Uma Analise Técnica das Justificacdes da PEC n° 241/2016

José Celso Cardoso Jr.}

A Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 241/2016, encaminhada pelo Poder
Executivo ao Congresso, propde um limite constitucional para o crescimento anual
do total das despesas primarias da Unido. Pela proposta, o crescimento destas
despesas, que nao incluem os servicos da divida publica, € restrito a inflacao
observada no ano anterior. Desse modo, na medida em que a economia volte a
apresentar taxas positivas de crescimento real, o gasto primario da Unido devera
necessariamente cair como proporcdo do produto interno bruto (PIB). Em caso de
descumprimento do limite em um ano, ficam vedados no exercicio seguinte
quaisquer aumentos de remuneracdo de servidores publicos, a realizacdo de
concursos, e, se necessario, proibicdo da ampliacdo de despesas com subsidios e
subvencdes e vedacdo a criacdo de novas renudncias tributarias®. Seu prazo de
vigéncia é de 20 anos, com possibilidade de revisdo do método de correcao do limite

a partir do décimo ano.

A Exposicao de Motivos Interministerial n°® 83/2016 (EMI), de 15 de junho de 2016,
acompanha o envio da PEC n°® 241/2016 procurando fundamenta-la analitica e
politicamente. O objetivo desta Nota é analisar as vérias dimensfes desta
fundamentacédo, ancorada em um diagndstico incompleto da situacdo fiscal e em
versao otimista da hipotese de “ajuste fiscal expansionista”. O encolhimento do
sistema de protecdo e promocao social previsto na Constituicdo de 1988 e a
imposicéo de restricdes ao ciclo politico e & democracia aparecem como resultados

necessarios desejados das medidas propugnadas.

1 Técnico de Pesquisa do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA). As opinides expressas
séo de responsabilidade do autor e ndo da instituicdo mencionada.

2 O Substitutivo a PEC, aprovado na Comissdo Especial da Camara dos Deputados dedicada ao
assunto, estende o congelamento destas despesas, em caso de necessidade, a varios exercicios até
que o teto de gasto primario volte a ser cumprido.



1)

O texto da EMI n° 83/2016 inicia enfatizando o quadro de desequilibrio fiscal atual e

suas consequéncias para a divida publica e para a economia:

“Esse instrumento visa reverter, no horizonte de médio e longo prazo, o quadro de agudo
desequilibrio fiscal em que nos ultimos anos foi colocado o Governo Federal”.

“No ambito da Unido, a deterioracdo do resultado primario nos ultimos anos, que
culminard com a geragdo de um déficit de até R$ 170 bilhdes este ano, somada a
assuncdo de obrigacdes, determinou aumento sem precedentes da divida publica
federal...entre as consequéncias desse desarranjo fiscal, destacam-se os elevados
prémios de risco, a perda de confianca dos agentes econémicos e as altas taxas de
juros...” (EMI n° 83/2016)

A comparacdo internacional e uma perspectiva de mais largo prazo da divida publica
brasileira focada ndo apenas em estoque mas em custo, condi¢cdes de rolagem e
prazos impdem, contudo, qualificacbes ao denominado desequilibrio fiscal “agudo”
brasileiro, além de questionar a causalidade sugerida entre déficit publico e altas

taxas de juros.

A tabela abaixo, evidencia deterioracdo generalizada do resultado primario das
economias emergentes e de renda média apos a crise financeira global de 2008, o
que remete, dentre outros fatores, ao menor dinamismo das economias domésticas
e, consequentemente, a queda de receitas priméarias aprofundada no periodo
recente pela evolucédo desfavoravel do preco de commodities exportadas por alguns
destes paises. O ponto a destacar é que, se o Brasil ndo fugiu a regra
experimentando deterioracdo do resultado priméario no periodo, em todos os anos da
série disponibilizada pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) o superavit (ou
déficit) primario brasileiro superou (ou foi inferior) a média das economias
emergentes.

