Comunicacao 1

Estrutura das despesas determinantes dos
gastos e desempenho do setor pﬁblico

Fernanpo REZENDE *

1 — Introducio

A andlise da estrutura das despesas constituise numa das mais im-
portantes fontes de informagdes para a avaliagdo do desempenho da
atividade governamental. Em principio, o estudo da distribui¢io dos
gastos publicos por categoria de dispéndio, por setor de atividade e
por regido de destino, bem como a andlise de suas modificaces ao
longo do tempo, forneceria uma das principais evidéncias empiricas
para o julgamento do grau em que a atividade do Governo ajusta-se
ao objetivo de satisfazer as efetivas necessidades da populagio.

E importante levar em conta, todavia, que tal procedimento en-
cerra algumas limitagdes importantes. Em primeiro lugar, a énfase
na andlise dos gastos ignora as implicacdes decorrentes da forma
através da qual esses mesmos gastos sio financiados. Em segundo,
o estudo dos gastos publicos referese apenas i parcela da interven-
¢do do Governo na economia, que se traduz na prestacio direta de
servicos, nio levando em conta o efeito de outras medidas que se
propdem a intervir indiretamente sobre a producio de bens e servi-
cos, a distribuicio de renda e o emprego de mAo-de-obra. Em terceiro,
a andlise ex-post dos gastos efetivamente realizados pressupde que as
autoridades governamentais disponham de completa liberdade no
que se refere & alocagio dos recursos disponiveis em cada perfodo.

Embora as duas primeiras limitagbes scjam igualmente importan-
tes, a preocupagio principal do presente trabalho consiste em ana-
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lisar as questdes que se relacionam com o grau de liberdade na
tomada de decisdes com base em andlise empirica do caso brasileiro.
O ponto a ser enfatizado refere-se ao fato de que algumas corrcepgbes
bastante arraigadas a respeito de quais seriam os principals critérios
de eficiéncia na atividade do Governo precondicionam a estrutura
das despesas, de forma a inverter o sentide normalmente atribuido
1 esse tipo de relacionamento. Nesse caso, critérios preconcebidos de
eficiéncia ¢ que determinariam a estrutura dos gastos, no sendo pos-
sivel efetuar, ex-post, uma correta avaliacio do desempenho,

2 — O enfoque usual (a supremacia dos
investimentos sobre as despesas de custeio)

Dentre os critérios usuais de cficiéncia a que se refere o pardgrato
anterior, devemos destacar a énfase atribuida ao acréscimo nos
gastos de investimento e i redugio nas despesas de custeio, O pri-
meiro relaciona-se com a contribuicio do Governo para o processo
de acumulacio de capital, tendo em vista os objetivos gerais de
crescimento econdmico, O segundo preocupa-se essencialmente com
o aspecto administrativo de minimizar as despesas com o custeio dos
servicos executados pelo Govermo. Em parte, os dois critérios men-
cionados sio complementares, desde que a compressio das des-
pesas de custeio seja uma das alternativas a ser utilizada para liberar
uma maior quantidade de recursos, tendo em vista os propositos de
ampliacio dos gastos de capital.

A énfase na acumulacio de capital rclaciona-se diretamente com
os objetivos de crescimento econémico. Como sabemos, as formula-
¢Bes tedricas mais simples sobre problemas de crescimento relacionam
diretamente a taxa de crescimento do produto com a taxa de acumu-
lacio de capital na economia, de forma gue, do ponto de vista da
andlise da estrutura de gastos, um aumento o coeficiente de inves-
timentos publicos poderia sempre ser interpretado como uma con-
tribuicio positiva para o objetivo global de aumentar a taxa de
crescimento da economia. Deixando de lado a controvérsia relacio-
nada com acumulacio de capital, crescimento do produto e desen-
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volvimento econdmico, ¢ importante notar que a énfase nas despesas
de capital emcerra a possibilidade de ocorrerem distorcdes importan-
tes, tendo em vista as diferencas de interpretacio que decorrem do
nivel de agregacio da analise.

Trata-se, especificamente, de examinarmos com maior detalhe o
exato sentido da expressio “despesas de capital”. Neste agregado,
incluem-se, entre outras, as seguintes categorias de despesa: ohras
de infra-cstrutura, aquisicio de equipamentos, aquisicio de mdveis,
aquisicio de viaturas de passeio e obras de construgio de prédios
administrativos. Considerando que a vinculagio de recursos a des-
pesas de capital pode ser encarada como uma forma de forcar um
aumento ma poupanca do Governo, pode-se argumentar que estaria-
mos enfatizando a necessidade de aumentar a poupanca sem preo-
Cuparmo-nos com a sua utilizagdo, isto ¢, independentemente do tipo
de gasto a ser realizado, estaria cumprida a obrigacio legal, desde
que tal despesa seja posteriormente classificada como “despesa de
capital”. De certa forma, portanto, uma medida dessa natureza entra
em choque com a argumentacdo de que a simples existéncia de
poupanga nao ¢ condigio suficierte (embora necessdria) para os
fins de aceleragio do ritmo de crescimento econdmico. Para isso,
€ preciso que ela seja utilizada para o desenvolvimento de atividades
produtivas ¢ nio para fins especulativos ou ostentatérios. E fato
reconhecido na literatura do desenvolvimento econdmico, por exem-
plo, que, mesmo em sociedades em baixe nivel de desenvolvimento,
pode existir um volume substancial de poupanca — geralmente cen-
tralizado nas mios de uma pequena aristocracia — que nio ¢, todavia,
canalizada para fins produtivos, mas sim utilizada na ampliacio
de latifindios improdutives, na aquisi¢io de pedras preciosas, ¢m
viagens ao exterior, etc. A menos que o Governo interfira, mediante
utilizacio do sistema tributdrio ou de incentivos de outra naturera,
a poupanca existente nio seria, portamto, util ao processo de cres-
cimento. O mesmo tipo de comportamento poderia ser wverificado,
talvez, no caso de poupanca forcada do Setor Publico, principal-
mente em niveis inferiores de Governo. A utilizagio de parte da
poupanca em gastos ostentatdrios, como a construgio e moderniza-
¢do de prédios administrativos, aquisicio de novas viaturas de pas-
seio, etc., atenderia ao requisito legal, mas mio justificaria econo-
micamente a realizagio dos gastos face as alternativas existentes,
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Por outro lado, a repetida preocupagio com a redugio nos gastos
de custeio — principalmente as despesas de pessoal — estd condicio-
nada por uma Gtica microeconomica de eficiéncia operacional, Den-
tro dessa concepcio, as atividades exercidas pelo Governo seriam tan-
to mais eficientes quanto menor fosse o “desperdicio” no que se
vefere 3 utilizacio de recursos fimancciros para a prestagio de de-
terminado servico. Em particular, a énfase recai sempre sobre as
despesas de pessoal — que é o principal componente dos gastos de
custeio do Governo — constituindose a pritica do empreguismo
num dos principais pecados a serem evitados pelos governantes. E
ficil argumentar que uma ética parcial de avaliar desempenho do
Governo com énfase na minimizagio de custos operacionais pode
introduzir algumas distorcdes importarntes. Por exemplo, a preocu-
pacdo em reduzir gastos de pessoal pode induzir i utilizacio de
tecnologias intensivas em capital na produgio de servigos exccutados
pelo Governo, conflitando com o objetivo mais amplo de aumentar
as oportunidades de trabalho.

