Uma visao do

quadro fiscal brasileiro
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I — Panorama fiscal

uando se observa o quadro de pessimismo e, por que nio

dizer, de alarmismo que muitos analistas tém desenhado para
a situacio fiscal brasileira, imagina-se que o Estado brasileiro esteja
num processo de iminente insolvéncia. Por conta disso, di-se como
certo, em algumas projecdes, que o Brasil perdera o seu grau de
investimento na classificacdo de risco pelas trés principais agéncias
internacionais de rating. No entanto, ao analisar os mimeros, confesso
que nao consigo compartilhar dessa leitura tio negativa.

Depois de atingir um pico de 60,4% do PIB, em 2002, a divida pu-
blica liquida do setor piblico consolidado caiu de forma continua,
até chegar a um minimo de 33,6%, em 2013. E verdade que o indi-
cador subiu para 36,0% do PIB, em 2014 (projecio; ver Grifico 1),
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da mesma forma como elevou-se (e até mais) de 38,5%, em 2008,

para 42,1%, em 2009.

Grafico 1
Evolucdo da DLSP em % do PIB
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Nio por coincidéncia, 2009 e 2014 foram os piores anos em termos
de desempenho econdmico no periodo. Nao € nenhuma catastrofe
que uma varidvel em tendéncia favoravel de queda tenha repiques
episédicos em momentos mais dificeis. Até aqui, portanto, ndo parece

haver razdo plausivel para o alarme.

Quando se examinam os nimeros oficiais da politica fiscal, fica claro
que 2 evolugio favorivel da divida publica é calcada em uma agio
deliberada e continua de busca deste objetivo, que se estendeu por
diferentes governos. De 1999 2 2012, o superavit primirio do setor
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publico consolidado esteve praticamente o tempo todo acima de 3%
do PIB (ver Grifico 2).

Grafico 2

Evolucdo do Resultado Primério SPC
Otica para Efeito de Cumprimento da Meta — Em % do PIB

4.0 57 38

3.5

3,2 32 32 33
30 | 30 31 34
25
201
1.5
0 !

0.6

0.0

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010° 20011 2012 2013 2014E

Fonte: STN, BCB, Elsboracso FGV/IBRE
1 Exclui Capitafizac3a da Petrobras em 2010,
#2014 acomuiado no ano até o més de setemivo.

Em 2013 e 2014 (projegao), o primdrio cai. Mas esta queda ocorreu
em apenas dois anos particularmente dificeis, em termos econdmicos,
0 que nao parece justificar o quase panico de alguns analistas com
a politica fiscal.

Na verdade, porém, mudangas importantes aconteceram na gestio
fiscal das financas puiblicas desde 2009, momento da reacao contra-
ciclica 4 grande crise global. Foi 0 ano em que retornaram ao cendrio
as chamadas receitas “ndo recorrentes” (que ja haviam desempenha-
do papel relevante de 1999 a 2001). As receitas niio recorrentes sio
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aquelas que tipicamente ndo tém carter tributdrio e, em principio, sa0
episodicas, nao devendo, portanto, ser tomadas como fonte continua
e segura de financiamento das despesas publicas. Alguns exemplos
sio receitas de privatizagOes € CONCESSOES, IECUISos de programas de
Refis e adiantamento de dividendos de estatais (0s dividendos regula-
res das estatais, por outro lado, embora nio sejam receita tributiria,

podem ser vistos como recorrentes).

Foi também em 2009 que, pela primeira vez, 0 governo valeu-se do
recurso de “abater” da meta oficial de superavit primario determinadas
despesas de investimento, cOmO as do Programa de Aceleragio do

Crescimento — PAC.

A partir de 2009, portanto, € relevante deduzir do esforgo fiscal efe-
tivo — do governo federal, demais entes federados e estatais incluidas
nas contas publicas — as receitas ndo recorfentes € os abatimentos
da meta. Feita esta conta, nota-se que o resultado do setor publico
consolidado cai do patamar pouco acima de 3% do PIB, mantido até
2008, para 1,8%0, em 2009; 1,5%, em 2010; 2,4%, em 2011; 1,3%, em
2012; 0,5%, em 2013; e algo como menos 0,5%, em 2014 (projegao;

ver Grifico 3).

