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Sumario

Fste artigo busca um melhor entendimento da crise
Financeira do setor pdblico & dos caminhos possivels para o ajuste
figscal. Frocura apontar algumas questdes importantes, envaolvidas
no equacionamanto do ajuste Ffiscal, gue deveriam ser mergcsdoras
de esforgos adicionais de pesquisa. Apds uma seqao introadutoria,
seguEm-se cinco outras. A primeiva btrata das orvigens da atual
crise financeiva do setor publico no Brasil. O papel do ajuste
Fiscal na estabilizacio macroecondmica € na retomada do
crescimento € analisado na segunda segan. Na terceivra, examina-se
a econpomia politica do zjustes fiscal, levantando-se pontos gus
ajudam a entender as dificuldades de se cornseguiy implementary wum
ajuste da magnitude que se faz necessaria. Na pendltima seqin
gxploram-ge caminhos para o ajuste fiscal, enfatizando—-se
alternativas ao simples aumento da carga tributaria. & segdo 9
reune alguns comenptarios finais.

This paper presents an analysis of the present public-
sector Financial orisis in Brazil and the possible pathways ©o
fiscal adjustment . It points out some important issues involved in
tihe design and implementation of the fiscal adjustment in bthe
country which deserve further reseavrch effort. The papery contains
five sections. The first covers the ovigins of the financial
crisis that has been faced by the public sector. The role of the
fiscal adjustment in both macvroeconomic stabilization and growth
resumption is analyzed in the second section. The thivd looks into
the political economy of the fiscal adiustment, vaising somes
iasues which helps to undevstand the difficulties which have been
hampering an adjustment of the magnitude that i1s reguived. In the
fourth sesction distinct pathways to the fiscal adjustment zare
explaoved, with emphasis on alternatives to the simples increase in

the tax burden. The last section presents some final comments.




0 desenvolvimento da economia brasileira nos anos oitenta
vem sendo marcado por sérias dificuldades, que vieram interromper
uma longa experiéncia histodrica de rapida expansio e relativa
estabilidade. Durante quatro decadas a taxa anual media de
crescimento econdmico no Brasil fol superior a 7%, permitindo que
o PIB real em 198@¢ fosse mais de 146 vezes superior ao observado em
1942. Em contraste, entre 1981 e 1987 a taxa anual media de
crescimento foli reduzida a cerca de 2,9%, pouco mais do gque o
suficiente para assegurar uma varia¢ao positiva do produto por
habitante. Por outro lado, noé anos oitenta a instabilidade
macroecondmica atingiu propor¢Oes inéditas no pais. 0 crdnico
processo inflaciondrio brasileiro, com o qual a economia vinha
convivendo ha décadas, evoluiu rapidamente para um quadro que ja

se vé como o limiar da hiperinflag3o.

E da crise financeira do setor publico que vem emergindo
boa parte das dificuldades que a economia brasileira véem
enfrentando nos anos oitenta. Tanto a implementag3o de uma
politica eficaz de estabilizag3o macroeconOmica como a retomada do
crescimento dependem crucialmente da supera¢3o dos problemas
financeiros do setor publico. Contudo, ainda que se tenha hoje um
razoavel consenso no pais acerca da necessidade de um vultoso
ajuste fiscal, os esforgos nesta diregao tém recorrentemente

redundado em fracasso. Isto apenas ressalta a importancia dos
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inumeros obstaculos de ordem econOmica e politica que ainda ter3o
que ser transpostos para gue possa ser superada a crise financeira

do setor pudblic:

Este ensaio representa uma contribui¢3o ao entendimento
desta crise e dos caminhos possiveis para o ajuste fiscal. Procura
apontar algumas questdes importantes, envolvidas no equacionamento
do ajJuste fiscal, que deveriam ser merecedoras de esforg¢os
adicionais de pesquisa. A esta seg3o introdutdria, seguem-se cinco
outras. A primeira trata das origens da atual crise financeira do
setor publico no Brasil. 0 papel do ajuste fiscal na estabilizac3o
macroeconOmica e na retomada do crescimento é analisado na segunda
secao. Na terceira, examina-se a economia politica do ajuste
fiscal, levantando-se pontos que ajudam a entender as dificuldades
de se conseguir 1implementar um ajuste da magnitude que se faz
necessaria. Na penultima sec30 exploram-se caminhos para o ajuste
fiscal, enfatizando-se alternativas ao simples aumento da carga

tributaria. A se¢3o 5 reune alguns comentarios finais.
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1. Origens da Crise Financeira do Setor Publico no Brasil

As ralzes da atual crise financeira do setor pdblico devem
ser buscadas na assimetria do ajustamento observado na enonomia
brasileira nos anous setenta em resposta aos choques externos. Foi
sobre o setor publico que recaiu a maior parte do 6nus envolvido
neste ajustamento. /* Como se sabe, apds o primeiro choque de
petrdoleo o governo brasileiro recusou-se a ajustar a economia de
uma forma que pudesse interromper o processo de crescimento rapido
que vinha sendo observado no pals desde o final dos anos sessenta.
Optou-se pela implementagdo de um ousado programa de investimentos
com vistas a promogao de exportagOes e substituig3So de
importagdes, ja que condigdes extremamente favoraveis de creédito
externo pareciam tornar as questdes de financiamento do programa

facilmente equacionaveis.

