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CAPITULO 3

CRISE FISCAL E REFORMA DO ESTADO: UMA ANALISE LONGITUDINAL
DAS CONTAS PUBLICAS FEDERAIS'?

Pedro Cavalcante’®
Ronaldo Alves Nogueira*

1 INTRODUCAO

Com forte componente politico, ideolégico e, sobretudo, econé6mico, um amplo
movimento internacional de reformas com vistas a alterar a estrutura, o papel
e o funcionamento dos Estados teve inicio no fim dos anos 1970 e comeco da
década de 1980. O argumento propulsor desse processo era, principalmente, a
crise fiscal que afetava as principais economias do mundo capitalista. O discurso
hegemonico, especialmente nos paises desenvolvidos, era que o governo havia se
tornado sobrecarregado e insustentdvel do ponto de vista financeiro, colocando em
xeque o chamado Estado de bem-estar social (welfare state). Em outras palavras, o
elevado nivel da despesa publica gerava grande deficit orgamentdrio, impactando
nos niveis de investimento privado e prejudicando o crescimento econémico, sem
melhorias na prestagao dos servigos publicos como contrapartida (Schiavo-Campo

e McFerson, 2014).

Medidas para reduzir e controlar a despesa publica eram reclamadas.
Do mesmo modo, as atengdes se transferiam para a defesa da reducio do grau de
intervencionismo estatal na economia e na sociedade, bem como para o combate
a considerada ineficdcia e ineficiéncia da administragio publica (Moe, 2007).
Por conseguinte, esse amplo movimento reformista da administragao publica era
defendido como condicio necessdria a retomada do desenvolvimento econdmico
dos paises, aliado a reformas no mercado, desregulamentagio e as formas de atuagao
estatal (Pawson e Jacobs, 2010).

Essa narrativa em prol de mudancas também ganhou eco na América Latina
e no Brasil nas décadas de 1980 e 1990, sobretudo diante do cendrio de crise da
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divida externa, baixo crescimento econdémico, aumento do desemprego e elevados
indices de inflagio persistentes na regiao. Nesse contexto, o Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), elaborado em 1995 pelo governo
federal brasileiro, defendia que, entre as dimensées do colapso do Estado, uma delas
envolveria a crise fiscal, isto é, “a crescente perda do crédito por parte do Estado e
pela poupanga publica que se torna negativa” (Brasil, 1995, p. 10). Logo, diversas
medidas deveriam ser tomadas, em especial o ajustamento fiscal duradouro e a
reforma da Previdéncia Social.

Embora o PDRAE justificasse parte da urgéncia de mudangas nos problemas
da politica fiscal, o texto do projeto nio desenvolvia muitos detalhes sobre
o diagnéstico e menos ainda sobre as mudancas propostas no tocante ao
enfrentamento da crise fiscal. Os dados apresentados se restringiam a alguns
gastos com pessoal (ativos e inativos); seguridade e Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS); evolugio salarial no servigo ptiblico e comparagao das remuneragoes
com o setor privado (Brasil, 1995).

Apés mais de duas décadas, muitas mudangas ocorreram no Estado,
na economia e na sociedade brasileira, sem, porém, que o tema das contas
publicas saisse do debate e da agenda prioritdria do governo federal. Nessa
questdo, dois marcos legais sio fundamentais para se compreender a trajetéria
e os desafios da politica fiscal no setor publico do pais. O primeiro envolveu
a preocupagio com a sustentabilidade fiscal dos governos, o que culminou na
aprovagao da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei Complementar (LC)
n° 101 de 2000, que impos o controle dos gastos da Unido, dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios, condicionando-os a capacidade de arrecadacao
de tributos desses entes politicos. Trata-se de uma mudanga institucional que
afetou o comportamento dos gestores pablicos, com limites e san¢oes mais
rigidas e transparentes, como também a dinimica do funcionamento das contas
publicas no pafs. E considerada uma referéncia nacional no plano das relacoes
federativas, alinhando o comportamento da gestao fiscal em todos os niveis
de governo (Loureiro e Abrucio, 2004).

Mais recentemente, diante da recessio econdmica iniciada em meados de
2014, o Congresso Nacional aprovou a Emenda Constitucional (EC) n® 95,
de 15 de dezembro de 2016, que “altera o Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitdrias, para instituir o Novo Regime Fiscal, e d4 outras providéncias”
(Brasil, 2016). Em linhas gerais, a mudanga na Constituigao limita, por vinte anos,
as despesas e os investimentos ptblicos aos mesmos valores gastos no ano anterior,
corrigidos pela inflagao, medida pelo indice nacional de pregos ao consumidor
amplo (IPCA). Com foco em sustentabilidade fiscal, a mudanga, embora com
pouco tempo de vigéncia, jd apresenta consequéncias ao financiamento dos
servicos publicos, em especial as politicas sociais, como veremos adiante.
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Este artigo se propde a explorar a trajetéria das contas publicas federais
com o objetivo principal de discutir a recorrente vinculagio entre as reformas de
Estado e as crises fiscais, apresentando as contas publicas federais em diferentes
perspectivas: resultado primdrio, despesas e divida publica. O artigo compara, além
disso, algumas dessas dimensoes com outras realidades financeiras de nagdes da
Organizagio para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), América
Latina e do BRICS (Brasil, Rissia, India, China e Africa do Sul).

A opgio por comparagdes com outros paises visa qualificar as discussoes e, em
boa medida, auxiliar a compreensio de alguns fatores que nio sio restritos a realidade
brasileira. Cabe ressaltar que as escolhas se devem também 2 disponibilidade dos
dados e a adequagio das andlises comparativas. Para tanto, a pesquisa possui um
cardter exploratdrio-descritivo, com énfase predominantemente quantitativa,
direcionada a analisar as trajetérias e os dilemas da politica fiscal no Brasil,
preferencialmente entre 1995 e 2019.

Além desta introdugao, o artigo conta com outras quatro se¢des. Na se¢io 2,
apresenta-se uma breve retrospectiva da origem do movimento de reformas do
Estado, fortemente vinculado a ajustes fiscais e a (re)discussoes do papel do Estado de
bem-estar social. Na secio 3, o trabalho se volta a andlise do conceito e recorréncia
de crises fiscais. Em seguida, sdo apresentadas as trajetdrias das contas publicas
federais desde 1995, quando possivel, em diferentes perspectivas, incluindo a
comparagao internacional. A dltima sec¢io foca os desafios remanescentes para
a reforma do Estado em equilibrio com o gerenciamento das contas do governo
federal, dialogando com a literatura nacional e os compromissos sociais e fiscais
do Estado brasileiro.

2 BREVE RETROSPECTIVA DA REFORMA DO ESTADO

O movimento de reforma do Estado foi consequéncia de um periodo de crise econdmica
iniciado com o impacto do aumento do prego do petréleo nas bases econdmicas do
Estado de bem-estar social. Entre os paises desenvolvidos, o modelo amplo de protegio
social vigente era tido como custoso para o nivel econémico do periodo. Como as
despesas sociais se mostravam inversamente proporcionais as receitas do Estado, por
exemplo, & medida que a atividade econémica se reduzia e aumentavam as demandas
pelos beneficios sociais, como o seguro-desemprego, os deficit publicos se elevavam
e, por consequéncia, os juros internacionais.

