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RESUMO

OLIVEIRA, Aline Martos de. Analise da politica fiscal do Brasil de 1991 a 2007. 2008. 91f.
Monografia (Graduacdo em Ciéncias Econbmicas) — Centro Socio Econémico, Universidade
Federal de Santa Catarina, Floriandpolis.

O presente trabalho tem por objetivo fazer uma andlise exploratéria das contas do setor
publico brasileiro. Ele apresenta a trajetdria da politica fiscal no Brasil de 1991 a 2007, com
énfase na continuidade das politicas adotadas a partir de 1999. Nesse periodo de 16 anos,
houve grandes transformacdes e 0 gasto primario do Governo Central aumentou de 14% do
PIB para 22% do PIB. O trabalho apresenta, com detalhes, indicadores fiscais. Destacam-se:
(a) a obtencéo dos bons niveis de déficit puablico e superavit primario; (b) as metas fiscais de
2008 a 2011, (c) atrgjetoria da divida publica/PIB, com uma trajetdria descendente a partir de
2003; (d) os sucessivos aumentos do gasto publico, dando importancia para a despesa
previdenciéria; (€) a ameaca de uma crise fiscal decorrente do atual modelo de geracéo de
superdvit primario. O trabalho apresenta ainda a importancia de conter as despesas
previdencidrias e a despesa de pessoal colocando possiveis solugdes para diminuir o
crescimento desses dois itens da despesa e assim manter bons resultados do superavit
primério.

Palavras-chave: Déficit Publico. Superavit Primério. Divida Pablica. Gasto Publico.
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1INTRODUCAO

1.1 Tema eproblema

Ao longo dos ultimos vinte anos a economia brasileira passou por uma série de
transformacbes e avancos no campo fiscal. Em 1990, o pais vinha de um processo de
deterioracéo da situacdo fiscal passando a conviver na atual década com superdvits primarios
elevados rumo ao desegjavel equilibrio fiscal. Nessa transicdo, o0 pais passou de um déficit
operacional reprimido pela inflacéo elevada até meados dos anos 1990 para um ajuste fiscal
em 1999, mas ainda com uma elevacdo da divida publica até 2003. A partir de 2004, a
economia brasileira entra em uma nova fase com uma reducdo da relacdo divida
publica/Produto Interno Bruto (PIB).

No ambito dos resultados fiscais, 0 periodo de 1991 a 2007 pode ser dividido em
guatro subperiodos: (i) 1990 a 1994, (ii) 1995 a 1998, (iii) 1999 a 2002; e (iv) 2003 a 2007.

O primeiro periodo de 1990 a 1994 corresponde aos governos Collor e Itamar
Franco e é caracterizado por um déficit operacional reprimido pela inflacdo em que as
Necessidades de Financiamento do Setor Publico (NFSP) foram em média nulas, devido a
combinacdo de melhora do resultado priméario e reducdo das despesas com juros reais
expressa como proporcao do PIB. Porém, essa melhora do resultado primario esta diretamente
ligada a0 efeito da inflacdo sobre o valor real da despesa em um contexto de receitas
razoavelmente indexadas a inflacéo.

O segundo periodo de 1995 a 1998 corresponde ao primeiro mandato do
presidente Fernando Henriqgue Cardoso (FHC) e é o periodo em que o Plano Real foi
implementado. Nesses quatro anos, o fim da altissima inflacéo ndo preservava mais a despesa
real e refletiu em um desequilibrio agudo nas contas fiscais. O resultado primério do setor
publico, que, na média de 1991 a 1994 foi de 2,9% do PIB, tornou-se um déficit de 0,2% do
PIB na média de 1995-1998. Somando-se as despesas de juros nominais de 6,0% do PIB, o
déficit nominal médio do periodo foi de 6,2% do PIB. Assim, a divida liquida do setor
publico (DLSP), que no comego do plano real, em 1994, era de 30% do PIB, atingiu 39% do
PIB em 1998."

! Os dados expostos nesta secéio serdo apresentados novamente no capitulo 3 e 4 com suas respectivas fontes.
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O terceiro periodo corresponde ao segundo Governo FHC, 1999 a 2002, e
representa um ponto de inflexdo na evolucéo da politica fiscal. Em 1999 se fez um forte
ajustamento fiscal primario que juntamente com a menor despesa com juros reais, as NFSP
nominais do periodo passaram para 4,0% do PIB. Entretanto, a dimensdo dos ajustamentos
patrimoniais impediu que essa melhora fiscal refletisse em uma mudanca na tragjetoria da
relacdo divida pablica/PIB. Adicionalmente, essarelacdo aumentou devido aos efeitos da taxa
de cambio sobre a divida interna indexada ao cambio e a divida externa. No final de 2002, a
divida publica atingiu 51% do PIB.

Finalmente, o quarto periodo, se caracteriza por uma fase de controle do
endividamento. A persisténcia do ajustamento fiscal baseado na manutencéo de superavits
primario robustos nos ultimos anos foi aos poucos conseguindo a confianca dos investidores.
Com isso, houve uma reducéo da taxa de juros levando a queda das despesas financeiras do
governo e também a um menor déficit publico. Assim, em 2004, ap06s dez anos de aumento da
relacdo divida/PIB, houve o primeiro declinio deste coeficiente desde 1994 e no final de 2007
adivida publica em proporcéo do PIB atingiu 43%.

A politica fiscal nos dltimos anos se caracteriza por um superavit priméario
expressivo que permite uma reducdo, mesmo que lenta, da relacdo divida/PIB,
simultaneamente a0 aumento da carga tributaria e das despesas primarias correntes.
Entretanto, esse modelo tem conseqUiéncias perversas para a economia, pois o investimento
publico ja esta em niveis muito baixo.

Diante do que foi exposto, 0 estudo se propde a analisar a expansdo do gasto
publico corrente como uma ameaga a crise fiscal, pois o0 ajuste fiscal de 1999 ndo se baseou

em cortes de despesas.

1.2 Objetivos

1.2.1 Objetivo geral

O objetivo deste trabalho é descrever e analisar 0 que ocorreu com as contas do

setor publico brasileiro nos Ultimos 16 anos. Busca-se obter uma visdo histérica da evolucéo
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das financas publicas, dando énfase aps acontecimentos mais recentes no ambito de: superavit

primario, divida publica e gastos publicos.

1.2.2 Objetivos especificos

a) Anadlisar as principais medidas de politica fiscal adotada no periodo e
apresentar seus resultados;

b) demonstrar como ocorreu 0 gustamento fiscal e quais foram suas
consequéncias sobre atrgjetoria da divida publica; e

c) discutir o impacto do crescimento do gasto publico obrigatério tendo em vistao
equilibrio fiscal.

1.3 Justificativa

A pesguisa desse trabalho € relevante parater avisao de um periodo, 1991 a 2007,
de grandes transformacfes em que apresenta um ponto de inflexdo na evolucéo da politica
fiscal. O pais sai de um processo de deterioracdo da situacdo fiscal e passa a obter superavits
primarios elevados. Evento significativo aconteceu em 1999 com a mudanca de atitude do
governo, do Congresso Nacional e do publico em geral a respeito da necessidade de ter, e
respeitar, metas fiscais. A idéia de pardmetros fiscais passou a ser usada como diretrizes pelas

autoridades e incorporou-se aracionalidade do jogo politico.

1.4 Metodologia e estrutura

A metodologia do presente trabalho se baseia em uma analise detalhada dos dados
oficias das contas publicas com o embasamento da teoria das financas publicas. Além disso,

serdo utilizados diversos artigos especializados de institui¢des renomadas como o 1PEA.
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Além desta introducéo o trabalho sera composto pelas seguintes secoes.

Inicialmente, no capitulo 11, sdo sintetizados 0s conceitos mais importantes de
déficit publico e divida publica. O capitulo |11 apresenta a evolucdo das contas publicas
brasileiras de 1991 a 2007 descrevendo de forma detalhada a situagéo fiscal. No capitulo IV
analisam-se as mudancas ocorridas nesse periodo com a divida publica, dando énfase na sua
evolucdo recente. Finalmente, no capitulo V, analisam-se 0s instrumentos usados para atingir
as metas de superavits primarios, focando no impacto da expansdo do gasto publico sobre o
equilibrio fiscal.
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2 CONCEITOSBASICOS

Uma vez caracterizado o objeto do presente trabalho, assim como os principais
elementos motivadores de sua elaboracdo, este capitulo consiste na fundamentacéo tedrica

gue servira como base para a etapa posterior relativa a analise detalhada dos dados.

2.1 Conceitos de déficit edivida publica

Na literatura sobre financas publicas € possivel encontrar diversos conceitos e
definicbes a respeito de déficit e divida publica. Rezende (2001) apresenta dois critérios de
calculo. O primeiro é chamado “acimadalinha’, no qual sdo explicitados os principais fluxos
de receitas e despesas. O segundo, denominado “abaixo da linha”, observa o déficit com base
na variacao da divida publica, pela 6tica do seu financiamento. Pelo critério “acimada linha”,
pode-se calcular:

a) Déficit Nominal = Gastos Totais — Receitas Totais.

b) Déficit Primario = Gastos néo financeiros — Receitas ndo financeiras (exclui do

déficit nominal o pagamento dos juros e das amortizagdes da divida publica).

c) Déficit Operacional = Déficit primario + Pagamento de juros reais (excluem do

cdlculo do pagamento dos juros nominais da divida publica os efeitos da

correcéo monetéria).

Pela dtica “abaixo da linha’, ainda segundo o referido autor, os principais

conceitos apurados s20:
a) Divida Liguida do Setor Publico (DLSP) = somatério das dividas interna e
externa do setor publico (englobando o governo central, os Edtados e
municipios e empresas estatais) junto ao setor privado, incluindo a base
monetaria e excluindo aivos do setor publico (tais como reservas
internacionais, créditos com o setor privado e os valores provenientes das

privatizacoes).
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b) Ajuste Patrimonial: Item da DL SP que contabiliza a diferenca entre os passivos
do governo contraidos no passado e posteriormente reconhecidos (também
conhecidos como hidden liabilities (ou “esqueletos’)), e os resultados da
privatizacéo.

¢) Divida Fiscal Liquida (DFL): Dada pela diferenca entre a DLSP e o gjuste
patrimonial.

d) Necessidades de Financiamento do Setor Publico (NFSP): Corresponde ao
conceito de déficit nominal apurado pelo critério “acimadalinha’. Refere-se a
variacdo da DFL entre dois periodos de tempo.

€) Necessidades de Financiamento do Setor Publico no conceito operacional:
Exclui das necessidades de financiamento nominais a correcdo monetaria
(efeito inflacionério) incidente sobre a DFL. Seu correspondente pelo critério
“acimadalinha’ € o déficit operacional.

f) Necessidades de Financiamento do Setor Publico no conceito primério: Exclui
das necessidades de financiamento nominais 0 pagamento de juros nominais
incidentes sobre a DFL. Seu correspondente pelo critério “acima da linha” € o

déficit primario.

2.1.1 Déficit pablico

De acordo com as idéias de Rezende (2001), o setor publico, assim como qualquer
outro agente econdmico (seja uma empresa ou um trabalhador assalariado), se defronta com
uma restricdo orcamentéria na qual, para manter um equilibrio de longo prazo, deve existir
uma igualdade entre o fluxo de dispéndios e entradas de recursos. Caso esse equilibrio, por
gualquer motivo, ndo seja obtido, haverd um superavit ou déficit no orcamento. No primeiro
caso, 0 governo acumulara poupanca e podera utilizdla através da realizagcdo de
investimentos. No segundo caso, 0 governo necessitard de financiamento junto ao setor
privado e/ou ap Banco Central do Brasil (BACEN). Dessa forma, segundo o autor, a medida
do déficit pablico é
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Dt= Gt—Rt (2.2)

Onde:

Dt = Déficit publico;

Gt = Gastos publicos em determinado periodo “t”;

Rt = Receitas publicas em determinado periodo “t”.

Essa medida, segundo Rezende (2001), € a mais abrangente possivel, além de
representar uma medida de fluxo, dado que a divulgacéo dos nimeros do déficit publico esta

sempre associada a uma referéncia temporal.

2.1.2 Déficit primério

O Déficit primério, também, é outro importante conceito para se medir o
desempenho fiscal. Ele € dado pela diferenca entre despesas e receitas ndo financeiras. Essa
medida € muito importante, pois representa a origem e a fonte de alimentacdo dos déficits

totais e da divida publica, por isso 0 termo primario.

DPt = (Gnf —Rnf ) (22

2.1.3 Déficit total ou nominal

O Déficit total ou nominal é calculado quando se agrega ao déficit priméario o
pagamento de juros (despesas financeiras). Essa medida pode ser calculada pelos dois
critérios “acima e abaixo da linha’, que correspondem aos dois lados da restricdo
orcamentéria do setor publico. Eles representam a origem e o financiamento do déficit pablico
€, enquanto o primeiro tem a vantagem de identificacdo dos eventuais focos de desequilibrio e
0 espaco de manobra reservado ao gjuste fiscal, 0 segundo, por sua vez, mostra o impacto do

setor publico sobre a disponibilidade de recursos.
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O déficit publico exige a mobilizagdo de poupancas interna e externa para
financié-lo. Essas poupancas poderiam ser direcionadas para outros fins, como, por exemplo,
para 0 aumento dos investimentos privados. Esse impacto € t& mais relevante quanto maior
for arestricdo de liquidez. Em paises com restricdo de crédito e mercados financeiros pouco
desenvolvidos, o aumento das NFSP provoca maior aumento nas taxas de juros, levando a
gueda no investimento privado e no produto, o que na literatura econdmica € conhecido como
efeito crowding-out? (REZENDE, 2001).

2.1.4 Déficit operacional

O Déficit operacional é uma medida muito requisitada em periodos de elevada
inflacdo. Este € computado retirando-se das NFSP nominais a parte referente a atualizacéo

monetaria. Atualmente, essa medida estd em desuso no Brasil.

2.1.5 Divida liquida do setor publico — DLSP

A DLSP corresponde ao saldo liquido do endividamento do setor publico néo
financeiro e do Banco Central com o sistema financeiro, o setor privado ndo-financeiro e o
resto do mundo. Entende-se por saldo liquido o balanceamento entre as dividas e os créditos
do setor publico ndo-financeiro e do Banco Central. Segundo o Bacen (2008), a DLSP pode

ser formal mente definida como:
DLSP=M +B+El-A + EF-ER ..(2.3)
Onde:

M = Base monet&ria;

B = Saldo da divida interna corrigida por juros internos ou indices domésticos;

%0 efeito crowding-out reflete uma situacdo na qual o0 governo concorre diretamente com o setor privado por
recursos do sistema financeiro para financiar suas atividades. Ao fazer isso, ele ocupa 0 espago que seria
destinado ao setor privado pararealizar investimento na producgdo de bens e servicos.
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E = Taxa de cambio (nominal);

| = Divida interna indexada a taxa de cambio;
A = Ativos financeiros do setor publico;

F = Dividaexternae;

R = Reservas internacionais.

A DLSP é composta pela divida interna liquida (divida mobiliédria e outras dividas
internas, liquidas de ativos) e pela divida externa liquida (divida externa bruta menos as
reservas internacionais), sendo que o principal componente da primeira € a divida mobiliaria
federal.

2.1.6 Necessidades de financiamento do setor publico — NFSP

Na visdo de Rezende (2001), a medida que mais se aproxima de (2.1) € a
denominada Necessidade de Financiamento do Setor Publico (NFSP), divulgada pelo Banco

Central e representada pela seguinte identidade:
(Gnf- Rnf) +it Dt +i*t et Ft + icLt = ADt + eAFt + ALt ..(2.4)

Onde o lado esguerdo engloba as variaveis determinantes das fontes de geracéo do
déficit publico, sendo:

Gnf = Gastos ndo financeiros;

Rnf = Receitas ndo financeiras,

Dt = Estoque de divida publica interna contraida em moeda nacional;

Ft = Estoque de divida publica contraida em moeda estrangeira;

Lt = Divida obtida junto ao Bacen;

it , i*t , ic = Taxas de juros em determinado instante “t” incidentes sobre os

estoques de divida contraida em moeda nacional, moeda estrangeira e a obtida

junto ao Bacen, respectivamente;

et = Taxa de cAmbio em determinado instante “t”.
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O lado direito, por sua vez, engloba as fontes de financiamento de que dispde o
setor publico que s&o:

4Dt = Emissdo de titulos publicos em moeda nacional;

edFt = Emisséo de titulos publicos em moeda estrangeira;

ALt = Emisséo detitulos publicos junto ao Bacen.

Com relacdo a colocacdo de titulos junto ao Bacen, esta instituicéo exerce, dentre
outras relevantes funcdes, a de emprestar recursos ao Tesouro Nacional (gerando elevacéo da
base monetaria) e ao sistema financeiro (como forma de prevencdo contra situactes de crise
de liquidez e ruptura do sistema).

Rezende (2001) menciona que as operacdes de empréstimos do Banco Central
para 0 Tesouro Nacional que correspondem a aumentos de base monetéria podem ocorrer
também de forma indireta por meio das compras em mercado aberto de titulos da divida
publica em poder do setor privado. Portanto, para captar adequadamente as NFSP do setor
publico consolidado é necesséario agregar as operagdes fiscais do setor publico as mudancas
ocorridas no ambito do balanco do Banco Central. Tais operacdes sdo conhecidas como

operagdes “quase fiscais’, representadas da seguinte forma:
Mt = Lt + eRt — /Tt ..(2.5)
Onde:
Mt = Base monetaria;
Rt = Estoque de reservas estrangeiras,

It = Lucros ou prejuizos resultantes das operacdes do Bacen;

et = Taxa de cAmbio em determinado instante “t”.

O termo I1t relativo aos lucros ou prejuizos resultantes das operacfes do Bacen,

tem sua variagdo determinada por:

Allt = i*t et Rt + icLt + eRt .(2.6)

Reduzindo-se, entéo, a variacdo patrimonial do Bacen de (2.4), obtém-se:
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(Gnf - Rf) + it Dt + i*t et (Ft—Rt) + JetRt = ADt + edFt + ALt—Allt  (2.7)

Sendo a variacdo dostitulos publicos da divida interna dada por:

ALt = AMt - e4Rt - AetRt + Allt (2.8)

Adicionalmente, substituindo (2.8) em (2.7) e re-arrumando 0s termos, encontra-

se arestricdo orcamentaria do setor publico ndo financeiro mais o Bacen:

(Gnf - Rnf ) + it Dt + i*t et (Ft — Rt ) + JetRt = AMt + 4Dt + e(dFt - 4Rt) ...(2.9)

O lado direito da equacdo acima representa a variacéo do estoque de DLSP entre

dois periodos de tempo, isto &

NFSP = ADLSP = AMt + ADt + e(4Ft - 4Rt) ..(2.10)

Em condi¢bes normais a equacdo (2.10) representa o calculo das NFSP apuradas
pelo Bacen sob a otica do financiamento. No entanto, a intensificacdo do processo de
privatizacdo a partir de meados da década de 1990, conjugado com o reconhecimento de
dividas passadas nédo contabilizadas, conduziu a um gjuste patrimonial significativo nas contas
publicas. Os recursos oriundos da privatizacdo séo utilizados para abatimento da DLSP, ao
mesmo tempo em que 0s “esqueletos’ aumentam essa divida. Portanto, o calculo das NFSP
fica distorcido a medida que incorpora os valores do guste patrimonial. Para evitar tal
distorcdo, o Bacen passou a expurgar os efeitos do guste patrimonial — AP no célculo das
NFSP e introduziu o conceito de Divida Fiscal Liquida (DFL):

DFL = DLSP - APt = DLSP - (“ Esqueletos’ - Privatizagdes ) ..(2.11)
As privatizagbes e os “esgueletos’ sdo expurgados da DLSP com os sinais

contrérios a sua entrada no calculo. Assim, compdes-se a DFL e sua variagdo gera as NFSP

gjustadas, que capta os movimentos exclusivamente fiscais:

NFSP = 4DFL (2.12)
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Os conceitos de déficit e divida publica apresentados anteriormente sdo
importantes porque compdem o arcabouco tedrico para a poserior analise da evolucdo das

contas publicas.

2.2 Enfoque tedrico da divida publica

A divida publica € um instrumento antigo de financiamento das atividades do
Estado. A emissdo de moeda €, historicamente, a primeira forma de divida publica conhecida.
A receita de senhoriagem dai decorrente representa um débito do Estado com a sociedade
porque, ao contrario dos impostos, permite uma apropriacdo da parcela do produto privado,
sem qualquer contra-partida na forma de prestacdo de servicos. Tratase de uma receita
originada pelo Estado por este ser o0 emissor de moeda oficial do pais.