Durante o processo de crescimento com endividamento pds-
1973, o ajuste no ambito do setor publico foi marcado por duas
tendéncias distintas que eram obviamente incoerentes a longo
prazo. Por um lado, no vultoso programa de substituig3o de
importacdes e expansao de exportagdes, atribuiu-se ao setor
publico um papel central no esfor¢co de investimento requerido. Por
outro lado, apesar destes novos encargos, a participag¢3o do setor

publico na renda agregada foi significativamente reduzida durante

* Esta assimetria e analisada detalhadamente em Werneck
£19867 e Werneck [1987b1.
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0os anos setenta. A carga tributaria bruta caiu, tranferéncias e
subsidios aoc setor privado aumentaram e O0s pregos reals cobrados

pelos bens e servigos produzidos pelas empresas estatais cairam.

Mas mesmo que insustentavel a longo prazo, a coexistencia
destas duas tendencias veio a cumprir papels importantes na
estrateégia de ajustamento seguida. Tal estratégia significava na
verdade uma determinagc3o exogena da taxa de crescimento da
economia, acima do gque seria coerente com o equilibrio na conta
corrente do balan¢o de pagamentos, mesmo a médio prazo. A
crescente necessidade de endividamento do setor publico constituia
uma forma relativamente pouco arriscada de se assegurar o fluxo
tambem crescente de empréstimos externos requeridos pelo
financiamento do déficit em transa¢des correntes. Se as empresas
estatais tivessem mantido a elevada capacidade de auto-
financiamento de investimentos que tinham no inicio dos anos
setenta, o cumprimento das metas cada vez mais dificeis de entrada
de capitais externos para financiamento do balango de pagamentos
teria que ter dependido mais extensamente do comportamento dos
investimentos privados, tipicamente mals nervoso e avesso ao

risco.

Em outras palavras, a ldgica algo miope da politica
econdmica adotada parece ter sido a seguinte. Como as empresas
estatais tinham um acesso t3o0 facil a empréstimos externos para

financiar seus investimentos, n3o havia nenhum problema em reduzir
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a sua capacidade de auto-financiamento. Isto na verdade agia no
sentido de induzi-las a recorrer a empréstimos para financiamento
dos seus planos de investimento. Havia portanto espago para se
deixar que 0Ss Pregos reals dos bens e servigos por elas produzidos
fossem erodidos, o0 que era visto como particularmente conveniente
na medida que evitava pressoes desnecessarias sobre a preocupante

evolu¢io da infla¢3o.

Quando o pagamento de juros sobre a divida externa, ja
predominantemente publica, aumentou em larga medida com a elevagio
significativa das taxas de juros internacionais, n3o houve
tampouco gqualquer esforgo no sentido de aumentar a participag3o do
setor publico na renda agregada, de forma a acomodar os crescentes
encargos. Evitando um aumento de impostos e temendo o efeito
inflaciondrio de uma corre¢3o nos Pregos reais cobrados pelas
empresas estatais, o governo simplesmente recorreu ao aumento do
endividamento interno e externo. As pressdes resultantes scbre as
taxas de juros internas contribuiram para aumentar as
transferéncias de recursos do setor publico ao setor privado ao
longo dos anos oitenta. Ademais, quando sobreveio a crise da
divida, houve um esforgo para resguardar tomadores privados de
emprestimos externcs atraves de arranjos que permitiram a absor¢3o
do risco de cambio pelo Banco Central, o que agravou ainda mais as

dificuldades financeiras do setor publico.
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A reducado na carga tributaria liquida e nos pregos reais
dos bens e servigos produzidos pelas empresas estatais, o aumento
das taxas de Jjuros internas e as operagoes de socializac3o do
risco cambial conduzidas pelo Banco Central permitiram que o Gnus
do ajustamento recaisse sobre o setor pitblico e que, portanto,
fosse adiado o ajuste do setor privado. Contudo, esta assimetria
tem afetado de maneira fundamental o desempenho da economia
brasileira nos ultimos anos, a ponto de ter tornado o ajuste
fiscal a mais alta prioridade de politica econdmica no momento

atual.

