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SINOPSE

ste trabalho tem por objetivo apresentar um panorama atualizado do gasto publico federal

nao-financeiro no Brasil, por natureza de despesa, 6rgéos e principais programas de go-

verno. A avaliagdo do gasto publico federal ndo-financeiro € oportuna e importante, pois
determina com precisdo a dimensdo real do gasto fiscal da Unido, isola o lado financeiro das
contas do governo e contribui para o reexame do processo orcamentario e dos niveis de sua exe-
cucdo. O montante do gasto publico federal ndo-financeiro em 1994 correspondeu a R$ 54,2 bi-
Ihdes, em valores de dezembro de 1995, ou cerca de 8,70% do pie. Em 1995, tal cifra atingiu o
total de R$ 62,6 hilhdes, ou 9,60% do riB. Este €, na realidade, o valor de face do orcamento
real do governo federal.

A parte do cenério global da estrutura do gasto federal n&o-financeiro descrito pelo trabalho,
trés importantes aspectos emergem. Primeiro, a instabilidade continua sendo a principal caracte-
ristica dos resultados operacionais do Tesouro Nacional; segundo, a convivéncia com reduzidas
taxas de inflagdo suscitou um novo desafio para as finangas publicas nacionais, que € compatibi-
lizar a execucdo financeira do Tesouro ( 0 qual ja ndo conta com 0s mecanismos de financia-
mento inflacionario), com as necessidades relacionadas ao resgate da divida socia, recuperacéo
dainfra-estrutura, reordenamento do setor de salide e expansdo dos investimentos em habitacdo e
saneamento basico; e, terceiro, a estrutura da despesa publica federal encontra-se em pleno pro-
cesso de mudanca.

As finangas publicas nacionais enfrentam seu primeiro teste de convivéncia com reduzidos
niveis de inflagdo. A eliminagdo dos ganhos inflacionérios tem provocado um reordenamento de
prioridades e procedimentos até ent&o desconhecidos. Estudos futuros sobre a estrutura do gasto
publico federal poderdo se concentrar nos efeitos dessa convivéncia com baixos niveis inflaciona
rios. Nessas circunstancias, sera cada vez mais dificil mascarar o déficit potencial mediante arti-
ficios como a repressdo fiscal. Urge uma reforma do processo orcamentério, tornando-o mais re-
alista e pega efetiva no esforgo de reordenamento fiscal do pais. Este poderd ser aperfeicoado de
maneira sensivel ao seisolar as vertentes financeira e néo-financeira das contas publicas.

O CONTEUDO DESTE TRABALHO E DA INTEIRA E EXCLUSIVA RESPONSABILIDADE DE SEUSAUTORES, CUJAS OPINIOES AQUI EMITIDAS NAO EXPRIMEM, NECESSARIAMENTE, O PONTO
DE VISTA DO
MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E ORGAMENTO
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1. INTRODUCAO

O diagndstico da inflagdo brasileira envolve sempre a formagao de expectativas pessimistas
derivadas da percepcao de que o setor publico é responsavel por um desequilibrio financeiro
endémico. A necessidade de gjuste das contas publicas € um dos pré-requisitos mais ampla-
mente aceitos para 0 sucesso da politica de estabilizacdo da economia brasileira, sendo também
visto como uma condicdo necessdria, porém ndo suficiente, para sua manutencdo por periodos
mais longos.

Ao longo da década de 80, as discussies sobre a situacéo das financas do governo e sobre o
déficit publico, em particular, eram voltadas aos problemas técnicos de sua mensuragdo, ao im-
pacto financeiro de sua magnitude e aos aspectos conceituais derivados da adocéo do critério de
déficit operaciona* (introduzido apds negociagdes com entidades financeiras internacionais).

A partir de 1990, as discussdes sobre o déficit pablico mudaram substancialmente de conte-
Udo, dando énfase ao papd do guste fiscal para a manutencdo de uma politica de estabilizacdo
bem-sucedida. Isto se deve a duas razdes principais. primeira, 0 aumento da qualidade dos me-
canismos de controle das contas do governo federal. Com a consolidacéo do Sistema de Admi-
nistracéo Financeira | ntegrada (siar) em 1989, foram eliminadas vérias dificul dades técnicas de
mensuracdo nas contas publicas. Segunda: a partir de resultados operacionais favoraveis do
déficit pablico, obtidos em 1990 e 1991, tornou-se visivel que a manutencdo desses resultados,
por periodos mais longos, eraindispensavel para o éxito de uma politica de estabilizacéo.

Entretanto, como sera mostrado adiante, os resultados alcangados pelo setor publico, nos
anos de 1992 e 1993, deixaram claro que os superavits obtidos em 1990 e 1991 foram conse-
guéncias de medidas de gjuste fiscal, de carater excepcional, as quais ndo poderiam ser manti-
das por periodos mais longos. Além disso, tornou-se ampla a percepcao de que aquaidade e a
guantidade dos servicos publicos oferecidos a populacdo estéo aguém do minimo aceitavel.
Tendo em vista que um dos objetivos da atual administracdo € o resgate da divida social —
com a recuperacdo da infra-estrutura do pais, 0 reordenamento e a recuperacdo urgente do setor
de salde e a retomada dos investimentos em saneamento bésico e habitacdo —, a tendéncia é
gue a demanda por maiores dispéndios na area social continuara pressionando os niveis vigen-
tes de gastos federais. Por outro lado, a recomposi¢ao dos saarios do setor publico, os quais
foram reduzidos a niveis ndo compativeis nem com a qualidade nem com a eficiéncia minima
requerida pela sociedade, tem um sentido imediato de elevacéo dos niveis de salarios reais. Esse
conjunto de prioridades tem sido atendido de uma forma cronologicamente desordenada e finan-
celramente desequilibrada. Alguns setores recebem énfase excessiva enquanto outros ficam a
margem do processo de expansdo dos gastos necessarios para o atendimento de caréncias pre-
mentes.

As restricOes financeiras atuais deixam escassas possibilidades para o governo federa am-
pliar o nivel de dispéndio adequado na area social e, muito menos, recuperar o volume de in-

1 O conceito de déficit operacional, introduzido no inicio da década de 80, é a diferenca entre o déficit nomi-

nal e o somatdrio dos fluxos de correcdo monetériaincidente sdbre a divida total, no mesmo periodo.
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vestimentos publicos necess&rios em infra-estrutura. A reforma fiscal ora em discussdo, junta-
mente com as reformas administrativa e da previdéncia social, demandardo ainda um tempo
mMinimo necess&rio para que seus efeitos financeiros se materializem de maneira plena no caixa
do Tesouro Nacional. Enquanto isso, permanece em aberto um periodo de transi¢do, com dis-
crepancias entre o volume de recursos gerados e a demanda de recursos necessarios para suprir
necessidades béasicas e urgentes do pais. A implementacgo do Fundo de Estabilizacdo Fiscd (FeF)
ndo tem outra finalidade sendo a de cobrir essalacuna de recursos fiscais de curto prazo, por meio da
desvinculaco entre receitas correntes do governo federa e repasses as demais esferas.

Este trabalho tem duplo objetivo. Primeiro, apresenta um panorama dos gastos do governo
federal mostrando a sua distribuicdo por natureza de despesa e programas, com base na execu-
¢do financeira do Tesouro Nacional. Segundo, procura delimitar o volume do gasto federal néo-
financeiro e, a mesmo tempo, 0 montante de recursos reais comandados pela administracéo e
sobre os quais existe flexibilidade de alocacdo. No exame do desempenho dos programas de
governo, 0s recursos do orcamento da seguridade socia (Ingtituto Nacional de Seguridade Soci-
al—Inss) sdo também considerados. O trabalho se divide em cinco capitulos. Apés esta intro-
ducéo, o segundo capitulo discutira alguns aspectos macroecondmicos da execucdo financeira
do Tesouro em periodo recente. O terceiro capitulo apresenta a estrutura da despesa publica
federal por 6rgdos da administracdo e por natureza de despesa. O quarto capitulo focaliza a
evolucdo do dispéndio federal por programas selecionados, agregados de maneira a refletir as
principais areas de concentragdo de gastos e prioridades do governo. Finalmente, o quinto ca-
pitulo apresenta conclusdes e sugestdes para trabal hos futuros.

2. EXECUCAO FINANCEIRA RECENTE
DO TESOURO NACIONAL

As razdes pelas quais os déficits publicos ocorrem em certos paises e ndo em outros estdo
ainda a exigir respostas mais precisas. Contudo, pode-se afirmar que déficits nas contas publi-
cas s8o causados, de maneira gerd, por razfes de ordem fiscal e, em particular, por aspectos
politico-institucionais. Modelos de politica econdmica’ tentam vincular a ocorréncia de déficits
a razdes especificas. Primeiro, a existéncia de governos com escassa disciplinafisca e eleitores
gue acreditam em ilusdo monetéria; segundo, a conflitos de redistribuicdo de renda entre dife-
rentes geracOes; terceiro, a governos nos quais o débito publico é variavel estratégica (vincula-
dos a sucessores com interesses corporativos ou setoriais); quarto, a governos de coaizdo os
guais, em geral, tendem ater maior propensdo a gastar; quinto, a conflitos geogréficos e interes-
ses dispersos; e, por ultimo, a escassa tradi¢ao no cumprimento da programacao or¢camentaria e
sistema tributério pouco eficiente.

A visdo do déficit publico no Brasil, por sua vez, tem-se alterado ao longo do tempo. No
inicio da década de 80, as diversas tentativas de montar um programa de estabilizago junta-
mente com o Fundo Monetario Internaciona (Fvi) contribuiram para disseminar a idéia do im-
pacto inflacionério do déficit publico. Em face da aceleracdo da inflacdo e suas consequiéncias
para o déficit nominal, o governo brasileiro propds e 0 FvmI aceitou 0 conceito de déficit operaci-
ona que, como vimos acima, exclui correcdo monetéria dos débitos para efeitos contabeis. Na

2 Ver Alesina e Perotti (1995).
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verdade, seria dificil a montagem de um programa de gjuste fiscal capaz de gerar recursos sufi-
cientes para pagar a contanominal de juros.

