Revista de Economia Politica, vol. 10, n° 1 (37), pp. 133-1435, janeiro-marco/1990

Ajuste fiscal e dispéndios nao-financeiros
do setor publico

Fiscal adjustment and non-financial expenditures
of the public sector

ROGERIO L. FURQUIM WERNECK *
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O desenvolvimento da economia brasileira nos anos oitenta vem sendo mar-
cado por sérias dificuldades, que vieram interromper uma longa experiéncia histé-
rica de rdpida expansio e relativa estabilidade. Durante quatro décadas, a taxa
anual média de crescimento econdmico no Brasil foi superior a 7%, permitindo
que o PIB real, em 1980, fosse mais de 16 vezes superior ao observado em 1940.
Em contraste, entre 1981 e 1987, a taxa anual média de crescimento foi reduzida
a cerca de 2,9%, pouco mais do que o suficiente para assegurar uma variagio
positiva do produto por habitante. Por outro lado, nos anos oitenta, a instabilida-
de macroeconomica atingiu proporg¢des inéditas no pais. O cronico processo infla-
ciondrio brasileiro, com o qual a economia vinha convivendo havia décadas, evo-
luiu rapidamente para um quadro que ja se vé como o limiar da hiperinflagio.

E da crise financeira do setor piiblico que vem emergindo boa parte das difi-
culdades que a economia brasileira vem enfrentando nos anos oitenta. Tanto a
implementagio de uma politica eficaz de estabilizagdo macroeconémica quanto a
retomada do crescimento dependem crucialmente da superagio dos problemas fi-
nanceiros do setor publico. Contudo, ainda que se tenha hoje razodvel consenso
no pais acerca da necessidade de vultoso ajuste fiscal, os esforcos nesta dire¢ao tém
recorrentemente redundado em fracasso. Isto apenas ressalta a importancia dos
inimeros obsticulos de ordem econdmica e politica que ainda terdo que ser trans-
postos para que possa ser superada a crise financeira do setor publico.

Este ensaio representa uma contribui¢do ao entendimento desta crise e dos
caminhos possiveis para o ajuste fiscal. Procura apontar algumas questdes impor-
tantes, envolvidas no equacionamento do ajuste fiscal, que deveriam ser merecedo-
ras de esforcos adicionais de pesquisa. A esta se¢ao introdutoria, seguem-se cinco
outras. A primeira trata das origens da atual crise financeira do setor publico no
Brasil. O papel do ajuste fiscal na estabilizagdo macroecondmica e na retomada do
crescimento € analisado na segunda se¢ao. Na terceira, examina-se a economia
politica do ajuste fiscal, levantando-se pontos que ajudam a entender as dificulda-
des de se conseguir implementar um ajuste da magnitude que se faz necessaria. Na
penultima se¢do, exploram-se caminhos para o ajuste fiscal, enfatizando-se alter-
nativas ao simples aumento da carga tributdria. A secio 5 retine alguns comentarios
finais.

1. ORIGENS DA CRISE FINANCEIRA DO SETOR PUBLICO NO BRASIL

As raizes da atual crise financeira do setor publico devem ser buscadas na as-
simetria do ajustamento observado na economia brasileira nos anos setenta, em
resposta aos choques externos. Foi sobre o setor ptblico que recaiu a maior parte

do 6nus envolvido neste ajustamento’. Como se sabe, apds o primeiro choque do
petroleo, o governo brasileiro recusou-se a ajustar a economia de uma forma que

1 Esta assimetria é analisada detalhadamente em Werneck (1986) e Werneck (1987b).
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pudesse interromper o processo de crescimento rapido que vinha sendo observado
no pais desde o final dos anos sessenta. Optou pela implementa¢ao de ousado
programa de investimentos, com vistas a promogao de exportacoes e substitui¢ao
de importagdes, ja que condi¢des extremamente favordveis de crédito externo pa-
reciam tornar as questdes de financiamento do programa facilmente equacionaveis.

Durante o processo de crescimento com endividamento p6s-1973, o ajuste no
ambito do setor publico foi marcado por duas tendéncias distintas, obviamente
incoerentes a longo prazo. Por um lado, no vultoso programa de substitui¢do de
importacoes e expansao de exportagdes, atribuiu-se ao setor publico um papel
central no esforgo de investimento requerido. Por outro lado, apesar destes novos
encargos, a participagio do setor publico na renda agregada foi significativamente
reduzida durante os anos setenta. A carga tributaria bruta caiu, transferéncias e
subsidios ao setor privado aumentaram e os pregos reais cobrados pelos bens e
servigos produzidos pelas empresas estatais também cairam.