Resultado Primario do Governo Geral: Brasil x Economias Emergentes e de Renda
Média (em % PIB)

Pais\Ano | 2007 2008 2009 2010 201 2012 2013 2014 2015
Argentina 1.7 1,8 -0.8 0.4 -1.3 -14 -2.4 -3.4 6.1
Brasil 3,2 3.8 1.9 2,3 2.9 1.9 1.7 0,6 1.9
Chile [ 36 4.5 -0,3 1.5 0.8 0.4 -1.4 -2,1
China 0.4 04 -1.4 1.1 0.4 0,2 -0,3 0.4 -2,2
india 0.4 5.3 5.2 4.2 -3.9 -3.1 -3.1 -2.5 -2,6
México 1,5 1.7 -2.3 -1.4 -1.0 -1,2 -1,2 -1.9 -1.3
Russia 56 4.8 6,2 -3.1 1.7 0.7 -0.8 0.7 -3.1
Média® 2,8 2,5 1,9 0,1 0,8 0,5 0,0 0,7 2,7

* Inclui todos os 40 paises emergentes e de renda média classificados como tal pelo FMI
Fonte: FMI, Fiscal Monitor Database, abr. 2016.



A consideragao do resultado fiscal nominal, ndo mencionado na EMI e que inclui os
juros no total de despesas do setor publico, mostra uma outra situagdo do Brasil na
comparacao com as economias emergentes e de renda média. Também se observa,
apos a crise de 2008, deterioracao generalizada dos resultados fiscais. No entanto,
desta vez, o Brasil sistematicamente exibe indicador pior do que a média das
economias emergentes e de renda média, o que se explica pelo peso significativo —
e assinale-se, impar na comparacao internacional — da conta de juros brasileiros nos
resultados fiscais ao longo dos anos, cerca de 5,5% do PIB ao ano com pico recente
de 9,1%.

Resultado Nominal do Governo Geral: Brasil x Economias Emergentes e de Renda
Média (em % PIB)

Pais\&no | 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Argentina 0.2 0.4 -1.8 -1.2 -2.4 2.7 -3.,0 4.1 -7.4
Brasil 2.7 4,5 3.2 2.7 2,5 2,5 3.0 5,0 10,3
Chile 7.9 3.9 43 04 1.4 0.7 05 1.5 23
China 0.1 0.0 1,8 0.6 0.1 07 0.8 0.9 27
india 4.4 10,0 9.8 8.4 4.2 75 77 7.0 7.2
México 1.1 0.3 5.0 3.9 34 3.8 37 46 41
Riissia 5.6 46 5.9 3.2 14 0.4 1,2 1.1 35
Média® 1,0 0,8 3.7 19 0,9 A1 1,5 2.4 45

* Inclui todos os 40 paises emergentes e de renda média classificados como tal pelo FMI
Fonte: FMI, Fiscal Monitor Database, abr. 2016.

Brasil, Setor Publico Consolidado: Despesas com Juros Nominais (acumulado em 12
meses, % PIB)
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Em relacéo aos indicadores de divida do setor publico no Brasil®, a despeito da crise
internacional, depois dela, até meados de 2013, apresentaram estabilidade ou

gueda em razao de diferentes fatores, tais como: valorizacéo do dolar e do valor das

3 Divida Liquida do Setor Publico Consolidado, que inclui ativos e passivos liquidos das trés esferas
de governo e das estatais, exceto Petrobras e Eletrobras, e Divida Bruta do Governo Geral, que
considera apenas os passivos dos trés entes da federacgéo.



reservas internacionais (que compdem os ativos da divida liquida) em 2009 e a partir
de 2011; queda da taxa basica de juros e das despesas com juros entre 2011 e
2013; crescimento elevado do PIB em 2010, superior a 7%; e manutencéo de niveis
elevados de resultado primario para os padrdes internacionais até 2013. O
crescimento recente, tanto da divida bruta quanto da liquida em % do PIB, coincidiu
com a estagnacdo e depressao da economia — que, por definicdo, reduz o
denominador da relacéo divida/PIB —, com o novo ciclo de aperto monetario a partir
de fins de 2013, e com a deterioracao do resultado priméario. Ndo obstante, assinale-
se que mesmo apos a alta atual, em agosto de 2016 a divida bruta ndo ultrapassou

o0 patamar de 2002 e a divida liquida permanecia cerca de 30% abaixo do nivel
alcancado naquele ano.

