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ESTRUTURA DA DESPESA

Prezado estudante!

As despesas publicas podem ser classificadas de varios modos.
Em que fungdes o governo gasta? O que queremos dizer
guando classificamos os gastos em correntes e de capital? A
sociedade tem de decidir politicamente o tamanho relativo
do setor publico e do setor privado, embora condicionada
pelas caracteristicas dos bens, conforme nossa discussdo
da Unidade 2? O Estado tem de produzir diretamente todos
os bens e os servigcos que disponibiliza a sociedade? Como
avaliar os investimentos publicos? Os gastos afetam direta e
indiretamente a renda das pessoas? Como incidem os gastos e
como eles interagem com a incidéncia dos impostos?
Lembre-se de que estamos a disposi¢ao para o esclarecimento

Unidade 4 — Despesa

de duvidas. Bons estudos!

As despesas publicas sao classificaveis em varios critérios,
dos quais veremos os de finalidade e de natureza, todos previstos na
legislacao orcamentaria. Segundo a Lei n. 4.320, de 17 de marco de
1964, suas modificacoes e normas complementares, as despesas sao
classificadas também segundo a instituicao executora e os programas
(BRASIL, 1964). Essas classificagoes facilitam a busca de alocagoes
de verbas para determinada finalidade e de interesse regional. Assim,
uma verba para a construgao de uma ponte em uma cidade qualquer
pode ser buscada no Ministério dos Transportes, por exemplo.

Comecemos pela classificacao das despesas publicas segundo
sua finalidade, de forma a retratar as areas de acao governamental.
Essas despesas sao agrupadas no orcamento por funcdes e subfungoes.
Dentro dessas subfungoes ha ainda programas e projetos especificos.
Por exemplo, a funcao satde inclui, entre outras, as subfuncgoes:

Médulo 4

Leia mais sobre essa lei em:
<http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/Leis/L4320.
htm>. Acesso em: 7 fev.

2011.

Essa lista é baseada na
classificagdo para 2006,
obtida no sitio da Secretaria
do Tesouro Nacional em
Série Histdrica de Receitas
e Despesas disponivel em:
<http://www.tesouro.
fazenda.gov.br/estatistica/
est_ contabil.asp>. Acesso

em: 15 out. 2010.
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» Atencao Basica;

P Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial;
» Suporte Profilatico e Terapéutico;

» Vigilancia Sanitaria;

» Vigilancia Epidemiolégica; e

>

Alimentacao e Nutrigao.

Sao as finalidades das despesas que guiam a técnica do
orcamento-programa. Por essa técnica, a énfase na classificacao
dos gastos estd em como atingir metas pré-determinadas pelo
governo. Assim, as contas sao estabelecidas de modo a permitir
que sejam identificados os recursos efetivamente alocados a um
determinado programa, que podem envolver multiplos projetos,
independentemente do 6rgao em que é feito o gasto.

Podemos imaginar um programa da area da satide em que
outros ministérios do Governo Federal, além do préprio Ministério
da Satde, também estejam envolvidos. Por exemplo, se houver uma
regido do Pais com alguma epidemia, os ministérios militares podem
ser chamados a dar apoio ao mesmo programa. Essa juncao de
esforcos pode garantir que a finalidade do programa seja atingida
da melhor forma, ou seja, que o programa seja eficaz. Ao mesmo
tempo, essa juncao de informacdes contabeis sobre o programa
permite uma avaliacdo quanto aos custos incorridos para atingir a
finalidade do programa de forma eficiente.

A classificacao pela natureza do gasto poe em destaque se
o gasto é apenas para manter o governo em funcionamento ou para
redistribuicdo de renda, que é o caso das Despesas Correntes, ou
se hé investimentos que alteram o estoque de capital da sociedade,
as Despesas de Capital. As despesas correntes incluem categorias
econdmicas como Pessoal e Encargos Sociais e Juros e Encargos da
Divida, além de itens, como custeio e transferéncias. As despesas
de capital incluem Investimentos, Inversoes Financeiras, Amortizagcao
da Divida e Reserva de Contingéncia (GIACOMONI, 2007). Essa
classificagao tem em vista o impacto do setor ptblico sobre os niveis
de atividade e de emprego da economia.
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Essa estrutura de despesas varia com o tempo e reflete o
préprio estagio de desenvolvimento econémico do Pais. Em paises
mais pobres predominam as despesas correntes, pois o setor publico
tem uma base menor para aplicar tributos, sobrando menos recursos
para os gastos de capital. O setor publico brasileiro, por conta dos
ajustamentos fiscais com vistas a controlar o processo inflacionario
das ultimas décadas, ficou com margem estreita para os gastos de
capital em décadas recentes. Por isso, a venda de véarias empresas
estatais, especialmente no periodo entre 1994 e 2002, e o recurso
a Parceria Publico-Privadas (PPP), ainda mantido, para aumentar
a capacidade de investimento em infraestrutura, sob coordenacao
estatal, como veremos a seguir.

Vocé cursard duas disciplinas em que o orcamento e o
planejamento publicos serdo esmiucados: no Modulo 5,
Planejamento e Programagdo na Administracao Publica, e no
Moédulo 6, Orcamento Publico. Vocé terd, entao, a oportunidade
de estudar detalhadamente a estrutura orcamentdria brasileira
e verd que nossa legislacdo orcamentdria é consistente com a

técnica do orcamento-programa.