Mesmo que insustentavel a longo prazo, porém, a coexisténcia destas duas
tendéncias veio a cumprir papéis importantes na estratégia de ajustamento seguida.
Tal estratégia significava, na verdade, uma determina¢do exdgena da taxa de cres-
cimento da economia, acima do que seria coerente com o equilibrio na conta cor-
rente do balan¢o de pagamentos, mesmo a médio prazo. A crescente necessidade
de endividamento do setor publico constituia uma forma relativamente pouco ar-
riscada de se assegurar o fluxo também crescente de empréstimos externos reque-
ridos pelo financiamento do déficit em transagoes correntes. Se as empresas estatais
tivessem mantido a elevada capacidade de autofinanciamento de investimentos, que
tinham no inicio dos anos setenta, o cumprimento das metas cada vez mais dificeis
de entrada de capitais externos, para financiamento do balanco de pagamentos,
deveria ter dependido mais extensamente do comportamento dos investimentos
privados, tipicamente mais nervoso e avesso ao risco.

Em outras palavras, a 1ogica algo miope da politica econémica adotada pare-
ce ter sido a seguinte: como as empresas estatais tinham acesso tao facil a emprés-
timos externos para financiar seus investimentos, nio haveria nenhum problema
em reduzir sua capacidade de autofinanciamento. Isto, na verdade, agia no sentido
de induzi-las a recorrer a empréstimos para financiamento dos seus planos de in-
vestimento. Havia, portanto, espago para se deixar que os precos reais dos bens e
servicos por elas produzidos fossem erodidos, o que era visto como particularmen-
te conveniente, na medida em que evitava pressoes desnecessdrias sobre a preo-
cupante evolug¢io da inflacdo.

Quando o pagamento de juros sobre a divida externa, ja predominantemente
publica, aumentou em larga medida com a elevagao significativa das taxas de juros
internacionais, ndo houve tampouco qualquer esforco no sentido de aumentar a
participa¢io do setor publico na renda agregada, de forma a acomodar os crescen-
tes encargos. Evitando um aumento de impostos e temendo o efeito inflacionario
de uma corregdo nos pregos reais cobrados pelas empresas estatais, o governo
simplesmente recorreu ao aumento do endividamento interno e externo. As pres-
soes resultantes sobre as taxas de juros internas contribuiram para aumentar as
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transferéncias de recursos do setor publico ao setor privado ao longo dos anos
oitenta. Ademais, quando sobreveio a crise da divida, houve um esforco para res-
guardar tomadores privados de empréstimos externos, através de arranjos que
permitiram a absor¢do do risco de cambio pelo Banco Central, o que agravou
ainda mais as dificuldades financeiras do setor publico.

A reducdo na carga tributdria liquida e nos pregos reais dos bens e servicos
produzidos pelas empresas estatais, o aumento das taxas de juros internas e as
operacdes de socializa¢io do risco cambial, conduzidas pelo Banco Central, permi-
tiram que o 6nus do ajustamento recaisse sobre o setor publico e que, portanto,
fosse adiado o ajuste do setor privado. Esta assimetria, contudo, tem afetado de
maneira fundamental o desempenho da economia brasileira nos dltimos anos, a
ponto de ter tornado o ajuste fiscal a mais alta prioridade de politica econémica
no momento atual.

2. AJUSTE FISCAL, ESTABILIZACAO E CRESCIMENTO ECONOMICO

Sao multiplas as razdes que alimentam o relativo consenso que hoje se obser-
va acerca da urgéncia de um significativo ajuste fiscal na economia brasileira. Nio
necessariamente todos os analistas concordam com a importancia relativa de cada
uma destas razdes, mas, em conjunto, elas parecem suficientes para que o ajuste
fiscal seja visto como inadidvel. H4, em primeiro lugar, razdes de ordem estrutural.
A recuperacdo do processo de crescimento na economia brasileira nao sera factivel
sem um ajuste fiscal expressivo que permita recompor a capacidade de geragdo de
poupanga do setor publico.?

