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RESUMO

A partir da introdu¢do do Plano Real, mudancas nas politicas ¢ no ambiente
macroecondmico levaram a uma situaciio de fortes pressdes fiscais. Dessa forma, de um
lado, o recorrente superavit primario dos ultimos anos tem sido buscado a fim de evitar um
ainda maior grau de desequilibrio piiblico, controlando a relacfio da divida liquida do setor
publico pelo PIB e, por outro lado, a qualidade desse ajuste tem tido implicagdes negativas
no cenario macroecondmico Dbrasileiro, como, por exemplo, as implicagbes das
contribuicdes no setor produtivo brasileiro. Este estudo visa, portanto basicamente detalhar
a evolugdio das contas do setor publico brasileiro no que se refere ao seu aspecto corrente e
as dificuldades impostas para ele no decorrer do periodo, além de levantar opinides acerca
da qualidade ¢ rumos do ajuste fiscal. Portanto, uma atencfio especial deve ser dada a
viabilidade da manutengio do atual esforco de ajuste fiscal empreendido pelo governo,
ap6s o resultado primario alcangar nivels negativos no inicio do Plano Real, em 1996/1997.
A seqiiénceia, dessa forma, sugere a necessidade de se efetuar uma reforma tributaria ¢ de
rever a qualidade dos crescentes superdvits primarios, grande parte executados as custas de

corte de despesas sociais.

Palavras Chaves: Ajuste Fiscal — Resultado Primario — Sistema Tributario



SUMARIO

INTRODUGAOQ. .......ovetveieiree ettt ssssassestessssessassssssreses st ssssssss sesesesesneecns 03
. O IMPACTO DO PLANO REAL NAS TFINANCAS PUBLICAS

BRASILEIRAS . ..ottt iree st vttt s e e saass s en st tea e s saesbasnstesrmeanrereneas 08

L1 ADECEAETIES. ...ttt ettt ettt st 08

1.2. O Periodo do CAMDIO FIX0...covcieiriree it 11

2. O AJUSTE FISCAL DE 1999-2001..........coireeeermeirries et asies v 19
2.1. O Plano de Estabilizagfo FISCal...c.occiviviviercccrieiiriinires e e seeeevnassssrens 19
2.2. As Reformas EStruturais. .. ...cceeiruiciniiineininn i st esses e 22
2.3. Impactos Diretos do Ajuste Fiscal.........coviiii i 23

3. A QUALIDADE DO AJUSTE FISCAL BRASILEIRO .......ccooviiiiiie, 34
3.1. A Recente Busca por Superavits Primarios Crescentes.....cooovvvvveiceciiiiincccnnenee. 34
3.2. A Qualidade do Ajuste Fiscal Implementado...........cooeeonvreienivriicninrecrieiiie e 38
3.3. O Desafio Futuro do Ajuste Fiscal..........ccooimrciiiiniii e 43

CONSIDERACOES FINAIS......oo oot ernretsereeeesnessstsresseseeasssssesnessssrsnes oo eneassenon 43



INTRODUCAO

Diante do cenéario econdmico brasileiro atual, as finangas publicas exigem uma
aten¢io especial, seja do ponto de vista corrente como do patrimonial. O estudo em questiio
se preocupa particularmente com os desafios impostos 2 politica fiscal do ponto de vista das
receitas ¢ despesas do setor publico.

Desse modo, visando apresentar criticamente a qualidade do ajuste fiscal brasileiro
implementado recentemente, no periodo posterior 4 introdugfio do Plano Real, cabera a esse
estudo acompanhar o movimento dos principais itens das finangas publicas brasileiras, as
implicacBes e os desafios colocados por eles, assim como a propria eficacia e até mesmo a
suposta necessidade de uma politica fiscal restritiva nos moldes da atual.

Tendo em vista tais itens, a década de 90 apresenta-se, em especial, como
particularmente diferente das anteriores no que se refere ao tratamento dado ao déficit
publico. Embora havendo ainda uma participacio relativamente alta do Estado nas
principais economias mundiais, observou-se uma tolerdncia cada vez menor em refagfio a
permanéncia de déficits fiscais, levantando o desafio de conciliar o atendimento as
demandas sociais a um orgamento restritivo, s¢ja para controlar a taxa de inflag3o, seja para
gerar fundamentos ‘saudaveis’ e, assim, garantir a credibilidade junto a investidores
internacionais, ndo importando suas implicagSes em termos da composi¢do das despesas,
dos agentes econémicos afetados, etc.

Indissociavel a tais politicas de natureza resiritiva, o gasto publico, de um lado, €
normalmente um dos grandes afetados na busca por resultados fiscais positivos, chegando a
ter sido crescentemente defendido o seu corte ao longo da década de 90, ao se intentar
manter o Estado apenas em suas funcdes tradicionais’. Por outro lado, a elevacio das
receitas governamentais apresenta-se como o outro instrumento Importante numa politica

que busque o equilibrio fiscal, acarretando crescimento da carga tributaria.

! Sejam elas defesa, policiamento, regulacio, justica, assistencialismo, satide e educacio.



No caso brasileiro, desde a formulagiio ¢ implementacdo do Plano Real fez-se
necessaria a cxisténcia de um relativo equilibrio fiscal, que garantisse as condigdes
minimas de manutengdio do programa de estabilizaciio, mantendo a confianga na moeda
nacional. No entanto, o esforco fiscal passa'a ser feito com a ajuda de elementos
temporarios de elevagio de receitas e de sua desvinculagio, ndo ajudado pelas baixas taxas
de crescimento econdmico.

O principal efeito visivel foi o surgimento de déficits operacionais crescentes até
1998, quando tem inicio um plano de equilibrio fiscal. A partir de 1999, desse modo, com
as crises financeiras mundiais € a ameaca a estabilizagiio, adota-se uma postura austera em
relacio as finangas do setor publico, alcangando desse modo, consideraveis resultados
fiscais.

A partir de entfo, de um lado, o recorrente superavit primério2 dos iltimos anos tem
sido buscado a fim de evitar um ainda maior grau de desequilibrio das contas publicas, em
especial nos que se refere ao controle da relagfio divida liquida do setor publico pelo PIB;
por outro lado, a qualidade desse¢ ajuste tem tido implicagBes negativas no cendrio
macroecondmico brasileiro, como, por exemplo, no setor produtivo brasileiro (devido ao
elevado nivel das contribui¢des).

No entanto, cabe salientar o peso crescente das despesas financeiras, especialmente
nos ultimos anos da década, na necessidade de financiamento do setor publico brasileiro
(NFSP). Desse modo, a0 mesmo tempo em que aumenta a preocupagdo com a evolugio de
itens como a divida liquida do setor piblico DLSP’ e a NFSP, h4 modificagdes tanto do
lado das receitas como das despesas na busca incessante por superavits primarios.

Desse modo, a implicagdo direta mais visivel nas contas publicas do setor publico
brasileiro, como seri detalhado mais adiante, refere-se ao desencadeamento de uma
tendéncia crescente da carga tributiria, em especial no que refere aos tributos de pior

qualidade, destacando-se este como o segundo periodo da historia brasileira em que se

% Com meta atualmente de 3,88% do PIB, conforme combinado com FMI.

* A DLSP, em relagio ao PIB, sofreu ao longo da década fortes pressdes, devido ao aumento de ambas das
dividas interna e externa, além do impacto que sofreu a divida indexada com a desvalorizagio cambial em
1999.



verificou tal tendéncia’, a fim de cumprir as metas de superévit primario firmadas entre o
governo ¢ organismos multilaterais.

Portanto, dadas as caracteristicas adquiridas pelos seus elementos, o ajuste feito
coloca duvidas a respeito das suas conseqiiéncias sobre a economia brastleira, tanto pelo
lado da arrecadac@io quanto pelo fluxo de gastos. Abre-se ainda a expectativa em torno de
modificagdes, como uma reforma tributaria, e a volta do crescimento econdmico, para,

sendo resolver, ao menos relativizar a cobranga pela austeridade fiscal do setor pablico.

O trabalho esta dividido em trés capitulos, de modo que os dois primeiros se
ocupam da apresentacfio da evolucdo das finangas publicas brasileiras, em seu aspecto
corrente, respectivamente, durante a primeira etapa do Plano Real (1994- 1998) ¢ apds o
fim do periodo de cimbio fixo, e o terceiro traz uma analise da qualidade do ajuste fiscal
que vem sendo implementado recentemente ¢ dos desafios que se colocam para a sua
continuidade. O anexo, ao final do trabatho, trard algumas informag¢des relevantes sobre

elementos das contas publicas.

* O primeiro seria a década de 60, com a reforma tributéria ocorrida entdo.



CAPITULO 1

O IMPACTO DO PLANO REAL NAS FINANCAS
PUBLICAS BRASILEIRAS

1.1. Antecedentes

Os anos que antecedem a introdugio do Plano Real guardam caracteristicas
préprias’ quando se tem em mente a evolucio das contas publicas, seja comparativamente
tanto a década de 80 quanto ao periodo pos-estabilizagio.

Apesar dos crescentes indices inflacionarios € da lembranca recente de fracassados
planos de estabilizagiio®, a década de 90 vinha presenciando mudangas significativas, seja
devido a reformas estruturais, como as aberturas financeira e comercial, ambas importantes
no sucesso do Plano Real’, seja pela existéncia de relativo equilibrio das contas publicas,
em seus aspectos patrimonial e também corrente.

Do ponto de vista patrimomal, a divida interna havia recuado considcravelmente,
para niveis inferiores a 30% do PIB, diante do bloqueio de ativos financeiros no governo
Collor, que seriam restituidos posteriormente bastante defasados em relacfio 4 taxa de
inflagfio. A divida externa liquida, por sua vez, apresentava-se em niveis também baixos,
devido a acumulagdo de reservas intermacionais.

Do mesmo modo, do ponto de vista corrente, que € 0 que aqui mais nos cabe
analisar, observava-se a obtencfo de elevados superavits operacionais nas contas ptiblicas
consolidadas, embora existissem duvidas em relagio a sua qualidade, por ser tido como um
equilibrio artificial, conforme sera visto mais adiante, e 4 sua manutengio pos-

estabilizacio monetéria.

$ Segundo Giambiagi (2000}, a década de %0 é como um “divisor de dguas” na histéria econémica brasileira,
por questionar-se a intervengho estatal e politicas protecionistas, tipicas das décadas anteriores.

® Sucessivamente Plano Cruzado, Bresser, Verdo, Collor I e 11, sendo estes tltimos J2 na década de 90.

7 Para mais detalhes, ver Carneiro (2000}.



Portanto, nos primeiros anos da década de 90, imediatamente antes da introdugdo do
Plano Real, o desequilibrio fiscal era muito inferior ao observado nos anos 80, obtendo-se,
como pode ser viso na tabela 1, saldos de necessidade de financiamento do setor publico
(NFSP) praticamente nulos, chegando inclusive a ser superavitario em 1,14% do PIB em
1994, Destacava-se também o baixo comprometimento dos recursos com pagamento de
juros, em especial devido ao menor estoque de divida ptiblica, iniciando a década com o
pagamento de juros reais de apenas 0,93% do PIB e mantendo uma media de 2 a 3% nos

proximos anos.

