,
no entanto, tem pagamentos centralizados: no DF para o Exército e no Rio de
Janeiro para a Marinha e a Aerondutica. Como nas andlises anteriores (1995-1998) —
que servirdo como pardmetro de andlise — esta questao nao havia sido solucionada,
optou-se por postergd-la mais uma vez.

3 0 AMBIENTE MACROECONOMICO

Qualquer andlise que se queira sobre finangas governamentais requer estudo do
quadro geral macroecondmico do periodo, que no caso compreende os dois
mandatos presidenciais de Fernando Henrique Cardoso.

O gréfico 1 resume adequadamente o periodo na medida em que se podem
observar os pequenos superdvits primdrios do Governo Central em suas Necessidades
de Financiamento do Setor Publico (NFSP) entre 1995 e 1998 (e até um déficit em
1997) e um relativo ajuste nos anos subseqiientes. Juros reais sofrem considerdvel
aumento a partir de 1998, o que vem a produzir desalentador resultado nominal no
periodo 1998-2002, com substancial aumento da divida do setor publico.

2

E importante ter em mente que os dois mandatos apresentam caracteristicas
substancialmente diferentes no que se refere & condugio da politica macroeconémica.
O primeiro foi um periodo de ajuste, com larga énfase no controle do processo
inflaciondrio e relativa frouxidao no controle das contas publicas. No segundo, por
sua vez, o pais sofre com instabilidades externas (ambiente internacional desfavordvel
com fuga de capitais das economias emergentes) e com conseqiientes instabilidades
internas (desvalorizagao cambial, aquecimento do processo inflaciondrio, aumento
substancial da taxa de juros). Dessa forma, encontra-se grande oscilagao das varidveis
em andlise, em grande parte motivada pelo ajuste fiscal — que se tornou imprescindivel —
e pelo aumento dos encargos da divida. Por dltimo, é preciso considerar que 1998 e 2002
foram anos de campanha presidencial, e ambos apresentaram comportamento errdtico
em relagio aos demais.
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GRAFICO 1
Necessidades de Financiamento do Setor Piblico (NFSP), governo central' (1995-2002)
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Fonte: Banco Central do Brasil.
Nota: ' O governo central corresponde ao governo federal (Tesouro e Previdéncia Social) mais o Banco Central do Brasil.
Obs.: O sinal negativo indica superavit.
Com desvalorizacao cambial sobre estoque da divida mobiliaria interna.
A tabela 1 mostra o andamento dos gastos nos principais grupos de despesa.
Pessoal e encargos sociais apresentam queda inicial, recuperando-se em 1998.

Tornam a cair e recuperam-se novamente em 2002, em um comportamento eleitoral

bastante conhecido dos especialistas. Outras despesas correntes crescem com uma
breve interrupgao em 1999, pressionadas principalmente pelos gastos com o INSS.
Os gastos em investimentos, muito abaixo de sua média histérica, atingem picos em
1998 (ano eleitoral) e em 2001. Em 2002, ficam bem abaixo da média do periodo
em vista dos problemas conjunturais que abalaram o pais neste ano.

TABELA 1

Gasto Publico Federal, segundo a natureza econdmica da despesa (1995-2002)
(R$ bilhdes dez. 2004)

Natureza Econdmica da Despesa 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Pessoal e encargos sociais 105,3 102,3 103,2 107,1 103,3 102,6 104,4 105,2
Outras despesas correntes 215,8 231,8 244,7 269,2 261,5 268,2 279,0 290,0
Investimento 13,3 14,4 17,5 18,6 13,2 17,2 22,4 12,7
Inversdes financeiras 20,6 30,1 16,0 19,1 20,6 19,9 31,9 28,4
Total nado-financeiro' 354,9 378,7 381,3 413,9 398,5 407,8 437,7 436,3
Juros 46,5 48,9 48,8 68,8 91,5 68,4 84,4 78,1
Amortizagbes 265,8 292,4 3429 494,0 589,1 612,1 441,2 418,7
Refinanciamento de dividas 128,3 139,9 85,9

Total financeiro 3123 341,3 520,0 702,7 766,5 680,6 525,6 496,8
Total global (1+2)’ 667,3 720,0 901,2 1.116,7 1.165,0 1.088,4 963,3 933,1

(1)(1+2)

53,19% 52,59% 42,30% 37,07% 34,21% 37,47% 45,44% 46,76%

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (Siafi).
Notas: 'Em R$ bilhoes de dez. 2004, corrigido pelo IGP-DI.

? Os resultados desta tabela apresentam algumas diferencas em relacdo as tabelas totalizadoras dos gastos
regionalizados, pois foram gerados por bancos de dados com diferentes graus de detalhe e porque o banco
regionalizado inclui as inversdes financeiras dos Fundos Constitucionais no periodo 1995-1997 (no Siafi os fundos
s6 foram incluidos como aplicagdes diretas em 1998).

Em relagao ao gasto financeiro, vale fazer nota que juros e amortizagdes tiveram

comportamento explosivo entre 1998 e 2000, voltando a patamares (quase) civilizados
em 2001 e em 2002.

ipea
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Finalmente, deve-se considerar o item que aqui foi chamado de renegociagio de
dividas. Consistem, na verdade, em inversdes financeiras, mas de cardter
extraordindrio. Uma parte significativa foi relativa A renegociagio das dividas dos
estados e dos municipios, e outra menor serviu para sanear bancos estaduais que
foram posteriormente privatizados. Sao valores muito altos (R$ 354,1 bilhdes em
valores de dezembro de 2004) que distorcem a andlise das rubricas aqui consideradas
como nio financeiras. Além do mais, apresentam caracteristicas financeiras na medida
em que implicaram em troca de titulos. O impacto real nas contas do governo federal
ndo podem ser facilmente mensurdveis, razao pela qual todas as andlises subseqiientes
excluem esses valores.

Em termos de despesa nao financeira, o quadro geral ¢ dado pelo gréfico 2.

GRAFICO 2
Evolucdo da despesa nao-financeira (1995-2002)

300 -
250 -
200 -

150 -

R$ bilhdes-dez. 2004

100 -

50 -

0. —w— B |

Pessoal e Encargos Sociais  Outras Despesas Correntes Investimento Inversdes Financeiras

095-98 09902 02002

Fonte: Siafi, 1995-2002.

Enumerando rapidamente tem-se que:

a) pessoal e encargos sociais encontram-se em 2002 como um dos anos de pico

(R$ 105,2 bilhées em valores de dezembro de 2004);
b) outras despesas correntes foram pressionadas no periodo pelos gastos do INSS;
c) investimentos estao, em 2002, no seu ponto mais baixo;’ e

d) inversdes financeiras desconsideram as renegociacoes de dividas e, no gasto
regionalizado, incluem os Fundos Constitucionais de Desenvolvimento do

Norte, do Nordestes e do Centro-Oeste do periodo 1995-1997.

4. Em nota ao Senado Federal, Mansueto Almeida, técnico do Ipea, recalcula os investimentos entre 1995 e 2005 considerando
0s restos a pagar de anos anteriores. Conclui-se que o ano de 2002 seria o pico da série. Aqui, no entanto, somente s3o
considerados dados de empenhos liquidados no ano.

5. Entre 1995 e 1997 os valores desses fundos constitucionais foram contabilizados como transferéncias intragovernamentais.
E, nos anos seguintes, foram contabilizados como aplicacdes diretas. Como sdo valores relevantes para estudos de politica
regional, a opcdo metodoldgica aqui utilizada foi reclassifica-los como aplicaces diretas desde o inicio do periodo em estudo.

12 texto para discussao | 1265 | abr. 2007 ipea



4 COMPARACOES HISTORICAS

Desde a concepgio inicial deste estudo, uma questao esteve presente: teriam as
alteragoes de classificagao da contabilidade governamental, implementadas em 2000,
criado dificuldades adicionais para a andlise regional/estadual dos gastos federais?

Os estudos que serdo apresentados aqui, o tépico central do trabalho, procuram
explorar a comparabilidade temporal das informagbes devidamente regionalizadas.
Em vista disso, pouco serd dito sobre a estrutura do gasto entre estados ou regioes.
A énfase estard diretamente ligada aos tipos de andlise possivel (em vista, obviamente,
de sua relevincia), suas eventuais inconsisténcias, mudangas estruturais e busca de
alternativas para andlise.

4.1 0S GRUPOS DE NATUREZA DA DESPESA

A andlise inicial, e mais ébvia, considerando a contabilidade governamental, consiste em
comparar as informagoes de 2002 com os estudos realizados para os anos de 1995 a
1998,° segundo os grupos de natureza da despesa, notadamente os de natureza nio-
financeira. Os resultados, demonstrados nas tabelas seguintes, apontam para a
comparabilidade da série, segundo os principais grupos de andlise: pessoal e encargos
sociais, Outras Despesas Correntes (ODC), investimentos e inversoes financeiras.”

A tabela 2 responde a vdrias perguntas introdutérias. Ela compara a
regionalizagdo/estadualizagio do gasto nio-financeiro do governo federal obtida para
o exercicio fiscal de 2002 com a média do perfodo 1995-1998. Com apenas uma casa
decimal a estrutura relativa de participagdo de estados e de regies é quase idéntica, o
que demonstra a estabilidade das aplicagdes no periodo (ao olhar-se de forma
agregada, ¢ claro). Ela também compara a participagao de estados e de regides no
Produto Interno Bruto (PIB), na populagio e no gasto, em que reforga as conclusoes
obtidas (e publicadas) em estudos anteriores.

