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RESUMO

Desde a década de 1990, o governo brasileiro tem como principal objetivo de politica
monetéria a estabilidade dos pregos, e, para isso, vem mantendo em altos patamares a taxa de
juros basica da economia. O presente trabalho procurou mostrar que essa politica de juros
altos tem sido custosa demais aos resultados obtidos, pois aém de ndo alcangar suas metas em
termos de inflagdo desgjada na maioria dos anos a que se propds, tem imposto um gasto
financeiro demasiadamente elevado, além de conter o maior crescimento da economia e, por
conseguinte, todos seus beneficios.

Mostra-se, que apesar de uma melhora consideravel em uma série de indicadores
sociais nos ultimos anos, tais indicadores ainda sGo muito preocupantes. Assim, € necessario
gue haja uma expansdo e um aperfeicoamento das politicas sociais, porém essa expansdo vai
de encontro com a politica monetaria do governo, que possui um gasto consideravel com o
pagamento de juros, necessitando de um ajuste fiscal nas demais areas, visto que 0s gastos
com juros sdo tidos como ndo-comprimiveis, e, dessa forma, comprometendo a expansdo da
protecdo social. Assim, recursos que poderiam ser investidos em educacdo ou saude, por
exemplo, sdo direcionados a0 orcamento fiscal, podendo ser utilizado para dar suporte aos
gastos financeiros do governo.

Nesse sentido, a luta contra a pobreza ficaria em segundo plano, na medida em que
para contrabalancar os altos gastos envolvidos com o combate a inflacdo temos uma politica
fiscal que limita os avancos da politica social. Em vista disso, o trabalho ainda mostra que a
politica universalista da lugar a uma politica mais focada, e mais barata, condizente com o
gjuste necessario nas contas publicas.
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INTRODUCAO

O Brasil encontra-se diante de uma grande divida social em diversas &reas. O Gasto
Socia efetivamente realizado ndo é suficiente para atender a demanda de toda a populacéo,
embora muitos afirmem que o pais apresenta um volume de gastos (em percentagem do PIB)
semel hante ao de paises desenvolvidos.

Enquanto isso, se observa uma constante elevagdo do comprometimento dos recursos
publicos com o pagamento de juros da divida publica. 1sso porque a Politica Monetaria
Brasileira esta focada no combate a inflagdo. Ou sgja, a estabilidade de pregos é seu objetivo
central. E o instrumento preferencial dessa politica é ataxade juros, aqual é mantida em altos
patamares, 0 que acaba comprometendo a gestdo das finangas publicas. Assim, para permitir a
manuten¢do do pagamento da despesa com os juros, tida como ndo-comprimivel, é necessario
gue haja um contingenciamento dos gastos publicos em outras areas. Nd sem motivo, o
equilibrio fiscal passou a ser ameta central da politicafiscal.

A necessidade de reducéo dos gastos veio acompanhada recorrentemente do blogqueio
a universalizacdo das politicas de salde, educacdo, habitacdo, saneamento e cultura. O
governo, diante dos problemas sociais e com a necessidade de proceder rigorosos ajustes
fiscais, vem se utilizando de programas compensatorios (os “famosos’ programas de
transferéncia de renda), que se caracterizam por seus baixos custos, quando comparados com
programas universais.

O objetivo geral deste trabalho € mostrar que a politica de gjuste fiscal adotada pelo
governo, diante da necessidade criada pelo desgjuste do orcamento publico provocado pelas
elevadas taxas de juros, que visam controlar a inflagdo, esta contribuindo para reduzir os

gastos na érea socid, e, por conseguinte, no combate a desigualdade de renda. Desta forma,



tentar-se-a4 analisar como a politica monetéria restritiva adotada pelo governo federd,
impossibilita maiores avancos na &rea social.

O trabalho é composto, além desta introducao, por trés capitul os e pela concluséo:

O primeiro capitulo tentard expor a controversa posi¢do do principa instrumento de
politica monetéria brasileira, que & ataxa de juros, tal qual estd sendo adotada em nosso pais:
Ao mesmo tempo em gue consegue manter a estabilidade dos precos, via estabilidade no
cambio, ha uma pressdo sobre 0s gastos, que ocasiona uma desestabilizacdo das financas
publicas.

O segundo capitulo objetiva mostrar o panorama da questdo social no Brasil, a partir
da andlise do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) dos dados da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) de 2007, bem como a evolucéo do Gasto Social
entre 2003 e 2008.

O terceiro e ultimo capitulo ira enumerar algumas das principais medidas de agjuste
fiscal adotadas pelo governo e as possiveis consequéncias dessas medidas sobre a
desigualdade de renda, que continua sendo um problematdo alarmante.

Por fim, na conclusdo, faremos um resumo dos principais resultados alcangados no
trabalho, retomando a idéia de que a politica monetéria assumida pelo Governo Federal
visando um gjuste nas finangas publicas, diante do desgjuste provocado por sua politica
monetaria, impde limites a melhora da situacdo social, contribuindo, dessa forma, para a

manutencdo da acentuada desigual dade de renda no pais.



CAPITULO | —A POLITICA DE AJUSTE MACROECONOMICO

Desde os anos 1990, a estabilidade dos precos € o principal objetivo da politica
monetéria para 0 Governo Brasileiro. Ou sgja, manter a taxa de inflagcéo em baixos patamares
€ 0 aspecto mais relevante da estabilizagdo macroecondmica. Para tanto, as autoridades
monetérias fazem uso de elevadas taxas de juros. A questdo é que estas taxas provocam um
desequilibrio no or¢gamento, tornando necessario um gjuste em outras areas.

Nasecdo |.1 serd mostrado o papel dataxa de juros no combate a inflagéo; Ja na secéo
1.2, 0 ato gasto com a politica escolhida para o combate & elevacéo nos pregos sera ressaltado.
Ou sgja, amesmataxa de juros que é utilizada para o combate a inflagdo estd ocasionando um

desgjuste nas contas publicas.

|.1-TaxadeJuros: Fator Estabilizador

Em junho de 1994, em um cenério de exorbitante inflacgo, que ja perdurava desde os
anos de 1980, tinha inicio o Plano Real, o qual conseguiu baixar as taxas de inflacéo
permanentemente. Porém, a estabilidade de pregos entre 1995 e 1998 foi conseguida através
da manutencéo de uma taxa de cambio praticamente fixa (havia apenas minidesvalorizacdes),
gue vinha deteriorando o Balanco de Pagamentos e em 1999 tornou-se insustentavel, levando
a desvalorizacdo cambial.

A adocdo do regime de metas inflacionérias a partir de junho de 1999 surgiu como
uma alternativa a politica monetéria apds a passagem para o regime de cambio flutuante. No
primeiro, cabe ao Banco Central conduzir a politica monetéria de forma a cumprir a meta

inflaciondria determinada pelo Conselho Monetario Nacional (CMN) para os dois anos
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subseqlientes, através do COPOM (Comité de Politica Monetaria), que gjusta a taxa de juros
bésica da economia de forma a alcancar tal meta.

A maior parte dos bancos centrais, que adotaram o regime de metas de inflag&o, utiliza
uma taxa de juros de curto prazo como instrumento principa de politica. O regime de metas
inflacionérias brasileiro utiliza a taxa Selic como instrumento primario de politica monetaria.
A Selic é ataxa de juros média que incide sobre os financiamentos diérios com prazo de um
dia util (overnight) lastreados por titulos publicos registrados no Sistema Especia de
Liquidacdo e Custddia (Selic), ou sgja, € a taxa de juros que equilibra o mercado de reservas
bancérias. O COPOM estabelece a meta para a Selic, e cabe a mesa de operagdes do mercado
aberto do Banco Central manter a taxa diaria proximaa meta.

Em tal regime, ndo se pode atribuir a politica monetaria, cuja acdo se baseia no
controle de apenas um instrumento, a taxa de juros de curto prazo, metas adicionais para o
cambio ou o crescimento econdmico. Porém, essas e outras variaveis econdmicas sdo levadas
em consideragdo na construcdo do cendrio prospectivo paraainflacéo (BCB, 2007).

No Brasil, a meta para a inflagdo foi definida em termos da variagdo do indice
Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA), calculado pelo IBGE. Além daimposicdo
de uma meta a ser cumprida pelainflagdo, sdo fixadas tolerancias acima e abaixo da meta, séo
as chamadas “bandas’. De acordo com o Banco Centra do Brasil (2007), a existéncia de uma
banda permite que a autoridade monetéria cumpra a meta sem que a politica monetéria torne-
Se excessivamente restritiva.

Para Cardim (2004), a partir dos argumentos do governo, tem-se que o controle da
inflacdo se da através de juros elevados, pois estes reduziriam o crescimento dos pregos
porque diminuem a demanda de mercado. Pode-se concluir, entdo, que O Sucesso
antiinflacionario de nossa politica monetaria depende de sua capacidade de reduzir a demanda

agregada, diminuindo, assim, a atividade produtiva e elevando o desemprego.
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Caso 0 processo inflacionario tenhatido inicio, por exemplo, por um choque de custos
(como o que aconteceu em 2002), a politica de juros é impotente para reverter este choque, o
gue ela busca é deter a propagacdo deste chogque pela economia, impedindo o resto dos
agentes econdmicos de reagir a reducéo de suarendareal (CARDIM, 2004).

A esta dtura, é necessario deixar bem claro a importancia do cambio no controle
inflacionério, pois, muito embora o governo afirme que a manutencéo da inflagdo em baixos
patamares se da principalmente através da reducéo de demanda provocada pela manipul agcéo
da Selic, os anos em que a inflagéo foi satisfatoriamente controlada coincidem com os anos
em gue o cambio apresentou-se valorizado.

Ademais, uma parcela considerével da inflagdo corrente “carrega’ parte da inflacéo
ocorrida no passado e isso € verificado, sobretudo nos precos administrados, ou seja, a parcela
dos pregos que compdem a inflagdo (IPCA) que se caracteriza por baixa sensibilidade a oferta
e demanda (precos administrados totalizavam 29,81% do IPCA em 2008, de acordo com o
Banco Central). Esses precos sdo regjustados por contratos ou por decisdo de instituicéo
publica, 0 que os torna pouco sensiveis as variagdes da taxa de juros.

E como os pregos administrados sdo muito influenciados pela variagdo cambial, tem-
se que a afirmagdo acima de que € o cambio o grande responsavel pelo controle inflacionario
€ corroborada (visto que a elevacdo dos juros ndo impactara tanto os precos administrados, e
como estes sdo representativos, o controle da demanda seria basicamente o controle sobre os
bens que possuem pregos livres). Além disso, segundo a decomposi¢do da inflagdo feita pelo
Banco Central, entre 2003 e 2007 os precos administrados contribuiram com 2,092 pontos
percentuais em média no IPCA, enquanto os pregos livres contribuiram para este mesmo
indice com 3,134 pontos percentuais. Ou sgja, 0s precos livres tiveram maior inflagdo entre

2003 e 2007, apesar de serem impactados com os juros mantidos em patamares elevados.
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Enquanto, os precos administrados, que sofrem pouquissima influéncia dos juros tiveram
inflag&o inferior.

Vae lembrar, ainda, que os precos de produtos comercializados internaciona mente
(tradeables) representam aproximadamente 60% do IPCA, sendo que tais pregos sofrem forte
influéncia da taxa de cambio. A acumulagdo de valorizagdo da taxa de cambio do rea por
ddlares sem sombra de dividas ajudou fortemente na reducdo de inflagdo anua registrada
pelo IPCA (FIESP, 2004).

Os Juros elevados atraem capitais internacionais, que mantém o cambio valorizado,
contribuindo de duas formas para a reducdo dos precos internos: a moeda nacional valorizada
ocasiona uma elevacdo nas importagoes, levando a uma maior concorréncia com os produtos
nacionais, obrigando a queda dos precos internos; Além do mais, como grande parte dos
insumos dos produtos nacionais € importada, os custos de produgcdo caem quando o cambio
ficavalorizado, levando por esta viatambém a queda dos precos.

