GVPESQUISA

O REGIME FISCAL E INVESTIMENTO
PUBLICO NO BRASIL

Relatorio 21/2005

FERNANDO MAIDA DALL’ACQUA

Né&o é permitido o uso das publicagdes do GVpesquisa para fins comerciais, de forma direta ou indireta, ou,
ainda, para quaisquer finalidades que possam violar os direitos autorais aplicaveis. Ao utilizar este material,
vocé estara se comprometendo com estes termos, como também com a responsabilidade de citar

adequadamente a publicacdo em qualquer trabalho desenvolvido.



FGV-EAESP/GVPESQUISA 2/34

‘O REGIME FISCAL E INVESTIMENTO PUBLICO NO BRASIL

RESUMO

O presente estudo analisa a sustentabilidade intertemporal do atual regime fiscal sob o
prisma do investimento publico na economia brasileira. A idéia basica é que, devido as
condigdes macroecondmicas prevalecentes, o superdvit primario do setor publico
consolidado representa a varidvel central de sustentacdo do equilibrio fiscal. Sendo a
capacidade de geracdo e manutencdo de superdvits primarios limitada pelas despesas
incomprimiveis, o governo federal pratica uma politica fiscal que, apesar de seus resultados
fiscais bastante positivos, penaliza excessivamente o investimento publico. O presente
estudo tem como objetivo comparar a natureza do ajuste fiscal realizado no segundo
mandato de FHC e nos dois primeiros anos do governo Lula, (i) destacando a trajetoria e a
composicdo do gasto e receitas publica nesses dois periodos e (ii) evidenciando a
possibilidade “perdida” por ambos os governos em promover um firme aumento do

investimento publico, sem aumentar a carga tributaria.

Palavras-chave

Ajuste fiscal, investimento publico, despesas publicas, contas publicas

ABSTRACT

The purpose of this report is to investigate the relationship between the sustainability of the
fiscal regime and the public investment in the Brazilian economy. Given the actual macro
economic conditions, the primary balance of the public sector represents the critical
variable to the sustainability of the fiscal equilibrium . Because the capacity of the public
sector to generate fiscal surplus is limited by the legally mandatory expenditure , the federal
government used its discretionary fiscal policy mainly to comprise public investment

The study will compare the nature of the fiscal adjustment of the second mandate of
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Fernando Henrique Cardoso and the first two years of the Lula government focusing on (i)
the trend and composition of both public expenditure and tax revenue in these two periods
and (i) an apparent “lost opportunity” of both governments to promote an increase of

public investment independently of any increase in the tax burden..
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O REGIME FISCAL E INVESTIMENTO PUBLICO NO
BRASIL

Fernando M. Dall'Acqua

| — Introducéo

O presente estudo analisa a sustentabilidade intertemporal do atual regime fiscal sob o
prisma do investimento publico na economia brasileira. A idéia béasica é que, devido as
condi¢cbes macroecondmicas prevalecentes, o superavit primério do setor puablico
consolidado representa a variavel central de sustentacdo do equilibrio fiscal. Sendo a
capacidade de geracdo e manutencdo de superdvits primarios limitada pelas despesas
incomprimiveis, o governo federal pratica uma politica fiscal que, apesar de seus resultados

fiscais bastante positivos, penaliza excessivamente o investimento publico.

Existe um consenso de que é fundamental alcancar altos superavits primarios que permitam
reduzir a divida publica para niveis mais confortaveis. O fato é que os superavits primarios
vém sendo obtidos mediante uma substancial elevacdo da carga tributaria e uma forte
reducdo do investimento publico. Historicamente, o investimento publico constituiu-se em
uma das alavancas do crescimento econdémico brasileiro. Nos Gltimos anos, observa-se uma
drastica reducdo nas inversdes de todas as esferas de governo que afetou drasticamente
tanto a area social como a de infra-estrutura, atingindo os mais baixos niveis das ultimas
décadas. Enquanto é consensual a necessidade de atender as restri¢bes fiscais, a questdo é
como compatibilizar a sustentabilidade do regime fiscal brasileiro com um aumento do

investimento publico.

O presente estudo tem como objetivo analisar a natureza do ajuste fiscal realizado no
segundo mandato de FHC e nos dois primeiros anos do governo Lula, (i) destacando a
trajetoria e a composicdo dos gastos publicos nesses dois periodos e (ii) evidenciando a

possibilidade “perdida®“ por ambos os governos em promover um firme aumento do
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investimento publico, sem que isso tivesse comprometido a sustentabilidade do regime

fiscal brasileiro.

Il - A sustentabilidade do regime fiscal brasileiro

No Brasil, a sustentabilidade intertemporal do regime fiscal tem sido focada principalmente
pela evolugdo da divida publica, mais especificamente do superavit primario necessario
para estabilizar a relacdo divida liquida/PIB. A ldgica é intuitiva: a estabilidade da relacéo
divida liquida/PIB depende da geracdo de um superavit priméario que seja suficiente para
cobrir o pagamento dos juros reais ndo “compensado” pelo crescimento do produto,
afastando o risco “default” da divida publica. Assim, quanto maior a taxa real de juros em
relacdo ao crescimento do PIB, maior sera o superavit primario necessario para evitar o

crescimento acelerado da divida publica e, conseqlientemente, uma crise de credibilidade.

Figura 1

Evolucédo da divida liquida consolidada do setor publico, 1991-2004
(em % do PIB)
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Fonte: Banco Central do Brasil e Tesouro Nacional

A analise historica da sustentabilidade do regime fiscal pela trajetoria da divida publica
pode ser feita analisando a Figura 1. Como se pode observar, ocorre um surpreendente
declinio da relagdo divida liquida/PIB de 33,3%, em 1991, para 28,1%, em 1994, portanto
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durante o periodo inflacionario. Esse comportamento favoravel € explicado basicamente
pela geracdo de superavits primarios suficientes para cobrir as despesas com juros reais da
divida. Como mostra a Tabela 1, entre 1991-1994, o superavit primario médio das trés
esferas de governo foi de 3,27% do PIB contra uma despesa com os juros reais de 3,07%, 0
que, combinado com uma taxa média de crescimento econémico de 2,8%, assegurou um

declinio de 15% na relacéo divida liquida/P1B.

Tabela 1
Superavit primario e desp. com juros, 1991-1998 (média anual em % do PIB)
JUROS REAIS PRIMARIO
Periodo Gov. Federal e Gov._ Estad. e Gov. Federal e Gov._ Estad. e
Banco Central [Munic. Estatais TOTAL Banco Central |Munic. Estatais TOTAL
91-94 1,4 0,78 0,89 3,07 -1,68 -0,78 -0,81 -3,27
95-98 2,97 1,73 0,42 5,12 -0,32 0,42 0,06 0,16

Fonte: Banco Central do Brasil

Os resultados agregados escondem, no entanto, uma gradual deterioracdo fiscal nos
governos subnacionais. Enquanto a rela¢do divida liquida/PIB apresentou uma razoavel
estabilidade na esfera federal e um forte declinio nas empresas estatais, na esfera estadual-
municipal observa-se um forte crescimento do endividamento de aproximadamente 50% ou
seja, de 6,3% do PIB, em 1991, para 9,4% do PIB, em 1994 (Tabela 2). Esse crescimento
da relacdo divida liquida/PIB refletiu uma profunda crise de endividamento dos governos
estaduais. Essa crise foi equacionada mediante um rescalonamento da divida que 0s
governos estaduais tinham com institui¢fes financeiras federais tais como BNDES, Banco
do Brasil e Caixa Econémica Federal. Para viabilizar esse refinanciamento, a divida dos
estados com essas instituicdes, que somava cerca de US$ 28 bilhdes, foi transformada em

divida para o Tesouro Nacional através da Lei n° 8727 promulgada em 1993.
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Essa deterioracdo fiscal, até entdo restrita as financas estaduais, generalizou-se para as
outras esferas de governo no periodo 1995-1998. Superdvits primarios inexpressivos nas
trés esferas de governo associados a um crescimento acelerado das despesas com juros reais
pos-Plano Real resultaram em forte crescimento da divida liquida publica que saltou de
28,1% do PIB, em 1994, para 42,6% do PIB, em 1998, ou seja, um aumento de 50%. E, no
entanto, importante notar que esse crescimento explosivo no endividamento do setor
publico s6 se manifestou a partir do segundo semestre de 1998. Entre 1995-1997, apesar da
generalizada deterioracdo das contas publicas, a relacdo divida liquida/PIB apresentou uma
razodvel estabilidade, dando a falsa impressdo de sustentabilidade do regime fiscal

brasileiro.

