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SUMARIO EXECUTIVO

A peca fundamental do ajustamento macroeconémico brasileiro tem sido,
desde 1999, a obtencdo de superdvits primarios (excedentes de caixa antes de pagar
juros). Isso permitiu conter o crescimento da divida liquida do setor pablico, equilibrar
0 balanco de pagamentos e controlar a inflagcdo. O argumento principal deste trabalho é
que 0 processo de geracdo de superavit primario esta se esgotando, 0 que representa
uma ameagca ao equilibrio macroeconémico.

O motivo do esgotamento € a virtual impossibilidade de se continuar elevando
a carga tributaria e cortando investimentos publicos, método até agora utilizado para se
gerarem 0s superavits. A Unica forma de o Pais conseguir manter 0s superavits sera
através do controle dos gastos correntes. O historico recente, contudo, mostra que
esses gastos crescem de forma acelerada, seja porque a Constituicdo de 1988
cristalizou uma série de direitos sem a correspondente fonte de financiamento, seja
porque a dindmica politico-eleitoral tem estimulado a ampliacéo dos gastos.

Esse modelo enviesado de ajuste fiscal (gastos correntes crescentes, aumento
de carga tributaria e corte de investimentos) tornou-se um veneno para o crescimento
do Pais. A carga tributéria alta deprime os investimentos; encarece as exportacoes;
desestimula a formalizacdo das empresas, mantendo-as pequenas e improdutivas;
aumenta o desemprego, pela elevada tributacdo da folha de pagamentos; amplia o
spread bancério, via cunha fiscal. O corte dos investimentos publicos leva a falta de
infra-estrutura de portos, estradas e energia necessaria a maior produtividade da
economia. O alto gasto publico corrente significa que parte significativa da renda
nacional (cerca de 40% dela) esta sendo alocada pelo setor publico que tem menos
incentivos para ser eficiente que o setor privado, gerando perdas de produtividade que
levam a menor crescimento.
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Para demonstrar o risco de encolhimento do superavit primario e a importancia
de se controlar o gasto, como condi¢do necessaria para a retomada do crescimento
econdmico, foi feito um levantamento da evolugdo recente (1995-2006) dos gastos
ndo-financeiros federais e uma projecdo da tendéncia dessa despesa durante 0s
préximos dois mandatos presidenciais (2007-2014). Para cada um dos principais itens
da despesa foi desenvolvido um modelo especifico de projecdo, alguns de elevada
complexidade.

No cenario em que se admite que ndo serdo tomadas medidas para conter o
gasto, o superavit primario da Unido, que fechou em 2,9% do PIB em 2005, tende a
cair paulatinamente, transformando-se em déficit de 0,6% do PIB, em 2014. Dado que
isso representaria um descalabro em termos macroecondmicos (alta da inflagéo,
desequilibrio do balanco de pagamentos e faléncia do setor publico), certamente o
governo tentaria mitigar o problema por meio de novos aumentos de impostos,
deprimindo ainda mais o crescimento.

Frente a essa ameaca, criou-se um cenario alternativo em que uma série de
medidas de controle do gasto seria adotada. Nesse caso, 0 superavit primario, partindo
de 2,3% do PIB em 2006, seria crescente em todo o periodo de projecdo, chegando a
3,3% do PIB, em 2014. Isso permitiria reduzir a divida publica de forma mais intensa,
diminuir a carga tributaria e retomar investimentos em infra-estrutura. O resultado
seria um ciclo virtuoso de crescimento econémico com ajuste fiscal e reducéo do peso
do Estado sobre a economia.

De forma simplificada, as medidas que compdem o cenario de ajuste sao:

1. instituir limite maximo para a despesa de pessoal dos Poderes Judiciario e
Legislativo, Ministério Pablico e Tribunal de Contas, que ndo podera crescer
acima da inflacéo;

2. instituir limite méximo para a despesa de pessoal do Poder Executivo, que nao
podera crescer acima da taxa de crescimento do PIB;

3. estabelecer reajuste real zero para o valor unitéario dos beneficios puramente
assistenciais ou de elevado cunho assistencial;
elevar a idade minima da aposentadoria por idade dos trabalhadores rurais de 55
para 60 anos no caso das mulheres, e de 60 para 65 anos no caso dos homens, o
que igualaria as idades minimas da aposentadoria por idade dos trabalhadores
rurais as dos urbanos;

5. reduzir, de 0,31 para 0,25, 0 “componente de proporc¢ao” utilizado no célculo do
fator previdenciario;.

6. fixar a idade minima, para as aposentadorias por tempo de contribui¢do, em 55 anos
para mulheres e 60 anos para homens;

~

elevar a idade minima, para percepcao do beneficio da LOAS, de 65 para 67 anos;

o

retirar a exigéncia de piso nos gastos em saude da Unido.



I — Introducéo
O presente estudo tem por objetivo demonstrar que:

1) o modelo de ajuste fiscal adotado pelo Brasil desde 1999, baseado em aumento
da carga tributaria e corte dos investimentos publicos, simultaneamente a
expansdo dos gastos correntes, deprime o crescimento econémico e nédo é
sustentavel no longo prazo;

2) estd proximo o momento de esgotamento desse modelo, o que coloca no
horizonte o risco de uma crise fiscal que desestabilizaria o equilibrio
macroeconémico, com riscos de retorno da inflacdo, desequilibrio no balango
de pagamentos, aumento da pobreza e baixa perspectiva de crescimento
econdmico;

3) a mudanca do modelo de ajuste fiscal, passando para a geracdo de superavits
primarios por meio do controle da despesa corrente, ndo s € viavel e
sustentavel a longo prazo, como também colocaria o Pais em um ciclo virtuoso
de consolidacdo do equilibrio fiscal simultaneamente a aceleracdo do
crescimento.

Para demonstrar as teses acima listadas, fez-se um exercicio de projecdo das contas
primarias da Unido para o periodo 2007-2014, que cobre os proximos dois mandatos
presidenciais. Em um cenario sem mudanca na politica de gastos correntes, chega-se a
2014 com um déficit primario de 0,6% do PIB - resultado inequivocamente desastroso.

Nesse contexto, foram concebidas oito medidas de controle do gasto corrente,
principalmente nas areas de previdéncia social e despesa de pessoal. Essas medidas seriam
suficientes para estabelecer uma trajetoria crescente do superavit primario que, em 2014,
alcancaria 3,2% do PIB.

Fica demonstrado que o ajuste do gasto corrente da Unido € viavel e permitiria um
crescimento mais acelerado da economia, em virtude de reducdo da carga tributaria; queda
mais acelerada dos juros reais de equilibrio (via reducédo da divida publica) e recuperacédo
do investimento publico em infra-estrutura.

O estudo divide-se em cinco se¢Oes e um apéndice. Apos esta introducao, a sec¢ao
Il analisa a relacdo causal entre ajuste fiscal via elevacdo de receitas, sem controle do
gasto corrente, e 0 baixo crescimento e permanente risco de crise fiscal. Na secdo Ill, séo
enunciadas as hipoteses e projecdes das contas publicas em um cenario sem mudanca de
tal modelo de ajuste fiscal. Na se¢édo IV, sdo apresentadas oito propostas de controle do
gasto corrente primario da Unido e projetado o efeito dessas medidas nas contas publicas.
A secdo V contém as concluses. No apéndice, ao final do trabalho, apresenta-se um
elenco bem mais amplo de propostas, envolvendo nao apenas as propostas especificas de
cortes de gastos indicadas anteriormente, como propostas complementares, inclusive no
tocante a carga tributaria, para deixar claro que nenhum programa de ajuste fiscal deve se
esgotar num determinado conjunto de medidas de cortes de gastos, por mais necessarias
que essas medidas se afigurem.

Il — Expanséo do gasto publico corrente: ameaca permanente de crise fiscal e baixo
crescimento



Desde 1988, com o advento da nova carta constitucional, o Brasil vem operando
em um modelo de crescimento do gasto publico, particularmente do gasto pablico
corrente. Esta estabelecida a continua expansdo do “direito” de receber recursos publicos
(beneficios do INSS, atendimento médico-hospitalar, renda minima, transferéncias para
estados e municipios, salarios de servidores, etc.). Ao longo dos anos cresceu o rol de
gastos que, por lei, o governo € obrigado a fazer. Nao houve a preocupacdo de examinar-
se se cada novo gasto estaria adequadamente coberto por fontes de financiamento.
Tampouco se realizou uma analise de custo-beneficio, para verificar se os ganhos dos
grupos favorecidos pelos gastos superavam os custos em termos de inflagcdo, aumento de
carga tributaria, perda de dinamismo na geracdo de empregos, queda de competitividade
das exportacdes etc.

O crescimento e o equilibrio macroeconémico (inflacdo e balango de pagamentos)
tornaram-se objetivos secundarios, que precisavam se ajustar a rigidez do gasto. As
decisbes econdmico-fiscais do Pais, nas ultimas duas décadas, sempre partiram do
pressuposto de que o gasto corrente é rigido, e que os ajustes tém que ser feitos nas demais
variaveis. E preciso equilibrar as contas plblicas? Entdo que se cortem os investimentos e
se aumente a carga tributaria, pois a despesa corrente, em boa medida, resulta de
determinagfo constitucional, além de ser politicamente intocavel. E preciso recuperar
parte das receitas da a Unido, que foram transferidas a estados e municipios? Entdo, que se
criem contribuic@es sociais, em vez de rever os coeficientes de partilha dos recursos.

Dada a rigidez e tendéncia crescente do gasto, sempre paira sobre o Pais o risco de
uma crise fiscal. A tarefa niUmero um dos gestores da politica econdmica passou a ser,
entdo, evitar essa crise. Relembrando frase célebre atribuida a Méario Henrique Simonsen,
“a inflacdo aleija e o balanco de pagamentos mata”. Para que o desequilibrio fiscal ndo
afete os “fundamentos da economia”, e ndo sejamos “aleijados” ou “mortos” pelo
desequilibrio macroeconémico, retornando ao caos do periodo 1985-94 (disparada da
inflacdo, crise no balanco de pagamentos, moratdria da divida pablica), cabe aos policy
makers a dura tarefa de, continuamente, aumentar impostos e cortar investimentos
publicos, para gerar superavits primarios e impedir que a divida pablica entre em trajetdria
de crescimento insustentavel.

Nesse cenario, o crescimento econdmico vira a Gltima das prioridades. Nao s o
governo “ndo tem tempo” para estabelecer uma estratégia de crescimento, como também a
necessidade de manter o equilibrio fiscal, em um quadro de gasto corrente rigido e
crescente, produz efeitos colaterais que deprimem o crescimento econémico. O resultado é
uma taxa média de crescimento real do PIB, no periodo 1988-2005, de sofriveis 2% ao
ano.

Ndo é dificil entender porque um modelo de gastos correntes crescentes,
compensados por aumentos na tributacdo e corte nos investimentos publicos “mata” o
crescimento econdmico. No que toca a carga tributaria, hd pelo menos cinco fatores que
deprimem o crescimento. Em primeiro lugar, a alta tributacdo reduz o retorno liquido dos
investimentos privados, implicando a redugdo desses investimentos. Em segundo lugar,
ainda que se tente lancar mdo de mecanismos de desoneracdo tributaria das exportacdes,
nunca é possivel desonerar totalmente os produtos vendidos ao exterior (veja, por
exemplo, as dificuldades dos exportadores para se ressarcirem dos créditos acumulados do
ICMS).