A partir de 1985, com o inicio do processo de redemocratizacéo do pais, os déficits do setor
publico atingiram percentuais elevados em relacéo ao piB (4,3% em 1989), e cresceu 0 consenso
de que medidas de gjuste fiscal eram imprescindiveis. Contudo, apds tentativas de corrigir o
desequilibrio financeiro do setor publico com medidas de excecdo, como, por exemplo, a apro-
priagdo de saldos bancérios em 1990, ficou claro que guste fiscal ndo é uma medida isolada
implementada num Unico momento. Pelo contrério, trata-se de um processo de compatibilizacdo
entre receitas e despesas das diversas esferas de governo que assegure, alongo prazo, a estabi-
lidade dos fluxos financeiros. Assim, € esperado que a consisténcia e estabilidade destas rela-
¢des financeiras governamentais possam refletir um comportamento positivo sobre os demais
segmentos da economia.

Os dados da tabela 1 mostram as necessidades de financiamento do governo central, nos
conceitos operacional, primario e jurosreais, para o periodo 1985-1995.

O déficit operacional de um determinado periodo € a diferenca entre o déficit nomina e o
somatorio dos fluxos de corregdo monetaria e cambial incidente sobre a divida total, no mesmo
periodo.® O déficit primario, por sua vez, corresponde ao déficit operacional menos as despesas
de juros reais incidentes tanto sobre a divida interna quanto sobre a externa. O déficit operacio-
nal do governo federal se elevou de 1,2% do pie em 1985 até um méximo de 4,3% em 1989. Os
anos de 1990, 1991 e 1994 apresentaram superavits operacionais. Os resultados de 1992, 1993
e 1995 foram negativos devido, em parte, ao custo dos juros da divida.

TABELA 1
Necessidades de Financiamento do Setor Publico
(Governo Central)*
(Em % do PIB)

Anos Déficit Operacional Déficit Primario Juros Reais

1985 12 16 2,8

1986 14 0,9 23

1987 33 16 17

1988 3,7 15 2,2

1989 43 0,7 3,6

1990 25 15 1,0

1991 03 0,9 0,6

1992 0,8 13 21

1993 0,0 14 14

1994 -1,6 31 15

1995 17 0,6 23
Média 1985/1989 2,8 03 2,5
Média 1990/1995 03 15 12

Fonte: Banco Central do Brasil.
Nota: * O governo central corresponde a0 governo federal mais o Banco Central do Brasil.
Obs.: Sinal negativo indica superavit.

3 O déficit nomina é medido pela diferenca entre despesas correntes e de investimento, mais despesas de

juros, mais corregdo monetaria e cambia da divida menos receitas correntes.
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Com relacdo ao déficit primério , a excecdo dos anos 87, 88 e 89, os resultados foram posi-
tivos, indicando que o esforco de contencéo dos gastos continua sendo elemento imprescindivel
para um programa de estabilizagdo. O ano de 1994 apresentou resultado mais favoravel, com
um superdvit primério de 3,0% do pig a0 fina de dezembro. Este resultado extremamente posi-
tivo pode, entretanto, ser considerado instavel, pois decorre, em parte, de medidas fiscais ndo
convencionais. Assim, a implementacdo tanto do Imposto Provisdrio sobre Movimentacdo Fi-
nanceira (IPvF), que vigorou em 1994, quanto do Fundo Social de Emergéncia—rse (atualmente
ressuscitado com o nome de Fundo de Estabilizacdo Fiscal) propiciaram ao governo federal um
adicional de recursos livres, ao desvincular parte da arrecadacdo de determinados tributos fede-
rais de repasses para demais esferas de governo. Tal adicional de recursos foi, portanto, gerado
por um instrumento atipico, ndo previsto na prépria estrutura basica do sistema tributério. Além
disso, do ponto de vista da execucdo financeira, 0 governo federal havia, naquele ano, posto em
prética mecanismo de controle de despesas na boca do caixa, eufemisticamente chamado de
represamento fiscal, o qual comprometeu substancial parcela da programacdo orcamentaria.
Esse mecanismo permitiu o financiamento de obrigacGes em setores criticos, tais como o da
sallde, as custas do adiamento de investimentos e outras despesas de custeio em setores de infra-
estrutura, saneamento, habitacdo, ensino fundamental e agricultura, entre outros. Em 1995, o
governo central apresentou um déficit operacional de 1,7% do piB. Nesse ano, o governo federa
N30 contou nem com O IPMF, NEM COM O FSE, € 0 mecanismo de repressao fiscal ndo surtiu efeito
em virtude das reduzidas taxas de inflagdo vigentes.

Assm, numa conjuntura de inflacdo elevada e crescente, como as anteriores ao Plano Redl, 0 défi-
cit potencia do setor publico ndo se efetivava em virtude do relativo controle das despesas naboca do
caxa. Entretanto, se a taxa de inflacgo € baixa como ocorre atudmente, € preciso promover cortes
efetivos na despesa ou aumentar a receita. Dessaforma, o governo federa teria que reduzir ou mesmo
cortar parte de suas atribuigdes, diminando, inclusive, unidades de despesa.

Os dados das tabelas 2 e 3 apresentam aspectos importantes da execucdo financeira recente
do Tesouro Nacional. Nos anos de 1991 e 1992 houve forte compressdo tanto de despesas
quanto de receitas em relagdo aos anos anteriores. Os anos de 1994 e 1995 apresentaram assi-
metria de comportamento em termos de receita e despesa. Em 1994, as receitas tiveram um
crescimento de 17,6% em relagdo a0 ano anterior, enquanto as despesas cresceram 8,9% tam-
bém em relagdo ao ano anterior, apresentando um resultado primério de R$ 10,5 bilhdes. De
outro lado, em 1995 as receitas tiveram um crescimento de 7,6% em relacdo ap ano anterior,
enguanto as despesas apresentaram um acréscimo de 18,5%, produzindo um resultado primério
de R$ 3,9 hilhdes. Os dados da tabela 2 mostram que o governo central apresentou resultados
primarios sempre positivos nos Ultimos sete anos.

A tabda 3 permite uma visualizacdo da evolucdo recente das despesas com pessoal e encar-
gos da divida em relacgo ao riB. Os encargos da divida apresentam flutuacdo em termos reais,
porém apresentam também uma crescente participacéo percentual em relacdo ao piB, passando
de 1,3% em 1992 para 2,3% em 1995.

O dispéndio com Pessoal e Encargos elevou-se 29,5% em 1994, em relacdo ao ano anterior,
recuperando o nivel real existente em 1990, quando atingiu a cifra de R$ 32 bilhdes (valores de
dezembro de 1995), equivalentes a 5,1% do piB. Nos anos de 1991 e 1992, o setor publico bra-
sileiro passou por um processo de deterioracdo, com reducdo crescente do nivel real de salério,
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inducéo de aposentadorias prematuras e consegliente agravamento das condi¢des de trabalho do
corpo técnico e cientifico. Naqueles anos, as despesas com pessoal e encargos atingiram um
nivel historicamente baixo, ficando entre R$ 21,3 e R$ 20,7 bilhdes, correspondendo a 3,7% do
PB. A partir de 1993, iniciou-se um processo de recomposicéo da massa de salério red do setor
publico e o principio de um reordenamento administrativo, implementado com a reforma admi-
nistrativa efetivada em outubro daquele ano, recuperando assim os niveis médios observados no
periodo 1987/1989 (4,2% do riB). Os anos de 1994 e 1995 apresentaram sensivel recuperacdo
real de salarios por parte do setor publico. Os dados referentes a 1995 mostram que as despesas
com pessoal e encargos atingiram a cifra de R$ 37,3 hilhdes, a pregos de dezembro do mesmo
ano, com um crescimento de 16,5% em relacdo a 1994, representando 5,7% do piB. Em termos
de sua participacéo em relacdo ao PiB, tais cifras podem ser consideradas elevadas, por terem
sido atingidas em um curto espaco de tempo.

Evidéncias recentes’ mostram que, de acordo com o padréo internacional médio, as despesas
com Pessoal e Encargos nos governos centrais, como porcentagem do piB, correspondem em
média a 7,2%. Paises industrializados apresentam um percentual de 5,6%; paises em desenvol-
vimento, de 7,7%. Em geral, despesas com Pessoa e Encargos tendem a ser positivamente cor-
relacionadas ao nivel darendaper capita.

TABELA 2
Resultado Primério do Governo Federa
1987 - 1995
(RS bilhdes dez/95)
Ano Receitas’ Despesas* Resultado Primario
(A) B) (©) =(A)-B)

1987 73,0 80,4 -7,4
1988 61,8 78,5 -16,7
1989 71,7 71,2 0,5
1990 81,1 68,9 12,2
1991 65,1 61,9 3,2
1992 61,1 534 7,7
1993 66,8 62,5 43
1994 78,6 68,1 10,5
1995 84,6 80,7 3,9

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional.
Elaborac&o: IPEA / Coordenagdo Geral de Finangas Publicas.
Nota * N&o-financeiras, excluem receitas e despesas de operagdes oficiais de crédito.

4 Ver arespeito Hewitt e van Rijckehem (1995).
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TABELA 3
Gasto Publico Federal: Pessoal e Encargos
da Divida em Relacéo ao riB
1987 -1995
Pessoal e Encargos
Ano Encargos  da Divida® P I1BY® (A) / (C) B) / (C)
(A) (B) © (%) (%)
1987 23.8 16,5 5768 41 2.9
1988 252 18,5 576,3 44 32
1989 23,7 12,9 5947 40 22
1990 321 9.4 569,2 5,6 1,7
1991 21,3 10,8 570,8 3,7 1,9
1992 20,7 7,4 5606,2 3,7 1,3
1993 24,7 11,8 590,0 42 2,0
1994 32,0 13,9 6243 5.1 22
1995 373 15,0 650,5 5,7 23

Fonte: Secretariado Tesouro Nacional e Fundag&o i8ce (FIBGE).
Elaborag&o: irea / Coordenagdo Geral de Finangas Plblicas.
Notas: * R$ bilhdes de dez/95.