Tabela 2
Divida liquida do setor publico consolidado, 1991-1998 (em % do PIB)

Segmentos 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998

Gov. Federal e BACEN 11,2 11,0( 9,1 121 13,0] 159 188| 254

Gov. Estaduais e Municipais 6,3 84 87 94| 104 115 13,0 143

Empresas Estatais 158 143 132 66( 65 59 28

2,9

Divida Total 33,3 33,71 31,0 28,1 29,9 333 34,6] 426

- Interna 12,2 16,7 17,4 20,0 24,5 29,4 30,2 36,0

- Externa 21,1 17,0] 136] 81 54| 39 44

6,6

Fonte: Banco Central do Brasil

Essa aparente estabilidade da relacdo divida liquida/PIB € explicada basicamente pelo
comportamento (i) da divida externa liquida que caiu de 8,1% do PIB, em 1994, para 4,4%
do PIB, em 1997, enquanto a divida interna aumentava de 20% do PIB para 30,2% do PIB
e (ii) da divida das estatais que ajudou a compensar parcialmente o forte aumento do
endividamento dos governos federal e estadual. E importante ressaltar que o
comportamento dessas dividas compensou parcialmente a incapacidade do setor pablico em
gerar superavits primarios para servir seu endividamento. Ou seja, apesar do setor publico

ndo conseguir gerar qualquer poupanca para cobrir os juros da divida publica, a trajetoria
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da relacdo divida liquida/PIB apresentou um cémodo comportamento, sugerindo um

aparente controle do governo sobre seu grau de endividamento.

O fato é que a reducdo da divida liquida externa ndo representava qualquer esforco fiscal ja
que resultava (i) de um aumento das reservas externas e (ii) de uma valorizagdo do cambio.
As reservas internacionais liquidas no Banco Central, que apresentavam um gradual
crescimento desde 1991, saltaram de uma média anual de US$ 26 bilhdes, entre 1991-1994,
para US$ 55 bilhdes, entre 1995-1997, significando uma reducédo da divida liquida externa
(divida externa bruta menos reservas internacionais). Em adicdo, uma valorizacdo real de
aproximadamente 30% da moeda brasileira frente ao ddlar, a partir de julho de 1994,
contribuiu também para uma reducdo significativa do valor em reais da divida externa,

tanto no governo federal, como também nas empresas estatais.

Cabe destacar que a expressiva reducao da divida das estatais que caiu de 15,8% do PIB,
em 1991, para apenas 2,8% do PIB, em 1997, ndo estd também diretamente associada a
uma politica fiscal discriminatéria. Além da reducdo em reais da divida externa que
beneficiou varias empresas estatais, o processo de privatizagdo nas esferas federal e
estadual resultou em uma transferéncia de divida pablica para o setor privado. Da mesma
forma, a renegociacdo das dividas estaduais com o governo federal acabou por transferir
parte das dividas das estatais estaduais para os Tesouros Estaduais. Sob este prisma, a
reducdo das dividas das estatais teve como contrapartida o aumento das dividas dos

Tesouros Estaduais, ndo tendo assim qualquer impacto efetivo sobre a situacéo fiscal.

111 — A crise fiscal

O cenario fiscal se reverteu a partir do segundo semestre de 1998. A instabilidade no
mercado financeiro internacional contaminou fortemente a economia brasileira, culminando
com uma violenta crise cambial em janeiro de 1999. Por um lado, a perda de reservas
externas e a forte desvalorizacdo cambial e, por outro lado, a inexisténcia de superavit

primério aliada a forte alta da taxa de juros provocaram um explosivo crescimento da
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divida publica que saltou de 34,6% do PIB, em 1997, para 49,18%, em 1999. Em outras
palavras, quando as circunstancias conjunturais associadas a reducdo divida externa e da
divida das estatais deixaram de existir, evidenciou-se a fragilidade da situagdo fiscal,
ameacando a estabilidade macroeconémica. No contexto de mercados financeiros
globalizados, o crescimento da divida corroeu a confianca do investidor externo,
afugentando o fluxo de capital estrangeiro. O risco de perder o controle sobre a situacdo
macroecondmica levou o governo federal a negociar um acordo com o FMI,

comprometendo-se a gerar superavits primarios superiores a 3,0% do PIB, entre 1999-2001.

A questdo fiscal tornou-se, portanto, urgente. Para cumprir a necessidade imediata de
alcancar as metas de superavit primario negociadas com o FMI, o governo FHC mudou
radicalmente a orientagdo fiscal impressa em seu primeiro mandato. Fortalecido
politicamente pela reeleicdo, o governo FHC definiu trés frentes principais para atacar a
questdo fiscal: (i) implementou uma politica fiscal fortemente discriminatoria, centrada em
aumento de receitas e corte de despesas ndo financeiras; (ii) encaminhou ao Congresso
Nacional propostas de mudancas constitucionais nas areas administrativa e previdenciéria
que atacassem a composicao e a rigidez das despesas publicas e (iii) reforgou os controles

sobre o endividamento dos governos subnacionais.

Na perspectiva do governo, um rigoroso aperto no fluxo de caixa era crucial para reverter o
quadro fiscal a curto prazo, mas a sustentabilidade do regime fiscal a longo prazo seria
determinada pela capacidade do governo em promover reformas necessarias que
reduzissem a rigidez orcamentaria. Nesse contexto, o governo federal utilizou a estratégia
recorrente na economia brasileira nas ultimas. Promoveu um aumento da carga tributaria e
um enorme esforco de corte de gastos na “boca do caixa”, procurando, assim, obter
resultados imediatos que permitissem cumprir a meta de superavit primario acordada com o
FMI. Paralelamente, encaminhou ao Congresso Nacional as Emendas Constitucionais n° 19

e 20, tratando, respectivamente, da Reforma Previdenciaria e da Reforma Administrativa.

Em comparacdo com o periodo 1995-1998, o superavit primario saltou de marcas negativas

para alcancar uma media anual de 3,6% do PIB, entre 1999-2002, assegurando o
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cumprimento das metas acordadas com o FMI. Esse surpreendente resultado foi viabilizado
principalmente por um fortissimo ajuste na esfera federal cujo superavit primario médio
aumentou de 0,32 % do PIB, entre 1995-1998, para 2,12 % do PIB, entre 1999-2002.
Observa-se também uma expressiva melhora nas financas publicas nas outras esferas de
governo. Na esfera estadual, um déficit primario médio de 0,42% do PIB, entre 1995-1998,
foi revertido para um superavit médio de 0,62% do PIB, entre 1999-2002, 0 mesmo
ocorrendo nas estatais nas quais o esforco fiscal fez com que o déficit primario medio de

0,06% do PIB fosse transformado em superavit primario médio de 0,86% do PIB.