Analisando os dados da Tabela 1.1, abaixo, percebe-se que apesar da manutencéo de
uma elevada taxa de juros, entre os anos de 2003 e 2008, o IPCA s0 atingiu a meta estipulada

nos anos de 2006 e 2007:

TABELA 1.1: METASPARA A INFLAGAO NO BRASIL

Ano Meta Banda Limites IPCA
2003 4,00% 2,50% 1,5% -- 6,5% 9,30
2004 5,50% 2,50% 3,0% —8,0% 7,60
2005 4,50% 2,50% 2,0% —7,0% 5,69
2006 4,50% 2,00% 2,5% — 6,5% 3,14
2007 4,50% 2,00% 2,5% — 6,5% 4,46
2008 4,50% 2,00% 2,5% — 6,5% 5,90

Fonte: Elaboragéo propriaa partir de dados do Banco Central do Brasil.
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Desde a adocdo do regime de metas, a inflagdo efetiva ultrapassou o intervalo de
tolerancia em 2001, 2002 e 2003. Em 2004, 2005 e 2008 o IPCA ficou acima do centro da
meta, mas dentro do limite superior do interval o de tolerancia.

Durante os anos de 1995 a 1998, a média do IPCA ficou em 9,7 %, sendo viesada pela
inflacdo de 1995 que foi de 22,41%, a mais ata do periodo citado. Entre 1999 e 2008 (ja
utilizando o regime de metas inflacionarias), a média da inflagdo ficou em 7,1%, apesar da
flutuagé@o cambial, que permitiu a“melhora’ do Balango de Pagamentos.

Assim, aimplantacdo de tal regime representou uma reducéo de apenas 2,6% na taxa
de inflagdo. Quanto ao crescimento do PIB, o periodo entre 1995 e 1998 resultou em um
crescimento de 2,5%, e entre 1999 e 2003 essa taxa era de 1,9%. Entre 2004 e 2008, o pais
assistiu a um crescimento extraordin&rio do comércio internacional que aliado com uma
politica de recuperacdo do salario minimo e os programas sociais do Governo, provocou
elevacdo considerdvel no PIB. Devido a estes fatores, a taxa de crescimento entre 1999 e 2008
ficou em 3,4%.

Os dados nos levam a conclusdo de que a implantagdo do regime de metas no Brasil
n&o garantiu a queda esperada da inflagdo. Junte-se a isso o fato do alto custo desse regime.
Quando da implantagcdo do Plano Real, as dtas taxas de juros eram justificadas pela
necessidade de financiamento do Balanco de Pagamentos. Com a flexibilizagdo cambial,
esperava-se que as taxas de juros reais fossem reduzidas. Porém néo foi isso 0 que ocorreu,
pois apesar de a taxa de juros rea estar sendo reduzida nos Ultimos anos, ainda € a maior do
mundo (UPTREND, 2008).

E inegavel a necessidade da estabilizagdo de pregos em uma economia, porém a

politica monetéria ndo pode ser feita voltada apenas para o combate a inflacdo. A defesa do

! Valor Calculado a partir da projecéo de Crescimento do PIB de 5,6% divulgado pelo Banco Central do Brasil em Dezembro de 2008.
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nivel de atividade e o combate a0 desemprego deveriam ser objetivos tdo importantes de

politica monetaria quanto a estabilidade de pregos.

|.2 -0 alto preco da politica monetaria brasileira

Segundo a UPTREND (2008), o Brasil tem a maior taxa de juros do mundo.
Enquanto a média dos 40 paises com maiores taxas de juros reais em 2008 foi de 0,3%, 0s
juros reais no Brasil chegaram a 5,6%. No Gréfico 1.1, abaixo, tem-se 0s juros reais em 0ito

paises selecionados:

GRAFICO 1.1: JUROSREAISEM 2008

6% 5.60%
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Brasil China Meéxico i i a I
- 0,
2% L.20% 1 50061509
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Fonte: Elaborag&o prépriaa partir de dados da UPTREND.

A manutencdo de uma politica de juros altos para controlar os pregos faz com que o
gasto com o pagamento de juros seja muito elevado. Como bem mais da metade da divida
publica federal estaindexada ataxa Selic, manté-la no nivel extraordinariamente alto em que
ainda se encontra estrangula o setor publico e sua capacidade de investimento.

As despesas com 0 pagamento de juros sdo consideradas ndo-comprimiveis e causam

uma pressao sobre as finangas publicas, que acabam sendo desgjustadas. Ora, pode-se dizer
15



entdo que a politica de juros atos, apesar de estabilizar os pregos, gera um desequilibrio das
financas publicas a0 elevar de forma expressiva os gastos do governo. Na Tabela 1.2, abaixo,

podemos verificar a evolucéo dos gastos com pagamentos de juros.

TABELA 1.2: GASTOSCOM O PAGAMENTO DE JUROS'

Ano Gasto com Juros Juros em percentual do
PIB

2003 90.587 3,87%

2004 93.727 3,83%

2005 106.842 4,18%

2006 176.701 6,38%

2007 155.823 5,39%

2008 110.168 4,45%*

Fonte: Elaboragao propriaapartir de dados da SIAFI — STN

1—-Em R$ milhdes a pregos reais de 2008 (deflator: IGP-DI);
2 —Valor Calculado a partir da projecéo de Crescimento do PIB de 5,6% divulgado pelo Banco Central em Dezembro de 2008.

As estatisticas da divida publica liquida, desde a implantac&o do regime de metas de
inflagcdo no pais, sdo inegquivocas ao revelarem o impacto fortemente negativo da politica
monetaria nas finangas do governo, apesar da queda dos gastos com juros nos Ultimos anos,
em funcéo da reducéo da Selic e do crescimento do PIB.

Os dados do Banco Centra mostram que, em todos os anos desde a implantagéo do
Nnovo regime monetario, as despesas com 0 pagamento de juros sobre a divida publica liquida
inverteram os resultados das finangas do governo, transformando superdvits fiscais primérios
elevados em déficits nominais (embora decrescentes nos Ultimos anos), a despeito do esforgo
de gjuste das contas publicas realizado nas trés esferas de governo ser cada vez maior, como

podemos visualizar na Tabela 1.3, abaixo:
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TABELA 1.3: SUPERAVIT PRIMARIO E DEFICIT NOMINAL EM
PERCENTUAL DO PIB

Ano Superavit Primério Déficit Nominal
2003 3,89% 3,31%
2004 4,18% 2,26%
2005 4,35% 2,75%
2006 3,80% 2,86%
2007 3,91% 2,14%
2008* 4,30% 1,73%

Fonte: Elaborag&o propriaapartir de dados do IPEADATA
1-Valor Caculado a partir da projecdo de Crescimento do PIB de 5,6% divulgado pelo Banco Central em Dezembro de 2008.

A partir da andlise da Tabela 1.3, acima, percebe-se que o déficit nominal vem sendo
reduzido ao longo dos anos. H&, ainda, uma queda sistematica da relagdo divida liquida do
setor publico/PIB, que chegou a 38,9% em 2008, o nivel mais baixo do periodo analisado - a
média deste indicador ficou em 46,34% entre 2003 e 2008%. Em grande medida, a melhora
nesses indicadores foi determinado por um cenario de extraordinario crescimento mundial
desde 2004. Porém, a partir da crise deflagrada no ano passado, esse cen&rio de otimismo
poderd mudar drasticamente, diante da fragilidade externa do pais.

Dadas as caracteristicas da economia brasileira, sejam elas. acentuada participacdo dos
precos administrados; vulnerabilidade externa, que obriga a adogd de uma permanente
politica de atragdo de capitais externos via taxa de juros reais altas; e forte influéncia da taxa
de cambio sobre o nivel geral de precos, o acance de niveis de inflacdo préximos a meta s6
foi possivel pela fixac8o da taxa bésica de juros em patamares elevados. Dessa forma, a
politica monetaria, quando obteve éxito em manter a inflagdo em niveis reduzidos, o fez
deprimindo fortemente a demanda agregada e elevando a fragilidade externa (FROES;

MODENESI; MODENESI, 2005).

2 |PEADATA. O percentual para 2008 foi calculado a partir da projegdo de Crescimento do PIB de 5,6% divulgado pelo Banco Central em
Dezembro de 2008.

17



Essa politica restritiva, via taxa de juros, ndo sO afetou negativamente o produto e o
emprego, como também agravou a restricdo fiscal, nos trés niveis de governo, tendo em vista
0 impacto da taxa Selic sobre o resultado das contas publicas e o endividamento pablico - os
juros incidentes sobre a divida publica dependem da Selic e do estoque da divida, o qual, por
sua vez, resulta do actimulo de déficits passados (FROES; MODENESI; MODENES!, 2005).

Dentro desse “modelo”, a queda da taxa de juros passaria a depender de dois fatores:
gue os indices de inflagdo comegassem a convergir para a meta fixada; e que arelagcdo divida
publicalPIB no Brasil comegasse a declinar — para as autoridades monetérias, com essa
relacdo alta e em ascensdo, torna-se dificil garantir a rolagem da divida, pressionando os juros
para cima (FIESP, 2005).

Juros altos para cortar a demanda e impedir a fuga de capitais, como forma de fazer a
inflag@o convergir para a meta; e superavit primario elevado, como forma de cobrir 0 méximo
de encargos financeiros do setor publico e assim ndo apenas segurar 0s capitais como reduzir
arelacdo divida/PIB. SO entdo, os juros poderiam comegar a cair, criando as condicdes para
um crescimento maior da economia.

Ha duas contradi¢des nesse “modelo” adotado pelo Banco Central: prometem que a
inflac@o vai baixar, mas as medidas adotadas mantém a pressdo sobre 0s precos; aegam que
0s juros vao declinar e assim estimular o crescimento da economia, mas as medidas adotadas
inviabilizam a queda dos juros (SOUZA, 2006).

Segundo o economista Nilson Araljo de Souza (2006), uma politica monetaria
apertada pode derrubar momentaneamente a inflacdo, a custa de uma violenta queda do
mercado interno. No entanto, quedas da inflac&o obtidas dessa forma ndo se sustentam. 1sso
porque, a0 mesmo tempo em que derrubam a demanda e assim podem segurar 0S pregos por
um tempo, os juros altos também provocam efeitos inflacionérios. Em primeiro lugar, os juros

altos aumentam os encargos financeiros das empresas, que buscam repassa-10s para os precos.
18



Em segundo, acarretam o0 aumento das despesas financeiras do setor publico e assim
pressionam para cima a relacdo divida/PIB. Essa situagdo provoca desconfianca dos que
especulam com titulos publicos, podendo estimular sua fuga para o exterior, pressionando a
taxa de cadmbio e, por essavia, também ainflacdo para cima.

Se por um lado, a politica monetaria restritiva encarece o crédito e reduz os estimulos
ao consumo. Por outro lado, a politica de juros altos inibe os investimentos e, portanto, gera
pressdo inflacionéria via reducdo da expansdo da capacidade produtiva. Juros elevados
também aumentam os custos financeiros e, como, resultado, pressionam as estruturas de
custos das empresas e 0s precos no mercado. Nesse sentido, o Governo do Presidente Lula
estd trocando inflacdo mais alta no futuro por inflacdo mais baixa no presente
(GONCALVES, 2005).

A inflagdo no Brasil nos ultimos anos tem sido determinada, em grande medida, pelos
mecanismos de correcdo de tarifas publicas, por pressdo cambial nos momentos de crise no
cambio, atagues especulativos, pelos gargalos existentes no aparelho produtivo e pelo abuso
do poder econbmico. A politica do Banco Central age, portanto, sobre o sintoma, e ndo
elimina as causas do processo inflacionario. O resultado do foco da taxa de juros no combate
a inflacéo é um desempenho da economia em termos de renda, emprego e acumulacéo de
capital bem inferior ao que poderia ser obtido caso houvesse uma reversdo nessa politica.

