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1. Introducao

Apesar de desde a implantacdo do Plano Real em 1994 ja existir o consenso de que
somente apoOs se realizar um ajuste na contas governamentais as bases para a estabilidade
monetdria a longo prazo estariam enfim consolidadas, durante o todo o primeiro governo
Fernando Henrique Cardoso este ajuste foi postergado. Entretanto, a partir das crises
financeiras que assolaram os mercados financeiros internacionais, € que acabaram por
levar a desvalorizagdo da moeda brasileira em janeiro de 1999, nao restou outra alternativa

a ndo ser iniciar o processo de enquadramento fiscal.

Desta forma, a partir de 1999 o setor publico (Governo Central, Governos Regionais ¢
Estatais) passou a registrar superdvits primarios crescentes. A conjuntura econdOmica, a
forma como foi realizado o ajuste fiscal e quais sdo suas implicagdes para o pais,

constituem o objeto de estudo deste trabalho.

Para um melhor entendimento de como a conjuntura internacional influenciou no
processo de ajuste fiscal, o segundo capitulo comega realizando uma pequena comparagao
entre os resultados fiscais (superavit primario) entre o primeiro e segundo mandato FHC,
enfatizando que as mudancas ocorridas foram a conseqiiéncia de agdes mais pragmaticas e
de curto prazo implementadas a partir de 1999. Com isto, saiu de cena a tatica gradualista,
em que o ajuste das finangas publicas seria conquistado de forma gradual conforme fossem
sendo aprovadas as reformas constitucionais. Também ¢ realizada uma pequena discussdo
a respeito dos acordos feitos com o Fundo Monetario Internacional, onde se procura
mostrar que os constantes ajustes nas metas fiscais se deram em conseqiiéncia da
necessidade do governo reiterar, a cada crise externa, seu comprometimento com a

estabilidade e solvéncia do setor publico.

No terceiro capitulo ¢ feito estudo de como o ajuste foi feito no ambito do Governo
Central. Para isto, foi feito em separado, a analise das contas do Tesouro Nacional e do
Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS). No caso do Tesouro, podera ser observado
que o excesso de vinculagdes constitucionais e despesas cuja execucdo ¢ obrigatdria

inviabilizou que o enquadramento fiscal fosse feito pelo “lado da despesa”. J4 a respeito do



INSS, demonstra-se que o aumento do numero de beneficidrios do sistema e os reajustes
dos beneficios em linha com o salario minimo foram os principais responsaveis pela

continua degradac¢do do seu resultado primario.

O quarto capitulo se concentra nas Finangas dos Estados e Municipios enfatizando o
papel que os processos de renegociagdo das dividas dos estados junto ao governo federal, a
privatizacdo dos bancos estaduais e a aprovagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal

desempenharam na melhora de seus resultados Primarios.

No quinto capitulo ¢ feita uma breve dissertagdo a respeito dos impactos
microecondmicos que o brutal aumento dos tributos incidentes em cascata e qual os
problemas de médio e longo prazo que isto pode representar em termos de crescimento

econdmico.



2. Crise cambial e o “fim” do gradualismo fiscal

2.1 Introdugao

O ano de 1999 inicia um periodo impar na histéria recente das finangas publicas no
pais, onde pela primeira vez em varios anos o Estado passou a administrar suas financas de
forma responsével, alcancando superavits primarios expressivos e de maneira consistente
ano ap6s ano. Aqui cabe um pequeno paréntese: ndo era incomum a ocorréncia de
superavits primarios antes da implantagdo do plano real, porém estes ndo eram frutos da
parcimonia do governo em relacdo as suas financas, e sim resultado das altas taxas de
inflagdo. Isto ocorria devido ao peculiar funcionamento do estado brasileiro onde as
receitas eram mais bem indexadas que as despesas, € ao governo que utilizava artificios

. . 1
como o “controle na boca do caixa” para reduzir o valor real das despesas .

O que mais chama aten¢do no ajuste fiscal implementado durante o segundo mandato
FHC foi a maneira abrupta como foi realizado, quando se passou de um resultado primario
de 0,1% do PIB em 1998 para 3,19% em 1999. Isto deve ser entendido dentro de mudancas
mais amplas na gestdo da politica macroeconomica realizadas no inicio de 1999 e que
perduraram até o final do governo FCH. Porém, antes de discutir quais mudangas foram
estas, e qual o ambiente que levou a sua implantacdo, convém realizar uma pequena

compara¢ao no desempenho das contas publicas durante o primeiro e o segundo mandato.

Voltando um pouco no tempo até¢ 1994 (governo Itamar), quando foi implementado o
Plano Real, e observando o resultado primario do setor publico até 1998, pode-se constatar
que o superavit inicial de 5,21% do PIB foi seguido de uma gradativa deterioracdo até
1997, quando registrou-se um déficit de 0,87%, e uma parcial recuperagdo em 1998, ano
em que o resultado primario ficou praticamente “zerado”. Ja no segundo governo FHC,
apos o ajuste inicial de 3,18% do PIB, o resultado primario foi melhorando continuamente,

a uma média de 0,25% do PIB ao ano até atingir a marca de 3,96% em 2002.

! Para maiores detalhes de como a inflagio influenciava as contas publicas no periodo pré-Real, ver Bacha:
“O fisco e a inflagdo: uma interpretacdo do caso brasileiro”, Revista de Economia Politica, v. 14, n.1, jan/mar
1994
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Figura 2.1
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Fonte:Banco Central do Brasil

O que ¢ mais surpreendente no desempenho fiscal entre 95 e 98 ¢ a inconsisténcia
da deterioragdo do resultado primario com as préprias diretrizes do Plano Real, onde o
equilibrio das contas publicas era entendido como uma condi¢do sine-qua non para o

alcance da estabilidade no longo prazo.

Na verdade, a piora das contas publicas neste periodo evidencia o fracasso da
estratégia de se alcangar um equilibrio fiscal de forma gradual, adotando medidas
temporarias de ajuste, at¢ que fossem sendo aprovadas as reformas constitucionais,
necessarias ao ajuste de longo prazo. Como nas palavras de Franco (1993): “Por outro
lado, sabe-se que a correcdo desses fundamentos, isto ¢, a solu¢ao de nossa crise fiscal, ¢
um processo longo e complexo, que envolve obrigatoriamente iniciativas no Congresso
Nacional (...) e, como se sabe, os espacos politicos para o encaminhamento de agdes
coordenadas neste dominio tém sido muito restritos. Diante disso firmou-se uma nova
modalidade de gradualismo revivido, versao 1991-1992, baseando-se na idéia de que seria
possivel atacar os fundamentos de forma gradual, ou seja, efetuar aos bocadinhos a
mudanga de regime e politicas e instituigdes que regulam a execugdo orcamentaria € o

processo de criacdo de moeda”.
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O fracasso desta estratégia veio em ambas as frentes, isto ¢, tanto os ajustes
temporarios ndo surtiram os efeitos desejaveis, o que € evidenciado pelo aumento em de
54,7% em termos reais das despesas do governo central (figura 2.2); quanto no que diz
respeito as reformas constitucionais, somente a reforma administrativa foi aprovada, e

ainda hoje (2003) ainda estdo tramitando no legislativo as reformas tributiria e

previdenciaria.
Figura 2.2
Despesas nao financeiras do Gov Central (Estimadas)*
1994 1995 1996 1997
Governo Central 54.120 114.430 133.180 160.208
Em R$ Constantes ** 103.578 137.180 143.719 160.208
Taxa de crescimento anual 32,44% 4,77% 11,47%

em termos reais

Fonte : Grossmann (1998)

*Devido as diferengas entre os resultados do Bacen (baixo da linha) e do Tesouro (acima da linha),
a autora calculou uma série para despesas a partir da diferenga entre as receitas do gov. central
pela SRF e do resultado primario do gov central calculado pelo Bacen .

**Pregos médios de 1997 com base no IGP-DI

2.2 Crise e desvalorizagao

No entanto, o resto do mundo ndo esperou pelo ajuste gradual brasileiro, e depois de
uma série de crises cambiais ocorridas em paises emergentes, o Brasil virou a “bola da
vez” em meados de 1998, quando teve inicio um ataque especulativo a moeda brasileira,
que culminou na desvaloriza¢do do real em janeiro de 1999. A esta altura duas perguntas

eram feitas em relagdo ao pais:

1) Qual a capacidade de solvéncia do setor publico? Isto €, qual a capacidade deste em

honrar o pagamento de sua divida.

2) Sera que a mudanga cambial levara a volta da inflagao?
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A primeira pergunta era calcada no fato da divida liquida do setor publico ter
aumentado 67% em termos reais entre julho de 1994 ¢ dezembro de 1998. A segunda
pergunta era mais que natural, dada importancia que a ancora cambial havia desempenhado
no controle da inflagdo e pelo brusco aumento nos indices de inflagdo em fevereiro de

1999, com o IGPM e o IPCA variando 4,4% e 1,1% respectivamente.

Obviamente, ambas as perguntas passam pela sustentabilidade das contas publicas e

poderiam ser refeitas da seguinte maneira:

1) Qual a capacidade do governo de implementar um ajuste fiscal a fim de garantir o

pagamento futuro da divida?.

2) Serd que, na auséncia da ancora cambial, o governo sera capaz de implementar uma

“ancora fiscal” a fim de controlar a inflacao?

A resposta do governo veio em um pacote contido por basicamente trés medidas:
ajuste fiscal imediato, sistemas de metas de inflagdo, ¢ um pacote de US$ 41 bilhdes de
ajuda financeira junto ao Fundo Monetario Internacional. O objetivo destas medidas era
restaurar a confianca do mercado financeiro internacional em relagdo ao pais através de
uma demonstrag¢ao inequivoca do comprometimento do governo com o equilibrio fiscal € o

controle da inflacao.

Neste contexto, o sistema de inflation target substituiu o cdmbio como dncora nominal,
e com isto, as metas do Bacen para a inflagdo passaram a ter papel crucial na formagao das
expectativas dos agentes economicos. Como dito por Bogdanski, Tombini ¢ Werlang
(2000) *“ The new floating rate clearly required a new nominal anchor for economic policy.
Monetary policy, along with a strengthened fiscal adjustment and a new age policy in the
public sector, would be instrumental in preventing the recurrence of an inflationary spiral
and ensuring a rapid deceleration of the rate of inflation. Inflation target was the most
suited framework to achieve economic stabilization under the flexible exchange regime,

with the targets itself playing the role of the nominal anchor.”

* Divida Liquida deflacionada pelo IGP-DI a pregos de julho de 1997.
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As metas de inflagdo para 1999 e os dois anos seguintes foram entdo estabelecidas
com base no IPCA, sendo 8% para 1999, 6% para 2000 e 4% para 2001, podendo em cada
ano variar dentro de um intervalo de tolerdncia de + 2%. Para que este sistema realmente
funcionasse, era vital que o governo conseguisse conquistar credibilidade em relacdo as
suas financas, e assim era imprescindivel alcancar as metas fiscais acertadas anteriormente
com o FMI. Nao havia assim mais espago para um ajuste lento e gradual, era necessario

que este fosse realizado em “t0”, ou seja, logo em 1999.

Nao que a concepcao da necessidade das reformas constitucionais como base de um
ajuste fiscal duradouro tenha sido abandonada, simplesmente j4 ndo se podia ficar
esperando por elas, era necessaria a implantacdo de medidas emergenciais que surtissem

efeito no curto prazo.

2.3 O Fundo e as metas

A carta de inteng¢des enviada ao FMI para a obtengdo do pacote de ajuda financeira ja
demonstrava qual a estratégia do governo para alcangar o ajuste nas contas publicas.Na
realidade, o pedido de ajuda feito ao fundo foi anterior a desvalorizagao cambial (carta de
intengdes de 13 de Novembro de 1998) e o governo brasileiro se comprometeu com as

seguintes metas em relacdo ao resultado primario:

a) superavit de 2,6% do PIB em 1999,
b) 2,8% do PIB em 2000, e
¢) 3% do PIB em 2001.

