A POLITICA FISCAL DO GOVERNO LULA EM
PERSPECTIVA HISTORICA: QUAL E O LIMITE
PARA O AUMENTO DO GASTO PUBLICO?

Fabio Giambiagi*

Em 15 anos, entre 1991 e 2006, o gasto priméario do governo central terd aumentado de 14%
para 2% do Produto Interno Bruto (PIB) no Brasil. Este artigo apresenta uma descricdo exaustiva
da politica fiscal implementada no governo Lula, situando-a em perspectiva historica, com énfase
nas transformacdes ocorridas a partir dos anos 1980 e na continuidade das politicas adotadas a
partir de 1999. Procura-se compensar a auséncia de uma visdo analitica baseada em uma mode-
lagem, pela tentativa de emular uma literatura rica na apresentacdo de dados e que identifica os
tracos dominantes das tendéncias de longo prazo das variaveis fiscais. O objetivo é oferecer uma
visdo panoramica, mas relativamente profunda, da situacéo fiscal do Brasil em meados da década
de 2000. Destacam-se: i) a obtengdo de niveis de déficit publico inéditos desde que o indicador
das Necessidades de Financiamento do Setor Publico (NFSP) comecou a ser apurado no Brasil; e
ii) a trajetéria da relagdo divida publica — PIB, com uma ligeira queda depois de 2002. No lado
negativo do balanco, mostram-se: i) o novo aumento da relagdo gasto publico — PIB, repetindo
0 que vem ocorrendo quase sistematicamente desde o comego dos anos 1990; ii) a piora do
problema previdenciario; iii) a nova elevacdo da carga tributéria; e iv) a continuidade da rigidez
or¢amentaria e o baixo valor do investimento publico. O artigo defende ainda a necessidade de
se colocar um limite a expansao dos gastos sociais. A avaliacdo do periodo 2003-2006, portanto,
no que se refere as contas publicas, é ambigua, combinando elementos positivos com outros que
estiveram longe de serem satisfatdrios, ligados a expansao simultanea do gasto e da receita, o
que configura um tipico caso do que se conhece como “spend-and-tax-policy”.

1 INTRODUCAO

O Brasil apresentou claramente dois pontos de inflexdo na evolugao da politi-
ca fiscal ao longo dos dltimos dez anos. O primeiro deles ocorreu em 1999,
quando foi feito um ajustamento fiscal primdrio que caracteriza um desses
momentos que permitem dividir a politica econémica de um pais em um
“antes” e um “depois” de um determinado evento. Entretanto, a dimensao dos
ajustamentos patrimoniais 2 época em curso impediu que essa melhora fiscal
se traduzisse em uma mudanga da trajetdria da relagao divida publica — Pro-
duto Interno Bruto (PIB), que continuou aumentando nos anos seguintes.
Por isso, o segundo ponto de inflexdo foi o ano de 2004, quando se espera que
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tenha se encerrado um ciclo de dez anos de aumentos da relagio divida publi-
ca—PIB, com o primeiro declinio desse coeficiente desde 1994. O historiador
que no futuro analisar as décadas de 1990 e a atual da economia brasileira terd
necessariamente de considerar esses dois anos como dois marcos importantes
de um processo de transformagio da situagio do Brasil, apds duas décadas de
crises fiscais praticamente continuas.

O presente artigo trata da politica fiscal do governo Lula, complementando
a andlise feita em Giambiagi (2002) acerca do governo Fernando Henrique Car-
doso (FHC) referente ao periodo 1995-2002. O propésito é deixar um registro
na literatura académica, de um dos periodos mais importantes para a consolida-
¢ao das mudangas fiscais implementadas no Brasil nos dltimos anos, visando a
superagao do problema representado pelo elevado peso da divida publica.

Para evitar dar um tom indevidamente conjuntural 4 andlise, que nao seria
condizente com o espago de uma publicagio académica especializada, faz-se
uma descrigdo exaustiva dos fatos ocorridos na drea fiscal no perfodo citado,
situando-os em perspectiva histérica e com base em uma andlise que pretende
ser rica na apresentagio de dados. Dd-se énfase as transformagdes ocorridas a
partir do comego dos anos 1990 e a continuidade das politicas adotadas desde
1999. Busca-se suprir a auséncia de uma visao analitica baseada em um esforgo
de modelagem, pela tentativa de emular um certo tipo de literatura que procura
identificar os tragos dominantes das tendéncias de longo prazo da politica eco-
ndmica, neste caso, especificamente, no que se refere as varidveis fiscais. Exem-
plos desse tipo sdo o artigo cldssico de Fishlow (1986) sobre o desequilibrio
externo na década de 1970; ou, no caso das questoes que dizem respeito as
finangas publicas, os trabalhos de Werneck (1986) e de Villela (1991) sobre
os anos 1980; a descrigdo da questdo federativa e da trajetéria do processo
de descentralizacio nas ultimas décadas feita em Afonso (1996) ou o relato da
evolugdo do sistema tributdrio brasileiro ao longo do século XX, com destaque
para o pds-guerra, de Varsano (1997). O objetivo ¢ dar ao leitor uma visao
panorimica, mas relativamente profunda, da situagio fiscal do Brasil e dos pro-
blemas remanescentes nessa drea em meados da década de 2000.

O texto estd dividido em sete se¢des.! Depois desta pequena introdugio,
na segunda se¢do, apresentam-se as caracteristicas principais das politicas
implementadas no governo Lula e, logo depois, mostram-se os principais re-
sultados referentes ao resultado fiscal e primdrio na terceira secio e a evolugio
da divida pudblica na quarta. A quinta se¢io aborda os principais problemas,
ainda remanescentes em 20006, na drea fiscal. A sexta, em razao do razao expos-
to no texto, defende a necessidade de se pensar em adotar limites para a ex-

1. Este artigo foi concluido em janeiro de 2006. Os niimeros deste ano refletem o quadro existente no momento do fechamento do texto

e a situacao exposta no projeto de orcamento encaminhado ao Congresso para 2006 em agosto, ajustado em razéo da divulgacao de novos
dados desde entao.
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pansio dos gastos sociais. O artigo encerra-se com os comentdrios finais e um
balango do perfodo como um todo.

2 0S DESAFIOS DA POLITICA FISCAL EM 2003 EAS NOVAS METAS?

E impossivel entender a evolugio da politica fiscal a partir de 2003 sem levar
em consideragio a situagdo existente ao longo de 2003 e o histérico de decla-
racoes anteriores dos novos governantes do Partido dos Trabalhadores (PT)
acerca da politica econémica implementada nos anos precedentes. O novo
presidente, Luiz Indcio “Lula” da Silva, por exemplo, fez, em diversas oportu-
nidades da segunda gestao de Fernando Henrique Cardoso (FHC) e durante
1999-2002, criticas contundentes as politicas fiscal e monetdria adotadas des-
de o ajuste de 1999. No artigo “Nossas propostas para o Brasil”, assinado no
jornal Valor, ele afirmava: “precisamos, em primeiro lugar, readquirir o contro-
le sobre nossa politica fiscal e monetdria, hoje comandada pelo Fundo Mone-
tdrio Internacional (FMI) a servico da geracao de superdvits primdrios para
pagar os credores [...] Propomos redefinir as metas fiscais e monetdrias” ( Valor,
2 de maio de 2000, grifos do autor). Definindo de forma mais precisa, o
significado desse tipo de postura, Guido Mantega, 4 época o principal assessor
econdmico do entdo candidato a presidéncia pelo PT, no mesmo veiculo, sob
o titulo “O risco FHC e a sucessao”, escreveu acerca do objetivo de superdvit
primdrio como proporgao do PIB, que “a meta de superdvits primdrios de 3%
do PIB de 2001 a 2004, contida na dltima LDO, é exagerada e suicida para
uma economia que precisa de investimentos” (Valor, 10 de maio de 2001,
grifos do autor).

Tais manifestagoes individuais ganharam um teor mais formal, de com-
prometimento institucional do partido com um determinado plano, quando
em junho de 2001 foi langado um documento para discussio que pretendia
ser a base para o programa de governo no caso de Lula vir a ser eleito nas
elei¢oes do ano seguinte. Nesse documento, havia dois compromissos-chave
para compreender o rumo da economia brasileira nos 18 meses seguintes.

Em primeiro lugar, afirmava-se que “a campanha internacional pelo can-
celamento das dividas externas dos paises pobres [...] deve ser acompanhada
pela perspectiva de renegociagao das dividas pablicas externas dos demais paises
do Terceiro Mundo” (PT, 2001a, p. 5), frase essa complementada algumas
pdginas depois, de forma ainda mais clara, pela defesa de que “a divida externa
publica, de cerca de US$ 90 bilhoes, serd objeto de um grande esforgo de
renegociagio” (PT, 2001a, p. 19). Em segundo, declarava-se que “a consistén-
2. Esta secdo é longa e prende-se a diversos detalhes. A tentativa de escrever o texto com visao de historiador, entretanto, exige a

abordagem de uma série de questdes especificas, 0 que se justifica pelo fato de que, sem elas, o leitor, que se debrugar sobre o tema daqui
a alguns anos, terd dificuldade em entender o contexto da época.
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cia da politica fiscal ¢ outra pedra angular de sustentagao do novo modelo. Do
nosso ponto de vista ela significa antes de tudo a preservagao da solvéncia do
Estado, entendida como um limite de comprometimento das receitas com o
pagamento de juros da divida pablica” (PT, 2001a, p. 19, grifos do autor).

Portanto, o partido cujo candidato liderava todas as pesquisas de opinido
comprometia-se, a pouco mais de um ano das eleiges, com um programa em
que, de forma explicita, se postulava: 7) a renegociagao da divida externa oficial;
e 7i) aadogio de um teto para o pagamento de juros da divida publica (predo-
minantemente interna).

O PT, ao se aproximar a data do pleito e face as criticas recebidas quando
da divulgacio do texto original de junho de 2001, gerou um segundo docu-
mento, meses depois, ainda no mesmo ano, com menos precisdes acerca do
que ocorreria especificamente com as dividas externa e interna. Entretanto,
compensou esse menor comprometimento do novo texto com propostas radi-
cais, adotando um titulo contundente “A ruptura necessdria”. Acrescente-se a
isso a circunstincia de que enquanto o primeiro programa tinha sido divulga-
do por meio do Instituto da Cidadania — uma espécie de “think tank” do
partido —, o segundo foi aprovado no encontro de Olinda, ocorrido em de-
zembro de 2001 pelo plendrio correspondente & mdxima instincia de delibe-
racao da hierarquia partiddria do partido (PT, 2001b).

Jd a poucos meses das eleigoes, em 2002, temendo ser acusado de radicalis-
mo e procurando angariar apoios ao centro do espectro politico, Lula, entao
franco favorito para as elei¢oes, divulgou a “Carta ao povo brasileiro”, um peque-
no texto de apenas trés pdginas, no qual constava a frase crucial para procurar
conquistar a simpatia dos mercados: “vamos preservar o superdvit primdrio o
quanto for necessdrio para impedir que a divida interna aumente e destrua a
confianga na capacidade do governo de honrar os seus compromissos”. Esse do-
cumento, porém, foi assinado apenas pelo candidato, nio tendo o mesmo szazus,
portanto, que o documento de Olinda, sacramentado pelo partido no ano ante-
rior. Observe-se o contraste evidente entre este compromisso ¢ a frase do artigo
do mesmo Lula de 2000, antes citada, critica da politica fiscal da época. Em
2000, criticava-se a geragao de superdvits primdrios “para pagar os credores”.
Em 2002, em contraposigio, a subordinagao da politica fiscal a 16gica da neces-
sidade de honrar a divida publica jd tinha sido assumida.

Entretanto, o calor de uma disputa eleitoral é sempre propicio a ambigiii-
dades e a frases de efeito. O préprio Lula voltaria a ser dominado pela crenga de
que a ldgica da politica econdémica deveria ser invertida, mediante a subordina-
¢ao da politica monetdria ao objetivo de ampliar o gasto, ao afirmar, no debate
entre os candidatos a presidente da Reptiblica na semana da realizagao da
votagdo, que o Brasil “ndo pode continuar sendo vitima da insanidade de uma
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politica econdémica que s pensa no pagamento de juros e nao pensa no paga-
mento de saldrios e nas oportunidades para a maioria da sociedade brasileira”
(Luiz Indcio da Silva, no debate da TV Record em 2 set. 2002, posteriormente
disponibilizado em forma escrita apds a transcrigao da gravagao).

Os detentores de titulos das dividas externa e interna estavam assim di-
ante de uma situa¢ao ambigua, uma vez que, por um lado, em 2001 o partido
que provavelmente comandaria o pafs a partir de 2003 tinha se manifestado
formalmente em defesa de uma renegociagao da divida externa, da imposicao
de um teto para a despesa de juros e de uma nio muito bem definida “ruptu-
ra”, e, por outro, em 2002 o seu candidato tinha se comprometido a “gerar o
superdvit primdrio que fosse necessdrio para honrar os compromissos” e, mes-
mo assim, ndo estava isento de recuos como na citada frase expressa no debate
a poucos dias das elei¢des. Que postura prevaleceria? Na divida, 2 medida que
as elei¢bes foram se aproximando, o crédito externo praticamente desapareceu
e, em razao também de erros operacionais na implementagio de politicas por
parte das autoridades da época, houve dificuldades para a prépria renovagao
dos titulos da divida interna, com uma pressao forte sobre a cotagio do délar.
A divida liquida chegou a 64% do PIB em setembro, reacendendo o temor de
uma possivel moratdria. Nesse contexto, o governo Cardoso negociou, com o
apoio dos principais candidatos, uma extensio do programa com o FMI para
2003, com o compromisso de geragao de um superdvit primdrio consolidado
de 3,75% do PIB no primeiro ano do futuro governo.

Uma vez definido o resultado eleitoral e a composi¢ao do novo governo,
este se viu pressionado por trés circunstincias: 7) a pressio do ddlar, que apds ter
comegado o0 ano de 2002 em R$ 2,30, tinha atingido uma cotagao de quase R$
4 — em um contexto de risco-pais superior aos 2000 pontos — com severos
impactos sobre a taxa de inflagio, cuja taxa mensal chegou a ser de mais de 3%
no fim do ano; 77) a expectativa de inflagio para 2003, captada nas sondagens do
Banco Central (BC) junto a aproximadamente uma centena de institui¢oes,
tinha dado um salto de 5,5% para 11,0% em menos de dois meses, préximo do
fim de 2002, no climax de incerteza de que cercava as politicas a serem adotadas
a partir de janeiro; e 7i7) a divida publica, que jd em 2001 tinha passado de 49%
para 53% do PIB, apesar da queda registrada nos dltimos meses de 2002, fe-
chou o ano (2002) em 56%, do PIB. Os dois primeiros elementos requeriam,
claramente, uma forte elevagao da taxa de juros reais, enquanto o terceiro fazia
que ela incidisse sobre uma base maior que a do passado. A carga de juros,
portanto, impunha a exigéncia de um superdvit primdrio elevado.

Embora a longo prazo, com taxas de juros reais cadentes e um cresci-
mento econdémico robusto, exercicios aritméticos simples mostravam que
superdvits primdrios menores poderiam ser consistentes com a estabiliza¢ao
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ou mesmo com o declinio da relagao divida publica—PIB (Goldfajn e Guardia,
2003), na prdtica em 2003, o governo defrontava-se ainda com uma dupla
desconfianga: 7) o peso de oito anos consecutivos de elevagio da relagao divida
publica—PIB; e 77) a persisténcia das ddvidas em relagdo ao grau de convicgao
que o PT teria, uma vez no governo, para sustentar a combinagio de austerida-
de fiscal e metas de inflagdo defendida pelo governo anterior e tradicional-
mente combatida durante anos pelo partido.

Observe-se, a propésito, que mesmo depois da vitéria eleitoral, um dos prin-
cipais assessores econdmicos do entao jd presidente eleito, manifestava-se de forma
dura acerca das decisoes de politica monetdria tomadas no regime de metas:

Nesse modelo se toma a taxa de cAmbio, a taxa de inflagio e o crescimento
do PIB para se chegar 4 taxa de juros. Entdo, por esse modelinho talvez tenham
que subir um pouco os juros. Mas nao nos esquecamos que esse modelo
econométrico é burro, porque se fosse inteligente poderia dispensar o Presidente
do Banco Central e colocar as varidveis no computador (Guido Mantega, decla-
ragoes ao jornal Gazeta Mercantil, 19 nov. 2002, grifos do autor).

Havia portanto um “p/us” na taxa de juros a vigorar em 2003, por conta
da necessidade de vencer tais desconfiangas e demonstrar de forma inequivoca
o comprometimento com o “tripé” superdvit primdrio elevado/metas de infla-
¢ao/cAmbio flutuante.

Além de ter indicado o ministro Palocci — visto pela maioria dos analistas
como um adepto da continuagio da politica de fortes superdvits primdrios —
para a pasta da Fazenda e o ex-presidente mundial do Bank Boston, Henrique
Meirelles, para a presidéncia do BC, o novo governo tomou rapidamente cin-
co medidas cruciais para a superagio da situagio de emergéncia existente no
comego de 2003, caracterizada pela vigéncia de uma inflagao elevada, forte
pressao do ciAmbio e risco-pais altissimo:?

e anunciou as metas de infla¢io revistas (indice Nacional de Pregos ao
Consumidor Amplo — IPCA) de 8,5% para 2003 e 5,5% para 2004,

representando forte redugao em relagdo aos 12,5% de 2002;

e aumentou a taxa de juros nominal Sistema Especial de Liquidagio e
de Custédia (Selic) para 26,5% para conseguir debelar a ameaca
inflaciondria;

o clevou de 3,75% para 4,25% do PIB a meta de superdvit primdrio do
setor ptiblico em 2003;*

3. Ainflacdo em 12 meses, no primeiro semestre de 2003, chegou a 17% no caso do IPCA e a 20% no do Indice Nacional de Pregos ao

Consumidor (INPC).
4. Sobre a importancia disto, ver Blanchard (2004).
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e comprometeu-se, na Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) encami-
nhada ao Congresso em abril, a conservar a mesma meta de 4,25% do
PIB de superdvit primdrio durante todo o periodo de governo; e

« submeteu 4 apreciagdo do Congresso duas Propostas de Emenda Cons-
titucional (PECs) posteriormente aprovadas, referentes a Previdéncia
Social e ao sistema tributdrio.

Estas reformas estruturais, expostas com maiores detalhes em documen-
to oficial da Secretaria de Politica Econémica (SPE, 2003) podem ser resumi-
das nos seguintes pontos:

a) no caso da reforma previdencidria, aprovou-se a taxagao dos inativos;
adotou-se a idade minima para a aposentadoria de 55 anos para as
mulheres e 60 para os homens e para todos os trabalhadores da admi-
nistra¢io publica na ativa (prevista na Emenda Constitucional (EC n®
20) de 1998 apenas para os novos entrantes); e aumentou-se o teto de

beneficios do INSS; e

b) no caso da reforma tributdria, renovou-se a Desvinculagao de Recursos
da Unido (DRU) permitindo ao governo certa margem de manobra
para nao ser tdo limitado pelo peso das vinculagbes; prorrogou-se a
Contribui¢ao Proviséria sobre Movimenta¢ao Financeira (CPMF) de
0,38% sobre as transacoes financeiras até 2007; e, posteriormente,
implementou-se a mudan¢a na modalidade de cobranca da Contri-
buigao para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) para subs-
tituir a taxagdo sobre o faturamento pela tributagio do valor adiciona-
do, o que na prética veio a se revelar um poderoso instrumento de
aumento da arrecadacio a partir da vigéncia da mesma, em 2004.

Com a recuperagio da confianga, a cota¢io do délar caiu, o risco-pais
diminuiu substancialmente, a trajetéria de queda dos juros pode ser retomada
a partir de meados do ano e a inflagao (IPCA) fechou 2003 em 9,3%. A seguir
serd apresentado, em maiores detalhes, como evoluiu a execug¢io da politica
fiscal a partir de 2003.