O resultado desse cendrio (juros altos e petrdleo caro) para os paises em
desenvolvimento foi severo. Em quase todos eles, a exce¢do dos asidticos, o
crescimento econdmico foi interrompido por uma crise fiscal baseada na divida
publica. Na América Latina, os anos 1980 ficaram conhecidos como “década
perdida”. A hiperinflagio era o maior problema econ6émico, com reflexos imediatos
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na politica da regido. Em meio a criticas ao tamanho do Estado como o grande
responsavel pela divida publica, e desconsiderando a redugao nas receitas publicas,
partidos mais conservadores foram assumindo os governos e buscaram férmulas para
escapar da armadilha. No caso das na¢oes que ainda estavam sob regimes ditatoriais,
a crise econdmica foi um elemento de desestruturagao do modelo politico e um
forte apoio aos anseios de redemocratizagiao (Cepal, 1996).

Criticas aos programas sociais do welfare state e ideias de melhorar a eficiéncia
da administragio passaram a ser a ténica dos novos governos. A identificagdo com as
técnicas administrativas de mercado foi automdtica. Num processo de imitagio da
gestao privada, as palavras de ordem passaram a ser corte e enxugamento da mdquina
administrativa — daf a expressdo Estado minimo, vinculada 2 visdo neoliberal.

A nova direita e tedricos da escolha publica (E A. Hayek e J. M. Buchanan,
dois dos mais importantes representantes contemporaneos da tradi¢ao liberal
cldssica) advogavam que os mesmos principios regem o mercado econdémico e o
mercado politico: autointeresse, troca e individualismo. O pressuposto principal é
que o sistema de premiagao no setor publico nio promove uma atuagao eficiente,
jd que politicos e burocratas nao sio incentivados a controlar os gastos. Pelo
contrdrio, o beneficio politico se d4 na mesma propor¢io do aumento do gasto
publico.” Nesse cendrio, a panaceia deveria ser a adogdo de técnicas de gestao do
setor privado e mecanismos de controle tipicos de mercado.

Entre os paises em desenvolvimento, os governos se voltaram para a gestao da
divida publica e da inflagio recorrendo a diversas renegociagoes de divida, pedidos de
socorro ao Fundo Monetdrio Internacional (FMI) e, em dltimo caso, declaracoes
de moratéria. Naquele momento histérico, chegava ao fim o papel do chamado
Estado desenvolvimentista, que protagonizou o crescimento econdmico por meio
de investimentos em infraestrutura e da regulagao protecionista a industria local
incipiente. Cabe ressaltar que, nesses casos, a estrutura organizacional do Estado
também era incipiente, muito longe do modelo de Estado burocritico weberiano

(Evans, 1993; Kliksberg, 1994; Olivieri, 2011).

Com o Estado fragilizado politica e economicamente, o discurso de que era
“pesado”, “moroso” e “excessivamente caro” conquistou hegemonia. Assim, podem-se
apontar causas para o grande interesse nas propostas de reforma do Estado sob diversos
aspectos. A principal foi a crise financeira — carga fiscal insuficiente, gerando deficit
continuos e impedindo o crescimento econdmico e o atendimento das expectativas
sociais. O modelo de Estado-providéncia passou a representar o “vilao” das contas
publicas e um obstdculo ao crescimento e a competitividade (Pitschas, 2001).

5. Rent-seeking (literalmente, busca de rendas) é a atividade de individuos e grupos de buscar “rendas” extramercado
para si proprios por meio do controle do Estado. Tem origem na teoria econdmica neoclassica, em que um dos sentidos
da palavra rent é exatamente o ganho que ndo tem origem no trabalho, nem no capital.
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Odutras causas importantes para o interesse na reforma foram o processo de
globalizacio e o surgimento de novas fontes de governanga, com reforcos de poder
supra e infranacionais. Ademais, os baixos niveis de confianca dos cidadaos nas
institui¢coes do Estado promoveram uma busca pelos instrumentos de accountability,
numa tensao entre novas formas de gestao e prestagio de contas publicas. Esses
elementos levaram a uma visio mais favordvel a0 modelo de mercado.

Paradoxalmente, a exigéncia de novas atribuigées e servigos publicos prestados
pelo Estado continuou. Além das fungées cldssicas do Estado, outras demandas
de cidadania foram inseridas na agenda politica: prote¢io ao meio ambiente;
apoio a novas tecnologias; regulacao de servicos publicos providos pelo mercado;
e integragio comercial com outros paises. Ao mesmo tempo, havia certa ansiedade
para que os Estados deixassem de ser responsdveis por empresas. Assim, a venda
de ativos estatais se prestou a ajudar na redugio do deficit ptblico.

Segundo Cassese e Savino (2007, p. 174), “a globaliza¢io econémica criou
uma competi¢io entre diferentes sistemas nacionais administrativos e de regulago,
expondo-os ao julgamento dos mercados”. Dessa forma, qualquer vantagem
comparativa era exposta como bom motivo para o deslocamento de investimentos
privados para outro pais.

Em resumo, foram trés fatores principais que contribuiram para a reforma
do setor publico: a crise econdmica e a internacionaliza¢do das economias; a
dimensio do welfare state e sua pressio sobre os recursos publicos; e a influéncia do
new right que promoveu abordagens orientadas ao mercado (Mascarenhas, 1993).
Cabe ressaltar a existéncia de um debate critico acerca dessa visao hegemdonica
das razdes das reformas, que minimiza a importancia da crise fiscal como fator
determinante e direciona as aten¢oes para a redugio do ritmo de acumulagio e,
consequentemente, do investimento nas economias capitalistas desenvolvidas.
Nesse sentido, as respostas de cunho neoliberal para a recuperagao da dinimica
capitalista envolveriam o aumento da desigualdade como estratégia para elevar
a lucratividade das empresas e a poupanga dos mais ricos e, assim, obter mais
investimentos e maior crescimento econémico (Anderson, 1995).

No Brasil, paralelamente & implementagiao do PDRAE, iniciou-se um longo
periodo de boas praticas monetdrias e fiscais baseadas em metas de inflagao, regime
cambial flutuante e regras de responsabilidade fiscal, o que levou o pais a alcangar
o grau de investimento em 2008 (Holland, 2019). A partir de 2012, entretanto,
nossos termos de trocas comegaram a cair e nossa taxa de cAimbio comecou a subir
devido a mudancas das condicoes econdmicas internacionais (Barbosa Filho, 2015).
A crise fiscal que emergiu a partir do segundo semestre de 2014 levou a um ajuste
fiscal malsucedido em 2015 e a reformas fiscais em 2017.
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Foi um periodo bastante proficuo em debates econémicos acerca das condigoes
macroecondmicas e fiscais. Em 2015, as propostas de austeridade fiscal nao foram
implementadas por falta de apoio do Poder Legislativo. Ao contrdrio, outras
propostas — designadas pautas-bomba,® que implicavam em ampliagao do deficit
fiscal — avangaram no Congresso Nacional.