Estes resultados seriam obtidos através de:

a) aumento das aliquotas de CPMF de 0,2% para 0,3%,

b) aumento do COFINS de 2% para 3%,

¢) revisdo no orcamento para 99, onde as despesas para custeio e investimento seriam
reduzidas em 20%, e

d) de um esforgo fiscal da parte dos governos estaduais e municipais que equivaleria a

0,4% do PIB.
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Ou seja, uma mistura de aumento de arrecadacgdo, contracdo de despesas e colaboracao
das unidades regionais da federagdo. Como serd analisado em detalhes nos proximos
capitulos, o ajuste deu-se basicamente pelo “lado da receita”, isto ¢, aumento de
arrecadacdo, tanto no nivel do governo central como nos estados, assim, a carga tributéria

que em 1998 era da ordem de 30% do PIB passou para quase 36% em 2002.

Figura 2.3
Arrecadacao Tributaria (% PIB)
Ano 1998 1999 2000 2001 2002
Unido 20,41 22,17 22,47 23,35 25,15
Estados 7,78 8,06 8,56 9,01 9,14
Municipos 1,55 1,54 1,45 1,49 1,56
Total 29,74 31,77 32,48 33,85 35,85

Fonte: Receita Federal, Estudos Tributarios - Abril 2003, pag. 12

No entanto, as metas iniciais tiveram vida curta, pois a desvalorizacdo do cambio ¢ o
conseqliente aumento da divida levaram o governo ja em margo de 1999 a aumentar os trés
targets para o resultado primario que passaram para 3,1% do PIB em 1999, 3,25% em 2000
e 3,25% em 2001.

Isto foi apenas uma demonstracdo das recorrentes mudancas que ocorreriam nos anos
seguintes na definicdo das metas fiscais, uma vez que as sucessivas depreciagdes do
cambio em decorréncia das crises externas ¢ a elevagdo das taxas de juros nestes periodos
acarretavam num aumento da relagdo Divida / PIB, o que por sua vez levava a necessidade
superavits primarios maiores. A exce¢do foi o ano de 2000, que acabou sendo o melhor
ano do segundo mandato em rela¢do as variaveis macroecondmicas, com um crescimento
real do PIB de 4,36%, inflagdo (IPCA) de 5,97% e dolar estavel na casa de R$ 1,8. Assim,
em novembro deste ano o governo reduziu a metas de superavit primario para 2001 de

3,5% para 3%.



Figura 2.4

Mudancas nas metas para o superavit primario (% PIB) para os seguintes anos
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Data da Carta de Intengdes 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
13 de Novembro de 1988 2,60 2,80 3,00

08 de Margo de 1999* 3,10 3,25 3,35

03 de Novembro de 2000 3,00 2,70

23 de Agosto de 2001 3,35 3,50 3,50 3,50

14 de Junho de 2002 3,75 3,75 3,50

29 de Agosto de 2002 3,90 3,75 3,75 3,75
28 de Fevereiro de 2003 4,25 3,75 3,75

Fonte: Cartas de Intengdes do Brasil parao FMI

*Brasil Memorandum of Economic Polices 08/03/1999

Figura 2.5
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Figura 2.6
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Fonte: Bacen

2.4 NFSP 1999 —2002

Como a maioria dos trabalhos que se dispdem a estudar a politica fiscal em
determinados periodos, o foco de analise desta monografia ¢ o superavit primario, por este
ser uma medida mais “limpa”, uma vez que ao nao incluir as despesas financeiras, nao ¢

afetado por politicas passadas e nem pela politica monetaria adotada.

No entanto, € preciso ter cuidado com este tipo de afirmagao, pois pode passar a idéia
de que a politica fiscal ¢ completamente independente da politica monetaria, o que de
maneira nenhuma ¢é verdade, como mostra o seguinte trecho da carta de inten¢des do Brasil
enviada ao FMI em 29 de agosto de 2002*: “the net debt of public sector is projected to
stabilize at about 59 percent of GDP in 2002. Debt dynamics are sensitive to variations in
macroeconomic variables, particulary the real exchange rate, the real interest rate, and the

rate of real GDP growth. A significant and sustained depreciation of the real exchange rate,

3 Segdo “Polices and Prospects for the Remainder of 2002 and 2003”.
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the maintenance of high real interest rates, or a much slower-than-project economic
recovery may require a higher primary surplus to stabilize the debt to GDP ration in 2003
and put it on a downward trajectory over the medium term.”

Logo pode-se constatar que o controle da relagdo Divida / PIB ¢ feito através do
controle das NFSP nominais (pagamento de Juros + Primario), de maneira que um choque
que leve a um aumento nas despesas com juros, seja pelo aumento do estoque da divida ou
pelo aumento da taxa de juros (politica monetéria), deve ser compensado por uma elevagao

no resultado primério®.

Um exercicio interessante ¢ desagregar o resultado nominal em resultado primario e
pagamento de juros e observar como estas varidveis (sempre como propor¢do do PIB)
interagiram entre 1999 e 2002. Como ndo houve nenhuma homogeneidade no ambiente
macroecondmico durante este periodo, com cada ano apresentando diversas

particularidades, a melhor maneira de se proceder € analisar o resultado nominal ano a ano:

1) 1999

Ano em que o pagamento de juros e as NFSP primarias andaram em diregdes
radicalmente opostas, com o primeiro aumentando de 7,47% para 8,97% de 1998 para
1999, e o segundo caindo (superavit) de —0,01% para -3,19%. Assim houve uma

expressiva redugdo do déficit nominal que caiu de 7,46% para 5,78%.

As causas da deterioragdo da conta de juros foram o aumento do estoque da divida
devido a sua parcela indexada ao cAmbio e as altas taxas praticadas desde meados de 1998,
inicialmente para defender o cambio e depois para controlar o repasse da desvalorizacao
para inflagdo (pass-through). A redu¢ao nas NFSP primarias deveu-se ao esforgo feito por
todas as esferas do setor publico, isto €, governo central, governos regionais e estatais que

obtiveram resultados primarios de 2,33%; 0,22% e 0,65% respectivamente.
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2)2000

Como mencionado anteriormente, este foi o melhor ano em termos de desempenho
econdmico entre 1998 e 2002, o que permitiu se praticar taxas de juros bem inferiores aos
niveis de 2001. Somando isto ao crescimento de 4,3% do produto, as despesas com juros
como propor¢ao do PIB cairam para 7,08%. O superdvit primario por sua vez aumentou no
montante de 0,27% devido a melhora nos resultados das contas dos governos regionais,
cujo superavit primario foi de 0,42%, e ao resultado das estatais, 1,06%. Assim, o déficit

nominal caiu para 3,61% do PIB.

Como serd estudado em maiores detalhes no préximo capitulo, a melhora do resultado
dos governos regionais deveu-se ao aumento das receitas provenientes do ICMS e as
negociagdes da divida com o governo federal. Ja os resultados das estatais retratam a

melhora no resultado da Petrobras devido a alta do petrdleo no mercado internacional.

3) 2001

Ano que comegou relativamente calmo, com o governo prevendo um crescimento de
4,5 % para o produto’, o que levou inclusive a uma reducio na meta para o superavit
primario (figura 2.4) de 3,35% para 3% do PIB. Porém estas expectativas ndo se
confirmaram e o pais sofreu diversos choques ao longo do ano, como o racionamento de
energia, a deterioragdo da situacdo da Argentina, o desaquecimento da economia mundial e

os atentados terroristas de 11 de Setembro.

Tudo isto levou a um crescente aumento na aversao ao risco por parte dos investidores
internacionais, o que forcou o governo a rever novamente a meta de superavit fiscal, que
voltou para 3,35% do PIB, e a solicitar um novo pacote de US$ 15,6 bilhdes com o Fundo,
uma vez que o acordo antigo acordo venceria em dezembro. No final do ano a meta
acabou sendo cumprida com uma certa folga, com o resultado primario ficando em 3,47%.

Em relacdo ao pagamento de juros, este apresentou uma leve subida para 7,2% em fungao

* O inverso também ¢é verdadeiro:uma redugéo no pagamento de juros abre espago para reducdo no superavit
primario, sem aumento da divida como proporg¢ao do PIB.
> Carta de intengdes ao FMI, 14/03/2001, se¢do “Polices and Prospects for 20017
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do aumento nas taxas. Assim, as NFSP nominais como propor¢ao do produto tiveram uma
leve reducao para 3,57% do PIB.
4)2002

Ano em que as expectativas em relacdo a vitéria de um governo de oposi¢do nas
elei¢des presidenciais, levaram a um drastico “sudden stop” nas linhas de financiamento
externo para o pais, o que pode ser visto pela mudanga de um superavit de US$ 20,295
bilhdes em 2001 para um déficit de US$ 2,672 bilhdes em 2002 no resultado da conta de

capital excluindo as opera¢des com o Fundo.

Isto levou a uma forte desvaloriza¢do da taxa de cambio e a dificuldades na rolagem
da divida publica. Assim, o governo promoveu uma forte elevacdo nas taxas e juros
durante o segundo semestre e aumentou a meta de superavit primario de 3,75% para 3,9%,
e acabou atingindo 3,96% no final do ano.Como era de se esperar as despesas com juros
aumentaram o equivalente a 1,48% do produto, atingindo assim 8,63% do PIB. Dentro

deste quadro de crise, as NFSP nominais aumentaram para 4,66% do PIB.

Figura 2.7
2002 - Conta de Capital sem FMI (US$ bn)
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Figura 2.8
NFSP 1998 1999 2000 2001 2002
Nominal 7,46 5,78 3,61 3,57 4,66
Governo central 541 2,70 2,27 2,11 0,76
Tesouro 5,89 1,53 1,10 1,17 -0,01
Bacen -0,73 0,20 0,26 -0,13 -0,52
INSS 0,26 0,97 0,91 1,07 1,29
Governos regionais 1,53 3,14 2,08 2,02 3,90
Governos estaduais 1,31 2,68 1,81 1,92 3,31
Governos municipais 0,22 0,46 0,27 0,10 0,58
Empresas Estatais 0,52 -0,07 -0,74 -0,56 0,01
Juros nominais 7,47 8,97 7,08 7,20 8,63
Governo central 548 5,03 413 3,94 3,17
Tesouro 6,21 491 3,91 413 3,75
Bacen -0,73 0,12 0,21 -0,19 -0,58
Governos regionais 1,83 3,36 2,63 2,89 4,70
Governos estaduais 1,39 2,84 2,23 2,52 3,96
Governos municipais 0,44 0,52 0,40 0,37 0,74
Empresas Estatais 0,16 0,58 0,32 0,37 0,75
Primario -0,01 -3,19 -3,46 -3,64 -3,96
Governo central -0,07 -2,33 -1,86 -1,83 -242
Tesouro -0,33 -3,38 -2,81 -2,96 -3,76
Bacen 0,00 0,08 0,04 0,06 0,06
INSS 0,26 0,97 0,91 1,07 1,29
Governos regionais -0,30 -0,22 -0,55 -0,87 -0,80
Governos estaduais -0,08 -0,16 -0,42 -0,60 -0,65
Governos municipais -0,22 -0,05 -0,13 -0,27 -0,16
Empresas Estatais 0,35 -0,65 -1,06 -0,93 -0,74

Fonte:Bacen
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2.5 Conclusao

O objetivo deste capitulo era entender qual o porque da implementagdo do ajuste fiscal
durante o segundo mandato FHC, uma vez que, apesar deste ser parte integrante do Plano
Real, o que se observou durante o primeiro mandato foi uma gradativa deterioracao das
finangas do Estado. Como foi visto, o principal motivo para a realiza¢do do ajuste foram
as constantes crises de confianca em relagdo ao pais a partir de meados de 1998. Estas
forcaram o governo, ano apos ano, a mostrar seu compromisso com a sustentabilidade das

contas publicas.