Ainda ha mais um agravante: mudancas na conjuntura internacional podem provocar
alteracOes abruptas na taxa de cambio e, como resultado, colocar o pais, mais uma vez, numa
situacdo de grave crise cambial, forte pressdo inflacionéria, explosdo da taxa de juros e queda
do nivel de atividades. No contexto dessa crise, a presséo inflacionaria retorna via aumento
dos custos (GONCALVES, 2005).

Além disso, mesmo dentro da légica do governo, ha espaco para baixar mais 0s juros,

pois a inflacdo vem baixando e a relagdo divida liquida do setor publico/PIB nunca foi t&o
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baixa, portanto, mesmo dentro da politica monetarista, ndo estaria demandando juros altos;
além do mais, a taxa de juros reais do Brasil é atuamente a mais ata do mundo, e, dessa
forma, mesmo sendo reduzida, ndo ha nada que indique fuga de capitais.

O que temos entdo é um agjuste das contas do governo que passou a depender
exclusivamente da geracdo de um superavit primério crescente, que é constituido a partir de
uma combinacdo de aumento da arrecadacdo e contencdo dos gastos publicos que
compromete a manutencdo e a expansao da infra-estrutura, além de limitar o alcance de
programas sociais.

Partindo da andlise de nossa realidade, caracterizada por elevacdo da carga tributaria,
estrutura regressiva da distribui¢cdo dos impostos, reducdo da relagdo salério/lucro e reducéo
da relacdo sdério/juro, conclui-se que esta havendo uma transferéncia de renda de
trabalhadores e capitalistas para rentistas. H4, ainda, a reducéo da eficiéncia margina do
capital e a reducdo da propensdo média a consumir. Com isso, ao transferir renda de
trabalhadores e capitalistas que gastam para rentistas que compram, principal mente, ativos
financeiros, ha reducdo na propensdo media de absorcdo interna (gastos de consumo, gastos
publicos de custeio e investimento, e investimento privado). Introduz-se, entdo, um
mecanismo que impede que a economia cresga consideravel mente, via transferéncia de renda
e reducdo estrutural de gastos, apesar do déficit nominal, ocasionado pelo elevado montante
de juros (GONCALVES, 2006).

Quando a alta de juros, ou sua manutencdo em patamares elevados, € um instrumento
corriqueiro, os agentes econdmicos aprendem que qualquer movimento de baixa posterior de
juros pode ser passageiro, e tendem a se recusar a fazer empréstimos e aplicacGes a juros
baixos por prazos mais longos. O risco da aplicagéo a prazos mais longos se torna excessivo:
taxas de juros de longo prazo serdo sempre muito altas hoje porgue embutirdo o risco de uma

alta futura, porque este € o instrumento que o governo tem para combater a inflagdo. Assim,
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torna-se complicado financiar a retomada do investimento e do crescimento nessas
circunstancias (SOUZA, 2006).

Além disso, e mais grave ainda, mesmo com a manutencdo da taxa Selic em patamares
altos, a politica monetaria ndo conseguiu atingir as metas de inflacdo na maioria dos anos em
gue se propbs. Enfim, dado o forte impacto da taxa de juros Selic no endividamento publico
(no governo federal, a participacao dos titulos publicos indexados a taxa Selic chegaamais de
60%), 0 custo da politica monetéria sobre as finangas publicas ainda esta excessivamente
elevado, apesar das reducgdes na Selic dos ultimos anos.

Assim como o objetivo ultimo do regime de metas € o controle da inflacdo, o objetivo
da politica econbmica é o crescimento sustentado da renda. A estabilidade monetéria ndo é
um fim em si mesmo, mas uma condic¢do necesséria ao crescimento com melhor distribuicéo
derenda

N&o basta garantir a estabilidade da moeda, € preciso obter estabilidade com o menor
custo possivel porgque é o crescimento econdémico que justifica a adocdo de qualquer regime
gue vise o controle da taxa de variagdo dos precos. O controle inflacionario € sem dlvida,
uma grande conquista do povo brasileiro. A estabilidade dos pregos é condicdo necessaria
para um desenvolvimento econdmico sustentavel e mais iguaitario. Mas, ndo é condicéo
Unica e nem suficiente. Como vimos anteriormente, ainflagdo a partir de 1994 deixou de ser a
grande vila da nossa economia, porém outros fatores passaram a ser os responsaveis pela
nossa instabilidade macroecondmica.

O que temos é uma politica fiscal restritiva na medida em que esta violentamente
contra a sociedade, os trabalhadores e transfere renda para os rentistas (na medida em que
promove um arrocho fiscal em &reas prioritérias para atendimento dos mais pobres). E uma
politica restritiva que ndo resolve os problemas do desequilibrio histérico das financas

publicas, a0 mesmo tempo em que agrava a distribuicdo da renda e trava o processo de
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crescimento sustentavel da produtividade e compromete a distribuicdo de renda e, portanto,
dificulta totalmente uma trajetéria minimamente sustentavel do desenvolvimento. Ou sga,
ndo temos nem a estabilizacdo macroecondmica, nem o desenvolvimento econdmico, com
geracdo de emprego e distribuicdo darenda (GONCALVES, 2006).

Fica, portanto, excluida a possibilidade de implementagdo de uma politica fiscal ativa,
gue buscaria estabilizar a taxa de crescimento do PIB num patamar elevado (e, portanto,
deixa-se de lado a busca pelo pleno emprego), impedindo que se materializem as condigdes
mais propicias para um gjuste fiscal duradouro: que poderia ocorrer numa situagcdo de
crescimento econdémico acel erado, com aumento da arrecadacdo e reducdo de gastos sociais -
em virtude do aumento do nivel de emprego (SICSU; VIDOTTO, 2006).

Segundo Sicsu e Vidotto (2006), qualquer alternativa fiscal que vise ao pleno emprego
deve, portanto, necessariamente iniciar a reversdo do quadro atual reduzindo a taxa de juros
para patamares muito mais baixos do que os atuais. Com uma taxa de juros mais baixa,
haveria recursos no or¢camento para a pratica de uma politica fisca de gastos em infra
estrutura e de universalizagdo progressiva dos gastos sociais que visariam a melhoria do bem-
estar e a busca do pleno emprego.

Em sintese, 0 que poderia estar sendo gasto com a promog¢do do crescimento e com
oferta de bens e servicos fundamentais € muitas vezes direcionado para o pagamento dos
direitos sobre a riqueza financeirizada. E claro que no se pode negar 0 avanco em uma série
de indicadores, como a reducdo do déficit nomina ou a queda da relagdo divida liquida do
setor publico/PIB, por exemplo, mas € preciso lembrar que este cenario passou a figurar em
um momento de intenso crescimento mundial. VVae mencionar também a reducdo na Selic nos
ultimos anos como um dos fatores que contribuiu para a essa melhora nos indicadores. Porém,

a politica ainda permanece demasiadamente restritiva.
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Por mais importantes que sgjam os ditos gastos sociais, entretanto, ndo ha como
escapar do fato de que sO o crescimento, com redistribuicdo de renda, terd real eficacia na
superacdo do quadro de desigualdade e pobreza em que uma massa da popul acéo brasileira se

encontra.
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CAPITULO Il —A QUESTAO SOCIAL NO BRASIL

Muitas vezes, dados referentes a porcentagem do PIB sdo utilizados para mostrar que
0S gastos sociais s8o0 muito elevados no Brasil. Porém, as especificidades do pais séo
escondidas ao usar esse tipo de andlise, de acordo com Gimenez (2006). Em educagdo, por
exemplo, o Brasil investe 4,3% do PIB e a Alemanha 4,9%. 1sso colocaria 0 gasto brasileiro
em educacdo em niveis proximos de paises desenvolvidos. Todavia, como o PIB aleméo é
muitas vezes superior ao do Brasil, a comparacéo apresentada €, no minimo, capciosa. Na
realidade, os gastos efetuados na érea social estéo muito aguém do necessario ao pais.

No Brasil, por exemplo, somente 48% dos jovens de 15 a 17 anos estdo matricul ados
no ensino médio. Enquanto no Chile, esse valor chega a 85% dos jovens. Ha também divida
social acumulada na salde, com a fata de 2,6 milhfes de leitos hospitalares e de 84 mil
médicos. Na habitacdo, a divida social também é muito relevante, uma vez que ha um déficit
de quase 8 milhdes de moradias no pais. E a0 ritmo que se vém investindo recursos na
reforma agraria, por exemplo, percebe-se que o pais demorard 60 anos para assentar as 6,3
milhdes de familias sem terra ou com propriedade sem extensdo suficiente para gerar a auto-
suficiéncia (POCHMANN, 2005).

Neste capitulo, sera mostrado que apesar dos preocupantes problemas vividos pela
area social, vultosos recursos que poderiam ser destinados a essa area foram desviados para o
orcamento fiscal. Na se¢do 2.1, mostra-se a andlise feita pelo IBGE sobre os dados da PNAD
de 2007 para a &ea socia; Ja na secéo 2.2, a evolucdo dos gastos sociais e financeiros sera
estudada. Conclui-se que parte do superdvit primério alcancado pelo governo € obtida através
do direcionamento de recursos que, a principio, seriam destinados a &rea social, ou sgja, esta

havendo um comprometimento de recursos sociais na obtencdo do superavit primario,
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consequiéncia do auste necessario nas finangas publicas, diante do enorme gasto no
orcamento com a politica monetéria

Assim, o governo passa a adotar Politicas Sociais “Mais Baratas’, como as famosas
politicas de transferéncia de renda, abrindo m&o de politicas universais, que sfo mais caras. E
o verdadeiro desmantelamento de um Estado de Bem-Estar que nunca chegou a se completar

no pais.

I1.1—Panorama Social 3

Em 2007, a taxa de mortalidade infantil no Brasil foi de 24,3 por mil nascimentos.
Este niUmero revela consideréavel melhora quando comparado ataxa de 30,1 por mil observada
no ano de 2000, entretanto, ainda ha um longo caminho a se percorrer. Essa taxa € maior nas
regides mais pobres, onde ha falta de um sistema de &gua e esgoto. Em Cuba, so paracitar um
exemplo, em 2007, o indice foi de 5,3 falecimentos para cada mil nascimentos, o que revelao
descalabro da salide materno-infantil brasileira.

Apesar das melhoras nas condi¢des de vida da populagéo, ainda uma grande parcela
nao possui as condi¢des adequadas de saneamento. Em 2007, a proporcao dos domicilios que
possuiam estes servicos era de 62,4%, porém entre os domicilios com rendimento familiar
mensa de até meio sal&rio minimo per capita essa proporcéo cai para 42,0%. Este dado é
relevante tendo em vista que boa parte dos 6bitos infantis tem causas ligadas a falta de
saneamento basico. Portanto, a melhora do nivel de saneamento tem impacto direto sobre as

taxas de mortalidade infantil .

% Asinformagdes apresentadas nesta segio estdo baseadas na andlise realizada pelo IBGE dos dados da PNAD 2007.
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O pais também passou de 48,5% para 51,3% de domicilios ligados a rede coletora de
esgotos entre 2000 e 2007. A distribuicdo do beneficio, contudo, € muito desigua: no
Sudeste, era 79,4%; no Norte, 9,8%. O percentual de domicilios atendidos por rede geral de
abastecimento de &gua (83,3%) também cresceu: 0,1 ponto percentual (ou mais 1,498 milhdo
de unidades) em relacdo a 2006. Apos um crescimento de 0,9 ponto percentual em relacéo ao
ano anterior, 87,5% dos domicilios passaram a contar com 0 servico de coleta de lixo. O
fornecimento de energia elétrica é o servigo publico que possui 0 maior acance no pais. Com
a expansado de 0,5 ponto percentual desde 2006, 98,2% domicilios do pais tinham este servico
em 2007.