Como destaca Hermann (2003), o endividamento formal do Estado junto aos
bancos privados, por meio de contratos de empréstimo ou de titulos, ocorreu de forma
gradativa e foi se tornando uma pratica comum nos paises capitalistas. Entretanto, diferente
do que acontece nos dias de hoje, este tipo de endividamento, até meados dos anos 1940,
constituia uma fonte em ultima instancia de financiamento do Estado que tinha como objetivo
atender a despesas governamentais imprevistas e temporarias, como por exemplo, em tempos
de guerra. Apés o término da segunda guerra mundial, a divida publica se tornou um
instrumento regular das economias capitalistas.

A expansdo e aimportancia econdmica da divida publica no pos-guerra refletiram
0 aumento extraordinario de gastos publicos associado ao esforco de recuperacéo econdémica e
fisica dos paises diretamente envolvidos na guerra e, também, o modelo de politica econdmica
baseado na teoria macroecondmica formulado por J. M. Keynes em sua obra “A Teoria Geral
do Emprego, do Juro e daMoeda’. A obra de Keynes apds a Segunda Guerra Mundial passou
a influenciar, decisivamente, a atuacd do Estado na economia e iniciou o debate sobre
politica fiscal e divida publica. Na teoria, este debate € polarizado por dois enfoques:
keynesiano e novo-cléssico. Resumidamente, o0 primeiro se caracteriza pelo déficit fiscal
plangjado e a divida publica como instrumentos capazes de contribuir para o crescimento
econdmico. O segundo é caracterizado no modelo de “equivalénciaricardiand’ que surgiu nos

anos 1970 e aponta a divida pablica como uma ineficiéncia alocativa que reduz a capacidade
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de crescimento da economia. Recomenda-se a busca permanente do equilibrio orcamentario
pelo governo (KEY NES apud HERMANN, 2003).

A teoria keynesiana é baseada no “principio da demanda efetiva’, segundo o qual
s80 as decisdes de gasto que determinam o ritmo da atividade econémica. Para Keynes (apud
HERMANN, 2003) o gasto e, principalmente, o déficit do governo sdo identificados como
instrumentos anticiclicos potentes que aliados a uma politica monetéria adequada, de juros
baixos, sdo capazes de reverter situacdes de desemprego, comuns as economias de mercado.
Neste modelo, o principal objetivo da gestdo da divida publica era o de obter uma “boa
administracdo” da divida publica, e ndo sua eliminagéo, de modo a manter baixo o custo de
financiamento do governo.

A politica econbmica keynesiana foi amplamente aplicada nos paises
desenvolvidos e em desenvolvimento, do pds-guerra até a década de 1970. Tal periodo se
caracterizou, na maioria dos casos, por elevadas taxas de crescimento econbémico e baixas
taxas de inflagdo, o que parecia comprovar o acerto do modelo.

Na década de 1970, o cenario econdbmico mundial de instabilidade, caracterizado
pela presenca de inflagdo e desemprego, abriu espaco para o desenvolvimento de criticos a
hegemonia keynesiana, de inspiragdo neoclassica. Em relacéo a politica fiscal, 0 modelo de
“equivalénciaricardiana’ proposto por R. Barro (1974, apud HERMANN, 2003), junto com a
escola novo-classica, foi a principal critica a abordagem keynesiana. Este modelo esta
baseado nas expectativas racionais e caracteriza 0 aumento do estoque da divida publica como
uma ineficiéncia alocativa e como uma das razfes para a ineficacia anticiclica da politica
fiscal baseada na geracdo de déficits orcamentérios. Recomenda-se eliminar o déficit publico
de forma estrutural e permanente e quanto a divida publica, o objetivo passa a ser,
inicialmente, o de estabilizagdo da relacdo divida publica/PIB e, posteriormente, uma reducéo
gradual.

O principal argumento do enfoque da equivaléncia ricardiana € o de que o
financiamento do gasto publico com a emissdo de divida tem o mesmo efeito sobre a
atividade econbmica que seu financiamento através de impostos, ou segja, existe uma
equivaléncia macroecondémica entre a divida e os impostos. Neste modelo, se existem déficits
governamentais e, portanto, aumento da divida publica, agentes racionais antecipariam a
necessidade de aumento futuro nos impostos para que 0 governo possa cCumprir 0s encargos

financeiros da divida. Ao tomarem decisdes econdmicas, 0s contribuintes levam em conta as
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condicdes de solvéncia financeira do setor publico, bem como seus efeitos sobre a renda
disponivel gue financiara o aumento futuro nas despesas com impostos.

O déficit pablico ndo traria, portanto, qualquer beneficio em termos de
crescimento econémico. O que ocorre € um impacto negativo sobre 0 bem estar da sociedade,
representado pelo 6nus da divida a ser paga pelas geracdes futuras. Por isso a recomendacao
de uma politica fiscal de permanente equilibrio orcamentario. A partir da década de 1990,
existe uma clara dominancia do enfoque novo-classico e essa transicdo para 0 modelo de
equivaléncia ricardiana tem ocorrido de forma lenta quanto aos seus resultados em diversos
paises, principalmente, paises como o Brasil que tem um longo histérico de periodo de

déficits fiscais.
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3ASCONTASPUBLICAS: 1990 A 20073

3.1 AsNFSP operacional: 1990 a 1994

Os resultados fiscais de 1990 a 1994, época de elevada inflacdo da economia
brasileira, podem ser caracterizados por um desequilibrio fiscal em que as NFSP operacionais
apresentaram resultados praticamente zerados (ver tabela 1). A existéncia de bons resultados
fiscais, combinada com certo crescimento do PIB no periodo e com uma senhoriagem

elevada, explica a queda da divida liquida do setor publico durante a primeira década de 1990.

Tabela 1. NFSP — Conceito operacional (em % do PIB).

Composicio \ 1989 \ 1990 \ 1991 \ 1992 \ 1993 \ 1994
NFSP Operacionais 6,9 -1,38 0,19 1,74 0,71 -1,14
Governo Central 3,95 -2,43 0,08 0,58 0,6 -1,57
Estados e Municipios 0,56 0,41 -0,68 0,65 0,08 0,8
Empresas Estatais 2,39 0,64 0,79 0,51 0,03 -0,37
Resultado Primério -1 2,31 2,71 1,57 2,26 521
Governo Central -1,41 151 0,98 1,1 0,88 3,25
Estados e Municipios 0,35 0,34 1,4 0,06 0,62 0,77
Empresas Estatais 0,06 0,46 0,33 0,41 0,76 1,19
Juros Reais Liquidos 59 0,93 2,9 331 2,97 4,07
Governo Central 2,54 -0,92 1,06 1,68 1,48 1,68
Estados e Municipios 0,91 0,75 0,72 0,71 0,7 1,57
Empresas Estatais 2,45 1,1 1,12 0,92 0,79 0,82

Fonte: Banco Central

A gueda das NFSP no conceito operacional observada no inicio dos anos 1990 foi
fruto do esforco fiscal relativo & melhora do resultado primario e reducéo das despesas com
juros reais expressas como proporcéo do PIB. A diminuicdo das despesas dos juros ocorreu
devido a queda da divida publica ao longo da primeira década de 1990 e, em 1989, houve uma

mudanca de metodologia na apuragdo das NFSP.* Entretanto, essa melhora do resultado

¥ Em 2007, o IBGE fez uma revisio da série histérica do PIB nominal de 1995 a 2006, com valores do PIB
nominal de cada ano da ordem de 10% superiores aos da série original. Os dados do trabalho sdo indicadores
oficiais do PIB e por isso todos os dados expressos em percentual do PIB embutem uma distor¢cdo na
passagem de 1994 a 1995.

* O Banco Central mudou o método do célculo dos juros e passou a considerar componente de corregéo
monetariaimplicitaainflagdo verificada entre as datas de inicio e fim de cadamés.
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primario foi baseada na facilidade que a alta inflagdo permitia para ajustar o valor das
despesas reais em funcéo dos objetivos fiscais do governo. O que ocorria era um controle de
déficit artificial em que o governo retinha a liberacéo de verba por algum tempo para provocar
uma perda real do valor liberado. A inflacéo permitira atender as demandas nominais e, ao
mesmo tempo, gerar um resultado fiscal operacional proximo do equilibrio. Em outras
palavras, a inflacdo ajudava o governo areduzir o valor real do gasto, pois as despesas eram

estabelecidas em termos nominais e as receitas indexadas a inflagéo.

3.2 NFSP: 1995 a 1998

No debate que precedeu o lancamento do Plano Real o ajuste fiscal era
considerado condicdo béasica para 0 sucesso do plano e consegiientemente acabar com o
fenbmeno da alta inflacdo. O gque ninguém acreditava, na época, era que um plano de
estabilizacdo pudesse ter qualquer chance de éxito com um déficit fiscal superior ao do Plano
Cruzado.

Nos quatro anos seguintes (1995/98) ao Plano Real, as contas fiscais
experimentaram uma piora acentuada. Depois do inicio do plano Real, a possibilidade da
inflacdo gjudar a reduzir o valor real do gasto deixou de existir, ja que os recursos liberados
em um més tinham praticamente o mesmo valor real que no més anterior. O fim da altissima
inflacdo contribuiu para ampliar a transparéncia das contas publicas, ao se poder aferir com

maior precisao o verdadeiro significado das variaveis nominais.
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Tabela 2: Necessidade de Financiamento do Setor Publico — Conceito Nominal (em % PIB).

Composicio \ 1994 \ 1995 \ 1996 \ 1997 \ 1998

NFSP 26,97 6,66 541 5,64 6,99
Governo Central 10,16 2,19 2,36 2,44 4,62
Estados e Municipios 12,07 3,26 2,49 2,79 1,88
Egtados n.d. n.d. n.d. n.d. 1,68
Municipios n.d. n.d. n.d. n.d. 0,20
Empresas Estatais 4,74 1,21 0,56 0,41 0,49
Federais n.d. -0,07 -0,04 -0,18 0,19
Estaduais n.d. 1,22 0,57 0,56 0,24
Municipais n.d. 0,06 0,03 0,03 0,06
Superdvit Primério/a 521 0,25 -0,09 -0,92 0,01
Governo Central/a 3,25 0,47 0,34 -0,31 0,51
Governo Federa e BC/a 3,09 0,47 0,42 -0,01 1,24
INSS/a,b 0,16 0,00 -0,08 -0,30 -0,73
Estados e Municipios/a 0,77 -0,16 -0,50 -0,67 -0,17
Egadoga n.d. n.d. n.d. n.d. -0,38
Municipioga n.d. n.d. n.d. n.d. 0,21
Empresas Estatais/a 1,19 -0,06 0,07 0,06 -0,33
Federaisla 1,63 0,38 0,26 0,25 -0,22
Estaduaisa n.d. -0,42 -0,18 -0,17 -0,07
Municipais/a n.d. -0,02 -0,01 -0,02 -0,04
Juros Nominais 32,18 6,91 5,32 4,72 7,00
Governo Central 13,41 2,66 2,70 2,13 5,13
Estados e Municipios 12,34 3,10 1,99 2,12 1,71
Egtados n.d. n.d. n.d. n.d. 1,30
Municipios n.d. n.d. n.d. n.d. 0,41
Empresas Estatais 5,93 1,15 0,63 0,47 0,16
Federais n.d. 0,31 0,22 0,07 -0,03
Estaduais n.d. 0,80 0,39 0,39 0,17
Municipais n.d. 0,04 0,02 0,01 0,02

Legenda: /a (-) = Déficit.
/b Arrecadacao liquida do INSS — Beneficios Previdenci&rios.
n.d. N&o Disponivel.

Fonte: Bacen (2008).

A tabela 2 apresenta as NFSP no conceito nominal no periodo de 1994 em diante.
Em 1994, o resultado nominal ainda era muito ato, devido a inflagdo verificada no primeiro
semestre do ano. Os dados estéo expostos no conceito nominal pelo fato de que este se tornou
0 déficit oficialmente utilizado pelo Banco Central, com a consolidacdo da estabilizacdo.
Através databela 3, pode-se comparar os resultados médios de 1991/1994 e de 1995/1998, em
gue o superavit primario do setor publico consolidado de 2,9% do primeiro periodo passou

para um déficit de 0,2% do PIB no segundo periodo. Essa deterioracdo do resultado primario
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de 3,1% do PIB foi muito superior ao aumento de 1,3% do PIB dos juros reais verificado no
periodo.

Nessa mesma comparacdo, as NFSP operacionais passaram de uma média de
0,4% do PIB durante 1991/1994, para 4,8% do PIB em 1995/1998, ou segja, quando as médias
dos periodos sdo comparadas, a variacdo da despesa de juros ndo foi o principal responsavel
pela deterioracdo das NFSP. Entretanto, no final de 1998, os juros tiveram uma participacéo
muito maior na explicacéo da evolucdo das NFSP, como se pode ver ao comparar os dados
dos juros e do resultado primério de 1997 com os de 1998, natabela 2.

O aumento da despesa com juros em 1998 decorreu de trés elementos. (i) a
elevacdo da taxa de juros, (ii) o aumento da divida publica durante 1998, em decorréncia da
propria dimensdo do déficit; e (iii) a necessidade de intensificar o ritmo de desvalorizacéo real
da taxa de cambio, de modo a melhorar o desempenho da balanca comercial, com reflexos
sobre 0 nivel de juros necessario para gerar uma remuneracdo satisfatoria para os investidores

do mercado financeiro.

Tabela 3: Resultado Fiscal: média por periodo (em % do PIB).

Periodo Super avit Primario Total Juros Reais NFSPs Oper acionais
1991-1994 29 3,3 04
1995-1998 -0,2 4,6 4,8

Fonte: Giambiagi (2007).

Vale destacar que o resultado primério, no conceito nominal, em 1998 apresentou
uma certa melhora em relacéo ao ano de 1997, quando o déficit atingiu 1% do PIB. Essa
melhora decorreu, em grande medida, do comportamento do resultado primario do governo
central, que de um déficit de 0,3% do PIB em 1997 fechou o0 ano com um superavit de 0,5%

do PIB, fruto do significativo aumento da receita, em funcdo do pacote fiscal do final de 1997.
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3.3 O resultado primério: 1995 a 1998 (contas do governo central)

Tabela 4: Resultado Primario do Governo Central (em % PIB).

Discriminac&o \ 1994 \ 1995 \ 1996 \ 1997 \ 1998
Receita Totd 18,92 16,77 16,14 16,93 18,74
Tesouro/BC 13,91 12,15 11,33 12,22 14,02
INSS 5,01 4,62 4,81 4,71 4,72
(-) Transferéncia a estados e municipios 2,55 2,60 2,53 2,66 2,91
Receita Liquida 16,37 14,17 13,61 14,27 15,83
Despesas ndo-financeiras 13,95 13,57 13,42 14,00 15,04
Pessoal 5,14 5,13 4,84 4,27 4,56
Beneficios Previdenci&rios 4,85 4,62 4,89 5,01 5,45
Outras Despesas (a) 3,96 3,82 3,69 4,72 5,03
Despesas FAT 0,55 0,48 0,49 0,53 0,54
LOAS/RMV n.d. n.d. n.d. 0,08 0,12
Subsidios e subvencdes n.d. n.d. n.d. 0,29 0,30
Relacionamento TN-BC n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
OCC Redtrito 341 3,34 3,20 3,82 4,07
Ajuste metodol 6gico (b)
Discrepancia estatistica (c) 0,83 -0,13 0,15 -0,58 -0,28
Superavit Primério 3,25 0,47 0,34 -0,31 0,51

Legenda: (@) Critério de pagamento efetivo pelos 6rgaos.
(b) Recursos referentes a amortizag8o de contratos de Itaipu com o Tesouro Nacional.
(c) Diferenca entre os dados "acima e "abaixo dalinha’.
n.d. N&o disponivel .

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional.

A tabela 4 mostra as informacdes “acima da linha” para o periodo de 1994 a 1998
gue geram os resultados para o caso especifico do governo central, expostos anteriormente na
tabela 2, e que nos permitem identificar algumas causas da deterioracdo do resultado primério.
A receita bruta do governo central passou de 18,92% do PIB em 1994 para 18,74% do PIB
em 1998. Ja as despesas primérias passaram de 16,50% do PIB em 1994 para 17,96% em
1998.

As causas mais importantes do aumento do gasto publico do governo central entre
1994 e 1998 foram: Aumento de 0,4% do PIB das transferéncias a estados e municipios,
Aumento de 0,6% do PIB de beneficios previdenciarios do INSS; e aumento de 1,1% do PIB
das “demais despesas’. Ao todo, o conjunto das despesas primarias, sem levar em conta a

rubrica de erros e omissoes, apresentou uma expansao de 1,5% do PIB entre 1994 e 1998.



31

O agregado de estados e municipios, entre 1995 e 1998, apresentou déficits
primarios em todos os anos, sendo a média de 0,4% do PIB, enquanto o governo central teve
superavits, em média, de 0,3% do PIB (ver tabela 2).

A partir de 1995 ocorreram vérias negociacoes politicas em que o governo federal
foi se convencendo progressivamente de que teria que assumir um papel ativo na questéo da
divida mobiliaria estadual. Os acordos de renegociacdo resultaram na federalizacdo das
dividas, em troca dos estados e municipios beneficiados se tornassem devedores da Unido, de
ta modo que esta fosse ressarcida ao longo de trinta anos mediante 0 pagamento de
prestacdes mensais com um juro real de 6%, na forma de tabela price.

Em caso de inadimpléncias, a Unido poderia ser compensada por meio de retencéo
de transferéncias ou até mesmo a apropriacao do Imposto sobre Circulacéo de Mercadorias e
Servicos (ICMS). Os estados foram beneficiados pelo aumento da receita de ICMS, depois de
1998, e também do aumento da rubrica “transferéncia a estados e municipios’. Ao longo do
tempo, os estados foram melhorando a sua situacdo fiscal e passaram a gerar superavits
primarios a partir de 1999 com os quais poderiam arcar com as prestagdes. Adicionalmente, a
Lei da Responsabilidade Fiscal (LRF) proibiu de forma explicita a renegociacdo das dividas
com outras entidades, anulando a possibilidade de novas renegociactes de dividas.

Um elemento importante para entender a dinamica do gasto foi a trajetoria dos
beneficios do INSS, tema que sera retomado mais a frente neste trabalho. O fator crucial para
este aumento foi a decisdo do governo em aumentar o salario minimo em 43% em termos
nominais, o que acabou refletindo na questéo previdenciéria ja que os beneficios pagos aos
trabalhadores aposentados pelo Ingtituto Nacional da Previdéncia Social (INSS) ndo pode ter
valor mensal inferior ao salario minimo. Além disso, de 1995 a 1998, o nimero de beneficios
recebidos referente a aposentadorias por tempo de servico se agravou pelo receio de
mudancas na Previdéncia Social.

Outro ponto que chama a atencéo na dindmica dos gastos € a rubrica “outras
despesas de custeio e capital” (OCC) que ndo esta tdo sujeita a rigidez constitucional como
outros itens do gasto publico. O OCC corresponde ao valor das despesas do governo central
com excecao das contas de: pessoal, beneficios previdenciarios, transferéncias congtitucionais
e juros da divida publica. O grande aumento da OCC se deu em 1997, o que indica que ndo é
uma causa do fim da inflacdo, pois neste caso o aumento teria ocorrido em 1995. Segundo
Giambiagi e Além (2008), as principais fontes de aumento nesta rubrica foram em éreas como

educacdo, transportes e reforma agraria.
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No que diz respeito a receita, temos que levar em consideracdo a dificuldade do
governo, na fase de preparacdo do Plano Real em 1993, em implementar um gjuste fiscal
permanente levando as autoridades a fazer um gjuste em bases temporarias com receitas
extraordinarias, o chamado once-and-for-all.

Desde 1994, quatro fatores se destacaram como elementos temporarios de
contencdo fiscal: A receita do imposto provisorio sobre movimentacdes financeiras (IPMF),
depois transformado em contribuicdo (CPMF), que foi sucessivamente extinta e aprovada
algumas vezes até 2007; o fundo social de emergéncia (FSE), depois transformado em fundo
de estabilizacéo fiscal (FEF), que vigorou até 1999; a receita de concessdes da “banda b” de
telefonia celular e do leildo das empresas da Telebras que comecaram em 1997 e terminou em
2001; e o aumento da receita do imposto de renda sobre aplicacOes financeiras que foi
aprovado em 1997 e valeu apenas para 0 ano de 1998. Tais receitas extraordinarias foram
crescentes até 1999 e a partir de entéo, elas diminuiram em relacéo a 1999, mas continuaram a
representar um ingresso de recursos.