Em terceiro lugar, a tributacdo de produtos importados aumenta o preco final
desses bens e impede que o aumento das exportacdes (gerado, por exemplo, por um
aumento nos precos internacionais das commodities) leve a um aumento correspondente
das importac6es. O resultado é o acimulo de grandes saldos comerciais, valorizando a
taxa de cambio e reduzindo a competitividade externa de diversos setores produtivos do
Pais.

Em quarto lugar, a tributacdo sobre a folha de pagamento das empresas
desestimula a criacdo de empregos e joga as empresas menores na informalidade. Sendo
informais, essas empresas ndo tém acesso a crédito e ndo podem crescer, perdendo a
oportunidade de obter ganhos de produtividade e de escala.

Por outro lado, as grandes empresas, que sdo as Unicas capazes de arcar com 0S
custos (administrativos e fiscais) de uma infindavel teia de impostos, sentem-se menos
ameacadas pelo surgimento de concorrentes, pois o0 crescimento das pequenas e médias
empresas é barrado pela carga fiscal. O resultado é uma menor concorréncia e,
conseqlientemente, menor estimulo a busca de eficiéncia e inovacdo, que levariam a
aceleracdo do crescimento econémico.

Em quinto lugar, o financiamento implicito de parcela da elevada divida publica,
por meio de depositos compulsorios das instituicBes financeiras no Banco Central,
introduz um custo adicional na formacgdo da taxa de juros. O resultado é um elevado
spread bancario que torna o custo de investir ainda maior.

Os cortes nos investimentos puablicos, por sua vez, provocam uma evidente
deficiéncia na infra-estrutura de transportes e energia que reduzem o potencial de
crescimento da economia. Isso ocorre pela inexisténcia do impacto direto dos
investimentos publicos no crescimento do PIB; pela perda de oportunidade de se obterem
ganhos de produtividade como, por exemplo, aqueles decorrentes de maior velocidade e
menor custo no transporte das cargas; e pela existéncia de gargalos que impedem a
expansdo do produto potencial, o que pode ser ilustrado pela recessdo provocada pelo
apagao de 2001.

Além disso, na estratégia de conter investimentos inclui-se a pratica governamental
de atrasar 0s pagamentos a empresas que ja realizaram obras, como forma de equilibrar o
caixa do governo. Isso acaba induzindo as empresas a incluir em seus precos o custo
financeiro da demora para receber os pagamentos. Os investimentos publicos acabam
saindo mais caros, o que diminui, ainda mais, a capacidade governamental de estimular o
crescimento via investimento puablico.

Nesse contexto de baixo potencial de crescimento da oferta de bens e servicos pela
economia, qualquer fendmeno que leve a uma expansdo da demanda (por exemplo, uma
expansdo da economia internacional que resulte em aumento do emprego e da renda
nacionais), cria risco de inflagdo. O Banco Central, para afastar essa possibilidade, eleva a
taxa de juros reais. Ao fazé-lo, ndo sO esfria a demanda (seu objetivo), mas também
reforca o alto custo do investimento (j& prejudicado pela alta carga tributéria); o que
retroalimenta o processo de baixo crescimento econémico.

Os gastos correntes crescentes também ddo a sua contribuicdo para o baixo
dinamismo da economia. Quando 40% da renda nacional passam pela mdo do governo
(37% de carga tributaria mais 3% de déficit nominal), isso significa que o governo absorve



esse percentual da riqueza produzida anualmente no Pais e, em seguida, reinjeta esses
valores na economia por intermédio do gasto publico. Ocorre que 0s burocratas e politicos
que tomam as decisdes de como gastar esse dinheiro ndo tém incentivos para fazé-lo da
forma mais eficiente. Frase atribuida a Milton Friedman esclarece que “quando vocé
compra algo para vocé, com o seu dinheiro, vocé se preocupa com o custo e a gualidade
do produto adquirido; quando compra algo para os outros, com o seu dinheiro, preocupa-
se somente com o custo; quando compra para vocé, com o dinheiro dos outros, preocupa-
se apenas com a qualidade”. O gasto publico é feito por alguém que compra algo para 0s
outros e com o dinheiro dos outros. O resultado é que o burocrata e o politico tm pouca
preocupacao tanto com o custo quanto com a qualidade do gasto publico. O resultado,
mais uma vez, é a baixa produtividade da economia (funcionarios em excesso,
despreocupacdo com a qualidade do servico prestado, desinteresse em economizar no uso
de materiais de consumo, etc).

Outro fendmeno decorrente dos altos gastos publicos que afeta o crescimento é o
que se convencionou chamar de *“caca a rendas” (rent seeking). Esse fenébmeno consiste no
fato de que as pessoas, ao verem boa parte da renda nacional passar pela mdo do governo,
vao tentar buscar estratégias para obter parte dessa renda. Com isso, os individuos e
empresas passam a empregar o melhor dos seus esforcos e inteligéncia com o objetivo de
se apropriar de uma renda j& existente, que estd nas maos do governo, em vez de
direcionar suas energias para criar renda nova. Assim, muitas vezes vale mais a pena, para
uma empresa, investir em atividades de lobby e financiamento de campanha eleitoral, do
que investir em inovac@es tecnoldgicas que gerem novos produtos. Do ponto de vista dos
individuos, talvez valha mais a pena usar seu tempo em militancia partidaria, que garanta
um emprego publico quando o partido vencer a eleicdo, do que gastar horas estudando
para se tornar um profissional tecnicamente competente. Os relacionamentos pessoais, que
abrem portas no governo, passam a ser ativos tdo ou mais valiosos que acdes de empresas.
Os escritorios de advocacia rapidamente percebem que processar o Estado, aproveitando-
se de lacunas na legislacdo, é mais lucrativo do que se especializar em estabelecer
contratos privados que déem seguranca juridica e viabilizem novos empreendimentos
privados. E féacil perceber que existem amplos espacos para corrupcio em todos esses
mecanismos.

Em suma, o crescimento econdmico ndo s6 é a ultima das prioridades, como
também é severamente prejudicado em um contexto em que o objetivo primeiro € manter
o crescimento do gasto corrente; gerando equilibrio fiscal com as varidveis que restam:
aumento da carga tributaria e corte do investimento publico.

Mas os problemas ndo param ai. Além do alto custo desse modelo, ele tende
naturalmente ao esgotamento. Em algum momento ndo se podera continuar aumentando a
carga tributaria sobre a sociedade, sob pena de o governo absorver tudo o que o setor
privado produz. Também nédo se pode cortar cada vez mais o investimento publico, pois
em algum momento ele chegara a zero. Quando se chegar a esse limite, 0 modelo estara
esgotado e nada mais havera para se fazer do que desistir da idéia de se manter intocado o
crescimento dos gastos correntes.

Ja estamos proximos do esgotamento desse modelo. A carga tributaria total chegou
a 37% do PIB, sendo a carga tributaria da Unido de 26,2%. A sociedade esta repudiando
novos aumentos de impostos e, nos Gltimos anos, frente a essa pressdo, 0 governo ja
baixou diversas medidas de desoneracdo tributaria. Os investimentos da Unido chegaram a
escassos 0,5% do PIB, com a infra-estrutura publica em estado de grande deterioracéo.
Enquanto isso, 0 gasto corrente continua sua trajetoria de acelerado crescimento, passando



de 14,9% para 17,6% do PIB entre 1995 e 2005. Dado que durante esse periodo o PIB
cresceu, em termos reais, 24,4%, o crescimento real do gasto foi de 45,2% no periodo, ou
3,8% ao ano.

Ou o governo enfrenta de frente o problema do gasto corrente excessivo ou 0 Pais
terd de se contentar com o crescimento pifio dos ultimos anos. E o governo que tomar
posse em 2007 teréa de fazé-lo nos seus primeiros dias, pois s tera essa oportunidade para
angariar apoio politico para as duras medidas que se fardo necessarias. A medida que o
tempo passa sabe-se que 0s governos perdem forca, especialmente em segundo mandato.
Do contrério, sera necessaria uma crise para mobilizar a sociedade em busca de uma
solucdo, algo obviamente muito arriscado e, como um todo, indesejavel para a sociedade.

Nesse contexto, o presente trabalho procura sugerir medidas de ajuste fiscal de
impacto, quantificando os seus respectivos efeitos. Construimos, inicialmente, um cenario
para 0 caso em que ndo haja mudanga no padrdo atual de politica fiscal. Parte-se do
pressuposto de que se chegou ao teto da receita tributaria e que, nos préximos anos, ndo
sera possivel obter ganhos expressivos de arrecadacdo. Isto posto, projetou-se o
crescimento futuro da despesa primaria da Unido (despesa total menos juros) no mesmo
ritmo do passado recente. Considerou-se, também, uma leve recuperagdo dos
investimentos puablicos ao longo dos anos, com base na hipdtese de que ndo se podera
comprimir, ad infinitum, essa despesa. O resultado € uma forte deterioracdo do resultado
primario, indicando o risco de desestabilizacdo macroeconémica (inflacdo, desequilibrio
do balango de pagamentos, moratéria da divida publica).

Em contraposicdo a esse cenario, foram concebidas algumas medidas de controle
do gasto primario — em especial das despesas de maior valor e que tém crescido em ritmo
mais acelerado (basicamente, previdéncia e pessoal). Com isso, construiu-se um cenario
em que se abandona o modelo p6s-1988 de prioridade para o crescimento do gasto. O
resultado € um superdvit primario crescente e sustentdvel que, conjugado a um
crescimento econdmico mais acelerado, sera capaz de criar um ciclo virtuoso de
crescimento econdmico com ajuste fiscal e reducéo do peso do Estado sobre a economia.

A préxima secdo aborda o cenario em que ndo ha mudanca dos pressupostos atuais
da politica econdmica.

11 — Cenéario sem mudanca de politica fiscal: expansdo do gasto publico corrente,
baixo crescimento e ameaca permanente de crise fiscal

A tabela 1 apresenta os grandes numeros da performance fiscal recente da Unido
em porcentagem do PIB. Percebe-se, em primeiro lugar, que 1999 foi um divisor de aguas.
A partir desse ano foram gerados superdvits primarios crescentes. E isso se fez
primordialmente pela elevacdo da receita em ritmo mais acelerado que a despesa.
Comparando o ano de 2006 com o ano imediatamente anterior ao inicio do ajuste fiscal
(1998), temos um crescimento da receita equivalente a 4,4 pontos percentuais do PIB, com
a despesa crescendo 2,8 pontos percentuais. Ou seja, como afirmado acima, o ajuste foi
feito, primordialmente, a base de aumento de receitas, pois 0 gasto continuou crescendo de
forma acelerada.

Tabela 1 — Grandes numeros da performance fiscal da Unido — 1995-2006, em %
do PIB.