Médulo 4
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O ESTADO COMO PRODUTOR

Na escolha entre produzir ou ndo um bem qualquer pelo setor
publico, ha dois elementos a considerar. Primeiro, a Teoria dos Bens
Publicos, com base nas caracteristicas de rivalidade e de exclusao,
é uma explicacao pelo lado da demanda e nao pelo da produgao
ou da oferta. Isso significa que a decisdo sobre produzir ou nao
tais bens pelo setor publico é explicavel por outras caracteristicas.
H4, portanto, uma diferenga essencial entre producao e provisao.
Por exemplo, os servicos de salide que tenham efeitos generalizados,
como o de combate a endemias, poderiam ser pagos pelo Estado,
mas com producao feita por empresas privadas. Estradas de rodagem
sao em geral construidas pelo setor privado, mas a provisao dessa
infraestrutura é publica. Fora as estradas com pedéagio, a provisao
dos servicos dessas estradas é gratuita. Na maioria dos casos, a
venda direta do servico seria inviavel pela dificuldade de exclusao de
beneficiarios que se recusassem a pagar por ele. Outro exemplo é o
combate ao mosquito da dengue, que poderia ser feito por empresas
especializadas, com a contratacao via licitacao publica. Nesse caso,
a producgéao seria privada e a provisao seria publica. Essa produgao
privada poderia ser tanto via empresas privadas com fins lucrativos
quanto via entidades privadas sem fins lucrativos. Agora, se o préprio
governo usa um corpo de funcionarios publicos, se adquire e se
administra os bens de capital necessérios para esse servigo, entao, o
préprio governo produz e prové o servico. As duas solugdes seriam
equivalentes na viabilizacao do servico, na suposicao de custos
efetivos similares.

A escolha de manter a produgéo no setor puablico tem mais
a ver com decisdes de Administracao Publica. Ela depende da
eventual diferenca de custos na producao de um dado bem no setor
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publico versus no setor privado. Da discussao de anos recentes sobre
a transicao das economias socialistas para economias de mercado
ficou claro que um elemento essencial para a eficiéncia relativa
entre empresas publicas e privadas é o grau de concorréncia que
elas enfrentam. Por exemplo, a Petrobras enfrenta concorréncia a
suas operacdes internacionais; e o Banco do Brasil esta sujeito a
um razoavel grau de concorréncia com outros bancos no préprio
Pais, embora a criacdo de novos bancos tenha restricoes legais,
enfraquecendo esse efeito. Assim, uma empresa privada que tenha
alto poder de mercado, isto é, que enfrente pouca concorréncia, tera
incentivos para se tornar ineficiente e oferecer produtos mais caros e
de pior qualidade. Colocado de uma forma simples, o comprador fica
sem a opcao de pegar o telefone e consultar outra empresa quanto
ao preco e a qualidade de um dado produto.

Essa pouca concorréncia envolve, muitas vezes, o loteamento
do mercado por pouquissimas empresas, cada uma atuando como
Gnica vendedora em sua area de operacao. Alguns de vocés devem
se lembrar dos automéveis-carrocas produzidos no Brasil anos atras
por causa da pouca concorréncia no setor automobilistico brasileiro.
O mercado brasileiro de automoéveis era dominado por poucas
empresas internacionais que operavam com barreiras a concorréncia
externa, o que mudou significativamente a partir dos anos 1990 com
a entrada de novas empresas no setor.

Do mesmo modo, a maior parte das organizacbes do setor
publico tem monopdlio na producao e na venda de seus produtos.
Com provisao gratuita, o financiamento é feito via orcamento
publico. Assim, por conta da possivel ineficiéncia do setor publico,
também existem falhas de governo. Isso se deve principalmente a
sua lentidao em se ajustar a mudancgas na estrutura de demandas de
servicos publicos e na tecnologia de sua producao.

Outra causa de ineficiéncia do setor puablico é que as
organizagOes publicas ndo estdo expostas a ameaca de faléncia.
Em caso de ameagas desse tipo, ha sempre o socorro possivel pelo
orcamento publico. Independentemente da qualidade do servico, os
cidadaos nao tém poucas opcoes. Em alguns casos, é até possivel a
substituicdo. Por exemplo, se os servicos de correio sao muito lentos,
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hé espaco para servicos privados concorrentes para o transporte de
correspondéncia mais agil e de maior valor.

Essa ineficiéncia ainda tem a ver com os mecanismos de decisao
coletiva em regimes politicos democréaticos. As decisbes sao feitas
por regras de maioria tanto na escolha de representantes quanto nas
decisbes destes. A literatura da escolha piblica mostra que nem sempre
essas decisdes sao consistentes com as preferéncias dos cidadaos. Isso
abre espaco para a influéncia de grupos de interesse especificos, que
distorcem as decisdes coletivas em seu favor. Em um regime autoritario,
0 espaco para os interesses especificos é maior ainda.

