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Box. Mais um olhar sobre a margem fiscal da Uniao

No RAF de maiol, calculamos a margem fiscal, uma medida do volume de despesas que ainda poderiam ser
executadas pelo Executivo federal ap6s o pagamento das despesas obrigatérias, sem que fosse ultrapassado o teto
constitucional para as despesas primarias da Unido (Emenda Constitucional n? 95, de 2016). Esse valor, portanto, é
obtido pela diferenca entre o referido teto e o total das despesas que constituem obrigacdes para a Unido.

A margem, por construgio, é diferente da soma das despesas discriciondarias, pois neste conjunto ha despesas que
deverdo ser executadas para efeito de cumprimento das aplicagdes minimas em sadde e educag¢do. No calculo
proposto, também nos limitamos a margem fiscal do Poder Executivo, excluindo, nesse sentido, as despesas
discricionarias dos demais Poderes, Ministério Publico e Defensoria Publica da Unido.

Essa medida é relevante pois, a persistir o crescimento recente das despesas obrigatérias da Unido - na média,
superior a inflagdo - e considerando nosso cenario-base? (conforme Se¢do 2), a margem fiscal deve se tornar
negativa em 2024. Na pratica, uma margem fiscal negativa apenas diz que o total das obrigaces do governo excede
o limite das despesas primarias. Em 2017, a margem fiscal deve ser da ordem de R$ 119 bilhGes, ou apenas 9% do
total de despesas sujeitas ao teto.

EVOLUGAO DAS OBRIGAGOES E DA MARGEM FISCAL DA UNIAO - 2016 A 2030
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Fonte: Tesouro Nacional e Siga Brasil (valores realizados) e IFI (projecées). Elaboragdo: IFI.

Vale observar que, além das despesas obrigatdrias, ha um grupo de despesas que, mesmo sendo discricionarias,
devem ser executadas, pois dizem respeito ao funcionamento dos 6rgdos publicos, a politicas publicas de
responsabilidade do Estado ou a investimentos com contratos ainda em execugao.

Estima-se que esse grupo compreenda despesas da ordem de R$ 75 bilhdes em 2017. Isso porque, nesse ano, diante
de uma necessidade de reducdo nas despesas discricionarias da ordem de R$ 58 bilhdes, foram inicialmente
(avaliagdo do primeiro bimestre) contingenciados R$ 42 bilhGes, sob alegagio de que a limitagdo de R$ 58 bilhdes
teria impacto no funcionamento das politicas puiblicas. Portanto, o contingenciamento de R$ 42 bilhdes, que incidiu
sobre uma margem fiscal de R$ 119 bilhdes, sugere que o governo teria dificuldade de executar despesas da margem
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fiscal em patamar inferior a R$ 75 bilhdes. Se considerarmos esse valor como uma limitagio de fato para o governo,
o teto constitucional pode nido ser cumprido em 2020 (quando a margem total serd de cerca de R$ 68 bilhges).

No RAF de maio mostramos que cerca de 54% da margem fiscal sdo investimentos, entre eles o PAC e o Programa
Minha Casa Minha Vida, e 46% agregam despesas de custeio. Entre as despesas de custeio, parte esta relacionada ao
funcionamento da administracdo publica e parte diz respeito mais diretamente a implementacdo de politicas

publicas a cargo do Estado.

No caso das despesas com funcionamento, eventuais cortes envolvem um processo de racionalizagio da despesa
publica, que contemple a melhoria da qualidade do gasto e o aperfeicoamento das compras governamentais, com
vistas a reducdo do custo dos bens e servicos fornecidos ao Estado. Para despesas diretamente relacionadas a
politicas publicas, a reducao deve levar em conta, além da racionaliza¢ao da despesa, avaliagdes de conveniéncia e
oportunidade da execugdo do gasto.

0 grafico a seguir detalha as despesas de custeio da margem fiscal, tendo como base o exercicio de 2016.

DESPESAS DE CUSTEIO DA MARGEM FISCAL - 2016

) e . o
Margem Fiscal - Custeio Valor (RS bi)

. Servigos de informatica e Tl 4,4 17%
Demais R
20% Servigos Apoio admini . 30 12%
Didrias e terceirizados 0 ST ’ °
PaS;i/EenS 48% Manutengao e conservagao de bens 1,5 6%
Vigilancia ostensiva 1,4 6%
Material de ) L. o
OIS Energia elétrica 1,2 5%
6% ~ . ’ .
Locagdo de imdveis 1,0 4%
Limpeza e conservagao 1,0 4%
Bolsas de estudos Contribui¢des Demais 8,5 34%
9% 15%
Total 25,1 100

Fonte: Siga Brasil. Elaboragdo: IFI.

