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A crise fiscal e as diretrizes or¢camentarias

The fiscal crisis and budget guidelines
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RESUMO: Isso é parte do relatério de Serra como patrocinador do projeto de lei orgamenta-
ria de 1990. Trata-se de pega relevante tendo em vista que foi discutida logo apds a aprova-
¢do de uma nova constitui¢ao no Brasil, com novas disposicoes legais e gastos obrigatérios.
Professor Titular de Economia da Fundagio Getulio Vargas e editor desta Revista, fez a
seguinte exposi¢do perante a reunido conjunta da Comissdo de Financas e da Comissdo de
Economia da Cadmara dos Deputados.
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O deputado José Serra, Relator da Comissio Mista de Or¢amento sobre o
Projeto de Lei no. 2. de 1989 (CN), que “dispde sobre as Diretrizes Or¢camentarias
para o ano de 1990 e da outras providéncias”, apresentou a Cdmara dos Deputados
parecer, do qual publicamos a Primeira Parte. O relator contou com a colaboragio
de José Roberto Affonso.

O relatorio consta de trés partes. Na primeira, sio esbogadas as principais
inovacdes da nova Constitui¢dao sobre a organiza¢do do gasto publico, indicando-
-se as principais caracteristicas da Lei de Diretrizes Or¢amentarias. Mostra-se em
que condigdes as novas regras orcamentarias fazem sua estréia, como se chegou a
presente crise fiscal, quais sdo as principais tendéncias quantitativas (e declinantes)
do investimento publico e o “estado de situacdo” das vinculagdes e dos incentivos
tributdrios. Por ultimo, é apresentado o cendrio correspondente para 1989 e a
previsdao para 1990, com base em dados preliminares cuja elaboragao custou gran-
de esforco e exigiu complexas suposigoes.

* Economista, Universidade Estadual de Campinas — Unicamp, Campinas/SP, Brasil.
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Na Segunda Parte sdo esbog¢ados os principais aspectos do substitutivo, cujo
texto integra a Terceira Parte deste relatorio.

PRIMEIRA PARTE

A NOVA CONSTITUICAO E O GASTO PUBLICO

“(...) a passarem os or¢amentos ( ... ) como tém passado nesta casa,
discutidos perante quatro ou cinco pessoas em hora adiantada da
sessdo, pode-se dizer, sem que va nisso ofensa, que nos representa-
mos uma comédia parlamentar que nem ao menos tem a vantagem
dos dramas japoneses de durarem oito dias.”

Joaquim Nabuco

As andlises a respeito das consequéncias da Constitui¢ao de 1988 sobre as fi-
nangas publicas tém, em geral, enfatizado a prodigalidade fiscal e a ampliacdo da
rigidez para reformar o setor publico, implicitas no novo texto, bem como as ca-
racteristicas, méritos e limitacoes das mudancas no sistema tributario. Curiosamen-
te, até agora, foram ignorados os dispositivos referentes a organiza¢ao do gasto
publico, precisamente os mais positivos para 0s que se preocupam com as regras
adequadas, tanto para o equilibrio fiscal como para o controle, a transparéncia e
o planejamento das decisdes governamentais sobre alocacdo de recursos.

Abrangéncia

Uma das inovag¢oes fundamentais da Constitui¢ao refere-se a abrangéncia dos
orcamentos que deverdo ser encaminhados pelo Executivo ao Legislativo. Além do
orcamento fiscal, o Congresso devera apreciar os orcamentos da Seguridade Social
(que inclui previdéncia, saude e assisténcia social) e de Investimentos das Empresas
Estatais (firmas nas quais a Unido detém a maioria do capital social com direito a
voto). As Constitui¢Oes anteriores ndo previam a inclusdo no orcamento das des-
pesas e receitas da Previdéncia — nos ultimos anos, isto passou a ser feito de forma
global e apenas a titulo de informagao (anexos de entidades e fundos); bem como
nao submetiam ao exame do Legislativo os investimentos das estatais cujos recur-
sos ndo proviessem de dotacdes do orgamento fiscal.

A importancia da inovagdo citada ressalta com a lembranca de que em 1988
as receitas proprias da Previdéncia Social igualaram a receita tributdria do Tesouro,
excluidas as transferéncias constitucionais intergovernamentais. Nesse mesmo ano,
os investimentos das estatais federais corresponderam a trés vezes os investimentos
do Tesouro e suas autarquias, além de representarem um instrumento decisivo da
defini¢do dos rumos do desenvolvimento do Pais.

Assim, o Legislativo deverd apreciar o mérito e as condi¢des de financiamento
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de todos os gastos publicos, excetuando-se, como é obviamente apropriado, as
despesas de custeio das empresas estatais. Porém, o novo texto constitucional veda
que durante a execu¢do orcamentdria seja feita destinag¢ao adicional de recursos
para empresas publicas sem prévia e especifica autorizacio legislativa.

Paralelamente, a Constituicao obriga a que o orcamento fiscal seja acompa-
nhado de um demonstrativo dos efeitos sobre as receitas e as despesas das isengoes,
anistias, subsidios e beneficios tributdrios e crediticios. Sio itens que representam
“gastos” cujo conhecimento, hoje, s6 é menos obscuro do que a forma como siao
decididos. Sua reiterada explicitacdo representard um largo passo no sentido de
uma avaliagdo qualitativa e quantitativa mais adequada da alocagao dos recursos
publicos.

Plano e diretrizes

Com vistas ao planejamento dos investimentos publicos que, pela sua dimen-
sd0, no mais das vezes ultrapassam folgadamente um exercicio or¢amentario, o
texto constitucional prevé a existéncia de um Plano Plurianual, contendo diretrizes
e metas de despesas de capital. A dura¢io desse plano corresponde ao periodo de
mandato de governo, tendo vigéncia do segundo ano da administracio que o ela-
bora até o final do primeiro ano do governo subsequente, podendo ser retificado
por lei, em pontos especificos, durante a referida vigéncia.

O Plano Plurianual da nova Constitui¢do serd superior ao Or¢camento Pluria-
nual de Investimentos, previsto na Constitui¢do anterior e regulamentado pela Lei
4.320/64. Este ultimo estabelecia apenas dotag¢des financeiras (excluindo a defini¢ao
de metas fisicas), que se desatualizavam em razao do processo inflacionario, invia-
bilizando a compatibilizacio do orcamento anual com o plurianual.

Além disso, o Plano Plurianual conterd nao apenas os investimentos, mas tam-
bém as despesas de custeio deles decorrentes. Como se sabe, a ndo-considera¢io
desses efeitos constitui um poderoso fator de desequilibrio or¢amentario e estrei-
tamento do raio de manobra da gestao fiscal.

O Org¢amento Plurianual da Constitui¢ao anterior durava trés anos, mas era
reelaborado anualmente. Desse modo, pouca ou nenhuma atencio era dada no
final do seu periodo de vigéncia, pois, nessa fase, o0 Or¢camento Plurianual era re-
formulado duas vezes, com a elabora¢ao do plurianual do ano seguinte. Por isso
tudo, na pratica, o antigo Or¢amento Plurianual cumpria um papel rigorosamente
ornamental.