** Valor reestimado a partir de R$ 356 bilhdes para 1994, a precos médios do ano, segundo FIBGE.

Ainda em relacdo as despesas de Pessoa e Encargos, alguns aspectos adicionais podem ser
sdientados. Primeiro, a sazonalidade. Os primeiros anos de cada nova administracdo s&o mar-
cados por um esforco na contencdo de despesas e até mesmo por acdes de efeito (politicas de
austeridade por meio da contencdo de salarios do setor publico). Tipicamente, no segundo e
terceiro anos de cada administracgo, ocorre severa reducéo do salério real dos servidores. Por
fim, o dltimo ano de cada administracdo é tradicionalmente marcado por recuperacdo real de
salarios. Em segundo lugar, dispéndios com Pessoa e Encargos sdo passiveis de gjuste via cor-
rosdo inflacionaria, o que tende a ocorrer, em menor escala, com dispéndios de custeio e a ndo
ocorrer nos encargos da divida interna e externa. Assim, considerando estimativas de inflagdo
da ordem de 13% para 1996, o vaor rea das despesas com pessoal tende a se gjustar gradual -
mente a um nivel mais baixo em relacéo ao rpiB. Em terceiro lugar, ha que se destacar alguns
aspectos relativos a evolucdo recente dos gastos com pessoal inativo. Tal rubrica congtitui atu-
almente importante foco de presséo para elevacdo dos dispéndios com pessod e é classificada
como orcamento-seguridade. Entretanto, seu financiamento é efetivamente executado com re-
cursos fiscais, ou sgja, recursos oriundos do Tesouro Nacional e ndo de contribuices previden-
ciérias propriamente ditas. A rubrica Encargos Previdencidrios da Unido, atualmente extinta,
usualmente cobriatal tipo de dispéndio com recursos originarios da Previdéncia Social.

E importante ressaltar, ainda, que o éxito acancado pelo programa de estabilizagdo, em
termos de uma inusitada e longa convivéncia com reduzidas taxas de inflac&o, acrescentou no-
vos ingredientes a execucdo financeira do Tesouro. Primeiramente, foram eliminados ganhos
inflacionérios que viabilizavam parcela considerdvel de seus compromissos financeiros. Em
segundo, foram expostos os conflitos redistributivos n&o-egquacionados os quais, até entdo, tive-
ram solucgdes postergadas em virtude de seu mascaramento pelo proprio processo inflacionério.
Em terceiro, afragilidade da programacéo e execucdo orcamentéria tornou-se explicita.
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Se em 1994 arepressao fiscal cumpriu um importante papel na obtencdo de superévit opera-
cional, em 1996 tal mecanismo tende a ter pouco efeito prético. Para que sgjam gerados novos
superavits, e tendo em conta os focos de pressao sobre 0s gastos sociais, medidas fiscais adicio-
nais deverdo ser adotadas. De outra parte, a programacado orcamentaria, que ja apresentava defi-
ciéncias na sua execucdo em periodos de elevadas taxas de inflacdo, com a reducdo destas ficou
mais exposta. A verdade orcamentéria tornou-se mais visivel e sua execugdo mais complexa
Nesse contexto, as finangas publicas brasileiras passam por um novo teste, ou sga a necessi-
dade de melhorar e compatibilizar a programacéo orcamentaria e a execucdo financeira do Te-
souro sem depender de expedientes como o imposto inflaciondrio, a repressdo fiscal ou outras
medidas ndo convencionais de contencdo de gastos.

3. GASTO PUBLICO FEDERAL POR ORGAO
E NATUREZA DE DESPESA

O exame da estrutura de gastos do governo federal, por 6rgéo e natureza de despesa, € de
fundamental importéncia para explicitar as prioridades efetivas da administracdo publica. Per-
sistem, contudo, dificuldades metodoldgicas apreciaveis que requerem exame especifico dos
procedimentos adotados e das razfes que os justificam. Desse modo, este capitulo discutirg, em
primeiro lugar, aspectos referentes as fontes dos dados e métodos de ajustamento. Em segundo
lugar, serdo discutidos os resultados globais por natureza de despesa, ressaltando-se a discre-
pancia entre os gastos federais financeiros e ndo-financeiros. Em terceiro lugar, seréo apresenta-
dos os valores reais do dispéndio, sua distribuicdo e natureza de despesa. Em quarto lugar, sera
discutida a execucéo financeira e sua participacdo relativa por érgéo. Por Ultimo, seréo apre-
sentados os resultados da participacao relativa da execucdo financeira em cada 6rgéo.

3.1. Aspectos Esta parte do trabalho refere-se aos anos de 1994 e 1995. Trata-se da
Metodoldgicos  anglise da estrutura da despesa puiblica federal em um curto mas re-
levante periodo, cujos dados primérios, foram gerados pelo siaF e
por meio de levantamentos especificos efetuados junto a Previdéncia Social. Os dados foram
coletados em bases mensais e gjustados de acordo com a série indice Geral de Pregos - Dispo-
nibilidade Interna(icp-p1) da Fundacdo Getulio Vargas, para valores reais referentes a dezembro
de 1995. Isso permitiu a comparacdo de informagdes de periodos anteriores ao Plano Real com
informagdes de periodos posteriores. Para facilitar qualquer andise comparativa, € conveniente
ressatar que todas as cifras contidas neste trabalho poderéo ser convertidas em dolar, a uma
taxa de paridade média referente a dezembro de 1995, pela relagdo R$0,972 = US$ 1,00.

As informacdes referentes a cada 6rgdo da administracdo federa foram desagregadas por
natureza de despesa, a saber:

1. Pessoal e Encargos;
2. Juros e Encargos da Divida Interna;
3. Juros e Encargos da Divida Externa;

4. Outras Despesas de Custeio;
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5. Investimentos;

6. Inversdes Financeiras;

7. Amortizacdo da Divida Interna;
8. Amortizacdo da Divida Externg;
9. Outras Despesas de Capital.

No entanto, foram adotados ajustes no processamento dessas informagfes, para eliminar a
dupla contagem dos dados gerados pelo siar e também para delimitar o volume de recursos
liquidos passiveis de serem alocados conforme as prioridades da atual administracéo.

A eliminacdo da dupla contagem requer procedimentos especiais. No caso das analises por
0rgdo e natureza de despesa, sua incidéncia ocorre em grau variavel. Tal variabilidade depende
das fontes de recursos e da dispersdo final dos gastos por unidades orcamentarias de um mesmo
ministério. Assim, em ministérios cujos recursos se concentram no orcamento fiscal e dispdem
de poucos 6rgdos supervisionados, a incidéncia de dupla contagem é significativamente reduzi-
da. Tal ndo ocorre, por outro lado, em ministérios com elevado nimero de entidades vinculadas
e vérias fontes de recursos, como, por exemplo, o Ministério da Educacdo e do Desporto.

Assim, as possibilidades de dupla contagem foram minimizadas por meio de verificacdo
cruzada. Os dados gerados pelo siar foram inicialmente comparados com dados originarios da
programacdo orcamentéria, inclusive créditos suplementares e especiais. Em seguida, informa-
¢des provenientes do Balanco Gera da Unido, do Resultado do Tesouro Naciona (publicadas
pela Secretaria do Tesouro Nacional) e da prépria estrutura de despesa de cada ministério foram
consideradas. Foram eliminadas da estrutura de gastos dos ministérios transferéncias a fundos
rotativos. No entanto, fundos setoriais especificos, com receita prépria, tais como o Fundo Na-
cional de Desenvolvimento Econémico (FNDE) e 0 Fundo Nacional de Salide (Fns) permanece-
ram na estrutura de seus respectivos ministérios. Inversdes financeiras do Ministério da Fazen-
da foram selecionadas e deduzidas das transferéncias intergovernamentais. Assm, pode-se ad-
mitir que estes dados apresentam consisténcia superior aqueles derivados de uma Unica fonte de
informacdo. A despeito do carater discricionario desse tipo de guste, tal sistemética € impres-
cindivel para definicdo do volume dos gastos federais n&o-financeiros e dos recursos passiveis
de serem alocados pela administracéo federal.

A delimitacdo dos gastos publicos federais ndo-financeiros € importante por duas razdes
principais. Primeiro, porque explicita o volume efetivo de gastos do governo central, bem como
0 montante de recursos utilizados em despesas de custeio e investimentos. Segundo, trata-se de
importante subsidio para a elaboragdo do orgcamento da Uni&o, sobretudo quando se detecta um
baixo percentual de execucdo financeira de diversos programas de governo, tal como sera de-
monstrado no capitulo 4.

O tratamento dispensado aos gastos publicos federais se baseia, em parte, no conceito de
core déficit °, que ¢ a diferenca entre o nivel da receita permanente e o nivel da despesa perma-
nente. A rigor, tal conceito envolve a definicdo das despesas federais rigidas e visa, em ultima
instancia, estabelecer as causas estruturais do déficit publico. Ha que se destacar que, entre as
despesas federais rigidas, est@o aguelas inadidveis e inerentes as funges tipicas de governo.

®  Ver Tanzi (1989).
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Nessa categoria incluem-se as despesas de pessoal, encargos financeiros das dividas interna e
externa, parte das despesas de custeio e de capital, parcela dos investimentos e parcela das in-
versdes financeiras. De outro lado, estéo despesas publicas federais ndo rigidas, as quais néo
s30 necessariamente inerentes as atividades de governo, tais como despesas de pessod, encar-
gos de outras esferas de governo assumidas pelo governo federal, suprimentos eventuais de re-
cursos financeiros a fundos setoriais existentes em varios ministérios e transferéncias rotineiras
aempresas estatais deficitérias das quais, por razbes diversas, o governo federal ndo conseguiu
se desobrigar.

3.2. Visdo Agregada: Astabelas 4 e 5 apresentam o panorama do gasto puibli-
Gasto Total e . co federal por natureza de despesa nos anos de 1994 e
Gasto Néo-Financeiro 1995, respectivamente. Dois aspectos sdo realcados. o

gasto total, incluindo as despesas com juras, encargos e
amortizacBes das dividas interna, e externa, e a identificacdo do gasto federal n&o-financeiro.

Tal distingdo, como foi mencionado na se¢do 3.1, € importante, pois proporciona uma visao

ampla do processo orcamentario, de sua execucao financeira e suas distor¢des, quando se com-

param os valores da parte financeira e ndo-financeira.®

Em 1994, o vaor total do gasto publico federal, sem incluir beneficios da Previdéncia, atin-
giu R$ 190,9 hilhdes, dos quais cerca de R$ 120,7 bilhdes correspondem a amortizag@o das
dividas interna e externa. As despesas com Juros e Encargos dessas dividas atingiram R$ 15,9
bilhdes, correspondentes a 8,3% do total. A distor¢do dessa andlise do total do dispéndio corre
por conta da incluséo das despesas com amortizacdo das dividas interna e externa. O montante
de R$ 118,3 hilhdes alocados como Amortizacdo da Divida Interna ndo representa necessaria-
mente desembolso efetivo, uma vez que o estoque da divida é geramente refinanciado varias
vezes a0 longo do ano. Essa apropriacéo contébil da amortizacdo € uma exigéncia legd, repre-
senta um montante consideravel mente superior a0 que foi efetivamente despendido e no signi-
fica necessariamente que houve amortizacdo. O pagamento efetivo da amortizagdo somente
ocorre quando os saldos primarios do governo federal forem superiores ap saldo dos jurosreais.