Variagao
% 1998-
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2006

Receita Liquida (A) 15,5 14,7 15,6 17,2 18,3 18,1 19,1 20,0 19,5 20,2 21,3 21,6 26,0

Despesa ndo-financeira (B) 14,8 145 154 16,5 16,1 16,1 17,3 17,9 17,3 17,4 18,5 19,3 16,7

Pessoal 56 53 48 50 51 51 54 54 49 48 49 49 -1,6
Beneficios do RGPS 50 53 54 58 61 61 63 64 69 71 76 7.8 34,4
Seg.desemprego e abono 05 05 05 05 05 04 05 05 05 05 06 0,7 39,0
Benef. LOAS e RMV o1 01 02 02 03 03 03 04 04 04 05 06 1547
Transf. diretas de renda 00 00 00 00 00 00 02 02 02 03 03 04

Saude (excl.investim.) 09 09 12 15 15 14 15 15 15 15 15 15 1,3
Outras desp.cofrr. 21 19 28 29 23 19 19 27 24 22 26 27 -8,2
Investimento da Unido 06 05 06 06 04 09 12 08 04 05 05 07 23,5

Erros e Omissdes (C) -02 02 -05 -01 02 -01 00 02 04 01 01 0,0

Resultado Priméario (D) = (A)-

(B)+(C) 05 04 03 06 24 19 18 24 25 30 29 23

Fonte dos dados bésicos: Ministérios do Planejamento, Fazenda e Previdéncia, e Banco Central. Elaboragdo do autor.
Nota: Os dados de 2006 referem-se a estimativas do Poder Executivo realizadas em margo de 2006. Os dados de pessoal
para os anos de 2005 e 2006 néo incluem a despesa com pessoal do Governo do Distrito Federal nas areas de salude e
seguranca, pagas pela Unido. Tal despesa equivale a aproximadamente 0,2% do PIB.

O item de despesa de maior valor é o pagamento de beneficios no Regime Geral de
Previdéncia Social, que engloba aposentadorias, pensdes e beneficios assistenciais da
previdéncia dos trabalhadores do setor privado. Nado s6 é uma despesa elevada, como
também vem crescendo de forma acelerada e consistente. Por isso serd um dos principais
focos de analise deste trabalho.

O segundo maior item de despesa é relativo ao pagamento de pessoal ativo e
inativo da Unido. A principio essa despesa parece estar sob controle, uma vez que, no
periodo apresentado na tabela, ela oscilou em torno de 5% do PIB. Todavia, por tras dessa
aparente tranquilidade, ha sinais preocupantes. Em primeiro lugar, porque, em termos
reais (descontando-se apenas a inflacdo), a despesa cresceu, embora tenha crescido em
ritmo um pouco inferior ao PIB. Em segundo lugar, porque ha distor¢Oes estatisticas na
série, visto que a partir de 2005 as despesas de pessoal do Distrito Federal, que sdo
parcialmente financiadas pela Unido, deixaram de constar da rubrica pessoal e passaram
para 0 Fundo Constitucional do DF. Essa despesa equivale a aproximadamente 0,2% do
PIB. Em terceiro lugar porque, como se vera a seguir, mudancas substanciais na politica
de pessoal no Governo Lula apontam para uma tendéncia de crescimento mais acelerado
dessa despesa nos proximos anos.

Deve-se perceber que as despesas de beneficios do RGPS e de pessoal
representam 66% da despesa primaria total. Assim, qualquer programa de controle
do gasto da Uniéo deve focar atencéo nesses dois itens.

A tabela 1 ressalta a forte rigidez da despesa, visto que apenas dois itens (pessoal e
outras despesas correntes) cresceram em ritmo inferior ao PIB. Isso indica que o0s
aumentos de riqueza da sociedade sdo rapidamente absorvidos pelo setor publico e pelos
grupos beneficiarios das despesas publicas. Chama atencdo o rapido crescimento dos
beneficios sociais pagos ao abrigo da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), que
representa o pagamento de um salario minimo a idosos e deficientes fisicos de baixa
renda. Nessa mesma rubrica estéd incluido o programa Renda Mensal Vitalicia (RMV), que
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€ um programa em extincdo, substituido pela LOAS. Também crescem bastante o0s
programas de transferéncia direta de renda as familias (atualmente representados pelo
Bolsa-Familia). LOAS/RMV e transferéncias diretas saem de 0,1% do PIB, em 1995, para
1,0%, em 2006.

Os investimentos publicos, por sua vez, transformaram-se em variavel de ajuste,
sendo comprimidos sempre que 0 aumento da receita ndo é suficiente para garantir o
superavit primario programado para o ano. Assim, ha anos em que o investimento
consegue se recuperar, como em 2000 e 2001. Mas logo em seguida eles retornam para a
pouco significativa média de 0,6% do PIB.

As proximas subsecBes analisam de forma detalhada cada um dos itens
apresentados na tabela 1, apresentando e justificando as hipoteses nas quais se baseiam as
projecbes do gasto para o periodo 2007-2014 em um cenario sem mudanca do perfil
atual do gasto publico. E relevante ressaltar que, coerente com 0 argumento de que 0O
modelo de expansdo do gasto publico deprime o crescimento econémico, admitiu-se como
a hipdtese que o PIB crescerd 2,2% ao ano (taxa de crescimento média observada no
periodo pos-Constituicdo de 1988) , nesse cenario sem mudanca.

I11.1 — Despesa de Pessoal

Apesar da aparente estabilidade da despesa de pessoal, em proporc¢édo do PIB, nos
ultimos anos, mostrada na tabela 1, alguns fatores sdo preocupantes e existe 0 risco dessa
despesa entrar em trajetoria de crescimento.

Para se analisar a despesa de pessoal é preciso, antes de tudo, ter em mente que se
trata de uma despesa rigida, no curto prazo, uma vez que ndo se pode reduzir ou recusar 0
pagamento de salarios e aposentadorias de servidores, que tém seus valores fixados em lei.
Essa rigidez pode ser flexibilizada no medio e longo prazo, por intermédio de medidas de
gestdo que tenham efeito sobre a folha de pagamento (racionalizacdo das contratacdes,
privatizacdo, extin¢do de 6rgdos, moderacdo nos reajustes reais de salarios, etc.). Contudo,
a margem de manobra ndo é grande, pois a estabilidade no emprego dificulta as
demissdes. Ademais, quase metade da folha de pagamento da Uni&o refere-se a inativos e
pensionistas (43% em 2005), o que dificulta ainda mais o ajuste pela via da reducéo de
pessoal.

Uma politica equivocada de pessoal, com a contratacdo desnecessaria ou
excessiva, ou elevacOes exageradas na remuneracdo, gera despesas extras, de baixa
qualidade e de dificil compressao, para os cinqlienta anos seguintes, pois depois de trinta
anos de trabalho o servidor se aposenta e, ao falecer, deixa penséo.

Nessa perspectiva de despesa rigida e perpetuadora de desequilibrios, cabe chamar
atencédo, em primeiro lugar, para 0 aumento da participacdo, nessa despesa, dos Poderes e
orgdos com autonomia orcamentaria (Legislativo, Judiciario, Ministério Puablico e
Tribunal de Contas).

Tendo em vista que Executivo, Legislativo e Judiciario sdo Poderes
“independentes e harmdnicos entre si” (CF, art. 2°), a Constituicdo tratou de garantir ao
Judiciario, ao Legislativo e ao Tribunal de Contas (subordinado ao Legislativo) autonomia
administrativa e financeira. O Ministério Publico, por sua vez, ainda que seja um érgéao da
estrutura do Poder Executivo, ganhou a mesma autonomia, para poder exercer, com



liberdade, a sua funcdo de “defesa da ordem juridica, do regime democréatico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis” (CF, art. 127).2

A idéia por tras desses dispositivos é a de manter o equilibrio entre os Poderes,
impedindo que o Executivo, administrador das financas publicas, tolha a capacidade de
fiscalizar, julgar e legislar dos demais Poderes por meio do racionamento de seus recursos
financeiros e materiais.

E € por isso que consta na Constituicdo o art. 168, que veda o contingenciamento
da despesa dos Poderes e 6rgdos autdnomos, determinando a entrega, ao Legislativo,
Judiciario e Ministério Publico, o valor integral registrado no orcamento em parcelas
mensais. Ou seja, 0s cortes promovidos pelo Poder Executivo para ajustar a despesa
publica a arrecadacdo efetivamente observada ndo atingem os Poderes e 0rgdos
autdbnomos.

A construcdo constitucional que, corretamente, foi criada para impedir eventuais
manipulagdes e pressdes por parte do Executivo, acabou gerando oportunidades para que
as burocracias dos Poderes e 6rgaos autbnomos crescessem e se apropriassem de parcelas
cada vez maiores do orcamento publico.

O gréfico 1 registra 0 metedrico crescimento da participacdo dos Poderes e 6rgaos
autdbnomos na despesa total de pessoal, que passa de irrisérios 5,8%, em 1987, para 18,8%
em 2005. Em termos de proporcdo do PIB, essa despesa passou de 0,20% do PIB, em
1987, para 0,97% do PIB, em 2005. Considerando o crescimento real do PIB no periodo
(47%), isso significa que, em termos reais, a despesa foi multiplicada por 7!

(Gréfico 1)

Participacdo dos poderes autbnomos na despesa total de
pessoal e encargos sociais da Unido

19,0%:
18,2% ek

17,7%

17,3%
16,6%5 50,,16,6%

14,3%

0
10,4 /010’2% 9.9%

8,8%

Fonte: Balangos Gerais da Unido e Boletim Estatistico de Pessoal. Ministério do
Planejamento, dez 2005.
Nota: os dados de 2005 referem-se ao periodo dezembro de 2004-novembro de 2005.

Até o presente foi possivel conciliar controle da folha de pagamento com o
crescimento da despesa dos Poderes e oOrgdos autbnomos porque o contingente de
servidores do Executivo é muito superior ao dos demais Poderes. Com isso, ao reprimir as

2 Essa autonomia esta expressa nos seguintes dispositivos da Constituic&o: art. 51, inciso 1V , art. 52, inciso
X111, art. 99, § 1°, e art.127, § 2°.
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contratacdes e os salarios de seus servidores, o Executivo compensa a acdo em sentido
contréario dos demais poderes. O resultado foi um crescimento moderado da despesa total.
A tabela 2 mostra essa realidade. Observa-se ali que, enquanto a despesa total teve
crescimento real de 20% no periodo de 10 anos, a despesa do Poder Judiciario cresceu
133%, a do Ministério Pablico 114% e a do Legislativo 63%! O 6nus do controle da
despesa recaiu sobre o Executivo, cuja despesa de pessoal elevou-se em apenas 12%.

Tabela 2 — Despesa de pessoal da Unido por Poderes

R$ milhdes de junho de 2005

EXECUTIVO ] TOTAL SEM
SEMM.  MINISTERIO ) TRANSF. TRANSF.
PUBLICO PUBLICO LEGISLATIVO JUDICIARIO INTERGOV. TOTAL INTERGOV.
1995 67.698 611 2.595 5.574 5.603 82.081 76.478
1996 63.277 595 2.695 5.941 3.833 76.341 72.508
1997 62.940 723 2.980 7.426 3.594 77.663 74.069
1998 63.919 863 3.130 9.406 3.612 80.930 77.318
1999 66.875 738 3.223 9.668 3.682 84.186 80.504
2000 70.494 994 3.110 10.692 3.975 89.265 85.290
2001 73.162 1.123 3.464 11.998 3.997 93.744 89.747
2002 77.672 1.267 3.832 12.150 4.581 99.502 94.921
2003 72.266 1.431 3.968 11.633 4.160 93.458 89.298
2004 76.557 1.418 4.276 13.274 4.373 99.898 95.525
2005 75.845 1.310 4.225 13.000 4.303 98.683 94.380
Var %
2005/1995 12 114 63 133 -23 20 23

Fontes: Boletim Estatistico de Pessoal. Ministério do Planejamento, dez. 2005 e SIAFI.
Nota: para 0 ano de 2005, incluem-se, nas Transferéncias Intergovernamentais, R$ 4.286 milhdes relativos a
transferéncias ao DF para pagamento de pessoal.