Outra inovagio relevante refere-se a previsao da Lei de Diretrizes Or¢camen-
tarias (LDO), cujo projeto deve ser encaminhado pelo Executivo ao Legislativo
quatro meses e meio antes do envio do projeto de or¢camento. Tal lei: a — definird
as metas e prioridades do Plano Plurianual para o exercicio subsequente; b — orien-
tard a elaboracdo orcamentdria, fixando seus principais parametros; ¢ — dispora
sobre alterag¢des da legislagdo tributaria; d — estabelecera a politica de aplicagao
das agéncias oficiais de fomento (por exemplo, BNDES e Caixa Econémica); e —
autorizard a criagao de cargos e carreiras, concessdo de vantagens ao funcionalismo
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e contratacdo de pessoal, sendo que nenhuma alteracao podera ser feita sem que a
LDO o estabeleca.

Assim, a LDO permitird, durante um prazo adequado, debate mais detido
sobre as prioridades or¢amentdrias e os financiamentos concedidos por agéncias
publicas, cujo papel é estratégico para o desenvolvimento brasileiro. Alids, prazos
adequados para analisar o orcamento ndo constituem um problema novo, como
sugerem as palavras de Joaquim Nabuco, pronunciadas hd cento e vinte anos, ci-
tadas na epigrafe.

Por dltimo, além de ensejar o debate antecipado, a LDO devera for¢ar maior
conexao (tdo ignorada ou por vezes repelida no Ambito parlamentar) entre despe-
sas e receitas, ao dispor sobre alteracdes na legislagao tributiria simultaneamente
a fixacao de parametros e prioridades do gasto publico do ano subsequente. Note-
-se que toda variacio de despesas com pessoal somente sera possivel se decidida no
ambito da LDO, circunstancia que melhorard as condigdes para que a politica de
pessoal seja mais racional, menos desgastante e dispendiosa de tempo para o Par-
lamento e para as autoridades econémicas e administrativas.

Executivo e Legislativo

A LDO podera representar o principal instrumento de integracdo entre os
Poderes Executivo e Legislativo em matéria de politica fiscal, abrindo uma alterna-
tiva ao autoritarismo da Constituicio de 1967 e a anarquia permitida, nessa drea,
pela Constituicao de 1946. Na pritica, certos dispositivos do texto de 1967, man-
tidos na Constituicdo de 1969, limitavam o Poder Legislativo a tarefa de simples-
mente autenticar o projeto de lei or¢amentaria. Por exemplo, estabelecia-se que:

Nio € objeto de deliberacdo a emenda de que. decorra aumento de des-
pesa global ou de cada 6rgdo, fundo, projeto ou programa, ou que vise
modificar-lhe o montante, natureza ou objetivo (art. 65, § 1.9).

Ja a Constitui¢do de 1946 abria de tal maneira a possibilidade de emendas que
transformava o or¢amento em instrumento de nenhuma politica coerente, pulveri-
zando-o em funcdo de pequenos objetivos corporativistas ou clientelisticos. Isto,
paradoxalmente, enfraquecia o Legislativo pois, a fim de restabelecer alguma coe-
réncia e enquadrar as despesas dentro do limite do possivel (0 montante aprovado
era sempre muito maior), o Executivo utilizava a poderosa arma da nio-libera¢io
de verbas, ampliando assim suas possibilidades de manipula¢do sobre os parlamen-
tares. A propdsito, cabe lembrar o tipo de resposta que o ministro da Fazenda
Santiago Dantas, em 1963, costumava dar aos deputados que o procuravam para
pedir a liberagdo de uma determinada verba contida no or¢amento: “Existe a
verba senhor deputado, mas nao hd dinbeiro™.

Fugindo de ambos os extremos, o0 novo texto proibe emendas sobre gastos nas
areas de pessoal e encargos, servi¢os da divida e transferéncias constitucionais, mas
permite emendas, dentre outras despesas, sobre os investimentos (e despesas deles
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decorrentes), desde que sejam acompanhadas da indicagdo dos recursos necessarios
(anulagio de despesas) e sejam compativeis com o plano plurianual e as diretrizes
or¢amentdrias, ambos também aprovados pelo Congresso. Neste sentido, as emen-
das apresentadas tém que se ajustar a prioridades que o proprio Legislativo terd
contribuido para estabelecer.

Abriu-se, portanto, o caminho para uma participacdo responsavel dos parla-
mentares no processo or¢amentario. Ao mesmo tempo procurou-se fortalecer e
ampliar a capacidade do Congresso de desempenhar suas novas tarefas. mediante
a institui¢ao de uma Comissao Mista Permanente (Camara-Senado). que deverd
equipar-se para apreciar a LDO, analisar e preparar os pareceres sobre os projetos
de lei or¢amentdria e as emendas apresentadas, bem como acompanhar a execugio
or¢amentdria acumulando know-how e memoria sobre o assunto.

Vale a pena ainda sublinhar a inclusdo de um dispositivo que obriga a coinci-
déncia da posse do presidente da Reptiblica, dos governadores e dos prefeitos, com
inicio do exercicio orcamentario. As vantagens de eliminar os dois meses e meio
em que o chefe do Executivo em fim de mandato “invade” o primeiro ano de exe-
cucdo or¢amentaria do seu sucessor nao carecem de maior demonstragao.

A ESTREIA DAS NOVAS REGRAS

Convém sublinhar os fatores que condicionam e limitam o alcance da primei-
ra LDO e que devem ser levados em conta pelos parlamentares que aprovarido o
substitutivo ao projeto do Executivo.

Ressalte-se, inicialmente, duas auséncias muito sentidas:

A — A lei complementar que estabelecerd a estrutura e a organizagido da LDO.
A lei vigente (n. 4.320/64) é evidentemente omissa nesse aspecto, porquanto nunca
existiu nada semelhante 2 LDO até a Constituicao de 1988. Esta auséncia dificulta
um melhor enquadramento das emendas. Por exemplo, algumas emendas procura-
ram introduzir no substitutivo normas de execucdo financeira do setor publico, as
quais, por relevantes que sejam, de modo algum cabem na LDO, que cuida da peca
orcamentdria. Situagdo semelhante era a da criacdo de fundos que, além do mais,
fere dispositivo constitucional que prevé sua prévia institui¢do. Ou, ainda, muitos
procuraram fixar critérios orcamentdrios plurianuais, quando a LDO se refere
exclusivamente a um determinado ano, ou seja, 1990. O proprio projeto do Exe-
cutivo, feito com seriedade e empenho, nao esteve isento dessa falha.

B — O Plano Plurianual, que define prioridades, metas e fixa rumos de médio
prazo para o setor publico brasileiro. Tal plano deve delimitar e informar a elabo-
ragdo da LDO em aspectos criticos, como, por exemplo, os investimentos priorita-
rios, a estratégia regional, as énfases setoriais. Portanto, sua inexisténcia, nesta
fase, constrange o alcance da LDO. O que é prioritdrio, o que ndao é? Como estdo
ou devem enlacar-se os grandes investimentos? Qual a distribui¢do — necessaria-
mente descontinua — desses projetos ao longo do tempo? Quais seus efeitos de
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encadeamento “para trds” e “para diante”, do ponto de vista espacial, setorial e do
meio ambiente?