2. Ajuste Fiscal, Estabiliza¢3o e Crescimento Econdmico

S3o0 mdltiplas as razdes que alimentam o relativo consenso
que hoje se observa acerca da urgéncia de um significativo ajuste
fiscal na economia brasileira. N30 necessariamente todos
analistas concordam com a importancia relativa de cada uma destas
razdes, mas em conjunto elas parecem suficientes para que o ajuste
fiscal seja visto como inadiavel. Ha em primeiro lugar razdes de
ordem estrutural. A recupera¢iao do processo de crescimento na
economia brasileira n3o sera factivel sem um ajuste fiscal
expressivo que permita recompor a capacidade de geragiao de

poupan¢ca do setor publico. /%

& Ao contrario de uma percep¢io comum acerca das atuais
restri¢cdes ao crescimento econdmico no pais, e n3o obstante o
inegavel peso do endividamento externo, uma simples renegociacio
da divida externa, por mais favoraveis que sejam as condicOes
obtidas, ndo podera tornar a recuperacio do crescimento factivel,
a menos que seja acompanhada de um efetivo esforgo interno de
ajuste fiscal. Ver Carneiro e Werneck [19881].



Uma das mais sérias consequéncias da reducgio da
participag3o do setor publico na renda agregada ao mesmo tempo em
que aumentavam seus encargos correntes foi o virtual
desaparecimento do importante papel que este wvinha desempenhando
como poupador. De fato, em meados da decada de setenta um tergo da
poupanga interna era gevada pelo setor publico. A receita
tributaria liquida do governo superava amplamente 0s seus gastos
correntes e as empresas estatais geravam uma massa expressiva de
lucros. Isto permitia que o setor publico autofinaciasse a maior
parte dos seus investimentos. Esta capacidade de poupanga foi
rapidamente reduzida desde ent3doc. E, como n3o houve um aumento
paralelo da geragao de poupan¢ga privada, a taxa interna de

poupanga reduziu-se substancialmente. /2

N3o se podera contar, provavelmente por muitos anos, com
uma contribui¢do expressiva por parte da poupanga externa, como a
que se pdde observar ao longo de boa parte dos anos setenta.
Portanto, a menos que se consiga elevar o esfor¢o interno de
poupanc¢a, a recuperacao da taxa real histodrica de crescimento da
ordem de 7% ao ano, que a economia brasileira pOde sustentar entre
05 anos de 1948 e 1980, sera insustentavel. E, no entanto, a
rapida expans3o da forga de trabalho no pals torna a recuperac3o

desta taxa historica de crescimento um pré-requisito de manuteng3o

3 Para maiores detalhes, ver novamente Werneck [19861] e
Werneck [1987b1.
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da estabilidade social no pais. Ademais, a perspectiva da retomada
de crescimento devera ser um elemento de compensacao fundamental
na aceitac¢3o dos sacrificios de curto prazo envolvidos em um
programa efetivo de combate a inflac3o. Se n3o se puder acenar de
forma crivel com esta perspectiva, as resisténcias politicas a um

programa deste tipo tender3ao a ser redobradas.

A concepcao de uma politica que possa efetivamente gerar a
elevacao requerida na taxa de poupanga interna envolve alguns

trade-offs importantes que foram analisados em Werneck [1987al,

através de dois modelos simples de simulag3o. As simulagOes
permitem delinear a aumento requerido na poupangca do setor privado
em diferentes cenarios que levam em conta distintos conjuntos de
hipdteses sobre a evoluc3o da distribuic3o de renda e das
variaveis que determinam a capacidade de poupanga do setor
piblico. Os resultados ressaltam o irrealismo de politicas de
poupanga que nao se baseiam em uma restauracao significativa da
importancia da poupan¢a do setor publico. A necessidade de
restauragio desta poupan¢ga torna-se particularmente clara em
cenarios que levam em conta uma provavel redistribui¢c3o de renda,
mesmo que modesta, em favor dos assalariados no futuro proximo, e
o consequente impacto desta redistribuigao sobre a taxa de

poupan¢a do setor privado.

Mas n3o € apenas a necessidade de se restaurar a

capacidade de poupanca do setor publico que sustenta o amplo
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consenso atual acerca da urgéncia de um ajuste fiscal expressivo.
H3a a percep¢do de que, em uma economia que se encontra no limiar
de um processo hiperinflacionario, um déficit publico da ordem de
4% do PIB representa um elemento de press3o sobre a demanda global
cuja permanéncia € inaceitavel. Ha também a preocupaciao com as
dificuldades crescentes de financiamento do déficit publico no
instavel quadro macroecondOmico atual, em que a rolagem diaria de
boa parte da divida do setor publico exige que se descarte
totalmente a possibilidade de qualquer crise de confianca mais

séria.