Isto fica evidente logo em 1999, quando na esteira da desvalorizagdo cambial,
realizou-se um esforgo fiscal da ordem de trés pontos percentuais do produto. Também
ficou claro que, para alcancar estes resultados, a antiga idéia de se realizar um ajuste
gradual conforme fossem sendo aprovadas as reformas constitucionais deu lugar a uma
politica mais pragmatica, voltada para obtencdo de resultados no curto prazo e cujas

principais medidas foram na direcdo do aumento de arrecadacao.
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3. Resultado Primario do Governo Central

3.1 Introdugdo

Ao longo do segundo mandato FHC, o resultado das contas ndo financeiras do
Executivo sempre respondeu por mais da metade do superdvit primario consolidado do
Setor Publico. Somando-se a isto a atitude disciplinadora adotada junto aos Estados e
Municipios durante os processos de renegociacdo das dividas, ndo ¢ exagero afirmar que
foi na esfera do Governo Central que o ajuste fiscal realmente tomou forma. Este capitulo ¢
dedicado a evolugdo das contas do Executivo entre 1998 e 2002, estudando
detalhadamente suas duas principais sub-contas, o Tesouro Nacional e o Instituto Nacional

de Seguridade Social (INSS).

Antes da analise de fato, ¢ necessario tecer algumas consideragdes em relacdo aos
dados disponiveis. No Brasil existem duas estatisticas para o resultado primario do
governo central, uma apurada pela Secretaria de Politica Econdmica do Ministério da
Fazenda (SPE) e outra pelo Bacen. O resultado da SPE ¢ obtido através da diferenca entre
receitas e despesas ndo financeiras da Unido, método conhecido como “acima da linha”; e
o resultado do Bacen ¢ calculado através da varia¢dao da divida publica liquida excluindo-
se as despesas financeiras, método conhecido como “abaixo da linha”. Costuma-se assumir
o resultado divulgado pelo Bacen como mais confidvel, visto que ¢ muito mais simples
acompanhar a evolucdo de uma unica variavel (divida liquida) do que agregar as diversas

despesas e receitas que passam pela conta do governo central.

Embora a partir de 2000 a diferenca entre ambos os resultados tenha sido praticamente
desprezivel, em 1998 e 1999 esta foi da ordem de 0,25% do PIB, o que ¢ consideravel
quando comparado com superavits primarios consolidados de 0,01% e 3,19% do PIB
nestes dois anos. O problema destas discrepancias ¢ a dificuldade que trazem ao se analisar
as receitas e despesas da Unido de forma desagregada, uma vez que estas sO estdo

disponiveis nas estatisticas fornecidas pela SPE.
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Figura 3.1

Resultado do Governo Central (% PIB)

1998 1999 2000 2001 2002

Abaixo da linha (Bacen) (1)  0,55%  2,33%  1,86%  1,89%  2,42%
Acima da linha (SPE) (2) 0,81%  2,08%  1,92%  1,83%  2,38%

Diferenca (1) - (2) -0,26%  025%  -0,07%  0,06%  0,03%

Fonte:Bacen

A fim de solucionar este problema, Grossmann (1998) propds estimar uma nova série
de despesas para o Governo Central a partir da diferenca entre as receitas divulgadas pela
SPE e o resultado primario divulgado pelo Bacen. Admitindo assim que a diferenca entre
as estatisticas apuradas pelos métodos acima e abaixo da linha ¢ causada por imprecisoes

nas despesas da SPE.

Também assumiu que € na série conhecida como “Outras Despesas de Custeio e
Capital” (OCC) que estao concentradas as discrepancias. Embora isto possa parecer um
pouco arbitrario, esta simplificacdo se faz necessaria, pois do contrario seria praticamente

impossivel realizar o estudo de como evoluiram os diferentes tipos de gastos do Executivo.

Este capitulo utiliza a mesma metodologia, com uma pequena diferencga; ao invés de se
definir as despesas de OCC como “despesas ndo-financeiras do governo central que nao
sejam de pessoal e encargos sociais e de beneficios previdencidrios” [Grossmann 1998,
pag. 138], aqui elas englobam todas as despesas do Tesouro Nacional excluindo as

transferéncias constitucionais, as despesas com pessoal e os subsidios e subvengdes.

3.2 Despesas nao financeiras do Tesouro Nacional

A construgdo desta série pode ser feita em duas etapas, inicialmente estimando-se um
novo resultado para o Tesouro a partir da subtra¢do dos resultados do INSS e do Bacen, do
resultado primario do Governo Central (calculado pelo método abaixo da linha), e depois

fazendo a diferenca entre este e as receitas divulgadas pela SPE.
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Figura 3.2
Resultado do Tesouro Estimado (R$ M)

1998 1999 2000 2001 2002
Resultado Primario do
Governo Central (abaixo da linha) (1) 5.042 22.672 20.434 22.671 31.919
Resultado do INSS (2) -7.092 -9.473 -10.069 -12.838  -17.002
Resultado do Banco Central (3) -152 -742 -477 -690 =779

Resultado do Tesouro abaixo da linha (1)-(2)-(3) 12.286 32.887 30.980 36.199 49.700

Fonte:Bacen

Despesas do Tesouro Estimadas (R$ M)

1998 1999 2000 2001 2002
Receitas do Tesouro (1) 138.251 161.838 180.799 209.436 250.828
Resultado do Tesouro abaixo da linha (2) 12.286 32.887 30.980 36.199 49.700

Despesas Estimadas do Tesouro Nacional (1) - (2) 125.965 128.951 149.819 173.237 201.128

Fonte:Bacen

Embora os resultados mostrados na figura 3.2 sejam bastante interessantes e mostrem
que em termos nominais tanto as receitas quanto as despesas do Tesouro aumentaram em
todos os anos no periodo 1998-2002, para se ter uma idéia do real desempenho fiscal do
Tesouro ¢ necessario observar estes numeros a pre¢cos constantes ou como propor¢ao do
PIB. Nestes, pode-se constatar que os cortes de custos ficaram restritos a 1999, com os
gastos voltando crescer a uma taxa anual média (a precos constantes) de 3,06% nos trés

anos seguintes.

Assim, para que as metas crescentes para o superavit primario fossem alcangadas, foi
necessario que o ajuste fosse feito pelo “lado das receitas”, que apresentaram um

crescimento médio de 3,46% (precos constantes), entre 1998 e 2002.
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Figura 3.3

Resultado do Tesouro Nacional

1998 1999 2000 2001 2002
Como proporgao do PIB
Receitas do Tesouro (1) 15,12% 16,62% 16,42% 17,45%  18,98%
Resultado do Tesouro abaixo da linha (2) 1,34% 3,38% 2,81% 3,02% 3,76%

Despesas Estimadas do Tesouro Nacional (1) - (2) 13,78% 13,24% 13,60% 14,44% 15,22%

Em termos reais*
Receitas do Tesouro (3) 137.964 145.014 142.399 149.536  158.080
Resultado do Tesouro abaixo da linha (4) 12.264 29.774 24.656 26.176 31.928

Despesas Estimadas do Tesouro Nacional (3) - (4) 125.700 115.241 117.742 123.360 126.151

* Precos de Jan. de 1999, com as séries deflacionadas mensalmente pelo IGP-DI

A argumentacdo de que politicamente ¢ menos desgastante para o governo aumentar
impostos do que reduzir o dispéndio vem se tornado comum na tentativa de se explicar a
politica fiscal dos ultimos quatro anos. A idéia por trds deste argumento estd no fato do
custo dos impostos ser diluido sobre uma base muito grande de contribuintes enquanto os
cortes de despesa (principalmente os que mais de fazem necessarios) serem concentrados
em determinados grupos da sociedade. Assim, os potenciais prejudicados, ao tomar
conhecimento do “perigo”, se articulam rapidamente e iniciam campanhas junto a
imprensa e a classe politica com o objetivo de mostrar o qudo “injustas” sdo as iniciativas
do Executivo. Um exemplo sdo as dificuldades enfrentadas ao se tentar reduzir as

distor¢des entre os regimes previdenciarios publico e privado.

No entanto, a assimetria na distribuicdo de custos e beneficios das politicas
governamentais dentro da sociedade ocorre em todos os paises democraticos, e isto ndo
tem impedido que muitos implementem reformas importantes. A dificuldade brasileira em
realizar um ajuste fiscal pelo lado do dispéndio vem do excesso de despesas vinculadas e
de execucdo obrigatoria (muitas delas frutos do lobby de grupos de interesse especial)
presentes na Constituicdo. Logo, na auséncia de alteragdes constitucionais, o poder

discricionario do Governo Central na alocagdo de seus recursos fica muito reduzido.
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Para se ter uma real idéia de como isto ocorre, convém discriminar as principais
vinculagdes e gastos obrigatorios. No caso das vinculagdes sobressaem-se as transferéncias
constitucionais para Estados e Municipios, o financiamento da educagdo, o orcamento da

seguridade social e o Fundo de Erradicagdo e Combate a Pobreza:

1. Transferéncias para Estados e Municipios: Estabelecidas durante o regime militar

constituem repasses da receita da Unido aos governos regionais através dos seguintes

fundos:

¢ Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e Fundo de Participagdo
dos Municipios (FPM): Capitalizados com 21,5% e 22,5% respectivamente do total

arrecadado com o IR ¢ o IPI;

¢ Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte (FNO), Nordeste (FNE) e Centro-
Oeste (FCO)®: Recebem 0,6% (FNO e FCO) e 1,8% (FNE) das receitas provenientes do
IR e do IPI;

e Fundo de Compensacao pela Exportagdo de Produtos Industrializados (FPEX):

Constituido com 10% das receitas geradas pelo IPI.

2. Financiamento da Educacdo: Pelo artigo 212 da Constituigdo, a Unido deve aplicar pelo

menos 18% das suas receitas na manutencdo ¢ no desenvolvimento do ensino. Para
efeito de calculo, as transferéncias para os estados e municipios ndo sao consideradas

como receita.

3. Orcamento da seguridade social: De acordo com a Constitui¢do de 1988 entende-se por

seguridade social “um conjunto integrado de acdes de iniciativa do Poderes Publicos e
da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a
assisténcia social”. Estdo vinculados a esta 80% dos recursos arrecadados através da
Cofins e da CSLL, e 42,1% da receita proveniente da CPMF - sendo 21,1% para o

Ministério da Saude e 21% para a previdéncia.

% Recursos destes fundos no sdo repassados aos governos regionais, sendo administrados por institui¢des
financeiras do Governo Federal e utilizados no financiamento de atividades produtivas nas respectivas
regides.
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4. Fundo de Erradicacdo e Combate a Pobreza: Criado em dezembro de 2000 dispde de

0,08% na aliquota da CPMF, 5% na aliquota do IPI incidente sobre produtos supérfluos

e de toda a arrecadag@o do imposto sobre grandes fortunas.

Entre as despesas de execugdo obrigatdria, trés se destacam: a) beneficios decorrentes
dos regimes de previdéncia publica e privada; b) beneficios assistenciais em funcdo da Lei
Organica de Assisténcia Social (LOAS); e c¢) desembolsos com a manutenc¢do do sistema
de saude, que segundo a Emenda Constitucional n. 29 (13/ 09/ 2000) devem ser
equivalentes a 1,91% do PIB.

A respeito das aposentadorias do Setor Publico, ¢ importante ressaltar que estes sdo
contabilizados na rubrica de Pessoal e Encargos Constitucionais, onde representam 45%
dos desembolsos. Isto e as dificuldades politicas em se reduzir a folha de empregados sao
os motivos pelos quais muitos autores consideram os gastos com Pessoal como inflexiveis
“para baixo”. Assim, num contexto de ajuste fiscal a Unica estratégia possivel em relacdo a
estas despesas € tentar manté-las constantes. Pode-se observar na tabela abaixo que os
gastos com pessoal como propor¢do do PIB permaneceram relativamente estaveis entre
1998 e 2002. A tatica adotada pela Unido foi conceder reajustes pontuais vinculados a
revisdes de planos de carreira, e com isto evitar os antigos reajustes gerais comuns no

inicio do primeiro Governo FHC.

