TEXTO PARA DISCUSSAO N° 1319

DESPESAS CORRENTES
DA UNIAO: VISOES,
OMISSOES E OPCOES

Ronaldo Coutinho Garcia

Brasilia, janeiro de 2008






TEXTO PARA DISCUSSAO N° 1319

DESPESAS CORRENTES
DA UNIAO: VISOES,
OMISSOES E OPCOES*

Ronaldo Coutinho Garcia**

Brasilia, janeiro de 2008***

* Agradeco o apoio dos colegas da Diretoria de Estudos Sociais do Ipea Bruno de Carvalho Duarte na preparacdo de alguns
dados, José Valente Chaves na elucidagdo de alguns aspectos da Orcamento da Unido, a Guilherme C. Delgado pela autorizacdo
para uso de trabalho inédito, a José Celso Cardoso Jr. pelos comentdrios e cooperacao e a Martha Cassiolato pela colaboragéo.
** Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos Sociais do Ipea (ronaldo.garcia@ipea.gov.br).

*** Trabalho concluido em marco de 2007.


mailto:ronaldo.garcia@ipea.gov.br

Governo Federal

Ministro de Estado Extraordinario
de Assuntos Estratégicos - Roberto Mangabeira Unger

Nucleo de Assuntos Estratégicos
da Presidéncia da Republica

|
I e a Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada

Fundacao publica vinculada ao Nucleo de Assuntos
Estratégicos da Presidéncia da Republica, o Ipea
fornece suporte técnico e institucional as acoes
governamentais — possibilitando a formulacao de
inumeras politicas publicas e programas de
desenvolvimento brasileiro — e disponibiliza,

para a sociedade, pesquisas e estudos

realizados por seus técnicos.

Presidente
Marcio Pochmann

Diretora de Administracao e Financas
Cinara Maria Fonseca de Lima

Diretor de Estudos Macroeconémicos
Joado Sicsu

Diretor de Estudos Sociais
Jorge Abrahao de Castro

Diretora de Estudos Regionais e Urbanos
Liana Maria da Frota Carleial

Diretor de Estudos Setoriais
Marcio Wohlers de Almeida

Diretor de Cooperacao e Desenvolvimento
Mario Lisboa Theodoro

Chefe de Gabinete
Persio Marco Antonio Davison

Assessor-Chefe de Comunicacao
Estanislau Maria de Freitas Janior

URL: http://www.ipea.gov.br

Ouvidoria: http://www.ipea.gov.br/ouvidoria

ISSN 1415-4765

JEL D63, D74, E62

TEXTO PARA DISCUSSAO

Publicacdo cujo objetivo é divulgar resultados de
estudos direta ou indiretamente desenvolvidos pelo
Ipea, os quais, por sua relevancia, levam informacoes
para profissionais especializados e estabelecem um
espaco para sugestoes.

As opinides emitidas nesta publicacdo sdo de
exclusiva e de inteira responsabilidade do(s) autor(es),
ndo exprimindo, necessariamente, o ponto de vista
do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada ou o do
Nucleo de Assuntos Estratégicos da Presidéncia
da Republica.

E permitida a reproducdo deste texto e dos dados nele
contidos, desde que citada a fonte. Reproducoes para

fins comerciais sao proibidas.



SUMARIO

SINOPSE
1 INTRODUCAO
2 POSSIVEIS ORIGENS DA VILANIZACAO DAS DESPESAS CORRENTES
3 COMPOSICAO E EVOLUCAO DAS DESPESAS CORRENTES DA UNIAO
4 CONSIDERACOES FINAIS

REFERENCIAS

10

32

36






SINOPSE

Na atualidade, sao muitas as vozes que insistentemente clamam por redugio das
despesas correntes do governo federal. Advogam que teriam crescido vertiginosa e
insustentavelmente. Insistem que a diminuigio ¢ condigdo para a retomada dos
investimentos publicos e para a ativagao da economia. Concluem, quase sempre,
dizendo que, por isso, o governo ¢ ineficiente.

Essas afirmacoes estabelecem uma relacio direta, determinista, entre elevada
participagdo das despesas correntes na despesa total e ineficiéncia. Se a decorréncia
desejdvel é aumentar a eficiéncia global do governo, o caminho proposto, cortar as
despesas correntes, pode revelar-se enganoso e, no limite, bastante problemdtico,
mesmo que se reconheca que tais despesas sio realizadas sem que alcancem a
eficiéncia possivel.

As Despesas Correntes da Unido (DCUs) cresceram muito nos dltimos tempos.
Hoje beneficiam diretamente uma enorme massa de brasileiros que, em passado nio
distante, desconheciam a presencga do Estado, os seus mecanismos de protecao e os seus
servigos construtores de cidadania, por incipiente que sejam. Estas despesas animam as
economias dos pequenos municipios espalhados pelo pais, ampliam o mercado para os
bens de consumo acessiveis as suas rendas, gerando empregos e impostos, retirando
alguns da marginalidade e dando a outros oportunidades que nao teriam.

Mas a principal causa do crescimento das Despesas Correntes da Unido nio foi o
aumento dos gastos sociais ou com pessoal. Quem mais impulsionou o crescimento
das DCUs foram as despesas com juros e encargos da divida. Dado que a divida
publica mobilidria federal interna, em valores reais, foi multiplicada por sete, entre
1995 e 2006, e tem sido remunerada com taxas de juros sempre das mais altas do
planetafo], ¢ inevitdvel que pressione por aumento da carga tributdria, comprima os
investimentos publicos, exija superdvits primdrios elevados e, mesmo assim, nao pare
de crescer.






1 INTRODUCAO

Na atualidade, sao muitas as vozes que insistentemente clamam por redugio das
despesas correntes do governo federal. Advogam que teriam crescido vertiginosa e
insustentavelmente. Insistem que a diminui¢do é condigdo para a retomada dos
investimentos publicos e para a ativagdo da economia. Concluem, quase sempre,
dizendo que, por isso, o governo ¢ ineficiente.

Essas afirmacoes estabelecem uma relacio direta, determinista, entre elevada
participagio das despesas correntes na despesa total e ineficiéncia. Se a decorréncia
desejdvel ¢ aumentar a eficiéncia global do governo, o caminho proposto, cortar as
despesas correntes, pode revelar-se enganoso e, no limite, bastante problemdtico. E isto
por diversas razoes.

Sem ordem de importincia e sem procurar a exaustdo, uma primeira razio ¢ que
essa relagdo simplifica enormemente a realidade concreta do processo de governar
(dirigir politicamente processos de transformagoes sociais, mais ou menos ambiciosos,
a depender do programa governante, e conduzir a administragao publica),
desprezando a relevincia social, econémica e politica dos itens especificos que
compdem a despesa considerada corrente. Uma segunda razdo reside no
desconhecimento das dificuldades técnicas para proceder reducoes nas despesas, que,
se feitas de forma linear, ou seja, sem critérios claros e endossados por avaliagoes
técnico-politicas, provocam profunda desorganizagao na execugao das agdes, com
efeitos nefastos para amplas parcelas da sociedade e, conseqiientemente, para o
préprio governo que as executa.

A razdo talvez decisiva refere-se ao fato de considerar a relagio despesa
correntes/despesa total um indicador apropriado para medir a eficiéncia governamental,
abstraindo a situagio socioecondmica de cada pais e as opgoes feitas por seus povos ao
longo de suas respectivas histérias.

Considere-se, de um lado, um pais que possui uma populagio com alto nivel de
vida, baixa heterogeneidade, forte coesio e amplo sistema de protegao social; sua
democracia estd consolidada, as instituicoes funcionam eficazmente, sua cidadania €
ativa; sua economia ¢ dinimica, tecnologicamente inovadora e sofisticada, e conta
com larga rede infra-estrutural; a politica econémica ¢ consistente, os pregos bdsicos
estao alinhados em niveis estimuladores, as finangas publicas estdo arrumadas, as
despesas correntes serdo vultosas e dificilmente significarao ineficiéncia do governo.

Imagine-se agora, de outro lado, um pais que apresenta uma enorme
desigualdade social, com grandes contingentes populacionais em condigio de
pobreza, miséria e submetidos a caréncias multiplas, com outros setores sociais
detendo privilégios diversos, e os segmentos abastados vivendo dessolidarizados do
restante, em ambientes conflituosos, inseguros e sem coesdo social. Ademais, seu
incompleto e desintegrado sistema de prote¢ao social nio alcanga cobertura plena, os
servigos publicos sdo precdrios, de baixa qualidade, e sua prestagio nio se dd de forma
coordenada entre os responsdveis. Neste pais, a democracia formal ¢ recente, a
cidadania ¢ incipiente; o sistema politico-partiddrio é pouco representativo e
descompromissado com a superag¢io das mazelas que infelicitam a nagdo; o arranjo
institucional carece de aperfeicoamentos e consolidagao, e o aparato legal-normativo é
prenhe de contradiges; o pacto federativo foi estilhagado, e o sistema de governo
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opera com reduzida capacidade e baixa direcionalidade. Se nio bastassem rtais
diferengas, sua economia se move muito abaixo do seu potencial, apresentando
elevadas taxas de desemprego e informalidade, sem vigor inovativo e com baixo poder
competitivo, com sua indudstria sofrendo perdas de mercado e encurtamento de
cadeias produtivas, por conta de abertura comercial nio preparada e auséncia
de politica industrial. A politica econdmica praticada é inconsistente, impede um
crescimento a taxas maiores e onera o Tesouro Nacional com taxas de juros
recordistas em A4mbito mundial que, por sua vez, valorizam a moeda nacional,
prejudicando a produgio interna e as vendas externas de muitos bens industrializados.
A estrutura tributdria é de baixa qualidade, e a carga bruta é crescente. Para
completar, as finangas publicas enfrentam uma pesada divida interna, carregada com
prazos curtos e custos exorbitantes, devendo produzir superdvits primdrios de porte,
que, restringindo as despesas nao compulsérias, principalmente as relativas a
investimentos, ainda assim sao insuficientes para honrar o servi¢o da divida.

Em rtal situagio, as despesas correntes serio elevadas e realizadas com
considerdvel ineficiéncia. Se nio forem feitas, no entanto, a sociedade corre sérios
riscos de conflito e caos social, e a economia ressentir-se-4 com o recuo da demanda.
Evidentemente, a perenizacao desse quadro ¢ de todo indesejivel, requerendo
criteriosa andlise do processo que o produziu, para que no seu enfrentamento se possa
atacar suas causas, com vistas a superagio que conduza a governos competentes,
eficientes, capazes de liderar o pafs por um estilo de desenvolvimento pautado na
eqilidade, no enraizamento democrdtico, na expansio da cidadania, no
aperfeicoamento das institui¢des e na sustentabilidade ambiental. Este desafio terd de
ser assumido pelas maiores liderangas governamentais e da sociedade.

2 POSSIVEIS ORIGENS DA VILANIZACAO
DAS DESPESAS CORRENTES

Temos razdes de sobra para desejar governos eficazes e administragdes publicas
globalmente mais eficientes e probas. No entanto, nio se trata de algo trivial fazer
significativa elevagdo da eficiéncia do conjunto do governo, menos ainda promover
substancial e abrupta redugao das despesas correntes, de forma que seja social e
politicamente defensdvel e tecnicamente exeqiifvel. A experiéncia brasileira com os
desorganizadores contingenciamentos or¢amentdrios e cortes lineares em projetos e
atividades com importincias diferentes, que geram repercussoes distintas para a
sociedade e a economia, deveria servir de alerta para formulagoes gerais e abstratas.

Mas existem interesses e motivagdes para que tais demandas e formula¢oes sejam
feitas de forma genérica e contundente, conseguindo transformar as despesas
correntes na grande vila das finangas publicas. Primeiro, para estampar o rétulo de
ineficiente em tudo o que fazem os governos. Com isso, busca-se angariar adesdes,
pois todos esperam que os governos sejam eficientes. Conquistadas as adesdes —
mediante o martelar incessante da midia —, cria-se um senso generalizado de urgéncia;
afinal, o desperdicio é inaceitdvel. Vem, entdo, a pressio para que as redugdes nas
despesas correntes sejam feitas de forma rdpida. A rapidez, neste particular, equivale a
penalizar os que ndo podem se defender, por nio terem voz, organizagio e acesso a
imprensa. Ou seja, parcela majoritdria da populacao brasileira. Outro subproduto
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deste processo ¢ colocar o governo na defensiva, sempre a se justificar e incapaz de
tomar iniciativas que contrariem os interesses dos privilegiados.

Sem desconsiderar a necessidade de obras e investimentos, muitos deles de
natureza complexa e elevado custo, uma das origens dos ataques as despesas correntes
¢ que muitos dirigentes publicos e fornecedores de obras e equipamentos
supervalorizam — por desconhecimento e/ou esperteza, os primeiros, e por interesse,
os segundos — as grandes construcdes, as obras e os empreendimentos caros e
sofisticados, altamente lucrativos. No entender de tais governantes, obras portentosas
serao os marcos eternos de suas passagens pelo poder publico. Nao ponderam as
conseqiiéncias que tais opgdes terao sobre a dindmica socioeconémica. Governantes e
grupos econdomicos poderosos conseguem repercutir seus interesses, auxiliados por
uma midia igualmente interessada, a ponto de tornd-los ilusério desejo coletivo:
governar ¢ sinbnimo de fazer obras. Nao interessa para quem, contanto que sejam
visiveis e caras: modernos e encantadores paldcios; acroportos luxuosos; vias expressas
mirabolantes, com elevados tineis e jardins; estradas de rodagem que lembram
bulevares europeus; centros esportivos de padrao internacional; monumentos
majestosos, entre outros tantos que a imaginagao permitir.