Uma das mais sérias consequéncias da redugdo da participa¢do do setor publi-
co na renda agregada, a0 mesmo tempo em que aumentavam Seus encargos cor-
rentes, foi o virtual desaparecimento do importante papel que vinha desempenhan-
do como poupador. De fato, em meados da década de setenta, um ter¢o da
poupanca interna era gerada pelo setor publico. A receita tributaria liquida do
governo superava amplamente os seus gastos correntes e as empresas estatais ge-
ravam expressiva massa de lucros. Isto permitia que o setor publico autofinancias-
se a maior parte dos seus investimentos. Esta capacidade de poupanca foi rapida-
mente reduzida, desde entio. E, como nao houve aumento paralelo da geracio de
poupanga privada, a taxa interna de poupanga reduziu-se substancialmente.?

Nio se podera contar, provavelmente por muitos anos, com uma contribuicio

2 Ao contrério de uma percep¢do comum acerca das atuais restri¢des ao crescimento econdmico no
pais, e ndo obstante o inegavel peso do endividamento externo, uma simples renegociacdo da divida ex-
terna, por mais favoraveis que sejam as condi¢des obtidas, nao poderd tornar a recuperacao do cresci-
mento factivel, a menos que seja acompanhada de efetivo esforco interno de ajuste fiscal. Ver Carneiro
e Werneck (1988).

3 Para maiores detalhes, ver novamente Werneck (1986) e Werneck (1987b).
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expressiva por parte da poupanca externa, como a que se pode observar ao longo
de boa parte dos anos setenta. Portanto, a menos que se consiga elevar o esforco
interno de poupanga, a recuperagio da taxa real historica de crescimento da ordem
de 7% ao ano, que a economia brasileira pode sustentar entre os anos de 1940 e
1980, serd inviavel. E, no entanto, a rapida expansio da forca nacional de trabalho
torna a recuperagao desta taxa historica de crescimento um pré-requisito de ma-
nuten¢iao da estabilidade social no pais. Ademais, a perspectiva da retomada de
crescimento deverd ser um elemento de compensag¢dao fundamental na aceitacdo
dos sacrificios de curto prazo envolvidos em programa efetivo de combate a infla-
¢do. Se ndo se puder acenar de forma crivel com esta perspectiva, as resisténcias
politicas a um programa deste tipo tenderdo a ser redobradas.

A concepcao de uma politica que possa efetivamente gerar a elevacio requerida
na taxa de poupanca interna envolve alguns trade-off importantes, que foram anali-
sados em Werneck (1987a), através de dois modelos simples de simulacdo. As simu-
lacdes permitem delinear o aumento requerido na poupanca do setor privado em
diferentes cendrios e levam em conta distintos conjuntos de hipdteses, sobre a evo-
lugdo da distribuicdo de renda e das varidveis que determinam a capacidade de
poupanga do setor publico. Os resultados ressaltam o irrealismo de politicas de
poupanga que ndo se baseiam em uma restauracao significativa da importancia da
poupanca do setor publico. A necessidade de restauracdo desta poupanga torna-se
particularmente clara em cendrios que levam em conta provavel redistribuicao de
renda — mesmo que modesta, em favor dos assalariados, no futuro préximo — e o
consequente impacto desta redistribuicdo sobre a taxa de poupanga do setor privado.

Mas ndo € apenas a necessidade de se restaurar a capacidade de poupanca do
setor publico que sustenta o amplo consenso atual acerca da urgéncia de um ajus-
te fiscal expressivo. Ha a percepcdo de que, em uma economia que se encontra no
limiar de um processo hiperinflacionario, um déficit ptblico da ordem de 4% do
PIB representa um elemento de pressdao sobre a demanda global cuja permanéncia
€ inaceitavel. H4 também a preocupacdo com as dificuldades crescentes de finan-
ciamento do déficit publico no instdvel quadro macroecondémico atual, em que a
rolagem didria de boa parte da divida do setor publico exige que se descarte total-
mente a possibilidade de qualquer crise de confianca mais séria.

Ha, por outro lado, a certeza de que, independentemente do que possa ser o
real papel do déficit puablico no processo inflacionario brasileiro atual, a maior
parte dos agentes econdmicos relevantes a ele atribuem papel central neste proces-
s0. Se isto é verdade, a eliminacdo do déficit publico passa a ter fungdo da maior
importancia, seja na formacdo de expectativas inflacionarias, seja como determi-
nante da credibilidade- de qualquer estratégia de politica de estabilizagio. E inte-
ressante observar que a percepgao generalizada de que um ajuste fiscal de vulto se
tornou inexoravel, conjugada com o recorrente adiamento deste ajuste, tem tido
um papel paralisante sobre decisdes importantes no setor privado da economia
brasileira. A existéncia de uma “taxaciao pendente” que pode ser efetivada a qual-
quer momento, seja via aumento de impostos, seja via corte de transferéncias e
subsidios, explicitos ou implicitos, ao setor privado, introduz importante elemento
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adicional de incerteza sobre as taxas esperadas de retorno dos investimentos. E
isto tem contribuido para ampliar ainda mais, sobre o investimento privado, os
efeitos do alto grau de incerteza advindo do processo de descontrole inflacionario.