Vimos, na Unidade 2, que o Estado regulamenta setores
econdémicos que produzem utilidades publicas. Outra possibilidade
para o controle das utilidades publicas é a producao desses servicos
pelo préprio setor publico. Em algumas situagoes, a atividade
privada é estatizada. Uma das razbes para isso sao os altos subsidios
pagos as empresas reguladas, que estimulam o avango de propostas
estatizantes no processo politico. Por exemplo, ao final do século XIX,
o Brasil estimulou a construcao de ferrovias pelo setor privado com
subsidios. Nas décadas seguintes, o sistema ferroviario foi totalmente
estatizado. Ao longo do século XX, a qualidade do servico estatizado
piorou por problemas administrativos e o consequente aumento de
custos operacionais. Em boa medida, isso se deu em consequéncia
da falta de novos investimentos em um periodo de crise orgcamentéria
vivida pelo setor publico, especialmente durante a alta inflacao. Nos
anos 1990, o setor ferroviario voltou a ser privatizado, novamente
com subsidios ao retorno do capital.

Aindanos anos 1990, o Brasil embarcou em um forte programa
de privatizacao de empresas estatais e até do setor financeiro estadual.
Isso decorreu da falta de recursos para melhorar as contas publicas
do Pais em um periodo em que o processo politico gradualmente
incorporou a visao de que seria preciso diminuir o déficit publico
como parte do esforco de combate a inflacao.

De fato, houve também um pouco de influéncia internacional,
especialmente da experiéncia bem-sucedida da Inglaterra, que
privatizou em larga escala nos anos 1980. Essa experiéncia foi
seguida por paises socialistas, como a China, e, depois, por paises
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do antigo bloco soviético, o que levou a novas concepgoes para a
Administracao Publica nos demais paises.

Uma alternativa a producao publica sao as PPPs. Essas
parcerias sdao um arranjo em que o Estado da concessbes para
empresas privadas explorarem certas atividades, como a manutencao
ou a construcao de estradas, de hospitais e de prisoes, sob supervisao
estatal. Isso é o que o Brasil ja& havia praticado ao garantir a
lucratividade das organizagbes ferroviarias no final do século XIX. Se
houver cobrancga de tarifas de usuéarios, quando a exclusao é possivel
e decidida politicamente, o setor publico pode eventualmente cobrir
insuficiéncia de receita. Essa parceria ¢ uma forma de dar ao Governo
maior capacidade de provisao de servicos publicos ao mesmo tempo
que busca mais eficiéncia em suas atividades.

Com a PPP na éarea de infraestrutura® o controle da

atividade fica nas maos do setor privado, mas o Estado participa na
definicao dos precos de venda dos servigos, garantindo precos sociais
via subsidios ou garantia de retorno ao capital. A infraestrutura de
transportes também envolve varias possibilidades. Uma delas é o
Estado repassar ao setor privado uma rodovia ja existente para que
este faca sua manutencao em troca de pagamento de pedagios pelos
usuarios. Outra opcado é o setor privado construir a estrada e ganhar
o direito de cobrar pedéagio por um periodo longo o suficiente para
recuperar o investimento com lucros. Apds esse periodo, a estrada
pode passar para o Estado ou ser novamente repassada ao setor
privado para fins da manutencao.

O acesso universal aos servicos estatais de satde, como
determinado constitucionalmente a partir de 1988, tem consequéncias
inesperadas. Como o atendimento médico é um bem privado
puro, hé a possibilidade de esse servico ser atendido por empresas
privadas. Contudo, a alta incerteza envolvida na necessidade desse
servico torna-o objeto de protecao por seguro, do mesmo modo que
a protecédo contra acidentes de automéveis ou incéndios de iméveis.
A opcao de ter o acesso ao atendimento publico gratuito, contudo,
induz muitas pessoas, mesmo com condigoes financeiras para tal, a
nao fazerem seguro privado na area da satde. Isso cria um excesso
de demanda de servigos publicos, sem contar que a gratuidade tende
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N

a levar a quantidade demandada méaxima, restrita apenas pelos
inconvenientes de filas e de queda de qualidade do servico pelo
congestionamento do sistema.

Com o acesso universal, o Pais fez a opcao politica de usar o
sistema de atendimento médico publico como instrumento adicional
de correcao da distribuicao de renda. Nesse contexto, as PPPs sao um
instrumento a mais para carrear investimentos e melhorar a eficiéncia
do sistema, com subsidios que facilitam o acesso de pessoas mais
pobres aos servicos de satide. Mesmo assim, na busca da solucao
do problema de excesso de demanda, o custo de oportunidade da
perda de tempo nas longas filas sao também parte dos custos sociais.
No caso das filas, o custo de oportunidade é dado em termos de
tempo de trabalho ou de lazer perdido, que varia conforme a renda.
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AVALIACAO DO INVESTIMENTO PUBLICO

As despesas com infraestrutura complementam os bens de
capital privados, afetando os custos de producao do setor. Os servicos
dessa infraestrutura, nos niveis e na qualidade adequados, permitem
a obtencao de custos privados competitivos, quando comparados aos
padrées internacionais. Os investimentos publicos podem ser feitos
tanto na producao de servicos pelo préprio setor publico quanto pela
provisao com producao privada.