A énfase nesses dois critérios — aumento das despesas de capital
¢ minimizacio dos custos operacionais — condiciona, através da
vinculacio de receita, as decisdes acerca da alocagio dos recursos
manipulados pelo Govermo, ou seja, a preocupagio em garantir a
priori o atendimento desses dois critérios e o pouco crédito que se
atribui as diferentes entidades governamentais, no que se refere i
capacidade de decidir corretamente sobre os recursos que lhe sio
destinados no or¢gamento, fazem com que sejam introduzidas, na
legislagio que trata das fontes de financiamento, condigies especi-
ficas sobre a destinagio setorial dos recursos € a sua composigdo
por categoria de gasto. Essas cordicdes se traduzem em vinculacio
de receita, que reduz o grau de liberdade na tomada de decisdes.

3 — As vinculacbes de receita e a estrutura dos
gastos

As implicacdes setoriais da vinculacio de ‘tributos a despesas de
capital relacionam-s¢ com a discussio sobre o papel do Estado na

.

politica de crescimento, Um argumento bastante difundido ¢ aquele

170 Pesq. Plan. Econ. 6(1) abr. 1976



que trata de recomendar que a participagio do Estado na execucio
do programa de investimentos se concentre naqueles programas que
tratam do desenvolvimento da infra-estrutura econémica — principal-
mente transportes ¢ energia. Como esses programas sio também
aqueles que vio exigir, posteriormente, um memor volume de re-
cursos para financiar o custeio da operacio dos servicos, essa “feliz
coincidéncia” contribuiria para que fossem simuitaneamente aten-
didos os principais critérios de eficiéncia usualmente utilizados na
avaliaciio ex-post do desempenho do Governo.

E importante notar que essa preocupacio com o impacto poste-
rior dos investimentos sobre as necessidades de expansio dos gastos
de custeio constitui, provavelmente, um dos principais fatores que
condicionam a estrutura dos investimentos, isto &, mesmo que a
vinculagdo de recursos a despesas de capital nio estabeleca nenhum
requisito adicional quanto 2 aplicacio desses recursos em programas
de infra-estrutura (embora isso seja muito freqiliente no caso, por
cxemplo, da vinculagio de wibutos sobre consumo de combustiveis
a investimentos em transporte rodoviario), haveria incentivos indire-
tos 4 adogdo desse procedimento, tendo em vista o menor duus que
investimentos na infra-estrutura econdmica acarretariam do pornto
de vista da expansdo posterior de gastos de custeio.

O argumento a respeito pode ser esclarecido com a ajuda da ani-
lise grifica a que se refere a Figura 1. Consideremos o caso oposto,
onde uma parcela dos recursos é vinculada a investimentos em
programas rclativos aquilo que se convencionou chamar de irfra-
estrutura soctal {educacio c saude, principalmente) , Cujos requisitos
posteriores, em termos de despesas de custeio, sio bastante elevados.
Consideremos, ainda, que o processo de tomada de decisdes corres-
ponde i forma incremental, isto ¢, a cada momento sio tomadas
decisdes com respeito aos recursos adicionais disponiveis no periodo,
apos deduzidos os compromissos com as despesas incomprimiveis.
Como as despesas consideradas incomprimiveis no periodo inicial
corresporrdem  praticamente A totalidade das despesas correntes, o
saldo existente equivaleria aproximadamente a4 poupanca do Go-
verno. A evolugio da poupanca estaria, portanto, associada ao tipo
de vinculagiio existente no que se refere aos investimentos.

A Figura 1 mostra o possivel resultado dessas vincula¢des. No
periodo £,, o total de arrecadacio seria representado pela distincia
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'04; OB representaria a parcela necessdria para cobrir as despesas
correntes; a poupanca seria, portanto, representada pela distarrcia
AB. Caso as despesas correntes necessirias a manutencio das ativi-
dades executadas no tempo 0 crescam apenas em propor¢do igual
ao crescimento dos precos, estas manter-se-iam constantes, em Lermnos

reais ao longo do tempo.?! Na figura, esta hipétese ¢ representada
pela reta BC. Suponhamos, finalmente, que, da poupanga existemnte
cm t,, 1/8 ¢ representado por recursos especificamente vinculados a
construcio de escolas e hospitais, que estes recursos crescem ao longo
do tempo a taxas iguais aquelas relativas ao crescimente da arreca-
dagio total e que a relagio entre as necessidades de aumento real
no custeio, por forca de novos investimentos nesses programas, ¢
igual a /. Isso significa que, se o intervalo de tempo considerado re-
presentar satisfatoriamente o prazo de maturagio dos investimentos
realizados, os investimentos realizados em t, com a construcio de
escolas e hospitais irdo exigir uma expansio real do custeio em t;
em montante igual ao valor do investimento, tendo em vista as ne-
cessidades de funcionamento dos novos estabelecimerrtos. ®