Analisando a tabela 2, pode-se perceber uma piora nos resultados primarios das
empresas estatais e federais no periodo 1995/98, apresentando no conjunto um déficit de
0,27% do PIB e a partir de 1999 tiveram superavits primarios (tabela 5). Esses dados séo
reflexos da privatizacdo de empresas estaduais deficitérias no Governo FHC e da melhora
operacional das estatais remanescentes sob controle estadual. Ja as estatais federais tiveram
superdvit primério médio de 0,17% do PIB nos quatro anos apés o Plano Real. Para
Giambiagi (2007a), a explicacdo para esse dado esteve ligada ao novo choque do petroleo do
periodo e os excelentes resultados da Petrobras. Apds o fim do monopdlio do petréleo, em
1995, uma melhor gestdo na empresa e 0 aumento das tarifas dos derivados do petréleo a
partir de sucessivos aumentos dos precos do barril, resultaram na geracdo de lucros
expressivos da Petrobras que se refletiram na geragdo de superavits primarios da empresa e

das empresas estatais federais.

3.4 0 ajustefiscal eacrise de 1999

Com a crise dos paises asiéticos de 1997, as autoridades brasileiras perceberam

gue era necessario mudar os rumos da politica econémica do Brasil, ja que as contas publicas
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estavam em grande desequilibrio, com deterioracéo dos resultados primarios, e 0 setor externo
apresentava um elevado déficit em conta corrente/PIB. Era necess&rio corte de gastos,
aumento de receitas e aumento de competitividade dos produtos brasileiros.

Devido a confianca na reversdo dos efeitos da crise asidtica como acontecera em
1995 apds a crise mexicana e as eleicbes que iriam ocorrer em outubro de 1998, as
autoridades optaram pelo gradualismo e ndo por uma estratégia de choque.

Quando comparados os dados de 1998 com os de 1997, nota-se que houve tanto
uma melhora do resultado fiscal como uma desvalorizacéo real do R$, entretanto os gjustes
ficaram aquém do necessario.

No inicio do més de agosto de 1998, o governo acabara de privatizar a Telebras e
no mesmo més a Russia declarou moratéria da sua divida, agravando ainda mais a crise
mundial. Os efeitos sobre o Brasil foram devastadores, gerando uma desconfianca e um medo
de um inadimplento externo brasileiro ou uma desvalorizagdo que acabaram por promover
uma acentuada fuga de capitais.

Nesse contexto, semanas antes das eleicdes presidenciais, 0 governo anunciou que
estava negociando com o Fundo Monetério Internacional (FMI) um acordo para enfrentar a
situacdo. O acordo envolvia quatro pilares. forte gjuste fiscal com metas de superavit primario
para o periodo de 1999 a 2001; politica monetaria dura; pacote de gjuda externa com recursos
do FMI e de outros organismos multilaterais; e manutencdo da politica cambial com
microdesvalorizacfes nominais.

O anuincio do acordo com o FMI, o lancamento das primeiras medidas de ajuste e
a confirmacéo da vitoria do presidente Fernando Henrique Cardoso no primeiro turno das
eleicbes fizeram com que a imagem externa do pais melhorasse e a perda de reservas
diminuisse.

Entretanto, dois fatores colocaram em risco a estratégia oficial. Em dezembro, o
Congresso Nacional rejeitou uma das medidas de gjuste mais importantes, e poucas semanas
depois, no inicio de janeiro de 1999, o Governo do Estado de Minas Gerais decretou
moratoria temporéria da sua divida com o Governo Federal.

Esses dois fatos impactaram negativamente a imagem do Brasil e voltara a rondar
as desconfiancas de que ao receber os recursos do FMI o Brasil ndo cumpriria suas metas
fiscais, como acontecera nos anos 1980. Em tais circunstancias, a perda de reservas em alguns
dias chegou a ser de mais de US$ 1 bilhdo/dia (GIAMBIAGI; ALEM, 2008).



Em meados de janeiro, a credibilidade brasileira atingiu niveis extremamente
baixos e 0s agentes econbmicos estavam convencidos de que eram necessarios uma
desvalorizacdo e o fim da estratégia gradualista.

No dia 13 de janeiro, anunciou-se a substituicdo do presidente do Banco Central e
a adocdo de um sistema de banda que implicou numa desvalorizacdo de 9% (gréfico 1).
Entretanto, com a imagem do Brasil tdo deteriorada, a perda de reservas se manteve. O
sistema de bandas durou 48 horas e diante da falta de alternativas o Banco Central deixou o
cambio flutuar no dia 15 de janeiro.

No dia 14 de janeiro a taxa era de RYUS$ 1,32; no final de janeiro atingiu
R$/US$1,98; no inicio de marco, auge da desvalorizacéo, chegou a R¥US$2,16 e algumas
semanas depois o dolar voltaria a cair até 1,65.

O Brasil assistiu entdo a um caso de overshooting da taxa de cambio e, com isso,
instalou-se uma crescente preocupacao do que poderia acontecer com a divida publica— tema
gue sera retomado mais a frente do trabalho — devido ao impacto da desvalorizacdo sobre a
divida externa e a divida interna em titulos indexados a taxa de cambio.

Em 1999, com um déficit publico elevado e o PIB praticamente estagnado, era
natural que a relacdo divida/lPIB aumentasse. Adicionalmente, essa relacdo aumentou devido
aos efeitos da desvalorizacdo real sobre a divida interna indexada ao cambio e a divida
externa, o que fez com que a divida publica em janeiro de 1999 desse um salto de quase dez
pontos do PIB em 30 dias — passando de 38,94% do PIB em dezembro de 1998 para 47,05%
do PIB em janeiro de 1999 — e comecaram a proliferar especulagdes de que 0 governo iria
congelar as poupangas financeiras como forma de estancar o aumento da divida publica.

Nesse contexto, o acordo original com o FMI ndo fazia mais sentido apenas um

més depois de ter sido formalmente aprovado, em dezembro de 1998.
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Gréfico 1: Taxa de cambio R$/US$ — Fim de periodo.
Fonte: Bacen (2008).

Apos a desvalorizacéo do real, o acordo com o FMI foi revisto e sofreu algumas
modificagdes. O novo acordo foi negociado em condicBes de grande incerteza em relacdo a
inflacéo futura, e portanto o governo teve que se comprometer com um esforco fiscal primario
maior do que o anunciado no final de 1998. As metas do superdvit primério consolidado do
setor publico de 2,6%; 2,8% e 3,0% do PIB, para os anos de 1999, 2000 e 2001,
respectivamente foram ampliadas para 3,10%; 3,25% e 3,35% do PIB parao mesmo periodo.

Como a divida publica tinha crescido com a prépria desvalorizagéo, era natural
gue o superavit primario necessario para estabilizar ou diminuir a relacéo divida/PIB também
sofresse uma revisdo para cima. Em compensacéo, 0 governo conseguiu convencer o FMI a
aceitar a troca do déficit nominal pelo superavit primario como critério de desempenho,
enguanto que a variagdo da divida — que gera as NFSP — virou uma meta indicativa. 1sso foi
importante porque evitou que medidas fiscais fossem negociadas com 0 congresso todas as
vezes gue o governo decidisse apertar a politica monetéria com a alta dos juros.

O objetivo do novo acordo, aprovado pelo conselho do FMI em marco, era, apds o
salto inicial, diminuir adivida publica, até o final do programa fiscal em 2001, em pelo menos
7 pontos do PIB em relacdo ao nivel em que se encontrava na época, apos a desvalorizacao.
Assim, a divida seria maior do que a prevista no inicio do programa, devido a mudanca
cambial, mas 0s maiores superavits futuros e a queda posterior das taxas de juros permitiriam
reduzir a proporcdo entre adivida publicae o PIB.

Contrariando as expectativas da maioria dos analistas e a antiga tradicéo brasileira
de ndo cumprir as metas acertadas em outros acordos com o FMI, em 1999 a meta fiscal foi
cumprida. A combinacdo de: (a) apreciacdo cambial, em relacdo ao overshooting do inicio do

ano; (b) queda dos juros nominais depois de marco; (c) inflagdo, que acabou diminuindo os
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juros reais ao longo do ano, em relacdo a 1998; e (d) crescimento real da economia durante o
ano, que fez diminuir arelacéo divida/PIB no final do ano em relac@o ao més de fevereiro.

Em 1999, o governo continuou a procurar criar as bases para uma mudanca
permanente da situacdo fiscal do pais. Uma medida relevante nesse sentido foi a reforma da
previdéncia social, com a aprovacdo de novas regras para aposentadoria, limitando seriamente
os rendimentos de quem se aposentasse muito cedo. Embora as aposentadorias precoces
continuem sendo possiveis, quem se retirar muito cedo tera um teto baixo de rendimentos, que
vai aumentando a medida que o individuo posterga a aposentadoria. Outra medida importante
foi a aprovacéo do Congresso Nacional do chamado “fator previdenciario” em 1999. A nova
lei estabelece que o calculo da aposentadoria deve tomar como base a média dos 80% maiores
salarios de contribuicdo a partir de julho de 1994 e define também que essa média ponderada
deve ser multiplicada por um fator diretamente proporcional a idade da pessoa e ao seu tempo
de contribuicdo. Assim, quem se aposenta mais tarde e com mais tempo de contribuicdo tem
vantagens em relagdo a quem se aposenta jovem e com pouco tempo de contribuicdo. Esse
mecanismo € uma fonte importante de reducéo da despesa média com beneficios, podendo ter
efeitos fiscais ndo despreziveis, caso as pessoas optem por se aposentar muito cedo.

Um avanco importante para o controle duradouro das contas fiscais e, nesse
sentido, uma mudanca estrutural favoravel para o equilibrio fiscal, foi a Lel da
Responsabilidade Fiscal (LRF), que foi bastante debatida no congresso em 1999 e aprovada
em 2000. A LRF foi parte das medidas de ajuste para 1999 e representa uma série de
diretrizes gerais que norteilam as autoridades, na administracdo das financas publicas dos
niveis central, estadual e municipal. A LRF apresenta dispositivos que estabelecem tetos para
a despesa com pessoal; limitam o endividamento publico; obrigam a um retorno rgpido a
certos niveis de endividamento, se os limites forem temporariamente ultrapassados; definem
regras rigidas para o comportamento do gasto com pessoal no final do mandato das
autoridades; vedam a possibilidade de refinanciamentos ou postergacdo de dividas entre entes
da federacdo e prevéem sangdes para 0s casos de ndo cumprimento das regras da lei. A lei
representa uma tendéncia mundial e a busca de um marco ingtitucional mais rigido que evita
mazelas na administracéo publica.

A privatizacdo foi também uma mudanca estrutura relevante. Em relagdo as
contas federais, a retirada das empresas do setor de telecomunicacdes e da Cia. Vale do Rio
Doce da contabilidade publica poderia ter permitido, na auséncia de outros fatores contra-

restantes, uma reducéo importante da divida publica. Além disso, a desestatizacdo tirou uma
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fonte potencial de pressdo sobre o gasto publico, associado aos investimentos dessas

empresas.

3.5 A importancia da atitude fiscal

A Gtica da politica fiscal mudou drasticamente em 1998, com o anincio do
Programa de Estabilizacdo Fiscal do governo. O programa compreendia quatro iniciativas. (a)
um ajuste fiscal inicial objetivando aumentar o superdvit primério do setor publico
consolidado; (b) uma reforma institucional, sobretudo no sistema de seguridade social e uma
reforma adminigtrativa; (¢) um redesenho do federalismo fiscal baseado num grande acordo
de refinanciamento da divida com os estados e municipios; e (d) uma reforma do processo
orcamentério e aintroducdo de novas regras fiscais.

Duas reformas foram extremamente importantes para uma profunda
transformacdo do comportamento do setor fiscal e caracterizam as duas mudancas mais
importantes no regime fiscal brasileiro desde a Constituicdo de 1988: o contrato de
refinanciamento da divida assinado com os estados e municipios e a introducdo de regras
fiscais, no contexto da Lei da Responsabilidade Fiscal promulgada em maio de 2000.

A Lei da Responsabilidade Fiscal (LRF) marca um novo arcabouco institucional
gue melhorou a transparéncia das informaces fiscais, através da prestacéo de informactes
governamentais de modo abrangente, frequente e detalhado. As estatisticas fiscais
melhoraram significativamente, dando maior transparéncia e precisao.

Os esforcos do governo brasileiro foram reconhecidos em 2001 no relatério do
FMI em que este caracteriza 0 Brasil como um pais a frente de paises de nivel comparavel de
desenvolvimento no que se refere ao alto padrédo dos principais indicadores de gestdo e
transparéncia fiscal.

Outra importante mudanca foi a introducéo de uma meta legal para o superavit
primario gque foi primeiramente usada em 1998, como parte das medidas adotadas durante a
crise russa. Desde entdo, as metas tém sido definidas a cada ano na Lei de Diretrizes
Orcamentérias. Essa adocdo de meta legal para o superavit primario impds a necessidade de

orcamentos mais realistas, resultando em uma melhoria do processo or¢camentério.
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Até 1998 o problema fiscal do Brasil refletia uma situacéo tipica do que a
literatura econbmica denomina “restricdo orcamentéria fraca’. Essa situacdo se caracteriza
pela atribuicdo ao Estado de um papel paternalista que o leva a assumir responsabilidades por
uma série de tarefas, sem ter o devido lastro de receita paraisso.

O Egtado brasileiro contornou sistematicamente a restricdo orcamentéria durante
anos, mediante o uso de ferramentas como o financiamento monetario, a corrosdo dos valores
reais do gasto com a gjuda da inflaco, o endividamento externo ou interno e as privatizacoes,
gue gjudaram a evitar um salto ainda maior do endividamento publico em 1997/1998. No final
deste Ultimo ano, porém, tais mecanismos encontravam-se esgotados. a senhoriagem era
pequena; a inflacdo era uma rejeicdo geral de todos os grupos politicos; o elevado
endividamento externo tinha conduzido a um colapso cambial; a divida domeéstica havia
aumentado de forma preocupante nos anos anteriores, e as privatizagdes aproximavam-se do
seu fim. Nessas circunstancias se iniciou 0 processo de gjuste acordado na carta de intencoes
como FMI.

A crise de 1998/1999 e a necessidade de ter um acordo com 0 FMI permitiram
uma mudanca de atitude do governo, do Congresso Nacional e do publico em geral arespeito
da necessidade de ter, e cumprir, metas fiscais. Até 1998 o debate econdbmico sobre o ajuste
com metas fiscais ndo tinha o apoio politico necessario, e o auste acabou sendo uma
imposicdo das circunstancias, pois sem ele o Brasil teria caminhado na direcdo de uma
moratéria da divida interna.

A postura ativa em favor de um esforco fiscal reflete uma restricdo orcamentéria
rigida em que a existéncia de um teto nominal de gasto, dada uma previsdo conservadora de
receita e uma meta de déficit, condiciona a satisfacéo das demandas a existéncia de recursos
ou a um aumento apenas moderado do endividamento. Quando a restricdo orcamentéria é
rigida o teto do déficit define o valor do gasto; na situacdo oposta, restricdo orcamentaria
fraca, o gasto transforma-se no reflexo da soma das demandas e o déficit é o resultado do
desgjuste entre essas demandas e a receita.

Como o Brasil € um pais com muitas caréncias, as demandas por recursos para a
reforma agréria, melhoria dos servicos de salde, educacéo, seguranca, infra-estrutura, maiores
gastos com ciéncia e tecnologia etc. podem acabar ultrapassando 0s recursos publicos
disponiveis.

Porém, o setor publico necessita priorizar o gjuste fiscal e, para isso, 0s gastostém

gue ter uma contrapartida de receita e/ou ser hierarquizados para se adaptar a restricdo
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orcamentéria, optando-se por algumas rubricas de gasto mais relevantes em detrimento de
outras. Nesse sentido, deve-se elaborar um orcamento realista com um programa de despesas
efetivamente apertado para fortalecer a disciplina fiscal e com isso gerar superavits primarios
suficientes para impedir que a divida publica cresca a um ritmo superior ao crescimento do
PIB, mantendo estavel essarelacdo ao longo do tempo.

Segundo Giambiagi e Além (2008), o regime de politica econémica adotado em
1999 assentou-se sobre quatro pilares: (a) austeridade fiscal, na forma de metas de resultado
primario bastante estritas para o triénio 1999/2001; (b) aprovacdo das chamadas “reformas’;
(c) adocéo de metas de inflagdo; e (d) livre flutuacdo cambial.

3.6 Osresultados fiscais: 1999 a 2002

Entre 1998 e 1999, o resultado primério consolidado sofreu um deslocamento
fiscal para cima de 2,9% do PIB. O esforco foi dividido entre a mudanca de 1,6% do governo
central e 0 gjuste de 0,4% e 0,9% do PIB dos estados e municipios e das empresas estatais,
respectivamente. Vale destacar que os estados sozinhos tiveram uma melhora do seu
desempenho, alcancando um superavit primario de 0,5% do PIB em 2000, reflexo do
cumprimento dos acordos de renegociacéo da divida. Os municipios pioraram ligeiramente
sua situacéo (ver tabela 5).

Tabela 5: Necessidade de Financiamento do Setor Publico — Conceito Nominal (em % PIB).

Continua

Composicéo \ 1998 \ 1999 \ 2000 \ 2001 \ 2002

NFSP 6,99 5,29 3,39 3,29 4,16
Governo Centra 4,62 2,47 2,12 1,94 0,68
Estados e Municipios 1,88 2,87 1,95 3,00 3,48
Estados 1,68 2,45 1,70 1,77 2,96
Municipios 0,20 0,42 0,25 0,09 0,52
Empresas Estatais 0,49 -0,05 -0,68 -0,51 0,00
Federais 0,19 -0,36 -0,78 -0,61 -0,28
Estaduais 0,24 0,27 0,08 0,09 0,26
Municipais 0,06 0,04 0,02 0,01 0,02

Legenda: /a(-) = Déficit .
/b Arrecadaco liquida do INSS — Beneficios Previdenci&rios.
n.d. N&o Disponivel.

Fonte: Bacen (2008).
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Tabela 5: Necessidade de Financiamento do Setor Publico — Conceito Nominal (em %

PIB)
Conclusdo

Composicio \ 1998 \ 1999 \ 2000 \ 2001 \ 2002

Superavit Primério/a 0,01 2,93 3,22 3,35 3,55
Governo Central/a 0,51 2,13 1,73 1,69 2,16
Governo Federal e BC/a 1,24 3,03 2,59 2,67 331
INSS/a,b -0,73 -0,90 -0,86 -0,98 -1,15
Estados e Municipios/a -0,17 0,20 0,50 0,80 0,72
Estados/a -0,38 0,14 0,38 0,55 0,58
Municipioda 0,21 0,06 0,12 0,25 0,14
Empresas Estatais/a -0,33 0,60 0,99 0,86 0,67
Federaisla -0,22 0,61 0,86 0,58 0,43
Estaduaisa -0,07 0,01 0,13 0,27 0,24
Municipais/a -0,04 -0,02 0,00 0,01 0,00
Juros Nominais 7,00 8,22 6,61 6,64 7,71
Governo Centra 513 4,60 3,85 3,63 2,84
Estados e Municipios 1,71 3,07 2,45 2,66 4,20
Estados 1,30 2,59 2,08 2,32 3,54
Municipios 0,41 0,48 0,37 0,34 0,66
Empresas Estatais 0,16 0,55 0,31 0,35 0,67
Federais -0,03 0,25 0,08 -0,03 0,15
Estaduais 0,17 0,28 0,21 0,36 0,50
Municipais 0,02 0,02 0,02 0,02 0,02

Legenda: /a (-) = Déficit.
/b Arrecadacao liquida do INSS — Beneficios Previdenci&rios.
n.d. N&o Disponivel.

Fonte: Bacen (2008).

Neste periodo, o governo central foi a parte mais importante do esforco de
gjustamento primario. Na tabela 6, podemos comparar os resultados de 1998 com os de 1999
e constata-se que: (a) a mudanca do superavit primério de 0,5% para 2,13% do PIB, em que
esse aumento de 1,6% do PIB esteve associado a uma queda de 0,6% do PIB do gasto de
despesas ndo financeiras e a um aumento de 0,6% do PIB da receita liquida:® (b) apesar do
aumento de nimero de aposentados e pensionistas, a relacdo beneficios previdenciarios/PIB
Sse manteve praticamente constante, em funcéo da inflacdo; () 0 mesmo aconteceu com as
despesas de Pessoal, que cairam ligeiramente devido a inflacdo; (d) ao contrério do que tinha
acontecido até 1998, o OCC restrito sofreu uma queda de 0,5% do PIB entre esses dois anos;
e (e) apesar da alta dos juros no inicio do ano, a despesa hominal de juros do governo central
caiu 0,5% do PIB.