3 A POLITICA FISCAL DO GOVERNO LULA

Nesta se¢ao, mostra-se a evolugio dos quatro principais grandes agregados da
estatistica das Necessidades de Financiamento do Setor Publico (NFSP), quais
sejam, o resultado primdrio: 7) do governo central; 77) dos estados e municipios;
e iif) das empresas estatais; e a despesa de juros, que junto com o primdrio
consolidado gera as NFSP e afeta a poupanca do governo.
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3.1 Governo central

O governo central teve uma melhora expressiva do superdvit primdrio nos anos
2003-2006 em relagao 4 administragao precedente, confirmando o comporta-
mento da politica fiscal nos anos anteriores, em que a fun¢io de reagio das
autoridades as levava a aumentar o esforco fiscal, diante de aumentos da rela-
¢ao divida publica—PIB (Mello, 2005). Depois do superdvit primdrio ter sido
de 2,1% do PIB na média de 1999-2002 e de 2,4% do PIB em 2002, a
varidvel aumentou para 2,5% do PIB em 2003 e em torno de 3,0% do PIB
nos dois anos posteriores (tabela 1).

TABELA 1
Resultado primario do governo central
(Em % PIB)
Composicao 1995-1998  1999-2002 2002 2003 2004 2005 2006
Receita bruta 18,58 22,43 2391 23,06 23,75 25,26 25,25
Tesouro/BC 13,48 17,28 18,63 17,87 18,44 19,65 19,60
INSS* 5,10 515 5,28 519 5,31 5,61 5,65
(-) Transf. Estados/municipios 2,83 3,81 417 3,87 3,82 4,34 4,30
Receita liquida 15,75 18,62 19,74 19,19 19,93 20,92 20,95
Despesas primarias 15,35 16,59 17,39 16,67 17,13 18,21 18,55
Pessoal 5,16 524 5,45 5,02 4,74 4,77 4,75
Ativos 2,66 2,70 2,83 2,61 2,56 2,58 2,56
Civis 2,11 2,17 2,21 2,09 2,14 2,17 2,13
Militares 0,55 0,53 0,62 0,52 0,42 0,41 0,43
Inativos 2,21 2,30 2,36 2,37 2,16 2,19 2,19
Civis 1,53 1,49 1,48 1,57 1,45 1,46 1,42
Militares 0,68 0,81 0,88 0,80 0,71 0,73 0,77
Transferéncias 0,29 0,24 0,26 0,04 0,02 0,00 0,00
Beneficios INSS 5,40 6,20 6,54 6,88 7,12 7,55 7,85
Outras despesas (0CC*) 7,79 5,15 5,40 4,77 5,27 5,89 5,95
Despesas FAT* 0,55 0,55 0,59 0,55 0,56 0,62 0,60
Subsidios e subvengdes n.d* 0,29 0,17 0,39 0,31 0,54 0,40
Loas/RMV* nd 0,20 0,26 0,29 0,42 0,48 0,55
Despesas com BC n.d. n.d. nd. 0,10 0,13 0,12 0,10
Demais despesas 4,24 4,11 4,38 3,44 3,85 413 4,30
Ajuste metodoldgico (pgto. Itaipu)
Discrepancia estatistica -0,12 0,07 0,02 0,03 0,03 0,05 0,00
Superavit primario 0,28 2,10 2,37 2,49 2,97 2,88 2,50
Tesouro/BC 0,58 3,15 3,63 4,18 4,78 4,82 4,70
INSS -0,30 -1,05 -1,26 -1,69 -1,81 -194 -2,20
Memo:
Gasto primario total' 18,18 20,40 21,56 20,54 20,95 22,55 22,85
Coeficiente inativos/Ativos 0,83 0,85 0,83 0,91 0,84 0,85 0,86
Civis 0,73 0,69 0,67 0,75 0,68 0,67 0,67
Militares 1,24 1,53 1,42 1,54 1,69 1,78 1,79

Fontes: Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Ministério de Planejamento Orcamento e Gestdo (MPOG), Banco Central. Para
2006, orcamento geral da Unido, com modificagdes resultantes de atualizacGes posteriores ao seu encaminhamento ao Congresso
Nacional.

Notas: 'Inclui transferéncias a estados e municipios.

Obs.: *Instituto Nacional do Seguro Social (INSS); Outros Custeios e Capital (OCC); Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT); Lei
Organica da Assisténcia Social (Loas); Renda Mensal Vitalicia (RMV); e nao disponivel (n.d).

Ao analisarem-se os resultados desagregados, nota-se que o superdvit foi
decorréncia da combinagio da existéncia de niveis tanto de receita como de
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despesas, maiores como propor¢ao do PIB em relagao 2 média dos anos anterio-
res. No caso da receita, a tabela 2 — cujos critérios de apuragio, de competén-
cia, sao diferentes em relagio a receita do Tesouro da tabela 1, obtida pelo
conceito de caixa — mostra de forma desagregada a pequena queda de receita
observada em 2003 e o forte incremento da carga tributdria pelo aumento da
Cofins em 2004, com a defini¢ao do novo sistema de arrecadagao com base no
valor adicionado e a adogao de uma aliquota que claramente esteve longe de
ter sido “neutra” em termos de arrecadagio. Observe-se que a receita de Cofins
por si sé aumentou 0,7% do PIB entre 2003 e 2004. Além disso, destacam-se
a maior receita do Programa de Integragao Social (PIS)/Programa de Formacio
de Patriménio do Servidor Pudblico (Pasep) — beneficiada pelo mesmo erro de
“calibragem” da aliquota por ocasido da mudanga do sistema de arrecadagao
para valor adicionado em 2003 — e, principalmente, o forte aumento dos
impostos sobre as pessoas juridicas Imposto de Renda (IR) e Contribui¢ao
sobre o Lucro Liquido — em 2005.

TABELA 2
Receita do governo federal

(Em % PIB)

Composicao 1995-1998  1999-2002 2002 2003 2004 2005 2006
Imposto de importacao 0,65 0,73 0,59 0,52 0,52 0,47 0,50
IPI* 1,95 1,62 1,47 1,26 1,30 1,36 1,30
Imposto de Renda 4,50 5,55 6,37 5,98 5,83 6,45 6,35

Pessoa Fisica 0,33 0,33 0,33 0,33 0,35 0,38 0,40

Pessoa juridica 1,49 1,74 2,52 2,17 2,21 2,65 2,60

Retido na fonte 2,68 3,48 3,52 3,48 3,27 3,42 335
Rendimentos do trabalho 1,53 1,67 1,67 1,70 1,78 1,85 1,90
Rendimentos do capital 0,79 1,22 1,22 1,22 0,98 1,03 0,90
Outros 0,36 0,59 0,63 0,56 0,51 0,54 0,55
CPMF 0,43 1,27 1,51 1,48 1,50 1,51 1,50
IOF* 0,42 0,35 0,30 0,29 0,30 0,32 0,30
Cofins 2,23 3,67 3,88 3,83 4,49 4,55 4,55
PIS/Pasep 0,90 0,96 0,96 1,11 1,13 1,14 1,15
ﬁ:u”iggb“'gao sobrefucro o5 0,84 0,99 1,08 1,16 136 135
Outras receitas 1,23 1,53 1,98 2,02 2,03 1,68 1,80
Total de receita federal 13,18 16,52 18,05 17,57 18,26 18,84 18,80

Fonte: Secretaria da Receita Federal. Para 2006, estimativa feita com base no orcamento, ajustado com base na divulgagéo de
dados posteriores.

Obs.: *Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI); e Imposto sobre Operagdes Financeiras (I0F).

No que se refere as despesas, os elementos mais importantes mostrados
na tabela 1 foram:

* 0 novo aumento da despesa primdria total do governo central — incluindo
as transferéncias a estados e municipios — de 21,6% do PIB em
2002 para 22,6% do PIB em 2005 e uma estimativa de quase 23%
do PIB em 20006;
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o as flutuagdes desta varidvel ao longo do tempo, com forte queda no
ajuste de 2003 e aumento posterior;

« a diminuigio da importincia relativa das despesas com pessoal, com
uma varia¢ao negativa de 0,7% do PIB entre 2002 e 20065’

e 0 peso sistematicamente crescente das despesas do INSS, que aumen-
taram em todos os anos de 6,5% do PIB em 2002 até 7,6% do PIB
em 2005 e uma previsao de quase 8% do PIB em 2006; e

e 0 maior peso de OCC que passaram de 5,4% do PIB em 2002 para
5,9% do PIB em 2005 e previsao de quase 6% do PIB em 2006, com

fortes flutuagoes ao longo do tempo.

A tabela 3 mostra a evolugio das mesmas varidveis da tabela 1, porém
expressas nao como propor¢ao do PIB e sim com taxas de variagio reais, utilizan-
do o deflator implicito do PIB. Chamam a atengao a forte queda real da despesa
em 2003, o significativo salto dela em 2004 e 2005, a regularidade do aumento
das despesas com INSS e o crescimento real acumulado negativo entre 2002 e
2006 das despesas com pessoal, indicando que apesar do noticidrio sobre novas
contratagoes, nio houve nenhum “boom” nessa matéria; e as flutuacoes de OCC.°
Para entender este dltimo, ¢ dtil acompanhar os dados da tabela 4.

A tabela 4 — que nio foi possivel reconstruir para 2002, em razio da
mudanga de classificacao de diversos érgaos — mostra o resultado ano a ano
das liberagoes feitas pelo Tesouro Nacional para os érgaos do Poder Executivo.
A informagao da despesa da tabela 4 corresponde a um agregado, grosso modo,

. . . « . » <« . »
aproximado conceitualmente ao item “OCC restrito” das “demais despesas” da
tabela 1, do qual difere apenas por um valor, em média durante 2003-2005, de
aproximadamente 0,35% do PIB, ligado a diferengas contédbeis de classificagao.”

5. Em que pese essa constatacao, observe-se a tendéncia ao incremento da relagao inativos — ativos no caso dos militares: enquanto em
2002, no caso dos civis, para cada R$1,00 de ativos, houve uma despesa de R$0,67 com inativos, proporcéo essa igual a de 2005; no caso
dos militares, para cada R$1,00 de ativos houve um gasto de R$ 1,42 com inativos em 2002, que aumentou para R$1,78 em 2005, reflexo
em boa parte das regras permissivas para as pensionistas.

6. Ao analisar-se a dinamica da despesa com pessoal, é natural lembrar a velha frase sobre a ida de Nixon & China (Cukierman e Tommasi,
1998). Da mesma forma que s6 um presidente conservador como Nixon poderia ter ido a China nos anos 1970 sem ser acusado de comunista,
poder-se-ia dizer que s6 um presidente como Lula, originério do sindicalismo, poderia ter obtido a moderagao que se verificou nos reajustes
nominais do funcionalismo, particularmente no contexto da elevada inflacdo de 2003. O préprio presidente reconheceu isso, implicitamen-
te, naquele ano: “"Quando ndo se é governo, usa-se muito de bravata, uma vez que ndo se tem de executar. Mas quando se é governo,
néo se pode fazer bravata. Estamos conscientes do nosso papel. Estou mexendo com a minha prépria base. Sao sindicalistas que votaram
em mim. Mas por que estou fazendo isso? Porque o presidente da Republica ndo tem de pensar no seu mandato, mas no pais” (discurso
do presidente Lula na posse da Diretoria da Associagdo Comercial de Séo Paulo, O Globo, 6 abr. 2003).

7.0 dado da tabela 1 capta quanto de fato os 6rgdos gastaram no conceito de “gasto efetivo”, enquanto o da tabela 4 representa o conceito
de "despesas pagas”. Este corresponde ao valor das ordens bancarias emitidas no Sistema Integrado de Administracao Financeira do Governo
Federal (Siafi) apds a liquidacdo dos empenhos. O “gasto efetivo”, por sua vez, corresponde ao valor do saque efetuado na conta tnica do
Tesouro Nacional. A principio, a diferenca entre uma rubrica e outra é apenas uma questao de dias. Ha, também, uma diferenca de abrangéncia
entre o total da tabela 4 e as "demais despesas” de OCC restrito da tabela 1, que abrange também Legislativo e Judiciario (que ndo constam
da tabela 4, referente ao Poder Executivo). Nos anos para os quais ha dados disponiveis, a soma do OCC de Legislativo e Judiciario foi de 0,2%
a0,4% do PIB, que é, grosso modo, a diferenca entre 0 OCC restrito da tabela 1 e a despesa total de OCC da tabela 4.
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TABELA 3

Taxas de crescimento real do gasto publico do governo central

(Em % a.a.)

2003 2004 2005 2006

Gasto primario total? -4,2 7.1 10,1 48
Transferéncias estados/municipios -6,7 3,7 16,2 2,1
Beneficios previdencirios INSS 58 8,5 8,6 76
Pessoal -74 -0,9 3,1 32
Outras despesas? -11,3 16,3 13,9 46
PIB 0,5 49 23 34

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

Notas:' Para 2005-2006, previsdo do orcamento geral da Unido, com modificacdes resultantes de atualizacdes posteriores ao
seu encaminhamento ao Congresso Nacional.
2Inclui despesas do Banco Central.

Obs: Deflator — deflator implicito do PIB.

TABELA 4
Outras despesas de custeio e capital: Poder Executivo (% PIB)
Orgao 2003 2004 2005 (Z%ng%‘;&)
Ministério da Satde 1,49 1,59 1,67 0,18
Ministério da Educagéo 0,43 0,3 0,37 -0,06
Ministério de Defesa Social 0,24 0,26 0,29 0,05
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 0,10 0,11 0,13 0,03
Ministério dos Transportes 0,09 0,15 0,17 0,08
Ministério da fazenda 0,09 0,09 0,1 0,02
Ministério da Previdéncia Social 0,07 0,07 0,07 0,00
Ministério da Justica 0,06 0,07 0,07 0,01
Ministério das Cidades 0,06 0,05 0,05 -0,01
Ministério de Desenvolvimento Agrério 0,05 0,08 0,08 0,03
Ministério das Relacdes 0,04 0,05 0,06 0,02
Ministério da Agricultura 0,04 0,04 0,04 0,00
Ministério do Trabalho e Emprego 0,03 0,03 0,04 0,01
Ministério da Integracdo Nacional 0,03 0,05 0,04 0,01
Qutros 0,19 0,16 0,19 0,00
Total 3,12 3,47 3,71 0,59
Ministérios sociais' 2,18 2,44 2,56 0,38
Memo: OCC restrito (tabela 1) 3,44 3,85 4,13 0,69

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
Nota: ' Ministérios da Saude, Educagao, Previdéncia Social, Desenvolvimento Social, Desenvolvimento Agrario e Trabalho.

O item OCC total da tabela 1 decompde-se em cinco subagregados: 7) des-
pesas do FAT com seguro-desemprego; 7i) subsidios e subvengoes econdmicas;
iif) pagamentos assistenciais Loas e das RMV; 7v) transferéncias do Tesouro ao
Banco Central e despesas primdrias do Banco Central; e ») demais despesas,
dado este decomposto, com a qualificagio contdbil antes mencionada, na ta-
bela 4.% Para efeitos comparativos, como se pode ver na tabela 1, em 2005, a

8. As informacdes referentes a Loas/RMV, que sdo partes de OCC, constam como um item especifico deste na tabela 1, a partir de 2004
(inclusive). Parte do aumento da rubrica do agregado “Loas/RMV" entre 2002 e 2005, portanto, se deve a incorporacdo, nas estatisticas
oficiais, dos dados das RMVs a essa linha, que até 2003 (inclusive) figuravam na conta da despesa com beneficios do INSS na tabela 1. Em
2003, a despesa de RMV foi de 0,11% do PIB. Foi esse montante que em 2004 passou para a rubrica “Loas/RMV".
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composi¢ao do agregado total da soma dos itens 7 a v acima pelo conceito de
pagamento efetivo pelos 6rgaos, foi, em propor¢ao do total de OCC, de:

e FAT: 11%;

o Subsidios e subvengoes: 9%;
e Loas/RMV: 8%;

e Banco Central: 2%;

e Demais despesas: 70%; e

e Total: 100%.

A tabela 4, que se refere, portanto, a um agregado préximo as “demais
despesas” do item v que representam em torno de 70% de OCC total, mostra
que a diniAmica da evolugio do total da tabela esteve muito influenciada pelo
que aconteceu com as despesas dos ministérios ditos “sociais”, que explicam
dois tergos da varia¢ao das despesas do total da tabela em 0,59% do PIB entre
2003 e 2005.? Os ministérios sociais s3o os 6rgaos ligados aos setores de satide
e educagio e ao Ministério de Desenvolvimento Social (que absorveu algumas
despesas do de educagio) principalmente pelas atividades ligadas 2 “Bolsa Fa-
milia”. O destaque ¢ para o aumento de 0,38% do PIB do agregado dos Mi-
nistérios de Saide, Educacio, Previdéncia Social, Desenvolvimento Social,
Desenvolvimento Agririo e Trabalho e Emprego.

Um dado importante que deve ser citado é que a despesa nominal do
item v das “demais despesas” da tabela 1 teve a seguinte evolugio, em termos
de variagdes percentuais, pelo conceito de liberagdo efetiva:

e - 9% (crescimento negativo), em 2003;
e 28%, em 2004; e
e 17%, em 2005.

Tal fato sugere que a crenga muito difundida de que nao haveria espago
nenhum de manobra para implementar cortes na rubrica de OCC nio se
coaduna inteiramente com os fatos, a luz do esfor¢o de ajuste implementado
com &xito em 2003. Registre-se que, por ocasido do ajuste de 1999, jd tinha
sido observada uma contra¢gao nominal importante desse item (10%,
correspondendo a época a uma contrag¢io real de 15%), o que mostra o peso
da chamada “vontade politica”, quando ela efetivamente se faz presente. O
fato de o item “demais despesas” ter diminuido de 4,4% para 3,4% do PIB
entre 2002 e 2003 ¢ uma prova elogiiente disso. Analogamente, se o item em

9. O restante foi basicamente referente ao aumento das despesas dos Ministérios de Defesa e Transportes, apos a forte contengdo de 2003.
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2006 serd préximo ao de 2002 como percentual do PIB, nao foi apenas pelas
vinculagdes e sim porque houve decisoes discriciondrias de gasto que obedece-
ram a uma determinacio oficial nesse sentido.

De qualquer forma, nao hd como negar que a presenga de vinculagoes
importantes limita, em parte, o raio de manobra das autoridades. Por exem-
plo, se, no contexto de um ajuste real provocado pela existéncia de uma certa
inflagdo, uma despesa indexada ao PIB — como a da satide — aumenta em
termos nominais, 20 mesmo tempo em que outra — que obrigatoriamente deve
ser um percentual fixo de um certo tributo — acompanha a receita, haverd
itens da despesa que for¢osamente irdo crescer em termos nominais,
maximizando a incidéncia do ajuste naquelas rubricas nao vinculadas.'”

3.2 Estados e municipios

O resultado primdrio de estados e municipios continuou aumentando, como
proporgao do PIB, na gestao 2003-2006, conservando tendéncia manifestada des-
de o comego do ajuste, em 1999. Enquanto na média de 1999-2002, o primdrio
das unidades subnacionais foi de 0,6% do PIB e, em 2002, de 0,8% do PIB, na
média de 2003-2006 estima-se que atinja 1,0% do PIB (tabela 5). Este aumento
se deu em parte pela maior receita de ICMS (tabela 6) e pelas também maiores
transferéncias entre 2002 e 2005 do governo central para estados e municipios,
como consta da tabela 1 e aparece desagregada na tabela 7.

TABELA 5
Resultado primario de estados e municipios
(Em % PIB)

Composicao 19951998 1999-2002 2002 2003 2004 2005 2006
Estados e municipios -0,40 0,60 0,79 0,89 0,99 1,10 1,10
Estados nd.* 0,45 0,64 0,77 0,91 0,89 0,90
Municipios nd. 0,15 0,15 0,12 0,08 021 0,20
Memo: Receita ICMS 6,99 7,52 7,80 7,65 7,83 7,98 8,00

Fonte: Banco Central. Para 2006, estimativa do autor.
Obs.: *Nao disponivel (n.d.).

