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SINOPSE

Este texto tem por objetivo qualificar o debate em torno da necessidade de um ajuste fiscal
no Brasil, mostrando que a tendéncia a que se realize — na presente conjuntura, como em
outras passadas — um ajuste de baixa qualidade, baseado em corte de investimentos e/ou
aumento de carga tributdria, é praticamente uma inevitabilidade diante da estrutura da
despesa publica, tanto em termos de composi¢ao quanto dindmica. A andlise empirica se
baseia em uma metodologia de decomposi¢io do resultado primdrio do governo central
com auxilio de informagoes do Sistema Integrado de Administragao Financeira (Siafi), o
que permite identificar seus principais vetores determinantes — em termos de receitas e
despesas — e investigar melhor o aumento recente das chamadas “outras despesas de custeio
e capital” (OCCs). Uma das conclusées prescritivas do texto é que o governo deveria evitar
um ajuste muito duro no curto prazo que prejudicasse a retomada do crescimento econd-
mico e priorizar uma agenda de reformas de médio e longo prazo capazes de aperfeigoar o

regime fiscal e sinalizar a possibilidade de melhoras estruturais nos resultados fiscais.

Palavras-chave: ajuste fiscal; superavit primdrio; contragdes expansionistas.

ABSTRACT

This text aims to qualify the debate on the need for fiscal adjustment in Brazil, showing
that the trend that takes place - at this conjuncture, as in other past - a low quality set-
ting, based on cutting investments and / or increased tax burden, it is almost inevitable
in the face of public expenditure structure, both in terms of composition and dynamics.
The empirical analysis is based on a methodology of decomposition of the primary ba-
lance of the central government with the help of the Integrated Financial Management
System information (Siaf1), which identifies its main determinants vectors - in terms of
revenue and expenditure - and investigate further the recent increase in so-called “other
current and capital expenses” (OCCs). One of prescriptive conclusions of the text is that
the government should avoid a hard adjustment in the short term that would undermi-
ne the resumption of economic growth and prioritize a medium and long-term reform
agenda capable of improving the tax system and signal the possibility of structural im-

provements in fiscal results.

Keywords: fiscal adjustment; primary surplus; expansionary contractions.
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1 INTRODUCAO

Os ntimeros das estatisticas fiscais brasileiras dos dltimos trés anos indicam uma acen-
tuada deterioragao dos resultados primdrios do setor publico, tanto por fatores ciclicos
quanto estruturais, tanto no nivel federal quanto nos niveis estadual e municipal. Esse
quadro tem suscitado um debate em torno da necessidade de se promover um ajuste
fiscal para retornar o superavit primdrio a um patamar que no minimo estabilize a
relagao divida-produto interno bruto (PIB). Contudo, uma pergunta se impoe: que
tipo de ajuste fiscal é desejdvel e possivel nas circunstincias atuais de fraco crescimento

econdmico e elevada rigidez das despesas?

A histéria recente dos ajustes fiscais brasileiros — 1999 e 2003 — mostra que in-
variavelmente eles se processam por dois canais: o aumento da carga tributdria e/ou a
redugao dos investimentos. Isso ocorre nio por escolha da autoridade fiscal entre vérias
alternativas, mas por absoluta impossibilidade de fazer um ajuste de outro tipo, pelo

menos no curto prazo em que essas medidas sao decididas.

A ideia de estabilizar — ou mesmo reduzir — em propor¢io do PIB as despesas
correntes do governo federal nio tem se demonstrado vidvel no horizonte em que os
ajustes fiscais sao planejados por uma série de razées. Em primeiro lugar, porque uma
grande parte dessa despesa ¢ rigida e, muitas vezes, estd indexada por regras de reajuste
baseadas no préprio crescimento do PIB, como a do saldrio minimo e da drea de sadde.
Mesmo a parcela efetivamente discriciondria do gasto corrente, que representa cerca
de 1% do PIB, estd vinculada predominantemente a contratos e servigos de utilidade

publica que sio reajustados regularmente.

Em segundo lugar, hd uma razao de ordem politica que torna sensivel qualquer
proposta de ajuste fiscal baseada em corte nas despesas correntes: pelo menos 55% des-
se gasto, justamente a parcela que mais cresce, é constituido por beneficios previdenci-
drios e assistenciais, que estao protegidos por legislagoes e compromissos do governo.
Outra parte também significativa dessa despesa, cerca de 12%, ¢ de gastos de custeio da
satide e da educagao, duas dreas que tém demandado prioridade por parte da sociedade,

o que tem se traduzido em diversas propostas de vinculago.
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H4 ainda uma fatia de 24%, formada por despesas com saldrios e aposentadorias
de servidores publicos. Na prdtica, sobra um contingente muito restrito de despesas
correntes, algumas delas talvez ampliadas pelo recente ciclo eleitoral, que podem ser
efetivamente reduzidas no curto prazo. Desse modo, como veremos ao longo deste
texto, o controle do gasto corrente depende de reformas estruturais ou medidas de
revisao que demandam tempo para ser pactuadas e implementadas e mais ainda para

produzir efeitos.

Além disso, hd um conjunto de despesas que vém sendo artificialmente re-
presadas e que, em algum momento no futuro, terio de ser pagas. E o caso dos
subsidios explicitos do Programa de Sustentagio do Investimento (PSI), cujo paga-
mento ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) tem
se restringido ao minimo, obrigando o banco a desembolsar recursos préprios (na
verdade, provenientes do bolo de empréstimos do Tesouro Nacional) para cumprir

suas obrigagdes.

Diante desse quadro, hd um grande risco de que o ajuste fiscal a ser promovido
em 2015 se baseie parcialmente em corte de investimentos piblicos, num ciclo muito
parecido com o que ocorreu em 2011, quando, para sinalizar um auxilio a politica mo-
netdria, o governo anunciou um aperto fiscal. Na ocasido, a postergagio do pagamen-
to de investimentos interrompeu uma trajetéria de crescimento destes, gerando uma
inércia que s6 foi revertida em 2014, com consequéncias negativas para a infraestrutura

A . ’
econdmica do pais.

A conjuntura econémica de 2015 é ainda pior do que a de 2011, o que requer
cautela na aplica¢ao de politicas de austeridade fiscal. Por isso, buscamos discutir
neste texto uma estratégia alternativa de consolidagao fiscal, que nao comprometa
no curto prazo a recuperagao da economia, que jd proporcione em 2015 uma peque-
na melhoria dos resultados fiscais, mas, principalmente, que sinalize para melhorias
progressivas no médio e longo prazos, sem necessidade de reversao das chamadas

politicas inclusivas.
Nosso ponto de partida, entretanto, é apresentar uma metodologia de andlise da

evolugao do superavit primdrio do governo central que permita identificar quais sao

seus fatores determinantes no longo e no curto prazo.
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2 BASE DE DADOS E QUESTOES METODOLOGICAS

A andlise do superavit primério feita neste texto se baseia nas estatisticas acima da linha
do Resultado do Tesouro Nacional (RTN), ou seja, se restringe ao resultado do governo
central derivado da diferenca entre receitas e despesas primdrias. Contudo, alguns ajustes

foram feitos na série histérica do RTN para aperfeigoar a possibilidade de andlise desta.

Em primeiro lugar, foram excluidos do resultado os efeitos da transferéncia de
recursos para o Fundo Soberano do Brasil (FSB), em 2008, e resgate parcial deste, em
2012, uma vez que tais movimentagoes sao meramente contdbeis e distorcem a real
percep¢io do que ocorreu com as finangas publicas nesses anos. Da mesma forma e
pelos mesmos motivos, em 2010 foram expurgados os efeitos sobre a receita e despesa

primdria da cessdo onerosa e capitaliza¢ao da Petrobras, respectivamente.’

Em segundo lugar, expurgou-se das receitas e despesas de 2012 a 2014 o valor
da compensagio do Tesouro ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) pela
desoneragao da folha de pagamento. Tal compensagao, de cardter intraorgamenti-
rio, ¢ uma despesa do Tesouro, classificada nas OCCs, e uma receita da Previdéncia
Social. Na prdtica, entretanto, nao passa de um artificio contdbil para reduzir o
impacto da desoneragao sobre o cédlculo do deficit do RGPS, o que distorce a anilise
econdmica que queremos fazer ao sinalizar uma despesa primdria maior do que a

efetivamente existente.

Por altimo, procedeu-se a um alongamento e corregao da série referente ao su-
bitem das despesas primdrias denominado “beneficios assistenciais ([Lei Organica da
Assisténcia Social] — Loas e [Renda Mensal Vitalicia] - RMV)”, explicitadas no RTN
ap6s 2003. Entre 1999 e 2002, os gastos com RMV estao embutidos nos “beneficios
previdencidrios”, enquanto os gastos com Loas estio diluidos nas OCCs. A fim de
identificar esses gastos entre 1999 e 2002, reagrupando-os na rubrica adequada, recor-
remos a tabela 7.10 do suplemento histérico do Anudrio de Estatisticas da Previdéncia
Social — Aeps (Brasil, 2011, p. 146).

1. A Secretaria de Politica Econémica do Ministério da Fazenda publica estatisticas fiscais com esses mesmos ajustes. Ver
Resultado Fiscal no Anudrio Estatistico de Politica Fiscal, disponivel em: <http://goo.gl/KfsDZi>.

9
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Além disso, verificamos que o RTN apresenta em 2003 um erro referente as des-

« ’ . . . e . . ,
pesas com “beneficios assistenciais”, na medida em que o valor informado é apenas da
Loas, permanecendo o valor da RMV diluido entre os “beneficios previdencidrios”. Por
isso, o valor de RMV de 2003 foi deslocado do subitem “beneficios previdencidrios”

para “beneficios assistenciais”.