Note-se que o investimento privado também vem sendo progressivamente afe-
tado pelo atraso acumulado de investimentos publicos. Os longos anos de crise
financeira, no ambito do setor ptblico, vém sendo refletidos nitidamente na quali-
dade e disponibilidade dos bens e servicos por ele providos. Esta deterioracdo é
particularmente clara nas dreas urbanas, em especial nas grandes areas metropoli-
tanas. Por um lado, a expansdo e a conservacdo inadequadas da infraestrutura de
transportes, energia e telecomunicagdes, por exemplo, ameagcam comprometer a
viabilidade de projetos de investimento do setor privado. Por outro lado, os custos
da decadéncia e das dificuldades de expansdo dos servigos publicos de saide, edu-
cacdo e seguranca, por exemplo, tendem a ser distribuidos de forma extremamen-
te desigual, afetando predominantemente os segmentos mais pobres da populagio.

Naturalmente, isto tem desencadeado crescentes pressoes politicas no sentido
de reverter este estado de coisas, que também apontam para a urgéncia de efetivo
ajuste fiscal.

3. A ECONOMIA POLITICA DO AJUSTE FISCAL

O relativo consenso acerca do ajuste fiscal nio avanga muito além da ideia em
termos gerais. A negociacio mais detalhada em torno de alternativas concretas de
operacionalizagdo do ajuste necessario tende naturalmente a ser pautada por ele-
vado grau de dissenso. Aritmeticamente, o ajuste fiscal, capaz de levar ao almejado
aumento da capacidade de geragdo de poupanca do setor publico, tem que advir
ou de cortes de custeio ou de redugdes de subsidios, rentncias fiscais e transferén-
cias ao setor privado, ou de um aumento da carga tributdria bruta ou, ainda, de
uma elevagao real de pregos publicos. Qualquer que seja a forma com que se com-
binem estas alternativas, ha claramente perdedores envolvidos. Sejam eles funcio-
ndrios publicos, beneficiarios de subsidios e transferéncias, detentores de titulos da
divida do setor publico, fornecedores do governo ou empreiteiros de obras publicas,
contribuintes ou compradores dos bens e servigos produzidos pelas empresas esta-
tais. As perdas potenciais sdo inequivocas. E, portanto, os grupos de interesse rele-
vantes tendem a se articular politicamente no sentido de bloquear coalizdes que os
possam prejudicar.

E claro que a grande maioria seria beneficiada pelos resultados de um ajuste
fiscal efetivo, através dos efeitos que dele poderiam advir, seja para a estabilizacdo
da economia, seja para o inicio da reconstitui¢io das bases para a retomada de
crescimento. Tais beneficios, contudo, tendem a ser percebidos de forma difusa, o
que significa que hd pouco incentivo para a formacdo de coalizdes majoritrias em

4 A questdo da “taxacdo pendente” é apontada em Reis, Bonelli e Rios (1988).
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torno da sua defesa. Em contraste, as perdas que podem vir a ser impostas pelo
ajuste fiscal ndo sdo difusas e, sim, concentradas. Sdo clara e concretamente perce-
bidas pelos perdedores potenciais, dando lugar a fortes incentivos para sua atuagiao
organizada no sentido do bloqueio das op¢des que, embora beneficiando a maioria,
possam prejudica-los. Esta assimetria de incentivos estd na raiz das dificuldades
observadas para se conseguir a a¢do coletiva capaz de levar adiante o ajuste fiscal
que ja ha muito tempo se impoe.

Tais dificuldades naturais sio amplificadas por algumas especificidades da atual
situagdo do setor publico no Brasil. Uma das consequéncias da abertura politica,
observada nos ultimos anos, é que se passou a contar com muito mais transparéncia
na percepcdo de como vem operando o setor publico no pais. E se pode perceber,
mais claramente, um quadro bastante generalizado de virtual pilhagem da coisa
publica por distintos grupos de interesses, inseridos tanto dentro quanto fora do setor
publico. Como também se pdde perceber mais nitidamente segmentos importantes
do setor publico funcionando de maneira extremamente ineficiente.’ Tudo isto atuou
no sentido de aumentar, e muito, a resisténcia a recomposi¢des da carga tributiria
liquida, ao dar alento a argumentos que sustentam a inevitabilidade do desperdicio
envolvido em qualquer transferéncia de recursos ao setor publico.

