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1 - SINTESE DO CONTEUDO

O Estado brasileiro passou na década de 60 por uma ampla reforma com
o duplo objetivo de restaurar o equilibrio das finangas publicas e prepara-
lo para servir a estratégia de crescimento tragada pelos governantes de
entdo. Facilitada pelo ambiente autoritario, que possibilitou sua definigéo
nos gabinetes e sua implantagdo com minima interferéncia do meic
politico, a reforma gerou um Estado que, financiado por um sistema
tributario a ele adequado, foi o propulsor do crescimento acelerado que o
pais experimentou até meados da década seguinte -- o chamado "milagre
brasileiro" -, cujos beneficios e custos sio hoje bem conhecidos.

Paralelamente a exaustdo do modelo de crescimento, catalisada pelas
duas crises do petréleo e pela crise do financiamento externo, observou-
se a progressiva deterioragdo das finangas publicas. No limiar da decada
de 80, ao instalar-se a recessdo no pais, teve inicio a longa crise fiscal
que ainda perdura. A perda de sua capacidade de financiamento, de um
lado, e a rigidez de suas despesas correntes, de outro, obrigaram o
Estado a contrair seus investimentos e a restringir politicas sociais, 0 que
resultou na deterioragdo da infra-estrutura do pais e na deficiéncia, em
qualidade e quantidade, de atendimento & parcela mais carente da
populagdo. Suas contribuices a instabilidade e a estagnagdo da
economia s&o incontestaveis. O Estado brasileiro tornou-se um énus para
a sociedade, com custos desproporcionais aos parcos beneficios que
gera.

A estabilizagdo da economia e o surto de crescimento ocorrido
recentemente, decorrentes do Plano Real, propiciaram apreciavel
elevacdo da receita publica. A carga tributaria de 1994 &, a excegao da
obtida em 1890 em consequiéncia das medidas de efeito temporario
tomadas quando da implantagéo do Plano Collor, a mais alta ja registrada
no pals e as estimativas existentes para 1995 apontam para um novo
recorde.

Mesmo assim, em face do crescimento ainda maior das despesas, as
contas publicas mostraram desequilibrio em 1995, notadamente nos
governos estaduais. Ademais, existe uma enorme demanda reprimida por
gastos, principalmente na area social, e ha urgéncia de investimentos
tanto para repor a infra-estrutura desgastada pela falta de conservagao
como para evitar que a precariedade da provisdo de servigos publicos
essenciais venha a ser um impedimento & t&o esperada retomada
sustentada do crescimento.

Existe, portanto, um desequilibrio fiscal potencial bem maior que o
efetivamente registrado nas contas publicas, que, a par de ameagar o
processo de estabilizagdo, impede que o Estado brasileiro sirva




satisfatoriamente & sociedade. Como esperado, o Planc Real possibilitou
que a receita publica alcangasse um patamar mais elevado. Mas o ajuste
fiscal definitivo continua a depender fundamentalmente de profundas
mudangas institucionais. Enquanto ele néo ocorrer, o Estado brasileiro
pouco podera fazer em prol do desenvolvimento do pais.

Néo se deve confundir ajustamento do setor publico com redugéo de seu
tamanho. A tese aqui defendida é a de que a carga tributaria brasileira
deve se manter elevada por pelo menos mais uma década para que
possamos, enfim, levantar a moratéria por nés mesmos decretada sobre
a nossa divida social. Reconhece-se, por outro lado, que as condigdes
atuais do pais néo permitem que o nivel da tributagdo va muito além do
recentemente atingido. Deste modo, julga-se essencial uma "reforma do
gasto publico" que nado sé conforme seu nivel ao da tributagéo possivel
como o redirecione para ¢ objetivo de desenvolvimento social.

A Se¢do 2 deste documento apresenta um sumario da evolugédo das
finangas publicas desde a década de 70, salientando a tendéncia de
crescimento das despesas aqui denominadas rigidas -- os gastos com
pessoal, transferéncias de assisténcia e previdéncia e juros. A Sec¢do 2
desenvolve a proposta sintetizada no paragrafo anterior, discutindo a
diregdo desejavel da politica governamental e das reformas necessarias
nao so para concretizar o ajuste fiscal, mas, principaimente, para que o
Estado se transforme de 6nus em bénus para a sociedade, voltando a
cumprir seu papel de agente do desenvolvimento. A ultima segéo
apresenta uma avaliagdo sumaria das propostas de reforma ora em
discussdo no Congresso Nacional, salientando que, embora sejam
apenas o inicio de um longo processo de transformacéo do Estado
brasileiro, elas apontam na direcdo considerada desejavel, bem como
especulando sobre o horizonte, menos remoto, do ajuste das contas
publicas.

2 - A EVOLUGCAO DAS FINANGCAS PUBLICAS

As profundas reformas realizadas a¢ longo da década de 60 lograram
restabelecer o equilibrio financeiro do setor publico brasileiro. De um lado,
a reforma administrativa criou uma estrutura institucional dotada de maior
flexibilidade que a anterior e, de outro, a reforma tributaria eliminou
antigos impostos em cascata -- substituindo-os por tributos sobre o valor
adicionado, cujo efeito sobre a alocagdo de recursos & melhor -,
reformulou o imposto de renda e modernizou a administragao fazendaria
-- com grande reflexo sobre o nivel da arrecadagdo --, possibilitando
adequado financiamento do Estado, com folga para, mediante renincias
fiscais, promover o crescimento econémico.




Apos breve ajustamento a nova situagdo, o setor publico, a despeito da
intensa concessao de incentivos fiscais que corroia a receita, apresentou
superavits em sua conta corrente ao longo de toda a década de 70 e nos
primeiros anos da de 80. Contudo, a poupanga do governo em conta
corrente mostra-se declinante desde 1978.