Adicionalmente, empreendemos consultas no Siafi, por meio do banco de dados
Siga Brasil, do Senado Federal, para apurar de forma mais detalhada os gastos de OCC,
bem como os valores despendidos com o Bolsa Familia, nele diluidos. Tal detalhamento
¢ fundamental, na medida em que o agregado OCC ¢ bastante amplo, incluindo desde
as chamadas despesas com custeio da mdquina até as transferéncias voluntdrias de

recursos a estados e municipios, como aquelas realizadas por meio dos fundos nacionais
de Saude (FNS) e de Desenvolvimento da Educac¢ao (FNDE).

Entender o que ocorre com esse agregado de despesa ¢ fundamental para uma
andlise mais acurada das finangas publicas federais. Contudo, existe um problema de
compatibilizacio entre as séries do RTN e aquelas extraidas do Siafi que merece especial
aten¢do. As despesas pagas pelo Siafi correspondem aquelas despesas que tiveram uma
ordem bancdria emitida no dia D, enquanto as despesas registradas no RTN corres-
pondem aos saques do caixa tinico, que podem ocorrer nos dias seguintes (D+1 ou até
D+3) a emissao da ordem bancdria. Assim, existe um floating (defasagem) de um ou

mais dias entre os registros do Siafi ¢ os movimentos no caixa tinico que afetam o RTN.

Em condigbes normais, em que o volume de despesas pagas nos dltimos dias de
cada ano é mantido razoavelmente constante, é de se esperar que o efeito do floating
sobre os agregados das despesas seja minimo. Nos tltimos anos (exceto 2014, como
veremos), tais volumes tém crescido como mecanismo de postergacao do saque do cai-
xa nico para melhorar o resultado primdrio, o que aumenta um pouco a discrepincia
entre o Siafi e o RTN. De todo modo, como o objetivo é verificar como variam ao
longo do tempo os subitens do gasto de OCC:s, essa discrepancia deve apresentar pouca

relevincia, nao passando de 0,1% do PIB.

Por fim, cabe salientar que as consultas ao Siafi foram feitas para os grupos
de despesa 1 (pessoal e encargos), 3 (outras despesas correntes), 4 (investimentos)

e 5 (inversdes financeiras), sendo detalhadas em nivel de elemento de despesa e,

10
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em alguns casos, de a¢ao or¢amentdria. Tal procedimento permite, por exemplo,
pingar das outras despesas correntes aqueles agregados da despesa primdria ja de-
talhados no RTN, quais sejam: as transferéncias legais para estados e municipios
(elemento 81 e algumas agoes do elemento 41, como o complemento do Fundo
de Manutenc¢ao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valoriza¢ao do
Magistério — Fundef e do Fundo de Manuten¢ao e Desenvolvimento da Educacao
Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educa¢ao — Fundeb e, em alguns anos,
a cota-parte do saldrio-educagao e parcelas do Fundo de Participagao dos Munici-
pios — FPM e do Fundo de Participacao dos Estados e do Distrito Federal — FPE),
os beneficios previdencidrios e assistenciais (representados por um conjunto de
acoes e elementos) e os subsidios e subvenc¢oes econdmicas (elemento 45, exclusive
as agoes referentes ao Minha Casa Minha Vida (MCMYV) e a outras subvencoes
nao compreendidas no agregado do RTN).

Ao expurgar tais elementos e agoes do grupo “outras despesas correntes”, che-
gamos ao residuo que equivale no RTN as “outras despesas de custeio” e podemos
detalhd-lo por modalidade de aplica¢io e fun¢io orgamentdria. Qual o propésito disso?
A modalidade de aplicagao permite saber quanto do custeio se refere a gasto direto do
governo central e quanto ¢ transferido para estados e municipios a titulo de financia-
mento de programas. J4 a fungdo orcamentdria serd utilizada para verificar quanto do

custeio ¢ gasto em satide e educagio.

Com esse instrumental metodoldgico, procuramos analisar duas questoes cen-
trais: se a expansao das “outras despesas de custeio” ocorre sob a forma de gasto direto

ou de transferéncias e se ocorre nas dreas de satide e educacio ou em outras.

Por fim, também analisamos os gastos nos grupos de despesa 4 ¢ 5, com o
objetivo de replicar o que no RTN ¢ identificado como “outras despesas de capital”,
separando os investimentos em formacio bruta de capital fixo (FBCF) dos gastos com
o MCMYV e com outras inversoes financeiras. Os resultados serao apresentados ao
longo das préximas se¢des, nas quais analisaremos a evolugio do superavit primdrio
entre 1999 e 2014, decompondo-o entre receitas e despesas, focando posteriormente
no periodo de 2002 a 2014.

11
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3 PRIMEIRO OLHAR: UMA ANALISE DO SUPERAVIT PRIMARIO
DO GOVERNO CENTRAL

O resultado primério do governo central de 2014 (deficit de 0,3% do PIB segundo
apuragao do Tesouro ou 0,4% do PIB pelo Banco Central) ¢ o pior da série desde a in-
trodugao do regime de metas, em 1999. Comparando com o pico de superavit registrado
em 2008 (2,8% do PIB), o resultado de 2014 indica uma deterioracio fiscal da ordem
de 3,2 p.p. do PIB num periodo de seis anos, o que reflete ndo apenas fatores ciclicos
(ou seja, a desaceleragao econdmica registrada desde 2008), como também fendmenos e

tendéncias estruturais, tanto do lado das receitas quanto, principalmente, das despesas.

TABELA 1
Resultado primario do governo central (1999-2014)
(Em % do PIB)

Discriminagao 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

1 Receita total 19,7 199 208 21,7 21,0 216 22,7 229 233 236 228 224 239 241 242 235
Receitas do Tesouro Nacional 15,0 152 159 168 16,2 16,7 176 17,7 179 182 171 16,7 179 178 18,0 17,22

Receita bruta 156 158 164 174 169 174 183 181 184 186 176 17,1 183 183 185 17,7
Impostos 76 74 15 80 74 72 718 77 81 89 80 79 86 85 84 83
Contribuicdes 57 66 68 75 76 83 85 81 82 71 66 66 69 69 71 67
Demais 23 18 21 19 19 19 21 23 22 26 31 26 28 29 29 26
(-) Restituicbes 04 -06 05 -06 -07 -07 -06 -04 -05 -04 -05 -04 -04 -04 -05 -04
() Incentivos fiscais -1 -1 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00

Receitas da Previdéncia Social 46 47 48 48 47 48 50 52 53 54 56 56 59 62 62 62
Receitas do Banco Central 00 00 00 00 01 0,1 0,1 0,1 00 01 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1

2 Transferéncias a estados e

33 34 35 38 35 35 39 39 40 44 39 37 42 41 39 41
municipios

Transferéncias Constitucionais

26 26 28 30 27 26 30 30 31 34 30 28 31 30 30 31
(IPI, IR e outras)

Lei Complementar ne 87/Lei

04 03 03 03 02 02 02 02 01 02 01 O01 01 01 00 01
Complementar no 115

Transferéncias da Cide —
combustiveis

00 00 00 00 00 o1 O1T O1T O1 O1 00 00 O1 00 00 00
Demais transferéncias 03 05 05 05 06 06 06 07 07 08 08 08 09 1,0 09 1,0
3 Receita liquida total (1-2) 164 165 17,2 179 174 181 188 19,0 193 19,2 189 187 19,7 200 203 194
4 Despesa total 14,5 14,7 156 157 151 156 164 17,0 171 164 177 174 17,5 183 187 197

Despesas do Tesouro Nacional 89 9.1 97 97 88 90 95 99 10,1 98 106 106 106 11,0 11,2 120

Pessoal e encargos sociais 45 46 48 48 45 43 43 45 44 43 47 44 43 42 42 43
Custeio e capital 46 46 50 50 44 47 52 54 57 54 59 61 62 67 70 77
Despesa do FAT 05 05 05 05 05 05 06 07 07 07 08 08 08 09 09 1,1

Abono e seguro-desemprego 05 04 04 05 05 05 05 06 07 07 08 08 08 09 09 10

(Continua)
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(Continuacéo)

Discriminagdo 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Demais despesas do FAT 0,1 0,1 0,1 0,1 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
Subsidios € subvences 02 03 04 02 04 03 05 04 04 02 02 02 03 03 02 02
econdmicas

Operagdes oficiais de cr_edito € 02 02 03 01 03 02 04 03 03 01 01 01 02 02 01 01
reordenamento de passivos

Despesas com subvencbes aos o4 o4 o4 0o 01 01 01 01 01 01 01 01 01 01 01 0
fundos regionais

Beneficios assistenciais 03 03 03 03 o04 04 04 05 05 05 06 06 06 07 07 08
(Loas e RMV)

Auxilio a CDE' - - - - - - - - - - - - - - 02 02
Outras despesas de custeio 35 36 38 39 31 35 37 39 41 40 43 45 45 49 50 55
e capital

Outras despesas de custeio - - - - - - - 32 33 31 33 34 33 35 37 40
Outras despesas de capital - - - - - - - 07 08 09 10 12 1,3 14 13 15
Transferéncia do Tesouro ao 3 B B 3 3 00 00 00 00 00 00 00 01 01 00 00
Banco Central

Beneficios previdenciarios 54 54 57 58 62 65 68 70 70 66 69 68 68 72 74 77
Despesas do Banco Central ot o1t o1 01 01 01 01 01 01 01 01 o1 o1 01 01 01
5 Resultado primario do 19 18 17 21 23 25 25 21 22 28 12 12 23 17 16 -03
governo central (3-4)

Tesouro Nacional 27 25 26 32 38 42 42 38 39 40 26 24 31 27 28 08
Previdéncia Social (RGPS) -08 -07 -09 -10 -15 -6 -1,7 18 -7 -12 -13 -1,1 -09 -0 -12 -1
Banco Central -0,1 00 -01 -01 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
6 Ajuste metodologico 00 00 00 00 00 01 0,1 0,1 0,1 00 00 00 00 00 00 00
7 Discrepancia estatistica 02 00 00 00 00 00 00 00 00 00 01 00 00 -01 -0,1 -01
8 Resultado primério do 21 17 17 22 23 27 26 22 22 28 13 12 22 17 16 -04
governo central (5+ 6 + 7)