Tabela 3
Resultado primario 1991- 2002
(% do PIB)
GOV. GOV. EST.
BN Son e e ESTATAIS |[TOTAL
91 -0,83 -1,33 -0,69 -2,85
92 -1,28 -0,35 -0,64 -2,26
93 -1,45 -0,56 -0,67 -2,67
94 -3,17 -0,88 -1,24 -5,29
95 -0,58 0,17 0,05 -0,36
96 -0,38 0,55 -0,08 0,09
97 0,26 0,73 -0,07 0,92
98 0,55 0,18 0,35 -0,22
99 -2,35 -0,22 -0,66 -3,23
00 -1,88 -0,55 -1,07 -3,5
01 -1,83 -0,89 -0,97 -3,64
02 -2,42 -0,8 -0,74 -3,96
91/94 -1,68 -0,78 -0,81 -3,27
95/98 -0,32 0,42 0,06 0,16
99/02 -2,12 -0,62 -0,86 3,6

Fonte: Banco Central do Brasil

Obs.: (+) déficit
(-) superavit

O ponto a ser destacado é que o bem-sucedido ajuste fiscal de 1999 foi centrado ndo apenas
na carga tributaria que aumentou em 0,9%, mas também no contingenciamento

orcamentario acompanhado por um rigido controle na “boca do caixa”, que levou a uma
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reducdo real de 30% das despesas de custeio e de investimento, correspondendo a 1% do
PIB.

Apesar das tentativas do governo federal, as reformas previdenciaria e administrativa pouco
avancaram. A reforma administrativa aprovada em 1998 pela Emenda Constitucional n® 19
e cuja regulamentacdo foi praticamente concluida ndo conseguiu assegurar instrumentos
que permitissem a demissao de servidores publicos nos niveis necessarios para adequacao
aos limites da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Em outras palavras, a reforma
aprovada ndo conseguiu superar as dificuldades juridicas que limitam a flexibilidade dos
executivos publicos para administrar a folha de pessoal dentro dos parametros fiscais

exigidos.

Quanto a reforma previdenciaria proposta na EC n° 20, as mudancgas aprovadas pelo
Congresso Nacional em dezembro de 1998 s¢ terdo resultados significativos a longo prazo.
No RGPS, as principais mudangas referem-se aos novos segurados. Para esses, estabeleceu-
se o fim da aposentadoria por tempo de servico, das aposentadorias proporcionais e
especiais, assim como o tempo minimo de contribuicdo de 35 anos para homens e 30 anos
para as mulheres. Apesar de ndo conseguir aprovar uma idade minima para os atuais
integrantes do sistema, o governo criou um “fator previdenciario” que vincula o valor do
beneficio ao tempo de contribuicdo, permitindo, assim, reduzir o valor pago aos novos

beneficiarios.

No que se refere ao Regime Previdenciario do Setor Publico (RJU), as novas regras devem
ser aplicadas tanto aos novos servidores como também aos servidores que estavam no setor
publico na data da promulgacdo da emenda constitucional. As principais mudangas foram
(i) a exigéncia de no minimo 10 anos no servigo publico e de cinco anos de permanéncia no
cargo; (ii) limite minimo de idade sendo 60 anos para homem e 55 anos para mulher; (iii)
tempo minimo de contribuigdo de 35 anos para homem e 30 anos para mulheres; (iv) fim da
aposentadoria proporcional para professores universitarios; (v) proibi¢do de acumulacdo de
aposentadoria e salarios e (vi) exigéncia de ocupacédo de cargo efetivo. Para os funcionarios

publicos da ativa, foram estabelecidas regras de transi¢cdo. Aqui também o governo nédo
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conseguiu avancar em medidas que tivessem impacto imediato sobre o déficit corrente da
previdéncia publica. Nao foi alterada a garantia de recebimento do salério integral tanto
para aposentados como também para pensionistas. Da mesma forma, a tentativa de
aumentar as contribuicdes para ativos e introduzi-las para inativos foi barrada no Supremo

Tribunal Federal.

E importante ressaltar que as mudancas promovidas pela EC n° 20, por terem impacto mais
a longo prazo, acabaram nao revertendo o crescente desequilibrio do regime de previdéncia
dos trabalhadores do setor privado, assim como do regime previdenciario do setor publico.
Entre 1998-2002, enquanto o déficit do RGPS aumentou de 0,78% do PIB para 1,31% do
PIB, o déficit da previdéncia publica aumentou de 3,8% para 4,2% do PIB.

Figura 2
Déficit da previdéncia do setor publico, 1995-2002
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Fonte: MPAS/SPS

Finalmente, o controle do endividamento dos estados e municipios envolvia uma complexa
questdo federativa. A Constituicdo de 1988 atribuiu aos governos subnacionais mais da
metade dos gastos, particularmente nas areas da educacdo, salde, transporte, saneamento e
seguranca publica. Com esse amplo conjunto de atribuicbes, 0s governos estaduais e

municipais passaram a incorrer em sucessivos déficits fiscais que alimentavam um
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crescimento acelerado de suas dividas. Historicamente, esse descontrole fiscal resultou em
sucessivas crises de divida nas quais 0s governos subnacionais acabaram sendo socorridos
por renegociagdes com o governo federal. Ou seja, a incapacidade dos governos
subnacionais em assegurar uma trajetoria sustentavel de endividamento a partir da geragdo
de superavits priméarios era equacionada pela transferéncia de uma parcela da divida —
notadamente através de juros subsidiados — ao governo federal. A Gltima dessas crises
resultou na Lei n® 9496 que imp0s aos estados que aderissem a renegociacao, regras fiscais
a serem cumpridas e punicfes para o descumprimento. Atribuiu-se, também, ao Ministério
da Fazenda, mais especificamente ao Tesouro Federal, a responsabilidade pelo
acompanhamento das metas fiscais acordadas e a divulgacdo dos resultados. Sustentado por
um crescente apoio politico para impor um padrdo de responsabilidade fiscal na
administracdo das financas estaduais e municipais, o governo federal aprovou também a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) que procura controlar o endividamento com regras

rigidas para a elaboracgdo e execucdo or¢camentaria.

IV - A natureza do ajuste fiscal do governo FHC: 1998-2002

Como regra geral, pode-se dizer que o ajuste fiscal registrado no segundo mandato de FHC
foi marcado principalmente por um forte aumento da carga tributaria. Entre 1998-2002, a
arrecadacdo de impostos e contribui¢cbes aumentou 6,12 pontos percentuais, passando de
29,74% do PIB, em 1998, para 35,67% do PIB, em 2002 . Esse aumento da carga tributéaria
beneficiou tanto a Unido como os estados, evidenciando que os surpreendentes resultados
fiscais alcancados nessas duas esferas de governo estiveram associados ao lado da receita.
Enquanto a receita tributaria da Unido aumentou de 20,41% do PIB, em 1998, para 25,15%
do PIB, em 2002, a dos estados cresceu de 7,78% para 8,15%. Ja a carga tributéria
apropriada pelos municipios passou de 1,55% do PIB para 1,56% do PIB permanecendo,

portanto, praticamente estavel.

Figura 3
Carga tributaria 1995-2004
(em % do PIB)
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Fonte: Receita Federal
(*) valor preliminar

No caso da Unido, o extraordinario aumento de receita esta associado tanto ao crescimento
da base tributavel como ao aumento de receitas extraordinarias. Nesse contexto, os grandes
itens de ajuste foram (i) o esfor¢o concentrado para cobranca de tributos atrasados e
aumento temporario das aliquotas do Imposto sobre Operagdes Financeiras - I0F (1999);
(ii) reintroducdo da CPMF, aumento das contribuicfes sociais e receita com concessdes
(2000/2001) e (iii) inicio do pagamento de impostos pelos fundos de pensdo e aumento da
Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico-CIDE/Combustivel (2002). No caso
dos estados, 0 aumento da receita tributaria esteve associado essencialmente ao crescimento

da arrecadacdo de ICMS que responde por 22% da arrecadacdo tributéria do pais.

