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SINOPSE

Este Zexto para Discussdo tem por objetivo realizar uma radiografia do gasto publico
federal entre 2001 e 2015 e efetuar uma andlise preliminar do ajuste fiscal em curso,
identificando os grupos de despesa, os programas e as a¢oes por ele mais atingidos.
O trabalho de andlise se baseia em um modelo que desenvolvemos para replicar as
estatisticas fiscais do Tesouro Nacional com dados da execugio orcamentdria do Sistema
Integrado de Administracao Financeira (Siafi) do governo federal, os quais permitem
uma abertura mais detalhada das despesas de custeio e capital que a disponibilizada nas
publica¢oes oficiais. Além disso, 0 modelo promove uma espécie de limpeza nos dados,
ao eliminar o efeito das operacoes meramente contdbeis e das mudancas metodoldgicas
na série, de modo a proporcionar um melhor estudo da evolug¢io das finangas publicas

sob a 4tica econOmica.

Palavras-chave: resultado primdrio; despesa publica; contabilidade criativa; ajuste fiscal.

ABSTRACT

This Discussion Paper aims to carry out an X-ray of federal public spending between 2001
and 2015 and in addition, a preliminary analysis of the fiscal adjustment in progress,
identifying what were the expenditure groups and programs/actions hardest hit. The
analytical work is based on a model developed to reply the fiscal statistics from the
National Treasury with data from the budget payments registered at Siafi, which allow
a more detailed opening of operating and capital expenses than the one constant in the
official publications. In addition, the model promotes a kind of cleansing the data, by
eliminating the effect of merely accounting operations and methodological changes in
the series in order to provide a better analysis of the evolution of public finances in the

economic perspective.

Keywords: primary balance; public spending; creative accountability; fiscal adjustment.
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1 INTRODUCAO

As finangas publicas brasileiras tém ganhado crescente notoriedade no debate
econdmico e nos diagndsticos sobre as origens da crise econdmica recente. Contudo,
este debate geralmente é pautado por macroindicadores da politica fiscal, como o
superavit primdrio, o nivel de endividamento, a carga tributdria e o nivel agregado das
despesas em propor¢io do produto interno bruto (PIB), com pouca aten¢io dispensada

a composigio deste gasto ptblico e aos determinantes de sua evolugio histérica.

Alguns estudos desenvolvidos nos ultimos anos contribuiram para comegar a
preencher essa lacuna, como Perez (2007) e Gobetti e Orair (2010), ambos voltados
para proporcionar uma classificacio macroecondémica das despesas publicas, utilizando
informagdes de execugio orgamentiria do Sistema Integrado de Administragio
Financeira (Siafi) do governo federal. Mais recentemente, Gobetti (2015) também
desenvolveu um modelo de desagregacio das despesas primdrias do governo central que

tenta proporcionar um olhar mais detalhado das chamadas despesas de custeio e capital.

Neste 7Zexto para Discussdo, buscamos aperfeigoar esses modelos e ampliar seu
escopo de aplicacio, perfazendo todos os anos do periodo entre 2001 € 2015. O objetivo
¢ construir uma espécie de monitor da despesa primdria do governo central, num nivel
de desagregagio que seja mais profundo e, a0 mesmo tempo, compardvel as estatisticas

fiscais acima da linha do Tesouro Nacional.

Para tanto, desenvolvemos uma metodologia de selecio e classificacio das
despesas pagas segundo os relatérios do Siafi que permite replicar, com baixo nivel
de discrepancia, a maior parte dos agregados das despesas do Resultado do Tesouro
Nacional (RTN). Ao mesmo tempo, identificamos todas as inconsisténcias e as
operagdes contdbeis que “poluem” as estatisticas oficiais e distorcem as andlises feitas

por muitos economistas, incluindo as dos ditos especialistas em finangas publicas.

Nio siao poucas as distor¢oes provocadas nos ultimos anos pela chamada
contabilidade criativa. De um lado, temos o uso de operagdes intraorcamentdrias (entre
entes de um mesmo governo), que por sua natureza acabam inflando simultaneamente
as receitas e as despesas, afetando as séries histéricas. De outro, temos o uso de diferentes

estratagemas para postergar o impacto das despesas no resultado primdrio, como a
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emissao de ordens bancdrias no tltimo dia do ano e a utilizagao dos recursos dos bancos
publicos — caso da Caixa Econémica Federal (Caixa), do Banco do Brasil (BB) e do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).

Como demonstraremos ao longo do texto, assim como esses artificios de gestao
financeira serviram para mostrar uma despesa menor que a realmente existente em
alguns anos, a desmontagem desse mecanismo implica um efeito contrdrio, que comegou
a aparecer desde o final de 2014 nos resultados publicados pelo Tesouro Nacional.
Diante deste e de outros problemas, a alternativa proposta neste estudo, de utilizar
os dados de pagamento do Siafi, permite uma avaliagio mais acurada da evolugdo das
despesas publicas, além de proporcionar indmeras possibilidades de detalhamento e

reclassificagao segundo padroes internacionais, como os do Manual de Estatisticas de
Financas Piblicas MEFP) do Fundo Monetério Internacional (FMI).

Em particular, a radiografia da despesa publica federal é utilizada para investigar
melhor a composi¢do e a dinimica do chamado gasto de custeio e capital, assim como
para oferecer uma avalia¢do preliminar do ajuste fiscal promovido em 2015. O texto é
subdividido em seis se¢oes, incluindo esta introducio e as consideracoes finais. Possui
também um apéndice com tabelas suplementares e o detalhamento dos procedimentos
adotados para classificar as despesas, de modo a possibilitar que a metodologia aqui

desenvolvida seja replicada por terceiros.

2 MODELO DE ANALISE E BASE DE DADOS

Um dos problemas mais frequentes enfrentados por aqueles que pretendem analisar
as financas publicas brasileiras é a falta de séries efetivamente longas, detalhadas e
uniformes em termos metodoldgicos. O governo central ¢, sem sombra de divida, o
ente da Federacio que disponibiliza as estatisticas de maior qualidade, embora estas

estejam muito aquém do que poderiam ser.

Um exemplo disso sdo as estatisticas do resultado primério do governo central,

calculadas e divulgadas mensalmente pelo Tesouro Nacional.! O RTN, como ¢

1. A série historica do resultado primario do governo central pode ser acessada no site do Tesouro Nacional. Disponivel em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/resultado-do-tesouro-nacional>.
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chamado, constitui um demonstrativo detalhado das receitas e das despesas primdrias
do governo central, discriminadas em trés esferas: o Tesouro propriamente dito, a
Previdéncia Social e o Banco Central do Brasil (BCB).

Ocorre que o relatério e a série histérica dele derivada apresentam quatro

problemas bésicos, dispostos a seguir.

1) A classificagio das despesas, embora tenha evoluido no seu detalhamento, tem
origem numa visio burocrdtica de gestdo fiscal, e nio guarda qualquer relacio
com 0s conceitos macroecondmicos relevantes, como os utilizados nas Contas
Nacionais, nem tampouco com as nomenclaturas orgamentério—contébeis vigentes
no pais. O grupo custeio e capital, por exemplo, subdivide-se em despesas do
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT),? subsidios e subvencoes econdmicas,
beneficios assistenciais, auxilio 8 Conta de Desenvolvimento Energético (CDE) e
outras despesas de custeio e capital (ODCCs), sendo que este tltimo subgrupo,
por sua vez, divide-se em custeio e capital. Em resumo, trata-se de uma classiﬁcagio
que pouco diz sobre a natureza econdmica das despesas e que, em linguagem
popular, mistura alhos com bugalhos (uma vez que os subsidios sdo tratados como
subsidios, custeio ou despesa de capital).?

2) A classificagio das receitas e das despesas vem se alterando ao longo do tempo, e
novos detalhamentos sdo acrescentados nas planilhas sem que a série histérica seja
retroativamente reconstituida com a mesma metodologia. Por exemplo, a linha
referente aos beneficios assistenciais, composta pela Lei Organica da Assisténcia
Social (Loas) e pela Renda Mensal Vitalicia (RMV),* foi criada em 2003 unindo,
numa mesma rubrica, despesas que, apesar de designadas por diferentes siglas,
representavam exatamente o mesmo tipo de beneficio, concedido a idosos e
deficientes fisicos de baixa renda. Antes disso, inexplicavelmente os gastos com
RMYV estavam diluidos nos beneficios previdencidrios, e os gastos com Loas, nas
ODCCs. Entao, em 2003, pela primeira vez, os dois gastos sio corretamente
reunidos numa sé rubrica no RTN, embora neste primeiro ano o valor informado
como beneficios assistenciais se referisse apenas a Loas (um erro em relagio ao

indicado pela legenda).

2. 0 FAT inclui despesas com seguro-desemprego e abono salarial, entre outras.

3. Caso das despesas do Minha Casa Minha Vida (MCMV), que entre 2009 e 2011 eram classificadas como custeio e que,
a partir de 2012, passaram a ser parcialmente consideradas como despesa de capital, sem que a mesma metodologia tenha
sido aplicada retroativamente.

4. Beneficios de prestacdo continuada a idosos e deficientes fisicos.




Rio de Janeiro, abril de 2016

3) A série do RTN estd contaminada por operagbes meramente contdbeis que
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distorcem a andlise histdrica, algumas delas bem conhecidas (como ¢é o caso da

receita de cessdo onerosa de petréleo e da despesa de capitalizagao da Petrobras,

além do Fundo Soberano do Brasil), outras nem tanto (é o caso do que, na

linguagem contdbil, chamamos de operacoes intraor¢amentdrias, que sio

operagoes estabelecidas entre entes do governo e implicam lancamentos casados

de valores simultaneamente na receita e na despesa). Existem particularmente trés

operagoes desta natureza que, embora neutras do ponto de vista do resultado

primdrio consolidado, precisam ser levadas em consideracio ao analisar-se o

crescimento das receitas e das despesas do RT'N em separado, conforme a seguir.

a)

b)

Em 2003, o Tesouro Nacional passou a contabilizar suas transferéncias
de recursos para o BCB como despesas primdrias do Tesouro e receitas
primdrias do BCB, aumentando receitas e despesas simultaneamente.
O RTN ficou menor, e o BCB, maior, mas o resultado global do governo
central nio se alterou. Tal operagio nio tem qualquer significado
econdmico e sequer ¢ registrada no orgamento, mas gerou uma quebra

metodolégica na série do resultado primdrio.

Em 2012, o governo criou uma compensagio ao Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS) pela chamada desoneragao da folha, medida
tributdria que reduziu o pagamento da contribui¢io previdencidria das
empresas beneficiadas. Para evitar que o deficit do RGPS aumentasse,
o Tesouro passou a transferir contabilmente uma determinada soma 2
previdéncia, operagao registrada como despesa primdria do Tesouro e

receita primdria da previdéncia.

Em 2001, o governo instituiu pela Lei Complementar n® 110 uma
contribui¢ao adicional ao Fundo de Garantia por Tempo de Servigo
(FGTS) para rescisoes sem justa causa. Por alguma razio, esta receita,
diferente das demais do FGTS, ¢é arrecadada para o Tesouro via Guia de
Recolhimento da Uniao (GRU). Como se trata de um recurso do FGTS,
este era imediatamente transferido para a Caixa, gerando contabilmente
uma receita ¢ uma despesa de igual valor, as quais eram excluidas do
RTN para nio “poluir” as estatisticas. Em 2012, entretanto, o Tesouro
baixou uma portaria autorizando a si mesmo a reter temporariamente
estes recursos (remunerando pelo Sistema Especial de Liquidagao e de

Custddia — Selic), de modo que houve um descompasso entre receitas e




Texto para
Discussao
Uma Radiografia do Gasto Publico Federal entre 2001 e 2015

despesas que passou a ser considerado no resultado primdrio, provocando

uma quebra metodolégica na série.

4) As despesas sdo registradas no RTN por um critério que o Tesouro chama de
pagamento efetivo, que consiste no saque do recurso do caixa tnico, o qual pode
ocorrer um dia ou alguns dias depois de a ordem banciria ser emitida e de a
despesa ser langada como paga no Siafi. No final de més e, principalmente, de ano,
este descompasso entre a emissao da ordem bancdria e o seu pagamento pode ser
utilizado para postergar o efeito de uma despesa sobre o resultado primdrio para
o periodo seguinte, o que cria um fator de distor¢ao das estatisticas semelhante ao
causado pelos restos a pagar processados, que sao despesas liquidadas em um ano,
mas cujo pagamento ¢é transferido para o ano seguinte.’

Em resumo, embora o RTN contenha a estatistica oficial de resultado primdrio
do governo central, esta apresenta-se distorcida por procedimentos contdbeis diversos,
engenharias financeiras e classificagoes imperfeitas que dificultam uma andlise econdmica
mais rigorosa. Contudo, a alternativa convencional de analisar-se o resultado fiscal
a partir puramente de extratos do Siafi também apresenta quatro limitagoes e riscos

relevantes, os quais sao detalhados a seguir.

1) A delimitagio das receitas e das despesas primdrias (ou seja, nao financeiras)
nao ¢é tao trivial, e os indicadores criados no Siafi para fazer essa classificagao
sao imperfeitos, de modo que é mais prudente utilizar outros critérios analiticos
(como exclusio de determinados tipos de receita e grupos/elementos de despesa)
para se chegar ao agregado desejado.

2) Existem muitas despesas primdrias que nio circulam pelo or¢amento, como ¢ o
caso de alguns subsidios oferecidos pelo governo — e nio estamos falando daqueles
referentes aos empréstimos ao BNDES, que sequer afetam o resultado primadrio,
por serem financiados com emissao de divida, utilizada para repassar recursos para
o banco ajuros mais baixos. Hd subsidios que estao inseridos no resultado primdrio,

5. 0 problema é que tal manobra contabil tem limites, uma vez que a ordem bancéria que ndo é paga em um ano devera
ser quitada no ano seguinte e assim por diante. Deste modo, este artificio s6 terd efeitos sobre o resultado primario se o
volume de ordens bancarias emitidas nos Ultimos dias de cada ano for crescendo com o passar do tempo. Isto ocorreu,
como veremos, nos Ultimos anos até 2014, quando este foi parcialmente revertido.

