POLITICA FISCAL E DIVIDA PUBLICA
Equilibrio fiscal com elevagdo das receitas; até quando?
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Um tema tem preocupado os especialistas em finangas publicas quando se trata da
questao fiscal no Brasil: nove em cada dez economistas apontam a forte elevagao dos gastos
correntes do governo central nos ultimos anos como um dos maiores entraves a redugdao da
taxa real de juros, da carga tributaria e, portanto, do aumento da taxa de crescimento
econdémico do pais. E nada melhor, neste momento, do que colocar essas questoes em pauta,
visto que o mandato do presidente Luis Inacio Lula da Silva esta se encerrando e novas
diretrizes de politica fiscal estio sendo elaboradas para o préximo mandato. Entre elas
destaca-se o chamado Plano Plurianual (PPA) que contempla as diretrizes or¢amentarias para
o petiodo 2008/2011.

Disputas politicas e ideoldgicas a parte, nao podemos negar as grandes contribui¢coes
que o atual governo federal fez no periodo 2003/06 na area fiscal, tais como:

1. Elevacio do superavit primario do setor publico consolidado™ de 3,75% do

PIB para 4,25% para conter a acelerada expansao da divida publica, chegando
inclusive a superar esse valor em alguns anos;

i.  Redu¢ao moderada da divida publica como propor¢ao do PIB de 57,18% em
2003 para aproximadamente 50,5% em 20006;

iii.  Melhoria do perfil da divida publica, com a drastica reducao da parcela
atrelada ao cambio, principal causador da elevacao do nivel de endividamento
publico no periodo do segundo mandato do presidente Fernando Henrique
Cardoso;

iv.  Aumento da divida pré-fixada e da parte indexada por indice de pregos, o que
traz maior previsibilidade de pagamento das despesas financeiras do governo
no médio e longo prazo.

No entanto, devemos destacar que esse maior rigor fiscal sé foi possivel gracas a

elevagiao na arrecadagao de receitas do setor publico consolidado de 35,84% do PIB em 2002
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30 Inclui os superavits primarios do Governo Central, dos Estados e dos Municipios.
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para 37,82% em 2005” - carga tributaria similar 2 de pafses desenvolvidos, como podemos
observar na tabela 1. Considerando apenas os paises da OCDE, a média ¢ praticamente igual
a do Brasil, 37,5% contra 37,8% do PIB. Ja em relagdao aos paises da América Latina, a carga
tributaria brasileira é o dobro.

Tabela 1. Carga tributaria mundial

Posicdo Pais 2000 Posigao Pais 2000 Posicao Pais 2000
1 Suécia* 50,5 17 Canada 35,8 33 Chile 19,3
2 Dinamarca* 49,7 18 Espanha* 36,9 34 Nicaragua 18,9
3 Finlandia * 43,5 19 Islandia 35,1 35 Costa Rica 18,8
4 Bélgica* 46,5 20 Nova Zelandia 35,1 36 Colombia 18,7
5 Franca* 45,3 21 Suica 34,5 37 México 18,5
6 Austria* 427 22 Portugal* 36,8 38 Cingapura 184
7 Ttaliax* 40,9 23 Brasil* 37,8 39 Bolivia 17,9
8 Luxemburgo* 40,8 24 Turquia 31,9 40 Indonésia 17,1
9 Paises baixos* 39,5 25 Australia 31,5 41 Peru 15,2
10 Noruega 40,1 26 Trlanda* 31 42 Panama 14,6
11 Alemanha* 40 27 EUA 29,6 43 Venezuela 13,8
12 Grécia* 40 28 Japdo 27,1 44 Paraguai 12,9
13 Polonia 37,4 29 Uruguai 26,9 45 Equador 122
14 Rep. Tcheca 37,4 30 Coreia do Sul 26,1 46 Guatemala 10,2
15 Reino Unido* 37,6 31 Argentina 21,2 Média América Latina 18,5
16 Hungria 36,6 32 Malasia 19,5 Média OCDE 37,5

Fonte: Estimativa da carga tributaria brasileira em 2005 e retrospectiva histérica. Estudos econémico-fiscais.
Ano 12, n° 58, maio de 2006. Governo do Estado do Rio Grande do Sul.
Nota: * Referente ao ano de 2005