Ao comparar-se a participagao no produto com a participagao nos gastos federais,
observa-se considerdvel progressividade regional da atuagio do governo, com as regioes
Norte e Nordeste apresentando participagoes relativas no gasto superior a sua fatia no
produto (a posi¢o do Centro-Oeste na tabela ¢ distorcida pela presenga dos gastos nao
regionalizados incidentes no Distrito Federal). Para os estados, a pior relagao PIB versus
gasto é a de S3o Paulo (2,2 vezes mais produto que participagao no gasto), seguido de
Amazonas (1,9 vezes) e de Santa Catarina (1,7 vezes). Mais aquinhoados seriam os
pequenos estados da regiao Norte e a maioria dos estados do Nordeste.

Em relagio a popula¢io, por sua vez, o quadro muda de figura. O estado com
menor participa¢io no gasto referente a sua parcela na populagio nacional é Goids,
seguido do Pard, do Maranhio e, novamente, do Amazonas." Os mais beneficiados,
mesmo neste critério, continuam sendo os pequenos estados da regidio Norte

(Roraima, Amapd e Acre) além do Rio de Janeiro, de Tocantins e do Rio Grande do Sul.

6. Somente foram publicados em formato de Texto para Discussdo do Ipea os resultados de 1995 a 1997. Os estudos
posteriores existem somente no formato de relatdrio de pesquisa e incluem os exercicios fiscais de 1998 e 1999.

7. Mesmo para 0s grupos de natureza da despesa ocorreram alteragdes entre 1999 e 2000. Outras Despesas de Capital
constituiam um grupo muito pouco expressivo e deixaram de existir. No exercicio que segue, estas despesas foram
arbitrariamente inseridas na rubrica /nvestimento do periodo anterior a mudanca.

8. Note-se que ndo estdo incluidos nesta conta os subsidios a Suframa.
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TABELA 2
Participacdo relativa dos estados e das regides no PIB, populacao e gastos
regionalizados do governo federal — média 1995-1998 e 2002

Regides e estados Participacao % Participagéo~% Médi_a de gastos Ga_stos
no PIB na populagao federais 1995-1998 federais 2002
Rondénia 0,5 0,8 0,7 0,7
Acre 0,2 03 0,5 0,5
Amazonas 1,9 1,7 1,0 1,0
Roraima 0,1 0,2 0,4 0,4
Par4 1,9 3,7 2,1 2,1
Amapa 0,2 03 0,5 0,5
Tocantins 0,3 0,7 0,6 0,7
Norte 5.0 7,8 59 6,0
Maranhéo 0,8 33 1,9 1,9
Piauf 0,5 1,7 1,2 1,2
Ceard 18 4.4 3,0 29
Rio Grande do Norte 0,9 1,6 1,4 1,4
Paraiba 0,9 2,0 1,7 1,6
Pernambuco 2,7 4,6 3,5 3,3
Alagoas 0,7 1,7 1,2 1,4
Sergipe 0,7 11 0,9 0,9
Bahia 4,6 7,6 44 4,5
Nordeste 13,5 27,9 19,6 19,7
Minas Gerais 9,3 10,5 7,0 71
Espirito Santo 18 1,8 1,2 1,2
Rio de Janeiro 12,6 8,4 14,0 13,4
Séo Paulo 32,6 21,9 14,3 14,6
Sudeste 56,3 42,6 36,4 36,2
Parana 6,1 56 3,6 3,7
Santa Catarina 39 3,2 2,3 2,3
Rio Grande do Sul 7.8 59 5,4 53
Sul 17,7 14,7 11,4 11,3
Mato Grosso do Sul 11 1,2 0,9 0,8
Mato Grosso 13 1,5 11 0,9
Goids 23 3,0 1,6 1,6
Distrito Federal 2,7 1,2 21,6 223
Centro-Oeste 7.4 7,0 25,3 25,7
Brasil 100,0 100,0 100,0* 100,0*

Fontes: Instituto de Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) — Contas Regionais do Brasil para PIB e POP 2002. Siafi (regionalizado)
para média de gastos 1995-1998 e gastos em 2002.
Obs.: *Regides incluem gastos nao estadualizados e o total Brasil exclui gastos classificados nas categorias nacional e exterior.

TABELA 3
Relagdes de PIB e populacdo com gastos federais 2002

Relacdo participacdo no PIB/Participagdo nos Relacdo participacdo na

Regides e estados Gastos Federais 2002 Regides e estados popu\agéo/Pamdpazgggznos Gastos Federais
Séo Paulo 2,23 Goias 1,88
Amazonas 1,90 Pard 1,76
Santa Catarina 1,70 Maranhéo 1,74
Parand 1,65 Amazonas 1,70
Sul 1,57 Bahia 1,69
Sudeste 1,56 Mato Grosso 1,67
Espirito Santo 1,50 Ceara 1,52
Rio Grande do Sul 1,47 Parana 1,51
Mato Grosso 1,44 Espirito Santo 1,50
Goias 1,44 S&o Paulo 1,50
Mato Grosso do Sul 1,38 Mato Grosso do Sul 1,50
Minas Gerais 1,31 Minas Gerais 1,48
Bahia 1,02 Piaui 1,42
Rio de Janeiro 0,94 Nordeste 1,42
Para 0,90 Pernambuco 1,39
Norte 0,83 Santa Catarina 1,39
Pernambuco 0,82 Sul 1,30
Sergipe 0,78 Norte 1,30
Rondonia 0,71 Paraiba 1,25
Nordeste 0,69 Sergipe 1,22
Rio Grande do Norte 0,64 Alagoas 1,21
Ceard 0,62 Sudeste 1,18
Paraiba 0,56 Rondonia 1,14
Alagoas 0,50 Rio Grande do Norte 1,14

(continua)
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(continuacao)

Relacdo participacdo no PIB/Participagdo nos Relacdo participacdo na

Regides e estados Gastos Federais 2002 Regides e estados popu\agéo/Pamdpazgggznos Gastos Federais
Tocantins 0,43 Rio Grande do Sul 1,11
Maranhéo 0,42 Tocantins 1,00
Piauf 0,42 Rio de Janeiro 0,63
Acre 0,40 Acre 0,60
Amapa 0,40 Amapa 0,60
Centro-Oeste 0,29 Roraima 0,50
Roraima 0,25 Centro-Oeste 0,27
Distrito Federal 0,12 Distrito Federal 0,05

Fontes: Instituto de Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) — Contas Regionais do Brasil para PIB e POP 2002. Siafi
(regionalizado) para média de gastos 1995-1998 e gastos em 2002.
Obs.: *Regides incluem gastos ndo estadualizados e o total Brasil exclui gastos classificados nas categorias nacional e exterior.

No que refere ao gasto niao-financeiro do governo federal no periodo 1995-1998
e 2002, percebe-se, principalmente, a estabilidade dos gastos. Poucas s3o as variagoes
e pouco vale discorrer sobre elas no tratamento agregado (as explicacdes sao
encontradas nas andlises mais detalhadas vistas adiante). Dado que as conclusoes
sobre as participagdes relativas dos estados sao coincidentes com os estudos anteriores
(do ponto de vista agregado), nio serao aqui comentadas.

As tabelas que seguem representam um quadro geral do trabalho de
regionalizagdo, tanto para 2002 quanto para os anos tratados em estudos
anteriores. A énfase é na comparabilidade temporal e nao na distribuigao por
estados e regides, uma vez que tal procedimento reproduziria os resultados obtidos
e publicados anteriormente.

Despesas com pessoal e encargos sociais apresentam-se com boa distribuicao
regional (2 exce¢ao do pessoal militar das Forgas Armadas). Esses gastos sdo registrados

dentro do sistema e de forma bastante descentralizada. Oscilagoes sio devidas a
criagao/dissolugao de 6rgaos que demandem servidores federais ou variagoes salariais.

De maneira geral, o quadro modificou-se pouco no periodo, parecendo apenas
concentrar-se mais no Distrito Federal. Por trds deste movimento existe outro,
descrito pela tabela 1. Nela, pode-se perceber que os gastos com pessoal sao ciclicos
dentro do mandato presidencial. Os dois primeiros anos sio de contengio, enquanto
os dois dltimos sdo de recupera¢io. Ocorre que, no mandato 1999-2002, houve
politica de aumentos diferenciados com categorias profissionais sendo reestruturadas.
Uma das conseqiiéncias disso foi o aumento dos vencimentos pagos a algumas
categorias tipicas de Estado, a maioria delas sediadas no Distrito Federal.