6. A definicdo de despesa priméria exclui, por exemplo, o gasto com juros, a amortizacdo de divida e a concesséo de
empréstimos — com algumas exce¢des, como o Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) e o MCMV, que é considerado
uma despesa priméaria. Também exclui a contribuicdo patronal para o Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS), que
é uma contribuicdo meramente contdbil (e tem carater intraorcamentario), uma vez que o recurso néo é transferido para
nenhum fundo auténomo, permanecendo no caixa do governo.
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mas ndo possuem qualquer registro no Siafi, como as subvencoes aos fundos
regionais do Norte, Nordeste e Centro-Oeste, a capitalizagao 2 Empresa Gestora
de Ativos (Emgea), o Fundo da Terra e o Fundo Nacional de Desenvolvimento
(FND), que doravante serao denominados subsidios implicitos. Este também foi
o caso, por algum tempo, do subsidio auxilio 4 CDE, criado em 2013, e que s6
passou a ser registrado no or¢amento e, portanto, no Siafi, no ano seguinte.

3) Os filtros existentes no Siafi nao permitem selecionar algumas despesas, como a
de sentengcas judiciais associadas especificamente aos beneficios previdencidrios
e aos assistenciais. E possivel verificar o valor total pago em sentencas entre as
outras despesas correntes, mas nio o quanto deste valor se refere especificamente
a Previdéncia Social e aos beneficios assistenciais, embora se saiba (pela série
histérica do RTN) que é a maior parte.

4) Os registros do Siafi podem apresentar falhas eventuais, como a que ocorreu entre
2007 e 2008, com a omissdo de valores expressivos das despesas da previdéncia
devido as mudangas nos procedimentos contdbeis do pagamento de beneficios de
um ano no inicio do ano seguinte, o que passou a exigir o registro destas despesas
como restos a pagar, mesmo que por poucos dias (entre sua liquidagio no dia 30
de dezembro e seu pagamento no dia 3 de janeiro, por hipétese).

Ante o exposto, entendemos que o melhor modo de analisar o resultado primdrio
do governo central ¢ a partir de um modelo hibrido que conjugue informagées do Siafi
e do RTN, com o cuidado de se observar que, embora ambos permitam mensurar a
despesa pelo critério de caixa, no primeiro caso, o pagamento é registrado no momento

de emissao da ordem bancdria e, no segundo, no momento de saque do caixa tnico.

Como veremos, esse floating (diferenca temporal) tem sido uma fonte importante
de discrepéncia estatistica entre as duas metodologias de apuragao do resultado primério,
mas o proprio Tesouro tem utilizado os dados do Siafi com ajustes para detalhar alguns

agregados das despesas primdrias, caso das ODCCs.

Dito isso, o ponto de partida para construirmos uma matriz detalhada da despesa
primdria é justamente buscar mimetizar o RTN a partir das informacoes do Siafl,
minimizando-se a0 maximo a discrepancia estatistica entre as duas metodologias. Para
isso, partindo do quadro detalhado das despesas do RTN e do extrato meticuloso das
despesas do Siafi por grupo de despesa, modalidade de aplicagdo e agio, construimos
uma planilha de para, cuja forma reduzida consiste de seis agregados de despesas

primdrias: transferéncias legais e constitucionais para estados e municipios (que, como
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veremos, constituem apenas uma parte do que o governo federal transfere aos entes
subnacionais); despesas de pessoal (incluindo as do BCB, que no RTN estao diluidas
na linha de despesas do BCB); despesas com beneficios previdencidrios e assistenciais
(incluindo-se a Loas/RMYV, o abono salarial, o seguro-desemprego ¢ o RGPS do
Instituto Nacional do Seguro Social — INSS); os subsidios (classificados no padrio
do RTN como implicitos e explicitos, sem e com registro no Siafi, respectivamente);
o auxilio & CDE; e as outras despesas de custeio e capital (que equivale 2 ODCC do
RTN somado as sentengas do RGPS, as demais despesas do FAT nio relacionadas aos

beneficios, e as despesas do BCB, exclusive pessoal).”

Os agrupamentos anteriormente mencionados foram feitos para tornar possivel
a comparagdo entre os valores do RTN e os do Siafi no nivel dos agregados mais
relevantes. Posteriormente, eles serdo revistos a fim de que sejam construidos outros
tipos de agregacao e desagregacao mais apropriados para a andlise econdmica. Além
disso, foram desconsiderados do agregado da despesa os valores meramente contibeis
relativos a capitaliza¢io da Petrobras e as transferéncias do Tesouro ao BCB, bem como
a complementa¢io do FGTS e a compensa¢ao ao RGPS (ambas as despesas incluidas
no RTN a partir de 2012).

O resultado da comparagio entre o RTN e o Siafi para o periodo 2001-2015 estd
sistematizado na tabela 1. De modo geral, e na maior parte dos anos, a discrepancia é
pequena e positiva, ou seja, os valores apurados via Siafi superam os do RTN por uma
diferenga média de 0,2%, o que em geral pode ser explicado pelo floating. Contudo,

existem excegOes a esta regra que merecem ser destacadas, conforme a Seguir.

1) As discrepancias em 2001 e 2002 sio maiores que o normal (1,6% e 1,3%,
respectivamente), e sua magnitude nio deve ser explicada apenas pelo floating. E
preciso avaliar melhor a origem destas diferencas, visto que tanto as despesas com
beneficios quanto outros custeio e capital sdo significativamente maiores no Siafi

que no RTN.

2) A discrepancia dos subsidios explicitos foi sistematicamente negativa até 2010
devido 4 falta de registro no Siafi de parte das despesas com dois programas de

7. Os critérios detalhados da planilha de para foram apresentados no apéndice (quadros A.1 e A.2) de modo a ndo
prejudicar a fluidez do texto.
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equalizagao de taxas de juros — aquisi¢oes do governo federal (AGFs) e saneamento
de ativos (Programa Especial de Saneamento de Ativos — Pesa). A partir de 2011,
a discrepancia muda de sinal inexplicavelmente e nas duas mesmas agdes, como
se o registro no Siafi de parte da despesa incorrida entre 2005 ¢ 2011 sé tivesse
ocorrido a partir de 2012 (hiptese a se confirmar). O comparativo completo com
as discrepancias por acio pode ser visto na tabela 2.

3) A discrepincia significativa nas despesas com beneficios previdencidrios e

assistenciais em 2007 e 2008 se deve, como ji mencionado, a uma mudanga
na rotina contibil da Previdéncia — uma exigéncia do Tribunal de Contas da
Unido (TCU) que se refletiu em omissdes ou postergacio de langamentos no
Siafi. Basicamente, o que ocorreu é que a Previdéncia foi obrigada a langar parte
das suas despesas de final de ano (pagas no ano seguinte) em restos a pagar e
cometeu algum erro ao nio registrar seu posterior pagamento no Siafi, gerando
as diferengas assinaladas. Atualmente, continua havendo discrepéncias de floating
entre o Siafi e o RTN (para as despesas previdencidrias), mas estas se compensam
nos meses de agosto/setembro e dezembro/janeiro.

4) A discrepancia total voltou a se tornar negativa em 2014 e 2015 (ou seja, o Siafi

14

passou a registrar valores inferiores aos do RTN) devido a reversio das prdticas de
postergacio forcada das despesas realizadas em anos anteriores. Ou seja, despesas
originalmente incorridas em 2013/2014 foram quitadas em 2014/2015, ¢ a
emissdo de ordens bancdrias nos tltimos dias do ano deixou de ser utilizada como
modo de adiar seu registro no RTN (lembrando-se que a despesa s6 ¢é registrada
no momento de saque do caixa inico). Isso fica mais evidente quando analisamos
as discrepancias em nivel mais desagregado da despesa, como na tabela 2.
Ai vemos como algumas discrepincias claramente se anulam: por exemplo, as
discrepancias entre o Siafi ¢ o RTN das transferéncias legais e constitucionais
para estados e municipios referentes ao saldrio-educagio e ao complemento do
Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educacio Bésica e de Valorizagio
dos Profissionais da Educacio (Fundeb) transformaram-se de R$ 1,501 bilhio em
2013 para R$ 1,574 bilhio negativos em 2015.
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Dessa forma, portanto, existem duas fontes normais para a discrepincia entre
as duas metodologias de apurar as despesas primdrias: uma ¢é o floating, constituido
pela diferenga temporal entre o langamento do pagamento no Siafi ¢ o efetivo saque
do recurso no caixa dnico do Tesouro; a outra sio omissoes de cardter contabil no
Siafi, as quais revelam as imperfeigoes do sistema ou a falta de registro or¢amentdrio
para uma parte das despesas, sobretudo para os chamados subsidios implicitos, que
sao estimados por diferentes critérios. Em alguns casos, estes subsidios também levam
em considera¢do a amortizagio dos empréstimos, que aparece no RTN como uma

despesa negativa.

Em 2008 e 2009, por exemplo, o governo utilizou do artificio das amortizagoes
do FND, realizadas pelo BNDES, para langar nos subsidios despesas negativas nos
montantes de R$ 1,4 bilhio e R$ 4,2 bilhées — operacoes que ajudaram a melhorar o
resultado primério destes anos (tabela A.1 do apéndice). Simultaneamente, em 2008
e 2009 o governo liberava novos empréstimos ao BNDES, mas que, por sua natureza
de despesa financeira (do mesmo modo que os juros), nao apresentaram impacto no
resultado primério. Trata-se de medidas de “contabilidade criativa” pouco visiveis e que

distorcem as andlises de evolugio das estatisticas fiscais.

Do mesmo modo, a utiliza¢io das ordens bancdrias de dltimo dia do ano como
uma espécie de restos a pagar — estratégia para postergar o efeito sobre o resultado
primdrio — também criou distor¢des na estatistica fiscal, reduzindo o tamanho da
despesa nos anos em que este dispositivo foi adotado mais agressivamente e aumentando
a magnitude das despesas nos anos de reversio, como 2014 ¢ 2015. Diante disso, apesar
de suas imperfeicoes, a matriz de despesas primdrias construida por meio do Siafi (o qual
nao estd afetado por esse tipo de “pedalada”) reproduz de modo mais real a evolugao da

despesa, além de permitir seu detalhamento em niveis indisponiveis no RTN.

Por exemplo, por meio do Siafi, podemos ter um quadro completo de todas as
transferéncias do governo federal aos entes subnacionais, nao nos restringindo aquelas
classificadas formalmente como legais e constitucionais, como destacado no RTN. Eo
caso de todos os repasses a estados e municipios realizados para o financiamento dos
servigos publicos de satde, bem como dos programas descentralizados de educagio,
que, juntos, representam cerca de um ter¢o dos chamados gastos de custeio do

governo federal.
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O detalhamento do Siafi também permite identificar quanto desse gasto de
custeio se refere, na realidade, a transferéncias de recursos a pessoas fisicas, seja a titulo
de renda minima, como no caso do Bolsa Familia e de outros programas assistenciais,
seja como remuneragao de atividades de docéncia, pesquisa e estudo que nao integram
os gastos de pessoal. Esta operagio possibilita ainda que o dito gasto de capital seja
mais bem depurado, identificando-se o quanto dele ¢ efetivamente formado por
investimentos em capital fixo e o quanto é constituido por inversées financeiras ou
subsidios ao investimento das familias, como no caso do MCMYV, cujos gastos foram

classificados contabilmente de diversas formas desde o surgimento do programa.

Fazer uma radiografia da despesa publica federal e entender em mintcias o que
ocorre com ela é ponto prévio fundamental para se construir um diagnéstico correto
dos problemas fiscais e do ajuste fiscal em curso. Como mostraremos na préxima segao,
nao sio raros os erros de andlise entre economistas, incluindo os ditos especialistas em

finangas publicas, por sua falta de atencio a algumas “armadilhas” das estatisticas fiscais
acima da linha (como o RTN).

3 EVOLUCAO DA DESPESA PUBLICA FEDERAL:
PRINCIPAIS TENDENCIAS

Muitas das andlises produzidas sobre a evolugio das contas publicas federais pecam
por nao considerar de modo completo e simétrico, digamos assim, o efeito produzido
pelas mudangas metodoldgicas e pelas medidas de contabilidade criativa nas estatisticas
fiscais oficiais. Por exemplo, muito se fala sobre as “pedaladas” do governo federal, que
servem para omitir ou postergar o impacto das despesas no resultado primdrio, caso do
uso de restos a pagar processados, de ordens bancirias de dltimo dia do ano, e, mais
recentemente, dos recursos dos bancos publicos para pagar beneficios assistenciais e
subsidios. Ocorre que, assim como estes artificios serviram para aparentar uma despesa
menor que a realmente realizada em alguns anos, a sua reversao (ou seja, a redugao do
volume de despesas artificialmente represadas) provoca o efeito exatamente oposto,

de inflar a despesa. Isto ocorreu em 2014 e principalmente em 2015, como podemos
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constatar pelo crescimento de algumas despesas e pelas discrepincias estatisticas

apresentadas na se¢io anterior.®

Além disso, a percep¢ao de aumento do gasto também tem sido distorcida pela
inclusio de despesas intraorcamentdrias nas estatisticas do resultado primério. E o
caso recente da compensagio a0 RGPS pela desoneracio da folha de pagamento; do
complemento ao FGTS (excluido da despesa até 2011); e das transferéncias do Tesouro
a0 BCB desde 2003. Se compararmos as despesas primdrias de 2002 e 2014, tal como
apresentadas no RTN (tabela 3), teremos uma expansao de 19,38% para 21,82% do
PIB (incluindo-se transferéncias para estados e municipios), ou seja, um incremento de
2,07 pontos percentuais (p.p.) do PIB. Quase um quinto dessa expansio (0,38 p.p. do
PIB), entretanto, ¢ mera decorréncia destas trés operacoes contabeis.