O crescimento, ac longo do tempo, dos recursos totais, é repre-
sentado pela reta AD e, o dos recursos vinculados a investimentos
nos programas mencionados, pela reta EF. O crescimento real das
despesas de custeio em cada periodo seria determinado pelo mon-
tante de investimentos messes programas no periodo imediatamentc
anterior (ignorado o possivel efeito adicional dos investimentos rea-
lizados com a poupanga nio vinculada). Em #, esscs investimentos
seriam iguais a EB, de tal forma que cm f; as despesas de custeio
seriam aumentadas, em termos reais, para i, By, O aumento, num
montante igual a B’y By, seria igual & prépria distancia EB, tendo
em vista a hipétese de que DG/I = 1. Uma mova proje¢io das des-
pesas de custeio a partir de #;, com a hipétese de manter constante
o valor real ac longo do tempo, produz, portanto, uma nova reta

1 Supie-se que no tempo O ndo exista capacidade ociosa ¢ que o processo
incremental perpetue todas as atividades cxecutadas no tempo 0 20 Iongo do

tempo.

2 Supondo unitiria a relacfio entre o aumento de despesas correntes entre

#, e £, e o nivel de investimentos realizados em t,,.
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FIGURA |

EFEITO DE LONGO PRAZO DAS VINCULAGOES
DE RECURSOS A DESPESAS DE CAPITAL

NOS SETORES DE EDUCACAO E SAUDE

{ Taxa de Crescimento do Réceita Vinculade iqual @ Taxa
de Crescimento da Receita Total )
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B, Gy, que corresponde a um deslocamento pata cima da reta ori-
ginal, numa distincia igual a EB.

A repeti¢iio do raciocinio, na hipdtese de que as decisbes sejam
sempre incrementais, permite-nos concluir que, em cada periodo, a
reta BC, que representa a projegio das despesas correntes, deslocar-
se-ia verticalmente, muma distincia igual ao nivel de investimentos
no periodo imediatamente anterior. No perfodo t,, uma nova pro-
jecio deslocaria a reta para B, Cs; em t,, para B; Cy; € assim suces-
sivamente. A ligacic dos pontos iniciais B, By, Bs, By ... produz,
assim, uma nova curva, BC,, que representa a projecio das despesas
correntes, consideradas todas as hipoteses estabelecidas inicialmente.

De acordo com essas hipoteses, a conclusio é de que as repercus-
sGes sucessivas dos novos investimentos, realizados com 0s recursos
vinculados aos programas do tipo daqueles citados como exemplo,
provocariam um acréscimo real nas despesas de custeio a taxas muito
mais elevadas do que a taxa de crescimento dos recursos totais, de
forma a reduzir progressivamente a capacidade de poupanga ¢ 0
grau de liberdade na alocagio setorial dos investimentos. O resul-
tado parece, portanto, paradoxal. Uma medida inicial quc teria
sido adotada com o propdsito de “forgar” poupanca no Setor Piblico
poderia, a longo prazo, contribuir para a sua redugdo. lsse efeito
seria tanto mais rdpido:

a) quanto maior fosse a taxa de crescimento dos recursos vincu-
lados em relacio A taxa de crescimento dos recursos totais;

b) quanto menor fosse o prazo de maturagio dos investimentos;

¢) quarrto maior fosse 0 coeficiente que mede as necessidades de
expansio do custeio para um dado nivel de investimento.

Como resultado das perspectivas mencionadas, repercussbes im-
portantes desse tipo de vinculacio poderiam ser observadas princi-
palmente se levarmos em conta os fatores nio ccondmicos que in-
terferem nas decisdes govemamentais, com maior intensidade em
niveis inferiores de Governo, O crescimento das despesas de custeio
poderia ser retardado pela nio utilizagio imediata de toda a capa-
cidade instalada no periodo anterior. Por outro lado, como a inau-
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guragio da obra tem maior impacto do que o funcionamento poste-
rior do servigo, a politica utilizada poderia ser, por exemplo, a pul-
verizagio dos recursos por um nimero grande de projetos, de forma
quc a conclusio das obras ocorresse simultaneamente, em data pro-
xima ao término de um periodo de Governo. A repercussio sobre
as nccessidades de expansio do custeio seria, assim, transferida para
o periodo seguinte, que arcaria emtio com o Onus politico de ter
de reduzir os investimentos em outros setores para poder colocar em
funcionamento os servigos existentes. De qualquer forma, a alocagio
de recursos ao longo do tempo nio seria u mais eficiente do ponto
de vista econodmico.

No caso de vinculagio a obras de infra-estrutura econdmica, a
repercussio posterior sobre as despesas de custeio é muito mais difi-
cil de visualizar. Podese considerar, todavia, que pequenas varia-
¢Oes no montante de investimentos fazem pouca diferenca em termos
de tamanho do érgao necessirio para planejar, administrar e acom-
panhar a execugio das obras programadas, de forma que as despesas
de custeio no programa podem manter-se constantes, mesmo com
um volume crescente de investimentos. 86 para diferencas significati-
vas na cscala de atuagio é que deveria haver diferenca também
stgnificativa ras necessidades administrativas.