Tabela 1
Necessidades de Financiamento do Setor Publico (NFSP)

(% PIB)
Discriminagio 1990 1991 1992 1993 1994
Resultado Operacional -1,38 0,19 1,74 0.71 -1,14
Gov. Central -2,43 0.08 0,58 0,6 -1,57
Estados e Municipios 0,41 -0.68 0,65 0,08 0,80
Empresas Estatais 0,64 0,79 0,51 0.03 -0,37
Resultado Primario -2.31 D7 -1,57 -2,26 -5.21
Gov. Central -1,51 -0,98 -1,1 -0,88 -3,25
Estados e Municipios -0,34 -1,4 -0,06 -0,62 -0,77
Empresas Estatais -0,46 -0,33 0,41 -0,76 -1,19
Juros Reais 0,93 2,90 3,31 2,97 4,07
Gov. Central -0,92 1,06 1,68 1,48 1,68
Estados e Municipios 0,75 0,72 0,71 0,70 1;57
Empresas Estatais 1,10 1,12 0,92 0,79 0,82

(-) = Superavit
Fonte: Banco Central do Brasil

No entanto, embora as contas publicas parecessem saudaveis, ganha importancia
cada vez maior a defesa do combate do déficit publico. E interessante notar que o relativo
equilibrio fiscal do setor publico brasileiro é mantido apesar da inflagdo crescente,

contrariando o conhecimento de que, através do efeito-Tanzi, ondas inflacionarias fariam



com que se reduzissem as receitas, justamente por ser esta funcfio direta do prazo de
recolhimento dos impostos e do nivel de pregos.

Entretanto, o que ocorre na verdade € praticamente o oposto, ou seja, por serem os
tributos a0 menos parcialmente indexados ¢ por se reduzir a0 maximo o intervalo de seu
recolhimento, além de se fazer de unidades de referéncia (outras que ndo a moeda nacional)
que acompanhassem a inflagio, o efeito-Tanzi mostrava-se reduzidissimo, enquanto as
despesas, por sua vez, estas sim eram fixadas em termos nominais e desvalorizavam-se com
a inflagio até o momento de serem efetivadas, caracterizando assim uma represséo fiscal. O
resultado, portanto, com a obtencio de um ‘imposto inflaciondrio’, caracterizado pela
redugdo do valor real das despesas, enquanto o sistema tributdrio mantinha-se protegido®,
era a ndo ocorréncia de uma ligacdo direta entre déficits fiscais € os niveis de pregos.

Desse modo, era possivel entender a menor NFSP acompanhada por indices de
inflago crescentes no inicio da década de 90, evidenciando-se a qualidade ruim do
equilibrio fiscal e as davidas em relagdo a este ja apresentadas acima. A preocupagdo,
portanto, uma vez que a inflagio escondia a incompatibilidade entre demandas sociais € a
capacidade do governo em satisfaz8-las, girava em torno de como adotar um ajuste fiscal
que ndo dependesse mais da represséo fiscal e que apresentasse uma solugdo definitiva para
as contas publicas.

Nesse contexto, inicia-se mais um plano de estabilizagdo monetaria em 1994, o
Plano Real. Sem intentar discutir as razes que o fizeram diferente dos outros até entdo,
tinha como pré-condigBes, antes de se tentar a desindexacdo, um adequado financiamento
do balango de pagamentos do setor piblico. Ou seja, necessitava de uma desindexagio
adequada acompanhada por politicas fiscal e monetaria austeras. O equilibrio fiscal, assim,
apresentava-se como o ‘sustentaculo da confianga na moeda nacional’, como afirma
Carneiro (2000), e uma solugio duradoura da crise fiscal era tida como a base de qualquer

politica consistente de estabilizagio.

¥ Mesmo assim, com niveis inflacionarios altos, era inevitavel que caisse o valor real também das receitas,
sendo assim indiscutivel ¢ aumenio destas com a estabilizagio dos precos.
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O pensamento oficial afirmava que, apesar de o ajuste fiscal de 1993/94 ser
precario, seria possivel se empenhar num esforgo fiscal até que reformas estruturais a serem
implementadas concretizassem um ajuste definitivo e de boa qualidade. Portanto, o Plano
Real for mmplementado sem que se garantisse condi¢tes fiscais julgadas essenciais pelos
proprios executores do plano de estabilizagdo.

O instrumento utilizado para impedir que a queda abrupta da inflagdo causasse um
descompasso consideravel entre receitas e despesas foi a criagiio do FSE (Fundo Social de
Emergéncia)’, no inicio de 1994, por ser um mecanismo de desvinculagio de receita e
ampliacdo da capacidade da Unifio esteriliza-la, evitando assim o surgimento de déficits.
Tal fundo, criacio preventiva para garantir o equilibrio das contas publicas, “vem
esterilizando 20% de gasto fiscal, em particular de natureza social, direcionando esta receita
para as reais prioridades governamentals no campo do pagamento da divida publica e dos

encargos financeiros a ele associados™'’.

1.2. O Periodo do Cambio Fixo

Sem intentar discutir o plano de estabilizacdo em si, o Plano Real significou uma
ruptura com o periodo anterior, no que se refere ao andamento dos principais elementos das
finangas publicas brastleiras. Dessa forma, o Plano Real foi introduzido, em meados de
1994, num momento particularmente favoravel do cendrio internacional, que permitia a
adoglio de estratégias gradualistas, que, por sua vez, na visdo oficial, proporcionariam
tempo para resolver o problema do desequilibrio fiscal resultante da estabilizagfio''.

O que imediatamente se propunha, portanto, era agir em torno da redugiio do déficit
publico no que se referia a aprovagdo de reformas, como a tributaria e previdenciaria, ao
apressamento das privatizagdes e ao aumento do desempenho fiscal do setor publico como

um todo.

° Que viria a se chamar, posteriormente, Fundo de Estabilidade Fiscal (FEF) e Desvinculagiio de Receita da
Unifo (DR).

' Dain (2000): 7.

"' Para mais detalhes, ver E.M. Interministerial (1996), disponivel em http://www.fazenda.gov.br.
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De imediato, com a estabilizagio monetaria engendrada pelo plano, verificou-se um
eferto direto de apreciagfio cambial, que, juntamente com a abertura comercial existente até
entdo, fez com que se mantivesse em patamares bastante altos a taxa de juros interna, para
evitar aumento excessivo da demanda €, ao mesmo tempo, atrair capital externo,

compensando as expectativas de desvalorizacio.

a) Impactos Diretos da Estabilizacdo nas Contas Piblicas

Coniorme esperado, com o fim do imposto inflaciondrio ¢ a dificuldade em negar o
atendimento as demandas sociais, passou a ser gerada uma inconsisténcia crescente entre
receitas e despesas, sendo esta uma das causas do aumento da divida piblica/PIB, embora
atenuado pelas receitas obtidas com as privatizacdes.

De forma geral, portanto, no que se refere as contas publicas, verificou-se ao longo
de todo o periodo em questdo o aumento dos desequilibrios patrimonial e corrente. Podem-
se resumir as causas da piora patrimonial a alguns elementos, como a manutencfio de uma
taxa real de juros bastante elevada, com a finalidade de atrair capital externo ¢ cobrir o
déficit em transagdes correntes'; o movimento de formagio de reservas e sua esterilizagio
(para evitar que a taxa de juros caisse ou que o cimbio se apreciasse), gerando ao mesmo
tempo o chamado déficit quasi-fiscal™’; e a formagiio dos chamados ‘esqueletos’. Cabe
salientar que a justificativa federal para tal era de que os altos juros se deviam ao déficit
primario e a falta de reformas (MF, 1998), embora aquele tenha se mantido equilibrado por
quase todo o periodo e varias reformas de cunho liberal tenham sido realizadas, como as
liberalizagdes comercial ¢ financeira.

Do ponto de vista corrente, que aqui cabe analisar, observou-se uma ftrajetoria de
déficits operacionais crescentes até 98, quando entdo teria iniclo um programa de ajuste
fiscal, como serd visto mais adiante. Conforme mostra a tabela 2, o grande peso na
composi¢do do déficit nominal advém da elevada carga de juros, ja que o resultado

primario manter-se-a praticamente equilibrado ao longo de todo o perfodo, nio sendo, desse

2 Que, segundo Carneiro (2000), ter-se-ia tornado permanente com a abertura comercial,
13 .. . - . . .
Originado da diferenga entre a remmuneragic paga pela divida interna e recebida com as reservas.
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modo, o responsavel pelo desequilibrio fiscal. Portanto, parece sensato alegar, como o
fazem Carneiro (2000} e Dain (2001), que o déficit teria origem financeira, e ndo fiscal,
advinda da clevada taxa de juros.

E interessante notar que, apesar de se acreditar ser responsabilidade da apropriacao
de juros (cujo valor real chegou a 7,4% do PIB em 1998) o déficit nominal do setor publico
brasileiro de 1994 a 1998, de fato houve uma redugfo significativa do resultado primario
em relagdo aos anos anteriores, passando de superavitario a praticamente nulo, sendo
deficitario em menos de 1% do PIB nos anos de 1996 a 1998.

Em outras palavras, apesar de nitidamente o grande peso na composigdo do défiert
ser de origem financeira, alguns autores fazem a defesa de que a carga de juros ndo foi a
principal responsivel pela transi¢fio do resultado fiscal de superavitario para deficitario, ao
se adotar como instrumento de analise o déficit operacional, Afravés dele, como o faz
Giambiagi (2000), comparando os juros reais pagos ¢ a Necessidade de Financiamento
Operacional de 1995 a 1998 com os de 1991 a 1994, percebe-se que a diferenca entre o
déficit nos dois periodos € muito superior a diferenca entre os juros apropriadosm, o que
sugere, utilizando o conceito operacional, ser a queda do superdvit primario a causa da
piora dos resultados fiscais.

Portanto, comparando o periodo de 1994 a 1998 aos primeiros anos da década, a
queda do superdvit primario parece ter coniribuido para o surgimento de déficits
operacionais, como pode ser percebido na tabela 3. No entanto, cabe ressaltar que,
utilizando ¢ conceito nomtinal, com a manutengio de um resultado primario equilibrado, o
que teoricamente corresponde 4 existéncia de finangas publicas saudaveis, a situagio se
inverte, sendo a elevada carga de juros a responsavel pelos déficits verificados.

De qualquer uma das duas formas de analisar a situagdo, fica claro que a variavel de
ajuste escolhida quando se quer recuperar o equilibrto dessas contas tem sido
impreterivelmente o resultado primario, nfo bastando que seja equilibrado, mas que

consiga a0 menos arcar com as degpesas financeiras. Portanto, tendo-se em mente o grande
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peso de pagamento de juros, discute-se a prioridade dada a essa despesa, principalmente

por utilizar recursos de fontes arrecadatérias criadas para um outro fim especifico.

Tabela 2
NFSP - conceito nominal (1995 -1998)
(% do PIB)
Discriminacio 1995 1996 1997 1998
Governo Central
Receita Total 18,3 1753 18.5 20.4
Transferéncias a Estados e Municipios 2,6 2.8 2,7 3.0
Despesas ndo-financeiras 14,8 14,6 155 16,7
Pessoal 5,6 53 4.8 5,1
Beneficios Previdenciarios 5,0 53 5.4 6.0
Outras Despesas Correntes e de Capital (OCC) 3.4 33 4.4 4,7
Outros 0.8 0,7 0,9 1,0
Discrepancia Estatistica 0,1 -0,2 0,5 0,1
Superavit Primario 0,52 0,36 -0,33 0,56
Setor Publico Consolidado
Superavit Primario 0,27 -0,09 -0,99 -0,01
Juros Nominais 7,54 577 5.4 7.6
Déficit Nominal 2T 5,86 6,13 7,59

Fonte: Giambiagi (2000) e Carneiro (2000) para dados do Governo Central; Banco Central do Brasil para
dados do setor piblico consolidado.

