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Mencionar planejamento publico sem mencionar LDO e PPA seria
como erguer edificio em cima de fumaca. Tratar o orgamento e a exe-
cugdo orgcamentdria como pecgas que se esgotam em si mesmas
esquecendo os balangos seria no minimo um exercicio de cegueira
para planejadores publicos.

Voltar a visdo para a execugdo orgcamentaria contida nos balangos,
com olhos de planejador, foi o desafio que nos propusemos com o
objetivo de comegar a buscar indicios concretos do comportamento
das contas e sua utilizagdo como instrumentos e ferramentas de pla-
nejamento. Haveria alguma légica embutida nos niumeros dos balan-
¢os que nos pudessem, ainda que a revelia de mandatos, nos dizer
algo? Que licdes se escondem nos balancos publicos, obrigagao legal
e peca de uso limitado ou nulo quando de planejamento se trata?

Tomamos como exemplo o caso da Prefeitura do Municipio de Sao
Paulo - PMSP, da qual guardo boas recordacgdes profissionais como
planejador e onde iniciamos as primeiras indagagdes sobre os nume-
ros apresentados pelos balancos e cuja resposta poderia dar alguma
luz sobre o comportamento do 6rgao de forma global e independente
de mandatos ou de visdes de curto prazo.

Foi de valia termos, no passado, desenvolvido e aplicado um tratamen-

to estatistico buscando quantificar eventuais relagdes causais entre

gastos e a populagdo. Algumas destas indagagdes foram mantidas no

presente e nos permitem apreciar de forma holistica a Prefeitura e seu

comportamento em face de investimentos e despesas correntes.
Indagamos:

1. Investimento gera despesa corrente que se incorpora de forma permanente aos
custos anuais?
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2. Existe relagé@o entre gastos de investimento e de despesas correntes com a
popula¢do?

3. Se existe pode ser quantificada?

4. Como se comportam ao longo do tempo?

5. A LRF influenciou esta relagéo?

Fonte de dados:

Secretaria das Finangas do Municipio de S&o Paulo — periodo 1994 a 2003.

Sistema de Execucdo Orcamentaria da PMSP Novoseo — periodo 2004 a 2011.

INVESTIMENTO GERA DESPESA CORRENTE QUE SE
INCORPORA DE FORMA PERMANENTE AOS CUSTOS ANUAIS?

Sao as despesas correntes anuais as principais responsaveis pelo
estreitamento da capacidade de investimentos do setor publico, mas
seu ataque demanda muita competéncia pela forca inercial que a
mesma tem demonstrado ao longo dos anos.

Os recursos para projetos e obras dependem desta margem. A preocu-
pacao com o crescimento das despesas correntes (pessoal, manuten-
¢ao e operagao) dos estados e municipios, principalmente em ultimo
ano de mandato, fomentou a edigdo da Lei Complementar n° 101, de
4/5/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal.

Trazemos a luz algumas constatacdes no sentido de tentar medir as
causas mais significativas da evolugdo das despesas correntes do
setor publico, tomando como exemplo a Prefeitura da Cidade de Séo
Paulo. Nos trabalhos citados nas referéncias bibliograficas ao final, foi
analisado o comportamento destas despesas e obtidos alguns pardme-
tros conceituais pouco abordados na contabilidade publica tradicional.

Em trabalhos publicados em 1979 e 1982, respectivamente, abran-
gendo dados de dez balangos no periodo 1968 a 1977, foi estabele-
cido de forma estatistica que investimento causava aumento da des-
pesa corrente anual e estava na ordem de 15 centavos de incorporagao
nas despesas correntes anuais para cada Real investido pela PMSP.

EXISTE RELAGAO ENTRE GASTOS DE INVESTIMENTO E DE
DESPESAS CORRENTES COM A POPULACAO?

Estabeleceu-se também que estas despesas, tanto de investimento
quanto correntes, eram fungéo, no caso municipal, da poderosa varia-
vel da populagdo. Ou seja, quem justificava estatisticamente o cresci-
mento do custeio era o investimento. Investimento explicado por uma
variavel mais potente ainda, ou seja, a populagéo.

Ao longo dos dez anos analisados ficou demonstrado que as funcdes
de governo mais importantes como geradoras de despesas correntes
eram: servicos urbanos, educacao e salde. Uma das principais con-
clusbes desta pesquisa de indices técnicos foi que nao existe signifi-
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cacao na afirmativa de que o valor de custeio anual, ou mesmo a
alteragdo desse valor em relagédo a exercicio passado, seja fungao de
investimentos realizados neste exercicio ou em exercicios anteriores.

A QUANTIFICAGAO COM BASE NA FORMAGAO E
MANUTENGCAO DO PATRIMONIO

A ligagéo de custeio com investimento sé alcangou significado quan-
do se agregou o conceito de manutengdo do patrimbnio, ou seja, o
custeio seria fungao do patriménio (bens) de uso publico, especiais ou
dominiciais, a serem mantidos e operados.