Outras despesas correntes constituem uma categoria problemdtica para anilise,
uma vez que englobam uma diversidade muito grande de subcategorias relevantes,
tanto em termos de valor quanto em importincia para andlise.
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TABELA 4
Governo Federal — despesas correntes (pessoal e encargos e ODC) nos anos 1995, 1998 e
2002 - participagao percentual por estado

(Em %)
Estado/Regido Pessoal e Encargos Sociais Qutras Despesas Correntes

1995 1998 2002 1995 1998 2002
Rond6nia 0,87 0,85 0,85 0,69 0,66 0,66
Acre 0,34 0,30 0,29 0,53 0,51 0,55
Amazonas 0,87 0,84 0,78 1,05 0,99 1,1
Roraima 0,42 0,41 0,45 0,35 0,34 0,38
Para 1,75 1,56 1,31 2,54 2,49 2,43
Amapd 0,63 0,61 0,64 0,47 0,45 0,47
Tocantins 0,09 0,12 0,11 0,81 0,75 0,88
N&o estadualizado 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,01
Norte 4,98 4,69 4,43 6,43 6,20 6,49
Maranhao 1,01 0,87 0,77 2,52 2,36 2,47
Piaui 0,63 0,63 0,51 1,56 1,47 1,50
Ceard 2,46 2,37 2,09 3,45 3,40 3,40
Rio Grande do Norte 1,08 1,27 1,02 1,64 1,56 1,62
Paraiba 1,60 1,46 1,43 2,02 1,85 1,86
Pernambuco 2,65 2,90 2,64 3,95 3,92 3,76
Alagoas 0,78 0,78 0,71 1,45 1,35 1,53
Sergipe 0,55 0,53 0,57 1,06 1,09 1,10
Bahia 2,33 2,49 2,12 5,53 5,64 5,75
N&o estadualizado 0,01 0,00 0,00 0,00 0,01 0,15
Nordeste 13,10 13,31 11,86 23,17 22,64 23,13
Minas Gerais 4,76 4,87 4,37 8,41 8,60 8,69
Espirito Santo 0,85 0,83 0,76 1,39 1,43 1,49
Rio de Janeiro 25,31 25,34 24,98 10,65 10,59 10,47
S&o Paulo 5,60 5,90 5,45 18,73 19,73 19,61
N&o estadualizado 0,01 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Sudeste 36,52 36,93 35,56 39,18 40,35 40,26
Parana 1,94 2,01 1,81 4,43 4,77 4,75
Santa Catarina 1,50 1,51 1,41 2,68 2,94 2,92
Rio Grande do Sul 4,16 3,94 3,69 6,21 6,91 6,47
N&o estadualizado 0,04 0,00 0,00 0,01 0,00 0,01
Sul 7,63 7,46 6,91 13,33 14,62 14,15
Mato Grosso do Sul 0,62 0,66 0,50 0,85 0,91 0,87
Mato Grosso 0,62 0,64 0,61 1,07 1,01 1,01
Goids 0,98 0,99 0,92 1,92 1,83 1,86
Distrito Federal 35,05 34,85 38,42 13,00 11,42 11,27
Centro-Oeste 37,27 37,14 40,46 16,83 15,18 15,01
N&o regionalizado 0,11 0,12 0,00 0,31 0,58 0,38
Exterior 0,38 0,34 0,79 0,74 0,43 0,57
Total global 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Valor total (R$ Mi dez.

2004) 105.222,4 107.096,5 105.179,0 215.772,7 269.342,0 289.983,0

Fonte: Siafi, 1995-1998 e 2002.

Essas despesas, como pode ser visto na tabela 5, contemplam gastos com
Previdéncia (preponderantemente direcionados ao sudeste), Assisténcia
(orientados ao nordeste), transferéncias intergovernamentais (Norte e Nordeste
para Fundo de Participacao dos Estados FPE; Nordeste e Sudeste para o Fundo de
Participagao dos Municipios FPM; e Sudeste para muitas das demais), SUS
(Sudeste e Nordeste) entre vdrios outros quesitos de manutengio da mdquina
administrativa (DF). Durante o periodo, houve crescimento expressivo dos gastos
com transferéncias a pessoas (quase 40% em termos reais). Se no passado isto
significava acréscimo de participagio do Sudeste (dada a maior formalizagao do
mercado), a tabela 4 demonstra que tal fato nio ocorre mais. Um exame
especifico pode elucidar os fatores que contrabalancaram essa tendéncia.
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TABELA 5
Outras Despesas Correntes em 2002 — grupos escolhidos por regido
(R$ milhdes dez. 2004)

Outras Despesas Correntes Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste GTI(c))tk?zll
Funcdo Previdéncia Social 3.605,5 22.874,6 67.217,2 21.005,2 7.595,6 122.298,0
Funcdo Assisténcia Social 677,4 3.382,6 2.914,3 868,3 1.096,3 8.938,9
FPE* 6.228,8 12.919,0 2.095,2 1.605,5 22123 25.218,8
FPM* 2.293,5 9.1334 8.001,5 4.512,8 2.236,7 26.394,0
Outras Transferéncias a Estados, DF e
Municipios 2.495,9 5.950,7 12.210,5 4.734,3 1.799,6 27.190,9
Ministério da Saude 1.449,1 6.004,3 11.041,4 3.768,5 5.575,5 27.838,8

Fonte: Siafi, 2002.

Obs.: *O total global de FPE e FPM incluem parcelas nao regionalizadas de R$ 157,9 milhdes e R$ 216,2 milhdes
respectivamente

O grupo de investimento, que apresenta intrinsecamente comportamento mais
errtico, apresentou, no entanto, algumas surpresas além do esperado. Entre seus
movimentos mais abruptos, encontram-se: 7) a queda de quase 50% da participagao
relativa na regido Sul; e 77) o surgimento de considerdvel valor nao estadualizado na
regiao Norte. Neste dltimo caso, trata-se de um problema de regionalizagio do
Sivam, o que demandard um trabalho especiﬁco.9

Dos investimentos também ¢é preciso lembrar que 2002 ¢é o pior ano da série,
assim como boa parte deles ficou inscrita em restos a pagar, notadamente aqueles
relativos 2 regiao Norte. De resto, também se constata aumento de investimento no
DF e no exterior, referindo-se provavelmente ao pagamento de compromissos
essenciais e nao regionalizdveis.

Como apontado anteriormente, inversbes financeiras desconsideram as
renegociagoes de dividas dos estados e dos municipios ocorridas entre os anos de
1996 e 1998. Apresenta considerdvel concentragago no DF, o que influi
consideravelmente no erro de regionalizagao do resultado final nao-financeiro.” Essa
concentra¢io, no ano de 2002, ocorre em razio, principalmente, de uma tnica
rubrica: financiamento ao BNDES para atendimento de agbes voltadas ao setor
elétrico, no valor de R$ 7 bilhoes (nominais).

Tal como os investimentos, as inversbes apresentam cardter instdvel e sio
fortemente influenciadas por renegociagoes de dividas, por recomposi¢ao do capital
de empresas com participagio do governo federal (como os aportes ao Banco do
Brasil em 1996) e por emissdes de Titulo das Dividas Agrdrias — TDAs (ver o Estado
de Mato Grosso, no ano de 1995 — tabela 6). Aqui também caberia um estudo mais
especifico sobre o real impacto destas operages sobre o resultado nao-financeiro.

9. Note-se que o Sivam ndo é um Orgéo, e sim um projeto. Boa parte de seus equipamentos é comprada no exterior
(o que explica a expressividade dos investimentos nesta wnidade especial). Adicionalmente, parte das aeronaves e
dos equipamentos fica sediada fora da Amazonia.

10. Conforme foi apontado, o DF concentra o termo erro do processo de regionalizagdo dos gastos. Nas andlises regionais e de
gastos per capita, tanto os gastos no DF quanto sua populagdo sdo suprimidos para a produgdo de um retrato que ressalte as
diferencas.
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TABELA 6
Governo federal — despesas de capital (investimentos e inversdes financeiras) nos anos
1995,1998 e 2002 - participacdo percentual por estado

(Em %)
- Investimento Inversdes financeiras
Estado/regido

1995 1998 2002 1995 1998 2002
Rondénia 1,68 1,19 1,10 0,25 0,23 0,07
Acre 0,73 1,00 1,30 0,04 0,18 0,03
Amazonas 2,79 3,53 1,60 0,07 0,60 0,01
Roraima 0,56 1,26 0,72 0,01 0,11 0,01
Para 1,75 2,93 4,53 0,58 1,48 0,29
Amapa 0,36 0,49 0,56 0,00 0,31 0,01
Tocantins 0,62 1,19 1,55 0,70 0,65 0,04
Nao estadualizado 0,00 0,00 3,15 2,60 3,56 2,83
Norte 8,50 11,58 14,51 4,25 7,13 3,29
Maranh&o 2,17 2,19 1,52 0,67 1,29 0,14
Piauf 1,82 1,67 2,28 0,11 0,48 0,02
Ceard 3,10 4,89 4,66 0,34 1,53 0,04
Rio Grande do Norte 1,63 1,92 1,47 0,25 117 0,08
Paraiba 1,73 1,92 1,76 0,24 0,43 0,03
Pernambuco 4,44 4,84 5,05 0,14 1,22 0,07
Alagoas 1,79 1,86 2,02 0,04 0,70 1,81
Sergipe 1,07 1,28 1,09 0,04 0,39 0,02
Bahia 6,79 5,00 4,32 0,48 1,61 0,08
N&o estadualizado 0,00 0,00 0,39 7,87 10,67 8,50
Nordeste 24,53 25,57 24,57 10,19 19,49 10,79
Minas Gerais 6,56 9,81 7,59 0,48 0,60 0,13
Espirito Santo 1,1 1,42 1,25 0,13 0,14 0,02
Rio de Janeiro 9,16 7,53 6,13 0,58 4,69 3,40
Séo Paulo 9,40 9,02 7,52 0,74 1,30 0,09
N&o estadualizado 0,00 0,00 0,12
Sudeste 26,22 27,78 22,61 1,93 6,72 3,65
Parana 2,71 3,56 2,20 1,16 1,67 0,18
Santa Catarina 2,23 4,04 1,73 0,24 0,35 0,03
Rio Grande do Sul 4,27 4,45 2,96 1,82 0,99 0,19
N&o estadualizado 0,00 0,00 0,06
Sul 9,22 12,06 6,95 3,22 3,01 0,40
Mato Grosso do Sul 1,58 1,68 1,57 0,53 1,15 0,13
Mato Grosso 2,86 3,32 2,1 4,14 1,48 0,45
Goids 1,46 3,07 2,84 1,08 0,84 0,21
Distrito Federal 16,03 11,25 16,45 70,83 52,61 78,25
N&o estadualizado 0,00 0,00 0,05 2,62 3,56 2,83
Centro-Oeste 21,94 19,32 23,02 79,20 59,63 81,87
N&o regionalizado 0,00 0,02 0,00 1,18 4,01 0,00
Exterior 9,59 3,67 8,35 0,02 0,00 0,00
Total global 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Valor total (R$ Mi Dez 2004)  13.278,1 18.641,0 12.710,4 23.651,7 19.137,3 28.381,7

Fonte: Siafi, 1995-1998 e 2002.

