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Estudos DEPLAN n2 10/2018. Avaliacdo de Impacto de Politicas Publicas

O IMPERATIVO DA AVALIAGAO DAS POLITICAS DE APOIO AO SETOR
PRIVADO NO BRASIL: MUITO GASTO, POUCO IMPACTO

. . 1
Xavier Cirera

Resumo: O texto tem como objetivo enfatizar a importancia da avaliagdo de politicas publicas de apoio
ao setor privado no Brasil. Muitos recursos sdo aplicados em programas no setor privado no pais,
tornando urgente a composicdo de uma agenda de avaliagdo para que se possa dialogar quanto a
racionalizacdo dessas politicas com base em evidéncias. Ha poucas evidéncias quanto aos efeitos das
politicas de apoio as empresas sobre a produtividade, os empregos e os precos ao consumidor, por
exemplo. O efeito direto provavel é, pelo contrario, regressivo na maioria dos programas, por favorecer
grandes empresas ja estabelecidas ou empregos formais ja existentes. Nesse sentido, ressalta-se a
necessidade de uma analise aprofundada desses programas, bem como de uma institucionalidade que
apoie e conte com processos para difundir os resultados dessas avaliagGes.

Palavras-chave: Politicas Publicas. Avaliagdo de impacto. Apoio ao setor privado.

Abstract: The text aims at emphasizing the importance of public policy evaluation in order to support
the private sector in Brazil. Many resources are invested in programs for private sector in the country.
The implementation of an evaluation agenda in this area is urgent, in order to support a dialogue on the
rationality of these policies, with evidence base. There is little evidence regarding the effects of business
support policies on the productivity, employment and consumer prices, for example. On the contrary,
the likely direct effect is regressive in most programs, once it favors large established firms and/or
existing formal jobs. In this sense, the need for an in-depth analysis of these programs is highlighted, as
well as the implementation of an institutionality that supports and counts on processes to disseminate
the results of these evaluations.

Keywords: Public Policies. Impact evaluation. Support to the private sector.

" Texto elaborado a partir da transcricdo da fala e da apresentagdo em slides de palestras proferida no Workshop
Avaliagdo de Impacto de Politicas Publicas, realizado nos dias 29 e 30 de novembro de 2017, no Auditério da
Secretaria de Planejamento, Governanga e Gestdo (SPGG-RS), com o apoio do Banco Mundial.

! Economista Sénior do Grupo Banco Mundial.
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INTRODUCAO

Politicas e programas de apoio ao setor privado justificam-se com base no
atendimento do interesse publico. Visam tratar problemas de externalidades, de informacao
assimétrica e outras falhas de mercado, com vistas a promover o crescimento do emprego e
aumento da produtividade. Em geral, essas intervencdes apoiam certas empresas e atividades
econOmicas em detrimento de outras. Ao proporem uma espécie de reserva de mercado para
alguns setores, concedendo-lhes uma protecdo especial, impdem, porém, um
constrangimento a concorréncia. Sabemos que a concorréncia tem um impacto positivo nas
praticas de gestdo, e restringir a concorréncia pode ter impacto sobre a produtividade.

Portanto, ainda que possamos identificar as falhas de mercado, elas ndo sdo
suficientes para justificar uma politica. Muitas vezes, do ponto de vista da politica publica,
estamos resolvendo falhas de mercado, mas com muita pouca consideracdo sobre falhas de
governo, ou seja, falhas na implementacdo. Essas falhas podem ocorrer mesmo quando se
podem identificar as falhas de mercado de maneira clara, mas em muitos casos nao estao
identificadas no desenho da politica.

Em virtude dessas questdes, devemos ser muito conscientes quanto aos impactos
esperados quando se desenha um instrumento. Devemos desenhar o Marco Légico da
intervencdo, de modo que possamos pensar, ao menos conceitualmente, quais sdo os
problemas que vamos atender. Mais que isso, devemos monitorar e avaliar a eficiéncia e a
eficacia do gasto nessas intervencdes, especialmente no contexto atual de crise fiscal e de
problemas de financiamento. Portanto, duas coisas deve se ter em mente como muito
importantes: a identificacdo da falha de mercado e o potencial para a falha do governo na
implementagdo.