Nio se deve deduzir da argumentacio anterior, todavia, que
vinculagdes desse ultimo tipo sejam mais “desejiveis” do que aque-
las a que se referc o caso analisado anteriormente. Em qualquer
caso, outro probiema importante a considerar ¢ a prépria raciona-
lidade da vinculagio face as necessidades relativas de investimento
nos demais setores, problema este que se agrava quarto maior é
a duracio da vinculagio e maior a taxa de crescimento dos recursos
vinculados em relagio 4 taxa de crescimento dos recursos totais, Isto
porque, no perfodo inicial, tanto a natureza da vinculagio quanto o
montante vinculado podem ser cocrentes com a avaliacio das neces-
sidades setoriais. Ao longo do tempo, se a taxa de crescimento dos
recursos vinculados ¢ maior que a taxa de crescimento dos recursos
totais, estes temdem a absorver uma parcela crescente de poupanca,
mesmo admitindo a hipétese de que as despesas correntes permanc-
gam constantes. O resultado seria, portanto, uma progressiva con-
centragdo dos investimentos nos setores beneliciados pela vinculacio.

St

Gastos e Desempenho do Setor Publico 17



4 — Qs estudos de determinantes dos gastos

Vale a pena notar que o reduzido grau de liberdade na tomada de
decisdes, que decorre da vinculaglio de receita e da preocupagio em
evitar o crescimento dos gastos de custeio, contribui para explicar
o fracasso da maior parte dos trabalhos que buscam uma expli-
caciio econométrica para o comportamento dos gastos publicos, uti-
lizando varidveis que supostamente corresponderiam a indicadores
de demanda de servicos governamentais. O objetivo de tais trabalhos
seria o de verificar se a variacdo no montante de recursos aplicados
pelo Governo em cada setor seria explicada satisfatoriamente pelo
comportamento de varidveis (principalmente demograficas e ccond-
micas) que, em principio, deveriam revelar as modilicagdes na de-
manda de bems e servicos produzidos pelo Governmo. Ocorre que,
nesse tipo de estudo, as estimativas sio prejudicadas pelo fato de que
o valor adotado para a variavel dependente (volume de gastos
em cada fung¢ao) ndo representa, de tato, a demanda dos respectivos
servicos, mas sim o volume de oferta, * que, por sua vez, seria limi-
tado pela disponibilidade de recursos e pelas condigdes Institucionais
existentes para sua aplicagio. Isto explica por que na maioria dos
estudos realizados os fatores relativos a estrutura demogréfica nao sao
geralmente identificados, uma vez que as relacoes calculadas ex-
primem com muito mais propriedade qual teria sido a parcela
adicional de recursos alocados ao setor, em face de um aumento
na dispomtibilidade total que resulta de um acréscimo no nivel de
venda per capita. A elasticidaderenda que resultaria, por exemplo,
da estimacio econométrica da relagdo funcional entre as despesas
do Governo no setor de educacio e o nivel de renda per capita
estaria, de fato, medindo ndo a elasticidade-renda da demanda, mas
sim qual a elasticidade das despesas em educagio para um aumento
nos recursos associados ao aumento na renda. O coeficiemrte aproxi-
maria a elasticidade-renda da demanda quando a disponibilidade
de recursos nio fosse fator limitativo 4 expansio dos gastos e quando

3 Tendo em vista que representam despesas efetivamente realizadas e nio
despesas “desejadas”. Para um periodo de tempo suficientemente longo, poder-
se-ia argumentar que 2 oferta deveria refletir a demanda, desde que as decisdes
do Governo refletissern de fato as aspiracdes da coletividade.
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as decisdes coletivas (dos governantes) refletissem, na verdade, as
manifestacdes individuais de preferéncia inseridas nas cstimativas.

No caso especifico das andlises cross-section, os resultados podem
ser ainda prejudicados pela inclusio na amostra de informacdes re-
ferentes a virias unidades de Governo. No caso particular de cross-
section internacional, os resultados sdo geralmentie prejudicados pela
inclusio de paises de diferentes niveis de desenvaivimento. No estudo
de Musgrave, a regressio entre a relagio dos diferentes componentes
da despesa (consumo, transferéncias, etc.) com o Produto Interno
Bruto ¢ o nivel de renda per capita produz, de maneira geral, baixos
coeficientes de correlagio. + Ademais, nas hipéteses testadas, o coeli-
ciente de correlacio tornase nio significativo quando a amosira
¢ dividida em dois grupos de paises com base no nivel de remda,
indicando isto que, no caso dos resultados obtidos para o conjunto
da amostra, o coeficiente positivo de correlacio reflete uma ligacio
espuria entrc dois grupos de paises com acentuada difcrenca na
renda média. Por outro lado, havendo elevado grau de correlagio en-
tre o nivel de desenvolvimento e caracteres demograficos importantes,
como o grau de urbamizagio, a estrutura etaria da populaciio, o
nivel de instrugdo, etc, a andlise crosssection niio permite scparar
s cfeitos dessas varidveis ® sobre as despesas do Governo, de forma
que os resultados finais geralmente se resumem em apontar a exis-
téncia de correlagio dos gastos governamentais com a renda per
cepita, o que ¢ insuficiente, conforme ji assinalado anteriormente.,

Outra hipotese — a de que as estimativas com base em cross-section
internacional sio afetadas por diferencas no sistema econdmico — ¢
testada por Frederick Pryor. Segundo o préprio autor, os resultados
<t investigagio [ornecem as seguintes principais conclusdes:

a) o sistema econdmico é varidvel signilicativa na dcterminacio
de variacSes na percentagem de gastos em educacio, pesquisa e se-
guranca exterma (ndo militar), embora haja evidéncia de que a

* R. A. Musgeave, Fiscal Systems (New Haven and London: Yale Uni-
versity Press, 1969), pp. 110-118.

5 Em terminologia econométrica, diz-se que hi multicolinearidade entre as
varidveis consideradas, o que ndo permite separar os efeitos individuais.