Duas correntes principais pautaram os impasses sobre a reforma fiscal do
Estado brasileiro necessdria 4 retomada da confian¢a dos agentes econdémicos e a
retomada do crescimento. Por um lado, economistas de linhas ortodoxas pregam
uma politica rigorosa de curto e longo prazo, defendendo o teto constitucional dos
gastos publicos (reajustados apenas pela taxa de inflagdo), a reforma previdencidria
e um programa robusto de desinvestimentos e privatizagio (Holland, 2019).
Por outro lado, economistas heterodoxos vinculados s universidades entendem
que uma politica fiscal pré-ciclica contribui ainda mais para a deterioragao do
cendrio fiscal, o que o campo de estudo denominava austericidio. Nesse sentido,
defendem que se preservem os gastos sociais e os investimentos publicos como
forma de manter a demanda interna e utilizem a capacidade produtiva ociosa a
fim de ampliar as receitas publicas, as quais também devem ser majoradas com
a reducio de incentivos e desoneracées fiscais (Barbosa Filho, 2015; Dweck e
Teixeira, 2017; Pinho, 2017). Em comum, as duas correntes concordam com a
redu¢do dos demais gastos com custeio em percentual do produto interno bruto
(PIB), elevando a eficiéncia e produtividade da agao do estado.

Para Holland (2019), a politica fiscal brasileira é marcadamente contraditéria,
e, no periodo 2014-2017, o Brasil encarou uma crise fiscal muito especifica, em
comparagio internacional. Com causas multidimensionais, a deterioragao fiscal se
mostrou profunda e prolongada. O autor defende a implementagio de um conselho
fiscal independente (previsto na LRF desde 2000,” mas nunca implementado), a
fim de garantir o controle de gastos no tempo e ancorar resultados de longo prazo
baseados em uma politica fiscal consistente. Ademais, recomenda mais parcerias
entre o estado e o setor privado, além de um programa de privatizacio e a revisao
da gratuidade de muitos servigos publicos.

Embora paralelas, as reformas administrativas e fiscais circunscritas a
eficiéncia nio necessariamente contribuem com a inclusio social nos beneficios do
desenvolvimento socioecondmico. “Trata-se, antes, de instrumentalizar o aparelho
administrativo, segundo uma concepgio gerencial, para que o mesmo responda,
com mais agilidade e eficiéncia, as demandas da economia” (Faria e Faria, 2017).

A indicagao histérica encontrada é que as designadas “reformas de Estado”
caminharam paralelamente s reformas de cardter fiscal, com viés de controles fiscais

6. Disponivel em: <https://istoe.com.br/o-ajuste-fiscal-que-nunca-existiu/>.
7.Art. 67 da LC ne 101/2000.
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mais rigorosos. Nao por acaso, os paises que primeiro adotaram (early adopters) os
estatutos de responsabilidade fiscal nas décadas de 80 ¢ 90 do século XX foram também
os casos mais destacados de reformas administrativas do Estado (Mascarenhas, 1993).
Em geral, crises fiscais com o consequente retrocesso do Estado de bem-estar social
levaram as reformas ditas gerenciais do aparelho de Estado (Bresser-Pereira, 1998;
Jann e Reichard, 2002; Matias-Pereira, 2008; Pollit e Bouckaert, 2017).

3 CRISE FISCAL: DEFINICAO E OCORRENCIAS

Apesar desse cendrio e de todo os debates acerca do papel e tamanho do Estado, a
participagao dos governos na esfera econdmica, em perspectiva histérica, aumentou
globalmente desde o inicio do século passado (Izquierdo, Pessino e Vuletin, 2018).
Esse fendmeno é notoriamente conhecido como Lei de Wagner, por exemplo, na
medida em que o PIB per capita aumenta, o gasto publico tende a subir, na expansio
de atividades e servicos novos ou j4 existentes (Musgrave e Peacock, 1958). A titulo de
exemplo, nos paises integrantes da OCDE, em média, as despesas sociais publicas

aumentaram de 16% para 21% do PIB entre 1980 ¢ 2005 (Adema e Ladaique, 2009).

Nesse contexto, a politica fiscal, compreendida como o conjunto de medidas
pelas quais o governo arrecada receitas e realiza despesas para fins de estabilizagio
macroecondmica, gerenciamento da divida publica, redistribuico da renda e
alocagio de recursos, tornou-se cada vez mais central na agenda dos paises.

Embora os desafios de promover a estabilidade econémica e assegurar a
continuidade na prestagao de servicos publicos sejam compartilhados por todas
as nagoes, chama atengio o alto grau de heterogeneidade no desempenho dessas
tarefas. Além disso, observa-se que nio ¢ trivial, e muito menos consensual, o
caminho para se alcangar ou manter niveis de desenvolvimento econdmico e social.

O tema ganha ainda mais destaque no setor publico e no meio académico apds
a primeira crise do petréleo, nos anos 1970, que gerou uma série de problemas aos
Estados. Em uma interpretagao sobre o fendmeno, O’Connor (1973) caracteriza
crise fiscal ou financeira como a crescente incapacidade dos governos de atender as
demandas cada vez maiores dos vérios setores da economia e dos grupos sociais. Com
efeito, a busca pela sustentabilidade significa uma gestao que consiga evitar crise fiscal,
ou seja, a lacuna estrutural entre receitas e despesas publicas quando o crescimento
econdmico recua ¢ o desemprego e a inflagao sobem (Medas ez al., 2018).

No caso especifico da América Latina, o problema ganha mais relevincia na
década de 1980 e, segundo Bresser-Pereira (1993, p. 42), possui cinco ingredientes:
i) deficit orcamentdrio; i7) poupangas publicas negativas ou muito pequenas;
iii) divida putblica externa e interna excessiva, 7v) falta de crédito do Estado refletida
na falta de confianga na moeda nacional e nos vencimentos de curto prazo da divida
interna; e ) falta de credibilidade do governo e sua imobilizagao.
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Diversas propostas de solucoes foram inseridas nas agendas governamentais
dos paises da regido, no Ambito do conhecido Consenso de Washington. Em linhas
gerais, trata-se de uma combinagio de dez recomendag¢oes econdmicas bdsicas
que representantes de institui¢des financeiras internacionais defendiam para a
promogao do ajuste macroecondmico de paises em desenvolvimento em dificuldades
(Williamson, 1990). Entre elas, destaque para disciplina fiscal, redugao dos gastos
publicos, reformas estruturais liberalizantes (comerciais, financeiras e trabalhistas)
e privatizagdo (Rodrick, 2000).

De acordo com Kerstenetzky e Kerstenetzky (2015, p. 591), na sequéncia da
adocio das recomendagdes prevaleceram “os problemas persistentes de desempenho
econdmico, crescimento fraco ou nenhum crescimento, volatilidade, pobreza e
desigualdade”. Assim, os resultados da implementacio desses remédios no geraram
os efeitos positivos esperados, e as crises fiscais continuaram a assombrar nao apenas as
nagoes latino-americanas como todo o mundo (Rodrick, 2006; Bércena e Prado, 2015).

No sentido de identificar mais adequadamente o fenémeno e qualificar essa
discussdo de crise fiscal, Medas ez al. (2018), a partir de uma abordagem abrangente,
construiram uma vasta base de dados, entre 1970 e 2015. O levantamento inclui
quase 190 paises que enfrentaram dificuldades fiscais a ponto de nao conseguirem
conter grandes desequilibrios financeiros e acabarem adotando medidas extremas,
como inadimpléncia e monetizacio do deficiz. Nessa estratégia analitica, considera-se
um ano de crise fiscal quando pelo menos um dos quatro critérios a seguir é atendido.