O crescimento sustentado de uma economia estéd presente
quando os investimentos produtivos aumentam a capacidade
de producdo das empresas de forma sustentada ano apds ano.
O crescimento econdémico sustentado da economia de um pais,
no entanto, difere das flutuacées temporarias do PIB e do nivel de
emprego. Essas flutuacdes envolvem tanto periodos de desaceleracao
do nivel de atividade quanto de alto crescimento do PIB. E no
nivel sustentado de crescimento da economia que temos a situacao
de pleno emprego e de uso normal da capacidade produtiva das
empresas, sem pressoes inflacionarias.

Os investimentos que garantem o crescimento sustentado
decorrem, em grande parte, das decisdes das empresas quanto a se
arriscarem, ampliando sua capacidade produtiva e conseguindo atrair
financiamento do mercado financeiro, que pode ser tanto de lucros
nao distribuidos aos acionistas quanto de investidores que compram
novas agoes. Além disso, essas empresas podem tomar empréstimos
de longo prazo no mercado financeiro.

No Brasil, o financiamento de longo prazo é, em grande
parte, feito com recursos publicos. Uma das principais fontes desse
financiamento é o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT). Por meio
do BNDES e de outras instituicdes financeiras com ele coligadas,
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Para uma descri¢do do FAT,
de suas fontes de recursos
e de seu uso, visite o sitio
do BNDES disponivel em:
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out. 2010.

87



Teoria das Finangas Publicas

Vocé tera a oportunidade
de estudar detalhadamente
a avaliagdo de projetos
publicos na disciplina
Elaboragdio e Gestdo de

Projetos do Mddulo 6.

88

uma parte importante do FAT financia empresas publicas e privadas.
O investimento publico complementa o investimento privado ao
garantir a infraestrutura necesséaria as atividades econdomicas em
geral. Nas decisbes sobre investimentos puablicos, uma preocupagao
fundamental é com o uso eficiente dos recursos, de acordo com os
planos dos politicos em exercicio. Esses planos em principio refletem
as escolhas eleitorais dos cidadaos.

Como podemos avaliar os investimentos publicos?

Um dos instrumentos usados para avaliar os investimentos
publicos é a analise de custo-beneficio. Para dado projeto de
investimento, os técnicos estimam o valor de todos os beneficios e
os custos, levando em consideragéo os aspectos de financiamento.
Como sao projetos publicos, a avaliagao vai além dos itens estimaveis
por precos de mercado. Hé externalidades decorrentes de bens nao
rivais para os quais sao necessarias estimativas monetarias tanto
pelo lado dos beneficios quanto dos custos. Isso torna a avaliacao
bem mais complexa do que em avaliagdes privadas de projetos de
investimentos. Além disso, na andlise de custo de oportunidade
do capital, a andlise financeira deve ser feita do ponto de vista das
geracoes futuras e ndao apenas do ponto de vista da geracao presente.

Essas dificuldades podem levar a avaliagdes arbitrarias dos
projetos publicos, tornando-as sujeitas as preferéncias pessoais
do avaliador. Assim, essa andlise tem sido vista como apenas um
dos elementos considerados nas decisdes. Na verdade, pelo que
estudamos sobre o processo politico, sabemos que em ultima
andlise as decisoes dependem de preferéncias politicas que refletem
aproximadamente as preferéncias dos cidadaos. Com a competigao
politica, os interesses particulares que desviam as decisdes publicas
do interesse da maioria podem ser explorados por partidos politicos
e por grupos de interesse de oposigao.
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REDISTRIBUICAO DE RENDA

Além da provisao e até da prépria producao de bens e de
servicos, o Estado também promove a redistribuicao de renda.
Na realidade, em qualquer agdo estatal com cobranca de tributos
para a provisdao de servicos publicos é quase impossivel ter um
alinhamento exato entre o que é cobrado de um cidadao e o que ele
recebe de beneficios, considerado o pacote completo de beneficios
publicos. Mas o que chama mais atencao do ponto de vista politico é
a redistribuicdo de renda na forma monetaria.

Na perspectiva da classificacao de bens da Unidade 2, a
redistribuicao de renda pode ser tanto um bem rival quanto nao
rival. E um bem rival quando as pessoas doam recursos diretamente,
especialmente as pessoas de baixa renda, ou indiretamente, via
instituicoes filantrépicas. Ha uma ligacao direta entre o que ocorre a
pessoa ou ao grupo que recebe o donativo e a satisfacao pessoal do
doador. E um bem nao rival quando levamos em conta a distribuicao
de renda, entendida em sentido estatistico (TAVARES, 2009). A nao
rivalidade decorre de todas as pessoas, a0 mesmo tempo, serem
afetadas por mudancas na distribuicao de renda. Algumas pessoas
estao de fato dispostas a pagar pela redistribuicao, de modo a
diminuir as desigualdades, independentemente da motivacao que
as leva a isso, se por razbes humanitarias ou por simples medo de
mudanca social violenta. Podemos presumir, a partir das discussoes
que realizamos na Unidade 1, que o processo politico reflete as
preferéncias da maioria dos cidadaos também quanto a redistribuicao
de renda.