Observa-se, portanto, que, de forma algo erratica, houve de fato
uma tendéncia de reducio do esforco fiscal, que se intensificou nos

tldmos dois anos.

Uma hist6ria semelhante pode ser contada quando se analisa a tra-
jetoria do primario, excluindo-se apenas 0 abatimento da meta (mas
mantendo-se as receitas nio recorrentes). Um patamar médio um
pouco acima de 3% do PIB & mantido de 1999 a 2008 (ver Grafico 4).
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Com a crise global, hd uma queda para 2%, em 2009 e 2010. e a
volta para 3%, em 2011. A partir de 2012, porém, o resultado e’ntra
em Novo r_r:-::uc:-, com sucessivamente 2,4%, 1,9% (201 3) e 0,2%
(2014, projecao).

Ainda assim, como sugerem os numeros da divida liquida como pro-

porcio do PIB, esde indicador-chave de solvéncia continuou a cair na

maior parte do periodo de reducio do primério. Alids, estava claro hi
2

Grafico 3

Composicao do Resultado Primério SPC
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Grafico 4

Evolucdo do Resultado Primario SPC
Oficial ex abatimento da meta — Em % do PIB
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Fonte: STN, BCB. Elaboracdo FGVIIBRE
' Exclui Capitalizacdo da Petrobras em 2010

alguns anos que o resultado fiscal necessirio para estabilizar ou
reduzir a relacdo entre divida publica e PIB tinha diminuido em
relacio ao periodo entre a desvalorizagio de 1999 até meados da
década passada. Dessa forma, a reducio do primdrio nos anos
recentes pode até ser vista como uma acomodacio diante de um

cendrio menos exigente, mas é dificil retraté-la como uma caminhada

cega em diregdo ao abismo.

Por que, portanto, a preocupagio? Embora esses numeros agui
apresentados indiquem que a versao mais alarmista é exagerada,
existem, de fato, elementos para se precaver contra as tendéncias de
conducio da politica fiscal dos ltimos anos. E preciso distinguir os
estoques (ou seja, o nivel em que a divida publica se encontra hoje)
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dos fluxos (isto &, a intensidade com que a deterioracio das contas estd
ocorrendo). Quando se pensa nos primeiros, a situacio é muito tranquila,
com a divida publica liquida ainda proxima a suas minimas histéricas.
Por outro lado, a projecio do Instituto Brasileiro de Economia (IBRE)
aponta que o indicador deve subir também em 2015, pelo segundo ano
consecutivo, chegando a 39,8% (ver Grifico 5).

Grafico 5
Evolucédo da DLSP em % do PIB
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Fonte: BCB. Elaboracdo FGV/ABRE

E.sta longe de ser um niumero desastroso — alias, foi com niveis pro-
Ximos, mas em trajetoria descendente, que o Brasil foi agraciado com
grau de investimento pelas trés principais agéncias internacionais
de rating entre 2008 e 2009. De qualquer forma, dois anos seguidos
de alta da relagio entre a divida e o PIB levantam a questio sobre
se hd uma reversio da trajetéria virtuosa de queda deflagrada no
inicio da década passada.

Carte Mensal » Rio de Janeiro, n. 717, p. 47-66, de=. 2014 53




Com esse pano de fundo, a trajetdria dos fluxos assume ares mais
preocupantes, ji que houve recentemente uma inversao muito veloz
da tendéncia superavitiria das contas publicas, que predominou de
1999 até a crise global irrompida em 2008. O problema pode ser
melhor compreendido com uma anilise da evolucio de receitas e
despesas do setor publico. A carga tributaria brasileira saiu de 29%
do PIB, em 1999, para 35,8%, em 2013 (ver Grifico 6).

Grafico 6

Evolucdo da Carga Tributéaria no Brasil
Em % do PIB
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Foi uma trajetoria de elevagio quase continua, com algumas compre-
ensiveis oscilagdes para baixo em momentos de retracao da agvidade
econdmica. Esta alta dos tributos como proporgio do PIB estd ligada
a0 esforco de financiamento de despesas publicas crescentes.