1)  Default ou calote soberano para credores privados ou oficiais (por exemplo,
inadimpléncia total e reestruturacio).

2) Pedido de apoio financeiro em larga escala ao FMI. Esse critério captura
qualquer ano sob um acordo financeiro do fundo com acesso acima de
100% da cota e ajuste fiscal como objetivo do programa.

3) Inadimpléncia implicita da divida publica interna, em que os paises
recorrem 4 inflagdo muito alta ou ao acimulo de atrasos de dividas para
financiar o or¢camento.

4) Perda de confianga dos investidores, com pressoes extremas de mercado.
Um subcritério é a perda de acesso ao mercado, enquanto o outro ¢ o
alto preco de acesso com limite para os spreads.

Na andlise dos resultados, os autores demonstram que paises de baixa renda sao
bem mais afetados com crises e vulnerdveis aos choques exdgenos que as economias
emergentes e, sobretudo, as avancadas. Ademais, Medas e 2/. (2018) concluiram
que a politica fiscal tende a ser normalmente pré-ciclica na medida em que os paises
reduzem o crescimento das despesas quando a atividade econdmica enfraquece e a
queda na produgio ¢ ampliada se acompanhada por uma crise financeira.
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A partir do tratamento quantitativo da mesma base de dados, Cerovic ez al.
(2018), por sua vez, mapeiam os indutores das crises, os chamados sistema de alerta
antecipado (early warning sistems — EWS). Como resultado, observa-se que esses
fatores variam com o nivel de desenvolvimento das economias, com destaque para
as mais dependentes a mudancas na ajuda externa. As anilises estatisticas, em boa
medida, convergem com O S€NsO comum, ou $eja, as Crises sio mais recorrentes
quando as economias constroem desequilibrios internos e externos. As alternativas
para evitar essas crises pressupoem politicas prudentes e fortalecimento da gestao
de riscos, bem como politicas frouxas quando o crescimento doméstico estiver
acima da média. Nesse tltimo caso, o ideal seria reverter os gastos quando o ciclo
for finalizado, o que na prdtica é sempre complicado, conforme indica a Lei de
Wagner. Os autores reforcam, ainda, a perspectiva, ja demonstrada por Medas
etal. (2018), de que os desafios sdo ainda maiores nos paises de baixa renda, devido
tanto a vulnerabilidades estruturais quanto a dependéncia da ajuda externa.

No caso do Brasil (grafico 1), as crises fiscais fizeram parte da rotina do setor
publico, em diferentes momentos e intensidades (Medas ez al., 2018). A barra
azul-clara indica a situa¢do de crise em funcio de ao menos um dos critérios
supracitados. Embora este capitulo trate do periodo pds-1995, a exposicio de
todos os anos disponiveis ajuda a compreender a dinimica histdrica das crises.

GRAFICO 1
Brasil: ocorréncias e motivos das crises fiscais (1970-2015)
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Fonte: FMI. Disponivel em: <https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2017/04/03/Fiscal-Crises-44795>. Acesso em:
15 nov. 2019.

O grifico, no entanto, demonstra uma variagio dos gatilhos ou motivos
das crises que nio necessariamente se refletem na percepgio da crise no cendrio
doméstico. Em 1995 e 1996, o pais havia alcangado a estabilidade monetdria e
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estava em periodo de crescimento do PIB, ou seja, ndo demonstrava os indicios
de crise fiscal levantados pela literatura (O’Connor, 1973; Medas et /., 2018).
A desconfianga identificada pela medida parece advir do contexto internacional,
as voltas com a crise mexicana de 1994, também denominada de “efeito tequila”.
Essa mesma situagdo de perda de confianga ocorre depois, em 2007 e 2008,
provavelmente a partir da crise financeira internacional, porém com poucos efeitos
préticos nas contas nacionais, a0 menos até 2014, demonstrado no préprio grafico
e como também veremos com mais detalhes a seguir.

Em suma, o ponto mais importante exposto no grafico ¢ que a narrativa de crise
fiscal propagada na proposta de reformas do Estado nao se sustenta diante do quadro
econdmico positivo durante os primeiros anos do governo Fernando Henrique
Cardoso (1995-1997). Cabe ressaltar que esse cendrio se altera significativamente
com a crise cambial de 1998, que nido apenas elevou consideravelmente a divida
publica até 2002 como também obrigou o governo federal a recorrer ao suporte
financeiro do FMI.

4 TRAJETORIA DAS CONTAS PUBLICAS DO GOVERNO FEDERAL

Nesta secdo, apresentamos a evolucio de importantes dimensées das contas do
governo federal de modo a subsidiar as discussoes sobre suas relagoes com processos
reformistas do Estado brasileiro.

4.1 Resultado primario do governo federal

O resultado primdrio das contas publicas consiste na relagio entre as receitas
e despesas do governo central, excluidas as despesas financeiras para fins de
pagamento de juros e amortizagdes da divida publica e as contas de estados,
municipios e Distrito Federal. O grifico 2 expée sua trajetéria no periodo entre

1997 € 2019.

A receita liquida representa o que o governo central possui para honrar
despesas, isto é, excluindo-se as transferéncias obrigatérias por reparti¢ao de receitas
para os demais entes federados. A diferenga entre a receita liquida e a despesa total
do governo central indica a economia para o pagamento de juros e amortizagoes
da divida publica, notoriamente chamado de superavit primério. Observa-se que,
por quase duas décadas, o superavit foi alcangado mesmo em periodos de baixo
crescimento econdmico, como entre 2001 e 2003. Trata-se do resultado do esforco
de contengio de gastos publicos a fim de honrar os compromissos da divida pudblica
e manter a capacidade de refinanciar a divida.
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GRAFICO 2
Brasil: receita liquida e despesa total do governo central
(Em % PIB)
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN) — Resultado do Tesouro Nacional (dltima atualizacdo em 28/1/2020).

Nesse periodo, o governo federal optou em financiar a seguridade social via
elevagio das contribuicoes sociais e ndo por meio do orgamento fiscal, uma vez que
seus impostos teriam que ser repartidos com estados e municipios. Por conseguinte,
as despesas sociais também se elevaram, devido a vincula¢oes e a aplicacao dos
minimos constitucionais e a uma maior disponibilidade no or¢camento da seguridade,
o denominado efeito cremalheira (Pires e Borges, 2019).

Quanto ao impacto da LRF sobre o resultado primdrio, os dados nio nos
permitem afirmar um efeito imediato, uma vez que nos anos que antecederam sua
vigéncia (1999 a 2001) o esfor¢o primdrio do governo central se aproximava dos
2% do PIB, como no restante da década.®

Na primeira década do século, quando o pais apresentou um padrao de
crescimento relativamente alto, em comparagao aos anos anteriores atuais, o
aumento das despesas veio, em boa medida, acompanhado de incremento da receita
liquida. Essa tendéncia continua se alterando de forma evidente desde 2014, com
a inversao das duas trajetdrias.