A pesquisa também informa que havia 14,1 milhdes de brasileiros analfabetos em
2007. Nesse indicador, com 10% de populagdo de mais de 15 anos anafabeta, o Brasil ainda
amarga indice pior que os de paises bem mais pobres da América Latina e do Caribe, como
Peru, Paraguai, Suriname e Bolivia. A distribuicdo espacial desse grupo mostrava uma
concentracdo (52%) no Nordeste. Ja os analfabetos funcionais eram 21,6% das pessoas de 15
anos ou mais de idade em 2007, contra 22,2% em 2006. Norte e Nordeste tinham as maiores
taxas: 25,0% e 33,5%, respectivamente.

O rendimento familiar, como se sabe, € importante na questdo do analfabetismo. No
conjunto da populacéo que vivia com rendimento familiar per capita de até meio saério
minimo, cerca de 18% eram analfabetos em 2007; j& nas classes de rendimentos superiores a
dois salarios minimos, o percentual caia para 1,4%. O fenbmeno do anafabetismo também
esta bastante relacionado as &reas rurais. A taxa rural (23,3%) era trés vezes maior que a
urbana (7,6%), embora a comparacéo com os dados de 1997 (taxa rura de 32,0%) mostre
reducdo expressiva.

No grupo de 0 a 6 anos de idade, 44,5% freqUentavam a escola em 2007. No subgrupo

de 4 a 6 anos de idade, o percentual era de quase 78%. Ja entre os adolescentes de 15 a 17
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anos, somente cerca de 48% estavam cursando o ensino médio, em 2007. Nesse ano, 0 pais
registrou um recuo de 0,5% no total de estudantes com mais de quatro anos de idade
(indicativo da reducéo no nimero de jovens e da evaséo de estudantes do ensino médio). A
regido Nordeste registrou um avango consideravel, no entanto ainda possuia a menor taxa
entre as regibes em 2007 (34,5%). O Sudeste tinha a melhor fregiéncia liquida de
adolescentes entre 15 e 17 anos, cerca de 58%, indicador que chegava a 66,7% no estado de
Séo Paulo. Vista pelo rendimento familiar, a taxa de fregiiéncia liquida dos adol escentes de
15 a 17 anos mostra uma situagdo muito desfavoravel para os 20% com menores rendimentos
(28,2%) se comparada a dos 20% com maiores rendimentos (77%).

Dos jovens entre 18 e 24 anos, 30,9% freglentavam escola. Nessa faixa etéria, 0s
estudantes deveriam estar na universidade, mas bem mais da metade (57,6%) estavam
cursando o ensino fundamental, médio ou outros (pré-vestibular, supletivo ou afabetizacdo de
adultos), enquanto 42,4% estavam em cursos de graduacdo ou pés-graduacdo (Contra 21,5%
em 1997).

A defasagem sé&rie/lidade no ensino fundamental é utilizada para a andlise do fluxo
escolar. Em 1997, o percentual de estudantes defasados era de pouco mais de 43,0%, e caiu
para 25,7%, em 2007. As regides Sul e Sudeste apresentavam, em 2007, as menores
proporcdes, em torno de 16,0%. Chama a atencdo as elevadas taxas no Norte (35,4%) e
Nordeste (38,8%), que, em 2007, ndo atingiram os niveis do Sul e do Sudeste em 1997.

A média de anos de estudo da populacdo de 10 a 17 anos de idade aumentou entre
1997 e 2007 para todas as faixas etarias. Entretanto, a média ndo atingiu os 4 anos de estudo
completos para as criangas de 11 anos de idade, que de acordo com o sistema educacional,
deveriam ter, no minimo, essa escolaridade, mas apresentaram, 3,3 anos de estudo. O mesmo
ocorria com as criangas de 14 anos, que apresentaram apenas 5,8 anos de estudo, quando

deveriam ter, no minimo, 7 anos. Aos 17 anos, os adol escentes brasileiros também nao tinham
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atingido a escolaridade esperada (10 anos de estudo), sendo a média de apenas 7,9 anos de
estudo.

No conjunto da populacdo brasileira de 15 anos ou mais, a escolaridade média, em
2007, era de 7,3 anos de estudo. Houve um aumento de 1,5 ano de estudo em relacdo a 1997
(5,8 anos) — o que mostra uma lenta melhora nesse indicador. As diferencas entre as areas
urbanas (7,8 anos de estudo) e rurais (4,5 anos) sGo marcantes.

Embora entre as criangas e adolescentes de 7 a 14 anos de idade, faixa etéria
correspondente ao ensino fundamental, 0 ensino esteja praticamente universalizado (97,6%),
os resultados da pesguisa mostram que este ato indice de freqiiéncia a escola nem sempre se
traduz em qualidade do aprendizado. Entre as 28,3 milhdes de criangas de 7 a 14 anos, que
pela idade ja teriam passado pelo processo de alfabetizacdo, foram encontradas 2,4 milhdes
(8,4%) que ndo sabem ler e escrever. Isto ndo significa que estas criangas ndo estejam na
escola: 2,1 milhdes delas, ou sgja, 87,2%, das que ndo sabiam ler e escrever freqlentavam

estabel ecimento de ensino. Deste grupo de 2,1 milhdes, 1,2 milhdo vivia no Nordeste do pais.

GRAFICO 2.1: PERCENTUAL DE CRIANCAS
ENTRE 7 E 14 ANOS QUE FREQUENTAM ESCOLA
E NAO SABEM LER E ESCREVER
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Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2007
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Entre as criangas de 10 anos, idade adequada a 42 série, que ndo sabiam ler e escrever,
85,6% destas criangas estavam na escola. Aos 14 anos, idade em que se deveria concluir o
ensino fundamental, o percentual de criancas que ainda ndo sabe ler e escrever € menor
(1,7%), o que representa 58,1 mil pessoas. Porém, quase metade destas (45,8%) estava na
escola. Ha de se destacar ainda, que cerca de 204,8 mil criangas de 14 anos encontram-se fora
da escola, um nlimero realmente el evado.

Outro problema social € a caréncia de habitaces: mais de 7,2 milhdes de residéncias
s80 necessarias ainda no pais para eliminar as habitagGes precérias ou divididas por véarias
familias. Com o crescimento da economia, a melhora na renda e nas condi¢fes de crédito
imobiliario observado entre os anos de 2006 e 2007, o déficit habitacional recuou pela
primeira vez de forma significativa nos ultimos 15 anos. A caréncia por moradias caiu 9,5%
entre os anos de 2006 e 2007, o que representa uma reducdo de 754 mil domicilios no
computo do déficit. A diminuicdo no déficit habitacional € resultado do surgimento de novas
moradias (1,79 milh&) em nimero superior ao de novas familias (1,025 milh&o) entre 2006 e
2007 (FGV, 2007).

Segundo Inés Magalhdes (2007), Secretaria Nacional de Habitag8o, quase um terco
dos domicilios inadequados (inclui improvisados, moradias rusticas, favelas e corticos) sdo
habitados por familias com renda de até um salério minimo, e 78,5% na faixa até trés salérios
minimos. Sendo assim, ndo ha como resolver essa questdo sem politicas pablicas.

A salide é outra mazela social. Segundo a FGV (2008), ha um enorme déficit de
médicos no Brasil: o indice no pais é de um médico para 595 habitantes. Este nimero é quase
0 dobro da média mundia que é de um médico para 300 habitantes. E também é mais de trés
vezes superior que a média cubana, que é de um médico para 169 habitantes. O pais com o
pior indice é a Nigéria com cerca de um médico para 50.000. No Rio de Janeiro, ha cidades

com mais de 6.000 habitantes para cada médico, como por exemplo, a cidade de Belford
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Roxo que possui 6.878,54 habitantes por médico. No Nordeste, a situagdo € pior ainda. No
Piaui, a média é de 1.282 habitantes por médico, no Maranhdo, 1.786 habitantes e no Pard,
1.351 habitantes para cada médico.

O trabalho infantil recuou de 11,5% para 10,8% entre 2006 e 2007, mas ndo ha o que
se comemorar, pois 4,8 milhdes de criangas e adolescentes na faixa etéaria entre 5 e 17 anos
ainda estéo trabalhando. Um terco desses jovens trabalha pelo menos 40 horas semanais. Fica
evidente o reflexo negativo do trabalho infantil quando se examina a taxa de escolarizagéo:
entre 2006 e 2007, no grupo de criancas e adolescentes de 5 a 17 anos ela subiu, (de 93,5%
para 94%), mas entre as criangas desse grupo etario que trabalhavam, a taxa caiu de 81,0%
para 80,0%. No gréfico 2.2, abaixo, vemos a reducao da taxa de ocupagdo entre as criangas e

adol escentes nos Ultimos anos;

GRAFICO 2.2: PESSOASOCUPADASENTRE 5E 17 ANOS
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Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2007

No campo econbmico, o indice de formalizagdo do emprego foi recorde no ano de
2007, com 35,7% de trabalhadores com carteira assinada, 0 que representa 32 milhdes de
trabalhadores, levando a cobertura previdenci&ria para 50,7%. Mas 8,1 milhdes de pessoas

ainda estavam desempregadas e a renda e a taxa de desemprego ndo retornaram ainda ao nivel
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de 10 anos atras. A populagéo ocupada chegou a 90,8 milhdes e cresceu 1,6% em relacdo a
2006. Ja o numero de desocupados caiu 1,8% no periodo, e a taxa de desocupacdo recuou de
8,4% para 8,2%.

Ainda segundo a PNAD 2007 (anaisada pelo IBGE), os aumentos no rendimento
médio real dos trabalhadores nos Ultimos quatro anos ndo foram suficientes para recuperar as
perdas ocorridas entre 1996 e 2003. Em 2007, a renda média dos ocupados chegou a R$ 960,
o maior valor dos ultimos oito anos, mas ainda foi 6% inferior a de 1996 (R$ 1.023,00), ano
de pico da renda na série da PNAD, iniciada em 1992. Depois, houve perdas até 2003,
estabilidade em 2004 e recuperagdo em 2005, 2006 e 2007, como podemos ver no Grafico

2.3, abaixo:

GRAFICO 2.3: EVOLUGAO DA RENDA DOS OCUPADOS
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Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2007

Enfim, o que observamos é que apesar de melhoras consideraveis em uma série de
indicadores, o quadro socia brasileiro demanda ainda grande quantidade de recursos,
entretanto, o pais parece ir no contra-fluxo de suas necessidades, devido a uma politica de

cerceamento de avango nos gastos.
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Segundo estudo realizado por um grupo de pesquisadores e coordenado pelo
economista Marcio Pochmann (2005), para ter o mesmo padréo de salide do Japéo, de ensino
médio do Chile ou de habitagdo da Dinamarca, o Brasil teria de investir R$ 4,5 trilhdes nos
proximos 16 anos. Considerados oito itens necessarios para a inclusdo social avancada dos
brasileiros, a soma sobe para R$ 7,2 trilhdes (0 que representa investimentos equivalentes a
27,6% do Produto Interno Bruto (PIB) de 2004, por ano, até 2020). Para um nivel de inclusdo
socia intermediério, seria preciso investir R$ 3,8 trilhdes, ou 14,5% do PIB nos proximos 16
anos.

O Chile, por exemplo, tem hoje 85% dos jovens entre 15 e 17 anos matriculados no
ensino médio, ja nos Estados Unidos esse indice € de 54,2% dos adolescentes. Para chegar ao
patamar americano, teriam de ser construidas no pais 18 mil salas de aulas para 1,8 milh&o de
alunos, com a contratagdo de 325 mil professores. Para alcancar o Chile, 0 nUmero de alunos
sobe para 4,9 milhdes. Nesse caso, seria necessario construir mais 46.700 salas de aula

(POCHMANN, 2005).