Como o Estado pode redistribuir renda?
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Ha vérias formas de redistribuir renda promovidas pelo setor
publico, tanto para minimizar o nimero de pessoas em situacao de
pobreza absoluta quanto para corrigir a distribuicao de renda. O Estado
pode gastar diretamente com as pessoas, como no programa Bolsa-
Familia, oferecer empréstimos subsidiados para habitacao, educagao
e atividades econdmicas de interesse social ou promover rentncias
fiscais. A seguridade social no Brasil garante o acesso universal aos
servicos de saude, com financiamento publico. Os servicos de satude,
como vimos na Unidade 2, envolvem a caracteristica da rivalidade,
exceto nos casos de doencas transmissiveis que podem se tornar
endemias. Nesses casos, ha grande possibilidade de redistribuicao de
renda, dos contribuintes de renda mais alta para os beneficiarios dos
servicos de salde.

Uma segunda forma de redistribuir renda é pela isencao de
impostos ou pelo subsidio a certos bens ou servicos. Subsidios
podem ser interpretados como impostos negativos. Por exemplo,
se o governo transferir recursos para atividades culturais, de forma
a diminuir os precos desses espetaculos, isso equivale a deslocar a
curva de demanda para cima nas Figuras 3 e 4, respectivamente
encontradas nas segdoes A Incidéncia Econémica, na Unidade 3,
e A evolucao e a Sustentabilidade da Divida Publica, na Unidade
5, aumentando a quantidade de equilibrio. Do mesmo modo, o
crédito subsidiado, via bancos publicos, oferecido tanto a empresas
publicas quanto a empresas privadas, com base em recursos
publicos, é uma forma de gerar maiores dividendos politicos e
lucros privados e de beneficiar os trabalhadores que conseguirdo os
novos empregos gerados pelo crescimento da atividade econdémica.
A discussao do correspondente aumento de renda real, nesses casos,
pode ser feita com o mesmo aparato tedrico usado para a incidéncia
econdmica de impostos.

Outra forma de redistribuicdo de renda no Brasil é pela
inclusao de pessoas idosas de baixa renda no sistema previdenciéario,
mesmo que nunca tenham contribuido para esse sistema. E um
programa que envolve déficits na previdéncia, mas que tem ajudado
a tirar da pobreza a maioria dessas pessoas.
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Quando mais beneficidrios sao incluidos no sistema como
aposentados, ocorre um aumento de despesas, que deverao ser
cobertas por aumentos das cobrancas de tributos dos trabalhadores
da ativa ou por outras fontes tributarias. Essa inclusao previdenciaria
é parte dos programas de redistribuicao de renda do Pais, embora, a
rigor, a previdéncia possa ser estruturada sem envolver redistribuicao
de renda.

No Brasil, a previdéncia social é parte da seguridade social.
A seguridade social inclui, além disso, o acesso universal a saude,
a assisténcia social e ao seguro-desemprego, o que a associa a
redistribuicao de renda.

A previdéncia social envolve um tipo de externalidade
diferente. Quando se é jovem, ha incerteza quanto ao nivel de renda
que se terd na velhice. Uma opgao é poupar o suficiente para essa
fase da vida. Contudo, nao é possivel prever a duracao da vida. Uma
alternativa é fazer um seguro para cobrir eventuais faltas de renda
por conta de vida mais longa do que o esperado quando jovem.
O ideal seria que todos fizessem um seguro de garantia de renda para
essa fase da vida, independentemente do que cada um conseguisse
poupar durante os anos de trabalho. O seguro seria apenas uma
garantia de ndo passar necessidades na velhice.

Quando se é jovem, os anos da velhice ainda estao muito
longe e tais rendimentos valem muito pouco no presente. A tendéncia
é que um grande nimero de pessoas nao poupe o suficiente e deixe
para fazer esse tipo de seguro muito mais tarde. E por isso que os
planos de previdéncia privada cobram mensalidades bastante baixas
de quem entra nesses planos ainda jovem. Contudo, como poucas
pessoas fazem o seguro quando jovens, as mensalidades tendem
a ficar muito altas para que a empresa de seguros possa cobrir os
altos custos do seguro apenas para pessoas mais velhas. Isso leva a
mensalidades mais altas também para os poucos jovens que entram
cedo no sistema, afastando-os mais ainda desse mercado. Sem o
sistema de previdéncia publica, haveria um numero talvez muito
alto de pessoas em situacao de necessidade na velhice por conta
dessa externalidade negativa associada a baixa entrada esponténea
de jovens trabalhadores no sistema de seguro previdenciario. Essa é
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uma possivel explicagdo para o fato de que a estatizagao desse tipo
de seguro comecou cedo na Europa, ao longo do século XIX. Com a
estatizagéo veio a obrigatoriedade de se adquirir o servigo.