Uma compara¢@o mais nitida entre os resultados fiscais obtidos nos periodos de
1990 a 1994 e de 1995 e 1998 pode ser obtida na Tabela 3 e no Grafico 1, transparecendo a
deterioracio das contas publicas, com o agravamento do déficit primario e operacional e a

expansao dos pagamentos de encargos financeiros.

"* Segundo Giambiagi (2000), a diferena entre os juros reais pagos nos dois periodos é de 1,7% do PIB,
enquanto a diferenga entre a NFSP operacional ¢ de 4,8% do PIB, portanto os 3,1% do PIB restante seria
explicado pela queda do resultado primario.
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Tabela 3
Resultados Fiscais (1990-1994 e 1995-1998)

(% PIB)
1991-1994
SRS e s 508
s 484
Resultado Primério IR B
(- )= déficit. '
Fonte: Banco Central do Brasil
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b) Resultados Fiscais

O setor publico, claramente, ndo criou, no periodo assinalado, mecanismos
satisfatorios de compensagdo do desequilibrio fiscal existente, ou seja, 0s numeros
desmentem a tese oficial da época de que o FSE seria instrumento suficiente para equilibrar
as contas publicas por pelo menos dois anos. No entanto, parece claro que sem as fontes

temporarias de contengao fiscal, como a IPMF/CPMF, FSE, receitas de concessdes com as



privatizagdes € 0 aumento dd imposto de renda sobre aplicaces financeiras, o resultado
obtido teria sido ainda pior.

Desse modo, analisando tal resultado obtido, como o faz Carneiro (2000), o governo
central foi responsavel por 50% da reducdo do resultado primario no periodo, sendo o
restante advindo das esferas subnacionais. No entanto, considerando que houve aumento da
carga tributdria ¢ queda substancial do superdvit primario, observa-se um crescimento
consideravel do nivel de despesas efetuadas, como pode se averiguar pela tabela 2,
especialmente no que se refere as transferéncias a estados ¢ municipios, aos beneficios
previdencidrios e as outras despesas de custeio e capital {OCC), nfo sujeita a vinculagdes,
passando esta de 3,4 para 4,7% do PIB de 1995 a 1998.

E interessante notar que, em especial, a despesa em OCC é normalmente a varidvel
de ajuste adotada pelo governo para equilibrar suas contas, €, no entanto, de 1994 a 1998,
utilizou-se o FSE nfo para esterilizar os gastos em OCC, mas para aumenta-los de acordo
com suas politicas de aliangas.

Cabe ainda assinalar que déficit previdenciario observado, por sua vez, advinha da
estagnacio das receitas devido ao aumento da informalizacio do mercado de trabalho e do
desemprego.

Normalmente, a Constituicfio de 1988 é a grande acusada pelo aumento do déficit
publico no periodo pés-Plano Real, uma vez que determinou a descentralizag@o das receitas
arrecadadas sem a correspondente descentralizagdo dos gastos, além de promover aumento
de despesas com protecdio social universal sem previsdo de receita. Dessa forma, teria
restringido o poder de manobra (ao elevar a transferéncia de recursos do imposto de renda e
do IPY) e aumentado excessivamente as despesas previdenciarias.

No entanto, Giambiagi (2000) destaca que poderia, mesmo nesse contexto, ter
havido equilibrio das contas publicas, uma vez que o Governo Central executou politicas
fiscals expansionistas, como visto acima, com o reajuste do salario minimo e das
aposentadorias acima da taxa de inflacfio e com o aumento dos gastos em OCC, que teriam

crescido, portanto, nfo por razdao direta da queda inflaciondria, mas por politica
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governamental niio lastreada, ou seja, por liberagio de recursos sem a correspondente
criacdo de novas receitas.

Os Estados, grandes responséveis pelo déficit das esferas subnacionais, destacam-se
pela grande perda de receita com a guerra fiscal largamente empreendida e com a Lei
Kandir, que obrigava a desoneragfio das exportagdes (embora tenha havido compensacio
aos governos estaduais devido a esta ultima perda de receita). Destaca-se, no periodo, como
medida de controle do déficit das esferas subnacionais, a renegociacio das dividas
mobiliarias estaduais", a reestruturacio dos bancos estaduais e a fixagiio de metas fiscais.

Em contrapartida as despesas, as receitas também tiveram um impulso substancial,
com a elevagio consideravel da carga tributaria, embora de qualidade questionavel, por se
basear em tributos cumulativos, cuja receita destinava-se inteiramente ao governo federal,
mas onerava o setor produtivo, em especial os produtos de maior valor agregado.

Tal impulso, dado o baixo crescimento econdmico verificado no periodo € o seu
impacto nas receitas, fez-se via um crescimento consideravel das contribuicdes sociais'®
sobre o faturamento ¢ o lucro, compensando a descentralizagdo das receitas da Constituigio
de 1988 ¢ 0 menor dinamismo da economia. Cabe destacar, desse modo, que houve de fato
uma superestimagio das receitas, pelo crescimento niio ocorrido.

O descompasso entre as demandas sociais e a capacidade gerar receita para
compensar tanto o pagamento dos encargos financeiros como tais pressdes sociais,
portanto, levava ao crescimento da divida publica, e, com a desaceleragiio das
privatizac®es, impunha-se a escolha de deixar aumentar a divida publica ou promover um

ajuste fiscal, o escolhido.

1 Para mais detalhes, ver Giambiagi (2000).

% As contribui¢des sociais, teoricamente, t8m destinagio social especifica, o que ndo implica que, por
exemplo, com ¢ aumento dos recursos da CPMF para a satde, os outros recursos dessa drea ndo sgjam
remanejados.
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Levantam-se entio debates'’ em torno de, além das reformas estruturais, ser

necessario ou nfo executar uma politica fiscal contencionista tradicional, revertendo o

boom de gastos do perfodo pos —Real.

1" Destaca-se a visio de Giambiagi (2000) e de Dain (2001}, confrontando-se em torno da necessidade de
politicas contencionistas, esta propondo apenas ajuste na politica de protecdo social € defendendo sua
priorizagio, e aquele destacando a necessidade de rever o montante de gastos sociais,
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CAPITULO 2

O AJUSTE FISCAL DE 1999-2001

O ajuste fiscal € normalmente considerado um fator chave da estabilizac#o, ja que o
financiamento do déficit publico seria o elemento que mais afetaria as expectativas. Dessa
forma, tanto o financiamento monetarto (via seignoriage e imposto inflacionario) como
aquele feito com emissdo de divida publica afetartam negativamente as expectativas
privadas. Esse raciocinio, fundado no argumento da teoria quantitativa moderna, afirma
que, a curto prazo, o gasto publico de fato influencia o nivel de emprego da economia,
porém, ja no longo prazo, os agentes econdmicos se adaptam, ajustando seus pregos e
tornando neutra a moeda'®, (FAPESP; 99/2003-8).

Cabe ressaltar aqui que a visdo tradicional, além de condenar o déficit publico,
defende a manutengfio de superavits primarios. Estes, numa economia aberta, além de
contribuirem para a redu¢iio do estoque bruto da divida, ainda seriam o melhor indicador
dos bons ‘fundamentos’ da economia, permitindo, dessa forma, uma redugfio da taxa de
juros e crescimento econdmico, embora a historia brasileira nfo tenha comprovado tal

seqiiéncia de acontecimentos.

2.1. O Plano de Estabiliza¢io Fiscal
A partir de 1998, com as crises exiernas e o contigio desencadeado por elas na
economia brasileira, a politica econdmica transita para um periodo de intenso rigor fiscal,
como nio se via desde a década de 60. Tal rigor, empreendido a partir do final de 1998, fez

parte de um conjunto de medidas definidas em acordo com o FMI, estabelecendo metas

18 : ; . : . -
Admite-se aqui a economia no nivel de plenc emprego e, portanto, ¢ ajustamento da economia via pregos e
nio quantidades.
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fiscais até o ano de 2001, em contrapartida a uma ajuda financeira a crise por que passava o
pais.

Como afirma o préprio Programa de Estabilidade Fiscal, ao “suprimir as condi¢cOes
favoraveis de liquidez, o contexto externo retirou a possibilidade de prosseguirmos com

1 ro .
” 9, sendo necessario, portanto, um ajuste

gradualismo na adog¢io de ajustes estruturais
fiscal, ja que o Estado ndio poderia viver além de seus limites, gastando mais do que
arrecada. Dessa forma, estaria posto o desafio: “a trajetéria atual é de inequivoca
insolvéncia fiscal. OQu bem o Brasil corrige definitivamente o desequilibrio de suas contas
(...) ou permite ver-se langado ao azar na conj untura.”?

Em outras palavras, a situagfo impunha que: ou se reduzia o déficit fiscal, uma vez
que ndo era aconselhavel financid-lo por emissdo monetaria, devido ao risco da volta da
inflacdo, ou o financiava via emissdo de titulos, contribuindo ainda mais para a explosdo da
divida publica/PIB numa conjuntura de baixo crescimento econémico.

Cabe aqui melhor explicar a relagio existente entre o superavit primario e a
estabilidade monetéria, tida como a grande conquista da década de 90. Em resumo, no
pensamento dominante, todo o déficit priméario, assim como os servi¢os das dividas interna
e externa, que formam com aquele o déficit nominal, devem ser pagos ou com expansio da
base monetaria, ou como aumento das proprias dividas, refinanciando-as. Dessa forma, a
obtencio de superdvits primarios significaria, tudo o mais constante, uma redugéo no nivel
de endividamento, dado o menor fluxo de financiamento necessario. Entretanto, se ou um
resultado fiscal negativo, ou um maior fluxo de juros pagos em ambas as dividas,
implicasse em déficits nominais crescentes, ou se aumentaria ainda mais o estoque de
divida existente, optando-se pelo seu refinanciamento, ou ver-se-ia obrigado a emitir
moeda. A conseqiiéncia imediata, tomando como base a visdo monetarista, segundo a qual

a moeda ¢ neutra e, portanto, todo o impacto da expansio da base monetdria se da nio no

nivel de atividade interna, mas no nifvel de precos, é que a estabilidade econdmica estaria

;z Programa de Estabilidade Fiscal (1998)- Ministéric da Fazenda (MF).
Idem.
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seriamente ameagada caso fosse confirmada a expansfio monetaria. Optou-se, assim, pelo
empenho na obten¢do de superavits primarios.

Desse modo, o governo passou a se empenhar, diante da situacfio de colapso
financeiro e para afastar suspeitas de moratéria interna, num ajuste fiscal rigoroso, a fim de
diminuir a relacio divida liquida do setor puiblico (DLSP) /PIB (a ser ajudado por geragio
de resultados primarios positivos e suposta queda da taxa de juros), ja que, como visto, esta
vinha assumindo uma tendéncia crescente desde a introdugo do Plano Real. Pelo acordo
com o FMI, o pais teria que elevar seu superavit fiscal para que fosse revertida a trajetéria
de crescimento da DLSP, uma vez que se acreditava que o ajuste fiscal retomaria a
confianga ¢ facilitaria uma redug8io sustentada da taxa de juros internacionais (MF, 1998).

Claramente, o governo acreditava que, por si s0, a desvalorizagio cambial e o acordo
com 0 FMI, com a implementagc@o de dos elementos acordados, ja seriam suficientemente
capazes de garantir a recuperacdio do nivel de atividade econdmica e da retomada do
crescimento.

