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O AJUSTE FISCAL E A PEC 241: ELEMENTOS PARA O DEBATE

Subsecdo DIEESE/CUT-Nacional

O significado da PEC 241: alguns apontamentos

A PEC 241, justificada pelas dificuldades fiscais pelas quais o pais passou nos ultimos dois

anos, pode ser discutida nos seguintes termos:

O aparecimento de déficits fiscais primarios nos anos de 2014 e 2015 ocorreu em grande
parte devido a reducao expressiva das receitas, ou seja, da arrecadacéo tributéria;

Até entdo, mesmo com expansdo das despesas, 0 Brasil conseguia obter resultados fiscais
primarios expressivos, inclusive muito superiores aos paises mais desenvolvidos;

Além de quebra das receitas, houve o lancamento do Programa de Sustentacdo dos
Investimentos (PSI), repasses aos bancos publicos visando uma politica anticiclica, e o gasto
com 0s swaps cambiais, que nada mais sdo do que sdo contratos de protecdo cambial em
que, em um cenario de desvalorizacdo da moeda brasileira, significaram aumento dessas
despesas para 0 governo. Também houve aumento dos repasses do FGTS e das
desonerac0es;

Podemos questionar a efetividade das politicas, mas algumas, como no caso do PSI e
capitalizacdo dos bancos publicos, o foco eram os investimentos, que ndo possuem efeito
imediato na economia e/ou na arrecadacdo, ja que se trata de gastos de carater estrutural e
focados no médio-longo prazo, ainda mais em um cenario recessivo como o atual. Ou seja,
politicas anticiclicas que certamente terdo efeitos no medio longo prazo na economia;
Trata-se, portanto, de um cendario conjuntural que, dada a caracteristica pro-ciclica da

arrecadacdo (quando o pais cresce, cresce a arrecadacao), certamente seria revertida.



Gréfico 1: Despesa primaria, Receita liquida e Resultado primario, em R$ milhdes de maio de
2016, 1997 a 2015.
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Fonte: Receita Federal do Brasil. Elaboracéo: Subse¢do DIEESE/CUT-Nacional.

Gréfico 2: Resultado primario médio dos paises do G7 (mais desenvolvidos) e do Brasil, 2002 a
2014, em % do PIB.
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Fonte: Banco Mundial e BCB. Elaborag¢do Subse¢cdo DIEESE/CUT-Nacional

Em relacdo as despesas, 0s gastos previdenciarios tiveram pouca oscilacdo, sendo em média
de 0,1% ao ano, com um aumento, ainda que em menor escala, da participacdo dos gastos com
previdéncia na receita. Houve expressiva queda no gasto com pessoal em relacdo ao total das
despesas, assim como uma reducéo nas despesas discricionarias, vinculadas aos ministérios como
da educagdo e saude. E ocorreu aumento considerdavel da participacdo das “Outras despesas

obrigatdrias” no total, que incluem subsidios, repasses obrigatorios como as desoneragoes.



Gréfico 3: Distribuigdo das despesas primérias por tipo, Brasil, 1997 a 2015, em %.
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Fonte: Elaboracdo Subsecdo DIEESE/CUT-Nacional a partir de dados da Receita Federal.

Enquanto o déficit fiscal primario foi de pouco mais de R$ 111 bilhdes em 2015 (apds mais
de 10 anos de superavit primarios seguidos), os gastos com juros da divida foram maiores que R$
500 bilhdes, atingindo mais de 8% do PIB. Ou seja, ndo adianta (do ponto de vista da divida) fazer
um superavit de R$ 150 bilhdes com um gasto com juros dessa magnitude. Alias, o gasto brasileiro
com juros da divida é o maior do mundo, e saliente-se que a politica de austeridade fiscal
conjuntamente com um aperto da politica monetaria (aumento de juros) em 2015 foi o principal
responsavel por esta piora nas receitas, ja que reduziu ainda mais a atividade econdmica e a
arrecadacao.