E claro que ainda maior agravamento da situagao econémica, seja em conse-
quéncia da aceleragdo da inflagio, seja em decorréncia da falta de perspectiva de
crescimento — em uma economia onde a forca de trabalho ainda aumenta a bem
mais de 3% ao ano — poderia levar a que os beneficios de um ajuste fiscal sejam
aos poucos percebidos mais concreta e menos difusamente. E isto contribuiria
para aumentar a probabilidade de formagdo de uma coalizio majoritiria de inte-
resses, capaz de permitir a implementacdo do ajuste fiscal requerido. Se bem que
isto possa ocorrer, é, no minimo, temerario confiar que de um processo deste tipo
¢ que advird a solugio. A fragilidade das instituicdes politicas vigentes e a vulnera-
bilidade que marca as condi¢oes de vida da imensa maioria da populagio brasilei-
ra nao permite incorrer nos riscos advindos de uma deterioracdo adicional da ja
alarmante situa¢io econémica do pais.

4. CAMINHOS DO AJUSTE FISCAL

Naturalmente, na discussao sobre o ajuste fiscal, ndo tém faltado sugestdes de
um aumento significativo da carga tributdria. Embora a magnitude do ajuste que
se faz necessario deva de fato requerer uma recomposicao da carga tributdria, ndo
se pode subestimar a resisténcia politica a ser enfrentada para que isto se torne
possivel. Proposta relativamente modesta de aumento de impostos, em dezembro
de 1987, quase gerou uma rebelido fiscal no pais, a ponto de levar a substituicao
do entdo Ministro da Fazenda. O recente pacote fiscal, elaborado no final de 1988,

5 Ver Bacha e Werneck (1988).
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foi bem mais cuidadoso com os aumentos liquidos de impostos, mas ainda assim
teve que enfrentar forte resisténcia. Como ja mencionado anteriormente, ha alguns
anos a resisténcia natural a elevagdo da carga tributdria vem sendo bastante inten-
sificada pela percep¢dao mais clara e generalizada do enorme processo de desperdi-
cio de recursos no setor publico brasileiro.

E apenas realista afirmar, portanto, que a viabilidade politica do ajuste fiscal
necessario depende de alteragdo significativa desta percepg¢ao. E isto pressupoe
esfor¢o no sentido de tornar a alocacdo de recursos publicos mais defensavel, com
uma parte consideravel do ajuste envolvendo o lado do dispéndio, em parte, porque
isto faz sentido em si, e, em parte, porque devera contribuir para atenuar as resis-
téncias a0 aumento necessario da carga tributdria. No que se segue, a atencao de-
verd estar concentrada nas possibilidades de ajuste do lado do dispéndio, mais es-
pecificamente, nas despesas nio-financeiras. A discussdo da possivel contribui¢io
ao ajuste, que podera advir da redugao dos servigos da divida tanto interna quan-
to externa, do setor publico, pode ser tratada em separado, jd que envolve questdes
bastante distintas das envolvidas no equacionamento do ajuste dos demais compo-
nentes do dispéndio®.

Qualquer ajuste mais significativo nos dispéndios correntes- do setor publico
tem que considerar seriamente as possibilidades de racionalizacio das despesas com
o funcionalismo publico. Segundo as contas nacionais, em média, cerca de 70%
dos gastos de consumo do setor governamental — o que exclui as empresas estatais
—sd0 destinados a dispéndios com pessoal e encargos. Esta percentagem, que agre-
gadamente se tem revelado extraordinariamente estavel ao longo dos anos, varia
bastante entre diferentes esferas de governo, sendo bem mais baixa a nivel federal
do que a nivel dos Estados e municipios.