9 Juros nominais 46 -39 -36 -28 59 41 -60 -53 -45 -32 -46 -33 -44 -34 -38 -42
10 Resultado nominal do 25 21 19 07 37 -4 34 31 22 04 -33 -21 21 -7 23 -46
governo central (8+9)

Itens especificos das despesas: ~ — - - - - - - - - - - - - - - -
Bolsa Familia/Escola/Peti? 00 00 01 0,1 0,1 03 03 03 03 03 04 04 04 05 05 05
RMV 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 00 00 00 00 00
Compensaf;ao ao RGPS para B _ B _ B _ B _ B _ B B _ 00 02 04
desoneragao da folha

Despesas previdenciarias com B B B B B B B B B 02 02 02 02 02 02

sentencas

Fonte: Séries Historicas do RTN. Disponivel em: <http://goo.gl/i3Yikr>; Brasil (2011).
Nota: ' Conta de Desenvolvimento Energético (CDE).
2 Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (Peti).
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Em particular, o que mais chama a atengao nesse quadro de evolu¢ao (tomando
como referéncia o periodo iniciado em 1999) é que, a despeito da oscilagio ciclica
dos resultados e da distingao de dois ciclos longos — um de contragao fiscal e outro de
expansao fiscal —* o crescimento da despesa primdria — e de parte da receita também —
¢ ininterrupto em todo o periodo. Ou seja, o gasto do governo apresenta um forte
componente de expansio estrutural, s6 interrompido pontualmente no ajuste fiscal de
2003 e no auge do crescimento, em 2008 (quando o denominador contribuiu para a

queda da relagao despesa-PIB).

Por outro lado, a receita apresenta um comportamento estrutural bastante curioso,
que pode ser detectado mesmo sem os devidos ajustes ciclicos e sintetizado nos seguintes

componentes da tabela 2:

* areceita tributdria, representada pela soma das receitas de impostos e contribui-
¢oes (exceto previdencidria e liquida de restituigdes) cresce entre 1999 e 2005
e, a partir dai, se estabiliza e apresenta leve queda — inflexdo esta explicada pelo
fim do periodo de aumentos legislados de carga tributdria e inicio de uma fase
de crescentes desoneracoes tributdrias;®

* a receita previdencidria cresce em absolutamente todos os anos da série (com
excegao de 2003) até 2012, quando se estabiliza devido a4 chamada desoneragao
da folha de pagamento, que implicou reducio da carga tributdria de vérios setores
beneficiados pela substitui¢ao da contribuigao patronal sobre a folha por outra
incidente sobre o faturamento;* e

* as demais receitas, entre as quais se destacam as de concessoes, compensagoes
financeiras (royalties) e dividendos de estatais, oscilam ao longo do periodo, mas
com tendéncia de alta nos anos mais recentes, o que se explica em grande parte
por receitas ndo recorrentes.’

2. Embora a inflexdo nos resultados primarios tenha ocorrido em 2008, Schettini et al. (2011) mostram que, em termos
estruturais, com ajustamento ao ciclo, a mudanca de orientacdo na politica fiscal teria ocorrido no meio de 2004. Ou
seja, a expansdo do resultado primério entre 2004 e 2008 teria ocorrido exclusivamente por fatores ciclicos e por
receitas ndo recorrentes.

3. Esse fendmeno é muito bem analisado em Orair et a/. (2013).

4. Esse fendmeno é atribuido por Orair et a/. (2013) ao processo de formalizacdo da economia brasileira e crescimento da
massa salarial.

5. 0 conceito de receita ndo recorrente adotado aqui é o mesmo de Schettini et a/l. (2011) e Gobetti (2014), se referindo a re-
ceitas que ndo afetam a riqueza liquida da administracdo publica, como as de concessdes; as que tém carater eminentemente
temporario, como as do Refis; e aquelas decorrentes da chamada contabilidade criativa, como a antecipacdo de dividendos.

14




Texto para
Discussao
Ajuste Fiscal no Brasil: os limites do possivel

Na prdtica, é bastante dificil separar quanto das receitas nao recorrentes estd entre
as classificadas como tributdrias ou no grupo “demais”. O Programa de Recuperacio
Fiscal (Refis) da crise, em 2009, por exemplo, foi contabilizado em “demais”, mas o
novo Refis de 2014 estd sendo contabilizado diretamente nas receitas tributdrias. Por
isso, na tabela 2, criamos um agregado denominado “receita bruta recorrente, exceto
previdencidria”’, que retine a soma entre as receitas tributdrias e demais, descontado do

montante dC receitas nao recorrentes.

TABELA 2

Receita e despesa primaria do governo central (1999-2014)

(Em % PIB)
Discriminagao 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Receita bruta (A) 197 199 208 217 210 21,6 227 229 233 236 228 224 239 241 242 235
Receita tributaria 128 133 138 149 143 148 156 153 157 155 141 141 151 150 151 146
Receita previdenciaria 46 47 48 48 47 48 50 52 53 54 56 56 59 62 62 6.2
Demais 23 01,9 22 19 19 20 21 24 22 27 31 27 29 29 30 27

Transferéncias legais aestados 53 3, 35 35 35 35 39 39 40 44 39 37 42 41 39 41

e municipios

Receita liquida 164 165 17,2 179 174 181 188 19,0 193 192 189 187 19,7 20,0 203 194
Despesa 145 14,7 156 157 151 156 164 17,0 171 164 17,7 174 175 183 187 197
Observagdes:

Receitas ndo recorrentes (B) 09 04 03 06 00 01 00 00 01 02 07 00 04 06 09 05
Receitas recorrentes (A-B) 188 195 204 210 210 215 227 229 232 234 221 224 235 236 233 229

Receitas recorrentes, exceto 142 148 156 162 162 167 177 177 179 180 165 168 176 173 17,1 16,7
prewdenCIarlas

Elaboracdo do autor.

O que se vé, ao se criar esse agregado, representado pela tltima linha da tabela
2, é que ele claramente decai a partir de 2008 (ou desde 2006, se introduzissemos um
ajuste ao ciclo econdmico),® mas é compensado pelo aumento estrutural das receitas
previdencidrias. Em termos liquidos, a receita da Unido aumenta até 2013, uma vez

que as receitas que caem (tributdrias e demais) se constituem de alguns itens (Imposto

6. O cdlculo do resultado estrutural foge do escopo deste texto, mas nos anexos apresentamos simulacdes preliminares de
como ficariam as receitas da Uni&o ajustadas ao ciclo econdmico.
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de Renda — IR, Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI e royalties) partilhados
com estados e municipios, enquanto as receitas que crescem (previdencidrias e outras

incidentes sobre a folha) sdo exclusivas do governo central.

J4 as receitas ndo recorrentes, que crescem desde 2009, sio partilhadas apenas
parcialmente, contribuindo também para o aumento da receita liquida do governo
central. Entao, concluindo, verificamos que o superavit primério do governo central, ao
longo do periodo analisado, foi determinado, por um lado, pelo crescimento continuo
das despesas e, por outro, por um aumento da receita que, durante uma fase inicial,
superou o das despesas, mas, no periodo recente, desacelerou, passou a depender das
receitas previdencidrias e nio recorrentes e, em 2014, decaiu em funcio do fraco

crescimento da economia.

Se tomarmos como referéncia de andlise a variagao do superavit primdrio entre
2002 e 2014, como sintetizado na tabela 3, veremos que a receita bruta cresceu 1,8
p-p- do PIB; as transferéncias para estados e municipios, 0,3 p.p. do PIB; e as demais
despesas primdrias, 4 p.p. do PIB, no que resulta a queda do superavit primdrio de 2,5

p.p. do PIB.

Do lado da arrecadagao, a expansao é explicada pelas receitas previdencidrias, que
subiram 1,4 p.p. do PIB, e pelas demais receitas, que cresceram 0,7 p.p., em parte pelo
componente nio recorrente, em parte pelo crescimento das compensagoes financeiras
(royalties) e dividendos. As receitas tributdrias, por sua vez, retornaram em 2014 para
um nivel inferior ao de 2002, o que se explica principalmente pelas desoneragoes pro-

movidas nos tltimos anos, mas também pelo ciclo econémico.

Do lado das despesas, 80% da expansao (ou 3,2 p.p. do PIB) é explicada pelos
beneficios previdencidrios e assistenciais e pelo Bolsa Familia, sendo o restante
explicado pelos subsidios (0,2 p.p.) e pelas “outras despesas de custeio e capital”
(1,1 p.p.). A despesa com pessoal ¢ a tinica que recuou entre 2002 e 2014, na

magnitude de 0,5 p.p. do PIB.
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TABELA 3

Receita e despesa primaria do governo central (2002, 2013 e 2014)

(Em % do PIB)

Discriminagao 2002 2013 2014 2002-2013  2013-2014 2002-2014
Receita bruta (A) 21,7 24,2 23,5 2,5 -0,7 1,8
Receita tributéria 14,9 15,1 14,6 0.2 -0,5 0,3
Receita previdenciaria 48 6,2 6,2 13 0,1 1,4
Demais 19 3,0 2,7 1,0 -0,3 0,7
Transferéncias legais para estados e municipios 38 39 41 0,1 0,2 0.3
Receita liquida 17,9 20,3 19,4 2,4 -0,9 1,5
Despesa 15,7 18,7 19,7 3,0 11 4,0
Pessoal 4.8 4,2 4,3 -0,6 0,1 -0,5
Beneficios previdencirios e assistenciais 6,7 9,0 9,5 23 0,5 2,8
Bolsa Familia (BF) 0,1 0,5 0,5 0,4 0,0 0,4
Subsidios (inclui auxilio a CDE) 0,2 0,4 0,4 0,2 0,0 0,2
Outros custeios e capital (inclui FAT e exclui BF) 3,9 4,5 5,0 0,7 0,5 1.1
Transferéncias do Tesouro ao BCB e despesas do BCB 0,1 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0
Resultado primario 2.1 1,6 -0,3 -0,5 -1,9 -2,5
ObservacGes:

Receitas ndo recorrentes (B) 0,6 0,9 0,5 0,3 -0,4 -0,1
Receitas brutas recorrentes (A-B) 21,0 23,3 22,9 2,2 -0,3 1,9
Receitas brutas recorrentes, exceto previdenciarias 16,2 171 16,7 0,9 -0,4 0,5

Elaboracdo do autor.