Estdo presentes, também, razdes de natureza mais geral advindas da criagao, nos
centros hegemdnicos mundiais, de uma ideologia e uma estratégia de levar a prdtica
governamental, em particular ao sul do Equador, que ganhou for¢a tempos atrds.
Constitui-se no que Peter Evans (2003) chamou de “monocultura institucional”.

Para o autor,

Organizagoes Internacionais, formadores de politicas locais e consultores particulares se unem
para impingirem a presuncio de que os pafses mais avancados j4 descobriram o melhor
planejamento institucional para o desenvolvimento e a sua aplicabilidade transcende culturas e
circunstincias nacionais. Fazem isso com agressividade cada vez maior através de uma gama de
instituigdes — desde taxas de divida e de patriménio liquido em empresas privadas a relacoes
entre bancos centrais e presidentes, e & organizagio de hospitais puiblicos ou sistemas de pensio
[...]. Na maioria das arenas da vida publica, especialmente naquelas ocupadas com a prestacio
de servigos publicos, a monocultura institucional oferece a proposta estéril de que a melhor
resposta a0 mau governo é menos governo. Seus defensores ficam, entdo, surpresos quando
seus esfor¢os resultam na persisténcia de uma governanga ineficiente, “atomizagio inaceitdvel”
entre cidaddos e paralisia politica [...]. De fato, a monocultura institucional nio tem
funcionado muito bem na prética. Se tivesse, esperarfamos taxas de crescimento aceleradas no
Sul durante as tltimas décadas de esforgos intensificados quanto 4 monocultura institucional.
Ao invés disso, os dltimos vinte anos testemunharam uma queda nas taxas de crescimento
entre os supostos beneficidrios desse processo no Sul, tanto absoluta quanto relativamente as

. , . 1
taxas de crescimento dos paises ricos.

Apesar de indmeras evidéncias, dos alertas de estudiosos e até mesmo do
reconhecimento de instituigoes multilaterais que fomentaram a monocultura
institucional (parte integrante do receitudrio conhecido como o Consenso de

1. Evans (2003, p. 20-63).
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Washington),” e apesar de pafses que optaram por politicas diferentes apresentarem
crescimento acelerado, ampliagio da participagio no comércio e na economia mundial,
melhorias de renda e de condi¢oes de vida, entre outras conquistas, ainda sdo intensas
as pressdes para perseguir no caminho insensato. Continuam sendo feitas acusagoes
globais e genéricas de ineficiéncia. Expressam, além da atratividade poderosa do
simplismo daquela ideologia — e dos interesses que lhes sio subjacentes —, o
desconhecimento das especificidades operacionais de cada agdo de governo e do seu
lugar no conjunto da programagio, ignorando as prioridades politicas de cada
governante. Tentam impor a agenda do corte nas despesas correntes nao por atribuirem
elevado valor 2 eficiéncia no manejo dos recursos publicos algo meritério, mas sim para
preservar recursos que possam ser destinados ao atendimento de seus interesses.

Ter como objetivo permanente da administragao publica operar com elevada
eficiéncia é um imperativo ético e uma determinagio constitucional. Mas tal
imperativo e a norma constitucional dele decorrente nao se realizam no abstrato.
E algo a ser tenaz e cotidianamente perseguido nos minimos detalhes, pois somente
ali se obtém a concretizagdo do objetivo. Uma das condigdes inescapdveis para se
alcangar uma gestao eficiente de érgaos, programas e a¢oes governamentais ¢ dominar
os processos que lhes dao substincia, monitord-los e avalid-los, o que permite intervir
com maior precisio nos focos de ineficiéncia e superd-los. Do contrdrio, ficaremos a
escutar demandas abstratas e propostas inespecificas, mantendo a situagio indesejdvel.

Por conta disso, parece ser necessdrio langar um olhar sobre as despesas
correntes, na tentativa de apreender sua evolugdo recente e verificar se apresenta o
7 . 7
comportamento que lhe ¢ atribuido.

3 COMPOSICAO E EVOLUCAO DAS DESPESAS
CORRENTES DA UNIAO

O conceito de despesas correntes atende a necessidade de classificar os gastos publicos
para fins de elaborag¢do da lei de meios e da contabilidade publica. “Despesa corrente” é
uma das categorias econémicas — a outra ¢ a despesa de capital — nas quais se organiza o
orgamento publico. “Classificam-se como despesas correntes todas as despesas que nio
contribuem, diretamente, para a formagdo ou aquisicio de um bem de capital”
(MP/SOF, 2004, p. 46). Integram as despesas correntes trés grupos de natureza de
despesa: pessoal e encargos sociais; juros e encargos da divida; e outras despesas
correntes. Os dois primeiros itens sao Gbvios, o terceiro, outras despesas correntes,
refere-se a uma pléiade de objetos de gasto (elementos de despesa) relacionados a
aquisi¢ao de material de consumo necessdrio a produgao dos bens e servigos entregues
a popula¢do e & manutengao dos érgaos puiblicos, pagamento de didrias, contratagao de
servicos de terceiros prestados sob qualquer forma, transferéncias, contribuigdes,
subvengoes, obrigagoes decorrentes da politica monetdria, auxilios alimentagdo e
transporte, sentengas judiciais, equalizagio de pregos e taxas, entre diversos outros.’

2. Que preconizava a reducdo do tamanho do Estado, por ser sindnimo de ineficiéncia e responsavel por impedir a aceleracdo do
desenvolvimento nacional, mediante demissdes de servidores, a extincdo de orgdos publicos, as privatizacOes, as
desregulamentacdes, a descentralizacdo para os governos subnacionais, a queda das barreiras tarifarias e nao-tarifarias, a
abertura financeira, a independéncia dos bancos centrais, entre muitas outras medidas que retiraram poder retor dos estados
nacionais, abrindo caminho para a expanséo globalizadora dos paises centrais.

3. Ver Portaria Interministerial n* 163/2001, Anexo II, também publicada em MP/SOF (2004).
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3.1 OUTRAS DESPESAS CORRENTES

Ao falarmos do agregado despesas correntes, portanto, estaremos juntando gastos de
diferentes tipos, com destinagdes e conseqiiéncias socioecondmicas muito variadas.
Vale, entdo, tentar detectar o movimento de cada um dos seus trés subconjuntos,
sabendo, de antemio, que outras despesas correntes, por sua vez, ¢ um conjunto tao
heterogéneo que trati-lo globalmente revelar-se-ia pouco elucidativo. Como no
momento nio estio disponiveis o espago e o tempo que sua andlise detalhada exige,
opta-se, de inicio, por aproveitar uma tentativa, ainda muito agregada, porém
esclarecedora, de apurar a evolugdo das despesas da Unido feita pela Secretaria de
Assuntos Econdmicos da Presidéncia do Banco Nacional de Desenvolvimento

Econdémico e Social (SAE/BNDES).

A tabela 1 mostra que, durante o periodo 2000-2005 e em porcentagem (%) do
Produto Interno Bruto (PIB)," o “custo da mdquina” foi reduzido em 6,8%. No
triénio 2003-2005, “os gastos correntes finalisticos foram os que mais cresceram,
passando de 9,26% do PIB para 10,48% do PIB, o que representou um crescimento
de 13,10% em relagio ao periodo 2000/2002” (BNDES, 2006, p. 2). O estudo
estima que a participagao na renda total dos 50% mais pobres teria passado de
12,4%, em 2000, para 15,1% em 2006. A participagio na renda total dessa camada
mais pobre da populagio teria crescido 0,11 ponto percentual (p.p.) ao ano (a.a.)
entre 1993 e 2002. J4 entre 2003 e 20006, o crescimento teria sido de 0,53 p.p. a.a. —
quase cinco vezes maior. Muitos setores produtores de bens e servigos foram direta e
positivamente afetados pelo acréscimo da demanda resultante de medidas de politica
do govemo,5 cujos gastos estao classificados em outras despesas correntes.

TABELA 1
Evolucdo das despesas da Unido (2000-2005)
(Em % do PIB)

Média Média
2000-2002 2003-2005

Despesa total 16,65 17,29
1 Pessoal e encargos sociais 513 4,79
2 Beneficios previdenciarios 6,27 7,19
3 Despesa do FAT 0,55 0,57
4 Subsidios e subvencdes econdmicas 0,30 0,41
5 Beneficios assistenciais (Loas+RMV)' 0,00 0,40
6 Outras despesas de custeio e capital 4,32 3,81
7 Saude 1,59 1,63
8 Educagdo e cultura 0,47 0,39
9 Combate a pobreza 0,1 0,31
10 Organizagdo agraria, Sistema S (Sebrae) e outros 0,70 0,49
11 Saneamento basico e habitacdo 0,13 0,07
12 Manutengdo da maquina 0,47 0,42
13 Investimento da Unido 0,85 0,49
14 Transferéncias ao Banco Central 0,00 0,03
15 Despesas do Banco Central 0,09 0,08
Gastos correntes finalisticos — (2)+(5)+(6)+(7)+(8)+(9)+(10) (2)+(5)+(7)+(8)+(9)+(10)+(11) 9,26 10,48
Custo da maquina — (1)+(12) 5,60 5,22

Fontes: Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) (retirado de
BNDES/Secretaria de Assuntos Econémicos — Visdo do Desenvolvimento, 25 jul. 2006.

Nota: ' Loas = Lei Organica da Assisténcia Social); e RMV = Renda Mensal Vitalicia.

4. Dado que o trabalho foi publicado em 2006, o PIB ali referido é o apurado pela metodologia entdo vigente.

5. Como, por exemplo, o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), o Programa de
Aquisicdo de Alimentos, o Seguro-Safra, o microcrédito, a bancarizacdo, o crédito consignado em folha, o Programa
Universidade para Todos (ProUni) etc. Vale observar que todos os que tém expressdo orcamentdria estdo enquadrados
em despesas correntes.
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Como visto, essas despesas denominadas de gastos correntes finalisticos tém forte
e direta repercussao na qualidade de vida das camadas mais pobres da populagio e
contribuem para a redugdo das desigualdades sociais. Nao podem, portanto, ser
consideradas como algo que inibe investimentos, potencialmente produtores de
beneficios indiretos para os pobres e miserdveis.

Essa légica do indireto e potencial justificou os incentivos fiscais e crediticios para
o Nordeste, a Amazdnia e para diversos setores econdmicos. Pretendia-se que gerassem
enormes lucros e riquezas para alguns audaciosos empreendedores e promotores de
desenvolvimento e empregos, renda e progresso social para uma popula¢ao que padecia
de miserdvel condi¢do, resultado de uma das mais iniquas concentra¢des de riqueza e
renda. Os resultados sao conhecidos: apropriagio concentrada dos subsidios fiscais,
crediticios e dos recursos naturais; degradagio ambiental; corrupg¢io, clientelismo e
favorecimentos fundadores de privilégios; permanéncia da pobreza, da miséria e das
iniqiiidades sociais.

Outra tentativa de apanhar a evolugdo das outras despesas correntes pode ser
visualizada na tabela 2. Ali se verifica uma expansio real das despesas, a menor delas
referente ao que se pode vincular, imprecisa e genericamente, ao custeio da
mdquina (exceto pessoal), intitulada demais despesas correntes. O aumento absorve
a elevagio dos gastos com as transferéncias de renda (Bolsa Familia e outros), com a
execugio direta do governo federal em satde e educagio, com a manutengao de
estradas federais (incrementada em 2005 e 2006), e com a expansio do Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf — equalizagio de
juros), entre outros. Nao se trata, pois, de gastos supérﬂuos; ao contrdrio, sao
despesas que incidem diretamente na qualidade de vida das pessoas, principalmente
as que sofrem de maiores privagoes, contribuindo para o aumento do consumo e da
producdo de bens, servicos e da geragio de tributos. E, sem divida, para a redugao
das desigualdades e das injustigas sociais.

TABELA 2
Outras despesas correntes (1995-2006)

(Em R$ bilhdes de 2006, IPCA pela média)

1995 1998 2000 2002 2003 2005 2006 2006/1995
(%)

Outras despesas correntes 177,12 213,52 241,26 284,26 283,95 348,62 372,44 110,28

1 Transferéncias a estados, DF e municipios 48,86 66,42 81,37 100,15 95,18 122,63 126,86 159,64

2 Beneficios previdencirios? 73,73 94,75 102,08 119,26 128,75 14845 161,75 119,38

3 Demais despesas correntes? 54,53 52,34 5780 6485 6002 7754 8384 53,75

B) Receita corrente da Unido 287,45 354,76 398,37 467,14 456,30 549,32 584,01 103,17
Q) A/B 61,62 60,19 605 60,85 6223 6346 6367 333

Fonte: Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi/STN/CCONT/Geinc).
Elaboracao: Diretoria de Estudos Sociais (Disoc) do Ipea.

Notas: ' Os beneficios previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensoes, e outros beneficios previdenciarios.
2 Excetuados os valores referentes ao refinanciamento da divida publica.

Alertas e cuidados devem estar presentes nas afirmagdes peremptdrias de que as
despesas correntes configuram algo indesejével para o pais, sendo causa de
ineficiéncias. Seguramente, as baixas taxas de juros do Pronaf, o apoio financeiro aos
assentados pela reforma agrdria, as transferéncias de renda, os beneficios assistenciais,
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entre muitos outros, tém execugdo eficiente (baixo custo de administragio e de
entrega ao beneficidrio final) e s@o mais do que desejados pelos que os recebem.
Muitas despesas de custeio — principalmente nas dreas em que hd elevado peso na
produg¢io de bens e servigos, entregues a sociedade, ¢ na manutengao dos érgaos —
nio sio feitas com a eficiéncia possivel. Mas alcang¢d-la exige nao o simples corte de
recursos, ¢ sim a adogdo de técnicas gerenciais mais sofisticadas, métodos de
programagao e avaliagdo mais elaborados e sistemas de tomada e prestagio de contas.