Apesar da importancia dos dispéndios com pessoal e encargos, ha uma enorme
deficiéncia de conhecimento sobre o funcionalismo publico, seus niveis de remune-
racdo e o nivel de eficiéncia do aparato administrativo do governo.” Nao obstante,
tem havido recentemente aceso debate, ainda que menos sistematico e iluminador
do que se poderia desejar, acerca dos gastos com funcionalismo publico, principal-
mente a nivel federal. As investidas, quase sempre radicais, contra o gigantismo do
quadro de funcionarios e o exagero dos aumentos salariais concedidos, contra-
poem-se andlises muitas vezes mais adequadas a negociacdes sindicais do que pro-
priamente a um exame isento dos dados disponiveis.®

Dificulta o debate o fato de que, pelo menos no caso de uma das suas questoes

© Naturalmente, no equacionamento do ajuste fiscal, as varias possibilidades terdo que ser avaliadas si-
multaneamente. Em Werneck (1988b) desenvolve-se um modelo de simulacdo que permite contrapor
alternativas possiveis, analisando-se a sensibilidade da necessidade de financiamento do setor publico
a cada uma delas.

7 Ver Abreu (1984), Escobar (1984) e Resende e Castelo Branco (1976).

8 Entre as contribui¢des que tém surgido neste debate recente podem-se mencionar, por exemplo,
Santos e Ramos (1988) e Saldanha, Maia e Camargo (1988).
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centrais — 0 excesso ou nao de funcionalismo publico —, ambos os lados terem uma
parcela de razdo. E ficil mostrar que, a julgar por padrdes internacionais de paises
mais desenvolvidos, o nimero de funcionarios por habitante € relativamente baixo
no Brasil. E para que o setor publico passe, por exemplo, a prover adequadamente
servigos de educagao, saide e seguranca a toda a populagio, o niimero de funcio-
ndrios publicos por habitante devera provavelmente aumentar no futuro. Mas, por
outro lado, é também verdade que o contingente de funcionarios existente em
certos segmentos do setor publico é certamente excessivo, quando se leva em con-
ta os servigos efetivamente prestados.

Isto sugere que a andlise agregada da questdo leva a resultados de alcance
necessariamente limitado. Sem abordagem mais desagregada, que permita examinar
o grau de eficiéncia com que operam distintos segmentos da administracio publica,
em cada uma das trés esferas de governo, as inferéncias sobre ociosidade do fun-
cionalismo serdo sempre discutiveis, ou, no minimo, pouco uteis como balizadoras
de medidas operacionais de ajuste. A ideia de uma reforma administrativa no setor
publico federal, inumeras vezes adiada nos tltimos anos, nao podera levar a efeti-
va modernizagio do setor publico, sem um mapeamento, razoavelmente desagre-
gado, da eficicia com que operam os varios segmentos da administracdao publica.
Embora o vulto desta tarefa venha a exigir que ela provavelmente seja feita pelo
proprio governo, € interessante que haja esfor¢os independentes de analise, através
de estudos de casos, nos quais as questoes metodologicas nada triviais de mensu-
ragdo de eficiéncia na administra¢do publica possam provavelmente ser tratadas
mais cuidadosamente.

Pouco promissor, também, e algo esgotado é o enfoque agregado na andlise
dos niveis salariais do funcionalismo publico. Contribui¢io muito mais util pode-
ra advir do entendimento mais claro da enorme desorganizag¢ao da estrutura sala-
rial do setor publico, principalmente a nivel federal, que resultou da a¢ao combi-
nada da aceleragdo inflacionaria com a diversidade de politicas salariais adotadas
para diferentes segmentos do funcionalismo nos dltimos anos. Uma politica cad-
tica, envolvendo sequéncia de diferentes “corre¢des de curvas salariais”, equipa-
ragdes e concessoes de abonos, que culminou com congelamento provisério dos
vencimentos nominais dos servidores publicos federais, no inicio de 1988, acabou
por gerar grandes distor¢des e iniquidades na estrutura salarial vigente no setor
publico. Somente apds o delineamento de tais distor¢des e iniquidades, a partir
dos niveis salariais vigentes no setor privado, e tendo em vista as restri¢oes legais
existentes, serd possivel determinar as dimensoes do espaco para ajuste que pode-
ra ser explorado.

Importante notar que a racionalizagdo de gastos de consumo do governo de-
pende, em boa medida, da modernizacdo do proprio processo or¢amentario, de
forma a incorporar os gestores dos milhares de unidades de dispéndio envolvidos
no esforco de racionalizacdo de gastos. Embora o processo or¢amentdrio existente
seja obviamente descentralizado, este fato parece ndo ser devidamente levado em
conta. Sem um sistema de incentivos adequado para os gestores das unidades de
dispéndio, s6 se pode ter o quadro atual, que € interpretado nos ministérios de
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coordenadores da politica macroecondmica como uma enorme “conspira¢do” con-
tra o cumprimento das metas previstas no or¢amento’. A moderniza¢ao do proces-
so orcamentdario brasileiro constitui um tépico prioritario de pesquisa econémica
no pais.