Pelo lado da despesa, as dificuldades enfrentadas no processo de ajuste fiscal foram muito
maiores em decorréncia do alto grau de rigidez orcamentéria. Para compreender melhor a
questdo, é conveniente classificar a despesa ndo financeira em dois grandes grupos: (i)
despesas incomprimiveis e (ii) despesas comprimiveis. Esse conceito permite evidenciar o
grau de arbitragem que o Poder Executivo tem sobre as despesas orgamentarias (Veja
Dall'Acqua e Guardia, 1995). As “despesas incomprimiveis” sdo aquelas reguladas por
dispositivos constitucionais, legislacdo especifica ou clausulas contratuais, tendo o
Executivo pouca flexibilidade na definicdo de seu valor durante a elaboracdo e execugédo
orcamentaria. Em outras palavras, as despesas incomprimiveis ndo sdo passiveis de cortes

ou remanejamento por parte do governo ja que dependem de regras contratuais ou normas
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legais, especialmente constitucionais, escapando, portanto, da priorizacdo do Executivo.
Em contraste, as despesas comprimiveis sdao aquelas sobre as quais 0 governo possui

flexibilidade para definir a distribuicdo de recursos segundo suas prioridades.

Na esfera federal, a categoria de “despesas incomprimiveis” inclui (i) os beneficios
previdenciarios pagos pelo RGPS, (ii) os beneficios assistenciais pagos pelo Ministério do
Trabalho (seguro-desemprego e abono do PIS-PASEP); (iii) as despesas com inativos e
pensionistas da Unido; (iv) a folha de pagamento do pessoal ativo e (v) 0s gastos com a area
de saude. Na estrutura orcamentdria do governo central, a categoria de despesas
comprimiveis esta registrada no item “Outras Despesas de Custeio e de Capital” (OCC) que
inclui basicamente os gastos com manutencgéo e custeio, ou seja, da maquina estatal, e 0s

gastos com investimento.

A avaliacdo cuidadosa da politica fiscal praticada requer que se isolem o0s gastos
incomprimiveis, ja que a capacidade de controle dos gastos publicos por parte do Executivo
tem seu limite definido por este tipo de despesa. No Brasil, essa categoria de gasto tem
gradualmente aumentado sua participacdo na despesa nao financeira total, indicando uma
crescente rigidez no orgcamento das trés esferas de governo. Na Unido, por exemplo, a
participacdo dessas despesas cresceu aproximadamente 50%, em 1987, para cerca de 90%,
em 2003, pressionada principalmente pelo aumento dos gastos de aposentadorias e pensdes
(Velloso, 2000, p. 180). Isso demonstra que tentativas de ajuste baseadas em cortes de
despesa, assim como a possibilidade do governo federal praticar uma politica fiscal

anticiclica, vém se estreitando.

A pequena e decrescente participacdo das despesas comprimiveis no total das despesas ndo
financeiras amplifica demasiadamente o custo do ajuste fiscal j& que a possibilidade de
corte limita-se a menos de 1/5 do total das despesas ndo financeiras. Como a despesa de
custeio, embora sujeita a arbitragem do governo, ndo tem muito espago para reducdo por
comprometer o funcionamento da maquina administrativa, a maior parte do corte

orcamentario acaba recaindo sobre a capacidade de investimento do setor publico.
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Tabela 4

Despesas ndo financeiras da Unido, 1995-2003
(em R$ de 2003)

DESPESAS DESPESAS

ANO INCOMPRIMIVEIS | COMPRIMIVEIS TOTAL

(1) ()

95 148,0 32,1 180,1
96 149.,6 34,4 184,0
97 160,6 43,7 204,3
98 177,8 449 2227
99 184,7 35,3 220,0
00 192.4 39,8 2322
01 210,4 443 254,7
02 224.,9 47,7 272.6
03 ® 2247 37,8 262,5

Fonte: Ministério da Fazenda e Velloso (2003)

Obs.:

(1) Despesas Incomprimiveis: folha de pagamento, despesas
com inativos e pensionistas, assisténcia social e previdenciaria
(RGPS) e area da saude.

(2) Custeio, investimento e programas de outras areas.

(3) Previsao

Pelo lado das despesas, o grande esforco de ajuste fiscal ocorreu em 1999. Com a
reeleicdo, o governo de Fernando Henrique Cardoso ganhou condicdes politicas
para implementar um rigido programa de ajuste fiscal no primeiro ano do segundo
mandato. Com era previsivel, o esfor¢co fiscal foi centrado sobre as despesas
comprimiveis que sofreram um corte de R$ 44,9 bilhdes, em 1998, para R$ 35,3

bilhdes, em 1999, correspondendo a uma queda real de 21%.

Apesar da aprovagdo da EC n° 19, pode-se notar que o0 ajuste de pessoal praticamente ndo
avancou. Medidas como eliminacdo de vantagens, controle de aumentos salariais e
supressdo de promogdes tiveram um impacto imediato bastante limitado sobre a folha de
pagamento dos funcionarios ativos. Entre 1998-1999, portanto, no periodo de forte controle

de despesas, a folha de pagamento do governo federal teve um aumento nominal de 8,5%,
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correspondendo a um aumento real de 3,5%. O frégil controle sobre a folha de salarios
torna-se mais evidente no periodo 1998-2002, ou seja, durante o segundo mandato de FHC.
Como mostra a Tabela 5, esta rubrica apresentou um aumento nominal de 12% ao ano,

correspondendo a um crescimento real de 5,5% ao ano.

Como se pode notar, a reducdo de gastos em 1999 foi fortemente centrada sobre as
despesas de custeio e de investimento. Enquanto a despesa primaria do governo federal caiu
de 16,3% do PIB, em 1998, para 15,6 % do PIB entre 1999, portanto em 0,7% do PIB, as
despesas de custeio e investimento cairam de 3,1% para 2,1%, portanto 1% do PIB. Em
valores reais, enquanto a despesa ndo financeira apresentou uma reducdo de R$ 236,9
bilhGes para R$ 231 bilhdes, ou seja, um corte de apenas 2,5%, as despesas de custeio e de
investimento cairam de R$ 45 bilhdes para R$ 31,5 bilhdes, representando um corte de
30%.

E frustrante notar que a forte contencdo de gastos de 1999 teve uma contribuicio apenas
pontual e transitoria no ajuste fiscal ocorrido no segundo mandato de FHC. Em 2000, o
rigido controle realizado no ano anterior comecou a ser afrouxado. As despesas nédo
financeiras voltaram a apresentar uma trajetéria fortemente ascendente, sugerindo a

retomada do ciclo politico dos gastos publicos & medida que se aproximava a eleicao