A maior receita de ICMS a partir de 1999 capta os efeitos da recuperagao
da economia e de alguns efeitos especificos. A receita nacional desse imposto
passou de 6,7% do PIB em 1998, para 7,8% do PIB em 2002 e uma estima-

10. Imagine-se, por exemplo, um caso no qual hd uma necessidade de contrair a despesa em 0,5% do PIB, com o ajuste todo incidindo sobre
um OCC — excluindo despesas do FAT e Loas/RMV — de, por exemplo, 5,0% do PIB. Se 3,0% do PIB s&o rigidos em razao das vinculacdes,
ao invés de a contragao relativa ser de 10% desse universo de OCC, na pratica ela sera de 25%, pelo fato de incidir sobre apenas 2,0%
do PIB. Esta situacdo mostra aimportancia de se rever, pelo menos parcialmente, o sistema de vinculagdes, para permitir uma distribuicdo
mais eqitativa dos 6nus do ajustamento, quando este se faz necessario.

11. N&o se fez uma desagregacao similar a das outras tabelas para 1995-1998 porque os itens que nao os fundos constitucionais pratica-
mente ndo existiam a época.
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tiva de 8,0% do PIB em 2005. Destaque especial cabe para a melhoria regis-
trada em alguns estados especificos. Mesmo jd tendo como base de compara-
¢ao a média de 1999-2002, entre esta e a posi¢ao de 2005, destaca-se o incre-
mento da receita de ICMS de Rio Grande do Sul, pelo aumento de aliquotas
do estado, forgado pela pressio do gasto; Minas Gerais, Parand, Bahia, Santa
Catarina e Espirito Santo, em razio de medidas de administragao tributdria; e
de Mato Grosso e Mato Grosso do Sul, beneficiados pelo “boom” agricola
posterior a 2002, que se irradiou pela economia local.

TABELA 6
Receita de ICMS
(Em % PIB)

Composicao 1995-1998 1999-2002 2002 2003 2004 2005
Séo Paulo 2,70 2,74 2,77 2,58 2,60 2,62
Rio de Janeiro 0,67 0,76 0,77 0,72 0,74 0,69
Minas Gerais 0,67 0,71 0,71 0,71 0,75 0,81
Rio Grande do Sul 0,50 0,52 0,55 0,58 0,55 0,59
Parana 0,35 0,40 0,43 0,43 0,44 0,45
Bahia 0,31 0,34 0,38 0,38 0,40 0,41
Santa Catarina 0,24 0,26 0,29 0,29 0,30 0,30
Pernambuco 0,19 0,19 0,21 0,20 0,21 0,22
Goids 0,18 0,21 0,22 0,24 0,23 0,22
Espirito Santo 0,18 0,18 0,18 0,19 0,21 0,24
Ceard 0,15 0,17 0,18 0,17 0,17 0,17
Mato Grosso 0,10 0,13 0,14 0,16 0,19 0,16
Distrito Federal 0,10 0,13 0,13 0,14 0,15 0,15
Mato Grosso do Sul 0,08 0,10 0,10 0,12 0,13 0,14
Demais estados 0,57 0,68 0,74 0,74 0,76 0,81
Total Brasil 6,99 7,52 7,80 7,65 7,83 7,98

Fonte: Banco Central/ Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz).

TABELA 7

Transferéncias a estados e municipios

(Em% PIB)

Composicao 1998 1999-2002 2002 2003 2004 2005
Fundos constitucionais 2,71 3,00 3,31 2,97 2,89 3,30
hz's%”glemema' 0,25 0,35 0,30 025 024 025
Demais 0,02 0,46 0,56 0,65 0,69 0,79
Total 2,98 3,81 417 3,87 3,82 4,34

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

A melhora do superdvit primdrio de estados e municipios esteve ligada a
tendéncia ao aumento da participagao do ICMS no PIB. Além de alguns efei-
tos especificos anteriormente citados, esta se explica, em boa parte, em linhas
gerais, pelo fato de que uma parcela expressiva da receita dos estados e muni-
cipios estd relacionada a evolugdo da arrecada¢io do ICMS incidente sobre
alguns itens especificos, como energia elétrica, telefonia e gasolina. No caso
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dos dois primeiros, eles tém suas variagbes de tarifas indexadas ao IGPM, que
aumentou acima do IPCA no periodo, enquanto os derivados de petréleo acom-
panharam, aproximadamente, o aumento em US$ do prego do produto no
mercado internacional. Cabe lembrar que na média de 2003-2005, os pregos
administrados tiveram uma variagio média anual de 10,8%, maior que a do
IPCA, de 7,5%. Além disso, alguns estados importantes — caso tipico, jd cita-
do, do Rio Grande do Sul, por exemplo — aumentaram as aliquotas especificas
do ICMS incidentes sobre esses produtos ou servigos. O fato é que a arrecada-
¢ao de ICMS evoluiu acima do PIB. Como, de um modo geral, os estados e os
maiores municipios do pafs, que tinham renegociado suas dividas no governo
anterior, pagam na prdtica um percentual fixo da receita — na maioria dos
casos, 13% — o que ocorreu foi que ao ter de pagar o mesmo percentual sobre
uma fragao maior do PIB, o superdvit primdrio, expresso como propor¢ao do
PIB, também aumentou.

No caso das transferéncias, por sua vez, a estados e municipios, a sua
trajetdria foi resultado da acdo de dois fatores diversos. Por um lado, a soma de
transferéncias de fundos constitucionais e a compensagao pela vigéncia da Lei
Kandir, que desonera as exportagoes em 2005, foram préximas as de 2002.
Por outro, houve um aumento das transferéncias ligadas 2 maior incidéncia de
novas fontes de receita e/ou ao efeito de alguns fendmenos sobre fontes j4
existentes, como o maior valor real dos repasses associados ao recolhimento da
participagio especial (“royalties”) pela exploragio de petréleo e gds natural cor-
respondente as unidades subnacionais. No balango, as transferéncias como
proporg¢io do PIB entre 2002 e 2005 aumentaram ligeiramente, com algumas
oscilagoes ao longo do tempo (tabela 7).

3.3 Empresas estatais

A evolugio do resultado primdrio das empresas estatais estd relacionada, em
geral, & trajetdria da situagdo das empresas federais (tabela 8). E esta, por sua
vez, a0 que ocorre com a Petrobras. Do resultado primdrio de 2005, a Petrobras
respondeu por aproximadamente dois ter¢os do superdvit anual das empresas
estatais federais.

Isso faz que, de certa forma, o lucro da Petrobras seja uma fungdo do prego
do petréleo no mercado internacional, desde que os pregos domésticos dos deri-
vados acompanhem, “grosso modo”, as cotagbes do mercado externo. Isso porque,
implicitamente, as receitas da empresa sio indiretamente indexadas — embora
nio formalmente — as cotagbes do produto no exterior, enquanto sé6 uma parte
das despesas — a parcela adquirida fora do pafs — é afetada pela alta das cotagoes.
O resultado € que, quando o preco do barril aumenta, como ocorreu nos ulti-
mos anos em relagdo a 2002, a receita sobe mais que os custos da empresa.
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Observe-se, entdo, que o superdvit primdrio das empresas estatais federais au-
mentou de 0,47% do PIB em 2002, para 0,61% do PIB na média de 2003-
2005, em que pese o fato de os investimentos das empresas estatais terem au-
mentado 0,09% do PIB nessa comparagio, como serd visto posteriormente.

TABELA 8
Resultado primario das empresas estatais
(Em % PIB)

Composicao 1995-1998  1999-2002 2002 2003 2004 2005 2006
Empresas estatais -0,07 0,85 0,73 0,87 0,64 0,86 0,90
Federais 0,18 0,67 0,47 0,62 0,51 0,69 0,70
Estaduais -0,23 018 0,26 0,24 0,13 0,16 0,20
Municipais -0,02 0,00 0,00 0,01 0,00 0,01 0,01

Fonte: Banco Central. Para 2006, adotou-se um resultado estimado pelo autor, similar ao de 2005.

No caso das empresas estatais estaduais e municipais, por sua vez, o gros-
so do ajuste jd ocorrera em razio fundamentalmente da privatiza¢io de vdrias
empresas, o que fez desaparecer da estatistica fiscal uma fonte de prejuizos,
bem como a modernizagio gerencial de muitas empresas estatais remanescen-
tes, como algumas distribuidoras estaduais. Isso fez que o resultado primdrio
das empresas estaduais e municipais passasse de um déficit de 0,11% do PIB
em 1998, para um superdvit de 0,26% do PIB em 2002, entre os anos finais
do primeiro e dos segundo mandato de FHC — uma variagao de 0,4% do PIB.
No periodo 2003-2005, essas empresas conservaram um resultado primdrio
entre 0,1% e 0,2% do PIB, com pequenas diferengas entre um ano e outro.

3.4 Adespesa de juros e a poupanca publica

A taxa de juros real foi um elemento importante da dinimica da despesa de
juros e conseqiientemente da evolugao das NESP ao longo do periodo (tabela 9).
A Selic real do periodo 2003-2006 deverd ser maior que a média de 1999-
2002, com a diferen¢a de que naquele periodo incidiu sobre uma divida cres-
cente como propor¢io do PIB, enquanto face aos ajustes patrimoniais ocorridos,
nos dltimos anos incidiu sobre uma divida de importincia relativa menor.

TABELA 9

Taxas de juros: Selic

(Em %)

Ano 1995-1998  1999-2002 2002 2003 2004 2005a 2006
Taxa nominal anual 33,0 19,8 19,2 23,4 16,3 19,0 15,7
Variacdo IPCA 9,4 838 12,5 93 7,6 57 4,8
Taxa real anual 21,6 10,1 6,0 12,9 8,1 12,6 10,4

Fonte: Banco Central.
Nota: 'Estimativa do autor.
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Na média dos quatro anos 2003-2000, a despesa de juros nominais de-
verd atingir um valor da ordem de 8% do PIB, préxima a do periodo 1999-
2002, sendo em torno de 9% do PIB durante os dificeis anos de 2002-2003
e de 8% do PIB na média de 2004-2005, podendo cair para aproximadamen-
te 7% do PIB em 2006 (tabela 10). Com isso, e dado o aumento do primdrio
na média de 2003-2006 em relag¢do aos anos de 1999-2002, as NFSP dimi-
nuiram de uma média de 7% do PIB em 1995-1998, para 4% do PIB durante
1999-2002 e uma previsao de 3% do PIB durante 2003-2006, estimando-se
que sejam da ordem de 2,5% do PIB em 2006. Na préxima se¢io, este ponto
serd abordado com maiores detalhes, uma vez que as médias de 2003-2006
escondem importantes diferengas entre um ano e outro, associadas as grandes
flutuagoes da taxa de juros reais da tabela 9.

A redugao do déficit pablico foi um componente importante da melhora
da poupanga do governo, mostrada na tabela 11. Nesta, adota-se o conceito
das necessidades de financiamento operacionais — excluidas as empresas esta-
tais — para, 4 luz dos dados de investimento das Contas Nacionais (CN),
chegar a poupanga do governo.'? Esta, somada 4 poupanga privada — obtida
residualmente — e & externa, gera por defini¢io um montante de financia-
mento igual 2 Formagio Bruta de Capital Total incluindo o investimento e a
variagdo de estoques.

TABELA 10
Necessidades de Financiamento do Setor Publico: conceito nominal
(Em % PIB)
Composicdo 1995-1998 1999-2002 2002 2003 2004 2005 2006
NFSP nominais 6,67 4,39 4,58 5,07 2,66 3,29 2,50
Resultado primario -0,19 3,55 3,89 4,25 4,60 4,84 4,50
Governo central 0,28 2,10 2,37 2,49 2,97 2,88 2,50
Estados e municipios -0,40 0,60 0,79 0,89 0,99 1,10 1,10
Empresas estatais -0,07 0,85 0,73 0,87 0,64 0,86 0,90
Juros nominais 6,48 7,94 8,47 9,32 7,26 8,13 7,00

Fonte: Banco Central. Para 2006, estimativa do autor.

Observe-se na tabela 11 que, as grandes flutuacoes da despesa real com
juros do governo central e estados e municipios, que oscilou entre um mini-
mo de 0,6% do PIB — conforme o dado oficial informado pelo Banco Cen-
tral — e um mdximo de 7,5% do PIB na década atual, estiveram associadas as
flutuagbes de magnitude similar da poupanga do governo. De qualquer for-
ma, o aumento do superdvit primdrio do governo em relagio a situagao pré-
ajustamento (1998) permitiu um deslocamento (melhora) da poupanga do
governo de quase trés pontos do PIB entre aquele ano e 2005, parte impor-

12. Ver as notas explicativas da tabela 11.
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tante da explica¢ao para o incremento da poupanga doméstica de 6,0% do
PIB entre essas mesmas datas (1998 e 2005).

TABELA 11
Composicao da poupanca doméstica
(Em % PIB)
Nec. financiamento (operacionais)’ Poupanca doméstica’

Ano i)fnf;?;gt :s;?: Necessidades Investimento Governo Privada Doméstica
1995-1998 -0,1 43 4,4 2,4 -2,0 19,8 17,8
1998 0.4 6,9 6,5 2,8 -3,7 20,5 16,8
1999-2002 2,7 33 0,6 2,0 1,4 15,6 17,0
2002 3,2 0,6 -2,6 2,2 4,8 13,7 18,5
2003 3,4 6,9 3,5 1,7 -1,8 22,2 20,4
2004 4,0 34 -0,6 2,2 2,8 20,4 23,2
2005 4,0 7,5 3,5 2,5 -1,0 23,8 22,8

Fontes: Banco Central (necessidades de financiamento) e IBGE (investimento do governo e poupanca doméstica).

Notas: 'Sem efeitos da desvalorizagdo cambial sobre o estoque da divida mobiliria interna. As varidveis de superavit
primario, juros reais e necessidades de financiamento referem-se apenas ao governo central, estados e municipios
(excluem as empresas estatais).

ZInclui a variagao de estoques.
3Para o investimento do governo em 2004-2005, estimativa do autor.

Obs.: Poupanga do governo = investimento do governo (Contas Nacionais) — necessidades operacionais

de financiamento do governo central, estados e municipios = investimento do governo (Contas Nacionais)

+ superdvit primario do governo central, estados e municipios — juros reais do governo central, estados

e municipios.

4 A INFLEXAO DA DiVIDA PUBLICA

Esta se¢ao divide-se em trés subse¢oes. Na primeira delas, apresenta-se a trajeté-
ria da divida publica em perspectiva histérica; na segunda, discute-se, especifi-
camente, a contabilidade adotada pelo Banco Central para mensurar a relagio
divida publica—PIB; e, na terceira, mostra-se a importincia do componente de
“ajustes patrimoniais” para o pleno entendimento da evolugao da divida total.

4.1 Trajetdria da divida publica
O ano de 2003 iniciou-se com a divulgagio dos nimeros fiscais finais de
2002, mostrando, na posi¢ao de fim de ano, uma nova elevagao da relagao
divida publica—PIB, pelo oitavo ano consecutivo, deixando o indicador acima
de 55% do PIB, em uma posi¢ao que, em muitos paises, poderia ser conside-
rada como uma espécie de “point of no return”, pelas dificuldades politicas

associadas & dimensao do superdvit primdrio necessdrio para honrar os juros de
uma divida tdo significativa (FMI, 2003)."?

A tabela 12 mostra esse processo de elevagio da divida pablica em pers-
pectiva histérica. A varidvel, nos tltimos 25 anos, teve ciclos caracterizados de

13. Para discussao especifica sobre o caso brasileiro, ver Missale e Giavazzi (2004).



A politica fiscal do governo Lula em perspectiva historica... 23

forma muito nitida. A primeira fase foi no comego dos anos 1980, quando a
divida publica era predominantemente externa e a combinagdo de crise da
divida, assungdo de passivos externos por parte do governo federal e
maxidesvalorizagdo real de 1983 — que aumentou o tamanho relativo da divi-
da em moeda estrangeira — levou a uma explosio do indicador, que mais do
que dobrou de tamanho em termos relativos em apenas trés anos, chegando a

um pico de 56% do PIB em 1984.
O segundo periodo, de queda da divida publica, foi de 1985 a 1994, ano

do langamento do Plano Real e foi dominado por uma combinagio de cinco
fendmenos:'* 7) a tendéncia de longo prazo A apreciagio real do cAimbio em
relagao ao “pico” de 1983-1984, no auge da crise dos mercados internacionais
que sucedeu a moratdria mexicana, o que contribuiu para reduzir o tamanho
da divida externa publica; 77) o acordo da divida externa de 1994, que repre-
sentou um corte de 30% a 35% de uma parcela da divida externa; 77) a exis-
téncia de diversos episédios de subindexagio da divida interna, com graus
variados de explicitagdo, nas circunstincias de altissima inflagdo prevalecentes
no periodo; 7v) um fluxo relevante de senhoriagem, de 3% a 4% do PIB, que
colaborava para financiar parte substancial do déficit puiblico; e v) 32% de
crescimento acumulado do PIB neste periodo, contribuindo para a redugao
do coeficiente divida—PIB. Assim, a divida liquida do setor publico caiu a
30% do PIB em 1994, jd entao com um componente predominantemente
interno. A rigor, o que houve foi que, entre 1984 e 1994, a divida interna se
conservou, grosso modo, em 22% do PIB, enquanto a divida externa publica

caiu de 33% para menos de 9% do PIB."

O terceiro periodo, de aumento do endividamento publico, foi inaugurado
com a piora sensivel da situagdo fiscal em 1995 — medida pela deterioragio do
resultado operacional de 6% do PIB em relacao a 1994 — combinada com o
virtual desaparecimento do financiamento via senhoriagem, que se tornou pratica-
mente inexpressivo apds a queda dréstica da inflagdo. A partir de entdo, a divida
publica elevou-se sistematicamente como propor¢io do PIB em todos os anos,
chegando em 2002, por coincidéncia, aos mesmos 56% do PIB de 1984.

Nesse processo, houve uma substitui¢io de divida externa privada por divida
publica, 2 medida que na crise externa de 2001-2002, o Banco Central forneceu
divisas aos devedores privados para quitarem seus compromissos no exterior, abas-
tecendo o mercado de cAmbio para ndo pressionar ainda mais a cotagao do délar e,
para isso, se endividou junto ao FMI. Somado a desvalorizagio real de 1999-

14. Para avaliacdo do endividamento publico brasileiro em épocas mais distantes, ver Rocha (1997) e Issler e Lima (2000).

15. Destaque especial cabe também para a notével mudanca ocorrida na composicdo entre as unidades de governo, uma vez que as
empresas estatais eram responsaveis por quase 50% da divida publica em 1984 e tiveram essa importancia relativa diminuida para menos
de 25% do total dez anos depois.



24 planejamento e politicas pablicas| ppp | n. 27 | jun./dez. 2004

2002, esse processo mais do que triplicou o peso relativo da divida externa publica
em 2002 em relagdo ao “vale” registrado em 1997. A divida interna, por sua vez,
praticamente dobrou de importincia relativa entre 1994 e 2002.