Este conceito foi aproximado pelo valor do investimento acumulado,
independentemente do periodo em que foi feito. Além disso, s6 o fato
de lidar com esses valores elevou o nivel de explicacdo do custeio
pelo investimento para patamares bastante altos, permitindo o esta-
belecimento de uma relagdo bem definida entre as duas variaveis,
considerados os dados disponiveis.

Outro indice elevado de explicacao do custeio foi revelado pela variavel
populagao, com uma explicita ligagdo entre o nimero de habitantes e
o custeio anual. Esta suposicdo levou a estudar a relacéo entre investi-
mento acumulado e populagdo, através da analise de regressao. O
ajuste linear estabeleceu-se com elevado grau de correlacdo, eviden-
ciando que o municipio manteve regularidade em sua destinacdo de
recursos para investimento, computadas ai as operacdes de crédito.

AS CONCLUSOES AINDA VALEM

Neste trabalho, tomamos para estudo o periodo entre 1994 e 2010 e
apresentamos os novos numeros da PMSP agora abordando as despe-
sas correntes como um todo e podemos adiantar que os pardmetros que
comprovam a dependéncia estatistica das despesas correntes anuais, da
variavel investimento acumulado e da populagéo, continuam elevados.

Tabela 1
Aumento da despesa corrente anual por unidade de investimento
Resumo de resultados em quatro periodos

1968-1977 1994-2009 1994-1999 2001-2010

Por unidade de investimento 0,15 0,17 0,21 0,30
(reais ou dolares)

Correlagdo R 0,98 0,90 0,90 0,95
Aderencia/determinacao R? 0,95 0,81 0,82 0,91

A primeira constatacéo feita foi que, para periodos de dados mais lon-
gos (de 1968 a 1977 e 1994-2009), a evolugédo foi de 15 centavos por
unidade investida para 17 centavos. No entanto, os nimeros do antes
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e do depois da LRF ficaram maiores e preocupantes (0,21 e 0,30 res-
pectivamente). No caso de populagéo no periodo 1994 a 2009, o total
de gastos por habitante adicional em despesas correntes alcangou
aproximadamente R$ 6.200,00 ou US$ 3,500,00 (base: janeiro 2010).

Tabela 2
Periodo 1994-2010

Base jan. 2010

Despesa corrente x populacao

Correlagao 0,849

Despesa por habitante a mais
Em R$ 6.871,50
Em US$ 3.817,50

Cabe aqui chamar a atengé@o para um aspecto conceitual importante. Se
dividirmos a despesa corrente apurada em 2010 pela populagéo, teremos
um custo médio por habitante de R$ 2.209. Ja o custo marginal, que mos-
tra a tendéncia de crescimento deste custo, mostra numero bem maior e
preocupante ou seja R$ 6.871, ou seja trés vezes maior. Esta é a tendéncia
do custo do habitante a mais (custo marginal) e ndo o custo médio da
totalidade dos habitantes (custo médio). Ou seja um habitante a mais hoje
requer um custo trés vezes maior do que a media atual de custo.

Custo médio em 2010 R$ 2.209,91

Custo marginal R$ 6.871,50

Figura 1

Visdo grafica da evolucao das despesas da PMSP 1968-1977
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X: investimento acumulado em bilhées de cruzeiros (IAC)
Y: custeio total em bilhdes de cruzeiros (C)
Valor constante de 1977

Afirmac&o possivel: cada ddlar investido acresceu 15 cents as despesas anuais de
custeio.
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Figura 2
Visao grafica da evolugdo das despesas da PMSP 1994-1999
Antes da LRF

D. Despesas correntes = f(IAC)
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Afirmacéo possivel: cada ddlar ou real investido antes da LRF acresceu 0,170 cents as
despesas correntes anuais.

Figura 3
Visao grafica da evolucéo das despesas da PMSP 2001-2009
Depois da LRF
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D.CORR= 0,3046*IAC+ K (R?=0,911)

Afirmacéo possivel: cada ddlar ou real investido depois da LRF acresceu 0,3046 as
despesas correntes anuais.

Apesar de estarmos lidando com grandezas agregadas e passando
ao largo de detalhamentos de contas, as evidéncias nos parecem
preocupantes e apontando para uma averiguacdo mais cuidadosa e
principalmente um questionamento da politica fiscal dos municipios.
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A constituicdo de 1988 e a LRF introduziram uma penalizacdo aos
municipios? Esta tendéncia de incorporacao de despesas é sustenta-
vel? Como lidar e como estdo lidando os municipios com isto? Sao
algumas das questdes que saltam e cuja resposta pode ja estar sendo
buscada por diversos municipios e cuja solucéo ja esteja fora da com-
peténcia municipal pelo esgotamento da flexibilidade ou elasticidade
dos tributos municipais.

A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL PODE ESTAR
CONTRIBUINDO PARA UMA CRISE FISCAL?

Quando nos referimos a responsabilidade fiscal, temos que conside-
rar ndo sé a Lei Complementar n° 101, de 4/5/2000 (LC 101), mas
também a Lei n° 10.028 de 19/10/2000.