Tabela 5
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Contas da Unido — 1995-2002
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
(Valores em R$ bilhdes de 2004)
Receita Liquida 203,1 200,5 220,8 2458 263,0 276,4 299,5 325,0
Despesa nao financeira 194,6 197,8 218,0 236,9 231,0 245,3 270,3 286,3
Pessoal 73,7 71,8 68,0 73,0 75,5 79,9 86,1 90,5
Beneficios do INSS 66,2 72,4 77,2 84,9 89,7 94,4 100,5 107,6
Seguro-desemprego 6,9 7,2 8,1 8,4 8,6 8,0 8,8 8,7
Beneficios sob a LOAS 0,0 0,4 1,3 1,7 2,3 2,8 3,6 4,2
Fundo da Pobreza (a) 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 2,8 53
Salde 13,2 14,2 18,8 23,9 23,5 22,7 25,5 26,7
Investimento e outras desp.correntes (b) 34,5 31,8 44,6 45,0 31,5 37,6 43,1 43,4
Investimento 10,0 10,1 12,4 12,6 10,5 14,3 19,3 12,4
Outras desp.correntes 24,6 21,8 32,2 32,3 20,9 23,3 23,8 31,1
Erros e Omissdes -1,8 2,3 -7,4 -0,9 2,7 -1,7 0,0 0,2
Resultado Primario (¢ ) 6,7 51 -4,6 8,0 34,7 29,3 29,2 39,0
Note: Desp.ndo Fin.Corrente (DNF-Inv) 184,7 187,7 205,6 2243 220,4 231,0 251,0 273,9
(Valores em % do PIB)
Receita Liquida 15,5 14,7 15,5 16,9 17,8 17,7 18,8 19,7
Despesa nao financeira 14,8 14,5 15,3 16,3 15,6 15,7 17,0 17,4
Pessoal 5,6 53 4.8 5,0 51 51 54 55
Beneficios do INSS 50 53 54 5,8 6,1 6,1 6,3 6,5
Seguro-desemprego 0,5 0,5 0,6 0,6 0,6 0,5 0,5 0,5
Beneficios sob a LOAS 0,0 0,0 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2 0,3
Fundo da Pobreza (a) 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,2 0,3
Saude 1,0 1,0 1,3 1,6 1,6 15 1,6 1,6
Investimento e outras desp.correntes (b) 2,7 2,3 3,1 3,1 2,1 2,4 2,7 2,7
Investimento 0,8 0,7 0,9 0,9 0,7 0,9 1,2 0,8
Outras desp.correntes 1,9 1,6 2,3 2,2 1,4 15 1,5 1,9
Erros e Omissdes -0,1 0,2 -0,5 -0,1 0,2 -0,1 0,0 0,0
Resultado Primario (¢ ) 0,5 0,4 -0,3 0,6 2,4 1,9 1,8 2,4
Note: Desp.néo Fin.Corrente (DNF-Inv) 14,0 13,7 14,4 15,4 14,9 14,8 15,8 16,6

Fonte: Ministérios do Planejamento e Fazenda, e Banco Central. Elaboracéo: Raul Velloso.

(a) Em 2004-11, 0,08% sobre a base da CPMF

(b) Obtido por residuo

(c) Define-se como a diferenga entre a receita ndo-financeira e a despesa ndo-financeira mais erros e omissoes.

presidencial de 2002. Em apenas dois anos, a despesa primaria aumentou em 1,7 pontos

percentuais sua participacdo no PIB, saltando de 15,6% do PIB, em 2000, para 17,4% do
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PIB, em 2002, o maior nivel do periodo pds-Plano Real. Esse aumento esteve associado a
praticamente todos os itens de despesa, destacando-se o0s beneficios do INSS e a folha de
pagamentos com taxas de crescimento real de aproximadamente 20% e os beneficios sob a

LOAS e o Fundo de Pobreza que juntos aumentaram em 313%.

O mais surpreendente é que o rigido controle sobre o crescimento das despesas de custeio e
investimento também foi afrouxado. Entre 1999-2000, enquanto as despesas ndo
financeiras apresentaram um crescimento real de 6,2%, as despesas de custeio e
investimento tiveram um crescimento real de 19,4%,indicando que a exploséo de gastos foi,
na realidade, liderada pelas despesas comprimiveis, ou seja, exatamente aquelas sobre as
quais o governo tem maior poder de arbitragem. Esse crescimento acelerado continuou até
o final do segundo mandato de FHC, tendo os gastos de custeio e investimento
apresentando um aumento real de 37,7% entre 1999-2002, bem acima das despesas nédo

financeiras que cresceram 24% neste periodo.

O brilhante desempenho do governo FHC na obtencdo de superavits fiscais fica, portanto,
prejudicado quando se analisa 0 comportamento dos gastos publicos. Sob esse prisma, ha
que se destacar de que o governo deixou de utilizar o limitado espago que tinha para ajustar
as despesas de custeio e investimento sobre as quais detinha poder de arbitragem, ja que
essas apresentaram um crescimento bem superior as despesas incomprimiveis com

limitadas possibilidades de corte devido as vinculagoes.

E importante notar que 0 governo, ao permitir um crescimento dos gastos acima da taxa de
crescimento do PIB, deixou escapar uma excelente oportunidade para iniciar um ajuste
fiscal centrado sobre a trajetoria e natureza do gasto publico. A conceitualizagdo é inspirada
no conhecido conceito de superavit fiscal anticiclico. Devido as dificuldades para se ajustar
0s gastos, 0 governo poderia permitir um crescimento em termos absolutos do gasto
publico inferior ao crescimento do PIB, abrindo, assim, espaco para uma reducdo da carga
tributaria e/ou do déficit publico Essa estratégia fiscal poderia ser aprofundada com a
definicdo de regras que permitissem um crescimento diferenciado por tipo de gasto publico.

Mais especificamente, regras que assegurassem 0 crescimento das despesas correntes, em
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termos absolutos, porém a uma taxa inferior ao crescimento do PIB, abrindo espaco para
uma recuperacdo da relacdo poupanca publica/PIB que viabilizasse a retomada do

investimento publico.

Sob esse enfoque, o governo FHC perdeu uma excelente oportunidade de recuperar a
poupanca publica e, conseqlientemente, o investimento publico. Enquanto a carga
aumentava de 17,8%, em 1999, para 19,7%, em 2002, registrava-se um crescimento
acelerado das despesas comprimiveis liderado pelas despesas de custeio. Basta ver que, no
periodo 1999-2002, enquanto os gastos de investimento aumentaram 18%, em termos reais,
0s gastos de custeio cresceram aproximadamente 50%. Essa politica fiscal expansionista
custou um adicional de carga tributaria de 0,5% do PIB apenas para cobrir o aumento das

despesas de custeio ocorrido entre 1999-2002.

Em sintese, a estratégia de ajuste fiscal do governo FHC sustentou-se exclusivamente sobre
0 aumento de receita, com o aumento da carga tributéria, ficando a reducdo de despesas
limitada a um controle pontual e transitério na “boca do caixa” durante 1999. O ponto
critico é que o ajuste fiscal ndo ensejou, portanto, qualquer mudanca estrutural de gastos
que permitisse uma rapida expansdo do investimento publico, perdendo-se, assim, uma
enorme oportunidade de criar condi¢gbes para o crescimento sustentado da economia
brasileira. Sob esse aspecto, pode-se dizer que uma simples administragdo do aumento das
despesas da folha de pagamento, custeio e investimento poderia ter tido 0 mesmo impacto
pretendido com a reforma da previdéncia a médio prazo. O raciocinio é simples. Considere
hipoteticamente que o governo federal apds o ajuste de despesas de 1999 tivesse
estabelecido como regra para a folha de pagamento e para despesas de custeio aumentos
absolutos iguais a taxa de inflacdo. Frente ao crescimento real do PIB, essa estratégia de
aumento de gastos teria gerado uma economia de 1,6% do PIB em 2002, o que tornaria
possivel uma reducdo da carga tributaria de igual magnitude ou aumento dos gastos de
investimento de 0,7% do PIB em 1999 para 2,3% do PIB em 2002.

V - O ajuste fiscal do governo Lula: 2003-2004
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A geracdo de superavits primarios centrados essencialmente sobre o aumento da carga
tributaria durante o governo FHC, que atingiu um patamar proximo de 36% do PIB,
consolidou a percepcao de que havia sido alcancado o limite da carga tributéria sustentavel

para a economia brasileira.

Neste contexto, o desafio inicial que se impds o governo Lula foi definir uma estratégia de
politica econdmica que gerasse a percepcdo de sustentabilidade intertemporal do regime
fiscal brasileiro, independentemente de novos aumentos da carga tributaria. Dessa forma,
foram definidas trés linhas de acgdo, visando consolidar a capacidade de geracdo de
superavits primarios dentro do setor publico. Primeiro, uma politica fiscal fortemente
discricionaria centrada sobre corte de despesas. Segundo, um grande esforco politico para
viabilizar a aprovacao pelo Congresso Nacional das reformas estruturais, em particular, da
reforma da previdéncia. Terceiro, 0 compromisso publico de ndo promover novos aumentos

da carga tributéria.