No caso das despesas previdencidrias e assistenciais, a expansao se deve primordial-

mente a formalizagdo e ao efeito dos aumentos reais do saldrio minimo, ao qual estd atre-

lada boa parte dos beneficios, ¢ secundariamente ao Bolsa Familia. Sobre isso dedicare-

mos uma aten¢ao especial mais adiante, identificando as dificuldades de se estabilizar tais

despesas em proporg¢ao do PIB, ainda mais em cendrio de baixo crescimento econémico.

No caso das despesas de OCCs, por sua vez, cabe analisar quanto da expansio

se deve a despesas de capital ou correntes e quais fatores estao por trés dessa tendéncia,

o que faremos em detalhes na préxima se¢do. Aparentemente, o ciclo eleitoral parece

explicar uma parte significativa dessa expansio, uma vez que entre 2013 e 2014 o gasto

de custeio e capital cresceu 0,5 p.p. do PIB, ou cerca de R$ 24 bilhées. Mas quanto

desse gasto pode (e deve) efetivamente ser reduzido é algo que depende de uma anilise

mais acurada.
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4 SEGUNDO OLHAR: UMA ANALISE DETALHADA DA DESPESA
PRIMARIA DO GOVERNO CENTRAL

Esta se¢ao tem por objetivo analisar a evolugao da despesa primdria do governo central,
com foco nas OCCs, utilizando-se de informagoes adicionais oferecidas pelo Siafi. Para
tanto, como antecipado na primeira secdo, inicialmente geramos relatérios das despesas
discriminadas por elemento, agao e modalidade de aplica¢io, e realizamos os agrupa-

mentos necessarios para a comparagao com o RTN.

Dado o minucioso trabalho de garimpagem dos dados necessdrios para tentar
construir agregados extraidos do Siafi compativeis com os do RTN, restringimos as
consultas aos anos de 2002, 2013 e 2014. O resultado final estd sintetizado na tabela 4,

cabendo algumas observagoes sobre os agregados que estao sendo comparados:

* adespesa de pessoal do RTN exclui originalmente as despesas do Banco Central do
Brasil (BCB), que estdo agrupadas em outra linha do resultado; para compara-las
ao Siafl, entdo, acrescentamos a despesa de pessoal do BCB obtida por consulta no
préprio Siafi;

* osbeneficios previdencidrios e assistenciais excluem os valores pagos a titulo de
sentenga judicial devido & impossibilidade de, pelo Siafi, identificar quanto da
despesa com sentengas judiciais do grupo de natureza da despesa (GND) 3 ¢
da Previdéncia Social, de modo que se utilizou o valor do RTN para, por residuo,
encontrar quanto seria a despesa nao previdencidria com sentengas que estd
classificada como “outros custeios e capital” (OCCs);

* as subvengoes econdmicas correspondem ao conjunto de subsidios identificados
no RTN com operagoes oficiais de crédito e reordenamento de passivos, sendo
identificadas em linha separada dos subsidios aos fundos regionais devido a ausén-
cia de informagoes sobre estes no Siafi;

* o agregado de OCCs inclui as despesas do Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT), o Bolsa Familia e também as despesas do BCB que nio sejam de pessoal

(obtidas por residuo, pela exclusio das despesas de pessoal); e

e a5 transferéncias do Tesouro ao BCB nio apresentam registro no Siafi, sendo con-

sideradas iguais aos valores do RTN para efeitos de comparagao.
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TABELA 4

Transferéncias a estados e municipios e despesa primaria do governo central
(2002, 2013 e 2014)

(Em R$ milhoes)

RTN Siafi
Discriminagao
2002 2013 2014 2002 2013 2014
Transferéncias legais e constitucionais 56.140 189.986 210.165 56.159 191.613 210.187
Despesa primaria 232.340 905.096 1.013.058 235.473 904.769 1.007.647
Pessoal (inclui BCB)'! 71.793 204.851 222.052 72.285 204.245 220.994
Beneficios previdenciérios e assistenciais 97.636 427.354 477.283 98.188 428.678 474.946
Sentencas judiciais da Previdéncia Social 1.000 7.408 9.351 1.000 7.408 9.351
Subsidios econdmicos 2.081 5.581 4.429 2.261 5.799 4.921
Subvencdo aos fundos regionais 262 4.631 4.580 262 4.631 4.580
Auxilio a CDE - 7.868 9.208 - 7.868 10.458
Outros custeios e capital (inclui FAT, BF e BCB)? 59.567 245.290 283.589 61.477 244.029 279.830
Transferéncias ao BCB - 2,112 2.566 - 2,112 2.566

Elaboracdo do autor.
Notas: ' Corresponde a despesa total com pessoal, ou seja, incluindo a parcela realizada pelo Banco Central.
2 |nclui parcela da despesa do BCB que ndo é de pessoal.

Analisando as grandezas dos agregados do RTN e do Siafi, podemos tecer algumas

observagoes sobre a magnitude e natureza de suas discrepancias:

*  as transferéncias para estados e municipios apresentam minimas discrepincias en-
tre 0 RTN e o Siaf, sendo um pouco mais relevantes em 2013, devido a diferencas
localizadas nas cotas-parte do saldrio-educacio e no complemento do Fundeb,
devido ao problema das ordens bancdrias de tltimos dias do ano;

* as despesas de pessoal apresentam pequenas discrepancias, entre 0,3% e 0,7%;

* os beneficios previdencidrios e assistenciais apresentam discrepancias pouco re-
levantes nos valores anuais, embora nos meses de agosto sejam mais relevantes,
devido a diferengas temporais entre a contabilizagio e o pagamento do décimo
terceiro saldrio da Previdéncia Social;

* os subsidios econdmicos apresentam uma discrepincia mais relevante, de 4% a
11%, porque parte deles nio estd registrada no Siafi e no RTN se consideram os
valores liquidos dos pagamentos realizados pelos recebedores;

* adespesa com auxilio & Conta de Desenvolvimento Energético (CDE) s6 passou a
ser registrado no Siafi em 2014, de modo que nao é possivel compard-la em 2013; e

* as despesas com OCCs apresentam discrepancia de 3,2%, 0,5% e 1,3%, respecti-
vamente, em 2002, 2013 e 2014.
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De modo global, a discrepancia de cerca de R$ 5,4 bilhdes entre as despesas do
Siafi e do RTN em 2014 reflete a reducio do valor de ordens bancdrias emitidas nos dois
tltimos dias dos anos de 2013 e 2014. As de 2013 (no valor de R$ 27,7 bilhoes) foram
majoritariamente pagas no inicio de 2014, assim como as de 2014 (R$ 22,2 bilhées)
foram pagas no inicio de 2015. A diferenca (R$ 5,5 bilhoes) é praticamente idéntica a
discrepancia entre o Siafi e o RTN. Mas é importante assinalar que o Siafi reflete melhor

o que efetivamente ocorre com a despesa sem o artificio das ordens bancdrias.

Abaixo, na tabela 5, reproduzimos os mesmos agregados da tabela 4, mas em pro-
por¢ao do PIB, sendo possivel verificar que, apesar das discrepincias mencionadas, da
ordem de 0,1% do PIB, conseguimos mimetizar com elevada acuricia as transferéncias

para estados e municipios e as despesas primdrias do RTN.

TABELA 5
Transferéncias a estados e municipios e despesa primaria do governo central (2002, 2013 e 2014)
(Em % do PIB)

RTN Siafi
Discriminagao
2002 2013 2014 2002 2013 2014
Transferéncias legais e constitucionais 3,8 3,9 41 3,8 4,0 41
Despesa priméria 15,7 18,7 19,7 15,9 18,7 19,6
Pessoal (inclui BCB)' 4,9 4,2 43 4,9 4,2 43
Beneficios previdencidrios e assistenciais 6,6 8,8 9,3 6,6 8,8 9,3
Sentencas judiciais da Previdéncia Social 0,1 0,2 0,2 0,1 0,2 0,2
Subsidios econémicos 0,1 0,1 0,1 0.2 0,1 0,1
Subvencéo aos fundos regionais 0,0 0,1 0,1 0,0 0,1 0,1
CDE - 0,2 0,2 - 0,2 0,2
Outros custeios e capital (inclui FAT, BF e BCB) 2 4,0 5.1 5,5 4,2 5,0 5,5
Transferéncias ao BCB 0,0 0,0 0,0 - 0,0 0,0

Elaboracdo do autor.
Notas: ' Corresponde & despesa total com pessoal, ou seja, incluindo a parcela realizada pelo Banco Central do Brasil.
ZInclui parcela da despesa do BCB que ndo é de pessoal.