Dentre as principais medidas e objetivos, destacam-se, além do ja explicitado
aumento do superavit primdrio, a continuagio do processo de privatizagio, a fim de dotar a
industria nacional de maior eficiéneia; a adogdo de um regime de cambio flutuante,
garantindo o equilibrio do Balanco de Pagamento; e a redugdo da taxa de juros, a fim de
voltar a incentivar o crescimento econdmico.

No entanto, no comeg¢o de 1999, diante da instabilidade cambial e da desvalorizagio,
o acordo foi refeito, aumentando ainda mais as metas fiscais®' estabelecidas, como mostra a
tabela 4, mantendo-se, porém, os recursos previstos no acordo original de dezembro de
1998. Era previsto, assim, com o ajuste fiscal a ser implementado, que, diante da queda
esperada da taxa de juros e da reversdo do crescimento da divida/PIB, o superdvit primario

pudesse também ser menos rigoroso apés o fim do acordo, em 2001, podendo chegar a

2,7% em 2002, o que, no entanto, ndo se confirmaria®?.

1 Devido, oficialmente, ac aumento da divida diante da desvalorizagiio cambial, devido ao alto montante de
divida indexada, e da queda de credibilidade internacional.
%2 Para 2002, a meta de superavit primério estabelecida & de 3,88% do PIB.
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Tabela 4
Metas de Superavit Primario

(% PIB)

1999 2000 2001
Governo Central 23 2,65 2.6
Estados e Municipios 0.4 0,5 0,65
Empresas Estatais 0,4 0,1 0,1
Total 3,1 3195 3,35

Fonte: Ministério da Fazenda (MF)

Cabe destacar que uma importante mudanga na formulag@o do acordo impediu uma
ainda maior perda de autonomia de politica monetaria, ou seja, ao inves de o critério de
desempenho (cujo ndo cumprimento implica na ndo liberagdo dos recursos) ser a NFSP (e
nao o superavit primario), pode-se inverter essa ordem, evitando que a flutuagio da taxa de
juros exigisse constantes oscilagdes nas metas de superavit primario.

Sinteticamente, o programa estabelecido era composto de duas partes, sendo a
primeira uma ‘agenda de trabalho’, englobando diversas reformas, como a administrativa, a
previdenciaria, trabalhista etc.; e a segunda um Plano de Agdo, que visava assegurar a
estabilizagdo das contas publicas até que o equilibrio fosse promovido pelas reformas
estruturais.

O acordo, todavia, pode ser visto como uma confisséio de que os juros pagos podem ir
ao patamar que for necessario para sustentar os fluxos de recursos financeiros, levando ao
questionamento de sua viabilidade social e implicando numa inversido da hierarquizagao
das decisdes de gasto, com os juros sendo “tidos como inadidveis em detrimento dos gastos

g 3
sociais™®.

2.2.  Asreformas estruturais
Desde a introdu¢do do Plano Real, era esperado que as reformas estruturais levassem

a um equilibrio fiscal do setor publico, com efeitos duradouros. No entanto, at¢ 1998, elas

* Dain (2001): 2.
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n#o tinham levado a melhorias consideréveis por motivos diversos, como, conforme aponta
Giambiagi (2000), a insuficiéncia das reformas aprovadas até entio, a existdncia de um
intervalo de tempo até que produzam os resultados esperados, e o nio acompanhamento de
um esfor¢o fiscal por parte dos governos nacional € subnacionais,

No entanto, a reforma da Previdéncia, de 1998, ¢ a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) foram tidas pelo proprio governo como os principais progressos no que tange as
reformas planejadas, a primeira por tornar mais rigidas as regras para aposentadoria na
administracio publica e desconstitucionalizar o clculo das aposentadorias; e a segunda por
impor um controle duradouro sobre as contas de todo o setor ptiblico, garantindo resultados
fiscais mais favoraveis.

Com a LRF, que impde a realizagio de um planejamento das contas pelos governos®,
foram 1mpostos limites especificos referentes a varidveis como despesas com pessoal (em
fungdo da receita liquida corrente) e endividamento, além de serem previstas metas fiscais e
sangdes em caso de nfo cumprimento para cada uma das esferas de governo.

No entanto, apesar do equacionamento da questio do ajuste de cada esfera (em
especial dos estados e municipios, ja que a renegociacio da divida os tinha permitido uma
situagdio fiscal bem mats confortavel), pode-se argumentar, como o faz Dain (2001), que a
LRF tenha implicado em perda relativa de autonomia na gestio fiscal ¢ na reduglo da
capacidade de acolher encargos de governo no processo de descentralizagdo em curso,
prevista na Constituicio de 1988. Além disso, nfo seria uma tarefa de ficil execugdio o
estabelecimento de limites de despesa e endividamento sustentiveis no tempo em termos

compativeis com a situagio fiscal e patrimonial de cada esfera de governo.

2.3. Impactos Diretos do Ajuste Fiscal
O ajuste fiscal feito, sendo sua maior parte garantida pelo Governo Central, contou,
para equilibrar despesas e receitas, com a reducfio daquelas, em especial no que refere

rubrica OCC, e com o aumento destas, principalmente das receitas extraordinarias,

# 0 planejamento das contas engloba elaboragio de Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢amentérias e a
Lei Orgamentaria Anual,
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impondo o desafio futuro de nfio voltar a incorrer em déficits quando terminasse essa fonte
dessas receitas. Além disso, o governo intentava cortar gastos nas estatais e também com o
combate a renuncia fiscal do INSS.

De modo geral, entre 1998 e 1999, houve, de um lado, queda dos beneficios
previdencidrios e dos gastos com pessoal e aumento de receita, todos em relagio ao PIB.
Entretanto, o ajuste foi majoritariamente feito em torno da queda das despesas em OCC, e,
como a redugiio de despesas mostrava-se insuficiente diante das melas fiscais, observou-se
também o aumento temporario de receitas advindo de fontes como a CPMF (cuja aliquota
passou de 0,2 para 0,38%), o COFINS, concessdes, renegociacio de dividas de empresas,
etc. Cada um dos itens de despesa pode ser identificado na tabela 5, que engloba os
resultados fiscais pos- plano de estabilizagfio, com a transicde de um déficit primario em
1998 para um superavit em 2001 de 3,75% do PIB.

Portanto, para que fossem gerados resultados fiscais positivos, em resumo, como nao
foi possivel o corte de muitas despesas, obrigatorias ¢ nfo reduziveis (como em pessoal €
previdéncia social), os orgamentos muitas vezes tiveram que ser revistos para baixo,
reduzindo-se em especial os recursos de OCC com a utilizagiio do FSE. Em outras palavras,
0s superdvits crescentes foram financiados com contingenciamento de recurses vinculados
ao Orgamento da Seguridade Social e, principalmente, por aumento de carga tributéria, com
grande peso das receitas cumulativas (sem a contrapartida em despesas nas areas a que se
destinavam).

Como resultado, desse modo, ¢ setor publico consolidado voltou a produzir
superavits primdrios expressivos, evidenciando a rapidez do ajuste fiscal, com destaque
para a geragiio de resultados primarios pelas esferas subnacionais de 0,2% do PIB numa
conjuntura de queda da renda per capita, pressdes sociais e baixa arrecadago tributaria.

Esse superavit fiscal que estava sendo conseguido teria a fungdo de contribuir para a
redugio do estoque de divida ao ser utilizado no resgate de titulos publicos €, portanto, no
abatimento da DMFi (Divida Mobilidria Federal interna). No entanto, o pensamento
corrente de que a manutengio de uma politica fiscal rigorosa manteria alto o nivel de

confianga no pais e, dessa forma, levaria a redugfio do risco Brasil, levava a crer que o
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passo seguinte seria a queda da taxa de juros cobrada nos titulos da divida, uma vez que o
governo se mostrava disposto em honrar seus compromissos financeiros e manter a
estabilidade monetaria adquirida nos ultimos anos. Vale, todavia, notar, conforme mostra a
tabela abaixo, que, na pratica, apesar dos crescentes indices de superavit primario, a taxa de

juros nominal manteve-se num patamar alto durante todo o programa.

Tabela 5
NFSP - conceito nominal (1998- 2001)
(% PIB)
Discriminagio 1998 1999 2000 2001
Governo Central
Receita Total 20.45 20,9 21,76 23
Transferéncias a Estados e Municipios 3,03 3,16 3,71 3,88
Despesas ndo-financeiras 16,7 15,56 16,07 17,15
Pessoal 5,11 4,88 5,12 5.42
Beneficios Previdenciarios 6,0 5,79 6,05 6,36
Outras Despesas Correntes e de Capital (OCC) 4,94 4,16 4,05 443
Outros 1,0 0,73 0,84 0,94
Discrepancia Estatistica 0,1 -0,13 -0,07 -0,04
Superavit Primario 0,56 23 1,88 1,86
Setor Pablico Consolidado
Superavit Primério -0,01 32 3.5 3,75
Juros Nominais 7.8 12,5 8,0 8.9
Déficit Nominal 7.8 93 4,5 5.2

Fonte: Banco Central, Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e Indicadores Fiscais Selecionados — Boletim de
Estatisticas Fiscais (2002) — Secretaria de Politica Economica (SPE).

Tomando o ano de 2001, em especial, apds diversos choques exdgenos (crise
argentina, recessao mundial, racionamento de energia etc.) e um crescimento econdomico
fraco, de 1,51%, mesmo tendo sido otimistas os primeiros meses do ano, a taxa de juros
tomou uma tendéncia ascendente, a fim de evitar que a variagdo cambial comprometesse o
nivel de precos. Mesmo assim, como ja salientado, as metas fiscais foram devidamente
cumpridas, alcangando um superavit primario de 3,7% do PIB, ainda superior a meta do

acordo.
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O crescimento real das receitas tributarias, no ano em questo, foi de 5,88%, bem
acima do crescimento do PIB, sendo 70% administrado pela Unido. Essa elevaciio se deveu,
basicamente, 2 trés tributos: impostos de renda retido na fonte, ICMS e PIS/COFINS, sendo
de impacto negativo na carga tributaria bruta (CTB) o CSLL, IRPJ ¢ IPI, principalmente em
fungio do baixo dinamismo econdmico.

Cabe salientar, no entanto, que o governo defende que, ao menos em 2001, “o
acréscimo da pressio fiscal foi resultado nfo de alteragdes dos componentes substanciais da
politica tributaria (aumento de aliquotas ou ampliagio das bases de incidéncia), mas sim de

»23 j4 que tal crescimento da carga

seus componentes formais (como e quando arrecadar)
tributaria teria sido determinado, em especial, por choques extermos, como as oscilagdes no
mercado cambial ¢ o aumento do preco do petrdleo, e pelo aumento da eficiéncia da
maquina administrativa, sendo, apenas no caso da CPMF, a elevagio da aliquota

responsavel pelo aumento da arrecadagfo.

a) Receitas

Portanto, pelo lado das receitas, o principal efeito imediato que se observa durante
todo o periodo do Plano Real ¢ 0 movimento da carga tributaria, que, como ja muitas vezes
mencionado, tem batido recorrentes recordes histdricos, numa tendéncia inegavelmente
ascendente, sendo explosiva.

Tal crescimento, que deve ja ter alcangado scus limites na sua aceitacfio publica,
encontra sua origem na estabilizaciio da economia ¢ advém principalmente de tributos de
incidéncia cumulativa (PIS/PASEP, Cofins, CPMF, etc.), como mostra a expansio de tais
receitas na tabela 6, passando de 4,5% do PIB no periodo de 1994-1998 para 6,7% do PIB
de 1998 a 2001, enquanto sua participagdo cresceu de 22,7 para 28,9% da receita total,
evidenciando, portanto, um substancial crescimento relativo dessa fonte de arrecadacio.