Nos tltimos anos, porém, constata-se que a carga tributaria parou de
subir como proporcio do PIB, estabilizando-se num nivel um pouco
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acima de 35%. Evidentemente, 4 luz das oscilagbes anteriores, é pre-

]
maturo prever que tenha cessado de crescer de maneira definitiva ou
por um prazo muito longo.

Mas ha elementos para sugerir que € temeririo contar com a retomada
da elevacio dos impostos para cobrir o crescimento das despesas.
Afinal, a carga tributiria brasileira ji € alta para paises de padrio
socioeconomico semelhante e produz muitas distorcdes alocativas
— quaisquer novas elevacbes podem ter impacto nas perspectivas
de crescimento, que ja ndo sio muito animadoras no atual quadro
historico. Concretamente falando, a receita real do governo federal
cresce, desde 2012, em um ritmo quatro vezes mais lento do que o
verificado entre 2007 e 2011 (com excecdo de 2009, quando houve

queda) — cuja elevacdo anual esteve entre 8,5% e 10%.

As despesas federais ndo financeiras, entretanto, seguem crescendo
num ritmo real préximo a 7% 2o ano. E um pouco menos do que
os picos de velocidade em quase todos os anos de 2007 a 2010, mas,
ainda assim, € um ritmo muito superior a expansio da receita real.

Uma anilise cuidadosa da expansio do gasto publico revela a sua
natureza fundamentalmente social. Entre 1999 e 2014 (projecio),
as despesas ndo financeiras do governo federal safram de 14,49%
do PIB para 19,98%, num salto de 5,49 pontos percentuais (p.p.)
de PIB (ver Grafico 7).

Uma fatia de 4,47 p.p. do PIB, ou 81% do aumento, proveio da am-
pliacio das despesas com INSS, programas sociais e custeio da satde
e da educacio. Incluindo-se subsidios (parte expressiva dos quais
ligada a0 programa Minha Casa Minha Vida (MCMV), também de
natureza social), a soma vai a 5,31 p.p., que correspondem a 97% do
salto dos gastos federais naquele periodo.
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Especificamente, entre 1999 e 2014, os gastos com INSS sairam de 5,50
p.p. para 7,54 pp. do PIB, com alta de 2,04 p.p; as despesas com pro-
gramas sociais, de 0,59 p.p. para 2,36 pp., avancando 1,77 p.ps; o custeio
com satide e educaciio, de 1,75 p.p. para 242 p.p., com salto de 0,66; e os
subsidios de 0,24 p.p. para 1,08 p.p., subindo 0,84 pp. Paralelamente, os
investimentos federais, uma parcela nobre do gasto da Unido, elevaram-se
de 0,5 pp. para 1,31 p.p. do PIB naquele mesmo petiodo — € relevante
notar que ainda estio em um nivel muito baixo para uma receita total de
tributos federais projetada em 23,6 p.p. do PIB, em 2014.

Grafico 7

Composicdo do Gasto Publico Nao Financeiro

Otica Mansueto Almeida em % PIB

Despesas Primérias do Governo Central | Em % do PIB

14,49

1999 4,47 5,50 0,24 0,59 0,50

2000 457 5,58 0,31 1.27 1,76 0,59 0,66 14,73
2001 480 5,78 0,35 0,73 1,82 0,90 1.7 15,57
2002 481 596 0.16 1,05 1,83 0,96 0.95 15,72
2003 4,46 8,30 0,36 0,91 1,71 1,00 0,40 15,14
2004 4,31 648 0,29 0.98 1,71 1.21 0,62 15,59
2005 4,30 6,80 0,48 1.10 1,78 1,29 0.64 16,38
2006 4,45 6,99 0,40 1,14 1,70 1,56 0.72 16,96
2007 4,37 6,96 0.38 1,18 1,78 1,63 0,82 17,12
2008 4,31 6,58 0,20 1,01 1.75 1,64 0,93 16,42
2009 468 65,94 0,16 1.05 1.89 1,89 1,05 17,66
2010' 4,42 6,76 0,26 1,07 1.96 1,84 1,14 17,44
2011 4,33 6,79 0,44 0,88 2,03 1,92 1,08 17.48
2012 424 721 0,55 0,86 2,22 2.15 1,10 18,33
2013 418 7.37 0,85 0,98 2,22 2,25 1.0 18.87
2014 4,19 754 1,08 1,09 2,43 2,36 1.31 19,98
14x99 -0.29 0,84 0,34 0,66 0,81 5,49