Quase metade do custeio administrativo dentro da margem fiscal se refere a contratacdo de servigos terceirizados
(R$ 25,1 bilhdes)3. Nesse grupo estd boa parte das despesas de manutenc¢io da administragio piblica, como mostra
a tabela ao lado do grafico. Como exemplo, apenas em 2016, a Unido gastou cerca de R$ 4,4 bilhdes com servigos de
informatica e TI, que envolvem suporte a usudrios, suporte de infraestrutura de TI, comunica¢cdo de dados e
desenvolvimento e manutencdo de softwares, entre outros. Os contratos de locagio de mao-de-obra para apoio
administrativo consumiram outros R$ 3,0 bilhdes em 2016, enquanto que manutencio e conservagio de bens e
vigilancia ostensiva foram responsaveis por R$ 1,5 bilhdo e R$ 1,4 bilhdo, respectivamente.

Em alguns casos, a margem fiscal representa uma parcela relevante do orgamento do érgio e compreende boa parte
dos recursos que viabilizam a execug¢do de politicas publicas especificas. Como ilustra¢do, no Ministério da Industria,
Comércio Exterior e Servicos (antigo Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior), as despesas
discricionarias da margem fiscal representaram, em 2016, 54% da despesa primaria da pasta e incluem, por

1 Acesse em: http://bit.ly/2qzPTDo.

2 Com as alteragdes no nosso cenario-base e nos calculos das proje¢des de receitas e despesas primadrias, o valor da margem fiscal para o periodo de
referéncia é diferente do apresentado no RAF de maio.

3 Sobre custeio administrativo, ver o boletim publicado pelo Ministério do Planejamento. Disponivel em: http://bitly/2qzPTDo.
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exemplo, a atividade de fiscalizacdo em metrologia do INMETRO, principal atribui¢do do instituto. E natural supor
que esses recursos ndo poderiam sofrer cortes significativos sem que houvesse relevante impacto no seu
funcionamento, a0 menos no curto prazo.

No caso do Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicagdes (jun¢do dos antigos Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo e Ministério das Comunicagdes), a margem fiscal representou, em 2016, 48% das despesas
primarias e compreende, entre outras despesas, as bolsas de ensino e pesquisa concedidas pelo CNPq e as atividades
de fomento a pesquisa cientifica desenvolvidas pelo 6rgdo. Também nesse caso, ndo parece razoavel que tais
despesas possam ser totalmente comprimidas em curto espago de tempo.

A tabela abaixo mostra alguns dos ministérios em que a margem fiscal representa parcela significativa da despesa
primaria do érgao.

PERCENTUAL DA MARGEM FISCAL EM RELACAO AO TOTAL DAS DESPESAS PRIMARIAS DO ORGAO - 2016

Oredo Margem Fiscal Margem Fiscal /
& (R$ milhdes) Total do 6rgdo

Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos* 942 54%
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacées e Comunicagées** 5.081 48%
Ministério da Cultura 650 44%
Ministério das RelagGes Exteriores 1.267 44%
Presidéncia da Republica 862 39%
Ministério do Meio Ambiente 783 29%
Ministério do Esporte 510 27%
Ministério das Cidades 3.613 25%

Fonte: Siga Brasil. Elaboragdo: IFI.
* Nome do drgdo a partir da MP 726/2016 (Lei 13.341/2016). Antigo Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos.
** Nome do 6rgdo a partir da MP 726/2016 (Lei 13.341/2016). Jungdo dos antigos Ministérios da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo e das Comunicagoes.

Em alguns casos, as despesas discricionarias nao representam uma parcela significativa das despesas do 6rgdo, mas
tém um peso fiscal relevante. No Ministério da Educacgdo, por exemplo, cerca de 91% das despesas primarias sdo
obrigatdrias ou devem ser executadas para efeito de cumprimento do minimo constitucional em manutengio e
desenvolvimento do ensino. No entanto, entre as despesas discriciondrias, ainda foi gasto cerca de R$ 1 bilhdo com
taxa de administracdo de agentes financeiros no ambito do FIES. Embora seja uma despesa primaria discricionaria,
esta vinculada a uma das politicas publicas mais importantes, do ponto de vista fiscal, do Ministério da Educacao.
Em 2016, o FIES destinou outros R$ 19,2 bilhdes aos financiamentos estudantis. Eventuais redugdes nas despesas
com taxa de administracdo do FIES s6 fariam sentido se vinculadas a avalia¢des do programa, como um todo, o que
pode nao ser viavel em horizontes mais curtos.

A analise por dentro da margem fiscal reforca que, embora ajustes pelo lado da despesa discricionaria sejam
desejaveis e possam naturalmente contribuir para o cumprimento do teto de gastos, o caminho de consolidagdo
fiscal dependera em maior medida da reavaliagdo das regras que atualmente determinam a trajetéria das despesas
obrigatdrias.

Entre 2004 e 2016, as transferéncias de renda - que compreendem as despesas com previdéncia social, abono e
seguro desemprego, Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e Bolsa Familia (BF) - cresceram anualmente em
média 6,8% acima da inflagdo. Juntas, essas despesas representaram, em 2016, 54% das despesas primarias da
Unido sujeitas ao teto (grafico a seguir). O crescimento mais expressivo no periodo foi do programa Bolsa Familia
(11,6%), seguido do BPC (10,6%), abono e seguro desemprego (9,4%) e previdéncia social (6,3%).
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DESPESAS PRIMARIAS SUJEITAS AO TETO E TRANSFERENCIAS DE RENDA — 2016 (R$ MILHOES E % DO TOTAL)
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Fonte: Tesouro Nacional. Elaboragdo: IFI.