TABELA 12

Evolucdo da divida liquida do setor publico: 1981-2005 — dezembro

(Em % PIBY

Ano Divida interna Divida externa Total Governo central Esr;au(i?ts € Estatais

1981 11,8 14,9 26,7 7,2 4,2 15,3
1982 14,4 18,0 324 8,8 54 18,2
1983 18,5 329 51,4 19,1 6,4 25,9
1984 22,3 33,2 55,5 21,6 7,0 26,9
1985 21,4 30,6 52,0 18,7 7,0 26,3
1986 20,4 28,7 49,1 19,9 6,5 22,7
1987 19,6 30,0 49,6 19,9 6,8 22,9
1988 21,2 258 47,0 18,9 6,6 21,5
1989 21,6 18,6 40,2 19,6 58 14,8
1990 18,0 23,0 41,0 16,9 6,6 17,5
1991 13,5 23,3 36,8 12,4 6,9 17,5
1992 18,4 18,7 371 12,1 9,2 15,8
1993 18,8 14,4 33,2 9,7 9,3 14,2
1994 21,5 8,5 30,0 13,0 9,9 7,1
1995 25,1 55 30,6 13,3 10,7 6,6
1996 29,4 3,9 333 16,0 11,5 5,8
1997 30,0 43 34,3 18,6 129 2,8
1998 35,5 6,2 1,7 24,9 14,2 2,6
1999 38,4 10,3 48,7 29,8 16,2 2,7
2000 39,2 9,6 48,8 30,6 16,0 2,2
2001 42,2 10,4 52,6 32,7 18,3 1,6
2002 41,2 14,3 55,5 35,3 18,5 1.7
2003 45,5 1.7 57,2 36,2 19,8 1,2
2004 44,2 7.5 51,7 32,5 18,9 0,3
2005 49,0 2,6 51,6 34,1 18,1 -0,6

Fonte: Banco Central.
Nota: 'Inclui base monetaria como parte da divida interna.

E provivel que no periodo 2003-2006 tenha se inaugurado uma nova
fase do processo de evolugao da divida publica, marcado por uma queda da
mesma. A tabela 12 é complementada pela tabela 13, que mostra uma com-
posi¢ao mais detalhada da evolugdo da divida publica nos dltimos anos, apre-
sentando as informagoes anuais no comego e no fim das duas gestoes de gover-
no de FHC e em cada um dos quatro anos do governo Lula.

A divida publica teve ainda um novo aumento, de 56% para 57% do
PIB, entre 2002 e 2003 — a ser explicado posteriormente — mas uma forte
queda em 2004. Um dado importante a ser ressaltado ¢ a redugao da exposi-
¢ao cambial dos titulos da divida interna, claramente um elemento que distin-
gue o que ocorreu antes e depois de 2003. A politica do governo Lula, de nao
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renovar os titulos cambiais e na prética substituir os mesmos por outro tipo de
papéis, fez entao diminuir gradualmente a divida interna indexada ao cAmbio

de 15% do PIB em 2002 para apenas 1% do PIB em dezembro de 2005.

TABELA 13
Evolucdo da divida liquida do setor publico: 1994-2005 — dezembro
(Em % PIB)
Composicao 1994 1998 2002 2003 2004 2005
Divida interna 21,5 355 41,2 45,5 44,2 49,0
Governo central 6,7 20,8 22,9 26,2 25,8 31,7
Base monetdria 3,6 4.2 4,6 4,6 4,8 5,2
Divida mobiliaria 1.7 34,5 37,8 44,4 42,2 49,4
Indexada ao cambio 1,0 73 14,6 10,1 43 0,6
Outros indexadores 10,7 27,2 23,2 34,3 37,9 48,8
Renegociacdo dividas est./mun. 0,0 -93 -13,7 -15,2 -15,0 -14,9
Outros créditos 8,6 -8,6 -5,8 -7,6 -6,2 -8,0
Estados e Municipios 9,6 13,5 17,1 18,6 17,9 173
Divida renegociada 0,0 93 13,7 15,2 15,0 14,9
Outras dividas 9,6 42 3,4 3,4 29 2,4
Empresas estatais 52 12 1,2 0,7 0,5 0,0
Divida externa 8,5 6,2 14,3 11,7 7,5 2,6
Governo central 6,3 41 12,4 10,0 6,7 2,4
Estados e municipios 0,3 0,7 1.4 1,2 1,0 0,8
Empresas estatais 1,9 14 0,5 0,5 -0,2 -0,6
Total 30,0 41,7 55,5 57,2 51,7 51,6
Divida fiscal 30,0 40,6 36,1 40,9 37,8 393
Ajuste patrimonial - 11 19,4 16,3 13,9 12,3
Privatizacao - -33 -4,0 -4,0 -3,5 -3,4
Outros ajustes - 44 23,4 20,3 17,4 15,7
Ajustes sobre div. interna - 04 9,6 8,1 6.8 6.3
Ajustes sobre div. externa - 0,5 8,0 6,3 5,2 41
Demais ajust. patrimoniais - 3,5 5,8 5.9 54 53

Fonte: Banco Central.

Paralelamente, o governo adotou uma politica de recomposi¢ao das reser-
vas internacionais, o que obrigou a colocar novos titulos de divida interna,
para enxugar a liquidez que poderia resultar disso. Essa troca de divida externa
liquida por divida interna, somada ao efeito dos juros limitando a redugio da
divida total, explica 0 aumento da divida mobilidria federal de 38% para 49%
do PIB entre 2002 e 2005. Isso foi a contrapartida natural do virtual “desapa-
recimento” da divida externa liquida do setor publico, mas a intensidade do
processo implica que a divida mobilidria tem hoje um peso até mesmo maior
que na crise de 2002, o que é preocupante.

A dinimica da divida publica esteve estreitamente associada ao que acon-
teceu com a evolugdo das NFSP no conceito operacional, que ¢ o indicador
que afeta a relagao divida—PIB, dado que as NFSP embutem um componente
de atualizagio monetdria que nao tem impacto no sentido de pressionar o
referido coeficiente. Nesse sentido, em 2003, o fato de os juros reais totais —
soma de juros da divida externa publica e juros reais da divida interna — terem
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passado, no conceito operacional, de 1,3% do PIB em 2002 para 7,1% do
PIB foi um elemento de pressao importante, em que pese a pequena elevagio
do superdvit primdrio ocorrida no periodo (tabela 14). Note-se que as NFSP
operacionais foram negativas em 2,6% do PIB 2002 — ou seja, houve um
superdvit total — em razdo do fato de que o superdvit primdrio foi largamente
superior a despesa real de juros. Em contraposi¢io a isso, as NFSP operacionais
foram de quase 3% do PIB em 2003, gragas ao peso dos juros reais. A oscilagao
dos juros reais durante 2004 e 2005 explica, por sua vez, as variagoes das
NESP operacionais nesses dois anos.

TABELA 14
Necessidades de Financiamento do Setor Publico: conceito operacional
(Em % PIB)
Composicao 2002 2003 2004 2005
NFSP nomhais 4,58 5,07 2,66 3,29
Superdvit primario 3,89 4,25 4,60 4,84
Juros internos 7,20 8,09 6,29 7,41
Reais 0,05 5,87 2,21 6,88
Atual. monet. 715 2,22 4,08 0,53
Juros externos 1,27 1,23 0,97 0,72
Juros nominais totais 8,47 9,32 7,26 8,13
NFSP operacionais' -2,57 2,85 -1,42 2,76
Juros reais 1,32 7,10 3,18 7,60

Fonte: Banco Central.
Notas: ' (-) = superdvit operacional.

4.2 0 problema da metodologia de calculo

Quando o BC comegou a elaborar a estatistica da rela¢ao divida publica—PIB,
no comego dos anos 1980, ele se defrontou com o problema de que, ao contrd-
rio do que ¢ feito nos paises com uma longa tradigio de inflagao baixa, nio
poderia pura e simplesmente, no cdlculo da posi¢ao anual de fim de periodo,
comparar a divida em 31 de dezembro expressa em termos nominais, com o
PIB do ano expresso também em termos nominais, sem nenhum tipo de ajus-
te da contabilidade estatistica. Isto porque o estoque do numerador é expresso
a pregos de fim de ano, enquanto o fluxo do PIB ¢ medido a precos médios do
ano. Dessa forma, na auséncia de ajustes, o resultado da comparacio entre a
divida e o PIB tende a ser uma fungio direta da relagao pregos de fim de ano —
precos médios do ano, que ¢ uma fun¢ao direta da inflagao. Qualitativamente,
isso ocorre em qualquer pais onde a inflagao ¢ nao nula, mas obviamente o

efeito quantitativo é maior quanto maior for a inflagdo. '

16. Por exemplo, com inflacdo anual de 2%, a relacao divida—PIB que se verificaria na auséncia de inflagdo é afetada por uma distorcéo
associada a um fator de multiplicacdo de 1,01, aproximadamente, enquanto com uma inflagao de 1.000%, esse fator, se a inflacdo mensal
for constante, é da ordem de 3,32 — pois uma inflacéo anual de 1.000% corresponde a uma variagao semestral dos precos de 232%. Se
na auséncia de inflacdo, a divida é de 50% do PIB, com 2% de inflagdo anual, ela tende a ser, na auséncia de ajustes contabeis, de 50 x
1,01 =50,5% — quase idéntica — e com 1.000% de inflacdo anual, de 166% — o que, reflete, simplesmente, uma distorcdo metodoldgica,
daf a necessidade do ajuste contabil da estatistica da divida, quando a inflagdo é elevada.
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Por essa razao, em uma época em que, como nos anos 1980 e 1990, por
diversas vezes o governo adotou planos de congelamento que inclufam algum
tipo de intervengdo nos indices oficiais de prego, o BC optou, a época, por
dispensar o uso de um indice oficial e usar como fator de ajuste um indice de
pregos nio oficial, correspondente ao Indice Geral de Pregos-Disponibilidade
Interna (IGP-DI), apurado pela Fundagao Getilio Vargas (FGV). Como os
indices captam a média dos precos coletados entre o comego e o fim do més e
o que se desejava era ter uma ‘proxy” para os pre¢os em 31 de dezembro,
adotou-se o chamado “IGP-Centrado”, correspondente 2 média geométrica
entre os IGPs dos meses de dezembro de um ano e de janeiro do ano seguinte.
Uma vez obtido o indice, multiplica-se o PIB do ano pelo coeficiente IGP-
Centrado em 31 de dezembro/IGP médio do ano, calculando-se assim o PIB
“a pregos de fim do periodo”, com o qual se coteja o dado de fim do ano da
divida publica, gerando-se as estatisticas das tabelas 12 ¢ 13.

Este procedimento foi adotado sem problemas durante os anos de alta
inflagdao, em que variagbes de pregos relativos eram de segunda ordem em
relagao a dimensdo da distor¢ao maior que se evitava pelo fato de se adotar
esse ajustamento contdbil, em relacdo a alternativa de se compararem valores
nominais do numerador e do denominador da razao divida—PIB. Apés o
Plano Real e especificamente apés das mudangas cambiais de 1999, a dife-
renga de trajetérias entre os Indices de Pregos ao Consumidor e o IGP come-
cou a gerar distor¢des importantes. Em um contexto em que uma parte
importante da divida publica, direta ou indiretamente, estava indexada a
taxa de cAmbio, a adogdo de um procedimento de ajuste contdbil para calcu-
lar o PIB a pregos de fim de periodo usando o IGP-Centrado minorava as
mudangas da relagiao divida—PIB, pelo fato de multiplicar o PIB por um
fator de ajuste elevado, compensando em parte o aumento do numerador

causado pela alta da cotagao R$/USS.

O problema disso resultante é que no ano seguinte, mesmo que a divida
nao aumente muito a partir de dezembro, ao se multiplicar, o PIB por um
coeficiente IGP-Centrado — IGP médio do ano relativamente pequeno, uma
vez completado o ajuste de pregos relativos, o efeito de alta da relagao divida—
PIB que o uso do IGP-Centrado nio captou no primeiro ano acaba aparecen-
do no segundo.'” Como reconhece o préprio BC, responsével pelo cdlculo da
relagdo divida publica-PIB, “elevagdes significativas do IGP-DI posteriores a

17. Imagine o leitor que, em 31 de dezembro do ano t, a divida tenha um valor nominal de 100 e o PIB de 200, em um contexto no qual
0 IGP-Centrado seja 10% superior ao IGP médio do ano, o que gera entdo uma divida de 45,5% do PIB quando o PIB é levado a precos
de fim do periodo (200 x 1,10). Se no ano t+1, com crescimento real da economia de zero, por hipotese, a divida nominal se mantém
constante, a inflacdo entre janeiro e dezembro é de 2% e o deflator do PIB aumenta 5% (em um contexto em que o IGP tenha aumentado
no ano anterior muito acima da média dos precos da economia captada pelo deflator do PIB), a nova relacdo divida—PIB se torna igual a
100/(200 x 1,05 x 1,01) = 47,1% do PIB, ou seja, a divida cai em termos reais (pela inflacdo de 2%) mas a relacdo divida—PIB se eleva!
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choques cambiais, usualmente superiores as registradas pelos indices ao con-
sumidor, embora favoregam a redugao da relagio divida—PIB, tendem a apre-
sentar efeito simétrico no perfodo seguinte” (Banco Central, 2004, p. 62).

Estas consideragbes sio importantes para interpretar a dinimica da divi-
da publica a partir de 2002. Um elemento-chave é entender que a experiéncia
recente indica que o deflator implicito do PIB segue muito mais de perto a
variagao média do IPCA no ano (média dos indices de janeiro/dezembro versus
mesma média do ano anterior) do que a do IGP (tabela 15).

TABELA 15
Taxa de variacdo dos indices de precos médios anuais
(Em %)

Ano IPCA IPADI IGP Deflator implicito do PIB
1999 49 16,6 11,3 57
2000 70 18,1 13,8 8,4
2001 6,8 12,6 10,4 74
2002 84 16,7 13,5 10,2
2003 14,7 27,6 22,8 15,0
2004 6,6 10,5 9,4 81
2005 6,9 56 6,0 7,0
Média 7 anos 79 15,2 12,4 8,8

Fontes: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e Fundagdo Getulio Vargas (FGV).

Observe-se, entdo, o que ocorreu nos dltimos anos. Em 2002, diante de
uma variagdo janeiro/dezembro do IGP de 26%, o aumento do IPCA foi de
13%, enquanto em 2003 os dois indices voltaram a evoluir relativamente
juntos, como mostra a tabela 16. Ao computar-se a evolugdo dos indices més
a més e gerar o IGP médio, isto implicou multiplicar o PIB do ano por um
fator de 1,18 em 2002. Em 2003, a ado¢ao do mesmo procedimento gerou a
multiplica¢do por um fator precos de final do ano—Pregos médios de apenas
1,03. Em razdo disso, o PIB de 2003 a pregos de fim do ano, em termos
nominais, aumentou apenas 0,7% em 2003 em relagio ao PIB de 2002 a
precos de fim de 2002 (tabela 16). Conseqiientemente, em que pese o fato de
a variagdo de pregos do IPCA ter sido de 9,3% em 2003 e de a divida nominal
ter aumentado apenas 3,6% e a economia ter crescido, em termos reais, 0,5% —
fatos que combinados deveriam,  priori, ter diminuido a relagao divida—PIB — o
resultado de ajustar o coeficiente divida—PIB de 2002 de 0,555 a uma variagao
nominal da divida de 3,6% e do PIB a pregos de fim do ano de 0,7% gerou uma
divida em dezembro de 2003 de 55,5 x 1,036/1,007 = 57,2% do PIB.

Em outras palavras, o aumento da relagao divida—PIB de 2003 em rela-
¢do a 2002 nada mais foi do que um efeito defasado de uma realidade — o
incremento real da relagao divida—PIB em 2002 em razao da desvalorizagao —
que, a rigor, tinha se verificado em 2002. A tabela 17 corrige isso que pode ser
entendido como uma distorgio, ao calcular a relagio divida-PIB utilizando o
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IPCA-Centrado ao invés do IGP-Centrado para definir o PIB a pregos de fim
do ano. Por esse procedimento alternativo, que parece ser mais adequado pelo
fato de o IPCA acompanhar mais de perto que o IGP o deflator do PIB — o que
é razodvel, uma vez que trés quartos do PIB estiao associados ao consumo — a
divida em 2002 teria aumentado mais do que pelo indicador que utiliza o
IGP-Centrado, chegando a 60% do PIB, mas teria comegado a cair j4 em
2003 e nao apenas em 2004.'"® Observe-se que — como em 2005 a relagio
entre o IGP e o IPCA se inverteu, com este variando acima daquele, no concei-
to do BC (que adota o IGP-Centrado) — a divida se manteve praticamente
estdvel como propor¢io do PIB, enquanto a utilizagio do IPCA para levar o

PIB a pregos de 31 de dezembro teria revelado uma nova queda do indicador
divida publica-PIB .

TABELA 16

Taxas de variacdo dezembro/dezembro

(Em %)

Ano IPCA I Divida pblica Precos31 PIB 31 dez
nominal dez./precos médios

2002 12,5 26,4 33,3 1,18 26,3
2003 93 7,7 3,6 1,03 0,7
2004 7.6 12,1 48 1,05 16,0
2005 5,7 12 48 1,01 48

Fontes: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Fundacdo Getulio Vargas (FGV) e Banco Central.
Nota:' IGP-Centrado em 31 de dezembro—IGP médio.

TABELA 17
Divida publica como proporcao de PIB: conceito BC (IGP-Centrado) e conceito
alternativo (IPCA-Centrado)

(Em %)
Conceito BC Conceito alternativo
Ano (dezembro)
(IGP-Centrado) (IPCA-Centrado)
2002 55,5 60,1
2003 57,2 57,1
2004 51,7 52,2
2005 51,6 50,5

Fonte: Dado de divida publica do Banco Central.
Elaboracéo do autor.

4.3 Os ajustes patrimoniais

Um fator fundamental para explicar as mudangas da rela¢io divida publica—
PIB a partir de 1999 tem sido a evolugdo do componente de “ajustes
patrimoniais” da divida (tabela 13). O BC desagrega a divida publica no com-

18. Em 2001, em ambos os casos, os dois procedimentos geram uma divida muito préxima entre si, de 52,6% do PIB no conceito oficial

usando o IGP-Centrado e de 53,0% do PIB utilizando o IPCA-Centrado.
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ponente cuja dinimica estd associada a evolugao dos fluxos (“divida fiscal”) e
no item de “ajustamentos” associados aos efeitos contdbeis “abaixo da linha” —
privatizagdo, impacto do ciAmbio sobre as dividas externa e interna e passivos
contingentes (“bidden liabilities”).

Lembre-se que a cotagdo do ddlar, que era da ordem de R$1,20 antes da
desvalorizagdo de janeiro de 1999 e fechou dezembro de 2002 em R$3,53,
caindo depois para R$2,89 ¢ R$2,65 na posi¢ao final de 2003 e 2004, res-
pectivamente, e para R$2,34 em dezembro de 2005. Tal circunstincia afetou
sensivelmente, ao longo do tempo, a parcela da divida publica — externa e
interna — ligada ao délar. Adicionalmente, o reconhecimento de antigas divi-
das — os “esqueletos” —, e que fora muito significativo no perfodo 1999-2002,
nio impactou a evolugio do estoque da divida nos anos seguintes.

O resultado disto foi que, embora a divida fiscal tenha caido de 41%
para 36% do PIB entre 1998 ¢ 2002, a divida total aumentou pelo “delta” dos
ajustes patrimoniais, que passaram de um saldo liquido de 1% do PIB em
1998, para estonteantes 19% do PIB, quatro anos depois. Entre 2002 ¢ 2005,
por sua vez, ocorreu exatamente o oposto, isto ¢, a divida fiscal — em razao do
efeito dos juros — aumentou de 36% para 39% do PIB, mas os ajustes
patrimoniais cederam, de 19% para 12% do PIB no perfodo, por conta da
apreciagdo da taxa de cimbio. Como conseqiiéncia, a divida liquida do setor
publico, depois de ter aumentado de 56 % para 57% do PIB entre dezembro
de 2002 e dezembro de 2003, caiu para 52% do PIB em dezembro de 2005.%

Observe-se que, com o passar dos anos, especialmente no contexto de
uma politica de redugao da vulnerabilidade externa baseada no pagamento de
parte da divida externa e na acumulagio de reservas, a persistir essa tendéncia,
futuras variagdes do cimbio terao um efeito menor. Ou seja, como pode-se ver
na tabela 13, se em dezembro de 1998 variagoes do cAmbio afetavam uma
divida interna indexada a divisa norte-americana e uma divida externa liquida
que somadas eram 14 % do PIB e em dezembro de 2002 tal soma tinha
passado a ser de 29% do PIB, em dezembro de 2005 essa base de incidéncia
das mudangas cambiais tinha diminuido para apenas 3% do PIB.