Brasil, Divida Bruta do Governo Geral* (% PIB)
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operagdes compromissadas + divida mobiliaria do BC
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Brasil, Divida Liquida do Setor Publico Consolidado (% PIB)
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De todo modo, a piora dos resultados fiscais primarios e o crescimento recente da
divida publica séo vistos na EMI da PEC n° 241/2016 como causas da “perda de
confianga dos agentes econémicos” e da imposigcao de “elevados prémios de risco”
ao pais e ao setor publico. Mas até que ponto a emergéncia de déficits primarios no

periodo recente impactou o custo e as condi¢des de rolagem da divida publica?

O gréafico abaixo evidencia que os custos médio do endividamento federal interno
(DPMFi)* e das novas emissfes de titulos da divida interna acompanham de perto
0S movimentos no tempo da taxa selic, a taxa basica de juros fixada pelo Banco
Central do Brasil (BCB). A piora do resultado primario de 2013 em diante coincidiu,
inclusive, com a reducdo da diferenca entre custo da divida interna e taxa selic, o
que normalmente ocorre em movimentos de alta da selic em funcdo da parcela
prefixada da divida. O importante a fixar aqui € que se a politica monetaria definir
uma taxa selic menor o custo do endividamento cai, se definir uma taxa selic maior o

custo da divida sobe — e isto independentemente da varia¢do do resultado primario.

4 A divida interna mobiliaria federal (DPMFi) responde atualmente por 96% do endividamento federal
(DPF).



Custo Médio da DPMFi, Custo Médio de Emissbes da DPMFi e Taxa Selic
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Sobre as condi¢des de rolagem da divida publica, prémios de risco supostamente
mais elevados e perda de confianca dos detentores privados de titulos em tese
pressionariam por reducdo de prazo. Nao é isso, no entanto, o que vem ocorrendo
na pratica. De acordo com as estatisticas publicadas no Relatério Mensal da Divida
Plblica Federal elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), em
dezembro de 2007, antes da crise global, o prazo médio da divida publica federal
(DPF) era de 3,27 anos; em junho de 2016, 4,55 anos; em dezembro de 2013, antes
da sucessdo recente de déficits primarios, 4,18 anos. Quanto ao percentual
vincendo em um ano da DPF, o mesmo Relatorio também evidencia melhora ao
longo do tempo: 28,23% em dezembro de 2007, 24,82% em dezembro de 2013, e
20,44% em junho de 2016.

Destaque-se, ainda, a evolucdo do caixa do Governo Federal (Conta Unica do
Tesouro no Banco Central) que inclui as disponibilidades financeiras necessarias ao
atendimento de despesas primarias e pagamento de servi¢os da divida. Apds a crise
financeira global, incluindo os ultimos 2 anos, o que se verifica € um aumento do
caixa do governo, e ndo uma reducao das disponibilidades como possivelmente se
esperaria num contexto de “agudo” desequilibrio fiscal e desconfianca. De 73% do
percentual vincendo em 12 meses da DPF em dezembro de 2007, o saldo da Conta
Unica passa a 161% em junho de 2016, em R$ correntes um crescimento de R$ 276
bilhdes (10,1% do PIB) para R$ 977 bilhdes (16,2% do PIB), resultado de emissdes

de divida sistematicamente superiores a vencimentos e dos ganhos recentes do



Banco Central com a valorizagdo das reservas internacionais transferidos ao

Tesouro.