Um segundo fator relevante que cerca a primeira LDO € a falta de tradicao
para sua elaboragdo. Isto tem uma implicagio pratica: as informagdes quantitativas
e qualitativas disponiveis sao precarissimas, num pais cujo processo or¢amentario
sempre foi extremamente opaco e cujas decisdes de gasto (publico) sempre sofreram
de uma taxa de anarquia acima da média de paises como, por exemplo, Franca ou
Inglaterra, ou mesmo na América Latina, Chile, Colombia ou Uruguai. Apenas
para exemplificar: ndo sdo conhecidos com razoavel aproximagio ex-ante os in-
vestimentos das empresas do setor ptiblico nem a magnitude e distribuicio espacial
das chamadas rentincias fiscais (“gastos tributarios”) e crediticias (subsidios). H4
enormes dificuldades para a identificagdo de certas despesas, por exemplo, subven-
¢oes a previdéncia privada, e inexistem aproximacdes confidveis e menos desatua-
lizadas sobre a distribui¢ao espacial e os efeitos dos gastos governamentais (admi-
nistragdo direta e autarquias). -

Evidentemente, caréncias como as apontadas nio serdo eliminadas subitamen-
te e apenas mediante boa vontade de técnicos do Executivo. E preciso acumular
dados e know-how ao longo tempo, afora, evidentemente, um grande esforco no
ponto de partida, até mesmo para planejar adequadamente a construcdo das evi-
déncias numéricas e referentes as politicas de gastos e financiamentos, cujo conhe-
cimento seja necessario.

Por fim, cabe chamar a atenc¢do para a conjuntura peculiar que envolve a ela-
boragio da primeira LDO.

Para comecar, a Constituicao de 1988 impoe a necessidade de um amplo ajus-
te e rearranjo fiscal, em face dos aumentos de transferéncias federais a Estados e
Municipios e ao sensivel acréscimo de despesas e vinculagdes a que obriga. A aco-
modacio a esse novo esquema fatalmente envolve perturbacdes e conflitos, até que
a nova estrutura tome forma e se consolide.

Além disso, o projeto esta sendo enviado por um governo em fim de mandato,
para definir os parametros de gasto publico de outro governo, o que, evidentemen-
te, diminui o charme da estreia da nova sistemdtica or¢amentaria. Isto para nao
mencionar o proprio enfraquecimento da sustentagao parlamentar da administra-
¢do vincenda e a inevitdvel tendéncia a prodigalidade fiscal que envolve o compor-
tamento das diferentes forgas politicas num ano eleitoral. Este comportamento —
normal nos paises democréticos mais civilizados — é especialmente intenso num
pais como o nosso, em face de condicionamentos culturais, caréncias sociais gri-
tantes, corporativismo selvagem e florescente e as quase trés décadas sem eleicoes
presidenciais.

Paralelamente, a conjuntura econémica e fiscal é cruelmente adversa. O vem-e-
-vai da espiral inflaciondria exacerbada (que ameaga “ir” sem “vir”, a exemplo do
que acontece na Argentina) corrdi a receita tributdria real e estropia qualquer elabo-
racdo e execugao or¢amentdria. O que dizer, entao, do controle dessa execucao?

Em face de perdas de receita real decorrentes da inflagdo e de outras circuns-
tancias (adiante mencionadas), conjugadas aos acréscimos de despesas em alguns
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itens (juros, transferéncias constitucionais, pessoal e, logo mais, gastos previden-
cidrios) e as vinculagdes entre receitas e despesas, a crise fiscal que o Brasil vive é
a mais aguda de nossa historia recente, e, sem divida, o grande (e estreito) gargalo
que inviabiliza a retomada do crescimento da economia, dos salarios reais e a me-
lhora dos servigos publicos fundamentais.

A CRISE FISCAL

Os numeros demonstrativos dessa crise sio eloquentes. Comecemos pelas re-
ceitas.

Em 1970, a arrecadacgido do governo federal equivalia a 14,5 por cento do
PIB (incluindo tributos, contribuicées previdenciarias, contribuicdes econdémicas
etc.; excluindo o PIS-PASEP e o FGTS). Em 1980, a propor¢do era semelhante;
cinco anos depois havia caido a 12 por cento. Em 1988, 10,7 por cento. Para
1989, estima-se 10,3 por cento, mesmo levando em conta possiveis aumentos de
aliquotas de tributos ou contribuicdes, estas aprovadas em meados do ano. Entre
1970-1988, a arrecadacdo real ndao chegou a dobrar enquanto o PIB cresceu 2,7
vezes (ver tabela 1).

A fase critica dessa deterioracao observou-se na presente década, tendo cons-
pirado para provocé-la dois fatores principais:

A - A aceleracio inflaciondria, que corréi a arrecadacio real de tributos e
contribui¢oes, em face da defasagem entre o fato gerador e a entrada dos recursos
na caixa do governo. Tal corrosdo niao pode ser contrabalangada pelas reiteradas
iniciativas, ao longo da década, no sentido de elevar aliquota, cortar incentivos e
até criar novos tributos (Finsocial), nem pela indexacdo parcial de tributos ou
antecipacoes de prazos de recolhimento. Se, por hipoétese, a inflacdo fosse constan-
te e baixa, a carga tributaria poderia ser algo em torno de 3 por cento do PIB mais
alta (as aliquotas vigentes).

B — A forte elevacao do superdvit comercial, associada as exportacdes de pro-
dutos industrializados, imunes a impostos indiretos e cuja produgdo nio gera im-
posto de renda. Se as importagdes fossem maiores, esse problema seria atenuado.
Note-se que os impostos cobrados sobre o pagamento de juros ao exterior (contra-
partida do superavit) podem onerar predominantemente o setor publico, que realiza
mais de 80 por cento dos servigos da divida externa.

Do lado das despesas, vale a pena sublinhar que as transferéncias do gover-
no federal a Estados e Municipios saltaram de 1,5 por cento do PIB em 1970
para 2,3 por cento em 1988, aumentando mais de quatro vezes em valores reais.
Em 1989, os servicos projetados da divida externa e interna atingem 6,5 por
cento do PIB (no caso da divida mobilidria, incluidos apenas os encargos; no
caso da divida externa, os encargos mais refinanciamento das empresas federais,
dos Estados e dos Municipios).

592 Brazilian Journal of Political Econoy 09 (4), 1989 « pp. 586-603



Tabela 1: Arrecadacao Tributéria da Unido — 1970/90

Receita Tributaria

Tribulos Menos Conbib.
Ano (Orcam. Transfer. Disponivel Previd. Global PIB
Fiscal) Interg. C=A-B (s/folha) E=C+D F
A B D
Em Porcentagem do PIB
1970 12,08 (1.53) 10.55 3,96 14.51 100,00
1975 11,43 (1.37) 10,06 4,68 14,74 100,00
1980 11.54 (1,78) 9,76 4,70 14,46 100,00
1983 11,70 (1,65) 10,05 5,02 15,07 100,00
1984 9,65 (1,66) 799 4,34 12,33 100,00
1985 9,88 (2.21) 767 4;rl 12.04 100,00
1986 9,91 (2.52) 739 4,90 12,29 100,00
1987¢ 9.15 (2,44) 6,71 4,43 1,14 100,00
1988¢ 9,14 (2.31) 6,83 3,82 10,65 100,00
1989° 738 (2.19) 5,19 4,41 9,60 100,00
19907 7JJ5 (2,38) 5,47 5,16 10,63 100,00

Fonte: A partir de dados das Contas Nacionais, Balangos Gerais da Unido e SINPAS.

e Estimativas preliminares do IPEA/INPES.

p Projecoes (informacdes disponiveis e legislacao vigente em abril/89).