O crescimento continuo das transferéncias para Estados e Municipios se explica pela
propria natureza pro-ciclica da vinculagdo, em que o aumento da arrecadagdo leva
automaticamente ao crescimento das despesas. Nao havendo assim, nenhuma possibilidade
de interferéncia por parte do Governo Federal. Com isto, costuma-se ignorar a evolucao
desta conta como indicativo de politica fiscal. Logo, o aumento de 1,27% do produto no
decorrer do periodo em andlise ndo deve ser encarado como fruto de uma atitude

complacente em relagdo ao aumento do dispéndio.

Na literatura, as despesas com outros custeios e investimentos (OCC) costumam ser
utilizadas como o verdadeiro indicador da disposi¢do em se promover um ajuste nas

financas publicas através de cortes de custos, isto porque “sdo praticamente as Unicas sobre
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as quais o Tesouro tem poder discricionario, isto ¢, ndo fazem parte da categoria de

despesas rigidas” [Grossmann (1998), p. 137].

Figura 3.4

Despesas do Tesouro Nacional

1998 1999 2000 2001 2002
Em milhGes de Reais (R$ M)
Despesas Estimadas do Tesouro Nacional 125.965 128.951 149.819 173.237 201.128
Transferéncias para Estados e Municipios 27.223 34.902 40.283 46.025 56.140
Pessoal 46.092 49.220 55.630 64.194 73.305
Subsidios e subvengdes econdmicas 2.965 2.586 3.638 4.497 2.923
OCC Estimada 49.686 42.243 50.268 58.521 68.760
Como proporgao do PIB
Despesas Estimadas do Tesouro 13,78% 13,24% 13,60% 14,44% 15,22%
Transferéncias para Estados e Municipios 2,98% 3,58% 3,66% 3,84% 4,25%
Pessoal 5,04% 5,05% 5,05% 5,35% 5,55%
Subsidios e subvengdes econdmicas 0,32% 0,27% 0,33% 0,37% 0,22%
OCC Estimada 5,43% 4,34% 4,56% 4,88% 5,20%

Fonte: Secretaria da Receita Federal

Entdo, o normal seria que as despesas de OCC apresentassem uma tendéncia

declinante. Contudo, ocorreu justamente o contrario. Na tabela acima, em que a série de

OCC foi calcula através da diferenca entre as despesas totais do Tesouro estimadas

anteriormente ¢ o somatorio das contas de Transferéncias, Pessoal e Subsidios, pode-se

verificar apos uma reducao inicial de 1,09% do PIB em 1999, houve um aumento médio de

0,29% do PIB ao ano até 2002.

A provavel explicacdo foi a continua perda do poder discriciondrio que o governo

dispunha em relagdo a esta conta. Segundo Giambiagi (2003), “Cabe chamar atengao para

o progressivo “engessamento” das despesas de OCC. Isto porque a forma natural de alguns
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setores de assegurar a existéncia de recursos para certas atividades foi o aumento das
vinculagdes. Portanto a divisdo de responsabilidades entre Executivo e Legislativo pelo
aumento de OCC ¢ fator de controvérsia”. Entre as novas despesas obrigatorias, destaca-se
0 gasto com a saude, estabelecido como propor¢do do PIB pela Emenda Constitucional

n°29 em setembro de 2000’

Figura 3.5
Despesas Obrigatérias (% OCC)
61%
52% 54%
20%
1999 2000 2001 2002

Fonte: Giambiagi, Valor Econémico -23/01/2003

Teoricamente, ainda pode-se argumentar que apesar da margem de manobra do
Governo ter sido reduzida, ainda “sobravam” aproximadamente 50% do OCC, onde
detinha poder discricionario. A faldcia deste argumento reside na desproporcionalidade que
estes cortes representariam sobre os programas cobertos pelos 50% “livres”. Como
exemplificado por Giambiagi® “Em uma estrutura que gasta 20 (..) ndo ha nada de
draconiano em ajustar a despesa em torno de 1 — mais ou menos 5% do total.(...) O

problema ¢ quando se tem que cortar um sendo que 18 dos 20 sdo rigidos, pois isto implica

7 A medida constitucional é bastante controversa em relagio ao nivel de gastos, isto porque em sua redagio
estabelece que o montante minimo destinado a satide em 2000 seja “o empenhado em (...) 1999 acrescido de,
no minimo cinco por cento” e para o periodo 2001-2004 seja “o valor apurado no ano anterior, corrigido pela
variagdo anual do PIB”. Como de 1999 para 2000 a variacdo nominal do PIB foi de 13%, um aumento de
apenas 5% reduziria as despesas com saude como propor¢do do PIB. Passariam de 1,91% (1999) para 1,77%
(2000), o que segundo o Ministério da Saude ia de encontro ao espirito da lei. Para maiores detalhes ver
“Unido Destina Menos Recursos para Saude”, Valor Economico, 30/ 05/ 2001.

8 Valor Econdmico, 23 de Janeiro de 20003.
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fazer um ajuste de 50% nos outros dois e isso tende a implicar na paralisia dos programas e

na piora da qualidade da gestao publica”.

Como visto, numa conjuntura macroeconémica em que era preciso realizar um ajuste
nas contas do Setor Publico rapidamente, o quase que total engessamento constitucional
das principais contas de despesa do Tesouro impediram a utilizagdo da redugdo dos gastos
como forma de se alcangar as metas desejaveis. Portanto a tnica alternativa vidvel era o

aumento de arrecadacao.

3.3 Receitas nao financeiras do Tesouro Nacional

A arrecadacdo do Tesouro ¢ constituida por dois tipos de tributagdo; os impostos
federais e as contribui¢des. A diferenga conceitual, € que os impostos sao cobrados sem
nenhum fim especifico, enquanto as contribui¢des sdo destinadas a realizacdo de objetivos
pré-determinados. Atualmente, existem seis impostos federais; Imposto de Renda (IR),
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), Imposto sobre Importagdo, Imposto sobre
Exportacao, Imposto Territorial Rural (ITR) e Imposto sobre Operacdes Financeiras (IOF),
e cinco contribui¢des: Contribui¢ao Provisdria sobre Movimentagdes Financeiras (CPMF),
Programa de Integracdo social (PIS/ Pasep), Contribui¢ao Social para Financiamento da
Seguridade Social (Cofins), Contribuicdo Social Sobre o Lucro Liquido das Pessoas

Juridicas (CSLL) e Contribui¢do de Interven¢dao no Dominio Economico (Cide).

Os impostos federais hoje vigentes tém sua génese na reforma dos anos 60. Esta
representou uma verdadeira revolugdo na histdria tributdria brasileira, pois pela primeira
vez teve-se a preocupacao em se moldar um sistema de impostos com o objetivo de se
promover o desenvolvimento. Conforme Varsano (1996), “A reforma da década de 60 teve
os méritos de ousar eliminar os impostos cumulativos, adotando, em substituicdo, o
imposto sobre valor adicionado (...) e de, pela primeira vez no Brasil, conceber um sistema
tributario que era, de fato, um sistema — e nao apenas um conjunto de fontes de
arrecadacdo — com objetivos econdmicos, ou mais precisamente, que era instrumento da
estratégia de crescimento acelerado tracada pelos detentores do poder”. O fim da

cumulatividade se deu pela introdu¢do do IPI e do imposto sobre circulagio de
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mercadorias (este no ambito estadual) em lugar dos antigos impostos sobre consumo e

sobre vendas e consignagdes.

Outra caracteristica da reforma foi a centralizagdo tributdria através da limitagdo do
poder dos estados e municipios em legislar sobre questdes tributarias. Isto foi uma
conseqiiéncia do ambiente repressivo instituido pelo novo equilibrio (ou desequilibrio) de
poder entre os entes federativos, e da idéia de que cabia a Unido liderar o processo de
desenvolvimento econdmico. Citando novamente Varsano (1996), “outros atos da reforma
(...) demonstram seu carater centralizador. Seus mentores tinham plena consciéncia de que
estavam reduzindo o grau de autonomia dos estados e municipios, porém julgavam que os
beneficios da maior coordenagdo e da racionalidade econdmica do novo sistema

compensavam a perda de autonomia”.

Entretanto, o objetivo ndo era deixar os governos regionais desprovidos dos recursos
necessarios para suas funcdes. Assim, os estados ficaram com a arrecadagdo proveniente
do ICM, que posteriormente transformou-se em ICMS, e criaram-se os Fundos de
Participacdo de Participa¢ao dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM), que inicialmente

contavam com 10% (cada um) do total arrecadado com o IPI e o IR.

As contribui¢des sdo relativamente recentes, embora a primeira (o PIS) tenha sido
introduzida em 1970, foi somente depois da Constitui¢do de 1988 que este tipo de tributo
ganhou relevancia. Sua principal caracteristica € a incidéncia em cascata, uma vez que sao
cobradas sobre as receitas das empresas, caso da Cofins e do PIS / Pasep, ou a cada
transacgdo financeira, caso da CPMF. A principal critica em relagdo a taxagdo em cascata ¢
a distor¢do na alocagdo de recursos da economia, favorecendo produtos que passam por
menos etapas de produgdo externas, e conseqiientemente incentivando a verticalizagao da
producdo. Para compreender como isto ocorre, suponha que a fabricacdo de um
determinado produto seja realizada em n etapas, cada qual realizada por uma firma
diferente. O preco final (V) serd o somatorio dos valores adicionados (Va) por cada firma

durante a producao.

V=> Vai [la]
=
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Se for cobrado um imposto sobre o valor adicionado (IVA) com aliquota t em cada estagio

da producdo, teremos uma arrecadacao total T igual a:
T=tVa; +tVa, +... + tVa, [1b]

Agora, imagine que ocorra uma fusdo entre as companhias, de forma que o valor

adicionado por esta agora ¢ V. Assim a arrecadagdo sera:
T=tV [lc]

que ¢ equivalente a
T=t) Vai [ld]
=

que por sua vez ¢ exatamente igual a equagdo [1b]. Ou seja, a arrecadagdo tributaria é a
mesma independente do nimero de etapas de producdo, ndo ocorrendo assim nenhuma
vantagem tributaria no caso da verticalizacdo (fusdo). Por isto, o imposto sobre valor

agregado ¢ considerado um imposto neutro.

Suponha agora que se cobre um imposto sobre cada transagdo e que a estrutura industrial
inicial seja a mesma do exemplo anterior. A arrecadacdo tributdria total se dard pela

seguinte equacao:

T= YtV vai 23]

i=l

Novamente supondo uma fusdo onde as etapas de producdo passem a ser realizadas
internamente, e aplicando a aliquota sobre o valor da venda final, fica-se com a mesma
arrecadacdo da equagdo [1d], que obviamente ¢ menor que o arrecadado na [2 a]. Ou seja,

quanto menor a quantidade de transacdes na producdo de determinado bem, menor a
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quantidade total paga sob a forma de tributos. Em outras palavras; a tributacado em cascata

incentiva a verticaliza¢do da producao devido aos ganhos tributarios provenientes destas.

Outra critica em relagdo aos tributos cumulativos ¢ que estes reduzem a
competitividade dos produtos nacionais frente a concorrentes provenientes de paises onde
a tributagdo incide sobre o valor agregado. Este problema vem crescendo em sua
relevancia devido ao gradual processo de abertura da economia brasileira e da cada vez
maior necessidade de se reduzir a “vulnerabilidade externa” via aumento de exportagdes.
No ultimo caso, tenta-se compensar os exportadores através do FPEX. Porém, esta medida
esta longe de ser a solugdo ideal, uma vez que muito dificil se calcular exatamente o

impacto total da cumulatividade em determinado produto.