5 A PERMANENCIA DEANTIGOS PROBLEMAS E A BAIXA QUALIDADE
DO AJUSTAMENTO

Esta quinta se¢do destaca a continuidade da presenca de antigos problemas,
que continuam sem serem resolvidos, em que pesem as melhoras observadas
em algumas dreas das finangas puiblicas nos dltimos anos. Sao eles: 7) 0 aumen-
to da relagao gasto publico primdrio do governo central-PIB no governo Lula

19. A estatistica dos ajustes da tabela 13 reflete o peso dos estoques de variagao patrimonial em relagdo ao PIB de cada ano. Uma reducéo

da variavel pode ndo implicar, portanto, um fluxo negativo e sim apenas que o PIB aumentou em termos reais entre um ano e outro.
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em relagdo ao governo precedente, repetindo o que ocorrera nas duas gestoes
de FHG; 74) a pressdo crescente das despesas do INSS, que corresponde a um
item especifico associado ao ponto anterior; 777) o novo aumento da carga tri-
butdria, fenémeno igualmente observado nos periodos 1995-1998 ¢ 1999-
2002; e 7v) a continuidade da rigidez or¢amentdria e a auséncia de solu¢io
para o problema representado pelo baixo valor do investimento publico.

5.1 0 aumento do gasto publico
O gasto primdrio total do governo central passou de 16,5% do PIB em 1994,
antes do comego do governo FHC, para 19,5% do PIB no fim do primeiro
governo deste e 21,6% do PIB no fim do segundo, em 2002. Entre 2002 e
20006, a relagdo gasto publico—PIB deverd ter registrado um novo aumento, até
quase 23% do PIB, pelo maior crescimento do numerador da fragao (tabela 18).

TABELA 18

Taxas médias de crescimento real do gasto publico do governo central

(Em % a.a.)

1995-1998 1999-2002 2003-2006

Gasto primario total' 7,0 46 43
Transferéncias estados/municipios 6,6 11,0 3,5
Beneficios previdenciarios INSS 74 50 7,6
Pessoal 2,0 4,2 0,6
Outras despesas' 12,3 0,7 5,3
PIB 26 2,1 2,8

Fontes: Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e Ministério do Planejamento Orcamento e Gestéo (MPOG). Para 2006, crescimento
calculado a partir dos dados da tabela 1.
Nota: " Inclui despesas do Banco Central.

A principal razio para esse aumento foi o desempenho dos gastos
previdencidrios, a ser examinado na préxima subse¢do. As outras despesas,
exceto as com pessoal, INSS e transferéncias a estados e municipios, porém,
também tiveram um aumento importante.

Visto em perspectiva histérica, o aumento do gasto chama mais ainda a
atengdo pelo fato de que ele deu continuidade a uma tendéncia j4 anterior e
bastante pronunciada. Em outras palavras, nio se tratou de um aumento a
partir de uma base deprimida e sim de um novo incremento depois de mais de
uma década de expansionismo fiscal. Esse mesmo gasto primdrio total do go-
verno central j4 tinha se expandido fortemente até 1994, em relagio aos 13,7%
observados no comego dos anos 1990 e continuou aumentando nos governos

FHC e Lula (tabela 19).

Se for comparada a previsao existente para 20006, expressa como propor-
¢ao do PIB, aos resultados obtidos em 1991, as principais rubricas de despesa
terao apresentado a seguinte trajetdria:
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o transferéncias a estados e municipios: de 2,6% para 4,3% do PIB;
e pessoal: de 3,8% para 4,7% do PIB;

o INSS: de 3,4% para 7,9% do PIB;

« outras despesas: de 3,9% para 5,9% do PIB; e

e total: de 13,7% para 22,8% do PIB.

Note-se, porém, que entre 2002 e 20006, especificamente, terd havido
uma diferenga importante, pois enquanto as duas primeiras rubricas cresce-
ram pouco ou perderam peso relativamente ao PIB, as duas dltimas amplia-
ram a participa¢io no produto.

TABELA 19
Governo central: gasto publico primario
Transferéncias pessoal - Outros

Ano Estados e mun?cipios Beneficios INSS Total
1991 2,6 3,8 34 3,9
1992 2,7 3,9 42 34
1993 2,9 4,5 49 3,6
1994 2,5 5,1 49 40
1995 2,8 5,6 50 4,2
1996 2,7 5,3 53 4,0
1997 2,8 4,7 54 53
1998 3,0 5,0 58 57
1999 3,6 5,1 6,0 49
2000 3,7 5,0 6,0 49
2001 3,8 5,4 6,3 54
2002 4,2 5,5 6,5 5.4
2003 3,9 5,0 6,9 438
2004 3.8 4,7 71 53
2005 43 48 76 59
2006/a 43 4,7 79 5.9
1991 2,6 3,8 34 39
1991/95 2,7 4,6 45 38
1996/00 3,2 5,0 57 5,0
2001/05 4,0 5,1 6,9 5.3
2006/a 43 4,7 79 5.9
(2006-1991) 1,7 0,9 45 2,0

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Até 1995, Secretaria de Politica Econdmica (SPE).
Nota: 'Ver tabela 1.

Como tendéncia histdrica, cada um desses fendmenos referentes aos tlti-
mos 15 anos tem a sua explica¢ao. No caso das transferéncias a estados e mu-
nicipios, o seu aumento foi uma conseqiiéncia natural, por um lado, da maior
receita do Imposto de Renda (IR) ao longo do tempo, da qual aproximada-
mente metade teve de ser destinada aos fundos de participagao; e, por outro,
do surgimento de novas fontes de transferéncia, como as ligadas as compensa-
¢oes da Lei Kandir ou ao Fundo de Manuten¢io e Desenvolvimento do Ensi-
no Fundamental e de Valoriza¢ao do Magistério (Fundef).
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A maior despesa com pessoal explica-se integralmente pelo gasto com
inativos, uma vez que estes representavam 0,9% do PIB em 1991 e hoje repre-
sentam 2,2% do PIB, variagao maior que a da despesa total com pessoal, o que
indica que nio houve um “inchago” da estrutura administrativa no periodo.
Esta afirmacio vale também para o periodo 2003-2004, como pode ser visto
na tabela 20. Observe-se que, entre 1995 e 2002, o niimero de civis ativos
sofreu uma redu¢io acumulada de 9%. Nos dois anos de dezembro de 2002 a
dezembro de 2004, essa mesma rubrica, de fato, aumentou, mas apenas 3%
no biénio 2003-2004, algo que nio pode se afirmar que seja excessivo.?’

TABELA 20
Composicdo do quantitativo de servidores (nimero de pessoas)’
1995 199 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Civis 1.189.648 1.230.846 1.224.216 1.236.985 1.235.658 1.226.954 1.225.641 1.230.35¢ 1.249.159 1.275.565
Ativos 654.877 647.480 632.200 615651 605206 594.626 591.992 593.707 598.683 613.69C
Inativos 534.771 583.366 592.016 621334 630452 632.328 633.649 636.651 650.47¢ 661.875

Aposentados  384.771 394.868 392498 416.689 420.216 414.726 409.479 405.647 412.19€ 411.06€
Pensionistas  150.000  188.498 199.518 204.645 210.236 217.602 224.170 231.004 238.28C 250.80¢
Executivo 1.083.519 1.121.977 1.105.541 1.114.854 1.101.772 1.094.950 1.093.57C 1.096.702 1.111.580 1.135.921
Ativos 572,914 560.211 538541 520.657 504.186 494.236 491.204 491.49C 493.72C 507.204
Inativos 510.605 561.766 567.000 594.197 597.586 600.714 602.366 605212 617.86C 628.717
Aposentados  365.719 379.272 374.047 396.666 396.178 391.885 387.080 383.302 388.728 387.291
Pensionistas  144.886  182.494 192,953 197.531 201.408 208.829 215286 221.91C 229.132 241.42¢

Legislativo 23.615 23788  26.118 25924 33804 30367 30.298  30.847 33.747 34.249
Ativos 17.402 17623  19.155 18787 21343 19458  19.889  20.501  22.90¢  23.369
Inativos 6.213 6.165 6.963 7137 12461 10.909  10.409  10.34¢  10.841  10.880

Aposentados 4.221 4.078 4771 4.798 8.685 7.424 6.978 6.887 7.256 7.262
Pensionistas 1.992 2.087 2.192 2339 3.776 3.485 3.431 3.45¢ 3.585 3.618

Judiciério 82.514  85.081  92.557  96.207 100.082 101.637 101.773 102.80¢ 103.832 105.395
Ativos 64.561  69.646  74.504  76.207  79.677  80.932  80.893 81.71€  82.057 83.117
Inativos 17.953 15435  18.053  20.000  20.405  20.705  20.874  21.093  21.77¢  22.278

Aposentados  14.831 11518  13.680  15.225 15353 15417 15421 15458 16.212 16.513
Pensionistas 3.122 3.917 4373 4.775 5.052 5.288 5.453 5.635 5.563 5.765

Militares 588.754 598.640 602.885 564.915 614.116 624.414 626.418 583.077 629.381 659.075
Ativos 320.822 322.423 321448 277531 321466 328.087 325.987 279.313 321.844 346.014
Inativos 267.932 276.217 281437 287384 292.650 296.327 300.431 303.764 307.537 313.061

Aposentados  117.509 122.512 124.801 119.013 128252 128.630 129.387 129.801 130.394 130.941
Pensionistas  150.423  153.705 156.636 168.371 164.398 167.697 171.044 173.963 177.143 182.12C
Ativos 975.699 969.903 953.648 893.182 1 926.672 922.713 917.979 873.02C 920.527 959.704
Inativos 802.703 859.583 873.453 908.718 923.102 928.655 934.080 940.41c 958.013 974.93¢
Aposentados  502.280 517.380 517.299 535702 548468 543.356 538.866 535.448 542.59C 542.007
Pensionistas  300.423 342.203 356.154 373.016 374634 385.299 395.214 404.967 415.423 432.92¢
Total 1.778.4021.829.486 1.827.1011.801.9001.849.7741.851.368 1.852.059 1.813.4351.878.540 1.934.640

Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MPOG).
Nota: 'Exclui empresas publicas, sociedades de economia mista, Banco Central e pessoal de Estados pago com transferéncias federais.

20. O total do contingente de ativos —incluindo militares —aumentou 10% entre 2002 e 2004, mas pela redugao excepcional e temporaria

do contingente de ativos militares em 2002, quando parte da tropa foi dispensada por falta de verbas, episodio rapidamente superado
em 2003. Para o Executivo, o total de ativos caiu 14% entre 1995 e 2002 e aumentou 3% entre 2002 e 2004, enquanto para a soma dos
ativos de Legislativo e Judicidrio, esses percentuais foram positivos em ambos casos, de 25% e 4%, respectivamente (tabela 20).
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A maior expansio da despesa de OCC deu-se no primeiro governo FHC
e explica-se, principalmente, pela combinagao de cinco elementos: 7) despesas
assistenciais, que se expandiram consideravelmente com o aparecimento dos
Loas; 7i) gastos com reforma agrdria; 77z) incremento dos compromissos com a
educagio, em razio das politicas setoriais do governo da época; 7v) novas ver-
bas para a recuperagio e construgio de estradas, que se traduziram a época em
aumento das disponibilidades do Ministério dos Transportes; e ») maiores
demandas orcamentdrias associadas a Justi¢a, dado que o orcamento do Poder
Judicidrio — sem contar pessoal — passou de 0,10% do PIB para aproximada-

mente 0,25% do PIB entre 1994 ¢ 1998 (Além e Giambiagi, 1999, tabela 9).

Naturalmente, uma conseqiiéncia deste padrio de expansio fiscal é que
requer um financiamento que o viabilize, o que nos remete ao tema da carga
tributdria, a ser analisado posteriormente. Observe-se o tema previdencidrio
com maiores detalhes, porém, na préxima subseggo.*!

5.2 A pressdo da despesa previdenciaria

O aumento relativo da despesa previdencidria como propor¢ao do PIB, ao
longo dos quatro anos do governo Lula, deu continuidade a uma tendéncia
iniciada em 1988 — ano da aprovagio da nova Constitui¢io — e que se caracte-
rizou pelo seguinte denominador comum a cada um dos 18 anos transcorri-
dos desde entdo: a inexisténcia de uma tnica oportunidade em que a despesa
do INSS tenha diminuido em relagao ao ano anterior, expressa como propor-
¢do do PIB (tabela 21). Em um ou outro ano especifico, ela se manteve como
porcentagem do PIB, apenas para retomar a trajetdria ascendente, logo a se-
guir. A resultante disso ¢ que a despesa do INSS representava 25 % da despesa
primdria total do governo central em 1991 e atualmente passou a ser de 34%
do total. Em termos da relagio entre a varidvel e o PIB, a despesa do INSS
evoluiu de 2,5% do PIB em 1988, para 4,9% do PIB no comego do Plano
Real em 1994; 6,5% do PIB no fim da administracio FHC (2002) e uma
previsao de 7,9% do PIB em 2006.

A reforma previdencidria do governo Lula nao afetou essa tendéncia, uma
vez que ela incidiu apenas sobre o funcionalismo e, no caso do INSS, apenas
reforgou — a curto prazo — a receita pelo aumento do teto contributivo, o que
explica parte do incremento da receita do INSS de 0,4% do PIB entre 2003 e
2005 na tabela 1.>

21. Naturalmente, uma questdo crucial associada a estes pontos é a baixa eficiéncia do gasto publico. Sobre isso, em uma perspectiva
relacionada com os paises emergentes, ver Herrera (2005).

22. Sobre a reforma previdenciaria do governo Lula, ver Pinheiro (2004). Para um diagnéstico amplo sobre o problema previdenciario no
Brasil, ver Beltrdo et al. (2004)
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O aumento da despesa previdencidria no governo Lula esteve associado
a trés componentes. O primeiro deles foi o aumento real do Saldrio Minimo
(SM). Cabe registrar que dois de cada trés beneficios sao pagos no valor do
piso previdencidrio, que, por determinagdo constitucional, ¢ igual ao SM.
Como o peso dessas despesas na composigao do total do gasto é da ordem de
um tergo, a “regra de bolso” relevante é que um aumento real de 10% do SM
equivale aproximadamente a um incremento real de 3% a 4% da despesa
previdencidria. Vale ressaltar, porém, que a este efeito deve ser adicionado o
incremento demogréfico natural que se produz todos os anos em virtude do
envelhecimento gradativo da populag¢io, que faz com que o nimero de ido-
sos aumente a taxas em torno de 4% a.a. O aumento real do SM, na posi¢ao
de dezembro de cada ano em relagao ao fim do ano anterior — para poder
captar os efeitos por periodos de governo, que se encerram sempre em de-
zembro — e que j4 tinha sido de 4,5% a.a. ou pouco mais de 42% acumula-
dos nos oito anos do governo anterior, terd sido de 7,7% a.a. no perfodo
2003-2006 (tabela 22).?° Conseqiientemente, com a rigidez a baixa da rela-
¢ao gasto do INSS—PIB associada ao aumento do ndmero de beneficidrios no
numerador e a pressdo adicional da remuneragao real média resultante do
fato de que mais de 60% do ndmero de beneficios tiveram aumentos reais
expressivos em funcio dos reajustes do SM, a citada relagio gasto do INSS—
PIB continuou aumentando. Este ponto serd abordado novamente na se¢ao
que analisa a composigao do gasto social.

TABELA 21
Despesas do INSS
(Em % PIB)
Ano % PIB Ano % PIB Ano % PIB
1998 25 1991 34 2001 6,3
1989 27 1992 43 2002 6,5
1990 34 1993 49 2003 6,9
1994 49 2004 7.1
1995 50 2005 7.6
199 53 2006 7.9
1997 54
1998 58
1999 6,0
2000 6,0

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

23. Assume-se um SM de R$321 em dezembro de 2006 e uma variacdo do IPCA de 4,5% no mesmo ano.
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TABELA 22
Variacao do salario minimo: janeiro/dezembro
(Em %)

Ano Variacdo nominal SM Variagdo IPCA Variagéo real SM
1995-1998' 16,7 9,4 6,7
1999-2002' 114 88 24
2003 20,0 93 9,8
2004 83 7.6 0,7
2005 154 5,7 9,2
2006° 16,7 48 11,4
2003-2006' 15,0 6,8 77

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
Notas: ' Média (% a.a.).
?Para o IPCA, estimativa do autor. Para o SM, R$ 350.

TABELA 23
Quantidade de beneficios emitidos: dezembro
(Em milhares)
Beneficios dez. Taxas de crescimento (individuos, %)
Composicao 2002 2005 ;gg; 2003 2004 2005 22%822
Previdenciarios 18.153 20.394 37 35 5,1 33 4,0
Aposentadorias 11.787 13.053 3,1 3,0 4,0 33 3,5
Pensdes 5.356 5.776 32 2,2 3,4 2,1 2,5
Auxilios-doenca 849 1.493 13,8 28,3 26,9 8,0 20,7
Outros 161 72 34,6 -48,9 -6,3 6,3 -23,5
Acidentarios 720 755 29 2,2 2,9 0,2 1,6
Assistenciais 2.253 2.793 54 34 12,8 6,2 7.4
Encargos Prev. Unido-EPU - nc* n.c. 9 -17,9 n.c.
Total 21.126 23.951 38 3,4 59 3,5 43

Fonte: Ministério da Previdéncia Social (MPS).
Notas: ' Taxa média em quatro anos (% a.a.).

?Taxa média em trés anos (% a.a.).
Obs.: * Nao considerada (n.c.).

A segunda causa para o aumento do dispéndio do INSS foi a explosio
das despesas com auxilio-doenga. Estas, em 1998, correspondiam na posi-
¢ao de dezembro a 506 mil beneficios e no triénio 1999, 2000 e 2001
cresceram a uma taxa (fisica) da ordem de 4 % a.a., dentro da normalidade.
Entretanto, em 2002, tiveram incremento de 48%, chegando nos anos se-
guintes a 28% em 2003; 27% em 2004; e 8% em 2005. O resultado disso
¢ que o numero de pessoas que recebiam beneficios por essa rubrica em
dezembro de 2001, que era de 574 mil, foi ampliado para quase 1,5 milhio
de pessoas quatro anos depois (tabela 23). O fato reflete uma falha gerencial,
pois é evidente que essa varidvel deveria guardar uma correla¢o com a evolu-
¢ao da populagio e nao hd nenhum indicio de que o nimero de doentes no
Brasil tenha se multiplicado por quase trés vezes nesse perfodo de quatro
anos. A razao para essa deterioragao estd na piora dos mecanismos de contro-
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le pelas falhas periciais: 7) auséncia de realizagao de concursos para a posicio
de perito do INSS; e 77) terceirizagao dos mecanismos de pericia para médi-
cos credenciados, sem mecanismos de aferi¢io adequados da prépria pericia.

Por dltimo, o aumento da relagdo despesa do INSS—PIB entre 2002 e
2006 esteve associado ao que se poderia denominar “efeito denominador”,
ligado ao ainda relativamente baixo crescimento da economia na média do
periodo, de menos de 3% a.a., em média. Mesmo quando nio se considera
o peso crescente dos beneficios assistenciais — captados nas estatisticas fiscais
na rubrica de OCC e nio na de beneficios do INSS — e se computa apenas o
agregado das despesas previdencidrias e acidentdrias da tabela 23, o nimero
de beneficios, nos trés anos 2003-2005, se expandiu a uma média anual de
3,9%, enquanto, nesse mesmo periodo, o crescimento médio da economia
foi inferior, de 2,5% a.a.