TABELA 4
Gasto Publico Federal: Natureza de Despesa— 1994

(Em R$ mil dez/95)

Discriminagao Total % Nio-Financeiro %
1 - Pessoal e Encargos” 31963 000,00 16,74 31963 000,00 58,95
2 - Juros e Enc. Div. Int. 12 653 568,75 6,63 - -
3 -Juros e Enc. Div. Ext. 3227 650,23 1,69 - -
4 - Outras Desp. de Custeio 17 479 520,77 9,16 17 479 520,77 32,24
5 - Investimentos 4079 497,37 2,14 4079 497,37 7,52
6 - Inversoes Financeiras 630 771,27 0,33 630 771,27 1,16
7 - Amortizacao Div. Interna 118 336 782,12 61,99 - -
8 - Amortizaciao Div. Externa 2456 621,77 1,29 - -
9 - Outras Desp. Capital 64 782,40 0,03 64 782,40 0,12
Total 190 892 194,67 100,00 54 217 571,80 100,00

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (siar).
Elaborac&o: irea / Coordenagdo Geral de Financas Publicas.
Nota: * Dados gjustados siar/ Resultado do Tesouro Nacional.

®  Foi também efetuado um gjuste em relacdo aos dados de pessod e encargos. As informagtes geradas pelo

siar — on line foram gjustadas de acordo com os resultados publicados pela stn — Resultados do Tesouro
Nacional, de modo arefletir 100% do universo de gastos federais com pessoal e encargos.
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O gasto federal ndo-financeiro, em 1994, correspondeu a cifra de R$54,2 bilhdes, em vao-
res de dezembro de 1995 (8,7% do ris). E a cifra relevante do ponto de vista da estrutura da
despesa efetiva. Desse montante, o dispéndio com Pessoal e Encargos atingiu R$ 32,0 hilhdes,
correspondente a 59% do total da despesa ndo-financeira. As despesas de custeio do governo
atingiram R$ 17,5 hilhdes, e as despesas com investimentos, cerca de R$ 4,1 bilhdes, corres-
pondendo a 32,24% e 7,5% do total, respectivamente. Considerando a disponibilidade de recur-
sos fiscais, pode-se afirmar que o governo teve, em 1994, um total de R$ 22,2 hilhGes, equiva-
lentes a 41,0% do total, ou R$ 1,85 bilhdo por més, para alocar de acordo com suas priorida-
des. Naturamente, nesse montante estdo ainda incluidas parcelas de despesas vinculadas. As-
sim, 0 volume de recursos liquidos de fato disponivel para o governo, bem como sua liberdade
paraaocé-lo, é ainda mais reduzido.

Em 1995, a estrutura do gasto publico federal apresentou algumas variacbes em relacéo a
1994. As despesas com pessoa e encargos passaram de R$ 32,0 hilhdes em 1994, para R$
37,3 bilhdes em 1995 (59,63% do gasto ndo-financeiro neste ano). As despesas com custeio
atingiram um patamar de R$ 21,1 bilhdes, sendo que o nivel dos investimentos foi reduzido de
R$ 4,1 bilhdes em 1994, para R$ 3,4 bilhGes em 1995. O total de despesas de custeio mais
investimento foi de R$ 24,5 hilhdes. Tal montante é pouco maior que o verificado em 1994 e
perfaz um volume mensal de cerca de R$ 2,0 bilhGes para alocagdo de acordo com as priorida-
des de governo, a despeito deste total incluir ainda despesas vinculadas. Assim, da mesma for-
ma que em 1994, a flexibilidade de alocacdo de recursos por parte do governo ainda € mais re-
duzida em decorréncia destas mesmas vincul agoes.

TABELA 5
Gasto Publico Federal: Natureza de Despesa— 1995

(Em R$ Mil dez/95)

Discriminac¢io Total % . Nao—' %o
Financeiro

1 - Pessoal e Encargos” 37 341 000,00 20,68 37 341 000,00 59,63
2 - Jutos e Enc. Div. Int. 12 588 557,36 6,97
3 - Juros e Enc. Div. Ext. 4766 998,87 2,64
4- Outras Desp. de Custeio 21 091 352,43 11,68 21 091 352,43 33,68
5 - Investimentos 3434 537,40 1,90 3434 537,40 5,48
6 - InversGes Financeiras 555 663,67 0,31 555 663,67 0,89
7- Amortizacao Div. Interna 95 898 368,66 53,10
8- Amortizacao Div. Externa 4709 197,66 2,61
9 - Outras Desp. Capital 199 338,99 0,11 199 338,99 0,32
Total 180 585 015,05 100,00 62 621 892,49 100,00

Fonte: Secretariado Tesouro Nacional (SIAFI).
Elaborag&o: IPEA / Coordenac&o Geral de Finangas Publicas.
Nota * Dados gjustados SIAFI/ Resultado do Tesouro Naciond.

De fato, 0os nimeros relativos as despesas com Pessoa e Encargos justificam a énfase que
tem sido dispensada a esta categoria de despesa. H4, contudo, necessidade de que tais dispéndi-
0s sglam analisados na perspectiva e nas circunstancias reais em que ocorreram. Inicialmente, a
maior parte dos aumentos ocorreu no contexto daisonomia salaria estabelecida pela Constitui-
¢d0 de 1988. Assim, a recuperacdo do saario real em parcelas do setor publico foi iniciada a
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partir de 1993. Foram concedidos gjustes a remuneracdo dos militares, gratificactes de ativida-
des executivas (GaE) e atividades legidativas (caL); ampliacdo do nivel de remuneracdo vari&
vel a Secretaria da Receita Federd, elevacdo da remuneracdo devida a atividade diplomatica e,
no fina de 1994, foi implantada a gratificacdo de desempenho e produtividade a segmentos da
area econdmica e também ao corpo diplomético. Em 1995, um adicional de 28% foi acrescen-
tado a remuneracdo dos militares. Por outro lado, a pressdo adicional de elevacdo com despesas
de pessoal é decorrente do expressivo aumento de aposentadorias. Habitualmente, a concessao
de aposentadorias vem acompanhada da incorporacéo de vantagens pecuniérias adicionais, aém
da propria reincorporacéo de parcela substancia dos inativos em novas atividades do setor pU-
blico.

Os gréficos 1 a 4 analisam as tendéncias dos gastos mensais por natureza de despesa. O
gréfico 1 ilustra a aceleracéo das despesas com Pessoal e Encargos do setor publico federal. Em
janeiro de 1994, o dispéndio médio mensal com tal rubrica estava pouco acima de R$2,0 bi-
Ihdes ao més. No final de 1995, tais despesas atingiram valores médios proximos de R$ 3,0
bilhdes a0 més, sendo que elevacles tipicas de gastos ocorrem nos meses de junho e dezembro,
por conta dos pagamentos de décimo terceiro salério e antecipacdes de férias. Tal recuperagcdo
sdlarial foi motivada, como ja referido, ndo apenas pelo contexto da isonomia saarial, mas
também pelo achatamento dos salarios reais ocorridos apds 1991 (tabela 3) e 0 aumento recente
das aposentadorias.

Mesmo tendo em conta a evolucdo recente do dispéndio com Pessoa e Encargos, o setor
publico brasileiro é notoriamente conhecido pelo reduzido nimero de seus quadros técnicos,
sobretudo quando cotejado com o de paises da Organizacdo Econdmica para Cooperacéo e
Desenvolvimento (oecp) e, particularmente, no que se refere a fiscalizagdo e administracéo de
tributos. Tal escassez de quadros, no entanto, € também detectada em inUmeras outras carreiras
tipicas do setor publico brasileiro. Assim, a recuperacdo de salarios reais do setor publico néo
representou necessariamente uma liberalidade salarial, e sim uma circunstancia derivada até
mesmo de imposicao legal.

A despeito das consideracBes sobre 0 mérito e a necessidade desta recuperacdo de sal&rio
real, seu impacto financeiro ndo pode ser negligenciado. Apesar da elevacdo da arrecadacdo
federal em 1994 ( tabela 2), o adicional de recursos ndo foi suficiente para prover o financia-
mento dessas novas exigéncias de despesas. As indicagdes apontam que devera ocorrer um pe-
riodo de transi¢cdo nas financas plblicas nacionais, entre 0 estégio atua e a consolidacéo das medi-
das fiscais e administrativas em discussfo. A curto prazo, recursos adicionals deverdo ser gerados,
como mencionado anteriormente, por meio de novas medidas fiscais, visando cobrir essa defasagem.
Parcelas da arrecadacéo do Imposto de Renda, alocadas no Fundo de Estabilizaco Fiscd recente-
mente aprovado pelo Congresso, poderdo vir asuprir tal exigéncia de recursos.




18 GASTO PUBLICO FEDERAL . ANALISE DA DESPESA NAO-FINANCEIRA

GRAFICO 1
Gasto por Natureza de Despesa
Gestdo do Tesouro — Jan/94 a Dez/95
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Fonte: Tesouro Naciond.
Elaborag&o: irea/Coordenacdo Geral de Finangas Plblicas.

O gréfico 2 apresenta as tendéncias recentes do crescimento das despesas de Juros e Encar-
gos das dividas interna e externa. De fato, tal como ocorreu com as despesas de Pessoa e En-
cargos, houve substancial devacdo no dispéndio com despesas financeiras. O nivel de despesas
com a divida interna tem sido superior aos desembolsos com a divida externa, embora esta Ul-

tima tenha apresentado um crescimento mais acelerado, possivelmente em virtude da imple-
mentacdo do acordo com os bancos credores internacionais.