No Brasil, o Estado cobra uma fracao dos salérios de todos
os que trabalham formalmente, que sdao aqueles com registro na
carteira de trabalho, para cobrir as despesas daqueles que ja estao
aposentados ou de seus dependentes, na forma de pensdes. Esse
sistema ou regime de reparticao envolve redistribuigdo de renda
dos que trabalham para os que estdao aposentados. Cada geragao
financia a aposentadoria da anterior, na suposicdo de que na sua
vez recebera da geracao seguinte. O Estado é o fiador do sistema.
Desequilibrios podem ser causados por eventual defasagem no
crescimento do salario médio e no crescimento da forca de trabalho
formal em relacdo ao crescimento no nimero de aposentados e
pensionistas. Nessas situacoes, faltam recursos e o Estado cobre
a diferenca com financiamento a partir dos demais tributos. Mas
quando sobram recursos, como ja aconteceu no passado, o Estado
os redireciona a outros fins. Por conta desses ajustes periédicos, as
regras quanto a idade em que o trabalhador pode se aposentar e
quanto as contribuicoes sao alteradas, como parte de frequentes
reformas previdenciarias.

Um sistema alternativo de previdéncia, que nao envolve
redistribuicdo de renda, é o regime de capitalizacao. Cada
trabalhador poupa e aplica numa conta individualizada durante o
periodo em que trabalha e depois retira valores mensais durante a
aposentadoria. Isso é feito em grupos e o administrador do fundo,
com base em expectativas de vida dos membros do grupo, ajusta
as retiradas. Nesse caso, ndao hé redistribuicao entre geracdes e nem
necessidade de participacao estatal para absorver os resultados.
O regime de capitalizacao é o utilizado pelos fundos de previdéncia
privada. Mais recentemente, uma mudanga na legislacao previu a
adocao do regime de capitalizacdo também para os funcionarios
publicos. Como no setor privado, isso valera para o salario acima do
teto de contribuicdo do regime de previdéncia publica.
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INCIDENCIA DE IMPOSTOS E
GASTOS PUBLICOS

Até agora, discutimos incidéncia de um ponto de vista
individual. Mas do ponto de vista da sociedade em sua
totalidade, qual é a consequéncia dos ajustes de precos e de
guantidades compradas e vendidas por conta da incidéncia
econdmica dos impostos? Sabemos que as despesas publicas,
dependendo de sua finalidade, beneficiam preferencialmente
grupos especificos. Entdo, serd que podemos falar em uma
incidéncia dos dois lados do orcamento publico?

Quando falamos em incidéncia, devemos perguntar o que
acontece ao poder de compra do consumidor, que os economistas
chamam de renda real. Com uma mesma renda monetéria, o
aumento de pregos de comprador leva a menores quantidades dos
bens usualmente comprados. Essa menor renda real do consumidor
é que efetivamente libera os bens e os servicos que serao apropriados
pela sociedade via setor ptblico. Em uma medicdo de mudancgas de
renda real, queremos saber como variam as quantidades de bens
e de servicos em média, pois as alteracoes de precos de diferentes
mercadorias podem levar a aumentos de quantidades para alguns
bens e a diminuicao para outros. Discutir incidéncia econdémica
significa, entdo, a comparacao dos atuais precos recebidos pelos
vendedores e pagos pelos compradores com o preco que reapareceria
se o imposto fosse retirado.

A seguir, medimos como a renda real das pessoas muda por
conta dos impostos. Esse célculo é dificil, mas é uma area importante
da pesquisa econémica e ha muitas estimativas. Os resultados obtidos
até agora nado tém sido muito conclusivos, mas impostos sobre a
propriedade e sobre a renda tendem a penalizar mais fortemente
0s mais ricos, enquanto que os impostos sobre vendas de bens e
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de servigcos penalizam relativamente os mais pobres. Impostos sobre
a propriedade, como o IPTU e o IPVA, acabam associados mais
fortemente a quem tem propriedades de maior valor. Ja4 impostos
como o ICMS estao associados mais a gastos basicos de alimentagao
e de vestuario. Juntamente com outros gastos basicos, esses
representam uma fatia maior do orcamento das pessoas de renda
mais baixa, mesmo que as aliquotas dos impostos sejam mais baixas.
O estudo de Gaiger-Silveira (2008) sobre incidéncia econémica
avalia a incidéncia da tributagdo direta e indireta no Brasil. Os
tributos diretos incidem sobre todas as formas de renda. Sao eles
as contribuigoes previdenciarias e os impostos sobre a propriedade,
tanto de imdéveis quanto de veiculos. Os impostos indiretos sao:

» o ICMS;
» olP]

» o PIS;

» a Cofins; e
» a Contribuicao de Intervengao no Dominio Econémico
(CIDE).

No caso desses impostos indiretos, Gaiger-Silveira (2008)
supOe que todos os impostos sao transferidos para frente, como na
Figura 2, da secao A Incidéncia Econémica da Unidade 3. J& para
os impostos diretos, a suposicao é que eles incidem integralmente
sobre os vendedores. Essas suposicoes sao uma simplificacao para
viabilizar o estudo, refletindo uma aproximacéao as verdadeiras curvas
de oferta e de demanda, que variam bastante entre diferentes bens
e servicos.