Este texto busca justamente enfatizar a importancia da avaliagdo de politicas publicas
de apoio ao setor privado no Brasil. Demonstra-se que sdo investidos muitos recursos nesses
programas, sendo urgente compor uma agenda de avaliagdo e a respectiva institucionalidade,
para que se possa dialogar quanto a racionalizagdo dessas politicas, com base em evidéncias.

O IMPERATIVO DA AVALIAGAO DAS POLITICAS DE APOIO AO SETOR PRIVADO NO
BRASIL

Nesta secdo, apresentaremos o resultado de analises da eficiéncia do gasto publico em
matéria de apoio ao setor privado, realizadas pelo escritério de Brasilia do Banco Mundial.
Foram analisados apenas os gastos com impactos fiscais diretos, classificados em trés tipos: (1)
gastos tributarios e isencdes fiscais; (2) crédito subsidiado; e (3) gastos gerais (apoio direto as
empresas). O estudo abarcou apenas o nivel federal e ndo incluiu: empresas estatais, politicas
que afetam todas as empresas uniformemente (p. ex.: regulacdes, investimentos publicos em
infraestrutura), tampouco politicas estaduais e municipais. Intuimos, porém, que os resultados
obtidos em nivel federal também se verificam em nivel estadual.
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A primeira conclusdo a que chegamos é que o gasto com politicas de apoio ao setor
privado no Brasil € muito elevado. Aumentou de 3% do PIB a 4,5% do PIB, entre 2006 e 2015
(Figura 1). Em comparagao internacional, ha muitos recursos que sdo gastos no apoio ao setor
privado no Brasil, principalmente em relacdo aos gastos tributdrios. Portanto, é imperativo
mostrar que os programas sdo efetivos no aumento da produtividade e do emprego e no

crescimento das empresas.

Figura 1 — Gastos publicos relacionados as politicas federais de apoio as empresas
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Fonte: Receita Federal do Brasil/Tesouro Nacional/SPE
Nota: Valores em milhGes de reais, ano base 2015. Crédito estimado antes de 2008.

A maior parte do gasto com apoio ao setor privado é atribuida a isengdes fiscais.
Gastos tributdrios chegaram a 4,6% do PIB em 2015, incluindo prote¢ao social e outras
politicas, sendo 2,8% do PIB apenas os gastos tributarios ligados ao setor privado (Figura 2).
Esse montante deve-se majoritariamente ao regime especial do Simples Nacional, responsavel
por gastos de até 1,2% do PIB (Figura 3).

Figura 2 — Gastos tributarios, em porcentagem do PIB (2006-2015)
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Nota: Ndo incluidos os gastos tributarios com ICMS em nivel estadual (adicional de +1% do PIB).
Fonte: Receita Federal do Brasil
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Figura 3 — Gastos tributdrios, em porcentagem do PIB (2015)
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Fonte: Receita Federal do Brasil

Nota 1: “Outros" inclui a SUDAM, Inovagdo Tecnoldgica, Automotivo,
Petroquimico, Etanol, Pesquisas em C&T.

Nota 2: O corte transversal inclui DTs relativas a bens de capital; a aceleragao
do periodo de depreciagdo dos equipamentos de capital, de 10 para 5 anos, a
partir de agosto de 2012; o programa REPORTO, de abril de 2012, que isenta os
impostos sobre importacdo e os impostos indiretos sobre investimentos em
infraestrutura; o Plano Nacional de Banda Larga; a isencdo de impostos
indiretos para equipamentos domésticos e construgdes civis relacionadas a
redes de telecomunicagdes.

A desoneragdo da folha também foi expandida de maneira muito ampla e para varios
setores no periodo considerado. Mas a experiéncia internacional ndo é muito clara quanto a
seu impacto. Finalmente, ha a Zona Franca de Manaus (ZFM), que se trata mais de uma
questdo de transferéncia estadual do que de desenvolvimento do setor privado. Atualmente, o
Simples Nacional representa quase a metade dos gastos tributarios, seguido da desoneracao
da folha de salarios e da ZFM (Figura 4).
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Figura 4 — Simples, Desoneragao e Zona Franca de Manaus, em porcentagem do total de gastos
diretos com politicas de apoio as empresas
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Fonte: Receita Federal do Brasil.