A Tabela 1 sintetiza a evolugdo da conta das administragdes publicas
para o periodo 1970/94. Ela utiliza os dados e conceitos das contas
nacionais, eliminando, porém, as receitas e despesas que correspondem
a corregbes monetarias.’ Apresenta a receita tributéria e os itens da
despesa corrente, bem como a poupanga em conta corrente das
administra¢des publicas e sua formagédo bruta de capital fixo, como
percentagem do PIB.

Verifica-se que a poupanca em conta corrente do governo, indicativa de
sua capacidade de financiar investimentos com recursos proprios -- que,
até 1977, oscilou entre 5§ e 7% do PIB --, reduziu-se progressivamente a
partir de 1978, até se tornar nula em 1985. A partir dai a poupanga
mostra-se negativa em todos os anos da série, exceto 1986 e 1990 - anos
dos Planos Cruzado e Collor, respectivamente. A formacédc bruta de
capital fixo do governo, gque se situava em torno de 4% do PIB até 1976,
declina nos anos seguintes até atingir um minimo de cerca de 2% em
1983, voltando a crescer a partir de entdo sem, contudo, atingir o nivel
dos anos iniciais da série.

Fica evidente, portanto, que as contas publicas j& mostravam sinais de
deterioragéo desde meados da década de 70. Os dados contidos na
Tabela 1 permitem observar algumas das caracteristicas da crise fiscal
que perdura até hoje.

A carga tributaria sustentou-se até 1983, a. a., na faixa de 25 a 27% do
PIB, exceto em 1979 e 1980, quando foi da ordem de 24,5%. Em
1982/83, a despeito da recessdo, ela manteve-se em niveis elevados,
reduzindo-se somente a partir de 1984. Seu minimo, alcangado em 1988,
foi de 23,4% do PIB e o nivel médio registrado na década de 80 (24,9%
do PIB) é bastante proximo ac da anterior (254%). Em 1986, 1990 e
1994 -- em virtude de medidas tomadas nos planos de estabilizagao, dos
surtos de crescimento do movimento econdmico que imediatamente se
seguiram ao plano em dois dos trés casos e da redugéo do efeito Tanzi

! Assim, a receita considerada & apenas a tributéria, posto que o item "outras receitas
liquidas" constitui-se, principaimente, de fluxos de corregéo monetaria. Do mesmo modo,
os dados referentes a juros incluem apenas a parcela correspondente a juros reais,
calculados pelo Banco Central, a partir de 1983, para estimar o resultado operacional do
governo. Qs dados anteriores a 1983 s#@o os das contas nacionais, excluidas as
correcbes monetarias (ou descontos) embutidos na remuneragdo paga pelos titulos
publicos.




TABELA 1
Conta Comrente e Formagio Bruta de Capital Fixe do Governo -- 1970794
{Em % do PIB)

DESPESAS RIGIDAS QUTRAS DESPESAS
DESPESA RECEITA POUPANGA | FORMAGAD
ANO SALARIOS E ENCARGOS ASSIST BENS E TOTAL TRIBUTARIA DO BRUTA DE
E JUROS DA DiVIDA TOTAL SUBSIDIOS | SERVIGOS GOVERNO CAPITAL
PREVID.
] EST E
UNIAQ MUNIC. TOTAL INTERNA | EXTERNA { TOTAL
1970 4,18 4,07 8,25 8,25 0,52 0,05 0,57 17.07 0,52 3,09 20,68 26,29 5.6t 4.42
1971 4,07 4.46 853 6.98 0,39 0,08 0,47 15,98 0.78 2,71 19.47 25,19 5,72 428
1972 3,45 432 7.78 7.20 0,29 0,17 0.46 15,44 0,58 2,88 18,90 2593 7.03 3,80
1973 354 350 7.04 5,64 0,39 0,30 0.45 14,17 117 2.93 18,27 25,00 6,73 3.7
1974 2,95 3.49 6.44 6,04 0,40 0,09 0,49 12.97 215 2.95 18,07 2511 7.04 3.86
1975 333 3.81 714 6,76 0,38 0,19 0,57 14.47 2,67 3.05 20,19 25,23 5.04 3.95
1976 3,43 3,73 7,16 7,22 0,49 0,18 0,67 15.05 153 3,30 19.88 25,09 521 4.03
1977 313 3,45 6,58 7.26 048 0,16 0.64 14.48 1,48 285 18,81 25,55 6,74 3.29
1978 3,12 3,79 6,91 8,13 0,47 0,19 0.66 1570 1.88 2.76 20,34 25.68 5.34 3.15
1979 2.89 4,09 6.98 7.80 0.55 0.29 0.84 1562 1.91 292 20,45 2466 a1 247
1980 2,75 349 6,24 7.69 0,76 0,37 1,13 15.06 3,82 2.86 21,74 24,44 2,70 2,34
1981 3,01 3,59 6,60 8.39 1.10 0.30 1.40 16.39 274 2,92 22.05 25,18 313 2 65
1982 3,08 4,24 7.32 8.90 1.19 1.16 2.35 18,57 2.58 3,07 24,22 26,23 2,01 2,44
1983 3.01 4,68 7.08 8,97 1,62 1,63 3,25 19,31 2,84 337 2542 26,87 1.45 1,96
1984 262 366 5,28 8,62 2,21 1,87 4,08 18.98 177 292 23 67 2421 0,54 FXE
1985 324 4.10 7.34 766 244 1,60 4,04 19,04 1.68 3,00 23 81 23,81 0,00 245
1986 252 5,11 7.63 B.33 1,25 1,42 2,67 18.63 1,54 3,53 2370 26,50 2,80 322
1987 2,80 5.17 8.07 784 1.05 1,48 253 18,44 1,65 4,56 24,65 2426 0.3% M
1988 3,44 5,01 8,45 7.66 1,69 1.84 353 19.64 1,31 5,00 25.95 23,36 -2.59 3.38
1989 447 6,04 10,51 8.11 1,56 2,21 377 22,39 2,09 4,98 29.46 23.74 572 317
1990 3.92 742 11.34 8,97 -1.19 232 1,13 21,44 1.86 5,56 28.86 29.65 0.79 3.78
1991 2,59 6,62 a1 B.86 054 133 0.79 18.86 184 5.96 26.66 2551 -1.15 3.37
1992 2738 7.51 9.59 10,07 238 0.96 334 23,30 2.03 6,55 31,88 26,93 485 3.76
1993 262 6,98 9,50 10,99 0,56 1,20 1,76 22,35 0,46 6,90 2971 2639 332 322
1894 2,80 6,11 8,91 10,47 2,33 0,50 2,83 22,21 0,62 6,44 2927 28.51 0,76 287

Foriles: 1BGEMecna. {1990, 1994 e 1995) & BacenfDepec (1995).