Ocorre que, ao longo do Governo Lula, a politica de reprimir a despesa com
pessoal do Poder Executivo foi paulatinamente abandonada. Foram retomadas as
contratacdes por concurso, ampliados os cargos de confianca e concedidos aumentos
salariais reais para quase todas as carreiras. Foram 136 leis ou medidas provisorias, que
criaram 53,6 mil cargos, representando um aumento de 12% no numero de vagas no
servico publico, em relagdo ao final do ano de 2002. Essas medidas legais também
reajustaram gratificacdes, reformularam planos de cargos e salarios e elevaram tabelas de
remuneracdao. O impacto financeiro dessas medidas ainda néo aparece nos dados relativos
a 2006 (vide Tabela 1) porque seu impacto financeiro esta diferido para os préximos anos.

Deve-se ter em conta que o que fez a despesa total de pessoal se manter
relativamente constante, durante o segundo mandato de FHC, foi a reducéo do efetivo de
pessoal do Executivo, gragas as privatizagdes, informatizacdo de fungdes e terceirizacdes.
Mas o Governo Lula travou as privatizacdes, promete reverter as terceirizagdes
(substituindo terceirizados por servidores contratados) e decidiu que vai recompor o
quadro do funcionalismo de modo geral.

Também se deve considerar a elevada idade média do funcionalismo, que indica a
necessidade de contratacdo de pessoal nos proximos anos para substituir os que se
aposentardo ou falecerdo: 74% dos servidores do Executivo tém mais de 40 anos e 32%
tém mais de 50 anos.
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No rastro das medidas de aumento de salarios e contratacdes no ambito do Poder
Executivo, os demais Poderes encontraram espaco politico para uma nova rodada de
reajustes. Somente a reformulacdo do plano de cargos e salarios do Judiciario, ja
aprovado, tem impacto estimado de R$ 5,2 bilhGes a partir de 2007. O novo plano de
carreira dos servidores da Camara dos Deputados também foi aprovado, com elevacéo da
despesa estimada pela Comissdao de Financas e Tributacdo da Cémara em R$ 508
milhdes/ano.

Portanto, parece estar havendo uma mudanca estrutural na despesa de pessoal. A
despesa do Executivo era a ancora que segurava a despesa total, enquanto os demais
Poderes estavam livres para contratar e reajustar salarios. Agora, a recomposic¢do salarial e
a contratacdo de novos servidores, no Executivo, soltou essa ancora. A rigidez da despesa
(dada pela estabilidade no emprego e pelo grande percentual de inativos e pensionistas)
dificulta o retorno ao patamar anterior de despesa. O possivel resultado é a ascensdo da
despesa de pessoal em proporc¢éo do PIB a partir de 2007.

Com base nesse diagnostico, formularam-se hipdteses para a projecdo da despesa
com pessoal ativo. Os fatores determinantes da despesa séo, por definicdo, o quantitativo
de servidores e a sua remuneracdo (aqui medida pela despesa média por servidor):

Hipoteses sobre a remuneracio:

1) os poderes autbnomos continuam elevando sua despesa real média por
servidor, conforme ocorreu nos Ultimos 10 anos, uma vez que ndo sofrem
maiores constrangimentos legais ou politicos ao fazé-lo;

2) os civis do Poder Executivo conseguem elevar a taxa real média de
variacdo de sua despesa média por servidor de 4,2% (periodo 1996-2004)
para 5%;

3) os militares conseguem recuperar gradualmente, nos proximos dez anos, a
diferenca histérica na relacdo entre suas remuneraces e a dos civis do
Poder Executivo (exceto Ministério Pablico — incluido nos Poderes
autdbnomos). A média histérica da relacdo entre a despesa média com a
remuneracao dos dois grupos € de 57% (periodo 1996-2004). Em 2004, a
relacdo estava em 44%. Isso significa reduzir sua diferenca em relacéo aos
civis em 1,3 ponto percentual ao ano.

Hipoteses sobre o quantitativo:

1) o Poder Executivo Civil (exceto Ministério Publico) mantém sua taxa de
crescimento do quantitativo observada no Governo Lula, em vista da
decisdo politica de ampliar quadro, da idade média elevada dos servidores,
da interrupcgdo das privatizacOes e das terceirizagOes.(isso resulta em um
crescimento anual projetado de 0,7%);

2) os militares também mantém sua taxa de crescimento do governo Lula, mas
toma-se como base ndo o ano de 2002 (quando o efetivo caiu muito devido
a dispensa de recrutas), mas sim a média do periodo 1996-2001, como
forma de ter uma base de comparacdo mais realista (isso resulta em um
crescimento anual de 3,1%);

3) os Poderes autbnomos mantém seu ritmo mais intenso de contratacdo. No
entanto, ndo se pode esperar que o crescimento do efetivo desses poderes se
faca a uma taxa tdo elevada quanto a do passado recente, dado que o
impulso inicial decorrente da autonomia concedida pela Constituicdo de
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1988 tende a perder for¢a no tempo, do contrario as reparticdes ficariam
congestionadas por um grande ndmero de servidores. Toma-se, entdo,
como parametro, 60% da taxa anual de crescimento de 1996 até 2004. Isso
significa um crescimento anual de 1,6% no Judiciério, 2,2% no Legislativo
e 3.3% no Ministério Publico.

Para projetar a despesa dos inativos e pensionistas, foi utilizado, para o caso dos
civis, modelo atuarial semelhante ao que usado pelas areas técnicas do governo
federal ligadas ao assunto. No caso dos militares, a falta de informacdes levou a
adocdo das mesmas hipdteses previstas no projeto da lei de diretrizes orcamentarias
para 2007.

A tabela 3 apresenta o resultado das projec¢des. Ela inclui os valores de 2006, base
das projecdes, e os valores estimados para 2007-2014. Dois resultados chamam a atencao.
O primeiro é a trajetdria de forte alta da despesa do Poder Executivo (civis e militares),
decorrente, em parte, da mudanga de politica adotada no Governo Lula. O segundo € o
fato de que os Poderes autbnomos deixam de ser pouco relevantes no computo total da
despesa. O resultado final € uma inversdo da atual trajetéria da despesa, que deixa de
flutuar em torno de 5% do PIB, chegando a 5,8% em 2014.

Tabela 3 — Projecdo da despesa de pessoal: cenario sem mudanca de politica
% PIB

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Pessoal Total 494 495 505 515 526 538 552 566 5,80
Poderes autbnomos 099 102 105 108 1,21 1,15 1,219 1,23 1,27
Judiciario 070 072 075 o078 081 084 087 091 0,94
Ativos 054 058 061 064 067 0,70 0,73 0,77 0,81
Inativos 0,12 0,12 0112 0,12 0,1 0,21 0,21 0,11 0,10
Pensionistas 0,03 0,03 003 003 003 003 0,03 0,03 0,03
Legislativo 023 0,22 022 022 022 022 022 022 0,22
Ativos 015 014 014 0214 015 0,15 0,15 0,15 0,15
Inativos 0,06 006 006 006 006 005 005 0,05 0,05
Pensionistas 0,02 0,02 002 002 002 002 0,02 0,02 0,02

MPU 0,07 0,07 o008 008 009 0,09 0,09 0,10 0,10
Ativos 0,054 0,059 0,062 0,066 0,071 0,075 0,080 0,085 0,090
Inativos 0,012 0,012 0,012 0,012 0,011 0,011 0,011 0,011 0,011
Pensionistas 0,004 0,004 0,004 0,004 0,004 0,004 0,004 0,004 0,004
Militares 1,2 1,2 1,2 1,2 1,3 1,3 1,4 1,4 15
Ativos 0,4 0,5 0,5 0,6 0,6 0,7 0,8 0,8 0,9
Inativos 0,4 0,4 0,4 0,4 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3
Pensionistas 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3
Execut-civil exclui MPU 2,7 2,7 2,8 2,8 29 2,9 3,0 3,0 31
Ativos 15 1,5 1,6 1,6 1,7 1,7 1,8 1,9 1,9
Inativos 0,9 0,8 0,8 0,8 0,8 0,8 0,8 0,8 0,7
Pensionistas 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4

Fonte: projec¢des elaboradas pelo autor. Para 2006, projecdes do Poder Executivo de marco de 2006.

111.2 — Beneficios do RGPS
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Os beneficios do RGPS representam, como visto na Tabela 1, 41% da despesa nao
financeira. Essa despesa é rigida e cresce de forma acelerada devido, principalmente, a
dois fatores. Trata-se de uma despesa obrigatoria, e esta “superindexada”, ou seja, €
corrigida por indice superior ao de variacao da inflacéo.

Trata-se de despesa obrigatoria, porque esta previsto em lei quais sdo pessoas que
tém direito a aposentadorias, pensdes, beneficios assistenciais etc. A autoridade publica
que deseja conter a despesa ndo pode, simplesmente, negar o pagamento de um beneficio
que esta definido em lei. Ndo h& como contingenciar os recursos relativos a tais
pagamentos, sob pena de se criar um passivo que pode ser exigido na justica por aqueles
que, tendo direito legal, ndo receberam o pagamento por forca do contingenciamento da
verba.

Além da rigidez dessa categoria de despesa, temos que 34% dela (beneficios até 1
salario minimo) estdo superindexados ao salario minimo. A Constituicdo estipulou que
nenhum beneficio previdenciario sera inferior a um salario minimo®, e o valor desse
salario tem sido reajustado muito acima da inflacdo. Por isso, a despesa nao so se expande
pela incorporagdo de novos beneficiarios, mas também pelo reajuste real do valor do
beneficio minimo.

O grafico 2 contém interessantes informacGes sobre a superindexacdo dos
beneficios previdenciarios. Ele apresenta a variacdo real do salario minimo, do PIB e do
indice que reajusta os beneficios previdenciarios com valores superiores a um salario
minimo. O que se observa, em primeiro lugar, é que, a excecdo do ano de 1996, o salario
minimo teve aumentos acima da inflagdo em todos os anos do periodo analisado. Em
segundo lugar, percebe-se que, ao final do periodo analisado, o salario minimo havia
crescido 22,4% acima do PIB.O valor dos beneficios acima de 1 salario minimo, por sua
vez, cresceu apenas 4% em termos reais, dado que a Constituicdo s6 Ihes garante o
reajuste pela inflagéo.

(Gréfico 2)

indice de crescimento real do salario minimo, dos beneficios
previdenciarios acima de 1 SMe do PIB (jun 1995=100)
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Fontes: Ministério da Previdéncia Social e Banco Central. Elaborado pelo
autor.