Em uma comparacdo internacional, pode-se verificar que sdo muito grandes os gastos
tributdrios no Brasil com o apoio as empresas (Figura 5). Os dados novamente excluem as
esferas subnacionais e referem-se a fontes diferentes, com alguns problemas de
compatibilidade na definicdo, mas Uteis a ilustragdo. Verifica-se, por exemplo, que os gastos
com programas voltados as pequenas e médias empresas (SMEs) e os gastos tributarios com
isengdes na folha de pagamentos s3ao pontos fora da curva ou outliers, quando comparados a
outros paises. No caso brasileiro, a coluna azul refere-se praticamente ao Simples Nacional e
20 apoio as pequenas e médias empresas.

Figura 5 — Programas de gastos tributarios selecionados, em porcentagem do
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Fonte: Dutz et al. (2017).

83

estudos
il DEPLAN



Estudos DEPLAN n2 10/2018. Avaliacdo de Impacto de Politicas Publicas

Além das isencgdes fiscais, hd o crédito subsidiado. O crédito subsidiado é muito
grande no Brasil, tendo aumentado para 1,2% do PIB em 2015, majoritariamente ligado as
operacgoes do BNDES (Figura6).

Figura 6 — Custo do Crédito Subsidiado, em porcentagem do PIB (2006-2015)
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Fonte: Equipe Finance&Markets, Banco Mundial e Receita Federal do Brasil.

Nota 1: Valores em milhGed de reais, ano base 2015.

Nota 2: Os fundos constitucionais sdo alocados para o Centro-Oeste (FCO), Nordeste (FNE) e Norte
(FNO), para financiar empresas de todos os setores produtivos.

Nota 3: Fundos constitucionais e fundos de agricolas estimados antes de 2011.

Por sua vez, gastos gerais, que compreendem o apoio direto as empresas, também
aumentaram (Figura 7), e ja representam 0,5% PIB — a Unica porcentagem menor do que a de
outros paises.
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Figura 7 — Gastos gerais (gastos diretos), em milhdes de reais (2006-2015)
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Fonte: Receita Federal do Brasil.
Nota 1: Valores em milhdes de reais, ano base 2015.

Ndo é possivel comparar com a China, onde os gastos diretos sdo muito significativos,
mas sim com outros paises em que os gastos diretos sdo menores (Figura 8). Entendemos que
esses sejam os mecanismos de interven¢do que tendem a expandir no futuro. Isto é, mais
gasto direto e menos isencdes tributdrias e crédito subsidiado. Portanto, é nesses programas
gue os desenhos de politicas e as avaliacdes de impacto serdo muito mais importantes.

Figura 8 — Gastos com assuntos econdmicos, em porcentagem do PIB (2014)

3,5
3
2,5 I
2
1,5
[
* .
05 I — —
0
OECD average China Turkey Russian South Africa Brazil
Federation
Expenditure on agriculture, fishing, forestry, & hunting u Expenditure on mining, manufacturing, & construction
Expenditure on communication Expenditure on economic affairs R&D

Fonte: Dutz et al. (2017).

N3do obstante o gasto significativo com politicas de apoio as empresas no Brasil, a
eficacia e a eficiéncia dessas politicas ndo foram suficientemente documentadas. Faltam
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avaliacOes sistematicas e rigorosas quanto ao impacto desses gastos. A maioria das avaliacbes
identificadas s3o quase-experimentais. E muito impactante a falta de experimentos. A criagdo
da evidéncia é um elemento muito importante para facilitar as decisGes de politica publica,
gue tém que acontecer. Na sec¢do seguinte, sdo apresentadas algumas evidéncias identificadas
em estudos do Banco Mundial sobre alguns dos programas acima mencionados.

POLITICAS DE APOIO AS EMPRESAS NO BRASIL: ALGUMAS EVIDENCIAS

O Simples Nacional

Como visto, o Simples Nacional corresponde a um gasto de 1,2% do PIB brasileiro, mas
ha pouca evidéncia quanto a seu impacto. O objetivo do Simples Nacional era incentivar a
formalizacdo das pequenas e médias empresas, ao reduzir os custos operacionais por meio de
simplificacdo de encargos fiscais e administrativos.