Esse equilibrio fiscal, numa analise mais atenta, nos mostra que os governos tém
recorrido sucessivamente ao aumento/criacao de impostos ha pelo menos uma década como
contrapartida do crescimento no nivel de endividamento publico e, como consequiéncia, nos
gastos com juros e nas despesas correntes. O grafico 1 mostra o comportamento das receitas
obtidas pelo governo central (principalmente via impostos federais e receitas da previdéncia
social) e das despesas totais (ndo incluem pagamentos de juros) no periodo de 1997 a 2005.
Esses dados confirmam a hipétese de que a elevagao do superavit primario sé foi possivel,

mediante o aumento expressivo da arrecadagiao do governo como proporg¢iao do PIB.

3 Instituto Brasileiro de Planejamento Tributario (IBPT). Disponivel em:

http://www.ibpt.com.br/arquivos/estudos /2005 CARGA TRIBUTARIA BRASILEIRA.pdf
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Grafico 1. Receita Liquida Total do Governo Central e Despesas Totais
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Fonte : Secretaria do Tesouro Nacional .
Nota: Os dados contemplam apenas os superavits obtidos pelo governo central, ndo incluindo os dos
Estados e Municipios.

E necessaria uma analise mais detalhada da composicio das despesas em questio. O
grafico 2 apresenta a abertura das principais despesas que entram no calculo do resultado
primario. As despesas relevantes sao formadas principalmente por trés grupos: pessoal e
encargos sociais, beneficios previdenciarios e gastos de custeio e capital. Fica evidente o
expressivo aumento nos gastos com beneficios previdenciarios como propor¢io do PIB, que
subiram de 5% em 1995 para 7,6% em 2005, confirmando o alerta que varios economistas
vém fazendo quanto a necessidade de uma maior atengdo em relagio a reforma da
previdéncia social.

Um dado certamente preocupante ¢ que a populagio com 60 anos ou mais vem
crescendo a um ritmo acelerado devido a elevagao da expectativa de vida do brasileiro, o que
podera ter forte impacto nas contas da previdéncia social num futuro préximo. De acordo
com dados do IBGE, a faixa etaria composta por esse grupo, que foi de 16 milhoes em 2004
(9% do total), passara para 28 milhoes em 2020 (13% do total) e para 40 milhdes em 2040
(17% do total), o que certamente provocara um aumento no déficit da previdéncia,
atualmente em torno de aproximadamente R $41 bilhoes, se nada for feito.

O grafico 1 também mostra o forte aumento das despesas de custeio e capital

principalmente a partir de 2003. Estes gastos incluem despesas do Fundo de Amparo ao
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Trabalhador (entre estas, abono e seguro desemprego), subsidios e subvengdes economicas e
beneficios assistenciais, além de outras despesas de custeio e capital.

As despesas com pessoal e encargos sociais, como propor¢ao do PIB, nio
apresentaram aumentos tao elevados quanto os demais grupos. No entanto, apenas entre os
anos de 2006 e 2007 essa rubrica crescera de R$ 106,7 bilhdes para R§ 117,9 bilhdes, o que
representa uma elevacao de 10,5%. O aumento verificado nas despesas com pessoal pode ser
creditado em parte a recomposi¢ao salarial de diversas carreiras dos servidores publicos e a
maior contratacdo de servidores da administracao federal. Entre 2003 e 2005 o governo
concedeu 44 reajustes salariais a 27 carreiras, o que significou uma elevagao de R$ 23,5 bilhdes
na despesa anual total da Unido com pessoal™.

Em relacdo a contratagao de servidores, uma parcela delas é destinada a criagao de
cargos em comissao, ou seja, aqueles cargos que nio necessitam de concurso publico para
preenchimento e totalizaram quase 21.300, o que representa um aumento de 10,7% em
relagao ao numero de cargos de confian¢a do dltimo ano do governo do presidente Fernando

Henrique Cardoso.