Ha, por outro lado, a certeza de que, independentemente do
que possa ser o real papel do déficit publico no processo
inflaciondrio brasileiro atual, a maior parte daos agentes
economicos relevantes a ele atribuem um papel central neste
processo. Se isto é verdade, a eliminag30 do déficit publico passa
a ter uma fung3o da maior import3ncia, seja na formac3o de
expectativas inflacionarias, seja como determinante da
credibilidade de qualquer estratégia de politica de estabilizagio.
E interessante observar que a percepc¢io generalizada de que um
ajuste fiscal de vulto tornou-se inexoravel, conjugada com o
recorrente adiamento deste ajuste, tem tido um papel paralizante
sobre decis8es importantes no setor privado da economia
brasileira. A existéncia de uma "taxa¢30 pendente’ que pode ser
efetivada a qualquer momento, seja via aumento de impostos, seja

via o corte de transferéncias e subsidios, explicitos ou
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implicitos, ao setor privado, introduz um importante elemento
adicional de incerteza sobre as taxas esperadas de retorno dos
investimentos. E 1sto tem contribuido para amplificar ainda mais
0os efeitos sobre o investimento privado do alto grau de incerteza

advindo do processo de descontrole inflacionario. /*

Note-se que o investimento privado vem também sendo
progressivamente afetado pelo atraso acumulado de investimentos
publicos. Os longos anos de crise financeira no ambito do setor
publico vém se refletindo nitidamente na qualidade e
disponibilidade dos bens e servigos por ele providos. Esta
deterioracidao e particularmente clara nas areas urbanas, em
especial nas grandes areas metropolitanas. Por um lado, a expans3o
e a conserva¢3o inadequadas da infraestrutura de transportes,
energia e telecomunica¢oes, por exemplo, ameagcam comprometer a
viabilidade de projetos de investimento do setor privado. Por
outro lado, os custos da decadéncia e das dificuldades de expans3o
dos servicos publicos de saude, educagiao e segurangca, por exemplo,
tendem a ser distribuidos de forma extremamente desigual, afetando
predominantemente os segmentos mais pobres da populag¢io.
Naturalmente, isto tem desencadeado crescentes pressoes politicas
no sentido de reverter este estado de coisas, que tambem apontam

para a urgéncia de um efetivo ajuste fiscal.

- A questdo da “taxa¢gido pendente” € apontada em Reis,
Bonelli e Rios [198817].
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3. A Economia Politica do Ajuste Fiscal

0 relativo consenso acerca do ajuste fiscal n3o avanca
muito além da idéia em termos gerais. A negociac3o mais detalhada
em torno de alternativas concretas de operacionalizag3o do ajuste
necessario tende naturalmente a ser pautada por um elevado grau de
dissenso. Aritmeticamente, o ajuste fiscal capaz de lewvar ao
almejado aumento da capacidade de gerag3o de poupanga do setor
publico, tem que advir ou de cortes de custeio, ou de redugdes de
subsidios, renudncias fiscais e transferéncias ao setor privado, ou
de um aumento da carga tributaria bruta ou, ainda, de uma elevacio
real de pregcos publicos. Qualquer que seja a forma com que se
combinem estas alternativas, ha claramente perdedores envolvidos.
Sejam eles funcionarios publicos, beneficiarios de subsidios e
transferéncias, detentores de titulos da divida do setor publico,
fornecedores do governo ou empreiteiros de obras publicas,
contribuintes ou compradores dos bens e servigos produzidos pelas
empresas estatais, as perdas potenciais s3o inequivocas. E,
portanto, os grupos de interesse relevantes tendem a se articular
politicamente no sentido de bloquear coalis@es que os possam

prejudicar.

€ claro que a grande maioria seria beneficiada pelos

resultados de um ajuste fiscal efetivo, através dos efeitos que
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dele poderiam advir, seja para a estabiliza¢3o da economia, seja
para o inicio da reconstitui¢3o das bases para a retomada de
crescimento. Contudo, tais beneficios tendem a ser percebidos de
forma difusa, o que significa que ha pouco incentivo para a
formagcao de coalisdes majoritarias em torno da sua defesa. Em
contraste, as perdas que podem vir a ser impostas pelo ajuste
fiscal ndo sdo difusas e, sim, concentradas. S30 clara e
concretamente percebidas pelos perdedores potenciais, dando lugar
a fortes incentivos para sua atuag3o organizada no sentido do
bloqueio das opgdes que, embora prejudicando-os, possam beneficiar
a maioria. Esta assimetria de incentivos esta na raiz das
dificuldades observadas no pais, de se conseguir a a¢3o coletiva
capaz de levar adiante o ajuste fiscal que ja ha muito tempo se

faz necessario.