Um ajuste fiscal efetivo terd que envolver, além da racionalizagao dos gastos
de consumo, a revisdo significativa das despesas que sdo indiretamente feitas pelo
governo, através de variadas formas de renuncias fiscais. Um dos avangos mais
relevantes introduzidos na nova Constitui¢ao Federal, nesse sentido, foi a exigéncia
de elaboracdo de um or¢amento anual de incentivos fiscais, incorporando todas
estas rendncias fiscais ou gastos tributdrios, de forma a dimensionar a magnitude
e a locagdo deste dispéndio indireto feito pelo governo. Esta pratica ja foi adotada
pela maior parte dos paises industrializados, desde que se verificou o substancial
volume de recursos publicos envolvido, cuja aloca¢do passava totalmente ao largo
do orcamento tradicional de dispéndios.!?

No Brasil, até recentemente, a questdo nao vinha recebendo a atenc¢io devida,
tendo sido apenas objeto de alguns estudos isolados!!. Naturalmente, a obrigato-
riedade legal de elaboracdo de um orgamento de incentivos fiscais deflagrou stbito
aumento de interesse pelo assunto no pais, nos tltimos meses. Hd poucos meses
uma comissao do Ministério da Fazenda estimou que os incentivos fiscais federais
deveriam envolver em 1989 recursos equivalentes a mais de 1,6% do PIB, corres-
pondendo a 22% da receita tributaria esperada da Unido'?. Grosso modo, segundo
estas estimativas, pouco menos da metade dos incentivos estaria sendo concedida
através do imposto de renda das pessoas juridicas, cerca de um quarto através do
imposto sobre produtos industrializados e o restante através do imposto de impor-
tagdo e do imposto de renda das pessoas fisicas.

9 Nio se pode esperar, por exemplo, muita preocupacio da parte dos gestores de unidades de dispén-
dio com o controle de gastos, em um sistema que prevé a simples devolu¢do dos recursos ndao despen-
didos e, até mesmo, redugio da verba orcamentéria prevista para o exercicio seguinte, em casos de de-
volugdo. Em Bacha e Werneck (1988) apontam-se dificuldades que o sistema perverso de incentivos
existente acarreta para a contenc¢ao dos gastos com pessoal e encargos.

10 Ver, sobre o assunto, uma consolidagdo da importante e influente contribui¢do de Surrey (1973). A
OECD (1984) apresenta um relato da variedade de experiéncias com o controle dos gastos tributérios
em diferentes paises industrializados.

1 Ver, por exemplo, as contribui¢des pioneiras de Villela (1981) e Arienti (1983). Ver, ainda, em Giffoni
e Villela (1987), o segundo volume da proposta de reformulagio do sistema tributario, elaborada pelo
Grupo de Assessoramento Técnico, da Comissio de Reforma Tributdria e Descentraliza¢do, da
Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica. A influéncia deste relatério sobre a Assembleia
Nacional Constituinte é analisada em Rezende e Afonso (1987). Giffoni e Villela utilizam resultados de
um estudo sobre rentincias tributdrias elaborado pela Receita Federal em 1984 e também conclusoes
de um estudo mais recente, elaborado pela Comissdo de Avaliacio de Incentivos Fiscais.

12 Ver Ministério da Fazenda, Secretaria Especial de Assuntos Econdmicos (1988). Estas percentagens
nao levam em conta as reducdes de incentivos incorporadas na proposta de ajuste fiscal encaminhada
pelo Executivo ao Congresso no final de 1988. Tais redugdes envolvem recursos estimados em cerca de
0,4% do PIB, o que significa aproximadamente um quarto dos incentivos fiscais federais.
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Muitas das rentuncias fiscais existentes sdo dificilmente defensaveis e a discus-
sa0 acerca de sua possivel elimina¢do devera ocupar lugar de destaque no equacio-
namento de efetivo ajuste fiscal. Ndo obstante o louvavel esforco, que vem sendo
feito por parte do governo federal, de levantamento dos incentivos fiscais existentes
e de estimativa da magnitude dos beneficios implicitamente concedidos, ha ainda
necessidade de se estimar mais sofisticadamente a distribui¢io dos beneficios. Isto
pode, em muitos casos, envolver anilises de incidéncia mais elaboradas, que mere-
cem esfor¢o independente de pesquisa.

