Gestao de Choque

José Roberto R. Afonso

3° Forum de Economia da FGV - Painel "Reforma Administrativa”
Sao Paulo, 31/07/2006



para o debate...

e Por que politicas e praticas fiscais no
Brasil ficam presas apenas a uma gestao
de choque - otica imediatista, reagindo a
problemas, solucoes provisorias?

Como muda-las para um choque de gestdo que
planeje longo prazo, antecipe questdes e promova
equacionamento completo e definitivo?

e Quando findara o ajuste e o sistema
fiscal voltara a normalidade?

Como e por que o ajuste se revelar ineficiente?

Sera que forma peculiar de ajuste brasileiro,
especialmente combinando carga tributaria elevada
com investimentos publicos irrisorios, nao engendra
a propria debilidade das contas publicas?



Um fiscal
que esta

e AcOes emergenciais nunca acabam...

desde 1993: emendas constitucionais sucessivas
para duas regras provisorias - desvinculacao
orcamentaria e tributo movimento financeiro

desde 1998: estabilizacao fiscal via aumentos de

carga tributaria, cortes de investimentos e
crescentes superavit primario, juros e déficit nominal

e Reformas institucionais incompletas...

importantes mudancas constitucionais e leis
complementares mas insuficientes (previdenciaria),
esquecidas (administrativa), parciais (LRF), quando
nao inexistentes (tributaria)
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Ajustando contas e ¢
contas nacionais= mais governo e menos mercado interno
mais receita do governo = menos renda privada
menos demanda governamental = mais transferéncias
Em % do PIB Variacao 03/95
1995 2003  %do PIB Distribuicao
Pelo lado da receita (A) 34,43 4235 (C 792> 100,0%
Carga Tributéria 28,44 34,01 , 70,3%
Qutras receitas Correntes 1/ 5,99 8,34 2,35 29,7%
Pelo lado da despesa (B) 36,15 38,08 1.93 24,4%
Demanda por bens e servicos (consumo + investimento) 22,13 21,59 @ -6,8%
Gastos Previdenciarios e Assistenciais 2/ 13,15 15,89 2,74 34,6%
Qutras Transferéncias de Renda ao Setor Privado 3/ 0,86 0,59 -0,27 -3,4%
Margem Fiscal (A - B) -1,71 4,28 5,99 75,6%

Elaboracéo: (Afonso & Araujo, 2005). Fontes Primarias: SCN/IBGE



Recarga via

tributos . 0

Aumento de carga pos-Constituinte: +16,5% do PIB
80% no periodo de DRU, 80% fora de impostos e 63%
concentrado na arrecadacao federal...

POR PRINCIPAIS TRIBUTOS
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de carga tributaria na

da economia .

Elasticidade tributo/renda: rompido padrao historico pos-88
Caraa tributaria alobal em 2005: 38,9% do PIB

CRESCIMENTO NO POS-GUERRA DO PIB E DA RECEITA TRIBUTARIA GLOBAL -
1952 a 2005e: média movel ultimos 5 anos da taxa real anual

18%

16%

N

I\
. 3@%‘%{# / /A¥\\A
J

4%

(0]
XS

% a.a. (média das taxas anuais)

2%

0%

9 © K
P &P

R O S S N S S N R SN Y. S T R SN S S N R Y
R NG G S AR AR I SR AR NG . I I I R A A N Al M P

Ano

—o—PIB —— Receita Tributaria Global




Aumento de carga

profundamente

Carga indireta supera a direta e foi crescente...
Quanto menor a renda, maior foi 0 aumento da carga

Em % da Renda Familiar

Acréscimo de

I\F/:ES:I Tributacéo Direta Tributacdo Indireta Carga Tributaria Total Carga Tributaria
Familiar 1996 2004 1996 2004 1996 2004 (em pontos
percentuais)
Até 2 SM 1,7 3,1 26,5 3 28,2 S 20,6
2a3 2,6 3,5 20,0 22,6 15,4
3ab 3,1 3,7 16,3 30,2 19,4 33,9 14,5
5ab 4.0 4,1 14,0 27,9 18,0 32,0 14,0
6a8 4,2 5,2 13,8 26,5 18,0 31,7 13,7
8a10 4,1 5,9 12,0 25,7 16,1 31,6 15,6
10a 15 4,6 6,8 10,5 23,7 15,1 30,5 15,4
15a20 5,5 6,9 9,4 21,6 14,9 28,5 13,5
20 a 30 5,7 8.6 9,1 20,1 14,8 28.7 13,9
maisde 30 10,6 7.3 16,4 17,9 8,4

Elaboracéo: (Zockun, 2006). Fontes Primarias: POF/IBGE; Viana et. Alii (2000)



Divisao federativa da receita
tributaria:

Municipios crescem e Estados perdem importancia histoérica
Unido ja recuperou muita posicao relativa (melhor que 1965)