Os gastos cresceram até 2016, ano de aprovagio da EC n® 95, e depois se
estabilizaram. Apés uma queda de arrecadagio entre 2014 ¢ 2016, as receitas ainda
estio em um lento processo de recuperagio, o que vem ocasionando uma situagio

8. Para uma analise acurada do impacto da LRF nas contas nacionais, deve-se considerar os resultados fiscais de
estados e municipios, bem como realizar uma analise detalhada da evolucao dos orcamentos dos poderes Legislativos
e Judicidrios e dos ministérios publicos e tribunais de contas (reparticdes previstas no art. 20 da LRF).
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persistente de deficit primario no governo federal. O principal efeito disso recai sobre
o estoque da divida publica, que, como veremos, estd em trajetdria de ascensio.

Do ponto de vista comparativo com paises da OCDE e demais emergentes, o
desempenho do Brasil em 2017 ¢ 2018 ¢, sem dtvida, um dos mais preocupantes
(OECD, 2019a). Seguramente, o mundo ainda sofre com os impactos da crise
financeira de 2008. Contudo, se por um lado algumas economias desenvolvidas
apresentaram aumento do deficit primério e também de pagamento de juros, por
outro, na OCDE o deficit, em média, foi 0,1%, e o servi¢o da divida aumentou
em 2,1% do PIB em 2017. Entre os emergentes, o Brasil apresentou o segundo
pior deficit primdrio, agravado pela maior taxa de juros reais, 4,5% nesse mesmo
ano (OECD, 2019a).

Sob a é4tica da arrecadagao, alguns fatores contribuiram para esse fraco
desempenho, em especial a retragao de 7% da economia, somados os anos de
2015 € 2016, e o baixo crescimento nos trés anos seguintes (em torno de 1% por
ano). Aliado a isso, o periodo foi marcado por taxas recordes de desemprego e
informalidade, o que incide diretamente sobre o consumo e, por conseguinte, sobre
a receita governamental. Cabe ressaltar que o deficit nao é resultado de redugao
da carga tributdria, que se manteve estdvel no periodo em aproximadamente

32% do PIB.

Pelo lado da despesa, como podemos compreender essa trajetdria ascendente?
Ao segregar os quatro componentes principais das despesas primdrias do governo
central, notamos padroes distintos de estabilidade e volatilidade. A primeira despesa
que chama aten¢io ¢ o baixo nivel de investimento publico que se mantém estdvel
sem ultrapassar 1,5% na tltima década. Esse padrao é preocupante, considerando
a notdria correlacdo entre investimentos e desenvolvimento econémico, bem como
pelo fato de o percentual do governo federal ser reduzido até em comparacio aos
vizinhos latino-americanos. Mesmo quando acrescido dos investimentos das estatais
e dos governos subnacionais, o Brasil apresenta um dos mais baixos niveis dessa
despesa. Quando comparado aos paises do BRICS, por exemplo, a China gasta
quase o triplo, enquanto a Rassia o dobro (OECD, 2019a).

De acordo com Izquierdo, Pessino e Vuletin (2018), em estudo publicado
pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), outro problema nas contas
publicas, no caso dos paises latino-americanos e também observado no Brasil, é o
incremento nos gastos correntes per capita desde a década de 1980 (cerca de 70%),
a0 passo que os gastos de capital (investimentos) continuam no mesmo patamar
(aumento de 5%) em média na regido. Esse percentual ¢ bem abaixo, por exemplo,
dos paises emergentes asidticos, que elevaram os seus investimentos per capita no
mesmo periodo em mais de 100%.
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Outra despesa que historicamente segue a normalidade é a de pessoal e
encargos, relativa a folha de pagamento de servidores publicos federais, pois os
valores percentuais oscilaram muito pouco nesses tltimos anos, mesmo com periodos
de reestruturacio da for¢a de trabalho no servi¢o publico federal, com novos
concursos € mais ingressos, bem como incrementos remuneratérios entre 2004 e
2010 (Cavalcante e Carvalho, 2017). Esse processo foi, em boa medida, amortecido
pelo crescimento econémico do periodo. Nos tltimos cinco anos, todavia, houve
uma leve tendéncia de alta que pode ser mais bem explicada pelos efeitos da crise
econdmica sobre o PIB, uma vez que nio ocorreram mudangas significativas no
quadro funcional, nem nos padroes dos saldrios em geral.

GRAFICO 3
Despesas primarias do governo central, selecionadas
(Em % PIB)
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Fonte: STN.
Elaboracdo dos autores.

As outras despesas correntes, incluindo as despesas administrativas de manutengio
das atividades de 6rgaos e universidades publicas (custeio), representaram praticamente
o mesmo peso da folha de pagamentos. Apés uma tendéncia de ascenso no inicio
da década, essas despesas decairam nos tltimos anos e, atualmente, encontram-se
num patamar abaixo do de 2015.

Assim, ¢ evidente que, sob a ética da despesa primdria, o avango dos gastos do
governo federal e a consequente deterioragio dos resultados primdrios do setor ptblico
se devem, em boa medida, ao continuo crescimento dos beneficios sociais em termos
de publico-alvo e valores pagos. A Constitui¢io Federal de 1988 (CF/1988) definiu um
regime de previdéncia e assisténcia social mais inclusivo do que o praticado anteriormente,
e, desse modo, essas despesas naturalmente tenderam a crescer desde entao.
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Além da CF/1988, o fendmeno também ¢ determinado por outros dois fatores:
um estrutural e outro conjuntural. O primeiro envolve o aumento quantitativo
de beneficiirios. E uma varidvel exégena ao governo, decorrente das pressoes
demogrificas, mais especificamente do envelhecimento populacional (Afonso e
Gobetti, 2015; Gobetti e Orair, 2015). O segundo tem a ver com a expansio
dessas despesas devido a politica de aumento real do saldrio minimo, que vinculava
esses beneficios, ocorreu em todos os governos pés-estabilizagio monetdria.
Ao decomporem os condicionantes do avango dessas despesas, Pires e Borges
(2019) estimam que os componentes nao constitucionais, incluindo principalmente
essa politica de elevagio do saldrio, foram maiores que a contribui¢ao da CF/1988.

Em sintese, a partir de 2011, esses beneficios vém mantendo a curva crescente
em detrimento da retra¢io da arrecadagio, como exposto no grifico 2. Se por um
lado as despesas publicas, especialmente os beneficios previdencidrios e assistenciais,
sofrem pressao de alta em consequéncia da demanda por servigos estatais, por
outro a carga tributdria bruta nacional permanece em patamar bastante estdvel, em
torno de um ter¢o do PIB desde o inicio do século. Nesse sentido, qualquer ajuste
fiscal precisa abordar tanto o lado das despesas quanto o das receitas publicas para
alcancar o devido equilibrio fiscal.

Nesse quarto de século corrido apds o lancamento do PDRAE, nota-se que
ha estabilidade na carga tributdria (cerca de 32% do PIB) e nas despesas de pessoal
(aproximadamente 4,4% do PIB), ao lado do incremento dos gastos sociais, tanto
por consequéncia demogrifica (ampliacdo da expectativa de vida) quanto por
avangos nas politicas sociais que levaram o pais a cumprir os objetivos do milénio’
e a vencer a chaga da fome em meados da década passada. Essas politicas sociais,
bem-avaliadas por organismos multilaterais, constituem um legado a ser mantido,

sem prejuizo para o equilibrio fiscal, conquistado a partir do Plano Real, em 1994,
e da LRE em 2000.