8 Frederick L. Pryor, Public Expenditures in Communist and Capitalist
Nations (Homewood, Illinois: Richard D. Irwin, Inc., 1968), pp. 284-287.
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importincia tenha diminuido entre 1956 e 1962. No caso de gastos
com defesa, satide e bem-estar, o sistema econdmico ndo contribui
pava explicar as variagbes na participacio de gastos dessa natureza
no PIB;

b) na analise crosssection, o nivel de desenvolvimento econdmi-
mo, medido pela renda per capita, ndo aparece como variivel im-
portante. A conclusio é oposta quando se analisa uma série histérica
com as mesmas variaveis. Neste caso, todavia, aparecem problemas
de multicolinearidade devido ao fato de haver elevada correlagio
a0 longo do tempo entre o crescimento da renda e o de outros fato-
res considerados;

¢} entre os demais fatores, a magnitude do Produto Nacional
aparece como principal explicagio das diferengas internacionais
quanto 4 parlicipagio relativa de gastos com defesa no Produto In-
terno Bruto. No caso de despesas com saude e bem-estar (previdéncia
social), a data de introduciio do sistema de seguro social no Palis cons-
titui a principal varidvel explicativa das diferencas cxistentes. A
estrutura etiria da populagio afigura-se importante na determinagio
de certos componertes da despesa com educagao.

E importante observar que em todos os estudos consultados a
influéncia dos fatores de natureza nio apenas ccondmica — princi-
palmente os fatores demogrificos -- ndo foi suficicntemente notada,
Entre outras, possiveis explicagdes do fato residem na dificuldade
de obtencio de informagdes compardveis sobre volume de gastos
aas diferentes categorias, principalmente no caso da utilizaglio de
dados relativos a diferentes paises. Ademais, a andlise cross-section
internacional padece dos problemas de utilizar informagdes hetero-
géneas no que se refcre a fatores exira-econdmicos que influenciam

a participagiio governamental na econoinja.

Um estudo mais recente de Joergen Lotz 7 denota uma malor preo-
cupagio com o estudo dos problemas especificos dos pafses subde-
senvolvidos. O aspecto a salientar no estudo de Lotz ¢ o de que ele

T Joergen R. Lotz, “Patterns of Government Spending in Developing Coun-
tries”, in The Manchester School of Economics and Socigl Studies, n.® 2 (junho
de 1970}.
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reconhece explicitamente o [ato de que a limitagio da receita consti-
tui o principal fator a explicar a expansio dos gastos totals e que,
dessa forma, o estudo de regressdes entre o volume de gastos em
cada setor e a disponibilidade total de rccursos seria importante a
medida que indicasse qual o comportamento no que se rctere a alo-
cagao setorial de um acréscimo marginal na receita. Esse comporta-
mento, scgundo o estudo, seria afetado por diferentes varidveis, que
refletem a estrutura econdmica e social dos diferentes paises consi-
derados. A idemtilicagio dos fatores mais importantes ¢ [eita utili-
zando-se a andlise fatorial. As principais concluses, scgundo o autor,
s30 as scguintes:

a) as despesas com bem-estar social sio particularmente impor-
tantes em pafses com um grau intensivo de descnvolvimento ccond-
mico, isto ¢, um desenvolvimento que se reflete, em toda a economia,
ro aumento da renda per capita, mometizagio, urbaniracio e taxa
de alfabetizaciio; ¥

b) s despesas com cducagio e satude tendem a ser mais impor-
tantes em paises onde o nivel de renda per capita estd mais relacio-
nado com a maior importincia do comércio externo na economia,
A explicagdo fornecida para essa conclusio, nio muito cvidente,
¢ de que as prioridades, no caso de cconomias altamente dependen-
tes de exportagbes, poderiam scr estabelecidas de acordo com os
padrdes existentes nos pafses desenvolvidos, 9

A

Outra obscrvacio interessante diz respeito a tendéncia para que a
rclagio despesas /PIB, no que se refere a gastos incluidos na catcgoria
“servigos ccondmicos”, seja mais elevada em palses situados cm estd-
gios inferiores de desenvolvimento ccondmico. Como o principal
item das despesas incluidas messa categoria scriam os gastos rclacio-

8 A explicacio fornecida é de que essc resultado pode estar relacionado
com o fato de o processo de urbanizacio exigir que o Governo substitua a
proteciio social oferecida pela organizagio familiar da atividade produtiva nas
dreas rurais.

¥ O resultado, nesse caso, ¢ influenciado pele fato de mais da metade dos
paises que compfem a amostra utilizada no estudo serem palses africanos e
astiticos, que ainda apresentam uma elevada dependéncia  ccondmica das
antigas metrépoles.
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nados com a infra-estrutura econdmica, essa conclusio relorca o
argumento de que a necessidade de despesas nesse setor ndo poderia
ser estimada a partir de estudos de demanda, uma vez que as decisdes
a respeito seriam muito muils condicionadas pela estratégia adotada
na politica de crescimento econdmico.

Vale a pena observar, finalmente, que as conclusoes de Lotz com
relacio a expatrsdo dos gastos nos diterentes sctores poderiam ser
facilmente consideradas como determinantes das possibilidades de
obtencio de recursos para financiar o desenvolvimento das diferentes
atividades governamcmais. O fato de as despesas com bem-cstar social
estarem associadas ao grau de urbanizagio pode ser allernativamente
explicado se considerarmos que, de marreira geral, as despesas com
gsse programa sio financiadas com contribuicdes especificas (contri-
buigbes para 4 peridéncia social}, as quais, por se constituirem nu-

1a cerla percentagem dos salarios urbanos, estariam altamente corre-
Jacionadas com o grau de urbanizacio ¢ o nivel de renda per capila
do pais. Da mesma forma, a maior participagio relativa dos gastos
com a infra-cstrutura econdmica Nos paises menos desenvolvidos seria
explicada pela maior facilidade de que o limite imposto pela dispo-
aibilidade de recursos fosse superado nesse c¢aso pela obtencio de
ajuda externa para obras dessa natureza, além da major facilidade
para imposi¢io de tributos adicionais com destinagio cspecifica. A
relagio entre despesas com educacio e o grau da importancia da
exportacio na economia pode ser explicada pelo [ato de em paises
com baixo nivel de desenvolvimento os tributos sobre o comdércio
exterior constituirem a maior [onte de receita do governo, de forma
que a relagio exportagoes /PIB estaria altamente correlacionada com
a relagio receita total /PIB. 1% Como a maioria dos paises da amostra
teriam um alto coeficiente exportagdes/ PIB, necessariamente OCoITe-

ria a associag¢do mencionada.

