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Andalise Critica da Nota do IPEA sobre
Produtividade do Governo x Setor Privado

O IPEA divulgou o Comunicado da Presidéncia n° 27, sob o titulo
Produtividade na Administracdo Publica Brasileira: Trajetdria Recente, em
19/08/20009.

O trabalho, em resumo, calcula a produtividade da administracéo publica
pelo conceito valor agregado (extraido das contas nacionais elaboradas pelo
IBGE) divido pelo nimero de pessoas ocupadas no mesmo setor (pela PNAD).
De acordo com esses calculos, o texto conclui que:

. a0 longo do periodo de estabilidade monetaria considerado, a
produtividade na administracdo publica manteve-se superior a do setor
privado, em média, acima de 35%;

Il. a produtividade da administracdo publica entre 1995 e 2004 foi puxada
pelo crescimento de 39,8% no Nordeste e de 49,3% no Centro-Oeste (nas
outras regides, o crescimento foi negativo); e

lll. os estados da federacdo que terminaram focando nas medidas de ajuste
da administracdo publica (como os chamados choque de gestdo ou
administrativo) n&o foram aqueles, por exemplo, que terminaram
registrando a aceleracao nos ganhos de produtividade.

Apesar da boa vontade do instituto em contribuir para o debate, todas as
conclusfGes acima estdo viciadas (para n&o dizer, erradas grosseiramente)
porque o conceito de valor agregado das administracdes publicas pela
contabilidade das contas nacionais ndo permite que se calcule a produtividade
das administracdes publicas.

Este problema nao deveria ser novidade. O manual das contas nacionais
do IBGE, que segue a metodologia do system of national account de 1993 da
ONU, deixa claro o problema aqui abordado. (Para mais detalhes sobre tal
calculo no Brasil, ver a Nota Metodoldogica n.11, “Administracdo Publica”,
editada pelo IBGE sobre o Sistema de Contas Nacionais — Referéncia 2000).

O calculo do valor adicionado na metodologia das contas nacionais
resulta do calculo do valor da producdo menos o valor gasto com a compra de
insumos. Outra forma de dizer o mesmo € que o valor adicionado corresponde
a remuneracao liquida dos fatores de producédo (pagamento de saléarios, juros,
aluguel, lucro, etc.). Acontece que a forma de célculo do valor adicionado do
setor privado e das administracdes publicas é diferente.



* % %

No caso do setor privado, pode-se mensurar de fato o valor das
transacbes com bens e servigos finais e, em seguida, retirar os valores gastos
com as compra de insumos (consumo intermediario) para se chegar ao valor
adicionado. Por exemplo, o IBGE sabe quanto as empresas compram de
insumos, o valor final da producdo a precos de mercado. Assim, o valor
adicionado pode ser efetivamente calculado (apenas para tornar a analise mais
simples, vamos desconsiderar impostos e subsidios):

Valor Adicionado (VA) = valor da producéo final dos bens e servigos —
consumo intermediério — consumo do capital fixo = salarios + superavit
operacional liquido (dividendos, aluguel, etc.).

Dito isso 0 que acontece se Varios empresarios decidirem contratar 10
mil trabalhadores para que esses trabalhadores fiqguem em casa sem
trabalhar? Nesse caso, como os trabalhadores néo iriam trabalhar, a producéao
ndo aumentaria e logo a produtividade dos trabalhadores do setor privado,
medida pelo valor adicionado dividido pelo numero de trabalhadores, iria
diminuir. No caso do setor publico, como explicaremos em seguida, esse
mesmo exemplo leva a um resultado diferente.

Ao contrario do setor privado, como ndo é possivel que seja medido o
valor de mercado dos produtos da administracdo publica, como, por exemplo,
os servicos de defesa ofertados pelo estado & nacdo, a producdo de servigos
ndo-mercantis das administracdes publicas é calculada pelo somatério do
consumo intermediario, remuneracdo dos empregados, outros impostos
(liquidos de subsidios) sobre a produgdo e o consumo de capital fixo. Em
outras palavras, a producdo do setor publico é determinada pelos custos de
producéo:

consumo intermediario + consumo do capital fixo + pagamento de
salérios (ativos e inativos) - valor da produ¢édo da administracao pubica

ou de outra forma:

pagamento de salarios (ativos e inativos) - [valor da producdo da
administracdo pubica - consumo intermediario - consumo do capital fixo]

equivalente a:

pagamento de salarios (ativos e inativos) - valor adicionado




Sempre que a folha de salario aumenta no governo (e exatamente ao
contrario do que ocorre nas empresas), o seu valor adicionado cresce
independente de os trabalhadores estejam de fato trabalhando ou meramente
dormindo, pois a producdo do setor publico e o valor adicionado séo
determinados pelos custos.

Para deixar mais claro esse ponto, imagine que 0 governo resolva
aumentar os salarios de todos os funcionarios publicos e, no extremo, mande
varios desses trabalhadores para casa para “dormir”. Por mais absurdo que
pareca, pela metodologia de calculo do valor adicionado das administracdes
publicas, a produtividade do setor publico iria aumentar, pois o que importa € o
valor da folha salarial e ndo se os trabalhadores estdo trabalhando ou
dormindo. Logo, € impossivel e sem sentido medir a produtividade do setor
publico com base nos dados das contas nacionais como fez o Comunicado da
Presidéncia n° 27 do IPEA.