Porém, as evidéncias sobre a efetividade do Programa na formalizacdo de empresas
sdo inconclusivas. As evidéncias internacionais apontam que a maioria dos programas de
formalizagdo tem impacto limitado. Estudos realizados na Colémbia demonstraram que algum
tipo de politica semelhante tem um impacto positivo na formalizagdo, mas, no geral, ndo
muito. Os esforgos para aprimorar o cumprimento da lei apresentam melhores resultados.

Além disso, percebem-se potenciais distor¢cdes na escolha de insumos intermediarios,
bem como consequéncias ndo-intencionais sobre a produtividade. Sabe-se, a partir de
experiéncias de outros paises, que isencdes fiscais, como o Simples Nacional, podem inibir
microempresarios de crescerem, para evitar que passem para um regime diferente de
tributacdo. Também ha a probabilidade da carga tributdria seguir um padrado de U invertido,
deixando as empresas de médio porte em situa¢do de desvantagem competitiva.

Nesse sentido, cabe ponderar a possibilidade de poupar 1,2% do PIB, retirando alguns
dos incentivos do Simples, sem necessariamente elevar a carga tributaria. Pelo contrario, a
carga tributaria deveria descer, por exemplo, por meio da integracdo doméstica no mercado,
com aliquotas semelhantes.

Desoneragao da folha de pagamentos

Desoneracdo da folha de pagamentos também é um programa com custo fiscal alto,
de 0,4% do PIB, que tampouco apresenta uma evidéncia de que esta funcionando. O objetivo
da intervencdo é gerar empregos ou proteger os ja criados. Contudo, ndo esta claro se é
efetiva. Se for, o efeito é limitado e hd duvidas se novos empregos estdo, de fato, sendo
criados ou se ha um deslocamento do setor informal para o formal. O metaestudo constatou
um impacto limitado na taxa de emprego. (DUTZ et al., 2017)

Cabe observar que a intervencdo foi inspirada em programas europeus, adotados em
circunstancias completamente diferentes. H4 casos em que a desoneragdo aumentou os
salarios, mas a criagdo de novos empregos foi limitada ou inexistente (p. ex., Chile, Argentina,
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Suécia e Finlandia). Na Colémbia, por sua vez, foi identificada uma redug¢do do trabalho
informal.

A eficiéncia do gasto, porém, é questionavel, por representar um alto custo fiscal (0,4%
do PIB) e um alto custo por emprego criado, equivalente ao triplo do salario do trabalhador.

Nesse ponto se pode entender a relagdo com a falha do mercado. Usar isengdes fiscais
para fazer politica para o setor privado guarda implicito no desenho da politica publica uma
ideia de falha de mercado que muitas vezes ndo é a falha de mercado principal. Por exemplo, a
isencdo fiscal ndo ajuda pequenas e médias empresas quando a falha é informacdo
assimétrica. Uma complicacdo quanto a tomada de decisdo sobre algumas isencdes tributarias
se deve a como sdo desenhadas. As isen¢Bes podem ndo ter impacto, mas sao muito mais
faceis de implementar.

Inovar-Auto

O programa Inovar-Auto, ja estava a ponto de fechar, mas ha uma discussdo sobre o
proximo programa. O programa compreende uma aglomeragdo de incentivos, que o torna
muito complexo, produzindo distor¢des entre setores e entre tipos de empresas, com impacto
negativo sobre a produtividade.

No caso desse programa, um elemento importante na questao da politica publica ndo
é seu custo fiscal, que ndo é muito elevado, mas seu custo para o consumidor. O custo de um
automoével no pais é muito alto. A Figura 7 apresenta uma comparacdo do preco de venda
anunciado para o modelo basico do Toyota Corolla 2017, que é produzido no Brasil — o que
tornaria o preco mais baixo. Quando comparado ao prec¢o de outros paises, o preco pago aqui
é muito alto.

Figura 7 — Prego de venda anunciado para o modelo basico do Toyota Corolla 2017
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Fonte: Dutz et al. (2017).

Esse exemplo evidencia que as politicas de apoio as setor privado ndo sao neutras, mas
tém um impacto muito grande nas pessoas. Quando se pretende criar emprego no setor, que é
um objetivo muito importante, tem que se pensar também qual serd o custo desse emprego
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criado. Nesse caso, o custo mostra-se muito elevado para o consumidor. Caberia agora,
portanto,pensar como apoiar o setor automotivo usando instrumentos que tenham um custo
menor a populacao.