E porque as taxas de juros se mantém altas, impactando negativamente na divida? Porque isso
colabora com a valorizagdo o cambio, como forma de controlar a inflagdo, causando todos seus
efeitos deletérios na atividade econdmica e investimentos. 1sso ocorre porque o BC (ja bastante
independente) promove a busca pela obtencdo da meta de inflagdo como objetivo final, utilizando
“populismo cambial”, ou seja, mantendo o cdmbio o mais valorizado possivel. A divida publica
neste caso € derivada dessa politica monetaria, sendo a taxa de juros fundamental na definicdo do
esforco fiscal e da dinamica da divida publica, - se a taxa de juros fosse menor, menos rigida

poderia ser a politica fiscal, nessa perspectiva de politica monetaria adotada pelo Brasil.



Grafico 4: Resultado primario, juros nominais e Resultado nominal, em % do PIB, Brasil, 2002 a
2015 (resultados nominais mensais em relacdo ao PIB nominal dos respectivos anos).
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Fonte: BCB. Elaboragdo Subse¢do DIEESE/CUT-Nacional

O Brasil possui as taxas de juros reais mais altas do mundo (taxa de juros descontada da
inflacdo), estando nesta posicdo durante muitos anos e mesmo ap6s o periodo que o pais teve
Investment Grade, ou seja, o selo de “bom pagador”, que significa poder pagar juros menores ja que
0 risco de calote da divida € menor. Ou seja, as taxas de juros tém muito mais a ver com 0 manejo
da politica monetaria do que a questdo fiscal em si. Em agosto de 2016, segundo dados da
consultoria Infinity Asset Manegment e o site Money You, enquanto a taxa real no Brasil era de
7,63%, 0 segundo colocado era a Russia, com 2,98%, ou seja, menos da metade, sendo que nos
paises mais desenvolvidos, as taxas de juros reais estdo em patamares negativos nos ultimos anos.
Com isso, no periodo de 1997 a 2014, em média o Brasil também era o pais que mais gastava em
proporcdo do PIB com juros da divida, segundo o gréafico 5 e salientando que, em 2015, esta

diferenca aumentou ainda mais, ja que o pais gastou 8,5% do PIB.

! http://moneyou.com.br/wp-content/uploads/2016/08/rankingdejurosreais310815.pdf



http://moneyou.com.br/wp-content/uploads/2016/08/rankingdejurosreais310815.pdf

Gréfico 5: Despesas com juros do setor publico, média do periodo 1997 a 2014, em % do PIB.
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Fonte: EU e BCB. Elaboracdo: Bradesco

Nesse cenario conjuntural, 0 aumento expressivo das taxas de juros, como demonstrado,

possui um impacto consideravel na expansdo da relacdo divida publica/PIB. Ou seja, apesar da

situacdo fiscal complexa nos ultimos dois anos, 0 aumento da divida bruta tem como elemento

fundamental no seu crescimento, 0 aumento dos juros e 0s gastos com servigos financeiros da

divida — destaca-se seu carater financeiro de forma muito mais evidente do que propriamente fiscal.

Gréfico 6: Evolucdo divida bruta e divida liquida em % do PIB, metodologia pré-2007 (conceito
FMI), Brasil, 2001 a 2016 (agosto), em % do PIB.
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Fonte: BCB. Elaboracéo: Subse¢do DIEESE/CUT-Nacional.

Neste sentido se busca a implementacdo da PEC 241, que propde a correcdo apenas

monetaria das despesas primarias pelo IPC-IBGE por 20 anos, comete uma série de equivocos:

coloca como estrutural os déficits pablicos que possuem uma origem conjuntural derivada de uma
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politica de austeridade fiscal e aperto monetario; ignora os efeitos benéficos do gasto publico na
demanda, arrecadacdo de impostos e geracdo de renda, assim como ndo considera a propria
dindmica das receitas; proporciona uma reducdo estrutural de despesas, em especial na salde,
educacdo e desenvolvimento social, que pioram ainda mais a situacdo de insuficiéncia de recursos
nessas areas; ndo realiza qualquer discussao sobre a reducdo dos gastos com juros da divida, que
ndo sdo consequéncia, sdo causa principal da expansao da divida publica.