> A diferenca entre a soma destes fatores e a mudanca total de 1,6% do PIB se deve a discrepancia estatistica
entre os dados “acima’ e “abaixo” dalinha
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Tabela 6: Resultado Primario do Governo Central (% PIB).

Discriminac&o \ 1998 \ 1999 \ 2000 \ 2001 \ 2002
Receita Totd 18,74 1966 19,93 20,77 21,66
Tesouro/BC 14,02 15,06 15,21 15,97 16,85
INSS 4772 4,60 4772 4,80 4,81
(-) Transferéncia a estados e municipios 2,91 3,28 3,42 3,53 3,80
Receita Liquida 15,83 16,38 16,51 17,24 17,86
Despesas ndo-financeiras 15,04 1449 14,74 1556 15,72
Pessoal 4,56 4,47 4,57 4,80 4,81
Beneficios Previdenci&rios 5,45 5,50 5,58 5,78 5,96
Outras Despesas (a) 5,03 4,52 4,59 4,98 4,95
Despesas FAT 0,54 0,52 0,47 0,51 0,54
LOASRMV 0,12 0,14 0,17 0,21 0,23
Subsidios e subvengdes 0,30 0,24 0,31 0,35 0,16
Relacionamento TN-BC n.d. 0,08 0,08 0,08 0,08
OCC Redtrito 4,07 3,54 3,56 3,83 3,94
Ajuste metodal 6gico (b) 0,00
Discrepancia estatistica (c) -0,28 0,24 -0,04 0,01 0,02
Superavit Primério 0,51 2,13 1,73 1,69 2,16

Legenda: (@) Critério de pagamento efetivo pelos 6rgédos
(b) Recursos referentes a amortizag8o de contratos de Itaipu com o Tesouro Naciona
(c) Diferenca entre os dados "acima’ e "abaixo da linha"
n.d. N&o disponivel

Fonte: Secretéria do Tesouro Naciona

Da mesma forma que em anos anteriores, 0 comportamento da receita continuou
muito dependente das “receitas extraordinarias’.

O gjuste fiscal de 1999 e anos subsequentes foram beneficiados, principal mente,
pelos seguintes fatos. (i) a majoracéo da aliquota de CPMF; (ii) a eliminacdo, até 2002, da
possibilidade de fazer certas deducdes tributérias por parte das pessoas juridicas; (iii) areceita
de concessoes; (iv) avigénciado Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF), depois substituido por
um “mini-FEF’, denominado “desvinculacdo de recursos da Unido” (DRU), de 2000 em
diante; e (v) a permissdo, em 1999, para as empresas acertarem as suas dividas com o fisco,
sem o pagamento de multas, o que permitiu uma cobranca de atrasados equivalente a
aproximadamente 0,5% do PIB naquele ano.

Essas receitas temporarias que haviam afetado a receita liquida em 1998 em 2,3%
do PIB foram maiores ainda em 1999 atingindo 2,9% do PIB em 1999. A preocupacdo que
comegou a rondar as autoridades e grupos politicos foi 0 desafio de conservar a austeridade
fiscal, porém sem esse beneficio de receitas temporérias (GIAMBIAGI; ALEM, 2008).
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A divida publica continuou aumentando em cada um dos anos de 1999 a 2002 da
mesma forma que tinha se verificado no primeiro governo FHC. A explicac8o para isso esta
nos “gustes patrimoniails’ que serdo analisados em maiores detalhes no capitulo
correspondente a divida publica, e devido as continuas desvalorizagdes do real que afetaram
significativamente o peso na moeda nacional da divida indexada ao délar. Em todo o periodo
1999/2002 o superavit primério consolidado em cada um dos anos foi maior que o do ano
anterior, entretanto arelacéo divida publica/PIB continuou suatrajetoria ascendente.

As metas fiscais do acordo com o FMI foram atingidas em cada um dos trimestres
dos sucessivos acordos estabelecidos desde 1999. Entretanto, a economia voltou a ingressar
em uma crise em 2001, deixando a economia brasileira em uma fase dificil no biénio
2001/2002 e afetando o desempenho da economia e a disponibilidade de recursos para certas
rubricas. Houve uma combinacdo de cinco problemas nesses dois anos, sdo eles: 1) o
racionamento de energia em 2001; 2) os efeitos do agravamento da crise argentina em 2001,
eclodindo na decretacdo da moratéria externa do pais vizinho no final daguele ano; 3) a
combinac&o da crise das bolsas internacionais, interrupcdo do crescimento forte nos EUA e o
efeito dos atentados terroristas no EUA que afetaram a liquidez internacional; 4) crise politica
com o rompimento entre 0 PFL e 0 PSDB; e 5) incertezas acerca das eleicdes de 2002 e um
eventual Governo Lula.

Com esse conjunto de circunstancias negativas, o risco-pais em 2001/2002 atingiu
niveis muito elevados; o délar atingiu um valor proximo de R$4,00 pouco antes das €eleicdes
de 2002; a inflacdo acelerou-se rapidamente no segundo semestre de 2002; e o PIB, que tinha
crescido 4,3% em 2000, cresceu a uma média de 2% no biénio 2001/2002.

Com a divida publica continuando a subir, o Brasil no final de 2002 voltava a
sofrer a ameaca de uma moratéria com a qual ja tinha convivido quatro anos antes. Com a
divida liquida atingindo 56% do PIB (63% do PIB antigo) em setembro de 2002, o0 Governo
FHC negociou uma extensdo do programa com o FMI para 2003, com 0 compromisso de
geracao de um superavit primério consolidado de 3,75% do PIB no primeiro ano do governo

futuro.
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3.7 A palitica fiscal em 2003

A politica fiscal de 2003 foi fatalmente marcada pelos eventos ocorridos em 2002
gue foram citados anteriormente. Com o aumento do ddlar, da inflacdo e da desconfianca
associada ao peso de oito anos consecutivos de elevacéo darelacdo divida publica/PIB o hovo
governo se defrontava com a necessidade de uma forte elevacéo da taxa de juros a vigorar no
ano de 2003 e de vencer as desconfiancas, demonstrando a manutencdo do tripé superavit
primario/metas de inflacéo/cambio flutuante.

Com a indicacéo de Antonio Palocci Filho para a pasta da Fazenda e de Henrique
Meirelles para a Presidéncia do Bacen, 0 novo governo tomou rapidamente cinco medidas
cruciais para a superacdo da situacdo de emergéncia existente no comeco de 2003,
caracterizada pela inflacdo elevada, forte pressio do cambio e risco pais altissimo: 1)
anunciou as metas de inflacdo revistas de 8,5% para 2003 e 5,5% para 2004, representando
forte reducdo em relacdo aos 12,5% de 2002; 2) aumentou para 26,5% ataxa de juros nominal
Sistema Especial de Liquidacdo e Custédia (SELIC), para conseguir amenizar a ameaca
inflacionéria; 3) elevou de 3,75% para 4,25% do PIB a meta de superdvit primario do setor
publico em 2003; 4) comprometeu-se, na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)
encaminhada ao Congresso em abril, a conservar a mesma meta de 4,25% do PIB de superavit
primario durante todo o periodo de governo; e 5) submeteu a apreciacdo do congresso duas
Propostas de Emenda Constitucional (PEC) posteriormente aprovadas, referentes as reformas
estruturais® da previdéncia social e do sistema tributario (GIAMBIAGI, ALEM 2008).

Resumidamente, no caso da reforma previdenciaria, aprovou-se a taxagdo dos
inativos; adotou-se a idade minima para a aposentadoria de 55 anos para as mulheres e 60
para 0s homens para todos os trabalhadores da administragdo publica na ativa — prevista na
Emenda Constitucional de 1998 apenas para 0S novos entrantes; e aumentou-se o teto de
beneficios do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS). No caso da reforma tributaria,
renovou-se a Desvinculacdo de Recursos da Unido (DRU), permitindo ao governo certa
margem de manobra; prorrogou-se a CPMF de 0,38% sobre as transagdes financeiras até
2007; e, posteriormente, implementou-se a mudanca na modalidade de cobranca da

Contribuicéo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) para substituir a taxacéo

® Essas reformas estruturais estdio expostas com maiores detalhes em documento oficial da Secretaria de Politica
Econdmica.



sobre o faturamento pela tributacdo do valor adicionado, o que na pratica revelou um
poderoso meio de aumento da arrecadacdo a partir da vigéncia da mesma, em 2004.

Com arecuperacdo da confianga, a cotagdo do dolar caiu, o risco-pais diminuiu, a
trajetoria de queda dos juros pode ser retomada a partir de meados do ano e ainflagdio- indice
Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) - fechou 2003 em 9,3%.

As novas acdes do Governo no campo monetério e fiscal indicaram em poucas
semanas que 0 Presidente Lula estava disposto a se mostrar confiavel pela ortodoxia
econdmica. Lula ao mesmo tempo em que apoiava o rigor monetério e fiscal, dava ordens a
sua equipe a aumentar o poder aquisitivo do salario minimo e elevar a dotacéo orcamentéria
para 0 que com o tempo veio a ser o programa Bolsa Familia.

N&o se pode deixar de falar que o desempenho da economia brasileira a partir de
2003 foi muito favorecido pelo contexto internacional experimentado pela economia mundial
ao longo da década. Na média dos cinco anos 2003/2007, o mundo teve um crescimento de
4,9% a.a., com picos de 5,3% em 2004 e de 5,4% em 2006. Nesse contexto, o Brasil acelerou
0 Sseu crescimento, emborainferior ao da maioria dos paises emergentes, em um ambiente em
gue o mundo também acelerou a sua expansdo. Além da expansdo da demanda mundial,
houve uma extraordinaria abundancia de liquidez e um forte crescimento da economia chinesa
gue favoreceu o Brasil com a ata dos precos das commodities no mercado mundial
(GIAMBIAGI; ALEM, 2008).

3.8 AsNFSP: 2003 A 2007

Para Giambiagi e Além (2008), existe a possibilidade de que o Brasil tenha
ingressado naterceira fase do processo de gjuste fiscal na segunda metade da década de 2000.

A primeira fase precede o gjustamento, e € a fase em que a divida publica cresce
aceleradamente, a desconfianca € enorme e 0 pais corre sério risco de acabar tendo que
decretar uma moratéria da divida publica. Foi, basicamente, a situacdo em que o Brasil se
encontrava até 1998.

A segunda fase é aguela em que se adotam medidas de gjustamento, o superavit
primario aumenta ano ap0s ano, mas ha ainda uma certa resisténcia aos gustes, a
desconfianca persiste, as taxas de juros demoram a cair e a divida publica pode crescer menos,

deixar de crescer ou diminuir muito lentamente, mas sem que o0 pais possa ainda ter sucesso
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na politica fiscal. Esta fase correspondeu ao caso do Brasil entre o final dos anos 1990 e
meados da primeira década do atual século.

Finalmente, naterceira fase, no decorrer dos anos a persisténcia no gjustamento da
frutos, o risco de moratéria desaparece, a confianca aumenta, as taxas de juros reais caem
muito, a divida passa a diminuir a um ritmo mais rapido e o pais pode se dar ao luxo de
relaxar parcialmente a politica fiscal, diminuindo o tamanho do superavit primério. Ha

indicios de que o Brasil pode ter ingressado nessa fase a partir de 2004/2005.

Tabela 7: Necessidade de Financiamento do Setor Publico — Conceito Nominal (% PIB).

Composicio \ 2002 \ 2003 \ 2004 \ 2005 \ 2006 \ 2007

NFSP 4,16 4,65 2,43 2,97 3,01 2,26
Governo Centra 0,68 3,66 1,39 341 3,21 2,33
Estados e Municipios 3,48 1,59 1,75 0,26 0,71 0,50
Estados 2,96 1,35 1,41 0,22 0,60 0,40
Municipios 0,52 0,24 0,34 0,04 0,11 0,09
Empresas Estatais 0,00 -0,60 -0,71 -0,70 -0,91 -0,56
Federais -0,28 -0,47 -0,75 -0,66 -0,77 -0,63
Estaduais 0,26 -0,13 0,03 -0,04 -0,15 0,07
Municipais 0,02 0,00 0,01 0,00 0,01 0,01
Superavit Primério/a 3,55 3,89 4,18 4,35 3,88 3,97
Governo Central/a 2,16 2,28 2,70 2,60 2,21 2,35
Governo Federal e BC/a 331 3,83 4,35 4,35 4,02 4,10
INSS/ab -1,15 -1,55 -1,65 -1,75 -1,81 -1,75
Estados e Municipios/a 0,72 0,81 0,90 0,99 0,85 1,17
Estados/a 0,58 0,70 0,83 0,80 0,70 1,02
Municipioda 0,14 0,11 0,07 0,19 0,15 0,15
Empresas Estatais/a 0,67 0,80 0,58 0,76 0,82 0,48
Federaisla 0,43 0,57 0,46 0,61 0,58 0,47
Estaduaisa 0,24 0,22 0,12 0,14 0,24 0,01
Municipais/a 0,00 0,01 0,00 0,01 0,00 0,00
Juros Nominais 7,71 8,54 6,61 7,32 6,89 6,23
Governo Centra 2,84 5,94 4,09 6,01 542 4,65
Estados e Municipios 4,20 2,40 2,65 1,25 1,56 1,67
Estados 3,54 2,05 2,24 1,02 1,30 1,42
Municipios 0,66 0,35 0,41 0,23 0,26 0,25
Empresas Estatais 0,67 0,20 -0,13 0,06 -0,09 -0,08
Federais 0,15 0,10 -0,29 -0,05 -0,19 -0,17
Estaduais 0,50 0,09 0,15 0,10 0,09 0,08
Municipais 0,02 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01

Legenda: /a (-) = Déficit
/b Arrecadacdo liquida do INSS — Beneficios Previdenci&rios
n.d. Ndo Disponivel

Fonte: Banco Central
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A tabela 7 mostra os grandes nimeros fiscais do Governo Lula. Basicamente,
passou-se de um déficit nominal médio da ordem de 5% do PIB em 2003, para outro de 3%
do PIB em 2006, 2,26% do PIB em 2007, e a meta para 2008 € de um déficit nominal de
1,49% do PIB com perspectivas de ser da ordem de 0,81% do PIB em 2010.’

Ora, se um teto de déficit de 3% do PIB é a condicdo de elegibilidade mais
importante para um pais europeu poder ser parte da area do euro, isso significa que, se o
Brasil ficasse do outro lado do Atléantico, teria todas as condigdes de fazer parte da Uniéo
Européia.

Esses nimeros contrastam com o Brasil de antes da estabilizacdo e também com
0s primeiros anos do Plano Real em gue a combinagdo de resultado primario pifio e juros
elevados gerou um déficit publico médio de 6% do PIB de 1995 a 1998 (GIAMBIAGI;
ALEM, 2008).

A meta de superdvit primario do setor publico para 2007, ap0s a revisdo da série
histérica do Ingtituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), que mostrou um PIB
nominal maior do que aquele com o qual se trabalhava até entdo, foi diminuida de 4,25% para
3,8% do PIB e atingiu um resultado de 3,97% do PIB, superior a meta para o ano, em

decorréncia de gjuste fiscal de todas as esferas do governo.

"Dados da Lei das Diretrizes Orcamentéria para 2008.



3.9 Osresultados fiscais de 2003 a 2007

Tabela 8: Resultado Primario do Governo Central (% PIB).

Discriminagdo 2002 2003 2004
Receita Totd 21,66 20,98 21,61
Tesouro/BC 16,85 16,23 16,78
INSS 4,81 4,75 4,83
(-) Transferéncia a estados e municipios 3,80 3,54 3,48
Receita Liquida 17,86 17,44 18,13
Despesas ndo-financeiras 15,72 15,12 15,59
Pessoal 4,81 4,46 4,31
Beneficios Previdenci&rios 5,96 6,30 6,48
Outras Despesas (a) 4,95 4,36 4,80
Despesas FAT 0,54 0,50 0,51
LOASRMV 0,23 0,26 0,38
Subsidios e subvencdes 0,16 0,36 0,29
Relacionamento TN-BC 0,08 0,10 0,11
OCC Redtrito 3,94 0,02 3,51
Ajuste metodal 6gico (b) 0,00 0,00 0,11
Discrepancia estatistica (c) 0,02 -0,04 0,05
Superavit Primério 2,16 2,28 2,70
Discriminagdo 2005 2006 2007
Receita Totd 22,74 23,39 24,19
Tesouro/BC 17,69 18,07 18,70
INSS 5,05 5,32 5,49
(-) Transferéncia a estados e municipios 3,91 3,99 4,13
Receita Liquida 18,83 19,40 20,06
Despesas ndo-financeiras 16,37 17,25 17,80
Pessoal 4,29 4,52 4,55
Beneficios Previdenci&rios 6,80 7,13 7,24
Outras Despesas (a) 5,28 5,60 6,00
Despesas FAT 0,55 0,66 0,72
LOASRMV 0,43 0,50 0,55
Subsidios e subvencdes 0,48 0,41 0,39
Relacionamento TN-BC 0,11 0,10 0,10
OCC Redtrito 3,71 3,93 4,24
Ajuste metodol 6gico (b) 0,11 0,11 0,07
Discrepancia estatistica (c) 0,03 -0,05 -0,01
Superavit Primério 2,60 2,21 2,32

Legenda: (a) Critério de pagamento efetivo pelos 6rgaos.
(b) Recursos referentes a amortizag8o de contratos de Itaipu com o Tesouro Nacional.
(c) Diferenca entre os dados "acima e "abaixo dalinha’.
n.d. N&o disponivel

Fonte: Secretaria do Tesouro Naciona



48

O Governo Central teve uma melhora expressiva do superavit primario nos anos
2003-2007 em relacdo a administracéo precedente, confirmando o comportamento da politica
fiscal nos anos anteriores, em que a funcdo de reacdo das autoridades as levava a aumentar o
esforco fiscal diante de aumentos darelacdo divida publica/PIB.

Depois de o superavit primario “acimada linha” do governo central ter sido 2,0%
do PIB na média de 1999 a 2002 a variavel aumentou para 2,7% do PIB em 2004 e em torno
de 2,4% do PIB de 2003 a 2007.

Observando a tabela 8, nota-se que o superavit foi decorréncia da combinacéo da
existéncia de niveis tanto de receita como de despesas maiores como proporcéo do PIB em
relacdo a média dos anos anteriores. No caso da receita, a tabela 9 mostra de forma
desagregada a peguena queda da receita observada em 2003 e o forte incremento da carga
tributéria pelo aumento da Cofins em 2004, com a definicdo do novo sistema de arrecadacéo
com base no valor adicionado e a ado¢do de uma aliquota que ndo foi neutra em termos de
arrecadacao.

Nota-se que a receita de Cofins por s sO aumentou 0,5 ponto percentual do PIB
entre 2003 e 2007. Além disso, destacam-se a maior receita do PIS-Pasep e, principalmente, o
forte aumento de tributagdo sobre as pessoas juridicas via |mpostos de Renda e Contribuicéo
Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) em 2005.

Tabela 9: Receita Federal (em % do PIB).

Composicio \ 2002 \ 2003 \ 2004 \ 2005 \ 2006 \ 2007

Imposto de importacdo 0,54 0,48 0,47 0,42 0,43 0,50
1Pl 1,34 1,16 118 1,23 121 1,35
Imposto de Renda 581 5,47 5,30 5,80 591 6,05
IPMF/CPMF 1,38 1,3 136 1,36 138 1,40
|OF 0,27 026 027 028 029 0,30
Cofins 3,54 350 408 408 398 4,00
PIS/Pasep 0,87 1,02 1,03 1,02 1,05 1,05
Contribuig&o sobre lucro liquido 0,90 0,99 1,05 1,22 1,21 1,25
Cide 0,49 044 040 036 034 0,30
Outrasreceitas 1,30 1,40 1,47 1,02 1,10 1,10
Total \ 16,44 \ 16,08 ‘16,61‘ 16,79 ‘16,90‘ 17,30

Fonte: Giambiagi (20073, p. 21).