Receitas: Excluidas as contribuicdes aos fundos patrimoniais (FGTS e PIS/PASEP). Transferéncias Intergoverna-
mentais: Refere-se a reparticdo constitucional de tributos com Estados e Municipios.

Contrib. a Previdéncia si Folha de Salarios: Arrecadada pelo SINPAS. Evolugéo real da receita: Atualizagao pelo
Deflator Implicito do PIB.

Quanto aos juros, a causa do aumento das despesas correspondentes é bem
conhecida e teve seu ponto de partida na subita e forte elevagdo das taxas interna-
cionais entre o final da década passada e 1984, paralelamente a acentuada degra-
dacido das relacoes de troca com o Exterior, aproximadamente no mesmo periodo.
A divida externa do Brasil, em face dessas circunstancias, quase duplicou entre 1978
e 1983, criando uma significativa distancia entre seus encargos e a rentabilidade
dos investimentos financiados por empréstimos do Exterior.

A fim de avaliar mais adequadamente as implicag¢oes fiscais dessa evoluciao do
quadro externo deve-se notar que, ao longo dos anos setenta, e mais rapidamente
na presente década, a divida com o Exterior foi sendo estatizada: a participagao do
setor publico nesse endividamento elevou-se de 50 a mais de 80 por cento entre
1973 e 1985.

Pior ainda, a rdpida elevagdo do endividamento publico externo foi acompa-
nhada por uma forte deterioracdo dos precos e tarifas pablicas, em razdo de poli-
ticas anti-inflaciondrias “oportunistas”, com repercussoes, embora indiretas, alta-
mente negativas, sobre as contas fiscais: entre 1975-1985, o prego médio do aco
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declinou 40 por cento; no caso da eletricidade a tarifa média caiu 33 por cento; e
no caso dos telefones e dos correios, 53 e 47 por cento, respectivamente (tabela 2).

Paralelamente, grande parte dos investimentos financiados por empréstimos
externos foi sendo desacelerada, postergando o retorno, mas nao os juros devidos
e ascendentes. Para culminar as adversidades, duas maxidesvaloriza¢des cambiais
—em fins de 1979 e comeco de 1983 — elevaram fortemente, em moeda nacional, o
montante dos servigos da divida externa.

Nesse sddico contexto, a divida externa gerou problemas fiscais e, em face do
comportamento mediocre da receita tributaria, induziu a eleva¢ao da divida mobi-
lidria interna, cujos encargos subiram 15 vezes em termos reais entre 1970 e 1988.
A infla¢do alta trouxe dificuldades para a expansdo e a rolagem desta divida, for-
¢ando o encurtamento de seus prazos e a elevacdo de seus custos.

O aumento das transferéncias intergovernamentais, bastante significativo ao
longo da década, teve sua origem em trés fatores: a) o afrouxamento do regime
autoritario ja na segunda metade dos anos setenta e acentuado no quinquénio se-
guinte; b) as tentativas de facilitar as condigoes eleitorais das forgas entdo situacio-
nistas, localizadas predominantemente nos municipios menores e nas regides menos
desenvolvidas; e ¢) as fortissimas pressoes das esferas de governo mais interessadas
na redistribuicio do bolo tributério. E importante reiterar que, desde 1970 e até
1988, antes portanto da nova Constitui¢do, essas transferéncias ja haviam crescido
a um ritmo duas vezes superior ao da arrecadacado federal.

Tabela 2: Evolucao de precos e tarifas das empresas estatais federais

ltens 1975 1980 1982 1987
Aco 100 77 86 60
w o " :
Eletricidade 100 73 75 67
Telefonia* 100 68 78 47
Correios 100 83 112 63

Fonte: A partir de dados da SEPLAN/SEST.
* Ano-base = 1976.
Deflacionados pelo IGP-DI.

TENDENCIAS E CIRCUNSTANCIAS

Como antecedente para a analise da gestdo do gasto publico no Brasil e, evi-
dentemente, da atual LDO, convém sublinhar duas tendéncias e duas circunstancias,
tao relevantes como, infelizmente, de efeitos negativos para o desenvolvimento e/
ou para a situacao fiscal do Pais.
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Investimentos ptuiblicos

A primeira tendéncia refere-se a contrag¢io do investimento publico, em razdo
dos sucessivos apertos fiscais e crediticios, bem como do fato de que tais despesas,
em geral, formam a linha de menor resisténcia ao arrocho.

A referida contracdo tem consequéncias diretas na deterioracio do que a CE-
PAL chama de capital social basico, na degradacdo dos servigos publicos essenciais
e na formagao de estrangulamentos a marcha do processo produtivo.

Basta mencionar, a respeito, que o investimento da administrag¢do direta mais
autarquias aumentou tao-somente 60 por cento entre 1970-1988, enquanto o PIB
aumentou 170 por cento. O investimento projetado para 1989 mal alcanga 2 por
cento do PIB ou menos de 8 por cento da despesa total. Neste ano, em relacdo a
1988, as estimativas da lei orcamentdaria exibem um declinio do investimento supe-
rior a 30 por cento, enquanto a folha de saldrios cresce 13 por cento reais.

Com relagdo ao setor empresarial do governo federal, é eloquente confrontar,
no tocante ao exercicio de 1989, os investimentos originalmente propostos pelas
empresas — da ordem de 4,4 por cento do PIB — com o or¢amento respectivo apro-
vado pela SEST - 3,4 por cento do PIB — e os investimentos que provavelmente
serdo efetivados — 2,8 por cento do PIB (tabela 3). Ou, ainda, observar a evolu¢iao
desse indicador ao longo da década: 4,8 por cento em 1980, 3 por cento em 1985
e 2,8 por cento em 1988 (tabela 4). Além dos efeitos citados hd um outro, finan-
ceiro, relacionado com o esticamento dos cronogramas de obras: sio postergados
0s retornos, enquanto, como ja dissemos, os dispéndios com servi¢os da divida se
mantém.

Pessoal e receita

Outra tendéncia relevante diz respeito aos gastos com pessoal e inativos da
Unido, cuja evolugdo, de certo modo, constitui a contrapartida do desempenho dos
investimentos. O peso desses gastos no PIB tende, nos anos mais recentes, a recons-
tituir a propor¢do média do inicio da década de setenta.

Tabela 3 :Orcamento consolidado de Investimento das
empresas estatais federais em 1989, em % do PIB

Grupo Proposto Orgamento Execggéo
Empresarial p/Empresa (Sest) Provével C/A
A B C
Petrobras 1.1 0,82 0.61 -42,3%
Eletrobras 1,04 0,90 0,67 35,6%
Itaipu 0,37 0,22 0,19 48,6%
Siderbrés 0,32 0,18 0,16 -60,0%
Vale R. Doce 0,25 0,24 0,20 -20,0%
Telebras 0,67 0,67 0,67 14,9%
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Rede Ferroviaria 0,28 0,13 0,1 -60,7%

Portobras 0,05 0,05 0,07 40,0%
Outras Empresas 0,27 0,19 0,17 -37.0%
Total 4,36 3.40 2,78 -36,2%

Dados da Seplan/Sest.
Orgcamento Sest: Programa dispéndio global autorizado.
Execucao provavel: Com base em informacdes e conjuntura até maio/89.