4.2 Gastos sociais

A amplia¢ao dos gastos sociais representa um processo histérico e civilizatério
em todo o mundo (Carvalho, 2002). O investimento publico em politicas sociais
implica externalidades positivas para a sociedade e a economia. Contudo, devido
a sua magnitude em relagio ao or¢amento piblico, também traz preocupagées do
ponto de vista da sustentabilidade fiscal. Assim, como observado anteriormente,
essas despesas vém crescendo significativamente e impactando o resultado primdrio
do pais, e, por conseguinte, subsidiando argumentos favordveis a reformas que
estanquem ou amenizem essa evolucio, como a reforma previdencidria.

9. Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/tema/odm/>.
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As questoes que se colocam sao as enumeradas a seguir.

1) Em que medida a trajetdria dos gastos sociais do governo federal brasileiro
¢ insustentével do ponto de vista fiscal?

2) Essas despesas sdo fruto de uma tendéncia das economias pelo mundo?

3) Nas nagoes desenvolvidas, o crescimento do gasto publico compromete
a sustentabilidade fiscal?

Para abordar essas complexas perguntas, o grafico 4 descreve, em % do PIB,
a trajetdria dos gastos com protegio social entre 2000 e 2018: 7) do Brasil; 77) da
média dos paises da América Latina; 777) da média dos paises da OCDE; e iv) dos
casos especificos de trés outros paises. Os dados das despesas dos governos centrais
sdo provenientes de duas bases distintas, mas bastante similares. No caso de Brasil e
América Latina, as informagoes sao da Comissao Econdmica para a América Latina
e o Caribe (Cepal), que cobre os gastos inerentes as subfuncdes de protecio social:
doenga e invalidez, velhice, sobreviventes, familia e filhos, desemprego, habitagao
e exclusdo social.’” Os demais sio oriundos da base da OCDE e compreendem
programas sociais (beneficios, provisio direta ou isengoes fiscais) direcionados a
familias de baixa renda, idosos, deficientes, doentes, desempregados ou jovens.'!
Em ambas as bases nio sdo incluidas as despesas com educagio e saide publica, as
duas principais fungées do orcamento publico depois da protecio social.

A escolha de inclusao desses paises se deve nio apenas por ser referéncias
internacionais em termos de desenvolvimento econ6mico e social mas,
principalmente, pelo fato de cada um representar os trés modelos cldssicos de
regimes de bem-estar social, de acordo com a tipologia de Esping-Andersen (1991).
Os Estados Unidos representam o tipo de welfare state liberal ou residual, no qual
predomina a assisténcia aos comprovadamente pobres, reduzidas transferéncias
universais ou planos modestos de previdéncia social. A Franga é um exemplo
tipico do modelo conservador ou corporativista, ou seja, a concessao de direitos
sociais valoriza a preservagao das diferengas corporativas, e os direitos, portanto,
estdo ligados a classe e ao status. A Suécia, por sua vez, representa o tipo universal
ou social-democrata, cujos direitos sociais objetivam promover a igualdade com

os melhores padrées de qualidade (Esping-Andersen, 1991).

10. Mais informagdes disponiveis em: <https://observatoriosocial.cepal.org/inversion/en>.
11. Mais informacGes disponiveis em: <https://data.oecd.org/socialexp/social-spending.htm>.



98 Reformas do Estado no Brasil: trajetdrias, inovacdes e desafios

GRAFICO 4
Trajetoria dos gastos sociais (2000-2018)
(Em % PIB)
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Fonte: Cepal e OCDE.

Primeiro, nota-se que esses gastos variam no tempo, com tendéncia de alta
sobretudo nos paises da OCDE ap6s a crise financeira de 2008, quando subiram,
em média, de 19% a 22% do PIB (OECD, 2012). Desde entio, os percentuais,
embora variados de acordo com as nagdes, mantém-se relativamente estdveis
em patamares acima do observado na primeira década do século, com pequenas
oscilagdes (OECD, 2019b). Esses paises, como veremos adiante, também elevaram
o seu estoque de divida puablica pés-crise, sem, contudo, entrar em situacio
considerada de insustentabilidade fiscal.

Outro aspecto que chama atengio ¢ a diferenca entre as regioes. Em média,
os paises da OCDE despendem aproximadamente cinco vezes mais que os
latino-americanos. Isso é preocupante nio apenas pela magnitude da diferenga
entre essas regides mas, sobretudo, pelo fato de que as condigdes de qualidade
de vida do cidadao na América Latina s3o notoriamente alarmantes. Em outras
palavras, quem deveria gastar mais e melhor, na prdtica, comporta-se de maneira
oposta. Logicamente, essa postura tende a refletir nas altas taxas de pobreza e
desigualdades mensuradas na regiao (Cepal, 2019b).

O Brasil, por sua vez, avangou bastante nesses investimentos, estando a
frente dos paises de renda intermedidria, mas ainda atrds da média dos paises da
OCDE. Em termos de inclusio, entre 2004 a 2014, o ndmero de beneficidrios de

politicas publicas federais cresceu a uma taxa média de quase 4% ao ano (Gobetti
e Orair, 2015).
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Cabe relembrar, todavia, que a CF/1988 preconiza um modelo hibrido de
Estado de bem-estar na medida em que define sistemas publicos, universais e
gratuitos de prote¢ao, com resquicios do regime corporativista (Carvalho, 2002).
Assim, mesmo com o incremento de 9% para 13,1% nos dltimos anos, o padrio de
investimento na protegao social continua muito distante das na¢oes desenvolvidas,
inclusive dos Estados Unidos, que, por se enquadrar no modelo liberal, supostamente
gasta menos com esse tipo de politica pablica.

Apesar de pouco tempo de vigéncia da EC n°® 95 (teto de gastos), o que
dificulta uma avaliacio sistemdtica sobre seus efeitos, ja é possivel notar prejuizos as
principais despesas sociais, medidos nas fungées orgamentdrias de satide e educacio
do governo federal. Na satide, os recursos empenhados na Lei Or¢amentdria Anual
(LOA)" em relagio a Receita Corrente Liquida (RCL), desde o inicio da vigéncia
da norma, estio em trajetdria descendente, de 16,1% em 2017 para 13,9% em
2019. Na educagio o cendrio é ainda pior, na medida em que esse orcamento teve
uma redugio maior com a emenda, passando de 15,3% em 2017 para 12,6% em
2019, em relagao a RCL. Vale lembrar que a propria CF/1988 define o patamar
minimo de 15% para a satde (art. 198) e 18% para a educagio (art. 212).

Se a estabilidade pode ser positiva do ponto de vista da sustentabilidade
fiscal planejada com o teto de gastos (Brasil, 2018), pode também gerar impactos
negativos na dimensao social e, por conseguinte, na deterioragio dos indicadores

de pobreza e desigualdade no pais (Neri, 2019).

Importante ressaltar que, apesar das crises fiscais enfrentadas pelo Brasil e
de tudo mais, conforme identificado no gréfico 1, nao houve descontinuidade de
pagamento dos juros e amortizagoes (default), tampouco incapacidade de arcar com
as despesas legalmente previstas com as politicas publicas sociais nessas tltimas duas
décadas. Isso indica que o Estado brasileiro priorizou, no seu orgamento publico,
o cumprimento dos contratos de divida publica e a garantia de beneficios sociais
constitucionalmente estabelecidos, ainda que em detrimento de outras rubricas,
como investimentos ptblicos e saneamento.