Conta Unica do Tesouro e Vencimentos da DPF em 12 meses (R$ bilhdes)
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2)

Em que pesem o peso impar dos juros braseiros nos resultados fiscais, a
desaceleracdo da economia que deprime o denominador da relag¢éo divida/PIB e, no
sentido inverso ao do “agudo” desequilibrio fiscal, a melhora dos prazos da divida e
o aumento do caixa do Governo Central, que ademais conta com US$ 370 bilhdes
de reservas internacionais depositadas no Banco Central, a justificagdo da PEC n°

241/2016 se concentra nos “problemas” gerados pelo aumento da despesa primaria:

“A raiz do problema fiscal do Governo Federal esta no crescimento acelerado da
despesa publica primaria. No periodo 2008-2015, essa despesa cresceu 51% acima da
inflacdo, enquanto a receita evoluiu apenas 14,5%. Torna-se, portanto, necessario
estabilizar o crescimento da despesa primaria, como instrumento para conter a

z

expansdo da divida publica. Esse é o objetivo desta Proposta de Emenda a
Constituigdo.”

...Isto posto, faz-se necessério a introducdo de limites ao crescimento da despesa
global...” (EMI n° 83/2016)

Ora, mesmo no quadro conceitual de sustentacdo da PEC, que pouco discute e/ou
trata como natural o peso dos juros (inusitado internacionalmente) nos resultados
fiscais brasileiros e silencia sobre prazos e outros indicadores das condi¢cbes de
rolagem da divida, ndo é logico a partir da diferenca observada entre despesa e
receita primaria concluir que a “raiz do problema fiscal federal se encontra no

crescimento acelerado da despesa publica primaria”. A ndo ser que se suponha que

7



o “normal” da arrecadagao seja 0 comportamento observado nos ultimos anos, antes
da concluséo é preciso investigar melhor a partir de quando e por que o crescimento
real da despesa primaria — numa economia habituada a produzir superavits
primarios acima da média das economias emergentes e de renda média — descolou
do crescimento das receitas, além é claro de se perguntar sobre as possibilidades

de recuperacao da arrecadacao.

Uma analise mais cuidadosa dos numeros revela que n&do ha tendéncia de longo
prazo de descolamento entre receitas e despesas primarias, mas a emergéncia de
um cendrio atipico (critico) no ultimo triénio associado, principalmente, a queda

continua da arrecadacao.

Desde 1999, quando da introducdo do regime fiscal ancorado em metas anuais de
resultado primario, receitas e despesas cresceram a taxas parecidas. De 1999 a
2008, ano de eclosao da crise global internacional cujos efeitos sobre a arrecadacao
no Brasil se fizeram sentir predominantemente no ano seguinte, a receita liquida de
transferéncia a entes subnacionais do Governo Central cresceu em média 6,8% a.a.
em termos reais, enquanto a despesa total aumentou em média 5,7% a.a. Depois da
crise, da desaceleracdo econdmica e da adocdo de politicas anticiclicas calcadas
em desoneracdes e ampliacdo de subsidios, os percentuais de crescimento real de
receitas e despesas primarias se inverteram mantendo-se, no entanto, relativamente
proximos dos patamares anteriores: de 2009 a 2013 as receitas liquidas
aumentaram em meédia a uma taxa de 5,2% a.a. reais contra 6,8% a.a. das
despesas. No ultimo triénio, ai sim, assiste-se a um grande deslocamento do
comportamento entre despesas e receitas primarias, mas em termos historicos o
que sobressai é a mudanca de trajetéria da receita com queda real média entre 2014
e 2016 (12 meses até agosto) de — 4,6% a.a., configurando um colapso; ja as
despesas primarias totais apresentam no mesmo intervalo crescimento real de 3,0%

em média.