Ao compararmos a despesa de 2014 e 2015, os dados do Tesouro indicam um
incremento de 1,21 p.p. do PIB em pleno ano de ajuste fiscal. Esse contrassenso é
explicado novamente pelo aumento das despesas intraorgamentdrias (0,38 p.p. do
PIB) e pela quitagio das dividas com os bancos publicos referentes a uma série de
subsidios para a agricultura e a industria (0,84 p.p. do PIB). A magnitude desse “acerto
de contas” (que também se reflete nas despesas intraor¢amentdrias, uma vez que o
complemento ao FGTS vinha sendo retido pelo Tesouro e foi liberado para a Caixa
em 2015) é mais uma evidéncia de que as estatisticas fiscais perderam sua acurdcia
de expressar o que realmente ocorreu. Nao sabemos, por exemplo, a que anos se
referem exatamente estas despesas de subsidios que vinham sendo cobertas pelo BB
e pelo BNDES, e s6 explicitadas em 2015, quando o governo pagou sua divida com
as institui¢oes financeiras. O certo é que, do ponto de vista econdmico, nao se pode
contabilizar esta despesa integralmente no exercicio de 2015. H4 uma clara diferenca
entre a contabilidade formal e a contabilidade econémica, embora a primeira possa ser

esmiugada para proporcionar uma melhor visao do que ocorreu economicamente em

8. Este também é o caso dos repasses do Tesouro destinados ao BNDES para cobrir os subsidios do PSI. Estes repasses
foram artificialmente represados entre 2009 e 2014 e comegaram a ser liberados em 2015, gerando um aumento no gasto
do governo. Na verdade, os subsidios j& haviam sido efetivamente concedidos as empresas beneficiadas pelo programa
nos respectivos anos, mas o BNDES vinha financiando seu prejuizo financeiro com outros repasses do Tesouro (operagdes
de crédito) que néo afetavam o resultado primario. Em resumo, o governo vinha emprestando dinheiro para o BNDES, que
cobria os débitos do proprio governo com este banco para ndo afetar o primario.
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termos de fluxos de renda. Tal desafio foge, contudo, do escopo deste trabalho e requer

informagdes que ainda nao foram completamente tornadas publicas.’

De qualquer forma, o que fica claro é que o aumento da despesa verificado

em 2015 se deve integralmente a eventos contdbeis atipicos. Além disso, também ¢

possivel atribuir alguns outros aumentos localizados de gastos (como o relacionado

a0 pagamento de sentengas judiciais) a estratégia do governo de antecipar (e nao mais

postergar) os impactos sobre o resultado primdrio de modo a iniciar 2016 com maior

espaco para tentar equilibrar as contas, o que obviamente nao estd garantido, levando-se

em consideragao o grave quadro econémico.

TABELA 3

Despesas primarias do governo central (2002-2015)
3A —Valores nominais, em R$ milhdes

Especificacdo 2002 2006 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Transferéncias a estados e municipios 56.140 92.780 140.678 172.483 181.377 189.986  210.165  215.759
Pessoal e encargos sociais 71.091 105.496  166.486  179.277 186.097 202.744  219.834 235764
FCDF 3334 5.580 8.625 8.871 9.154 9.555 10.773 5.320
Beneficios previdenciarios e assistenciais 98.636 191.982  307.170  340.848  385.012 435.182  486.634  526.123
Demais despesas do FAT 854 685 502 487 451 453 506 479
Subsidios e subvencées 2.343 9.581 8.039 10.517 11.272 10.212 8.985 58.930
Auxilio a CDE 7.868 9.208 1.261
Outros custeio e capital 58.210 91.797 170.928 187.365  216.063 251432 299.986  321.515
Complemento do FGTS 356 0 900 16.944
Compensacao ao RGPS 1.790 9.020 18.052 25.407
FCDF 26 402 545 680 866 1.119 1.217 7.060
Sentencas judiciais 611 1.012 2.095 2.263 2.874 3.367 4.855 9.879
MCMV 1.572 7.712 11.252 14.187 17.431 20.709
Demais 57.574 90.383  166.716  176.710  198.925 223.738  257.531 241517
Transferéncias ao BCB 695 1.242 2.136 2317 2.112 2.566 2.394
Despesas do BCB 1.205 1.740 3.027 3.769 3.755 4.113 3.367 3.799
Total 288.479  494.757 798.073  896.882 986.344 1.104.102 1.241.251 1.366.024
Total sem despesas intraorcamentarias ~ 288.479  494.062 796.831 894.746  981.881 1.092.970 1.219.733 1.321.279
Subsidios (inclusive CDE e MCMV) 2.343 9.581 9.611 18.229 22.524 32.267 35.623 80.900
Outras 286.136  484.481 787.220  876.517  959.358  1.060.703 1.184.109 1.240.379

9. A Secretaria do Tesouro Nacional (STN) divulgou recentemente estimativas inéditas dos valores anuais dos subsidios
explicitos do PSI que sdo uma boa proxy para se considerar na mensuragdo da real despesa incorrida em cada ano, mas
estas inexistem para outros subsidios para a agricultura operados pelo BB.
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3B — Valores reais, em R$ milhdes de 2015

Especificacdo 2002 2006 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Transferéncias a estados e municipios 154.753 181.363 204.127 231.055 225.356 219.815 227.543 215.759
Pessoal e encargos sociais 195.968  206.221 241.575 240.155 231.221 234.576 238.012 235.764
FCDF 9.189 10.908 12.514 11.883 11.374 11.055 11.664 5.320
Beneficios previdencidrios e assistenciais 271895  375.279 445.709 456.591 478.367 503.509 526.872 526.123
Demais despesas do FAT 2.355 1.339 728 652 561 524 548 479
Subsidios e subvenges 6.459 18.729 11.665 14.089 14.005 11.815 9.728 58.930
Auxilio a CDE 9.103 9.969 1.261
Outros custeio e capital 160.461 179.442 248.019 250.990 268.452 290.908 324.791 321.515
Complemento do FGTS 442 0 974 16.944
Compensacao ao RGPS 2.224 10.436 19.545 25.407
FCDF 70 787 791 910 1.076 1.295 1.318 7.060
Sentencas judiciais 1.683 1.979 3.039 3.032 3.571 3.896 5.256 9.879
MCMV 2.281 10.330 13.980 16.415 18.872 20.709
Demais 158.707  176.676 241.908 236.717 247.160 258.867 278.825 241517
Transferéncias ao BCB 0 1.359 1.802 2.861 2.879 2444 2.779 2.394
Despesas do BCB 3.320 3.402 4.393 5.049 4.665 4.758 3.646 3.799
Total 795.212  967.133 1.158.017 1.201.442 1.225.507 1.277.452 1.343.887 1.366.024
Total sem despesas intraorcamentarias  795.212  965.773 1.156.215 1.198.581 1.219.962 1.264.573 1.320.589 1.321.279
Subsidios (inclusive CDE e MCMV) 6.459 18.729 13.946 24.419 27.985 37.333 38.569 80.900
Outras 788.752  947.044 1.142.270 1.174.161 1.191.977 1.227.240  1.282.021  1.240.379
3C—Em % do PIB
Especificagdo 2002 2006 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Transferéncias a estados e municipios 3,77 3,85 3,62 3,94 3,77 3,57 3,70 3,64
Pessoal e encargos sociais 4,78 4,38 4,28 4,10 3,87 3,81 3,87 3,98
FCDF 0,22 0,23 0,22 0,20 0,19 0,18 0,19 0,09
Beneficios previdenciérios e assistenciais 6,63 7,97 7,90 7,79 8,01 8,19 8,56 8,87
Demais despesas do FAT 0,06 0,03 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01
Subsidios e subven¢ées 0,16 0,40 0,21 0,24 0,23 0,19 0,16 0,99
Auxilio a CDE 0,15 0,16 0,02
Outros custeio e capital 3,91 3,81 4,40 4,28 4,50 4,73 5,27 5,42
Complemento do FGTS 0,01 0,00 0,02 0,29
Compensacao ao RGPS 0,04 0,17 0,32 0,43
FCDF 0,00 0,02 0,01 0,02 0,02 0,02 0,02 0,12
Sentencas judiciais 0,04 0,04 0,05 0,05 0,06 0,06 0,09 0,17
MCMV 0,04 0,18 0,23 0,27 0,31 0,35
Demais 3,87 3,75 4,29 4,04 4,14 4,21 4,53 4,07
Transferéncias ao BCB 0,00 0,03 0,03 0,05 0,05 0,04 0,05 0,04
Despesas do BCB 0,08 0,07 0,08 0,09 0,08 0,08 0,06 0,06
Total 19,38 20,53 20,54 20,51 20,52 20,77 21,82 23,04
Total sem despesas intraorcamentarias 19,38 20,51 20,51 20,46 20,43 20,56 21,45 22,28
Subsidios (inclusive CDE e MCMV) 0,16 0,40 0,25 0,42 0,47 0,61 0,63 1.36
Outras 19,22 20,11 20,26 20,04 19,96 19,95 20,82 20,92

Fonte: RTN.
Elaboracdo dos autores.
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Se restringirmos a andlise as demais despesas de custeio e capital, temos mais
uma questao contdbil em 2015 que camufla o que ocorreu com o gasto: a partir deste
ano, parte significativa da despesa do governo com o Fundo Constitucional do Distrito
Federal (FCDF)' passou a ser contabilizada como custeio, e nao mais como pessoal.
Desta forma, embora as estatisticas do Tesouro indiquem que o gasto de custeio e
capital tenha sofrido ligeiro incremento entre 2014 ¢ 2015 (de 5,27% para 5,42%
do PIB), na realidade o que tivemos foi uma contragio real da ordem de 0,41 p.p.
(excluindo-se o efeito das operagoes intraorcamentdrias, das reclassificagbes do FCDF
e das sentengas judiciais), o que evidencia que o ajuste fiscal foi bem mais significativo

que o que vem sendo considerado nos diagndsticos convencionais.

Além de desconsiderar esses problemas contdbeis, as andlises convencionais
também subestimam a contragio fiscal a0 comparar as despesas em propor¢ao do PIB
e a nio dar a devida importancia ao efeito da profunda recessio sobre o denominador.
Se analisarmos as taxas reais de variagao (utilizando o deflator do PIB para converter
valores nominais em reais), observaremos que a contra¢io fiscal em 2015 chegou
a 3,9% no agregado das despesas primdrias ajustadas (excluindo-se as operagdes
intraorcamentdrias mencionadas, as sentengas judiciais e o efeito dos acertos de contas
com os bancos publicos) e a 11,9%, se olharmos para os gastos de custeio e capital
(excluindo-se o FCDE, as sentencas e as operacoes intraorcamentdrias), sobre os quais

o governo possui maior discricionariedade."

Os problemas mencionados reforcam a importincia de se analisar a evolugio
das despesas primdrias a partir de uma abordagem mais detalhada e menos suscetivel a

administragao do caixa tnico. Isto ¢é feito a seguir, a partir dos dados do Siafi.

O modelo de monitoramento da despesa primdria ¢ constituido
predominantemente a partir de informagées de pagamento das despesas no Siafl, o que

em muitos casos coincide com os valores constantes do RTN. A eventual discrepancia,

10. Constitucionalmente, a Unido é obrigada a repassar cerca de R$ 12 bilhdes ou 0,21% do PIB ao governo do
Distrito Federal.

11. Considerando que a taxa real média de expansdo das despesas primarias superou 0s 4% entre 1999 e 2014, inclusive
nos periodos de ajuste fiscal, como mostram Gobetti e Orair (2015), a contracdo em termos reais executada em 2015
(préxima de 4% negativos) é muito significativa, embora fique obscurecida pela queda do PIB e pelos problemas contabeis
e acertos de conta.
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longe de representar um defeito do modelo aqui desenvolvido, na verdade é uma
vantagem qualitativa deste em relacio ao RTN, porque estd relacionada ao floating das
ordens bancdrias ou ao uso de outros mecanismos para postergar o efeito sobre o caixa

Ginico, como j4 mencionado.

Do ponto de vista econémico, em geral, a despesa retratada pelo Siafi expressa
de modo mais fidedigno o que realmente ocorre na realidade. As excegdes, como jd
destacado, sao alguns subsidios que, mesmo fazendo parte do resultado primério, nao
circulam pelo orgamento e, dessa forma, nao sio registrados no sistema de pagamento
nem impactam o caixa dnico. Estes subsidios sdo registrados no resultado acima da
linha por estimativas feitas pela equipe do Tesouro a partir de diferenciais de taxas de

juros e variagoes das contas de patrimonio dos fundos associados."

Dessa forma, a série histérica e detalhada da despesa primdria do governo central
apresentada na tabela 4 (e na tabela A.1 do apéndice, em valores nominais) é constituida
pelos dados do Siafi e por informagdes do RTN relativas aos subsidios implicitos e a
discriminag¢do das sentengas judiciais referentes aos beneficios previdencidrios, sendo

excluidas desta série as operagdes intraorcamentdrias ji destacadas.