Parece-nos oportuno tentar resumir as principais observacdes ali-
nhadas nos pardgralos anteriores com relagio aos estudos sobre os
determinantes das despesas governamentais.

10 Ver Harley H. Hinrichs, A General Theory of Tax Structure Charge
During Economic Devcelopment (Cambridge: Harvard Law School, Internatio-
nal Tax Program, 1966), pp- 39-41.
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Ein primeiro lugar, de maneira geral, o método geralmente utili-
zado de andlise cross-section internacional nfie permite muito mais
do que a verificagdo de que existe uma correlagdo positiva entre as
despesas do Governo (totais ¢ por setoresy e o nivel de renda per
capita, que simplesmente reflete o fato de a disponibilidade de re-
cursos estar tamhbém correlacionada com o nivel de desenvolvimento.

Em segundo, considerando haver um limite imposto pela arreca-
dagio tributdria & expansio dos gastos, as estimativas baseadas em
séries histdricas refletiriam, na verdade, a elasiicidade da receita do
Governo e nido a elasticidade da demanda de bens publicos e semi-
publicos. Ademais, as estimativas bascadas em séries historicas, ao
espelharem elasticidades constantes em um periodo grande de tempo,
escondem importantes flutuagdes periddicas que € necessdrio iden-
tificar,

Em terceiro, a maior elasticidade geralmente encontrada no caso
de despesas com bem-estar social, saude ¢ educacio, além da maior
participacdo relativa dos gastos com infra-estrutura econdmica em
paises em estigios inferiores do processo de crescimento, seria como
que uma extensio i andlise setorial da hipdtese de a receita consti-
tuir o fator limitativo i expansio dos gastos. Isto porquc, regra
geral, os tributos existentes ndo constituem um conjunto homaogéneo,
mas sim um agrupamento de impostos, taxas e contribuicdes espe-
ciais, em grande parte vinculados a aplicaciio especifica nesses seto-
res.

5 — Gastos x resultados

Uma outra questio igualmente importante ma discussio sobre pro-
blemas de avaliagio do desempenho do Governo, a partir da ani-
lise da estrutura de gastos, refere-se a dificuldade em relacionarmos o
montante de dispéndio (em termos financeiros) com alguma medida
de resultado, isto é, no maximo a andlise de variacdes na estrutura
de gastos nos diz se o Governo estd gastando mais (ou menos) em
um determinado programa, mas nio imforma sobre o resultado obti-
do com esse acréscimo (ou redugio) de dispéndio, tanto no que sc
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refere aos efeitos diretos sobre os objetivos setoriais quanto aos
efeitos indiretos sobre toda a cconomia.

Os problemas de identificagio do resultado e de quantificagiio das
varidveis sio semelhantes aqueles exaustivamente discutidos na lite-
ratura sobre a aplicacdo da andlise beneficio-custo a projetos gover-
namentais. * E é particularmente complicado no caso dos sctores
sociais, onde a avaliacio dos resultados com base em imdicadores de
natureza puramente cconémica nio ¢ suficiente.

Tomemos, por exemplo, o setor de satide. Como medir o produto
sctorial? A finalidade do programa consiste em melhorar o nivel de
saude da populacdo, tanto pelo desenvolvimento de atividades cura-
tivas como de atividades preventivas. A medicio desse nivel de saude
poderia ser efetuada, por exemplo, mediante uma agregacio de infor-
macdes sobre as taxas de mortalidade — infantil e geral — sobre
a incidéncia de moléstias infecto-contagiosas e de cardter epidémico,
sobre a expcctativa de vida média da populacio, sobre a incidéncia
de aposentadoria por doenca, etc., o que envolve nio s6 a propria
dificuldade de colctar as informacoes mencionadas como também o
estabelecimento de critérios para agregi-las sob a forma de um tnico
indicador. Esses problemas, por outro lado, levam a que, de maneira
geral, os resultados do programa sejam ohservados do ponto de vista
de varidveis, tais como o namero de leitos e o nimero de médicos
por habitante, os quais medem na verdade os insumos utilizados e
nio o produto setorial. Embora esses dados sejam necessdrics para
verilicacio dos recursos empregados, da quantificagio dos custos ¢
da produtividade dos novos investimentos do ponto de vista de
ampliagio da capacidade de atendimento, restaria examinar a reper-
cussio do aumento nos recursos utilizados sohre o mencionado nivel
de satde da coletividade.

As mesmas observacies s3o evidentcmerrte validas no caso do pro-
grama de educacio. O produto da atividade governamental no setor
nao pode ser medido apenas por aumento no namero de matricuias,

11 Ver, por exemplo, Harley H. Hinrichs ¢ Graeme M. Taylor, Program
Budgeting and Benefit Cost Analysis (Pacitfic Palisades, Calif.: Gocdyear Pu-
blishing Co., Inc., 1969); Robert Dorfman, Medsuring Benefits of Government
Investiments {Washington: The Brookings Institution, 1965); Alice M. Rivlin,
Systematic Thinking for Social-Action {Washington D. C.:; The Brookings
Institution, 1971).
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uma vez que estas estariam refletindo apenas um aumento na capa-
cidade de absor¢do decorrente de uma ampliagio nos insumos do
programa, isto ¢, os indices comuns de relagio aluno/professor,
aluno/sala de aula, etc, sio extremamerrte Uteis para a avaliacio dos
custos do programa, mas nio sulicientes para a verificacio dos re-
sultados obtidos. Um estudo recente do IPEA procura avaliar yesul-
tados no ensino médio mediante verificacio da parcela de diploma-
dos que conseguem aprovagio no exame vestibular para o ensino
superior, I* o que constitui uma das possiveis informacées a serem
utilizadas. Entre outros problemas apontados no proprio trabalho,
tal critério, se considerado isoladamente, supde que a unica {ima-
lidade do ensino médio seria a de preparar os estudantes para o
ingresso no ensino superior, o que evidentemente nio se aplica a
uma grande parcela da populagio. Qutras varidveis tém sido suge-
ridas. Se considerarmos, por cxemplo, que num pais em desenvolvi-
mento a finalidade principal do programa de treimamento consiste
ém preparar a mao-de-obra para as tarefas exigidas pela progressiva
modernizagio da atividade produtiva, a eficiéncia de um determinado
programa de ensino poderia ser avaliada mediante verificacio das
perspectivas de obtengdo de emprego e de variaches na produtivi-
dade da mio-de-obra em relacio aos difcrentes graus de habilitacio
da forca de trabalho, A medicio de tais {atos €&, evidentemente, de
muito maior complexidade que 2 simples verificacio dos insumos
utilizados.