Governo Central: Receita Primaria Liquida e Despesa Primaria Total (var. anual real)
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Governo Central: Receita Primaria Liquida e Despesa Primaria Total (var. anual real
média por periodo)

1999-2008 2009-2013 2014-2016*

Receita Priméria Liquida 6,8% 5,2% -4,6%
Despesa Primaria Total 5,7% 6,8% 3,0%
* Variagdo em 12 meses até agosto

Fonte: STN

O colapso da arrecadacdo, por sua vez, acompanhou em intensidade maior o
comportamento do PIB no periodo recente. O crescimento real da economia, em que
pese as flutuacdes ciclicas, que vinha se mantendo ao redor de 3,3% a.a. na média
1999-2013, caiu para -2,3% a.a. na média 2014-2015. Trata-se da recessdo mais
severa registrada pela série do Banco Central (IBGE) com inicio em 1962. Apenas
duas outras crises desde entdo apresentam numeros que se aproximam dos atuais,
e mesmo assim com severidade menor: a crise da divida externa no intervalo 1981-
1983, quando o PIB na média retraiu 2,1% a.a.; e a crise que se seguiu ao Plano

Collor com o PIB decrescendo em média 1,3% a.a. entre 1990 e 1992.



PIB: Taxas Anuais de Crescimento Real e Médias Anuais por Periodo (% a.a.)
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Para ficar em um exemplo de mensuracdo dos efeitos do ciclo e de eventos nao
recorrentes sobre as receitas e o resultado primario, a Secretaria de Politica
Econbmica do Ministério da Fazenda (SPE) estimou o chamado resultado primario
estrutural® de 2015 para o setor publico em -0,90% do PIB, uma diferenca de quase

1,00 p.p. em relacdo ao resultado primario efetivamente observado (-1,88% do PIB)S.

3)

Como, entdo, recuperar a tendéncia de crescimento do PIB em torno de 3% a.a.
observada desde 1999? Uma vez que a EMI de justificacdo da PEC n° 241/2016
parte do diagnéstico de que a esséncia do problema fiscal diz respeito ao
crescimento de despesas primarias, esta pergunta, crucial para as receitas e para a
trajetéria esperada do resultado primario, ndo aparece diretamente na
argumentacdo. Indiretamente, no entanto, é possivel identificar a suposi¢do acerca
do crescimento subjacente a proposta de congelamento real — e reducdo ao longo
do tempo em % do PIB — das despesas primarias: a compressao do gasto publico

em % do PIB e a melhoria esperada do resultado primario restaurara a confianca

5 O resultado primario estrutural estima qual seria o resultado primario obtido pelo governo caso a
economia (e as receitas) operasse em pleno emprego; além disso, a estimativa desconsidera receitas
e despesas atipicas.

6 Monitor de Politica Fiscal: Resultado Fiscal Estrutural, novas estimacdes para a metodologia
proposta, Brasilia, SPE, 2016. Disponivel em: <http://www.spe.fazenda.gov.br/assuntos/politica-
fiscal-e-tributaria/resultado-fiscal-estrutural/monitor-de-politica-fiscal.pdf>. Acesso em: 3 set. 2016.
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dos agentes privados, reduzira o risco-pais, abrira espaco para a queda de juros e

estimulara o crescimento econdmico:

“...propomos a criacdo de um limite [real igual ao IPCA] para o crescimento das
despesas primarias totais do governo central. Dentre outros beneficios, a implementacao
dessa medida: aumentara a previsibilidade da politica macroecondmica e fortalecera a
confianca dos agentes; eliminara a tendéncia de crescimento real do gasto publico, sem
impedir que se altere a sua composicao; e reduzira o risco-pais e, assim, abrira espaco
para a reducgdo estrutural das taxas de juros”. (EMI n° 83/2016)

Mas é certo que a reducdo dos servicos e bens produzidos pelo Estado e das
transferéncias ao setor privado em relacdo ao tamanho da economia produza tantos
efeitos positivos sobre ela? No curto prazo, pela ética da demanda, a reducdo do
crescimento do gasto publico certamente produz efeitos diretos negativos sobre o
PIB, que por definicdo inclui em sua composicdo 0 consumo do governo € o
investimento publico; além disso, as transferéncias do governo as familias e as
empresas influenciam, ao lado de impostos, a renda disponivel do setor privado para

consumir e investir, conforme se observa abaixo:

PB=C+1+G+(X-M) [1]

Onde, PIB é o produto interno bruto; C é o consumo das familias, fun¢éo, dentre outros fatores, da
renda disponivel apés impostos liquidos de transferéncias; | € a formacgéo bruta de capital fixo, que
inclui o investimento publico e estatal; G € o consumo do governo; X € a exportacdo; e M é a
importacao.