I1.2 — A Evolucéo dos Gastos Sociais

Esta havendo um aprisionamento da politica macroeconémica ao combate da inflacéo,
e para compensar 0 desgjuste provocado pelos atos montantes gastos em juros no orcamento,
0 governo precisa promover um “Ajuste Fiscal”. Ora, assistimos a uma canaizacdo do
orcamento publico para pagamento dos encargos da divida. Ou seja, a Politica Fiscal cabe o
papel de permitir que a politica monetaria continue a ser utilizada como mecanismo de

reducdo das taxas do IPCA através dos juros elevados.
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Com isso, 0 crescimento econdmico permanece asfixiado, tornando cada vez maior a
pressdo pelo guste fiscal proporcionado tanto pelo aumento da carga tributé&ria como pelo
contingenciamento do gasto publico.

Segundo o Banco Central (2007), para derrubar a relagdo divida liquida do setor
publico/PIB que sua propria politica de juros altos incrementou, 0 governo teria que pagar um
volume crescente de encargos financeiros, necessitando, para isso, de maiores superavits
primérios. E isso que vem ocorrendo: desde 1999, ano a ano, a relagio entre o superavit
priméario e o PIB vem aumentando e apenas a partir de 2004, em funcdo de melhora no
cen&rio internacional e da reducdo da fragilidade externa, que observamos queda na relacéo
divida liquida do setor publico/PIB. Para atingir esses saldos primérios, o governo vem, nos
ultimos anos, desviando inclusive recursos que deviam ser destinados a investimentos na érea
socia e em infra-estrutura para pagamento de juros e amortizagoes.

Assim, quanto maiores 0s juros basicos, maior o superavit primario exigido para cobrir
os encargos financeiros. Ainda segundo o Banco Central (2007), caso esses superavits ndo
sgjam gerados, 0 governo ndo conseguiria rolar sua divida, ensgando a fuga de capitais. Essa
fuga de capitais provocaria uma maior procura por moeda estrangeira, forgando a taxa de
cambio para cima, 0 que, por sua vez, ap encarecer os produtos importados, pressionaria a
inflagdo. Assim, os juros altos visariam ndo apenas conter a demanda, mas também impedir a
fuga de capitais e garantir o refinanciamento da divida publica, evitando, por essas duas vias,
que ainflagcéo escape da meta estabel ecida.

No gréfico 2.4, abaixo, vemos que em todos os anos entre 2003 e 2007, houve
superavit na seguridade social. Durante esse periodo, 0 somatério desse superavit chegaa 110
bilhbes de reais (ja excetuando os recursos desviados através da DRU). Porém, ao decidir
sobre a utilizagdo desses recursos excedentes, “ 0 governo deixou de gasta-los com servicos de

salde, previdéncia e assisténcia socia, para aplicdlos no orcamento fiscal em despesas
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arbitrariamente escolhidas e para o acimulo dos superavits primérios elevados nos ultimos

tempos’ (GENTIL; MARINGONI, 2008, p.9).

GRAFICO 2.4: EVOLUCAO NO SUPERAVIT
DA SEGURIDADE SOCIAL
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Fonte: Elaboraggo propriaapartir de dados da SRF e da SIAFI — STN
1-—Valoresem R$ milhdes a pregos reais de 2007 deflacionados pelo IGP-DI

Segundo Gentil e Maringoni (2008), apenas com o superavit de 2007 da seguridade
social, seria possivel aumentar em 75% o0 sistema de salde publica ou elevar em
aproximadamente trés vezes transferéncias de renda a pessoas carentes.

A tabela 2.1, abaixo, mostra a evolugdo dos gastos sociais e financeiros, em valores

reais (IGP-DI foi usado como deflator), entre 2003 e 2008:
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TABELA 2.1: GASTO SOCIAL E FINACEIRO?

Var.rea
2003 2004 | 2005 | 2006 2007 2008 (2008/2003)

Assisténcia Socia 11603| 17471 18797 25194 27419] 28.655| 146,96%
Previdéncia Social 200.563 | 208.578 | 224.181 | 248.407 | 259.420| 257.060 | 28,17%
Salde 37461 | 41553] 43.388| 46453| 43.866| 43.633| 16,48%
Trabaho 13090 | 13493] 15124 19192| 21533| 21.818| 66,68%
Educacéo e Cultura 19929 18723 19.839| 20912 21474) 22437| 12,58%
Habitacdo e Saneamento 250 713 783 1.430 44 631 152,40%
Organizagdo Agraria 1971 3299| 4261 4.897 3877 | 2438 23,69%
Gasto Social 284.867 | 303.830| 326.373 | 366.485| 377.633| 376.672| 32,23%
Jurose EncargosdaDivida| 90587 93727 106.842 | 176.701 | 155.723| 110.168 | 21,62%
Amortizacéo da Divida 109.673| 90.234| 58572 141.370| 107.745| 170.982| 55,90%
Gasto Financeiro 200.260 | 183.961 | 165414 | 318.071| 263.468 | 281.150 | 40,39%

Fonte: Elaborag&o prépriaa partir de dados da SIAFI — STN. Baseado na andlise feita por Gentil e Maringoni (2008).
1—Valoresem R$ milhdes a pregos reais de 2008 (deflacionados pelo IGP-DI).

Como se pode ver, a partir da tabela 2.1, acima, os gastos financeiros subiram entre
2003 e 2008, em valores reais, 40,39%, e nesse mesmo periodo o gasto socia, que esta
incluindo importantes setores essenciais a uma massa da populacéo, teve crescimento real
inferior, de 32,23%. Os gastos com a Previdéncia subiram 28,17 %. Ja a Assisténcia Social
obteve um crescimento consideravel, de 146,96%. Enquanto que 0 gasto com juros e encargos
e com a amortizagdo da divida tiveram, respectivamente, uma evolucao de 21,62% e 55,90%,
0s gastos com educacdo e com salide cresceram, respectivamente, 12,58% e 16,48% apenas.

Somente no ano de 2008, foi gasto com o pagamento de juros e encargos da divida
guase quatro vezes 0 que foi gasto com a Assisténcia Social, que inclui uma série de
programas de auxilio a pessoas com insuficiéncia de renda. Em 2007, apenas o0 Bolsa Familia,
gue esta dentro da funcéo Assisténcia Social, beneficiou uma populacdo de aproximadamente
11,1 milhdes de familias. Enquanto isso, os gastos com juros, beneficiaram os interesses de 20

mil familias (POCHMANN, 2007).
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TABELA 2.2: GASTO SOCIAL E FINACEIRO EM PERCENTUAL DO PIB!

2003 2004 2005 2006 2007 2008
Assisténcia Social 0,50% 0,71% 0,74% 0,91% 0,95% 1,16%
Previdéncia Social 8,56% 8,52% 8,78% 8,97% 8,98% | 10,39%
Salde 1,60% 1,70% 1,70% 1,68% 1,52% 1,76%
Trabaho 0,56% 0,55% 0,59% 0,69% 0,75% 0,88%
Educacéo e Cultura 0,85% 0,77% | 0,78% | 0,75% | 0,74% | 0,91%
Habitacdo e Saneamento 0,01% 0,03% 0,03% 0,05% 0,00% 0,03%
Organizacdo Agréria 0,08% 013% | 017% | 0,18% | 0,13% | 0,10%
Gasto Social 12,15% | 12,42% | 12,78% | 13,23% | 13,07% | 15,23%
Juros e Encargos da Divida| 3,87% 383% | 418% | 6,38% | 539% | 4,45%
Amortizacéo da Divida 4,68% 369% | 229% | 510% | 3,73% | 6,91%
Gasto Financeiro 8,54% 7,52% 6,48% | 11,48% | 9,12% | 11,37%

Fonte: Elaboragéo prépria apartir de dados da SIAFI — STN. Baseado na andlise feita por Gentil e Maringoni (2008).

1-0 PIB de 2008 foi Calculado apartir da projegéo de Crescimento de 5,6% divulgado pelo Banco Central em Dezembro de
2008.

Natabela 2.2, acima, pode-se visualizar, os gastos efetuados como percentual do PIB.
Como se pode ver, enquanto o gasto com salde e educacéo ficaram, em média, em 1,66% e
0,8% do PIB, respectivamente, os gastos com juros e amortizacdo, foram em média 4,68% e
4,4%, respectivamente.
Segundo Gentil e Maringoni (2008, p.7):
“O que se pode constatar € que o conjunto dos gastos com o
sistema de Seguridade Socia s6 se expandiu porque a Constituicao
Federal assegura direitos sociais e vincula as receitas de contribuigdes
as despesas. O pais gastou menos em outros setores da area social
porgue o avanco dos gastos financeiros limitou os recursos destinados
as acOes do Estado nessas &reas.”
Com a promulgagdo da Constituicdo de 1988, numa década de movimentos sociais e
sindicais - com a criago do PT, da Central Unica dos Trabahadores (CUT) e do Movimento
dos Trabahadores Rurais Sem Terra (MST), conseguiu-se inserir na lel maior do pais

reivindicagdes histéricas, dando um estatuto legal para instauracdo de uma Seguridade Social

universal.
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Porém, com a consolidacéo do neoliberalismo nos anos 1990 passou-se a questionar,
primeiramente, a ampliacdo dos direitos inseridos na nova Constituicdo e, posteriormente,
todo e qualquer direito - sempre em nome de gjustes fiscais e monetérios (DRUCK;
FILGUEIRAS, 2007).

A partir da implantacdo do Plano Red, as politicas universais inscritas na
Constituicdo foram prejudicadas com a criagdo de um mecanismo de desvinculagdo entre
receitas e despesas, que passou a vigorar a partir de 1994 - permitindo, que 0S SUCessivos
governos fizessem uso de 20% do total de impostos e contribuicdes federais. Portanto,
reduzindo, de fato, os recursos originalmente previstos para a area social. Esse mecanismo,
gue tomou o nome de Fundo Socia de Emergéncia em 1994, foi mais tarde chamado de
Fundo de Estabilizacdo Fiscal e hoje € conhecido como Desvinculagdo de Receitas da Unido
(DRU). Através de sucessivas medidas provisorias, todos 0s governos, inclusive o governo
Lula, renovaram a validade desse mecanismo até fim de 2011.

Desse modo, e em contrapartida, liberam-se recursos financeiros para serem
direcionados para o pagamento da divida publica, através da obtencdo de elevados superévits
fiscais primarios.

Diante da necessidade de reduzir os gastos, o governo abandonou a idéia de politicas
sociais universais em nome da focalizagdo. A politica social vem se transformando em uma
politica focalizada de combate a pobreza, que € muito mais barata que uma politica social
universal. Esse novo tipo de politica social se articula as reformas liberais e tem por funcéo
compensar 0s estragos socioecondémicos promovidos pelo modelo liberal e suas politicas
econdmicas - baixo crescimento econdmico, pobreza, elevadas taxas de desemprego, baixos
rendimentos e um processo generalizado de precarizagéo do trabalho e do trabalhador.

Uma politica social apoiada num conceito de pobreza restrito, que reduz o nUmero real

de pobres, suas necessidades e 0 montante de recursos publicos a serem disponibilizados -
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adequando-os ao permanente ajuste fiscal a que se submete o pais, para garantir 0 pagamento
da sua divida publica. Portanto, uma politica social que se define e se caracteriza por ser o
complemento dos superdvits fiscais primarios. Uma politica que transforma o cidaddo
portador de direitos e deveres sociais em consumidor tutelado pelo Estado, através da
transferéncia direta de renda, e cuja participagdo nesses programas, subordina-se a critérios
“técnicos" definidos dependendo do governante no poder e do tamanho do guste fiscal

necessario (DRUCK; FILGUEIRAS, 2007).