Ambas as leis focam sua preocupacao no equilibrio fiscal estabele-
cendo limites, penalidades e restricbes para dois itens principais:
despesas com pessoal e despesas com endividamento e servico da
divida. Este equilibrio deve ser projetado para dois anos posteriores
ao exercicio orgamentario.

Quando trata das despesas obrigatérias de carater continuado, a LC
101 estabelece, em seus artigos 16 e 17, as alternativas para enfrentar
0s aumentos continuados das despesas para reequilibrar o orgamento:
aumento permanente da receita ou reducdo permanente da despesa.

A parte mais importante das despesas correntes sdo as despesas com
pessoal que tém tetos fixados em 50% para a Unido e 60% para estados
€ municipios, percentuais referidos a receitas correntes liquidas (deduzidas
transferéncias e arrecadagoes previdenciérias). Sendo assim, podemos
perceber a intencdo de manter, dentro destes parametros, o equilibrio do
orgamento com manutencao ou incremento de uma capacidade de inves-
timento capaz de prover as melhorias demandadas pela populacéo.

Aqui temos que colocar as nossas ponderagdes com referéncia ao
espirito da Lei, abrangendo: se tanto o crescimento da populagédo
como o investimento induzem ao aumento de despesas correntes, €
de se esperar que estes limites, impostos para serem seguidos,
necessitem de aumento real de receitas em velocidade compativel
com este crescimento. A valer a regra dos 30 centavos marginais de
crescimento por real investido, ou 30% do investimento, poderiamos
afirmar que, para o caso de um 6rgao com 20% de capacidade de
investimento estariamos considerando um aumento anual de 6% (0,2
x 30%) nas despesas correntes a serem compensadas com amplia-
¢ao da receita ou contencé@o de despesas.

Podemos agora ampliar nossa preocupacéo para outros niveis de
governo, como o estadual e o federal. As fungdes de natureza social,
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como seguranca, educacao e saude, tendem a ficar com o servigo
publico, o que agrava o cenario das despesas correntes. A contengao
de gastos correntes sabidamente inelasticos e a busca por recursos
externos ficam como alternativas de impacto pouco confiaveis para
ampliagcdo e/ou manutengao da capacidade de investimento.

Restam as alternativas de agéo referidas a receitas, cujas evidéncias
podem ser observadas pelo aumento da carga tributaria, seja com
aumento de aliquotas, seja com ampliagdo da base contribuinte, seja
com aumento da eficiéncia da fiscalizagdo ou ainda da transferéncia
de despesas para a iniciativa privada.

A carga tributaria média por habitante nem sempre é referida, haven-
do preferéncia de sua comparacédo com o PIB. Defendo, no caso de
servigos publicos, fazer a abordagem pelo tributo médio por habitan-
te, referido a uma qualidade dos servigos. A renda da populagéo e das
empresas esta dando sinais de que sua elasticidade é limitada.

A tendéncia atual é transferir a despesa € a receita de alguns servicos para
a iniciativa privada na tentativa de conter gastos contabilizados no orca-
mento. Em muitos casos, sem aliviar a contrapartida de arrecadacéo, ele-
vando o tributo médio por habitante e distorcendo sua contabilizagzo.

A situacdo, apds dez anos de edicdo da Lei, demanda atencao para deter-
minar até que ponto a intengéo de criar uma responsabilidade fiscal trouxe
resultados e que impactos podem advir da aplicagéo da Lei sem o aperfei-
¢oamento da mesma, com destaque para os impactos sobre a carga tri-
butaria média, principalmente em orgamentos de prefeituras municipais
bastante carregadas com atribuicbes constitucionais apds 1988.
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E Sistema de Informacdes da Mobilidade Urbana

lg\ O Sistema de Informagdes da Mobilidade Urbana desenvolvido pela
TS ANTP, em parceria com o BNDES, completa dez anos. Consiste em
/) f/f / banco de dados e informagdes especialmente desenhado para
F’:f'f,/f ‘(’ permitir, aos setores publicos federal, estaduais e municipais, o
(11 { adequado acompanhamento das varias facetas

de carater econdmico e social envolvidas na dinamica do
transporte e transito urbanos dos municipios brasileiros
com populacéo superior a 60 mil habitantes.
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pmAnporgor Ao longo deste periodo, o Sistema de Informagdes da Mobilidade
Urbana vem reunindo dados e produzindo Relatérios que agregam
mais de 150 dados basicos dos 437 municipios com 60.000 ou
mais habitantes em 2003, obtidos por meio de
questionario enviado pela ANTP e preenchidos pelos
responsaveis do transporte e transito municipais
e metropolitanos. A abrangéncia das areas consideradas séo as
seguintes: 6nibus municipais, 6nibus metropolitanos,
metro-ferroviario, transito e mobilidade urbana.

Consulte o Sistema de Informagdes da Mobilidade Urbana
no site da ANTP - www.antp.org.br
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