O Objetivo desta PEC ¢é claro: reducdo da participacdo do Estado na economia, aumento da
participacdo da iniciativa privada, focalizacdo de politicas ao invés de universalizacéo,
endurecimento nas regras de acesso e criacdo de condicdes para a realizacdo de duas outras
propostas que teriam de ocorrer com sua aprovagéo: a reforma da previdéncia e trabalhista; fim das
vinculagGes obrigatérias da saude e educagdo, conquistadas a duras penas em prol da garantia de
perenidade das politicas pablicas no pais.

A PEC 241 foca o ajuste fiscal pela via do corte de despesas, priorizando a austeridade fiscal
extrema, o que gera efeitos deletérios ndo sé nas politicas publicas que seriam afetadas como
também a propria atividade econdmica. O cenario torna-se o pior possivel: aumento de usuarios,
fim da obrigatoriedade de vinculacdo de gastos constitucionais e queda das transferéncias (diretas e
indiretas). Apesar de ndo afetar diretamente o0s repasses estaduais e municipais (transferéncias),
atinge estes niveis de governo dado que ocorre:

e Menos gasto publico, com destaque para o investimento em infraestrutura e
infraestrutura social, frente a total debilidade do setor privado, tende a gerar um novo
ciclo de queda da atividade econémica prejudicando a prépria arrecadacdo de
impostos;

e Aumento pela inflagdo do orcamento federal e fim do patamar minimo promove
reducdo per capita dos recursos dos ministérios da satde e educagdo, ou seja, com 0
crescimento da populacdo, mais pessoas com 0 mesmo (e ja insuficiente) recurso;

e Dado que as despesas com previdéncia e pessoal sdo inflexiveis no curto prazo,
cresce a compressao das despesas discricionarias como das transferéncias de renda,
investimento em infraestrutura e saneamento;

e No decorrer do periodo, havera uma pressdao pela realizacdo da reforma da
previdéncia e reducdo de gastos com pessoal. Na previdéncia, numa mudanca de
perfil dos aposentados (idade minima, etc.) e no servigo publico, no rebaixamento de
salarios e beneficios;

e A politica de valorizacdo do salério minimo, assim como suas vinculagfes com

salarios e beneficios sociais, esta em risco real de extingdo, porque seria uma forma



rapida de reducéo de gastos em seguridade social, ganhando tempo em outras frentes
de reformas, como a previdenciaria ou mesmo a trabalhista.

Torna-se completamente discricionéria as receitas (liberdade de utilizacdo das receitas, sem
vinculages, rubricas especificas), assim como 0s instrumentos para incentivo a economia, em
especial investimentos pablicos e estabelecimento de linhas crédito. Os préprios incentivos fiscais,
por mais questiondveis do ponto de vista de sua efetividade, seriam afetados e/ou
instrumentalizados de forma diversa, incerta e ndo perene, 0 que compromete a adeséo, seus riscos e
seus retornos.

Haverd uma “canibalizacdo” de recursos que ndo pode ser ignorada: dada expansdo das
receitas ser fixada pelo IPCA, crescerd a necessidade de comprimir 0s gastos sociais e/ou gastos
com investimento e/ou ainda os subsidios. Na prética impossibilita a perenidade de qualquer
politica publica e torna o orcamento uma peca de disputa politica ainda mais acirrada, de
negociacOes fisioldgicas, com claro prejuizo aos grupos sociais com menor poder de barganha

frente aos grandes lobbies empresariais e/ou setoriais.

Grafico 7: Despesa priméria executada e simulacdo da PEC 241 na despesa primaria, Brasil, 2006 a
2015, em R$ milhdes.
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Fonte: Elaboracdo Subse¢do DIEESE/CUT-Nacional a partir de dados da RFB.