5.3 0 novo aumento da carga tributaria

Como resultado da pressao continua pelo aumento do gasto publico, houve,
como nao poderia deixar de ser, uma nova elevagio da carga tributdria. Esse
fen6meno pode ser aferido de duas formas (tabela 24):*

e areceita bruta do governo central passou de 15% do PIB no comego
dos anos 1990, em 1991, para 19% do PIB no comego do Plano Real
em 1994; 20% do PIB no final do primeiro governo FHC em 1998;
24% do PIB no fim do segundo governo FHC em 2002; e uma esti-
mativa oficial de 25% do PIB em 2006; e

e acarga tributdria, medida pelas CN, passou de 24% do PIB em 1991;
para 28% do PIB em 1994; 29% do PIB em 1998; 35% do PIB em
2002; e uma estimativa de 37% do PIB em 2006.

Em termos das causas desse aumento da carga tributdria, as conclusdes
dependem da base de comparagao adotada. Entre 1998 e 2003, por exemplo,
a receita disponivel — resultado liquido da adi¢o ou subtragio de receitas
oriundas de outras unidades da Federagio — do governo central passou de
51,7% para 52,2% do total. Entretanto, na média de 2001-2003, essa parti-
cipagdo caiu ligeiramente de 52,3% durante 1996-2000, para 51,6% do to-
tal no referido triénio. Em linhas gerais, portanto, ¢ razodvel se falar em um
movimento conjunto e simultdneo de elevagio da receita tributdria do gover-

no central e também de estados e municipios, tanto a partir do ajuste de
1999, como entre 2002 e 2005.

24. Diversas estatisticas utilizadas neste trabalho consideram 1991 o primeiro ano da série. Em alguns casos, por se tratar efetivamente
do primeiro ano para o qual hé certo tipo de desagregacéo disponivel e em outros porque 1990 foi um ano atipico e inteiramente fora da
curva para algumas variaveis em razdo da receita “once and for all” que acompanhou o Plano Collor, pela possibilidade de pagar impostos
atrasados com recursos retidos, que em ocasides normais nao seriam recolhidos ao Fisco.
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TABELA 24
Carga tributaria
(Em % PIB)

Receita bruta Composicdo receita disponivel (%)

Ano G Carga tributria — —
overro central Unido Estados Municipios Total
1991 14,6 244 54,7 29,6 15,7 100,0
1992 15,2 25,0 56,9 28,2 14,9 100,0
1993 17,3 253 57,8 26,4 15,8 100,0
1994 18,9 279 59,3 251 15,6 100,0
1995 183 28,4 51,4 30,4 18,2 100,0
1996 17,5 28,6 52,4 29,4 18,2 100,0
1997 18,4 28,6 52,9 28,7 18,4 100,0
1998 20,1 293 51,7 28,4 19,9 100,0
1999 21,7 31,1 53,2 27,0 19,8 100,0
2000 21,5 31,6 51,2 294 19,4 100,0
2001 22,7 334 50,5 29,6 199 100,0
2002 239 34,9 52,0 30,1 17,9 100,0
2003 23,1 34,0 52,2 28,5 19,3 100,0
2004 23,8 35,0 nd.* n.d. n.d. n.d.
2005 253 36,5 n.d. n.d. n.d. n.d.
2006' 253 36,5 n.d. n.d. n.d. n.d.

1991 14,6 244 54,7 29,6 15,7

1991-2005 16,9 26,2 56,0 27,9 16,1
1996-2000 19,8 29,8 52,3 28,6 19,1 -
2001-2005 238 34,8 n.d. n.d. n.d. n.d.
2006 253 36,5 n.d. n.d. n.d. n.d.

Fontes: Para a receita bruta do governo central, Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Para a carga tributéria e a composicao da
receita disponivel, Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Para a carga tributaria de 2004-2006, estimativa do autor.
Obs.: *N&o disponivel (n.d.).

Nota: ' Previsdo orcamento, ajustada pelo dado observado em 2005.

A contrapartida desse fendmeno — favordvel aos propdsitos arrecadadores
das autoridades interessadas em ajustar as contas publicas — foi o surgimento
ou agravamento de distor¢des que prejudicam a eficiéncia da economia. Em
primeiro lugar, a elevada carga incidente sobre o setor formal da economia
incentiva certos mecanismos de evasio e dificulta a contrata¢ao de mais mio-
de-obra. Em segundo, a continuidade de certas distor¢oes ao longo de mais
tempo conspirou contra um aumento maior da taxa de investimento. Em
terceiro lugar, em que pesem alguns avangos positivos, como a transformagio
da tributagdo de PIS/Pasep e Cofins em taxagao sobre o valor adicionado, per-
manecem vigentes impostos “em cascata” como a CPMEF. Por tdltimo, mesmo
algumas melhoras como a transformagao de impostos “em cascata” para a co-
branca de valor adicionado tém enfrentado obstdculos, pela existéncia de casos
em que o acimulo de créditos é maior que o da taxagio bruta a pagar, sendo,
portanto, um custo para o produtor e afetando negativamente a competitividade
brasileira no exterior.
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Em conseqiiéncia, a carga tributdria, cujo alto valor e cujas distor¢oes
dela decorrentes eram indicadas como sendo um dos entraves a um crescimen-
to a taxas mais aceleradas e para gerar um maior estimulo s exportagdes em
2002, continua sendo um problema sério, quase quatro anos depois. Isso de-
verd exigir algum ajustamento parcial do sistema nos préximos anos, visando,
principalmente: 7) a diminuigao de alguns impostos que continuam causando
problemas para setores particulares, nos casos ainda existentes; 77) ao virtual
fim da CPMF, mesmo que ela eventualmente possa permanecer com uma
aliquota infima, de por exemplo 0,01%; 777) a solugdo para o problema dos
créditos acumulados, nos casos em que eles ultrapassam o volume de impostos
a pagar; e 7v) mais genericamente, a redugio da carga tributdria.

5.4. Arigidez orcamentaria e o baixo valor do investimento publico®

Além das questdes anteriormente listadas — gasto publico crescente, agrava-
mento do problema previdencidrio e aumento da carga tributdria —, o outro
problema remanescente nos anos 2003-2006 foi a continuidade da rigidez
or¢amentdria e o baixo valor do investimento publico, um dos entraves a uma
retomada sustentada do crescimento a um ritmo mais intenso, uma vez esgo-
tada a capacidade ociosa disponivel em 2003 (tabela 25).2°

TABELA 25

Investimento da administracdo publica: Contas Nacionais

(Em % PIBY

Ano Investimento Ano Investimento Ano Investimento Ano Investimento

1971 43 1981 2,7 1991 29 2001 2,2
1972 3,9 1982 2,4 1992 3,5 2002 2,2
1973 3,7 1983 2,0 1993 32 2003 1.7
1974 3,9 1984 2,1 1994 3,6 2004 2,2
1975 3,9 1985 2,5 1995 2,5
1976 4,0 1986 3,2 1996 23
1977 3,3 1987 33 1997 2,0
1978 3,1 1988 34 1998 2,8
1979 2,5 1989 3,2 1999 1,7
1980 2,3 1990 3,7 2000 1,9

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Para 2004, estimativa do autor.
Nota: ' Unido, estados e municipios.

O governo Lula apostou muitas fichas em duas iniciativas. A primeira foi
a das chamadas “Parcerias Publico-Privadas” (PPPs).>” Entretanto, a experién-

25. Ha um quinto problema remanescente, além dos pontos citados, representado pela continuidade da prética de uma taxa de juros reais
muito elevada no Brasil. Abordar isso, porém, com o seu necessario detalhamento, ¢ algo que demandaria um outro estudo e esté além
dos limites do presente trabalho.

26. Sobre o tema do investimento publico, ver o robusto e detalhado estudo de Afonso et al. (2005), rico na apresentacdo de uma grande
diversidade de estatisticas sobre o assunto.

27. Sobre este ponto, ver FMI (2004a) e Pessoa e Almeida Jr. (2004).
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cia internacional sugere que esta modalidade de investimento, primeiramen-
te, se aplique especificamente a certo tipo de empreendimentos, nao podendo
ser de uso generalizado; segundo, envolve uma engenharia financeira comple-
xa, que requer muito tempo de preparagio das operagbes; e terceiro, costuma
estar associada a projetos de longo prazo de maturagio. Conseqiientemente, ¢
dificil imaginar que, embora o projeto aprovado tenha tido uma série de mé-
ritos, as PPPs poderiam ser o grande fator de alavancagem da taxa de investi-
mento da economia.

A segunda iniciativa governamental de peso na drea do investimento pu-
blico foi a tentativa, inicialmente bastante alardeada, de “excluir os investi-
mentos estatais da estatistica”. A idéia sempre mencionada pelos defensores da
tese era que os investimentos nio poderiam receber 0 mesmo tratamento que
os gastos correntes, por envolverem repercussdes patrimoniais diferentes para
o setor publico. O tema remete as origens do debate sobre a contabilidade
publica e o cdlculo das Public Sector Borrowing Requirements (PSBR), ex-
pressao da qual se derivam as nossas NFSP, conhecidas vulgarmente como
“déficit publico”.?® Embora claramente as conseqiiéncias de longo prazo de
gastar recursos correntes ou aplicar em investimentos no seja a mesma, have-
ria trés problemas bdsicos com uma iniciativa desse tipo. O primeiro é que o
impacto em termos de demanda agregada, em curto prazo, é similar, de modo
que retirar elementos do codmputo do déficit pablico seria uma forma de, na
prética, gastar mais, podendo prejudicar o combate a inflagao. O segundo é o
impacto que uma iniciativa do género, baseada em “contabilidade criativa”,
poderia ter sobre a credibilidade da politica econdmica, apds todo o esforgo de
construgio de reputagio empreendido a partir de 1999. Por dltimo, resta a
questdo de como medir o valor do investimento a cada més, para a contabili-
dade patrimonial do setor publico.?’

Havia além disso, nesse debate, um equivoco original acerca de uma bre-
cha que teria sido aberta ainda durante o governo anterior, associada a suposi-
¢ao — largamente mencionada na imprensa por jornalistas e membros do go-
verno — de que o acordo jd vigente com o FMI permitiria “retirar os investi-
mentos da Petrobras da estatistica”. Como esta empresa investe em torno de
1% do PIB, passava-se a idéia de que poder-se-ia retirar 1% do PIB da estatis-
tica fiscal, sem maiores conseqiiéncias. A rigor, porém, o item 8 do “Memo-
rando de politica econémica” de setembro de 2002 estabelecia que: “... a meta
de superdvit primdrio do setor publico consolidado serd reduzida pelo valor da

28. Este tema foi tratado exaustivamente na famosa coleténea de Blejer e Cheasty (1993).

29. A divida liquida do setor publico mede todos os meses, na posicao de final de periodo, ativos e passivos com valores claramente
definidos. Medir, entretanto, por exemplo, o valor atualizado do estoque, todo fim de periodo, da soma dos fluxos de investimento feitos
em uma estrada, é um exercicio que ndo é nada trivial e cujo resultado esta sujeito a grandes controvérsias contabeis.
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despesa de investimento efetiva da Petrobras que exceder o nivel estabelecido
no programa. Esse fator de ajuste entrard em vigor no inicio de 2003” (Fazen-
da, 2002, p. 6, grifos do autor). Ou seja, o que se definia ¢ que se o investi-
mento da Petrobras excedesse o previsto, este adicional seria retirado da conta-
bilidade referente & meta de superdvit primdrio requerida para o cumprimento
do acordo com o FMI. Se, por exemplo, o investimento previsto da Petrobras
fosse de R$10 bilhoes e a empresa investisse R$11 bilhoes, o que nio seria
computado para efeito do critério de desempenho seria apenas o “delta” de
R$1 bilhdo. H4 uma diferen¢a fundamental, porém, entre deixar de considerar
um adicional ou o valor de uma varidvel na integra, nesse tipo de contabilidade.

A rigor, o préprio FMI iniciou uma reflexdo sobre esse ponto, motivada
pelos questionamentos que vinha recebendo sua atuagdo, nao s6 no Brasil, mas
também em outros paises. Sua conclusio, porém, foi inequivoca:

... questions have been raised about the widely used approach to fiscal analysis and policy,
which focuses on the overall fiscal balance and gross public debt. A concern is that this
approach may unduly constrain the ability of countries to take advantage of increased
opportunities to finance high-quality infrastructure projects. In this context, some have
advocated shifting to the current fiscal balance (which excludes public investment) as the
[iscal policy targer of choice. This paper examines the pros and cons of such a shift, and finds
that the risks for macroeconomic stability and debt sustainability entailed by exclusive
reliance on the current balance as a fiscal target outweigh the potential benefits (FMLI,
2004b, p. 3, grifos do autor).

Ao fim de um longo processo de negociagao com a institui¢ao que envol-
veu dois anos, acordou-se que, mesmo que o pafs ndo tivesse um novo acordo
com o FMI em 2005, este aceitaria como tecnicamente fundado o tratamento
contdbil em separado de um conjunto especifico de investimentos, que na
prética correspondiam a época a 0,15% do PIB, aproximadamente. Isso signi-
fica que, se a meta de superdvit primdrio fosse de 4,25% do PIB, ela poderia
cair para 4,10% do PIB se o diferencial fosse associado a realizagao dessas
despesas. Para um pais que aspira a ampliar o investimento de 20% do PIB
para 25% do PIB para poder crescer de forma mais acelerada, porém, trata-se
de uma questdo evidentemente do autor.

O problema principal dessa abordagem ¢ que ignorava a questdo princi-
pal, relacionada com o “trade-off” entre gastos correntes e de investimento e
com a necessidade de aumentar a poupanga putiblica como forma de incrementar
tanto o investimento pablico como a taxa de poupanga e de investimento em
geral da economia. Em outras palavras, o entendimento associado a essa inter-
pretacdo era de que a restrigio ao investimento provinha de algum tipo de
contabilidade equivocada das estatisticas fiscais, ao invés de, como seria a ex-
plicagio correta, espelhar uma escolha de prioridades por meio da qual o gasto
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corrente vinha se expandindo crescentemente e estrangulando o espago para
os recursos destinados ao investimento. Observe o leitor que, na tabela 26, o
investimento da Unido em 2003-2005 foi de 0,6% do PIB, abaixo da média
de 1999/2002 de 0,9% do PIB, em que pese o fato de na tabela 1 a despesa
primdria total do governo central ter aumentado de 20,4% para 21,3% do
PIB entre 1999-2002 e 2003-2005.%° Claramente, os gastos correntes foram
ocupando um espago crescente no total da despesa. Note o leitor que compa-
rando os dados das tabelas 1 e 26, constata-se que na comparagio das médias
de 1999-2002 com 2003-2005, o peso dos investimentos do governo central
na composigao do gasto primdrio total, reportado no fim da tabela 1, caiu de

0,9/20,4 = 4,4% para 0,6/21,3 = 2,8% do total.

Esse fato espelha a rigidez or¢amentdria, de certa forma aumentada pelo
préprio incremento do resultado primdrio. Observe-se que, na tabela 1, em
razdo da necessidade de elevar o superdvit primdrio “retirado” da receita para
arcar com os compromissos financeiros do governo, a linha de “demais despesas”
de OCC (4,1% do PIB em 2005) que em 1999-2002 correspondeu a 22% da
receita liquida, jd tinha caido para 20% da mesma em 2005. Isso se agrava ao se
lembrar que nessa rubrica incluem-se todas as despesas vinculadas com satde e
educacio e o Fundo de Combate a Pobreza, além do Bolsa Familia.

Ou seja, serd considerado que a receita do governo deve:
e permitir gerar um certo superdvit primdrio;
e arcar com as despesas obrigatérias de pessoal e INSS;

e respeitar as vinculagoes, seja a receita (fundos de participagdo, educa-
¢30) ou com o PIB (sadde) que implicam despesas mandatdrias; e

e satisfazer uma série de demandas sociais diversas.

Conseqiientemente, o investimento acaba operando como a “varidvel de
ajuste” resultado da rigidez orgamentdria crescente, o que se reflete no enco-
lhimento da sua importincia relativa ao longo do tempo.

Os dados do investimento publico sao complementados pela tabela 27,
que mostra a composigao dos investimentos das empresas estatais ao longo dos
tltimos 25 anos. Embora a Petrobras tenha claramente retornado a um pata-
mar de investimentos préximo ao do comego dos anos 1980, a Eletrobrds
continua muito distante disso (tabela 28).

O fato ¢ importante por duas razdes. Primeiro, pelo que significa no
contexto fiscal reportado na tabela 19: quando se alega que o estado nio tem

30. Na tabela 26, o resultado do investimento medido por essa estatistica difere substancialmente de outros indicadores. Por exemplo,

ele corresponde a 0,9% do PIB, enquanto a parcela do investimento nas informacées desagregadas por 6rgao que déo origem a tabela
4 indica que o investimento teria sido de apenas 0,5% do PIB.
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mais capacidade de investir no setor elétrico como hd 25 anos, nio ¢ por uma
insuficiéncia gerencial inerente ao setor publico e sim porque entre o comego
dos anos 1990 e a situagdo atual, o gasto do governo central aumentou de
aproximadamente 14% para 23% do PIB, obrigando a geragao de um robusto
superdvit primdrio do setor publico consolidado, parte do qual cabe as empre-
sas estatais. Tivesse sido outra a trajetdria do gasto publico corrente e hoje nao
seria necessdrio que as estatais federais gerassem um superdvit primdrio tao
alto, liberando entao recursos que poderiam, por exemplo, serem aplicados no
aumento do investimento dessas empresas.

TABELA 26

Investimento publico Unido: despesa liquidada

(Em % PIB)

Ano Investimento Ano Investimento Ano Investimento

1980 0,74 1990 1,06 2000 0,92
1981 1,50 1991 1,20 2001 1,22
1982 0,97 1992 1,00 2002 0,75
1983 0,75 1993 1,39 2003 0,41
1984 0,54 1994 1,10 2004 0,62
1985 0,68 1995 0,73 2005 0,90
1986 1,27 1996 0,74
1987 1,54 1997 0,87
1988 1,45 1998 0,91
1989 0,68 1999 0,71
Qtingtiénios
1980 0,74
1981-1985 0,89
1986-1990 1,20
1991-1995 1,08
1996-2000 0,83
2001-2005 0,78
2005 0,90
Periodos de governo
1985-1989 1,12
1990-1994 1,15
1995-1998 0,81
1999-2002 0,90
2003-2005 0,64

Fonte: Balanco orcamentério da Secretaria do Tesouro Nacional (STN)/Sistema Integrado de Administracdo Financeira do
Governo Federal (Siafi).

A segunda razio é que, como se sabe, a crise energética de 2001 decorreu
de um aumento do consumo a taxas superiores as do PIB e as de ampliagao de
capacidade instalada nas duas décadas anteriores (tabela 29). Isso se deu em
um contexto em que a existéncia de um programa de privatizagio incompleto
levou as empresas estatais do setor a cortar investimentos, sem que as empresas
tenham sido privatizadas e o setor privado ampliasse o parque gerador. A re-
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sultante disso foi uma certa paralisia dos investimentos, da qual a crise do
comego da década foi um coroldrio natural. Nesse sentido, a queda do consu-
mo de energia em 2001-2002, no contexto das decisdes draconianas de con-
ten¢io da demanda impostas compulsoriamente pelo governo anterior, gerou
uma espécie de “capacidade ociosa disponivel” — favorecida pela intensificagao
das chuvas apds 2002 — que permitiu ao novo governo operar com reservatorios
cheios a partir de 2003.

A circunstincia, porém, de que depois de 2002, o consumo de energia,
deixando atrds os dois pontos “fora da curva” de 2001-2002, ter voltado a se
dar a taxas superiores as do PIB, ¢ um dado preocupante. Isso ocorreu em um
contexto em que a Eletrobrds investiu como proporgio do PIB em 2003-2005,
uma média de apenas 0,22% do PIB, inferior ainda que a média de 1991-
2000 de 0,28% do PIB — que de certa forma explicou o “apagdo” de 2001. As
perspectivas s3o inquietantes, quando se levam em conta as proje¢des de au-
mento da demanda de energia nos préximos anos, caso o setor privado se
manifeste relutante em fazer investimentos macicos no setor.