A curto prazo, a necessidade de uma politica de juros altos sob a justificativa de se conter
um processo de aceleracdo inflacionéria, iniciado no segundo semestre de 2002, levou o
governo federal a aumentar a meta de superavit primario para 4,25% do PIB. Programou-
se, assim, para 2003 um enorme esforco fiscal para evitar a percepcdo de uma trajetoria
insustentavel de crescimento da divida publica frente a escalada dos juros. Desde o inicio, a
questdo central do programa de ajuste do governo Lula foi a viabilidade politica de se
manter a receita tributaria no patamar alcancado em 2002. Na impossibilidade de manter
essa carga tributaria, tornava-se necessario um brutal ajuste pelo lado das despesas para
viabilizar as metas fiscais, considerando-se que o grau de discricionariedade da politica
fiscal esta fortemente condicionado pelo grau de rigidez das despesas ndo financeiras.
Assim, tal como ocorreu no governo FHC, a estratégia de ajuste fiscal centrada sobre o
controle das despesas teria de recair essencialmente sobre um drastico corte na “boca do
caixa” das chamadas despesas comprimiveis, mais especificamente sobre as despesas de
custeio e investimento. O erro repetiu-se. Estabeleceu-se a regra de entrada para o corte

inicial das despesas, mas nao a regra de saida, talvez com base na percepcao errada de que
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seria possivel manter as despesas discriminatérias congeladas por um periodo de tempo

relativamente longo.

A meta de superavit primario de 4,25% do PIB para 2003, acordada com o FMI,
oficialmente foi decomposta em 2,45% do PIB para o governo central, 0,97% do PIB para
as estatais (federais e estaduais) e 0,83 % do PIB para os governos estaduais. Uma anélise
mais cuidadosa dos dados mostra, no entanto, que o maior esforco fiscal teria que ser
realizado no governo central. Oficialmente, o superavit primario projetado para o governo
central em 2003 tinha a mesma magnitude do realizado em 2002. O fato € que a natureza do
ajuste pretendido tinha sido radicalmente alterada no governo Lula. Enquanto em 2002, a
meta fiscal foi alcancada através de um aumento da receita tributaria, em 2003, devido as
dificuldades em promover uma elevacdo adicional da carga de impostos, 0 ajuste teria que
ser totalmente concentrado em corte de despesas.

Tabela 6
Contas da Unido 2002-2004 (ETEVALDO)

2002 2003 2004

1) Receita Liquida 19,74 19,13 20,13
2) Despesa Total 17,33 16,59 17,31
Pessoal e encargos 5,45 5,02 4,98
Beneficios previdenciarios * 6,54 6,88 7,13
Beneficios de prestacédo continuada (LOAS/RMV) 0,26 0,29 0,43
Outros programas de renda minima 0,14 0,23 0,31
Custeio da saude ** 1,52 1,42 1,48
Seguro-desemprego e demais despesas do FAT 0,59 0,55 0,56
Subsidios e Subven¢des Econémicas 0,17 0,39 0,32
Outras Despesas de Custeio e Capital 2,65 1,78 2,08
Transferéncias ao BC - 0,03 0,04
3) Resultado do Governo Federal (1 e 2) 2,41 2,54 2,82

Obs. 1) Os dados excluem receitas e despesas do Banco Central s, s6 disponiveis a partir de 2003.
2) Estimativa do PIB utilizada pela equipe econémica para 2004: Valor nominal de R$ 1.763 bilhdo.
* Inclui Renda Mensal Vitalicia (RMV) até 2003; em 2004, essa despesa é contabilizada com os gastos da LOAS

** Exclui apenas as transferéncias de renda.
Fonte: Tesouro Nacional e Ministério do Planejamento

De fato, a receita liquida do governo federal apresentou uma reducdo de 19,74% do PIB
para 19,13% em 2003, em decorréncia principalmente da perda de receitas tributérias

extraordinarias. Essa queda de receita da ordem de 0,6% do PIB foi, no entanto, mais que
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compensada por um corte de maior magnitude das despesas nao financeiras, permitindo um
aumento do superavit primario do governo central de 2,41% do PIB em 2002 para 2,54%
do PIB em 2003. Esse resultado foi, portanto, obtido com um rigido controle de gastos que
resultou em uma reducdo da despesa ndo financeira do governo federal de 17,33% do PIB
para 16,59% do PIB.

Figura 4

Receitas e despesas ndo financeiras do governo central
(em % do PIB)*
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* NUmeros de 2003 tirados do contingenciamento do orcamento determinado pelo Governo
Fonte: Velloso e Min.do Planejamento

Como mostra a Figura 4, a magnitude do corte de despesas do governo Lula néo teve
precedente nos Ultimos oito anos, mesmo durante 1999 quando o governo central realizou o
ajuste fiscal que viabilizou superavits primarios superiores a 3% do PIB. Para assegurar a

meta fiscal, 0 governo concentrou o corte de gastos basicamente sobre os itens “subsidios e
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subvencdo econbmica” e, principalmente, “outras despesas correntes e de capital” que
juntos cairam de 2,65% do PIB para 1,78% do PIB, uma redugéo 33%, o que se explica por
serem essas despesas, dada a sua natureza, passiveis de contingenciamento orcamentario.
Essa queda foi acompanhada de uma expressiva reducéo do item “pessoal e encargos” de
5,45% do PIB para 5,02% do PIB e do “custeio saude” de 1,52% do PIB para 1,42% do
PIB. Esse inegavel esfor¢o fiscal fez com que o governo Lula adotasse o discurso de que,
pela primeira vez, 0 aumento do superavit primario estava sendo alcangado exclusivamente
com base no corte das despesas, 0 que tinha inclusive viabilizado uma reducdo da carga

tributaria, sem que isto comprometesse a meta fiscal.

Curiosamente, desprezando o avango alcancado, o governo Lula promoveu uma completa
reviravolta em sua estratégia fiscal em 2004. Repetindo a experiéncia do governo FHC, o
ajuste fiscal centrado em um rigido controle de despesas durou apenas um ano. As despesas
ndo financeiras voltaram a aumentar rapidamente, saltando de 16,59% do PIB, em 2003,
para 17,31% do PIB, em 2004, retornando ao mesmo patamar de 2002. Esse aumento de
despesas s6 ndo comprometeu a meta de superdvit priméario em decorréncia de um forte
aumento da carga tributéria, que elevou a receita liquida de 19,13%, em 2003, para 20,13%,
em 2004, portanto praticamente para 0 mesmo patamar de 2002. A experiéncia brasileira
parece assim contrariar a concluséo de Alesina e Perotti (1996) que, analisando os paises da
OECD, mostram que processos de ajuste baseados em aumento da carga tributaria sao

menos duradouros do que aqueles baseados em cortes de despesas.

Destaca-se que o aumento da carga tributaria em vez de baseado em receitas extraordinarias
resultou de um efetivo aumento de impostos. De fato, durante 2003, o governo Lula
promoveu mudancas tributarias com medidas pontuais. O foco central das mudangas recaiu
na transformacdo de tributos cumulativos em impostos sobre valor agregado (IVA).
Embora o discurso estivesse focado na melhora da qualidade do sistema tributario
brasileiro, a ténica das mudancas foi, na pratica, um aumento da carga tributaria que
facilitou a obtencdo de resultados fiscais apesar do forte aumento das despesas néo

financeiras.
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Na realidade, o impacto arrecadatorio das mudancas propostas envolvia trés aspectos
criticos: (i) a aliquota do IVA € necessariamente mais alta que a da contribuicdo
cumulativa, o que abre a possibilidade de uma calibragem que resulte em aumento da carga
tributaria; (ii) a substituicdo da contribuicdo cumulativa por um IVA provoca
necessariamente uma redistribuicdo setorial na carga tributéria, onerando principalmente o
setor de servicos, as cadeias curtas e aquelas com maior incidéncia dos gastos com méo-de-
obra e (iii) o critério de reconhecimento de créditos ao longo da cadeia de producéo
assegura ao governo federal ampla flexibilidade para determinar a arrecadagédo do tributo.
As evidéncias sugerem que esses trés aspectos foram calibrados para aumentar a

arrecadacédo das contribuigdes sociais.