4.2 AS TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

Fazer comparagoes histdricas para as transferéncias intergovenamentais nao constituiu
tarefa fécil. Primeiramente porque as bases antigas (1995-1999) desprezaram os
detalhamentos da natureza econdmica da despesa em beneficio das possibilidades de
andlises por meio da Fonte Orgamentdria dos recursos. Esta escolha, necessdria para
que a regionalizacio dos registros da execugdo financeira nao prejudicasse a
consisténcia contdbil da base de dados, foi engendrada para possibilitar maior
comparabilidade com outros estudos do Ipea, notadamente os estudos do gasto
social. Entretanto, a base de 2002 inverte o raciocinio original depois que os muitos
estudos derivados das bases antigas demonstraram que o detalhamento da natureza
econdmica era de fato muito relevante para ser desconsiderado.

Como a reformulagio das bases antigas nio se constitui em objeto deste
trabalho, como também andlise das referidas transferéncias ¢ relevante, a op¢ao aqui
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adotada foi o uso de bases alternativas (natureza detalhada da despesa) que nao foram
tratadas para produzir um resultado regional/estadual 6timo." Apesar dessas
observagoes, deve-se ressaltar que os resultados obtidos sao muito consistentes com as
demais fontes de informagio disponiveis (como STN e IBGE)."”

Em termos reais (corrigido pelo IGP-DI), os gastos com transferéncias a estados
e a municipios cresceram de 69,9 bilhdes em 1995 para 113,6 bilhoes em 2002 (96,9
em 1998). A rubrica predominante ¢ ODC, que foi de 59,7 bilhoes para 102,6
bilhoes, refletindo, em grande medida, o processo de descentralizagio do SUS. Em
1995, esta rubrica significava 32,7 bilhoes para estados e 27 bilhées para municipios.
Em 2002, por sua vez, os valores praticamente sdo iguais, sendo 51,2 bilhoes para
estados e 51,4 bilhdes para municipios.

TABELA 7
Distribuicdo das transferéncias intergovernamentais de outras despesas correntes para
estados (30) e municipios (40) por estado nos anos de 1995, 1998 e 2002

(Em %)
Unidades da Federacio Transferéncias a estados e DF Transferéncias a municipios Total
1995 1998 2002 1995 1998 2002 Global
Rondénia 2,01 1,61 1,64 0,78 0,80 0,81 1,26
Acre 2,17 2,28 1,93 0,46 0,47 0,48 1,29
Amazonas 1,98 1,87 2,19 1,16 1,09 1,26 1,64
Roraima 1,60 1,40 1,47 0,23 0,19 0,34 0,90
Para 4,77 4,98 4,20 3,14 3,86 4,00 4,19
Amapa 2,19 1,92 1,92 0,32 0,32 0,37 1,18
Tocantins 2,79 2,42 2,75 1,28 1,15 1,14 1,93
Maranhdo 4,92 4,31 4,33 3,69 4,83 4,39 4,42
Piauf 2,86 2,70 2,51 2,21 2,47 2,36 2,50
Ceard 5,05 5,02 4,82 4,63 4,85 5,00 4,91
Rio Grande do Norte 2,81 2,71 2,76 2,43 2,23 2,33 2,54
Paraiba 3,24 3,06 2,90 2,70 2,67 2,69 2,85
Pernambuco 5,09 5,16 4,73 4,89 4,74 4,46 4,76
Alagoas 2,87 2,44 2,92 1,95 2,18 2,65 2,60
Sergipe 2,72 2,40 2,46 1,17 1,16 1,46 1,93
Bahia 7,71 7,55 6,93 7,43 7,57 7,85 7,47
Minas Gerais 6,14 7117 7,22 13,68 11,93 11,13 9,31
Espirito Santo 1,61 1,78 1,66 1,57 1,56 1,60 1,64
Rio de Janeiro 3,23 3,20 7,47 3,31 4,25 8,14 5,91
Séo Paulo 8,10 7,64 10,47 12,67 12,34 12,96 10,95
Parana 3,99 5,10 5,55 6,26 1,73 6,76 6,03
Santa Catarina 2,47 2,57 2,46 3,71 3,50 3,29 2,94
Rio Grande do Sul 4,47 4,80 4,23 5,72 6,88 5,95 5,28
Mato Grosso do Sul 1,06 1,15 1,05 1,34 1,67 1,41 1,27
Mato Grosso 1,82 1,82 1,67 1,83 1,72 1,60 1.71
Goias 2,62 2,14 2,59 3,08 3,21 3,22 2,82
Distrito Federal 1,05 1,09 1,22 0,23 0,21 0,45 0,76
Restos a pagar 8,64 9,70 3,93 8,12 4,42 1,92 5,01
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Elaboracao dos autores a partir de dados do Siafi.

Ao compararem-se as transferéncias em ODC (coluna total global) com a
participagdo dos estados na populagio nacional para 2002 (ver tabela 2) pode-se
encontrar novamente um quadro que beneficia os pequenos estados da regido Norte.
Roraima, Acre e Amapd possuem relagio quatro vezes maior nas transferéncias que na
populagio. Note-se que estes estados ainda se beneficiam de transferéncias para
pagamento de pessoal ativo e inativo que, por serem de outra categoria de gastos

11. Nestas bases de natureza detalhada da despesa néo foi possivel a correcdo mensal para dezembro de 2004, tendo
sido mantidas em valores nominais (0 que se traduz em pequenas distor¢des ocasionadas pela inflacdo do ano em
questdo). Elas também discriminam, de forma ndo estadualizada, os valores inscritos em restos a pagar, o que interfere
negativamente na participacdo relativa dos estados.

12. Tanto os demonstrativos regionalizados da STN quanto os do IBGE se utilizam desta fonte, sendo que o Ultimo
apresenta 0s gastos inscritos em restos a pagar como sendo n&o regionalizados.
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correntes, ndo aparecem na tabela. Também apresentam relagio acima de 1,5 os
estados de Tocantins, de Sergipe, do Rio Grande do Norte, de Rondénia, de Alagoas
e do Piaui. Os estados com as piores relagdes seriam Sao Paulo (0,5), Rio de Janeiro

(0,7) e o Distrito Federal (0,6).

Sao Paulo ¢ efetivamente o estado pagador, no que se refere ao processo de
redistribui¢ao de recursos proporcionado pela legislagao, assim como seu aumento
de participagao no bolo das transferéncias deve-se ao processo de descentralizagio
do SUS. No entanto, o DF recebe trés vezes mais recursos de custeio que o
registrado na tabela em vista das transferéncias para pagamento de pessoal. Policia,
saude, educa¢io e bombeiros sio custeados pelo governo federal. O Rio de Janeiro,
por sua vez, apesar de ainda se apresentar com participagio inferior 2 média, viu seu
coeficiente melhorar significativamente durante o periodo em vista, principalmente
na criagdo das transferéncias de cotas-parte dos royalties excedentes pela produgio

de petréleo e de gds natural (Lei n® 9.478).

TABELA 8
Distribuicao das transferéncias intergovernamentais de investimento para estados (30) e
municipios (40) por estado nos anos de 1995, 1998 e 2002

(Em %)
Unidades da Transferéncias a estados e DF Transferéncias a municipios Total
Federacéo 1995 1998 2002 1995 1998 2002 Global
Rondadnia 3,27 1,13 0,48 0,79 1,63 0,54 1.1
Acre 1,84 1,31 2,36 1,52 1,92 0,54 1,50
Amazonas 2,00 1,47 1,39 1,61 1,38 0,22 1,16
Roraima 0,92 1,73 0,27 0,27 1,77 0,66 1,00
Para 1,81 3,05 4,57 2,30 3,00 131 2,77
Amapé 0,81 0,51 0,27 0,87 0,95 0,22 0,49
Tocantins 0,99 2,58 1,79 1,39 1,55 0,31 1,44
Maranhdo 3,49 1,98 0,63 2,10 2,86 0,49 1,58
Piaui 3,61 2,10 1,46 1,71 1,66 117 1,78
Ceara 517 5,64 1,49 2,36 4,10 1,05 3,09
Rio Grande do Norte 3,56 3,93 0,34 1,08 2,07 0,58 1,80
Paraiba 2,45 3,93 1,29 1,93 2,42 0,79 2,05
Pernambuco 3,82 417 5,27 3,04 3,68 0,95 3,41
Alagoas 3,45 3,38 2,80 1,36 1,56 1,56 2,42
Sergipe 2,43 2,40 1,43 1,03 0,85 0,29 1,33
Bahia 4,98 2,68 2,21 8,66 6,70 1,68 3,36
Minas Gerais 5,65 14,02 6,14 4,09 7,36 2,69 7,01
Espirito Santo 0,30 0,85 0,22 2,08 2,96 0,48 0,93
Rio de Janeiro 0,91 1,62 0,73 1,01 1,57 1,1 1,19
Sao Paulo 1,95 11,84 12,69 4,69 4,13 2,32 7,04
Parana 1,33 0,92 1,07 5,73 5,05 1,32 1,91
Santa Catarina 4,88 1,54 1,74 1,60 2,68 0,65 1,87
Rio Grande do Sul 1,57 1,57 0,35 2,39 3,61 0,97 1,49
Mato Grosso do Sul 1,99 2,00 0,57 2,76 2,30 1,58 1,64
Mato Grosso 4,85 3,82 0,73 3,89 4,68 1,26 2,68
Goids 2,1 4,70 1,26 2,09 2,93 1,10 2,34
Distrito Federal 1,44 1,41 2,51 0,00 0,03 0,00 1,02
Restos a pagar 28,41 13,70 43,94 37,66 24,62 74,16 40,63
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Siafi, 1995, 1998 e 2002.