Além das contribui¢des sociais, ainda tem se destacado recentemente a captura de outras

* Estudo Tributirio n.° 06 — Secretaria da Receita Federal (SRF).
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fontes de receita extraordinaria™ na busca pelo cumprimento das metas fiscais

estabelecidas.

Tabela 6
Arrecadacio do Governo Federal

1994-1998 1998-2001
% PIB % total % PIB % total

Contribui¢des Sociais

2
tndisatas 4,5 22,7 6,7 28,9

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN)

Em resumo, portanto, como pode ser comprovado pela tabela 7, que agrega as
principais receitas do setor publico por base de incidéncia, para evitar uma expansio ainda
mais drastica da divida publica, inflada por taxas de juros elevadas, a carga tributaria
aumentou mais de 4% do PIB desde o acordo com o FMI, havendo ainda previsdo para que
termine 2002 em 37% do PIB. Foi, portanto, visivelmente sacrificado o projeto de uma
reforma tributaria que devolvesse a competitividade a economia brasileira e, a0 mesmo
tempo, restabelecesse o instrumento fiscal como um dos mais eficazes no combate a
desigualdade social, ante o temor de que tal reforma acarretasse redugao da arrecadacao,
dificultando, nesse caso, ainda mais o cumprimento do superavit primario programado.

Ademais, o carater acentuadamente regressivo do Sistema Tributario Brasileiro
resultante, com baixa participagdo dos impostos diretos sobre a propriedade e a renda,
caracteristicamente progressivos, em contraposi¢do ao crescente peso dos tributos indiretos
sobre vendas de bens e servigos, em especial os cumulativos, demonstra a preferéncia da
Unido por tributos de mais facil arrecadacdo, como os que utilizam o faturamento como
base impositiva. Para fins de comparagdo, na década de 90, os tributos sobre bens e
servicos permaneceram num patamar de 45 a 50% do total arrecadado (13,6% do PIB),
enquanto na década anterior era de apenas 40 a 45% (10,4% do PIB), devido quase

exclusivamente ao aumento da tributagido cumulativa.

** Em 2002 a arrecadacio tributaria sofreu um consideravel incremento devido fontes temporirias de receita,
como o pagamento dos atrasados dos fundos de pensdo, arrecadando em janeiro R$22,680 bilhdes em
contribuiges e impostos federais, caracterizando um aumento real de 17,8% em relagdo a janeiro do ano
anterior,
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Tabela 7
Distribuicao de Receita Tributaria por Principais Bases de Incidéncia

1994 1995 1996 1997
% PIB % receita % PIB % receita % PIB % receita % PIB 9% receita
Total 297 - 100 29,4 100 29.1 100 29,03 100
Com.Exterior 0,5 17 0,8 2,6 0,5 1,9 0,6 )
Bens e Servigos 15,4 51,6 13,7 46,7 13.2 454 13,4 45,3
ICMS 7.3 24,6 73 24,8 7.3 249 6.9 23,2
IP1 2.2 7.5 2.1 7.1 1.9 6,6 1,9 6,3
Cofins 2,6 8,6 2,4 8.3 2.2 7.6 2,1 7,1
PIS/PASEP Ll 3.6 0,9 2l 0,9 3.1 0.8 2.8
IPMF /CPMF 1.1 3.6 0,8 2.7
IOF . Q7 23 0,5 1 0,4 1.3 0.4 155
ISS 0,4 1,4 0,5 5) 0,5 1,9 0,6 1.9
Patrimonio 0,4 1.3 0,8 2.7 0,9 2,9 1 3.2
[PTU 0,2 0,7 0,4 1,4 0.4 1,5 0,4 1,4
IPVA 0.2 0,6 0,4 1.3 0.4 1.4 0,5 [
Renda 4,8 16,1 5,7 193 4,8 16,3 4,6 15,5
IR 3.8 12,9 4,8 16,3 4 13,6 3.8 1257
CSLL 1 3.2 0,9 3.1 0,8 2.9 0.8 2.8
Folha de Salarios 7.3 24.6 7,2 24,4 7,8 A il 26,2
1998 1999 2000 2001
% PIB % receita % PIB % receita % PIB % receita % PIB % receita
Total 29,7 100 31,1 100 32,0 100 343 100
Com. Exterior 0,7 2.4 0,8 2,6 0.8 2,4 0,8 2:3
Bens e Servigos 13 43,8 14,8 46,8 16,1 493 16.9 49 4
ICMS 6,7 22,5 7.1 22:3 7,6 23,2 8 23.3
IP1 17 5,8 127 52 1.7 5.3 1,6 4.8
Cofins 1,9 6,6 3.2 10,1 3T 112 3,9 T35
PIS/PASEP 0,8 26 1 3,1 0.9 2.8 | 2.8
[PMF /CPMF 0.9 3 0,8 2.6 1,3 4.1 1,5 4,3
1OF _ 0,4 1,3 0.5 1,6 0,3 0.9 03 0,9
ISS 0,6 2 0,6 1.8 0,6 1.8 0,6 1.8
Patriménio 1 3.3 1 3 1 3.1 | 3.1
IPTU 0,5 1,6 0,5 1,5 0.5 1.5 0,5 1,4
IPVA 0,5 1,6 0.5 1.5 0,5 1.5 0,5 1,6
Renda 50 17.5 5.4 17 6,1 18,5 6.3 18.4
IR 4.5 15,1 4,7 14,8 5.2 15,9 5,8 16,9
CSLL 0,7 2.4 0,7 2 0,9 2,6 0,8 23
Folha de salarios 8.0 26,9 7.9 25,1 7.7 237 7,6 22,1

Fonte: Informe-SF, n.° 29 e 40 (BNDES): Estudo Tributario n.° 065 (SRF)
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Indiscutivelmente de pior qualidade, seja por onerar o sistema produtivo”’, seja por
impor a regressividade ao sistema tributirio, a arrecada¢io advinda dos ftributos
cumulativos possui grande atratividade ao garantir grande produtividade fiscal, além de nio
serem subdivididos com as instincias subnacionais. Permitiram, portanto, o aumento rapido
e profundo da arrecadacgfio e disponibilidade de recursos para o cumprimento das metas
estabelecidas.

Dessa forma, os tributos cumulativos representam cerca de 20% da arrecadagio
global e possuem tendéncia ascendente, ao contrario de outros que incidem também sobre
vendas de bens e servigos, como o IPI e o ICMS, prejudicados respectivamente pelo
excesso de vinculagles e pela faléncia do aparato institucional nacional. Percebe-se pela
tabela 7 que, enquanto a participacdo da arrecadagfio total desses dois tributos caiu de,
respectivamente, 7,5% e 24,6% para 4,8% e 23,3%, a participagio relativa do Cofins, o
maior tributo cumulativo, subiu 34%, de 8,6% para 11,5%.

A tabela 8 e o Grafico 2 ilustram a composi¢io da carga tributaria de outro ponto de
vista, apresentando-a segundo a divisdio entre a unidio e os governos subnacionais, ou seja,
segundo a fonte arrecadatéria do tributo. Percebe-se claramente que a maior parte do
aumento da arrecadagdo observado durante o perfodo reverteu-se em prol da Unido, cujas
receitas, desse modo, passaram de 19,65% do PIB em 1997 para 23,61% do PIB em 2001.
Tal fato ilustra perfeitamente o aumento das contribuigdes sociais, ja que sua receita ndo ¢
subdividida com as outras instincias. Pelo grafico, ainda, pode-se melhor verificar o
crescimento da CTB apds 1997, sendo 1998-1999 os anos de onde realmente tem inicio

essa tendéncia de elevagio da arrecadagfo.

%7 Qs tributos cumulativos cobrados oneram os produtos de maior valor agregado.
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Tabela 8

Distribui¢ido de Receita Tributaria por Instincia Arrecadatoria

(% PIB)
Ano 1997 1998 1999 2000 2001
(PIB) (870.743)  (913.735) (960.858) (1,086.706) (1.184.000)
UNIAO 19,65 20,42 22,47 22,75 23,61
Or¢amento Fiscal 7,44 8.16 8.82 8,32 8,56
- Imposto de Renda 4.44 522 5,75 5,49 5,81
Pessoas Juridicas 1.4 1,32 1,34 1,53 137
Pessoas Fisicas 0.3 0.31 0,32 0.31 0.31
Retido na Fonte 2,73 3.59 4,09 3,65 4,13
- Imp. s, produtos Industr, (IPI) 1,91 1,76 1.69 1,72 1,63
- Imp, s. Operagdes Financ, (I0F) 0,43 0.39 0.5 0,28 0.3
- Imp. 5. Comércio Exterior 0,59 0,71 0,82 0,78 0,77
- Imp. Territorial Rural (ITR) 0.03 0,02 0.03 0,02 0,02
- Taxas Federais 0,04 0,05 0,04 0,03 0,03
Org¢amento Seguridade 10,00 9,78 11,12 12,12 12,64
- Contr. p/ Previdéncia Social 5,07 5.10 4,94 513 3,16
- COFINS 2,10 1,93 3.21 3,54 3.84
- Contr. Prov. Mov. Financ. (CPMF) 0,79 0.89 0,83 1,32 1.45
- Contr. s. Lucro Liquido 0.83 0,72 0,70 0,80 0,76
- PIS / PASEP 0,83 0,78 0,99 0,88 0,94
- Contr. Seg. Serv. Pablico 0,3 0,27 0,33 0,33 0,32
- Qutras Contribuigdes Sociais 0,07 0.09 0,12 0,12 0,17
Demais 2,21 2,48 2,53 231 2,42
- FGTS 1,48 1.84 1,81 172 78
- Contribuigdes Econdmicas 0,11 0.10 0.13 0,09 0,10
- Salario Educagiio 0,32 0,27 0.24 0,26 0,26
- Sistema “S” 0.3 0,27 0.34 0,24 0,27
ESTADOS 7,92 7,79 8,17 8,71 9,21
- ICMS 6,84 3,66 7,07 7,57 7.96
-IPVA 0,44 0,49 0,47 0,49 0,53
-ITCD 0,03 0.03 0,03 0.03 0,03
- Taxas 0,15 0.15 0,14 0,14 0,14
- Previdéncia Estadual 0.41 0,41 0,42 0,45 0,43
- Outros 0,04 0.03 0,05 0,03 0,03
MUNICIPIOS 1,47 1,54 1,51 1,48 1,54
- IS8 0.58 0.6 0.56 0,55 0.57
-IPTU 0,45 0,46 0.47 0.42 0,45
- OUTROS 0,42 0,47 0.48 0,52 0,52
TOTAL 29,03 29,74 32,15 32,95 34,36

Fonte: Secretaria da Receita Federal (SRF),
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Grafico 2: E
Carga Tributaria Bruta

% PIB

1997 1998 1999 2000 2001

|8 Unido B Estados OMunicipios  Total | y

Diante de todos os dados apresentados acima, ganha consisténcia o argumento de
que “basta apresentar a evolugdo da carga tributaria no periodo recente para tornar claro
que nio ha insuficiéneia de recursos ao financiamento do coragdo da polifica social”*®. Em
outras palavras, a alta produtividade fiscal, embora de qualidade num, ndo tem sido
revertida em beneficio dos gastos aos quais se associam como contribuigdes sociais. Ao
contrario, tais recursos vém financiando gastos do orgamento fiscal, em contradigdo as

determinag¢des constitucionais.

b) Despesas

Pelo lado das despesas, mesmo com o alargamento do conceito de prote¢dao social
com a Constituigao de 1988 e com a sua universalizagdao com a criagao do Or¢amento da
Seguridade Social (OSS), na pratica, como visto logo acima, os recursos da OSS, embora
bem mais expressivos do que antes, ndo tém sido todos destinados aos fins para os quais

foram criados, grande parte devido a busca por expressivos superavits primarios.