TABELA 4
Despesas primarias do governo central (2001-2015)
(Em % do PIB)

Discriminagao 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Transferéncias legais a estados e municipios 3,50 3,77 3,51 3,46 3,87 3,82 3,88 4,28 3,83 3,63 393 3,77 360 3,70 3,61
Transferéncias constitucionais (IPI, IR etc.) 2,81 3,04 2,73 264 29 294 3,04 3,29 294 2,73 2,99 280 2,72 2,77 2,80
FPM 1,14 1,26 1,13 1,09 1,23 1,23 1,25 1,36 1,20 1,11 1,21 1,14 1,11 1,13 1,15
FPE 1,09 1,20 1,07 1,00 1,17 1,17 1,18 1,23 1,09 1,00 1,10 1,03 1,00 1,02 1,03

Fundef 045 046 044 042 046 045 - 0,00
Fundeb - - - - - - 051 060 059 0,5 0,59 0,56 0,54 0,55 0,55
Cota-parte do IPl-exportacdo 0,12 0,12 0,09 0,12 0,170 0,170 0,170 0,09 0,07 0,08 0,08 0,07 0,07 0,07 0,07
|OF 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Compensagdo da Lei Kandir 0,23 0,23 0,19 0,19 0,20 0,17 0,13 0,16 0,11 0,09 0,08 0,07 0,03 0,06 0,06
Cota-parte do Cide - - - 006 008 007 007 005 003 005 005 002 000 000 0,01
(Continua)

12. Apenas uma infima parte dos subsidios implicitos entra na conta do resultado primdrio. A maioria deles, como os das
operages de empréstimo para o BNDES, ndo faz parte do demonstrativo do Tesouro e impacta a conta de juros nominais
liquidos divulgada pelo BCB.
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(Continuagéo)

Discriminagao 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Demais 046 051 059 058 063 064 065 0,78 0,75 0,76 0,82 0,88 0,85 0,86 0,74
Cota-parte do salario-educacdo 0,15 0,16 0,15 0,15 0,16 0,17 0,17 0,17 0,17 0,17 0,18 0,18 0,19 0,19 0,19
Royalties 0,26 0,31 041 0,39 044 045 040 051 0,36 040 042 047 044 044 0,32
Royalties de Itaipu 0,03 0,03 0,03 0,02 0,02 0,02 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01
Royalties de recursos hidricos 0,03 0,03 0,03 0,03 004 004 004 003 003 003 003 0,03 0,03 0,02 0,02
Royalties de recursos minerais 0,01 0,01 0,01 001 0,02 002 002 0,02 002 002 0,03 003 0,04 0,03 0,02
Royalties do petrdleo 0,19 0,24 0,33 0,32 0,37 0,38 0,33 0,44 0,30 0,33 0,36 0,40 0,37 0,38 0,26
Complemento ao Fundef e ao Fundeb 0,03 0,03 0,02 0,02 0,02 0,01 0,07 0,70 0,15 0,15 0,20 0,22 0,19 0,19 0,21
Outras 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,07 0,05 0,01 0,01 0,04 0,04 0,02
Apoio financeiro - - - - - - - - 006 003 000 000 003 0,03
ITR 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01
Outras transferéncias 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Pessoal e encargos sociais 4,73 486 4,47 432 432 445 433 426 465 439 4,18 397 3,87 392 4,03
FCDF 0,12 0,22 0,22 0,22 0,22 0,23 0,23 0,22 0,23 0,22 0,20 0,19 0,18 0,19 0,11
Beneficios previdencirios e assistenciais 6,50 6,67 697 7,28 7,68 7,98 797 7,58 813 7,89 7,80 802 820 852 886
Beneficios previdenciarios 574 584 6,11 642 6,72 6,89 681 642 6,75 656 6,45 6,59 6,72 694 7,36
Sentencas judiciais 0,08 0,07 0,04 0,15 0,19 0,18 0,19 0,18 0,20 0,19 0,16 0,14 0,14 0,16 0,16
Beneficios assistenciais (Loas e RMV) 0,33 0,35 0,37 0,39 043 0,48 0,50 0,50 0,56 0,57 0,57 0,61 0,63 0,66 0,70
Abono salarial e seguro-desemprego 043 048 049 048 053 061 066 066 082 076 0,78 082 0,85 0,92 0,80
Subsidios e subvenges 0,34 021 033 028 041 039 037 020 0,10 0,18 0,26 0,25 0,20 0,16 1,00
Equalizagdo de custeio agropecudrio 0,01 0,01 002 0,01 0,01 001 004 001 001 001 0,02 0,03 000 001 0,09
Equalizagdo de investimento rural e agroindustrial 0,01 0,01 0,01 0,02 0,01 0,02 0,00 0,00 001 000 0,00 000 0,01 0,00 0,04
Politica de precos agricolas 0,02 0,02 0,00 0,00 0,02 0,05 0,05 0,03 0,03 0,04 0,03 0,02 0,02 0,01 0,02

Equalizacao de empréstimo do governo federal 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,01
Equalizacdo de aquisicbes do governo federal 0,01 0,01 0,00 0,00 0,01 0,01 001 0,00 000 000 0,01 001 001 001 0,00

Garantia a sustentacdo de pregos 0,01 0,01 0,00 0,00 0,01 0,04 0,04 0,03 0,03 0,03 0,02 0,01 0,00 0,01 0,01
Pronaf 0,04 0,04 0,06 0,06 0,04 0,05 0,03 0,03 0,03 0,00 0,05 0,03 0,03 0,01 0,17
Equalizagdo de empréstimo do governo federal 0,04 0,04 0,03 0,03 0,04 0,05 0,02 0,02 002 001 0,05 0,05 0,03 0,01 0,17
Concessao de financiamento - - 002 003 000 000 001 0,01 0,00 (0,01) 0,00 (0,01)(0,00) 0,00 (0,00)
Aquisicdo
Proex 0,09 0,03 0,05 0,03 0,03 0,02 0,01 0,00 0,00 (0,00) 0,01 0,01 0,00 0,01 0,01
Equalizagdo de empréstimo do governo federal 0,09 0,03 0,05 0,02 0,03 0,02 0,01 001 001 001 001 001 001 0,02 0,01
Concesséo de financiamento = - (0,00) 0,00 0,00 0,00 (0,01)(0,01)(0,01) (0,01) (0,00) (0,00) (0,01) (0,00) (0,01)
Pesa 0,00 - 001 001 001 001 001 001 001 001 002 001 001 0,01 0,01
Alcool - - 000 000 000 - - - - - - 000 - - 0,00
Cacau - - 000 000 000 000 000 - 000 - 000 000
PSH - 000 001 002 001 001 000 001 0,01
Securitizacdo da divida agricola (Lei n29.138/1995) 0,08 0,07 0,11 0,06 0,12 0,02 005 - - - - - - - 0,03
Banco da Terra/Incra - - - 001 003 004 006 003 0,03 002 002 0,01 0,00 0,00 0,00
(Continua)
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Discriminagao 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Funcafé - - - - - - 0,00 0,00 000 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Revitaliza - - - - - - - - 000 - 000 000 000 000 0,00
PSI - - - - - - - - - - 001 002 000 000 0,51
EQMPO - - - - - - - - - - - 0,00 001 0,01 0,01
EQPCD - - - - - - - - - - - 0,00 0,00 0,00 0,00
FND - - - (0,00) (0,00) 0,00 0,02 (0,04) (0,13) (0,00) - (0,00)

FSA - 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 0,00
Capitalizacdo a Emgea = = = - 005 006 002 002 002 001 001 001 0,01

Subvencéo parcial & remuneragdo por cessao de - - - - - - - - - - 0,00 001 001 001 0,01

energia de Itaipu (Decreto n¢ 7.506/2001)

Subvengdes econdmicas

Equalizacdo dos fundos (FDA, FNDE e FDCO) - - - - 000 - 000 000 000 0,00
Sudene
Receitas de recuperacéo de subvencdes - - - - - - - - - - - - - - (0,00
Subvencdes aos fundos regionais 0,08 0,02 0,05 006 0,07 009 008 0,09 008 008 0,09 009 009 0,08 0,11
Augxilio a CDE - - - - - - - - - - - - 015 0,18 0,00
MCMV - - - - - - 002 - 005 004 017 0,22 0,26 0,31 0,35
Custeio 2,98 3,18 2,81 3,00 3,13 3,08 3,13 3,00 3,14 3,23 3,09 3,27 3,34 3,50 3,65
Bolsa Familia 0,04 0,15 0,19 0,28 0,29 0,31 0,32 0,34 0,35 0,35 0,38 0,43 045 046 045
Outros auxilios financeiros 0,06 0,07 0,07 0,06 0,06 0,06 0,07 0,07 0,10 0,12 0,11 0,13 0,21 0,25 0,27
Auxilio a pesquisadores 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 001 001 0,01 001 002 0,01 001 001 0,02 0,01
Auxilios a servidores 0,15 0,14 0,14 0,14 0,14 0,14 0,13 0,13 0,13 0,15 0,14 0,14 0,19 0,19 0,19
FCDF 0,00 0,00 0,01 0,01 0,02 0,02 0,01 0,02 0,02 0,01 0,01 0,02 0,02 0,02 0,12
Demais 2,72 2,80 2,39 2,50 2,60 2,55 2,58 2,44 2,53 2,58 2,43 254 2,45 2,57 2,60
Modalidade 30's' 0,30 0,37 036 044 0,50 0,50 048 046 050 051 039 041 037 036 0,33
Modalidade 40's 0,71 0,73 069 0,75 0,75 0,79 0,81 080 082 082 086 089 083 0,86 0,87
Modalidade 50's e 60's 0,09 0,10 0,08 0,07 0,09 0,08 0,08 0,08 0,06 0,07 0,06 0,08 0,10 0,10 0,05
Outras modalidades 163 160 126 123 127 1,19 1,22 1,10 1,15 1,17 1,13 1,16 1,15 1,25 1,35
Sentencas judiciais 0,03 0,04 0,06 004 003 003 005 004 005 005 005 007 007 008 0,16
Investimento 0,78 082 030 046 047 063 0,70 084 09 1,15 0,96 0,98 089 1,01 0,66
Modalidade 30's 0,20 0,17 0,06 0,09 0,07 0,08 0,10 0,17 0,19 0,19 0,14 0,17 0,11 0,11 0,06
Modalidade 40's 0,15 0,22 0,05 0,10 0,07 0,14 0,16 021 0,16 0,19 0,17 0,24 0,16 0,18 0,16
Modalidade 50's e 60's 0,03 0,03 0,01 002 002 004 002 002 002 001 001 002 002 002 0,01
Outras modalidades 041 040 0,18 0,26 0,32 0,38 042 044 059 0,75 064 0,54 0,60 0,70 0,42
Inversdes financeiras 0,38 0,12 009 0,15 0,16 0,12 0,14 0,11 0,14 0,08 0,10 0,07 0,12 0,09 0,12
Total 19,20 19,63 18,48 18,96 20,03 20,48 20,54 20,26 21,00 20,59 20,50 20,54 20,64 21,39 22,26

Fonte: Siafi e RTN.

Elaboragdo dos autores.

Nota: 1 A apostrofe sinaliza que os dados se referem a um conjunto de modalidades. Assim, 30°s engloba as modalidades 31, 32, 33 etc.
Obs.: 1. Para mais informagoes, ver valores nominais na tabela A.1 do apéndice.

2. FPM — Fundo de Participacdo dos Municipios; FPE — Fundo de Participagao dos Estados e do Distrito Federal; IOF — Imposto sobre Operagdes de Crédito, Cambio e
Seguros; ITR — Imposto Territorial Rural.
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Enquanto a tabela A.1, do apéndice, retrata os valores nominais da série histérica

desagregada, a tabela 4 expressa os valores em propor¢io do PIB, os quais mostram as

tendéncias gerais a seguir.

1)

As transferéncias a estados e municipios de cardter legal apresentam certa
estabilidade ao longo do periodo analisado. Elas cresceram entre 2001 e 2005
pari passu com a carga tributdria;"? registraram um pico em 2008 (influenciado
pelo boom nas receitas tributdrias e nos royalties de petrdleo); cairam para um vale
em 2010 (devido as desoneragdes de IPI para enfrentar a crise); e retornaram nos
anos seguintes para um patamar em torno de 3,7% do PIB. Deve-se destacar que,
a despeito da queda nas transferéncias associadas a royalties e a tributos, houve um
acréscimo significativo desde 2007 nos repasses vinculados a educagio, como o
saldrio-educagao e o complemento do Fundeb, que possuem elevada capilaridade
e potencial distributivo ao nivel municipal.

As despesas de pessoal apresentam lenta e gradual reducio ao longo de quase
todo o periodo, apesar do crescimento vegetativo da folha de pagamento e dos
aumentos de saldrios acima da inflacdo. Entretanto, esta tendéncia parece ter sido
interrompida com o baixo crescimento econémico dos tltimos anos. Em 2015,
por exemplo, houve uma elevagio no gasto, principalmente se reincorporarmos na
série os valores do FCDF, deslocados da conta de pessoal para a conta de custeio.

Os gastos com beneficios previdencidrios e assistenciais, exclusive o Bolsa Familia,
sa0 o item da despesa que, conforme ji destacado em outros estudos, cresce
sistematicamente acima do PIB, inclusive nos episédios de ajuste fiscal. Entre
2001 e 2015, estes gastos cresceram de 6,50% para 8,86% do PIB (tabela 4),
correspondendo a mais de 90% de todo aumento do gasto primdrio verificado
no periodo. A tendéncia é que, conforme destacado por Gobetti e Orair (2015),
este crescimento continue ocorrendo pelos préximos anos de modo tanto mais
expressivo quanto menores forem as taxas de crescimento da economia, a menos
que sejam produzidas mudangas que reduzam a expansao vegetativa do nimero
de beneficios. Num contexto de recessio ou de estagnagio econdmica, é facil
perceber como o impacto da regra de reajuste do saldrio minimo (vinculada ao
PIB) se torna secunddrio e como o problema principal passa a ser o diferencial
entre o crescimento vegetativo dos beneficios e o crescimento econémico.

13. Orair (2015) mostra que a carga tributaria para de crescer em 2005.
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Os subsidios e as subvenc¢des apresentam uma evolugio errdtica ao longo do
periodo, notadamente a partir de 2008, em virtude das medidas de contabilidade
criativa que fizeram cair artificialmente as despesas, como: os pagamentos
realizados pelo BNDES ao FND (receitas que entram no cdlculo dos subsidios
como despesas negativas); e, mais recentemente, o represamento dos subsidios ao
PSI (mantido pelo BNDES) e de outros programas de equalizagao de juros para o
setor agricola (mantidos pelo BB). A regularizacio das transferéncias de recursos
aos bancos oficiais s6 ocorreu ao final de 2015, o que deve recolocar o custo dos
subsidios explicitos do RTN no seu real patamar a partir de 2016, evidenciando
o aumento significativo deste tipo de gasto (mesmo sem considerar os subsidios
implicitos diluidos na conta de juros nominais liquidos).

O gasto de custeio, no conceito mais amplo utilizado no RTN (mas excluindo o
complemento do FGTS e a compensagio ao RGPS), apresentava até 2011 certa
estabilidade, oscilando entre 3,00% e 3,15% do PIB na maior parte do periodo.
Nos tltimos anos, ele cresceu até atingir 3,50% do PIB em 2014 e 3,65% do
PIB em 2015. Contudo, uma andlise mais criteriosa mostra que esta expansao é
totalmente explicada por transferéncias de renda como as do Bolsa Familia e as
de outros programas assistenciais criados pelo governo nos ultimos anos, como
os auxilios a servidores publicos. Além disso, tiveram interferéncia a mudanga
contdbil na classificacdo de gastos do FCDF — os quais migraram da conta de
pessoal para custeio em 2015 — e a quitagio mais elevada de sentengas judiciais
como parte da estratégia do governo de eliminar os passivos para tentar melhorar
os resultados fiscais dos préximos anos.