U T T S ST

em conseqiéncia da queda brusca da inflacéo --, a carga tributaria
situou-se em patamar superior ao da década de 70. Estima-se que, em
1995, ela tenha superado a marca dos 30%, fato inédito na histéria do
pais. A capacidade de geracdo de receita do sistema tributario foi
preservada mediante a quase continua introdugdo de alteragbes que
reduziram substancialmente a qualidade da tributagéo. Assim, séo justas
as criticas a qualidade do sistema tributario, que, por impor severos
prejuizos a eficiéncia e competitividade do setor produtivo nacional,
carece de reforma; mas € inegave! que o desempenho da arrecadagéo
pouco alimentou a crise fiscal.

As despesas rigidas -- salarios, transferéncias de assisténcia e
previdéncia, e juros reais das dividas interna e externa -- recebem esta
denominag&o em vista de que o valor de seus fluxos anuais depende, em
boa parte, de decisbes tomadas no passado. Em particular, em um
ambiente de inflagéo baixa, como atualmenite, fica praticamente eliminada
a possibilidade de corroer substancialmente seu valor real mediante
artificios utilizados no passado, como o adiamento de reajustes de
salarios e aposentadorias nominais ou a fixa¢éo de tais reajustes e dos
fatores de corregdo monetaria em niveis muito inferiores & taxa de
inflagdo.

As despesas rigidas, que, em 1970, correspondiam a 17% do PIB,
reduziram-se ao longo da primeira metade da década, passando por um
minimo em 1974 (13%); mas voltaram a crescer a partir do ano seguinte
e, com o aumento substancial do montante dos pagamentos de juros da
divida publica, superaram, a partir de 1982, o percentual registrado no
inicio do perfodo coberto pela tabela. Em 1989, as despesas rigidas
saltaram para mais de 22% do PIB, nivel em que se encontravam em
1994,

As despesas com pessoal e encargos, que somavam 8,3% do PIB no
inicio dos anos 70, reduziram-se ao longo da década, situando-se, entre
1977 e 1981, abaixo de 7% do PIB. A partir de 1985, elas cresceram, em
proporgéao ao PIB, a.a., atingindo 11,3% em 1990. A partir de 1991, estes
gastos situaram-se na faixa de 9 a 10% do PIB. Observa-se que as
despesas da Unido com pessoal, a despeito de um pico registrado em
1989, mostram uma tendéncia praticamente estacionaria quando se
considera todo o periodo coberto pela tabela. As despesas das unidades
subnacionais de governo apresentam, ao contrario, grande expanséo a
partir de 1985. A média anual do perfodo 1985/94 é de 6% do PIB contra
apenas 3,9% nos 15 anos anteriores.

O nivel médio das despesas anuais com transferéncias de assisténcia e
previdéncia, que era de 7,2% do PIB no década de 70, cresceu nos anos
80 para 8,2%. A partir de 1992, esta rubrica apresenta gastos superiores




a 10% do PIB. Evidentemente, tais gastos tendem a crescer na medida
em que a populagéo envelhece; mas o salto registrado nos ultimos anos é
também conseqiéncia da ampliagdo dos beneficios determinada pela
Constituigéo de 1888. Cabe cobservar que, na metodologia das contas
nacionais, incluem-se neste item -- e ndo nos gastos com pessoal -- as
aposentadorias e pensdes dos servidores publicos.

O pagamento de juros da divida plblica costuma ser apontado como o
vildo da histéria da crise fiscal. De fato, ha, até 1985 uma clara
correlagdo entre a escalada da conta de juros e a queda da poupanga em
conta corrente do governo. Porém, a partir de 1986, os juros reais pagos
declinam em proporgéo ao PIB ao passo que a crise fiscal se aprofunda,
atingindo seu apice em 1989.

Sem duvida, a conta de juros da divida publica é uma das variaveis que
contribuiram para o desajuste do setor publico e, nha margem, pode ter se
constituido na diferenga entre deficit @ superavit nas contas do governo.
Mas, como mostram as evidéncias, os demais componentes das
despesas rigidas também ofereceram contribuigdes para o crescimento
da despesa global do setor publico que estéo longe de ser despreziveis.
E, como mostra a Tabela 1, houve também, a partir de 1985, um
impressionante crescimento da rubrica "outras compras de bens e
servigos” que mais que dobrou, em proporgéo ao PIB, em oito anos.

Assim, n8o parece ser possivel escalar um unico fator para ser o vildo da
crise do setor publico brasileiro. Por outro lado, pode-se afirmar,
comparando-se a evolugdo das contas das administragdes publicas nas
décadas de 80 e 80 com a dos anos 70 -- quando houve equilfbrio das
mesmas, ainda que precario em alguns anos --, que a causa do
desequilibrio foi o crescimento das despesas e ndo a arrecadagéo.

Com a queda abrupta da taxa de inflagdo e o aumento rapido do nivel de
atividade que se seguiu ao Plano Real, a carga tributaria, como se viu,
reagiu imediatamente, atingindo os 28,5% registrados em 1994, marca
ampliada em 1995, a despeito da extingde do Imposto Provisdrio sobre
Movimentagdes Financeiras (IPMF). Fica uma questdo: serd que isto &
suficiente para que o Estado brasileiro recupere a sua capacidade de
investir e de realizar gastos sociais que permitam melhorar nossos
indicadores de desenvolvimento humano?