Em relacdo as despesas, 0s elementos mais importantes da tabela 8 foram: o novo
aumento da despesa primaria total do Governo Central; as flutuacGes dessa variavel ao longo
do tempo, com forte queda no gjuste de 2003 e aumento posterior; a diminuicdo da despesa

com pessoal, com uma variagao negativa de 0,3 pontos percentuais do PIB entre 2002 e 2007,
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embora tenha voltado a aumentar em 2006 e 2007; 0 peso crescente das despesas do INSS que
aumentaram em todos os anos de 6,0% do PIB em 2002 para 7,2% do PIB em 2007; e 0 maior
peso das “outras despesas de custeio e capital” (OCC), que passaram de 5,0% do PIB em
2002 para 6,0% do PIB em 2007, com forte flutuagdes ao longo do tempo. A contrapartida foi
0 aumento da receita bruta, que somou mais 2,53% do PIB. O superavit primario em 2007

sofreu um pequeno incremento em relacdo a 2002.

Tabela 10: Composicao das “Demais Despesas’ (% PIB).

Composicio \ 2003 \ 2004 \ 2005 \ 2006 2007

I nvestimento do Executivo 0,30 0,46 0,47 0,59 0,70
Custel o do Executivo 2,55 2,70 2,89 2,78 2,90
Salde 1,32 1,38 1,45 1,39 1,39
Educagdo 0,36 0,29 0,31 0,27 0,27
Desenvolvimento Social 0,10 0,29 0,29 0,40 0,45
Outros 6rgaos 0,77 0,74 0,84 0,72 0,79
Diversos 0,30 0,34 0,35 0,56 0,50
Total \ 3,15 \ 3,50 \ 371 \ 3,93 \ 4,10

Fonte: Giambiagi (20073, p.25)

Observando a tabela 10 — que se refere a um agregado préximo das “demais
despesas’ databela 8, que por sua vez representam em torno de 70% do OCC total — pode-se
perceber que a dinamica da evolugdo das “outras despesas de custeio e capital” do Poder
Executivo esteve muito influenciada pelo que aconteceu aos ministérios sociais que estéo
ligados aos setores de salde e educacdo e a0 Ministério de Desenvolvimento Social e
Combate a Fome. De 2003 a 2007, houve um aumento de 1% do PIB sendo 0,4% do PIB
decorrente do incremento do investimento, e o resto é fruto basicamente do salto verificado
nas despesas com desenvolvimento social, em funcdo da massificacdo do programa Bolsa

Familia.

3.10 Asmetas de 2008 a 2011

A congtituicdo federal de 1988 atribuiu ao Poder Executivo a responsabilidade

pelo sistema de Plangjamento e Orcamento que tem a iniciativa do projeto de Lei das
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Diretrizes Orcamentarias (LDO) que € o instrumento norteador da elaboracdo da Lei
Orcamentéria Anual (LOA).

O Congresso discute a proposta enviada pelo Executivo, fazem as modificacOes
gue julgam necessarias através de emendas e votam o projeto. Depois de aprovado, o projeto é
sancionado pelo Presidente da Republica e se transforma em lei. A Lei Orcamentaria
disciplina todas as agbes do governo federal, estima as receitas e autoriza as despesas de
acordo com a previsdo de arrecadacdo. Se durante o exercicio financeiro houver a necessidade
de realizacdo de despesas acima do limite que esta previsto na Lei, o Poder Executivo
submete ao Congresso Nacional projeto de lei de crédito adicional.

Por outro lado, crises econdémicas mundiais podem obrigar o Poder Executivo a
editar Decretos com limites financeiros de gastos abaixo dos limites aprovados pelo
Congresso. Com a aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal esta atribuiu a LDO a
responsabilidade do estabelecimento de metas fiscais; avaliac@o dos riscos fiscais; margem de
expansdo das despesas obrigatdrias; e publicacéo da avaliacéo financeira.

Analisando a LDO para o ano de 2008 e 2009, o0 governo estima uma meta para a
receita primaria do Governo Central para 2008 em torno de 24% do PIB, préximo ao nivel do
ano de 2007. A despesa priméria para o préximo ano deve manter-se no patamar um pouco
inferior a22% do PIB. Com isso, estima-se ser possivel cumprir a meta de superavit primario
do governo central de 2,2% do PIB em 2008.

Para o triénio 2009/2010/2011 a receita priméaria do Governo Central devera
manter-se ligeiramente acima de 24,3% do PIB, enquanto a despesa priméria devera manter-
se em 22,1% do PIB no triénio.

A perda de arrecadacéo proveniente da ndo aprovacdo da prorrogacdo da CPMF
seria compensada pela reducéo da despesa primaria, pelo crescimento de receita proveniente
do ciclo econdbmico favoravel (devido as suas repercussdes sobre o faturamento, o lucro, a
renda de pessoas fisicas e a formalizacdo de empresas) e pela elevacdo das aliquotas do
I mposto sobre Operacdes Financeiras (10F), e da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido
sobe o Lucro Liguido, CSLL, sobre o sistema financeiro. Com isso, estima-se que sera
possivel cumprir a meta de superavit primario do Governo Central, de 2,2% do PIB em 2009.

Em 2008, a meta de superavit primario esta fixada em 3,8% do PIB para o setor
publico consolidado e é mantida nesse patamar nos trés anos seguintes, até 2011. A
manutencdo do superavit primario em 3,8% do PIB e o crescimento projetado da economia a

umataxareal de 5% ao ano entre 2008 e 2001 permitem a continuidade datrajetoria de queda
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dadivida liquida do setor publico como proporcdo do PIB. Considerando os passivos, projeta-
se atragjetoria decrescente da divida publica como proporcéo do PIB uma queda de 42,7% em
2007 para 31,1% do PIB em 2011. As projecfes de mais longo prazo indicam gque o pais pode
alcancar déficit fiscal nominal zero para o setor publico entre 2009 e 2011 (tabela 11).

Tabela 11: Metas da LDO para o periodo 2008/2011.

Variaveis (em % do PIB) 2008 2009 2010 1011
PIB real (crescimento % a.a.) 5,00 5,00 5,00 5,00
Superavit Primério do Setor Publico Nao financeiro 3,80 3,80 3,80 3,80
Previsdo para o reconhecimento de passivos 0,16 0,23 0,18 0,20
Divida liquida com o reconhecimento de passivos 41,40 38,00 34,60 31,10
Resultado Nominal 1,49 0,76 0,24 -0,34

Fonte: Ministério do Plangjamento, Orgcamento e Gestdo da Fazenda.

3.11 O aumento do gasto publico

Com excecdo de 2003, em que a inflagéo facilitou a contragdo do gasto publico,
de um modo geral no Governo Lula se repetiu o padréo observado nos anos FHC em que o
aumento da relacdo entre a despesa priméria e o PIB ocorreu simultaneamente a elevacéo da
cargatributaria.

Na verdade essa tendéncia do aumento do gasto publico vem ocorrendo ja antes
da estabilizagdo, nos Governos Collor e Itamar, tendo o seguinte quadro: Somando-se as
transferéncias a estados e municipios com as demais despesas primarias do governo central, o
total dessas despesas, que em 1991, era de menos de 14% do PIB, alcancou 21,9% do PIB em
2007. 1sso quer dizer que o governo central, em 16 anos, aumentou sua despesa priméaria em
8% do PIB (ver gréfico 2).

Em um estudo feito por Rogério Werneck, da PUC/RJ, em 2005, o Brasil se situa
no topo do ranking de mais de dez paises variados — os quais incluem China, india, México e
Chile — em termos do coeficiente Gasto primério/PIB. Apesar das diferencas no uso de
estatisticas agregadas na area fiscal para diferentes paises, o parametro € Gtil para mostrar
como o Brasil ndo estd na mesma situacdo que outros paises emergentes.

Para os especialistas em finangas publicas, 0 Estado gasta muito e gasta mal, pois

durante todo esse periodo o crescimento do Brasil foi pequeno, ou sgja, ndo € um gasto pro-
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crescimento. Para Rocha (2006), o guste fiscal por que o Brasil vem passando desde 1999
tem um perfil perverso para o crescimento econbémico, pois se baseia no aumento de
impostos, no corte de investimento publico e na ndo-reducéo das despesas correntes, ou sgja, €

um “agjuste ruim” que ainda ndo conseguiu reduzir significativamente a divida publica.
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Gréfico 2: Despesa priméria do governo central (em % do PIB).
Fonte: Bacen (2008).
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Gréfico 3: Despesa Primaria do Governo Central.
Fonte: Bacen

Observando o gréfico 3, nota-se que entre 1991 e 2007, as principais rubricas de
despesas apresentaram a seguinte trajetoria: (a) transferéncia a estados e municipios. de 2,6%
para 4,1% do PIB; (b) pessoal: de 3,8% para 4,5% do PIB; INSS: de 3,3% para 7,2% do PIB;
(c) outras despesas: de 3,9% para 5,9% do PIB; (d) Total: de 13,6% para 21,7% do PIB.

Cada um desses fendmenos referentes aos Ultimos dezesseis anos tem a sua
explicacdo. No caso das transferéncias a estados e municipios, 0 seu aumento foi

consequéncia da maior receita do Imposto de Renda (IR), da qual aproximadamente metade
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teve de ser destinada aos Fundos de Participacdo e também devido ao surgimento de novas
fontes de transferéncia como o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo (Fundef).

A despesa com pessoal aumentou de 3,8% do PIB em 1991 para 4,6% do PIB em
2007. Porém, especificamente nessa rubrica, houve uma reducdo da importanciarelativa dessa
variavel. O aumento do pessoal se explica integralmente pelo gasto com inativos, uma vez
gue estes aumentaram de 0,9% do PIB em 1991, para 2,1% do PIB em 1995, desde entdo essa
rubrica se manteve relativamente controlada em torno de 2% do PIB, em contraste com a
despesa do INSS, que, entre 1995 e 2007, aumentou 2,6% do PIB (GIAMBIAGI, 2007a).

A maior expansdo da despesa de OCC se deu no primeiro governo FHC e segundo
Giambiagi (2006) se explica, principalmente, pela combinacdo de cinco elementos. (@)
despesas assistenciais, que se expandiram com o aparecimento dos gastos com Lei Organica
da Assisténcia Social (LOAS); (b) gastos com reforma agraria; (c) incremento de
compromissos com a educacdo; (d) novas verbas para a recuperacdo e construcdo de estradas,
gue se traduziram na época em aumentos das disponibilidades do Ministério dos Transportes,

e (e) maiores demandas orcamentérias associadas a Justica.

3.12 A Despesa previdenciaria

Como pode ser visto na secdo anterior, o principal aumento do gasto publico
desde 1991 foi 0 desempenho dos gastos previdenciarios. O grafico 4 mostra como a conta do
INSS cresce ano apds ano. Em vinte anos, depois da aprovacdo da Constituicdo, essa variavel
subiu de 2,5% do PIB em 1988, para mais de 7% do PIB atualmente. E o0 mais preocupante é

gue de agora em diante o envelhecimento demogréfico da populacdo vai se tornar mais agudo.



4 )
8
72
68 M
7 63 O H
58 6
6 0’455'36' || HEEE N
49 49 49 49 5
5 43 46 N HpERE
4 ——34 — —HHHHEF
S%S—ZLI» - — H  H |
, it
3 3 33 & 88838 8 8 8 8

K \—|\—|\—|\—|\—|\—|\—|\—|\—|\—|\—|\—|NNNNNNNNJ

Gréfico 4: Despesa com beneficios do INSS (em % do PIB).
Fone: Ministério da previdéncia Social
A tabela 12 mostra o aumento do déficit previdenciério de caixa do INSS e a
diferenca entre a receita e a despesa previdenciéria dos servidores. Quando se analisa 0
resultado previdenciério, observa-se um déficit similar entre o INSS e os servidores da Unido,
com a diferenca de que, no caso do INSS, isso reflete o pagamento de beneficios a mais de 20
milhdes de pessoas, enquanto que, ho caso dos servidores, 0s inativos sGo da ordem de 1
milh&o de individuos. Portanto, olhando para esses niUmeros, tem-se a impressdo de que o
problema esta no regime previdenciario dos servidores. Entretanto, quando se observam as
despesas previdenciarias em perspectiva historica, a conclusio é diferente. Entre 1991 e 2007,
a despesa do INSS aumentou 3,9% do PIB, em contraste com a despesa de inativos
(aposentados e pensionistas) que aumentou de 0,9% do PIB em 1991, para 2,1% do PIB em
1995 e desde ent&o essa rubrica se manteve relativamente controlada em torno de 2% do PIB.
Segundo Giambiagi (20074d), os fatores para essa piora nas contas do INSS sdo
devidos a trés causas. 1) “efeito denominador” referente ao baixo crescimento do PIB de
apenas 2,9% a.a. nesse periodo de dezesseis anos; 2) benevoléncia da legislacdo, que gerou
impactos importantes no nimero de beneficiados; e 3) politica de aumento do salario minimo
desde 1994.
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Tabela 12: Governo Central: Receitas e despesas da Previdéncia Social ( em % PIB).

Composicio \ 1995 \ 1996 \ 1997 \ 1998 \1999\ 2000
INSS 0 0,1 0,3 0,7 0,9 0,9
Receita 4.6 4.8 47 47 4.6 47
Despesa 4.6 4,9 5 5,4 55 5,6
Servidores 1,8 1,8 15 1,7 1,8 1,7
Receita 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3
Despesa 21 21 1,8 2 21 2
Total 1,8 1,9 1,8 2,4 2,7 2,6
Receita 4,9 51 5 5 4,9 5
Despesa 6,7 7 6,8 7,4 7,6 7,6

Composicio \ 2001 \ 2002 \ 2003 \ 2004 \2005\ 2006
INSS 1 1,2 1,6 1,7 1,8 1,8
Receita 4.8 4.8 47 4.8 5 53
Despesa 5,8 6 6,3 6,5 6,8 71
Servidores 1,8 1,8 1,8 1,6 1,6 15
Receita 0,3 0,3 0,3 0,4 0,4 0,4
Despesa 21 21 21 2 2 1,9
Total 2,8 3 34 33 34 33
Receita 51 51 5 5,2 5,4 5,7
Despesa 7.9 8,1 8,4 8,5 8,8 9

Fonte: Giambiagi; Além (2008, p. 295).

Em relacdo a generosidade da legislacdo, € necess&rio destacar trés aspectos
importantes. Na primeira metade da década de 1990, houve uma explosio de aposentadorias
rurais em funcdo dos efeitos defasados da Constituicdo de 1988 relacionados ao meio rural,
acompanhado de uma velocidade expressiva da concesséo de aposentadorias por tempo de
contribuicdo a idades relativamente precoces. Este segundo aspecto prevaleceu até 1998 e
depois foi afetado pelas medidas aprovadas no Governo FHC. O terceiro aspecto foi a
explosdo do auxilio-doenca - incluido narubrica “outros’.

Segundo Giambiagi (2007a), o niumero de pessoas beneficiadas pelo auxilio-
doenca passou de menos de 500 mil individuos/'més em 2000, para mais de 1,5 milh&o de

pessoas em 2005, quando o governo comegou a adotar medidas administrativas de controle.
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Tabela 13: Taxa de variacéo real do SM por periodo de governo (em % a. a.).

Periodo Variacéo real média
1995/1998 6,7
1999/2002 24
2003/2006 8,1
2007 4.4
2008 3,7
Aumento acumulado (%) 110,7

Fonte: Giambiagi (20073, p.27).

Uma importante causa para a dinamica das despesas do INSS foi 0 aumento real
do Sdario Minimo, que, pela Congituicdo, representa o valor-piso dos beneficios
previdenciérios e que desde 1994 teratido uma variacéo real acumulada de 111% até 2008, ja
considerando aregra vigente para este Ultimo ano (tabela 13).

A logica da indexac&o do piso previdencidrio e assistencial ao salario minimo, na
Constituinte de 1988, era proteger as aposentadorias bésicas do efeito da inflacgo. A inflagéo
gerava distorcdes téo fortes que muitas vezes era dificil acompanhar o ritmo de aumento dos
precos. Havia a necessidade de preservar o valor aquisitivo do salério minimo.

Dai a importancia de atrelar as aposentadorias e os beneficios sociais basicos a
uma variavel vista como mais rigida a queda em termos reais, no contexto de inflacéo
explosiva. Segundo Giambiagi (2007a), um aumento de 5% do salario minimo implica uma
despesa extra equivalente a 1,8%, aproximadamente, que se soma ao incremento verificado
em todos 0s anos, por motivos demograficos, no estoque de aposentadorias e pensoes.

Um dos grandes problemas no gasto previdenciario esta localizado no regime de
aposentadorias dos servidores, principalmente militares. Através da tabela 14 se tem uma
idéia do que causa a despesa com inativos. A tabela mostra que: (i) a despesa com inativos em
2006 era mais de 78% do gue se gastou nagquele ano com ativos, reflexo da existéncia de uma
folha significativa de aposentados e pensionistas; (ii) essa média elevada é em parte causada
pelo que acontece com os militares, cujas despesas com inativos excederam em 67% 0s gastos
naquele ano com os ativos, e (iii) por suavez, a despesa com inativos militares esta associada
a um sistema generoso de pensbes, que faz com que a relacdo entre a despesa com

pensionistas e o total dos gastos com inativos seja da ordem de 50% superior a dos civis.
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Tabela 14: Coeficiente gastos inativos/gastos ativos — 2006.

Categoria ‘ Inativos/Ativos‘ Pensionistas/(Pensionistas + Aposentados)
Servidores (total) 0,78 0,36
Militares (total) 1,67 0,43
Civis (total) 0,61 0,32

Fonte: Giambiagi (20073, p.26).

Um tema que merece destaque especial € 0 que acontece com as mulheres. A
preocupacdo € que as mulheres passem a ser uma conta cada vez mais onerosa em termos
fiscais. A aposentadoria € um fendmeno relativamente moderno, ja que ha 20 ou 30 anos né&o
havia muitas mulheres aposentadas. Atualmente o mercado de trabalho € afetado pela
populacdo feminina, e o perfil dos aposentados vém mudando com rapidez. Segundos
estatisticas da Previdéncia Social, 0 estoque de aposentadorias femininas por tempo de
contribuicdo era de pouco mais de 300 mil pessoas em 1994 e atingiu 830 mil pessoas em
2005.

A questdo do servidor publico em relacdo ao setor privado também merece
atencdo. Freqlentemente vemos noticias na midia de que a aposentadoria dos servidores seria
injusta comparativamente as do INSS, ja que os aposentados do servico publico ganham
muito acima dos aposentados do INSS. Apesar dos privilégios que 0s servidores possuem em
relacdo ao setor privado, essa comparacdo € indevida. Essa comparacdo € injusta porgue 0s
aposentados do INSS estéo sujeitos a um teto contributivo da ordem de R$ 2.900,00 enquanto
que os servidores publicos tém a sua contribuicdo calculada sobre o salério integral. E natural,
portanto, que a aposentadoria de um servidor publico seja mais do que um empregado do
setor privado.

Para Giambiagi e Além (2008), as reformas tanto do Governo FHC e do Lula ndo
mudaram muita coisa. Nenhuma das duas reformas estabeleceu dispositivos que
aproximassem mais as regras de aposentadoria no Brasil daguelas vigentes em outros paises
do mundo. Um exemplo € a persisténcia de aposentadorias extremamente precoces no caso do
INSS devido a auséncia de exigéncia da idade minima, em contraste com as regras da imensa

maioria dos paises.
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4 A TRAJETORIA DA DiVIDA PUBLICA

O Crescimento da divida publica federal brasileira em relacdo ao produto interno
desde a implantacdo do Plano Real tem sido um dos principais temas de discussio e
preocupacdo por parte dos formuladores de politica econdmica e dos economistas. Entre 1994
e 2002 ndo houve um anico ano no qual a relacdo divida publica/PIB ndo tenha aumentado
em relacdo ao ano anterior. Durante o periodo entre janeiro de 1995 e julho de 2008, a Divida
Liguida do Setor Publico (DLSP) em proporcéo ao PIB saltou de 30% para 40%, tendo
atingido o ponto méximo em setembro de 2002, quando atingiu 55% do PIB.

E possivel subdividir a trajetoria do aumento da divida publica nos Gltimos 18
anos — 1990/2008 — em quatros fases distintas: (i) a primeira fase, de 1990 a 1994,
compreende o periodo em que foram lancadas as bases do programa de estabilizacdo; (ii) a
segunda fase, de 1995 a 1998, compreende o periodo entre o inicio do Plano Real, em julho
de 1994, e imediatamente anterior a desvalorizagdo cambial; (iii) a terceira fase, de 1999 a
2002, periodo compreendido entre o inicio da desvalorizacéo cambial (quebra do regime de
cambio fixo e adocdo do regime de cambio flutuante) e o periodo conhecido como “Crise
Luld’; e (iv) aquartafase, de 2003 a 2007.