6) A soma do Bolsa Familia com os demais auxilios financeiros, sejam os de

natureza assistencial, sejam os de natureza salarial (para servidores, estudantes ou
pesquisadores), cresceu absolutamente em todos os anos da série, passando de
0,25% em 2001 para 0,92% do PIB em 2015. Desta expansio, cerca de 60%
sao explicados pelo Bolsa Familia, e 40% sio decorrentes de outros tipos de
bolsas ou auxilios financeiros, o que merece uma andlise mais detalhada, feita na
proxima segao.

7) As despesas do FCDE, se somarmos a parcela que estd contabilizada em pessoal

aquela que estd no custeio, estdo estabilizadas em torno de 0,22% do PIB, com
pequena oscilagdo nos quatorze anos analisados.

8) A despesa de custeio propriamente dita envolve o financiamento da mdquina

administrativa, dos programas sociais, das universidades e das atividades de satde
e educagio de estados e municipios (identificadas sob o nome de demais). Desde
2005, ela apresentava elevada estabilidade em torno de 2,5% a 2,6% do PIB, mas

29




Rio de Janeiro, abril de 2016

em 2015 se situou abaixo do patamar de 2001 e 2002 devido ao ajuste fiscal (mesmo
considerando-se o crescimento dos gastos com sentencas judiciais e a contragio
do PIB, que contribui para manter a despesa elevada proporcionalmente).

9) Ainda sobre o custeio, ¢ possivel verificar ao longo do tempo uma tendéncia

de redugao das transferéncias para estados (identificadas pela modalidade 30°s)
simultaneamente ao aumento das transferéncias para municipios (identificadas
pela modalidade 40°s) e, mais recentemente, a partir de 2009 e 2010, pelos gastos
diretos realizados pela Unido (outras modalidades), os quais serdo analisados em
mais detalhes na préxima segao.

10) Os investimentos sao os gastos mais suscetiveis aos ciclos eleitorais e aos ciclos

da politica fiscal, como podemos ver na série histérica. Eles apresentaram um
crescimento gradual significativo entre 2003 ¢ 2010 e uma tendéncia  estagnacio
(ou leve queda) desde entao, compensada pelo aumento dos gastos com o MCMV
(tratados no RTN parcialmente como gasto de custeio e parcialmente como gasto
de capital). Em 2015 tivemos o menor nivel de investimento desde 2007, quando
foi lan¢ado o Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC).

11) As inversoes financeiras de cardter primdrio sdo pouco expressivas e tém oscilado

entre 0,07% e 0,12% do PIB nos dltimos anos. Elas constituem-se de trés gastos
principais: aquisicdo de iméveis (como os para reforma agrdria); aquisicio de
produtos para revenda; e aumento de capital de empresas estatais dependentes,
como as companhias de docas e outras.

4 DECOMPOSICAO DO GASTO DE CUSTEIO

O agregado das despesas usualmente denominadas como custeio consiste de um

conjunto de gastos cuja natureza econdmica é bastante distinta, como j4 salientado

na segdo anterior. Na prética, podemos identificar pelo menos quatro tipos diferentes

de despesas diluidas no custeio: 7) beneficios assistenciais (como o Bolsa Familia e

outros auxilios a pessoas fisicas); i7) auxilios que na prética representam saldrio ou

complemento de saldrio (como as bolsas de estudo e pesquisa, e os auxilio-alimentagao,

transporte, creche e assisténcia médica para servidores puablicos); 7i7) transferéncias

intergovernamentais associadas ao custeio de programas de satide e educagao; e 7z) o que

em contabilidade nacional chamamos de consumo intermedidrio do governo ou uso de

bens e servigos (que é o custeio propriamente dito).'*

14. Na proxima se¢ao, adotaremos uma desagregacao da despesa de custeio que incluird outras categorias.
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Como ji observado anteriormente, o componente do gasto de custeio que
cresceu significativamente nos tltimos quatorze anos é o representado pelos beneficios
assistenciais e demais auxilios a pessoas fisicas, estudantes e pesquisadores, que, do
ponto de vista da contabilidade publica, estao agrupados nos elementos de despesa 18,
20 ¢ 48, além dos auxilios para servidores pablicos. A tabela 5 apresenta o detalhamento
destes gastos e mostra que, além dos beneficios que compdem o Bolsa Familia e os
programas que o antecederam, como o Bolsa Escola, Bolsa Alimentac¢ao, Auxilio-Gds e
Fome Zero, existem intimeros outros auxilios e bolsas criados ou ampliados nos tltimos
anos, seja os de natureza assistencial, seja os de remuneragio de servigos e estudos — caso
das bolsas do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec) e

do Ciéncia Sem Fronteiras.

Esses auxilios a estudantes e pessoas fisicas, além do préprio Bolsa Familia,
cresceram de R$ 1,4 bilhio, ou 0,10% do PIB em 2001, para R$ 43,1 bilhées, ou
0,73% do PIB em 2015, e explicam, portanto, parte significativa da expansao do gasto
de custeio no periodo (tabela 5). Mas também hd, secundariamente, o aumento dos
auxilios pagos diretamente a servidores publicos como complemento ao saldrio, os

quais perfazem 0,19% do PIB atualmente.

Embora no agregado os gastos com auxilios sigam crescendo nominalmente,
viu-se em 2015 o efeito do ajuste fiscal no congelamento do valor do Bolsa Familia
e na reducao do valor de alguns programas assistenciais, como o Bolsa Atleta, o
Bolsa Alfabetiza¢io, o Auxilio-Desastre, o Fundo Garantia-Safra, além do auxilio
a pesquisadores. Contudo, estas redugdes sio marginais, ¢ o que predomina é uma
estabilidade dos gastos em propor¢io do PIB pés-ajuste fiscal, inclusive pelo efeito de

contra¢io do denominador.
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TABELA 5

Despesas do governo central com auxilios (2001-2015)
5A — Em R$ milhdes

Acdes 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Bolsa Familia e antecedentes 493 2.276 3.252 5457 6.386 7.442 8.759 10.473 11.734 13.567 16.644 20.530 23.997 26.126 26.415
Bolsa Escola 493 1.540 1.564 - - - - - - - -
Bolsa Alimentagao - 18 318 33 - - - - - -
Auxilio-Gas - 617 774 26 - - - - - -
Fome Zero - - 595 19 0o - - - - - -
Bolsa Familia - - 5379 6386 7.442 8.759 10.473 11.734 13.567 16.644 20.530 23.997 26.126 26.415
Outros auxilios " 156 214 96 203 232 406 592 1.501 2329 1.676 1710 4.535 5.180 3.157
Bolsa Crianca Cidada e Peti 1 4 44 - 59 22 37 36 24 212 8 7 5 5
Bolsa Verde - - - - - - - - - 51 77 87
Bolsa Atleta - - - 2 1" 12 25 35 47 50 75 105 191 89
Bolsa Alfabetizagao - - - 0 - 13 100 213 334 289 220 236 332 192
Bolsa de Volta para Casa - - - - - - 9 13 14 14 16 18 21 22
Bolsa Jovens Vulneraveis - - 3 8 16 - - - -
Bolsa Formacdo de Policiais - - - - - - 615 794 568 163 7 -
Fundo Garantia-Safra - - 33 29 40 57 186 89 100 340 119 433 1.196 859 438
Auxilio-Desastre - - - 59 0 - - - 367 957 580
Demais " 152 137 66 41 135 142 333 502 779 614 427 1957 3.114 2324
Bolsa a estudantes 760 897 1.009 1.151 1.145 1265 1432 1.605 1.838 2326 3.098 4.482 5115 6.306 8.863
Auxilio a pesquisadores 118 115 145 224 251 254 387 415 493 656 528 662 720 804 550
Bolsa Ciéncia sem Fronteiras - - - - - - - - 191 1493 1774 1.802
Bolsa Pronatec - - - - - - - 0 65 249 878 2327
Subtotal (A) 1.382 3.443 4.620 6.928 7.984 9.194 10.984 13.084 15.566 18.878 21.947 27.640 36.110 41.067 43.115
Auxilio a servidores (B) 1964 2119 2413 2649 2985 3.275 3.518 3.905 4.230 5870 6.269 6.695 9.996 10.662 11.432
Alimentacdo 768 888 1.009 1222 1.409 1.585 1664 1.724 1.892 3.073 3.240 3.451 4.667 4.585 5.245
Transporte 349 315 393 361 439 493 485 630 636 686 748 765 768 748 853
Assisténcia médica 641 727 816 899 967 1.024 1.200 1352 1486 1.869 2.016 2174 4.128 4.769 4.714
Creche 206 189 196 167 17 172 169 199 215 242 264 305 337 365 404
Demais - - - - - - - - 94 193 215
Total (A+B) 3.346 5.562 7.033 9.577 10.969 12.469 14.502 16.990 19.796 24.748 28.216 34.336 46.106 51.729 54.547
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5B — Em % do PIB

Acdes 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Bolsa Familia e antecedentes 0,04 0,15 0,19 028 029 031 032 034 035 035 038 043 045 046 045
Bolsa Escola 0,04 0,10 0,09 - -

Bolsa Alimentagao - 0,01 0,02 0,00

Auxilio-Gas - 0,04 0,05 0,00 - - - - - - - -

Fome Zero - - 0,03 0,00 0,00 - - - - - - -

Bolsa Familia - - - 027 029 031 032 034 035 035 038 043 045 046 045
Outros auxilios 0,00 001 001 000 001 001 001 002 005 006 004 004 009 009 005

Bolsa Crianca Cidada e Peti 0,00 0,00 0,00 - 0,00 000 0,00 000 000 000 000 000 000 000 000

Bolsa Verde - - - - - - - - - - - - 0,00 0,00 0,00

Bolsa Atleta - - - - 0,00 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000

Bolsa Alfabetizacéo - - - - 0,00 - 0,00 000 001 001 001 000 000 001 000

Bolsa de Volta para Casa - - - - - - - 0,00 000 0,00 0,00 000 000 000 0,00

Bolsa Jovens Vulneraveis - - - - 0,00 0,00 0,00

Bolsa Formacdo de Policiais - - - - - - - - 0,02 002 0,01 000 0,00

Fundo Garantia-Safra - - 0,00 000 000 000 001 000 000 001 000 001 002 002 0,01

Auxilio-Desastre - - - - 0,00 0,00 - - - - - 0,01 0,02 0,01

Demais 0,00 001 001 000 000 001 001 001 002 002 001 001 004 005 004
Bolsa a estudantes 006 006 006 006 005 005 005 005 006 006 007 009 010 011 0,15
Auxilio a pesquisadores 0,01 001 001 001 001 001 001 001 001 002 001 001 001 001 0,01
Bolsa Ciéncia sem Fronteiras - - - - - - - - - - - 0,00 003 0,03 0,03
Bolsa Pronatec - - - - - - - - - - 0,00 0,00 0,00 0,02 0,04
Subtotal (A) 011 023 0,27 035 037 038 040 042 047 049 050 058 068 072 0,73
Auxilio a servidores (B) 015 014 014 014 014 014 013 013 013 015 0,14 014 019 0,19 0,19

Alimentacao 006 006 006 006 006 007 006 006 006 008 007 007 009 008 009

Transporte 0,03 002 002 002 002 002 002 002 002 002 002 002 001 001 001

Assisténcia médica 0,05 005 005 005 004 004 004 004 004 005 005 005 008 008 008

Creche 0,02 001 001 001 001 001 001 001 001 001 001 001 001 001 001

Demais - - - - - - - - - - - - 0,00 0,00 0,00
Total (A + B) 0,25 037 041 049 051 052 053 055 059 064 065 071 087 091 092

Fonte: Siafi e RTN.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Peti — Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil.

Os demais gastos de custeio, como vimos na segio anterior, apresentam no
longo prazo relativa estabilidade em proporgao ao PIB, situando-se ao longo de 2014
e 2015 um pouco abaixo do nivel de 2001 e 2002. Contudo, ao analisarmos este gasto
em mais detalhes, como na tabela 6, identificando as principais despesas nas dreas de
satde e educagio, e separando-as das restantes, percebemos um aumento moderado dos
gastos estruturais de saide no periodo recente e um aumento mais pronunciado dos gastos

estruturais de educagio, principalmente depois de 2010.
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O termo estrutural é utilizado para diferenciar os gastos em programas prioritdrios

da satde e da educagio daqueles de menor envergadura, como os decorrentes de

emendas parlamentares. No caso da satide, por exemplo, pode-se verificar que os gastos

estruturais oscilaram entre 1,23% e 1,27% na maior parte do periodo 2001-2011, uma

estabilidade que reflete a prépria regra da emenda constitucional n® 29/2000, que prevé

que as despesas em agdes tipicas de saide piblica do governo federal sejam corrigidas

anualmente pela variagdo nominal do PIB. Mais recentemente, a partir de 2012, houve

uma elevacio da ordem de 0,09 p.p. do PIB nos gastos mais estruturais, o que reflete

tanto a expansdo do programa Sadde da Familia, com o Mais Médicos, quanto do

programa Farmdcia Popular.