Estas dificuldades naturais s3o amplificadas por algumas
especificidades da atual situa¢do do setor publico no Brasil. Uma
das consequéncias da abertura politica obervada nos ultimos anos e
que se passou a contar com muito mais tranparéncia na percep¢iao de
como vem operando o setor publico no pais. E se pode perceber de
forma mais clara um gquadro bastante generalizado de virtual
pilhagem da coisa publica por distintos grupos de interesses,
inseridos tanto dentro gquanto fora do setor publico. E também se
pode perceber de forma mais nitida segmentos importantes do setor

piblico funcionando de maneira extremamente ineficiente. /% Tudo

s Ver Bacha e Werneck [19883].
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isto atuou no sentido de aumentar em muito as resisténcias =z
recomposi¢cdes da carga tributaria liquida, ao dar alento a
argumentos que sustentam a 1inevitabilidade do desperdicio

envolvido em qualquer transferéencia de recursos ao setor publico.

£ claro que um agravamento ainda maior da situag3o
econOmica, seja em consequéncia da acelera¢3o da inflac3o, seja ém
decorréncia da falta de perspectiva de crescimento -- em uma
economia onde a forg¢a de trabalho ainda cresce a bem mais de 3% ao
ano -- poderia levar a que o0s beneficios de um ajuste fiscal sejam
aos poucos percebidos de forma mais concreta e menos difusa. E
isto podera contribuir para aumentar a probabilidade de formag¢3o
de uma coalis3o majoritaria de interesses, capaz de permitir a
implementagdo do ajuste fiscal requerido. Se bem isto possa
ocorrer, € no minimo termerario confiar que & de um processo deste
tipo que advira a solugdo. A fragilidade das instituicoOes
politicas vigentes e a vulnerabilidade que marca as condicOes de
vida da imensa maioria da populagdo brasileira n3o permitem
incorrer nos riscos advindos de uma deterioragao adicional da ja

alarmante situag3o econdmica do pais.
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4. Caminhos do Ajuste Fiscal

Naturalmente, na discuss3o sobre o ajuste fiscal, n3o tém
faltado sugestdes de um aumento significativo da carga tributdria.
Embora a magnitude do ajuste que se faz necessario deva de fato
requerer uma recomposi¢gao da carga tributaria, n3o se pode
subestimar a resisténcia politica que tera que ser enfrentada para
que 1sto se torne possivel. Uma proposta relativamente modesta de
aumento de impostos em dezembro de 1987 quase gerou uma rebelilo
fiscal no palis, a ponto de levar a substitui¢3o do ent3o Ministro
da Fazenda. 0O recente pacote fiscal elaborado no final de 1988 foi
bem mais cuidadoso com os aumentos liquidos de impostos, mas ainda
assim teve que enfrentar uma forte resisténcia. Como j3a mencionado
acima, ha alguns anos a resisténcia natural 3 elevaci3o da carga
tributaria vem sendo muito amplificada pela percep¢io mais clara e
generalizada do enorme processo de desperdicio de recursos que vem

tendo lugar no setor publico brasileiro.

€ apenas realista afirmar, portanto, que a viabilidade
politica do ajuste fiscal que se faz necessario depende de uma
altera¢3o significativa desta percep¢3o. E isto pressupSe um
esforgo no sentido de tornar a aloca¢3o de recursos publicos mais
defensdvel, o que leva a que se conclua que uma parte
significativa do ajuste tera que envolver o lado do dispéndio; em
parte por que 1sto faz sentido em si, e em parte por que devera

contribuir para atenuar as resisténcias ao aumento necessario da
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carga tributaria. No que se segue, a aten¢3o devera estar
concentrada nas possibilidades de ajuste do lado do dispéndio,
mals especificamente, nas despesas nao-financeiras. A discussio da
possivel contribuigd3o ao ajuste que podera advir da redu¢3o dos
servigos da divida do setor publico, tanto interna quanto externa,
pode ser tratada em separado, ja que envolve questdes bastante
distintas das envolvidas no equacionamento do ajuste dos demais

componentes do dispéndio. /*

Qualquer ajuste mais significativo nos dispéndios
correntes do setor publico tem que considerar seriamente as
possibilidades de racionalizacido das despesas com o funcionalismo
puiblico. Segundo as contas nacionais, em media, cerca de 79% dos
gastos de consumo do setor governamental -- o que exclui as
empresas estatais -- s3o destinados a dispéndios com pessoal e
encargos. Esta percentagem, gque agregadamente tem se revelado
extraordinariamente estavel ao longo dos anos, wvaria bastante
entre diferentes esferas de governo, sendo bem mais baixa a nivel

federal do que a nivel dos estados e municipios.