Simulando esse critério proposto pela PEC 241/2016 no periodo de 2006 a 2015, ressaltando
que eles s&o discretos no curto prazo, mas aumentam cada vez com o passar do tempo, as redugdes
seriam da seguinte ordem, comparando com o que foi efetivamente gasto no periodo analisado:

e Reducdo das despesas primérias de 38,4%);
e (Gastos com previdéncia teriam reducédo de 33,1%;
e Gastos com funcionalismo cairiam 21,6%;

e (Gastos com outras despesas obrigatorias queda de 65%;



e Despesas discricionarias, onde estdo incluidos os ministérios, teria uma reducdo de
40,1%.

e Os gastos com pessoal do funcionalismo teriam tido uma reducéo de 21,2%;

e As despesas obrigatdrias teriam reducdo acentuada, o que comprometeria todos 0s
repasses como FUNDEDB, sendo que em 2015 o orcamento seria menos da metade do
que de fato foi executado;

e Ministério da saude teria em 2015 um orcamento 36,2% menor, com perdas
acumuladas (em valores reais de 2015) de R$ 191,3 bilhdes de 2006 a 2015;

e Ministério do desenvolvimento social (com programas como Bolsa Familia) teria
observado uma reducdo de 50,2%, com perdas acumuladas (em valores reais de
2015) de R$ 101,6 bilhdes;

e Ministério da educacdo teria executado em 2015 uma despesa 62,8% inferior, com
uma perda acumulada no periodo de R$ 141,8 bilhdes;

e Previdéncia: haveria um corte de 32,2% no total do orgcamento destinado aos
beneficios em 2015, comparando-se as despesas com a PEC 241 e a despesa efetiva;

e (Gastos relacionados ao ministério da saude, educacdo, PAC e programas como Bolsa
Familia, reunidos em “despesas discricionarias”, teria uma redugdo de R$ 101
bilhdes somente no ano de 2015;

Saliente-se também que, neste caso, ndao haveria nem politicas como o Programa de
Aceleragao do Crescimento (PAC), incluindo a ndo existéncia do “Minha Casa Minha Vida”, assim
como ndo haveria possibilidade de se lancar o Programa de Sustentacdo do Investimento (PSI). Ou
seja, 0s investimentos publicos seriam praticamente extintos, piorando ainda mais a situacdo da

economia.

Gréficos 8A, 8B, 8C e 8D: Simulacao da despesas primaria executada e orcamento segundo a PEC

241, segundo os ministérios, em valores nominais (R$ milhdes):
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Fonte: Elaboracdo Subse¢do DIEESE/CUT-Nacional a partir de dados da RFB.

Logicamente os resultados podem ser diversos, segundo onde se coloca o “marco zero” de
aplicagdo da regra da PEC 241, j& que, conforme a Nota Técnica do DIEESE n° 161, a aplicacdo do
mesmo pressuposto em 2002 geraria perdas de R$ 377,7 bilhdes no orcamento destinado ao
ministério da saude e R$ 295 bilhdes no ministério da educacdo. Apesar disso, a tendéncia de
perdas é a mesma: ou seja, conforme a regra vai sendo aplicada no tempo, as perdas véo se tornando
cada vez maiores, 0 que mostra o carater extremamente perverso da regra da PEC 241 no tempo,

reduzindo em termos reais o0s gastos de forma crescente no tempo.
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H& ainda de se simular o efeito diante da imobilizacdo dos gastos com previdéncia e
funcionalismo, que sdo despesas de cardter “contratual” e supondo que se mantivessem tanto as
estruturas de gasto relacionadas a previdéncia como ao funcionalismo, ou seja, sem reforma da
previdéncia nem uma reforma administrativa que reduzissem o gasto com funcionalismo.

O grafico abaixo mostra que, no periodo de 2006 a 2015, se fosse mantida a estrutura de
gasto da previdenciéria e do funcionalismo, e adotando a regra da PEC 241, chegariamos em 2015
em um déficit de R$ 34 bilhdes (nominais), mesmo sem expansdo dos gastos. Dito de outra forma:
se fosse mantida as regras atuais de previdéncia e do funcionalismo, estes gastos, somados as
despesas vinculadas a repasses constitucionais e sentencas judiciais ja ultrapassaria 0 orcamento de
2015 em R$ 34 bilhdes, sendo que o orcamento para os ministérios da salde, educacdo,
investimentos publicos e transferéncia de renda como o “Bolsa Familia” teriam orcamento zero. Ou
seja, a dindmica da PEC 241 impde perigos adicionais no sentido de impor a necessidade de
reducdo dos gastos com previdéncia e funcionalismo, de 32,7% e 21,2%, respectivamente, e mesmo

assim os recursos seriam inferiores ao que de fato se gastou.