Obs: indices do salario minimo e do reajuste dos beneficios acima de 1 SM
construidos a partir do valor real de cada indicador no més de junho de cada
ano. Deflator: INPC.

S Art. 201, § 2°.
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O gréfico 3 apresenta uma simulacdo, na qual se calcula qual teria sido a despesa
com beneficios previdenciarios caso o salario minimo tivesse sido corrigido apenas pelo
indice de variacdo da inflagdo (INPC). A curva referente a simulacdo reflete quase que
exclusivamente o0 aumento da despesa decorrente do crescimento no nimero de beneficios
pagos a cada ano, uma vez que o valor real dos beneficios é mantido constante, observado
que os beneficios acima do salario minimo tiveram sé 4% de aumento real no periodo.
Nesse caso, no ano de 2005, em vez de 7,6% do PIB, os beneficios consumiriam 6,9% do
PIB. Observa-se que, a cada ano que passa, as duas curvas ficam mais distantes, em
funcdo do efeito cumulativo dos sucessivos reajustes reais do salario minimo.

(Gréfico 3)

Beneficios do RGPS: valores efetivamente realizados e simulagdo em caso de
corregdo do salario minimo apenas pelo INPC (% do PIB)
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Fontes: Ministério da Previdéncia social, IPEADATA. Elaborado pelo autor.

Obs: calculado a partir do fluxo de caixa da previdéncia social, supondo que os beneficios de até 1
salario minimo correspondiam a 27% da despesa total com beneficios previdenciarios em 1998,
com tal participagdo subindo 1 ponto percentual por ano.

Outra informacéo relevante contida no gréafico 3 é que ndo é sé a superindexacao
do salario minimo a causa do crescimento acelerado das despesas com beneficios do
RGPS. Percebe-se que a curva que simula o reajuste real zero para o salario minimo
também cresce de forma acelerada. Isso significa que o ritmo de concessdo de beneficios
esta bastante acelerado.

Para simular a trajetoria futura dessa despesa, foi utilizado modelo atuarial-
demogréafico semelhante ao que é usado pelas areas técnicas do governo, que estima o
quantitativo futuro de aposentados e pensionistas, replicando tendéncias atuais. Quanto ao
valor dos beneficios, supde-se que:

1. o salario minimo crescera 3% ao ano acima da inflagdo (0 que é uma
hipbtese otimista, pois representa metade do crescimento real no periodo
1999-2006);
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2. 0s beneficios acima de um salario minimo ndo terdo aumento em seu valor
real;

3. 0s gastos do INSS com o pagamento de sentencas judiciais permanecerao
em 0,2% do PIB, valor observado em 2005 e 2006.

A tabela 4 apresenta o resultado das projecdes e mostra que o valor total dos
beneficios continuara crescendo em marcha acelerada, até atingir 8,7% do PIB.

Tabela 4 — Projecéo da despesa com beneficios do RGPS: cenario sem mudanca de

politica

% PIB
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Beneficios do RGPS 78 79 80 81 82 83 84 85 87
Beneficios — INSS 76 77 78 79 80 81 82 83 84
Urbanos 1 SM 12 12 12 12 13 13 13 13 14
Rurais 1 SM 15 15 15 15 16 16 16 16 16
Acima de 1 SM 49 50 50 51 52 52 53 54 55
Apos. por tempo de Contrib. 25 25 25 25 26 26 26 27 27
Apos. por idade 04 04 04 04 04 04 04 04 04
Apos. por Invalidez 05 05 05 05 05 05 06 06 0,6
Pensdes por Morte 10 10 10 10 10 11 121 11 11
Outros beneficios o6 06 06 o077 07 07 07 07 0,7
Sentencas Judiciais 02 02 02 02 02 02 02 02 0,2

Fonte: projecdes elaboradas pelo autor. Para 2006, projecdes do Poder Executivo de marco de 2006.

111.3 — Demais itens de despesas

A Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), regulamentando o art. 203 da
Constituigdo, instituiu o pagamento de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso com 70 anos ou mais que vivesse em familia cuja
renda mensal per capita fosse inferior a um quarto do salario minimo.* Ao longo dos anos,
foram sendo aprovadas novas leis que ampliaram o0 universo de pessoas com acesso ao
beneficio. Em 1998, nova lei reduziu a idade minima para 67 anos.” Em 2003, o Estatuto
do Idoso promoveu nova reducéo da idade minima, agora para 65 anos®. A Renda Mensal
Vitalicia, como ja ressaltado acima, € um programa em extin¢cdo, com caracteristicas
similares.

Esse também é um tipo de despesa que, além de estar superindexada pelo salario
minimo, ndo pode ser contingenciada pelo governo, que é forcado a pagar beneficios a
todas as pessoas que conseguirem se enquadrar nos critérios de concessao. Ademais, as
sucessivas reducdes da idade minima ampliaram, a cada ano, o universo de beneficiarios,
elevando a despesa. Assim como no caso dos beneficios previdenciarios, o controle dessa
despesa sé pode ser feito por mudanca na legislacdo, no sentido de reduzir o nimero de
pessoas que tém direito ao beneficio, ou através da contencdo dos reajustes reais no valor
do beneficio.

4 Lei n° 9.742/1993, art. 20.
% Lei n° 9.720/1998.
® Lei n° 10.741/2003, art. 34.
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Para efeito de projecdo, manteve-se a suposicdo, feita no caso dos beneficios do
RGPS, de um crescimento real do salario minimo de 3% ao ano. Para o quantitativo de
beneficiarios, utilizou-se 0 mesmo modelo demografico-atuarial acima citado..

O abono salarial, por sua vez, é um pagamento anual, equivalente a um salario
minimo, pago a empregados do setor formal que recebem até dois salarios minimos
médios por més. Mais uma vez, trata-se de gastos do tipo “pague-se a todos que tém
direito” e superindexado ao salario minimo.

J& o0 seguro-desemprego atende aos trabalhadores do setor formal que perderam
seus empregos, pagando-lhes valores proporcionais aos salarios dos Gltimos trés meses
trabalhados. Nao estd formalmente vinculado ao salario minimo, porém, alguns fatores o
atrelam indiretamente a esse indicador. Em primeiro lugar, como se destina
principalmente a base da pirdmide social, os salarios dos beneficidrios estdo muito
préximos do minimo. Em segundo lugar, ha categorias especiais de seguro-desemprego,
cujo valor do beneficio é fixado em um salario minimo, e que atendem a: empregados
domésticos, pescadores artesanais em periodo de proibicdo de pesca e os trabalhadores
resgatados de condicdes de trabalho similares a escravidao.

A tabela 5 mostra a aproximacdo do seguro-desemprego ao salario minimo. Nela
se Vé que o valor médio do beneficio é de menos de dois salarios minimos, o que permite
supor que a politica de reajustes reais do salario minimo afeta indiretamente as despesas
do seguro-desemprego, ao aumentar os salarios de um grupo de trabalhadores que
constitui a maior clientela do seguro-desemprego.

Tabela 5 — Previséo de despesa do seguro desemprego para o ano de 2006: valor
medio do beneficio e despesa total por categoria

Valor total dos

Valor médio do beneficios a
beneficio em nimero de pagar em R$

salarios minimos milhes
Bolsa qualificagédo - trabalhador c/ trabalho suspenso 1,21 4,2
Seguro desemprego 1,96 10.694,0
Pescador artesanal 1,00 263,0
Trabalhador resgatado 1,00 29
Empregado doméstico 1,00 10,7
[Total 6,17 10.974,8
Valor médio do beneficio ponderado pela despesa total 1,94

Fonte: Ministério do Trabalho. Elaborado pelo autor.

Assim, para projetar as despesas de abono salarial e seguro-desemprego,
trabalhamos com a hipdtese de crescimento real igual ao crescimento real médio entre
1995 e 2005.

Os gastos em salde entraram para a categoria de obrigatério, tornando-se rigidos, a
partir do momento em que a Emenda Constitucional n® 29, de 2000, fixou, para a Uniéo,
uma despesa minima na &rea. Ao mesmo tempo essa despesa também entrou para o grupo
das superindexadas, pois a mesma Emenda determinou que 0s gastos do setor devem
crescer na mesma propor¢do do crescimento do PIB nominal, ou seja, em um ritmo
superior ao da inflacdo.

Dessa forma, a despesa em salde torna-se rigida a queda, podendo sempre
aumentar, bastando que, para isso, 0 governo, em um determinado ano, gaste acima do
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minimo obrigatorio. De forma conservadora, vamos supor que essa despesa mantenha-se
em 1,5% do PIB durante todo o periodo da projecéo.

As transferéncias diretas de renda, basicamente representadas pelo Programa
Bolsa-Familia’, apresentam, em principio, uma menor rigidez quando comparada a outros
beneficios assistenciais, porque existe a possibilidade de limitar a concessdo de bolsas em
funcdo das restricdes orcamentarias®, o que evitaria 0 modelo “pague-se a todos que tém
direito”. Ela também néo esta superindexada ao salario minimo.

Contudo, por se tratar do carro-chefe da politica social do Governo Lula, e ja ter
dado mostras de ser um potente instrumento eleitoral, ndo se pode esperar uma trajetoria
descendente para esse gasto, fosse qual fosse o partido vencedor das elei¢Oes
presidenciais.

Esse beneficio cresceu a uma taxa real de 23% ao ano desde 2001. E
compreensivel que cresca de forma acelerada, por se tratar de um programa em
implementacdo, que agrega grandes contingentes de beneficiarios. Admita-se que havera
uma desaceleracdo do ritmo de aumento dessa despesa, devendo crescer, em termos reais,
5% ao ano.

No caso dos investimentos e despesas discricionarias (ndo obrigatorias), tudo
indica que ndo ha mais espac¢o para cortar investimentos e despesas de custeio da maquina
publica, a menos que se faca uma ampla reforma gerencial (hipdtese que estd fora do
cenario projetado, que € o de verificar o que ocorrerd caso ndo haja alteracdo nas
trajetdrias das politicas atuais).

Uma evidéncia clara da saturacdo dessa opgdo de reprimir oS investimentos
publicos estd nas estatisticas sobre qualidade das estradas brasileiras, levantadas pela
Confederacdo Nacional dos Transportes. Como mostra o Gréfico 4, em 2006, 83,1% das
estradas sob gestdo estatal estavam em estado “ruim”, “péssimo” ou “regular”, denotando
ndo apenas um quadro grave, como também em deterioracdo continua, tendo em vista que
tal percentual, em 2005, era de “apenas” 80,3%. Ou seja, a famosa “operacdo tapa-
buracos”, desencadeada ao final de 2005, teve apenas o condao de transformar estradas
péssimas em ruins ou regulares, estando longe de representar solucdo de médio ou longo

prazo para a qualidade da malha rodoviaria do Pais.

(Gréfico 4)

" Lei n° 10.836/2004. )
® Lei n° 10.836/2004, art. 6°, Paragrafo Unico.
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Estado das rodovias brasileiras sob gestéo estatal (% do total)
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Fonte: Confederacdo Nacional dos Transportes. Elaborado pelo autor.