Tabela 4: Investimentos e déficlts das empresas estatais federais — 1980/39

em % do PIB

Anos Investimentos Necessidade Financiamento
1980 4.4 (2,8)

1981 5,3 (2,4)

1982 5,1 (3,0

1983 3,7 (1,8)

1984 3.3 (1,0)

1985 3,1 (1,1)

1986 2,7 0,0

1987 3,1 0,3

1988 2,8 0,9

1989¢ 2,8

Dados da SEPLAN/SEST.
e Execucao provével: (em malo/89).
Necessidade Financiamento Liquido: Conceito de déficit oficial.

O indicador mais significativo, porém, refere-se a participa¢ao de tais despesas
na receita tributdria disponivel, ou seja, a que exclui as transferéncias constitucio-
nais aos Estados e aos Municipios. O resultado ndo deixa de ser espantoso, em
face da queda da arrecada¢do como propor¢ao do PIB e ao aumento das referidas
transferéncias: na média do periodo 1970/75, o gasto com pessoal e inativos nao
chegou a 40 por cento; em 19835, chegou perto de 42 por cento; em 1987/88, ul-
trapassou 60 por cento (tabela 5).

Em 1989, as estimativas apontam para uma rela¢ido de gastos com pessoal e
inativos sobre a receita tributaria disponivel vizinha aos 90 por cento. Mesmo que a
tendéncia do segundo semestre/1989 desminta a do primeiro semestre, em face da
maior compressao salarial, o referido percentual ainda se manterd em nivel absurda-
mente elevado, podendo, mesmo, conduzir a uma superagio do limite constitucional.

Outra forma de ilustrar a perversa tendéncia esbocada enfatiza as variagdes
de montantes: entre 1970 e 1978 os gastos com pessoal e inativos da Unido subiram
mais de 2,2 vezes. Até 1989, mais de 2,7 vezes (projetados). O PIB saltou 2,7 vezes,
enquanto a arrecadagdo tributaria disponivel cresceu 75 por cento até 1988. Em
1989, a tendéncia é de forte queda (menos 22 por cento), em face do aumento das
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transferéncias a Estados e Municipios e ao mau desempenho da receita de tributos
e contribui¢des.

Tabela 5: Evolugao e peso das despesas com pessoal e beneficios previdenciarios — 1970/90

Beneficios Gasto Arrec. Contrib.
Periodos Pessoal Previd.  Global  Tributos & Previd. (C/(F)  (D)(G)
6 Anos Social C/Pessoal  Dispon.  (s/folha)

Ativos Inativos/* Soma
A B c~A+B D E=C+D f G

1. PORCENTAGEM DO PIB

1970/75 3,1% 10%  41%  27% 68%  103%  41% 398% 656%
1976/80 2,8% 07%  35%  3,4% 70% 9,6% 50% 365% 69,2%
1981/84 2,4% 07%  32%  3,9% 71% 9,1% 50% 345% 786%
1985  24% 08% 32%  33% 6,5% 77% 44% 41.7% 751%
1986 24% 08%  31%  35% 6,6% 74% 49% 42,6% 70,6%
19876 34% 08% 43%  2,6% 6.9% 67%  44% 638% 59,7%
19885 2,9% 1,0% 39%  25% 6.4% 68%  38% 568% 650%
1989 35% 1,1%  46%  50% 9,6% 52%  43% 880% 1172%
1990°  34%t 1,0%  44%  70% 11,4% 56%  44% 787% 160,6%

Elaborada a partir de dados das Contas Nacionais, Balancos Gerais da Unido e MPAS. e Estimativas preliminares.
p Projecoes (com base em Informacoes e legislagao até abrll/89).

Abrange gastos com pessoal e arrecadacao tributaria do governo federal, Incluindo adm. direta, fundacoes,
fundos e autarquias (exclusive Bacen).

* Encargos com Inativos e Pensionistas compreende apenas os da adm. direta (gestao Tesouro). Arrecadacéo
tributéria: disponivel (coluna F) = receita global menos contribuicbes ao FGTS, ao PIS/PASEP e a Previdéncia
Social — s/folha de salarios (coluna G), excluidas também transferéncias constitucionais tributérias aos Estados e
aos Municipios.

Vinculagoes

A circunstancia acima referida expressa o peso desproporcional das vincula-
¢Oes entre receitas e certas despesas, que subtraem graus de liberdade e estreitam
duramente o raio da manobra da politica fiscal nesta conjuntura de crise, agravan-
do-a. A meta da vinculagio sempre embevece cada setor da drea publica. Quem
nao a deseja para sua drea, com a ilusdo de resguarda-la do temporal da crise, nao
enfrentar as incomodas incertezas do jogo democratico? A prescri¢do “ame a in-
certeza e seja um democrata”, no Brasil da Nova Republica, assolada pelo corpo-
rativismo selvagem, foi reescrita: “ame a incerteza dos outros e seja um democrata”.

O quadro projetado das vincula¢des na lei orcamentaria de 1989 é contundente:
mais de 48 por cento das despesas orcamentdrias sao vinculadas a receitas. Acrescen-
tando despesas que constitucionalmente ndo sdo passiveis de emendas de parlamen-
tares e que sdo de dificil compressio (no caso das transferéncias intergovernamentais,
o correto seria dizer impossivel), chegamos a 94,4 por cento das despesas orcamen-
tarias. Ou seja, as despesas nio condicionadas equivalem a tdo-somente 5,7 por
cento do or¢amento, equivalendo a 1,5 por cento do PIB (tabela 6).
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Os graus de liberdade para emendas, porém, nio atingem sequer essa reduzida
proporcao. Mais da metade corresponde a gastos correntes (exclusive saldrios) de
dificil redugio ou realocagdo; o restante, a investimentos que incluem recuperagao,
conservacao e continuidade de obras ja iniciadas. Ou entio a gastos “descentrali-
zaveis” que o Congresso ndo permite repassar a Estados e Municipios.

Incentivos

Finalmente, convém lembrar que, em 1989, projeta-se um montante de “gasto
tributdrio” (rentincias de impostos) superior a 5 bilhdes de ddlares, corresponden-
do a 1,5 por cento do PIB, dos quais mais da metade corresponde a incentivos se-
toriais, perto de um terco a incentivos regionais e o restante a incentivos “sociais”,
como os vales-refeicdo e transporte, isen¢do do IR a caderneta de poupanca e “Lei
Sarney”. Para 1990, haveria que contabilizar, ainda, rendncias como as que corres-
ponderdo as ZPE’S e ao esporte amador ( tabela 7).