% Dain (2001):15.

21



Vulneravel a crises externas e de confianga, o governo mantém a conduta de metas
fiscais, estabelecendo alvos de superavit primério sempre crescentes e adaptando a eles o
orcamento e as despesas passiveis de corte®’.

Apesar das varias divergéncias em relagdo ao gasto publico pds- Plano Real, nido se
pode negar alguns fatos, como o padrdo insatisfatério dos servicos publicos em éreas
essenciais como saude, educagdo, justica e seguranga; o recorrente sacrificio dos
investimentos em setores basicos por falta de planejamento e regulacio adequada; ¢ o
consumo de parcela crescente das receitas com pagamento dos altos encargos financeiros.

No entanto, o governo expde dados de que nenhum outro governo teria destinado
um percentual tdo significativo de custeio de investimento do Orgamento da Unido para a
area social, afirmando ser possivel, a despeito das criticas, ser responsavel fiscal e
socialmente ao mesmo tempo. A defesa do aumento dos gastos nas dareas sociais €
apresentada na tabela 9, pela qual se acompanha o crescimento da despesa nas principais
areas sociais, com destaque para a previdéncia e organizagdo agraria, que engloba gastos

com reforma agraria.

Tabela 9
Gastos Sociais do Governo Federal

RS milhdes (precos médios de 2001)

Itens -' 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002¢
Educagdo* 13.789 12.322 12405 13.167 12,496 13.008 13.031 14.689
Habita¢do e Urbanismo 52 349 535 347 402 474 720 949
Satde e Saneamento 23362 21911 23.483 22374 23519 23.131 24442 24905
Trabalho 6595 7:518 7321 8.092 7.120 6.894 7.441 7.294
Assist. e Previdéncia 88.372 98.681 101.054 112.829 110.936 107.987 112.843 112.832
Organizagdo Agraria 1.665 1.671 2309 2.626 1.925 1.926  2.071 2.732
Total 133.835 142452 147.108 159.436 156.397 153.420 160.548 163.402

* Engloba ainda gastos em Cultura, Desporto e Lazer.
Fonte: Estudo n°13/2002 — Camara dos Deputados

2 S6 em 2002, presenciaram-se cortes de despesa do orcamento substanciais, em janeiro de R$10,6 bilhdes na
previsdo de gastos de custeio e investimento e, em junho, com a maior meta de superavit primario (3,75% do
PIB), R$5,3 bilhdes continuaram bloqueados, embora ja aprovada a prorrogagao da CPMF, razio original do
blogueio.
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Todavia, recentemente foram divulgados dados a respeito da evolucio do gasto
publico na segunda metade na década de 90, mais especificamente de 1996 a 1998’
revelando que, apesar de ter realmente, em termos absolutos, ocorrido incrementos nos
recursos destinados as areas sociais, 0 pagamento dos juros da divida publica pelo governo
federal resultou em queda percentual dos investimentos em saide e educacio,
primordialmente, como mostra a tabela 10. O pagamento de encargos da divida ¢ de
beneficios previdenciarios foram assim os que mais consumiram recursos, mesmo com o

grande aumento de receita, chegando juntos a quase 62% do total de gastos.

Tabela 10
Despesas do Governo Federal por Funcio
(RS$ bilhdes)
Fungdes 1996 1997 1998
% Total RS % Total RS % Total RS

Total 100 167.689 100 181.396 100 207.689
Saude 6.8 11.410 915 7 12.999 532 11.053
Educagio 3,09 5.179 3,38 6.123 3,07 6.380
Previdéncia 39,95 66.987 41,76 75753 43,6 69736
Despesas ndo financeiras 83,32 139.713 83.47 151.406 80.65 167.492
Juros 16.68 27.976 16,53 29.990 19,35 40.197

Fonte: IBGE

Em resumo, mesmo sem olhar o lado financeiro, embora tenham aumentado em
volume total, as despesas do governo pioraram de qualidade, destacando-se 0 aumento dos
gastos em previdéncia e assisténcia social, passando de 25% do total das despesas nao
financeiras em 1997 para 61% em 2001, e a queda drastica dos investimentos nesse mesmo
periodo, de 51% para 13% do total. Além disso, explicitou-se que as despesas financeiras
tiveram um aumento ainda superior ao restante, comprovando o maior comprometimento

dos recursos fiscais com tais encargos.

** Estudo divulgado pelo IBGE.
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CAPITULO 3

A QUALIDADE DO AJUSTE FISCAL
BRASILEIRO

3.1. A Recente Busca por Superavits Primarios Crescentes

Torna-se interessante, antes de analisar mais profundamente a evolugio do ajuste
fiscal nos 1ltimos anos, fazer uma breve apresentagfio do contexto que o cercava, e, de um
modo ou de outro, condicionava ou era afetado pelas decisBes de politica
macroecondmicas.

Desse modo, no segundo semestre de 1997, t8m fim os anos do Plano Real de
relativa estabilidade nos mercados financeiros, uma vez que, a partir de entio, o Brasil
passa a ser fortemente afetado por oscilagdes financeiras ¢ ondas de incerteza. Nesse
periodo, também n#o se alcangou o equilibrio da conta corrente, tornando o pais, portanto,
ainda mais vulneravel as oscilagdes dos fluxos de capital. O governo, ao contrario,
acreditou no nio esgotamento da liquidez internacional e que as reservas acumuladas
seriam suficientes para defender o pais de crises de confianga.

Nesse cenario, ha trés elementos importantes a serem destacados. Primeiramente,
com 0 compromisso de manter a estabilidade monetiria a todo custo e com a
desvalorizac3o tendo impacto sobre varios itens dos indices de prego, o governo passou a
elevar a taxa de juros a qualquer pressdo sobre a inflagdo, a fim de reduzir o ritmo de
desvalorizagio, e, a0 mesmo tempo, conter o preco dos outros itens do indice de pregos,
afetando de modo ainda mais negativo a situacZo econdmica do pais. Em segundo lugar,
além do impacto na inflagio, o balango comercial, sendo a conta corrente deficitaria no
periodo, teve que ser cquilibrado apenas com diminuigdo das importacdes, ja que a
desvalorizacio cambial, a queda do crescimento nas economias mundial e brasileira, a falta

de uma politica industrial condizente ¢ a ndo existéncia de investimento nos setores de
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infra-estrutura dificultavam a reag3o pelo lado das exportagdes. A grande conseqiiéneia que
dai emerge € que, a qualquer elevagio da taxa de investimento, hd um aumento do déficit
comercial, condicionando, portanto, a volta do crescimento econdmico, & solugio do
desequilibrio na conta corrente. Por fim, os fluxos de capitais mostram-se bastante
dependentes do dinamismo da economia dos pafses centrais.

Tendo em vista tal situag@io e a instabilidade que a rodeava, as financas publicas,
como j& se salientava, nfio foram as responsaveis pela vulnerabilidade externa que o pais
passou a enfrentar, j4 que o resultado fiscal do setor piblico manteve-se equilibrado
praticamente durante todo o periodo e o déficit operacional crescia, portanto, devido as
despesas financeiras, que sofriam o impacto da alta carga de juros produzida pela politica
cambial e monetaria dos primeiros anos do Plano Real.

Desse modo, o Programa de Estabilidade Fiscal (PEF) vem, como & enfatizado,
tentar reverter o grau de incerteza sobre a economia brasileira pelo lado do ajuste fiscal.
Com as metas previamente estabelecidas, sempre superiores 4 3% do PIB, desde 1999, o
setor publico vem empreendendo um profundo ajuste em suas contas, sendo a maior parte
desse ajuste concentrada no governo central. Tais metas vém sendo cumpridas, e muitas
vezes com certa folga, gragas em especial ao aumento da carga fributdria, apesar de ter sido
essencial a contrapartida pelo lado das despesas.

Desse modo, em dois anos completos de vigéncia da LRF, ha atualmente uma
resisténcia consideravelmente menor aos cortes de gastos pelas unidades de governo
subnacionais, especialmente pelos Estados, que ja garantem metade de seu superavit
primario através de redugfio de despesas, sendo provavel que aquele alcance em 2002 por
volta de 0,7 % do PIB.

E, portanto, nesse cendrio que o segundo trimestre de 2002 se confirma como o 15°
trimestre (3 anos e 9 meses) consecutivo de cumprimento dos objetivos fiscais®', embora a

divida liquida do setor piblico em relagfio ao PIB tenha continuado a crescer, por fatores

*! Mais importante do que o cumprimento de tais objetivos, seria a mudanga do regime fiscal do pais, em
especial no que se refere 4 LRF, segundo o Ministro da Fazenda, Pedro Malan, em entrevista divulgada pela
agéncia Broadcast (www._fazenda.gov.br).

35



diversos, levando 4 indagagfio, ao mesmo tempo, acerca da eficacia do esforgo fiscal na
estabilizaglio da divida/PIB e da viabilidade de um ajuste ainda maior e prolongado.

No ano de 2001, por exemplo, obteve-se um desempenho excepcional da politica
fiscal em termos de superavit primario, chegando a 3,75% do PIB, como pdde ser visto na
tabela 5, 0,2% a mais do que no ano anterior e ultrapassando também a meta estabelecida
com o FMI, de 3,5% do PIB. No entanto, cabe ressaltar novamente que grande parte desse
ajuste fiscal foi obtida, no ano de 2001 ¢ a exemplo dos demais, devido ao desempenho da
arrecadagio, em particular dag receitas extraordindrias {(como o aumento da aliquota da
CPMF, os efeitos positivos da depreciacio cambial sobre a arrecadagio do IRRF-
rendimentos do capital, etc.), sendo a oufra parte advinda do maior esforgo fiscal das
esferas subnacionais, destacando-se a melhoria nas receitas do ICMS, em 1,1%, devido
especialmente 4 sua cobranga sobre setores especificos, como telecomunicagdes, tarifas de
energia elétrica, etc.

Dessa forma, o crescimento das receitas do Tesouro Nacional parece ter sido
suficiente para comportar o aumento de gastos, especialmente com pessoal, lembrando que
por volta de 90% da despesa total sfio obrigatdrias; além de cobrir o déficit crescente da
previdéncia ¢ ainda gerar superavits primarios de acordo com os programados.

Cabe ainda lembrar que o ano de 2001 foi marcado por acontecimentos importantes
nos cendrios nacional, como a crise energética, e internacional, como a crise argentina e os
efeitos das oscilagdes econdmicas nos EUA. No Brasil, a instabilidade nos mercados
financeiros levou a taxa de cAmbio de R$1,94/US$ para R$ 2,8/US§ em setembro,
terminando o ano em R$2,34/US$, apds o cumprimento das metas fiscais e uma politica
econdmica ainda mais restritiva.