Apesar da importancia dos dispéndios com pessoal e

encargos, ha uma enorme deficiéncia de conhecimento sobre o

@ Naturalmente, no equacionamento do ajuste fiscal as varias
possibilidades ter3o que ser avaliadas simultaneamente. Em Werneck
£1988b3] desenvolve-se um modelo de simulag3o que permite contrapor
alternativas possiveis, analisando-se a sensibilidade da
necessidade de financiamento do setor publico a cada uma delas.
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funcionalismo publico, seus nivelis de remuneragao e o nivel de
eficiéncia do aparato administrativo do governo. /7 N3O
obstante, tem havido recentemente um aceso debate, ainda que menos
sistematico e iluminador do que se poderia desejar, acerca dos
gastos com funcionalismo publico, principalmente a nivel federal.
'As investidas, gquase sempre radicals, contra o gigantismo do
quadro de funcionarios e o exagero dos aumentos salariais
concedidos, tém se contraposto analises muitas vezes mais
apropriadas a negocia¢gdes sindicais do que propriamente a um exame

isento dos dados disponiveis. /¢

Bificulta o debate o fato de que, pelo menos no caso de
uma das suas questdes centrais, que diz respeito ao excesso ou n3o
de funcionalismo publico, ambos os lados tem uma parcela de raz3o.
g facil mostrar que, a julgar por padrdes internacionais de paises
mais desenvolvidos, o numero de funcionarios por habitante e
relativamente baixo no Brasil. E para que o setor publico passe,
por exemplo, a prover adequadamente servigos de educa¢3o, saude e
seguran¢ca a toda a popula¢g3o, o numero de funcionarios publicos
por habitante devera provavelmente aumentar no futuro. Mas, por
outro lado, e também verdade que o contingente de funcionarios

existente em certos segmentos do setor publico e certamente

z Ver Abreu [£1984], Escobar [1984] e Resende e Castelo
Branco [19761].
o Entre as contribuigcdes que tem surgido neste debate

recente pode-se mencionar, por exemplo, Santos e Ramos {[{1988] e
Saldanha, Maia e Camargo [198817].
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excessivo quando se leva em conta os servigos efetivamente

prestados.

Isto sugere que a analise agregada da questdo leva a
resultados de alcance necessariamente limitado. Sem uma abordagem
mais desagregada, que permita examinar o grau de eficiéncia com
que operam distintos segmentos da administra¢3o publica, em cada
uma dos trés esferas de governo, as inferéncias sobre ociosidade
do funcionalismo serdo sempre discutiveis, ou no minimo pouco
titeis como balizadoras de medidas operacionais de ajuste. A idéia
de uma reforma administrativa no setor publico federal, inumeras
vezes adiada nos uUltimos anos, n3ao podera levar a uma efetiva
moderniza¢3o do setor publico sem um mapeamento razoavelmente
desagregado da eficaclia com que operam 0S5 varios segmentos da
administracdo publica. Embora o vulto desta tarefa venha a exigir
que ela provavelmente seja feita pelo prdprio governo, é
interessante que haja esfor¢os independentes de analise, atraveées
de estudos de casos, nos quais as questdes metodoldgicas nada
triviais de mensuragi3o de eficiéncia na administragdao publica

possam provavelmente ser tratadas de forma mais cuidadosa.

Tambem pouco promissor e algo esgotado @ o enfoque
agregado na analise dos niveis salariais do funcionalismo publico.
Uma contribuig¢30 muito mais util podera advir de um entendimento
mais claro da enorme desorganizagao da estrutura salarial do setor

publico, principalmente a nivel federal, que resultou da ag¢3ao
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combinada da acelera¢io inflacionaria com a diversidade de
politicas salariais adotadas para diferentes segmentos do
funcionalismo nos ultimos anos. Uma politica cadtica, envolwvendo
uma sequéencia de diferentes "corre¢cles de curvas salariais’,
equiparacdes e concessoes de abonos, que culminou com congelamento
provisdrio dos vencimentos nominalis dos servidores publicos
federais no inicio de 1988, acabou por gerar grandes distorgdes e
iniquidades na estrutura salarial vigente no setor publico.
Somente apds o delineamento de tais distorcdes e inequidades, a
partir dos niveis salariais vigentes no setor privado, e tendo em
vista as restrigOes legais existentes, sera possivel determinar as

dimensOes do espa¢o para ajuste que podera ser explorado.