O CENARIO FISCAL DE 1989

Em 1989, diversas circunstancias pressionam a ja deteriorada situagio fiscal
pelo lado da receita, em virtude da:

A - Frustracdo da receita da contribui¢do social sobre os lucros, instituida no
final de 1988 e questionada na Justiga;

Tabela 6: Distribuicao percentual das despesas orcadas para 1989,
segundo natureza e condicoes para aplicacdo (Lei 7.742, de 20.3.89)

Tipos de Despesas Particip

1. DESPESAS NAO EMENDAVEIS 46,2%
Transfer. Const. Tributérias a Estados/Municipios 13,6%
Pessoal e Encargos Sociais 172%
Servico da Divida 15,3%

2. OUTRAS DESPESAS VINCULADAS 48,2%
Beneficios Previdenciarios 13.6%
Outras Despesas e/Seguridade — recursos fundos/entidades 9,2%
Outras Despesas e/Ensino (art. 212, Constituicao) 0,7%
Outras Despesas Correntes — adm. direta/rec. vinculados 2,1%
Outras Despesas Capital — adm. direta/rec. vinculados 5,5%
Desp. e/Concessdo Empréstimos — retornos (org. cred.) 13,4%
Desp. demais Entidades e Fundos — rec. proprios 3,7%
3. OUTRAS DESPESAS NAO CONDICIONADAS 5,7%
Outras Despesas Correntes — rec. ordinérios do Tesouro 3,3%
Outras Despesas Capital — rec. ordinérios do Tesouro 2,3%
4. TOTAL DE DESPESAS (1+2+3) 100%

Elaborada a partir do “QDD" /Lei Orcamentéria de 1989.

Abrange Poderes e 6rgaos da adm. direta, autarquias, fundagdes e fundos, bem como empresas classificadas
como entidades tipicas de governo.

Servigo da Divida inclui também desp. e/contrapartida nacional de financiamentos externos.
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Outras Despesas Vinculadas: financiadas por fonte de recursos vinculadas, inclusive impostos (ao ensino).
contribuicdes (Sal. Educacao, Finsocial, Pin/Proterra, Cota Exportacéo etc.). financ. ou empréstimos e receitas
proprias de entidades, fundos e do orgam., operacoes oficiais de crédito (retornos).

(Obs.: outras desp. e/Seguridade abrangem a destinacao de recursos proprios do FPAS, como contrib. s/folha de
saldrios, para beneficios previdenciarios/INPS).

Outras desp. ndo condicionadas (financiadas p/recursos ordinarios): estimadas em 1,46% do PIB.

B — Diminui¢do das aliquotas do IRP] (35 a 30 por cento), do FINSOCIAL, do
PIS/P ASEP e do IRPE, além das dificuldades para obter a arrecadacdo esperada
com outras altera¢des do IRPF (ganhos de capital);

C - Devolucio da parte do IRP]J arrecadado em 1987, devido a decisdes da
Justica. No final de 1986 o Ministério da Fazenda esqueceu ou ndo quis reinstituir a
correcdo monetaria desse imposto, que havia sido eliminada durante o “Plano Cru-
zado”. Acabou tomando essa providéncia tardiamente, no comeco de 1987, perden-
do posteriormente na Justica, em face das alega¢des de inconstitucionalidade;

Tabela 7: Estimativas preliminares da renuncia das receitas de impostos da Uniao vigentes USS mil

Imp. - Imp.s/Renda oty Distlo.  Em%
Beneficiados Importacéo Fisica Juridica Perc. do PIB
Beflex 247524  248.336 495.860 9,6% 0,14%
Apoio exportacdes em geral 954 451.287 452.241 8,8% 0,13%
Desenv. Industrial em geral 47.165 11.896 197032 256.092 5,0% 0,07%
Siderurgica (crédlto,prémio) 188.475 188.475 3,7% 0,05%
Construcéo naval 6.101 29.533 35.635 0,7% 0,01%
Informética 7.084 866 11.395 19.345 0.4% 0,01%
Transportes aéreos 71.987 11.896 o 83.882 1,6% 0,02%
QOutros desenv. Indl. setoriais 12.740 52.710 5.688 71.038 1,4% 0,02%
Desenv. setorlal/emp. estatais 79.589 15.471 169.725 264.785 5,2% 0,08%
Aquisicao de bens de capital 286.322 78.176  364.499 71% 0,11 %
Atividades rurais 227513 130.537 358.050 7.0% 0,10%
Microempresas 181.954 181.954 3,5% 0,05%
Subtotal — | 473.143 845505 227513 1.225.695 2.771.856 53,9% 0,80%
Regionais — Nordeste 5.935 1.623 651.900 659.359 12.8% 0,19%
Regionais — Norte 433 6.898 436.794 444126 8,6% 0,13%
Zona Franca de Manaus 197983 321.869 519.852 10,1% 0,15%
Regionais — Espirito Santo 12.177 12.177 0,2% 0,00%
Subtotal - Il 204.352 330.290 o 1.100.871 1.635.513 31,8% 0,47%
Beneficios p/trabalhador 84.928  84.928 1,7% 0,02%
Poupanca popular 626.231 626.231 12.2% 0,18%
Apolo a cultura 21.5620 21.520 0,4% 0,01%
Subtotal - Il o o 626.231 106.448 732.679 14,3% 0,21%
TOTAL Cl+lI1+I11l 677495 1.175.795 853.744 2.433.015 5.140.049  100,0% 1,49%
em% do PIB 0,20% 0,34% 0,25% 0,71% 1,49%
Redugédo 50% do total Incentivos 427297 743.250 543.567 855.910 2.570.025 100,0% 0,75%
Distribuicdo: Uniado 427297 367909 328.422 509.267 1.627 .895 63,3% 0,47%
Estados 200.678 105.996 166.902 473.576 18,4% 0,14%
Municipios 174.663 114149  179.741 469.553 18,2% 0,14%

Fonte: Dados elaborados a partir de Informagbes do MINIFAZ/SEAE.

Estimativas preliminares de Isencdes, reducdes de aliquotas, crédito-prémio e outros beneficios referentes aos
principais Impostos federais.

N&o quantificados os incentivos com as Zonas de Processamento de Exportacao e a deducgédo do IR p/desportos.
Incentivos de carater regional Incluem Isencéo, reducao e depdsitos p/Investimento nas regides. Beneficios de
trabalhadores Incluem programas de formagéo profissional, alimentacao e vale-transporte, Distribuicdo do acrésci-
mo de receitas por niveis de governo: conf. percentagens em vigor em 1990.
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D - Desindexacdo tributaria do Plano Verdo, que provocou perdas de receita
e a posterior tentativa de volta retroativa da indexag¢io, que, no caso do IRP], po-
dera ser afetada por decisdes judiciais.

Cabe lembrar, ainda, do lado das empresas estatais, a drastica queda real dos
pregos publicos, com implicagdes altamente negativas para as contas governamen-
tais. E, quanto aos gastos do Tesouro, os novos encargos decorrentes da Constitui-
¢do de 1988, sendo mais importante os gastos previdencidrios e as transferéncias
Intergovernamentais.