Nosso objetivo, entretanto, é analisar em mais detalhes o agrupamento denomi-
nado “outros custeios e capital”, que corresponde ao somatério de parte das despesas
correntes (bloco de custeio) e de investimentos e inversoes financeiras (bloco de capital).
A fim de realizar essa andlise, mostramos na tabela 6 como é composto o gasto de custeio
e de capital, identificando, no caso do custeio, quanto corresponde a transferéncias para
estados e municipios e quanto ¢ realizado em outras modalidades de aplica¢ao, bem
como quanto desses montantes sao nas funcoes “satide” e “educacio”.
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O primeiro ponto a destacar é que, excluindo o efeito do aumento das transferéncias
de renda do programa Bolsa Familia e seus antecedentes, mensurado em 0,38 p.p. do
PIB entre 2002 ¢ 2014, chegamos a um aumento das demais despesas de OCCs de 0,91
p.p. do PIB (ante 1,12 p.p. do RTN, devido a discrepincia de 2002), sendo 0,31 p.p. no
bloco de custeio e 0,60 p.p. no bloco de capital.

TABELA 6
Outras despesas de custeio e capital do governo central (2002, 2013 e 2014)
(Em % do PIB)

Discriminagao 2002 2013 2014 2002-2013  2013-2014  2002-2014

Bolsa Familia 0,13 0,50 0,51 0,36 0,01 0,38
Custeio 3,08 3,17 3,39 0,09 0,22 0,31
Transferéncias a estados e municipios 1,09 1,32 1,36 0,23 0,03 0,26
Salde e educacao 0,92 1,23 1,27 0,31 0,04 0,35
Gastos diretos! 1,98 1,85 2,03 -0,14 0,19 0,05
Saude e educagao 0,77 0,77 0,90 0,00 0,13 0,13
Capital 0,95 1,37 1,55 0,42 0,18 0,60
Investimentos 0,83 0,98 1,11 0,15 0,14 0,29
MCMV 0,00 0,29 0,34 0,29 0,05 0,34
Outras inversdes 0,12 0,10 0,10 -0,02 -0,01 -0,03
Total 4,16 5,04 5,45 0,88 0,41 1,29

Elaboracdo do autor.
Nota: ! Inclui modalidades de aplicacdo 50, 70, 80 e 90.

Da expansao de 0,60 p.p. do PIB do bloco de capital, aproximadamente metade se
explica autenticamente por investimentos e a outra metade, pelo programa MCMYV, que, do
ponto de vista econdmico, constitui uma espécie de subsidio do governo a investimentos das

familias, contribuindo indiretamente para a ampliagio da formacio bruta de capital fixo.”

As outras inversoes, que correspondem a despesas do GND 5 e se mantém pra-
ticamente constantes entre 2002 e 2014, sao constituidas por gastos com aquisi¢oes de

imdveis e aumento de capital de empresas estatais do setor nio financeiro.

No bloco de custeio, destacamos que a expansao de 0,31 p.p. é quase totalmente

explicada pelo aumento das transferéncias para estados e municipios e por programas

7. Parte do gasto com o programa MCMV é classificado no RTN/Siafi como custeio e outra parte, como capital; mas neste
texto, todo gasto do programa sera considerado em bloco.
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nas dreas de saide e educagdo. Alids, as despesas de custeio nas dreas de saide e edu-
cagao cresceram 0,48 p.p. do PIB entre 2002 ¢ 2014, o que significa que as demais
despesas de custeio cairam 0,17 p.p. do PIB.

Note-se também que, no caso do custeio, cerca de 70% da expansao (0,22 p.p.)
ocorreu entre 2013 e 2014, o que poderia sugerir um aumento conjuntural, tipico de
ciclo eleitoral. Contudo, 74% desse aumento (0,16 p.p. do PIB) se deu nas dreas de
saide e educagao, ao que tudo indica, em programas estruturantes, como o Saude da

Familia, Mais Médicos e Ciéncia sem Fronteiras.

Numa tentativa de analisar melhor essa questao, detalhamos na tabela 7 o
custeio do governo em dois blocos, o das transferéncias a estados e municipios e
o do gasto direto, que inclui também transferéncias a institui¢oes privadas e para
o exterior (caso do Mais Médicos). E interessante notar que as transferéncias para
estados e municipios, que vinham crescendo até 2013, praticamente se estabilizaram
em 2014, mas uma andlise mais detalhada, més a més, mostra que aparentemente
isso é explicado porque em 2014 a efetivagao de alguns repasses foi postergada para

o més seguinte.

Por outro lado, o bloco de gastos diretos de custeio apresentou expansao de 0,19
p-p- do PIB entre 2013 e 2014, o que é explicado pelo comportamento dos seguintes
elementos de despesa: auxilio a estudantes e pessoas fisicas (+0,04 p.p.), ou seja, cate-
goria que inclui bolsas de diversos tipos (exclusive o Bolsa Familia, que foi considerado
em separado), contribuicoes para o exterior (Mais Médicos, por exemplo) e para ins-
tituigoes privadas sem fins lucrativos (+0,03 p.p.), servigos terceiros de pessoa juridica
(+0,03 p.p.), locagio de mio de obra e servigos de pessoas fisicas (+0,2 p.p.), sentencas
judiciais (+0,02 p.p.) e indenizagoes e restitui¢oes (+0,02 p.p.).*

8. No caso das indenizagdes, o aumento se explica pela transferéncia de recursos relativa a receita de atualizacdo moneté-
ria do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS). O repasse ao FGTS somou R$ 900 milhdes em 2014, enquanto em
2013 ndo houve repasse. Até 2012, o repasse ocorria assim que entrava a receita e sequer era contabilizado como despesa
primaria, pois o efeito sobre o resultado primario era nulo.

22




Texto para
Discussao
Ajuste Fiscal no Brasil: os limites do possivel

TABELA 7
Despesas de custeio do governo central (2002, 2013 e 2014)
(Em % do PIB)

Discriminacao 2002 2013 2014 2002-2013  2013-2014  2002-2014
Transferéncias a estados e municipios 1,09 1,32 1,36 0,23 0,03 0,26
Procedimentos do SUS 0,51 0,68 0,73 0,17 0,05 0,22
Piso de Atencdo Bésica (inclui Satde da Familia) 0,21 0,26 0,28 0,06 0,01 0,07
Assisténcia farmacéutica e medicamentos 0,01 0,05 0,04 0,04 -0,01 0,03
Merenda escolar 0,06 0,07 0,07 0,02 0,00 0,01
Dinheiro Direto na Escola 0,02 0,04 0,03 0,02 -0,01 0,02
Demais programas/acoes 0,29 0,22 0,21 -0,07 -0,01 -0,08
Gastos diretos’ 1,98 1,85 2,03 -0,14 0,19 0,05
Auxilio a estudantes e pessoas fisicas (exclusive BF) 0,11 0,23 0,27 0,13 0,04 0,17
Auxilio-transporte e alimentacéo 0,08 0,10 0,10 0,03 0,00 0,02
SubvencGes sociais e econémicas 0,01 0,07 0,07 0,06 0,00 0,06
Locacdo de méo de obra e servios terceiros de pessoa fisica 0,11 0,18 0,20 0,07 0,02 0,09
Servicos terceiros de pessoa juridica 0,98 0,58 0,61 -0,41 0,03 -0,38
Material de consumo e distribuicdo gratuita 0,27 0,29 0,30 0,01 0,01 0,02
Didrias e passagens 0,07 0,05 0,05 -0,02 0,00 -0,01
Contribuicées 0,11 0,09 0,12 -0,02 0,03 0,01
Sentencas judiciais 0,05 0,07 0,09 0,03 0,02 0,04
Indenizagdes e restituicdes 0,05 0,08 0,10 0,04 0,02 0,05
Despesas de exercicios anteriores 0,10 0,02 0,04 -0,07 0,01 -0,06
Demais 0,05 0,08 0,08 0,03 0,00 0,03
Total 3,08 3,17 3,39 0,09 0,22 0,31

Elaboracdo do autor.
Nota: ! Inclui modalidades de aplicacdo 50, 70, 80 e 90.

Ou seja, embora seja possivel atribuir ao ciclo eleitoral parte do aumento recente
do gasto, ele tem se destinado, em muitos casos, a programas estruturantes, ou seja,

despesas com forte tendéncia de manterem-se no tempo ou aumentarem.

Dessa forma, configura-se um espago muito restrito para cortar as despesas de
custeio, a menos que se revisem ou cancelem programas sociais que, ao que tudo indi-
ca, sao prioridades de governo e, de certa forma, atendem a expectativas da sociedade

por mais e melhores servigos publicos.
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Concluindo, os dados da tabela 7 indicam que:

o gasto de custeio, excluindo o Bolsa Familia, cresceu 0,31 p.p. do PIB entre 2002
€ 2014, sendo 0,17 p.p. explicado pela expansao de auxilios a estudantes e pessoas
fisicas, ou seja, bolsas de estudo e de vdrias outras naturezas;

se computdssemos o Bolsa Familia dentro do custeio, como o faz o RTN, terfamos que
a expansio do gasto chegou a 0,69 p.p. do PIB entre 2002 e 2014, sendo 0,54 p.p. (ou
78%) explicado pelo Bolsa Familia e pelos outros tipos de bolsas pagas pelo governo;

a expansdo do custeio relativa a outras naturezas de despesas entre 2002 e 2014
é de 0,15 p.p. do PIB e é explicada predominantemente por subveng¢oes econd-
micas e sociais que nao estdo classificadas como subsidios no RTN (por exem-
plo, programa Farmdcia Popular), beneficios extrassalariais a servidores publicos
(auxilio-alimentagao, auxilio-transporte e assisténcia médica e odontoldgica) e a
transferéncias para estados e municipios nas dreas de satide e educacio;

parte da expansdo das transferéncias para estados e municipios, de 0,26 p.p. do
PIB entre 2002 e 2014, é explicada por uma mudanca meramente contdbil na
classificagio dos gastos com procedimentos do Sistema Unico de Satde (SUS),
que antes eram contabilizados como despesa direta em “outros servigos terceiros
de pessoa juridica’, mas passaram a ser contabilizados como transferéncia a esta-
dos e municipios;

parte da reducio significativa da despesa classificada em “outros servigos terceiros de
pessoa juridica”, de 0,38 p.p. do PIB entre 2002 ¢ 2014, também ¢ explicada, portan-
to, por essa mudanca contabil, cujo impacto estimamos em cerca de 0,2% do PIB;’

dessa forma, realizando-se o ajuste de 0,2 p.p., a expansio efetiva das transferén-
cias para estados e municipios teria sido de apenas 0,06 p.p. do PIB entre 2002
e 2014, enquanto o encolhimento das despesas com servigos terceiros de pessoas
juridicas teria sido de 0,18 p.p. do PIB, fazendo com que os gastos diretos tives-
sem crescido 0,25 p.p., e nao apenas 0,05 p.p.;

h4, portanto, uma mudanga no perfil e na natureza do gasto de custeio, tanto pela
expansio dos gastos de satide e educagao em detrimento das demais 4reas quanto
pela redugao em propor¢ao do PIB de servigos terceiros de pessoa juridica (entre
os quais se incluem os servicos de utilidade publica, ou seja, contas de dgua, luz,
telefone e processamento de dados), enquanto crescem os gastos com bolsas diversas,