Grafico 9: Simulacdo dos impactos da PEC 241 em um cenario de manutencdo das estruturas

previdenciarias e de funcionalismo, Brasil, em R$ nominais.
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Fonte: elaboracdo Subsecdo DIEESE/CUT-Nacional a partir de dados da RFB.

Diagnostico equivocado, reducdo substancial em setores ja subfinanciados, ignorando 0s
gigantescos gastos com juros da divida e seu impacto decisivo no aumento da divida publica,
politica recessiva que comprime a propria arrecadacdo, colocando em situacdo de permanente
insuficiéncia os cortes fiscais. A PEC 241 promove uma séria de “maldades” que, ao inves de sanar,

podem deteriorar ainda mais a economia brasileira, com graves impactos sociais. Tudo isso em prol
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da manutencdo e melhora da situacdo fiscal que privilegiaria Unica e exclusivamente os detentores
da divida publica, em sua grande maioria bancos e fundos de investimento — promove uma
desconstrucdo da Constituicdo de 1988, em prol da manutencdo e/ou mesmo aumento da
rentabilidade do segmento rentista.

Ha& gastos e gastos: quando se gasta em custeio, beneficios ou investimentos, ha retorno na
atividade econdmica no tempo, beneficiando a prépria arrecadacdo, gerando emprego e renda e
promovendo um processo ciclico positivo. Por outro lado, os gastos com juros da divida sdo
nitidamente para preservacdo e/ou apropriacdo da renda, ndo havendo nenhum impacto relevante
em termos de demanda. A PEC 241 busca garantir 0s recursos para 0s segundos, em detrimento da
populacdo, em especial mais fragil socialmente.

O caminho da resolucéo fiscal passa por varios caminhos, mas é fundamental:

1. Uma reforma tributaria que torne a arrecadacao publica mais estavel e progressiva,
criando formas de aumento da tributacdo dos segmentos sociais mais privilegiados,
Ou seja, menos impostos no consumo e salarios e mais na renda e patriménio;

2. Equalizacdo das taxas de juros brasileiras para se tornarem compativeis para paises
como o Brasil, assim como maior discernimento no uso de instrumentos para
controle cambial e da politica monetaria, com potencial de geracdo de divida que ndo
possuem qualquer vinculagdo com a questdo do gasto publico propriamente dito;

3. Criacdo de limites a expansdo dos gastos com juros da divida, ja que tem sido cada
vez maiores frente ao endurecimento da politica monetaria. Por se tratar de uma
renda contratual, que ndo se vincula as receitas ou mesmo ao crescimento da
economia, com seu custo fortemente vinculado a taxa de remuneragdo, é
fundamental criar mecanismos de reducéo de seus gastos no tempo;

4. Reavaliacdo das desoneragdes/isengdes de impostos, tributos e contribuigdes, assim
como combate a sonegacdo de impostos, que em 2015 totalizou um montante
superior a R$ 450 bilhdes; uma reducdo de apenas 10% geraria algo como R$ 45
bilhdes a mais de receitas;

5. Combate a informalidade dos contratos de trabalho e das empresas.

A PEC 241 é a expressdo mais clara do projeto da redugdo do tamanho do Estado na
economia brasileira, a custa ndo somente de servidores e da previdéncia, mais acima de tudo do
conceito de cidadania imposto pela constituicdo de 1988, com a universalidade das politicas
publicas sendo colocadas em risco de extingdo em nome de uma “austeridade fiscal” que, além de
ser uma justificativa errdnea, somente privilegia os setores econdémicos menos produtivos: 0s
rentistas e o setor financeiro em geral, que em nome da preservacdo e ampliacdo de seu patriménio,
irdo jogar a grande maioria da populacdo em situacdo de fragilidade social.
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