GRAFICO 2.5: EVOLUGCAO DOS GASTOS POR FUNGAO
EM RELAGAO AOS GASTOS SOCIAISTOTAIS
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Fonte: Elaborag&o prépriaapartir de dados da STN/SIAFI

Gastos sociais universais, como salde e educacdo, por exemplo, perderam, ao longo
do periodo, participac8o relativa no orgcamento social. Em contrapartida, os gastos com a
assisténcia social, cujo montante tem participacdo fundamental do Programa Bolsa Familia,
passou de 4,07% dos gastos sociais em 2003 para 7,61% em 2008 - o que aponta a
preocupacdo maior do governo Lula com a politica social focalizada. Nesse mesmo intervalo,

a salide que incorporava 13,15% dos gastos sociais, em 2008 detinha 11,58% dos mesmos. A
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educacao, que tinha 6,88% do gasto da &rea social, em 2008 tinha 5,82%". Essas informagdes
podem ser mais bem visualizadas a partir do grafico 2.5, acima.

Os recursos gastos com o programa Bolsa Familia sairam de R$ 3,5 bilhdes em 2003
para R$ 6,4 bilhdes em 2005 (crescimento de 94%) e para mais de R$ 8 bilhGes em 2006 e
2007 (DRUCK; FILGUEIRAS, 2007).

Os valores atuais do beneficio, destinado a familias com renda de até R$ 120,00 por
pessoa, variam de 20,00 a R$ 182,00, de acordo com a renda mensal por pessoa da familiae o
numero de criancas e adolescentes de até 17 anos. Pode ser pago por meio de trés tipos de
beneficios (basico, varidvel e variavel vinculado ao adolescente).

O beneficio basico, de R$ 62,00, é pago as familias com renda per capita mensa de
até R$ 60,00; o beneficio varidvel, de R$ 20,00, € pago as familias com renda mensal per
capita de até R$ 120,00, desde que tenham criancas e adolescentes de até 15 anos - cada
familia pode receber até trés beneficios varidvels, ou sgja, até R$ 60,00; e o beneficio variavel
vinculado ao adolescente, de R$ 30,00, é pago a todas as familias do programa que tenham
adolescentes de 16 e 17 anos freglentando a escola - cada familia pode receber até dois
beneficios variaveis vinculados ao adolescente, ou sgja, até R$ 60,00 (MDS, 2008).

Segundo o Ministério do Desenvolvimento Social, ao entrar no programa, a familia se
compromete a cumprir as condi¢des do programa, tais como manter a frequiéncia escolar das
criancas e adolescentes e cumprir os cuidados basicos em salde. A presenca na escola deve
atingir 85% para criancas e adolescentes entre 6 e 15 anos e 75% para adolescentes entre 16 e
17 anos. Os pais também devem assumir a responsabilidade de manter constante

acompanhamento do estado de salide da crianca, além de prestar informagdo semestralmente

* InformagBes baseadas nos registros de despesa por fungéo do governo federal (SIAFI —STN).
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sobre o crescimento e desenvolvimento das criangas menores de sete anos e pré-natal das
gestantes.

O Bolsa Familia, que unificou os programas sociais focalizados j& existentes no
governo de Fernando Henrique Cardoso (Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo e Auxilio Gas) e o
Cartdo Alimentacdo (do Fome Zero), teve como publico potencial, em 2008, 11,2 milhdes de
familias, segundo o Ministério do Desenvolvimento Social.

Em suma, as familias participantes do programa recebem uma complementacdo de
renda de acordo com a sua renda per capita e 0 nUmero de criancas/adolescentes que a
compdem. Como se pode constatar, a linha de pobreza é estipulada a partir de um nivel de
renda extremamente baixo, como condi¢do para que 0s recursos transferidos sgjam muito
limitados - por exemplo: em 2008, o vaor total destinado ao Bolsa Familia foi de, mais ou
menos, R$ 10,6 bilhdes de reais, enquanto a previdéncia socia rural (de forma constitucional
e permanente) destinou R$ 40 hilhdes® aos trabalhadores rurais aposentados - tendo eles
contribuido ou ndo quando em atividade -, e os juros do capital financeiro atingiram mais de
R$ 110 bilhdes de reais.

Portanto, o programa ndo se configura como de renda minima, pois além de ndo ser
universal, também ndo é constitucional e nem seu valor guarda relacdo com as necessidades
minimas reais de sobrevivéncia da familia e das pessoas. 0 salario minimo, de acordo com o
Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioeconémicos (2008), deveria ser,
atualmente, de aproximadamente R$ 1.900 para uma familia de quatro pessoas (dois adultos e
duas criangas), o que daria uma renda minima per capita de R$ 475,00 - mais que o triplo do

vaor definido como linha de pobreza pelo Bolsa Familia (DRUCK; FILGUEIRAS, 2007).

® Segundo Ministério da Previdéncia Social (2009).
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Atualmente, o beneficio médio pago, por familia, € de R$ 85,00. Este valor, mesmo
dentro da prépria I6gica dos programas focalizados (linhas de pobreza e indigéncia que
subestimam as necessidades minimas de sobrevivéncia), retira da pobreza uma parcela muito
peguena de familias. Segundo Lavinas (2006), a partir da andlise da PNAD 2004,
considerando todos os programas de transferéncia de renda do governo, 7 milhdes de pessoas
(14% do total de pobres) cruzaram a linha de pobreza e, assim mesmo, retornariam a condicéo
anterior, imediatamente, caso 0s programas fossem suspensos.

De fato, mais do que o governo de Fernando Henrique Cardoso, que deu inicio a este
tipo de politica, o governo Lula levou adiante a importancia politico-social das mesmas no
que se refere a sua fungdo no sentido de reduzir tensdes sociais no conjunto do projeto
neoliberal. Para Druck e Filgueiras (2007), este é o seu objetivo essencial, pois ndo inclui de
forma duradoura - uma vez que ndo tem capacidade de desarmar 0s mecanismos estruturais de
reproducdo da pobreza. De fato, apenas funcionaliza a pobreza, mantendo em permanente
estado de inseguranca, indigéncia e dependéncia o seu publico avo.

N&o esta sendo dito que o programa ndo alivia a pobreza, pois de fato o programavem
ajudando muitas familias, a questdo aqui € outra. Caso o programa acabe hoje, por exemplo,
as familias que deixassem de receber o auxilio voltariam a mesma condi¢do de antes de
comecarem a receber a transferéncia de renda, pois tal programa ndo envolve inclusdo social,
ndo sdo dadas condigdes de trabalho a essas pessoas. A pobreza foi amenizada apenas naquele
momento. Defende-se, sim, a ado¢do deste programa, desde que seja oferecido juntamente
com programas de mudangas estruturais, que visem reduzir a pobreza definitivamente, e
assim, o programa funcionaria como um auxilio enquanto as mudancas estruturais ndo
surtissem efeito.

Mudancas estruturais sO podem ocorrer de fato a partir do momento que o pais

oferecer uma estrutura educacional e de trabalho condizente com as necessidades de sua
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populacdo. Segundo Lavinas (2008), embora haja uma contribuicdo do Bolsa Familia na
melhora da distribuicdo de renda entre os trabalhadores e na reducéo conjuntural da pobreza, a
responsabilidade maior por esses resultados se deve, fundamental mente, aos direitos sociais
basi cos da seguridade social, que tém como valor de piso o salario minimo.

O impacto, por exemplo, das aposentadorias e pensdes em reduzir a pobreza mostra-se
muito superior a0 das demais transferéncias de cunho assistencidista. Enquanto estas
contribuiram para reduzir em 5 pontos percentuais o nimero de pobres (queda de 26% para
21% em 2006), as aposentadorias e pensdes provocaram uma queda de 11 pontos percentuais
no nivel da pobreza, em 2006 (passou de 37% para 26%). Assim, sairam da pobreza, em
2006, devido as transferéncias de valor vinculado ao piso previdenciério, 21 milhfes de
pessoas, contra 8,3 milhdes de beneficiadas com programas de transferéncia de renda
focalizados (beneficios cujo valor é uma fragdo bem menor do salario minimo). A conjugacéo
desses dois tipos de transferéncias reduziu o indice de pobreza em 13 pontos percentuais em
2001, em 15 pontos percentuais 2004 e em 16 pontos percentuais em 2006 (LAVINAS,
2008).

Além do mais, a renda transferida pelo Bolsa Familia ndo se constitui num direito
social, podendo ser reduzida e/ou retirada a qualquer momento, seguindo o estilo da politica
fiscal neoliberal, que ndo concorda com nenhuma vinculacdo orcamentéria entre receita e
despesa; com excecdo do pagamento dos juros da divida publica (DRUCK; FILGUEIRAS,
2007).

Por outro lado, o investimento em politicas sociais universais, que atingem o conjunto
da populagéo, tem se reduzido em termos relativos, afetando dramaticamente um enorme
contingente que é pobre e tem todo tipo de caréncias, mas que ndo se beneficia dos programas

focalizados, porque tem uma renda acima daguela estipulada pela linha de pobreza. Esse
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segmento se defronta, cotidianamente, com a deterioracdo e insuficiéncia dos servicos
publicos universais.

Para Druck e Filgueiras (2007), a politica social no Brasil ainda tem componentes
mais permanentes, que ndo dependem de cada governo especificamente, com impactos sociais
de longo prazo e muito maiores que o Bolsa Familia. Um nicleo (direitos sociais basicos)
associado a politica de Estado e, portanto, ainda protegido de cortes orcamentarios
conjunturais e que faz parte das despesas obrigatérias, qua seja: previdéncia (aposentadoria e
pensdes dos trabal hadores) e assisténcia socia (abono e seguro desemprego, beneficios da Lei
Organica de Assisténcia Social (LOAS) e renda mensal vitaicia). Além delas, também
existem outras politicas sociais bésicas, de carédter setorial, em particular as de salde e de
educacdo, que embora sejam obrigagéo constitucional dos governos, inclusive com recursos
vinculados no orcamento e regras especificas, ndo estdo imunes a cortes orcamentarios,
conforme evidencia a existéncia da DRU. Na verdade, essa politica socia institucional,
derivada do Estado e inscrita na Constitui¢do, € um empecilho para o avango dos programas
focalizados e 0 aumento do superdvit fiscal. Por isso, estd sempre na mira dos defensores das
politicas focalizadas e das iniciativas de reformar a Constituicéo e aprofundar o gjuste fiscal.

Em resumo, a politica social do governo Lula, tal como a sua politica econdmica, é
também de natureza liberal, coerente com o modelo econdmico vigente. E perceptivel a
subordinacéo das politicas econdémicas e sociais do governo a esséncia da l6gica do capital
financeiro que, para dém do campo estritamente econdbmico, propaga-se para todas as
dimensbes da vida social. Neste contexto, combinam-se perfeitamente a flexibilizagcéo e
precarizacdo do trabalho e as politicas focalizadas e flexiveis de combate & pobreza. Ambas
regidas pela mesma légica, qual sga, do curto prazo, do imediatismo, de intervenches

pontuais e precarias que, para ndo se contrapor a ordem econémica neoliberal, subordinam-se
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ao reino da volatilidade, sem mudar e intervir sobre as causas estruturais dos problemas
fundamentais da sociedade brasileira.

Os dados sobre 0 mercado de trabalho no Brasil sob 0 governo Lula, embora tenham
melhorado muito conjunturalmente, confirmam a continuidade de uma crise estrutural de
emprego com a manutencdo de altas taxas de desemprego. Da mesma forma, manteve-se o
alto grau de informalidade, os baixos saéarios e a criagd de ocupagdes prec&rias. O
crescimento do emprego com carteira assinada nos Ultimos anos resulta, sobretudo, de um
guadro econdmico internacional favoravel as exportactes brasileiras, e ndo de uma politica de
emprego. Também contribuiram para esse cené&rio a elevacdo da Formacéo Bruta de Capital
Fixo e o dinamismo interno. Porém, diante do fim do otimismo internacional com a crise que
teve inicio nos Estados Unidos em 2007 e se espalhou pelo mundo em 2008, ndo temos
gualquer garantia da continuidade desse quadro.