Programa de Sustentac¢ao do Investimento (PSI)

Programas de crédito subsidiado assumem a existéncia de uma falha no mercado
muito determinada, ligada ao mercado financeiro, ao financiamento da inovacdo e de outras
coisas. Algumas avaliagbes de impacto sobre o cartdo do BNDES demonstraram resultados
positivos, mas, no geral, ha poucos estudos.

Além da eficiéncia do programa, outro elemento importante que deve ser ponderado
(e que nem sempre compreende as avaliagbes de impacto no setor privado) é a questdo da
assisténcia fiscal. Muitas vezes focamos apenas em qual é o impacto do programa, se
aumentou a produtividade, o emprego, etc. A metodologia é complexa, e os dados disponiveis
ndo dao para mais. Mas ha também o elemento da incidéncia, que é muito importante e que
deve ter uma agenda especifica no futuro. Ou seja, quem estd sendo beneficiado pelo
programa?

Essa questdo envolve identificar quem é o beneficidrio do programa, qual a diferenca
relativa entre empresas e entre trabalhadores. Além disso, que tipo de empresas ou que tipo
de trabalhador é beneficiado e qual o impacto na desigualdade da renda. Isso porque, muito
desses programas sdo para grandes empresas, como, por exemplo, os de crédito subsidiado. O
crédito é captado por empresas médias e grandes apenas, em virtude da forma como o BNDES
o concede. Esse é um ponto muito importante: como o desenho e a implementagdo do
programa pode trocar completamente quem s3do os beneficidrios do programa e os seus
resultados.

PROGRAMAS DE APOIO AO SETOR PRIVADO: MUITO GASTO, POUCO IMPACTO

Como visto, ha muito pouca evidéncia sobre a eficacia e a eficiéncia dos programas de
apoio ao setor privado no aumento da produtividade e na criagdo sustentavel de empregos — e
a maior parte da evidéncia que existe é de que ndo ha muito impacto. Os programas maiores
provavelmente ndo sdo custo-eficientes e ha varios com um efeito de renda regressivo.

Além disso, ha que se considerar que o desenho de muitos desses programas (como de
isenc¢Oes, conteudo local, etc.) introduz muitas distor¢des na economia, que sdo contrarias a
melhoria da concorréncia nos mercados de producdo e de insumos, da inovagdo, da
realocacao dos recursos, bem como da produtividade dentro das empresas.

As analises realizadas pelo Banco Mundial, acima sintetizadas, evidenciam que a
maioria das politicas de suporte comercial beneficia as grandes empresas. No que compete aos
gastos tributdrios, o Simples Nacional beneficia pequenas empresas formais, mas outros
programas beneficiam, em grande parte, empresas de grande porte ja estabelecidas (p. ex.:
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ZFM e Inovar-Auto). Estudos apontam, ainda, que a desonera¢do da folha intensificou o
padrdo regressivo do sistema tributario. (DUTZ et al., 2017)

Por sua vez, o crédito subsidiado beneficia, principalmente, empresas grandes e
dominantes, ao passo que os gastos gerais (diretos) apresentam pouco acesso para empresas
pequenas ou novas. Ademais, identificaram-se impactos negativos nos pre¢os ao consumidor,
no caso da ZFM e do programa Inovar-Auto.

Em suma, a anadlise aponta muito gasto e pouco impacto. Diante disso, propde-se a
seguinte provocacdo. Se os trés grandes programas (Simples, desoneragao da folha e ZFM) nao
produzem o impacto esperado, seria possivel economizar ou realocar até 2% do PIB com a
eliminacdo de programas ineficazes (Quadro 1).

Quadro 1 — Resumo das possiveis economias fiscais com os trés grandes programas de apoio
ao setor privado

Patrimonio Economia Fiscal
Acoes de Politi Eficiénci P
¢Oes de Politica iciéncia liquido (% do PIB)
Reformar o Simples
(idealmente, a reforma faria parte ++ ) 12

de um processo mais amplo de
simplificagdo fiscal)

Revogar as desoneragdes da folha
de pagamentos + ? 0,4
(desoneracdo da folha)

Reformar a Zona Franca de Manaus
(idealmente, como parte de uma

: . : ++ + Até 0,4
alternativa menos distorcida e
menos onerosa)
Total Até 2,0

Fonte: Dutz et al. (2017).