A figura 3.6 mostra a evolugdo dos tributos do Tesouro entre 1998 e 2002. Pode-se ver
claramente que no esfor¢o de aumento de arrecadacao com o objetivo de alcancar as metas
de superavit primdrio, optou-se pela utilizacdo das contribui¢cdes sociais, que medidas
como propor¢do do PIB passaram de 4,61% em 1998, para 8,04% em 2002. Dentro destas,
a que mais cresceu foi a Cofins, cuja arrecadacdo passou de 2,05% para 3,96% do PIB. Isto
foi resultado da lei 9.718 (27 / 11 /1998), que elevou a aliquota de 2% para 3% e

estabeleceu a sua incidéncia sobre as institui¢oes financeiras.

Outra contribui¢ao que apresentou forte crescimento foi a CPMF, que aumentou de
0,82% para 1,54% do PIB entre 1998 e 2002. Criada através da Emenda Constitucional n°3
(17/3/1993) com o nome de Imposto Provisério sobre Movimentacao Financeira (IPMF),
vigorou de Janeiro a Dezembro de 1994 com uma aliquota de 0,25%. Em Janeiro de 1997
foi relangada (EC 12, 15/8/1996), com o titulo de CPMF, aliquota de 0,2%, prazo de
vigéncia de treze meses e receitas vinculadas aos gastos com saude. Desde entdo, a
contribuicdo supostamente provisoria vem sendo estendida sistematicamente, sendo que
em marco de 1999 a Emenda Constitucional 21 restabeleceu sua cobranga durante trés
anos, a partir de 17/6/1999, com uma aliquota de 0,38% para os primeiros doze meses, €
0,3% para os vinte e quatro meses restantes. Este aumento na aliquota foi o principal

responsavel pela elevagdo em sua arrecadacao a partir de 2000.
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Cabe ressaltar que a incidéncia de 0,3% vigorou durante apenas nove meses, pois em
14/ 12/ 2000 a Emenda Constitucional 31 criou o Fundo de Combate a Pobreza e
estabeleceu que uma de suas fontes de financiamento seria o ganho decorrente da elevagado

na aliquota em 0,08% a partir de 19/3/2001. Assim, esta retornou ao patamar de 0,38%.

Figura 3.6

Arrecadacégo Tibutaria do Tesouro Nacional (% PIB)
1998 1999 2000 2001 2002
Impostos Federais 9,96 9,68 9,36 9,37 10,36
Imposto de Renda Total (IR) 5,01 5,29 5,12 5,41 6,49
Pessoa Fisica 0,33 0,33 0,33 0,34 0,34
Pessoa Juridica 1,37 1,41 1,60 1,42 2,56
Retido na Fonte 3,31 3,54 3,19 3,66 3,59
IM Total 1,78 1,69 1,71 1,62 1,50
IPl Fumos 0,28 0,23 0,18 0,17 0,15
IPI Bebidas 0,25 0,20 0,18 0,17 0,14
[Pl Autombveis 0,10 0,10 0,22 0,22 0,20
[Pl Qutros 0,70 0,70 0,70 0,67 0,65
IP vinculado a Importagédo 0,46 0,47 0,44 0,40 0,37
Imposto sobre Importagdes 0,72 0,81 0,77 0,76 0,60
Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF) 0,39 0,50 0,28 0,30 0,30
Outros Impostos (ITR + Imp. Exportagao) 2,06 1,38 1,47 1,28 1,46
Contribuicoes Sociais 4,61 5,88 6,70 7,03 8,04
Cofins 2,05 3,31 3,62 3,86 3,96
CSLL 0,84 0,75 0,84 0,78 1,01
PS 0,83 1,01 0,91 0,95 0,97
CPWF 0,89 0,82 1,32 1,43 1,54
Cide 0,00 0,00 0,00 0,00 0,56
Arrecadacao Total do Tesouro 14,56 15,56 16,06 16,40 18,40

Fonte: Bacen
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Também ¢ importante ressaltar a criagao da Cide (EC 33, 11/ 12/ 2001) em 2002, cuja
arrecadacdo foi equivalente a 0,65% do PIB. Seu objetivo era recompor a perda de receita
devido a extingdo da conta petroleo, que era mantida entre o governo e a Petrobrés. Sua
incidéncia se da sobre a importagdo e comercializacdo de petrdleo e seus derivados, gas
natural e seus derivados, ¢ alcool etilico combustivel. A arrecadacdo estd vinculada ao
financiamento de trés programas: a) subsidios a pregos ou transporte de alcool
combustivel, gas natural e derivados de petroleo; b) projetos ambientais relacionados a

industria petrolifera; c) projetos de infra-estrutura e transportes.

No ambito dos impostos federais a principal alteracdo ocorreu em 2002, quando as
receitas provenientes do IRPJ aumentaram em 1,14% do PIB. Isto foi conseqiiéncia da
Medida Proviséria 2.222, que estabeleceu o Regime Especial de Tributagdo, com o qual
passou-se a tributar as receitas financeiras dos fundos de pensdo. Segundo dados da
Receita Federal o valor arrecadado destas entidades representou cerca de 27% do total do

IRPJ de 2002.

A pergunta que fica ao analisar a evolugdo da receita tributaria do Tesouro ¢ por que
se utilizou justamente da elevacdo das contribui¢des como forma de alcangar os superavits
primarios desejados, dado que este tipo de tributagdo ¢ indiscutivelmente de qualidade
inferior aos impostos sobre valor agregado? A resposta vem da constante competi¢do entre

a Unido e governos regionais pelo “bolo” tributario arrecadado.

Apo6s a reforma dos anos 60, pode-se distinguir dois momentos em que esta disputa
levou a alteracdes importantes na estrutura tributaria nacional. O primeiro ocorreu durante
a Constituicao de 1988, quando a disparidade entre o poder politico dos governadores e
prefeitos vis a vis o poder politico do presidente da republica levou a uma forte
descentralizagdo dos recursos tributarios. Entretanto, esta se deu sem a necessaria
transferéncia de encargos e responsabilidades que pesavam sobre a Unido. Conforme
Werneck, (2000) “Drafted without minimum guidelines, that the politically crippled
executive branch was unable to press for at moment, the new constitution failed to endow
the state with a coherent mechanism to protect the majority population against the multiple

interests of an emerging mass democracy. (...) imposing upon the federal budget a
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considerable additional burden, exactly when the Union’s fiscal resources were being
reduced in favor of state and local governments, in the wake of a newly introduced but

basically inconsistent fiscal federalism arrangement.”

Figura 3.7
Participagao (%) de cada esfera de governo nos principais impostos federais

Antes da Contituicéo de 1988 Depois da Contituicdo de 1988
Impostos Federal Estadual Municipal Federal Estadual Municipal
IR 67 16 17 53 24,5 22,5
IPI 67 16 17 43 32 25
Imposto de Importagao 100 0 0 100 0 0
IOF 100 0 0 100 0 0

Fonte: Finangas Publicas - Teoria e Pratica no Brasil, Fabio Giambiagi e Claudia Além, Ed. Campos 1999

O segundo momento tem inicio no periodo pds-constituinte, quando envolto numa
cronica crise fiscal, o governo federal inicia uma reagao no sentido de recompor os
recursos perdidos. Isto foi feito através das contribui¢des sociais, cuja arrecadacdo ¢
vinculada a seguridade social, e assim, ndo precisa ser repartida com os estados e

municipios.

Desta forma, o crescimento vertiginoso das contribuicdes ao longo do segundo
mandato FHC, nada mais foi que a continuidade do processo de recuperacgdo fiscal da
Unido. Embora neste caso com uma velocidade muito maior, a fim de atender as
“exigéncias” macroecondmicas necessarias para se enfrentar o ambiente externo hostil em

relagdo ao pais.

3.4 Evolucao das Finangas do INSS

O aumento da expectativa de vida e as redugdes nas taxas de natalidade vém impondo
dificuldades crescentes a todos os paises, que como o Brasil, adotam um sistema
previdenciario de reparticdo simples, onde o que ¢ arrecadado dos contribuintes atuais €
utilizado para pagar as aposentadorias vigentes. Isto porque conforme a populagdo
envelhece, a relagdo Ativos/ Inativos decai, de forma que para cada contribuinte o nimero

de aposentados aumenta.
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Assim, partindo-se de uma hipotese inicial de equilibrio, para que o sistema continue
sendo financeiramente auto-sustentdvel ¢ necessiario que a arrecadacdo por cada
contribuinte aumente e/ou o valor dos beneficios por cada aposentado diminua. Se nenhum
destes dois eventos ocorrerem, inevitavelmente o sistema passara a ser deficitario,
impondo ao setor publico a obrigacdo de cobrir esta diferenca. Este ¢ o caso brasileiro,
onde a relacdo entre Ativos/Inativos do INSS caiu de 4,2 em 1970 para cerca de 1,9 em

2000.

No entanto, além da natural tendéncia ao déficit inerente a todos os sistemas de
reparticdo, o regime brasileiro apresenta diversas especificidades que vém contribuindo ao
para que a situacdo fiscal piore ano apds ano. Dentro destas sobressaem-se as
aposentadorias por tempo de contribui¢do, cujo beneficio médio é aproximadamente o
triplo do beneficio médio das aposentadorias por idade; e a alta correlagdao entre reajustes

dos beneficios e o salario minimo.

Entre 1988 e 2002 o déficit anual do INSS passou aumentou cerca de 10 bilhdes de
reais (em valores correntes). Isto foi resultado de uma taxa de crescimento anual de 13,3%
com o total gasto no pagamento de beneficios contra uma taxa de crescimento anual de

10,3% para a arrecadacao.

Para a analise das despesas sera utilizada a mesma metodologia adotada por Giambiagi
(2002) em que se assume que as variacdes na despesa total com beneficios sdo causadas
por trés fatores: a) estoque total de beneficios, b) mix dos diferentes tipos de beneficios e

¢) reajustes no valor dos beneficios.

O numero total de beneficios mantidos aumentou 14,9 % entre 1998 e 2002, o que ¢
equivalente a um crescimento anual médio de 3,53% ao ano. Desta forma, este item foi
responsavel por 27% (3,53/13,3) da taxa de crescimento anual da despesa do INSS. A
maior parte deste aumento foi causada pelo crescimento das aposentadorias por idade,

pensdes por morte € amparos sociais.
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O mix dos beneficios ficou praticamente inalterado, ndo desempenhando assim

praticamente nenhum papel na elevagdao dos gastos com beneficios. Isto foi radicalmente

distinto do que ocorreu durante o primeiro governo FHC quando grande parte da

deteriora¢do do resultado da previdéncia foi causada pelo aumento da participacdo das

aposentadorias por tempo de servigo na composi¢ao total dos beneficios [Grossmann

1998].

Figura 3.9
Beneficios Previdenciarios

% de cada tipo no total do nimero de beneficios

Valor médio de cada tipo

de beneficio em 2002 (R$)
1998 1999 2000 2001 2002
Previdenciarios 86,1 86,0 85,8 85,8 85,6 344
Aposentadoria por idade 29,3 29,5 29,6 29,5 29,2 226
Aposentadoria por tempo de contribuicdo 16,8 16,8 16,5 16,3 16,0 719
Aposentadoria por invalidez 11,5 11,5 11,4 11,3 11,0 271
Pensdes por morte 25,9 25,8 25,7 25,7 25,4 261
Outros 2,7 2,4 2,7 2,9 4,0 448
Acidentarios 34 3,3 3,3 3,3 3,3 315
Assistenciais 10,5 10,7 10,9 10,9 11,1 202
Total 100 100 100 100 100

Fonte: Ministério da Previdéncia Social
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Figura 3.10
No. de beneficios mantidos pelo INSS
(em milhodes)
21.323
20.322
19.875
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Fonte: Ministério da Previdéncia Social
Nota: Inclui beneficios previdenciarios, acidentarios e assistenciais

A idéia de que os beneficios previdencidrios sdo indexados ao salario minimo ¢
bastante comum (principalmente na imprensa), embora isto nao esteja nem na Constituicao
nem em nenhuma outra lei. Na realidade, o que a Constituicao estabelece ¢ que nenhum
beneficio pode ter valor inferior ao salario minimo vigente. Desta forma, quando o salario
minimo aumenta, somente os beneficios cujos valores fiquem abaixo deste, teriam que ser
compulsoriamente reajustados. No entanto, se o reajuste ndao for concedido aos demais
beneficiarios havera uma mudanga na remuneracao relativa, o que politicamente para o

governo pode ser desgastante.