E evidente que, estando em nivel tdo baixo, criou-se uma impossibilidade de
contracdo ainda maior do investimento publico, uma “lei natural” que torna o investimento
também uma despesa rigida, um gasto obrigatorio, pois menos do que isso nao é possivel
gastar.

Assim, o cendrio previsto, para as despesas de investimento e despesas correntes
discriciondrias, presume um lento e gradual processo de recuperacdo. Sup0s-se que 0S
investimentos retornaréo a 0,9% do PIB (segundo maior valor desde 1995, quando medido
em % do PIB, entretanto ainda insuficiente para a recuperacao da infra-estrutura publica) e
as despesas discricionarias a 2,1% do PIB (maior valor verificado desde 1995).

Cabe, por fim, falar sobre o item “outras despesas obrigatorias”. Os trés maiores
componentes desse item sdo: as despesas dos Poderes e 6rgdos com autonomia
orcamentaria (exceto despesa de pessoal); os ressarcimentos pagos pela Unido aos estados
por conta da isencdo de ICMS para a exportacdo de produtos primarios e semi-elaborados
(estabelecidos pela Lei Kandir) e os subsidios crediticios e subvencdes, basicamente
compostos pelo custo das rolagens de dividas do setor agricola ocorridas no passado, que
estd sendo paulatinamente assumido pelo Tesouro Nacional.

Tendo em vista a ja comentada liberdade orcamentéria (e forga politica) dos
poderes autbnomos, ndo se deve esperar que essa despesa decresca em termos de
participacdo no PIB. Os ressarcimentos da Lei Kandir e as subvencgdes e subsidios
crediticios s@o compromissos legais pouco sujeitos a compressdes. As sucessivas
renegociagdes e perdbes da divida agricola geram “esqueletos” para o Tesouro, que
precisam ser amortizados ao longo dos anos. Trata-se de despesa decorrente de deciséo
passada e, portanto, pouco se pode fazer para corta-la.

No caso da Lei Kandir, ha um pouco mais de flexibilidade. Em passado recente, a
Unido conseguiu conter essa despesa, ao introduzir um dispositivo na Lei segundo o qual
0 montante total do ressarcimento seria decidido no ambito da discussdo do Orgcamento
Geral da Unido. Como, no momento da discussdo do Orgamento, ha grande disputa por
verbas, as indenizagdes da Lei Kandir acabaram sendo reduzidas. Todavia, tramitam, no
Congresso Nacional, mais de dez proposi¢des para fixar um valor minimo de
ressarcimento, o que retiraria a atual flexibilidade desse item de gasto.
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Uma expectativa otimista, para esses itens de baixa flexibilidade e sujeitos a
pressdes politicas significativas é de lento crescimento em sua participagdo no PI1B. Nossa
hipbtese é de um crescimento gradual até 1,3% do PIB, que € o maior valor observado, em
termos de % do PIB, desde 1995..

A tabela 6 apresenta as projecoes referentes ao conjunto de despesas tratadas nesta
secao, indicando clara trajetdria de crescimento.

Tabela 7 — Projecéo das despesas primarias da Unido (exceto pessoal e RGPS):
cenario sem mudanca de politica
% PIB

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Seg.desemprego e abono o7 o6 06 07 07 07 07 0,7 0,7
Benef.sob a LOAS e Renda Mensal Vitalica 06 06 06 06 06 06 07 0,7 0,7
Sob a LOAS 05 05 05 05 06 06 06 06 0,7
RMV o1 01 01 01 01 01 00 00 0,0
Transf. diretas de renda o4 04 04 04 04 05 05 05 05
Saulde (excl.investimentos) 15 15 15 15 15 15 15 15 15
Investimento e outras desp.correntes 34 35 36 37 38 39 40 41 43
Investimento da Unido or o7 oO0v 08 08 08 09 09 09
Outras despesas correntes 27 28 28 29 30 31 32 32 33
Obrigat6rias (incl.Lei Kandir) 10 10 11 11 11 12 12 12 1.3
Discricionarias 1,7 17 18 18 19 19 20 20 21

Total 65 66 67 69 70 72 74 75 77

Fonte: projecdes elaboradas pelo autor. Para 2006, projecdes do Poder Executivo de marco de 2006.

A tabela 7 consolida todas as projecOes feitas para o cenario sem mudanca de
politica fiscal. A conclusdo é inequivoca: a manutencdo da atual politica fiscal, em um
cenario de estagnacdo da arrecadacdo (por resisténcia da sociedade a ampliacdo da carga
tributéaria) levard a uma forte crise fiscal. O resultado priméario da Unido tende a cair dos
2,3% do PIB, previstos para 2006, para um deéficit primario de 0,6% do PIB em 2014.

O resultado dessa trajetdria seria uma elevagdo significativa da relacdo divida-PIB.
O Banco Central poderia reagir de duas formas. A primeira seria pela elevacédo da taxas de
juros reais que, no curto prazo, conteriam a pressao inflacionaria, mas, no médio e longo
prazo, reduziriam a ja debilitada capacidade de crescimento da economia. O resultado
seria uma situacdo ainda pior do que a atual: baixo crescimento econémico, divida publica
mais alta, contas fiscais mais vulneraveis. A outra forma de reacdo do Banco Central seria
sancionar o aumento do déficit publico, financiando-o por meio de emissdo de moeda. O
resultado seria ainda pior: inflacdo, crise de balanco de pagamentos e todo cenario de
instabilidade vivido nos anos oitenta e noventa.

Tabela 7 — Projecéo das contas primarias da Unido : cenario sem mudanca de

politica
% PIB
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Receita Liquida (a) 216 216 216 216 216 216 21,6 21,6 21,6
Despesa ndo-financeira 19,3 19,4 19,8 20,1 20,5 20,9 21,3 21,7 22,2
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Pessoal 49 49 50 52 53 54 55 57 58

Beneficios do RGPS 78 79 80 81 82 83 84 85 87
Seg.desemprego e abono or 06 06 07 O7 07 O,7 07 0,7
Benef.sob a LOAS e RMV o6 06 06 06 06 06 0,7 07 0,7
Transf. diretas de renda (b) o4 04 04 04 04 05 05 05 05
Saude (excl.investimentos) 15 15 15 15 15 15 15 15 15

Invest. e outras desp.cotr.(c) 34 35 36 3,7 38 39 40 41 43

Resultado Priméario 23 22 18 15 11 0,7 0,3 -0,1 -0,6

Fonte: proje¢des elaboradas pelo autor. Para 2006, proje¢des do Poder Executivo de marco de 2006.
(a) Receita bruta menos transferéncias a Estados e Municipios (exclusive transferéncias da Lei Kandir).

(b) "Bolsa-Familia”.

(c) Obtido por residuo. Incluem invers@es financeiras "primarias".

IV — Cenéario com mudanca de politica fiscal: controle do gasto publico corrente,
aceleracdo do crescimento e reducéo do risco de crise fiscal

A melhor estratégia para se transformar o atual modelo de ajuste fiscal (baseado
em aumento de receita e corte de investimentos), em um modelo pré-crescimento (baseado
em reducdo de gasto corrente) é obter uma répida e significativa reducdo do gasto
obrigatério (aquele que o governo € obrigado a fazer por forca de lei). Uma mudanga com
grande impacto quantitativo imediato abrira espaco para uma reducdo mais ousada dos
juros, o que ampliard o suporte politico ao programa de ajuste, reduzindo a forca da
resisténcia dos segmentos atingidos pelo corte de gastos.

Uma vez garantido um menor patamar de gastos, que leve a economia a um ponto
de equilibrio com juros menor e melhor resultado fiscal nominal, pode-se avancar com
medidas adicionais de reducBes de gastos, concomitantes a reducfes na carga tributaria,
em doses que ndo afetem o resultado primario.

Fazendo mudancas de rumo de politica fiscal que, em pouco tempo, controlem
gastos vultosos, poderemos entrar em um “ciclo virtuoso”, em que se faz ajuste fiscal com
a economia crescendo em ritmo mais intenso, o que certamente é mais facil e menos
doloroso.

Como visto acima, na tabela 1, despesas de beneficios do RGPS e pessoal
representam 66% da despesa primaria total, razdo pela qual se converteram em foco
das medidas de controle de despesas, sem prejuizo de outras medidas de ajuste que serdo
discutidas na sec¢do seguinte.

A exemplo do que foi feito no caso do cenario sem mudanga de politica fiscal, as
proximas secOes detalhardo as hipoteses do cenario com ajuste. Tendo em vista 0
pressuposto de que um ajuste fiscal substancial permitird a aceleragdo do crescimento da
economia, trabalhou-se nesse cenario com a hipotese de crescimento anual do PIB de 4%,
em contraposicdo aos 2,2% utilizados no cenario sem mudanca de politica. Assim, o ajuste
da relacdo despesa/PIB se faz por dois caminhos: pela expansdo mais lenta da despesa e
pelo crescimento mais acelerado do PIB.

IV.1 — Despesa de pessoal

A primeira providéncia, na area de pessoal ativo, seria conter o ritmo acelerado de
crescimento da despesa dos Poderes autbnomos. Uma primeira proposta seria:
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Propostan® 1

Instituir um limite maximo para a despesa de pessoal dos poderes autbnomos, que
nao poderé crescer acima da inflag&o.

Assim, ficaria mantida a autonomia daqueles Poderes e, a0 mesmo tempo, poder-
se-ia limitar a apropriacdo crescente de recursos or¢camentarios por esses 6rgdos. Se a
Constituicao estabelece um piso para a despesa dos Poderes autbnomos, ao determinar que
ndo se pode gastar menos do que aquilo que os proprios Poderes inscrevem no orgamento;
nada mais justo de que haja, também, um teto, para impedir que tal despesa aumente, ano
apos ano, a sua participacdo no gasto total da Unido.

Esse tipo de expediente ja foi implementado com sucesso no caso das Camaras de
Vereadores. A Emenda Constitucional n® 25, de 2000, introduziu o art. 29-A no texto
constitucional, estabelecendo tetos para a despesa das camaras. Desde entdo foi possivel
conter o crescimento metedrico das despesas dos legislativos municipais.

Para efeito de projecdo da despesa de pessoal, fixou-se em zero a variacdo da
despesa de pessoal real nos poderes autbnomos. Em conseqliéncia, a relacdo entre essa
despesa e o PIB declina gradativamente no periodo de projecéo.

A segunda proposta estabelece que a despesa de pessoal do Poder Executivo ndo
podera crescer além da taxa de crescimento do PIB:

Proposta n° 2

Fixar o valor maximo da taxa de crescimento da despesa de pessoal do Poder
Executivo (exceto Ministério Publico) na prépria taxa de crescimento do PIB.

Néo foi proposta a retomada da politica de contengdo dos salarios no Executivo
(civis e militares), como se fez durante o segundo mandato de FHC, porque esse tipo de
medida € de dificil sustentacdo no longo prazo, além de aumentar as atuais distor¢des
salariais, dado o historico recente de maior crescimento dos salarios nos Poderes
autdbnomos e contencao de salarios no Executivo.