A Tabela 2 apresenta as necessidades de financiamento do setor publico,
estimadas pelo Banco Central, para o periodo 1985/95. Os dados
referem-se ao conceito operacional em que -- além de outras diferengas
metodologicas em relagao aos dados de contas nacionais -- 0s resultados
incluem as empresas estatais e excluem das despesas do governo, a
exemplo dos apresentados na Tabela 1, as corregées monetarias. Se, por




TABELA 2

Necessidades de Financiamento do Setor Publico (Conceito

Operacional) -- 1985 / 94 e 1995 (até Setembro)

{Em % do PIB}
ANO | GOVERNO E%?XEE‘Q,%SE s | TOTAL

FEDERAL | MUNICIPAIS

1985 1,16 1,06 2,43 4,65
1986 1,40 1,00 1,46 3,85
1987 3,31 1,68 0,91 5,91
1988 3,71 0,38 1,04 513
1989 4,25 0,60 2,58 7,44
1980 -2,63 0,43 0,67 -1,44
1991 0,08 -0,71 0,84 0,20
1992 0,80 0,80 0,61 2,21
1993 0,00 -0,23 -0,02 -0,25
1994 -1,58 0,57 -0,31 -1,34
1995 * 1,66 2,43 0,87 4,95

Fonte: Bacen/ Depec (1995 ¢ 1996).

* Dados preliminares.




um lado, a tabela mostra que houve, de fato, um esforgo no sentido de
ajustar as contas publicas a partir de 1990, por outro, o dado relativo a
1995 deixa claro que, no ambiente de inflagdo baixa, as despesas
superam as receitas, a despeito da grande elevagao destas. A situagao é
particularmente critica nos estados, havendo casos em que a receita
corrente tem sido insuficiente para o pagamento da folha salarial.

Em um trabalho escrito em 1991, Ricardo Markwald, ao discutir a relagéo
entre ajuste fiscal e estabilizagdo, examina alguns processos de
estabilizagdo levados a cabo recentemente. Observa, em relagio as
experiéncias do México, da Bollvia e de Israel, que " (...} em apenas um
caso (Israel) e em um Unico ano (1985) houve, de fato, superavit fiscal no
conceito operacional. Verificou-se nos trés casos, isto sim, uma
significativa redugao do déficit, contemporanea ou imediatamente apds a
estabilizacdo. Porém, tanto na Bolivia como em Israel, a tendéncia
ascendente do déficit publico foi rapidamente retomada, sem que se
verificasse, contudo, nenhum efeito significativo sobre a inflagéo.
Saliente-se, todavia, o mediocre desempenho em termos de crescimento.
Mais adiante, nota que "(...) 0 que prevalece [nas experiéncias de
estabilizagcdo de outros paises] € o registro de uma impressionante
elevagdo das receitas promovida pela prépria estabilizagdo baseada,
muitas vezes, na estrutura tributaria preexistente” {ver Markwald (1991)].
Assim, a evolugdo das finangas publicas brasileiras no curto periodo
decorrido desde a implementagdo do Plano Real n&o pode ser
considerada surpreendente em face das experiéncias de outros paises.

Caso se olhe para nossa prépria realidade, também conclui-se que o
desajuste das contas publicas ndo chega a surpreender. Afinal, os juros
reais brasileiros estdo em patamar elevadissimo -- para conter a
demanda de modo que se evite esbarrar na restrigdo de capacidade
produtiva e, principalmente, na restrigho externa em presenga de
defasagem de cambio -- e o setor publico € um grande devedor liquido;
ndo houve providéncias no sentido de reduzir o nivel das despesas com
pessoal e previdéncia apos o plano -- e a inflagéo baixa ndo permite a
rapida corros@o do valor real, como ocorria no passado --; e pouco foi
feito no sentido de reduzir o valor de contratos de proviséo de bens e
servigos ao governo - que embutiam a expectativa de inflagao futura.
Nessas circunstancias, a despesa fiscal real sé poderia tender a crescer
com a estabilizagéo.

De fato, a execugdo financeira do Tesouro Nacional em 1995 mostra um
grande crescimento real das receitas fiscais em relagdo ao ano anterior
(8,6%), mais que o dobro da taxa de crescimento do PIB. Sabe-se
também que a arrecadagdo bancaria da Previdéncia Social e a do
principal tributo estadual, o ICMS, mostram, todas, crescimento real da
mesma ordem de grandeza quando comparados os dois periodos




mencionados [ver Afonso (1995) e IPEA (1996)]. Vale dizer: o déficit
operacional registrado resultou de uma forte expansao das despesas.

As despesas fiscais do Tesouro Nacional cresceram muito mais que as
receitas (14,6% em termos reais). As despesas com pessoal e encargos
apresentam crescimento real da ordem de 15,4%. Deve-se, porém,
observar que, em 1995, uma despesa equivalente a cerca de 70% de
uma folha mensal de salarios foi adiada para 1996 por for¢ca da
postergacéo da data de pagamento dos salarios do funcionalismo, a partir
de abril, para inicio do més seguinte ao de competéncia. Considerada
esta parcela, 0 aumento real das despesas com pessoal seria da ordem
de 22 %.