E inegivel que os itens da despesa da Unido que aumentaram a participagio
relativa, de meados dos anos 1990 até 2006, foram: amortizagio da divida®
(259,15%); juros e encargos da divida (174,4%); e transferéncias a estados, Distrito
Federal e municipios (134,9%). Todos os demais cairam, com destaque para pessoal e
encargos, quase reduzidos 2 metade. Pela tabela 3 ¢ possivel verificar que o custeio
ordindrio das atividades governamentais (demais despesas correntes) apresenta
tendéncia de queda na participagao no total das despesas da Unido, ainda que com
oscilagdes durante o periodo.

A movimentagio entre certos itens da despesa explica-se por mudangas na forma
de execugdo das politicas do governo federal e pela regulamentagao de alguns direitos
sociais criados pela Constituigao de 1988, permitindo que estes produzam eficdcia
apés o primeiro ter¢o dos anos 1990.

TABELA 3
Composicdo das despesas da Uniao (1995-2006)
(Em %)
Grupo de despesa 1995 1998 2002 2003 2005 2006 2006/1995
(em pontos %)
Despesas correntes 86,10 65,69 77,22 77,82 85,44 79,04 (-) 7,06
Pessoal e encargos sociais 24,53 15,80 17,09 16,01 15,50 13,42 )11,
Juros e encargos da divida 10,86 10,15 12,58 13,32 14,81 18,94 8.08
Outras despesas correntes 50,71 39,74 47,55 48,49 55,13 46,68 (-) 4,03
Transferéncias a estados, DF e municipios 14,01 12,36 16,75 16,25 19,35 15,90 1,89
Beneficios previdenciarios' 21,09 17,64 19,95 21,99 23,52 20,27 (-)0,82
Demais despesas correntes 15,61 9,74 10,85 10,25 12,26 10,51 (-) 5,10
Despesas de capital 13,90 34,31 22,78 22,18 14,56 20,96 7,06
Investimentos 3,30 2,73 2,31 1,31 2,85 2,46 () 0,91
Inversdes financeiras 4,85 23,54 4,78 4,75 3,60 3,34 (-) 1,51
Amortizacao da divida® 5,85 8,04 15,69 16,12 8,11 15,16 10,82
Outras despesas de capital - - - - - - -
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 -

Fonte: Siafi/STN/CCONT/Geinc — por causa das limitacdes na identificacdo dos beneficios previdenciarios (pagamento de
inativos, pensodes, outros beneficios previdenciarios), os mesmos nao estao destacados.

Elaboracao: Disoc/Ipea.
Notas: ' Os beneficios previdenciarios referem-se ao pagamento de inativos, pensées e de outros beneficios previdenciarios.

? A partir de 1995, a amortizacao da divida, mediante refinanciamento, e o refinanciamento da divida publica tém
destaques na contabilizacdo e nédo estao incluidos nesta tabela.

De fato, o processo de descentralizagio’ promovido — desde o comego dos anos
1990 — pelo governo central em diregao aos estados e, principalmente, aos municipios,
fez com que, na atualidade, seja majoritdrio o nimero de agoes federais executadas por
estes niveis de governo. Saudde, assisténcia social, seguranca alimentar, educagio bdsica,
esporte e cultura, apoio 2 agricultura familiar e reforma agrdria, saneamento e

6. Exclusive refinanciamentos.
7. Ver Garcia (1995).
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habita¢ao, seguranca publica, entre outras dreas, sao, em boa medida, executadas em
Ambitos estadual e municipal, mediante transferéncias de recursos do Orgamento da
Unizo. H4 de ser considerado, adicionalmente, que a consolida¢ao do Sistema Unico
de Sadde (SUS) e a criagao do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do Ensino
Fudamental (Fundef) demandaram a ampliagio da responsabilidade federal no
financiamento destas dreas. Isto explica a inversdo de posigoes entre as demais despesas
correntes e as transferéncias para estados, DF e municipios no que se refere a
participagio no total das despesas: a primeira cai de em torno de 15%, em 1995, para,
em média, menos de 11% nos udltimos anos da série. Em sentido contririo, as
transferéncias para os outros entes federados aumentam 5,34 p.p., entre 1995 e 2005,
caindo bruscamente em 2006.

Os beneficios previdencidrios — excluidos os gastos com a previdéncia do setor
publico, que se encontram embutidos nas despesas de pessoal —, que representavam 21%
do total das despesas da Unido, em 1995, conhecem uma trajetéria descendente até
1998, recuperam progressivamente, chegando a absorver 23,52% dos gastos da Uniao
em 2005, caindo, em 2006, para 20,27%. Tal conjunto de beneficios configura parte
decisiva da rede brasileira de protegdo social. Se por isso s6 ¢é algo relevante, nao pode ser
esquecido que essa foi a forma que a sociedade brasileira encontrou para incorporar a
enorme massa de brasileiros excluida de diretos elementares. Tais direitos eram
usufruidos pela parcela minoritdria de cidadaos plenos, acrescida, evidentemente, de uma
extensa lista de privilegiados, resultantes da obten¢iao dos mais diversos e criativos
“beneficios” corporativos, e por uma reduzida e abastada elite dessolidarizada do restante
do pais. Esta configuracao fazia da nacionalidade brasileira um arquipélago composto de
ilhas separadas por enormes desigualdades. Claro é que as desigualdades permanecem.
Todavia, a desagregacao social explosiva pode estar sendo postergada justamente pelos
beneficios proporcionados por esse incompleto sistema de protegao social.

De 1990 a 2005, dobra o quantitativo de beneficios previdencidrios, passando de
9,8 milhoes para 18,8 milhoes de beneficios. E os beneficios assistenciais (pagos pelo
Instituto Nacional do Seguro Social — INSS) vio conhecer um aumento de 92,4%
(de 1,45 milhdo para 2,79 milhées).” O grifico 1 permite visualizar o movimento.
Tratou-se de um enorme esforco da sociedade, j4 que financiado também por
impostos e contribui¢des sociais — tal como definido pela Constitui¢ao Federal —,
para reduzir os elevados niveis de desprotecao social vigentes no pafs. Os custos de
assim proceder serdo inevitavelmente crescentes, mesmo com as diversas alteragoes
introduzidas no sistema de previdéncia social (Emendas Constitucionais n® 20/1998 e
n” 41/2003 e as indmeras melhorias da gestio implementadas pelos atuais dirigentes
do Ministério da Previdéncia Social — MPS). Sofrerdo, também, as conseqiiéncias da
politica de valorizago do saldrio minimo, que permitiu um aumento real do seu valor

8. Ver Delgado (2007).
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de 82%, entre 1995 e 2006.” Nos ultimos anos, por conta das baixas taxas de
crescimento do PIB, da elevagio do desemprego e da informalidade, foram intensificados
os programas de transferéncia de renda as familias em situagio de extrema pobreza. Os
gastos incorridos sao agrupados no item demais despesas correntes, que mesmo com um
crescimento real de 54% entre 1995 e 2000, apresentam uma participagao declinante no
total das despesas, ainda que de forma errdtica.

GRAFICO 1
Previdéncia Social: estoque de beneficios em manutencao (1980-2005)
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Fonte: Delgado (2007).

Da combinagao dessas diversas ocorréncias e de opgdes da sociedade e dos governos
nio resultou uma eleva¢io da participago das Outras Despesas Correntes (ODC) no
conjunto dos gastos da Unido. Todavia, o crescimento real das ODCs, no periodo, foi
significativo. O reverso dessa moeda ¢ a redug¢do da desigualdade na distribuigao pessoal
de rendimentos: o indice de Gini baixou de 0,615, em 1995, para 0,566, em 2005.
Desempenho mais do que considerdvel por se dar em um contexto de baixo
crescimento do PIB e elevado patamar de desemprego e informalidade.

9. O crescimento dos gastos com beneficios previdenciarios tem deixado em polvorosa os que usufruem do pagamento
de elevados juros sobre a divida publica e os grandes fornecedores de bens e servicos ao Estado. Véem nisto o risco de
deixarem de contar com os ganhos extraordinarios que sempre obtiveram. Com insisténcia, grande repercussao midiatica
e uma pléiade de porta-vozes entoam o mantra da grave crise do financiamento da Previdéncia, apresentando propostas
para o corte de direitos, dos valores monetarios das aposentadorias e sua desvinculagdo para com o salario minimo, para
a elevacdo da idade de aposentadoria, entre muitas outras, todas restritivas. Jamais se referem ao que tem sido objeto
de publicas e freqlentes intervencdes do ministro da Previdéncia Social; o déficit existe, sim, mas estd sendo
magnificado. Ao se incorporar a parcela oriunda da Contribuicdo Proviséria sobre a Movimentacdo ou Transmiss&o de
Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira (CPMF), colocar no seu devido lugar as aposentadorias ndo
contributivas (necessariamente financiadas com recursos do Tesouro) e, principalmente, os subsidios fiscais destinados a
outros setores (escolas e hospitais filantropicos, entidades assistenciais, os instituidos pelo ProUni e pelo Sistema
Integrado de Pagamento de Impostos e Contribui¢des das Microempresas e Empresas de Pequeno Porte — Simples —, 0s
incentivos aos exportadores) que aparecem na contabilidade da Previdéncia como rendncia fiscal, o "déficit” geral da
Previdéncia cai para R$ 22 bilhdes e, somente da relativa aos trabalhadores urbanos, fica em R$ 4 bilhdes. Algo
administravel por sua importancia social e que pode desaparecer caso a economia volte a crescer 5% ou mais ao ano
(TEORIA E DEBATE, n° 69, janeiro/fevereiro de 2007.
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Diante desses fatos, algumas perguntas impdem-se: qual seria o quadro
socioecondmico brasileiro se nao tivéssemos montado essa politica de protegao social?
Quais alternativas sociopoliticamente vidveis estavam disponiveis ou poderiam ser
construfdas para ampliar direitos e estendé-los a grande massa de ndo cidadaos,
impedindo a aceleragao do esgargamento do tecido social brasileiro? Como alterar essa
tendéncia de elevagao das despesas correntes, na conjuntura presente ou em futuro
préximo, como desejado e postulado por alguns, sem que a renda seja reconcentrada e
as desigualdades sociais se aprofundem? Direitos sociais, estabelecidos pela Constitui¢ao
Federal, serao suprimidos, os segmentos subalternos da sociedade serao langados a sua
prépria sorte (aos seus azares, seria mais preciso), e a barbdrie ganhard um substancioso
reforgo. Serd este o caminho que retirard o Brasil da condigao de quase “submergente”
ou de “lanterninha do crescimento” na qual nos encontramos? Serd que queremos ser
uma “sub-Chindia”, combinando a pobreza, as desigualdades sociais e regionais
crescentes, a desprotegdo e a auséncia de direitos sociais que existem na China e na
India, sem ter o acelerado crescimento do PIB? Cumpre lembrar que de 1980 até inicio
dos anos 1990 n3o tinhamos um sistema de protego social equivalente e nem por isso
apresentdvamos o dinamismo japonés ou alemao, da época.

Se a opgdo for outra, o caminho para abrir espago nas despesas da Unido, com
vistas a criar condi¢oes a realizagio de gastos de outros tipos e encaminhando
alternativas apropriadas aos objetivos estabelecidos pela vontade da maioria do povo
brasileiro, deveremos eliminar as travas que impedem o acelerado crescimento com
eqiiidade, gerando empregos e ocupagoes de qualidade, incorporando produtivamente
as legides de brasileiros hoje assistidos por programas de transferéncia de renda e
ofertando servigos publicos promotores de cidadania plena.

3.2 DESPESAS DE PESSOAL

No bojo da onda do Estado Minimo, muitos paises adotaram medidas para a redugao
do quadro de pessoal da administragio publica. Na maioria deles, o processo avangou
até o final da década de 1990. A partir de 2000, é possivel constatar uma
recomposicao do corpo de funciondrios, como mostra a tabela 4. Verifica-se que, por
exemplo, no Reino Unido, inaugurador da ofensiva minimalista, o contingente atual
é superior ao que existia hd dez anos. Segundo Nogueira (2005)," seria

uma nova e forte tendéncia internacional, que corresponde a uma resposta pragmdtica (portanto,
ndo-doutrindria)* dos governos centrais diante de demandas de pessoal especialmente qualificado
e essencial para o bom funcionamento do Estado, o que impde uma perspectiva de revalorizagio
ampla do trabalho no setor publico.

TABELA 4
Evolucdo do nimero de servidores civis em paises selecionados (1994-2004)
Pais/ano 1994 1996 1998 2000 2001 2002 2003 2004
EUA 2.971.600 2.847.400 2.789.500 2.708.100 2.710.000 2.715.500 2.725.900 N.D.
Canada 224.640 201.009 179.831 141.253 149.339 157.510 163.314 165.976
Australia nd. 143.264 121.062 113.704 119.495 123.368 131.720 131.522
Reino Unido 494.140 458.660 430.460 445.980 453.770 462.940 490.190 503.550
Franca n.d. 2.402.456 2.440.498 2.472.840 2.491.100 n.d. n.d. n.d.
Brasil n.d. 694.221 659.314 636.711 632.084 632.769 639.425 644.563

Fonte: Orgdos de Estatistica do Estado nos seis paises.
Elaboracdo: Nogueira (2005).