* % %

Outros aspectos metodoldgicos acentuam ainda mais a critica.

O caso mais pitoresco envolve os inativos da administragdo publica.
Pela metodologia das contas nacionais, 0 mesmo tratamento dispensado a
folha salarial dos servidores ativos € dado ao gasto com inativos ndo cobertos
por contribuicdo (denominado de “contribuigcbes sociais imputadas” naquela
contabilidade). Ou seja, quanto maior o déficit do regime préprio de previdéncia
dos servidores, maior é o valor adicionado pelas administracdes publicas e,
assim, maior seria sua produtividade.

Fernando Montero comentou ainda a desatencdo as mudancas no
sistema de contas nacionais realizadas pelo IBGE h& poucos anos:

“A nova metodologia das contas publicas no PIB implicou trocar uma
hip6tese de um consumo constante per capita do bem publico por uma
hipétese de produtividade constante por trabalho na oferta do bem
publico. E uma deficiéncia —produtividade constante- que se aceita nas
contas nacionais para o tratamento de bens publicos que carecem de
um deflator (i.e. carecem de um preco) e que ndo possuem um indicador
guantitativo proprio como educacdo (matriculas) e saude publicas
(internacoes).

No texto em questdo, o IPEA compara o valor agregado do setor publico
no PIB com o emprego publico extraido do PNAD. As variacdes
mediriam mudancas de produtividade. Ora, se o VAPB medido pelo
IBGE baseia-se no emprego publico, qualquer alteracdo de valor
agregado/PNAD refletira uma discrepancia na medicdo de emprego
publico (entre o IBGE e o IPEA) mais que varia¢des de produtividade.”
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Existem outros estudos que investigam a eficiéncia do setor publico. E
forgcoso reconhecer que utilizam metodologia muito diversa, mas nenhum utiliza
a mesma logica do citado comunicado do IPEA e o Brasil também n&o aparece
bem na foto. Vamos citar apenas trés fontes.

Uma analise internacional recente é a de Antonio Afonso, Ludger
Schuknecht e Vito Tanzi, sob titulo Public Sector Efficiency — Evidence for New
EU Member Status and Emerging Markets, publicado pelo European Central
Bank, como Working Paper Series n.581, de janeiro de 2006. Mesmo sem
contar os paises ricos, o Brasil aparece entre 0os mais mal avaliados. Por
exemplo, no caso do indicador de eficiéncia do setor publico, entre 2001/2003
(ver Tabela 3, na pagina 31), o Brasil alcancou 0,69, ficou em penultimo lugar
num ranking de 24 paises (superou apenas os 0,63 da Turquia) e muito
distante da média de 1,09.

Dentre as avaliagbes nacionais, chama-se a atencdo que o proprio IPEA
ja editou, dentre outros, um documento recente, dedicado a avaliar a eficiéncia
do setor publico e que atendia seu reconhecido padrdo de qualidade técnica —
caso do Boletim de Desenvolvimento Fiscal, n. 03, de dezembro de 2006, com
cinco artigos sobre o tema, inclusive com abordagens e focos diferenciados.

J& sobre a comparacdo no desempenho dos governos estaduais, uma
boa alternativa é o estudo apresentado no Xl Prémio do Tesouro Nacional de
2007, por Julio Brunet, Ana Berté e Clayton Borges, sob titulo “Estudo
Comparativo das Despesas Publicas dos Estados Brasileiros: um indice de
Qualidade do Gasto Publico”. Alidas, qualidade do gasto € uma das areas
tematicas dessa iniciativa da STN e também podem ser encontrados outros

trabalhos com o devido rigor técnico.
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Em resumo, € impossivel e sem sentido calcular produtividade das
administracdes publicas pelo dado do valor agregado das contas nacionais,
pois esse valor € determinado pelos custos da administracéo publica, inclusive
salarios. O mesmo vale para questionar o ajuste fiscal de governos regionais,
ainda mais quando chegam ao ponto de reduzir o valor real da folha ou até
mesmo demitir funcionarios — caso em que foram automaticamente tachados
de menos produtivos e ineficientes porque diminuiram o valor que adicionam.

Nem é preciso estudar ou lecionar economia para concluir que esse
raciocinio ndo faz o menor sentido. Ndo se trata de uma divergéncia de
opinido, nem de leituras diferentes de uma evidéncia estatistica, 0 que seria
natural numa democracia e diante das diferentes visdes da economia. Aqui, se
trata de ignorar o minimo significado de uma variavel e tentar inferir dela algo
que ela ndo informa. O que as contas nacionais brasileiras demonstram é o



encarecimento relativo do bem publico uma vez que, a pregos correntes, 0
valor agregado da administracéo publica cresceu mais que o PIB.

Resta a questdo de saber o que move dirigentes de instituicdo tdo séria
e respeitada, inclusive internacionalmente, a cometer equivocos tao grosseiros.
Ser& que a intencao seria tentar justificar que se pode gastar cada vez, sem se
preocupar com a receita, com as consequéncias para o futuro, desde que seja
possivel eleger sucessores e se perenizar no poder?

O Comunicado da Presidéncia n° 27 do IPEA n&do observa o minimo
critério econdmico, nem o bom senso mais elementar e trabalhos como esse
podem prejudicar a reputacdo dessa instituicdo construida ao longo de mais de
quatro décadas de atuacao em pesquisas e analises econémicas.