TABELA 6
Demais despesas de custeio do governo central (2001-2015)
6A — Em R$ milhdes

Acbes 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Salde 16.669 18.413 20.439 24.032 25.549 29.952 35.033 38.408 42.764 49.489 55528 62.537 65.522 74.455 80.776
Procedimentos do SUS  11.241 12.227 13.339 15.061 15.068 17.569 20.318 22.145 24.834 27.503 31.017 34.433 34.648 39.086 42.760
Piso de Atencdo Basica  2.668 2.658 2.700 2.949 3317 3.628 4.020 4.234 4471 4819 5547 6491 6518 6.787 6.631
Salde da Familia 945 1299 1631 2.163 2615 3.335 4.159 4707 5039 6.024 6863 8523 8837 10.968 11.944
Combate aAids e asDSTs 580 497 667 640 703 886 797 779 901  1.035 997 966 984 993  1.225
Controle de doengas 341 566 749 1.046 1.031 1062 1230 1380 1.674 3.620 2.585 2582 3.017 3.765 3.958
Medicamentos 119 301 667 1245 1.708 1988 2.621 3.095 3.588 4.028 5246 5078 5927 6.49 6.908
Farmécia Popular 22 116 272 464 513 502 878 1522 1940 2252 2.965
Samu 258 354 327 430 585 819 950 1.014
Pioneiras Sociais 265 241 302 340 385 449 493 541 531 596 676 716 805 750 910
Saude povos indigenas 65 121 121 146 191 271 287 247 269 304 362 632 986 1.084 1.222
Hospitais federais 444 501 263 443 508 649 836 557 590 731 927 1009 1.041 1323 1.239
Educacdo 2930 2483 2578 3.406 3.620 4.457 5279 5639 6.428 9.607 10.154 12,546 15980 17.866 12.745
PDDE 261 166 159 286 231 250 359 522 777 1170 1.148 1520 2.034 1.714  1.454
Alimentacao escolar 902 849 954 1.014 1225 1480 1519 1489 2014 3.036 3.056 3313 3.546 3.702 3.768
Transporte escolar 241 247 276 292 290 420 596 574 591 581 581 574
Ensino infantil 258 228 250 247 277 6 1 0 0 133 404 1.017 26
Ensino fundamental 82 159 85 210 12 695 732 472 215 1302 325 110 49 206 42
Ensino profissional 93 95 107 124 145 171 201 256 316 405 619 878 1.062 1.345 1357
Pronatec 208 1.332 2385 2.764 164
Ciéncia sem Fronteiras 52 324 707 448
Ensino superior 646 579 619 702 916 1.104 1.338 1551 1.842 2147 2560 3.192 3.945 4252 3.749
Distribuicao de livros 687 407 404 581 566 475 838 1.059 844 951 1664 1424 1649 1.580 1.163
Sentencas judiciais 402 611 1.070 851 663 838 1.232 1357 1.541 2116 2232 3.138 3.630 4.610 9.404
Outras 15.839 20.215 17.013 20.670 26.702 26.118 28.700 30.431 33.610 38.996 38.485 43.842 45231 49.240 51.472
Total 35.840 41.722 41.101 48.958 56.534 61.366 70.244 75.835 84.343 100.207 106.398 122.063 130.364 146.172 154.396
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6B — Em % do PIB

Acbes 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Salde 1,27 124 119 123 1,18 1,24 129 124 128 1,27 127 130 1,23 131 136
Procedimentos do SUS 0,85 082 0,78 0,77 069 073 075 071 075 071 071 072 065 069 0,72
Piso de Atencdo Basica 0,20 0,18 0,16 0,15 0,15 015 015 0,14 013 012 013 014 012 012 01

Salde da Familia 0,07 009 009 o011 012 0714 015 015 015 016 016 018 0,17 0,19 0,20
Combate aAidse asDSTs 0,04 0,03 004 003 003 004 003 003 003 003 002 002 002 002 002
Controle de doencas 0,03 0,04 004 005 005 004 005 004 005 009 006 005 006 007 0,07

Medicamentos 001 002 004 006 008 008 010 010 o011 0710 012 011 011 0,11 0,112
Farmdcia Popular - - - - 0,00 000 001 001 002 001 002 003 004 004 005
Samu - - - - - - - 0,01t 001 001 001 001 002 002 002
Pioneiras Sociais 002 002 002 002 002 002 002 002 002 002 002 001 002 001 002

Satde povos indigenas 0,00 0,01 0,01 001 001 001 001 001 001 001 001 001 002 002 002
Hospitais federais 003 003 002 002 002 003 003 002 002 002 002 002 002 002 002

Educacdo 022 017 015 017 017 018 019 018 019 025 023 026 030 031 021
PDDE 0,02 001 001 o001 001 o001 001 002 002 003 003 003 004 003 002
Alimentacdo escolar 0,07 0,06 006 005 006 006 006 005 006 008 007 007 007 007 006
Transporte escolar - - - 0,01 001 001 001 001 001 002 001 001 001 001 001
Ensino infantil 0,02 002 001 001 001 000 000 000 0,00 - - 0,00 0,01 0,02 0,00

Ensino fundamental 0,01 001 o000 001 000 003 003 002 001 003 001 000 000 000 000
Ensino profissional 0,01 001 001 o001 001 o001 001 001 001 001 001 002 002 002 002

Pronatec - - - - - - - - - - 0,00 003 004 005 0,00
Ciéncia sem Fronteiras - - - - - - - - - - - 0,00 0,001 0,01 0,01
Ensino superior 0,05 004 004 004 004 005 005 005 006 006 006 007 007 007 006
Distribuicdo de livros 0,05 0,03 002 003 003 002 003 003 003 002 004 003 003 003 002
Sentencas judiciais 003 004 006 004 003 003 005 004 005 005 005 007 007 008 016
Outras 1,20 136 099 106 123 108 106 098 101 100 08 091 08 087 087
Total 2,72 2,80 239 250 260 255 258 244 253 258 243 254 245 257 2,60

Fonte: Siafi e RTN.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: DSTs — doencas sexualmente transmissiveis; Samu — Servico de Atendimento Mével de Urgéncia; Pioneiras Sociais — servico social autonomo de assisténcia médica
qualificada e gratuita a todos os niveis da populacdo e desenvolvimento de atividades educacionais e pesquisa no campo da satde; SUS — sistema Gnico de satide;
PDDE — Programa Dinheiro Direto na Escola.

Em que pese a estabilidade no agregado das despesas de satide, os novos programas
criados nos ultimos dez anos parecem ter ocupado parcialmente o espago dos repasses
tradicionais para a cobertura dos procedimentos do SUS e para o Piso de Atengio
Bésica. Em 2015, estes programas foram parcialmente poupados pelo ajuste fiscal, na

medida em que tiveram seus valores elevados nominalmente.

J4 a drea de educagao, que vinha se beneficiando do aumento de verbas entre

2009 e 2014 (da ordem de 0,12 p.p. do PIB), passou a sofrer cortes significativos
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em 2015. Em valores nominais, a despesa com o custeio dos principais programas
mantidos pelo Ministério da Educagio (MEC) caiu de R$ 17,9 bilhoes anuais em 2014
para R$ 12,7 bilhoes em 2015. Foram atingidas nao somente as universidades federais
e o Pronatec, mas também os programas que oferecem suporte a atuagao de estados e

municipios no ensino bésico e no ensino infantil, como o PDDE.

Comparativamente, portanto, os programas de educagio estio sendo mais
prejudicados pelo ajuste fiscal que os de satide, os quais apresentaram algum crescimento
nominal (mas nio real) em 2015. No agregado, as chamadas demais despesas de
custeio ficaram praticamente congeladas no mesmo patamar de valor nominal de
2014 (excluindo-se do cdlculo as sentengas), com decréscimo em propor¢io do PIB e
decréscimo real de 5,4% entre 2014 ¢ 2015 (ver tabela A.2 do apéndice).”

A linha outras na tabela 6 se refere a todos os gastos de custeio nao especificados
anteriormente, os quais podem incluir algumas a¢oes menos visiveis das dreas de satide
e educagdo, mas refletem principalmente as demais fung¢oes da administragao publica,
sejam em atividades finalisticas, sejam em atividades burocriticas, num total que em

2015 chegou a R$ 51,5 bilhaes.

Outra forma de retratar o gasto de custeio (as demais despesas de custeio, na verdade)
¢ discrimind-lo por sua natureza econdmica, utilizando-se a classificacio por elemento de
despesa e, complementarmente, por modalidade de aplicagio, como faremos na préxima
se¢a0. Deste modo, deixamos de distinguir o gasto por sua fungio e passamos a fazé-lo por

uma ética econdmica, como utilizada no MEFP do FMI e nas Contas Nacionais.

Em tese, o banco de dados do Siafi também permite fazer cruzamentos entre
distintas formas de classificar as despesas, proporcionando outros 4ngulos de anélise do

gasto publico que nio fazem parte do objeto central deste estudo.

15. £ interessante notar que, apesar dos novos programas das areas de satde e educacio mencionados, a taxa média real
de expansao das despesas de custeio no periodo 2011-2014 (3,07%) foi inferior a do periodo 2007-2010 (5,06%). Além
disso, ndo ha diferenciacéo entre esta e a taxa média de expansao de longo prazo, também de 3,00% ao ano. Contudo, ha
um nitido redirecionamento de espaco fiscal de outras dreas para a educagdo, enquanto o gasto de salide cresce a taxas
mais ou menos estaveis em decorréncia provavelmente da regra de vinculagdo ao PIB.
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O importante a destacar, como conclusao dessa radiografia do gasto publico, ¢ que na
verdade parte substancial da despesa usualmente denominada custeio, que ¢ justamente a
parcela que mais cresce, estd relacionada a transferéncias de renda ou auxilio a atividades de
estudo e pesquisa, enquanto a parcela remanescente, associada ao consumo intermedidrio
da administragio publica, estd estabilizada e apresenta aparentemente uma melhoria no seu

perfil, com o crescimento das despesas de educagao comparativamente a outras dreas.

Ressalte-se que essa dimensio de andlise nio permite aferir a qualidade
propriamente dita do gasto. Todavia, é inegdvel que despesas de educagio e satde,
sobretudo em agdes mais estruturantes, tendem a contribuir para ampliar o chamado
capital humano da economia. Isso nao elimina, obviamente, a necessidade de monitorar
os resultados destes programas para ampliar a sua eficdcia, mas retrata uma realidade
bem distinta daquela mistificada pelo senso comum (e por muitos economistas) de que

o gasto de custeio cresce de modo desenfreado.

Objetivamente, hd uma demanda da sociedade por mais e melhores servios de
educagao e saide publica, e parte desta demanda passa pela ampliagao da qualidade do
gasto. Entretanto, esta ampliacio dificilmente serd atingida apenas por esse meio se houver
a pretensao de reduzir o gasto de custeio em propor¢ao ao PIB, principalmente em cendrio
de baixo crescimento econémico. E possivel perseguir esta meta mantendo-se o gasto
estabilizado no agregado, como jd ocorre, e tentar progressivamente redirecionar recursos
das dreas menos prioritdrias para as mais prioritdrias. Contudo, a defini¢ao desta prioridade
(qual seja, atender & demanda social por satde e educagio de qualidade) exigird escolhas da
sociedade em relagio aos meios alternativos de se equilibrarem as contas do governo — por

meio de aumento de receitas ou redugao de outras despesas.

Por fim, destacamos que os gastos com auxilios merecem atenc¢do ainda maior,
pela multiplicidade de mecanismos de transferéncia de renda criados nos tltimos anos,
os quais, como mostramos, vio muito além do Bolsa Familia. Avaliar a eficicia dos
diferentes tipos de bolsas ¢ algo importante e necessirio numa perspectiva de melhorar
a qualidade do gasto e, eventualmente, redirecionar esforgos fiscais para outras frentes.
Estas defini¢oes, entretanto, sio extremamente complexas e exigem uma discussio

muito mais profunda e especifica, o que foge completamente ao escopo deste texto.
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5 A CLASSIFICACAO ECONOMICA DAS DESPESAS PRIMARIAS

A forma de discriminar as despesas primdrias utilizada hd duas décadas pelo Tesouro
Nacional reflete, como j4 foi salientado, uma abordagem um tanto burocritica da gestao
financeira federal. Como o resultado primdrio acima da linha é apurado a partir dos
movimentos da conta tnica, e nao dos langamentos contdbeis no Siafi, o Tesouro adotou
originalmente uma compartimentagao das despesas que se relacionava a administragao dos
fluxos financeiros. Esta é a razao para que houvesse um grupo de despesas denominado
custeio e capital, uma espécie de grande residuo nesta forma de monitoramento que foi
sendo progressivamente desagregado ao longo do tempo (com auxilio de dados do Siaf1),

mas com limitagdes que impedem uma visao mais qualificada sobre o gasto publico.

Paralelamente a esse regime de apurag¢do do primério, o Tesouro passou a
desenvolver desde 2009 uma série de esfor¢os em conjunto com o BCB, o Ministério
do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MP) e o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), com o objetivo de implementar no pais o MEFP de 2001-2014
do FMI, produzindo-se estatisticas fiscais em padrio compardvel internacionalmente.
Conforme Brasil (2015a), a grande inova¢do do manual do FMI foi introduzir o
conceito de patrimoOnio nas estatisticas fiscais e integré—las as contas dos setores externo,
financeiro e monetdrio, ¢ ao Sistema de Contas Nacionais, permitindo o aproveitamento
das informagoes produzidas pelos demais sistemas e 0 acompanhamento e a andlise da

economia dos paises de forma comparada.'

Na pritica, a metodologia do MEFP difere daquelas tradicionalmente utilizadas
pelo Tesouro e pelo BCB para mensurar os resultados fiscais, seja pelos conceitos
utilizados, seja pelo critério de apuracio (competéncia em vez de caixa). Segundo Brasil
(2015b), a divulgagio de estatisticas com base na nova metodologia nio implicard
mudangas nas préticas de compilagao das atuais estatisticas nem na prdtica contdbil da

Lei n® 4.320/1964.

16. Ao promover a consisténcia econdmica e temporal das estatisticas, 0 MEFP possibilita a completa integragdo de fluxos
e estoques, bem como a determinagdo do impacto das politicas fiscais na evolucdo temporal do patrimonio liquido do pais
(Brasil, 2015a).

38




Texto para
Discussao
Uma Radiografia do Gasto Publico Federal entre 2001 e 2015

Independentemente da convivéncia das duas metodologias, poderia haver algum
esforco no sentido de aprimorar a forma de apresentagao e detalhamento das tradicionais
estatisticas fiscais fazendo-se uso de conceitos mais afinados com as contas nacionais ou

com os manuais de finangas publicas internacionais, sem interromper a série histdrica.

Para mostrar como isso poderia ser feito, apresentamos a seguir uma metodologia de
reagrupamento das despesas primdrias com base nas aberturas que realizamos nos gastos
de custeio e capital nas segoes anteriores, bem como em detalhamentos complementares
obtidos por meio do Siafi (tabelas A.3, A4 e A.5 do apéndice). Aplicando-se uma
taxonomia semelhante 3 do MEFP do FMI, chegamos 4 tabela 7. Nela, os agregados

relevantes se derivam de desagregacoes das despesas primdrias no modelo RTN.

Por exemplo, as despesas de pessoal e encargos do RTN se desagregam em:
saldrio de servidores e contribui¢oes sociais efetivas (classificados no MEFP como
remuneracio de empregados); aposentadorias e pensoes (classificadas como beneficio
social); e transferéncias ao FCDF (classificadas como transferéncias intergovernamentais
ou doagdes). Jd o custeio se desagrega, na pritica, em oito diferentes categorias de
despesa segundo o MEFD, as quais incluem: beneficios sociais; alguns subsidios (nio
tratados devidamente como subsidio no RTN); remuneragao de empregados; uso de
bens e servigos; e transferéncias para outros entes de governo (FCDF e outros) ou

instituicoes privadas etc.