Ao analisarem-se os investimentos realizados via transferéncia de recursos, o
primeiro aspecto a observar ¢ o considerdvel volume de restos a pagar. Quase 44%
dessa rubrica nio foram pagos no exercicio de 2002, no que se refere aos estados, e
perto de 75% no caso dos municipios. Em 1995, os investimentos realizados via
transferéncias totalizavam R$ 3,5 bilhdes. Foram a R$ 8,3 bilhoes em 1998 (pico de
R$ 11,7 bilhoes em 2001) e R$ 6,0 bilhdes em 2002. Foram mais importantes para
estados entre 1995 e 1998, tendo igualado participagdes nos trés anos seguintes. Em
2002, os valores foram R$ 2,8 bilhoes para estados e R$ 3,3 bilhoes para municipios.
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Diferentemente das demais grandes rubricas, o investimento apresenta
naturalmente cardter mais errdtico, com as participagdes estaduais variando muito.
E, em 2002, é bom lembrar que os valores nao eram expressivos.

A andlise das participagdes estaduais nas transferéncias em relagio a suas
respectivas participagoes no PIB indica clara orientagdo dos recursos para as regioes
Norte e Nordeste. Somente Bahia e Amazonas sao excecoes. Na regido Norte, os
recursos sao direcionados para a¢des de meio ambiente, enquanto para o Nordeste
constituem-se em projetos ligados a recursos hidricos.

4.3 A ESTRUTURA ORGANIZACIONAL DO GOVERNO FEDERAL

Para além da natureza econdmica da despesa, a comparabilidade temporal da série
assume contornos mais complexos. Andlises pela estrutura organizacional do
governo sofrem com as alteragbes ocorridas no periodo 1995-2002. O Ministério
da Integragio, por exemplo, ¢ recente e sua estrutura anterior esteve ligada ao
Ministério do Planejamento.

Como s3o muitos, os 6rgaos do governo federal também nao se prestam para um
quadro geral comparativo por estado, salvo para uma andlise pormenorizada que
incluisse apenas um ou alguns poucos estados da Federagao, o que no entanto, nio é
o foco deste trabalho. Mesmo a andlise temporal de um tnico 6rgdo (como o
Ministério da Satde) exigiria tal controle de particularidades que sé6 um especialista
da drea em questdo seria capaz de reproduzir.

No entanto, as bases de dados deste trabalho permitem vdrios exercicios de
regionalizacio por érgao que podem ser muito Uteis para orientar andlises especificas
(desde que conduzidas por especialistas). A tabela 9 monta um quadro geral
macrorregional para a estrutura organizacional do governo federal para os anos de
1995-1998. Nela foram feitas simplificagdes a partir da estrutura de Unidades
Orgamentdrias utilizando-se os dois primeiros digitos desta classificagao."

Marcadas com asteriscos (*) estdo as unidades que poderiam demandar um
estudos de impacto regional/estadual dada sua atuagio no territério. Algumas
unidades nao sio passiveis de andlise dada sua atuagao naturalmente concentrada no
DF, tal como aquelas ligadas ao Legislativo e a algumas Unidades do Judicidrio (STF
e STJ). Para as Forgas Armadas, por sua vez, existe o problema da falta de
regionalizagio dos gastos com pessoal militar,* o que faz que os gastos se concentrem
no DF (Exército) e no R] (Marinha e Aerondutica). Também existem na lista
ministérios extintos, como Bem-Estar e Integragao Regional. Outros, como Ciéncia e
Tecnologia, podem ter parte de sua atuagdo — a parte finalistica — regionalizada.

A tabela 10 reproduz a regionalizagao por Unidades Orgamentdrias para 2002.
Como j4 foi observado, nao se recomenda uma andlise direta (comparativa) porque
uma gama de fatores podem mascarar os resultados.

13. Em alguns (poucos) casos foram feitas agregacdes para manter alguma comparabilidade.
14. Os gastos com pessoal civil das Forcas Armadas encontram-se satisfatoriamente estadualizados.
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TABELA 9

Distribuicio macrorregional dos gastos federais, segundo a Estrutura de Unidades

Orcamentarias — soma 1995-1998

(Em % da linha)

Unidades Orcamentdrias Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
01 Camara 0,0 0,0 0,0 0,0 100,0
02 Senado 0,0 0,1 1,1 0,0 98,8
03 TCU 04 1.3 0,7 0,3 97,4
10 STF 0,1 0,1 0,1 0,0 99,7
11T 0,0 0,0 0,2 0,0 99,8
12 J. Federal* 3,1 22,8 38,3 17,4 18,4
13 J. Militar 0,4 0,3 1,0 0,4 97,9
14 ). Eleitoral* 8,9 25,7 27,9 11,2 26,4
15 J. Trabalho* 88 21,4 41,9 15,0 12,9
16 J. DF e Territorios 0,0 0,0 0,0 0,0 100,0
20 Presidéncia* 12,0 1.3 51,6 0,5 34,5
21 M. Aeronutica 2,6 1,8 89,1 1.1 5,3
22 M. Agricultura® 7,8 16,1 11,6 9,9 54,6
23 M. Bem-Estar 4,0 14,2 32,5 10,3 39,1
24 M. C&T 54 1,4 30,9 2,0 60,3
25 M. Fazenda*® 6,9 23,0 30,9 74 31,9
26 M. Educacéo* 6,7 26,7 34,9 16,8 14,8
27 M. Exército 1,8 1,6 6,5 2,6 87,5
28 M. Desenvolvimento 0,4 6,4 23,4 2,5 67,3
30 M. Justica* 5,7 15,8 19,3 9,7 49,4
31 M. Marinha 0,8 0,9 97,0 0,5 0,8
32 M. Minas e Energia® 39 3,4 41,8 2,1 48,8
33 M. Previdéncia* 3,0 20,1 53,4 16,0 7,5
34 M. Pblico da Unido 0,7 2,2 33 1.1 92,7
35 M. Rel. Exteriores 0,2 0,0 1,7 0,0 98,0
36 M. Salde 5,6 23,8 45,5 13,0 12,0
38 M. Trabalho 0,8 3.2 6,4 1,9 87,6
39 M Transportes* 6,1 13,3 41,0 13,5 26,1
41 M. Comunicagdes 0,4 0,6 14 0,4 97,1
42 M. Cultura* 34 10,2 59,4 4,7 22,4
43 M. Integragao 0,0 0,1 0,2 0,1 99,6
44 M. Meio Ambiente® 3,0 55,7 7,2 2,1 32,1
46 M. Administracdo 0,0 0,0 8,6 1.1 90,2
47 M. Planejamento* 13,7 35,7 21,6 5,8 23,2
48 M. Esportes™ 5,6 22,0 29,7 11,7 31,0
49 M. Reforma Agréria* 18,5 20,3 8,8 1,4 41,0
Total global 4,2 17,7 41,1 11,4 25,5

Fonte: Siafi, 1995-1998.

Obs.: Exclui gastos no exterior, nas operacoes oficiais de crédito, nos encargos financeiros da Unido e nas transferéncias

intergovernamentais.

TABELA 10

Distribuicio macrorregional dos gastos federais, segundo a Estrutura de Unidades

Orcamentarias — 2002

(Em % da linha)

Unidades Orcamentarias Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
01 Cémara 0,0 0,0 0,0 0,0 100,0
02 Senado 0,0 0,0 0,0 0,0 100,0
03 TCU 0,3 0,5 0,3 0,1 98,9
10 STF 0,0 0,0 0,0 0,0 100,0
115T) 0,0 0,0 0,0 0,0 100,0
12 ). Federal 34 14,8 38,5 28,1 15,2
13 ). Militar 0,2 0,2 1.3 0,2 98,1
14 J. Eleitoral 9,9 24,6 26,1 10,6 28,8
15 J. do Trabalho 83 21,5 41,4 15,3 13,5
16 J. DF e Territdrios 0,0 0,0 0,0 0,0 100,0
20 Presidéncia 5.3 14,3 15,3 5,9 59,3
22 M. Agricultura 1,5 3,3 3,3 4,5 87,4
(continua)
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(continuacao)

Unidades Or¢amentarias Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
24 M. C&T 4.4 0,8 55,5 0,2 39,1
25 M. Fazenda 2,5 9,5 31,3 7,6 49,1
26 M. Educacéo 7,0 31,0 29,0 14,4 18,6
28 M. Desenvolvimento 12,5 2,1 71,3 2,7 1,4
30 M. Justica 7,0 19,0 29,3 1M1 33,6
32 M. Minas e Energia 0,9 1,6 18,4 0,6 78,5
33 M. Previdéncia 3,2 19,9 52,9 16,5 7,6
34 M. Publico da Unido 0,5 09 19 08 95,9
35 M. Rel. Exteriores 0,1 0,0 0,5 0,0 99,4
36 M. Satde 59 23,8 40,5 12,0 17,7
38 M. Trabalho 2.1 7.8 25,0 8,4 56,6
39 M Transportes 7,1 16,4 33,5 9,1 33,9
41 M. Comunicacdes 0,7 0,8 2,4 0,5 95,6
42 M. Cultura 0,5 13 40,1 2,6 55,6
44 M. Meio Ambiente 8,1 5,0 7.1 2,0 77,8
47 M. Planejamento 1,2 7.2 21,6 3,1 60,9
49 M. Reforma Agraria 15,5 19,5 7,4 4,7 52,9
51 M. Esporte e Turismo 51 25,7 13,4 8,3 47,5
52 M. Defesa 2,0 0,7 48,0 0,7 48,5
53 M. Integracao 16,0 62,8 2.3 1,4 17,4
Total global 41 17.3 40,9 11,6 26,0

Fonte: Siafi, 2002.
Obs.: Exclui gastos no exterior, nas operagoes oficiais de crédito, nos encargos financeiros da Unido e nas transferéncias
intergovernamentais.