Quanto z efeitos indiretos, seria importante levarmos em conta,
ainda, o impacto sobre o setor privado de modificacio ma composicio
dos gastos governamentais. Quanto maior a importincia relativa do
Sctor Publico na economia, maior a dependéncia de um grande nu-
snero de empresas do mercado representado pelas compras realizadas
pelo Governo, de tal forma que uma modificagio na estrutura das
c'espesas nio poderia ser avaliada apenas do ponto de vista de alte-
racoes na composigio do produto final da atividade do Governo,
mas teria que levar em comta também o efeito indireto gerado por
mudancas na estrutura de compras.

12 Cliudio de Moura Castro, Eficiéncia e Custos das Escolas de Nivel Mé-
dio: Um Estudo-Piloto na Guanabara, Colecio Relatérios de Pesquisa (Rio de
Janeiro: IPEA/INPES, 1971), n° 3.
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6 — O papel do Governo como absorvedor de
mio-de-obra

Resta retornarmos ao problema do emprego. Como vimos, 0s crité-
rios usuais de eficiéncia tém relegado a segundo plano o possivel
papel gue o Setor Publico poderia desempenhar, tendo em vista
ampliar as oportunidades de emprego de mio-de-obra. Pelo contririo,
ao enfatizar a redugiio de custos como critério de efliciéncia, a abor-
dagem tradicional combate o aumento do emprego ¢m programas
executados pelo Governo, induzindo, em nome da eliciéncia admi-
nistrativa, o uso de tecnologias mais intensivas em capital.

O problema é tanto mais relevante quando levamos em conta que
mesmo no caso de paises desenvolvidos as perspectivas de o setor
privado gerar um numero de empregos adequado face a0 cresci-
mento da forca de trabalho ndo sdo, segundo estudo recente, muito
promissoras. De acordo com a opiniio de Michael Harrington, “o
setor privado da economia norte-americana torna-se cada vey menos
capaz de absorver a forca de trabalho disponivel e, talvez ainda mais
importarte, cada ver menos capaz de ocupar essa mian-de-obra cm
atividades consideradas socialmente aceitaveis”. 1 Essa mesma pers-
pectiva talvez niio scja também muito promissora, no case de paises
snbdesenvolvidos, onde a maior parte dos estudos realizados tem
mostrado a fraca performance dos sctores industrial e agricola no
que se relere a criagio de oportunidades de emprego, particular-
mente no que concernc a parcela da forga de trabalho com baixos
niveis de qualificagio.

F. 1nos servicos que repousa, assim, a esperanca em termos de possi-
bilidades de emprego para una crescente percentagem da pop-
lacio economicamente ativa. Por outro lado, dentre as atividades
que integram o setor de prestacio de servicos, ¢ preponderante &
pirticipagio do Governo naqueles servigos que se referem a satisfa-
cao de necessidades fundamentais da sociedade, como as de saude,
nutricio, educagio, ctc. A preocupagio com o Cusio financeiro da
atividade governamental estaria, assim, conflitando com os possivels

13 Michael Harrington, “Introduction”, in Alan Gartner, Russel Nixon c
Frank Riessman (eds.), Public Service Employment {(New York: Praeger,
1973), pp- XVIIL.
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beneficios sociais de uma expamsdo nos servigos mantidos pelo Go-
verno e de uma menor prescupagio com a quantidade de pessoas
cmpregadas na execugao desses servigos. Ademais, ¢ importante notar
que pelo menos no caso de servigos de educagio e sadde um aumento
no numero de pessoas empregadas implica também mcelhorar a qua-
lidade do servico oferecide.

Se a questdo do emprego publico jd constitui objeto de preocupa-
¢lo nas econonuias desenvolvidas, nos paises subdesenvolvidos o pro-
blema deveria merecer uma atencio ainda maior, Nesses ltimos,
cmbora o desemprego aberto nfio costume ser muito importante, ¢
normalmente clevado o contingente de pessoas vivendo em condi-
¢oes de subemprego. Por outro lado, além de os setorcs industrial
¢ agricola também nio gerarem um nuamero suficiente de novos
empregos nesses paises, os objetivos de modernizacio e de aumento
na produtividade contribuem, regra geral, para liberar um contin-
gente de mio-de-obra de baixa qualificagio que estava previamerrie
empregado, contribuindo para aumentar a pressio de demanda de
traballo nas cidades. O subemprego jd& existente tende, assim, a
crescer, agravando os problemas sociais nas grandes direas metropoli-
tanas para onde costumam acorrer os individuos que buscam novas
oportunidades.