Pretende-se trabalhar apenas com medidas sustentaveis a longo prazo como, de
fato, o sdo as propostas 1 e 2, acima. A proposta 1 se mantém tendo em vista que 0s
Poderes autbnomos acumularam, nos Gltimos anos, muita gordura tanto em quantitativo de
pessoal quanto em elevacdo real de salarios. A proposta 2 se sustenta porque da margem a
correcdo de distor¢bes acumuladas em anos recentes. Em todos os casos, 0 importante é
que a concessdo de reajustes e promocgOes, e a contratacdo de servidores estardo
condicionados a restrigdo estabelecida para o total de gasto em cada Poder, descontando-
se, ainda, qualquer aumento de gasto no item inativos e pensionistas.

A tabela 8 apresenta a evolucdo da despesa de pessoal no cenario de ajuste fiscal

acima descrito. Apresenta, também, para fins de comparacdo, a projecdo (ja mostrada na
tabela 3) da despesa em caso de ndo haver mudanca na atual politica fiscal. Quando se
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comparam as op¢fes com ajuste e sem ajuste, percebe-se que, em 2014, o ajuste terad
proporcionado uma economia equivalente a 1,47 ponto percentual do PIB.

Tabela 8 — Projecéo da despesa de pessoal: cenario com mudanca de politica
% PIB

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Pessoal TOTAL 494 490 4,87 483 480 4,77 4,73 4,70 4,68

Poderes autonomos e MPU 099 09 092 o088 08 082 0,78 075 0,73

Poder Executivo (exc.MPU) 395 395 395 395 395 395 395 395 3,9
Memo:

Pessoal total cenario sem mudangca 4,94 495 505 515 526 538 552 566 5,80
Fonte: projecdes elaboradas pelo autor. Para 2006, proje¢des do Poder Executivo de marco de
2006.

1VV.2 — Beneficios do RGPS

Pela andlise feita na secdo 111.2 é facil verificar que o crescimento real do salario
minimo é um dos principais responsaveis pela elevacdo da despesa previdenciaria.Diante
da forma como os beneficios previdenciarios sao definidos, parece, portanto, insustentavel
a politica de manté-los atrelados ao minimo, e, a0 mesmo tempo, conceder significativos
reajustes reais aquele salario. Ou seja, desatrelam-se os beneficios previdenciarios do
salario minimo, ou se interrompe a politica de aumentos reais desse salario.

Na verdade, se se consideram todos os itens do gasto ndo-financeiro da Unido
ligados direta ou indiretamente ao salario minimo, chega-se a expressiva parcela de 19,6%
do total, sendo: 7,7% relativos a aposentadoria rural paga pelo INSS; 6,1%, as
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aposentadorias urbanas; 3,2%, ao item “seguro-desemprego e abono salarial”; 2,6%, a
LOAS/RMV. Todos esses itens deveriam ser classificados como BENEFICIOS
ASSISTENCIAIS, e ndo, como no caso dos dois primeiros itens, beneficios
previdenciarios, ja que sdo gastos sem (ou praticamente sem) atrelamento de contribuicdo
prévia de pessoas.

Dai, entdo, a nossa terceira proposta:

Proposta n° 3

Reajuste real zero para o valor unitério dos beneficios definidos como assistenciais

Outro fator determinante do rapido crescimento da despesa com beneficios até um
salario minimo ¢é a facilidade das regras de aquisicdo de alguns beneficios. E o caso da
baixa idade minima para aposentadoria rural por idade: 60 anos, contra 65 anos dos
urbanos, no caso dos homens; e 55 anos contra 60 das mulheres da area urbana.

Proposta n® 4

Elevacao da idade minima da aposentadoria rural por idade, de 55 para 60 anos no
caso das mulheres, e de 60 para 65 anos no caso dos homens, o que igualaria as
idades com a dos trabalhadores urbanos.

No que diz respeito aos beneficios acima de um salario minimo, é importante
destacar que as aposentadorias por tempo de contribuicdo, que deveriam ser o cerne da
acao do INSS, representam apenas metade da despesa com beneficios acima de um salério
minimo. A outra metade é despendida com pensdes, aposentadoria por invalidez,
aposentadoria por idade e outros beneficios. O problema é que todos esses beneficios
adicionais a aposentadoria por tempo de contribuicdo, embora sejam custeados pelas
contribui¢bes, ndo sdo levados em conta pela formula de célculo do chamado “fator
previdenciario”, que determina o valor da aposentadoria a partir de parametros de idade e
contribuicéo.

Por isso, a primeira questdo a ser enfrentada na reducdo da despesa com beneficios
acima de um salario minimo € a alteracdo do calculo do fator previdenciario, de modo que
se reduza o valor da aposentadoria, separando-se uma parcela das contribuicbes para
custear os outros beneficios.

Proposta n®5

Reducao de 0,31 para 0,25 do “componente de proporc¢do”, utilizado na
determinacéo do fator previdenciario

Deve-se observar que, caminhando na dire¢do contraria ao que é aqui proposto,
tramita no Congresso Nacional proposta de extincdo do fator previdenciario, o que
elevaria o valor médio das aposentadorias e pensoes.
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O outro problema da aposentadoria por tempo de contribuicdo € que as regras de
acesso sdo generosas. Nas duas reformas da previdéncia, feitas no passado recente, ndo se
conseguiu fixar uma idade minima para aposentadoria por tempo de contribuicao®.

Proposta n° 6

Fixacdo de idade minima para as aposentadorias por tempo de contribui¢do em 55
anos para mulheres e 60 anos para homens

A tabela 9 apresenta a evolucdo da despesa do RGPS no cenario de ajuste fiscal
acima descrito. Apresenta, também, para fins de comparacéo, a projecédo, ja apresentada na
tabela 4, da despesa em caso de ndo haver mudanca na atual politica fiscal. Quando se
comparam as op¢fes com ajuste e sem ajuste, percebe-se que, em 2014, o ajuste terad
proporcionado uma economia equivalente a 2 pontos percentuais do PIB.

Tabela 9 — Projecdo da despesa do RGPS: cenario com mudanca de politica

% PIB
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Beneficios - INSS 762 742 726 7,0 69 6,82 668 656 6,44
Urbanos 1 SM 1,18 1,18 1,18 1,18 1,18 1,18 1,18 1,18 1,19
Rurais 1 SM 152 147 142 138 133 129 125 1,21 1,18
Acima de 1 SM 492 477 466 455 445 435 426 4,17 4,08
Apos. por tempo de Contrib. 245 233 222 212 202 193 184 1,76 1,68
Apos. por idade 0,38 038 037 037 037 037 037 036 0,36
Apos. por Invalidez 045 046 047 047 048 049 050 050 0,51
Pensdes por Morte 0,98 097 097 097 097 09 09 09 0,95
Outros beneficios o065 064 063 062 061 060 059 058 0,57
Sentencas Judiciais 0,22 022 0,22 022 0,22 0,22 0,22 0,22 0,22
Total de Beneficios do RGPS 78 764 748 7,32 7,17 7,03 690 6,78 6,66

Memo:
Total de Beneficios do RGPS 785 791 800 810 821 832 843 854 8,66
cenario sem mudanca
Fonte: proje¢des elaboradas pelo autor. Para 2006, proje¢des do Poder Executivo de marco de 2006.

IV.3 — Demais itens de despesas

A proposta n® 3, que equivale a conceder, sob as regras atuais, reajuste real zero
para o salario minimo, tem impacto direto sobre as despesas “superindexadas” a esse
salario: abono-salarial, seguro desemprego (indiretamente influenciado pelo salario
minimo) e LOAS/RMYV. Adicionalmente, propde-se também:

Proposta n® 7

® A proposta foi derrotada por apenas um voto na tramitacdo da Reforma da Previdéncia de 1998, quando o
Deputado Anténio Kandir votou contrariamente a medida, afirmando posteriormente ter errado na hora de
pressionar o botdo de votacdo eletronica.
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Elevacdo da idade minima para percepcéo do beneficio da LOAS de 65 para 67
anos

Deve-se notar que a idade minima atualmente exigida (65 anos) &, justamente, a
idade minima para aposentadoria por idade de trabalhadores urbanos do sexo masculino.
Assim, ndo faz sentido, para o trabalhador que tem remuneracdo na faixa de um salario
minimo, contribuir durante toda a sua vida, se ele pode receber o beneficio da LOAS,
também de um salario minimo, sem fazer qualquer contribuic&o.

A proposta n° 8 retira a superindexacdo dos gastos em saude:
Proposta n® 8

Eliminacao da exigéncia de piso nos gastos em satde da Unido

Para a simulacdo do impacto dessa medida, admitiu-se, apenas a guisa de hipotese,,
que 0s gastos em saude sejam corrigidos pela taxa de inflacdo no periodo de projecao.

A tabela 10 apresenta a evolucgdo das despesas primarias (exceto pessoal e RGPS)
no cenario de ajuste fiscal acima descrito. Apresenta, também, para fins de comparacdo, a
projecdo (j& mostrada na tabela 6) da despesa, caso ndo haja mudanca na atual politica
fiscal. Quando se comparam as opg¢des com ajuste e sem ajuste, percebe-se que, em 2014,
0 ajuste tera proporcionado uma economia equivalente a 0,7 pontos percentuais do PIB.

Deve-se notar que, neste cenario com ajuste, havera um crescimento maior do
valor real das despesas de investimentos e outras despesas correntes.

Tabela 10 — Projecdo das despesas primarias da Unido (exceto pessoal e RGPS):
cenario com mudanca de politica

% PIB
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Seg.desemprego e abono 07 06 06 06 06 06 06 06 07
Benef.sob a LOAS e Renda Mensal Vitalicia 06 05 05 05 05 05 05 05 05
Sob a LOAS o5 05 04 04 05 05 05 05 05
RMV 01 01 01 01 01 00 00 00 0,
Transf. diretas de renda 04 04 04 04 04 04 04 04 04
Saude (excl.investimentos) 15 14 13 13 12 12 11 11 11
Investimento e outras desp.correntes 34 35 36 37 38 39 40 41 43
Investimento da Unido o7 07 07 08 08 08 09 09 09
Outras despesas correntes 27 28 28 29 30 31 32 32 33
Obrigatérias (incl.Lei Kandir) 10 10 11 11 11 12 12 12 13
Discricionarias 1,7 17 18 18 19 19 20 20 21
Total desp. primarias exceto pessoal e RGPS 65 64 64 65 66 67 67 69 70
Memo:

Total desp. primarias exceto pessoale RGPS 65 66 67 69 70 72 74 75 77
no cenario sem mudanca
Fonte: projeces elaboradas pelo autor. Para 2006, projecdes do Poder Executivo de marco de 2006.

A tabela 11 consolida a evolucdo dos principais itens de despesa no cenario com
ajuste. Percebe-se que, com as medidas propostas, 0 superavit primario cresceria ao longo
do tempo, tomando-se como fixa a receita liquida. Alternativamente, se poderia manter o
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superavit constante e reduzir gradativamente a carga tributaria. Em qualquer uma dessas
alternativas, fica claro que o controle dos gastos correntes abre espago para 0 maior
crescimento da economia privada, seja pela reducdo da divida publica, e conseqlente
reducdo do juro real de equilibrio; seja pela queda da carga tributéria; seja pela retomada
do investimento publico.

A (ltima linha da tabela 11 apresenta o resultado primario projetado para o cenario
sem mudanca de politica (extraido da tabela 7). Percebe-se que, em 2014, a diferenca dos
superavits obtidos nos dois cenarios é de 3,9 pontos percentuais do PIB.