E de praxe conceder reajustes para os beneficios no piso no mesmo més em que o
salario minimo aumenta (normalmente abril ou maio) e estendé-lo aos demais em junho ou
julho. De janeiro de 1999 até dezembro de 2002 foram concedidos cinco reajustes no
salario minimo, que passou de 136 reais em maio de 1999 para 200 reais em abril de 2002,
0 que dd um crescimento médio de 11,37% ao ano. J& o crescimento anual do beneficio
médio foi da ordem de 8,53% ao ano, passando de R$ 237,9 em novembro de 1998 para

R$ 358,3 em dezembro de 2002.

Agregando as taxas de crescimento anual do nimero de total e do valor médio dos
beneficios, tem-se uma taxa de crescimento esperada paras as despesas do INSS de 12,36%
ao ano. Como a taxa real de crescimento foi de 13,3% o resultado parece bastante

satisfatorio.
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A grande maioria dos trabalhos em que se realiza um estudo das financas do INSS
apresenta um desequilibrio no enfoque dado entre receitas ¢ despesas. E comum encontrar
analises minuciosas e extremamente bem feitas em relagdo as despesas. Entretanto, muito
pouco se costuma falar das receitas. Provavelmente, isto ¢ uma decorréncia da preocupacao
que o crescimento exponencial dos gastos do regime desperta nos economistas. No periodo
coberto neste trabalho isto constituiria um erro fatal, pois se estaria negligenciando todo

um esfor¢o desprendido pela Unido com o objetivo de se aumentar a arrecadacao.

A grosso modo, pode-se dividir em duas as fontes de receita do INSS’; a contribuicio
incidente sobre as folhas de pagamentos, que na maior parte dos casos estd entre 28% e
31%,; e o programa de recuperacdo de créditos. Sobre o primeiro item o governo exerce
pouca influéncia direta, uma vez que o desempenho da economia e o grau de formalidade
do mercado de trabalho sdo os principais determinantes no volume arrecadado. Assim, nao
chega a surpreender o fato de seu crescimento médio ao longo destes quatro anos ter sido
de 10,15% quando medido em moeda corrente, ou seja, abaixo da inflacdo anual média do

periodo, 16,44% de acordo com o IGP-DI.

Figura 3.11

Arrecadacéo Previdenciaria (R$ bn)

1998 1999 2000 2001 2002
Receitas Recorrentes™ 44,35 46,21 51,77 58,51 65,27
Crescimento anual 4,2% 12,0% 13,0% 11,6%
Recuperagao de créditos 1,94 2,92 3,95 3,98 5,76
Crescimento anual 51% 35% 1% 45%
IGP - DI 19,99% 9,80% 10,40% 26,41%

*Descontada as tranferéncias a terceiros e as restituicdes de arrecadagéo

Fonte : Ministério da Previdéncia

J& a arrecadacdo obtida através da recuperagdo de créditos € de total responsabilidade

do governo. O programa de recuperagdo de créditos teve inicio no final de 1998 quando o

? Nio estdo sendo levados em conta os repasses referentes as contribuigdes sociais, isto porque estes ja foram
contabilizados nas despesas do Tesouro Nacional.
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N A2

governo ja estava ciente que de “qualquer tostao” seria muito bem vindo, € como pode ser
observado na figura 3.11 respondeu por cerca de 8% da arrecadacado total de 2002. Dentre

as diversas iniciativas integrantes do programa as que mais se destacaram foram:

1. Depositos Judiciais: A lei 9703 de 1998 estabeleceu a retengdo da parcela do crédito

previdenciario de pessoas juridicas que ingressem com acdes contra o INSS. Desde 1999

jé foram arrecadados cerca de 3,4 bilhdes de reais em depositos judiciais.

2. Programa de Recuperacdao Fiscal (Refis): Criado em margo de 2000 pela lei 9.964 o

Refis tinha como objetivo a regularizacdo dos débitos da pessoas juridicas para com a
Receita e o INSS em razao de fatos geradores até 29/ 02/ 2000. Até dezembro de 2002 o

programa arrecadou aproximadamente 1,1 bilhdes de reais.

3. Certificados da Divida Publica (CDP): Outro programa de regularizacdo das dividas das

pessoas juridicas com o sistema previdenciario. Seu funcionamento se da da seguinte
maneira; os titulos sdo vendidos pela Unido aos devedores com um determinado desagio
em relagdo ao valor de face e posteriormente utilizados na quitagdo das dividas com o
INSS pelo valor de face. Ou seja, o valor de desconto dos titulos ¢ na realidade o valor
de desconto das dividas. A arrecadagdo total obtida através da venda de CDPs no

periodo 1999-2002 foi em torno de 720 milhdes de reais.

4. Retencdo: De acordo com a Medida Provisoria 1.663-15 de outubro de 1999 as empresas
contratantes de servicos executados mediante cessdo de mao-de-obra sdo obrigadas a
recolher 11% do valor faturado na nota fiscal junto ao INSS. Posteriormente a empresa
prestadora dos servigos realiza um acerto com o INSS de acordo com o que seria devido

de acordo com sua folha de pagamentos.

Existem dois argumentos contrarios a programas de recuperacdo de créditos. O
primeiro, de carater ético, afirma que conceder descontos e condi¢des benevolentes de
pagamento para devedores ¢ na realidade uma forma de punicdo a todos que cumpriram
com suas obrigacdes em dia. O segundo, sustenta que agdes como estas podem levar a um
problema de “moral hazard”, no qual a expectativa por parte das empresas de que este tipo

de programa seja reeditado no futuro acabe por levar ao aumento da inadimpléncia.
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No entanto, independentemente destes e de outros julgamentos de valor em relacao as
medidas implementadas, o que os expressivos resultados demonstram ¢ que iniciativas de
natureza administrativa que visem aprimorar a gestdo da coisa publica podem desempenhar
um papel importante nas finangas do governo e em particular no esforco de ajuste fiscal

que vém sendo implementado no pais.

Um ultimo aspecto a ser abordado em relagdo a previdéncia foi a aprovagdo de sua
“pseudo-reforma” constitucional em dezembro de 1998. A promulga¢do da Emenda
Constitucional n° 20 foi o desfecho de um complexo e demorado (quase quatro anos)
processo de negociagao no legislativo. Um exemplo foi a necessidade de ser apreciada

duas vezes pela Camara.

Com isto, a maior parte do que fora inicialmente proposto se perdeu. Segundo
Giambiagi e Castro (2003), “Essa Emenda foi concebida, por ocasido da sua apresentacao
por parte do Executivo, como sendo “a” reforma da Previdéncia Social. Posteriormente,
porém, a medida em que o debate legislativo avangava, tornou-se evidente que o escopo da
reforma seria mais modesto do que o previsto inicialmente e que haveria necessidade

daquilo que muitos denominaram uma “segunda gera¢ao” de reforma da previdéncia”.

A principal modificacao foi a flexibiliza¢do das regras de calculo das aposentadorias, o
que permitiu a introdugdo do fator previdencidrio — representado pelo termo entre

parénteses na equagao abaixo:

Sb=Mx {(T0/, x A) +[ 1+(Id+Tch)/100]}

Sendo que:

Sb = salario de beneficio

M = salario de referéncia, equivale a média dos 80% maiores salérios de contribui¢io'® do
segurado, apurados entre julho de 1994 e o momento da aposentadoria, corrigidos

monetariamente;

120 salario de contribuigdo ¢ o valor da remuneragio até o teto do RGPS sobre o qual incide a aliquota de
contribuigdo.
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TC = tempo de contribuicao;
A = aliquota de contribuicao;

Es = expectativa de sobrevida para o segurado na data da aposentadoria, calculada pelo

IBGE;

Id = Idade do segurado na data da aposentadoria.

A introdugdo da média dos 80% maiores salarios de beneficio é um avanco na medida
em que esta representa melhor o quanto cada segurado efetivamente contribuiu para o
sistema previdenciario. Na regra anterior, os beneficios eram calculados com base nas 36
ultimas remuneragdes, 0 que no caso salario do segurado ter tido uma trajetéria ascendente
ao longo do tempo, pode levar a beneficios muito superiores a contribui¢do média. No

entendimento do fator previdenciario, convém desagrega-lo em duas partes. O primeiro

componente (T %S x A ) tem como objetivo equalizar os tempos de contribuigdo e

usufruto do beneficio. O segundo componente [1 + (Id + Tc x A) / 100 ] € a tentativa de se
estabelecer alguma forma de remuneracao individual (como ocorre nos regimes de

capitalizacdo) através de um prémio pago aos segurados que permanecerem em atividade.

Como regra de transi¢ao foi estabelecida a aplicagdo gradual do fator em cinco anos e
concedido um desconto no tempo de contribuicdo das mulheres de cinco anos. Para
professoras e professores do ensino infantil, fundamental e médio, o desconto ¢ de dez e

cinco anos respectivamente.

Apesar do fator previdenciario ter sido enfatizado pelo governo (na ocasido de sua
aprovagdo) como uma das condi¢cdes necessdrias para se solucionar a questdo dos déficits
crescentes do regime de seguridade, este somente terda impacto no médio e longo prazo.
Desta forma, a introdu¢do do fator muito pouco, ou nada, influenciou os resultados do

INSS durante o periodo abordado neste trabalho.
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3.5 Conclusao

Este capitulo procurou mostrar como foi realizado o ajuste fiscal no nivel do governo
federal. Para isto, foram estimadas novas séries para o resultado para o Tesouro Nacional e
para as outras despesas de custeio e capital. O objetivo foi eliminar as diferencas entre os
resultados calculados pelos métodos acima e abaixo da linha. Analisando os resultados,
ficou claro que no esfor¢o de ajuste das contas publicas a partir do final de 1998 se deu

pelo lado da arrecadagao.

A principal razdo para a ndo utilizagdo de cortes de custos foi a pouca influéncia que o
governo central tem sobre seus gastos. O excesso de despesas vinculadas e de execugdo
obrigatodria, reduziram de tal maneira a margem de manobra do governo na execugdo do
or¢amento publico, que ficou praticamente invidvel cortar gastos. Até a conta de OCC, que
constituiu durante muito tempo o tltimo “refigio” do poder discriciondrio da Unido, sofreu
um gradual engessamento nos ultimos anos com a aprovagdo do Fundo de Combate a

Pobreza e com o estabelecimento do piso dos gastos com a satde.

Para ndo ter de repassar volumes maiores para os estados e municipios o governo
federal optou por utilizar as contribui¢des sociais como forma de elevar a arrecadagao.
Assim, o percentual destas no total arrecadado pelo Tesouro passou de 31% em 1999 para
44% em 2002. Como a maioria das contribui¢des incide em cascata, isto representou um
retrocesso no sistema tributario brasileiro, que havia quase que eliminado este tipo de

tributo durante a reforma tributaria promovida pelo governo militar.

No estudo das contas do Sistema Nacional de Seguridade Social, observou-se entre
1998 e 2002 o prolongamento da tendéncia de piora gradual dos resultados, com o déficit
primario aumentando de 0,26% do PIB em 1998 para 1,29% em 2002. Isto foi
conseqiiéncia do crescimento do nimero de beneficidrios e dos aumentos no valor médio
das contribuigdes em linha com os reajustes do salario minimo. Para evitar que os
resultados fossem ainda piores foi criado em 1998 um programa de recuperagdo de créditos
previdenciarios, que ofereceu condicdes facilitadas de pagamento para os devedores do
sistema. Com o intuito de evitar a quebra do regime de previdéncia no futuro foi

encaminhada, ainda durante o primeiro governo FHC, uma Proposta de Emenda
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Constitucional com o objetivo de reformar a previdéncia. Embora os avangos contidos na
Emenda Constitucional aprovada sejam timidos quando a proposta original, abriu-se
caminho para a introdu¢do do fator previdencidrio além de incentivar a aposentadoria mais
tarde através da concessdo de uma espécie de prémio, apresenta um mecanismo de

equalizagdo dos tempos de contribuicdo e de usufruto dos beneficios.
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4.Quadro Fiscal dos Estados € Municipios

4.1 Introducao

Governos regionais perdularios praticando politicas de endividamento insustentaveis e
pacotes de salvamento organizados pelo governo federal constituiram a regra do
federalismo fiscal no periodo pos-constituinte. Cientes de que esta situagdo representava
um desafio ao controle fiscal necessario a consolidacio da estabilidade monetaria, a equipe
econdmica iniciou, a partir de 1996, um amplo programa com o intuito de reestruturar as
financas dos estados e municipios e garantir que problemas como estes ndo voltassem a

ocorrer no futuro.