Fonte: SIGA, Masueto Almeida e STN.
' Exclui Capitalizacdo da Petrobras. | # Inclui Auxilic a CDE, Compensacao ao RGPS e MCMV.
3 Conta de chegada, despesas totais menos as demais aberturas. | * Excloi MCMV.

s 2014 Acumulado no ano até setembro.
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Por t‘)ut':o lado, os gastos do governo federal para remunerar e fazer
funcionar a maquina piblica recuaram, entre 1999 ¢ 2014, como
proporg¢do do PIB. As despesas de pessoal, incluindo Previdéncia,
cau-am U,-29 p-p- do PIB, de 4,47 p.p. para 4,19 p.p. E o custeio ad-
ministrativo recuou 0,34 p.p., de 1,43 p.p. para 1,09 p.p. do PIB. Fica
claro, portanto, que o protagonista do grande salto dos gastos federais
nos ultimos 15 anos foi a despesa social. Adicionalmente, 2 visio de
que o Estado brasileiro € uma méquina voltada para si mesma, que

extrai recursos da sociedade para se autoalimentar nio sobrevive a0
confronto com os nimeros.

Outra forma de ver o mesmo problema € descrita, a partir de traba-
lhos do economista Mansueto Almeida, na “Carta da Conjuntura”

da edicio de novembro de 2014 da revista Conjuntura Econdmica
(ver Grifico 8):
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O desafio &, portanto, conjugar o provimento de melhorias no siste-
ma de bem-estar social brasileiro com finangas publicas s6lidas. Em
outras palavras, procurar fazer mais € melhor com cada real gasto
pelo setor piiblico na complexa malha de iniciativas sociais.

E h4, de fato, algumas evidentes redundancias e exageros em alguns

programas sociais, que, por Vezes, tangenciam ou mesmo ultrapassam
a linha do que seria julgado justo pela maioria dos brasileiros.

Seguro-desemprego

Por exemplo, o mercado de trabalho esta em franco aquecimento
(interrompido brevemente pela crise global). No entanto, 0 nimero
de beneficios concedidos a titulo de seguro-desemprego deu um sal-
to de 6,5 milhdes para 9,1 milhdes, entre 2007 e 2014, na esteira da
formalizacio. A conta cresceu de 0,49% para 0,67% do PIB. Assim,
como explicar o crescimento do seguro-desemprego em tempos de
aquecimento do mercado de trabalho? Este aparente paradoxo deve-
-se, provavelmente, a0 uso oportunista do programa por pessoas
que trocam constantemente de emprego, burlando o espirito da lei.

Abono salarial

Entre 2007 e 2014, o nimero de beneficidrios do abono salarial au-
mentou de 13,9 milhdes para 21,3 milhdes, com o dispéndio saindo
de 0,19% para 0,24% do PIB. O programa pode ser aperfeicoado,
uma vez que, pela regra atual, para que 0 trabalhador faca jus 2o
beneficio — de um saldrio-minimo — basta que ele tenha uma renda
mensal inferior a dois salirios-minimos e trabalhe a0 menos um més
no ano para que obtenha elegibilidade para requerer 0 beneficio. Ao
beneficidrio seria dado, no caso, um montante proporcional ao nu-
mero de salarios auferidos durante o ano-base de afericio.

e
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Grafico 9

Programas de Transferéncia de Renda

Beneficios Previdencidrios Emitidos — Pensdes por Morte

Pensdes por Morte como Proporcdo do PIB
{Comparacdo com Paises da OCDE)*
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Pensoes por morte