TABELA 27

Investimento das empresas estatais néo financeiras'

(Em % PIB)

Empresa 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
Vale Rio Doce 015 036 04 030 038 041 026 014 014 0,16
Telebras 041 050 054 047 044 041 046 050 057 071
Petrobras 100 1,34 15 1,29 1,07 1,00 100 101 08 057
Eletrobras 08 08 079 065 08 073 05 109 08 066
Outras 151 1,50 117 095 056 043 045 053 059 039
Total 391 458 449 366 333 298 273 327 292 249
Petrobras+Eletrobrds 1,84 222 234 1,9 195 173 15 210 162 123
Empresa 1990 1991 1992 1993 1994 1995 199 1997 1998 1999
Vale Rio Doce 011 007 009 007 005 005 006 000 000 0,00
Telebras 052 076 08 075 068 058 08 08 055 000
Petrobras 047 062 062 054 043 042 039 038 036 040
Eletrobras 034 045 046 032 023 015 018 02 031 030
Outras 021 021 019 006 007 006 005 008 007 005
Total 165 211 221 1,74 146 1,26 156 155 129 0,75
Petrobras+Eletrobras 0,81 1,07 108 08 066 057 05 061 067 070
Empresa 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Vale Rio Doce 000 000 000 000 000 000 000
Telebras 000 000 000 000 000 000 000
Petrobras 054 072 08 08 094 101 115
Eletrobras 020 022 025 019 022 024 025
Outras 005 005 006 003 007 007 007
Total 079 09 113 1,11 1,23 1,32 1,47

Petrobras+Eletrobras 0,74 0,94 1,07 1,08 1,16 1,25 1,40

Fonte: Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestao (MPOG).
Notas: ' Exclui setor financeiro, investimentos da Itaipu Binacional e da Petrobras no exterior.
?Previsao.
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TABELA 28

Investimentos da Eletrobras: médias por periodo

(Em % PIB)

Periodo Investimentos Eletrobrés

1980 0,83
1980-1985 0,79
1986-1990 0,69
1991-1995 0,32
1996-2000 0,24
2001-2005 0,22
2006 0,25

Fonte: Tabela 27.

TABELA 29
Taxas de crescimento médias: PIB, consumo e capacidade instalada de energia elétrica
(Em % a.a.)
Periodo PIB Consumo energia elétrica C?ﬁig:;i;?m:g;ia
1981-1990 16 59 48
1991-2000 27 4,1 33
1981-2000 21 5,0 4,0

Fonte: Pires et al. (2001) com base em dados da Eletrobras e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

6. QUAL E O LIMITE PARA O GASTO SOCIAL?

A combinagio de uma situagio social que obviamente deixa muito a desejar,
com um grau de animosidade crescente em relagio ao tamanho da carga tribu-
tdria, tende a gerar um discurso politico — e nisso, a classe politica espelha o
que pensa a populagio — que enfatiza a necessidade de aumentar o denomina-
do “gasto social”, conjuntamente com o ataque aos elevados niveis de gasto
publico como um todo. Isto ¢, o que a opinido puiblica entende como justa ¢
uma ag¢io que, simultaneamente, aumente o gasto social, mas diminua o dis-
péndio publico total. Entretanto, a dimensdo que alcangou aquela varidvel
impede que isso seja possivel. Em outras palavras, ou o gasto social, expresso
como propor¢ao do PIB, ¢ preservado — e nesse caso serd dificil obter uma
redugdo importante do total — ou se ataca o problema do gasto publico como
um todo — e entdo serd inevitdvel que isso afete também o gasto social. Em
1997, nos primeiros anos do Plano Real, Ohana (1997) conclufa que

[...] uma grande parte do ajustamento deveria vir dos setores sociais. Um dos maiores
problemas da economia brasileira ¢ a necessidade de desenhar um novo papel para o
setor publico nas 4reas sociais. Considerando que, a médio prazo, nao hd que esperar
grandes ganhos de eficiéncia do Governo, falar de reforma fiscal no Brasil significa
cortar o gasto social (Ohana, 1997, p. 12).

A partir disso, essa questdo se tornou ainda mais premente.
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Observe-se, por exemplo, a tabela 30, que mostra a evolugao da despesa
corrente no Brasil nos tltimos 15 anos.’' Note-se que, em linha com o quadro
mostrado na tabela 19, ela passa de 9,9% do PIB em 1991, para 17,3% do
PIB em 2005. Porém, quando se excluem as despesas com INSS e Loas/RMYV,
observa-se que as demais despesas correntes cresceram muito menos, de 6,5%
para 9,3% do PIB no periodo. Destaque-se, adicionalmente, que: 7) 0 aumen-
to do item “outras”, na primeira metade dos anos 1990, estd associado ao salto
das despesas com inativos do servio publico, que fez o gasto com pessoal
aumentar de 3,8% do PIB em 1991, para 5,6% do PIB em 1995; ii) entre
1995 € 2005, as “outras despesas” aumentam apenas de 9,1% para 9,3% do
PIB; e 7ii) despesas com o Fundo de Combate a Pobreza e Bolsa Familia (inclu-
idas em “outras”), que nao existiam em 1995, indicam que entre 1995 ¢ 2005,
a rigor, as despesas que nio as tipicamente sociais diminufram de peso. E isso
que explica a coexisténcia de um quadro de gasto publico crescente, acompa-
nhado simultaneamente por sérias deficiéncias em diversas 4reas, sem falar da
situagao da infra-estrutura.

TABELA 30

Despesas correntes do governo central, excluindo transferéncias a estados e municipios

(Em % PIB)

Ano Total INSS + Loas/RMV Outras'

1991 9,86 3,36 6,50
1992 10,57 4,25 6.32
1993 11,62 4,94 6,68
1994 12,85 4,85 8,00
1995 14,09 5,04 9,05
1996 13,80 5,30 8,50
1997 14,57 5,49 9,08
1998 15,64 5,96 9,68
1999 15,28 6,16 9,12
2000 14,98 6,15 8,83
2001 15,81 6,50 9,31
2002 16,64 6,80 9,84
2003 16,26 717 9,09
2004 16,51 7,54 8,97
2005 17,31 8,03 9,28

Fonte: As transferéncias a estados e municipios e os investimentos do governo central (tabela 26), retiradas da despesa primaria
total divulgada ao longo dos anos pela SPE e depois pela STN.

Elaboracéo do autor.

Nota: " Inclui despesas com pessoal e outras despesas correntes. N&o inclui despesas com beneficios previdenciarios, com Loas/
RMV e com gastos de investimento.

31. A tabela foi elaborada a partir dos dados fiscais “acima da linha" que originariamente eram divulgados pela Secretaria de Politica

Econdmica e hoje séo rotineiramente divulgados por meio da internet por esta secretaria. Considerou-se a despesa primaria do governo
central, deduzida das transferéncias a estados e municipios e descontando-se o valor do investimento do governo federal (tabela 26). Este
Gltimo procedimento pode implicar pequenos erros, gragas ao fato de que os critérios de contabilizagdo das estatisticas primarias do gasto
priméario por um lado e do investimento por outro ndo sdo plenamente consistentes entre si. Contudo, na auséncia de séries historicas
especificas sobre a despesa desagregada entre gastos correntes e investimento no quadro do resultado priméario da STN, o procedimento
adotado nos parece defensavel e ndo deveria gerar distorcGes relevantes.
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O Ministério da Fazenda, no governo Lula, por meio da SPE (2005) fez
um esfor¢o importante de levantamento dos diversos gastos rotulados como
“sociais”, para fins do debate acerca da qualidade das politicas publicas. Embora
haja alguns aspectos da contabilizagao dos gastos que sejam passiveis de contro-
vérsia (por exemplo, a consideracio de que todas as aposentadorias de servidores
publicos, incluindo as de altos funciondrios, sejam “sociais”, é bastante
questiondvel) a tentativa de organizar a discussao e explicitar e esmiugar o valor
gasto em cada rubrica, com riqueza de detalhes, é certamente meritéria.’* Esse
levantamento aparece exposto no Apéndice, a partir do qual foram montadas as
tabelas 31 e 32 (nao hd dados com essa abertura anteriores a 2001).?> Nelas, os
dados de 2005 combinam algumas informagoes jd conhecidas expostas nas ta-
belas 1 e 4, com a hipétese de que, nas rubricas remanescentes, tenham sido
mantidos os mesmos percentuais relativos gasto—PIB que em 2004.

TABELA 31
Gasto social direto do governo federal’
(Em % PIB)
Itens 2001 2002 2003 2004 2005
Previdéncia Social 101.954 118.017 142.380 163.912 188.343
Regime Geral (INSS) 73.626 86.318 105.476 125.751 146.010
Pessoal Inativo da Unido (RJU) 28.328 31.699 36.904 38.161 42.333
Assisténcia Social 8.505 10.246 12.562 16.115 18.553
Bolsa Familia 1.531 2.408 3.444 5.799 6.200
Auxilio-Gas - 651 838 -
Bolsa-Alimentagéo - 152 360
Bolsa Escola 1.531 1.605 1.614
Cartdo Alimentacao - - 633 -
Loas/RMV 4.389 5.172 6.107 7.502 9.253
Idosos 1.602 1.932 2.342 3.000
Portadores de deficiéncia 2.787 3.240 3.765 4.502
Outros 2.585 2.666 3.0M 2.814 3.100
Protecdo do trabalhador e geracdo de emprego 6.906 1.977 9.008 10.130 12.000
Seguro-Desemprego 4.903 5.808 6.758 7.276
Abono Salarial (PIS/Pasep) 896 1.300 1.806 2.298
Outros 1107 869 444 556
Organizacdo agraria 1.331 1.470 1316 2.382 2.500
Educacdo e cultura 4563 3.960 5.390 6.367 7.400
Ensino fundamental 1.635 1.275 1.967 2.370
Transferéncias para estados e municipios
(Complementacéo da Unido ao Fundef) 476 43 621 610
Livro didatico, bibliotecas e transporte Escolar 658 352 772 863
Outros 500 491 575 897
Ensino superior 1.762 1.545 2.014 2.545
Graduacdo 1.236 912 968 1.238
Bolsas de estudo 399 446 830 919
Outros 127 187 216 388

(Continua)

32. Uma alternativa, como se faz em Velloso (2005) é considerar como beneficio social ou “assistencial” aqueles correspondentes exata-

mente a um salario minimo.

33. Em relacéo a tabela original de SPE (2005), foram feitas as seguintes modificacdes: i) mudanca dos valores do PIB nominal, por revisdes
posteriores do IBGE, para efeito do calculo das vaa da relagdo divida—PIB no conceito oficial, baseado no uso do IGP-Centrado para
inflacionar o PIB para pregos de fim de periodo, foi em 2004. Entretanto, se for utilizado o IPCA-Centrado, a queda teria ocorrido ja em
2003 (ver tabela 17).
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(continuagdo)
Itens
Ensino médio e profissional
Ensino profissional
Ensino médio
Outros
Saude
Sistema Unico de Satde (SUS)
Atendimento ambulatorial, hospitalar e emergencial
Implantagdo, ampliacdo e modernizagéo do SUS
Outros
Atencao Basica PAB - Fixo
Satde em familia e agentes comunitarios
Medicamento e vacinas
Vigilancia epidemoldgica
Doencas Sexualmente Transmissiveis
Sangue e hemoderivados
Vigilancia sanitéria
Outros
Saneamento basico e habitacao
Programa de subsidio a habitcao
Habitagbes urbanas
Infra-estrutura urbana e saneamento
Beneficios aos servidores federais
Sistema S
Total
Gastos com pessoal
Educacao superior
Ensino médio e profissional
Educacéo especial
Saude (pessoal ativo)
Memo: PIB

2001
409
287
122
757

18.558

12.746

10.804
826

1.116
1.790
976
780
757
621
145
147
596
1.897

225
1.672
2.286
2.667

148.667
7.039
3.990

410

"
2.628
1.198.736

2002
298
165
133
842

21.028

13.956

12.104
41

1.110
1.864
1.324
1.103
863
742
205
160
811
1.122
163
127
832
2.110
3.125
169.055
8.250
4.761
502
13
2.974
1.346.028

2003
447
365

82
962
23.240

14.789

13.252
518

1.020
1.892
1.629
1.450
982
669
271
166
1.392
863
289
204
370
2.453
2.857
200.069
8.982
5.128
554
15
3.285
1.556.182

2004
663
315
348
789

27.662

17.471

14.981
760

1.730
2.350
2.243
2329
1.180
796
241
184
868
1.357
400
272
685
2.659
3.000
233.584
10.804
6.034
621

17
4.132
1.766.621

2005

32.000

1.600

2.900
3.300
268.596

1.933.000

Fonte: Secretaria de Politica Econdmica (SPE), 2005, com ajuste para os valores modificados do PIB nominal. Para demais ajustes,

ver texto.
Nota: " Exclui gastos com pessoal.

TABELA 32

Gasto social direto do governo federal'

(Em % gasto social)

Itens 2001 2002 2003 2004 2005
Previdéncia Social 68,6 69,8 71,2 70,2 70,1
Regime Geral (INSS) 49,5 51,1 52,7 53,8 54,4
Pessoal Inativo da Unido (RJU) 19,1 18,8 18,4 16,3 15,8
Assisténcia Social 5.7 6,1 6.3 69 6,9
Bolsa Familia 1,0 1,4 1,7 25 23
Auxilio -Gas - 0,4 0,4 -
Bolsa-Alimentacdo - 0,1 0,2
Bolsa Escola 1,0 0,9 0,8
Cartdo Alimentacao - - 0,3 -
Loas/RMV 3,0 31 3,1 32 34
Idosos 1,1 1.1 1,2 13
Portadores de deficiéncia 1,9 1,9 1,9 19
Qutros 1.7 1,6 15 1,2 1,2
Protecdo do trabalhador e geracdo de emprego 4,6 4,7 4,5 43 45
Seguro-Desemprego 3,3 3,4 34 31
Abono Salarial (PIS/Pasep) 0,6 0,8 0,9 1,0
Outros 0,7 0,5 0,2 0,2
Organizacdo agraria 0,9 0.9 0,7 1.0 09
Educacdo e cultura 3,1 23 2,7 2,7 28
(Continua)
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(continuagdo)
Itens 2001 2002 2003

Ensino fundamental 1.1 0,8 1,0
Transferéncias para estados e municipios

(Complementacdo da Unido ao Fundef) 0.3 03 03

Livro diddtico, bibliotecas e transporte escolar 0,4 0,2 0,4

Outros 0,3 0,3 0,3

Ensino superior 1,2 0,9 1,0

Graduacdo 0,8 0,5 0,5

Bolsas de estudo 0,3 0,3 0,4

Outros 0,1 0,1 0.1

Ensino médio e profissional 0,3 0,2 0,2

Ensino profissional 0,2 0,1 0,2

Ensino médio 0,1 0,1 0,0

Outros 0,5 0,5 0,5

Salde 12,5 12,4 11,6

Sistema Unico de Satde (SUS) 8,6 83 7,4

Ateqdlmento ambulatorial, hospitalar e 73 72 66
emergencial

Implantacdo, ampliagdo e modernizagao do sus 0,6 04 03

Outros 0,8 0,7 0,5

Atencdo Bésica PAB - Fixo 1,2 11 0,9

Satide em familia e agentes comunitarios 0,7 08 08

Medicamento e vacinas 0,5 0,7 0,7

Vigilancia epidemoldgica 0,5 0,5 0,5

Doencas Sexualmente Transmissiveis 0,4 0,4 0,3

Sangue e hemoderivados 0,1 0,1 0,1

Vigilancia sanitaria 0,1 0,1 0,1

Outros 0,4 0,5 0,7

Saneamento basico e habitacdo 1.3 0,7 0,4

Programa de subsidio a habitcdo - 0,1 0,1

Habitagdes urbanas 0,2 0,1 0,1

Infra-estrutura urbana e saneamento 1,1 0,5 0,2

Beneficios aos servidores federais 1,5 1,2 1,2

Sistema S 1,8 1,8 14

Total 100,0 100,0 100,0

2004
1,0

03

04
04
11
05
04
02
03
0,1
0,1
03
11,8
75

64

03
0,7
1,0
1,0
1,0
05
03
0,1
0,1
04
0,6
02
0,1
03
11
13
100,0

2005

1.9

0,6

11
12
100,0

49

Fonte: Secretaria de Politica Econdmica (SPE), 2005, com ajuste para os valores modificados do PIB nominal. Para demais ajustes,

ver texto.
Nota: ' Exclui gastos com pessoal.

As tabelas 31 e 32 mostram, basicamente, quatro fatos:

entre 2001 e 2005, o gasto social aumentou 1,5% do PIB;

« nesse periodo, houve um incremento de 1,4% dos gastos com INSS,

de 0,2% do PIB com Bolsa Escola/Familia e de 0,1% do PIB com

Loas/RMV, a0 mesmo tempo em que a soma das demais rubricas teve

uma queda de 0,2% do PIB;

« considerando que em 2005 a despesa primdria do governo central foi

de 22,6% do PIB, o gasto social representou 62% do total;* e

« gastos com aposentadorias representam 70% do gasto dito “social”.

34. Arigor, a proporgao é maior, pelo fato de que na parcela restante se incluem as transferéncias a estados e municipios, parte das quais
se destinam, por sua vez, a despesas com pessoal de trabalhadores que ganham um salario minimo e gastos com salde, educacdo ou de

natureza assistencial.
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Parte do incremento tendencial ao longo do tempo da despesa com apo-
sentadorias — ligadas, especificamente, ao INSS, como se pode ver tanto na
tabela 1 como na tabela 31 — estd ligada ao que se poderia denominar “efeito
saldrio minimo (SM)”, ou seja, o incremento da relagio despesas com benefi-
cios do INSS-PIB resultante do aumento do valor real do SM ao longo do
tempo. Na tabela 33, esse efeito foi medido através da fé6rmula

(INSS/PIB)*t = (INSS/PIB)t . (1/X*t)

em que (INSS/PIB)* corresponde ao valor alternativo ao efetivamente
observado da propor¢ao (INSS/PIB) da despesa com beneficios verificada a
cada ano t na tabela 1; X* é um coeficiente a ser explicado a seguir; e t ¢ o
tempo. O coeficiente X* capta o efeito da superindexagiao do valor do SM e foi
obtido a partir do indice K (dezembro 1994 = 100) de valor real do SM em
cada més de dezembro, deflacionado pelo IPCA. O indice significa que, entre
os meses de dezembro de 1994 e 2006, o SM terd tido um aumento real
acumulado de 91%.%°> O indice K* ¢ apenas a média simples de K em anos
sucessivos, correspondendo, grosso modo, a um indice médio anual, que reflete
o fato de que 0 SM aumenta em meados do ano. Por tltimo, o coeficiente X*
nada mais é do que um coeficiente com base 1994 = 1 em que o incremento
real de K* foi multiplicado por 0,333, uma vez que a propor¢io do valor dos
beneficios que recebem exatamente um SM (piso previdencidrio) na composi-
¢ao da folha de pagamentos de beneficios do INSS tem sido da ordem de um
ter¢o. Em outras palavras, um incremento real da ordem de 5,5% como o que
se verificou na média nos tltimos 12 anos no valor real do SM gera automati-
camente um aumento no valor real da despesa do INSS de 1,8% a.a. — ou seja,
da ordem de 20% em dez anos.

Como se pode ver na tabela 33, se, depois do Plano Real, o SM nio
tivesse tido aumentos reais, o gasto do INSS em 2006 seria 1,7% do PIB
inferior ao valor efetivamente verificado e teria tido aumentos mais suaves
que os observados ao longo do tempo. Nao se defende neste trabalho que o
aumento do SM tenha sido um fato negativo, uma vez que nio se ignora as
motivagdes que tal politica teve. O importante, porém, é frisar que: 7) isso
tem um custo; 7Z) se o nimero de aposentados e pensionistas cresce em
torno de 4% a.a., como nas dltimas duas décadas e a economia se expande a
essa velocidade, aumentos reais do SM irdo, por definigdo, gerar novas eleva-
¢oes na relagao (INSS—PIB); e 777) ¢ importante colocar algum tipo de limi-
tes a esse processo.