O nivel do gasto publico federal, nos anos de 1994/1995, fica também visivel quando se
examina a execucdo financeira das Despesas de Custeio e Investimento (gréficos 3 e 4). Quanto
aos investimentos, houve uma reducéo em relacdo ao dispéndio verificado em 1994. Ta redu-

¢do é, em parte, explicada pela nova énfase do FNDE (a partir de 1995) em financiar despesas de
custeio e ndo apenas investimentos.
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GRAFICO 2
Gasto por Natureza de Despesa— Brasi
Gestdo do Tesouro — Jan/94 a Dez/95
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Fonte: Tesouro Naciond.

Elaborag&o: irea/Coordenacdo Geral de Finangas Plblicas.
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GRAFICO 3
Gasto por Natureza de Despesa— Brasi
Gestdo do Tesouro — Jan/94 a Dez/95

7.000.000 +

4 - Outras Despesas de Custeio

6.000.000 -
5.000.000 +
4.000.000 -

3.000.000 +

R$ Mil Dez/95

2.000.000 +

1.000.000 -

Mai/94 +

Jul/o4 +
Nov/94 —+
Jan/95 —+
Mar/95 +
Mai/95 +

Jul/95 +

Set/95 +

Nov/95 +

Fonte: Tesouro Naciond.
Elaborag&o: irea/Coordenacdo Geral de Finangas Plblicas.

E nitido também o padro de represamento fiscal imposto &s contas de custeio e investi-

mentos, com énfase de liberacdo nos meses de novembro e dezembro. Em 1994, as despesas de

custeio foram mantidas a0 longo de sua linha de tendéncia até 0 més de setembro. A partir desse
més, houve uma forte contencéo de gastos, seguida por um pico de liberacBes de recursos ao
final do ano, seguindo assim o padréo tradicional de administracdo do fluxo de caixa do Tesou-
ro. Em 1995, repetiu-se a mesma performance de 1994, contudo, em maior intensidade. A forte
contencdo dos gastos de custeio foi mantida no periodo junho/novembro, seguida por uma forte
aceleracdo do dispéndio real com esta rubrica no més de dezembro. No entanto, a atual politica
de estabilizacdo, ao acancar &xito na manutencdo de reduzidas taxas de inflagdo, tende a redu-

zir o efeito do represamento fiscal como técnica de controle do déficit publico, ou mesmo de

gjuste do fluxo de caixa do Tesouro.
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GRAFICO 4
Gasto por Natureza de Despesa— Brasi
Gestdo do Tesouro — Jan/94 a Dez/95
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Fonte: Tesouro Naciond.

Elaborag&o: irea/Coordenacdo Geral de Finangas Plblicas.

A tabela 6 apresenta o gasto publico federal ndo-financeiro, por natureza de despesa, em re-
lagdo ao PiB, para 0s anos de 1994 e 1995. No total, o dispéndio federal ndo-financeiro cresceu,
nesse periodo, de 8,7% para 9,6% do piB. As despesas com Pessoal e Encargos se elevaram de
5,12% para 5,73% do piB. As despesas de custeio tiveram, em 1995, crescimento de 15,7% em
relacéo a 1994 (a participacéo no riB aterou-se de 2,8% para 3,24%). Enquanto isso, as inver-

sBes financeiras e os investimentos, em 1995, apresentaram menor participagdo relativa no ris
que em 1994.
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TABELA 6
Gasto Publico Federal Nao-Financeiro:
Natureza de Despesa em Porcentagem do PIB

Discriminacao 1994 1995

1 - Pessoal e Encargos 5,12 5,73
2 - Juros e Enc. Div. Int.

3 - Juros e Enc. Div. Ext.

4- Outras Desp. de Custeio 2,80 3,24
5 - Investimentos 0,65 0,52
6 - Inversoes Financeiras 0,10 0,08

7- Amortizacdo Div. Interna
8- Amortizacio Div. Externa
9 - Outras Desp. Capital 0,03 0,03

Total 8,70 9,60

Fonte: Secretariado Tesouro Naciona (siar).

3.3. Gasto por Orgéo As tabelas 7 e 8 apresentam a estrutura do gasto publico fede-
e Natureza de ral—Gestao Tesouro, desagregada por 6rgéo e natureza de des-
Despesa

pesa. A amostra utilizada para coleta de dados para Pessod e
Encargos reflete 89,24% do total para 1994 e 95,28% para
1995. Ao contrario dos resultados apresentados nas tabelas 4 e 5, os quais refletem 100,0% do
universo de gastos com essa rubrica, as diferencas existentes nas tabelas 7 e 8 sdo devidas ao
método de coleta e nivel de acesso on line dos dados do siar. O valor residua foi computado
nas tabelas 7 e 8 como Outras Despesas de Pessoal — despesas estas ef etuadas com recursos
préprios (fundos) e supostamente distribuidas de maneira uniforme entre os 6rgados. Tal diferen-
cia, entretanto, ndo prejudica qualquer conclusdo, pois ministérios com niveis de despesas com
Pessoal e Encargos mais elevados tiveram amplitude de coleta de dados proxima de 100,0%,
como € o caso dos Ministérios do Exército, Aerondutica, Marinha, Fazenda e Educacéo e Des-
porto. Nesse Ultimo, os dados foram consolidados e abrangem as institui¢cdes vinculadas, com-
preendendo universidades, fundacOes, escolas superiores federais, escolas técnicas federais e
escolas agrotécnicas. As tabelas 7 e 8 ainda apresentam resultados financeiros das Amortiza-
¢Oes das Dividas Interna e Externa, despesas com Juros e Encargos, bem como volumes de re-
cursos transferidos a estados e municipios.

O exame dos dados (referentes a 1994) apresentados na tabela 7 permite identificar exata
mente as areas de concentracdo de gastos. Assim, os Ministérios da Fazenda, Educacéo e Des-
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porto e Exército apresentam o maior dispéndio com pessoal e encargos, com despesas de R$
4,21, R$ 4,25 e R$ 3,93 hilhdes, respectivamente. Em seguida, os Ministérios da Salide, Previ-
déncia e Assisténcia Socia e Marinha apresentam volume de gastos variando entre R$ 2,0 e R$
3,2 bilhdes. Em termos de gastos com Outras Despesas de Custeio, 0 Ministério da Salde des-
ponta com um volume substancial, em torno de R$ 8,3 bilhdes, seguido pelos Ministérios da
Educacdo e Trabalho. No caso deste, séo despesas financiadas por recursos do FAT (Fundo de
Amparo ao Trabahador), alocadas em programas especificos do ministério e, no caso do Mi-
nistério da Educagao e do Desporto, sdo recursos do FNDE, tal como salientado anteriormente.

Os dispéndios com Investimentos no ano de 1994 foram concentrados nos Ministérios da
Educacdo e do Desporto, Exército, Integracdo Regiona e Salde. Nesses quatro ministérios fo-
ram al ocados 65% do total.

Os dados da tabela 7 mostram, ainda, que o governo federal transferiu aos estados e munici-
pios um total de R$ 16,4 bilhdes, por forca de dispositivo constitucional.

Em 1995, o padrdo do gasto federal néo-financeiro apresentou significativas diferencas em
relacéo ao ano anterior. Dados da tabela 8 mostram que o Ministério da Fazenda teve um au-
mento de R$ 847 milhGes com Pessoal e Encargos, enquanto o Ministério da Educacdo e do
Desporto teve R$ 1,4 hilhdo a mais em relagdio a 1994. As Forgas Armadas, em conjunto, tive-
ram um aumento de R$ 2,18 bilhdes, absorvendo 35% do aumento liquido das despesas de pes-
soal no periodo 1994/1995.

E importante destacar que, nas despesas com Pessoal e Encargos contabilizadas no Ministé-
rio da Fazenda, estéo incluidas as seguintes transferéncias para pagamento de pessoa: governo
do Distrito Federal (R$ 1,520 bilhdo), estado do Amapa (R$ 206 milhdes), estado de Rondbnia
(R$ 168 milhdes), estado do Rio de Janeiro (R$ 165 milhdes); estado de Roraima (R$ 128 mi-
Ihdes), estado do Acre (R$ 48 milhdes), estado do Rio Grande do Sul, para pagamento de pes-
soal da Viacdo Férrea Riograndense (R$ 28 milhdes), estado do Mato Grosso (R$ 8 milhdes) e
Servico Federa de Processamento de Dados (SerPrO). Tais transferéncias totalizaram cerca de
R$ 2,27 bilhGes em 1995.
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A parcela de gastos com Pessoal e Encargos do Ministério da Previdéncia, ainda a cargo do
Tesouro Nacional, refere-se aos remanescentes dos quadros técnicos de antigos ingtitutos de
previdéncia setoriais, tais como o Ingtituto de Aposentadoria dos Servidores Federais (IPASE), O
Ingtituto de Aposentadoria e Previdéncia dos Industriarios (1) € 0 IAPTEC, entre outros.

Com relacéo a Outras Despesas de Custeio, 0s maiores acréscimos ocorreram no Ministério
da Salide (aumento real de R$ 1,4 bilhdo em relagdo a 1994) e nas Forgas Armadas (aumento
real da ordem de R$ 608 milh&es).

Em 1995, o volume de Investimentos financiados com recursos do Tesouro Nacional sofreu
reducdo de R$ 644 milhdes em relacdo ao total despendido em 1994.

Deve se ressaltar 0 substancial aumento de R$ 3,9 bilhdes nas transferéncias intergoverna-
mentais em 1995. De um total de R$ 16,4 bilhdes em 1994, as Transferéncias a Estados e Mu-
nicipios atingiram R$ 20,3 bilhdes em 1995.

Os dados da tabela 9 mostram a despesa ndo-financeira de cada 6rgéo da administracdo fe-
deral em relacdo ao PiB. Assim, pode-se constatar que, de um total de 37 érgaos, apenas cinco
apresentaram reducéo no percentua de gastos em relacdo ao piB: Ministério da Integragcdo Re-
giona ( transformado em Secretaria), Ministério do Bem-Estar Socia (extinto), Ministérios das
Relacdes Exteriores, Minas e Energia e Trabalho. O Ministério da Salide, por outro lado, teve
seu percentual substancialmente elevado, de 1,91% em 1994 para 2,17% do riB em 1995. As
Forcas Armadas apresentaram também acréscimos em relacdo ao ris, perfazendo em conjunto
um total de 1,91%, em 1995, contra 1,54% em 1994. Com relacéo as transferéncias intergover-
namentais, o total de 2,62% referente a 1994 foi elevado para 3,12% em 1995.