O ponto é que na discussio sobre politica de emprego as propo-
sigbes concentranise muito mais do lado das altermrativas, que o Go-
verno pode utilizar para incentivar o sctor privado a utilizar técni-
cas de producdo menos infensivas em capital. Un trabalho recente
que analisa o caso brasileiro 14 propoe, por exemplo, que o Governo
procurce estimular a absor¢io de mio-de-obra no setor industrial
veduzindo os encargos sociais em proporcio direta com o nlmero
de novos empregos criados por unidade de investimernito. Mesmo dei-
xando de lado a divida que se relaciona a eficicia desse tipo de
incentivo, o tato, de certa forma curioso, ¢ que se admite serem
plenamente justificdveis os custos financeiro (rcpresentado  pela
redugiio na receita do sistema de previdéncia) e econémico (repre-

4 Edmar Lishoa Bacha, Milton da Mata e Rui Lyrio Modenesi, Encargos
Trabalhistas ¢ Absorgdo de Mdo-de-Obra; Uma Interpretacio do Problema e
Seu Debate, Colegio Relatorios de Pesquisa (Rio de Janeiro: IPEA/INFES,
1972}, n® 12.
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sentado pela possivel redugio na produtividade industrial), tendo
cm vista os beneficios sociais decorremrtes de um aumento nas opor-
tunidades de emprego. Nao me parece, todavia, que idéntica acei-
tacio seria obtida se um igual aumento no emprego fosse alcancado
mediante utilizacdo direta de mio-de-obra em servicos executados
pelo Governo, mesmo que o custo financeiro direto ¢ os custos indi-
retos dessa opglio viessem a ser menores que aqucles relativos 4 opgiio
anterior,

Idénticas consideracdes poderiam ser feitas se comsiderarmos a
op¢io emprego publico versus transteréncias financeiras através de
sistemas de previdéncia social. E claro que um aumento no desem-
prego e subemprego contribui para pressionar a demanda de bene-
{icios da previdéncia, principalmente no que refere &s necessidades
de aumentar as transferémcias financeiras a desempregados, Eventual-
mente, as taxas de contribui¢io para o sistema de previdéncia teriam
que ser aumentadas para fazer face ao acréscimo da responsabilidade
de gastos. A menos que haja uma convicgio de quc o problema
scja tempordrio, tenderiam a crescer, portanto, as pressdes para que
o Governo, através do sistema de previdéneia e de mecanismos de
seguro-desemprego, absorvesse uma parcela crescente das responsabi-
lidades de protegiio acs individuos quc sc encontrem aberta ou dis-
farcadamente desempregados. Mais uma vez, fica evidemte a tenden-
ciosidade das convicgdes usnais a respeito de critérios de cficiéncia
na atividade governamental. Discute-se, inclusive, & conveniéncia de
o Governo adotar um esquema de imposto de renda negativo, como
forma de garantir um nivel minimo de renda a toda a populagio
cconomicamente ativa, proposi¢io essa que implicaria uma mobi-
lizaciio substancial de rccursos firranceiros. A alternativa de garantir
um minmmo de renda através da ampliagio das oportunidades de
emprego publico nido parece ter merecide idéntica consideracio, mes-
mo levando em conta que niio apresentaria os inconvenicntes da
proposi¢io antcrior no que se refere ao possivel desestimulo ao
trabalho.

Um ultimo ponto a ser mencionado refere-sc ao papel que o em-
prego publico poderia desemperhar numna politica dec migraghes
internas. m paiscs submetidos a um ripido processo de crescimento,
uma das principais causas do aumento do subemprego nas grandes
cidades refere-se ao aumento das migracoes rural-urbanas. Uma das
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preocupagdes do Governo consiste, entiio, em procurar controlar o
fluxo de migrantes, evitando que estes se concentrem has grandes
metropoles, cuja capacidade de absorver esse contingente de mio-
de-obra em atividades produtivas j4 estaria relativamente saturada.
Nessas condigdes, um aumento das oportunidades de emprego pu-
blico em pequenas cidades do interior poderia constituirse numa
alternativa interessante para reter uma parcela dos migrantes em
potencial nas regides de origem. O custo financeiro dessa alternativa
poderia ser menor do que aquele relativo a0 aumento das resporsa-
bilidades do sisteia de previdéncia e as necessidades de expansio dos
servigos urbanos nas grandes cidades. Todavia, a énfase nas despesas
de capital e a preocupacgio com a eficiéncia administrativa fazem
com que a aplicagiio de recursos municipais tenha um efeito redu-
zido sobre o aumento nas oportunidades de emprego,

7 — Resumo e conclusio

Em resumo, a principal conclusio do presente trabalho ¢ a de quc a
andlise ex-post da estrutura de gastos, com o objetivo de fornecer
base empirica para a avaliagio do desempenho do Governo, tem
cscassa possibilidade de fornecer todos os elementos indispensaveis
para um correto julgamento, Primeiro, porque, em grande nimmero
de casos, a alocagio dos recursos estd previamente condicionada pelo
esquema de financiamento. segundo, porque a identificacio dos re-
cursos destinados a cada setor e as modificages nesse montante ao
longo do tempo referem-se apenas ao custo financeiro da mobilizagio
dos insumos necessarios ao desenvolvimento dos respectivos progra-
mas, nio sendo possivel utilizar dirctamente essas varidveis como
medidas de resultado. Terceiro, porque os vicios de comportamento
que decorrem de concepgbes usuais de eficiéncia distorcem interpre-
tagbes que sc preocupem apenas com os efeitos diretos de variacies
nu ofcrta de cada servico e ndo levem em conta os cfeitos sociais
indiretos, representados principalmente pelo impacto de modifica-
¢Oes na estrutura de gastos sobre o emprego de mio-de-obra pelo
Governo,
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Nio se deve inferir dai, todavia, que tais estudos niio terliam
utilidade, mas sim que é indispensivel que a andlise da estrutura
de gastos para fins de avaliagio de desempenho seja precedida de
uma investigacio minuciosa que procure identificar todos os [atorcs
de natureza institucional que imterferem sobre as decisdes a respeito
da alocacdo dos recursos governamentais, Como esses fatores refle-
tem, em grande parte, critérios preconcebidos de eficiéncin, a questic
prioritdria passa a ser a discussdo da racionalidade desses critérios,
3 Iuz do instrumental tedrico conhecido e dos objetivos nacionais de
desenvolvimento.
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