Dada a tendéncia “gastadora” de prefeitos e governadores, para que estes objetivos
realmente fossem atingidos, era necessario eliminar as fontes financiamento “alternativas”
utilizadas até entdo como forma de driblar a restricdo financeira imposta pelo montante dos

recursos arrecadados com impostos e provenientes dos Fundos de Participagdo.

As trés principais iniciativas implementadas foram: a) a renegocia¢ao das dividas dos
estados; b) a privatizacdo e extingdo da maioria dos bancos estaduais estatais; ¢) a Lei de
Responsabilidade Fiscal. A loégica por tras destas medidas, o modo como foram
implementadas e a forma como poderdo garantir o equilibrio fiscal a longo prazo sdo os

pontos que este capitulo procurara explicar.

Figura 4.1

Resultado Primario - Estados e Municipios
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4.2 Renegociacao das dividas estaduais

Desde a 1988, por duas vezes os passivos dos governos estaduais ja haviam sido
refinanciados junto a Unido (1989 e 1993). Em ambos os casos, a falta de exigéncias de
contra-partidas fiscais e colaterais fez com que os Estados voltassem a se endividar de
maneira insustentavel. Pode-se inclusive afirmar que ocorria um problema de moral
hazard, em que os agentes de financiamento proviam crédito para os governos regionais ja

na expectativa que estes fossem repassados a Unido.

A fim de evitar que situagdes como estas voltassem a ocorrer, o “Programa de Apoio
a Reestruturag¢do e ao Ajuste Fiscal dos Estados”, iniciado em 1996, funcionou como uma
espécie de ajuda condicionada a obtencdo de metas fiscais (conditional bailout). Sua
regulacdo se deu através da lei 9.496 (11/09/2002), que estabeleceu que um padrio para os
contratos de renegociagao. Embora cada contrato tenha sido feito caso a caso, de maneira
geral foi estabelecido que o pagamento das dividas junto a Unido se daria de duas
maneiras: Uma primeira parte (chamada de conta grafica) de aproximadamente 20% do
total teria de ser paga até dezembro de 1998 com receitas provenientes de privatizagdes de
empresas estatais estaduais''. O restante foi financiado em até 360 meses, com juros de 6%
aa. corrigidos pelo IGP-DI. Também foi estabelecido que o total pago ndo deveria exceder

13% das receitas liquidas dos estados.

Como contra-partida ao refinanciamento, os governos estaduais se comprometeram a
cumprir metas fiscais relativas as seguintes questdes: a) razdo divida liquida / receita
liquida, que deveria cair para um valor inferior a 1,0 dentro de prazos que variam de 6 a 19
anos; b) total de despesas com funcionalismo; ¢) privatizagdo, permissao ou concessao de
servigos publicos; d) arrecadagdo de receitas proprias; d) despesas de investimentos em

relacdo a receita liquida.

Também se instituiu uma punicdo para o caso das metas ndo serem alcancadas.
Durante o periodo de descumprimento, o custo da divida passa para o custo médio de
captacdo da divida mobiliaria federal acrescido de 1%, e os limites de comprometimento
da receita aumentam em 4%. Também se exigiu como colateral dos empréstimos as

receitas provenientes das transferéncias do FPE e da arrecadagao de ICMS.

! Para uma analise mais detalhada, ver Bevilaqua, 2000.



Figura 4.2

Temos contratuais das renegociagées
Estados Conta Grafica Maturidade Taxa de Juros*
Acre - - -
Alagoas - - -
Amapa - - -
Amazonas 20% 30 6.0
Bahia 20% 30 6.0
Ceara 20% 15 6.0
Distrito Federal - - -
Espirito Santo 7% 30 6.0
Goias 20% 30 6.0
Maranhao 20% 30 6.0
Mato Grosso 20% 30 6.0
Mato Grosso do Sul 10% 30 6.0
Minas Gerais 10% 30 7.5
Para 10% 30 7.5
Paraiba 5% 30 6.0
Parana 20% 30 6.0
Pernambuco 20% 30 6.0
Piaui 20% 15 6.0
Rio de Janeiro 11% 30 7.5
Rio Grande do Norte 20% 15 6.0
Rio Grande do Sul 15% 30 6.1
Rondénia 20% 30 6.2
Roraima 20% 30 6.3
Santa Catarina 19% 30 6.4
Séo Paulo 13% 30 6.5
Sergipe 13% 30 6.6
Tocantins - - -

* A esta taxa deve ser acrescentada a variagéo do IGP-DI

Fonte: Bevilaqua, 2000.
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Estes contratos foram de vital importincia para que os estados continuassem viaveis

financeiramente. Isto fica claro na simulag¢do feita em Varsano ¢ Moura (2001), onde o

montante a ser pago de juros caso nao tivesse ocorrido o bailout do governo federal muitas

vezes atingiria niveis maiores que 30% da receita corrente liquida.

Figura 4.3

Simulagéao dos custos das dividas dos Estados caso nao houvesse o refinanciamento

Divida Divida caso nao Pagamentos de
Regido / Estado Refinanciada (1) ocorresse o Bailout (2) Juros em 2000 (3) Receita Liquida (4) (3)/(4)
Norte 755 1.000 98 9.759 1%
Nordeste 4.235 6.208 608 16.930 4%
Sudeste 106.226 173.772 17.013 44852 38%
Mnas Gerais 15.726 25.133 2.461 7.766 32%
Rio de Janeiro 20.301 3.953 2.345 6.956 34%
Séo Paulo 69.628 123.773 12.118 28.069 43%
Sul 15.277 23.691 2.319 12.947 18%
Rio Grande Do Sul 12.523 19.728 1.931 5.637 34%
Centro-Oeste 5.304 8.051 788 6.463 12%
Mato Grosso do Sul 1.643 2.588 253 1.114 23%

Fonte: Varsano e Moura, 2001
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4.3 Privatizacao dos Bancos Estaduais

O fim da hiperinflagdo a de 1994, foi o golpe fatal nas combalidas financas dos bancos
estatais estaduais. Depois de serem utilizados durante anos como uma das principais fontes
de financiamento dos governos estaduais, liberando empréstimos baseados em critérios
politicos, o fim das receitas inflaciondrias causou uma deterioracdo tdo grande em seus
balancos, que nem as conhecidas operacdes de auxilio junto ao Banco Central puderam

evitar uma crise generalizada de iliquidez.

Dentro desta conjuntura, o governo federal iniciou um programa para reduzir a
participagdo do setor publico estadual no sistema financeiro nacional (PROES), que foi
oficialmente criado em agosto de 1996, quando foi promulgada a Medida Proviséria n’
1.514. Esta condicionou o aporte dos recursos necessarios ao saneamento das institui¢des
financeiras estaduais ao comprometimento de que estas fossem privatizadas, ou
transformadas em instituicdes ndo financeiras, ou liquidadas, ou que seu controle fosse
repassado para Unido. Em casos excepcionais nos quais o governo estadual continuasse a
ser o controlador, os recursos providos pelo governo central limitar-se-iam a metade do
montante necessario para o saneamento, e deveriam ser implantadas medidas que visassem

profissionalizar a administragao.

Até o final de 2002 foram privatizados 11 bancos estaduais e outros cinco estavam em
processo de privatizacdo, sendo que quatro federalizados (BEC, BEM, BEP, Besc) e um
ainda de controle do Estado do Espirito Santo (Banestes).

Figura 4.4
Privatizagao no Sistema Financeiro

Instituicdo Data Preco (R$ M) Comprador
Banco do Estado do Amazonas (BEA) 24/ 01/ 2002 193 Bradesco
Banco do Estado de Goias (BEG) 04/ 12/ 2001 681 ltau
Banco do Estado da Paraiba (PARAIBAN) 08/ 11/ 2001 79 ABN AMRO
Banco do Estado de Sao Paulo (BANESPA) 20/ 11/ 2000 7.161 Santander
Banco do Estado do Parana (BANESTADO) 17/ 10/ 2000 1.799 ftau
Banco do Estado da Bahia (BANEB) 22/ 06/ 1999 145 Bradesco
Banco do Estado de Pernambuco (BANEPE) 17/ 11/ 1998 183 ABN AMRO
Banco do Estado de Minas Gerais (BENGE) 14/ 09/ 1998 603 ltau
Banco de Crédito Real de Minas Gerais (CREDIREAL) 07/ 08/ 1997 134 BCN/ Bradesco
Banco do Estado do Rio de Janeiro (BANERJ) 26/ 06/ 1997 311 ltau

Banco Meridional do Brasil 04/ 12/ 1997 311 Bozano Simonsen

Fonte:Bacen
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4.4 Lei de Responsabilidade Fiscal

A promulgacdo da lei complementar n° 101 em maio de 2000, mais conhecida como
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), representou uma verdadeira revolugdo no modo
como os governantes, € a propria sociedade, encaram a questdo do equilibrio das contas
publicas. Regras simples, como vincular a criagdo de uma despesa obrigatoria a criagdo de
uma nova fonte de receita, foram institucionalizadas. Para se ter uma idéia do avango que a
LRF representa, basta lembrar que uma das caracteristicas da Carta Constitucional de 1988
foi a elaboracao de dezenas de novas despesas sem especificar quais seriam as fontes de

financiamento.

Dois pontos da lei que merecem destaque sdo os limites e restricdes em relagdo a
certos tipos de gasto e endividamento, e as regras de planejamento e divulgacdo de
informagdes exigidas dos gestores publicos. Cabe lembrar que a lei abrange todas as
esferas do setor publico, isto ¢, Executivo, o Legislativo e o Judicidrio nos niveis federal,
estadual e municipal. Dentre os principais limites encontram-se os tetos para
endividamento, para gastos com pessoal e a as restricoes a contratacio de novos

empréstimos:

1. Limites de gastos com pessoal: No ambito federal, as despesas com o funcionalismo nio

poderado ultrapassar 50% da receita corrente liquida (RCL) da Unido, sendo este limite
dividido da seguinte maneira: 37,9% para o Executivo, 6% Judiciario, 2,5% legislativo,
3% para custeio das despesas do Distrito Federal e 0,6% para o Ministério Publico. No
caso dos estados o limite ¢ de 60%, sendo 49% para o Executivo, 3% para o Legislativo,
6% para o Judicidrio e 2% para o Ministério Publico. Para os municipios o teto também
¢ de 60%, com 54% para o Executivo e 6% para o Legislativo. Caso 95% do limite seja
excedido, fica vedado ao poder ou 6rgao referido realizar qualquer um dos seguintes
itens: a) criar novos cargos ou fungdes; b) conceder aumentos, vantagens e outros tipo s
de reajustes, c) alterar estruturas de carreiras que impliquem em aumento de despesa; c)
provimento de cargo publico ou contratagdo de pessoal, ressalvado em algumas
situacdes especiais; d) contratacdo de hora extra, salvo em situacdes previstas na LDO.
Também ndo sdo permitidos aumentos de pessoal nos 180 dias anteriores ao final da

legislatura ou ao mandato do chefe do poder Executivo (federal, estadual e municipal).
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2. Divida Publica: Segundo os artigos 30, 31 ¢ 32 da LRF e a resolu¢do n° 40 do Senado

Federal (2001) a relacao divida liquida/ RCL dos estados € municipios ndo podera ser
maior que 2. Aos entes federativos, cuja relagdo excedia este limite, foi dado um prazo
de 15 anos para que se adequassem, sendo que o excedente deveria ser reduzido na
propor¢ao de (1/15) ao ano. O monitoramento dos resultados ¢ realizado a cada quatro
meses, € nos casos em que a divida liquida ultrapassar o limite previsto, ¢ necessario
que esta seja reconduzida até o termino dos terceiro quadrimestre subseqiiente. Se isto
ndo ocorrer o infrator ficara impedido de contratar novas operagdes de crédito e de

receber transferéncias voluntarias da Unido e dos Estados.