g€ importante notar que a racionaliza¢do de gastos de
consumo do governo depende em boa medida de uma moderniza¢ao do
proprio processo orgcamentario, de forma a incorporar o0s gestores
das milhares de unidades de dispéendio envolvidas no esfor¢o de
racionalizag3o de gastos. Embora o processo orcamentario existente
seja obviamente descentralizado, este fato parece nao ser
devidamente levado em conta. Sem um sistema de incentivos adequado
para o0s gestores das unidades de dispendio, sd se pode ter o
quadro atual, que e interpretado nos ministerios de coordenadores
da politica macroeconOmica como uma enorme “conspiragao’ contra o

cumprimento das metas previstas no orgamento. /* A modernizacio

@ N30 se pode esperar, por exemplo, muita preocupagioc da
parte dos gestores de unidades de dispéndio com o controle de
gastos, em um sistema que prevé a simples devolu¢io dos recursos
nio dispendidos, e ate mesmo uma reducao da verba orgcamentaria
prevista para o exercicio seguinte em casos de devolug¢do. Em Bacha
e Werneck [1988] apontam-se dificuldades que 0 sistema perverso de
incentivos existentes acarreta para a conten¢cio dos gastos com
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do Processo orgamentario brasileiro constitui um tdpico

prioritadrio de pesquisa econOmica no pais.

Um ajuste fiscal efetivo terd que envolver, além da
racionalizagdo dos gastos de consumo, uma revisio significativa
das despesas que si3o indiretamente feitas pelo governo através de
variadas formas de rendncias fiscais. Um dos avangos mais
significativos introduzidos na nova Constitui¢3o Federal foi a
exigéncia de elaboragio de um orgamento anual de incentivos
fiscais, incorporando todas estas renuncias fiscais ou gastos
tributdrios, de forma a dimensionar a magnitude e a alocagdo deste
dispéndio indireto feito pelo governo. Esta pratica ja foi adotada
pela maior parte dos paises industrializados desde que se
constatou que era substancial o volume de recursos publicos
envolvido, cuja aloca¢do passava totalmente ao largo do orcamento

tradicional de dispéndios. /*¢

No Brasil, ateé recentemente, a quest3o n3o vinha recebendo
a atencao devida, tendo sido apenas objeto de alguns estudos

isolados. /** Naturalmente, a obrigatoriedade legal de elaboragio

pessoal e encargos.

Lo Ver sobre o assunto uma consolidac3o da importante e
influente contribuic3o de Surrey [1973]. OECD C1984] apresenta um
relato da variedade de experiéncias com o controle dos gastos
tributarios em diferentes paises industrializados.

il Ver, por exemplo, as contribui¢Oes pioneiras de Villela
£19811 e Arienti [1983]. Ver ainda Giffoni e Villela C1987 31, aque
constitui o segundo volume da proposta de reformula¢3o do sistema
tributario, elaborada pelo Grupo de Assessoramento Técnico, da
Comissdao de Reforma Tributaria e Descentralizagao, da Secretaria
de Planejamento da Presidéncia da Republica. A influéncia deste
relatorio sobre a Assembleia Nacional Constituinte & analisada em
Rezende e Afonso [1987]. Giffoni e Villela utilizam resultados de
um estudo sobre rendncias tributarias elaborado pela Receita
Federal em 1984 e também as conclusdes de um estudo mais recente
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de um org¢amento de incentivos fiscais deflagrou um subito aumento
de interesse pelo assunto no palis nos ultimos meses. Ha poucos
meses uma comiss3o do Ministério da Fazenda estimou que os
incentivos fiscais federais deveria envolver em 1989 recursos
equivalentes a mais de 1,&% do PIB, correspondendo a 22% da
receita tributaria esperada da Unido. /*® (Grosso modo, segundo
estas estimativas, pouco menos da metade dos incentivos estaria
sendo concedidos através do imposto de renda das pessoas
juridicas, cerca de um quarto atraves do imposto sobre produtos
industrializados e o restante atraves do imposto de importag3o e

do i1mposto de renda das pessoas fisicas.

Muitos das renuncias fiscais existentes s3o dificilmente
defensaveis e a discuss3dao acerca da sua possivel eliminagdo devera
ocupar um lugar de destaque no equacionamento de um efetivo ajuste
fiscal. N3o obstante o louvavel esforg¢o, que vem sendo feito por
parte do governo federal, de levantamento dos incentivos fiscais
existentes e de estimativa da magnitude dos beneficios
implicitamente concedidos, ha ainda necessidade de se estimar de
forma mais sofisticada a distribui¢3o dos beneficios. Isto pode em
muitos casos envolver analises de incidéncia mais elaboradas, que

merecem um esfor¢o independente de pesquisa.

elaborado pela Comiss3ao de Avalia¢3io de Incentivos Fiscais.