A mudanga de maior alcance foi a transformagdo da COFINS em um tributo sobre o valor
agregado. Em outubro de 2003, o governo federal editou a Medida Provisoria n° 135,
transformada na Lei n° 10.833/2003, que majorou a aliquota de 3% sobre o faturamento
para 7,6% sobre o valor agregado a partir de fevereiro de 2004 para a maioria dos setores
econdmicos. A mudanca na COFINS foi responsavel por quase a metade do aumento da
carga tributaria registrado em 2004. Mas esse ndo foi o Unico aumento de tributos. O
governo também editou a Medida Provisdria n°® 107, que elevou (i) a COFINS para as
instituicOes financeiras de 3% para 4% e (ii) a Contribuicdo sobre o Lucro Liquido (CSLL)
para as empresas prestadoras de servigo, ampliando a base de célculo de 12% para 32% do
faturamento para aquelas que pagam IR por lucro presumido. Essas mudancgas também
promoveram um forte aumento na arrecadacdo desses tributos. Comparando, por exemplo,
0 primeiro trimestre de 2004 com igual periodo de 2003, a receita com a CSLL apresentou

um crescimento nominal de 33,4%, o maior aumento entre todos os impostos federais.
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Em sintese, o governo Lula seguiu a experiéncia do governo FHC, promovendo um forte
corte de despesas no primeiro ano do mandato, seguido por mudancas tributarias pontuais
que elevaram a carga tributaria brasileira. Foram essas mudancas, editadas por medidas
provisorias posteriormente sancionadas em lei que, embora defendidas sob o argumento de
melhorar a qualidade do sistema tributario brasileiro, acabaram viabilizando um forte

aumento de gastos sem comprometer a meta de superavit primario.

A explosdo de gastos do governo Lula teve dupla face. Por um lado, foi centrada
principalmente sobre gastos de custeio e investimento que saltaram de 1,78% do PIB, em
2003, para 2,08% do PIB, em 2004, e, por outro, decorreu de uma forte expansdo dos
gastos sociais que saltaram de 9,37% do PIB, em 2003, para 9,91 % do PIB, em 2004. Deve
ser destacado que o aumento das despesas sociais esta associado ndo apenas a parcela ndo

discricionaria como também & parcela discricionaria.

No caso da previdéncia, cujos gastos sdo determinados por lei, registrou-se um aumento de
6,88% do PIB, em 2003, para 7,13% do PIB, para 2004. Os gastos com salde aumentaram
de 1,42% do PIB para 1,48%, superando a determinacdo imposta pela Emenda
Constitucional 29 de 13/09/2000, que estabelece que devem reproduzir em percentual do
PIB menor que o valor do ano anterior. Os beneficios de prestacdo continuada
(LOAS/Renda Mensal Vitalicia), que independem de arbitragem do governo, aumentaram
de 0,29% do PIB para 0,43% do PIB. Os programas de renda minima, por sua vez, saltaram
de 0,23% do PIB para 0,31%.

A Tabela 7 discrimina os gastos com programas e dispéndios de natureza social no periodo
1999-2004. E facil notar que o governo Lula promoveu uma expansio desses gastos em um
ritmo bastante superior ao segundo mandato de FHC. A taxa anual média de expansdo dos
gastos sociais que foi de 5% ao ano, entre 1999-2002, mais que dobrou, alcan¢ando 10,8%
ao ano entre 2002-2003. O destaque ficou com o programa “Bolsa e A¢des contra a Fome”,
que saltou de R$ 2,578 bilhdes, em 2002, para R$ 6,155 bilhdes, em 2004, ou seja, um

crescimento real de 137%.
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Tabela 7

Programas e dispéndios de natureza assistencial

(Valores em milhdes de R$, atualizados para desembro de 2004)

Tipo de gasto 1999 2000 2001 2002 2003 2004
- Despesas previdenciarias/Assistenciais 32.387 37.147 41.672 43.032 47.364 50.628
Beneficiarios de até 1 salario minimo 32.387 35.006 39.506 41.019 45.246 48.782
Renda mensal vitalicia (RMV) * - 2.142 21165 2013 2118 1.846
- LOAS ** + Apoio a idosos/deficientes 2447 3.005 3.678 4.405 5.017 5.901
- Assisténcia a crianga 1987 2016 2.000 1.831 1.738 1.637
- Bolsas e A¢Bes contra a fome 567 767 1204 2589 4433 6.155
- Abono e Seguro-desemprego 7.058 6.762 7.619 8.200 8.994 9.461

Custeio Assistencial 44446 49.697 56.173 60.057 67.546

Fonte: Min. o Planejamento

* Até 1999, a Despesa com Renda Mensal Vitalicia esta diluida nos beneficios previdenciarios de até
um salario minimo

** |ei Organica da Assisténcia Social

Nota-se, portanto, no governo Lula uma nitida vontade politica de priorizar a politica social
com a ampliacdo da escala e cobertura dos programas e agdes de natureza assistencial. O
fato é que as condicbes estruturais das financas federais, bem como as condicdes
econdmicas conjunturais, ndo asseguravam a disponibilidade de recursos necessaria para
atender aos interesses politicos envolvidos, o que acabou forgando a um novo aumento da
carga tributaria. Ao promover a expansao dos programas e a¢les de natureza assistencial, 0
governo Lula acabou também promovendo uma mudanga no padrdo dos gastos federais, o
que estreitou ainda mais a possibilidade de retomada dos investimentos publicos. Como
mostra a Tabela 7, enquanto os gastos sociais saltavam 9,37% em 2003 para 9,9% do PIB
em 2004 o dispéndio com investimento publico permaneceu fortemente comprimido,
representando aproximadamente 0,5% do PIB, o mais baixo nivel da historia recente do
pais. Esse corte dramético dos investimentos publicos agravou ainda mais a capacidade do

setor publico federal em dotar o pais de uma infra-estrutura adequada que solucione os
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diversos pontos de estrangulamento que vém se acumulando frente a recorrente crise fiscal

que perdura no pais ha mais de duas décadas.

Figura 5

Despesas correntes ndo financeiras versus investimento
(% do PIB)
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Fonte: Velloso e Min. do Planejamento

V1 - Consideracdes finais

Como a composicdo das despesas correntes vem tornando-se cada vez mais rigida,
dificultando seu contingenciamento, existe uma enorme pressdao sobre o0s niveis de
investimento. O resultado é o crescente comprometimento da capacidade do governo
federal em realizar os investimentos necessarios para dotar o pais de uma infra-estrutura
adequada, assegurando um processo de crescimento sustentado. Delineia-se, assim, um
cenario em gue a retomada do crescimento econdémico pode ser inviabilizada por crescentes

estrangulamentos na area de infra-estrutura.

A analise das contas publicas do governo federal realizada mostra que, a médio prazo, a

estratégia fiscal do governo € insustentdvel para assegurar a recuperacdo da poupanca
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publica e, consequentemente, do investimento pablico. As decisdes sobre 0s gastos federais
vém se tornando cada vez mais comprometidas, por um lado, pela impossibilidade de novos
aumentos da carga tributéria e, por outro, pelas determinacfes legais e pressdes politicas
para elevagdo dos gastos. O resultado é o continuo crescimento das despesas correntes vis-
a-vis ao investimento. A necessidade de elevar os niveis de investimento publico sem
comprometer as metas de superavit primario depara-se com as dificuldades de se promover
uma contencdo de despesas frente as vinculagfes constitucionais e as pressdes politicas

para aumentar 0s gastos assistenciais.