Naturalmente, ndo é s6 do setor publico governamental que devera advir o
esforco de ajuste fiscal que se faz necessario. E importante que parte deste esfor¢o
seja feito através das empresas estatais. Nas empresas estatais federais, um aumen-
to de produtividade que implicasse diminui¢io média de 10% nos custos com
pessoal e encargos, por unidade de produgido, permitiria reduzir a necessidade de
financiamento do setor publico em aproximadamente 0,2% do PIB. Ja uma queda
média de 10% nos demais custos correntes (exclusive importacoes de petréleo), por
unidade de produgio, permitiria reduzir em mais de 0,6% do PIB a necessidade de
financiamento do setor publico'3. Estes niumeros configuram um potencial impor-
tante de ajuste que tem que ser devidamente explorado. E dificil acreditar que nio
haja espaco para se conseguir um aumento de produtividade de 10% no setor
produtivo estatal federal. Novamente, a reconcepcdo do sistema de incentivos, a
que estao submetidos os administradores das empresas estatais, e dos mecanismos
de controle, exercidos sobre elas pelo governo, constitui passo fundamental para
assegurar ganho significativo de produtividade neste setor!4.

Outra possibilidade de ajuste a ser explorada é a que poderd advir da recom-
posi¢ao de precos publicos. Em principio, isto deveria ser visto como um ajuste do
lado da receita e nao dos dispéndios publicos. Mas pode também ser considerado
como a redugdo dos subsidios implicitos na deterioragdo dos precos reais de bens
e servicos, produzidos pelas empresas estatais, desde o final dos anos setenta, o que
contribuiu expressivamente para o agravamento da crise financeira do setor publi-
co'3, J4 ha algum tempo vem havendo um esfor¢o de corregio de precos publicos.
Ainda existem, contudo, defasagens importantes em alguns casos e, dada. a magni-
tude das atuais taxas de inflagdo, uma politica de contencgao de precos publicos
pode facilmente provocar rapida e expressiva deterioracdo dos pregos reais cobra-
dos pelas empresas estatais. Mas ha que se ter em mente que, como sempre, qual-
quer politica de corre¢ao de pregos publicos deverd estar fatalmente condicionada,
no futuro préoximo, pelos seus possiveis impactos sobre a evoluc¢io da inflacao.

Mais uma vez um enfoque desagregado da questdo é o que parece mais pro-
missor. Pelo menos dois esfor¢os de pesquisa importantes se fazem necessdrios
para o correto mapeamento da situa¢io. Andlises que revelem os detalhes da poli-

13 Egtas estimativas foram extraidas de Werneck (1988b).
14 Para uma discussio mais especifica sobre estas questdes, ver Werneck (1988a).

15 Ver Werneck (1987b) e Werneck (1987c).

Revista de Economia Politica 10 (1), 1990 - pp. 133-145 143



tica de pregos adotada em cada setor podem constituir contribuicao fundamental.
De alguns esforcos isolados de pesquisa nesta linha, foram obtidos resultados im-
portantes como, por exemplo, o dimensionamento dos custos dos subsidios cruza-
dos envolvidos na indefensavel politica de manutencdo de precos nacionais tnicos,
para determinados produtos produzidos pelas empresas estatais, em um pais com
as dimensoes continentais do Brasil.'® Por outro lado, é também fundamental que
se analise a incidéncia dos beneficios auferidos pelo setor privado em resultado da
manutengao de precos publicos baixos. Os esforcos pioneiros que vém sendo feitos
nesta linha tém também gerado resultados promissores.!”

5. COMENTARIOS FINAIS

Salientou-se anteriormente a inevitabilidade do dissenso em qualquer discussdo
sobre o detalhamento de um ajuste fiscal expressivo na economia brasileira, na
medida em que tal ajuste envolve na verdade uma alocac¢do de perdas dentro da
sociedade. E evidente, no entanto, que algumas das perdas envolvidas sio mais
facilmente defensdveis do que outras. Um esforco coordenado de pesquisa, que
contribua para compreensio mais clara do impacto de medidas alternativas de
ajuste fiscal, com a identificagio mais precisa da distribuicdo das perdas em cada
caso, representaria avango inestimavel no sentido de expor publicamente posi¢oes
pouco legitimas, ainda que protegidas por dispositivos legais nao facilmente alte-
raveis. Esta exposi¢do representaria uma contribuicao importante a formagao de
coalizdo politica majoritaria, capaz de sustentar o ajuste fiscal que se faz necessario.
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