A primeira fase, os primeiros anos da década de 1990, € marcada por uma queda
relativa da divida publica. A explicacdo para essa queda esta no déficit operacional médio do
periodo que foi praticamente nulo e na receita de senhoriagem que foi expressiva. Na equacao
de financiamento do déficit publico é igualado o valor deste a divida nova com a
senhoriagem, se o déficit é praticamente nulo e a senhoriagem é elevada, o resultado é um
delta negativo da divida (grafico 5). Na prética o que ocorreu foi uma monetizacdo aos poucos
da divida a0 mesmo tempo em que a moeda era destruida pela inflacdo. Esse processo
combinou com 0 movimento de apreciacdo cambial que reduziu a importancia relativa da
divida externa e o acordo da divida externa em 1994 que eliminou parte do seu valor. Tudo

isso fez com que a divida publica fosse de 30% do PIB em 1994.
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Gréfico 5: Déficit publico operacional, financiamento através da senhoriagem e DLSP (% PIB).
Fonte: Banco Central

Além da queda da divida na primeira metade dos anos 1990, outro fenbmeno
marcante foi a sua mudanca de composicdo, com a diminuicdo da participacdo da divida
externa na divida liquida total do setor publico. Essa participacéo em 1990 era mais de 50%
do total e caiu para menos de 1/3 do total em 1994 (gréfico 6). A razdo dessa mudanca foi o
processo de acumulagdo de reservas internacionais iniciado em 1991 que implicou numa
gueda muito expressiva da divida externa liquida do governo central. A iSO Se somou 0
processo de privatizacdo, que levou a venda de empresas endividadas em US$ e que em

consequéncia deixaram de constar na estatistica de endividamento publico.
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Gréfico 6: Dividaliquidatotal x divida externa (% PIB).
Fonte: Bacen (2008).
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A segunda fase, de 1995 a 1998, é marcada por uma nova etapa na evolucéo da
divida, caracterizada pela combinacéo de fatores opostos a fase precedente. Até entdo o
déficit publico era baixo e a senhoriagem elevada, depois de 1994 a situacéo se inverteu, com
déficits fiscais elevados e uma senhoriagem bem mais baixa, a divida pablica voltou a crescer.

Fato que merece ser destacado foi o aumento da divida de estados e municipios.
Esta, que representava 16% da divida liquida total do setor publico em 1990, passou a ser de
33% desse total em 1994 e chegou a 38% do total em 1997. Os elevados déficits dos estados
levaram a pressdo dos governadores a uma renegociacdo dessa divida, em 1998
(GIAMBIAGI; ALEM, 2008).

Outro grande problema da divida publica brasileira na época era 0 seu prazo de
maturacdo, que era relativamente curto, ja que a maior parte dos titulos era emitida com
prazos de alguns meses ou no maximo dois anos de vencimento. Entretanto, o perfil ideal da
divida, prefixada e de longo prazo, s viria a ocorrer a medida que os credores do setor
publico tivessem confianca de que este iria gerar no futuro um resultado primario que Ihe

permitisse pelo menos evitar que arelacdo divida/PIB continuasse aumentando.
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Gréfico 7: Composi¢do da Divida Liquida do Setor Pablico (em % do PIB).
Fonte: Bacen (2008).

A terceira fase é marcada pelatriplice mudanca de regime — cambial, monetario e
fiscal. O anuncio do Programa de Estabilizacdo Fiscal e a posterior aprovacdo da Lei da
Responsabilidade Fiscal caracterizaram o expressivo gjuste do periodo. Mesmo com o
superdvit primério consolidado em cada um dos anos de 1999 a 2002 ter sido maior que o do
ano anterior, a relacdo divida publica/lPIB continuou sua trajetoria ascendente. Entretanto,

agora ndo mais pelos déficits fiscais elevados como até 1998 e sim devido ao efeito dos
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ajustes patrimoniais, associado a0 impacto das sucessivas desvalorizagdes sobre a divida
publica afetada pelo cambio — divida interna indexada ao dolar e divida externa publica. A
explicacdo para esse fendmeno foram os gjustes cambiais bastante expressivos devido a
enorme variabilidade da taxa de cambio que caracterizou os primeiros anos do regime de
cambio flexivel implantado apés a crise de 1999, em contraste com a relativa estabilidade do
regime de cambio administrado pelo primeiro governo FHC (gréfico 7).

Finalmente, a quarta fase corresponde ao periodo mais recente da histéria
econdmica brasileira, coincidindo com o inicio de um aparente processo de estabilizacdo. A
elevacdo sistemética da divida publica nos oito anos do Governo FHC levou o aual governo a
colocar como uma de suas prioridades a reversdo dessa trgjetoria. Na proxima secdo, sera
visto com mais detalhes 0 que aconteceu nesta quarta fase que corresponde a uma melhora da
trajetoria divida publica/PIB.

4.1 A evolucao recente da divida publica/PIB
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Gréfico 8: Divida Liquida do Setor Publico (em % do PIB).
Fonte: Bacen (2008).

A partir de 2004, pode-se notar uma mudanca no quadro: (a) ataxa de juros real
cedeu, (b) superavits primarios elevados que a cada ano foram superiores ao verificado no ano
anterior; (c) apreciacdo real da taxa de cambio que diminui o valor real da divida externa
afetada pelo cdmbio e (d) maior crescimento do PIB, que colaborou para uma reducdo da
relacdo divida publica/PIB, principalmente quando se compara o dinamismo de 2004 a 2007,

com o fraco desempenho no triénio 2001 a2003. Com isso, a divida liquida do setor



62

publico, que tinha sido mais de 52% do PIB em 2003, cedeu gradualmente até 43% do PIB
em 2007 (ver grafico 8).

Outra mudanca a ser destacada foi referente a composicdo e caracteristica da
divida: a divida externa vinculada a taxa de cambio praticamente desapareceu e houve um
aumento expressivo da colocacdo de titulos préfixados, a ponto de em 2007 eles
representarem quase 40% da divida publica. Na composicéo dos pré-fixados, os titulos de
longo prazo vém ganhando importancia crescente com o Tesouro Nacional emitindo
regularmente em 2007 titulos de 10 anos e perda de participagdo ano apds ano dos titulos
indexados a taxa SELIC, diminuindo de quase 65% do total em 2002, para aproximadamente
35% do PIB em 2007 (tabela 15 e 16).

Tabela 15: Divida publica mobiliaria federal em poder do publico. Composicéo por indexador

— Dezembro (%).

Indexador | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | marso7
Cambio 9 43 15 0,6 0,1 0,1
Sdic 63,9 61,6 56,1 51 37 35,7
indice de pregos 10,4 11,4 13,2 14,5 21,6 21,8
Pré-fixados 2,4 13,1 20,4 28 36,1 37,3
Outros 14,3 9,6 8,8 59 5,2 51

Total \ 100 \ 100 \ 100 \ 100 \ 100 \ 100

Fonte: Giambiagi (2008, p.203).

Tabela 16: Prazo médio dostitulos prefixados da divida publica mobilidria federal em poder

do publico.

Ano Prazo médio
1999 2,0
2000 5,2
2001 3,5
2002 31
2003 6,5
2004 5,6
2005 10,4
2006 12,7
2007 17,0

Fonte: Giambiagi (20073, p.33).
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4.2 A resisténcia a queda da divida publica/PIB

Como foi visto, desde 1999 o Brasil tomou as medidas necessarias para enfrentar
o desequilibrio existente mediante o gjuste fiscal para conter o aumento da divida publica e a
flutuacéo cambial parareduzir o déficit em conta corrente. Entretanto, a divida pablica crescia
cada vez mais e ficaa pergunta: “O que ndo deu certo até 20027".

Segundo Velloso (2008), de 1999 até 2002 o principal problema era a ameaca de
crise de iliquidez e insolvéncia.® Entre 1999 e 2002, devido ao forte gjuste primério, a divida
de origem fiscal caiu e 0 aumento da divida total se explicou pela variacdo dos ajustes
patrimoniais de 16,7% do PIB entre 1998 e 2002 devido aos efeitos cambiais e do
reconhecimento de dividas antigas, os chamados “esqueletos’ (tabela 17). Porém, os
investidores olhando para a evolugdo dos grandes agregados e vendo uma relacdo divida/PIB
crescendo de forma continua levava a um movimento especulativo no mercado financeiro
acerca da liquidez do governo, que podia resultar em interrupcdo no financiamento ao
governo acompanhado de fuga de capitais e crise cambial.

Uma situacdo de desconfianca do mercado quanto a capacidade de pagamento das
obrigacOes de curto prazo do governo é mal recebida pelo mercado, pois reduzira a liquidez
disponivel para pagar as obrigagdes vincendas no curto prazo e por isso a importancia de

monitorar arelacdo divida/PIB quando existe um risco de crise de iliquidez.

Tabela 17: Divida liquida do setor publico e gjustes patrimoniais.

Composicao 1998 2002 2007
DLSP 38,9 50,0 27
Dividafical 37,9 32,9 33,1
Ajustes patrimoniais 1,0 17,7 9,6
Privatizacdo -3,0 -3,6 -2,6
Outros gjustes 40 21,3 12,2
sobre dividainterna 04 8,7 4,3
sobre divida externa 0,5 7,3 4,6
demais ajustes patrimoniais 31 53 3,3

Fonte: Bacen (2008).

8 Segundo Velloso (2008) iliquidez é uma situacdo na qual um agente econdmico ndo é capaz de pagar Seus
COMpPromissos no curto prazo e solvéncia indica a capacidade de um agente econbmico para pagar seus
CoMpromissos no longo prazo.



A partir de 2003, houve uma melhora nas condicdes de liquidez e solvéncia do
setor publico brasileiro. Para Velloso (2008), melhora decorreu: (i) do fim de uma
sequéncia de choques desfavoraveis na economia mundial, seguido por acontecimentos
favoraveis para o Brasil na economia internacional; e (ii) o efeito estatistico positivo no
cdlculo do PIB pelo IBGE. Entretanto, para esse autor, ndo houve qualquer mudanca
significativa na politica fiscal que possa ser a causa da melhoria das condicdes de liquidez e
solvéncia do setor publico brasileiro. Até a taxa de juros real implicita que incide sobre a
divida publica ndo se alterou, mesmo com a forte queda da taxa Selic ao longo desse periodo.

A seguir serdo explicados esses fenbmenos separadamente.

4.2.1 A aceleracdo do crescimento econdmico

O esforco brasileiro iniciado em 1999 ocorreu em um cen&rio bastante
desfavoravel. Com a relagdo divida/PIB elevada, chegando aos 50% do PIB antigo, € um
baixo ritmo do crescimento econbmico, SO restava a0 governo a persisténcia nos melhores
superdvits primérios possiveis para evitar uma crise de liquidez e esperar que a persisténcia
dessa politica levasse a uma queda da relacéo divida/PIB ao longo do tempo.

No entanto, as contas externas brasileiras apresentavam uma vulnerabilidade que
exigia elevagdes na taxa de juros para atrair capital externo e assim aumentar as reservas
internacionais e reequilibrar o balango de pagamentos. Adicionalmente, as decisdes referentes
ataxa Selic em um regime de metas de inflacgo sdo tomadas com vistas a controlar esta e ndo
areduzir o estoque da divida publica. Assim, a taxa de juros também aumentava toda vez que
a demanda agregada interna comecava a acelerar.

Os aumentos na taxa de juros neutralizavam o esfor¢o de reducdo da divida
publica, pois os juros altos afetavam diretamente a divida que era majoritariamente composta
por titulos indexados a Selic. Igualmente ocorria com as depreciagdes cambiais, decorrentes
dafragilidade das contas externas, que afetavam a divida indexada ao dolar.

Entre 1999 e 2002 os choques negativos da economia mundial foram superiores
aos esforgcos de geracdo de resultados primarios e o resultado foi a continua elevacéo da

divida publica.
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Ao final de 2002, a posshbilidade da ascensdo da esquerda ao poder com o
candidato Lula levou a uma crise de confian¢a associada a incerteza em torno do que
ocorreria com a politica econdbmica a partir de 2003 com a posse do novo governo. Essa
desconfianca levou arelacéo divida/PIB alcancar 63,6% do PIB antigo (ou 56% do PIB novo)
em setembro de 2002.

A partir de 2003, a economia dos Estados Unidos passou a mostrar sinais de
recuperacdo apds a crise do 11 de setembro e uma forte demanda internacional por
commodities comecou a pressionar 0s pregos dessas mercadorias. O resultado disso foi que o
Brasil, através das exportaces, passou a se beneficiar desses aumentos de pregos associados a
maiores quantidades demandadas, principalmente a chinesa. A partir de 2003 houve um
intenso crescimento econdmico mundial que puxou o crescimento da economia brasileira,
através das exportacdes, que reverteu a sucessao de choques negativos do periodo anterior.
Além disso, as agdes “préo-mercado” afastaram as expectativas desfavoraveis em relacdo ao
NOVO governo.

Entre 2003 e 2007, o crescimento das exportacdes levou a superavits na balanca
comercial e a saldos positivos no balango em conta corrente que refletiram no crescimento das
reservas internacionais. Com o acumulo de reservas internacionais, as crises de balanco de
pagamentos deixaram de ocorrer, e a valorizagdo cambial decorrente da melhora nas contas
externas resultou numa inflagdo mais baixa. Esses fatos permitiram uma menor taxa de juros
para equilibrar a balanca de pagamentos e para atingir as metas de inflacéo.

O crescimento econbmico mais intenso e taxas de juros menores levaram a uma

gueda darelacdo divida/PIB a partir de 2003, conforme gréafico 8.

4.2.2 A revisao do |BGE nos célculos do PIB

Em 2007, o IBGE passou a utilizar uma nova metodologia de calculo e por isso
divulgou uma nova série histérica do PIB, retrocedendo até 1996, com uma nova estimativa
para 0 PIB brasileiro que aumentou, em média, 10%. Como o denominador caiu e o
numerador ficou congtante, a relacdo divida/PIB caiu também em, aproximadamente, 10%.
Assim, adivida que estava em torno de 49,4% do PIB caiu para 44,4% do PIB, uma queda de
5 pontos percentuais na relagéo divida/PIB.
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Isso quer dizer que a melhoria nas condicdes de solvéncia e liquidez do setor
publico brasileiro ocorreu devido aos seguintes fatores. (i) efeitos do aumento da demanda
internacional por commodities; a revisdo do PIB pelo IBGE; e a manutencéo da politica
macroecondmica de curto prazo, geracdo de superavits primarios, da fase precedente. O

Ajuste fiscal propriamente dito teve pouco efeito.

4.2.3 A taxade juros implicita da divida

A partir de 2003, a taxa de juros Selic comeca a se reduzir, porém o custo
implicito da divida publico pouco se reduziu. Segundo Velloso (2008), a partir de 2006, ataxa
de juros implicita da divida publica passa a superar a Selic. A menor participacéo dos titulos
indexados a Selic na composicdo da divida publica € um dos fatores determinantes para esse
aumento do custo implicito da divida publica. Com a maior participacéo de titulos pré-fixados
e indexados a inflacdo, se a taxa Selic cai o custo implicito da divida tende a cair de forma
mais lenta.

As reservas cambiais também podem interferir nesse processo devido ao seu custo
de financiamento que reflete a diferenca entre a taxa de captacdo — Selic — e a taxa de
aplicacdo — remuneracdo dos titulos do governo dos EUA. Assim, no calculo da divida
liquida, uma baixa remuneracdo das reservas eleva o custo médio da divida liquida.

Em suma, 0 que pode ser percebido é que nesse periodo de crescimento do Brasil,
0 custo implicito da divida pablica ndo se reduziu em relacdo ao periodo anterior, portanto,

ndo representa um fator determinante da queda darelacdo divida publica/PIB.

4.2.4 As politicas econdmicas ndo se alteraram

A partir das secdes anteriores pode-se inferir que boa parte da melhoria narelacéo
divida/lPIB, a partir de 2003, foi causada por fatores ndo ligados ao esforco fiscal
propriamente dito. Esses fatores foram: O crescimento da economia com o0 aumento das

exportaches de commodities e a revisdo do PIB pelo IBGE. Pouco se pode atribuir aos
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maiores resultados dos superavits priméarios ou a uma mudanca de regime fiscal, ja que, desde
1999, a geracdo de superdvits ocorre a partir de receitas crescentes sem nenhum esforgco em
conter as despesas.

O caminho escolhido pelo governo para gerar os superavits primarios vem sendo
bastante debatido por economistas e argumenta-se que este tipo de modelo tende ao
esgotamento. Esse modelo ja teria se esgotado se ndo fossem os choques positivos da
economia internacional desde 2003. A aceleracdo do crescimento foi um fator positivo na
arrecadacdo fiscal, por isso foi possivel elevar as receitas sem criagdo de novos impostos ou
contribuigbes. Ao que tudo indica, as despesas ndo vao desacelerar, e o0s investimentos
publicos devem aumentar com o Plano de Aceleracéo do Crescimento (PAC). Como a carga
tributéria tem um limite de crescimento, em algum momento 0S superavits primarios seréo

menores e ai poderaretornar o problema de solvéncia da divida publica brasileira.
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5GASTO PUBLICO E CRISE FISCAL

Desde a criacdo da Constituicdo em 1988, o Brasil vem se caracterizando por um
modelo de crescimento baseado em aumentos do gasto publico, principalmente do gasto
publico corrente. Com a constituicdo da lei, houve uma continua expansdo do direito por lei
de receber recursos publicos como beneficios do INSS, renda minima, transferéncia para
estados e municipios, salarios de servidores, atendimento médico-hospitalar, etc. A
consequéncia disso € a dificuldade de manter um equilibrio fiscal e, para que isso aconteca, as
autoridades cortam os investimentos e aumenta a carga tributaria para dar conta de uma
despesa obrigatoria rigida, crescente e continua. Os gestores da politica econdbmica colocam o
crescimento como uma prioridade secundéria em funcdo da necessidade de manter um
equilibrio fiscal, evitar o risco de uma crise fiscal e macroecondmica, através dos superavits
primarios e, assim, impedir que a divida pablica entre em uma trajetoria de crescimento
insustentavel.

Nesse cend&rio, 0 resultado € uma taxa média de crescimento real do PIB, no
periodo 1988-2006, de apenas 2,2% a0 ano. A méaquina publica brasileira é excessivamente
grande com o alto peso da divida publica, da despesa publica e da carga tributéria. Mas, o que
precisa ser feito para conter esta situacdo e o pais crescer de forma robusta? Existe
praticamente um consenso entre 0s economistas que uma das principais medidas a serem
tomadas € um novo ajuste fiscal baseado no controle do gasto ndo financeiro da Unido, e
claro, o gasto obrigatério da Unido (VELLOSO, 2007).

A primeira vista, se olharmos para os resultados fiscais recentes, poderiamos dizer
gue jaexiste um equilibrio fiscal no Brasil, haja vista 0s sucessivos superavits primarios que o
Brasil vem alcancando desde o ajuste de 1999. Porém, o caminho que o Governo Federal
trilhou para acancar esse bom resultado foi baseado em aumentos de receita e corte de
investimento publico, e ndo em corte de gastos correntes, que continuam a crescer em ritmo
elevado. Essa estratégia tem dois problemas. em primeiro lugar, o crescimento econdmico de
longo prazo ndo se concretiza, pois 0 aumento da carga tributéria onera os investimentos,
enguanto a reducdo destes leva a deterioracéo da infra-estrutura necesséria ao crescimento. E
em segundo lugar, essa estratégia tem data de validade, pois ndo se pode aumentar
indefinidamente a carga tributaria assim como também ndo se pode reprimir o investimento
publico para sempre (VELLOSO, 2008).
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Gréfico 9: Cargatributériatotal (Em % do PIB).
Fonte: Contas Nacionais do IBGE

Tabela 18: Investimento publico da Unido por periodo de governo (em % do PIB).

Periodo ‘ Uni&o
1990-1994 1,2
1995-2002 0,8
2003-2006 0,6

2007 0,9

Fonte: Giambiagi (20073, p. 35).

Segundo Velloso (2007), o grande problema fiscal do Brasil € que estamos
chegando no esgotamento desse modelo de geracdo de superavit primario via aumento de
receita e corte de investimento, pois a carga tributéaria estéd chegando no seu limite maximo e
os investimento publicos ja estdo muito baixos (ver grafico 9 e tabela 18). O esgotamento do
modelo pode ocorrer a partir de um ciclo vicioso que se inicia devido a expansdo dos gastos
permanentes.