O estudo mostra como iria variar a renda real das pessoas em
cada faixa de renda caso os impostos fossem retirados. Claramente,
isso nao seria possivel, pois a sociedade viraria um caos sem o governo,
sem articulacado social. E apenas um experimento imaginario para
termos uma ideia da incidéncia. Como mostra a Tabela 2, a seguir, os
impostos indiretos penalizam mais pesadamente as classes de renda
mais baixa, enquanto que os impostos diretos fazem o contrario. Por
exemplo, no grupo dos 10% de pessoas com os rendimentos mais
baixos, a retirada da tributacdo indireta daria um ganho de 29,1%
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e de apenas 3,7% por conta da retirada dos impostos diretos, com
um efeito total de 32,8%. Veja agora que para os 10% mais ricos o
mesmo tipo de ganho seria de apenas 22,7%. Se vocé colocar os
impostos de volta, perceberd como o conjunto dos impostos é mais
pesado para os mais pobres. Portanto, os impostos indiretos fazem
com que o sistema tributario penalize mais as classes de renda mais
baixa. Esse resultado é usualmente descrito como o de um sistema
tributario regressivo.

Essa estimativa da incidéncia econémica, contudo, mostra
uma incidéncia média claramente inferior a carga tributaria, cujas
estimativas foram mencionadas na Unidade 2. A carga tributéria da
uma ideia de quanto de recursos é retirado do setor privado para
uso pelo setor publico. O fato de os calculos apresentados na Tabela
2 mostrarem uma incidéncia menor do que a carga tributaria para
todas as faixas de renda é uma evidéncia de que nem todos os
tributos foram considerados. E preciso lembrar que a carga tributaria
é estimada com base na arrecadagao tributéaria.

Tabela 2: Brasil — Incidéncia econémica segundo tributos diretos e indiretos

: TRIBUTAGAO TRIBUTAGAO .
DECIMO DE RENDA INDIRETA DIRETA TRIBUTAGAO TOTAL
12

29,1% 3,7% 32,8%
20 24,2% 2,8% 27,0%
30 20,7% 4,1% 24,8%
40 19,4% 4,5% 23,9%
50 18,3% 4,9% 23,2%
62 17,6% 5,7% 23,3%
70 16,4% 6,9% 23,3%
82 16,4% 7,7% 24,1%
90 14,6% 8,8% 23,4%
10° 10,7% 12,0% 22,7%

Fonte: Adaptada de Gaiger-Silveira (2008)

Um aspecto ainda a ser considerado quanto a incidéncia de
impostos e gastos publicos é o impacto que os impostos tém sobre a
destinagao de recursos para fins produtivos. Na Figura 3, da secéao
A Incidéncia Econémica da Unidade 3, por exemplo, vocé viu que a
presenca do imposto faz com que se produza e se consuma menor
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quantidade daquela mercadoria. Impostos que incidem sobre a
renda do trabalho podem afetar até no quanto as pessoas investem
na prépria formacao. Essa formacao, que é um tipo de capital, o
capital humano, ajuda no desenvolvimento econdémico, portanto,
o0 menor investimento nele traz claros prejuizos futuros ao pais. Por
fim, tributos sobre a remuneragao do capital afetam a escolha entre
consumo e poupanca, e estes afetam o nivel de investimento em
capital no longo prazo. O principal problema, nesses casos, é que
os precgos pagos pelos compradores deixam de refletir os custos de
producéo e de sacrificio pessoal envolvidos na producao dos bens
e dos servigos transacionados no mercado. Isso gera ineficiéncia
econdomica. A renda total do pais poderia ser maior e as pessoas
poderiam consumir mais, mesmo levando em consideracao os bens e
os servigos publicos que o governo pde a disposicao das pessoas com
os recursos tributarios. Embora seja dificil calcular isso, é um ponto
importante a ser levado em consideracao nos célculos de incidéncia
econdmica ou fiscal e em discussoes de reforma tributaria.

Boa parte dos impostos é gasta em bens e em servicos
recebidos sem pagamentos diretos pela coletividade. Dependendo de
como o gasto é feito, pode haver uma diferenca entre os beneficios
de servicos publicos que cada pessoa recebe e aquilo que ela paga.
Logo, um célculo mais rigoroso de incidéncia, a chamada incidéncia
fiscal, ou orcamentaria, deveria levar isso em consideracao, embora
seja extremamente dificil de fazé-lo. Os exemplos mais 6bvios de se
alocar beneficios de despesas publicas sdo os da construcao e da
manutengao das vias publicas de livre acesso, os servigos de justica e
de policiamento, a educacao gratuita, a saide publica etc. Direta ou
indiretamente os contribuintes sao beneficiados por tais gastos, sendo
que o beneficio indireto acontece quando os beneficios do servico
publico acabam incorporados, em geral via reducao de custos, aos
produtos de empresas privadas.

Gaiger-Silveira (2008), além de estudar a incidéncia econémica
de impostos, também estuda o impacto de gastos assistenciais,
incluindo programas como previdéncia rural, Bolsa-Familia e alguns
programas similares. Ele conclui que pelo menos esses itens dos
gastos publicos sao insuficientes para alterar o grau de regressividade
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da incidéncia tributaria. Para uma andlise mais completa, ele deveria
considerar também o restante das despesas publicas, mas isso nao foi
considerado, dados os objetivos mais limitados do estudo e também
as grandes dificuldades envolvidas nessa tarefa.

Assim, se consideramos nao apenas a incidéncia econdmica
dos tributos, mas também a incidéncia dos gastos publicos, temos
uma representacao melhor dos efeitos do setor puiblico sobre a renda
real das pessoas.