3. Operacdes de Crédito: Dentre as limitagcdes na obtengdo de novas operacdes de crédito,

duas se destacam: a) impossibilidade de novas operagdes de resgate de governos
subnacionais por parte da Unido; b) o montante de divida contraido em cada ano deve

ser limitado ao total das despesas de capital (Regra de Ouro).

A respeito da divulgacdo e planejamento financeiro, a LRF estabelece que a Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA) devem conter as

seguintes caracteristicas e informagoes:

LDO: a) metas anuais (para o exercicio atual e para os dois seguintes) para as receitas,
despesas, resultados nominal e primario, e divida consolidada; b) avaliagdo de
cumprimento das metas do ano anterior; c¢) evolucao do patrimonio liquido; d) estimativa e

compensag¢ado da rentincia fiscal.

LOA: Elaborada de acordo com as metas e diretrizes estabelecidas na LDO, deve conter
um demonstrativo da compatibilizacdo do orcamento com as metas da LDO e definir uma

reserva de contingéncia (% RCL) para atender a gastos ndo previstos na Lei.

A LRF também determina que sejam elaborados mais dois relatérios, um de execugdo
or¢amentaria e outro de gestdo fiscal. O primeiro deve apresentar uma andlise detalhada
das receitas e despesas, a apuracdo da RCL, as receitas e despesas previdencidrias e
resultados nominal e primdrio. O Relatorio de Gestdo Publica deve apresentar uma

comparagdo entre os limites estabelecidos pela LRF e os seguintes montantes: a) despesa
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total com pessoal; b) divida consolidada; c) concessdo de garantias; d) operagdes de

crédito. Se algum destes valores estiver acima do limite, ¢ necessario uma descri¢ao das

medidas corretivas a serem adotadas.

Figura 4.5
Divida Liquida e Gastos com Pessoal (% RCL)
Divida Liquida Despesa com Pessoal
Estados 2000 2001 2002 2000 2001 2002

Acre 104 78 85 47 43 39
Alagoas 223 191 228 44 48 47
Amazonas 69 62 67 52 41 40
Amapa 5 5 9 37 38 31
Bahia 164 166 182 39 38 41
Ceara 87 94 117 43 41 39
Distrito Federal 36 34 42 33 33 32
Espirito Santo 98 83 116 45 42 42
Goias 297 265 ND 49 45 ND
Maranhao 258 226 ND 49 37 ND
Minas Gerais 141 123 263 64 63 62
Mato Grosso do Sul 310 284 310 46 46 46
Mato Grosso 250 235 241 42 36 38
Para 57 50 67 42 43 43
Paraiba 148 110 142 49 39 48
Pernambuco 86 97 ND 49 48 ND
Piaui 173 183 148 45 51 50
Parana 133 134 157 53 49 45
Rio de Janeiro 207 191 235 40 35 46
Rio Grande do Norte 63 55 32 57 46 49
Rondonia 111 103 145 45 39 40
Roraima 31 24 ND 39 33 ND
Rio Grande do Sul 266 245 279 62 52 49
Santa Catarina 183 153 ND 52 46 ND
Sergipe 86 76 73 58 47 46
S&o Paulo 193 196 224 49 48 48
Tocantins 35 23 ND 34 36 ND

ND =Né&o Disponivel

Fontes: Nascimento e Gerardo, 2002; e Relatérios de Gestao Fiscal dos Estados

Na tabela acima estdo discriminados os gastos com pessoal do Executivo e a divida

consolidada de cada estado como percentual da receita corrente liquida. Um indicativo de

que a LRF ja comegou a surtir efeito foi a reducdo do numero de estados cujas despesas

com pessoal ultrapassavam o teto de 49%. Dos 7 que se encontravam nesta situacdo em

2001, 5 j& haviam se enquadrado até o término de 2002. Sobre as dividas ainda ¢ muito

cedo para se tirar conclusdes, dado que o prazo de enquadramento € bastante longo.
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4.5 Conclusao

A grave crise financeira enfrentada pelos estados e municipios e instituigdes
financeiras estatais estaduais a partir do fim da hiperinflacdo fez com que fosse necessaria
a intervencdo da Unido. Entretanto, ao contrario dos “pacotes de salvamento” feitos no
passado, desta vez a ajuda foi condicionada a um conjunto de medidas com o objetivo de
reduzir as fontes de financiamento dos governos subnacionais, € assim garantir que estes
problemas nao voltassem a acontecer. Dentro desta conjuntura iniciaram-se o “Programa
de Apoio a Reestruturagdo e ao Ajuste Fiscal dos Estados”, e o “Programa de Reducdo da

Presenca do Setor Publico Estadual na Atividade Financeira Bancaria”.

O programa de reestruturacdo das finangas estaduais foi implementado através de
contratos bilaterais entre a Unido e cada Estado. Nestes a Unido refinanciou a dividas dos
estados em condigdes extremamente favoraveis — prazo de vinte anos e juro real de 6% aa.
Para a obtencdo dos acordos, os governos estaduais tiveram de realizar privatizagdes a fim
de obter recursos para amortizagdo inicial de 20% do total a ser refinanciado, e se
comprometeram a cumprir certas metas de desempenho fiscal como reduzir o montante
gasto com pessoal e adotar medidas que levassem a razdo divida liquida / receita corrente

liquida convergir para 1.

O programa de reducdo da presenga do setor publico estadual no sistema financeiro
nacional condicionou os pacotes de resgates a privatizagdo ou extingdo destas institui¢des.
Em algumas ocasides, como no caso do Banespa, as instituigdes foram primeiro
federalizadas para s6 entdo serem vendidas. Desde a primeira privatizagdo (Banerj — 1997)

foram vendidas 11 instituigdes que geraram R$ 11,6 bilhdes para os cofres publicos.

Por fim, foi promulgada em 2002 a Lei de Responsabilidade Fiscal. Esta estendeu para
todas as esferas de governo metas semelhantes as dos contratos de renegociagdo das
dividas dos estados. Também determinou procedimentos de corre¢do de desvios e de

divulgacao dos resultados alcancados.

Os efeitos destas medidas comecaram surtir efeito em 1998 quando os estados e
municipios registraram um superavit consolidado de 0,3% do PIB. A partir de entdo este

resultado cresceu até atingir o pico de 0,87% em 2001.



54

5. Conclusoes e desafios a serem enfrentados

Como visto ao longo deste trabalho, somente no segundo governo Fernando Henrique
Cardoso realizou-se o ajuste das contas publicas que hd muito se sabia ser necessario.
Embora tenha sido primordial para que o pais conseguisse atravessar praticamente
incélume o vendaval financeiro que assolou os mercados financeiros internacionais durante
o periodo'?, o enquadramento fiscal acentuou alguns problemas microecondmicos que se

ndo forem enfrentados inviabilizardo o crescimento do pais no médio e longo prazo.

Além das distor¢des conhecidas que os tributos cumulativos provocam na alocagio de
recursos dentro da economia e na competitividade dos produtos nacionais frente aos
estrangeiros, no Brasil, o crescimento desenfreado deste tipo de tributacio vem
provocando um fendmeno apelidado de “favelizagdo das industrias™"?, em que a sonegagio
tributaria de pequenas empresas inseridas num mercado competitivo acabam por

inviabilizar a existéncia de concorrentes que operem dentro da lei.

A larga utilizacdo de mao-de-obra terceirizada “ Pessoa Juridica”, ou cooperativada
em certos setores, com o intuito de se economizar as contribui¢des sociais ¢ demais
direitos, como férias e décimo terceiro salario, vem levando a distor¢des semelhantes. Este
e outros tipos de informalidade nas relagdes trabalhistas provocaram um quadro
assombroso, em que apenas 31% dos trabalhadores ocupados estdo de acordo com a

Consolidagio das Leis do Trabalho (CLT)".

Ocorre, que a informalidade funciona como um freio ao desenvolvimento das
empresas € em Uultima instancia ao desenvolvimento do proprio pais. Como ensina
Shumpeter, o processo de crescimento econdmico ¢ desencadeado pela acdo dos
empreendedores que ao criar novas empresas baseadas em inovagdes desestabilizam o
equilibrio atual e levam a economia para um novo equilibrio onde o nivel de bem estar ¢

mais elevado. Porém, para que novas empresas e projetos realmente “saiam do chdo” ¢

necessario que exista agentes dispostos a financia-los.

12 Alguns exemplos: Crise da Asia (1997), Crise da Russia (1998), Desvalorizagio do Real (1999), queda da
Nasdaq (2000), escandalos contabeis “efeito Enron” (2002).
" Ver Bodin: “A favelizagdo da Indutria”, O Estado de Sdo Paulo, 02/ 05/ 2003.
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Entretanto, no caso de empresas que operam ao largo da lei, estes financiadores
simplesmente ndo existem, uma vez que regras minimas para a seguran¢ca de um
empréstimo ou investimento como numeros contabeis confidveis sdo, por defini¢do,
impossiveis de serem cumpridas. Assim, estas companhias ficam limitadas a propria
geragdao de caixa para financiar seu crescimento, € com isto acabam operando em niveis

sub-6timos de escala de capital.

Para se ter uma idéia do desperdicio que esta situagdo pode representar em termos de
desenvolvimento econdmico, convém olhar para o papel desempenhado pelo setor de
venture capital no desenvolvimento de novas empresas nos Estados Unidos da América.
Este subsegmento do mercado financeiro americano financia o crescimento de companhias

médias e pequenas através de investimentos em participagdes acionarias.

Figura 5.1
Valor de Mercado (US$ bn)
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*Valor estimado para o IPO (oferta publica de agdes)

O grafico acima mostra o valor de mercado de algumas companhias cujo
desenvolvimento inicial (start-up) foi financiado pela induastria de venture capital. Ao se

somar estes valores obtém-se uma capitalizagdo total de mais de US$ 550 bilhoes de

4 Ver “A Nova Face do Trabalho”, Valor Econdémico, 12/09/2003.
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dolares, o que ¢é superior ao PIB brasileiro (aproximadamente US$ 440 bilhdes).
Obviamente, ndo se trata de comparar a economia brasileira com a americana. O que estes
valores evidenciam sdo os impactos que um ambiente institucional propicio ao
desenvolvimento de novos empreendimentos e negodcios pode ter sobre a atividade

economica.

Assim, no um momento em que o pais esta envolto na discussdo de uma nova reforma
tributéria, a questao da substituicdo dos tributos incidentes em cascata por impostos sobre o
valor agregado e outras alteragdes que reduzam as vantagens da informalidade deve ser
tratada como prioridade. Conforme Werneck (2002), “A mobilizacao tributaria que acabou
sendo requerida para enfrentar a batalha da estabilizacdo deve dar lugar agora a formas de
tributagdo menos primitivas, compativeis com a eficiéncia, a competitividade, a equidade e

0 crescimento econdomico’.

Outro ponto que precisa o quanto antes ser reformado ¢ a questdo do excesso de
vinculagdes. J4 ndo € mais possivel permitir que este anacronismo constitucional continue
a limitar as possibilidades do governo de reduzir o dispéndio publico. Isto ¢
particularmente importante quando se tem em mente a necessidade de reduzir a carga
tributdria nacional a niveis condizentes com de uma economia em processo de

desenvolvimento.
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