35. Para 2006, admite-se uma inflagdo janeiro/dezembro (IPCA) de 4,8%.
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TABELA 33
Simulacdo alternativa da despesa do INSS
(Em % PIB)
Ano indice K {ndice K* Coeficiente X* . Beneficios INSS )
Original Alternativa
1994 100,0 100,0 1,000 4,9 49
1995 116,7 108,4 1,028 5,0 4,9
1996 119,3 118,0 1,060 53 5,0
1997 121,4 120,4 1,068 5.4 5,1
1998 129,4 125,4 1,085 5,8 53
1999 124,3 126,9 1,090 6,0 5,5
2000 130,2 127,3 1,091 6,0 5,5
2001 144,1 137,2 1,124 6,3 5,6
2002 142,3 143,2 1,144 6,5 57
2003 156,2 149,3 1,164 6,9 59
2004 157,3 156,8 1,189 71 6,0
2005 171,7 164,5 1,215 7,6 6,2
2006 191,1 181,4 1,271 7,9 6,2

Elaboragéo do autor.

Embora uma discussiao mais detalhada da questdo fuja aos limites deste
artigo, um dos problemas das despesas sociais é que ndo é feita uma avalia-
¢ao adequada da sua eficdcia. Nesse sentido, a concentragao delas no grupo
social da terceira idade limita muito a capacidade das politicas publicas atu-
arem corretamente com vistas a responder a trés dos maiores desafios coloca-
dos para a agdo do estado: 7) a redugio da pobreza extrema e da elevada
desigualdade;* 77) o ataque ao problema da violéncia e da inseguranga nas
grandes cidades; e 7i7) a ampliagao do potencial de crescimento da econo-
mia. A redugdo da pobreza extrema requer a focalizagao do gasto publico na
infincia, que é apenas marginalmente afetada pelo “#rickle down” que “sobra”
para ela dos beneficios recebidos pelos idosos nas familias que agrupam vdrias
geragdes sob um mesmo teto. O problema da violéncia é essencialmente
urbano e ligado aos jovens, enquanto os beneficios cujo valor real ¢ ligado ao
SM sio basicamente rurais e recebidos por idosos. Finalmente, por defini-
a0, o fato de o PIB nos préximos 20 anos crescer entre 4% e 5% e nio entre
2% e 3% como tem crescido, na média, desde 1980, dependerd de como o
pais lidar com o investimento no capital humano da infincia e da juventude
e nao da remuneracio real dos atuais idosos.

Como frisam, corretamente, Almeida e Pessoa (2005) o crescimento das
despesas ditas “sociais” tem afetado negativamente a disponibilidade de verbas
em 4reas em que o pafs precisa de uma ampliagdo de recursos, necessdria ou
predominantemente publicos (pela natureza das suas fungdes) como ciéncia e

36. Ricardo Paes de Barros, Mirela de Carvalho e Samuel Franco, do Ipea, calculam em 4% o efeito do aumento do valor real das
aposentadorias e pensoes indexadas ao salario minimo no total da reducdo da desigualdade verificada no pais na década atual (“Brasil
esta menos desigual”, O Globo, 30 jan. 2006). Face aos custos fiscais antes mostrados, elevar o piso previdenciario e assistencial parece
ter uma relacdo custo—beneficio extremamente alta vis-a-vis outros usos alternativos desses recursos, na margem.
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tecnologia, Universidade, cultura, policiamento de fronteiras, aparelhamento
da Justiga etc. A resultante desse conjunto de fatos é entdo um estado que
gasta cada vez mais, mas em que o combate ao crime organizado se ressente da
dificuldade de contratagio de um contingente maior de pessoal na Policia
Federal; os convénios com os estados para reforgar os investimentos em segu-
ranga sofrem da falta de recursos; hd auséncia de informatizacio e de um nd-
mero maior de juizes para poder atender a demanda por Justica pela popula-
¢ao; a febre aftosa ressurge como um problema em parte pela falta de um
maior controle do fluxo de pessoas e animais na fronteira brasileira e pela
insuficiéncia da fiscaliza¢io etc. Ou seja, tem-se e um estado grande, mas que
nio consegue funcionar bem.

Se o pais quer, simultaneamente, reduzir a carga tributdria e a0 mesmo
tempo aumentar a dotagao de recursos para atividades como as que acabamos
de mencionar, serd preciso limitar a expansao do gasto total, mas com o cuida-
do especial de aumentar o controle sobre a expansio das rubricas de gasto que
foram exatamente as que mais cresceram nos dltimos 10 a 15 anos, ligadas aos
beneficios do INSS e aos setores ditos “sociais”. Parece ter chegado 0 momento
de colocar claramente na agenda do pais a necessidade de estabelecer tetos
para a relagao gasto piblico-PIB, preferencialmente declinantes ao longo do
tempo, para reverter parcialmente o que aconteceu desde o comego dos anos
1990. Note-se que isso nao requer reduzir a despesa desses itens em termos
absolutos e sim apenas limitar o seu crescimento abaixo da expansio da econo-
mia, para reduzir a relagdo gasto—PIB — exatamente o contrdrio do que ocorreu
desde 1990, quando o gasto cresceu muito acima do PIB.

7 UM BALANCO DE LUZES E SOMBRAS

Este artigo analisou o comportamento das contas publicas no governo do pre-
sidente Lula (2003-006). Embora o periodo seja relativamente curto — apenas
quatro anos — o conjunto de dados apresentados, que retroagem as décadas de
1980 e 1990 e, em alguns casos, aos anos 1970, permite ter uma visao das
grandes tendéncias das contas publicas ao longo do tempo e interpretar a
inser¢do da situagio dos tltimos anos, sob essa perspectiva histérica.

O Brasil, claramente, tem um problema previdencidrio/assistencial sério
(tabela 34). Quando se compara a previsao de gastos de 2006 com a média do
primeiro governo Cardoso (1995-1998) observa-se que, enquanto houve um
aumento expressivo das transferéncias a estados e municipios (fruto do pré-
prio aumento da receita tributdria, parte da qual é automaticamente transferida
as unidades subnacionais) no caso das demais rubricas o que houve, essencial-
mente, foi um salto das despesas do INSS com beneficios e do Tesouro com
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Loas e RMV. A soma destes itens aumentou quase trés pontos do PIB entre
1995-1998 e 2006, enquanto o conjunto das demais rubricas se manteve
relativamente estével em torno de 10% do PIB. A despesa previdencidria/
assistencial é, de longe, o maior problema fiscal brasileiro.

TABELA 34
Composicdo do gasto primario por periodo de governo
(Em % PIB)

Discriminacao 1995-1998 1999-2002 2003-2006 2006 (20?2;};395-
Transferéncias a estados e municipios 2,8 3,8 4,1 43 1.5
Pessoal 5.2 5,2 4,8 47 0,5
Beneficios INSS 54 6,2 7,4 79 2,5
Outros gastos 4.8 5,2 5.4 59 1.1

Loas/RMV 0,1 0,2 0,4 05 04
Demais despesas 47 5,0 5,0 54 0,7
Total 18,2 204 21,7 22,8 4,6
Transferéncias a estados e munidpios 28 3,8 4,1 43 1,5
Beneficios INSS + Loas/RMV 55 6,4 7,8 84 2,9
Pessoal + Demais despesas 9,9 10,2 9,8 10,1 0,2
Superavit primario 0.3 2,1 2,7 25 2,2
Tesouro Nacional + BC 0,6 3,2 4,6 4,7 4,1
INSS -0,3 1,1 -1,9 -2,2 -1,9

Fonte: Tabela 1.

Em recente entrevista, o Ministro de Economia da India, explicando as
raizes do éxito do pais nos tltimos anos, atribuiu ele a soma de “liberalizagao,
desregulamentagio, globaliza¢ao, modernizagao. Chegamos a um equilibrio en-
tre o papel do Estado e do setor privado. E soltamos a energia criativa dos jovens,
que ¢ a nossa grande forga: recursos humanos” (O Globo, 29 jan. 2006). Con-
frontado, na mesma entrevista, com a pergunta de se a India teria “criado um
modelo”, ele respondeu: “Eu colocaria da seguinte maneira: criagio empreende-
dora de riqueza. Fazer negécios é para empresdrios, mas o governo tem um papel
ao intervir em educacio, sadde, infra-estrutura e saneamento”. “Investimento”,
“negdcios”, “energia criativa”, “criagdo de riqueza” e “juventude” sdo as palavras
de ordem que ressaltam da entrevista. Enquanto isso, o “modelo brasileiro”,
baseado mais na “distribui¢ao” que na “criagao” de riqueza, privilegia o aumento
dos gastos correntes, concentrados no assistencialsimo e no aumento real da
remuneragio dos aposentados. Como nos dizia um economista estrangeiro em
visita ao Brasil, hd pouco tempo: “Cada pafs faz as suas opgoes. Com essa politi-
ca, é como se o Brasil estivesse fazendo um investimento no passado”.

Jorge Braga Macedo, ex-ministro de Finangas de Portugal, certa vez, em
debate do qual o autor deste trabalho participou, disse que “em termos de
evolucao das institui¢oes, mudancas lentas sao fruto da cultura; mudancas
mais rdpidas sio resultado de Leis; e mudangas muito rdpidas implicam
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revolugdes”.’” Nesse sentido, por forga da repeti¢io de superdvits primdrios
na vizinhanga de 4% do PIB, Brasil pode ter feito avangos fiscais importan-
tes, combinando um “mix” de reformas institucionais de fundo legal — como
a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), essencial para o enquadramento de
estados e municipios — com a criagdo de um hdbito que acaba ganhando
peso préprio pela forca da repeti¢ao, mesmo sem ser acompanhado de avan-
cos legais que lhe déem o mesmo sustento.

Embora reconhecendo esses progressos, houve nos dltimos anos certa
perda de dinamismo reformista e novos avangos sao necessdrios (Banco Mun-
dial, 2004).°® Um deles ¢ a eliminagio do déficit publico. Pela primeira vez,
desde que as estatisticas fiscais referentes ao déficit pablico no conceito atual
comegaram a ser apuradas na primeira metade dos anos 1980, o Brasil tem
pela frente a possibilidade concreta de estabelecer e atingir o alvo de “zerar” o
déficit nominal do setor publico. Até 1994, isso estava fora de questao, pelas
dimensdes gigantescas a conta de juros nominais assumia no contexto de uma
inflagdo altissima, enquanto durante todo o periodo 1995-2004 os juros reais
elevados e a magnitude da divida publica conspiraram contra esse objetivo.
Atualmente, porém, com um superdvit primdrio na faixa de 4% a 5% do PIB,
¢ vidvel aspirar a “congelar” esse nivel de resultado primdrio a espera de que, ao
longo da préxima gestio de governo (2007-2010), a combinagio de juros
reais em queda e redugio da relag¢io divida publica—PIB, gere uma despesa de
juros que, em trajetdria declinante, se iguale a diferenga entre a receita e a
despesa nio financeira. Isso geraria, portanto, um resultado fiscal nulo. Essa é
uma possibilidade concreta para o horizonte dos préximos 2 a 3 anos, manti-
do o esforgo fiscal vigente. Uma vez alcangada uma situacio desse tipo (NFSP
= 0) a relagdo divida publica—PIB cairia, a partir de entdo, rapidamente, pela
agdo conjunta do crescimento real da economia e de alguma inflagzo.

Nas palavras de George Kopits, ‘i a democratic society, rules are necessary to
restrain politically rational policymakers who conduct discretionary policies with a
deficit bias when facing an electorate that fails to understand, or is indifferent to, the
intertemporal budger constraint” (Kopits, 2001, p. 8). Nesse sentido, a procura
de NFSP nulas pode ser um objetivo apropriado de politica para ser adotada
pelo préximo governo, gerando uma espécie de regra (NFSP = 0) e favorecendo,
por sua vez, o processo de obten¢do do tao almejado “investment grade”.

O Brasil estaria nesse caso completando, mais de 20 anos depois de ini-
ciado, um longo processo de ajuste das contas publicas que, a rigor, comegou
em meados dos anos 1980 e incluiu, entre outros fatores:

37. Aapresentacéo foi oral e dela ndo consta um artigo. Como a citacéo foi feita ha dois anos, na transcricdo, pode haver alguma incorrecao
em uma ou outra palavra, mas o sentido da idéia transparece claramente na frase.

38. Para uma avaliacdo geral e comparada de diversos processos de ajuste na América Latina, ver Mello e Mulder (2004).
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e um ordenamento institucional inicial, mediante a criagio da STN e o
fim da “conta movimento” do Banco do Brasil, em meados dos anos

1980;

 uma melhora considerdvel da qualidade, confianga, regularidade e pre-
cisdo das estatisticas fiscais “acima” e “abaixo da linha”, ao longo de
todo o periodo dos tltimos 20 anos;

* o fechamento de “janelas” de “vazamento” fiscal, por meio da privatizagao
de empresas estatais, principalmente no caso de empresas estaduais;

« a mudanga estrutural da situagdo financeira de estados e municipios,
com a LRF, apés a renegociagdo das dividas de Estados e dos princi-
pais Municipios; e

 um severo ajuste fiscal, iniciado em 1999 sob a Presidéncia de FHC e
aprofundado pelo governo Lula.

Os ultimos dois periodos de governo registram dois marcos que definiram
pontos de inflexdo importantes: 1999, quando foi feito um ajustamento prim4-
rio expressivo; e 2003-2004, quando, pela primeira vez desde 1994, a relacio
divida pablica—PIB experimentou uma queda, refletindo o ajuste iniciado ante-
riormente e que tinha sido em parte ofuscado pelos efeitos patrimoniais de 1999-
2002 ligados ao reconhecimento de dividas antigas (“esqueletos”) e aos efeitos
da desvaloriza¢o cambial sobre a divida indexada ao ddlar.?’

O governo Lula, nesse contexto, apresenta um balango algo ambiguo.
Por um lado, a queda da relagao divida piblica—PIB em relagdo a 2002 ¢ a
obten¢ao de um superdvit primdrio médio de 4% a 5% do PIB durante cada
um dos anos da sua gestao 2003-2006 — admitindo para 2006 um resultado
primério em torno de 4,5% do PIB sio conquistas importantes de um pafs
que dd certas mostras de amadurecer econémica e politicamente e que pode
estar se encaminhando rumo a anos de declinios sucessivos da relagao divida—
PIB, com um déficit publico préximo de zero.

Por outro, i) a continuidade do processo de elevagao da relagao gasto
publico—PIB, desaproveitando uma excelente ocasiao propiciada pelo elevado
crescimento da economia, para compensar a alta observada nesse indicador
durante toda a década de 90; 77) a auséncia de uma reforma mais ambiciosa da
Previdéncia Social, que permita vislumbrar uma inflexao futura na trajetdria
da relagao gasto do INSS—PIB, que aumenta de forma quase sistematicamente
ascendente hd 18 anos, atingindo hoje 5,5 % do PIB mais que em 1988; #7)
a ocorréncia de novos aumentos da carga tributdria, em relagdo aos niveis re-

39. A primeira queda da relacdo divida—PIB no conceito oficial, baseado no uso do IGP-Centrado para inflacionar o PIB para precos de fim

de priodo, foi em 2004. Entretando, se for utilizar o IPCA-Centrado, a queda teria ocorrido em 2003 (ver tabela 17)
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cordes desta j4 vigentes em 2002; e, em que pese o aumento do gasto, iv) a
repeti¢o dos valores modestos do investimento publico, representaram pro-
blemas, todos eles associados a baixa qualidade do ajustamento fiscal, que, se
nio tivessem se verificado, permitiriam ao pais estar hoje em uma situagao
muito melhor. Nesse sentido, da mesma forma que nos dois governos de
Fernando Henrique Cardoso, a politica fiscal da administragao Lula pode ser
considerada um caso tipico de “spend-and-tax’ (Bicalho, 2005).

Mais ainda, a forte elevagio do gasto publico, concentrado nas despesas
correntes, acentuada a medida que o pais se aproximava das elei¢oes de 2006,
parece ter obedecido a um padrio, marcado pela intengdo clara de gerar uma
forte expansio do gasto piblico com o fim de, supostamente, honrar compro-
missos eleitorais. Isso ficou patente por ocasido do debate publico estabelecido
em 2005 acerca da politica fiscal a ser adotada em 2006. E como se a auséncia
de uma restricio orcamentdria clara, até meados dos anos 1990, tivesse sido
substituida por uma outra forma de gestao, em que o gasto nio tem limites e,
a0 invés de ser financiado pela inflagao — como era até 1994 — ou pela expan-
sao da divida publica — como nos primeiros anos do Plano Real — ¢ financiado
pela elevagao sistemdtica da carga tributdria.

Observe-se, a guisa de exemplo, as seguintes declaragoes. A ministra da
Casa Civil, Dilma Rousseff, em entrevista de pdgina inteira, em novembro,
declarou: “Essa histéria de que investimento é bom e despesa corrente é md ¢
outra simplificagio grotesca. Despesa corrente ¢ vida: ou vocé proibe o povo
de nascer, de morrer, de comer ou de adoecer ou vai ter despesas correntes”
(Estado de Sao Paulo, 9 nov. 2005). No mesmo més, um dos assessores especi-
ais da Presidéncia da Republica, na mesma linha, quando setores da drea eco-
némica defendiam um maior controle sobre a expansiao dos gastos, manifes-
tou-se abertamente nos seguintes termos: “T'em que terminar com essa balela
de cortes nos gastos correntes ... Fico estarrecido quando vejo, num pais que j4
tem superdvit de 4,25% do PIB, na verdade até um pouco mais, a oposi¢ao
citar esse tema” (O Globo, 26 nov. 2005). Finalmente, dois dias depois, em
nova entrevista de pdgina inteira, o Ministro de Educagio, opondo-se frontal-
mente A tentativa de promover uma redug¢do das vinculagdes, disse que isso
“teria o efeito de uma tsunami para a educagao” (Valor, 28 nov. 2005). Tais
manifestagbes sugerem a existéncia de uma politica voltada para uma forte
expansdo do gasto publico — que, na pritica, tem se concentrado na despesa
corrente. Daf por que seria particularmente importante que o préximo gover-
no estabelecesse um limite — preferencialmente declinante com o tempo —
para a relagdo entre as despesas correntes e o PIB.

Em suma, apés um ajuste importante em 2003, o Governo Lula, a partir
de 2004, retomou a trajetdria que caracterizou as duas gestoes de governo ante-
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riores (1995-1998 e 1999-2002) marcadas pela elevagio simultinea da carga
tributdria e da relagdo gasto primdrio—PIB. Resta saber qual serd o final desse
processo. Hoje, como em 2002, os desafios que o setor putiblico tem pelo frente
sao os de: 7) conseguir melhorar a qualidade do gasto; 77) evitar a continuidade
da pressao das despesas previdencidrias; i77) procurar viabilizar um processo que
permita diminuir a carga tributdria; e 7v) aumentar o investimento pudblico. A
auséncia de um encaminhamento satisfatério para esses pontos — que, a rigor, se
acentuaram nos dltimos anos — € o outro lado da balanca onde 0 aumento do
superdvit primdrio e a queda da relagao Divida piblica—PIB em relagio a 2002
entram como os principais elementos positivos.

O analista de banco Gray Newman, escrevendo para a “ newsletter” do Morgan
Stanley, descreveu sinteticamente os riscos de paises como o Brasil nao aproveita-
rem adequadamente a bonanga externa dos dltimos anos para fazerem reformas
profundas: “The risk is missing the important challenge facing policy makers: whether
they are taking advantage of today’s inflows to build stronger conditions for sustainable
growth. Few things have been more dangerous to the health of the region that over-
reliance on transitory inflows” (Newman, 2005, grifos do autor).

Resta esperar que, antes de as circunstincias se tornarem adversas algum
dia no futuro, o Brasil tenha dado prosseguimento ao ciclo de reformas, que
foi intenso nos anos posteriores ao Plano Real e arrefeceu claramente nos udlti-
mos anos. A reforma previdencidria deveria ser a primeira da fila.
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