Ano CARGA DIVISAO FEDERATIVA
% do PIB Uniao Estados Municipios Soma
1965 18.99 54.8 35.1 10.1 100.0
1983 26.97 69.8 21.3 8.9 100.0
1988 22.43 60.1 ( 26.@ 13.3 100.0
1991 25.24 ( 54.7> \26/6 15.7 100.0
1994 20.75 59.3 25.1 15.6 100.0
1998 20.64 56.2 26.6 17.2 100.0
2005 38.94 (57@ 25.2 ﬁ7§ 100.0
2005-LK 38.94 }85 v ‘ 24.82 \120/ 100.0

2005-LK: sem transferéncias federais ref. Lei Kandir




superavit primario
formacao ...

com

Contas nacionais pos-Real: mais tributo, mais gasto
Menos investimentos, sobretudo infra-estrutura

Em % do PIB

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Receitas Correntes 34,43% 34,25% 34,10% 35,90% 37,78% 38,64% 40,28% 42,37% 42,35%
Despesas Correntes ( 39,91% ) 37,31% 36,35% 41,65% 42,79% 41,24% 41,64% 44,07%
Consumo 60% 18,49% 18,20% 19,13% 19,08% 19,06% 19,25% 19,93% 9,72%
Juros 6,30% 5,10% 4,60% 7,31% 8,39% 6,76% 6,84% 7,74% 9,11%
Outras Transferéncias e Subsidios 14,01% 13,72% 13,55% 15,22% 1532% 15,42% 15,56% 16,39% 16,48%
Superavit Bruto -5,48% -3,07% -2,25% -5,75% -5,01% -2,60% -1,36% -1,70% -2,96%
Despesas de Capital % 2,25% 1,94% 1,93% 1,32% 1,69% 1,89% 2,00%
Formacao Bruta de Capital Fixo < 2,54% 2,31% 1,98% 2,80% 1,73% 1,90% 2,20% 2,20%
da qual: investimento em infraestrutura 0,93% 1,08% 0,84% 1,09% 0,52% 0,61% 0,68% 0,52%
Aquisicao Liquida de Ativos N&o-Financeiros 0,00% 0,00% -0,17% -1,02% -0,47% -0,47% -0,36% -0,14%
Transferéncias Liquidas 0,38% -0,06% 0,14% 0,16% 0,07% 0,27% 0,05% -0,06%
Erros e Omissoes 2,51% 0,01% -1,45% 0,74% 0,48% -0,06% -0,89% -0,88%
Superavit Primario 0,41% -0,20% -1,04% 0,36% 2,54% 2,41% 2,70% 3,16%
Superavit Nominal (NFAP) -5,89% -5,30% -5,64% -6,95% -5,85% -4,35% -4,14% -4,58%

Elaboracgao: (Afonso, Biasotto & Araujo, 2005). Fontes Primarias: SCN/IBGE, BCB



Reformas interrompidas...

Exemplo: Contrato de Gestao
EC 19/1998 - art. 37 da Constituicao

“A autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos
o0rgaos e entidades da administracao direta e indireta
podera ser ampliada mediante contrato, a ser firmado
entre seus administradores e o poder publico, que tenha
por objeto a fixacao de metas de desempenho para o
orgao ou entidade, cabendo a lei dispor sobre:

I - 0 prazo de duracao do contrato;

IT - os controles e critérios de avaliacado de desempenho,
direitos, obrigacoes e responsabilidade dos dirigentes;

IIT - a remuneracao do pessoal....”
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Reformas insuficientes...

Exemplos: Novo regime para (novos) servidores
EC 41/2003 - art. 15, § 15, da Constituicao

“O regime de previdéncia complementar ... sera instituido por lei de
iniciativa do respectivo Poder Execut/vo observado ...., no que
couber, por intermédio de entidades fechadas de prewdenc:/a
complementar de natureza publica, que oferecerao aos
respectivos participantes planos de benefICIos somente na
modalidade de contribuicao definida.”

EC 20/1998 - art. 249, da Constituicao

"Com o objetivo de assegurar recursos para o pagamento de
proventos de aposentadoria ... concedidas aos respectivos
servidores ..., em adicio aos recursos dos respectivos tesouros,
a Unido, os Estados . poderao constituir fundos integrados
pelos recursos provenientes de contribuicées e por bens, direitos
e ativos de qualquer natureza, mediante le/ que dispora sobre a
natureza e administracao desses fundos.”

11



Reformas inexistentes...

Exemplos: Integracao fiscos, avaliacao sistema, micros
EC 42/2003 - arts. 37, XXII, 52, XV, 146, da Constituicao

“"(compete exclusivamente ao Senado) avaliar periodicamente a
funcionalidade do Sistema Tributario Nacional, em sua estrutura
e seus Componentes e o desempenho das adm/n/stragoes
tributarias ....”

"as administracoes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, ... atuarao "de forma integrada,
inclusive com o compart//hamento de cadastros e de informacées
fiscais, na forma da lei ou convénio.