10. Nogueira (2005, p. 3).
* Diferente, portanto, do anterior processo de enxugamento que, endeusando as virtudes do mercado, se baseava na
doutrina de o bom Estado ser o minimo Estado (observacdo nossa).
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Nas nagoes democrdticas e com elevado padrao de vida, resultante da combinagao
de renda bem distribuida com servigos publicos universalizados e de qualidade, o
quantitativo de funciondrios ndo é pequeno. Isso se d4 por razoes técnicas, ou seja, nio é
possivel prestar servigos universalizados de qualidade com quadro de servidores exiguos,
por melhor preparados e mais produtivos que sejam. Em grande parte dos servigos
publicos bem organizados existem coeficientes técnicos estabelecidos com base em longa
e avaliada experiéncia. Eles mudam com o passar do tempo, com a introdugio de novos
métodos, processos e tecnologias, sem deixar de serem seguidos, pois a qualidade dos
servicos publicos ¢ uma constante exigéncia da cidadania ativa e participante.
Os governos centrais, por sua vez, esmeram-se em coordenar, supervisionar, fiscalizar,
avaliar e aperfeicoar o desempenho do conjunto, o que requer quadros técnicos e
administrativos competentes e em ndmero suficiente. O aumento (pequeno)’ da
populagdo que muitos paises desenvolvidos ainda conhecem ou as mudangas em sua
composi¢ao etdria (propor¢io crescente de idosos, mais exigentes em cuidados), bem
como a elevagio da complexidade da vida socioecondmica, impdem a necessidade de
presenga estatal ampliada. Tudo a demandar um dimensionamento apropriado do
contingente de servidores publicos.

3.2.1 A dimensao quantitativa

O governo central do Brasil” longe esti de poder ser considerado um grande
empregador. Em uma comparagdo internacional, algo desigual, pois os paises tém
diferencas significativas — uns sao unitdrios, outros fortemente descentralizados; hd
aqueles com funcbdes puiblico-estatais avantajadas, enquanto outros tém tradi¢des menos
estatizantes —, o caso brasileiro aparece com destaque pela pequenez de uma relagao
importante: a do nimero de servidores por habitante. A tabela 5 foi elaborada apenas
com dados de paises que tinham fornecido & OECD informagoes consolidadas e com
os critérios solicitados, em data a mais préxima ao ano 2000. Mesmo nio cobrindo o
perfodo de tempo mais recente, ainda assim nio permite acusar o governo federal de
possuir uma estrutura de pessoal despropositada, pois a relagio servidor/habitante, a
mais utilizada nas compara¢des internacionais, coloca o pais em tltima posigao.

Paises federativos, como a Alemanha, o México, os Estados Unidos, todos com a
prestagio de servicos publicos fortemente descentralizada para outros niveis de
governo, possuem a referida relagao em valores 11%, 53% e 78%, respectivamente,
superiores 2 do Brasil. O caso alemao, no qual a Constitui¢ao, votada ainda sob a
ocupagio aliada, determinou o esvaziamento do poder central (pensado como
antidoto contra qualquer nova tentativa bélico-expansionista), os estados da federagao
e os municipios executam a quase totalidade das agdes relacionadas a educagio, satde,
assisténcia social, fiscalizagao do cumprimento das normas ambientais e das relagoes
de trabalho, entre outras atribuicbes.” Os Estados Unidos, onde uma cultura, mais

11. Na Unido Européia, excetuando Pol6nia e Hungria (paises ex-socialistas que ingressaram recentemente), apenas a
Alemanha esta passando, nos dltimos dois anos, por uma ligeira queda de populacdo. Na média da regido, o
crescimento demografico anual se fez a taxa média de 0,45% e, nos paises integrantes da Organizacdo para a
Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), um pouco acima de 0,7% (cf. OECD, 2006).

12. Os dados e as informacdes sobre os outros niveis de governo ndo estdo disponiveis na mesma série temporal, no
mesmo grau de confiabilidade e com as discriminacdes necessarias para permitir um tratamento mais abrangente.

13. Cf. Kissler (2001).
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simbélico-discursiva do que real, exalta uma presenga pouco extensa do Estado, na
prdtica o que se vé é um aparato estatal (governo central) bem maior (74%) que o
brasileiro em termos relativos a populacio, e com uma capacidade de atuagio muito
mais intensiva e abrangente.

TABELA 5
Servidores publicos por populacdo em paises selecionados
. . Servidores publicos Populagdo/2000 . Serv. plb./ 1000 hab.
Paises selecionados adm. cestra\‘ ([3100%) hab.) Servidores/1000 hab. outrgs paises/Brasil
Alemanha 501.700 82.160 6,10 1,11
Alstria 169003" 8.110 20,84 3,78
Canada 336.603 30.689 10,97 1,95
Coréia 563.682 47.962 11,75 2,09
Espanha 770.956 40.264 19,15 3,41
EUA 2.770.000 282.194 9,82 1,78
Finlandia 1254817 5.176 24,24 4,31
Franca 2270100° 59.013 38,47 6,83
Hungria 277.894 10.211 27,22 4,83
Irlanda 207.926 3.790 54,86 9,74
México 835.007 98.658 8,46 1,53
Brasil (total ativos da Unido)"
2000 964.798 172.540 5,52 -
2006 997.739 187.850 5,32

Fontes: OCDE (2001, p. 14).0ECD (2007); IBGE — Estimativas mensais da populacdo,1991/2010. Populacdo brasileira em
2000; MPOG/SRH - Boletim Estatistico de Pessoal n. 129, Brasilia, jan. 2007.
Elaboracao: Disoc/Ipea.
Notas: ' Inclusive Forcas Armadas.
71999,
°1998.
“Inclusive empregados de empresas publicas e de economia mista.

Chamam atengio os casos da Finlindia e da Irlanda. Paises pequenos, com
populagdes que equivalem a de bairros de uma cidade como Sio Paulo, que
empreenderam acelerados processos de desenvolvimento nacional nas ultimas
décadas, possuem o quddruplo e o décuplo de servidores por 1 mil habitantes.
A Irlanda é conhecida por ter feito um rigoroso ajuste fiscal” em passado recente,
embora nem por isso tenha desmantelado seu setor publico, mesmo porque nao teria
conseguido o elevado desempenho econémico sem um servico publico a altura dos
desafios enfrentados.

Se na comparagio internacional o Brasil ndo aparece como possuidor de um
quadro de servidores publicos exagerado, pelo contririo, na comparagio
intertemporal o quadro encontrado também nao permite conclusdes pelo
gigantismo ou incha¢o da mdquina publica do Executivo federal. O quantitativo de
seus servidores ativos, em 20006, é 10,9% maior do que o existente em 1995,
enquanto a populagio brasileira cresceu 17,4% no mesmo intervalo de tempo,
fazendo com que a relagao servidores/1 mil habitantes tenha caido de 5,52 para

14. Ajuste que, se ndo implicou cortes de servidores publicos, exigiu redugdo dos gastos sociais. Hoje, o pais apresenta
desigualdades sociais maiores que no passado. “Para o professor Peadar Kirby, do Dublin City College, o pais tem um
déficit social elevado apesar do forte crescimento recente, que se traduz num nivel de desigualdade alto para os padrdes
europeus. Kirby cita um indicador que aparece na Pesquisa sobre Renda e Condicbes de Vida, realizada pela Unido
Européia (UE) desde 2003. Segundo o levantamento, 20,8% da populacdo do pais vivia, em 2005, ‘em risco de
pobreza’, com uma renda inferior ao equivalente a 60% da mediana da renda nacional, um percentual superior aos 16%
registrado nos 25 paises que faziam parte da UE naquele ano, quando Bulgaria e Roménia ainda ndo faziam parte do
bloco. ‘Num pais que experimenta um boom econdmico, um quinto da populacdo esté ficando para trés’, afirma Kirby.
Para ele, um problema é que os gastos da Irlanda com protecao social sdo baixos: em 2002, as despesas do pais para
esse fim equivaliam a 15,9% do PIB, muito abaixo da média de 27,4% nos 15 paises que entdo faziam parte da UE, de
acordo com nimeros do Eurostat” (VALOR ECONOMICO, 2007).
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5,32. No conjunto dos poderes federais (Executivo, Legislativo e Judicidrio), o
crescimento foi de 13,7%. No Poder Judicidrio, atendendo ao anseio generalizado
por melhorias na Justica, houve um acréscimo de 26.500 servidores, para fazer
frente 2 ampliagio do ndmero de varas, implantagio de juizados especiais e
aperfeicoamentos de ordem técnico-administrativa.

Comporta questionamento a evolugao do quadro de funciondrios do Legislativo.
Se o nimero de deputados e senadores nao cresceu e tampouco o volume de trabalho,
se inovagoes tecnoldgicas e organizacionais foram incorporadas, qual a explicagio para
se ampliar em quase 10 mil postos seu corpo de servidores? Excluindo a expansao da
capacidade mididtica da Cimara e do Senado e um acréscimo do leque de atividades
do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), poucas justificativas podem ser encontradas
para um avango da ordem de 56,5%, em pouco mais de uma década.

Se o quantitativo de funciondrios ativos do Poder Executivo apenas buscasse
manter a relagio servidores ativos/populacio existente em 1995, teria de crescer a
mesma taxa média anual experimentada pela populacao (1,495% a.a., entre 1995 e
20006), o que exigiria um contingente de 1.057.248, em 2006. Admitindo que
pudesse existir alguma desproporcionalidade no quadro entre servidores ligados as
dreas-meio e as dreas-fim, que algumas fungdes tivessem perdido razao de ser em
decorréncia da incorporagido de novas tecnologias, entre outros motivos, e se se
pretendesse manter a mesma relagio “servidores ativos/populagao” vigente em 2000,
o total empregado pelo Executivo federal em 2006 seria de 900.357.

TABELA 6
Quantitativo de servidores da Unido, segundo a condicdo (1995-2006)
1995 2000 2005 2006 2000/1995 2006/2000 2006/1995
Executivo federal'
Ativos 899.941 826.977 849.890 997.739 (-8,1) 20,6 10.9
AposemadosZ 778.537 900294 939.853 941.424 15,6 4,6 20,9
Legislativo
Ativos 17.402 19.458 26.441 27.238 11,8 40,0 56,5
AposemadosZ 6.213 10.909 9.907 10.994 75,6 0,1 76,9
Judiciario
Ativos 64.561 80.932 87.515 91.025 25,4 12,5 41,0
ApusemadosZ 17953 20.705 22.197 22.480 15,3 8,6 25,2
Total
Ativos 981.904 927.367 963.846 1.116.002 (-5,5) 20,3 13,7
Aposentados’ 802.703 931.908 971.957 974.898 16,1 4,6 21,5
Geral 1.784.607 1.859.275 1.935.803 2.090.900 4,2 12,5 17,2

Fonte: MP/SRH, n® 129.
Elaboracao: Disoc/Ipea.

Notas: ' Administracdo direta, autarquias e fundacdes, Banco Central, Ministério Publico da Unido e Forcas Armadas. Brasilia,
janeiro de 2007.

*Inclui pensionistas.

Parte desse aumento pode ser atribuida ao cumprimento de determinacoes legais
reconhecidas em Termo de Ajuste de Conduta assinado pelo Poder Executivo da Unido
com o Ministério Pdblico Federal, em decorréncia de auditorias do TCU que
constataram indmeros casos de terceirizagdes indevidas. Obrigado a realizar concursos,
o governo incorporou 22.112 mil servidores civis em 2006.” Todavia, nio foram
suficientes para suprir as necessidades de pessoal qualificado em dreas importantes. Nas
universidades, centros tecnoldgicos e escolas técnicas federais, apesar da contratagdo de
professores (16.783), existem muitas vagas nio preenchidas, até mesmo em decorréncia

15. Em 2006, foi aumentado em 100 mil o contingente de militares na ativa (cf. MP/Secretaria de Recursos Humanos, n° 129.
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da criacao de novas universidades e outras instituicoes de ensino. O Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovdveis (Ibama) encontra enormes
dificuldades para proceder ao devido controle das extensas dreas de reserva e de
protecao sob sua jurisdigio e para fiscalizar a aplicagio e o cumprimento de toda a
legislagio ambiental que lhe ¢é atribuida. Na fiscalizago das relagoes e das condicoes de
trabalho a situagio nao ¢ muito melhor, haja vista a elevada taxa de informalidade
existente no nosso mercado de trabalho, a ocorréncia de trabalho escravo, os caminhoes
lotados de bdias-frias que infestam as estradas que atravessam as dreas rurais e,
principalmente, o fato de termos numeros elevados de acidentes do trabalho.
Os assentamentos de reforma agrdria e a agricultura familiar nio contam com a
supervisao e o apoio técnico necessdrios. A febre aftosa recorrentemente ataca os
rebanhos, acarretando prejuizos de monta, por deficiente fiscalizagao em defesa animal.
A Receita Federal admite elevados indices de sonegacio fiscal, o INSS informa a
existéncia de desvios, registrando-se o nao recolhimento das contribuigdes por parte de
empregadores que as cobram de seus empregados. Ambos tém enormes dificuldades em
conseguir o pagamento de suas respectivas dividas ativas. Assim como o Instituto
Nacional de Colonizagio e Reforma Agrdria (Incra) perde na Justica agdes
desapropriatdrias, muitas outras a¢oes judiciais envolvendo a Unido tém desfechos
contrdrios aos seus interesses por deficiéncias de sua defesa, por causa da caréncia
quantiqualitativa de pessoal. Ministérios importantes, que executam suas acdes de
forma descentralizada ou contratada ao setor privado, nao dispdem de controladores e
fiscais que assegurem a corre¢ao do que estd sendo feito. O quantitativo de analistas da
Controladoria Geral da Unido (CGU) ¢ claramente insuficiente para fazer frente a sua
enorme tarefa de assegurar procedimentos corretos, constatar e tomar providéncias a
respeito do indevido, em todas as agdes dos 6rgaos do governo federal e as que sio
executadas por érgaos publicos de estados e municipios.