Do ponto de vista social, os efeitos do programa Bolsa Familia sobre a diminuicdo da
pobreza e das desigualdades, ndo é suficientemente esclarecido, pois essa diminuicdo das
desigualdades se deu em funcdo de uma redistribuicdo da pobreza entre os proprios
trabalhadores (como serd ressaltado no capitulo 111) e ndo em funcdo de uma efetiva
distribuicdo de renda. Ndo se considera que muitas vezes € 0 acesso a direitos sociais que
garante uma posi¢cao de ndo pobres a expressivos segmentos da popul agéo.

Concluindo, apesar da melhora em uma série de indicadores sociais, a situacéo ainda
demanda uma grande quantidade de recursos. Porém, avancos na é&rea socia sdo limitados

pela politica de juros altos que leva a necessidade da obtencéo de superavits.
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CAPITULO Il - ASMEDIDASDE AJUSTE FISCAL E A DESIGUALDADE

Atualmente, muito se fala que, desde 2004, a desigualdade de renda vem se reduzindo
a niveis nunca antes al cangados. Mas ha de se destacar que a distribuicéo de renda aludida se
refere a distribuicdo pessoal ou familiar darenda, que é mais bem capturada pela PNAD, que
coleta fundamentalmente os rendimentos do trabalho, pois os rendimentos do capital
(principalmente os financeiros) ndo séo captados.

Assim, para uma andlise mais redista, devem-se considerar também as contas
nacionais, incluindo desta forma rendimentos como lucros, aluguéis e juros. Portanto, a
“consideravel e nunca antes alcangada melhora” observada na distribuicgo de renda se deu
entre os proprios trabal hadores.

A distribuicdo funcional da renda (rendimentos do trabalho versus rendimentos do
capital), captada pela contabilidade nacional, mostra que em 2007 o saério representava
pouco mais gque 48,9% da renda nacional. Em 1990, esse indice era de 53,4%. Logo, apesar
do indice de Gini (ver gréfico 3.1, a seguir) ter alcancado o vaor histérico mais baixo, esse
valor se refere a distribuicdo da renda dentro da propria classe trabalhadora (DELGADO,

2008).
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GRAFICO 3.1: EVOLUCAO DO iNDICE DE GINI DA
DISTRIBUICAO DOSRENDIMENTOSDO TRABALHO
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Fonte: IBGE, Pesqguisa Nacional por Amostra de Domicilios 2007

Entre 1990 e 1996, o percentual dos salérios na renda nacional caiu 8,2%; nos anos de
1996 a 2001, houve uma elevagéo de 2,5%; entre 2001 e 2004, teve queda de 1,3 %; e durante
2005 e 2007, subiu, alcancando 48.9% da Renda Nacional. Na década de 1950 esse indice
chegavaa 56%°.

A diferenca entre a evolugdo da renda total e da renda do trabalhador tem uma
implicacdo evidente: piora da concentracdo de rigueza e renda. Segundo o Comunicado da
Presidéncia do IPEA (NUmero 14 - Distribuicdo Funcional de Renda no Brasil: situagdo
recente, 2008), considerando um cenério otimista, como o verificado entre 2004 e 2007, o
sal&rio acancaria a mesma participacdo narenda naciona de 1990, em 2011, mas diante da ja
instalada crise econdmica em 2008, essa projecdo parece longe de se concretizar. Ainda
segundo o mesmo comunicado, para que haja melhora geral na distribuicdo da renda nacional,
€ preciso gque o aumento do peso relativo da parcela do trabalho na renda nacional ocorra ao

mesmo tempo em que a desigual dade na renda entre os trabal hadores esteja diminuindo.

® Segundo o Comunicado da Presidéncia do IPEA (NUmero 14 - Distribuic&o Funcional de Renda no Brasil: situagéo recente, 2008).
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Entdo, o que temos é uma desigualdade que parece, realmente, estar sendo reduzida,
mas ndo nos hiveis extraordindrios como veiculam alguns defensores das politicas restritivas.
Neste capitulo iremos mostrar trés medidas principais do chamado “esforco fiscal”, bem como
Seus possivels impactos sobre a desigualdade de renda. Na se¢éo 3.1, iremos analisar o baixo
grau de investimento publico no pais, Na secéo 3.2, a elevada carga tributéria brasileira sera

estudada; E, na se¢do 3.3, 0 mecanismo de desvinculagdo de receitas sera ressaltado.

[11.1— O baixo grau de investimento publico

As taxas de variagdo do investimento publico e do investimento privado seguiram as
mesmas tendéncias na maior parte do tempo. 1sso porque, o investimento publico e privado
sdo complementares. Os mecanismos principais de inducéo do investimento publico sobre o
investimento privado sdo quatro: dois sobre a demanda e dois sobre a oferta. Do lado da
demanda, o investimento publico ocasiona investimento privado induzido, pelo tradicional
efeito do multiplicador e pela expanséo e integragcdo fisica do mercado interno, sobretudo
através da infra-estrutura. Do lado da oferta, os servigos propiciados pelo investimento do
governo reduzem os custos de producéo do investimento privado e elevam a produtividade
geral da economia (REIS, 2008).

A reducéo do investimento por parte do Estado desde os anos oitenta, notadamente em
infra-estrutura, € um motivo importante para as menores taxas de investimento privado que se
verificaram no periodo, afetando de forma negativa o produto interno bruto. 1sso € exatamente
0 oposto do que ocorrera nos anos de Estado desenvolvimentista, quando as altas taxas de
investimento publico foram fundamentais para o crescimento.

Segundo Maria Fernanda Ramos Coelho (2008), o investimento publico tem seu traco

mais marcante na capacidade de inducdo do crescimento econdmico. Quando executado,
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embora contabilizado como despesa de capital no or¢camento publico, impacta a demanda
agregada por meio do efeito multiplicador sobre o consumo das familias e sobre o
investimento privado das empresas. Esse viés economicista, que fundamenta boa parte das
andlises sobre o investimento publico, limita a compreensdo do cardter social que tais
investimentos representam. Principalmente, considerando-se as profundas desigualdades
sociais eregionais no Brasil.

Para destacar essa perspectiva cabe lembrar que desde a década de 1980, o Estado
brasileiro tem dificuldades estruturais para ampliar sua capacidade de investir. O resultado
disso se expressa nos atuais gargalos de infra-estrutura, logistica, seguranca e educagéo.
Contudo, a face mais preocupante dessa incapacidade se verifica, principalmente, no ambito
local e urbano. E nas periferias dos grandes centros urbanos que a auséncia do Estado deixa
milhares de familias sem acesso aos servicos publicos elementares.

No debate econémico e politico brasileiro, esta formado um consenso de que o retardo
no crescimento decorre também da baixa taxa de investimento. A grande maioriavai aém e
culpa especialmente o decrescente e reduzido investimento do setor publico, sobretudo em
infrarestrutura. A taxa de investimento ainda € muito baixa, apesar de ter apresentado
consideravel crescimento nos Ultimos anos. Em 2003, essa taxa era de 15,28% do PIB, em
2007 ficou em 17,52%, segundo dados do IPEADATA. A causa do baixo investimento
privado é que o investimento publico € baixo. Analisando somente os gastos da Unido em
investimentos, percebe-se que a média de investimentos ficou em 0,55% do PIB entre 2003 e

2008, como pode ser visto no gréfico 3.2, a seguir:
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GRAFICO 3.2: INVESTIMENTO DA UNIAO EM
PERCENTUAL DO PIB?
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Fonte: Elaborag&o propriaa partir de dados da SIAFI - STN
1 - PIB calculado a partir da projegéo de Crescimento de 5,6% divulgado pelo Banco Central em Dezembro de 2008.

Para mudar esse quadro, € preciso aumentar o investimento publico. Isso faria com
gue o investimento privado crescesse. Uma maior taxa de investimento garantiria taxas
maiores de crescimento do PIB. E para viabilizar a expansdo do investimento publico, é
necessdria a reducéo das despesas financeiras do governo, o que seria possivel com um corte
mais expressivo da taxa de juros. Caso uma reducdo considerédvel na taxa de juros fosse
realizada, o investimento privado seria estimulado, o investimento publico seria aumentado e
0 déficit nominal seriareduzido (SICSU, 2006).

O gasto que poderia ser reduzido rapidamente e que seria a fonte de financiamento do
investimento publico seriam as despesas financeiras do governo. Nos Ultimos seis anos elas
ficaram em uma faixa de 9% do PIB, resultado da ata taxa de juros que o Banco Central
determina. O pais em que a Unido investe 0,5% do PIB é o mesmo em que 9% do PIB esta
comprometido com os gastos financeiros. Entre 2003 e 2008, a média foi de um gasto de mais
de R$ 122 hilhdes por ano apenas com pagamento de juros e de R$ 14 bilhdes de
investimento publico da Uni&o.
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Segundo Sicsli (2006), se a reducdo fosse feita, a taxa de juros estimularia o
investimento privado, aumentaria o investimento publico e reduziria o déficit nominal. Assim,
a divida cresceria muito menos, porque o déficit teria sido reduzido em funcdo da taxa de
juros, e o PIB cresceria muito mais em funcdo dos investimentos publico e privado.

Além disso, a0 que tudo indica, esse quadro ndo mudara muito com o Plano de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), anunciado pelo governo federal nos primeiros dias de
2007. O PAC é um conjunto de medidas e metas pontuais, com muitas obras prometidas na
infra-estrutura, mas sem mudar o arcabouco conceitual. O foco é elevar a lista e 0 montante
dos projetos considerados piloto, porém mal chegando a 0,5% do PIB e apenas mudando de
atitude ao passar a descontar tais gastos ha apuragdo do superavit primério (na pratica, reduziu
essa meta em igua magnitude). Como meios, foram reduzidos custos de crédito bancéario
oficial e concedidas algumas desoneracdes tributérias na forma de regime especia e com
alcance limitado (BIASOTO JR.; AFONSO, 2008).

Ao ser capaz de estimular o crescimento acelerado, o investimento publico poderia
reduzir a desigualdade, pois o crescimento € condi¢do necessaria, ainda que ndo suficiente,
para areducdo da desigualdade. Ademais, a expansdo dos gastos sociais e do emprego so sera
possivel a partir da retomada de um crescimento acelerado. Caso contrério, parcelas cada vez
menores da populacdo terdo acesso aos precarios servigos publicos, ja que o gasto com os

juros sdo elevados e demandam fatias consideraveis dos gastos do governo.

[11.2—-Evolugdo da Carga Tributéria

O aumento da tributagdo constitui uma das principais medidas do padréo de gjuste das
finangas publicas. Durante a década de 1980, a arrecadacdo tributéria total representava cerca

de 22% do PIB. JA na década de 1990, esse nimero passou para 27,8 % (POCHMANN,
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2005). Entre os anos de 2003 e 2007, essa média ficou em 33,04 %’. O gréfico 3.3, abaixo,

mostra a evolucdo da Carga tributéria entre 2003 e 2007:

GRAFICO 3.3: CARGA TRIBUTARIA TOTAL EM
PERCENTUAL DO PIB!
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Fonte: Elaborag&o propriaa partir de dados de SRF, Carga Tributéria do Brasil 2007 (2008)

N&o houve modificacdo nas aliquotas que justifique tal elevacdo no periodo. Portanto,
o incremento de carga tributaria deve ser explicado como resposta a um cenario econdmico
favoravel, repercutindo na arrecadacéo (SRF, 2008).

Segundo a Secretaria da Receita Federal, o efeito da expansdo da massa salaria sobre
0 imposto de renda das pessoas fisicas foi reduzido no periodo, ja que parte dos salarios situa-
se abaixo do limite de isen¢do. Porém, o aumento da massa salarial induz ao consumo,
afetando a arrecadac&o dos impostos indiretos. Estados e municipios, que ndo tributam sobre a
renda, tiveram a participagéo em relagdo ao PIB praticamente igual de um ano para o outro.