Os dados da execugdo financeira do Tesourc Nacional, relativos a
pessoal e encargos, ndo sdo diretamente comparaveis aos da Tabela 1,
posto que se referem a pagamentos feitos a servidores ativos e inativos.
Estima-se que cerca de 64% do valor do item referem-se a pagamentos
de pessoal ativo [ver Bacen/Depec (1996)] significando que estas
despesas estariam em 1995 préximas de 4% do PIB (muito acima dos
2.8% mostrados na Tabela 1 para 1894). -

Quanto as despesas com juros, pode-se gerar uma estimativa
comparével aos resultados mostrados na Tabela 1 a partir dos dados de
necessidades de financiamento do setor plblico publicados pelo Banco
Central [ver Bacen/Depec (1995)]. Comparando-se as necessidades de
financiamento nos conceitos operacional e primario, excluidas as
empresas estatais, obtém-se um valor para os juros da ordem de 4,6% do
PIB, também bastante mais elevado que o resultado para 1994.

Em suma, se, de um lado, o proprio processo de estabilizagdo se
encarregou de ampliar a receita, de outro, é necessario que o governo
adote medidas no sentido de ajustar os gastos. No entanto, como bem
observa o mencionado trabalho de Markwald, "no caso brasileiro, a
énfase colocada na indisciplina fiscal e na ineficiéncia da gestéo estatal
tem contribuido para firmar a crenga de que é possivel promover uma
reducao permanente do gasto piblico. Nada mais injusto e irrealista. Nao
bastassem os indecentes indicadores sociais ostentados pelo Brasil, uma
redugdo permanente do gasto publico n&o encontra amparo nas
experiéncias de estabilizagdo de outros paises. “(...) A énfase pelo lado
do gasto € sempre colocada na necessidade de sua reorientagdo bem
como no aumento de sua eficiéncia" [ver Markwald (1991)]. E com base
neste tipo de argumentagdo que aqui se defende uma profunda reforma
do Estado e n&o uma mera compressao de suas despesas.




3 - A DIREGAO DESEJAVEL DAS REFORMAS

Durante a década de 80 e nos primeiros anos da de 90, a permanéncia
da inflagdo e a instabilidade das regras econémicas em razdo dos
sucessivos fracassos dos planos de estabilizagdo, impediram, o
crescimento econdmico do Brasil, deixando, como saldo, quedas da
renda per capita e do nivel de emprego. Essas quedas, associadas &
pouca capacidade estrutural e financeira do governo para desenvolver
politicas de cunho social e a incidéncia da inflagdo -- que atinge com
maior intensidade os mais pobres --, agravaram o quadro de pobreza que
o0 pais ja mostrava anteriormente. A precariedade de acessc dos pobres a
educagio, a alimentacdo e a servigos basicos, como saude e
saneamento, além de piorar ainda mais as condigbes de vida dos
mesmos, contribui para a transmissao da pobreza entre geragbes e,
conseqlientemente, para sua perpetuagéo.

Ha, portanto, razdes de natureza ética @ humanitéria mais que suficientes
para justificar uma recomendagéo no sentido de que se atribua prioridade
maxima ao objetivo de reverter o quadro social brasileiro. A estas se
somam razdes econdmicas: a pobreza restringe o potencial de
crescimento do pais seja por limitar o tamanho dos mercados, impedindo
a obtencado de escalas de produgéo que permitam a redugéo de custos,
sefa por implicar baixas produtividade e qualidade da mao-de-obra
disponivel no pais, prejudicando a qualidade e a competitividade dos
bens e servigos aqui produzidos.

Assim, a pobreza limita o crescimento econdmico possivel e, na medida
em que esta limitacdo reduz a receita publica potencial, fica prejudicado o
proprio esforgo de combate a pobreza, posto que gastos incompativeis
com o nivel de recursos disponiveis acabam por gerar inflagdo. Esta, a
par de castigar mais os mais pobres, inibe o investimento e o
crescimento, facilitador -- via criacdo de empregos -- da redugdo da
pobreza e do equilibrio do orgamento publico. E este intrincado e bem
conhecido circulo vicioso que precisa ser quebrado pela politica
governamental.

Pouco mais de um anc apés a implantagdo do Plano Real, é possivel
afirmar que ele foi bem-sucedido quanto ao objetivo de reduzir a taxa de
inflagdo e conseguiu, pelo menos parcialmente, quebrar a inércia
inflacionaria.’ Mas, a despeito da inflagdo relativamente baixa para
padrées brasileiros registrada desde inicio do plano, o processo
inflacionario continua a existir e sua eliminagdo, em carater definitivo,
requer, entre outras coisas, que se promova o ajuste fiscal estrutural do

2 Aumentos recentes nos pregos e tarifas publicas pouco se transmitiram para o restante
da economia, tendo impacto quase que apenas direto, modesto e no-duradouro, sobre o
nivel de pregos.
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setor publico. Em face da grande demanda reprimida por novas
despesas, isto significa bem mais que igualar receitas e despesas
correntes. E imprescindivel repensar o Estado brasileiro, redefinindo suas
atribuicbes e a distribuicdo destas entre os trés niveis de governo, e
realizar as reformas necessdrias para que ele possa cumprir
eficientemente seu papel sem que haja desequilibrio nas finangas
publicas.

A crise financeira do Estado brasileiro tem origem na incapacidade para
redefinir prioridades em face de mudangas no pais, no ambiente externo
e nas condi¢des de financiamento do setor publico. A medida que novas
prioridades surgiam, estas foram se adicionando as antigas e jamais as
substituindo, como se a capacidade de financiamento do setor publico
fosse infinita. Evidentemente, o resultado n&o poderia ser outro seno ir
de encontro a restricdo de financiamento.” Em particular, a insisténcia
para que o Estado liderasse o processo de crescimento econdmico ao
passo que se ampliavam suas atribuigbes na area social teve como
resultado sua ineficacia em relagao a ambos os objetivos. Com o passar
dos anos, o Estado atrofiou-se, sendo suas receitas apenas pouco mais
que suficientes para sustentar sua ineficiente maquina administrativa. A
diluigdo de esforgos e recursos tornou-o praticamente inoperante.