9. Estimativa realizada com base na identificacdo do valor gasto diretamente em 2002 com atendimento ambulatorial,
emergencial e hospitalar em regime de gestdo plena do Sistema Unico de Saude (SUS).
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com loca¢io de mio de obra e servigos terceiros de pessoa fisica (que incluem des-
de estagidrios até servicos terceirizados de vigilancia, limpeza e telefonia), além de
subvencoes sociais e econdmicas e beneficios extrassalariais de servidores;

*  por hipétese, poderfamos também estar diante de um fen6meno de migragao de con-
tratos antes classificados como “servigos terceiros de pessoas juridicas” para “servigos
terceiros de pessoas fisicas”, mas, de qualquer forma, a redugao do primeiro tipo de
servico (pelo menos 0,18 p.p.) supera o aumento do segundo tipo (0,09 p.p.); e

* considerando ainda que o gasto com material de consumo permaneceu estdvel ao
longo do periodo analisado, podemos concluir que, do ponto de vista macroeco-
ndémico, hd indicativos de que os gastos de custeio mais associados ao consumo
intermedidrio do governo estao decaindo ou estdo estdveis, enquanto as transfe-
réncias (incluindo também as bolsas de estudo) e os subsidios que impactam na
renda disponivel das familias crescem.

Por todos os dados analisados nesta se¢io, portanto, vemos que o bloco de des-
pesas denominado OCCs no RTN cresce em propor¢ao do PIB por uma combinagio
de fatores que podem ser sintetizados nos seguintes vetores: aumento de investimentos,
aumento de bolsas assistenciais ou de educagao e ampliagao de programas sociais diver-

sos nas dreas de educagio, sadde e habita¢io (no caso, pela criagio do MCMV).

Os chamados gastos de custeio da mdquina, pelo que tudo indica, estao estabili-
zados em propor¢ao do PIB, apesar da pressio exercida pelos gastos finalisticos acima
mencionados, o que desconstitui a imagem de um Estado em processo de inchamento,
pelo menos em atividades-meio. Dito de outra forma, o governo vem ampliando con-
sideravelmente seu gasto, mas predominantemente em capital fisico e humano, impor-
tantes para o desenvolvimento social e econémico. Isso nio significa que nao existam
limites para essa politica, como demonstra a evolugio recente do resultado primdrio, o

que discutiremos nas duas proximas segoes.

5 SiNTE"SE DAS ANALISES: 0S DETERMINANTES DO RESULTADO
PRIMARIO

A andlise realizada nas se¢oes anteriores mostrou que a despesa publica federal vem
crescendo de modo praticamente ininterrupto desde 1999, sob a vigéncia do regime de
metas de superavit primdrio, o que foi possivel pela expansio concomitante das recei-

tas. Contudo, no periodo recente, assistimos tanto a uma acomodagio do processo de
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crescimento das receitas, influenciado pela politica de desoneragoes e pelo fraco cresci-

mento econdmico, quanto a uma aceleragao no crescimento das despesas.

Remetendo-nos aos dados da tabela 1, por exemplo, verificamos que a expansio
da despesa no primeiro governo Dilma foi de 2,3 p.p. do PIB, ante 0,5 p.p. no segundo
governo Lula, 1,2 p.p. no primeiro governo Lula e 1,2 p.p. no segundo governo

Fernando Henrique Cardoso (FHC).

O que existe de comum e contrastante entre esses periodos de governo?
O comum ¢ a expansio, em todos eles, dos gastos com beneficios previdencidrios
e assistenciais, embora em diferentes ritmos, e uma certa volatilidade dos investi-
mentos, que sao geralmente contraidos no primeiro e segundo anos de governo e

ampliados no ultimo (ciclo eleitoral).'

Os beneficios previdencidrios e assistenciais crescem acima do PIB, impulsiona-
dos tanto pelo aumento do saldrio minimo (prego) quanto da cobertura da rede de pro-
tegao social (quantidade), decorrente da formaliza¢io da economia, da inclusio social e
de fatores demograficos. Além disso, verifica-se 0 aumento do percentual de beneficios

vinculados ao saldrio minimo.!

E o que contrasta entre esses governos? Em primeiro lugar, apesar da volatilidade
comum a todos os periodos, existe uma tendéncia, desde 2007, a que os investimentos

crescam em propor¢io do PIB.

Por outro lado, hd um contraste entre o segundo governo Lula e o primeiro go-
verno Dilma no que se refere ao maior crescimento das despesas correntes (excluindo-se
pessoal). Isso se explica, em primeiro lugar, pelo impacto da pior performance econd-
mica no segundo periodo sobre o denominador da rela¢ao despesa-PIB (fator ciclico)

e, em segundo lugar, pela criacao ou ampliagao de vdrios programas sociais, como o

10. Os investimentos, depois de forte contragdo no primeiro governo Lula em relacdo ao segundo governo FHC, voltaram a
crescer no segundo governo Lula, cairam no inicio primeiro governo Dilma e retomaram a trajetdria de crescimento neste
dltimo ano de mandato. Ver Orair, Gouvéa e Leal (2014) para uma anélise sobre os ciclos politicos eleitorais.

11. Os beneficios previdencidrios equivalentes a 1 saldrio minimo cresceram de 58% do total, em dezembro de 2004, para
62%, em novembro de 2014, segundo o Boletim Estatistico da Previdéncia Social. J& entre os beneficios assistenciais, mais
de 99% sao equivalentes a 1 salario minimo.
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MCMYV e outros nas dreas de sadde e educacio, bem como pela pressao sobre o custeio

exercida pelos investimentos realizados no primeiro periodo.

Por exemplo, as novas universidades e escolas técnicas construidas nos ultimos
anos exigem mais gastos com dgua, luz, telefone, vigilancia, limpeza e material de con-
sumo. Ou seja, existe um novo componente estrutural por trds do crescimento das
despesas correntes do governo central que se soma aquele previamente existente, mais
relacionado aos beneficios previdencidrios e assistenciais. E esse efeito estrutural é am-

plificado em meio a uma sequéncia de anos de baixo crescimento do PIB.

O problema que se coloca no curto prazo é que essa combinagio de fatores redu-
ziu o resultado primdrio a um patamar bem inferior aquele requerido para estabilizar
a relacdo divida-PIB, o que coloca em divida a condi¢io do governo, mesmo em um
cendrio econdmico um pouco melhor, de sustentar esse padrao de crescimento das des-

pesas sem o aumento do endividamento publico."

No curto prazo, entretanto, existe pouco espago para reduzir as despesas
correntes (exceto pessoal), dado seu elevado grau de rigidez. Além da regra de reajuste
do saldrio minimo, vinculado 4 taxa passada de expansao do PIB, temos o orgamento
da satde também vinculado ao crescimento do PIB e a meta do Plano Nacional de
Educagao (PNE), recentemente transformada em lei e prevendo que o gasto ptblico
em educacio seja elevado de 6,5% do PIB para 10% do PIB no periodo de dez anos
(Brasil, meta 20, 2014a)."?

Ou seja, existe uma série de leis e compromissos politicos que claramente apon-
tam para a continuidade da trajetéria de crescimento das despesas do governo central
e também de estados e municipios a taxas superiores a do PIB. Mesmo que o governo
realize uma gindstica orcamentdria voltada a realocar ainda mais o gasto para as dreas
prioritdrias, é muito improvavel que consiga reduzir — e até mesmo manter constante —

a despesa corrente em proporg¢io do PIB.

12. Mesmo crescendo a 3% a.a., e com a taxa de juros implicita no nivel atual, o governo precisaria fazer um superavit
primério de 2% para estabilizar a relaco divida-PIB. Ver simulacbes em Gobetti (2014).

13. No Congresso Nacional, ainda se discute uma proposta, com apoio da oposicao, que pretende vincular o gasto federal
em salde a 10% da receita corrente da Unido, o que teria um impacto fiscal de 0,5% do PIB no curto prazo.
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O Anico item da despesa corrente que caiu — e pode continuar caindo, depen-
dendo do ritmo de crescimento da economia e das medidas adotadas — em proporg¢ao
do PIB foram os gastos de pessoal. Contudo, ¢ dificil que a queda nos gastos de pessoal
(via controle de reajustes e adiamento de concursos publicos, por exemplo) compense
o aumento das demais despesas correntes, até mesmo no médio prazo, considerando o

conjunto de fatores elencados acima.

A taxa de crescimento vegetativo dos beneficios previdencidrios e assistenciais,
por exemplo, tem sido em média de 3,1% e 5% ao ano (a.a.), respectivamente, de
acordo com dados do Boletim Estatistico da Previdéncia Social (Brasil, vérios anos).
Isso significa que mesmo o gasto com beneficios reajustados apenas pela inflagio (sem
o ganho real do saldrio minimo) tende a crescer mais do que o PIB e tanto mais quanto

mais fraco for o crescimento econdmico dos préximos anos.