Nio ¢ necessdrio entrar em detalhes sobre as conseqiiéncias dessas deficiéncias para
a economia, para a sociedade, para o governo e as suas finangas, e para todas as pessoas
prejudicadas em seus direitos. Muitos desperdicios, muitos desvios e muita ineficiéncia
decorrem da falta de pessoal qualificado, da inexisténcia de apropriados esquemas de
supervisio e controle. O “apagio aéreo”, precedido pelo acidente com a aeronave da
empresa aérea Gol, ¢ revelador, para os poucos cidadios deste pais que fazem uso do
avido como meio de transporte, do quanto pode ser oneroso nao se dispor das
condi¢bes apropriadas para o adequado funcionamento de um sistema complexo.
A Agéncia Nacional de Aviagao Civil (Anac) e o Centro Integrao de Defesa Aérea e
Controle de Trifego Aéreo (Cindacta) carecem de pessoal e dos meios necessdrios e
suficientes para garantirem o eficaz funcionamento da aviagao comercial. De igual
maneira nio estdo adequadamente dotadas de recursos humanos e meios materiais
quase todas as demais agéncias reguladoras, mesmo tendo sido admitidos 2000 analistas
por concurso em 2006. Quanta ineficiéncia e ineficicia decorrem disso?

16. Quanto de corrupgdo, como no caso das ambulancias (CPI dos Sanguessugas), nao poderia ser evitado se tivéssemos
controladores e avaliadores preparados e em niumero suficiente, cobrindo o conjunto da acdo do governo federal
(execucdo direta e indireta)?
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3.2.2 A dimensao orcamentario-financeira

Nesta dimensao, centrada nos gastos com os servidores da Unido, as informagoes
coletadas apontam para um quadro evolutivo que nio permite, de forma isolada,
imputar as “despesas de pessoal” efeitos deletérios sobre as finangas publicas e de prima
causa da ineficiéncia da administragio governamental. A politica de pessoal e a gestao
global e setorial de recursos humanos — incluidos a capacitagao adequada e continuada,
a estrutura de remuneragdes, o sistema de prestagio de contas e avaliagdo, os
mecanismos de sang¢ao positiva e negativa, entre outros — niao estao aqui em
considera¢ao, mesmo sabendo-se serem claramente insatisfatrias. A tabela 7 apresenta
a evolugio das despesas com servidores de 1995 a 2006, em bilhdes de reais de 2006.

Entre 1995 e 2002, as despesas com os servidores ativos do Poder Executivo
conheceram um aumento real de 8%, e as despesas com os aposentados e
pensionistas, 21%. Em 2003, o primeiro grupo de despesas conheceu uma redugao
de quase 10%, ampliando-se nos anos seguintes, sem, todavia, recuperar-se
plenamente em termos reais, o que veio a acontecer em 2006, com um aumento de
12% sobre o exercicio anterior. Este incremento é correspondente a recomposi¢ao do
quadro de funciondrios (+11%)" e de reajustes nos vencimentos de algumas carreiras.
Os aposentados e os pensionistas conhecem um movimento similar. Ou seja, entre o
inicio e o fim do quadriénio passado, as despesas somente ultrapassaram o montante
de 2002 no dltimo ano.

Como os Poderes Legislativo e Judicidrio tém autonomia administrativa e
financeira assegurada pela Constituigdo Federal, podem propor e aprovar
contratagoes de servidores e revisoes salariais, nos limites estabelecidos pela Lei de
Diretrizes Or¢amentdrias e pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Esta dltima estipula
que a despesa total com pessoal da Unido nao poderd exceder a 50% da receita
corrente liquida."” O volume de recursos financeiros correspondente a este percentual
serd distribuido entre os poderes, na esfera federal, da seguinte maneira: 2,5% para o
Legislativo, incluido o TCU; 6% para o Judicidrio; 40,9% para o Executivo; e 0,6%
para o Ministério Publico da Uniao.

17. De todos os servidores contratados desde 1996, 72,5% deles o foram entre 2003 e 2006, evidenciando uma
preocupacao do governo em reprofissionalizar o quadro funcional.

18. Por receita corrente liquida entende-se o somatdrio das receitas tributdrias, de contribuicbes, patrimoniais,
industriais, agropecuérias, de servicos, transferéncias correntes e outras receitas também correntes, deduzido, no caso da
Unido de: valores transferidos aos estados e municipios por determinacdo constitucional ou legal, as contribuicdes
mencionadas na alinea @ do inciso | do art. 195, e no art. 239 da Constituicdo (referentes, respectivamente, as fontes da
Seguridade Social — inclusive, é claro, a Previdéncia Social — e o Programa de Integracdo Social/Programa de Formacao
do Patrimonio do Servidor Publico — PIS/Pasep), as contribuicdes dos servidores para o custeio do seu sistema de
previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes da compensacdo financeira citada no § 9° do art. 201
da Constituicdo (decorrente da contagem reciproca do tempo de contribuicdo na administragdo publica e na atividade
privada, para efeito de aposentadoria). Cf. Lei Complementar n° 101, de 04/05/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal,
art. 2°, inciso IV e alinea ¢
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TABELA 7
Despesa anual com pessoal da Unido, por poder e segundo a situacdo funcional
(Em R$ milhdes médios de 2006, IPCA)

1995 1998 2000 2002 2003 2004 2005 2006

Executivo'

Ativos 39.060,94 34.263,82 38.398,05 42.152,66 38.134,45 41.151,63 40.267,12 45.095,70
Aposentados’ 32.123,79 33.760,02 35.177,15 38.915,06 38.756,73 39.770,68 39.786,51 42.212,60
Legislativo

Ativos 1.978,60 2.308,16 2.161,27 2.583,35 2.764,00 2.964,02 3.054,25 3.779,90
Aposentados’ 726,03 978,51 1.039,78 1.351,17 1.375,23 1.474,27 1.540,04 1.688,40
Judiciario

Ativos 4.401,87 7.791,96 8.621,74 9.677,13 9.261,91 10.678,08 10.442,65 14.227,40
Aposentados® 1.407,50 2.083,98 2.383,55 2.796,56 2.874,26 3.099,63 2.913,29 3.172,80
Outros’ 5.839,68 3.994,43 4.091,59 4.702,82 574,69 411,74 6.478,46 4.834,90
Total 85.538,41 85180,89 91.873,13 102178,8 93.741,26 99.550,04 104.482,32 115.011,70

Fonte: MPOG/Secretaria de Recursos Humanos, n® 124 e n® 129 (base Siafi/STN).
Elaboracao: Disod/Ipea.

Notas: ' Administracéo direta, autarquias e fundacées, Banco Central, Ministério Publico da Unido, Forcas Armadas e
empresas publicas e de economia mista.

% Inclui pensionistas.

® Transferéncias intergovernamentais (até 2004), repasses previdenciarios (em 2005) e Fundo Constitucional do DF (a
partir de 2006).

No Legislativo, em decorréncia do aumento do nimero de servidores (tabela 5) e
das remuneracoes, a despesa real com ativos cresce 30,6% entre 1995 e 2002, e a com
inativos conhece um aumento real de 86,1%. Nos quatro anos seguintes (2003-
20006), crescerd ininterruptamente, totalizando um aumento real de 36,8%.
A despesa com os inativos terd um crescimento menos impetuoso, mas ainda elevado:
25% ao final do periodo.

Na mesma rubrica, o Poder Judicidrio mais que dobrou seus gastos (119,8%
com servidores ativos) entre 1995 e 2002; nos quatro anos seguintes, o aumento real
alcangou 53,6%. Com os inativos, as despesas aumentaram, em termos reais, 98,7%,
no primeiro periodo, e 10,39%, no segundo. Relativamente, o Judicidrio federal foi o
poder que mais aumentou as despesas com pessoal, ativos e inativos, fazendo crescer
sua participa¢do no montante das despesas de pessoal da Unizo.

A despesa de pessoal da Unido sofrerd, entre 1995 e 2002, um aumento real de
19,4% e, entre 2002 e 20006, de 22,7%. Todavia, sua participagao na receita corrente
liquida serd decrescente, como evidenciado na tabela 7. Em 1995, a despesa de pessoal
absorvia 56,2% da receita corrente liquida. Em 2002, havia baixado a 32,1%, caindo
para 27,9 % em 2006 — ainda que tenha conhecido um incremento de 0,58 ponto
percentual na relagao despesa com pessoal/receita corrente liquida, de 2005 para 2006.
Uma redugdo de 51,4% em 11 anos. Evidentemente, a maior contribui¢io para tal
desempenho veio do Executivo federal.

9 .
Isto porque, mesmo contratando,” desde 1996, 97.798 servidores concursados —
, . 20 . . .
63,3% com nivel superior — e com o contingente de aposentados e pensionistas
sendo acrescido de 162.887 unidades, o Poder Executivo conheceu um aumento real

19. MP/SRH, n* 125.

20. Vale observar que as contratacdes se deram, na grande maioria, em éreas finalisticas e de servicos exclusivos de
Estado (arrecadacio, fiscalizacdo, financas e controle, regulacdo, gestdo, inteligéncia, sequranca publica etc.). E de se
notar, também, que as agéncias reguladoras foram criadas sem corpo técnico especializado nas atribuicdes especificas
de cada uma delas, muitas funcionando durante largo tempo com mao-de-obra ndo habilitada e contratada em carater
provisdrio, o que, teoricamente, poderia abrir espaco para a captura precoce destes 6rgdos pelos interesses dos setores
regulados. Em algumas areas, como a de energia elétrica, a privatizacdo da distribuicdo ocorreu sem que houvesse um
marco regulatério definido nos detalhes requeridos.
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em sua despesa total de 22,65%, e com o pessoal ativo de 15,45%. O Legislativo
produziu um aumento real no total das despesas com pessoal de 102,18%, e o

Judicidrio, de 199,52%.

TABELA 8
Relagao entre despesa com pessoal’ e receita corrente liquida da unido? (1995-2006)
(Em R$ milhdes correntes)

Despesa de pessoal Receita corrente liquida® Desp. de pessoalireceita corrente liquida
(%)
1995 37.825,50 67.298,10 56,20
1996 40.900,90 89.352,70 45,80
1997 44.529,70 97.040,60 45,90
1998 47.944,80 104.491,40 45,90
1999 ¢ 51.571,00 129.854,40 39,70
2000 *%7 56.093,30 148.201,50 37,80
2001 59.212,20 167.650,50 35,30
2002 64.415,90 200.697,80 32,10
2003 70.213,90 224.920,20 31,20
2004 79.959,90 265.798,00 30,10
2005 82.761,60 303.013,80 27,31
2006 96.163,31 344.731,43 27,89

Fonte: STN/MF.
Elaboracdo: MP/Secretaria de Recursos Humanos, n® 129, jan. 2007.
Notas:" Inclui administracdo direta (Executivo civil e militar, Legislativo e Judiciario) e administracdo indireta (autarquias,

fundagoes, empresas publicas e sociedade de economia mista).

? Valores apurados pelo critério de competéncia.

’ O limite de participacdo das despesas de pessoal x receita corrente liquida definido na Lei Complementar n® 82/1995
(Lei Camata) nao podera exceder a 60% em cada exercicio financeiro. A receita corrente liquida corresponde a
receita corrente da Unido, menos:

. transferéncias constitucionais e legais;
. contribuicao para o PIS/Pasep; e
. beneficios previdenciarios.

Das receitas correntes da Unido ja estao deduzidos os valores relativos aos incentivos e as restituicdes fiscais. Observa-se

também que crescimentos da despesa de pessoal nos meses de dezembro ocorrem pelo aumento das seguintes contas:
. precatérios dos ativos;

. férias - abono constitucional e pagamento antecipado;
. exercicios anteriores; e
. restos a pagar.

* A partir de junho de 1999, o limite da participacdo das despesas com pessoal x receita corrente liquida da Uniéo,
definido na Lei Complementar n° 96, de 31 de maio de 1999, nao podera exceder a 50%.

® A partir de janeiro de 2000, as despesas estdo adequadas ao critério da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), definida
na Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. A LRF estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal, mediante acdes em que se previnam riscos e se corrijam os desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, destacando-se o planejamento, o controle, a transparéncia e a
responsabilizacdo como premissas basicas. Também cria condicées para a implantacdéo de uma nova cultura
gerencial na gestao dos recursos publicos e incentiva o exercicio pleno da cidadania, especialmente no pertinente a
participacao do contribuinte no processo de acompanhamento da aplicagdo dos recursos publicos e de avaliacdo dos
seus resultados.

® 0 acréscimo da despesa de pessoal deveu-se ao cancelamento orcamentario efetuado pela Secretaria de Orcamento
Federal (SOF), em funcao da frustacdo da receita "Contribuicdo do Plano de Seguridade Social (PSS) do Servidor”
(STN/MF).