No inicio da década de 90 surgiram, enfim, os primeiros sinais -- e as
primeiras medidas -- de adequagédo do Estado brasileiro a sua limitagao
de recursos e, principalmente, a uma nova ordem econémica em que a
redefinicdo da relagéo entre o governo e o setor privado mostrava-se
imperiosa. O Estado propulsor e controlador do processo de crescimento
econdmico -- tipico da década de 70 e que nos anos 80 quis e ndo
conseguiu manter tal papel -- comegou a ceder lugar ao Estado promotor
do desenvolvimento e regulador dos mercados. Nesta nova funcgéo, é
necessario que seus objetivos quanto a atividade produtiva sejam
promover a competicdo € a eficiéncia, coibir o abuso do poder
econdmico, prever gargalos e buscar solugbes para eles e disseminar
informacbes sobre oportunidades de investimento, somente agindo
diretamente quando se fizer necessario complementar a agdo do setor
privado.

Se confirmada esta tendéncia, mesmo 08 investimentos em infra-estrutura
poderdo contar com a parceria do setor privado. A politica governamental
e 0s recursos publicos poderdo, entéo, concentrar-se mais intensamente
na area social, mais especificamente no combate & pobreza, como
convém as condicdes do desenvolvimento e, principalmente, da
desigualdade reinantes no pais.

® A Constituigdo de 1988 ndo so consolidou como agravou o quadro anterior ac ampiiar
beneficios, bem como as fungdes do Estado, sem atentar para a capacidade contributiva
da sociedade.




Para que a mudanga se concretize & necessaria uma profunda “reforma
do gasto publico”. Isto significa uma reforma administrativa que
transforme o Estado pesado de hoje em uma estrutura agil e eficaz,
adequada aos novos objetivos. E preciso, também, que se aprimore o
processo politico-eleitoral, cujo reflexo no orgamento € a tendéncia a
pulverizagao dos recursos em pequenos projetos com aito valor eleitoral e
duvidoso retorno social [ver Tafner (1995)]. Ndo menos importante é
assegurar gue os gastos sejam compativeis com o montante de recursos
disponiveis, de modo que se evite o financiamento inflacionario. Neste
sentido, faz-se necessario resistir a pressdes politicas tanto no sentido de
promover programas de combate a pobreza que tenham gastos
desproporcionais aos beneficios, como no de reduzir a carga tributaria,
como forma de aumentar a competitividade do nosso parque produtivo.”

Dificilmente’ o Estado brasileiro, por mais eficiente que seja sua
administragdo, serd capaz de produzir agdes relevantes para a
sociedade, caso nao possa dispor anualmente de mais de 1/4 do PIB,
gue & o que arrecadou, em média, nas duas Ultimas decadas. O regime
federativo, que prezamos a ponto de assegurar na Constituigdo que nao
possa ser abolido e que & adequado para lidar com a diversidade de
condigbes econbmicas e sociais locais que o pais apresenta, exige
multiplas estruturas de governo (sdao mais de 5.000 estruturas municipais,
além das da Unido, do Distrito Federal e dos 26 estados), acarretando
custo minimo de manutengao do setor publico mais elevado que o de
Estados unitarios. Uma carga fributaria inferior 4 mencionada levaria o
setor plblico a paralisia, transformando toda a despesa de sua
manutengdo em mero peso morto para a sociedade.

Por outro lado, dados o nivel, a distribuigdo da renda e a organizagao do
sistema econdmico do pais, o governo dificilimente conseguira, por maior
que seja o esforgo da administragdo fazendaria, extrair da sociedade, de
forma continua, financiamento compulsério para suas agdes superior a
1/3 do PIB. Ao aumento de aliquotas nominais se contraporia 0 aumento
da sonegacéo e da informalizagéo ou, pior, reagbes que poriam em risco
a democracia.

Assim, a realidade atual do pais fornece um balizamento para as
propostas viaveis de tamanho do Estado brasileiro. Pelo menos no curto
e médio prazo, faz-se necessaric manter a carga tributaria préxima do
nivel maximo referido no paragrafo anterior. As despesas minimas para
sustentar a estrutura administrativa do setor plblico mostram-se rigidas e
dificiimente poderao sofrer redugdo substancial no curto prazo, mesmo
que se aprove e ponha em pratica uma bem concebida reforma

* Um conjunto de propostas para a agao governamental neste novo cendrio € encontrado
em |IPEA (1994),
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administrativa. S40 os ganhos a serem paulatinamente obtidos por esta
reforma, tanto na forma de redugio de despesas como de aumento da
eficiéncia da a¢ao governamental, que poderao vir a saldar os déficits de
politicas sociais e de investimento acumulados pelo Estado.

Por isso, ainda por um longo periodo, os ganhos que venham a ser
obtidos por uma reforma administrativa ndo podem ser compensados por
redugdes da carga tributaria. Para sustenta-la por longo tempo em
patamar igual ou mais elevado que o atual € necessario que se
empreenda uma reforma tributaria com o objetivo de assegurar que tal
nivel de tributagdo seja suportavel. Nesse sentido, faz-se necessario
harmonizar a necessidade de arrecadar com a de minimizar o efeito
perverso da tributacdo sobre a eficiéncia e a competitividade do setor
produtivo, bem como garantir melhor distribuicdo da carga tributaria entre
contribuintes, o que inclui vigoroso combate a sonegagdo, que sé sera
possivel caso se invista no aprimoramento das administragdes

fazendarias.
A reforma administrativa precisa ter quatro objetivos basicos.

O primeiro & a eliminagao de inUmeros orgéos que exerceram no passado
fungGes relevantes, mas que, com as mudangas nas condigdes do pais,
tornaram-se mortos-vivos que se alimentam dos recursos publicos sem
produzirem beneficios para a sociedade. Vartas dessas instituigbes ja
foram extintas na lei, mas continuam a existir nas contas publicas.