ra Ver Ministerio da Fazenda, Secretaria Especial de Assuntos
Econdmicos [1988]1. Estas percentagens n3o levam em conta as
redugdes de incentivos i1ncorporadas na proposta de ajuste fiscal
encaminhada pelo Executivo ao Congresso no final de 1988. Tais
redugdes envolvem recursos estimados em cerca de @,4% do PIB, o
que significa aproximadamente um quarto dos incentivos fiscais
federais.
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Naturalmente, n3o € s do setor publico governamental que
devera advir o esfor¢o de ajuste fiscal que se faz necessario. €
importante que parte decste esforgo seja feito atraves das empresas
estatals. Nas empresas estatais federais, um aumento de
produtividade que implicasse uma diminui¢3o media de 10% nos
custos com pessoal e encargos por unidade de produc3o permitiria
reduzir a necessidade de financiamento do setor publico em
aproximadamente ©,2% do PIB. Ja uma queda media de 10% nos demais
custos correntes (exclusive importagdes de petroleo) por unidade
de produgao permitiria reduzir em mais de ©,6% do PIB a
necessidade de financiamento do setor publico. /*3® Estes numeros
configuram um potencial importante de ajuste que tem que ser
devidamente explorado. € dificil acreditar que nao haja espa¢o
para se consegulr um =zumento de produtividade de 1@% no setor
produtivo estatal federal. Novamente, a reconcepgao do sistema de
incentivos a que estdo submetidos os administradores das empresas
estatais, e dos mecanismos de controle exercidos sobre elas pelo
governo, constitui um passo fundamental para assegurar um ganho

significativo de produtividade neste setor. /%%

Qutra possibilidade de ajuste a ser explorada e a que

podera advir da recomposi¢3o de pregos publicos. Em principio,

13 Estas estimativas foram extraidas de Werneck [1988b13].
14 Para uma discuss3o mais especifica sobre estas questOes,
ver Werneck [£1988al].



23
isto deveria a ser visto como um ajuste do lado da receita e n3o
dos dispéndios publicos. Mas pode também ser visto como uma
redu¢c3o dos subsidios implicitos gerados pela deteriorac¢ao dos
pregos reais cobrados pelos bens e servigos produzidos pelas
empresas estatais desde o final dos anos setenta, que contribuiu
expressivamente para o agravamento da crise financeira do setor
publico. /*® Ja ha algum tempo vem havendo um esfor¢go de corregao
de pre¢os publicos. Contudo, ainda existem defasagens importantes
em alguns casos e, dadas as magnitudes das atuais taxas de
inflag3o, uma politica de conteng3o de pregos publicos pode
facilmente provocar uma rapida e expressiva deteriorag3do dos
precos reals cobrados pelas empresas estatais. Mas ha que se ter
em mente que, como sempre, qualquer politica de corregao de precos
publicos devera estar fatalmente condicionada no futuro prdximo

pelos seus possivels impactos sobre a evolu¢3o da inflac3o.

Mais uma vez um enfoque desagregado da quest3o é o que
parece mais promissor. Pelo menos dois esfor¢os de pesquisa
importantes se fazem necessarios para o correto mapeamento da
situa¢3do. Analises gue revelem os detalhes da politica de pregos
adotada em cada setor podem constituir uma contribuig¢3o
fundamental. De alguns esforg¢os isolados de pesquisa nesta linha
foram obtidos resultados importantes como, por exemplo, o

dimensionamento dos custos dos subsidios cruzados envolvidos na

1= Ver Werneck [1987b] e Werneck [1987c].
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indefensavel politica de manuteng3dc de pregos nacionais Unicos
para determinados produtos produzidos pelas empresas estatais, em
um pais com as dimens8es continentais do Brasil. /*® Pgr outro
lado, € também fundamental que se analise a incidéncia dos
beneficios auferidos pelo setor privado em resultado da manuteng¢io
de precos publicos baixos. 0Os esforgos pioneiros que vém sendo

feito nesta linha tém tambem gerado resultados promissores. /%7

5. Comentarios Finais

Salientou-se acima a inevitabilidade do dissenso em
qualquer discussao em torno detalhamento de um ajuste fiscal
expressivo na economia brasileira, na medida em que tal ajuste
envolve na verdade uma alocagao de perdas dentro da sociedade. Mas
€ claro que algumas das perdas envolvidas s3o0 mais facilmente
defensaveis do que outras. Um esfor¢o coordenado de pesquisa, que
contribua para uma compreensdo mais clara do impacto de medidas
alternativas de ajuste fiscal, com a identifica¢3ao mais precisa da
distribui¢do das perdas em cada caso, representaria um avango
inestimavel no sentido de expor publicamente posi¢gdes pouco
legitimas, ainda que protegidas por dispositivos legais ni3o

facilmente alteraveis. Esta exposig3o representaria uma

il Ver Portugal (19881, onde se dissecam as intrincadas
politicas de pregos para agos planos e combustiveis derivados de
petroleo desde o final dos anos setenta.

ek Ver Mendes [19881].
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contribuic3o importante para a forma¢3o de uma coalisao politica
majoritaria capaz de sustentar o ajuste fiscal que se faz

necessario.
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