A avaliacéo da participacdo relativa do nivel de dispéndio nos diversos érgéos da adminis-
tracdo federal, em relacdo ao riB, requer diferentes padrdes de referéncia. Em geral, exige refe-
réncias setoriais, padrdes de gastos médios comparados internacionalmente, referéncias ao nivel
de desenvolvimento do pais e a sua localizacdo geogréfica, e a existéncia de politicas especifi-
cas para cada setor.” No entanto, a andlise de tai's aspectos ultrapassa o escopo deste trabal ho.

3.4. Dispéndio por Natureza Os dados das tabelas 10 e 11 apresentam os resul-
de Despesa  Participagio tados da participaggo relativa dos 6rgdos da admi-
Relativa por Orgio nistragdo federal por natureza de despesa. Assim,

em relacdo as despesas com Pessoa e Encargos, 0s
Ministérios da Fazenda, Educac@o e Desporto e Exército mantém um nivel mais elevado de
participagdo relativa. Por sua vez, o Ministério da Fazenda apresentou uma reducdo relativa de
15,09% do total em 1994, para 14,24%, em 1995. Em conjunto, agqueles trés ministérios perfa-
zem 44,41% e 44,53% dos gastos com Pessoal e Encargos, em 1994 e 1995, respectivamente.

Com relacdo a Outras Despesas de Custeio, 0 padréo de gastos verificado em 1994 ndo foi
substancialmente alterado em 1995. Os Ministérios da Salide e Educagéo e Desporto predomi-
nam com o maior volume de dispéndio nesta rubrica. Significativamente, o Ministério da Salde
tem apresentado forte tendéncia a elevacéo do dispéndio com custeio, refletindo importante mu-
danca na estrutura de gastos do governo federal. Tais alteragfes foram conseqiiéncia de modifi-
cagOes introduzidas pela Congtituicdo de 1988, com a universalizacgo do atendimento médico.
Até recentemente, essas despesas eram financiadas com recursos da Previdéncia Social, amorte-

" Ver Rezende (1974), capitulo V.




GASTO PUBLICO FEDERAL . ANALISE DA DESPESA NAO-FINANCEIRA 29

cendo as pressdes sobre o0 gasto fiscal do Tesouro. Entretanto, a partir de 1993, os repasses da
Previdéncia Social foram sendo gradualmente eliminados gerando, assim, as atuais pressoes
sobre o caixa do Tesouro.

A estrutura das despesas de investimentos também apresentou importantes modificacdes no
periodo em andlise. Deve-se destacar a reducdo da participacéo do Ministério da Educacdo e do
Desporto, 0 aumento dos gastos de investimento do Ministério do Plangjamento (em decorrén-
cia da absorcao de atividades de ministérios anteriormente extintos) e a manutencdo dos niveis
das despesas de investimentos dos ministérios militares.

As Inversdes Financeiras do Ministério da Fazenda apresentam um considerdvel nimero de
aplicagbes pouco ligadas a suas fungdes tipicas. Assim, nos resultados das tabelas 10 e 11 foi
considerado apenas um reduzido volume de recursos inerentes as atividades do ministério, sen-
do excluidas as despesas com aumento de capital de empresas estatais, tais como Banco do
Brasil, Telebras, recursos do Programa de Incentivo a Exportacdo (Proex) e operacdes de Aqui-
sicdo do Governo Federa (acrF)/Empréstimo do Governo Federal (EcF).

Nas Inversdes Financeiras do Ministério da Industria e do Comércio foram excluidos os re-
cursos do Fundo de Defesa da Economia Cafeeira (FUNCAFE), por ser um fundo setorial (de esta
bilizacgo dos precos de commodities) que poderia ser administrado pela iniciativa privada. A
sua permanéncia na estrutura de contas do setor publico é, em parte, necesséria para viabilizar
contribuicdes de cardter parafiscal, e também para viabilizar o repasse de recursos fiscais em
épocas de crise da cafeicultura ou de dlevado indice de inadimpléncia no setor cafeeiro.
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TABELA 9

Gasto Publico Federal Néo-Financeiro
Por Orgéo Como Porcentagem do PIB

Gestdo Tesouro
(Em %)

Orgaos 1994 1995
01000 - Camara dos Deputados 0,08 0,11
02000 - Senado Federal 0,07 0,10
03000-TCU 0,03 0,04
10000 -STF 0,01 0,01
11000 - S'TJ 0,02 0,02
12000 - Justica Federal 0,08 0,13
13000 - Justica Militar 0,01 0,01
14000 - Justica Eleitoral 0,08 0,07
15000 - Justica do Trabalho 0,26 0,30
16000 - Justica do DF e Territ. 0,02 0,03
20000 - Presid. da Republica 0,00 0,01
20102 - Gab. Vice-Presidéncia 0,00 0,00
20104-S A E 0,01 0,01
20105 - EMFA 0,01 0,01
21000 - Min. Aeronautica 0,33 0,46
22000 - Min.Agric.Abast.e Ref.Agrar. 0,10 0,12
23000 - Min. do Bem-Estar Social 0,05 0,01
24000 - Min. Ciéncia e Tecnologia 0,04 0,04
25000 - Min. da Fazenda 0,83 1,07
26000 - Min.Educagao e Desporto 1,46 1,67
27000 - Min.do Exército 0,79 0,93
28000 - Min. da Ind.,Com. e Turismo 0,02 0,03
30000 - Min. da Justica 0,12 0,16
31000 - Min. da Marinha 0,42 0,52
32000 - Min. das Minas e Energia 0,04 0,03
33000 - Min.da Prev. e Assist.Social 0,56 0,61
35000 - Min. das Rela¢oes Extetiores 0,10 0,07
36000 - Min. da Saude 1,91 2,17
38000 - Min. do Trabalho 0,29 0,21
39000 - Min. dos Transportes 0,13 0,18
41000 - Min. das Comunicacoes 0,04 0,07
42000 - Min. da Cultura 0,00 0,01
43000 - Min. Integracao Regional 0,09 0,03
44000 - Min. do Meio Ambiente 0,01 0,03
45000 - Advocacia Geral da Uniao 0,00 0,00
46000 - Min. Adm.e Ref. do Estado 0,01 0,01
47000 - Min. do Planej. e Orcamento 0,01 0,07
73000 - Transf. Estados/Municipios 2,62 3,12

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional / siari.

Elaborag&o: irea / Coordenagdo Geral de Finangas Publicas.
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3.5. Dispéndio por As tabelas 12 e 13 apresentam a estrutura do gasto pU-
Natureza de Despesa blico federal, desagregada por natureza de despesa em
Participagdo Relativa em 5 6rgo nos anos de 1994 e 1995, respectivamente.
Cada Orgido Novamente, trata-se de exame da estrutura de despesa na

qual as referéncias existentes na literatura dizem respeito

a padrdes médios internacionais de dispéndios nas diversas esferas de governo. A metodologia

utilizada neste trabal ho refere-se apenas aos dispéndios do governo central.

A comparacgo entre a estrutura de despesas com Pessoad e Encargos vigente em 1994 e ade
1995 indica um sensivel acréscimo na importancia relativa dessa rubrica na estrutura de despe-
sa especifica de cada ministério. Em 1994, dos 37 6rgéos analisados, sete apresentaram um
nivel de despesas com Pessoal e Encargos superior a 80% do respectivo total de despesa, e 21
apresentaram nivel superior a 50%. Em 1995, nove ministérios passaram a ter 0 mesmo per-
centual (acima de 80%), e 24 tiveram acima de 50%.

Ao contrério do ocorrido com os gastos de Pessoal e Encargos, as despesas de Custeio, In-
vestimentos e Inversies Financeiras ndo apresentaram, nos anos em andlise, um padrdo estével,
guando desagregadas em cada 0rgdo, ou seja, tendem a refletir as prioridades de politicas seto-
riais adotadas a cada periodo. Destaca-se, entretanto, a forte concentracéo de gastos na area de
sallde, refletindo o reordenamento e a maior énfase dos gastos federai s nesse setor.

4. GASTO PUBLICO FEDERAL POR
PROGRAMAS SELECIONADOS

Este capitulo tem por objetivo examinar o padréo de despesa publica federal por grupos se-
lecionados de programas. A selecdo dos programas foi efetuada de modo a refletir a acéo do
governo em éreas especificas. A andlise compreende o periodo 1990/1995; contudo, sera dada
énfase aos anos de 1994 e 1995. Naturamente, a amplitude do dispéndio com programas de
governo ultrapassa o volume dos gastos fiscais financiados com recursos do Tesouro Nacional,
tal como foi destacado nos capitul os anteriores.

Informacdes referentes aps programas de governo fornecidas pelo siaF apresentam parcela
razoavel de dupla contagem. Assim, 0s seguintes procedimentos foram adotados no ajustamento
dos dados. foram eliminados os programas 008 (Administracéo Financeira) e 038 (Transferén-
cias a Estados e Municipios); o programa 082 ( Previdéncia Social) foi gjustado de acordo com
as informagOes geradas pelo proprio Ministério da Previdéncia, de modo a incluir todos os pa-
gamentos de beneficios e pessoal, e excluir as transferéncias para entidades patronais.
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TABELA 12
Gasto Publico Federal: Natureza de Despesa

Despesas N&o-Financeiras
Gestdo Tesouro — Jan/Dez 1994

Participacio Relativa em Cada Orgdo

(Em %)
Natureza de Gastos/ 1 - Pess. e 4- Outras 5-Investi- 6 - Inversoes
Orgios Encargos Desp. de mentos Financeiras Total
Custeio.

01000 - Camara dos Deputados 77,00 20,16 2,83 100,00
02000 - Senado Federal 77,73 16,39 5,70 0,18 100,00
03000-TCU 86,88 8,21 491 0,01 100,00
10000 - ST F 57,58 13,68 28,69 0,05 100,00
11000-S'TJ 65,01 12,55 22,45 100,00
12000 - Justica Federal 73,36 14,63 10,58 0,93 100,00
13000 - Justica Militar 89,91 8,79 1,30 100,00
14000 - Justica Eleitoral 73,95 22,19 3,71 0,16 100,00
15000 - Justica do Trabalho 85,44 7,39 6,60 0,56 100,00
16000 - Justica do DF e Territ. 81,20 11,53 7,22 0,04 100,00
20000 - Presid. da Republica 50,43 45,01 455 0,01 100,00
20102 - Gab. Vice-Presidéncia 78,33 13,00 8,17 100,00
20104-SAE 67,96 26,07 5,96 0,01 100,00
20105 - EMFA 29,66 62,01 8,33 100,00
21000 - Min. Aeronautica 78,92 13,14 791 0,02 100,00
22000 - Min.Agric.Abast.e Ref.