O segundo ¢é transformar os demais 6rgéos, dotando-os de flexibilidade e
capacidade técnica para tornar suas atividades eficientes e,
principalmente, direcionando suas agbes de modo que atendam aos
novos objetivos com o maximo de focalizagéo, evitando disperséo de
esforcos e recursos. Por exemplo, ndo é tarefa trivial transformar um
6rgao controlador em regulador, o que exige, inclusive, treinamento para
mudar a visdo de mundo dos seus recursos humanos.

Q terceiro & criar no setor publico uma cultura de respeito & sociedade,
mediante transparéncia das suas agdes e continua prestacdo de contas,
nao apenas no sentido financeiro, mas no de prover informacgdes, discutir
alternativas e exibir custos e resultados de suas agbes. Trata-se, em
sintese, de praticar o conceito de accountability, a tal ponto em desuso
no pais que ndo encontra palavra equivalente em nossa lingua.

Finalmente, é necessario que a reforma possibilite ndo sé o inicio de um
processo coordenado de descentralizagao de encarges da Uni&o para os
governos subnacionais e dos estados para os municipios como a
reorganizacdo das fungbes em que ja houve alguma descentralizagdo,
mas de forma desordenada. De fato, com o inicio da efetiva




desconcentracédo das rendas piblicas, que vem ocorrendo desde meados
da década de 80, a Unido viu-se premida a reduzir suas despesas, tendo
realizado, aos poucos, o que se conheceu como “operagéo desmonte”.
Os estados e municipios, por seu turno, passaram a desenvolver
atividades que n&do executavam antes -- principalmente na area social,
intensiva em recursos humanos --, 0 que explica, em parte, a elevagdo de
seus gastos com pessoal. O resultado desses processos nhdo
coordenados &, de um lado, a duplicagéo de esforgos, com desperdicio
de recursos publico, e, de outro, a existéncia de parcelas desatendidas da
populagéo.

4 - AS PROPOSTAS DE REFORMA EM DISCUSSAO NO CONGRESSO
NACIONAL

O Poder Executivo enviou ao Congresso Nacional ao longo de 1985
diversas propostas de emenda a Constituicdo com vistas a iniciar o
processo de reforma do Estado e de sua relagdo com o setor privado. As
propostas pertinentes a ordem econfémica foram aprovadas, mas, na
maior parte, ainda carecem de regulamentagio para que tenham efetiva
vigéncia. As propostas referentes ao capitulo do sistema tributario da
Constituicdo e as relacionadas as reformas administrativa e da
seguridade social encontram-se em tramitagéo no Ccmgressc;.5

A proposta de reforma da seguridade social & sem davida, a mais
polémica, em virtude de divergéncias de opinido, inclusive guanto ao seu
mérito. A despeito de todo o debate ja realizado a respeito do tema ao
longo dos ultimos anos, nao foi possivel estabelecer claramente um
caminho desejavel para a evolugdo desta area, particularmente no
tocante & Previdéncia Social.® A falta de amadurecimento das idéias
sobre o tema tem dificultado, sobremaneira, a tramitagéao da proposta. Os
trabalhos da Comissédo Especial da Camara dos Deputados, composta
para avaliar a proposta de emenda constitucional do Poder Executivo,
foram encerrados sem que se votasse o Substitutivo do relator que,
levado a votagao no Plenaric da Camara foi rejeitado. Outra proposta de
emenda foi entao preparada e aprovada no primeiro turno de votagéo.

Em virtude da necessidade de obtengéo de apoio politico adicional para
sua aprovagao, tal emenda é bastante timida, ficando muito aquém de

5 A versao final deste artigo foi entregue para processamento editorial ao final de margo
de 1098. Até a data da entrega, havia sido aprovada em primeiro turno na Camara dos
Deputados a Emenda Aglutinativa referente a reforma da seguridade social, ndo sendo
ainda publicos os pareceres dos relatores das Comissbes Especiais da Camara que
avaliam as propostas de reforma administrativa e tributaria.

® No Brasil, conforme define a Constituigio de 1988, a seguridade social engloba as
areas de previdéncia, salide e assisténcia social.
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constituir-se em uma solugdo de longo prazo para o problema. Algumas
das mudancas propostas tém, contudo, algum impacto sobre o fluxo de
recursos do setor plblico nos proximos anos. Nesse sentido, salienta-se,
quanto as regras para aposentadoria aplicaveis a trabalhadores do setor
privado, o pequeno aumento do teto de contribuigdo e de beneficios que,
no curto prazo, eleva mais as receitas que as despesas da Previdéncia
Social.” Em relagdo as regras para aposentadoria dos servidores
plblicos, ressaltam-se duas alteragbes que favorecem o fluxo de caixa: a
eliminacdo do ganho adicional concedido ao servidor, em relagao ao seu
salario ao se aposentar, e a fixacao de piso de idade para aposentadorias
no setor pablico, o que reduzird o nimero de novos inativos nos préximos
anos.

A proposta de reforma tributaria ora em tramitagéo tem por objetivos os
aqui mencionados como desejéveis. A principal mudanga proposta na
estrutura da tributagéo é a substituicdo, a partir de 1998, do ICMS e do
IP1 por um imposto sobre o valor adicionado partilhado pela Uni&o e pelos
estados e Distrito Federal. De acordo com a proposta do Poder
Executivo, todas as exportacdes e os bens de capital ndo seriam
onerados pelo novo imposto (e, antes de sua vigéncia, pelo ICMS e IPI).
Apds esclarecidos alguns mal-entendidos a respeito da natureza da
proposta, esta ganhou o apoio de parte dos governos subnacionais & do
empresariado. Porém, como ela implica perda temporaria de receita para
os estados -- e, em virtude da participagao das municipios no ICMS,
também para estes --, cabe discutir compensagdes a estas unidades,
tarefa dificultada pela precariedade das estatisticas do pais. Casos
especiais, como a situagdo da Zona Franca de Manaus em face das
mudancas, também estdo em discusséo.