Dito de outra forma, a economia teria de crescer bem acima de 3% a.a. para esta-
bilizar as despesas com beneficios previdencidrios e assistenciais em propor¢ao do PIB.
Um atenuante ao problema ¢ que as receitas previdencidrias e outras vinculadas a folha
de saldrios também apresentam crescimento superior ao do PIB, a uma média anual de

2,6%, o que contribui para o controle do defrcit.

O quanto os fatores que determinaram a expansao simultdnea das receitas e despe-
sas da seguridade social se manterao nos proximos anos ¢ uma incégnita, bem como a di-
ferenca entre as taxas de expansao de ambas. O fato ¢ que o crescimento econdmico tende
a afetar mais a evolugio das receitas do que o quantitativo de beneficios, o que implica

maiores dificuldades de controle da despesa em cendrios de expansio moderada do PIB.

Algumas reformas cogitadas, como nas regras de reajuste do saldrio minimo
e na concessao das pensoes por morte do Regime Geral de Previdéncia Social e do
seguro-desemprego, podem surtir efeito a médio e longo prazo no controle dos
beneficios previdencidrios e assistenciais, mas os programas de saude e educacao
tendem a ocupar esse espaco fiscal se o governo levar a sério os compromissos e

leis que tratam das despesas dessas dreas.
Nesse contexto, o que resta fazer — no curto e no médio prazo — para promover

uma recuperagio do resultado primdrio? E o que deve ser feito dada a conjuntura de

baixo crescimento econdmico em que estamos? E o que discutiremos na préxima segio.
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6 O QUE FAZER?

H4 duas razoes que tém sido apresentadas para defender que o governo faga um ajuste
fiscal. A primeira tem a ver com a sustentabilidade da divida publica, visto que um
superavit primdrio préximo de zero, como o atual, tende a elevar o endividamento liquido
do setor publico a uma taxa de 1,5 a 2,3 p.p. do PIB a.a., dependendo do ritmo de

crescimento econémico que venhamos a ter (1,5% a 3,5%).

A outra razio diz respeito a um diagndstico segundo o qual o arranjo das contas
publicas seria uma condi¢io prévia para a retomada do crescimento econdmico, em
funcao dos seus efeitos sobre as expectativas dos agentes econémicos. Tal diagndstico
se assenta na hipdtese originalmente formulada por Giavazzi e Pagano (1990) de
que, em algumas circunstincias, como a da Irlanda e da Dinamarca nos anos 1980,
contragdes fiscais poderiam ter efeitos expansionistas de curto prazo nao previstos
pela teoria keynesiana.

4 como tem demonstrado o debate

Em que pese tal premissa ser controversa,'
econdémico dos tltimos vinte anos e as evidéncias empiricas relacionadas a politica
de consolidagao fiscal implementada recentemente pelos paises da Uniao Europeia,
alguns autores passaram a chamar a aten¢ao para o problema da qualidade do ajuste
fiscal. Alesina e Perotti (1996) foram os primeiros a sustentar que a probabilidade de
uma contragio fiscal se tornar exitosa (em termos de efeitos positivos sobre o PIB)
dependeria da forma como ela fosse realizada, se por meio de cortes no or¢camento
corrente (boa qualidade), se mediante redugao dos investimentos e aumento de

impostos (m4 qualidade).

Ou seja, pode-se dizer que hd um certo consenso entre economistas de diversas
matizes de que um ajuste fiscal do segundo tipo, no minimo, nao contribuiria para
a retomada do crescimento econémico. A questao que se coloca novamente ¢, ento,
qual tipo de ajuste fiscal que nio afete negativamente o crescimento seria vidvel nas
atuais circunstiancias, ou, em outros termos, qual estratégia alternativa de poh’tica

fiscal deveria ser colocada em prdtica.

14. Ver Serrano e Braga (2006) e Guajardo, Leigh e Pescatori (2011) para uma visdo critica da hipotese das contracdes
fiscais expansionistas.
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A rigidez das despesas correntes, como jd foi dito, sugere que o espago para re-
duzi-las no curto prazo, concentrando-se nas despesas de pessoal e no custeio, é bas-
tante limitado, principalmente em contexto de baixo crescimento econémico, em que
o denominador da relagao gasto-PIB pouco contribui. Contudo, o novo governo jd
sinalizou duas frentes pelas quais pretende reduzir as despesas correntes ainda em 2015:
pela suspensio do subsidio as contas de energia elétrica e pela revisao dos critérios de
concessao dos beneficios previdencidrios e assistenciais, especialmente os do abono sa-

larial e do seguro-desemprego.

Se confirmadas, as duas medidas juntas poderao render, na melhor das hipéteses,
uma economia de cerca de 0,6% do PIB, bastante inferior ao requerido para atingir a
meta de superavit primério de 1,2% do PIB anunciada para 2015. Afinal, consideran-
do-se o setor publico consolidado, o deficit primdario de 2014 foi de 0,6% do PIB, o
que significa que o esforo para atingir a meta é de nada menos do que 1,8% do PIB, e

ainda nio se sabe quanto disso vird de estados e municipios.

Por outro lado, a recuperagao do resultado primdrio pelo lado do componente
ciclico das receitas deve ser insignificante caso se confirmem as previsdes do mercado
para o crescimento econdmico em 2015, igual ou pouco superior ao de 2014." Isso
sem considerar a dificuldade para repetir em 2015 o volume de receitas nao recorrentes
obtido em 2014.

Qualquer esforco fiscal adicional neste ano depende, portanto, ou de aumento da
carga tributdria, ou do corte de investimentos. O corte de investimentos, se adotado,
pode ter efeitos negativos sobre o crescimento econdmico e ambiguos sobre o resultado
fiscal, na medida em que seja anulado, pelo menos parcialmente, pelo efeito ciclico da
recessao sobre as receitas. Quanto a carga tributdria, sé haveria uma forma de elevé-la e
de que contribuisse com o superavit primdrio sem afetar negativamente o crescimento
econdmico: aumentar impostos incidentes sobre a renda de estratos da populagao que
provavelmente nio reduziriam seu consumo em fung¢ao da maior tributagio. Entre as
medidas com esse perfil, estd o restabelecimento da tributagio de lucros e dividendos

distribuidos aos acionistas e donos de empresas, que estao isentos no Brasil desde 1996.

15. De acordo com Gobetti, Gouvéa e Schettini (2010), a sensibilidade do resultado primario do governo central é de cerca
de 0,2-0,3 p.p. do PIB para cada 1 p.p. de crescimento do produto.
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De acordo com Castro (2014), o Brasil é um dos poucos paises do mundo que
adotam a isencdo total dos lucros e dividendos, o que ¢ justificado tecnicamente pelo
fato de que os lucros jd sdo tributados na pessoa juridica. Contudo, outros paises de-
senvolvidos também tributam o lucro duas vezes, na pessoa juridica e na pessoa fisica,

existindo alguns mecanismos de compensagao, dependendo do caso.

A retomada da tributagio de lucros e dividendos é uma proposta polémica do
ponto de vista juridico, mas é coerente com a experiéncia internacional, contribui para
desconcentrar renda no topo da pirAmide, além de proporcionar uma receita adicional
a0 governo, estimada em 0,7% do PIB caso se dé a partir de uma aliquota de 15%,
igual aquela que incide sobre os demais ganhos de capital.'®

Contudo, dado o principio da anterioridade fiscal, o governo teria de ter aprovado
uma lei (ou editado uma medida proviséria) restabelecendo a tributagio sobre lucros e
dividendos ainda em 2014. Além disso, a resisténcia politica a medidas dessa natureza

tende a ser muito forte, o que é particularmente relevante na atual conjuntura politica.

Diante dessa restri¢ao, no curto prazo, nio restou outra alternativa de ajuste
fiscal via receita sendo elevar a carga tributdria por meio de decretos, utilizando os cha-
mados tributos regulatdrios, como IPI, Imposto sobre Operacoes de Crédito, Cambio
e Seguros (IOF) e Contribui¢ao de Interven¢ao no Dominio Econémico (Cide), e
reduzindo a corre¢io da tabela do Imposto de Renda. Essas medidas, segundo esti-
mativas do Ministério da Fazenda, renderio uma receita adicional de 0,4% do PIB
em 2015, mas poderio ter efeitos negativos sobre a demanda agregada e, em alguns
casos, sobre a inflagdo (como no caso da Cide). Ainda assim, como vimos, o governo

dependerd de cortes adicionais, provavelmente de investimentos, para alcangar a meta
de 1,2% do PIB.

Portanto, hd um risco de que o ajuste fiscal implementado deteriore ainda mais
a situaco fiscal, via estagnacio econdmica mais profunda ou prolongada, dificultando
as condi¢oes politicas para enfrentar os problemas estruturais mais sérios que estao de-

terminando as trajetérias de médio e longo prazo das despesas. As medidas de revisao

16. Estimativa baseada nas declara¢des de Imposto de Renda de Pessoas Fisicas 2012, que revelam uma renda de
R$ 207,6 bilhdes proveniente de lucros e dividendos distribuidos.
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das regras de concessao de beneficios previdencidrios e assistenciais, por exemplo, jd
foram rotuladas de corte de direitos, embora a maioria se caracterize efetivamente como

corregdo de distorgoes e excessos que devem ser eliminados.

Por outro lado, existem sinais contraditérios sobre o que o governo pretende
fazer com a regra de reajuste do saldrio minimo, que hoje se baseia na inflagao do ano
anterior mais a taxa de crescimento do PIB de dois anos anteriores. Essa regra tem vi-
géncia até 2015, mas no Congresso Nacional jd existem vdrios projetos aprovados em

comissao tornando-a permanente.