4.3 Divida publica ou sustentabilidade fiscal

Considera-se sustentabilidade fiscal da divida puiblica o equilibrio intertemporal entre
receitas e despesas publicas de modo que a divida atual seja financiada por excedentes
de receitas futuras (Aradjo, Siqueira e Bessaria, 2017). Segundo os autores, entre
1997 € 2013, houve equilibrio de longo prazo entre a receita e a despesa do governo
federal, o que ratifica hipétese de estabilidade sustentdvel da divida.

12. Dados provenientes da plataforma Siga Brasil, disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/orcamento>. Acesso
em: 20 mar. 2020.
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Mais recentemente, a estagnagao do crescimento econdmico nos dltimos anos
e o crescimento vegetativo de despesas obrigatérias' geraram o aumento da relagao
divida/PIB, com consequente alarde de economistas quanto a vulnerabilidade da
confianga dos atores econdmicos em relagio as obrigacoes financeiras da Unido.

GRAFICO 5
Trajetdria da divida bruta do governo geral
(Em % PIB)
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Fonte: Banco Central (posi¢Ges em dezembro de cada ano; em 2020, dados de setembro) — ltima atualizacao: 30/11/2020.

Apesar disso, a redugio da inflagdo, decorrente da baixa demanda, e o cendrio
internacional permitiram a reduc¢do dos juros pelo Comité de Politica Monetdria
(Copom) — érgao colegiado do Banco Central, formado pelo seu presidente e
diretores, que define, a cada 45 dias, o valor da taxa bdsica. A taxa efetiva de
juros incidente sobre a divida publica, por sua vez, continua elevada, jd que
¢ composta também por um conjunto de titulos com diferentes perfis de prazo e
juros ainda vigentes.

Quanto a divida bruta do governo geral brasileiro, verifica-se que, apds uma
relativa estabilidade até 2014 (sempre inferior a 60% do PIB), ela vem aumentando
e estd proxima de 80% do PIB, como consequéncia do periodo de crises politica e
econdmica entre 2015-2018. O que mais pesa nas contas publicas anualmente,
entretanto, sao os chamados servigos da divida. Para as despesas com juros, em
2018 foram dispendidos 4,5% do PIB.

Em comparacio internacional, a divida bruta brasileira encontra-se abaixo
da média da OCDE em 2017, de 110,3%, mas acima da média dos paises de renda
média, como Chile, México e Colémbia. Apesar disso, a confianca na economia
nacional acrescida da liquidez internacional permitiu a redugio das taxas de juros
pelo Banco Central brasileiro, possibilitando que se diminuisse o comprometimento

13. Decorrentes dos reajustes de folhas de pagamentos e da inflacdo de insumos, por exemplo.
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dos orgamentos futuros com as despesas financeiras. Ainda assim, na comparagio
internacional, houve piora em quase todos os paises apds a crise de 2008, o que
sugere que a problemdtica é global e nao apenas doméstica.

GRAFICO 6
Divida bruta dos governos (2007, 2017 e 2018)
(Em % PIB)'
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Fonte: OECD (2019a).
Nota: ' Existem pequenas diferencas entre as metodologias do Banco Central e da OECD no cémputo do estoque da divida
publica. No entanto, para fins desta andlise, as diferencas percentuais séo menos relevantes.

A divida publica deve ser analisada por dois 4ngulos distintos: fluxo e estoque.
O deficit pablico e a insuficiéncia de poupancas publicas sdo caracteristicas de
fluxo da crise fiscal, ao passo que o tamanho da divida publica — seja ela interna
ou externa — ¢ uma propriedade de estoque que pode afugentar credores.

A falta de crédito e de credibilidade sao fendmenos sociopsicolégicos diretamente
ligados as caracteristicas reais, mas com autonomia em relagio a elas. A expectativa
de retorno real no pagamento de juros e amortizagdes garante que os estados
continuem refinanciando suas dividas entre os agentes de mercado. A solidez dos
fundamentos econ6émicos brasileiros contribuiu para atenuar o efeito de aversio
a riscos dos agentes econdmicos, fendmeno explicado pela teoria da perspectiva
(Kahneman e Tversky, 2013), e possibilitou a redugio dos juros da divida publica.

Por sua vez, a desconfianca desses agentes financeiros em relacio a capacidade
dos estados de honrar seus pagamentos pode gerar alguns efeitos: reducio da oferta de
crédito e/ou aumento dos juros cobrados para o financiamento do setor ptblico, ou
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ainda, preferéncia pelos titulos de curto prazo de resgate. Atenuantes dessa desconfianca
s30 os chamados fundamentos econdémicos que, quando robustos, tendem a reduzir
a desconfianga dos agentes. Entre eles, estd o fato de o Brasil possuir uma significativa
reserva internacional, em torno de 20% do PIB, ou cerca de US$ 350 bilhoes, sendo
uma das dez maiores reservas mundiais em valor absoluto.'

A despeito da manutencio de superavit primérios continuados entre 1997 e
2013 (Aratjo, Siqueira e Bessaria, 2017; Magalhaes e Costa, 2018), a fragilidade
fiscal brasileira nao foi afastada. Nao hd, entretanto, restri¢o ao crédito publico.
Mas, historicamente, o Brasil paga caro pelos compromissos da divida, apesar da
adimpléncia continua desde a década de 1990, o que prejudica a sustentabilidade
fiscal e drena os escassos recursos que poderiam ser utilizados para fins de
desenvolvimento econémico, como investimentos em infraestrutura e pesquisas
tecnoldgicas. Somente em juros nominais, o governo central demandou em
média 4,3% do PIB entre 1997 e 2019 para honrar compromissos. No exercicio
financeiro de 2020, a LOA prevé R$ 1,1 trilhdo ou aproximadamente 28% do
orcamento total da Unido para o refinanciamento da divida."”” Contudo, com o
gastos decorrentes do enfrentamento da pandemia do coronavirus e as incertezas
quanto a recuperagao da economia brasileira, o Instituto Fiscal Independente (IFI),
em seu relatério de acompanhamento fiscal de junho de 2020, projeta que a divida
publica pode chegar aos 100% do PIB ainda neste ano.'

5 TENDENCIAS E DESAFIOS

Diante do histérico recente de debates sobre reforma do Estado e crise fiscal, pode-se
perceber que tais questoes pertencem a universos paralelos e complementares e que, em
boa medida, se caracterizam por ser fortemente carregadas de componentes politicos e
ideolégicos. Consequentemente, hd diferentes visoes acerca do papel do Estado, o que
impacta nas discussoes e decisoes governamentais acerca das possiveis as trajetérias de
desenvolvimento econ6mico e social.

Um fator importante a ser ressaltado envolve a emergéncia das discussoes de
reformas do Estado sob o argumento de enfrentamento aos cendrios de crise fiscal.
A alternativa por estratégias reformistas como uma panaceia para os problemas
publicos, principalmente os de cardter financeiro, parece ser recorrente nao apenas
na realidade brasileira mas também em nacées de economia desenvolvida (Pollit e
Bouckaert, 2017). Nio obstante, como vimos nas secoes anteriores, situacoes de
crise fiscal, de acordo com os critérios de Medas et /. (2018), nio necessariamente
significaram problemas que afetaram a sustentabilidade das contas publicas do pais.