A proposta do Poder Executivo se atém-se as disposigdes constitucionais
contidas no capitulo do sistema tributario, constituindo-se em uma
reforma apenas parcial da tributagédo. Em particular, ela néo considera o
conjunto de contribuigdes sociais, que gera atualmente mais que metade
da arrecadacéo da Unido e cuja qualidade é ruim. E, mesmo no capitulo
do sistema tributario as mudangas na tributacdo dos servigos foram
deixadas para discussao posterior.

A reforma tributaria proposta & importante como mudanga estrutural,
reduzindo o impacto negativo da tributagédo sobre a eficiéncia econdmica.
Por outro lado, sua contribuicdo ao ajuste de curto prazo das finangas
publicas limita-se a tornar mais suportavel a manutengdo, como
necessario, de uma carga tributaria relativamente elevada por um periodo
longo. A proposta de emenda, por si s6, ndo afeta o nivel da carga
tributaria, nao tendo, portanto, carater emergencial.

7 O aumento das contribuicdes é imediato enquanto que o dos novos beneficios,
calculados pela média das contribuigdes dos litimos 36 meses, ocorre paulatinamente.
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A reforma administrativa, por outro lado, além de propor medidas na
diregao correta, € peg¢a importante para o ajuste fiscal e, por isso, ganhou
desde a primeira hora o apoio quase undnime dos governadores,
inclusive dos que militam em partidos que fazem oposicdo ao governo.
Sua tramitagdo sera provavelmente perturbada pela demasiada énfase
que seu debate, principalmente através da imprensa, concedeu a uma
das propostas -- o fim da estabilidade no emprego dos funcionarios
publicos. O foco nesta proposta, por certo importante para que se realize
tanto o ajuste fiscal mais imediato como o estrutural, encobriu as
principais virtudes do projeto de reforma, que s&o: facilitar a extingéo de
6rgéos e a reestruturagéo administrativa e prover instrumentos para que
se coloque em pratica um processo ordenado de descentralizagdo de
encargos.

As reformas em nivel constitucional que se encontram em tramita¢édo no
Congresso deverao ser aprovadas - certamente com modificagdes nos
projetos originais -- ao longo de 1996. Prevé-se também o envio ao
Congresso de projetos de leis que regulamentem as disposigdes ja
aprovadas relativas ao Titulo VIl da Constituigdo -- Da Ordem Econémica
e Financeira. Com isto, a despeito de nada constar na pauta das
discussdes politicas ou na agenda do governo a respeito da necessaria
reforma politico-eleitoral, pode-se dar como iniciado o processo de
reforma do Estado. Mas, importa frisar, isto é apenas o comego de um
longo processo.

Ainda que os governantes disponham ja em 1986 dos instrumentos
necessarios para reformular as administragdes publicas, é pouco provavel
que as reformas administrativas necessarias para o ajuste fiscal ganhem
impulso até os meses finais do ano. O calendario eleitoral, que prevé
eleigdes municipais no Ultimo trimestre, conspira contra tai possibilidade.
Além disso, é provavel que a gestdo das finangas publicas seja menos
dificil em 1996 do que foi em 1995, o que desestimula a adogdo
emergencial de medidas antipaticas de ajuste as vésperas da eleigdo.

Em 1996, com o avango do processo de estabilizagéo, é possivel que se
complete o movimento ja observado de redugéo das taxas de juros e que
a economia retome sua trajetéria de crescimento moderado, mas
continuo. Caso se concretizem tais expectativas, as condi¢des
econdmicas de 1997 serdo propicias ao ajuste fiscal, com tendéncias de
crescimento da arrecadagéo e de redugéo da conta de juros do governo.
Se, em 1996, a despeito das eleigbes municipais, as unidades de governo
forem capazes de pelo menos conter o crescimento dos gastos,
principalmente dos relativos a pessoal, e de aproveitar o ano para se
prepararem, individual @ conjuntamente, para o principal desafio, que sera
promover uma profunda reforma da administragéo publica -- inclusive com
reforco dos mecanismos de articulagdo intergovernamental da formulagéo
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e execuc¢édo das politicas publicas e de cooperag&o entre 0 setor publico e
o privado --, estara criado o cendrio ndo sé para o ajuste das contas
publicas corno para o inicio da transformagéo do Estado brasileiro.

Também, com base no calendario eleitoral, deve-se esperar que 1997
seja propicio ao inicio das grandes transformag¢des no setor publico.
Prefeitos em primeiro ano de mandato terdo vontade politica para sanear
suas finangas e reorganizar suas maquinas administrativas para bem
governar; sobretudo se a tese da reeleicdo tornar-se realidade.
Governadores, bem como o Presidente da Republica precisarao cuidar de
realiza-las para que possam, no Ultimo ano de seus mandatos, gerar
resultados que garantam aprecia¢do positiva de suas administragoes.
Outra vez, a possibilidade de reeleigéo reforga a hipdtese aqui formulada.

E possivel, portanto, que, a partir de 1998, o setor publico brasileiro
adquira novas feigdes, mais adequadas para lidar com a realidade do
pais. A oportunidade de transformar o Estado brasileiro de 6nus em
bénus para a sociedade esta ao alcance dos atuais governantes. Se ela
for aproveitada, sera possivel trocar o circulo vicioso em que nos
encontramos ja ha 15 anos por outro, desta vez virtuoso, que sustente um
desenvolvimento continug, com maior grau de justica social do que o até
aqui mostrado por nossa histdria. Dois cuidados sdo necessarios para
que ndo se jogue fora, mais uma vez, a oportunidade de reiniciar o
processo de desenvolvimento: nao ceder as pressdes dos que defendem
a tese do Estado minimo, que seria incapaz de exercer a fungéo --
imprescindivel no Brasil -- de agente do desenvolvimento social, e
manter, até que se lance uma sdlida ancora fiscal, uma politica
macroecondmica restritiva o suficiente para evitar o risco de
recrudescimento da inflagao.
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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