” A partir de 2000, est4 sendo considerada a despesa pessoal liquida que corresponde & despesa de pessoal menos:

. inativos custeados com recursos vinculados;

. sentencas judiciais de periodos anteriores ao da apuracao;
. indenizagéo por demissao;

. despesas de exercicios anteriores; além de

. outras despesas de pessoal (art.18, § 1°, LC n° 101/2000).

Obs.: Os dados aqui apresentados sdo obtidos da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, por meio do
endereco eletronico <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/contabilidade_governamental/index.asp>.

Para que a redugao da participagao das despesas de pessoal nas receitas correntes
liquidas pudesse se expressar em termos t3o vigorosos, o denominador contribuiu
substancialmente (tabela 9). Entre 1995 e 20006, a receita corrente liquida (RCL)
cresceu 126,5% em valores reais, acompanhando o incremento de 103,2% da receita
corrente da Unido (RCU). A RCL aumenta mais que a RCU porque subiu a

participagao das contribuigbes sociais no total arrecadado, e estas nao sio objeto de

partilha com estados, DF e municipios. Tamanho aumento de arrecadagio nao pode

ser atribuido, principalmente, a0 aumento real da despesa de pessoal da Uniao, que
cresceu 24,67% no mesmo periodo, crescimento este inferior ao do PIB, de 29,3%.
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Ou seja, a receita corrente liquida conheceu tamanho crescimento (mais de cinco
vezes o crescimento das despesas com pessoal) para fazer frente a outros gastos.
TABELA 9

Evolucao da receita corrente da Unido e liquida
(Em R$ bilhdes de 2006, IPCA pela média)

Receita corrente da Unido Receita corrente liquida
1995 287,45 152,21
1998 354,76 185,04
2000 398,37 233,80
2002 467,14 274,00
2003 456,30 266,95
2004 501,69 295,94
2005 549,32 315,69
2006 584,07 344,73
2006/1995 103,20% 126,48%

Fonte: STN/MF.

Retirado de: SRH/MPOG/SRH, n. 129, jan. 2007.

Elaboracdo: MPOG/SRH (atualizagdo monetéria feita pelo autor).

Obs.: a) Das receitas correntes da Unido ja estdo deduzidos os valores relativos aos incentivos e as restituicoes fiscais.

b) A receita corrente liquida corresponde a receita corrente da Unido menos: transferéncias constitucionais e legais;
contribuicao para o PIS/Pasep; e beneficios previdenciarios.

¢) Os dados infomados foram obtidos da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, por meio do
endereco eletronico <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/contabilidade_governamental/index.asp>.

De qualquer forma, nio deverao ser nos gastos com pessoal que serdo achadas
grandes margens para efetuarem-se redugdes substanciais nas despesas correntes da
Unido. Muito provavelmente, elas deverao ser acrescidas caso se prossiga na
reestruturagdo do quadro de servidores ou um projeto de desenvolvimento nacional
afirme-se. Dado o atual estdgio em que nos encontramos, apds privatizacoes,
descentralizagao de fungdes da Unido, actimulo de deficiéncias diversas, um crescimento
eqiiitativo, ambientalmente sustentdvel, acompanhado de politicas sociais conseqiientes e
adequadas demandard expansao do corpo de servidores puiblicos.

3.3 UM QUASE ESQUECIDO COMPONENTE DAS DESPESAS
CORRENTES: JUROS E ENCARGOS DA DIVIDA

Em muitas discussdes técnicas no interior do governo, nos raciocinios e nas
intervengdes de consultores privados, nos debates académicos entre os principais
ordculos do status quo, nas matérias da grande imprensa — com destaque para as
colunas “especializadas” e as consultas ao “mercado” —, em boa parte dos trabalhos do
Congresso Nacional, sempre que o assunto ¢ finangas publicas, um pressuposto é
implicitamente adotado: ao se falar das despesas da Unido, consideram-se apenas as
despesas nio-financeiras. Exclui-se, de partida, o pagamento de juros, encargos e
amortizagao da divida publica. S3o intocdveis, impronuncidveis, inexistentes para a
politica fiscal, ainda que a onerem pesadamente.

Parece ser completamente irrelevante o fato de ter sido o segundo item da
despesa que mais cresceu — em primeiro lugar foram as amortizagoes da divida —, que
beneficia a um restrito nimero de familias e grupos econdmicos multibiliondrios — e a
um nimero um pouco maior de poupadores liquidos —, que podem ser alterados sem
se recorrer a emendas constitucionais, que nao podem ser eliminados da concepgio e
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da condugio da politica fiscal e que sio parte integrante de uma outra politica’ de
governo: a monetaria.

Em qualquer discussdo séria sobre despesas e eficiéncia do governo, terdo de ser
considerados todos os tipos de gastos feitos pela administra¢ao publica. E inaceitdvel
nio o fazer. A nio ser que se reconheca, se aceite e se venere, ad infinitum, a
. o1 e ey, e 22 .
intocabilidade do privilégio™ dos que se beneficiam com certas despesas do governo.
Que as considere mais legitimas, necessdrias e importantes que quaisquer outras que
as conceba como as que melhor atendem 2 sociedade em sua inteireza.

Como esse nao ¢ o entendimento aqui esposado, deve-se tentar esclarecer o
comportamento das despesas com juros e encargos da divida publica, buscando
encontrar possibilidades outras que nao a elimina¢ao ou radical redugio daquelas
dirigidas aos integrantes das parcelas mais desprovidas da populagio, enquanto
premissa para abrir condi¢des fiscais capazes de promover investimentos
governamentais, acelerar o crescimento econdmico e reduzir as desigualdades sociais.

Como pode ser observado na tabela 10, a divida publica mobilidria federal
interna conheceu uma rdpida e forte ascensio. Foi multiplicada por sete, em um
pouco mais de uma década. O movimento resultou de uma op¢ao de politica
econdmica — em suas componentes cambial e monetdria — que integrava nao sé o
programa de estabilizagio da moeda — trocando a infla¢io por divida, mediante a
ado¢ao do cAmbio fixo e ampliagdo das importagdes —, como a estratégia de atragao
de capitais externos — mediante as mais generosas taxas de juros — para financiar os
déficits em transagdes correntes” advindos do real sobrevalorizado, ampliar a
internacionalizagdo da economia nacional e acelerar a financeirizagao da riqueza,
desregulamentando a movimentagio de capitais.” Disso resultou elevado crescimento
do passivo externo — aumentando a vulnerabilidade da economia nacional —, perda de
dinamismo e desnacionalizacio em diversos setores econdmicos, aumento do
desemprego, concentragiao funcional da renda, mediocres taxas de crescimento
do PIB, entre outras conseqiiéncias negativas.

O acelerado endividamento contou com o forte refor¢o de uma politica fiscal
permissiva até 1998 — quando o pais quebrou, ao inicio de 1999, e teve de recorrer ao
Fundo Monetdrio Internacional (FMI) que impés draconiana disciplina — e de taxas

21. 0 grifo em politica é para ressaltar que a politica monetdria ainda ndo deixou de ser uma, entre outras, politica
governamental. Isto porque ha um enorme esforco, promovido pelos mesmos que se beneficiam das opcdes da
politica monetaria adotada no Brasil nos Ultimos 15 anos, que faz do pais o campedo mundial de juros elevados,
de retirar o cardter politico das escolhas feitas na administracdo da moeda. Pretendem que o Banco Central (BC) seja
um ente descolado da economia real, dos interesses da maioria da sociedade, dos objetivos e das orientacdes de
governos legitimamente eleitos. Desejam que o BC seja conduzido exclusivamente por “neutros técnicos” saidos do
mundo das financas, para onde voltam depois de Ihes prestar bons servicos, como supostos servidores publicos — ou
de instituicbes académicas, afinadas tedrica e ideologicamente com o mundo das financas, no qual também
ingressam com polpudas remuneragdes, apos se revelarem confidveis e competentes em suas passagens pelo
governo. Defendem tais interesses para o grande publico e pressionam o governo no sentido de que a politica
monetéaria seja uma ndo-politica, quase como o resultado do funcionamento automatico de algum sofisticado,
abstrato e descomprometido modelo macroeconémico instalado em um computador do BC.

22. Intocaveis sdo os direitos sociais e individuais e ndo os privilégios que prejudicam a maioria.

23. De 1995 a 2002, foram acumulados déficits que totalizaram US$ 185,6 bilhdes (BANCO CENTRAL, varios nimeros).
24. Entre o final de 1998 e o de 2006, as aplicacdes estrangeiras no mercado de capital brasileiro aumentaram em
quase 600%. Hoje totalizam US$ 101 bilhdes, valor igual ao das reservas cambiais da época — cf. Carta Capital (2007).
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bdsicas reais de juros que, em todo esse tempo, figuraram entre as mais altas do
mundo. E sempre muitas vezes maiores do que as praticadas nos paises centrais e nos
chamados “emergentes”, assemelhados ao Brasil. Muito provavelmente, trata-se de um
caso tnico na histdria do capitalismo mundial: um pais manter, por 15 anos, taxas de
juros entre as mais altas do planeta. Neste periodo, em diversos momentos ocupou o
mais alto lugar do pédio. Nenhum pais que lhe fez indesejadamente companhia,
o acompanhou em tao longo percurso. Apenas o Brasil 14 ficou. Olimpicamente.
Vendo os outros ingressarem em processos de crescimento mais robusto e, corroendo-
se de inveja, ainda insistia no mantra: sao necessdrios; as pressoes inflaciondrias ainda
os exigem; temos de fazer as “reformas”; o futuro serd melhor; o espetdculo do
crescimento comegard no préximo ano — que, em alusio a mdsica Pedro Pedreiro, de
Chico Buarque, “que jd vem, que jd vem,que jd vem [...]”.

TABELA 10
Evolucdo do estoque da divida publica mobiliaria federal interna
(Em R$ bilhdes de 2006, IPCA pela média)

Ano R$ bilhdes 1995=100
1995 193,60 100
1998 614,10 317,21
2000 838,00 432,85
2002 1.111,30 574,02
2003 1.135,50 586,52
2004 1.194,00 616,73
2005 1.282,90 662,65
2006 1.375,44 710,45

Fonte: MF/STN. Disponivel em:<www.stn.fazenda.gov.br/estatistica/est_divida.asp>.
Elaboracao: Disoc/Ipea.

Serd dramdtico o impacto do endividamento e das elevadas taxas de juros que
incidiam sobre o estoque da divida no or¢camento da UniZo. Nos anos em que o
governo central (Tesouro, Previdéncia, Banco Central e estatais) menos juros pagava,
eram levados alguma coisa superior a 3% do PIB, chegando a quase 7%, em 2005
(tabela 11). A partir de 1998, o total de juros pagos sobre a divida liquida do setor
publico serd superior as despesas da Unido agrupadas sob a denominagio de demais
despesas correntes (tabelas 1 e 3), que contém todos os itens de custeio das agdes
diretas de governo, exceto pessoal (ativos, mais aposentados, pensionistas e outros).
Serd, também, sempre bastante superior as despesas apenas com o pessoal ativo. Se
forem somadas as despesas da Unido com o efetivo pagamento de juros as despesas
com a amortizagdo da divida — excluido o refinanciamento, portanto —, encontra-se
que, de 1998 a 2004, o total ultrapassa com facilidade as despesas com beneficios
previdencidrios, praticamente igualando-as em 2005. Em 2002, a diferenca a favor de
juros mais amortiza¢do sobre beneficios previdencidrios foi suficiente para cobrir os
gastos com pessoal inativo somados as outras despesas correntes.

O custo para a sociedade e para a economia brasileiras dessas escolhas tem sido
extremamente pesado; pelo lado fiscal, exigiu uma elevagio progressiva da carga
tributdria bruta, tornou a estrutura tributdria mais complexa, ineficaz e injusta —
penalizando a produgio e o trabalho, encarecendo as exportagées etc. —, e conduziu a
uma recentralizagdo de recursos na Unido pelo aumento da participagio das
contribuigdes sociais, agravando a crise federativa.
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TABELA 11
Juros sobre a divida liquida do setor publico
(Em R$ bilhdes de 2006, IPCA pela média)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Total 71,9 50,2 50,3 112 148 123 127,6 155,2 2713 142,6 163,6 n.d.
% do PIB' 4,7 3,2 33 7,5 9,1 72 73 85 93 73 8,1 n.d.
Governo central n.d. n.d. n.d. 88,7 82,7 71,6 69,8 57,0 119,8 88,4 134,3 155,1
% do PIB 5,5 5,1 4,2 4,0 31 6,5 45 6,7 6,7

Fonte: Boletim do Banco Central — Relatérios Anuais.
Elaboracao: Disoc/Ipea.

Nota: 'PIB calculado com a metodologia antiga do IBGE.

O peso das despesas financeiras (juros e encargos sobre a divida efetivamente
pagos com recursos do Tesouro somados as despesas or¢amentdrias com a
amortiza¢do das dividas interna e externa) para a politica fiscal do governo federal
pode ser mais bem apreendido quando se utiliza 0 mesmo critério estipulado pela Lei
de Responsabilidade Fiscal para conter os gastos com pessoal. Ao relacionar tais
despesas com a receita corrente liquida da Unido (RCLU), encontra-se uma
propor¢ao espantosamente alta e crescente, como mostra a tabela 12. Alcangando o
equivalente a quase 39% da RCLU, em 1995, cresce a 65%, em 2003, conhecendo
redugdes significativas nos dois exercicios seguintes. Em 2006, no entanto, chega a
representar mais de trés quartos da RCLU. Mesmo que se desconsidere a liquidagao
da divida com o FMI, evento a nio se repetir, o total das despesas financeira teria
atingido algo préximo a 68% da RCLU.