Ao que tudo indica, em 2002 o esforgo fiscal do setor pliblico continuara intenso, j&
tendo garantido no primeiro trimestre o cumprimento da meta fiscal para entfio, de R$11,4
bilhSes. Nesse mesmo periodo, a LDO (Lei de Diretrizes Orcamentarias) de 2003, aprovada
pelo Congresso Nacional, estabelece ja as metas para o préximo ano, incorporando um
superavit primario objetivado de 3,75% do PIB para o setor publico conselidado, além de

sinalizar alguns numeros para 2004 e 2005. Todavia, a LDO tem recebido criticas por
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varias frentes, como, por exemplo, por nfio sequer esbogar um plano de governo que tenha
em vista algum modelo de desenvolvimento econdmico ¢ social, ou por nfio apresentar
orientacdes de politica econdmica, mas apenas restrigbes necessdrias a obtencio do
superavit primério objetivado. Em outras palavras, a prépria LDO parece ter sido
modelada, ndo para definir um plano de desenvolvimento, mas para garantir o cumprimento
das dos resultados fiscais agendados com o FMI.

Analisando o ano de 2002, em particular, a fim de enfatizar o periodo mais recente,
¢ste mostra-se como mais um ano em que as condigbes externas desfavoraveis e a
instabilidade do mercado financeiro levaram a diversas reavaliagdes da meta de superavit
primario a ser alcangada no ano, chegando no segundo semestre a ser estabelecida em
3,88% do PIB, exigindo, dessa forma, um esforgo ainda maior de ajuste fiscal por parte do
setor publico.

Nesse cenario, a Proposta Orgamentéria para 2003, divulgada em agosto de 2002,
que argumenta compatibilizar a meta de superévit primério com as demanda sociais, ou
seja, o avanc¢o social e a estabilidade, apresentou-se como privilegiando o compromisso
com a manutengdo do gasto publico de carafer social, em especial em areas como a saide,
educagdo e assisténcia social. Nota-se nela claramente o carater seletivo, marcante durante
todo o Plano Real no que tange as politicas sociais, em contraposicfio as politicas de carater
unmiversal, com a transferéncia de renda para a camada mais pobre da populagio. Desse
modo, o gasto social implementado pelo govemo busca, cada vez mais, aumentar a
seletividade ¢ a focalizagéo.

No entanto, em poucos meses, a Proposta Orgamentaria para o préoximo ano, ja
precisava de correcdes, dadas as turbuléncias pelas quais passava o paifs. Dentre os
acontecimentos marcantes que levaram a essa instabilidade, destacam-se as mudangas de
expectativas a partitr de maio, devido a alteragdo de varidvels macroeconémicas
importantes, como a taxa de juros, a taxa de cdmbio, o indice de inflagdo e o PIB. A partir
do segundo semestre de 2002, observa-se um forte aumento da pressdo do mercado
financeirc & medida em que crescem as incertezas em relagdo ao futuro da politica

econdmica, com a mudanca de governo, a aversio global ao risco e a queda do mercado de
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agdes nos paises desenvolvidos. O governo brasileiro responde a tudo, novamente, com o
reforco das politicas € um novo programa com o FML

Todavia, apesar de todos os recentes abalos na economia brasileira, o setor publico
continuou registrando superavits primarios elevados, com as receitas extraordindrias
compensando a perda de arrecadagiio, advinda do baixo dinamismo econdmico.

Por fim, cabe assinalar que, ao continuar a reforcar as finangas publicas, com o
aumento da meta de resultado primério para 2002 para 3,88% do PIB*, possibilitada pelo
controle dos gastos publicos e pela arrecadagfio prevista de receitas nfio recorrentes no
segundo semesire, arrisca-se a obrigar-se a voltar a reajusta-la outras vezes. Em outras
palavras, uma depreciacfio real significativa, manutengiio de altas taxas de juros reais ou
uma recuperacdo ainda mais lenta da economia pode levar 4 necessidade de aumentar
novamente a meta de superavit primario com o intuito de estabilizar a relagdo DLSP/PIB

em 2003 ¢ coloca-la numa trajetéria declinante a médio prazo.
! P

3.2. A Qualidade do Ajuste Fiscal Implementado

O crescimento recente da relagio DLSP/PIB, apesar de todo o esforco feito em
torno do cumprimento das metas dos acordos como ¢ FMI, evidencia a dependéncia do pais
a0 cenario internactonal e deixa claro que o superdvit primario, um dos principais
elementos de analise quando se olha os ‘fundamentos Internos’, nfio tem sido capaz nem de
baixar o endividamento publico, nem de promover o crescimento econémico sustentavel.

Ou seja, a qualquer agravamento do cendrio internacional, seguem-se, quase como
uma regra, a desvalorizagdo cambial e 0 aumento da taxa de juros, levando ambos a um
agravamento da DLSP/PIB, o qual, por sua vez, obriga o governo a aumentar o nivel de
superavit primario, seja via corte de gastos ou aumento de receitas, o que ptora ainda mais a

situacio econdmica do pais.

*2 A meta de superavit primério foi alterada para 3,88% do PIB com o objetivo de sinalizar que estd disposto a
manter sob controle a evolugio da divida mobilidria, dada o impacto da forte desvalorizagio cambial no
periodo na DLSP, de, até entio, 20,5%.
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Além, portanto, de ndo ser capaz de promover a estabiliza¢io do endividamento
publico, o ajuste fiscal em curso ainda caracteriza-se por uma baixa qualidade, seja devido
a carga tributaria ascendente, com predominancia nesta de tributos que comprometem o
crescimento econdmico a longo prazo, seja pela repressdo fiscal e controle dos gastos
publicos.

Como pode ser ilustrado na tabela 11, que apresenta alguns itens da execucdo
financeira do Tesouro Nacional, sdo exatamente os encargos financeiros que mais crescem
apos a implementacao do Plano Real, observando-se que s6 os encargos de divida, interna e

externa contratadas, aumentam quase 8 vezes.

Tabela 11

Execucio Financeira do Tesouro Nacional — Despesas (itens escolhidos)

Custeio, Encargos divida  Encargos divida
Pessoal e investimento e contrat. - interna e mobiliaria -

Data encargos restos a pagar externa carteira do Bacen Total

1994 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000
1995 197,950 167,763 217.670 212,876 192.814
1996 225,877 227,008 242,048 325,089 226,997
1997 238,943 292,553 364,543 305,840 259,945
1998 263,748 363,358 431,090 555,649 316.884
1999 279,769 393.081 528,694 740,404 349,731
2000 318,851 442,038 632,330 753,221 539.696
2001 358,257 530,102 788,893 647,145 606,177

Fonte: Ipeadata

A fim de desagregar ainda mais as despesas realizadas pelo governo durante o
periodo do Plano real, torna-se interessante atentar a Tabela 12, que apresenta o gasto
publico por programa realizado pelo governo de 1995 até 1999, no inicio do ajuste fiscal,
excluidas as despesas financeiras e com pessoal. No total, ao longo dos cinco anos, os

gastos sofrem um incremento de quase 70%. Todavia, nota-se que em 1998 e 1999, os

* Independente disso, ja estdo previstas algumas revisdes da meta, em avaliagdes do acordo com o FMI, em
novembro de 2002 e em fevereiro, maio e agosto de 2003.
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montantes situam-se em niveis inferiores aos despendidos em 1997, evidenciando a

inversdo da tendéncia de crescimento pds- Plano de Estabilizagdo Fiscal.

PROGRAMAS
Administragdo Financeira
Ciéncia e Tecnologia
Comércio
Cultura
Desenvolvimento de Micro-
Regides
Educagio
Energia Elétrica
Habitacdo
Indistria

Normatizagdo e Fiscalizagdo
da Atividade Empresarial

Organizagdo Agraria;
Promogdo e Extensdo Rural
Politica Exterior

Preservagdo de Recursos
Naturais Renovaveis

Previdéncia e Assisténcia
Social
Protegiio ao Meio-Ambiente

Relagdes do Trabalho e
Protegdo ao Trabalhador

Reserva de Contingéncia
Saneamento

Sahde

Seguranga Publica
Servigos Financeiros
Telecomunicagdes
Turismo

Outros

Total

(RS mil corrigido pelo IGP-DI)

1995
163.430.450
2.138.340
26.418
206.010

12.280
11.115.619
111.049
119.412
51.022

3.194

2.374.016
561.791

31.822

73.597.067
61.885

5.407.927

0

238.132
19.937.247
1.165.840
4215
14.643
57.392
66.407.694
347.073.465

Fonte: Ministério do Planejamento

Tabela 12

Despesa por Programa - Realizado

1996 1997 1998
191.148.657 278.728.876 380.771.891
2.349.490  1.275313  1.022.577
23412 23.828 27.281
231.939 122.150 100.256
31.875 100.386 58.158
10.553.252  10.562.640 10.557.322
127.734 181.071 254.906
421.950 469.527 343.586
47.721 23.123 16.124
5.073 3.568 3.789
1.961.261  2.318.788  1.993.010
32.633 548.482 549.210
78.135.626 42.294 51.905
6.548415 83.439.579  4.347.225
145.891 148.145  6.782.997
6.107.819  6.056.806 4.744
0 0 662.489
675.117 774.938 16.738.346
18.487.297 17.109.834 961.477
1.452.600 857.499 34.632
5.266 2474 3.939
32.921 62.433 24.062
102.366 79.609 102.618

59.660.261 202.480.035 169.068.098
378.288.575 605.411.400 594.480.642
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1999
392439415
943.928
27.342
137.901

72.517
14.590.234
169.577
135.856
7.691

3.584

3.728.187
410.205

30.672

87.146.357
141.932

5485431

0

543.990
16.332.329
795.024
1.800
150.085
102.647
65.138.954
588.535.657

1999/1995
140,1%
-55,9%
3,5%
-33,1%

490,5%
31,3%
52,7%

13.8%

-84.9%

12,2%

57,0%
-27,0%

-3,6%

18,4%
129,3%

1.4%

128,4%
-18,1%
-31.8%
-57.3%
925.0%
78.,9%
-1.9%
69,6%



Mesmo ndo cabendo aqui analisar item por item e as especificidades que cercaram
0s gastos em cada um deles, de modo geral, destacam-se, entre os diversos itens, alguns em
especial, como o gasto com educacdo, que, embora tenha se mantido razoavelmente estavel
durante os anos de 1995 a 1998, em 1999 aumenta quase um tergo, com destaque para o
ensino fundamental.

No entanto, o aumento da despesa publica ndo segue essa tendéncia para todos os
itens. O gasto em saude, por exemplo, decresce quase 20%, destacando-se o baixo patamar
de 1998, enquanto os dispéndios com a induistria € em C&T alcancam niveis risiveis,
evidenciando a negligéncia governamental no que diz respeito a uma politica industrial.

Em resumo, portanto, 0 que se observa atraveés dos dados € que a maior parte do
ajuste foi, até entdo, obtido com redug¢do da despesa de custeio e investimento € com
medidas tributarias para aumentar receita. Dessa forma, parte do aumento das despesas nao-
financeiras, com aumento de 1,5% do PIB de 1998 a 2002, deve-se a alguns programas
sociais, como o Bolsa-Escola ¢ 0o Bolsa-Alimentacdo. Ja as demais despesas (gastos com
atividades e projetos de investimento piblico), justamente por ndo possuirem recursos a
eles vinculados, sofrem compressdo, em resposta principalmente a pressdo de despesas

obrigatdrias, como mostra a tabela 13.