As regras para a concessio do beneficio de pensdo por morte, por
sua vez, sio extremamente generosas ¢ destoam das aplicadas 4 gran-
de maioria dos pafses. O que torna nosso programa relativamente
mais caro do que seria, caso os critérios de elegibilidade fossem os
dos paises da Organizacio para Cooperagio e Desenvolvimento
Econémico (OCDE) (ver Grifico 9). Na verdade, nosso sistema
custaria um ter¢o do que é dispendido atualmente, isto €, em vez
de algo como RS 160 bilhdes, RS 55 bilhdes. Como a presidente da
Republica j4 se manifestou sobre promover uma reforma do sistema
de pensées por morte, é bom deixar claro que ndo serd uma panaceia.
O ganho fiscal a ser auferido no curto prazo com tal reforma nio
seria a reduciio em um terco nas despesas com pensoes por morte,
conforme apontado, uma vez que qualquer que seja a mudanga a
ser implantada atingird mais diretamente os futuros beneficiarios.

Mudancas nos trés programas, seguro-desemprego, abono salarial
e pensdes por morte, tém sido sinalizadas pelos meios de comuni-
cacio. Creio que hoje a equipe ministerial da presidente Dilma esta
trabalhando para aperfeicod-los e, com isso, alinha-los de tal sorte que
os beneficiarios dos programas sejam seus genuinos publicos-alvo.

Em linhas gerais, no meu entender, o Estado de bem-estar social
brasileiro que vem sendo construido tem até aqui uma trajetoria que
vejo como positiva, mas é preciso dar a ele mais eficiéncia, ndo so
para extrair seus efeitos benéficos, como também para compatibiliza-
-lo com o equilibrio macroeconémico e o crescimento do PIB a um
ritmo aceitavel no médio e longo prazo. Para que essa agenda avance,
no entanto, ¢ preciso que temas que tém impacto significativo em
nivel nacional sejam tratados em foruns com ampla representati-

vidade. Caso contrério, as instituicbes permanecerdo com foco no
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de

atendimento dos interesses, embora legitimos, de grupos que detém
um maior poder de mobilizacio.

3 - As dificeis perguntas sobre a resisténcia a mudanca

Bolsa Familia

O programa exemplar em termos de eficicia distributiva apresentou
um crescimento no mimero de familias atendidas, entre 2007 e 2014,
de 11 milhdes para 14 milhdes. Os gastos, por seu turno, subiram de
0,34% pata 0,53% do PIB. A légica do mais renomado programa so-
cial brasileiro ¢ ajudar os pais muito pobres 2 manterem seus filhos na
escola. Partindo dessa premissa, como se pode aceitar que sindicatos
de professores defendam abertamente a ideia de que os profissionais
da educagdo ndo devam ser avaliados. Na greve de 2013 de professores
da rede municipal do Rio de Janeiro, por exemplo, reagindo 4 politica
do Prémio Anual de Desempenho baseado na Prova Brasil, na Prova
Rio e nas taxas de aprovacio, o Sindicato Estadual dos Profissionais
de Educacio do Rio de Janeiro (SEPE) posicionou-se pelo fim da
meritocracia. Segundo o Sepe, “uma educacio de qualidade nio pode
se pautar por prémios e bonus conseguidos a partir do cumprimento
de metas estabelecidas fora da realidade de cada unidade escolar”.

Ora, o ciclo de melhoria de vida dos brasileiros s6 serd rompido
quando as criangas em familias que dependem do Bolsa Familia — e
que hoje estdo na escola —adquirirem uma educagio de qualidade,
que lhes permita competir por postos de trabalho de maior produ-
tividade. Se professores nio podem ser avaliados, como podemos
melhorar a qualidade da educacio das criancas brasileiras? O mais
intrigante, contudo, € que a posigdo dos sindicatos de professores
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parece contar com amplo apoio da populagio, cuja grande maioria
é prejudicada diretamente pela baixa qualidade do ensino.

Universidade publica

Outro paradigma dificil de ser quebrado: por que é tio dificil defender
aideia da universidade publica no Brasil cobrar dos alunos provenientes

dos extratos superiores de renda?

Em principio, parece ndo haver logica distributiva em financiar o es-
tudo superior de cidadios de classe média alta cujas familias tém toda
a condicio de custed-los. Uma parcela de 0,9% do PIB € gasta pelo
setor publico para financiar o ensino superior, € recente reportagem
da Folba de S. Panls (11/11/2014) revelou que metade dos calouros
da USP esta entre os 20% mais ricos do Brasil.