TABELA 12
Carga tributaria bruta'
(Em % do PIB)

1992 25,86
1993 25,73
1994 29,46
1995 29,74
1998 29,74
1999 32,15
2000 32,95
2001 34,36
2002 35,61
2003 34,90
2004 35,88
2005 37,37
2006' 38,80

Fonte: SRF, STN/MF.
Elaboracao: Disod/Ipea.
Nota: 'Para 2006 foi usada a estimativa do Instituto Brasileiro de Planejamento Tributario (IBPT).

As despesas financeiras serao mais que quadruplicadas entre 1995 e 2006: um
imbativel crescimento de 359,77%, maior do que o de qualquer outro item de despesa
da Unido. Nestes 12 anos, a despesa efetivamente suportada pelo Or¢amento da Uniao
(excluidos os refinanciamentos) ultrapassa a R$ 1,1 bilhdo, em valores de 2006. No
entanto, como mostra a tabela 10, o estoque da divida nao pdra de crescer. Tamanha
transferéncia de recursos para os detentores da divida nao foi suficiente para pagar
todos os juros que sobre ela incidiam. Os superdvits primdrios crescentes, a contengao
indiscriminada de gastos, com queda drdstica da qualidade dos servicos publicos
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decorrente da criagdo da DRU,” a recentralizagio tributdria na Unido nio foram
suficientes para cobrir todas as despesas com juros, exigindo a coloca¢io de mais titulos
publicos no mercado. E como os juros reais continuavam muito altos, a divida cresce a
taxas elevadas. A carga tributdria bruta vai passar de 29,70% do PIB, em 1998, para
37,37%, em 2005 (7,67 p.p. do PIB, em sete anos).” Apés conhecer um aumento de
dois p.p. na preparagio para o Plano Real, a carga tributdria bruta estabiliza-se em
torno dos 29% do PIB até 1998, quando, em virtude do acordo com o FMI, inaugura
uma trajetdria ascendente, com vistas a pagar os juros da divida publica.

E estabelecida uma virtuosa espiral ascendente para os credores do Estado, cuja
contrapartida necessdria é uma espiral viciosa descendente para o restante da
sociedade, em particular para seus setores subalternos.

TABELA 13
Despesas financeiras xreceita corrente liquida da Unido (1995-2006)

(Em R$ bilhdes correntes)

1995 1998 2002 2003 2004 2005 2006
1. Receita corrente liquida (RCL) 67,30 104,49 200,70 224,92 265,80 303,01 344,73
2. Despesas financeiras (DF) 26,07 55,22 124,22 145,66 145,97 139,09 271,08
3. DF/RCL (%) 38,74 53,80 61,89 64,76 54,92 45,90 78,64
4. Despesas financeiras (R$ bi. 2006) 58,96 97,78 169,10 172,88 162,52 144,91 271,08

Fonte: Siafi — STN/CCONT/Geinc.
Elaboracao: Disoc/Ipea.
Obs.: a) A receita corrente liquida corresponde a receita corrente da Unido menos. Transferéncias constitucionais e legais;
contribuicdo para o PIS/Pasep; e beneficios previdenciarios.
b) As despesas finaceiras resultam da soma de pagamentos de juros e encargos com amortizacdo da divida.

Diante de um quadro como esse, o governo reage com baixa eficicia.
Generalizaram-se a prdtica dos contingenciamentos or¢amentdrios, a aplicagao dos
cortes lineares nas despesas, com danosos efeitos sobre a gestao publica e sobre a
quantidade e a qualidade das a¢oes governamentais. A privatizagao as pressas € menos
lucrativa do que poderia ser, o deplordvel estado em que se encontra a rede vidria, a
insegurancga sobre a oferta futura de energia elétrica, o desgaste material das Forgas
Armadas, a inadequa¢io e desatualizagio dos portos, a precariedade da educagao
publica, os déficits em habitagio e saneamento, o recrudescimento de doengas
transmissfveis, o aumento acelerado da violéncia e da criminalidade, a forte
desaceleragio no desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, entre tantos outros
problemas, podem ser, em larga medida, atribuidos ao célere e custoso endividamento
publico, aos seus efeitos fiscais e 20 modo como foram enfrentados.

Uma das diversas facetas desse movimento desestruturador foi e é a produgio, a
qualquer preco e de qualquer modo, de considerdveis superdvits primdrios.
Alcancados sem planejamento e gestao estratégicos, e sempre inferiores as
necessidades (déficit puiblico nominal), geraram um poderoso processo de fragilizagao
das bases organizacionais, decisdrias e operacionais da a¢ao governamental.

25. Desvinculacdo de receitas da Unido (ex-Fundo Social de Emergéncia e ex-Fundo de Estabilizacdo Fiscal), que
corresponde a 20% da receita tributaria da Unido.

26. Sdo utilizados os valores do PIB produzidos sob a antiga metodologia do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), pois o novo calculo ndo abrange toda a série aqui adotada. Com a nova metodologia, a participacdo
ird cair, sem, no entanto, alterar a tendéncia. Resultados preliminares para 2006 apontam para uma Carga Tributaria
Bruta (CTB) de 38,8% do PIB. Disponivel em: <www.ibpt.com.br>.
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Para quem vinha funcionando sem maiores preocupagbes com a eficiéncia do
gasto publico e sem ter o objetivo de equilibrar as contas fiscais, a adogio eficaz e
competente de abrupta e rigida disciplina é uma quase impossibilidade. Os superdvits
primérios do governo central (Tesouro Nacional, Previdéncia e Banco Central),”
resultantes das exigéncias constantes do acordo de empréstimo com o FMI, foram,
em percentual do PIB, de: 2,3 em 1999; 1,9 em 2000; 1,8 em 2001; 2,4 em 2002;
2,5 em 2003; 3,0 em 2004; 2,9 em 2005; e 2,5 em 2006. Numeros mais que
significativos ao se considerarem todas as caréncias sofridas por uma das mais
desiguais e injustas sociedades, todas as insuficiéncias na rede de servicos publicos, as
debilidades da infra-estrutura econémica, além de muitas outras.

A longa vigéncia de taxas de juros das mais altas do mundo — associadas a uma
estrutura tributdria nio inteligente e com carga bruta em elevagio, a redugio do
investimento governamental, 4 perda de capacidade diretiva do governo, 2
fragmentagio dos interesses econdmico-sociais — deve ter forca explicativa para o fato
de o pais estar experimentando taxas de crescimento do PIB tao baixas, por todo esse
longo periodo. Caimos da posi¢o de oitava/sétima economia do mundo para o
14°/10° lugar, no presente — a depender da taxa de ciAmbio e da metodologia de

apuracao do PIB.

Afinal, por que investir, inovar, arriscar, por que se empenhar em fazer crescer a
produgao de bens e servigos, se 0 mercado nao expande, a capacidade de consumo da
populagio ¢ baixa e, principalmente, se é possivel ter rentabilidade segura e elevada
com titulos da divida pudblica?

Alguns afirmam que esse aumento da carga tributdria teria sido apropriado
exclusivamente pelo governo federal com o intuito de promover uma “gastanga
irresponsdvel e ineficiente”. Pedem, entdo, uma redugio da carga tributdria, mas
acompanhada do pontual pagamento dos juros sobre a divida publica e da amplia¢io
dos investimentos governamentais em infra-estrutura. Evidentemente, falta légica a
esse discurso — ou, ndo satisfeitos com a violéncia que campeia, estio querendo
produzir uma explosao social no Brasil.

E importante olhar para outra manifestagio desse processo, para verificar se o
governo estd absorvendo a renda gerada e asfixiando a economia do pafs. Na
realidade, o governo tem sido apenas um intermedidrio, retirando renda do lado real
da economia e transferindo-a para os detentores da riqueza financeira, os credores do
Estado. Os grificos 2 e 3™ revelam que a participagio do governo na renda nacional
nao apresenta uma elevagio correspondente ao aumento da carga tributdria (de
29,7% do PIB, em 1995, e de 37,37%, em 2005), e no mesmo periodo a renda do
trabalho é a que mais perde participagio, levando consigo o consumo das familias.
Este e o consumo do governo, somados, cairdo o equivalente a 4,5 p.p. do PIB, entre
1995 e 2004. A mais célere expansao ¢ a do excedente operacional bruto das empresas
que, todavia, nio é acompanhado do crescimento da formagio bruta de capital,
evidenciando a financeirizagio da riqueza.

27. Disponivel em: <www.tesouro.fazenda.gov.br/hp/downloads/resultado/Tabela1.xls>.
28. Elaborados e gentilmente cedidos por José Celso Cardoso Jr.
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GRAFICO 2
Composicao do PIB segundo a 6tica da Renda — Brasil (1995 a 2004)
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Fonte: IBGE, novo sistema de contas nacionais.
Elaboracao: Disoc/Ipea.

GRAFICO 3
Composicdo do PIB segundo a 6tica da Despesa — Brasil (1995 a 2004)
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Fonte: IBGE, novo sistema de contas nacionais.
Elaboracao: Disod/Ipea.

Fica evidente, também, que o aumento da carga tributdria, ou a sua expressao
como a parte do governo na renda nacional, ¢ incrementado com a politica
econdmica que gerou o programa de estabilizagdo monetdria de 1994. O excessivo
peso das despesas com os juros da divida publica pressiona pela busca de novas
receitas, aumentando a carga tributdria e, em contrapartida, a participagio do
governo na renda nacional.

Para viabilizar a supremacia dos interesses ligados a0 mundo da finanga, em
particular o pagamento dos juros da divida, duas medidas mostraram-se cruciais: o
dristico encolhimento do niimero de integrantes do Conselho Monetdrio Nacional

g
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(CMN),” retirando a representagio dos setores produtivos, dos trabalhadores e de
todos os demais ministérios e ficando apenas a Fazenda, o Planejamento e o Banco
Central (Lei n® 9.069, de 29 de junho de 1995); e a elabora¢ao e aprovagao da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

A Lei de Responsabilidade Fiscal contém dispositivos necessdrios e importantes;
alguns deles, porém, possuem implicagoes nada desejdveis. E evidente sua
preocupagdo primeira com o bem-servir aos credores do Estado (cumprimento fiel e
tempestivo do servigo da divida) e seu viés pré-investimento.

De modo simplificado, ¢ possivel agrupar os investimentos publicos em dois
tipos bdsicos: aqueles em apoio a produgdo privada e os em infra-estrutura social e de
servicos publicos. Os primeiros s3o intensivos em capital, tanto na construgio,
quanto na opera¢io (estradas de rodagem, ferrovias, portos e acroportos, armazéns e
silos, tuneis e elevados urbanas — paliativos para o descongestionamento momentineo
do cadtico trinsito nas grandes cidades —, geragdo, transmissio e distribui¢io de
energia elétrica, entre outros). O segundo tipo de investimentos, aqueles destinados a
prestagao de servigos publicos & populagdo, em particular a que dispde de menores
rendas, escolaridade, organizagdo e de mais precdrias condi¢des de existéncia, sao
intensivos em trabalho, principalmente em sua operacionalizagao.

Escolas, hospitais, centros e postos de satde, a seguranga publica, os servicos de
fiscalizacao da qualidade de vida (alimentos, medicamentos, habitagdes etc.), do
trabalho e do ambiente s3o intensivos em trabalho — a operagio de sistemas de
saneamento ocupa uma posi¢ao intermedidria quanto a intensidade em trabalho —,
com as despesas de custeio ultrapassando rapidamente (em meses ou poucos anos, a
depender da complexidade do servico prestado) os valores investidos na construgao
e/ou na aquisi¢ao de equipamentos.

Uma escola publica de porte médio, dotada de adequados laboratérios para
ciéncias, de uma boa rede de computadores, de biblioteca satisfatéria, de
equipamentos ¢ ambientes para a prdtica de educagio fisica e artistica em suas diversas
modalidades, com prestagao de assisténcia odonto-médico-psicolégica, como as que
desejamos para os nossos filhos, exigird investimentos mais avantajados. Nesta escola,
em alguns poucos anos, as despesas com o seu custeio — que supde professores em
quantidade apropriada e com a formagio e remuneragao condizentes, bem como um
corpo suficiente de outros servidores de apoio, além de todos os servigos e meios para
a manuten¢io e o funcionamento — ultrapassaro todos os gastos realizados com a sua
construgado e implantagio. Em uma escola modesta, niao provida dos meios

29. Entre 2004 e 2005 houve um intenso movimento, envolvendo a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), a Federacdo
das Industrias do Estado de Sao Paulo (Fiesp), a Confederacdo Nacional da Industria (CNI) e os integrantes do Conselho
de Desenvolvimento Econdmico e Social, da Presidéncia da Republica, em prol de uma ampliacdo do ndmero de
membros do CMN. A grande imprensa, o mundo das financas e seus porta-vozes posicionaram-se imediatamente
contrarios a tal pleito sob os argumentos principais de que: /) a conducdo da politica econdémica deveria ter uma
orientagdo " técnica”, ignorando que os entdo componentes do CMN eram dois ex-deputados (ministro da Fazenda e o
presidente do Banco Central) e um deputado federal licenciado (o ministro do Planejamento), nenhum deles podendo ser
considerado um técnico especializado; e 7)) a presenca de outros segmentos poderia trazer a inflagdo de volta, como se
apenas os financistas fossem interessados no controle da inflagdo, e ndo os trabalhadores que mais perdem com ela, e
0s empresarios produtivos que ndo conseguem repassar para seus precos os custos inflacionados por cartéis ou setores
monopolistas.
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necessdrios e suficientes para produzir uma educagio de qualidade e cidadaos
conscientes e habilitados a lidar com o mundo atual, os custos do investimento, se ¢
que podem ser assim chamados, serdo sobrepujados pelas despesas de custeio em
questdo de meses. Este raciocinio aplica-se a todas as dreas de prestacio direta de
servigos a populagio, com relages um tanto diferentes, mas sempre com a imposigao
das despesas de custeio, em que o peso maior é sempre com pessoal. Em hospitais de
baixa complexidade, o tempo para que o custeio exceda o investimento de forma
continuada serd menor do que em um hospital no qual se fagam cirurgias
complicadas, tratamentos tecnologicamente sofisticados, que tenha muitos leitos em
especialidades mais exigentes etc.