A definigio de qual regra teremos para o futuro é fundamental para a dinimica
das despesas correntes, uma vez que hoje nada menos do que R$ 317 bilhées das des-
pesas com beneficios previdencidrios e assistenciais (valor acumulado em doze meses
até agosto de 2014) estao associadas ao saldrio minimo. Uma das alternativas que jd se
apresentaram ao debate é vincular o reajuste do saldrio minimo nao mais ao PIB, mas

ao PIB per capita, que reflete melhor os ganhos de produtividade do trabalho.

No curto prazo, evidentemente, tal proposta teria impacto minimo, mas no
médio prazo pode contribuir para estabilizar o crescimento das despesas previdencid-
rias e assistenciais em propor¢ao do PIB, junto com as demais reformas nas regras de

concessao de beneficios.

Do ponto de vista politico, propostas como essas, que reduzem o ritmo de au-
mento do saldrio minimo e a taxa de crescimento vegetativo dos beneficios, podem ser
justificadas diante das novas necessidades de gasto na 4rea social que estio emergindo,
principalmente em saide e educagao. Do ponto de vista econdmico, sinalizariam um
ajuste na politica de inclusao social, com mais foco em programas que melhorassem
a qualidade dos servicos publicos e contribuissem para o aumento da produtividade

média da economia.

H4 ainda, em termos de reformas estruturais, toda uma agenda pelo lado da
tributagio, focada mais em melhorar o perfil da carga tributdria do que gerar ganhos
de arrecadagio. O governo avan¢ou muito nos tltimos anos em sua politica de deso-
neragdes, mas pouco fez em termos de corregao de distor¢oes, como a do regime do

Programa de Integracio Social (PIS)/Contribuicio para Financiamento da Seguridade
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Social (Cofins), do Imposto de Renda de Pessoa Fisica (IRPF) e da tributagao de lucros
e dividendos. E possivel que um conjunto de reformas na 4rea da tributagio, neutras
do ponto de vista fiscal agregado, mas positivas para a qualidade do sistema tributério,
tenha mais chances de aprovagao no Congresso e contribua para o crescimento econd-

mico, condi¢ao mais do que necessdria para a melhoria dos resultados fiscais do pais.

A revisao de alguns beneficios fiscais concedidos nos tltimos anos também deve-
ria fazer parte dessa agenda, considerando que alguns aparentemente nao surtiram os
efeitos econoémicos esperados, como a desoneragio da folha de pagamentos, que tem
um custo anual de 0,4% do PIB.

Por outro lado, é preciso considerar a dimensao federativa do problema, uma
vez que no Ambito de estados e municipios o resultado primdrio também tem caido
sensivelmente nos ltimos anos, registrando deficit em 2014. Isso se deve também a
pressoes pelo lado do gasto, principalmente nas dreas de satde e educagao, que foram
acomodadas por meio da expansao do endividamento dos grandes estados e de algumas

capitais, que tiveram acesso a empréstimos externos.

O recente projeto aprovado no Congresso, alterando retroativamente o indexa-
dor das dividas dos estados e municipios com a Unido, pode acentuar no médio prazo
essa tendéncia ao criar mais espago para o endividamento, embora o Ministério da
Fazenda possa controlar de outro lado a autorizagio de contratagao de novos emprés-
timos. De qualquer forma, o fato é que a situagao estrutural de estados e municipios é
hoje de um maior volume de despesas correntes do que anos atrds, e qualquer ajuste no

resultado primdrio tende a repercutir sobre os investimentos putblicos.

Por fim, seria recomenddvel repensar e redimensionar as chamadas politicas pa-
rafiscais, ou seja, aquelas operadas por fora do or¢amento publico, como é o caso dos
subsidios implicitos nos programas de financiamento dos investimentos privados rea-
lizados por bancos publicos, que nao impactam o resultado primdrio, mas a conta de
juros nominais liquidos, via diferencial de taxas de juros. De acordo com estimativas da
Secretaria de Politica Econémica (Brasil, 2014b), os subsidios implicitos com impacto
na conta de juros nominais liquidos (o que exclui o Programa de Estimulo 4 Reestrutu-
racao e ao Sistema Financeiro Nacional — Proer, por exemplo, que impacta a divida via

ajuste patrimonial) jd somam cerca de 0,6% do PIB.
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Qual o nivel adequado de crédito subsidiado ao setor privado e quais setores
devem ser beneficiados sio questoes que devem ser debatidas em profundidade, con-
siderando seu custo e beneficio no médio e no longo prazo em comparacio a outras

politicas fiscais e outras alternativas de financiamento do investimento privado.

7 CONSIDERACOES FINAIS

Este texto buscou contribuir com o debate atual sobre a situa¢o das contas publicas
brasileiras de duas formas. Primeiro, desenvolvendo uma metodologia de andlise dos
resultados primdrios do governo central em niveis mais detalhados do que aqueles pro-
porcionados pelas estatisticas fiscais acima da linha, utilizando informagées do Siafl.
Segundo, a partir dos resultados da anilise, discutindo os limites para a implementagao
de um ajuste fiscal no curto prazo e as implicagdes da qualidade desse ajuste sobre as

tendéncias de médio e longo prazo das finangas publicas.

Recapitulando algumas conclusoes ji apresentadas, a anilise da evolu¢io do
resultado primdrio mostrou que o processo de crescimento das despesas correntes no
Brasil — liderado principalmente pelos beneficios previdencidrios e assistenciais — é
estrutural, sendo praticamente ininterrupto desde 1999, quando foi introduzido o
regime de metas de superavit primdrio. Inicialmente, a obtengao de resultados fiscais
robustos foi viabilizada pelo aumento legislado da carga tributdria e adicionalmente,

nos episédios de ajuste fiscal, pelo corte dos investimentos.

No periodo recente, entretanto, com o fraco crescimento econdmico, a intensifi-
cagio da politica de desoneragoes tributdrias e o surgimento de novos fatores de pressao
sobre as despesas (associados & demanda da sociedade por melhores servicos publicos
de satde e educacio), os resultados fiscais se deterioraram rapidamente, suscitando
questionamentos sobre a sustentabilidade da atual politica fiscal. O problema ¢ que, de
acordo com todas as evidéncias que relatamos, existe um espago muito limitado para
melhorar estruturalmente os resultados fiscais no curto prazo e dificuldades bastante

sérias para fazer isso no médio e longo prazo.
A retomada do crescimento econdmico, considerada por alguns suficiente para

resolver o problema fiscal, na verdade sé reverte parcialmente a piora dos resultados

fiscais, pelo componente ciclico das receitas e pelo efeito denominador do PIB sobre as
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despesas, mas parte desse efeito serd anulado pelas regras de indexacao e vinculagio que
impulsionam as despesas correntes se estas nao forem revistas ou se outras reformas limi-

tadoras do gasto — como a que trata das pensoes por morte — nao forem implementadas.

Diante disso, o dilema que se apresenta no curto prazo é: fazer um ajuste inevi-
tavelmente de baixa qualidade e com consequéncias negativas sobre a economia, com
a esperanca de que isso contribua para a melhoria das expectativas dos agentes econd-
micos, ou, alternativamente, promover um ajuste moderado que nio comprometa a
retomada do crescimento e, a0 mesmo tempo, iniciar j4 em 2015 um debate com a
sociedade com o objetivo de resolver os problemas estruturais que ameagam a susten-

tabilidade da politica fiscal.

Este autor tem evidentes preferéncias pela segunda opgao, embora reconheca que
a conjuntura politica para uma agenda de reformas de médio e longo prazo nao ¢ boa.
Contudo, o melhor que o governo tem a fazer para tentar recuperar a credibilidade per-
dida ¢ agir de modo transparente e enfrentar esses desafios desde j4, tentando pactuar
com a sociedade uma férmula de continuar avancando no fortalecimento do Estado

de bem-estar social sem colocar em risco a sustentabilidade fiscal disso no longo prazo.

Em resumo, uma combinagio de maior crescimento econdmico com algumas
reformas nas regras mencionadas pode contribuir para retornar o superavit primério a
um patamar compativel com a estabilizagao da divida publica, sem a necessidade de

novos aumentos na carga tributdria ou cortes de investimentos publicos.
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ANEXO

A estimativa das receitas e transferéncias ajustadas ao ciclo econémico se d4 a partir da
seguinte formula de ajuste:

PIBpotencial

€
Rajustada = Refetiva X ( PIBefetivo)

E a receita estrutural ¢ calculada pela dedugdo das receitas nao recorrentes da

receita ajustada ao ciclo econémico, tal qual expresso na tabela 1.

TABELA 1
Receita primaria do governo central ajustada ao ciclo econdmico (1999-2014)
(Em % do PIB)

Discriminagao 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Receita bruta ajustada (A) 199 198 208 216 213 215 228 23,1 23,1 232 232 221 237 241 242 240

Receita tributdria ajustada

(€=1,2) 13,0 132 138 149 146 148 156 155 156 152 144 138 149 150 151 150

Receita previdenciaria ajustada
(e=0,5)

46 47 48 48 48 48 51 52 53 53 57 56 59 62 62 63
Demais (£=0) 23 19 22 19 19 20 21 24 22 27 31 27 29 29 30 27
Transferéncias ajustadas (e=1,5) 33 34 35 38 36 35 39 40 39 43 41 36 41 41 39 43
Receita liquida ajustada 166 16,4 17,2 178 17,7 181 189 19,1 19,1 190 192 185 196 20,0 203 19,7

Indice do hiato (PIB potencial/
PIB efetivo)

1,01 099 100 100 102 1,00 100 101 099 098 102 098 099 1,00 1,00 1,02
Observacdes:

Receitas néo recorrentes (B) 09 04 03 06 00 01 00 00 01 02 07 00 04 06 09 05
Receitas brutas estruturais (A-B) 19,1 19,3 204 210 21,3 21,5 228 231 230 230 225 221 233 236 233 234

Receitas brutas estruturais,

L 144 146 156 162 165 167 177 178 177 17,7 168 165 174 173 171 17,2
exceto previdenciarias

Elaboracdo do autor.
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