Dadas as dificuldades na elaboragao de estudos de
incidéncia econdmica e fiscal, é via processo politico
que os sacrificios e os beneficios da atividade publica
serao estimados e periodicamente redistribuidos. Isso
ocorre anualmente na discussao do orcamento publico
e, com menos frequéncia, nas reformas tributarias.
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- Complementando...

Para ampliar seus conhecimentos sobre o que estudamos nesta Unidade, faca

as leituras indicadas, a seguir:

L

Orcamento Publico — de James Giacomoni. Na parte IV dessa obra,
vocé pode satisfazer sua curiosidade sobre a técnica do orcamento-
programa.

Finangas Publicas — de Fernando Rezende. O capitulo 5 dessa obra
também aborda a técnica do orcamento-programa. E o capitulo 6
discute a andlise de custo-beneficio, incluindo suas limitagoes.

Fundamentos de Economia — de José L. Carvalho et al. No capitulo
6 do volume 1 dessa obra, vocé encontra uma discussao introdutdria
sobre as falhas de governo.

Introducdo a Microeconomia — de Joseph Stiglitz e Carl E. Walsh.
O capitulo 6 dessa obra também aborda as falhas de governo.

Finangas Publicas — de Fabio Giambiagi e Ana C. Além. No capitulo 3
dessa obra, vocé pode conferir o papel do setor publico nas ferrovias
brasileiras. O capitulo 10 apresenta uma discussao mais aprofundada
sobre a questdo da previdéncia. E os capitulos 13 e 15 abordam a
privatizacéo e a PPP.

Economia Brasileira Contempordnea — de Amaury P. Gremaud, Marcos
A. S. Vasconcellos e Rudinei Toneto Jr. O capitulo 22 dessa obra
também aborda o papel do setor piblico nas ferrovias brasileiras.

Andlise de Custo-Beneficio — de Roberto G. Oliveira. Esse artigo
apresenta a anélise de custo-beneficio e suas limitagoes.

Seguridade Social — de Luis E. Afonso. Esse artigo aborda a questao
da previdéncia.

Efeito Distributivo das Politicas Sociais — de Claudia H. Cavalieri e
Elaine T. Pazello. Esse artigo mostra que os gastos educacionais publicos
redistribuem renda para os mais pobres quanto mais basico for o nivel
de ensino. No caso do ensino superior publico, favorecem as faixas de
renda mais altas. A assisténcia social beneficia os mais pobres. Por fim,
a previdéncia social do setor publico (regimes proprios) redistribui da
receita tributéria total para as faixas de renda mais altas, enquanto que
na previdéncia social do regime geral (celetistas) acontece o contrario.

N
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Resumindo,

Nesta Unidade, vocé viu que as despesas sdo classifica-
veis segundo sua finalidade ou segundo sua natureza. As despe-
sas de capital sdo feitas tanto para a producdo de bens e de
servicos pelo préprio Estado quanto por meio do setor privado.
Por conta desses investimentos, hd a preocupacdo em avaliar
tecnicamente os investimentos publicos. Vocé viu que a analise
de custo-beneficio é um dos instrumentos para tal avaliagdo.
Além disso, as despesas publicas também implicam redistribui-
¢do de renda real, agora via beneficios publicos diferentes da
incidéncia de impostos. A consideracdo desses beneficios e a
sua comparacao aos sacrificios decorrentes dos impostos leva a
incidéncia fiscal, que nos da uma melhor ideia de como o setor
publico afeta o padrao de vida do cidaddo. Como tal medicdo
é dificil de ser feita com boa precisao, cabe ao processo politi-
co definir a incidéncia fiscal, embora estudos parciais possam

tornar o debate menos vago.
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Atividades de aprendizagem

Agora é a sua vez. Confira se vocé teve bom entendimento dos
assuntos abordados nesta Unidade, realizando as atividades
propostas, a seguir. Se precisar de auxilio, basta entrar em
contato com o seu tutor.

100

1. Va ao sitio Portal da Transparéncia do Governo Federal e consulte

em “Gastos Diretos do Governo”, o ano de 2008 e, em “Favoreci-
dos”, “Entes Governamentais”. Disponivel em: <www.portaldatrans-
parencia.gov.br>. Acesso em: 17 fev. 2011. Vocé vera mais de 300
paginas de favorecidos. Na linha inferior da pdgina, em “Pesquisar”,
digite o nome do municipio de seu interesse. O resultado sera uma
lista de favorecidos que incluem o nome de seu municipio. Clique no
item que mais lhe interessar e vocé terd uma lista de “elementos de
despesa”. Selecione os trés elementos mais importantes e caracteri-

ze as funcdes dessas despesas.

. Caracterize as despesas publicas segundo a natureza e dé dois exem-

plos de cada tipo.

Na classificacdo dos gastos publicos, os gastos de pessoal de uma
universidade publica tém a natureza de despesas correntes. (Falso,

verdadeiro ou incerto? Justifique a resposta)

. Contraste incidéncia legal, incidéncia econdmica e incidéncia fiscal,

na discussdo do impacto do orcamento publico sobre a renda das

pessoas.
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