Agrir. 72,33 25,06 2,61 0,00 100,00
23000 - Min. do Bem-Estar Social 10,78 5,96 81,07 2,19 100,00
24000 - Min. Ciéncia e Tecnologia 32,89 33,61 13,72 19,78 100,00
25000 - Min. da Fazenda 81,53 15,63 2,84 0,00 100,00
26000 - Min.Educagio e Desporto 46,70 37,04 14,71 1,56 100,00
27000 - Min.do Exército 79,66 10,47 9,64 0,23 100,00
28000 - Min. da Ind.,Com.

e Turismo 6,29 93,06 0,66 100,00
30000 - Min. da Justi¢a 79,39 17,90 2,71 0,00 100,00
31000 - Min. da Marinha 79,25 15,02 5,73 0,00 100,00
32000 - Min. das Minas e Energia 25,02 60,14 11,56 3,28 100,00
33000 - Min.da Prev. e Assist.Social 76,67 23,32 0,01 100,00
35000 - Min. das Relagoes

Exteriores 45,98 51,92 2,10 100,00
36000 - Min. da Saude 26,73 70,10 3,16 0,00 100,00
38000 - Min. do Trabalho 24,60 61,32 14,08 100,00
39000 - Min. dos Transportes 41,90 8,28 1,22 48,60 100,00
41000 - Min. das Comunicag¢oes 89,94 7,02 3,02 0,02 100,00
42000 - Min. da Cultura 42,16 42,16 13,35 2,33 100,00
43000 - Min. Integragao Regional 2,45 16,10 81,45 100,00
44000 - Min. do Meio Ambiente 5,25 60,12 34,63 0,01 100,00
45000 - Advocacia Geral da Unido 83,99 11,75 4,04 0,23 100,00
46000 - Min. Adm.e Ref. do Estado 16,76 82,16 1,08 100,00
47000 - Min. do Planej. e

49,07 47,37 3,46 0,10 100,00

Orgamento

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional / siar.
Elaborag&o: irea / Coordenagdo Geral de Finangas Plblicas.
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Gasto Publico Federal: Natureza de Despesa

TABELA 13

Despesas N&o-Financeiras
Gestao Tesouro — Jan/Dez 1995
Participacéo Relativa em Cada Orgéo

(Em %)
Natureza de Gastos/ 1-Pess.e  4- Outras 5-Investi- 6 - Inversdes
Orgios Encargos Desp de mentos Financeiras  Total
Custeio.

01000 - Camara dos Deputados 78,15 18,88 2,97 100,00
02000 - Senado Federal 76,64 15,79 7,54 0,03 100,00
03000-TCU 85,54 8,52 5,90 0,04 100,00
10000 - ST F 58,07 18,54 23,38 0,00 100,00
11000 -S'TJ 72,14 22,29 5,53 0,04 100,00
12000 - Justica Federal 57,95 36,71 5,27 0,07 100,00
13000 - Justica Militar 87,46 10,22 2,31 0,02 100,00
14000 - Justica Eleitoral 87,84 10,65 1,23 0,28 100,00
15000 - Justica do Trabalho 84,31 9,50 5,64 0,55 100,00
16000 - Justica do DF e Territ. 86,05 11,86 2,06 0,03 100,00
20000 - Presid. da Republica 50,48 40,24 9,27 0,00 100,00
20102 - Gab. Vice-Presidéncia 69,32 26,72 3,96 100,00
20104-SAE 77,14 21,96 0,90 0,00 100,00
20105 - EMFA 30,00 59,05 10,96 100,00
21000 - Min. Aeronautica 72,35 21,54 6,11 0,00 100,00
22000 - Min.Agric.Abast.e

Ref. Agrar. 71,54 26,27 2,18 100,00
23000 - Min. do Bem-Estar Social 79,39 20,61 100,00
24000 - Min. Ciéncia e Tecnologia 30,86 42,91 16,06 10,16 100,00
25000 - Min. da Fazenda 72,47 24,04 3,49 0,00 100,00
26000 - Min.Educagdo e Desporto 52,25 38,66 7,42 1,67 100,00
27000 - Min.do Exército 84,21 10,17 5,37 0,25 100,00
28000 - Min. da Ind.,Com.

e Tuismo 8,16 91,72 0,12 100,00
30000 - Min. da Justi¢a 86,32 11,88 1,79 0,00 100,00
31000 - Min. da Marinha 75,22 15,63 9,08 0,07 100,00
32000 - Min. das Minas e Energia 24,96 71,68 3,35 0,01 100,00
33000 - Min.da Prev. e Assist.Social 85,71 14,24 0,04 100,00
35000 - Min. das Relagoes

Exteriores 49,08 49,28 1,65 100,00
36000 - Min. da Saude 27,95 69,10 291 0,04 100,00
38000 - Min. do Trabalho 42,85 53,35 3,80 100,00
39000 - Min. dos Transportes 44,52 23,99 5,01 26,48 100,00
41000 - Min. das Comunicag¢oes 85,15 5,26 9,58 0,01 100,00
42000 - Min. da Cultura 25,70 52,92 18,96 2,43 100,00
43000 - Min. Integragao Regional 9,88 8,38 81,74 100,00
44000 - Min. do Meio Ambiente 1,97 24,62 73,39 0,03 100,00
45000 - Advocacia Geral da Unidao 72,41 16,48 10,84 0,26 100,00
46000 - Min. Adm.e Ref. do Estado 48,08 51,25 0,56 0,11 100,00
47000 - Min. do Planej. e Orgamento 8,24 18,64 73,12 0,00 100,00

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional / siar.
Elaborag&o: irea / Coordenagdo Geral de Finangas Plblicas.
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A tabela 14 apresenta o dispéndio anual por programas, em valores constantes de dezembro
de 1995, de modo arefletir o empenho da acdo governamental nas respectivas aress.

Os programas envolvendo a A¢do Legidativa abrangem o Senado Federal, a Camara dos
Deputados e o Tribunal de Contas da Unido. O dispéndio anual médio, para o periodo em an&
lise, foi de R$ 755,1 milhdes, com um desvio padrdo de R$ 141,4 milhdes. Em 1995, o valor
das despesas com tal programa atingiu R$ 932,6 milhdes. Como mais de 75% das despesas
desses Grgédos séo devidas a Pessoal e Encargos (tabela 13), pode-se admitir que os diferenciais
de remuneracdo em relacdo a outros poderes tem-se ampliado. O dispéndio anua médio com o
poder Judiciario tem apresentado taxas de crescimento substanciamente maiores que as do Le-
gidativo. A média anual do periodo foi de R$ 2,2 bilhdes, sendo que atingiu 0 montante de R$
3,1 bilhdes em 1995.

O dispéndio federal com Agricultura sofreu forte reducdo nos anos de 1991, 1992 e 1993,
com recuperacdo em 1994 e 1995. Da mesma forma, gastos federais (com origem no orgamento
fiscal) voltados para Recursos Hidricos, Transportes, Habitacdo, Urbanismo e Saneamento es-
téo fortemente reduzidos. Ha que se ressdltar, no entanto, que, a parte os programas de trans-
portes, a intervencdo governamental nesses setores especificos € feita por meio de linhas de cré-
dito especiais. Em geral, tais linhas tém origem em recursos externos captados no Banco Mun-
dia (eirD), No Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) ou em recursos de poupanca
interna compulsoria (FeTs). De outro lado, fica nitida a reduzida participacéo federal em tais
programas, sobretudo porque recursos fiscais normamente cumprem o papel de contrapartida a
recursos externos.

Gastos com Defesa, que abrangem os ministérios militares, foram drasticamente reduzidos
em 1992, mas tém demonstrado firme recuperacdo no periodo 1993-1995. A Seguranca Publica
apresentou um padréo de despesas relativamente estavel, porém em um nivel também relativa
mente baixo.

As despesas com a Administracdo da maquina governamental (programa 007) tém-se acele-
rado de maneira acentuada. Somente em 1995, o valor rea despendido com Administracdo so-
mou R$ 9,2 hilhdes, superando em 30% 0s gastos com 0 mesmo programa em 1994.

No setor de Sallde est4 a grande énfase da programacdo do governo nos Ultimos anes. Ine-
gavelmente, esse setor passa por importante fase de transformacdo, pois nele tem sido alocada
uma substancial parcela dos recursos publicos. Além disso, proposta de uma nova contribuicdo
para o financiamento exclusivo do setor (Contribuicdo Provisdria de Movimentacdo Financei-
ra—cpPMF) estd em discussdo no Congresso. Em 1995, foram gastos no programa R$ 14,5 bi-
Ihdes, 20% a mais que em 1994.
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As despesas federais com Educacéo e Ciéncia e Tecnologia sofreram abrupta reducdo em
1992. A partir de ent&o, iniciou-se um processo de reordenamento e, naturalmente, de recompo-
si¢do do nivel de dispéndio, o qual recuperou em 1994 os niveis de 1990. N&o se trata de uma
elevacdo de gastos demasiadamente acelerada nesses setores, sobretudo ao se considerar o au-
mento da demanda vegetativa. Na verdade, a auséncia de uma politica explicita para essas areas
contribuiu para que fossem tratadas, no dltimo quingiiénio, de maneira desordenada em termos
de alocacdo de recursos federais €, em consequiéncia, houve queda dos padrdes de qualidade. De
um modo geral, os gastos de 1995 em Educacdo, Ciéncia e Tecnologia mantiveram-se nos
mesmos niveis do ano anterior.

Os gastos federais com Previdéncia Socia apresentam um perfil de acelerado crescimento. O
dispéndio médio anual da Previdéncia situou-se em R$ 35,5 hilhdes entre 1990/95. Entretanto,
a partir de 1992 cresceu acentuadamente, passando de R$ 28 bilhdes nesse ano para R$ 51 bi-
Ihdes em 1995. Tal acréscimo, sem divida, é decorrente de dispositivos constitucionais intro-
duzidos ap6s 1988, que ampliaram a cobertura da assisténcia previdenciéria, como por exemplo
a0 setor rural.