Tabela 13
Despesa Nio-Financeira do Governo Central
(%PIB)
1998 1999 2000 2001 2002 2002/1998

Total 16,5 16,5 17,1 18,0 18,0 1.5
Pessoal 5,3 5.2 5,4 5.5 5,6 0,30
Previdéncia 5.8 6.0 6,1 6,5 6.8 1,00
Subsidios e Subvengoes 0,2 0,2 0,3 0,2 0.4 0,20
Seguro Desemprego 0,5 0,5 0,4 0,5 0,5 0,00
Lei Kandir 0,2 0,3 0,4 0,3 0,3 0,10
LOAS 0,1 0,2 0,2 0,2 0,3 0,20
Fundo Combate a Pobreza - - - 0,2 0.4

Outras Obrigatorias 0,3 0.3 0,4 0,3 0,5 0.20
Min. Saide 1,4 1,6 1.6 1,7 1,6 0.20
Atividades 1.6 1,5 1.4 1.6 1,2 -0.40
Projetos 0.9 0.6 0,9 1.1 0.5 -0,40

Fonte: Projeto de Lei Orcamentaria para 2002. Ministério do Planejamento.
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E interessante notar que as proprias despesas nas areas sociais, tio enfatizadas pelo
governo, embora tenham de fato sofrido o aumento mencionado, ndo acompanharam o
crescimento da arrecadagdo das contribuigdes sociais, cujos recursos teoricamente destinar-
se-iam a tais areas, deixando visivel a realocagdo de recursos para outros fins. O grafico 3
mostra claramente esse movimento através da convergéncia entre as curvas de crescimento
das contribui¢des e das despesas sociais, evidenciada a partir de 1998, periodo do inicio do
plano de estabilizag¢do.

Grafico 3:
Crescimento das Contribuigdes Sociais X Gastos Sociais

RS bilhdes
A
8

1995 1996 1997 1998 1998 2000
N —— Contribuigées Sociais —— Despesas Sociais )

Fonte: Secretaria da Receita Federal (SRF) e Ministério do Planejamento

Portanto, indispensavel ou ndo a sustentagdo econdmica do pais, tal ajuste tem sido
inegavelmente prejudicial e mostra-se insustentavel por muito tempo numa situagao de
baixo crescimento econdmico, seja pelo limite de crescimento alcangado pela carga
tributéaria, seja pelo baixo percentual de despesa hoje passivel de corte, além da caréncia
social, das pressdes que ela engendra e das suas conseqiiéncias sobre o nivel de atividade

econdmica do pais.



3) O Desafio Futuro do Ajuste Fiscal

Diante da andlise feita até entdo e dos dados apresentados, torna-se claro que a
persisténcia do atual modelo da equipe econdmica dificilmente mantera a relagéio da divida
na sua atual situacdo e que a manutengdo de superavits primarios, sejam eles da grandeza
que for, ndo serdo capazes de afetar a sua dindmica. Em outras palavras, o crescimento do
superavit primario pouca adianta como redutor da divida, dado que a causa de seu
crescimento se encontram estdo em outros fatores, como as altas taxas de juros ¢ a
desvalorizagio cambial.

Dessa forma, além de ineficaz, preocupar-se somente com o ajuste fiscal no que se
refere 4 estabilizacdo da DLSP/PIB, ao deixar de lado variaveis importantes e dados os
niveis crescentes de superavit primario alcangados, ¢ altamente prejudicial, por causar
distor¢Oes nas receitas e despesas do governo.

Com o novo acordo com o FMI, de 2002, cujas metas se encontram na tabela 14, o
futuro governo se deparara novamente com a necessidade de realizar algumas reformas,
como transformar num imposto sobre o valor agregado algumas contribuigdes, como o
Cofins e o PIS/PASEP, prorrogar a DRU e aumentar a porcentagem de desvinculagao, hoje
em 20%; criar compensacao para suprir a perda da CPMF, que, a partir de 2004, terd sua

aliquota bastante reduzida etc.

Tabela 14

Metas Fiscais para o Setor Piblico Consolidado

(bilhdes de RS)

Resultado Primario acumulado no exercicio Piso
01/01/2002 a 30/06/2002 (dados efetivos) 28.9
01/01/2002 a 30/09/2002 (critério de desempenho) 41,0
01/01/2002 a 31/12/2002 (critério de desempenho) 50,3
01/01/2003 a 31/03/2003 (critério de desempenho) 13.8
01/01/2003 a 31/06/2003 (critério de desempenho) 314
01/01/2003 a 30/09/2003 (meta indicativa) 1/ 41,9

Fonte: Memorando Técnico de Entendimento (MTE), Ministério da Fazenda.
1/ Critério de desempenho a ser definido quando da Segunda avalia¢do do acordo.
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Igualmente, para 2003, devido a meta de superévit primario estabelecida e & perda
de receita extraordindria, é possivel que seja necessario cortar ainda mais as despesas em
OCC, ou, o que parece improvavel, aumentar aliquotas de impostos ou criar outros. Qu
seja, os gastos em OCC ji sdo previstos para algo em torno de R$ 65,5 bilhdes, 15%
inferior aos de 2002, de R$76,8 bilhdes™.

Portanto, o governo que tem 1nicio em 2003, cuja postura esperada ¢ de uma
mudanc¢a em relagdio & politica econdmica implementada durante o Plano Real, ja se
deparara com desafios imediatos, em especial se¢ acompanhados do previsto baixissimo
crescimento econdmico, senfio de recessdo. Os mais conservadores, no entanto, acreditam
na improbabilidade da alteraglio consisiente da atual estrutura dos gastos do Estado, em
especial no que se refere as politicas salariais. Porém, no entanto, prevéem ndo sé desafios,
mas algumas vantagens também para o préximo governo, como a volta do imposto
inflacionario, mesmo que pequeno, dada a elevada inflagiio média do préximo ano, embora
com tendéncia de queda, facilitando assim o problema do déficit fiscal, mesmo que
artificialmente.,

Para um horizonte um pouco mais longo, alguns autores, como o proprio Giambiagi
(2000), apontam assim para esforcos em torno de um superavit primario ainda maior;
outros esperam confiantes resultados de futuras reformas, como a administrativa,
previdenciaria e tributaria. De qualquer forma, o pais mantém-se a mercé dessa espera para
entfio pensar em reduzir, € quem sabe zerar, as metas de superavit primario, liberando assim

0s recursos fiscais para seus devidos fins.

** Para mais detalhes, ver Boletim de Conjuntura n°57, abr 2002 — IPEA.
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CONSIDERACOES FINAIS

Durante a politica adotada no perfodo do Plano Real até o segundo semestre de
1997, cercada por uma conjuntura externa tranqitila e abundancia de capitais, era possivel
que, de fato, se conseguisse realizar as reformas necessirias para que se¢ evitasse um
agravamento da vulnerabilidade econdmica do pais decorrente de oscilagdes externas. No
entanto, 0 que na verdade aconteceu foi, ao contririo, o aumento dessa vulnerabilidade
diante da perseguiciio da estabilidade econdmica pelo governo no periodo.

A partir de entio, o que se observou foi a reversdo do cenario internacional
favoravel e a emergéngeia da cobranca por ajustes fiscais rigorosos, com metas de superavit

3 segundo a situagfio econdmica do pais, para garantir a confian¢a dos

primario variaveis
agentes internacionais. Em outras palavras, com a auséncia das reformas preconizadas na
década anterior, tal ajuste passa a ser feito, como exaustivamente mencionado ao longo do
estudo, com compressio de despesas em custeio e capital, sendo que, quanto plor a situagio
econdmica do pais e, portanto, maior a caréncia social, mais os gastos direcionados para
esses problemas serfio afetados. Desse modo, ao invés de corrigir as distorgdes existentes,
ajusta-se o gasto, com a ajuda dos mecanismos de desvinculagéio.

A visdo oficial afirmava que, dado esse contexto, o pais entraria nos préximos anos
num ‘circulo virtuoso’, assoctado a um processo de queda da taxa de juros, que, no entanto,
nio se confirmou. Isso ocorreria uma vez que o Brasil se beneficiaria das reduces
sucessivas do prémio de risco-pais, que, por sua vez, levariam a novas quedas da taxa
interna de juros, alavancando o crescimento econdmico e tomando facil o cumprimento da
metas fiscais. De fato, o crescimento econdmico seria decisivo para que se combinasse o
alivio da politica fiscal com a redug#o da taxa de juros.

A despeito do que acredita a visfio oficial, dada a nfio ocorréncia até entdio nem da
estabilizagdo da DLSP/PIB, nem da reducio da taxa de juros, embora tenham sido seguidas

todas as recomendactes para tal, o que de fato tem ocotrido sfo efeitos negativos do

%5 Podem ser revistas durante o praze do acordo com o FMI,
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esforco fiscal na economia nacional. Ou seja, como se objetivou demonstrar ao longo do
estudo, a necessidade recente de gerar superavits primdrios crescentes e de valores
incompativels com a distribui¢do temporal de receita e despesas do setor publico levou a
uma tendéncia de aumento da carga tributaria e redugfio da despesa primaria. Dessa forma,
observou-se, por um lado, o surgimento de tributos regressivos e onerosos 4o sistema
produtivo e, por outro, um impacto negativo sobre os gastos sociais.

Diante disso, de uma maneira at¢ mesmo mais agressiva, ¢ indispensavel que se
crie uma proposta que leve em conta os efeitos do ajuste fiscal na situaciio econdmica do
pais nos 1ltimos anos, seja para que o esforgo em torno da estabilizacfio da divida piblica
ndo estgja ligado a um esforgo fiscal, seja para efetuar reformas que garantam justiga
tributaria e social, j4 que é claramente insustentavel a manutengdo dos indices crescentes de
metas de superavit primario. Salienta-se ainda a necessidade de, juntamente com a urgéncia
de se solucionar a questfo tributaria e os problemas trazidos pela perda eminente das atuais

36 se criar uma tendéncia de redugio das taxas de juros dos titulos

receitas extraordinarias
da divida brasileira, de forma a deixar de pressionar o gastos primarios ao se buscar um

equilibrio das contas publicas.

3 J4 que, caso contrario, implicard provavelmente em nova pressio sobre os gastos em OCC.
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ANEXO

Item

Descricio

Resultado  primario
do Governo Federal

Diferenca entre receitas e despesas primarias (exceto as
financeiras) do Tesouro Nacional ¢ do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS). As despesas correspondem ao total da
despesa realizada pela administragBo federal descontadas as com
juros nominais, empréstimos e aplicacdes de ordem financeira, sob
a Gtica do critério de caixa, e englobam itens relevantes, como
pessoal e encargos sociais, beneficios previdenciarios, ¢ custeio e
capital (despesas primarias com custeio da maquina estatal e

realizacio das politicas piiblicas).

Resultado  primério
do Governo Central

Diferenca entre receitas e despesas do governo central, que
engloba o Tesouro Nacional, 0 RGPS e o Banco Central do Brasil.

Receita Bruta

Formada por tributos (impostos, taxas € contribuigdes sociais) ¢
demais receitas parafiscais (concessdes, tarifas, aluguéis, receitas
de participagio aciondria etc.).

Resultado nominal

Diferenga entre receitas e despesas totais do governo, ou, a soma
do resultado primario e dos juros nominais.

Resultado Soma do resultado primario e dos juros reais, ou seja, exclui-se do
operacional resultado nominal a corre¢io monetaria.
Representa o saldo liquido do endividamenio do setor publico nio
DLSP financeiro e do BC com o sistema financeiro — publico e privado —
com o setor privado n3o financeiro e com o resto do mundo.
NFSP E a variagiio do endividamento do setor piblico ndo financeiro.

Corresponde a variagdio da divida fiscal liquida.
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