E no médio e longo prazos, o que indicam as evidéncias a respeito dos efeitos de
consolidacfes fiscais assentadas em reducdo de despesas sobre o PIB, emprego e
bem-estar? O que se pode dizer € que o otimismo com a tese do “ajuste fiscal
expansionista” (GIAVAZZI| & PAGANO, 1990) j& foi maior e deu lugar recentemente
a duvida (para nao falar em ceticismo), incluindo publicacdes patrocinadas por
instituicbes multilaterais como FMI que até pouco tempo 0 propugnava sem maiores
qualificacbes. Este € o caso de Ostry, Loungani & Furceri (2016, p. 40, traducéo

nossa)’:

“Politicas de austeridade ndo apenas geram substanciais custos em termos de bem-
estar devido aos canais de transmissdo pelo lado da oferta, mas também fragilizam a
demanda — e assim enfraquecem o emprego. A nocdo de que a consolidacdo fiscal
possa ser expansionista (ou seja, aumente o produto e o emprego), em parte
melhorando a confian¢a do setor privado e o investimento, tem sido esposada com muita

7 Mas ndo do comunicado oficial do FMI de apoio a PEC n° 241/2016 divulgado em 29 de setembro
de 2016 apos visita da equipe ao Brasil. Ver Brazil: Staff Concluding Statement of the 2016 (Article IV
Mission), FMI, 29 set. 2016. Disponivel em:
<http://www.imf.org/en/News/Articles/2016/09/29/MS092916-Brazil-Staff-Concluding-Statement-of-
the-2016-Article-1V-Mission>. Acesso em: 3 out. 2016.
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énfase por, dentre outros, Alberto Alesina, economista de Harvard, e pelo ex-presidente
do Banco Central Europeu Jean-Claude Trichet. Entretanto, na pratica, episodios de
consolidacdo fiscal tém sido acompanhados, na média, por quedas ao invés de
expansfes do produto. Na média, estima-se que um ajuste fiscal de 1% do PIB aumente
o0 desemprego de longo-prazo em 0,8% e piore o em 1,5% em cinco anos o indice de
Gini associado a desigualdade”.

Ora, se no curto prazo a contencédo de gastos publicos impacta negativamente o
crescimento e no médio e longo prazos ndo necessariamente se traduz em mais
dinamismo econdmico, entdo a prépria consolidacao fiscal, objetivo central da PEC

n° 241/2016, corre o risco de nao se concretizar.

Independentemente de questdes empiricas, em termos légicos novamente sobressai
na EMI da PEC n° 241/2016 a importancia de supostos efeitos das financas
publicas, circunscritas a receitas e despesas primarias, sobre a confianca do setor
privado e sobre a taxa de juros, agora com sinal contrario: se o desajuste do
resultado primario ampliava prémios de risco e a desconfiangca, agora o ajuste
esperado com base na despesa reduz prémios de risco e resgata a confianca. E
assim como no raciocinio inicial, nenhuma mencéo a correlacdo entre a taxa selic,

definida pela politica monetéria, e o custo da divida publica federal (DPF).

4)

Finalmente, argumenta-se que a duracao prevista de 20 anos — com possibilidade
de revisdo apds 10 anos — para o Novo Regime Fiscal (NRF) de congelamento real
das despesas constitui o intervalo de tempo necessario a consecucdo de outras
mudancas institucionais e reformas que garantam a consolidacdo fiscal de longo

prazo:

“Nossa intencdo é que o Novo Regime Fiscal seja uma das vérias ferramentas utilizadas
para uma gestdo séria do orcamento”.