Atualmente todos os componentes da demanda agregada interna estdo se
expandindo: O consumo das familias e do governo estd aumentando, assim como O
investimento privado e do governo. Para evitar pressdes inflacionérias o setor publico poderia
conter 0 gasto corrente e evitar a necessidade de elevacdo dos juros do Banco Central. Como
iSSO Ndo € 0 que acontece pode-se iniciar um ciclo vicioso.

Como 0s gastos correntes crescem de forma acelerada, o governo aumenta 0s
tributos e corta os investimentos para manter o equilibrio das contas pablicas e atingir a meta
de superavit primério. Esse tipo de politica se reflete na reducdo do investimento privado e

num baixo potencial de crescimento da economia. O Banco Central, preocupado com a
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expansdo da demanda agregada, eleva os juros, impactando novamente o investimento
privado e o potencial de crescimento de longo prazo da economia. Se o0 potencial de
crescimento € baixo e o gasto corrente do governo continua pressionando a demanda agregada
sem a contrapartida de igual expansdo da oferta agregada devido a queda dos investimentos,
serd necessario manter ataxa de juros elevada por certo periodo de tempo.

O resultado desse ciclo € um modelo em que o equilibrio ocorre com uma taxa de
juros real elevada e gastos publicos correntes em continuo crescimento. E, obviamente, o
crescimento robusto ndo aparece.

No lado externo, ataxa de juros real atrai capitais externos para investimentos em
titulos publicos e privados do pais. Essa entrada de capital valoriza ataxa de cambio e permite
a presenca de volatilidade, pois passa a variar de acordo com os mercados financeiros
internacionais. Além disso, a valorizacdo cambial desestimula as exportagbes e estimula as
importaces, o que acaba sendo um efeito positivo no controle da inflacdo. Mesmo com o
menor prego das importacdes de maguinas e equipamentos, 0 desestimulo as exportacoes
continua se refletindo sobre um potencial de crescimento baixo.

A acumulacdo de reservas baseada nos investimentos externos financeiros leva a
um alto custo de manutencéo, como ja foi dito, e realimenta o ciclo de crescimento do gasto
corrente.

A economia brasileira ndo foi muito negativamente afetada por esse modelo nos
ultimos anos, devido ao crescimento internacional que levou a um aumento da demanda e dos
precos das commodities, e mesmo com a valorizagdo cambial conseguiu manter as
exportacoes elevadas e acelerar a economia.

Segundo Velloso (2008), o desequilibrio desse modelo estéa mais dificil de ser
percebido devido ao crescimento da economia. Porém, a expansdo dos gastos correntes esta
naraiz do problema, e se eles forem controlados a economia pode entrar num novo modelo: o
ciclo virtuoso, descrito a seguir.

O controle do crescimento do gasto aumenta o investimento publico, reduz a
cargatributaria e os juros reais de equilibrio. 1sso tem um efeito positivo sobre o investimento
privado, elevando o PIB potencial e expandindo a oferta agregada futura. Com o aumento
dessa oferta agregada interna, o risco de pressdes inflacionarias diminui e o resultado € uma
taxa de juros de equilibrio menor.

Do lado externo, a queda da taxa de juros desestimularia a entrada de capital para

o investimento financeiro, diminuindo a pressdo de valorizacdo sobre o cambio. Por outro
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lado, o crescimento da economia estimularia o investimento direto externo, afetando a
valorizagdo do cambio, contudo, com uma taxa de cambio menos voléil do que os
investimentos financeiros. Além disso, 0 maior investimento direto externo estimularia a
expansdo do PIB potencial, reforcando a tendéncia de queda da taxa de juros real de
equilibrio.

A menor volatilidade cambial e dos investimentos financeiros internacionais
exigiria menores niveis de reservas, diminuindo a pressdo sobe o custo implicito da divida,
aliviando a pressdo sobre as contas publicas e, consequentemente, diminuindo o impacto
sobre a demanda agregada.

O desafio para as autoridades politicas estd no controle do gasto publico que

necessita de mudancas essenciais para passar do ciclo vicioso para o ciclo virtuoso.

5.1 As despesas correntes ndo financeiras

Como foi visto na secdo anterior, a carga tributaria e os investimentos da Unido
funcionam como variaveis de ajuste para gerar 0s superavits primarios. Ocorre gque, a carga
tributéria esté chegando no seu limite e os investimentos da Unido ja estdo proximos de zero.
O desafio € mudar esse padréo de geracdo de superavits através da reducéo do crescimento da
despesa corrente ndo financeira do governo federal como propor¢do do PIB. Nas palavras de

Giambiagi (2007b, p. 246), o Brasil precisa de um novo choque de capitalismo.

O Brasil esta precisando de um novo chogque de capitalismo, com algumas
caracteristicas similares as que experimentou no comego dos anos 90, quando abriu
a economia e iniciou 0 processo de privatizagdo. O foco do novo choque, porém,
deve ser o de reverter o processo observado nos Ultimos 15 anos, de elevagdo
simultanea da carga tributéria e do peso do gasto publico corrente, ao mesmo tempo
associado a uma reducdo dos investimentos. O diagnéstico que serve de base a esse
choque é que, como o Estado cresceu muito e excessivamente, e estd deixando de
atuar nas éreas onde 0 seu papel é fundamental, como nainfra-estrutura. O governo
deve diminuir seu impeto assistencialista [...] sinalizando com clareza que, de agora
em diante, a prioridade do aumento do gasto publico sera o investimento.

Analisando a tabela 19, nota-se que, em 2005, quase 90% da despesa néo
financeira corrente constituiram despesa obrigatoria, ou seja, uma determinacdo legal que ndo
€ possivel cortar. Dai sugere-se que é preciso mudar a legislacdo que fixa gastos correntes

EeXCessiVos.
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Tabela 19: Participacdo do gasto ndo financeiro em relacdo ao gasto obrigatorio da Unido (em

% PIB).
Composicdo | R$bilhdes | % do GNF

GastoObrigatério Total 318,2 89,0
Beneficios do INSS 146,2 41,0
Atél SM 49,4 14,0
Rurd 275 7,7
Urbano 21,9 6,1
Maior que 1 SM 96,8 27,0
Pessoal 93,8 26,0
Ativos 50,4 14,0
Inativos 43,4 12,0
Seguro Desemprego e Abono Salarial 11,5 32
LOAS e RendaMensd Vitdlicia 9,3 2,6
Transferéncia diretas de renda 6,4 18
Salide (despesa corrente) 28,9 8,1
Outras despesas obrigatrias 22,1 6,2

Fonte: Velloso (2006, p.7).

No gréfico 10, fica claro que os beneficios previdenciarios e a despesa de pessoal
sobressaem como 0s maiores itens da despesa ndo financeira representando 67% do gasto ndo
financeiro obrigatério. Isso quer dizer que as autoridades publicas ndo podem negar o
pagamento de um beneficio que esta definido na lei ou simplesmente recusar 0 pagamento de
salarios de servidores que tem seus valores fixados em lei. Portanto, um ajuste fiscal baseado
na contencdo da despesa ndo tera efeitos significativos se ndo forem tomadas medidas legais

parareduzir esses dois itens da despesa.
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Gréfico 10: Participacdo da despesa de pessoal e beneficios previdenciérios na despesa primaria
do Governo Federa (2007).
Fonte: Bacen (2008).
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Outro item que chama a atencdo da despesa obrigatoria se refere aos programas
sociais e de garantia de renda. Segundo Velloso (2007), esse item teve um crescimento de
150% do PIB (PIB antigo) devido a expansdo dos beneficios sociais pagos de acordo com a
Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) e do programa Renda Mensal Vitalicia (RMV)
gue é um programa em extincdo, substituido pelo item LOAS. Outra despesa que cresce
bastante sdo os programas de Transferéncia Direta de rendas as familias, como o atual Bolsa-
Familia.

Fato importante a ser ressaltado € que 20% do gasto ndo financeiro sdo afetados
pelo valor do salério minimo, € o caso dos beneficios do INSS menores ou iguais aum salario
minimo, dos beneficios do LOAS e do abono salarial. Como se sabe, o valor real do salério
minimo teve um forte crescimento desde o inicio do plano Real sendo uma contribuicéo
importante para arigidez e o aumento da despesa obrigatéria ndo financeira.

Nas proximas subsectes serdo analisados os itens da despesa ndo financeira com
maior peso na despesa total, expondo possiveis medidas de controle do gasto corrente para

gue o superavit primério ndo decline.

5.2 Beneficiosdo INSS

Os beneficios do INSS, como visto no gréfico 10, representam 40% da despesa
ndo financeira. Essa é uma despesa rigida que cresce aceleradamente por ser uma despesa
obrigatoria e superindexada, isto €, corrigida por um indice superior a0 de variacdo da
inflac&o.

Um desequilibrio que chama a atencdo € o aumento do nimero de beneficiarios.
De acordo com dados do Ministério da Previdéncia, em 1999 havia 16,9 milhGes de
beneficidrios e em 2007 essa conta passou para 22,1 milhfes, um aumento de 30,6% em
menos de dez anos para um pais de populacdo jovem onde estamos apenas iniciando a
transicdo demogréfica para uma maior participacéo da populagdo acima de 60 anos.

Grupo importante dessa despesa sdo 0s beneficios vinculados ao salario minimo.
Cerca de 68% dos beneficios pagos pela previdéncia social em dezembro de 2007 possuiam o
valor de até um salario minimo e representavam um contingente de 14 milhGes de

beneficiérios diretos (excluindo beneficios assistenciais). O salario minimo representa o valor-
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piso dos beneficios previdenciarios e, desde 1994, sofreu uma variag8o real acumulada de
111% até 2008. Assim, essa despesa expande ndo SO pelas regras benevolentes para aquisicéo
de beneficios, mas também pelo regjuste real do valor-piso. Portanto, o desafio de conter o
crescimento desse item da despesa deve passar por uma desvinculacdo dos beneficios em
relacdo ao salario minimo ou por uma politica de reajustes do minimo que ndo tenha variactes
reais acima da inflac&o.

Questdo importante dessa despesa € que as regras de acesso S840 muito generosas.
N&o h& idade minima para aposentadoria por tempo de contribuicéo e exige-se pouco tempo
de contribuico para aposentadoria por idade. As aposentadorias por tempo de contribuicdo
gue deveriam ser o ponto principal de atuacdo do INSS representaram 36,1% da despesa do
meio urbano, isso quer dizer que ha outros beneficios que consomem parcela significativa das
contribuigdes. JA no meio rural, a maior parte da despesa vai para aposentadorias por idade
gue representaram 64% da despesa da érearura (VELLOSO, 2007).

Estudos de especialistas na érea propdem medidas para reduzir o gasto obrigatorio
do INSS. Uma das principais medidas seria a desindexacéo dos beneficios previdenciarios ao
salario minimo, ja que o crescimento real do salério minimo é um dos principais responsaveis
pela elevacdo dessa despesa. A proposta seria a indexacdo de todas as aposentadorias ao
indice Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC), o que garantiria 0 seu poder de compra,
mas encerraria o ciclo de aumentos do valor real do piso previdenciario.

A elevacdo da idade minima da aposentadoria dos trabalhadores rurais para o
mesmo nivel dos trabalhadores urbanos, passando de 60 para 65 anos nos casa dos homens e
de 55 para 60 anos no caso das mulheres também seria uma proposta muito importante. A
despesa com beneficios de até um salério minimo € muito alta devido a facilidade das regras
de aquisicdo dos beneficios, como € o caso da atual baixa idade minima para aposentadoria
rural. De acordo com o Ministério da Previdéncia, em 2007 99,1% dos beneficios pagos pela
previdéncia para os trabalhadores rurais possuiam o valor de até um salario minimo, sendo
gue na maioria dos casos esses beneficios ndo foram precedidos por contribuices. A elevacdo
daidade diminuiria 0 nimero de contingentes que tém direito a esse beneficio.

A aposentadoria por tempo de contribuicdo também possui regras bastante
benevolentes. Nesse tipo de aposentadoria tém direito os trabalhadores que cumprirem 35
anos de contribuicdo, para os homens, e 30 anos para as mulheres, sem fixar idade minima. A

propogta seria uma elevacéo progressiva ao longo dos 15 ou 20 anos seguinte de uma idade
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minima para aposentadoria por tempo de contribuicdo comecando em 55 anos para as
mulheres e 60 anos para os homens.

As mulheres podem se aposentar cinco anos antes dos homens, tanto por idade
guanto por tempo de contribuicdo, e € uma regra consistente com muitos paises. Porém,
muitos paises estéo colocando regras iguais para homens e mulheres, ja que os dados mostram
gue as mulheres vivem mais do que os homens. Uma proposta seria a reducdo gradual da

diferenca entre os requisitos de idade para aposentadoria de homens e mulheres.

5.3 Outrositens da despesa

A Lei Organicada Assisténcia Social (LOAYS) ingtituiu o pagamento de um salario
minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso com 70 anos ou
mais que viva em familia cuja renda mensal per capita seja inferior a um quarto do salério
minimo. Em 1998, nova lei reduziu a idade minima para 67 anos e em 2003 o Estatuto do
Idoso promoveu nova reducdo da idade minima para 65 anos. Esse € um tipo de despesa
superindexada ao salario minimo e as sucessivas reducdes da idade minima ampliaram o
universo de beneficiarios. 1sso elevou a despesa e 0 governo € forcado a pagar a todas as
pessoas que conseguirem se enquadrar nos critérios de concessao.

O LOAS, em conjunto com as RMVs, significa um beneficio de um salério
minimo, sem contrapartida prévia, pago em 2007 a 3,1 milhes de pessoas, somando ambas as
rubricas de despesa. Em 1994, no comeco do Plano Real, elas eram 1,3 milhdo de pessoas —
na época so de RMV's, pois os beneficios do LOAS néo existiam. Atualmente o nUmero de
beneficios assistenciais € de mais de duas vezes a do comego do Plano Real e, além disso, o
poder aquisitivo dessas pessoas aumentou bastante devido a trajetdria do sal&rio minimo
depois de 1994. Pelos calculos do IBGE, a expectativa de sobrevida de guem chega vivo aos
60 anos era de 19 anos em 1993 e passou a ser de 21 anos em 2003. Portanto, em um periodo
de dez anos, em que a expectativa de vida de quem tem 60 anos aumentou dois anos, 0 pais
diminuiu a idade de concessdo do LOAS em cinco anos. Essa expansdo de préticas
assistencialistas, do ponto fiscal, vem se tornando muito onerosas (GIAMBIAGI, 2007a).

Na despesa do LOAS, ha duas incompatibilidades. A primeira € ter uma idade de
elegibilidade para o beneficio assistencial igual a da aposentadoria por idade, 65 anos e a
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segunda é ter 0 mesmo piso assistencial e previdenciario. Ora, se a idade minima atualmente
exigida pelo LOAS ¢é igual a idade minima para aposentadoria por idade de trabalhadores
urbanos do sexo masculino, ndo faz sentido para o trabalhador que tem remuneracéo na faixa
de um salério minimo contribuir durante toda a sua vida, se ele pode receber o beneficio do
LOAS, também de um salario minimo, sem fazer qualquer contribuicao.

Uma proposta para diminuir a pressdo sobre essa despesa seria 0 aumento da
idade em seis meses por ano depois de 2008, a partir dos 65 anos atuais, chegando a 70 anos
em 2018. Isso implicaria a idade de elegibilidade do LOAS da Lei de 1993. Levando em
conta que a expectativa de vida aos 60 anos, no Brasil, no periodo, estara em 23 anos, contra
19 anos em 1993, ndo se trata de uma injustica. N& menos importante seria um valor do
LOAS, para as futuras concessoes, inferior ao piso previdenciario, o que requer aprovacdo de
Emenda Constitucional. Nesse sentido, a pessoa que optar por ndo contribuir e quiser receber
0 beneficios assistencial do LOAS, elateria que esperar até os 70 anos, porém com um valor-
piso inferior, por exemplo, de  75% a0 piso previdenciério.

Outro beneficio concedido pela Previdéncia que tem crescido bastante é o
Auxilio-Doenca. Segundo Giambiagi (2006), entre 1999 e 2003, esse beneficio cresceu a taxa
média de 24% a0 ano. Considerando que esse beneficio tem 0 segundo maior peso no
orcamento social do governo, o crescimento descontrolado dessa despesa pode agravar as
contas da previdéncia. O disparado aumento desse beneficio se deve, principalmente, ao fato
de que a terceirizacdo das pericias médias, sem a adequada supervisdo das decisdes dos
médicos terceirizados, levou a maior liberalidade na concessio deste beneficio. E necessario
ter uma estrutura de incentivos para minimizar fraudes e estimular o uso produtivo dos
recursos. Os médicos ndo tém nenhuma perspectiva de serem punidos pela concessdo de
beneficios indevidos por isso ndo se sentem estimulados a fazer uma efetiva verificacéo das
pericias.

Ainda na area assistencial pode-se destacar as Transferéncias Diretas de Renda,
basicamente representadas pelo Programa Bolsa-Familia. Apesar das criticas, ele € mais
barato se comparado a outros programas, por volta de 0,4% do PIB, e atinge um nimero de
pessoas significativo — mais de 11 milhdes de individuos — indicando uma relacéo
custo/beneficio baixa, do ponto de vista fiscal. Além disso, apresenta uma menor rigidez na
despesa quando comparado a outros beneficios assistenciais, porque existe a possibilidade de
limitar a concessdo de bolsas em funcdo de restricdes-orcamentéarias e porgque o valor dos

beneficios ndo esta atrelado ao salario minimo. Contudo, por se tratar do cerne da politica
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social do Governo Lula e ser um forte instrumento eleitoral, ndo se pode esperar ao longo do
mandato deste governo, uma contencdo das despesas do programa. Esse beneficio cresceu a
uma taxa real média de 17,6% ao ano entre 2001 e 2006, mas provavelmente vai haver uma
desaceleracd do seu crescimento, pois passara a fase de implementacdo do programa
(VELLOSO, 2007).

Contudo, o programa Bolsa-familia, as vezes € acusado de distribuir beneficios a
familias que ndo se enquadram nos quesitos de pobreza. Por isso, seria importante investir no
aperfeicoamento e manutencdo do cadastramento das familias para identificar aguelas que
realmente estdo em situacdo de pobreza. O aperfeicoamento do cadastro diminuiria os
pagamentos indevidos e geraria dados para avaliar a eficiéncia das politicas.

O abono salarial e 0 seguro-desemprego séo mais dois itens influenciados pelo
salario minimo. O abono salarial € um pagamento anual, equivalente a um salario minimo,
pago a empregados do setor formal que recebem até dois salarios minimos médios por més. Ja
0 seguro-desemprego atende aos trabalhadores do setor formal que perderam seus empregos,
pagando-lhes valores proporcionais aos salarios dos ultimos trés meses trabalhados. O seguro-
desemprego esta indiretamente ligado ao salé&rio minimo, pois a maioria dos beneficiarios
possui salarios muito proximos do minimo e algumas categorias especiais de seguro-
desemprego possuem o beneficio fixado no valor de um salario minimo. O problema é que
esses tipos de programas se restringem a trabalhadores do setor formal, excluindo a grande
massa de pobres que trabalha no mercado informal, e ainda estimulam a informalidade dos
contratos devido aos custos para 0 empregador. Alguns especialistas na area propdem a
extincdo do abono salarial, a criagdo de mecanismos privados de seguro-desemprego, assim
como a extingdo do sistema de poupanca forgada do Fundo de Garantia por Tempo de Servico
(FGTS). Essas medidas tém como objetivo a busca pela eficiéncia das politicas sociais.

Os gastos na salde também sdo um item das despesas obrigatérias que se tornou
rigida em 2000, quando uma Emenda Constitucional fixou para a Uni&o, uma despesa minima
nessa area. A Emenda determinou que a cada ano 0s recursos minimos aplicados nas acoes e
servicos publicos de salde devem ser corrigidos pela variagdo do PIB nominal, ou sgja, em
um ritmo superior a inflacdo. E preciso mudar o modelo de correcio da despesa no mesmo
ritmo do PIB. Esse modelo ndo é racional porque no longo prazo o orcamento serd consumido
por gastos em salde. Para preservar o nivel atual de gastos poder-se-ia determinar que 0s
gastos em salde passem a ser regjustados pela inflacdo. Essa medida ndo exigiria mudanca

constitucional, pois a Emenda Constitucional de 2000 estabeleceu apenas de forma provisoria
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0 mecanismo de correcao das despesas pela variagao do PIB, até que uma Lei Complementar

regulamente a regra definitiva de gasto minimo em satide.