14. Disponivel em: <https://www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/reservasinternacionais>.
15. Lei n2 13.978, de 17 de janeiro de 2020.
16. Disponivel em: <https:/www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/573177/RAF41_JUN2020.pdf?sequence=20>.
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Isso indica um viés mais financista dessa metodologia, o que, provavelmente por
seu cardter comparativo, impede mais detalhamento sobre a dinimica da realidade
financeira das nagoes.

Em linhas gerais, observamos que a trajetéria das contas do governo federal
brasileiro variou bastante nos tltimos 25 anos, levando 4 existéncia simultinea
de tendéncias preocupantes e desafios ao equacionamento da sustentabilidade
fiscal com os compromissos de desenvolvimento econémico e social ainda nao
atingidos. Apesar da relativa manutencio da carga tributdria nas ltimas décadas,
em padroes préximos a dos paises da OCDE, vale destacar alguns desafios que
merecem atengao.

*  Baixo nivel de investimento publico, reduzido inclusive em comparacio
aos vizinhos latino-americanos.

*  Recente deterioragao dos resultados primdrios do setor puablico.
e Aumento da relacio divida/PIB.

*  Volatilidade do crescimento econdmico e estagnagdo persistente nos
tltimos anos.

* Aumento e perspectiva continua de crescimento dos beneficios sociais,
em especial previdencidrios e assistenciais.

*  Redugio dos orcamentos para outras fungdes de politicas sociais, como
satde e educacio, apds a aprovacio da EC n° 95/2016.

A comparagio com o desempenho dos paises desenvolvidos, tanto dos gastos
quanto do perfil da divida publica, nos possibilita supor que o crescimento das despesas
nao necessariamente ameaga a sustentabilidade fiscal. O préprio caso brasileiro
sugere essa afirmagio, com redugio significativa dos juros nos tltimos anos mesmo
diante da trajetéria da divida em relagio ao PIB, mostrada no gréfico 5. O principal
dilema das contas publicas, contudo, é que, no atual cendrio de baixo crescimento
global, ¢ preciso conseguir aumentar os gastos para padroes proximos aos dos paises
de economia avancada e, assim, atender s demandas sociais e aos préprios objetivos
constitucionais do Brasil sem comprometer a capacidade de honrar os compromissos
financeiros. Ademais, considerando os altos niveis de pobreza e desigualdade, é
fundamental que as despesas e, por conseguinte, a prestacio dos servigos publicos
alcancem um melhor padrio de qualidade.

Cabe lembrar que mais gastos levam efetivamente a melhores resultados de
desenvolvimento. O problema nio se restringe apenas a dimensdo quantitativa mas
também a qualitativa, tanto nos gastos quanto nas politicas publicas.
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De acordo com as recomendagées de estudo do BID (Izquierdo, Pessino e
Vuletin, 2018), as acoes governamentais devem priorizar o enfrentamento aos
¢oes g
problemas apresentados a seguir.

* Baixa capacidade redistributiva da politica fiscal, particularmente
dos gastos.

*  Altos dispéndios em programas regressivos e baixos em progressivos.
*  Reduzida capacidade de focalizacao das politicas sociais.
¢ astos nao contributivos cada vez maiores.

*  Gastos com satde e educagio que, quando quantificados ao custo, parecem
progressivos, mas, quando analisados por sua cobertura e qualidade, sao
realmente regressivos.

* A crescente participagdo das contribui¢des dos governos subnacionais
nos gastos sociais, uma questao adicional a equidade.

Apesar de importantes, essas recomendagées trazem um problema: como
construir capacidades estatais para promover essas mudangas e formular e implementar
essas politicas ptblicas? Surge, assim, um novo paradoxo. Para melhorar a qualidade dos
gastos e das agoes governamentais ¢ preciso investir mais no aumento quantitativo de
servidores publicos, porcentagem ainda abaixo dos padrées das na¢oes desenvolvidas,
e na profissionalizagao do servigo ptiblico, que inclui a valorizacio de fatores como
remuneragio, seguranga, autonomia e meritocracia.

Em 2019, como aconteceu com os demais paises latino-americanos, apos
dois anos de contragdes, o desempenho econdmico se manteve em uma trajetdria
de estagnacio, refletida nas baixas taxas de crescimento, que corresponderam ao
fraco desempenho do investimento e das exportagdes e a uma queda do gasto
publico (Cepal, 2019a). Desse modo, na América Latina, as perspectivas sio,
naturalmente, de piora no mercado de trabalho, com aumento do emprego
informal e continuidade da alta taxa de desocupagio, redugio dos gastos correntes
primdrios e relativa manutengio da divida publica bruta dos governos centrais da
regiao, pouco acima de 40% do PIB em média, embora os padrées heterogéneos
prevalecam. Essas previsoes para regido, todavia, estao atualmente em compasso
de redefinicao diante das incertezas provenientes da crise da Covid-19 e de suas
sérias implica(;(')es sanitdrias, econdmicas e sociais.

Com efeito, esses resultados tendem a afetar negativamente a esfera social,
além de comprometer a dimensiao do mercado de trabalho. Apés o periodo
de estruturagao de importantes redes de protecio social no comego da década de
2000, com aumento significativo do gasto social médio dos paises da América
Latina e notérias melhorias nos niveis de pobreza, extrema pobreza e desigualdade
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de renda, a Cepal (2019b) alerta que, além da alta disparidade entre sub-regioes e
paises, a situagdo vem se agravando, e os niveis de gasto social da regido continuam
bem distantes dos padréoes dos paises da OCDE e da Uniao Europeia, apesar de a
populacio necessitar mais de servicos publicos.

O desafio da sustentabilidade fiscal ainda persistird nos préximos anos,
tendo em vista que as contas do setor ptblico acumularam um deficit primério de
R$ 95,5 bilhoes em doze meses, até agosto de 2019, o equivalente a 1,36% do PIB,
e a meta do deficit primdrio do setor publico consolidado foi de R$ 132 bilhées
para o mesmo ano. Inevitavelmente, continuaremos a perseguir superavit primérios
a fim de manter a sustentabilidade da divida publica brasileira e recuperar o
grau de investimento, concedido por agéncias internacionais de andlise de risco.
Nesse sentido, a opgao pelo fim dos aumentos reais do saldrio minimo tende, por
um lado, a reduzir o avanco das despesas obrigatérias. Obviamente, por outro
lado, isso aumenta a desigualdade, pois afeta negativamente o poder aquisitivo
da populacio, sobretudo em relagio ao consumo das familias, que, no caso
brasileiro, ¢ um notério indutor do crescimento econémico.

Como alternativa para se atingir o objetivo fiscal, retorna o apelo por uma
reforma tributdria que equacione a regressividade atual e busque a simplificagao
e a retomada de politicas que incentivem o aumento dos investimentos publico e
privados. Ademais, o principal desafio para que o pais alcance a sustentabilidade fiscal
sem abrir mao do tdo necessdrio processo de desenvolvimento social e econdmico
¢ melhorar a capacidade do setor pablico em desenhar e implementar politicas
publicas que gerem mais efetividade e eficiéncia nos gastos publicos.
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