“O Novo regime Fiscal, valido para a Uniao, tera duracdo de vinte anos. Esse é o tempo
gue consideramos necessario para transformar as instituicbes fiscais por meio de
reformas que garantam que a divida publica permaneca em patamar seguro”.

“Trata-se, também, de medida democratica. N&o partira do Poder Executivo a
determinacdo de quais gastos e programas deverdo ser contidos no ambito da
elaboracdo orcamentaria...Uma vez aprovada a nova regra, caberd a sociedade, por
meio de seus representantes no parlamento, alocar recursos entre os diversos
programas publicos, respeitado o teto de gastos”. (EMI n° 83/2016)
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Em realidade, como 65% gasto priméario federal é social®, sendo a maior parte
obrigatoria ndo passivel de contingenciamento em decorréncia de dispositivos
legais, inclusive constitucionais, a introducédo de um limite global ao longo do tempo
para a despesa primaria impde a necessidade de outras reformas

legais/constitucionais — especialmente em capitulos sociais da Constituicao.

Um exercicio simplificado quantifica a reducdo esperada em % do PIB do
congelamento da despesa real do Governo Central por 10 anos: partindo de
despesas primarias da ordem de 19,9% do PIB em 2016° e supondo um
crescimento médio real da economia de 2% a.a., em 2026 a despesa primaria cairia
para 16,3% do PIB, independentemente do que vier a ocorrer com a receita; a
extensdo da regra até 2036 levaria, num mesmo cenario de PIB, a nova queda de
despesas, desta feita para 13,3% do PIB. Ocorre que, tomando-se por base 2015,
somente o gasto social federal somou 15,7% do PIB incluindo transferéncias aos
demais entes, ou 13,2% do PIB considerando as aplicacdes diretas da Uni&o°.
Compreende-se assim que o cumprimento dos limites da PEC impora a redu¢éo do

gasto social em % do PIB.

8 Ver STN (2016). A métrica de gasto social construida abrange as areas de assisténcia social,
educacdo e cultura, organizacdo agraria, previdéncia social, saneamento basico e habitagdo, saude e
trabalho e emprego. Também inclui transferéncias do Governo Central a Estados e Municipios.

9 Estimativa do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo, Novo Regime Fiscal, Brasilia,
24 de agosto de 2016. Disponivel em:
http://www.planejamento.gov.br/apresentacoes/2016/apresentacao_dyogo henrique de oliveira nov
0 _regime fiscal 240816.pdf. Acesso em: 7 out. 2016.

10 STN (2016).
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Governo Central: Composicao do Gasto  Governo Central: Gasto Social Primario*
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Assim, para além de um diagndéstico e propostas para sanear as finangas publicas, a
PEC n° 241/2016 implicitamente traz uma visdo sobre a estratégia de

desenvolvimento e a democracia.

A reducdo do tamanho do Estado, de seu papel na economia e,
complementarmente, o encolhimento relativo do sistema de bem-estar previsto na
Constituicdo de 1988 apontam para uma concepcdo de desenvolvimento mais
fortemente calcada no investimento e dinamismo do setor privado e que atribui papel
secundario a politicas ativas de protecdo e promocdo social na diminuicdo da
pobreza e desigualdade — ecoando opc¢bes estratégicas assumidas pelo pais na
década de 1990. A experiéncia histérica, contudo, revela estabilidade do indice de
Gini naquele periodo e resiliéncia a reducdo da pobreza apos os ganhos
proporcionados pela estabilizacdo da economia em 1994. Somente a partir da
década passada, que coincide com maior centralidade das politicas sociais (e do
gasto social) no modelo de desenvolvimento, é que se observa tendéncia inequivoca

de queda da desigualdade e da pobreza.
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Fonte: IPEADATA a partir de dados da PNAD/IBGE  Fonte: IPEADATA