Grafico 2. Composigao das despesas do governo central
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Fonte : Secretaria do Tesouro Nacional

32 Folha de Sio Paulo, 15 de maio de 2006. Caderno de Politica. Disponivel em: www.folha.com.br

86

Economia & Tecnologia - Ano 02, Vol. 06 — Jul. [ Set. de 2006



Em relagao a carga tributaria, atualmente em quase 38% do PIB, a maior parte dos
especialistas em finangas publicas concorda que o seu limite superior foi alcangado, de forma
que um aumento da arrecada¢io das receitas via aumento/criacio de impostos é considerado
inviavel. A manuten¢do do superavit primario, unica variavel sob a qual o governo tem
controle direto e, portanto, principal componente de controle da divida publica brasileira, fica
comprometida em virtude do crescimento histérico apresentado recentemente pelos gastos
publicos.

Diante da analise anteriormente apresentada podemos deduzir, portanto, que para o
fechamento da equagdo s6 existe uma opg¢ao: reduzir os gastos publicos. Nao parece ser esta,
entretanto, a intengao do governo para o exercicio de 2007. O projeto de lei orcamentaria,
encaminhado ao congresso em 31 de agosto de 2000, apresenta variagdes crescentes nas
despesas obrigatérias, conforme mostra a tabela 2.

Tabela 2. Despesas Obrigatorias

Descricido 2006* (% PIB) PLOA 2007 (%PIB)
Pessoal e encargos sociais 5,08 5,13
Bem. Previdenciarios e Assistenciais 9,07 9,15
Complementacao FUNDEB 0,02 0,09
Fundo de Exportagoes 0,21 0,17
Demais Despesas Obrigatorias 0,96 0,81
Meta de Resultado Primario 2,45 2,45
TOTAL 17,78 17,79

Fonte : Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo.
Nota: Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA)
(*) Estimado conforme decreto n. 5.861, de 28/07/06 ¢ inclui os restos a pagat.

Em funcao dos numeros apresentados, a capacidade de execucdao do or¢amento em
2007 tem sido constantemente questionada. Além disso, o projeto em questio nao esta de
acordo com o que consta no projeto de Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) que, até o
momento, nio foi votado no Congresso Nacional. A proposta de LDO citada incorpora a
aplica¢ao de um redutor de despesas que cortaria os gastos correntes do governo em 0,1% do
PIB a partir de 2007, seguindo o mesmo ritmo de corte a cada ano. Este dispositivo teria o
importante papel de iniciar um ajuste fiscal gradual, além de sinalizar uma mudanga no
comportamento do governo no que diz respeito aos gastos publicos. Este conjunto de fatores
faz com que os agentes tenham dificuldade em acreditar que o or¢amento 2007 seja exequivel,
diminuindo a credibilidade do governo e tornando as expectativas negativas quanto aos

demais objetivos de politica econdmica.
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Existe ainda mais um ponto importante a ser analisado quando o assunto ¢
or¢amento. Apds a divulgacio do resultado da taxa de crescimento do PIB brasileiro do
segundo trimestre de 2006, de 0,5%, as expectativas de crescimento para o ano de 2006 foram
revistas pelo mercado. Atualmente, a taxa esperada de crescimento esta em torno de 3,1%”.
O or¢amento de receitas do governo federal para 2006, porém, considerava no momento de
sua elaboragao, uma previsao otimista de crescimento da economia de 4,5%. Fica evidente
entdo que, caso se confirme a previsio do mercado para o crescimento do PIB, havera um
descompasso entre a arrecadagao pretendida pelo governo e aquela efetivamente realizada,
considerando que nao havera aumento da carga tributaria.

As despesas, entretanto, nio devem ser inferiores ao proposto no or¢amento, de
forma que, ao final do ano de 20006, as contas correm o risco de nao fechar. Essa preocupagio
pode ser estendida para 2007, uma vez que a previsao de crescimento do PIB na proposta de
or¢amento para 2007 é de 4,75% (em relagdo a base de 20006), o que implicaria em um
aumento nominal. Novamente a expectativa do mercado para o crescimento do PIB em 2007,
de 3,52%", nio é tdo otimista quanto a do governo, o que implicard em novos e maiores
cortes em termos nominais no or¢amento do referido ano.