Tabela 8 Projecdes preliminares das receitas e despesas orcamentérias
da Unido — 1988/90: em percentagem do PIB

1988 (e) 1989 1990

Fluxos/Orcamentos -
fiscal  segurid. consol fiscal segurid. consol fiscal segurid consol

A. Arrecadacéo Tributéaria 8,4 4,2 12,6 6,4 6,1 12,5 6,5 8,0 14,5
Impostos e taxas 70 0.0 70 5,5 0.0 5,5 5,7 0.0 5,7
Contrib. sociais (principais) 0,9 4,2 5,0 0,3 6,1 6,4 u,2 8,0 8,2
Demais tributos 0,5 0.0 0,5 0,6 0.0 0,7 0,6 e.o 0,7

B. Outras receitas- adm. direta 0,6 0,0 0,7 1,8 0,1 1,9 1,8 0,1 1,9

C. Receitas préprias - adm.

descentr. 2,4 0,6 3.1 1,4 0,1 1,5 1.4 0,1 1.4

D. Retornos de créditos concedidos 2,4 0.0 2,4 3,6 0.0 3,6 3.1 0.0 3.1

E. RECEITA (A+B+C+D) 13,9 4,8 18,7 13,1 6,4 19,4 12,8 8.2 21,0

F. Transfer. Interg. const.

tributérias 2,3 2,3 2,2 2,2 2,4 2,4

G. Pessoal e encargos (Incl.

inativos) 2,5 1,6 41 2,8 2,0 4,9 2,8 2,0 4,7

H. Beneficios previdenciarios 2,6 2,5 5,0 5,0 70 70

1. Outras despesas correntes 4,2 2,2 6,4 2,3 2,3 4,6 2,0 2,2 4,2
flnanc. p/rec. ordindrios 0,3 0.8 0.0 8,9 0,5 0.0 0,5
aplicagdes vinculadas 1,9 1S 2,2 3,7 1,5 2.2 3,7

J. Outras despesas de capital 6,0 0,2 6,2 4,2 0,5 4,7 5,0 0,8 5,8
financ. p/rec. ordinérios 0.0 0,6 0.0 0,6 0,6 e.o0 0,6
aplicacoes vinculadas 0,2 3,6 0,5 4.1 4,4 0,8 52

K. DESPESAS NAO FINANCEIRAS

(F+G+H+l+J) 15,0 6,5 21,5 11,6 9,8 21,4 12,2 12,0 24,2

L. Saldo primério (E - K) (1,1 (1,7) (2,8 1,5 35 (1,9 0,6 (3,8) (3,2)

M. Servico divida (Incl. reflnanc.

ext) 6,4 0,9 73 6,4 e.o 6,4 75 0.0 75
N. DESEOQUILIBRIO PRIMARIO

(L-M) (75) (2,6) (10,1 (4,90 (35 (641 6,9 (38 (10,7)
0. Operacoes de crédito 78 e.e 78 3,6 0.0 3,6 5,6 0.0 5,6
P DESEOUILIBRIO

ORCAMENTARIO (N -0) 0.3 (2,6 23 (131 (35 4.8 (1,3) (3,8 (5,1)

Elaborado a partir de dados dos Balancos Gerais/1988, Orgcamento/1989 (Lei 7.772/89) e dados dos Ministérios
(previsdes da execucdo em 1989 com base em informagdes disponiveis e legislagdo em malo/89). (e) Estimativas
preliminares ( ... ) dados nao disponiveis.

Abrange Poderes e seus 6rgaos, fundos, fundagoes e autarquias (exclusive Bacen); no or¢. da seguridade, Inclui-
dos Ministérios, unidades or¢., entidades supervisionadas e fundos com agoes ref. salde (inclusive saneamento
bésico), previdéncia (Inclusive ref. servidores) e assisténcia.

Dados de 1988 referem-se a execugao orgcamentaria: gestoes Tesouro e nao-Tesouro (exclusive adm. Indireta fora
do OGU/90).

600 Brazilian Journal of Political Econoy 09 (4), 1989 « pp. 586-603



Projecoes para 1989/90: com base em Informacdes disponiveis até maio/1989.

Arrecadacao tributaria: considera Impacto da lei mudando contrlb. sociais (jun/89); contrlb. s/folha de salarios — In-
cluidos efeitos da nova politica salarial (inclusive PNS de NCz$ 120,00, em Jun/89); contrlb. social s/lucro — deduzi-
dos em 1990 os recolhimentos em 1989; contrlb. ao PIS/PASEP - vigéncia em 1990 da aliquota de 0.65%; IRPF —
sem restituicbes em 1990.

Retornos de créditos concedidos (reembolsos ao Org. Oper. Oflc. Crédito): em 1990, Inclui pagto. encargos da di-
vida vencida pelo setor publico estadual e municipal, bem como outros desembolsos em 1989. Transferéncias In-
tergovernamentais Tributérias: conf. percentagens de reparticdo definida na Constituicdo. Gasto com Pessoal: ina-
tivos e pensionistas da Unido, inclusive da adm. indireta, incluidos no or¢. seguridade.

Beneficios Previdencidrios: em 1989, projecdo de caixa ¢/PNS de NCzS 120.00 em jun/89; em 1990, estimativas
do MPAS (vide anexo metodoldgico da proposta de lei complementar).

Outras Despesas de Capital Vinculadas: inclui desembolsos do org. oper. ofic. de crédito (exclusive refinanc. divida
externai, aplicacdes financeiras dos Fundos Regionais (3% IR/IPI) e do Pis/Pasep (via Bndes); em 1990, Investi-
mentos prioritarios (10% rec. tributéria) e aumento de capital das estatais financiados por divida mobiliria, dentre
outras.

Servigo da Divida: Inclui encargos da divida mobilidria, encargos e amortizagdo das demais dividas publicas fede-
rais. bem como refinanciamento da divida externa (de estatais, Estados e Municipios) vincenda nos exercicios.

Operacoes de Crédito: emissao de titulos da divida mobilidria em 1989 corresponde a autorizada pelo “Pleno Verédo-
(limitada a seus encargos), bem como em 1990 a restrita no substitutivo ao projeto de LDO.

Pode-se estimar que, em 1989, o desequilibrio orcamentério primério, associado as tendéncias dos anos oitenta e
da conjuntura deste semestre, aproxime-se de 8,4 por cento do PIB (tabela 8):

A — As receitas governamentais estimadas, excluidas as operacdes de crédito,
equivalem a 19,4 por cento do PIB. Tais receitas abrangem tributos, inclusive con-
tribui¢des sociais (a Previdéncia, Finsocial etc.), outras receitas correntes do Tesou-
ro, resultado operacional do Bacen, retorno das operagdes oficiais de crédito, re-
ceita propria de entidade e fundos e receitas esperadas decorrentes de aumentos
nas contribuicdes sociais (estimando-se que, no ultimo trimestre de 1989, gerem
recursos da ordem de 0,8 por cento do PIB);

B — A despesa total projetada equivale a 27,8 por cento do PIB. Tais despesas
incluem: a) despesas “ndo emendaveis” pelo Legislativo: salarios e encargos sociais,
transferéncias constitucionais a Estados e Municipios a servico da divida (esta ul-
tima é projetada em 6,4 por cento do PIB); b) todas as outras despesas correntes e
de capital, vinculadas ou nio: Para efeito do cdlculo do novo montante de benefi-
cios previdencidrios, ja foi considerada a vinculagao ao saldrio minimo e a fixacao
deste em NCZ$ 120,00 em junho, com reajustes mensais segundo o IPC e aumen-
tos reais mensais de 3 por cento.