Assim, a restricdo generalizada imposta pela Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) aos limites de gasto com pessoal pode acarretar a impossibilidade em produzir
servicos de qualidade destinados as populagdes mais necessitadas, ao passo que as
obras realizadas para criar facilidades ou viabilizar os investimentos privados e para
melhorar as condigoes de vida dos setores abastados da sociedade (acroportos, tineis e
viadutos urbanos, autovias expressas etc.) encontram todo o respaldo e o estimulo da
lei. Sa0 muitos os casos de prefeitos, e mesmo governadores, que se encontraram em
situagdes complicadas por terem que efetivar gastos inadidveis e socialmente
justificados, incorrendo em desrespeito ao estipulado na LRF.”

E o tipico caso de se perguntar se os critérios de eficiéncia e eqiiidade sociais
estao sendo observados e presidindo as decisoes alocativas dos recursos publicos.
Esterilizar recursos publicos como pagamento de juros reais elevados parece ser uma
alternativa avaliada como a mais eficiente e a que representa melhor alocagio, do
ponto de vista do interesse coletivo. Tanto o é que, diante da insuficiéncia dos
superdvits primdrios para fazer frente a esse gasto, surgem as propostas de se produzir
superdvits nominais, o superdvit nas contas publicas que dé conta do total de juros
sobre a divida — algo superior a 8% do PIB, como mostra a tabela 11. Trata-se,
convenhamos, de uma considerdvel ousadia, dado o estado geral da nagdo.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Apenas com muita (md) vontade ¢ possivel desconsiderar a importincia das despesas
correntes com o pagamento de juros e encargos da divida — e das despesas de capital
com a amortizagio da dfvida. E compreensivel que os diretamente interessados em
recebé-los, os credores do Estado, fagam de tudo ao seu alcance para garantir o

30. QOutro efeito danoso dessa concepcdo foi a terceirizacdo e a transferéncia para organizacdes ndo governamentais
(ONGs) e entidades (supostamente) sem fins lucrativos de um grande nimero de acdes antes executadas diretamente
pelos governos — e que assim continuam nos paises desenvolvidos e democraticos. E verdade que tal processo sofreu
influéncias anteriores as da LRF, como a Lei Rita Camata e a proposta de reforma do Estado (de fato, da administracdo
publica) de Bresser Pereira, quando ministro da Administracdo e da Reforma do Estado (1995-1998). Muitas de tais
organizagbes ndo tém o dominio dos processos exigidos, ndo conhecem os meandros da legislacdo que regula as
atividades publicas, encontram dificuldades para fornecer informagdes com o devido apuro e presteza, submetem-se a
manipulacdes clientelistas e fisioldgicas, padecem de préticas personalistas. Freqiientemente, suas atividades sofrem
interrupcBes por ndo atenderem os prazos para apresentacdo de propostas e prestacdes de contas, com prejuizos para a
populagdo assistida. Tampouco s&o conhecidas avaliagbes de eficiéncia e eficacia desse modo de operar que justifiquem
sua continuidade. No entanto, sdo muitas as criticas e cobrancas dos gestores governamentais que, todavia, ndo
dispdem do poder para alterar o quadro.
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recebimento integral e regular das mais altas taxas de juros reais do planeta. Também
¢ fdcil de compreender que mobilizem os meios de comunicagio, dulicos, assessores,
consultores — explicitos ou nem tanto — e porta-vozes para defenderem seus interesses.
N3o o ¢, todavia, que aceitemos tais imposi¢oes sem qualquer esfor¢o para desvendar
as afirmages peremptdrias, as verdades criadas pela exaustiva repeti¢io.

Entre 1995 e 2006 (tabela 3), as despesas correntes com o pagamento de juros e
encargos da divida foram as que mais aumentaram participa¢io nas despesas da
Unio, em 74% o pagamento de juros e em 160% a amortizagao da divida, enquanto
os beneficios previdencidrios se mantiveram praticamente constantes, e as despesas
com pessoal reduziram-se em 45%. Para a produgao do superdvit primdrio e para a
amortizagdo da divida, o item investimentos ¢ o mais passivel de corte pelos decisores
da Secretaria de Orcamento Federal e da Secretaria do Tesouro Nacional, pela
facilidade em fazé-lo. Em termos absolutos, os itens que mais cooperaram
historicamente foram as despesas de pessoal, a manutengdo e o funcionamento dos
6rgaos, comprometendo a qualidade e a quantidade dos servigos (escolas e
universidades sucateadas, hospitais e postos de saide em estado precdrio, estradas
e portos em situagao lastimdvel etc.).

O discurso a favor da opgao dos juros em primeiro lugar despreza o inevitdvel
encontro com o futuro que se estd construindo. O avango regular da barbdrie nao
o incomoda. A dramdtica condigao de existéncia de parte majoritdria da populagao, o
desespero de quem vive por longo tempo sob o desemprego, sem prote¢ao e sem
servicos publicos de qualidade nao sao objeto de consideragiao sincera, sendo
tampouco entendidos como algo que tenha a ver com os ganhos exorbitantes que
auferem. A perda de dinamismo da economia nacional nao lhes diz respeito,
preocupados que estao com o movimento global dos capitais financeiros e com as
inversdes que fazem nos paises com crescimento de 8% a 10% ao ano, ainda que
reclamem da baixa qualidade da nossa infra-estrutura e tenham se exasperado quando
os vbos de seus jatos executivos foram alcangados pelo apagao aéreo.

As despesas da Unido padecem de diversas deficiéncias. O que ¢ destinado 2
produgao de bens e servicos nao estd submetido ao planejamento que possibilite
integragdo e sinergias, tampouco aos modernos métodos e técnicas de gestdo, nao ¢é
objeto sistemdtico de avaliagdes de eficiéncia e eficdcia e nem ao critério da eqiiidade
social e regional. Carecem, portanto, da racionalidade e da direcionalidade que se
espera ao lidar com escassos recursos publicos. Mas, seguramente, nao tém o cardter
estéril e produtor de desigualdades tao flagrante quanto aqueles que sio destinados a
apropriagdo concentrada por alguns poucos milhares de familias e algumas centenas
de grandes grupos econdmicos.

As despesa correntes da Unifo cresceram muito nos dltimos tempos. Na
atualidade beneficiam diretamente uma enorme massa de brasileiros que, em passado
ndo distante, desconheciam a presenca do Estado, os seus mecanismos de protegio e
os seus servigos construtores de cidadania, por incipiente que sejam. Estas despesas
animam as economias dos pequenos municipios espalhados pelo pafs, ampliam o
mercado para os bens de consumo acessiveis as suas rendas, gerando empregos e
impostos, retirando alguns da marginalidade e dando a outros oportunidades que nao
teriam. Estd para ser avaliado com maior precisio o quanto contribuem para a
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amplia¢ao da produgao de bens e servigos, assim como faltam simulag¢des para estimar
sua incidéncia sobre a violéncia e a inseguranga publica. Dificilmente poderio ser
neutras ou negativas para estas dimensdes da vida nacional.

Corti-las serd sempre uma oOpgao. Podemos, até mesmo, seguir as
recomendagoes recentes de Tereza Ter-Minassian (2006), do FMI: controlar o
crescimento dos gastos correntes; melhorar a qualidade do gasto publico; focalizar
melhor o gasto social; assegurar niveis de superdvits primdrios compativeis com a
meta desejada para a divida publica; e continuar a reduzir a divida piblica em relagao
ao PIB para permitir uma queda sustentdvel da taxa de juros real.

Nada contra melhorar a qualidade do gasto publico, um imperativo que nao
vem sendo observado hd muitas décadas, nem em reduzir a rela¢ao divida/PIB. Mas a
radical e abusiva inversao de relagdes causais é algo que soa como musica aos ouvidos
dos rentistas e dos defensores do status quo, que passam a usd-la como argumento de
autoridade. As elevadas taxas de juros, razio poderosa do crescimento da divida,
passam a ser conseqiiéncia e ndo a causa a ser atacada.

Se for adotada essa opgdo, o certo é que desorganizard familias, economias
municipais e regionais, reduzird mercados de empresas e fard cair a arrecadagio
tributdria. Incrementard as tensbes, os conflitos e a violéncia sociais. N3ao seremos
mais dindmicos economicamente nem teremos menos desiguais sociais por conta
disso. Restard a esperanga de que um dia, conquistado o superdvit nominal, com a
relagdo divida/PIB tendo caido para um patamar confidvel — a quem quer que seja —,
com o pais despedagado e sucateado, o animal spirit dos empreendedores
schumpeterianos despertard, fazendo o Brasil deixar os CIRs (China, [ndia e Russia)
na caudalosa poeira levantada por uma nova e célere lideranga que estard se
afirmando na economia mundial.

Os grandes empresdrios brasileiros estio entesourados, autofinanciando™ seus
modestos investimentos no paifs, mas carreando volumosos recursos para aplicagoes
(investimentos em novas capacidades produtivas ou aquisicdes) em paises que
apresentam taxas de crescimento elevadas. Neles, nio estao a reclamar por seguranca
juridica, marcos regulatérios favordveis e estdveis, reformas em seus sistemas
previdencidrios — quando existem —, aumento da eficiéncia governamental ou redugao
das despesas correntes. Até porque nio seriam ouvidos. China, India, Argentina,
Venezuela, Coldmbia sio atrativos e nao atendem as exigéncias que fazem aqui. Porém,
crescem, ¢ isso lhes basta. Se no Brasil se comportam diferente é por vislumbrarem
possibilidades de serem atendidos, reduzindo seus riscos e incertezas e, principalmente,
por nio enxergarem uma demanda agregada em expansio.” Quem cresce atrai mais
crescimento. Quem se obceca com a estabilidade monetdria pode acabar se
encontrando apenas com a calma dos cemitérios, em dias que nao o de Finados.

31. Também tém colocado a¢es e debéntures em bolsa ou tomado crédito no exterior a taxas bem menores que as
vigentes no pais.

32. Puga e Nascimento (2007) mostram em recente estudo que “as causas da desaceleracdo dos investimentos
brasileiros devem ser buscadas fundamentalmente na reducdo da demanda, que se seguiu a crise externa dos anos
1980. Somente nos trés (ltimos anos é que vem se observando um quadro consistente de melhora nos indicadores
externos da economia, acompanhada de maior estabilidade macroecondmica. Desde entdo, a taxa de investimento vem
se recuperando e tende a se acelerar nos préximos anos.”
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Enfrentar o pesado endividamento, adotar uma politica monetdria condizente com a
realidade fiscal do pais e com as expectativas de inflagdo cadente, reformar a estrutura e
a politica tributdrias (fazendo-as progressivas, federativas e pré-produgio) também sio
opgdes. Menos custosas socialmente, mais inteligentes do ponto de vista econdmico,
politicamente menos exigentes. Afinal, no momento parece que estamos presenciando
um quase consenso sobre a necessidade de se baixar juros, ampliar o investimento publico
e estimular o privado, adotar medidas e politicas para a sustentabilidade ambiental e,
principalmente, avangar na redugio das desigualdades sociais.

Essas opg¢oes exigem a elaboragio de politicas criativas, habilidade negociadora,
capacidade de coordenacao e de direcao de processos complexos. Demanda a
construgio de acordos entre os diversos atores sociais e entre os setores produtivos,
financeiro e de servigos, com vistas a reduzir fricgoes e desequilibrios evitdveis. Os nao-
evitdveis sao da natureza mesma do processo de desenvolvimento e lhe conferem
dinimica virtuosa; nao devem ser motivo de medo e angustia, pois s3o transitdrios.

O que n3o podemos ¢ imaginar ser uma opgao o simples e passivo esperar.
Ou acreditar (ou seja, ter fé) que naturalmente a mao invisivel do mercado dard um jeito
no pafs, ird tirar seu povo da miséria, da pobreza e do desemprego, dar capacidade de
governo aos dirigentes publicos e impregnar de compaixao a elite econdmica deste
modorrento e inseguro paraiso tropical. O presente nio ¢ destino, diz o artista. O futuro
estd aberto e pode ser construido por opgoes inteligentes e inovadoras. O caminho que a
ele leva ¢ moldado com agoes eficazes, oportunas e coerentes com o objetivo pretendido,
conduzidas com firmeza e determinacio. Riscos existem; incertezas também. Certamente,
menores do que aqueles apontados pelas projecoes da manutengao das opgdes em vigor.
Mas ¢ preciso ficar claro que redugao de desigualdades sociais, inclusao de milhges de
brasileiros na cidadania, a democratizacio da vida socioecondmica, a instauragao plena
do estado de direito — entre outras caracteristicas de paises desenvolvidos — sao aspiracoes
que demandam muitos recursos. Nio se faz uma nagio democrdtica e desenvolvida sem
incorrer em elevado dispéndio de recursos puiblicos no que, aqui entre nds, se denomina
despesas correntes, realizadas de forma eficiente, eficaz e eqiiitativa.
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