5.4 Despesa de pessoal

A despesa de pessoal ativo e inativo é o segundo maior item da despesa primaria
da Unido, tendo representado 26% do gasto ndo financeiro em 2007. Essa é uma despesa
rigida, no curto prazo, uma vez que ndo se pode reduzir ou recusar 0 pagamento de sal&rios e
aposentadorias de servidores, que tém seus valores fixados em lei. Essa rigidez pode ser
flexibilizada no médio e longo prazo, aravés de medidas de gestdo que tenham efeito sobre a
folha de pagamentos. Porém, a margem de manobra ndo € grande devido a estabilidade no
emprego que dificulta as demissdes e, além disso, quase metade da folha de pagamento da
Unido refere-se a inativos e pensionistas, o que dificulta ainda mais o ajuste pela reducéo
desse item da despesa obrigatoria (grafico 11). Uma politica de pessoal mal tracada, com a
contratacdo desnecessaria ou excessiva, ou elevacdes exageradas na remuneracéo, gera uma
ineficiéncia nos cinglienta anos seguintes, pois depois de trinta anos de trabalho o servidor
aposenta e, ao falecer, deixa pensio.

O gréfico 12 ilustra, de 1995 até 2007, a despesa de pessoal da Unido. Temos uma
situacdo de aparente tranquilidade, com a despesa em proporcéo do PIB em torno de 5%. No
entanto, esse cendrio de aparente tranquilidade esconde, na verdade, alguns problemas que
apontam para um possivel crescimento da despesa de pessoal nos proximos anos. Na proxima
secdo serdo analisados alguns problemas dessa despesa: a politica de pessoal do Poder

Executivo da Unido e dos Poderes autbnomos.
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Gréfico 11: Despesa com pessoal ativo einativo (em % do PIB).
Fonte: Giambiagi (20073, p.18)
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Gréfico 12: Despesa de pessoal da Unido (em % do PIB).

Fonte: Bacen (2008).

5.4.1 Politica de pessoal no Poder Executivo da Uni&o

De 1995 a 2007, a politica de pessoal desenvolvida pelo Poder Executivo da
Unido pode ser definida por trés periodos que coincidem com os trés mandatos presidenciais.

O primeiro mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso, de 1995 a 1998, €
marcado pela gestédo do ministro Bresser Pereira, responsavel pela &rea de Administracéo
Pablica. O ministro se dedicou a elaboracéo de um plano estratégico para a gestdo publica no
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Brasil, buscando tracar objetivos de longo prazo com uma reforma na Administracdo Publica.
O objetivo era implantar a chamada “administracéo gerencial”, que enfatiza os valores da
eficiéncia e qualidade na prestacéo de servicos publicos e 0 desenvolvimento de uma cultura
gerencial nas organizacoes.

A politica de pessoal buscou flexibilizar os direitos trabalhistas dos servidores
cortando vérias vantagens e gratificagdes ndo associadas com o desempenho do servidor e que
eram acumuladas ao longo dos anos de servigos. Além disso, houve a preocupacao de definir
guais eram as carreiras tipicas de Estado, para ampliar os efetivos dessas carreiras e melhorar
suas remuneragdes. Em contrapartida, os servidores de apoio administrativo ou de funcdes
ndo especializadas deixariam de ficar vinculados a oOrgdos especificos, podendo ser
remanejados dentro da estrutura do governo. Isso permitiria uma melhor alocacdo dos
servidores, passando pessoal de apoio administrativo de éreas onde havia excesso de pessoal
ndo especializado paraoutras onde havia caréncias desse tipo de servico.

Ao mesmo tempo, o Governo buscava o controle da folha de pagamento,
mediante a reducdo de quadros e a ndo concessdo, durante todo o periodo, de regjustes gerais
para o funcionalismo publico, privilegiando apenas algumas carreiras consideradas
estratégicas para a implantacdo do novo modelo de Administragdo Publica.

No segundo mandato de Fernando Henrique, que se estendeu de 1999 a 2002, o
governo se viu forcado a gerar elevados superavits primérios. 1sso o fez abandonar a politica
de pessoal de longo prazo, centrando esforcos na simples contencdo da despesa. Por um lado,
o controle foi obtido pela ndo concesséo de reajustes salariais reais as diversas categorias do
servico publico, o que levou a defasagem nos salérios e acumulo de pressdes por regjustes. E
por outro lado, foi possivel reduzir o efetivo do funcionalismo através da privatizagdo, da
terceirizacdo da contracdo de méo de obra e da informatizacdo de muitas funcbes. Pode-se
dizer que houve certo retorno a situacéo anterior de inexisténcia de um plano estratégico para
0 setor.

Em 2003, Lula assume o governo e muda radicalmente a politica de pessoal.
Houve uma significativa mudanca no perfil dos gestores da Administragdo Publica que passou
a ser formado por pessoas ligadas a setores sindicais, ao invés de dirigentes de carreiras
ligadas a area econdbmica do Governo. A criacdo da “Mesa de Negociacdo Permanente” para
promover negociacdo sindical institucional entre o Governo e 0s servidores publicos
caracteriza a ascensdo de liderancas sindicais no Governo Lula. Nd menos importante é a

ndo-regulamentacéo do direito de greve dos servidores, que abriu espaco para a realizacdo de
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greves sem risco de punicéo de desconto dos dias parados, demissdes, perda de fungoes, etc.
Essa abordagem sindical abriu espaco para reagjustes concedidos a categorias mais organizadas
do funcionalismo. Além disso, o represamento salarial no segundo mandato de FHC permitiu
regjustes salariais generalizados.

Em relacdo a questdo do quantitativo de pessoal, o atual governo também
promove significativa alteracdo nas diretrizes até entdo adotadas, passando a permitir a
admissdo de um nimero maior de servidores efetivos no Poder Executivo da Unido. O gréfico
13 mostra como houve um claro aumento do nimero de servidores publicos efetivos, a partir
de 2003, ano em que se inicia 0 Governo Lula. Nota-se que houve uma inverséo datendéncia
de reducdo no numero total de servidores publicos civis da Unido, que vinha se verificando

desde o inicio do governo anterior, em 1995.
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Gréfico 13: NUmero de servidores civis da Administragdo Direta, autarquias e fundagtes do Poder

Executivo Federal (em 1000 unidades).
Fonte: Boletim estatistico de pessoal.

Analisando os graficos, 13 e 14, percebe-se que esse aumento do numero de
servidores publicos deriva do aumento das admissdes por concurso publico e da expansdo dos
cargos em comissdo do Grupo Direcdo e Assessoramento Superiores (DAS), que também
difere da politica anterior de ndo reposicdo de quadros na Administracdo Publica. Vale
ressaltar que o aumento nos DAS ocorreu, principalmente, nos DAS 4, 5 e 6 que S80 0s mais
elevados hierarquicamente e de melhor remuneracdo, e cuja ocupacdo permite a concessao de
outras vantagens, como auxilio-moradia para seus ocupantes. Um dos motivos desse aumento
de cargos em comisséo foi a ampliacdo do niUmero de Ministérios e Secretarias com status de

Ministério. Porém, o governo argumenta que o crescimento do nimero de servidores efetivos
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e em comissdo deriva da substituicdo de pessoal contratado temporariamente e terceirizado,
mas ndo ha estudos comprovando que essa terceirizacdo €, de fato, desvantajosa para o setor

publico.
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Gréfico 14 Participacéo de DAS 4 a6 no total do grupo DAS.
Fonte: Boletim estatistico de pessoal
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Entre 1995 e 2003, a despesa total com pessoal ativo e inativo cresceu apenas
4,1% em termos reais, mostrando o0 sucesso das politicas dos governos anteriores. Contudo,
em 2004, observa-se uma inflexdo na curva de tendéncia, pois a despesa real subiu 8,9%, com
destaque para o pessoal civil da ativa que observou um aumento de 18,5% apenas em um ano
(GUERZONI FILHO, 2006).

Outra mudanca na politica de pessoal do governo Lula € o privilégio as carreiras
de nivel médio e auxiliar, quando da concessdo de regjustes salariais. No primeiro mandato de
FHC, a politica foi deixar o sal&rio dos niveis intermediarios e auxiliar se desvalorizar para
chegar ao nivel equivalente aos salarios do setor privado; ja as carreiras de nivel superior
tiveram regjustes mais expressivos, para se tornarem mais competitivas e atrativas. No
governo Lula, essa politica foi invertida. Segundo estudo feito por Velloso (2006), entre 2002
e 2005, as carreiras de gestdo no nivel intermediario obtiveram ganho real anual de 17%,
contra apenas 4% das carreiras de nivel superior. Nos dois mandatos de FHC, esses niUmeros
sdo da ordem de 3%, contra 8%, respectivamente. Essa € uma tendéncia presente em quase
todos os grupos de carreira do atual governo.

A politica de pessoal adotada no governo Lula combina contratacdo em massa de
novos servidores com aumentos salariais reais para agradar a base de apoio eleitoral do

Presidente, deixando como interesse secundério uma reforma na Administracéo Publica que
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se baseie em uma organizagdo de carreiras com equilibrio entre remuneracbes e com
moderacdo no quantitativo de servidores.

Apesar da relativa estabilidade da despesa de pessoal, os dados mais recentes
preocupam gquanto a sua tendéncia futura, visto que, desde 2003, houve uma inflexéo tanto na
despesa real quanto no quantitativo de pessoal da Unido.

Uma mudanca na gestdo, com énfase no controle da despesa de pessoal e com a
organizacdo eficiente do servigco publico, teria como principais pontos. (i) criacdo de
mecanismos para conter o poder sindical de algumas categorias do servigo publico, tais como
a regulamentacdo do direito de greve e o fim da negociacdo sindical entre governo e
sindicatos, instituida no governo Lula; (ii) conter a tendéncia que vem ocorrendo desde 2003
em relacdo a expansdo de admissdo de pessoal, principalmente para categorias de nivel médio
e que ndo sdo “tipicas do Estado”; (iii) reducéo do nUmero de cargos em comissdo (DAS) que
vem se expandindo, principalmente para atender a criacdo de novos ministérios e secretarias
com status de ministério.

O governo deve definir uma visdo estratégica de longo prazo para as politicas de
pessoal relativas aos servidores civis do Poder Executivo da Uni&o. E necesséria uma politica
gue busque o controle da despesa através de uma organizacdo eficiente dos servidores com
definicbes de quais sdo as carreiras necessarias e as tarefas que podem ser terceirizadas,
extincdo das carreiras que se tornam obsoletas, assim como a possibilidade de realocacdo de
servidores entre 6rgaos da administragdo. A politica de pessoal de longo prazo € essencial
para que essa despesa hdo entre numa tendéncia crescente, pois decisdes equivocadas tomadas

agora serdo muito dificeis de corrigir pois o seu efeito € sentido por décadas.

5.4.2 Despesa dos Poderes Autbnomos

Outro fator de rigidez da despesa de pessoal diz respeito a0 aumento da
participacao, nessa despesa, dos poderes com autonomia or¢camentéria: Legislativo, Judiciario
e Ministério Puablico. A Congtituicdo garantiu ao Judiciério, ao Legislativo e ao Tribunal de
Contas (subordinado ao Legislativo) autonomia administrativa e financeira. O Ministério
Pablico, mesmo sendo um 6rgdo da estrutura do Poder Executivo, ganhou a mesma

autonomia. Também por determinacéo congtitucional, o Poder Executivo ndo pode interferir



diretamente nas decisdes de fixacdo de salarios e contratacdo no Judiciério, no Legislativo, no
Ministério Pablico e no Tribunal de Contas da Uni&o.

A Congtituicdo garantiu a autonomia administrativa e financeira para que haja um
equilibrio entre os Poderes, impedindo que o Executivo, administrador das Financas Publicas,
dificulte a capacidade de fiscalizar, julgar e legislar dos demais Poderes por meio de
racionamento de seus recursos financeiros e materiais. Por isso, a Congtituicdo veda o
contingenciamento da despesa dos Poderes Auténomos, determinando a entrega, ao
Legislativo, Judicidrio e Ministério Publico, do valor integral registrado no orcamento. Ou
sgja, os cortes promovidos pelo Poder Executivo para ajustar a despesa publica a arrecadacéo

efetivamente observada ndo atingem os Poderes e 6rgaos autdbnomos.
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Gréfico 15: Participacdo dos poderes autbnomos na despesa total de pessoal da Unido.
Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal .

O grafico 15 ilustra a trajetoria dessa despesa no periodo de 1995 a 2007, que
passa de 10,7%, em 1995, para 20,9% em 2007, um aumento de 10% em 12 anos. O grafico
16 mostra a participacdo da despesa dos Poderes autbnomos em termos de proporc¢édo do PIB:
essa despesa passa de 0,61% do PIB em 1995 para 1,04% do PIB em 2007.
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Gréfico 16: Despesa de pessoal dos poderes auténomos da Uniéo (em % do PIB).
Fonte: Boletim estatistico de pessoal.

Por enquanto foi possivel conciliar um controle da folha de pagamento com o
crescimento da despesa dos Poderes autbnomos porque a quantidade de servidores do
Executivo € muito superior ao dos demais Poderes. Assim, ao reprimir as contratacdes e 0s
salarios de seus servidores, 0 Executivo compensa a acdo em sentido contrario dos demais
poderes. O resultado foi um crescimento moderado, até mesmo uma queda, da despesa total.

Em um estudo feito por Velloso e Mendes (2008), para o periodo de 1996 a 2008,
ele mostra que os servidores dos poderes autbnomos, gozando dos beneficios dessa
autonomia, obtém maiores expansdes da folha de pagamento.

O gréfico 17 mostra que a despesa de pessoal desses poderes subiu 168%, contra
136% do pessoal civil do Executivo. No gréfico fica claro que, aé 2003, a despesa com
pessoal civil do Executivo ficou praticamente constante em termos reais, enquanto a despesa
dos poderes autébnomos disparava. O governo FHC, diante da impossibilidade de conter a
despesa de pessoal dos autbnomos, segurava a despesa do Executivo. Como ja foi falado
antes, ao longo do governo Lula, a politica de reprimir a despesa com pessoal do Poder
Executivo foi deixada de lado e os servidores do Executivo passaram a ter mais espaco para

recuperar salérios.
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Gréfico 17: Despesa do Governo Federal com pessoal: crescimento real por grupos de servidores.
Fonte: Velloso e Mendes (2008, p.28).

E preciso conter esse crescimento descontrolado da despesa de pessoal dos
Poderes autbnomos impondo limites institucionais e legais a expansdo do seu gasto. Uma
possivel medida seria ingtituir, na Constituicdo, um limite méximo para a despesa de pessoal
dos poderes autdbnomos, que ndo poderd crescer acima da inflagdo. Assim, ficaria mantida a
autonomia dagueles Poderes e, a0 mesmo tempo, poderia controlar a apropriagdo crescente de
recursos orcamentarios por esses 0rgaos. Se a Congtituicéo estabelece um piso para a despesa
dos Poderes autbnomos, ao determinar que ndo se pode gastar menos do que aquilo que os
proprios Poderes inscrevem no orcamento, por que ndo impor um teto para impedir que tal
despesa aumente, ano apds ano, a sua participacdo no gasto total da Unido.

Entre as medidas do PAC existe uma proposta de limitagdo da despesa de pessoal,
em um projeto de lei complementar encaminhado a0 Congresso. O projeto de lei propde
alterar aLei da Responsabilidade Fiscal com o objetivo de restringir o crescimento da despesa
total de pessoal, em cada um dos poderes, a 1,5% reais a cada ano. Estudos mostram que, em
apenas dois anos, a despesa estaria R$11bilhdes menor, caso fosse obedecida aregra no PAC.
A proposta do PAC preocupa no sentido de que pode ndo representar forca institucional

suficiente para se impor, visto que se baseia em uma alteracdo de uma Lei Complementar.
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6 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Este trabalho procurou mostrar um quadro detalhado das contas publicas do Brasil
no periodo de 1991 a 2007. Nesse periodo 0 pais passou por grandes avancos fiscais legais
como, por exemplo, a Lei da Responsabilidade Fiscal; fez um severo gjuste fiscal iniciado em
1999 com o governo FHC e aprofundado no governo Lula; e a relacdo divida publica/PIB
apresenta pequenas quedas sucessivas desde 2004.

Embora se reconheca o progresso das contas publicas, nesse periodo, ainda séo
necessarios muitos avancos. No debate da politica fiscal, alguns economistas argumentam a
necessidade de eliminagdo do déficit publico. Atualmente, com um superavit primério na
faixa de 4%, a combinacdo de juros reais em queda e reducdo da relacdo divida publica/PIB
pode gerar uma despesa de juros em trajetoria declinante. 1sso possibilitaria ao Brasil um
resultado nulo do déficit nominal do setor publico para, a partir de entdo, a relacdo divida
publica/lPIB cair mais rapidamente. O Ministério do planejamento prevé esse resultado fiscal
nulo entre 2010 e 2011, caso 0 pais tenha um crescimento real do PIB de 5% e superdvit
primario de 3,8% do PIB para 0s proximos quatro anos.

A crise de 1998/99 criou condicdes para a aprovacdo de medidas, como areforma
congtitucional da Previdéncia Social, permitindo um clima favoravel a aprovacéo de novas
medidas, naformade lei, como a Lei da Responsabilidade Fiscal, representando iniciativas da
austeridade fiscal como principio de gestdo publica. Porém, como foi visto, o dispéndio
primario desde 1991 vém crescendo a cada ano, com excegdo de 1998 e 2003, mostrando que
parte do gjuste fiscal vem sendo feito primordialmente pelo lado dareceita. Em 1991 areceita
total do governo central era de 14,5 % do PIB, passando para 19,5 % do PIB em 1999 e 24,1
% do PIB em 2007. Ja a despesa primaria passou de 13,7% do PIB em 1991 para 22% do PIB
em 2007. A trajetdria ascendente dos impostos e do gasto publico se torna grandes entraves ao
crescimento da economia, inclusive pressionando a taxa de inflacdo que tém sua
consequéncias sobre a taxa de juros fixada pelo Bacen. Mostrou-se que esse modelo de
geracao de superdvit primério pode estar no seu fim, pois ndo ha mais espaco para aumentos
na cargatributéria e os investimentos ja estéo baixos.

Para alguns economistas € necessario conter o crescimento dos gastos primarios,

principalmente do gasto obrigatorio, para reverter essa tendéncia de aumento explosivo do
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dispéndio primario. Seria um novo gjuste fiscal focado na contencdo da expansdo do gasto
previdenciério e da despesa de pessoal.

O Brasil precisa recuperar o investimento publico e reduzir sua carga tributéria.
Para isso a relacdo despesa corrente/PIB precisa reduzir e esta por sua vez sera possivel por
meio da flexibilizag&o e racionalizacdo do dispéndio primario. Uma politica fiscal séria de
longo prazo permitiria uma queda significativa da taxa de juros que, entéo, poderia comportar
uma reducdo gradual do esforco primario.

O gue vem acontecendo no Brasil € uma situacdo oposta com a continua
elevacdo da relacdo gasto publico/PIB, auséncia de reformas significativas em areas como a
previdéncia, aumentos na carga tributaria, e investimento publico modesto. Esses fatos
refletem a baixa qualidade do ajustamento fiscal. O Brasil poderia ter aproveitado o bom
desempenho da economia mundial a partir de 2003 para fazer reformas indispensaveis para
conter o crescimento explosivo do gasto publico.

E importante que a agenda de reformas sgja retomada com vistas a melhorar a
gualidade do gjuste que foi implementado. Ao longo deste trabalho foi colocado algumas
medidas de controle de gastos que sdo obstaculos para um maior crescimento da economia,
como 0s gastos da previdéncia, de pessoal e do assistencialismo exacerbado.

A realizacdo de novas reformas, conforme ficou claro no texto, seria importante
para conter o ritmo de expansdo da despesa corrente e assim abrir mais espago para uma
reducdo da carga tributéria e a realizacdo de novos investimentos, como obras de infra-
estrutura que o pais tanto precisa e que devem implicar participacdo importante do governo.

Nesse sentido, um novo ajuste fiscal de longo prazo baseado em conter o
crescimento do gasto corrente precisa ser uma questédo de Estado, e ndo de governo, como
ocorreu com as politicas adotadas entre o pais e 0 Fundo Monetario Internacional (FMI) em
1999 e 2002.
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