Chega-se, assim, a projetar o desequilibrio orcamentdrio primdrio da Unido em
8,5 por cento do PIB (17,4 menos 25,9 por cento). Como o governo criou uma regra
legal no ambito do Plano Verdo que lhe permite colocar titulos da divida publica num
montante de até 2,9 por cento do PIB (ou seja, até a rolagem prevista dos respectivos
titulos) e estima-se que 0,6 por cento seriam cobertos com outras operagdes de cré-
dito, chega-se assim a uma situagao inviavel: uma fatia do conjunto dos or¢amentos
fiscal e da seguridade social, equivalente a 5 por cento do PIB, ficaria sem financia-
mento. E evidente que a regra do Plano Verio terd que ser revogada.

Formalmente, as solugdes possiveis envolveram: corte de gastos, aumento de
tributos ou contribui¢des, maior emissao de titulos, venda de patrimonio publico.
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O primeiro caminho, se exclusivo e em principio, ndo daria grandes resultados,
embora o maior esfor¢o devesse ser feito nesse sentido. Cabe considerar que:

a) ja transcorreu metade do ano;

b) as despesas com recursos vinculados a receitas nio podem ser reduzidas, ou,
se o forem, ndo “liberam” os recursos para outras despesas: equivalem, na lei or-
¢amentdria, a 7,8 por cento do PIB e a 27 por cento das despesas totais;

¢) os servi¢os da divida e as transferéncias constitucionais a Estados e Muni-
cipios ndo podem ser cortadas e equivalem a 8,6 por cento do PIB e 32 por cento
das despesas totais;

d) os cortes possiveis nos gastos com pessoal e encargos sociais sao limitados,
pois os proventos de inativos e pensionistas nio podem ser suspensos e grande
parte dos assalariados do governo é estavel. Mesmo que fossem reduzidos substan-
cialmente, por exemplo em 20 por cento (o que seria inexequivel, embora desejavel),
o resultado, em face da dificuldade para obté-lo, seria modesto (ndo chegando a 1
por cento do PIB);

e) a descentralizacio de encargos a Estados e Municipios ja ndo é possivel em
1989 e mesmo em 1990 encontrara sua principal e bvia barreira tanto nos gover-
nadores e prefeitos como no proprio Congresso, especialmente suscetivel as deman-
das locais e estaduais. Outro fator que a dificulta € a estagnagdo ou queda, no que
vai do ano, das transferéncias do FPE e do FPM em virtude da reducio de arreca-
dagido do IR e do IPI e apesar dos aumentos significativos de aliquotas determina-
dos pela nova constitui¢ao;

f) a contragio das rentdncias ou incentivos fiscais (os “gastos tributarios”) tam-
bém encontrara resisténcias, embora possa contribuir para aliviar o quadro fiscal.

Restariam as sempre candidatas ao sacrificio dos cortes: as “outras” despesas
correntes e de capital ndo custeadas por recursos carimbados. Dentre estas, desta-
cam-se investimentos criticos destinados a preservacao do capital social basico. Mas
todas as outras despesas, no or¢amento inicial, equivalem a apenas 1,5 por cento
do PIB e mesmo que, por absurdo, fossem diminuidas a metade, o constrangimen-
to orgamentario permaneceria.

O caminho do aumento de tributos e contribuicoes é penoso, pois: a) o Legis-
lativo tende a resistir a sua aprovacdo; b) conflita com a maior estabilidade dos
pregos; ¢) pode ser corroido, no seu efeito real, pela aceleracao da inflacio e pelo
aumento da sonegacdo; d) uma parte do aumento da receita que proporciona nao
fica disponivel para financiar o déficit, pois é transferido a Estado e Municipios ou
¢ vinculado. Assim, por exemplo, se aumentar a receita do IPI em 100 cruzados, 49
irdo para Estados e Municipios e 9 cruzados irdo obrigatoriamente para o Ensino.

Em tese, o caminho da colocagdo de titulos seria o mais facil. Cabe, porém,
indagar, e deixando de lado o aumento das despesas com juros a curtissimo prazo,
até que ponto o mercado estara disposto a absorver o equivalente a varios pontos
percentuais do PIB em titulos ptblicos? Se nio estiver, surgird entdo outro caminho
que ninguém quer e que — parafraseando Antonio Machado — acabara fazendo-se
ao andar: a monetiza¢do do déficit, ou seja, o descontrole inflacionario.

Por ultimo, no tocante a venda de patrimonio publico — ou “privatizacdo” — é
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necessdario ter presente que: a) do mesmo modo que em relagio aos cortes de gastos
e aumentos de tributos, a atitude do Congresso é de resisténcia; b) os resultados
financeiros possiveis, quando confrontados com a magnitude dos desequilibrios a
curto prazo, sio moderados. Estas ndo sdo razoes, evidentemente, para postergar
o processo de privatizacdo de algumas areas do setor empresarial do Estado, nem
para inibir tentativas de captacdo de financiamento privado para tal setor, na linha,
por exemplo, do que é sugerido no Substitutivo apresentado.

PROJECAO FISCAL PARA 1990

Admitindo que o pais consiga fazer a travessia da crise fiscal neste ano — hip6-
tese otimista — como estaremos em 1990?

Sob suposicoes semelhantes as de 1989 e, obviamente em carater precdrio e
preliminar, estima-se que o desequilibrio primario do or¢amento global (inclusive
entidades e fundos) atingira cerca de 11 por cento do PIB, contra 8,5 por cento em
1989. Por qué? Porque a projecao da receita liquida saltaria da casa de 19 para 21
por cento do PIB, mas a despesa total (inclusive servi¢o da divida) pularia de algo
em torno de 28 para 32 por cento do PIB, em face da projecao dos beneficios pre-
videncidrios, estimada em 7 por cento do PIB (percentual que, espera-se, esteja
superestimado).

O balango sobre as alternativas para frear a deterioragio fiscal, feito na se¢io
anterior, evidencia com clareza os estreitos limites do possivel, ndo s6 em 1989 como
também em 1990. E preciso obter avancos simultineos nas quatro frentes citadas:
aumento de arrecadagio, cortes de gastos, colocacdo de titulos e privatizacao acom-
panhada de captag¢io de recursos privados para o setor empresarial do Estado.

E preciso deixar claro, porém, que tais medidas se destinam muito mais a
impedir que a situagao fiscal escape de qualquer controle do que a reequilibrar as
contas governamentais. Esse reequilibrio depende, antes de tudo, de um declinio
substancial da inflagdo, fator poderoso para elevar a receita tributdria real e nor-
malizar a colocagio e o giro da divida publica.

Para que esse declinio aconteca, a austeridade fiscal, implicita na ofensiva nas
quatro frentes, é tio-somente um dos ingredientes necessirios. Os outros estao si-
tuados em esferas diferentes da economia, bem como na politica e no comporta-
mento social. Se todos esses ingredientes ndo forem urgentemente mobilizados, a
quebra da inflagdo poderd ocorrer mediante a perversa autofagia da hiperinflacao
que extermina a espiral inflaciondria num esquema semelhante ao da autodestrui-
¢do de uma célula pelas suas proprias enzimas hidrolizantes. Isto, com um eleva-
dissimo custo em termos de queda de producdo dos salarios e do emprego, dilace-
rando o tecido social e produzindo consequéncias politicas certamente adversas
para a democracia.
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