Do cruzamento das tabelas 9 e 10 surgem alguns pontos para futuras andlises,
quais sejam:
a) Ministério da Agricultura — a concentra¢ao da atuagao no DF com forte
queda no Nordeste;

b) Ministério da Ciéncia e Tecnologia — a inversio Centro-Oeste para o Sudeste;

¢) Ministério do Desenvolvimento — concentragio no Sudeste (pode ser
resultado de alteragbes na apropriagao dos subsidios);

d) Ministério das Minas e Energia — concentragao no Centro-Oeste (pode ser
decorréncia as privatizagoes);

e) Ministério do Trabalho — desconcentragio em favor do Sudeste (possivel
influéncia do aumento do seguro-desemprego);

f) Ministério do Meio Ambiente — queda do Norte e concentragio no Centro-
Oeste (resultado provdvel da queda no investimento); e

Ministério do Planejamento — queda acentuada de sua atuagio territorial
g q ¢
(possivelmente pela criagao do Ministério da Integracao).

4.4 A ESTRUTURA FUNCIONAL-PROGRAMATICA

O caso mais problemdtico de andlise ¢ relativo a estrutura funcional-programdtica. Essa
estrutura, que orienta a atuagio governamental, foi substancialmente alterada entre os
dois periodos e as ferramentas de controle temporal, as quais permitem a
comparabilidade das informages, sdo raras e incompletas.”

A antiga estrutura funcional-programdtica continha 16 fungoes e a atual dispoe de
28, sendo que os desmembramentos criaram algumas situa¢des complexas para a
andlise. Além disso, mesmo no periodo 1995-1998 ocorreram reclassificagdes que

15. O Ipea dispe de um quadro comparativo elaborado por pesquisadores associados, que serd utilizado nos proximos
exercicios.
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dificultavam comparagoes rdpidas. Com interferéncia direta nos cdlculos de conversao
pode-se citar a tentativa, ocorrida entre 1996 ¢ 1997, de contabilizar gastos com
atividades-meio (como a estrutura de funcionamento dos ministérios) no programa
administragao, mantendo os gastos das atividades finalisticas (como o atendimento aos
usudrios de servigos do governo) dentro de seus respectivos programas. Essa alteracao,
com impactos diferenciados sobre os mais diversos programas (aqui entendidos dentro
da estrutura fungio-programa-subprograma), materializa-se de forma evidente no
programa administracio, que vai passar de uma média de gastos em torno de R$ 22
bilhoes (1995-1996) para R$ 55 bilhoes (1997-1998). O impacto mais significativo
estd na rubrica de pessoal (passa de R$ 16 bilhdes para R$ 44 bilhoes, em média), o que

se traduz em importante ressalva para os exercicios a seguir demonstrados.

Ao considerar-se a diversidade das fungdes de governo e a complexidade de
manter os controles necessdrios & comparabilidade da série, trés delas foram
. 16 , n .

escolhidas” para o estudo que se segue: Sadde, Transportes e Ciéncia e Tecnologia.

4.4.1 Os gastos classificados como saude

Levando-se em considera¢ao que a fun¢io sadde e saneamento foi desmembrada
em suas duas componentes, para que se possa manter a comparabilidade ¢
necessdrio isolar o Programa Sadde da funcional antiga. Desta forma, como
aparece na tabela 11, fica claro o problema de reclassificagio — atividades-fim e
atividades-meio — apontado anteriormente.

TABELA 11
Gastos classificados como sadde, segundo natureza da despesa — 1995-1998 e 2002
(R$ milhdes dez. 2004)

Grupo Natureza da Despesa 1995 1996 1997 1998 2002
Pessoal e encargos 8.747,0 7.578,4 883,3 834,7 4.086,3
0oDC 27.026,6 25.617,6 28.101,6 26.418,4 28.883,9
Investimentos 983,4 474,1 818,1 1.260,5 1.912,3
Inversdes financeiras 13,9 19,1 8,8 9,2

Total global 36.770,9 33.689,3 29.811,8 28.522,8 34.882,5

Fonte: Siafi, 1995-1998 e 2002.

TABELA 12
Gastos federais classificados como sadde por Unidade da Federacdo — 1995-1998 e 2002
(RS dez. 2004)

Unidades da Federacao Média 1995-1998 (milhoes) 2002 (milhdes) Média 1995-1998 per capita 2002 per capita
Rondénia 151,3 1714 116,42 118,16
Acre 43,1 73,9 84,09 121,34
Amazonas 245,9 304,8 95,29 101,43
Roraima 44,6 50,8 153,73 143,11
Para 562,0 670,0 97,01 102,30
Amapa 34,3 52,4 82,33 98,71
Tocantins 124,2 167,5 114,86 136,72
Maranhdo 642,2 660,0 118,62 112,65
Piaui 354,7 390,7 128,60 133,89
Ceara 928,7 1.009,1 131,12 130,44
Rio Grande do Norte 362,0 3791 136,25 131,61
(continua)

16. Em reunido de trabalho com o Ministério da Integragéo.
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(continuacao)

Unidades da Federacao Média 1995-1998 (milhdes) 2002 (milhdes) Média 1995-1998 per capita 2002 per capita
Paraiba 453,0 471,3 134,71 134,14
Pernambuco 1.095,8 1.113,7 143,01 136,73
Alagoas 3554 436,8 130,56 150,04
Sergipe 186,3 236,6 110,18 126,64
Bahia 1.328,5 1.502,1 104,71 112,02
Minas Gerais 2.494,3 2.350,2 145,09 126,98
Espirito Santo 330,0 376,3 112,32 116,13
Rio de Janeiro 3.384,0 3.370,4 244,05 227,02
Séo Paulo 5.999,2 5.430,8 170,29 140,71
Parana 1.528,8 1.417,7 166,14 143,44
Santa Catarina 661,4 734,8 129,88 131,44
Rio Grande do Sul 2.006,3 1.834,3 203,72 174,88
Mato Grosso do Sul 267,6 304,6 135,13 140,80
Mato Grosso 312,5 340,0 133,02 128,72
Goids 742,6 729,9 158,40 138,08
Distrito Federal 2.146,7 4.304,6 1.124,19 1.974,22
Soma 26.785,5 28.883,9 - -

Fonte: Siafi, 1995-1998 e 2002.
Obs.: Exclui gastos nao regionalizados (R$ 22,2 milhdes no periodo 1995-1998).

Com base na informagio desta tabela, conclui-se que os gastos com pessoal e
inversdes financeiras nio podem ser diretamente incluidos em um estudo
comparativo. Os gastos em outras despesas correntes, por sua vez, incluem
diretamente o SUS, e dao uma idéia de atendimento direto a populagdo, o que pode
ser observado na tabela 12.

De maneira geral, o exercicio demonstrou-se bastante consistente, dada a relativa
estabilidade dos valores encontrados para cada estado.”” Adicionalmente, as posicoes
bem acima da média em gastos per capita do Distrito Federal, Rio de Janeiro e Rio
Grande do Sul eram esperadas. O DF concentra o erro da regionalizagao em vista da
centralizagdo de alguns itens de compras, enquanto os outros dois estados abrigam
centros de referéncia em sadde. Causam alguma estranheza (para quem nio ¢
especialista na drea) as posigoes relativas de Alagoas (4") e Roraima (6°), além da
situagio do Amapd, Amazonas e Pdra, que se encontram bem abaixo da média dos
gastos, tanto na média 1995-1998 quanto em 2002. A queda de Sao Paulo (de R$
170,00 para R$ 140,00 reais per capita) inspira cuidados para interpretagdo, pois
pode significar alteragio no processo de compras.

4.4.2 Os gastos classificados como transportes

Para proceder comparagdes da antiga com a nova fungdo transportes, é necessdrio
primeiramente excetuar os gastos com transportes urbanos, que foram deslocados
para a nova fung¢ao urbanismo. Tomada esta providéncia, o resultado por natureza da
despesa ficou como na tabela 13.

Apesar da relativa consisténcia para todas as varidveis observadas na tabela 13, a
classificagdo transportes é relevante — particularmente para estudos de economia
regional — pela sua componente de investimento.

17. Durante o processo de verificagdo dos valores tabulados, foi constatado que o atual Programa 17 — Saneamento
Basico Rural — encontra-se classificado na fungdo Salde. No entanto, uma vez que os valores sdo baixos e que as razoes
desta classificacdo fogem ao escopo deste trabalho, optou-se por manter a integridade da atual fungdo saude.
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TABELA 13

Gastos Classificados como fransportes, segundo Natureza da Despesa
- 1995-1998 e 2002

(R$ milhdes dez. 2004)

Grupo Natureza da Despesa 1995 1996 1997 1998 2002
Pessoal e encargos 389,0 392,6 702,0 688, 1 553,9
0oDC 1.141,3 855,1 1.482,3 1.099,4 2.732,1
Investimentos 2.167,1 3.408,4 4.146,1 4.794,3 2.767,4
Inversdes financeiras 345,8 688,7 676,9 703,2 4773
Total global 4.043,3 5.344,7 7.007,4 7.284,9 6.530,8

Fonte: Siafi, 1995-1998 e 2002.