O primeiro objetivo de um sistema tributario deve ser promover o desenvolvimento
socioeconémico, isto &, induzir o crescimento econdmico, de forma sustentéavel, com geracéo

de empregos, melhor distribuicdo de renda, justica social e eliminagdo da pobreza. Em funcéo

’ SRF, Carga Tributériano Brasil 2007 (2008).
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da acentuada concentracdo de renda e riqueza, o sistema tributério brasileiro, ainda mais do
gue em outros paises, devia ser instrumento de redistribui¢do de renda e recursos, priorizando
o recolhimento de tributos dos “mais ricos’ e 0s gastos em politicas e regides que vao
beneficiar os “mais pobres’ (DIEESE, 2008)

Assim, o principio da progressividade defende que os contribuintes com maiores renda
e riqueza devem contribuir relativamente mais. Em outras palavras, a carga tributéria
individual deve crescer mais do que proporciona mente com a elevacdo dos rendimentos e do
patrimbnio. E para favorecer a observancia do principio da progressividade, deve-se priorizar
atributagdo direta e ando cumulativa.

Os tributos sdo classificados como diretos quando sdo recolhidos dos contribuintes
diretamente a0 poder publico, sem interferéncia de terceiros. Normalmente, esses tributos
incidem sobre a renda e o patrimdnio, como o Imposto de Renda (da pessoa fisica e da
juridica), o IPTU, IPVA, entre outros. Tributos indiretos sdo agueles recolhidos pelo produtor
ou vendedor da mercadoria ou servico, cujo preco ao consumidor inclui o valor do imposto,
gue, por consequéncia, € pago indiretamente pelo comprador. Entre os impostos indiretos no
Brasil, podemoscitar o IPI, ICMSeo0 ISS.

No caso dos impostos diretos, € mais facil gustar a carga tributéaria ao tamanho da
renda auferida e da riqueza detida pelos contribuintes. No caso dos tributos indiretos, paga o
tributo quem adquire o bem, independentemente de sua renda ou capacidade de contribuicéo.

Logo, impostos indiretos tendem a ser regressivos por estarem incluidos nos precos
dos bens e ndo serem cobrados de modo diferenciado segundo a capacidade contributiva de
guem os ira adquirir. Assim, o consumo da mesma quantidade de um bem por pessoas com
rendas diferentes representara maior comprometimento da renda total daquele que possuir

menor renda.
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O sistema tributério brasileiro é fortemente baseado em impostos que incidem sobre o
consumo, e a regressividade deles é agravada por, pelo menos, dois fatores. Primeiro, pelo
fato de que as familias de menores rendimentos tendem a gastar toda sua renda ou, pelo
menos, uma parte maior dela com consumo de mercadorias, enquanto 0S mais ricos gastam
relativamente mais com servicos que, no gera, sdo sub-tributados, e ainda possuem
capacidade de poupar renda, parcela que ndo é atingida pela tributacdo indireta. Segundo, pela
"incidéncia em cascata"' de aguns dos tributos indiretos brasileiros. Ao incidir sobre o valor
do bem ao final de cada etapa produtiva, o tributo indireto est4 incluido no prego de venda
nesse ponto da cadeia de producdo e vai se acumulando ao longo dela, por meio daincidéncia
de “imposto sobre imposto”. Se a aliquota for ata, boa parte do prego do bem ao consumidor
final correspondera aos tributos. Por outro lado, o tributo que incide sobre o valor adicionado
em cada etapa de producdo, apesar de indireto, ndo é cumulativo, uma vez que recai apenas
sobre o0 que foi produzido naquela etapa da cadeia (DIEESE, 2008).

Como a base da tributacéo € regressiva no Brasil, pois se assenta no imposto indireto,
e ndo apresentou mudancas significativas nos Ultimos anos, pode-se concluir que os quase
3,5% de elevagdo da carga tributé&ria sobre o PIB, entre 2003 e 2007, incidiram
prioritariamente na parcela mais pobre da populacdo. E mesmo pagando mais impostos, 0s
bens e servigos publicos ndo foram universalizados. Nesse sentido, a estrutura tributaria

brasileira aprofunda a desigual dade de renda no Brasil, ao invés de diminui-la.
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GRAFICO 3.4: CARGA TRIBUTARIA POR
BASE DE INCIDENCIA
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Fonte: Elaboragao propriaa partir de dados de SRF, Carga Tributéria do Brasil 2007 (2008)

No grafico 3.4, acima, temos a arrecadacdo tributaria por base de incidéncia. Como
podemos ver, ndo houve qualquer mudanca entre os anos de 2003 e 2007. Durante esses anos,
em média 50% do total arrecadado pelo Governo tinha como base de incidéncia os Bens e
Servigos, e, por conseguinte, eram impostos indiretos, que agravam O problema da
desigual dade de renda devido ao impacto oneroso sobre as familias de menores rendimentos.

Por fim, cabe ressaltar que, nos Ultimos anos, estd havendo uma descentralizagéo do
encargo federal a0 mesmo tempo em que ocorre uma reconcentracéo da receitana Unido. Para
citar um exemplo, em 2004 a Uni&o era responsavel por 49,4% do gasto nacional com salde,
enquanto em 1994 esse percentual era de 60,7%. Porém, a transferéncia de 11,3% do gasto
nacional em salide para os estados e municipios ndo acompanhou a descentralizacéo dareceita
publica. Em 2004, a Unido absorveu 60,1% da receita fiscal, enquanto em 1995 esse
percentual foi de 56,2% (POCHMANN, 2005).

Transferir parte das despesas da Unido para estados e municipios, sem a conseqiente
descentralizac8o da receita fiscal disponivel, mostra-se mais uma medida do padréo de gjuste
fisca das finangas publicas. Diante da ampliacdo da responsabilidade dos governos sub-

54



nacionais, sem contrapartida da receita fiscal disponivel, a descentralizagdo do encargo socia
terminou por ocorrer acompanhado, na maioria das vezes, da degradacdo da oferta de bens e

servicos publicos, prejudicando os mais pobres, que necessitam desses servicos.

I11.3 - Desvinculagdo de Receitas

O Plano Rea veio acompanhado da prética de desvinculagdo de receitas como
elemento fundamental de agjuste nas finangas publicas. A DRU (Desvinculagéo de Receitas da
Uni&o), como € conhecida desde 1999, desvincula 20% das receitas publicas vinculadas a
determinadas despesas.

Isso representa que 20% de gastos originalmente destinados a &ea socia s@o
desviados para o orcamento fiscal, podendo, dessa forma, serem gastos de forma arbitréaria.
No gréfico 3.5, abaixo, mostra-se os recursos desviados do orgamento da seguridade social
para o or¢camento fiscal, através da DRU e do superévit do orcamento da seguridade que

também foi repassado para o orcamento fiscal.

GRAFICO 3.5: DESVIO DE RECURSOS DO ORCAMENTO
DA SEGURIDADE PARA O ORCAMENTO FISCAL *!
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Fonte: Elaborag&o propriaa partir de dados de Gentil e Marengoni (2008).
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Apenas em 2007, mais de 38 bilhdes de reais foram desviados da Seguridade Social
através da DRU. Entre 2003 e 2007, esse montante chega a mais de 152 bilhdes de reais.
Ainda em 2007, quase 31 bilhdes de reais de superavit da seguridade (excetuando ja os 20%
destinados a DRU) foram destinados ao or¢amento fiscal. No periodo de 2003 a 2007, mais
de 109 bilhdes de reais de superavit da seguridade foram para o orgamento fiscal .

Assim, torna-se claro o impacto negativo da DRU na questdo da desigualdade, visto
gue ao retirar recursos das areas sociais e direcionalas ao orcamento fiscal e, portanto,
também ao acUmulo de superdvits primarios, 0 governo esta tirando recursos que iriam
beneficiar os mais pobres e direcionando 0s mesmos as classes mais abastados, que sdo 0s

rentistas.
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CONCLUSAO

Apesar da manutencéo de elevadas taxas de juros, a politica monetéria brasileira néo
garantiu a queda esperada da inflagdo. Junte-se a isso o fato dessa politica ter imposto ao
governo a necessidade de gerar crescentes superavits primarios, necessarios ap pagamento dos
elevados montantes gastos em juros.

O resultado do foco da taxa de juros no combate a inflagéo foi um fraco desempenho
da economia, ainda que nos ultimos anos o crescimento tenha se elevado bastante (esse
crescimento poderia ter sido maior se a politica monetéria do governo reduzisse mais o0s
juros), resultado, principa mente, do crescimento no comércio mundial desde 2004.

O que temos € um gjuste das contas do governo que passou a depender da geracéo de
um superdvit priméario, que é congtituido a partir de uma combinacdo de aumento da
arrecadacéo e contencdo dos gastos publicos que compromete a manutencao e a expansado da
infra-estrutura, aém de limitar o alcance de programas sociais. Além disso, essa politica
elevou a fragilidade externa brasileira, a0 tornar o pais dependente da atragdo de capitais
externos. Mudangas na conjuntura internacional podem provocar alteragdes nataxa de cambio
e, como o controle inflacioné&rio estad muito relacionado a esta variavel, forte aumento nos
precos, levando a elevacdo dataxa de juros e queda do nivel de atividade.

A importancia da estabilizacdo de precos em uma economia é algo inquestionavel,
porém a politica monetaria ndo pode ser feita voltada apenas para o combate a inflagdo. A
busca pela elevagéo do nivel de atividade e o combate ao desemprego devem ser objetivos téo
importantes quanto a estabilidade de precos.

Foi observado que apesar de melhoras consideraveis em uma série de indicadores, o
guadro socia brasileiro ainda é preocupante, necessitando de um montante bem maior de

recursos, entretanto, h4 uma politica de cerceamento de avanco nos gastos. Assim, 0 que
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deveria estar sendo gasto com a promocgao do crescimento e com oferta de bens e servicos
fundamentais € muitas vezes direcionado para o pagamento dos direitos sobre a riqueza
financeirizada. A politica socia estd sendo limitada pelas restricbes fiscais do governo.
Recursos que deviam ser destinados a &rea socia estdo sendo desviados para 0 orcamento
fiscal, para serem usados em despesas arbitrarias, mas, na pratica, sendo utilizados
principalmente para 0 acimulo do superavit.

Diante da necessidade de reduzir os gastos, o governo abandonou a idéia de politicas
sociais universais em nome da focalizagdo. A politica social vem se transformando em uma
politica focalizada de combate a pobreza, que € muito mais barata que uma politica social
universal. Essa politica é coerente com 0 modelo econdbmico vigente de gjuste nas contas
publicas.

A manutencdo dos investimentos em patamares reduzidos foi outro reflexo da politica
de guste fiscal adotada. Com o orcamento limitado diante dos altos gastos com juros, o
investimento publico se manteve em baixos patamares, ainda que tenha apresentado
consideravel melhora

A elevacdo da carga tributéria foi de fundamental importancia para a obtencéo dos
superavits primarios, visto que ao elevar a arrecadacdo, houve mais recursos desviados para o
orcamento fiscal. Entretanto, essa elevacdo da carga tributéria agravou ainda mais a situacéo
dos mais pobres, visto que no pais o0 imposto é atamente regressivo e, nesse sentido
contribuiu para a manutencdo da desigualdade de renda. E mesmo pagando mais impostos, 0s
bens e servigos publicos ndo foram universalizados.

A DRU, a0 desviar recursos que seriam gastos em areas sociais, contribuiu para a
manutencdo do nivel elevado de desigualdade de renda, pois houve um direcionamento de
recursos da area social, que atendem principalmente os mais pobres, para o0 or¢camento fiscal

e, dessa forma, podendo ser utilizada para a obtencdo do superavit primario. Assim, 0 governo
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estatirando recursos que iriam beneficiar os mais pobres e direcionando 0s mesmos as classes
mai's abastados, que sdo os rentistas.

Por mais importantes que sgam os ditos gastos sociais, entretanto, ndo ha como
escapar do fato de que sO o crescimento, com redistribuicdo de renda, teré real eficacia na
superacao do quadro de desigualdade e pobreza em que uma massa da populacdo brasileira se

encontra.
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