A partir desse agrupamento das despesas primdrias por uma Gtica mais econémica
e compardvel com a de outros paises, podemos observar que sao dois os componentes
principais que explicam a trajetéria ascendente do gasto no Brasil: beneficios sociais
(a despeito da queda nas aposentadorias e nas pensoes de servidores); e subsidios, que

juntos respondem por 86% da expansio verificada entre 2006 e 2014.

Quanto aos demais componentes do gasto, destacamos que, apesar de certa
estabilidade, a remuneracio de empregados sofreu um leve crescimento no periodo
recente, principalmente por influéncia dos auxilios a servidores, estudantes e
pesquisadores, e nao tanto pelos salirios propriamente ditos. Também destacamos
que os gastos em uso de bens e servigos (bem como as transferéncias para instituigoes
privadas) cresceram um pouco nos Ultimos anos, mas se encontram em patamar

semelhante (ou inferior) ao do inicio da década passada.
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TABELA 7

Despesas primarias do governo central (2001-2015)

(Em % do PIB)

Discriminagéo 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Remuneragédo de empregados 2,61 265 239 233 237 248 242 240 268 259 246 237 241 246 267
Salério de servidores 232 238 211 206 209 222 216 216 242 228 217 205 201 203 217
Contribuicdes sociais efetivas 0,05 004 006 003 005 005 004 004 005 005 005 005 005 005 006
Remuneracéo de estudos e pesquisas 0,07 0,07 0,07 0,07 006 006 007 006 007 008 008 011 014 017 023
Auxilios a servidores 015 014 014 014 014 014 013 013 013 015 014 014 019 019 0,19
Outras remuneracbes 0,02 0,01 001 003 003 002 003 001 001 003 002 002 002 002 002
Beneficios sociais 879 9,04 927 958 99 1027 1021 9,78 10,49 10,16 10,00 10,18 10,39 10,74 11,09
Beneficios previdenciarios 574 584 6,11 642 672 68 681 642 675 65 645 659 6,72 694 736
Beneficios assistenciais (Loas e RMV) 033 035 037 039 043 048 050 050 05 057 057 061 063 066 0,70
Abono salarial e sequro-desemprego 043 048 049 048 053 061 066 066 08 07 078 082 085 092 080
Bolsa Familia 0,04 015 019 028 029 031 032 034 035 035 038 043 045 046 045
Outros auxilios assistenciais 0,00 0,01 001 000 o001 o001 001 002 005 006 004 004 009 009 005
Outros beneficios sociais 0,00 0,00 000 000 000 000 000 000 000 001 001 001 001 001 001
Aposentadorias e pensdes de servidores 219 217 205 197 193 191 18 181 192 183 175 166 162 163 1,70
Aposentadorias e pensdes especiais 0,06 005 004 005 005 005 006 004 003 003 003 003 002 002 002
Subsidios e subvencées 034 022 033 028 041 039 040 021 016 023 045 050 065 070 139
Subsidios e subvengdes do RTN 034 021 033 028 041 039 037 020 010 018 026 025 020 0,16 1,00
Auxilio a CDE - - - - - - - 0,15 0,18 0,00
MCMV - - - - 002 - 0,05 004 017 022 026 031 035
Outras subvengbes 0,00 0,00 0,00 0,00 o000 o000 o001 o001 001 001 002 003 004 004 005
Uso de bens e servicos 1,59 158 124 119 122 116 1,16 1,07 1,11 1,11 1,07 1,09 108 1,17 127
Demais despesas 038 012 009 015 0116 012 015 011 0,14 008 0,11 007 012 009 0,12
Transferéncias intergovernamentais 498 549 490 508 549 557 567 6,15 575 558 571 569 528 542 524
Transferéncias legais a estados e municipios 3,50 3,77 3,51 3,46 387 382 388 428 383 363 393 377 360 370 3,61
FCDF 013 023 023 024 024 025 025 024 025 024 022 021 020 021 0,21
Outras transferéncias correntes (custeio) 1,00 1,10 105 120 125 128 129 125 132 133 125 130 120 122 1,20
Transferéncias de capital 035 040 011 018 014 022 026 038 035 038 031 042 027 029 022
Transferéncias para o setor privado 0,12 0,13 0,09 0,09 0,11 011 010 0,10 0,08 0,09 0,07 009 011 0,12 0,07
Transferéncias correntes 009 0,70 008 007 009 008 008 008 006 007 006 008 010 010 0,05
Transferéncias de capital 0,03 003 001 002 002 004 002 002 002 001 001 002 002 002 001
Formagao bruta de capital fixo 041 040 018 026 032 038 042 044 05 075 064 054 060 070 042
Total 19,20 19,63 18,48 18,96 20,03 20,48 20,54 20,26 21,00 20,59 20,50 20,54 20,64 21,39 22,26

Fonte: Siafi e RTN.
Elaboragdo dos autores.

Obs.: Para informagdes mais detalhadas, ver apéndice.

E notével como os investimentos em formagio bruta de capital fixo e as transferéncias

intergovernamentais (correntes ou de capital), que vinham crescendo até 2008 e 2010,

respectivamente, cairam a partir dai. Em 2014 ¢ 2015, eles continuaram caindo, juntamente

com as transferéncias para institui¢oes privadas, em virtude do ajuste fiscal.
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Os gastos com remuneragao de empregados, beneficios sociais e subsidios, devido
a sua rigidez, ndo sofreram queda no agregado entre 2014 e 2015, embora alguns tipos
especificos destas despesas estejam sendo reduzidos, como alguns programas de bolsas,
assistenciais ou de remuneracio por servigos e estudos, como vimos na se¢ao anterior.
Ou seja, as tendéncias reveladas na tabela 7 sio as mesmas, em linhas gerais, das
tabelas 4, 5 e 6, mas a partir de uma dtica de classificagao das despesas mais compativel

com o padrio internacional.

Tanto em um caso como em outro, a decomposi¢io ¢ o detalhamento das
despesas possibilitam uma melhor compreensao dos determinantes da evolu¢io do
gasto publico, contribuindo nao s6 para uma agenda de estudos aplicados, mas também

para o design de politicas fiscais.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este texto oferece uma contribui¢io para os estudos aplicados de finangas publicas por
desenvolver uma metodologia de mimetizagao e decomposi¢io das despesas primdrias
do governo central que resulta em séries histéricas de melhor qualidade para a andlise
econdmica que as usualmente divulgadas pelo Tesouro Nacional — 6rgao responsivel
pelas estatisticas fiscais acima da linha. Desenvolvemos uma desagregacio que permite:
i) comparar os gastos primdrios do RTN aos apurados pelo Siafi; 77) analisar em mais
detalhes o agregado denominado custeio e capital; e 777) comparar nossas estatisticas

de despesa com a de outros paises a partir de uma classificagio compativel com a do

MEFP do FML.

A vantagem de nossa metodologia em relagio as outras em desenvolvimento, como
as do préprio Tesouro Nacional, é que ela é ajustada ao préprio resultado primdrio, e
se baseia nao apenas na decomposi¢io do gasto por elementos de despesa, mas também
por acdo. Esse tipo de abordagem e garimpagem dos dados permite, na nossa opiniao,
corrigir erros e inconsisténcias de contabilizagao e ter maior qualidade na classificagao
das despesas segundo o padrao MEFD, razao pela qual poderia ser incorporada pelos
grupos de trabalho oficiais.
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A radiografia das despesas primdrias realizada permite construir um diagnéstico
mais profundo das finangas publicas federais e confirma algumas tendéncias e
evidéncias encontradas em estudos anteriores, como a rigidez de parte considerdvel
do gasto e o peso determinante dos beneficios previdencidrios e assistenciais na sua
expansio. Ela mostra também outras tendéncias pouco analisadas, como o crescimento
expressivo de auxilios a pessoas fisicas e estudantes nao abrangidos pelo Bolsa Familia e
a mudangca na estrutura dos gastos de custeio com a expansiao dos programas nas dreas

de satde e educacao.

Num momento em que o governo tenta promover um ajuste fiscal para recuperar
o superavit primério e se discute a qualidade do gasto publico, é fundamental levar
em consideragdo essas questoes. Os resultados de 2015 indicaram que, mais uma vez,
a principal varidvel de ajuste foram os gastos de investimentos, sejam os realizados
diretamente pelo governo, sejam os realizados por meio de transferéncias a estados e
municipios. Adicionalmente, o governo também cortou gastos de custeio, com mais

intensidade nas transferéncias para outros entes federados ou para instituigoes privadas.

Os dados indicam ainda que, em termos de custeio, a drea de educagio tem sido
mais prejudicada que a drea de satde, talvez porque esta esteja protegida pela regra
constitucional que obriga o governo a elevar o gasto com base no crescimento nominal
do PIB. Isso implica que, mesmo em um momento de recessio como o atual, haja

algum aumento nominal na despesa, diferentemente da drea de educagao.

A questao principal suscitada por esse diagnéstico, entretanto, ¢ saber o sentido
de se fazer um ajuste fiscal que comprima os investimentos ¢ os gastos em educagio.
Mesmo havendo focos de desperdicio tanto nos investimentos quanto na drea de
educacio, nio parece razodvel imaginar que o saneamento estrutural das finangas
publicas comece por estas dreas, principalmente no atual contexto de crise. E preciso
pensar uma agenda de reforma fiscal mais estrutural e mais gradual que possa passar
por cortes e algumas revisoes de beneficios sociais (como pensées ou outros beneficios
assistenciais pouco eficientes ou justos), mas que reconhega a importincia de se
consolidar o estado de bem-estar social no Brasil e de se oferecer uma satide e uma

educagao publica de qualidade para a sociedade.
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APENDICE

O processo de construg¢ao do monitor da despesa primdria utilizando informagoes

do Sistema Integrado de Administracio Financeira (Siafi) foi feito em duas etapas: a

primeira, em que se buscou mimetizar o resultado do Tesouro, lancando-se mao, por

isso, de um nivel de agregacio das despesas que permitisse a comparagio; e a segunda,

na qual se desagregaram as despesas para que andlises mais detalhadas fossem realizadas.

Em relagio a primeira etapa, as despesas do Resultado do Tesouro Nacional

(RTN) que constam da série histérica dos anexos do RTN foram reagrupadas segundo

os critérios explicitados no quadro A.1.

QUADRO A1

Taxonomia entre RTN e agregados, a comparar com o Siafi

Discriminagao

Codigos

1) Receita total

2) Transferéncias a estados e municipios

3) Receita liquida total (1-2)

4) Despesa total

Despesas do Tesouro Nacional

Pessoal e encargos sociais

Custeio e capital

Despesa do FAT

Abono e seguro-desemprego

Demais despesas do FAT

&

Subsidios e subvencdes econdmicas

Operacbes oficiais de crédito e reordenamento de passivos

Equalizagdo de custeio agropecuario

Equalizacdo de investimento rural e agroindustrial

Politica de precos agricolas

Pronaf

Equalizacao de empréstimo do governo federal

Concessao de financiamento

D1

Aquisicao

D1

Proex

Equalizacao de empréstimo do governo federal

Concessao de financiamento

D1

Pesa

Alcool
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(Continuagéo)

Discriminagao Codigos
Cacau
PSH
Securitizacdo da divida agricola (Lei n® 9.138/1995)
Banco da Terra/Incra D1
Funcafé
Revitaliza
PSI
EQMPO
EQPCD
FND D1
FSA
Capitalizacdo a Emgea D1
Subvencéo parcial & remuneragdo por cessao de energia elétrica de Itaipu
Subvencdes econdmicas
Equalizagao dos fundos (FDA, FNDE e FDCO)
Sudene D1
Receitas de recuperacéo de subvengdes D1
Despesas com subvencGes aos fundos regionais D1
Beneficios assistenciais (Loas e RMV) C
Capitalizacéo da Petrobras |
Auxilio a CDE E
Outras despesas de custeio e capital F
Outras despesas de custeio F2
Outras despesas de capital F1
Transferéncia do tesouro ao BCB |
Beneficios previdenciarios C
Beneficios previdenciarios — urbano
Sentencas judiciais e precatorios 1
Beneficios previdenciarios — rural
Sentengas judiciais e precatorios @
Despesas do BCB H
5) FSB
6) Resultado primario do governo central (3 - 4 + 5)
Valores destacados:
Despesa de pessoal do BCB (relatdrio BCB até 2011 e Siafi posterior) B1
Complemento FGTS F3
Compensacao RGPS F3
Agregados do RTN comparaveis com o Siafi
Transferéncias legais a estados e municipios A
Pessoal e encargos (incluindo BCB, exclusive CPSS) B + B1

(Continua)
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(Continuagéo)

Discriminagao Codigos
Beneficios previdenciarios e assistenciais (exclusive sentencas judiciais) c-
Subsidios e subvencées D

Implicitos (ndo constam do Siafi) D1
Explicitos D-D1
Auxilio a CDE E
Outros custeio e capital F+Cl+H-B1-F3
Capital F1
Custeio F2+C1+H-B1-F3
Total A+J-1-F3

Fonte: Siafi e RTN.
Elaboracdo dos autores.

Obs.:

1. 0 quadro foi elaborado a partir das tabelas 5.1 e 5.4 da série histdrica do anexo do RTN.

2. FAT — Fundo de Amparo ao Trabalhador; Pronaf — Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar; Proex — Pro-Reitoria de Extensdo; Pesa — Programa
Especial de Saneamento de Ativos; PSH — Programa de Subsidio a Habitacdo de Interesse Social; Incra — Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria;
Funcafé — Fundo de Defesa da Economia Cafeeira; PSI — Programa de Sustentacdo ao Investimento; EQMPO — Operacdes de Microcrédito Produtivo Orientado;
EQPCD — Operacdes de Crédito Destinadas a Pessoas com Deficiéncia; FND — Fundo Nacional de Desenvolvimento; FSA — Fundo Setorial Audiovisual; Emgea — Empresa
Gestora de Ativos; FDA — Fundo de Desenvolvimento da Amazonia; FNDE — Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao; FDCO — Fundo de Desenvolvimento do
Centro-Oeste; Sudene — Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste; Loas — Lei Organica da Assisténcia Social; RMV — Renda Mensal Vitalicia; CDE — Conta
de Desenvolvimento Energético; BCB — Banco Central do Brasil; FSB — Fundo Soberano do Brasil; FGTS — Fundo de Garantia por Tempo de Servico; RGPS — Regime
Geral de Previdéncia Social; CPSS — Contribuicdo para o Plano de Seguridade Social do Servidor.