A tabela 15 apresenta um importante perfil de avaliagdo dos gastos federais. Utilizando-se o
mesmo tipo de agregacdo dos programas da tabela 14, avaliou-se o nivel médio de execugdo
financeira do orcamento da Unido em tais programas. A média da execucdo financeira do orca
mento da Unido para o periodo 1990/1995 foi de 76,5%. Para o periodo 1994/1995, no entan-
to, essa média foi substancialmente reduzida para 63,2%, o que confirma a repressao fiscal e,
em conseqliéncia, maior desestruturacdo da programacéo orcamentéria federal. Programas im-
portantes, tais como Agricultura, Recursos Hidricos, Transportes, Habitacdo, Saneamento e
Urbanismo apresentaram os mais baixos niveis de execucdo financeira.

O aspecto mais relevante, contudo, que se destaca na tabela 15 € a necessidade premente de
uma reformulagdo do sistema de orcamento federal. Um total ndo executado da ordem de 36,8%
(1994/1995) significa elevado montante de dotacdes que participam do processo de selecéo de
prioridades (votadas no Congresso) sem que efetivamente haja liberacdo de recursos.

Aspecto adicional, no entanto, emerge dos dados apresentados na tabela 15. Por se tratar de
dados origin&rios dos Baancos Gerais da Uni&o, ndo foi possivel gjustalos em bases reais
mensalmente. Assim, tais dados refletem o represamento fiscal, uma vez que parcela substancial
das liberages de recursos federais ocorre nos dois Ultimos meses do ano. Dessa forma, em ter-
mos reais, o perfil de execucdo financeira do orcamento tende a ser ainda mais reduzido.
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Finalmente, as tabelas 16 e 17 apresentam uma analise especifica dos programas voltados
para Infra-Estrutura, tais como Telecomunicacles, Energia Elétrica, Recursos Minerais, Trans-
portes e Petrdleo. A exceao do setor de Transporte Rodoviério, cujos recursos tém origem ba-
sicamente no orcamento fisca da Unido, os demais programas so atendidos por empresas es-
tatais de grande porte, estruturadas como empresas hol dings autbnomas na captacao de recursos
no mercado interno e externo para suas necessidades de financiamento. Por outro lado, o mon-
tante anual médio de recursos alocados nos programas de transporte (rodoviério, ferroviério,
aéreo, hidroviario, Transporte urbano e corredores de transporte) atingiu R$ 1,93 hilhdo no pe-
riodo 1990/1995. O percentua de execucdo financeira, no entanto, nos anos de 1994 e 1995 foi
de apenas 73,7% e 54,7%, respectivamente. Considerando o estado precario da malha rodovig
ria naciona e o elevado custo do transporte interno de carga no pais, esses programas necessi-
tam de maior volume de recursos a curto prazo. Tais recursos s6 poderdo vir dainiciativa pri-
vada ou do exterior.
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5. CONCLUSAO

A avdiacdo do gasto publico federal ndo-financeiro € oportuna e importante. 1sso porque
determina com precisdo a dimensdo real do gasto fisca da Uni&o, isola o lado financeiro das
contas do governo e contribui para o reexame do processo orcamenté&rio da Uni&o e dos niveis
de sua execucdo financeira. O montante do gasto publico federal ndo-financeiro em 1994 cor-
respondeu a R$ 54,2 bilhdes, em valores de dezembro de 1995, ou cerca de 8,7% do piB. Em
1995, tal cifraatingiu o total de R$ 62,6 hilhdes, ou 9,6% do ris. Este &, na realidade, o valor
de face do orcamento real do governo federal. No entanto, 0 montante de recursos disponiveis
para alocacdo conforme prioridades de governo foi da ordem de R$ 24,5 bilhdes, ou R$ 2,0
bilhdes de dispéndio médio mensal, emboratal montante inclua ainda despesas vinculadas.

A parte o cenério global da estrutura do gasto federal ndo-financeiro descrito pelo trabalho,
trés importantes aspectos emergem. Primeiro, ainstabilidade continua sendo a principal caracte-
ristica dos resultados operacionais do Tesouro Nacional; segundo, a convivéncia com reduzidas
taxas de inflacdo suscitou um novo desafio para as finangas publicas nacionais, que é compati-
bilizar a execucdo financeira do Tesouro (o qual ndo conta com os mecanismos de financia-
mento inflacionario) com as necessidades de financiamento relacionadas com o resgate da divi-
da social, recuperacdo da infra-estrutura, reordenamento do setor de salide e expansdo dos in-
vestimentos em habitagcdo e saneamento basico; e, terceiro, a estrutura da despesa publica fede-
ra encontra-se em pleno processo de mudanca, tendo as seguintes caracteristicas:

0 setor de salide assumiu nova e preeminente posicéo na escala de prioridades dos gastos
publicos federais, em conseqiiéncia da disposicdo constituciona de universalizacdo do atendi-
mento médico e do encerramento das transferéncias de recursos da seguridade socia para finan-
ciamento da salide. Assim, os dispéndios com Pessoal e Encargos e Custeio do Ministério da
Salde passam por acel erada expansao;

ataxa de crescimento das despesas com Pessoal e Encargos dos Ministérios da Fazenda e das
Forcas Armadas tem se acelerado nos Ultimos anos. Tais aumentos s&o, em parte, decorréncia
da absorcéo de despesas de outras esferas de governo e até mesmo de empresas publicas a cargo
do Ministério da Fazenda;

os dispéndios com Custeio e Investimentos no Ministério da Educacéo e do Desporto estéo
em fase de reestruturacéo, sendo substancialmente elevados, representando assim a nitida prio-
ridade devotada ao setor. Os recursos do FNDE S80 expressivos e atingem, em média, cerca de
R$ 2,0 bilhdes anuais. Tais cifras podem assegurar um desempenho favoravel (a curto, médio e
longo prazos) do setor publico na &rea de educacao;

0 éxito do plano de estabilizacdo, em termos da manutencdo de reduzidas taxas de inflacdo,
propicia o surgimento de uma nova realidade para a execucéo financeira do Orgcamento Gera da
Uni&o. A tendéncia de baixo nivel de execucdo financeira necessita ser revertida de modo a
permitir um reordenamento das finangas publicas nacionais.

No gue concerne a estrutura atual do gasto publico federal, as despesas com Pessoal e En-
cargos séo as que mais se destacam. Nao se trata de fendmeno novo nem desconhecido. Tipica
mente, ganhos reais de salérios no setor publico ocorrem no Ultimo ano de governo e impactam
financeiramente o primeiro ano da nova administracdo. Estas, no entanto, séo despesas passi-
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veis de gustamento por meio da prépriainflacéo e, assim, sdo capazes de se situarem em pata-
mar mais baixo em termos do PiB.

A evolucdo recente do gasto publico federal mostra que os Ministérios da Fazenda, Educa-
¢d0 e do Desporto e Exército sdo os que apresentam despesas mais elevadas com Pessoal e En-
cargos. Existem, naturalmente, razdes Gbvias para que isto ocorra, com excecéo do Ministério
da Fazenda, o qual tem absorvido, ao longo dos Ultimos anos, encargos ahelos a suas ativida
des-fim. Os Ministérios da Educacéo e do Desporto, Fazenda, Previdéncia e Salde, com desta-
gue para o Ultimo, s80 0s mais importantes em termos de gastos com Custeio. O Ministério da
Salde, especificamente, concentrou 47,75% e 46,21% dos dispéndios com essa rubrica em
1994 e 1995, respectivamente.

A énfase na identificacdo do gasto federal ndo-financeiro, por programas de governo, de-
monstrou ser Util. Primeiro, porgque representa nivel de deciséo preciso para a docacdo de re-
Cursos e, assim, especifica com clareza as prioridades macroeconémicas. Ta ndo ocorre, por
exemplo, com a andlise da estrutura de gastos concentrados apenas no conceito mais genérico
de fungdes de governo. De outro lado, a andlise centrada nos subprogramas, projetos e ativida
des envolvem mais critérios de €eficacia e aspectos regionais do gasto federal que, propriamente,
énfase de gjuste fisca ou macroecondmico.

Ficou constatado que a administracdo publica brasileira enfrentou dificeis momentos nos
anos 1991 e 1992. A compressdo dos gastos federais, em termos reais, atingiu nivels sem pre-
cedentes. No setor de Educacdo, por exemplo, apenas em 1995, os programas de Ensino Fun-
damental e Ensino Superior recuperaram o nivel real de gastos atingido em 1990. Os gastos
com o programa da Previdéncia foram egquacionados numa perspectiva de curto periodo, restan-
do, porém, sua viabilizacdo a médio e longo prazos.

Os gastos federais com programas de Infra-Estrutura, de outra parte, permaneceram em ni-
veis extremamente reduzidos. Destaque-se, ainda, o fato de que tal programacdo orcamentéria
apresentou um reduzido nivel de execucdo financeira

Outras evidéncias emergem deste trabaho. Inicialmente, a separacdo dos gastos federais
nao-financeiros mostra que o processo orcamentério € distorcido pela disparidade entre os valo-
res financeiros e ndo-financeiros das contas do governo federal. Em segundo lugar, a discrepéan-
cia entre a execucdo financeira efetiva e os vaores orcados demonstram que a estrutura orga-
mentéria atual ndo define de forma nitida as prioridades de governo. A execucdo financeira dos
programas de I nfra-Estrutura representam 80,0% do total orcado. Do ponto de vista global, nos
anos de 1994 e 1995, a média de execucdo financeira situou-se em 64,2%. Portanto, o orca
mento federal, de fato, é superdimensionado e necessita de um profundo processo de revisio.

Finalmente, € importante salientar que as financas publicas nacionais enfrentam seu primei-
ro teste de convivéncia com reduzidos niveis de inflagdo. A eliminago dos ganhos inflacionari-
0s tem provocado um reordenamento de prioridades e procedimentos até entdo desconhecidos.
Estudos futuros sobre a estrutura do gasto publico federal poderdo se concentrar nos efeitos
dessa convivéncia com baixos niveis inflacionérios. Nessas circunstancias, serd cada vez mais
dificil conter o déficit potencial mediante artificios como a repressdo fiscal. Urge uma reforma
do processo orcamentario, tornando-o mais realista e pega efetiva no esforgo de reordenamento
fiscal do pais, que poderd ser aperfeicoado de maneira sensivel ao se isolar as vertentes finan-
ceira e ndo-financeira das contas publicas.
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