Nesse cendrio, portanto, haveria muito espago para poupanga fiscal. Ndo se trata de
dizer que os programas devam ser parados, mas de dizer que se tem que fazer alguma coisa.
Porém é preciso ter boas avaliagdes das politicas para tomar decisGes. Afinal, 2% do PIB é
muito recurso, que poderia ser gasto para aumentar o Bolsa Familia ou melhorar a educagao, o
PRONATEC, etc. Portanto, é imperativo mais avaliagdes para informar o debate publico, bem
como para reformular as politicas, elimina-las gradualmente ou substitui-las, enquanto se
tratam os impactos na economia politica.
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O DESAFIO DA INSTITUCIONALIDADE DA AVALIACAO

Além das avaliacGes de impacto em si, hd outras dreas que precisam de mais trabalho.
Ja falamos da necessidade de avaliagdo da qualidade do desenho e da implementacdao das
politicas de apoio ao setor privado. Mas ha também a questdo da institucionalidade. Quais
programas serdo avaliados? Quem avaliard os programas? E o que vamos fazer com o
resultado da avaliacdo de impacto (as evidéncias)? Diferentes paises ja comecam a fazer mais
avaliacdo de impacto, mas, uma vez que acaba a avaliacdo de impacto, ndo hd uma
institucionalidade para usar os resultados. Ndo ha processo através do qual vamos mudar o
programa ou vamos tomar algum tipo de decisdo. Logo, temos que trabalhar ndo sé por mais
avaliacbes de impacto, mas também por uma institucionalidade clara, em que haja
aprendizagem dos resultados e o uso desses resultados.

No curto prazo, a resposta é: regras e processos. Ou seja, desenhar regras claras do
gue se tem que avaliar ou quais sdo os critérios através dos quais um programa tem que ser
avaliado. Por exemplo, um critério baseado no tamanho do programa: se vocé esta gastando
RS 30 milhdes em apoio as pequenas e médias empresas, parece justo exigir que se tenha uma
avaliagdo de impacto.

Processos também no sentido da aprendizagem. Um elemento muito importante é
avaliacdo a médio prazo. Precisamos de avaliacdes no médio prazo para tomar decisdes sobre
continuar e/ou modificar o programa. Muitas vezes as instituicbes ndo tém esses processos, e
é muito dificil convencer a pessoa politica. Em virtude disso, precisamos de um processo claro
gue diga, por exemplo, que serdo feitas avaliacdes do programa a cada trés anos — avalia¢Oes
talvez qualitativas, falando com os beneficidrios, para fazer um processo de modificacao.

Também cabe discutirmos o tipo de pessoal que tem que facilitar esse processo e se
tem que criar uma unidade especializada ou ndo. Nao se trata apenas de colher informagao
interna, mas também as melhores praticas de fora. Ocorrem muitos workshops, mas ha uma
loteria para decidir quem vai participar e depois ndo ha nenhum tipo de disseminacgdo interna
dentro da instituicdo. Mais uma vez, precisamos discutir o processo, a criagdo ou nao de uma
unidade que tenha seus termos da referéncia, seus processos e que tenha o que fazer.

Cabe lembrar que o processo politico que pode mudar mais, mas em questdes do setor
privado e de inovagdo, cujos impactos sdao de médio e curto prazo, precisamos de estabilidade.
Um novo governo pode mudar as diretrizes, mas com regras e processos claros, havera uma
unidade que possa apoiar e com quem possa contar.

CONSIDERAGCOES FINAIS

Ha ainda pouca evidéncia quanto aos efeitos das politicas de apoio as empresas em
termos de produtividade, de mais e melhores empregos e de precos ao consumidor. A
incidéncia dessas politicas também ainda ndo é bem compreendida. Nao hda evidéncias
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rigorosas sobre a incidéncia dos programas (dados empresariais e familiares). O efeito direto
provavelmente é regressivo na maioria dos programas. Ou seja, favorece grandes empresas ja
estabelecidas ou empregos formais ja existentes. Sendo assim, carecemos de uma analise mais
aprofundada desses programas, bem como de uma institucionalidade que apoie e conte com
processos para difundir os resultados dessas avalia¢des.
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