Pelo lado do Siafi, foram extraidos relatérios dos valores pagos por modalidade de

aplicagao, grupo de despesa, elemento de despesa e agao. Com base nestes identificadores

da despesa e para se chegar aos agregados anteriormente explicitados, os seguintes

critérios mais gerais foram adotados.

1)

3)

46

Transferéncias legais a estados e municipios: constituido por todas as acoes das
modalidades de aplicagio 30 e 40 do grupo de natureza de despesa (GND) 3
que encontram correspondéncia nas transferéncias discriminadas no RTN,
classificadas ou nao no elemento de despesa 81 (distribuigao de receitas).

Pessoal e encargos: corresponde a todo o GND 1, exclusive as agoes relativas a
contribui¢do patronal para o Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS).

Beneficios previdencidrios e assistenciais: corresponde as agdes do GND 3
identificadas com o pagamento de aposentadorias, pensées e outros beneficios do
RGPS, beneficios da Loas e da RMV, além do abono salarial e do seguro-desemprego,
e que estejam ou nao classificados nos elementos de despesa 1, 2, 5, 6, 10, 53, 54,
55, 56, 57, 58 (nos quais se enquadra a maioria dos beneficios mencionados).

Excluem-se inicialmente da sele¢io acima os valores pagos a beneficidrios do RGPS
do GND 3 classificados no elemento de despesa 91 (sentengas judiciais), tendo em
vista que a maior parte dos pagamentos de sentengas a estes segurados estd diluida em
agoes especificas de precatdrios nao desagregdveis pela natureza previdencidria ou nao.




Texto para
Discussao

Uma Radiografia do Gasto Publico Federal entre 2001 e 2015

5) Subsidios e subvengées explicitos: corresponde as agoes do GND 3 identificadas

com o pagamento de subsidios discriminados no RTN e que estejam ou nio

classificados no elemento de despesa 45 (equalizagao de taxa de juros).

6) Auxilio 2 CDE: corresponde a uma a¢io especifica do GND 3 (elemento de
despesa 45) que ¢ destacada dos demais subsidios do RTN.

7) Outros custeio e capital: corresponde a todas as despesas do GND 3 que nio

estejam previamente classificadas nos itens 1, 3, 4, 5 e 6 (exclusive as agbes de

compensagao a0 RGPS e complemento do FGTS), bem como todas as despesas

do GND 4 (investimentos) e do GND 5 (inversdes financeiras, exclusive as

concessoes de empréstimos do elemento 66 que nio se destinem 2 integralizagao

de cotas do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), o qual é uma das agoes
do Minha Casa Minha Vida (MCMYV)).

Na segunda etapa do trabalho, este grande agregado das despesas de custeio e

capital foi fragmentado segundo um critério que possibilita uma melhor avaliagio da

natureza econdmica dos gastos. Tal critério consiste em separar o custeio do capital

e identificar os gastos usualmente classificados no custeio que sio na realidade

transferéncias de renda (Bolsa Familia e outros auxilios a pessoas fisicas), auxilio a

estudantes e pesquisadores ou complemento de saldrio a servidores publicos (caso do

auxilio-alimentacio, da despesa com transporte e da contribuigao aos planos de satde).

O quadro A.2 sistematiza a taxonomia utilizada na sele¢ao das despesas do Siafi

segundo os critérios aqui utilizados. Em seguida, s3o apresentadas as tabelas construidas

a partir deste trabalho de classificagio e agrupamento de despesas.

QUADRO A.2

Taxonomia entre Siafi e agregados, a comparar com RTN

Grupos de despesa

Acbes, elementos ou modalidades de aplicacdo

Pessoal e encargos sociais (GND 1)

00H7 ‘OQHB‘OOGS‘ (acdes excluidas) ‘ ‘

Transferéncias legais a estados e municipios (GND 3)

Modalidades 30's e 40's das seguintes acdes

FPM 0045

FPE 0044

Fundef 0047

Fundeb 0C33

Cota-parte do IPl-exportacdo 0046

IOF 0050 | 0051 |00H6

ITR 006M | 0293
Compensacao da Lei Kandir 0426 |099B | 099E | 0E25

(Continua)
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(Continuagéo)

Grupos de despesa

Acbes, elementos ou modalidades de aplicacdo

43

Cota-parte do Cide 0999
Cota-parte do salario-educacao 0369
Royalties de Itaipu 0223
Royalties de recursos hidricos 0546
Royalties de recursos minerais 0547
Royalties do petrdleo 0548 {0549 (0550 (0551|0552 |0A53
Complemento ao Fundef e ao Fundeb 0304 | 0E36
Apoio financeiro 0003 |00D0|00DV
Outras 0169
Beneficios previdencirios e assistenciais (GND 3)
Beneficios previdenciarios 0010 |001P|001Q|001R|0117|0132|0133|0134|0136|0137|0141 |009W 009X | OE81| OE82
Beneficios assistenciais (Loas e RMV) 0561 [ 0565|0573 |0575|00H5| 00IN
Abono salarial e seguro-desemprego 0217 105810583 |0585|0653 | 0686 |00H4
Sentencas previdenciarias Copiar do RTN'
Subsidios e subvencdes (GND 3)
Equalizagdo de custeio agropecuario 0294
Equalizagdo de investimento rural e agroindustrial | 0301
Equalizagdo de empréstimo do governo federal 0298
Equalizacdo de aquisicées do governo federal 00GZ |0299
Garantia a sustentacdo de precos 0300
Pronaf 00GW | 0281
Concessao de financiamento — Pronaf Copiar do RTN'
Proex 0267 ‘
Concessao de financiamento — Proex Copiar do RTN'
Pesa 008H |00GO|0611|099F
Alcool 005C | 0OEI {0314
Cacau 0297
PSH 0703
Securitizacdo da divida agricola (Lei n2 Copiar do RTN'
9.138/1995)
Banco da Terra/Incra Copiar do RTN'
Funcafé 0A27
Revitaliza 009J
PSI 000K
EQMPO 00J0
EQPCD OE85
FND Copiar do RTN'
FSA 005Z {4908 4533 | 20ZF | 20ZI {8106
Subvenc&o parcial a remuneracdo por cessao de
energia elétrica de Itaipu 00FS
Capitalizacdo a Emgea (Copiar do RTN'
(Continua)
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(Continuacdo)

Grupos de despesa AcGes, elementos ou modalidades de aplicacdo
Subvengbes econdmicas 002E | 099F
Equalizagdo dos fundos (FDA, FNDE e FDCO) 0353 |0355|09IW
Subvencbes aos fundos regionais Copiar do RTN'
Auxilio a CDE (GND 3) 000B
MCMV (GND 3 e 5) 000B |00CW|00CX|00CY | OE64 | 00AF
Custeio (GND 3)
Bolsa Familia 8442 (0060|0357 [009A[2100{0789|0615|0B19|0519 |(exclusive modalidade 90)
Outros auxilios financeiros Residuo dos elementos 18 e 48 que ndo seja Bolsa Familia
Auxilio a pesquisadores Elemento 20
Auxilios a servidores 00M1|2004|2010{2011|2012{2079|2D30
0032 |0036|0037|0038 | 009Z |00AO 00AT| OOFE | OOFF | OOFI |OOFH | OOFJ | OOFL |OOFM| OOFN
FOoF O0FQ |OONR|0ONT| 0312|4234 |4258|4613 (6384|6385 6386|6387
Demais custeios Todas as despesas do GND 3 que ndo tenham sido elencadas anteriormente, exclusive as das
observacoes
Modalidade 30’ Transferéncias a estados
Modalidade 40°s [ransferéncias a municipios
Modalidade 50's e 60's [ransferéncias a instituicbes
privadas
Outras modalidades Residuo (deve reunir todos os elementos de despesa que ndo estejam nas modalidades 30's, 40's,
50's e 60's)
Sentencas judiciais Elemento 91/GND3+0022 |002F (0716 009S [0BOO (menos valor das sentencas da Previdéncia)
Investimentos (GND 4)
Modalidade 30's Transferéncias a estados
Modalidade 40's Trasnferéncias a municipios
Modalidade 50's e 60's [ransferéncias a instituicbes
privadas
Qutras modalidades Residuo (deve reunir todos os elementos de despesa que néo estejam nas modalidades 30's, 40°s,
50's e 60's)
Inversdes financeiras (GND 5) Excluir elemento 66
Nota — despesas excluidas do primario:
Complemento do FGTS 0643
Compensagao ao RGPS 0oLl

Fonte: Siafi e RTN.

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Dado deve ser copiado do RTN por auséncia de informacao no Siafi.

Obs.: FPM — Fundo de Participacdo dos Municipios; FPE — Fundo de Participacao dos Estados e do Distrito Federal; Fundef — Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizagao do Magistério; Fundeb — Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizagao dos Profissionais da
Educacao; IPI — Imposto sobre Produtos Industrializados; IOF — Imposto sobre Operacoes de Crédito, Cambio e Seguros; ITR — Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural; Cide — Capacitaao, Insercao e Desenvolvimento; FCDF — Fundo Constitucional do Distrito Federal.

A tabela A.1 reproduz exatamente a taxonomia do quadro A.2. Entretanto,
feita a apuracdo das despesas primdrias de acordo com essa taxonomia, adotamos
procedimentos para desagregar ainda mais as despesas de custeio utilizando o cédigo de
acoes (além do elemento de despesa), de modo a criar novos grupos de despesa dentro

do custeio (GND 3) e, mais especificamente, dentro dos demais custeios.
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As tabelas 5 e 6, apresentadas no corpo principal do texto, reproduzem esse
trabalho de desagregacao. A partir da tabela 6, foi construida a tabela A.2 neste apéndice,
com os valores reais referentes aos gastos com custeio de programas e acoes selecionadas

de satdde e educagao em anos determinados.

TABELA A.2
Demais despesas de custeio do governo central e sua variacdo média (2002-2015)
(Em R$ milhdes)

Variacdo médiaVariagdo médiaVariagdo média  Variagao

Acdes 2002 2006 2010 2014 2015 2002-2006  2007-2010  2011-2014 2014-2015
(%) (%) (%) (%)
Satde 50.756 58.549 71.809 80.612 80.776 3,64 5,24 2,93 0,20
Procedimentos do SUS 33.706 34.343 39.907 42.318 42.760 0,47 3,83 1,48 1,04
PAB 1327 7.093 6.993 7.348 6.631 -0,81 -0,35 1,25 9,77
Satde da Familia 3.580 6.520 8.741 11.875 11.944 16,17 7,61 7,96 0,58
Combate a Aids e as DSTs 1.371 1.731 1.502 1.075 1.225 6,00 -3,49 -8,02 13,95
Controle de doengas 1.561 2.076 5.253 4.076 3.958 737 26,13 6,15 -2,89
Medicamentos 831 3.885 5.844 7.033 6.908 47,06 10,74 4,74 -1,78
Farmacia Popular - 227 728 2.438 2.965 N/D 33,81 35,28 21,62
Samu - - 475 1.029 1.014 N/D N/D 21,31 -1,41
Pioneiras Sociais 665 877 864 812 910 7,14 -0,37 -1,54 12,04
Saude dos povos indigenas 334 530 441 1.174 1.222 12,25 -4,49 27,72 4,09
Hospitais federais 1.381 1.268 1.060 1.433 1.239 -2,10 -4,37 7,81 -13,54
Educacdo 6.844 8.713 13.940 19.344 12.745 6,22 12,47 8,53 -34,11
PDDE 457 489 1.697 1.855 1.454 1,68 36,52 2,25 -21,65
Alimentagdo escolar 2.340 2.893 4.405 4.008 3.768 5,45 11,08 -2,34 -5,97
Ensino infantil - 540 865 629 574 N/D 12,54 -7,68 -8,78
Transporte escolar 628 12 - 1.101 26 -62,71 -100,00 N/D -97,63
Ensino fundamental 439 1.358 1.889 223 42 32,62 8,60 -41,37 -81,40
Ensino profissional 261 334 587 1.456 1.357 6,41 15,14 25,48 6,76
Pronatec - - - 2.993 164 N/D N/D N/D 94,52
Ciéncia sem Fronteiras - - - 765 448 N/D N/D N/D -41,39
Ensino superior 1.596 2.158 3.116 4.603 3.749 7,83 9,62 10,25 -18,56
Distribuicdo de livros 1.123 929 1.380 1.710 1.163 -4,63 10,41 5,50 -32,03
Sentencas judiciais 1.683 1.639 3.070 4.991 9.404 -0,66 16,99 12,92 88,40
Outras 55.725 51.055 56.583 53.312 51.472 -2,16 2,60 -1,48 -3,45
Total 115.008 119.957 145.403 158.258 154.396 1,06 4,93 2,14 -2,44

Fonte: Siafi e RTN.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: SUS — Sistema Unico de Saude; PAB — Piso de Atencdo Bésica; DSTs — doencas sexualmente transmissiveis; PDDE — Programa Dinheiro Direto na Escola;
Pronatec — Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego.
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A tabela A.3, por sua vez, apresenta a decomposi¢io por elemento (natureza
econdmica) do gasto de demais custeio no agregado, enquanto a tabela A.4 apresenta
a decomposi¢io para as modalidades de aplicagio 70’s, 80’s ¢ 90’s (ou seja, excluindo-se
transferéncias intergovernamentais e para instituigoes privadas). Esta decomposicao serviu
de base para a reclassificagio das despesas de custeio de acordo com o Manual de
Estatisticas de Finangas Publicas (MEFP) do Fundo Monetdrio Internacional (FMI), o
que também foi feito para o gasto de pessoal e encargos, derivando na tabela A.5.

A tabela A.5 apresenta, portanto, a desagregacio da tabela A.1 com uma nova

forma de classificagio dos gastos e o reagrupamento de acordo com este critério.
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Uma Radiografia do Gasto Publico Federal entre 2001 e 2015
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