Para que se tenha uma melhor compreensio do efeito de aumentos reais sucessivos ao longo do tempo, o grafico
abaixo compara a evolucdo dos precos (IPCA) e das transferéncias de renda, utilizando como ponto de partida o ano
de 2004 (base 100).

COMPARATIVO — TRANSFERENCIA DE RENDA VERSUS IPCA (BASE 100 = 2004)
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Fonte: Tesouro Nacional (despesas) e IBGE (IPCA). Elaboragdo: IFL

As despesas de pessoal sdo outro item relevante no Orgcamento da Unido. Em 2016, esses gastos consumiram 18%
do total das despesas primarias da Unido sujeitas ao teto. Assim como nas transferéncias de renda, as despesas de
pessoal tiveram importante crescimento real ao longo do tempo, embora, neste caso, possam ser observados
periodos com padrdes distintos de crescimento desde 1996.
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CRESCIMENTO REAL DAS DESPESAS COM PESSOAL (%)
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Fonte: Ministério do Planejamento (despesas) e IBGE (IPCA). Elaboragdo: IFI.

Entre 1996 e 2016, a despesa com pessoal cresceu, em média, 3,1% acima da inflagdo. Ap6s um periodo de
crescimento real médio moderado, entre 1996 e 2003, a despesa evolui de forma acentuada entre 2004 e 2010, e
desde entdo tem se mantido relativamente estivel em termos reais.

A dindmica das despesas de pessoal é resultado basicamente do comportamento das remuneragdes dos servidores
(efeito preco) e do crescimento vegetativo da folha de pagamentos (efeito quantidade). Ambos os fatores
contribuiram positivamente para o aumento real da despesa observado no periodo (ver graficos a seguir).

De 1996 a 2015, a despesa mensal por servidor (efeito pre¢o) cresceu em média 2,4% acima da inflagdo - com um
periodo de expansao mais robusto entre 2004 e 2009 e redu¢do em termos reais de 2010 a 2015. O comportamento
mais recente, com queda real da despesa, decorre em boa medida do efeito combinado da aceleragao inflacionaria,
a partir de 2010, e da politica de concessao de reajustes salariais em bases plurianuais. De modo geral, os reajustes
contratados ex ante levaram em consideragio uma expectativa de inflacdo que se revelou muito otimista,
impactando negativamente o valor real das remuneragdes. Nos préximos anos, é possivel que o efeito seja contrario.
Boa parte dos reajustes contratados, em sua maioria até 2019, leva em conta uma expectativa de inflacao para o
periodo superior as proje¢des mais recentes. O efeito, portanto, pode ser uma elevacdo moderada do valor real das
despesas médias no periodo.

0 quantitativo de servidores, por sua vez, cresceu em média 0,8% ao ano, com trajetdria de crescimento um pouco
mais consistente, tendo sido interrompida apenas uma vez (2009) entre 2003 e 2015.
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Fonte: Ministério do Planejamento (despesas) e IBGE (IPCA). Elaboragdo: IFL
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*A despesa média por servidor ¢ diferente da remuneragdo média dos servidores, pois inclui itens de despesa que ndo compéem a remuneragdo, a
exemplo da contribuigcdo patronal paga pela Unido. Ainda assim, é uma boa forma de captar o impacto dos reajustes salariais sobre a despesa total
de pessoal.

A despesa com pessoal pode ser decomposta em ativos, aposentados e instituidores de pensao. Esse desdobramento
é relevante, entre outros motivos, para avaliar efeitos de regras que garantem paridade e integralidade de
vencimentos entre ativos e inativos. Sob tais regras, a concessao de reajustes a servidores ativos tem impacto direto
e proporcional nas despesas com aposentadorias e pensoes. Esse é um aspecto relevante da questdo previdenciaria,
dada a repercussao fiscal que é gerada - tanto no presente quanto numa perspectiva atuarial.

A comparacgdo entre o nivel de pregos (medido pelo IPCA) e a despesa mensal por servidor nos mostra que, em
qualquer caso - ativos ou inativos — houve um acentuado descolamento da despesa com pessoal em relacdo aos
demais precos da economia, quando considerado o periodo mais longo, desde 1995. Essa dindmica, como
observamos anteriormente, se arrefeceu ultimos anos, especialmente a partir de 2012, sem contudo, compensar o
efeito acumulado ao longo do tempo.

COMPARATIVO — DESPESA MENSAL POR SERVIDOR VERSUS IPCA (BASE 100 = 1995)
700
600
500
400
300

200

100 mtmtns

sssses [PCA

Ativos Pensionistas

Aposentados

Fonte: Ministério do Planejamento (despesas) e IBGE (IPCA). Elaboragdo: IFI.