A tabela 14, contemplando somente investimento, apresenta significativas
oscilagbes na alocagio dos recursos, que observados no detalhe de Agio (da
funcional programdtica) encontram justificativas plausiveis. Essas justificativas,
dada a grande quantidade de casos, nao podem ser aqui enumeradas. A tabela, no
entanto, sinaliza algumas tendéncias presentes nos planos plurianuais elaborados
durante o periodo. A énfase desses planos, também visivel na tabela, contemplava
a remog¢io dos estrangulamentos de transportes observados nas regides e nos
estados com maior producio fisica e potencial exportador. Dessa forma, vé-se a
concentragao nas regides Sudeste e Sul, com rebatimentos no Centro-Oeste ¢ em
alguns estados da regido Nordeste. Na regiao Norte sé cabe destaque ao Pard, com
investimentos crescentes no Corredor Oeste-Norte.

TABELA 14
Gastos federais de investimento classificados como transporte por unidade da
Federacao — 1995-1998 e 2002

(R$ milhdes dez. 2004)

Regides e estados 1995 1996 1997 1998 2002
Rondénia 35,0 58,9 66,6 26,9 12,6
Acre 57,3 90,6 48,4 40,2 74,5
Amazonas 85,0 119,4 94,4 33,1 40,4
Roraima 15,9 44,7 86,4 84,6 11,5
Para 63,4 134,6 1131 174,3 2416
Amapé 12,9 2,7 4,7 29,9
Tocantins 10,4 50,2 123,7 29,2 60,9
N&o estadualizado 0,7 4,2 0,1
Norte 266,9 512,1 539,5 3931 471,5
Maranhao 50,5 122,4 114,0 61,5 46,6
Piauf 133 35,1 59,6 38,6 30,2
Ceard 30,4 95,2 167,9 2475 179,9
Rio Grande do Norte 16,1 35,7 371 58,1 27,5
Paraiba 12,4 24,3 20,7 11,8 42,7
Pernambuco 57,2 108,5 154,1 199,4 166,7
Alagoas 32,0 21,0 19,5 31,9 28,0
Sergipe 3,0 71 8,6 4,7 8,0
Bahia 118,2 160,0 134,2 147,4 143,1
N&o estadualizado 0,1 0,8 04 1.3
Nordeste 3333 610,1 715,6 801,4 674,0
Minas Gerais 180,1 604,0 538,8 981,4 513,0
Espirito Santo 52,0 44,8 56,8 67,5 65,6
Rio de Janeiro 287,2 232,5 68,2 88,1 88,9
Sé&o Paulo 136,6 406,0 661,8 608,5 276,6

(continua)
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(continuacao)

Regides e estados 1995 1996 1997 1998 2002
Sudeste 655,8 1.287,3 1.325,6 1.745,4 944,1
Parana 110,1 145,4 3533 334,3 65,1
Santa Catarina 99,6 68,0 428,9 524,2 32,2
Rio Grande do Sul 188,5 201,7 293,0 2443 1351
Sul 398,2 415,2 1.075,2 1.102,9 232,4
Mato Grosso do Sul 87,9 86,5 93,6 126,1 85,5
Mato Grosso 95,3 114,2 123,4 201,5 95,1
Goids 101,7 166,5 106,6 257,7 147,3
Distrito Federal 163,2 142,3 166,5 166,2 17,5
Centro-Oeste 448,2 509,5 490,1 751,5 445,5
Nacional 0,3 0,0
Exterior 64,8 74,0
Total global 2.167,1 3.408,4 4.146,1 4.794,3 2.767,4

Fonte: Siafi, 1995-1998 e 2002.

Os investimentos sao a varidvel efetivamente transformadora do espaco
econdmico, e os investimentos em transportes sio peca fundamental na integragao
econdmica do territério. Cabe aqui, contudo, voltar a fazer a ressalva que os restos a
pagar de anos anteriores — que foram macicamente aplicados em 2002 — nao
aparecem na tabela, o que inspira a realizagio de estudos especificos sobre a
regionalizagdo dos investimentos sobre a dtica de caixa, e ndo de competéncia.

4.4.3 Os gastos classificados como ciéncia e tecnologia

Analisar os gastos de Ciéncia e Tecnologia utilizando o agregado da funcional
programdtica constitui uma temeridade. Assim como os gastos sociais da metodologia
do Ipea, que possui histéria e vérios pesquisadores de vdrias especialidades debrugados
sobre ele e ainda assim provoca polémica, os gastos com C&T possuem alto grau de
controvérsia, sendo que alguns pesquisadores apresentam metodologias especificas
para designar o que é e o que nio é C&T.

O exercicio aqui, porém, é mais geral e ird comparar o antigo Programa 010 —
Ciéncia e Tecnologia com a atual fun¢ao 19 — Ciéncia e Tecnologia.

TABELA 15

Gastos classificados como Ciéncia e Tecnologia, segundo natureza da despesa
- 1995-1998 e 2002

(R$ milhdes dez. 2004)

Grupo natureza da despesa 1995 1996 1997 1998 2002
Pessoal e encargos 1.364,0 1.588,2 538,4
0DC 1.617,9 1.709,8 1.635,2 1.254,1 1.4411
Investimentos 666,5 684,0 498,8 436,9 73,1
Inversdes financeiras 96,2 320,9 115,1 2139
Total global 3.744,6 4.302,9 2.2491 1.904,9 2.052,6

Fonte: Siafi, 1995-1998 e 2002.

Na tabela observa-se, mais uma vez, falta de comparabilidade para pessoal e
encargos socials e inversoes financeiras. Outras despesas correntes e investimentos,
entretanto, apresentam considerdvel consisténcia nos quesitos de agdes (os antigos
Projetos/Atividades) e valores — isto considerando que o principal item de gasto do
periodo 1995-1998 foi o desenvolvimento do AMX, que consumiu R$ 712,8
milhoes (R$ 605,5 milhoes em investimento e R$ 107,1 milhes em ODC).
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A comparagao temporal, regional e estadual, se mostrou pouco convincente. Um
item relevante de andlise pra C&T e a Agao de concessao de bolsas de qualificagzo.
Esta A¢do, no entanto, ndo estd regionalizada (classificada como nacional), e seus
gastos caem de R$ 294 milhoes para R$ 200 milhées ao longo do periodo. Dessa
forma, apenas os gastos com investimento em C&T sdo relevantes e consistentes para
andlise temporal.

O resultado final nao ¢ alentador. Os investimentos desabam de R$ 436,9
milh6es para R$ 73,1 milhoes entre 1998 e 2002. Na verdade, o resultado final
apenas inspira o convite para que especialistas da drea se debrucem sobre o tema para
interpretar os resultados obtidos (mesmos aqueles nao regionalizados).

TABELA 16
Gastos federais de investimento classificados como Ciéncia e Tecnologia por Unidade da
Federacao — 1995-1998 e 2002

(RS milhdes dez. 2004)

Estados 1995 1996 1997 1998 2002
Rondonia 3,3 0,7 0,1 0,1
Acre 2,3 1,6 0,5 1,3 0,0
Amazonas 6,5 16,1 7,0 3,2 1,7
Roraima 2,4 50 0,1 0,2 0,3
Para 10,4 83 6,7 2,7 0,5
Amapd 0,4 0,2 0,0 0,2
Tocantins 0,3
Maranh&o 153 6,6 29 6,8 3,8
Piauf 2,5 03 0,6 0.3
Ceard 15,5 8,7 13 2,1
Rio Grande do Norte 1.2 1.4 1.8 1,2 0,0
Paraiba 1,5 1,7 0,5 0,4
Pernambuco 5,5 8,2 5,0 6,2 0,7
Alagoas 0,5 0,8 0,0 0,6 0,4
Sergipe 1,5 1,2 03 0,1
Bahia 3,6 10,3 2,0 2,4 04
Minas Gerais 23,1 14,0 12,0 12,5 2,9
Espirito Santo 0,0 2,6 0,3 4,4
Rio de Janeiro 73,8 121,7 80,1 58,9 13,5
Sao Paulo 200,2 139,5 96,7 113,0 11,5
Parana 6,0 10,1 4,7 2,6
Santa Catarina 4.4 71 4,7 5,7
Rio Grande do Sul 21,5 28,3 18,7 8,7 1.3
Mato Grosso do Sul 5.4 49 3,1 0,8 1,8
Mato Grosso 0,7 2,7 2,3 0,4 1,2
Goias 2,0 8,5 51 1,2
Distrito Federal 180,9 161,5 170,6 151,7 324
Exterior 75,8 1121 71,7 49,1 0,5
Sudeste nao estadualizado 0,1 0,0
Total global 666,5 684,0 498,8 436,9 731

Fonte: Siafi, 1995-1998 e 2002.