As distintas trajetdrias do resultado primario, nos cenarios com e sem ajuste, estdo
retratadas no grafico 5. A érea entre a curva azul (cenario com ajuste) e a reta verde (nivel
atual) indica o espaco para possivel reducdo de carga tributaria. Ja a area entre a curva
rosa (cenario sem ajuste) e a reta verde (nivel atual), indica 0 montante de receita adicional
que precisaria ser gerado para equilibrar as contas primarias da Unido.

Tabela 11 - Projecao das contas primarias da Unido : cenario com mudanca de

politica
% do PIB
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Receita Liquida (a) 216 216 216 21,6 21,6 21,6 21,6 21,6 21,6
Despesa néo-financeira 19,3 18,9 188 18,6 185 18,5 184 18,3 18,3
Pessoal 49 49 49 48 48 48 47 47 47
Beneficios do RGPS 78 76 75 73 72 70 69 68 67
Seg.desemprego e abono o7 06 06 06 06 06 06 06 07
Benef.sob a LOAS e RMV 06 05 05 05 05 05 05 05 05

Transf. diretas de renda (b) 04 04 04 04 04 04 04 04 04
Saude (excl.investimentos) 15 14 13 13 12 12 11 11 11
Invest. e outras desp.corr.(c) 34 35 36 37 38 39 40 41 43

Resultado Primério 23 27 28 30 31 31 32 33 33
Memo:
Resultado Primario cenario 23 22 18 15 11 0,7 03 -01 -0,6
sem ajuste
Fonte: proje¢Bes elaboradas pelo autor. Para 2006, projecGes do Poder Executivo de
marco de 2006.
fé)ln%ﬁ;eita bruta menos transferéncias a Estados e Municipios (exclusive transferéncias da Lei

(b) Bolsa-Familia.
(c) Obtido por residuo. Incluem invers@es financeiras "primarias".

(Gréfico 5)
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Projecéo do resultado priméario nos cenarios com e sem
ajuste no gasto corrente (em % do PIB)
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V- Conclusao

O presente estudo procura demonstrar que o modelo de ajuste fiscal brasileiro,
baseado em aumento da carga tributaria e do gasto corrente, e corte dos investimentos
publicos, deprime o crescimento econémico e esta fadado a se exaurir, visto que ha um
limite maximo para a carga tributaria e um limite minimo para o investimento.

Assinalou-se que 0 momento de saturacdo do modelo estd proximo e que se ndo
forem tomadas medidas que resultem em controle permanente do gasto, conforme atestam
projecOes das despesas primarias da Unido, o superdvit priméario entrara em trajetoria de
queda, registrando-se, em 2014, um déficit primario de 0,6% do PIB.

Sugeriu-se a implementacdo de oito medidas de controle do gasto
(primordialmente nas areas de pessoal e previdéncia social) que seriam capazes de reverter
esse cendrio de esgotamento do ajuste fiscal, abrindo espaco para a queda da carga
tributéria, para a reducdo mais acelerada da divida publica e para a recuperacdo do
investimento publico. O resultado seria a instauracdo de um ciclo virtuoso, no qual o
ajuste fiscal se faria de forma simultanea a uma aceleracao do crescimento econémico.

Em anexo, sdo apresentados o0s dados e projecdes comentados ao longo do texto.
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APENDICE
Linhas Bésicas de um Programa Nacional de Reestruturacdo do Gasto
Publico e Reducéo da Carga tributaria

E hegemdnica a convicgdo de que a carga tributaria brasileira assumiu um
patamar restritivo a consecucdo de taxas de crescimento compativeis com a
média internacional. Atingiu, inclusive, 0 mesmo padrdo da média dos paises
industrializados e, portanto, bem superior a dos paises em igual estagio de
desenvolvimento.

O crescimento da carga tributaria encontra explicacdo no continuado aumento
do gasto publico nacional, em todos os niveis de governo. Parece pois
razoavel entender que qualquer proposta de reducdo da carga tributaria exige
uma atengdo prévia a concepcao e execucdo de programas de reestruturacao
do gasto publico, sob pena de tornar-se insubsistente.

Diagnostico produzido no &mbito deste trabalho identificou dois pontos
criticos na expansdo do gasto: previdéncia social e despesas com pessoal.
Qualquer programa vigoroso de reducao do gasto publico havera de conferir
atencdo prioritaria a essas despesas. Tal entendimento ndo autoriza, todavia,
concluir que se possa prescindir de medidas complementares, tanto em
relacdo a outros contingenciamentos de dispéndios publicos, quanto a
aspectos gerenciais desses dispéndios.

A implementacdo de um programa de reestruturacdo do gasto publico
demandara forcosamente a elaboracdo de medidas legislativas, de natureza
constitucional e legal. Neste documento, apenas se indicam as medidas, no
pressuposto que sua elaboracdo constitui outra etapa de trabalho.

Despiciendo acrescentar que essa implementacdo implica, também, um
ingente esforco de convencimento politico, pois as resisténcias as mudancas
serdo fortes, pelo franco grau de vinculagdo entre gasto e beneficiario. Serdo
ainda maiores, se ndo houver um intenso trabalho de esclarecimento pablico.

1. Programa de Reducéo do Gasto Publico
1.1. Gastos previdenciarios e assistenciais

a) Limitar o orcamento da seguridade social exclusivamente aos gastos
com previdéncia social, transferindo as fun¢Ges remanescentes (salde
e assisténcia social) para o orcamento geral. (PEC).

b) Proceder a segregacdo entre beneficios previdenciérios e beneficios
assistenciais (PEC)

c) Vedar aumentos reais aos beneficios assistenciais (lei ordinaria)

d) Eliminar, gradualmente, qualquer tipo de diferenciacdo na
aposentadoria por idade (género, ocupacdo profissional, civil/militar e
publico/privado), nivelando-as todas em 60 anos (PEC)

e) Restabelecer, gradualmente, a idade a idade minima de 70 anos para
fruicdo dos beneficios a conta da LOAS (lei ordinaria)
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9)
h)

Tornar mais rigidos os critérios de elegibilidade para fruicdo dos
beneficios a conta da LOAS (lei ordinaria)

Reduzir de 0,31 para 0,25 0 “componente de proporcionalidade” do
fator previdenciério (lei ordinaria)

Restringir a fruicdo de beneficios assistenciais permanentes a
situacdes de hipossuficiéncia, fixando critérios obrigatorios de saida
de beneficiarios nos demais casos (lei ordinaria)

1.2. Gastos com pessoal

a)

b)

9)

h)

Segregar as despesas com pessoal (ativo, inativo e pensionistas) nas
seguintes categorias: reajuste, promocdo, contratacdo liquida e
sentencas judiciais (lei complementar)

Limitar a zero, para todos os entes federativos, o crescimento real
das despesas com pessoal do Ministério Publico e dos Poderes
Legislativo e Judiciario e, no caso do Poder Executivo, a taxa de
crescimento do PIB (LRF)

Estabelecer compensacdo obrigatéria, no exercicio subseqiiente, para
excesso de despesas com pessoal que ultrapassar os limites
estabelecidos no item precedente, sem prejuizo da apuracdo da
responsabilidade administrativa por erro de previsdo orcamentaria
(LRF)

Estabelecer, para novos ingressos, plano de harmonizacdo de
remuneracao dos servidores dos diferentes Poderes (LRF)
Eliminacdo do critério de idade para aposentadoria compulsoria no
setor publico (PEC)

Estimulo a reversdo a ativa de pessoal inativo, com a instituicdo de
abonos especiais (lei ordinaria)

Possibilidade de remanejamento temporario de servidores, em
conformidade com planos de melhoria da gestdo publica (lei
ordinéria)

Disciplinamento da lei de greve no ambito do setor publico (lei
ordinéria)

1.3.0utros gastos

a)

b)

c)
d)

e)

Instituicdo de um programa plurianual visando a eliminagcdo do
déficit

nominal do setor publico (LRF)

Ampliagcdo dos programas de concessdo e permissdo de servigos
publicos — notadamente em estradas, portos, aeroportos e outros
servicos de infra-estrutura (lei ordinaria)

Instituicdo dos marcos regulatorios dos servigos publicos outorgados
(lei ordinéria)

Outorga da execucdo de programas sociais a entidades do terceiro
setor (lei ordinaria)

Instituicdo do ensino pago nas instituicbes de ensino superior,
acompanhado da implementacdo de programa de bolsas escolares nos
ensinos publico e privado vinculado as declaracGes de renda dos
responsaveis, da gestdo autbnoma das universidades, do estimulo a
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prestacdo de servicos pelas instituicdes de ensino superior e do
financiamento publico a pesquisa basica (PEC)
f) Estabelecer um novo desenho para o federalismo fiscal brasileiro:

f.1) proceder a um efetiva partilha de encargos publicos, mediante
disciplinamento do art. 23, paragrafo Unico da Constituicdo e
instituicdo dos conceitos de competéncia original e supletiva para os
entes federativos (lei complementar)

f.2) rever com base na medida prevista no item anterior 0s programas
de endividamento dos estados (lei complementar)

f.3) eliminacdo das transferéncias voluntarias, admitida a delegacao
de execucdo mediante convénio

2. Programa de Aumento da Eficiéncia do Setor Publico

2.1. Modernizacdo da gestdo orcamentaria (lei complementar)

a) Disciplinar o conceito de “erros e omissdes” como hipdtese de
apresentacdo de emendas a lei orcamentéria (art. 166, § 3°, 11, a, da
CF), limitando seu uso a situacdes faticas

b) Suprimir o encaminhamento autdbnomo dos or¢camentos dos Poderes
Legislativo e Judiciario, reunificando a peca or¢camentaria

c) Introduzir o conceito de “orcamento base-zero” na elaboracédo da peca
orcamentaria, com requisito de justificacdo de gasto e adocdo de
parametros verificaveis de eficiéncia

2.2. Eliminacdo das vinculacGes de impostos a fundos, 6rgdos ou
despesas, ressalvada a partilha de rendas, com simultanea instituicdo
(lei de responsabilidade social do estado) de programas sociais
plurianuais com vinculacéo a metas (PEC e lei complementar)

2.3.Instituicdo de um Programa Nacional de Introducdo de Parametros de
Eficiéncia na Administracdo Publica e Desburocratizagdo (lei
ordinaria)

Programa de Reducéo da Carga Tributaria

3.1. Vedagdo, no prazo de 8 anos, de qualquer aumento de aliquotas ou
base de calculo (presséo fiscal) para tributos e contribuicGes federais,
estaduais e municipais (lei complementar)

3.2. Reducdo gradual das aliquotas da contribuicdo patronal
previdenciaria (lei ordinaria)

3.3.Reducdo gradual, para 21%, da aliquota maxima do ICMS (lei
complementar)

3.4. Elevacao dos tetos de opcao para os regimes especiais simplificados
— Lucro Presumido e Simples (lei ordinaria)
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3.5.Modernizacdo da legislacdo trabalhista, especialmente no que diz
respeito as normas aplicaveis as micro e pequenas empresas (Simples
Trabalhista)

3.6. Fusao dos programas do FGTS e do seguro-desemprego
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