No contexto atual, as opcbes para sair dessa encruzilhada ndo sdo muitas. E certo que
reformas estruturais fiscais que busquem a reducdo do atual grau de rigidez orcamentéria
sdo cruciais para redesenhar a natureza do ajuste fiscal e, conseqlientemente, a
sustentabilidade do crescimento econdmico brasileiro. Mas, como mostra a experiéncia
recente, esse € um processo complexo e demorado. Sdo necessarias alternativas de curto

prazo.

O governo vem procurando aumentar os recursos fiscais para investimentos publicos com
um arranjo institucional junto ao FMI que permita excluir do célculo do superavit primario
0s gastos de investimento em infra-estrutura. As negociac¢des giram em torno de 0,2% do
PIB. E claro que essa mudanca metodoldgica ird resultar em uma redugdo da
disponibilidade de recursos para cobrir os servigos da divida publica. A questdo é saber se 0
compromisso com a disciplina fiscal ¢ melhor percebido pelo simples cumprimento de uma
meta de superavit primario ou mediante a manutengdo de uma regra fiscal permanente. A
literatura econbmica, bastante extensa sobre o assunto, destaca a importancia da
estabilidade das regras fiscais. Nesse contexto, a mudanca metodoldgica proposta torna-se
uma decisdo bem mais complexa, ja que é sempre possivel argumentar que representa pura
e simplesmente um artificio para flexibilizar a disciplina fiscal o que, em Ultima analise,

acabara refletindo-se sobre o trajetdria da divida publica.

A recente aprovacdo pelo Congresso Nacional da Lei de Parcerias Puablico-Privada, que

regulamenta as normas que irdo disciplinar os contratos de parceria entre os setores publico
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e privado, representa uma relevante iniciativa governamental na busca de novas formas de
financiamento para projetos de infra-estrutura. Convém, no entanto, lembrar que a
utilizacdo deste mecanismo depende ainda de importantes defini¢bes tanto no que se refere
a inexisténcia de um claro e transparente marco regulatorio, em varios setores de infra-
estrutura, assim como na definicdo das garantias para o setor privado. Ndo deixa de ser
relevante notar que o compromisso do governo em assegurar uma determinada taxa de
retorno ao investidor privado acabara aumentando o grau de rigidez orcamentario a longo

prazo.

A insisténcia em reduzir a participacdo relativa das despesas obrigatdrias, ou seja, 0 grau de
rigidez orcamentéria, embora necessaria e meritoria, serve apenas para justificar a inani¢éo
frente ao crescimento generalizado das despesas. As travas legais e institucionais sdo muito
dificeis de serem rapidamente superadas. Portanto, 0 melhor é atuar dentro da margem de
manobra disponivel, o que permitiria avancos significativos. E necessario estabelecer regras
e metas de crescimento para as despesas correntes, em particular folha de pagamento e
custeios, abrindo espaco para a reducdo da carga tributéria e 0 aumento do investimento
publico. O limitado alcance das solugdes que vem sendo discutido evidencia a necessidade
de focalizar a alternativa simples e préatica de estabelecer regras para 0 aumento dos gastos
publicos. Ou seja, diante das dificuldades em conter o aumento de gastos particularmente
apos periodos de forte ajuste fiscal, seria desejavel estabelecer regras diferenciadas de
aumento para os diferentes tipos de despesas comprimiveis. Durantes as fases de
ajustamento, o governo tende a privilegiar os cortes de investimentos, o que acaba abrindo
espaco geralmente ocupado pelas despesas correntes durante a fase de descompressao das
despesas. Estabelecer a priori regras diferenciadas, tais como, por exemplo, taxa de
inflacdo e/ou taxa de crescimento real do PIB para o aumento dos diversos tipos de
despesas, viabilizaria uma reducéo gradual da participacdo no PIB das despesas correntes
comprimiveis, abrindo gradualmente espaco para aumentar a participacdo do investimento

publico.

A experiéncia recente dos governos FHC e Lula evidencia que € muito dificil manter um

rigido controle na “boca do caixa” por periodos muito longos. E, portanto, necessario
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preparar a saida deste periodo para ndo jogar fora os ganhos alcancados. Deveria, portanto,
ser parte central de um programa de ajuste a explicitacdo publica de regras de saida para o
aumento por tipo de gastos. Se o governo federal, durante 1999-2004, tivesse estabelecido,
por exemplo, a taxa de inflagdo como teto para 0 aumento da folha de saléarios e gastos de
custeio teria sido possivel elevar o investimento publico até um méximo de 2%. Um valor
bem superior ao seu patamar medio historico de aproximadamente 0,8%, no periodo 1970-
2003, que poderia ser alcangcado mesmo preservando a expansdo real das despesas sociais e

assistenciais e sem comprometer o equilibrio fiscal.

RELATORIO DE PESQUISA N° 21 /2005



FGV-EAESP/GVPESQUISA 33/34

Bibliografia

Dall'Acqua, F. M. e Guardia, E. R. Andlise do sistema orcamentario do Brasil. Fundagéo

Getulio Vargas. Série Relatérios de Pesquisa. s/n. Sdo Paulo. 1995.

Dall'Acqua, F. M. Uma andlise das propostas de reforma tributéria recentes. Fundagdo

Getulio Vargas. Série Relatérios de Pesquisa. Relatorio n® 17/2002. S&o Paulo. 2002.

Guardia, E. R. O regime fiscal brasileiro. Tese de Doutorado. Faculdade de Economia,

Administracao e Contabilidade. Universidade de Séo Paulo. Séo Paulo. 1999.
Ornélas, W. A Previdéncia Social em fase de transicdo. In: A Crise Mundial e a Nova
Agenda de Crescimento. Org. J. P. dos Reis Velloso. Ed. José Olimpio. Rio de Janeiro.

1999.

Velloso, R. Balan¢o da situacdo das contas publicas.In: A Crise Mundial e a Nova Agenda

de Crescimento. Org. J. P. dos Reis Velloso. Ed. José Olimpio. Rio de Janeiro. 1999.

Velloso, R. O ajuste fiscal: reduzindo riscos para alcancar o crescimento. In: Brasil-500

anos. Org. J. P.dos Reis Velloso. Ed. José Olimpio. Rio de Janeiro. 2000.

World Bank. Brazil, issues in fiscal federalism. Report n® 22523-BR. 2002 (mimeo).

RELATORIO DE PESQUISA N° 21 /2005



FGV-EAESP/GVPESQUISA 34/34

TABELAS
Pag.
- TABELA 1: Superavit primario e desp. com juros, 1991-1998 (média anual
EM 90 AO PIB)...oiiiiieie e e 06

- TABELA 2: Divida liquida do setor publico consolidado, 1991-1998 (em %

S [o R =T 1) T OO 07
- TABELA 3: Resultado primario 1991-2002 (% do PIB)........cccccoevvvvinenrinnnn. 10
- TABELA 4: Despesas nao financ.da Unido, 1995-2003 (em R$ de 2003)...... 16
- TABELA 5: Contas da Uni@o — 1995-2002..........ccceereineneneeneneeeesienieneas 18
- TABELA 6: Contas da Unido — 2002-2004 (ETEVALDO).........cccccevvvrennennas 22
- TABELA 7: Programas e dispéndios de natureza assistencial....................... 27

RELATORIO DE PESQUISA N° 21 /2005



FGV-EAESP/GVPESQUISA 35/34

FIGURAS

_Pag.

-  FIGURA 1: Evolucéo da divida liquida consolidada do setor publico,
1991-2004 (EM % A0 PIB)......eoveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee s 04
-  FIGURA 2: Déficit da previdéncia do setor pablico, 1995-2002............. 12
- FIGURA 3: Carga tributaria, 1995-2004...........cccevveiiveveiiieeeeeeeeee 14

-  FIGURA 4: Receitas e despesas nédo financeiras do governo central

(EM %6 O PIB)¥ ...t 23
- FIGURA 5: Despesas correntes ndo financeiras versus investimento................ 28

RELATORIO DE PESQUISA N° 21 /2005