5 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Regionalizar o Gasto Publico Federal nio configura, exatamente, uma tarefa de
pesquisa. Essas informagoes, indispensdveis para estudos de eficiéncia alocativa
de recursos, sao responsabilidade constitucional do Poder Executivo. Diversos fatores —
uma boa parte deles esquadrinhados na metodologia — dificultam essa tarefa, de forma
que apenas uma pequena parcela dos gastos aparece distribuida por estados e regioes
nos demonstrativos oficiais.
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Os resultados da comparagao histérica — considerados em termos de atuagio
federal no sentido de reduzir desigualdades e integrar o territério — confirmam a
existéncia de certa progressividade regional na aplicagdo dos recursos (direcionamento
dos gastos para as regides Norte e Nordeste superiores as suas respectivas
participagbes no PIB e na populagao nacional).

No entanto, os gastos correntes estao consistentes com uma conclusio jd obtida
em trabalhos anteriores dos mesmos autores: direcionam-se para as regides e estados
onde existe infra-estrutura. Sadde para onde existem hospitais, educa¢ao para onde
existem escolas, seguro-desemprego para onde existe emprego, transporte para
onde existem estradas e assim por diante. Efetivamente, a varidvel transformadora é
investimento, ¢ este estd minguando junto com a capacidade do Estado de modificar
a geografia econdmica existente.

Focalizando os objetivos do estudo, pode-se concluir que a metodologia aplicada
pode conduzir a resultados compardveis em termos de valores por estado, desde que
as andlises sejam conduzidas por técnicos com compreensio histdérica das
transformagdes do setor puiblico no periodo.

Muitas possibilidades de estudo (ditas cross section) foram deixadas de lado em
vista da énfase na comparabilidade histdrica. Todas elas, todavia, estao disponiveis aos
usudrios do banco de dados resultante deste trabalho.

A titulo de recomendagdes pode-se citar o seguinte:

e o0s gastos de investimento deveriam integrar um sistema de acompanhamento
independente e muito mais sofisticado em termos de detalhes, possibilitando
uma melhoria nos cdlculos de impacto econdmico e de desenvolvimento
regional;

e o Siafi pode — e precisa — evoluir na dire¢do de aprimorar a contabilidade
regional, estadual e municipal dos destinos dos recursos federais — afinal, isto
¢ um preceito constitucional; e

o as bases de dados resultantes deste e de outros estudos correlatos precisam de
divulga¢io, eventualmente com a criagio de um portal para publico
especializado. Desta forma, poderiam ser apontados os caminhos prioritdrios
a ser seguidos em dire¢do a melhorias de performance (muitos itens
relevantes para andlises especificas nao se encontram regionalizados — como
demonstrado no caso de C&T).

Por fim, necessdrio se faz abordar alguns pontos fracos da andlise identificados
no decorrer do trabalho e que demandam corre¢bes para o futuro.

e Forcas Armadas — conforme apontado no trabalho de anilise, o pessoal
militar (ativos e inativos) das Forgas Armadas nio se encontra regionalizado
em 2002. Como também nio se encontrava para os anos de 1995-1998, este
problema nio foi enfrentado na reconstrugio regionalizada das informagoes
do Siafi. No entanto, constitui-se um problema considerdvel na andlise
estadual, pois os gastos encontram-se concentrados no DF (Exército) e no
Rio de Janeiro (Marinha e Aerondutica).

e Sivam - o Sistema de Vigilincia da Amazonia — também demanda
tratamento especial. Conforme observado nas andlises de investimento, o
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Sivam ¢ um projeto. Nos anos de 1995 a 1998, alguns de seus gastos foram
creditados a alguns estados da Amazonia. Outros ficaram creditados ao
exterior (onde alguns equipamentos foram comprados). Em 2002 , na falta
de elementos para uma estadualizagdo, os gastos foram creditados na regiao
Norte (além de uma parcela no exterior). Pelo vulto dos investimentos, cabe
aqui um estudo especifico.

BNDES e Fundos Constitucionais de Financiamento — os aportes ao
BNDES e aos Fundos Constitucionais de Financiamento das Regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste aparecem no Siafi como gastos
nacionais. Na apropria¢ao regional e estadual realizada aqui, estes aportes
permanecem como nao regionalizados (BNDES) ou nao estadualizados
de suas respectivas regides. Sendo valores expressivos, sua presenga na
andlise acaba por distorcer os resultados.

Inversoes Financeiras — além do caso dos fundos apontados anteriormente, o
agregado das inverses financeiras também acaba por comprometer uma andlise
mais acurada. No periodo 1996-1998, o refinanciamento das dividas de estados
e municipios promoveu tal distor¢io nos resultados por estado que foi
necessdrio desconsiderd-lo. Caberia um estudo que estabelecesse quais inversoes
financeiras caberiam em um conceito de gasto nao-financeiro.

Os préximos passos deste estudo devem avangar na maior sinergia com outras dreas
de pesquisa dos Gastos Publicos Federais. Aqui se incluem o tratamento regionalizado do

gasto social do Ipea e as andlises do gasto discriciondrio (livre de vinculagao). Outra linha

de atuagio passa pelo sistema de compras do governo federal, cujas informagdes alcancam

considerdvel detalhe geogrifico e podem ser muito Uteis para esclarecer pontos que ficam

pendentes num estudo com base apenas no Siafi.

A questdo dos restos a pagar de exercicios anteriores tornou-se foco de preocupagao

durante a realizagao deste trabalho. Segundo Almeida (2006), mais da metade dos
investimentos efetivamente pagos em 2002 seriam provenientes de exercicios anteriores,

sobre os quais ndo estao disponiveis informagbes para sua regionalizagio. Com tamanha

desconexao entre caixa e competéncia, os estudos de impacto tornam-se desprovidos de

significado estatistico.
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ANEXO

TABELA 1
Maiores ac¢oes do governo federal atribuidas ao Distrito Federal — 2002
(Em reais)
Descritor da Agao UF  NDI1 Valor Nominal
1. Pagamento de aposentadorias/nacional DF 33 54.200.319.786,11
2. Pagamento de pensdes/nacional DF 33 20.166.583.165,30
3. Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM (CF, Art. 159)/nacional DF 33 18.717.471.346,00
4. Fundo de Participacdo dos Estados e do DF— FPE (CF, Art. 159)/nacional DF 33 17.885.585.457,00
5. finan;iamento ao BNDES para atendimento de agGes voltadas ao setor elétrico (MP n® 59, de 2002 ) DF 45 7.000.000.000,00
financiamento
6.  Pagamento de aposentadorias e pensGes — militares das forcas armadas/nacional DF 31 6.934.279.152,00
7. Fundode Manutenggo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério — Fundef DF 33 6.723.853.979,00
(CF, Art. 212)/Nacional
8. Pagamento de auxilios/nacional DF 33 5.870.273.189,81
9. Pagamento do sequro-desemprego/nacional DF 33 5.671.841.665,00
10.  Remuneragdo de pessoal ativo da Unido e encargos sociais/nacional DF 31 4.333.374.231,66
11, Pagamento de aposentadorias especiais/nacional DF 33 4.303.052.984,00
12. Pagamento de aposentadorias e pensdes — servidores civis/nacional DF 31 4.243.174.562,13
13.  Financiamento de programas de desenvolvimento econdmico a cargo do BNDES/nacional DF 45 4.217.221.673,00
14.  Cobertura do resultado negativo apurado no Banco Central do Brasil (LC n* 101, de 2000)/nacional DF 46 4.079.561.904,00
15.  Remuneragdo dos militares das forcas armadas/nacional DF 31 3.431.502.926,53
16.  Transferéncia a estados, ao Distrito Federal e aos municipios para compensacdo da isencdo do ICMS aos DF 33 3.361.720.980,00
estados exportadores (LC n° 87, de 1996)/nacional
17.  Cota-Parte dos estados e do DF do salario-educagao/nacional DF 33 2.405.117.018,84
18.  Pagamento de Beneficio de Prestacdo Continuada & Pessoa Portadora de Deficiéncia — Loas/nacional DF 33 2.259.246.998,58
19.  Complemento da atua\izqgéo monetaria dos recursos do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo — FGTS DF 33 1.923.582.936,70
(LC n® 110, de 2001)/nacional
20.  Cota-Parte dos estados e dos exportadores na arrecadagdo do IPI (LC n® 61, de 1989)/nacional DF 33 1.898.765.391,00
21, Recursos em decorréncia da transferéncia parcial de dominio da malha rodoviéria federal para DF 33 1.796.678.000,00
os estados e o DF
22.  Pagamento de aposentadorias e pensdes/nacional DF 31 1.589.961.005,25
23.  Processo legislativo/nacional DF 31 1.533.714.867,46
24. Tra_nsferéncias de cotas-partes da par_ticipagéo especial pela produgéo de petréleo e de gas natural DF 33 1.317.282.978,00
(Lei n® 9.478, de 1997 — Art. 50)/nacional
25.  Pagamento do beneficio abono salarial/nacional DF 33 1.300.116.047,84
26.  Pagamento de salario-maternidade/nacional DF 33 1.294.383.213,26
27.  Pagamento de Beneficio de Prestacdo Continuada a Pessoa Idosa — Loas/nacional DF 33 1.279.831.578,54
28. aD;\;Ldiisdgeprg;sSsizgcz[rzplnsgt;%c;s’ ((ijge}g;;)r}g!ceitjnifs estados, do Distrito Federal e dos municipios, DF 46 1.244.148.888,00
29.  Transferéncias de cotas-lpartes dos royalties pela producdo de petroleo e de gés natural (Lei n® 9.478, DF 33 1.196.032.134,00
de 1997 — Art. 48)/nacional
30.  Manutencdo de servicos de administrativos/nacional DF 33 1.180.126.962,18
Total 193.358.805.021,19
Fonte: Siafi, 2002.
Obs.: ND1 identifica o grupo natureza da despesa.
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