Como podemos observar, os desafios para o préximo mandato presidencial sao
enormes, independentemente do representante escolhido. Apds adiar o enfrentamento das
questoes aqui tratadas por anos e anos é chegada a hora de admitir que a questao fiscal, tao
relegada nos dltimos trés mandatos, se tornou o principal problema de politica economica. Se
quisermos crescer mais do que a média de 2,5% ao ano ¢ imprescindivel que esta questdo seja
considerada prioritaria, mesmo que o custo de uma reforma fiscal em termos politicos tenha
se tornado mais alto.

A histéria nos mostra que o primeiro ano de um mandato politico possui
caracteristicas muito propicias a algum tipo de reforma, pois o horizonte de novas eleicoes
ainda esta longe, o Congresso renovado e com félego mostra disposi¢ao para votagoes e ha
uma maior legitimidade na adogdo de medidas impopulares por parte do congresso. Assim,
nao podemos perder a oportunidade de realizar em 2007 as reformas tio necessarias ao
crescimento da economia, quais sejam:

i, Uma reforma fiscal mais forte que sinalize o compromisso do governo em

reduzir o déficit e a divida publica que possibilite a retomada dos

3 Geréncia Executiva de Relacionamento com Investidores (Getin) do Banco Central do Brasil disponivel em
http://www4.beb.gov.br/2FOCUSERIES (22/09/20006)
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1.

investimentos publicos. Os principais itens dessa reforma deveriam destacar a
importancia da melhoria da gestio dos gastos publicos, eliminando
desperdicios, evitando a sobreposicao de programas e, sobretudo, priorizando
a aquisicao de materiais e servi¢os via pregao eletronico. Esse ¢ considerado o
mais econoémico e eficiente método de compras, na medida em que permite a
participagdao de indimeras empresas concorrentes ¢ garante a transparéncia do
processo evitando, assim, o superfaturamento existente no atual processo.
Neste caso, as pequenas e¢ médias empresas deveriam ter prioridade no
fornecimento de bens e servigos ao governo.

Uma reforma previdenciaria e trabalhista que possibilite a estabilizagdo das
despesas com beneficios previdenciarios e reduza o seu déficit como
propor¢ao do PIB. Sobre a questido trabalhista, deve-se dar especial atencao
para uma maior formalizagdo dos trabalhadores da iniciativa privada
permitindo, desta forma, a elevagdo da relacio entre ativos e inativos da
previdéncia. No entanto, ¢ importante destacar que atualmente o custo efetivo
da contratagao formal de trabalhadores é extremamente alto para as empresas,
pois os encargos que incidem sobre os salarios sio muito elevados. Estima-se
que um funcionario chega a custar para a empresa mais do que o dobro do
valor do seu salario. Em relagao a previdéncia social é preciso elevar o tempo
de contribuicdo para acompanhar o aumento na expectativa de vida dos
brasileiros. Além disso, é importante analisar com mais atengao a possibilidade
de se desvincular os beneficios previdenciarios do salario minimo. Esse ponto
¢ extremamente relevante, pois atualmente cada aumento real concedido ao
salario minimo gera impactos muito fortes sobre as contas da previdéncia
social. Neste caso, os beneficios deveriam ser reajustados com base no Indice
de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), indicador oficial adotado pelo
Banco Central na condugao do regime de metas de inflagao.

Por fim, uma reforma tributaria que desonere o setor produtivo e permita o
aumento da competitividade dos produtos nacionais em relagio aos
importados. Em relagao a essa questao, ¢ preciso considerar que a elevagao da
carga tributdria, juntamente com a valorizacio do cambio, encarece os
produtos nacionais em relagao aos importados, o que pode provocar um

desestimulo ao setor produtivo com conseqiiéncias perversas sobre a conta de
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transagoes correntes no balanco de pagamentos. Nesse sentido, as pequenas e

médias empresas, grandes geradoras de emprego e renda, deveriam receber

mais incentivos fiscais em relagao as grandes empresas e as multinacionais e,
principalmente, em relagdao ao setor financeiro.

A adogao dessas medidas poderia sinalizar aos agentes economicos um horizonte

muito mais propicio aos investimentos produtivos com baixos custos financeiros e fiscais,

bem como uma elevagio do retorno do capital investido, e desta forma, pavimentaria o

caminho para um longo e continuo crescimento econdémico.
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