Além de forcar a realizacdo da opcéo politica segundo a qual o sistema de direitos,
protecao e promocéo da Constituicdo de 1988 “ndo cabe no orcamento”, a PEC n°
241/2016 com prazo de 20 anos deliberadamente restringe a soberania popular
manifesta nos ciclos eleitorais de 4 anos, os quais implicitamente sdo encarados
com desconfianca — duas décadas seria o tempo necessario para a “reforma das
instituicdes fiscais” capazes de consolidar uma “gestao séria do orgamento”. De um
lado, imposicdo de reformas constitucionais na direcdo da contencdo de direitos
aliada a restricbes ao poder do voto; de outro lado, siléncio sobre impostos, politica
monetéaria e 0 peso dos juros no orcamento. E ainda ha quem diga que as financas
publicas sdo um fim em si mesmo e ndo um meio para a consecuc¢do de objetivos

sociais em disputa, alguns mais outros menos democraticos.

15



REFERENCIAS

EXPOSICAO DE MOTIVOS INTERMINISTERIAL EMI n° 83/2016. Brasilia,
Ministério da Fazenda e Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestao, 15 jun. 2016. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/ExpMotiv/EMI/2016/83.htm>.
Acesso em: 12 out. 2016.

FUNDO MONETARIIO INTERNACIONAL (FMI) Brazil: Staff Concluding
Statement of the 2016 (Article IV Mission). Washington, FMI, 29 set. 2016.
Disponivel em: <http://www.imf.org/en/News/Articles/2016/09/29/MS092916-
Brazil-Staff-Concluding-Statement-of-the-2016-Article-1V-Mission>. Acesso
em: 3 out. 2016.

GIAVAZZI, F. & PAGANO, M. Can severe fiscal contractions can be expansionary?
Tales of two small European countries. NBER Working Paper, Cambridge,
EUA, n. 3372, 1990.

MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, DESENVOLVIMENTO E GESTAO Novo
Regime Fiscal (apresentacao). Brasilia, 24 de agosto de 2016. Disponivel
em:http://www.planejamento.gov.br/apresentacoes/2016/apresentacao_dyogo
_henrigue_de_oliveira_novo_regime_fiscal 240816.pdf. Acesso em: 7 out.
2016.

OSTRY, J.D., LOUNGANI, P. & FURCERI, D. Neoliberalism, oversold? Finance and
Development, Washington, FMI, vol. 53, n° 2, jun. 2016, p. 38-41.

SECRETARIA DE POLITICA ECONOMICA (SPE) Monitor de Politica Fiscal:
resultado fiscal estrutural, novas estimativas para a metodologia
proposta. Brasilia: SPE, mai. 2016. Disponivel em:
<http://www.spe.fazenda.gov.br/assuntos/politica-fiscal-e-tributaria/resultado-

fiscal-estrutural/monitor-de-politica-fiscal.pdf>. Acesso em: 12 out. 2016.

SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL (STN) Gasto social do Governo
Central: 2002 a 2015. Brasilia: STN, 2016. Disponivel em:
<http://www.tesouro.gov.br/documents/10180/318974/Gasto+Social+Governo
+Central/c4c3d5b6-8791-46fb-b5e9-57a016db24ec>. Acesso em: 12 out.
2016.

16


http://www.imf.org/en/News/Articles/2016/09/29/MS092916-Brazil-Staff-Concluding-Statement-of-the-2016-Article-IV-Mission
http://www.imf.org/en/News/Articles/2016/09/29/MS092916-Brazil-Staff-Concluding-Statement-of-the-2016-Article-IV-Mission
http://www.planejamento.gov.br/apresentacoes/2016/apresentacao_dyogo_henrique_de_oliveira_novo_regime_fiscal_240816.pdf
http://www.planejamento.gov.br/apresentacoes/2016/apresentacao_dyogo_henrique_de_oliveira_novo_regime_fiscal_240816.pdf
http://www.tesouro.gov.br/documents/10180/318974/Gasto+Social+Governo+Central/c4c3d5b6-8791-46fb-b5e9-57a016db24ec
http://www.tesouro.gov.br/documents/10180/318974/Gasto+Social+Governo+Central/c4c3d5b6-8791-46fb-b5e9-57a016db24ec