"A lei complementar .... defini¢ao de tratamento diferenciado e
favorecido para as microempresas ... também podera instituir um
regime unico de arrecadacao dos /mpostos e contribuigoes da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos MunICIpIOS ... O
recolh/mento serd unificado e central/zado . adotado cadastro
nacional unico de contribuintes.”

12



Reformas incompletas...

Normas nao-regulamentadas:

e Endividamento federal sem limite: tanto para divida
consolida (projeto parado no Senado), quando
mobiliaria (parado na Camara)

So divida subnacional é limitada e sem avaliacao anual

e Conselho de gestao fiscal (acompanhamento e
avaliacao, harmonizacao federativa, consolidacao de
contas, membros de cada governo e cada poder):
prOJeto parado na Camara

Contadoria federal normatiza até Conselho: conflitos com Lei
n. 4320 e praticas e classificagcoes diferenciadas

e Uniao nao fixa meta para deficit nominal na LDO

13



Reformas evitadas... 4+

Retrocessos na transparéncia fiscal:

e Receitas:
renuncia de receita com tratamento flexivel
fundos extraorgamentarios estaduais (anti-rolagem)
arrecadacao de tributo parcelado inadequada (anti-partilha)
e Despesas:
gastos permanentes novos sem necessaria compensagao
gastos com pessoal escamoteados (IRF, inativos, custeio)
empenho federal com liquidacao virtual (infla investimentos)
restos cancelados com gasto feito em fim de mandato local
e Demonstrativos:

governo federal abandona Lei 4320/1964: sem atualizacao da
lei, padroes e classificacoes diferenciadas por governo 14



Déficit de @ 3
superavit de
Exemplos

e Contas da Uniao de 2005:

arrecadacao impostos parcelados e partilhado: R$ 5,7 bi de 2003/04 (tcu, p.103)
déficit do regime geral: R$ 30,9 ou 31,7 bi? (rcy, p.102)

arrecadacao contribuicao previdenciaria: R$ 109 ou 111,6 bi? (rcu, p.103)

gasto contribuicao patronal (servidores): R$ 98 mi x 4,1 bi 2004 (rcu, p.s0)
restos a pagar: R$ 34 bi nao-processados, +95% x 2,9 bi processados (rcu,p.s8)
investimento anunciado: R$ 17,1 bi x 11 bi obras nao iniciadas (viniraz,juios)
relatorios de gestdao LRF: assinado ministros x chefe Executivo (sm,abros)

e Estados em 2005:

arrecadacao ICMS subestimada (ja liquida para FUNDEF): 4 UFs
despesas com inativo: custeio ao invés de pessoal: 6 UFs
sem relatorios LRF na internet: 3 UFs

e Municipios em 2004:

despesa realizada e cancelada: s6é em S.Paulo, R$ 5,8 bi vencido e ndo pago
15



Proposta: ao inves
de facilitar...

e Restringir re-carga tributaria...
restringir uso de medida provisoria
tratar contribuicao como se imposto fosse
regra de desembarque para DRU e CPMF

e Exigir compensacao para novos gastos
regra de ouro para conter gasto: compensacao

nao falta lei: inovacao constitucional para
seguridade; LRF até para renuncia

rever operacionalidade e melhorar controle:
concentrar na LDO, vetar medida provisoria e mais
publicidade do espaco fiscal aberto e usado
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desvincular

Constituicao, art. 195...

"§ 50 - Nenhum beneficio ou servico da seguridade social podera ser criado, majorado
ou estendido sem a correspondente fonte de custeio total.”

Lei de Responsabilidade Fiscal, secao “da geracao da despesa”

“"Art. 15. Serdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patriménio
publico a geracao de despesa ou assuncao de obrigacao que nao atendam o
disposto nos arts. 16 e 17.

Art. 16. A ... acdo governamental que acarrete aumento da despesa sera
acompanhado de:

I - estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio ... € nos dois
subseqglentes; ....

Art. 17. Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente derivada
de lei, medida provisoria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a
obrigacao legal de sua execucao por um periodo superior a dois exercicios.

§ 19 Os atos ... deverao ser instruidos com a estimativa ... e demonstrar a origem dos
recursos para seu custeio.

§ 20 .. 0 ato sera acompanhado de comprovacdo de que a despesa criada ou
aumentada ndo afetara as metas de resultados fiscais ..., devendo seus efeitos
financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento permanente
de receita ou pela reducao permanente de despesa. ...” 17




Proposta: :

e Agenda fiscal minima:
esforco para regulamentar leis
fixar limites para divida federal e déficit nominal
regular e implantar Conselho de Gestao
desoneracao tributaria de investimentos e micros
exclusao de estatais e receitas proprias

e Reformas

criar novo sistema tributario e, ao mesmo tempo,
repensar federacao e seguridade social, criar novos
instrumentos e processo orcamentario, reformar
administracao publica e sistema financeiro
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Mais trabalhos no site do autor :
www.joserobertoafonso.ecn.br

e-mail: ze.afonso@terra.com.br
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