No entanto, a simples mencdo da possibilidade de cobrar dos alunos
mais abastados — ainda que parcialmente — € capaz de provocar forte
comocio no debate piblico, confundindo-se estranhamente com a
defesa da privatizacio total do sistema universitirio.

Beneficio previdenciario minimo

Qutro aspecto curioso de nossa institucionalidade: hi, desde a estabi-
lizagio da economia com o advento do Plano Real, uma intencio clara
de elevagio do quinhio do trabalho na renda nacional. Por isso, ano
ap6s ano, a politica de valorizacio real do saldrio-minimo tem sido a
norma. Contudo, parte significativa dos beneficios previdenciirios
e sociais é vinculada ao salirio-minimo. Por conta disso, a elevacio
do piso salarial arrasta consigo ndo apenas a remuneracio dos tra-
balhadores ativos, mas também os beneficios de aposentadorias e
determinadas transferéncias sociais.

4
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Ainda no contexto do salirio-minimo, existe um complicador adicio-
nal com proviveis efeitos no jogo democritico. Segundo a Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) de 2012, um total de
24,5 milhées de pessoas receberam exatamente um salario-minimo,
proveniente do mercado de trabalho ou de beneficio previdencidrio.
Adicionalmente, pelos dados da Previdéncia, havia quase quatro
milhdes de beneficios assistenciais em 2012 vinculados a0 minimo.
Ou seja, quase 28,5 milhdes de pessoas sio diretamente afetadas pela
politica de salario-minimo.

Em termos percentuais, esse contingente de beneficiados, em idade
elegivel ao voto, representava 17,1% do total de eleitores em 2004. Em
2012, esse percentual cresceu para 20,2%, e, para 2014, a projecio é
que alcance 21%.

Como se vé, um nimero expressivo de brasileiros é diretamente
afetado pela regra de reajuste do salirio-minimo. Politicamente, to-
car no assunto € um tabu. No entanto, quando se analisa a situacao,
por exemplo, dos idosos, parece fazer mais sentido que o balizador
do reajuste de seus beneficios seja um indice de inflacio da cesta
da terceira idade. Porque, na verdade, ¢ a variacio dos pregos deste
grupo de mercadorias e servicos que comprometem o OLCAMENto
do aposentado. Se tal medida fosse implantada, seria rompido o elo
entre o piso previdenciirio e o salirio-minimo, o que permitiria que
este desempenhasse um papel ativo como instrumento de politica
de renda do trabalho. Além do que, com o arcabouco hoje em Vigor,
registra-se um crescimento vegetativo médio dos gastos com INSS
em torno de 0,15 p.p. do PIB a0 ano, em boa parte causado pela
politica de aumento real do salirio-minimo. Com isso, caminha-se
naturalmente para um impasse fiscal: a conta pode se tornar impagavel
sem sacrificio da estabilidade macroeconomica.
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Todos os programas mencionados até aqui, da cobranca do ensino
universitirio dos mais ricos 4 mudanga da regra de reajuste do bene-
ficio previdenciario minimo, esbarram em sérias resisténcias sociais
e politicas quando afloram. A tipica postura tecnocritica € a de
atribuir essa oposicio a manipulagoes populistas e demagdgicas que
ludibriam a populacio, fazendo-a renunciar a objetivos de médio e
longo prazo, em nome da iluséria satisfagdo das demandas imediatas.
E muito provivel que a resisténcia ao cardapio de mudancas para dar
mais eficiéncia e economicidade 2 rede de protecio social brasileira
tenha raizes mais profundas na histéria e no espirito da nagdo. Sem
compreender tais mecanismos, nenhum arranjo politico conseguird
o suporte necessario para aprimorar o Estado de bem-estar nacional,
especialmente no que diz respeito as politicas distributivas e de inclu-
sdo. Mais do que saber o que precisa ser feito — na realidade, ha uma
profusio de excelentes diagnosticos —, a hora € de tentar entender
por que existe tanta resisténcia a fazer o que parece a primeira vista

ser a coisa certa e justa do ponto de vista racional.

Palestra prommdaa’a em 2 de degembro de 2014
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