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PPA 2004-2007:

tudo pelo ajuste fiscal

Congresso Nacional comega a analisar, neste més, o Projeto de Lei do Plano Plurianual

2004-2007 e o Projeto de Lei Or¢amentdria para 2004, encaminhados pelo governo.

Essas pegas sao emblemdticas porque espelham as inteng¢des do governo em termos

de politicas publicas, nao sé para 2004 mas para os préximos quatro anos.

Nos primeiros meses do governo Lula, assistimos a um contingenciamento de R$

14,1 bilhoes, ou 22,7% das despesas discriciondrias’, resultado da decisao de aumentar

o superdvit primdrio para o nivel recorde de 4,25% do PIB no setor publico

consolidado ainda em 2003. No caso do Governo Federal, a meta foi elevada de
2,25% para 2,45% do PIB. Do valor inicialmente contingenciado, apenas R$ 1,437
bilhao foi descontingenciado em maio e, em setembro, voltou a ocorrer novo

contigenciamento de R$ 319 milhdes, sob o argumento de tratar-se de um “corte

tempordrio”, mesmo que a trés meses do final do exercicio. E, ainda, de acordo com o
Projeto do Plano Plurianual 2004-2007, a meta de 4,25% deverd ser buscada em
todos os anos, até 2007, com o objetivo de "reduzir a relagao divida publica/PIB

para menos de 50% no final de 2007", em contraposi¢ao aos atuais 57%.

Tabela I: Resultados Primarios (% PIB)

Média anual Resultados Previsio
1990/94 | 1995/98 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003/2007
Resultado Primdrio -2,8 0,2 32 | 35 36 | 39 4,25
Governo Federal -1,5 -0,3 2,4 1,9 1,8 2,4 2,45
Estados e Municipios -0,6 0,4 02 | 0,6 | 09 ] 08 1,05
Empresas -0,6 0,1 0,7 1,1 0,9 0,7 0,75

Fonte: Giambiagi, Fébio (BNDES, 1999), Banco Central e PLPPA 2004-2007.

A permanéncia dos problemas afigura-se surpreendente. Apés um periodo de

quatro anos marcado por sucessivos ajustes fiscais, a divida liquida do setor ptblico
consolidado atingiu, em julho de 2003, mais de R$ 877 bilhoes, sendo 78% deste
valor referente a divida interna. Observa-se que o crescimento da divida, de dezembro

de 1998 a julho de 2003, periodo em que o Brasil saldou todos os compromissos e

esmerou-se no cumprimento de todas as metas, foi de 127%.

'Despesas passiveis de corte, isto ¢, excetuadas as despesas com pessoal e encargos, previdéncia, transferéncias constitucionais a estados

e municipios, pagamento de juros e outras despesas mandatérias por lei.
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Divida Liquida do Setor Piblico (% PIB)
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Fonte: Banco Central

Sabe-se que, em economia, dificilmente se encontram verdades absolutas.
Determinada solu¢ao poderd ser boa ou ruim dependendo dos parimetros, isto é, da
dosagem adotada, e de uma avaliagio de todas as suas possiveis conseqiiéncias em
comparagao com outras alternativas.

Neste contexto, ainda mais surpreendente ¢ o aprofundamento das solu¢oes buscado
pela politica econémica atual. Primeiro, porque o exagero da dosagem compromete a
razoabilidade da solugdo. No discurso do governo, parece nao haver limite para a geracio
de resultados primdrios positivos e crescentes, ainda que isto se dé as custas de recessao
econdmica e cortes adicionais de investimentos e gastos sociais. Nao sao avaliadas as
conseqiiéncias para as politicas publicas e as autoridades nao questionam o quanto o
cidaddo serd afetado. E tudo pelo ajuste fiscal.

Segundo, porque as decisoes sobre taxa de juros nao parecem levar suficientemente
em considerag¢do a baixa taxa de crescimento, prevista em 0,5% para 2003 pelo préprio
érgao de pesquisa do governo?, nem o alto custo de rolagem da divida publica. Sob o
protesto de empresdrios, trabalhadores e sociedade civil, e para desespero dos
desempregados, a timida redugio das taxas de juros sé comegou a ocorrer em junho,
atingindo 20%° em setembro, depois que a taxa de desemprego alcangou 13% em
julho e agosto, a maior de toda a série histdrica®.

Terceiro, porque os cortes de gasto piblico combinados a alta taxa de juros tém efeitos
ainda mais recessivos sobre uma economia jd em recessao. Num processo autofdgico que
atinge todos os entes da federagao, provoca-se a queda na arrecadagao de impostos, ao
mesmo tempo que o custo de rolagem da divida aumenta. Em conseqiiéncia, a relagao
divida/PIB aumenta em vez de diminuir.

*Previsdo do IPEA para 2003, em setembro.
*Taxa bésica de juros.
“A série histérica de taxa de desemprego do Populagio Economicamente Ativa (PEA) comegou a ser construida pelo IBGE em outubro

de 2001

lw
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O custo da politica monetdria em termos de crescimento da divida publica continua

sendo simplesmente transmitido para a sociedade através de cortes de gastos sucessivos e
crescentes. Até quando, ninguém sabe. Os limites s30 politicos e dependem da capacidade
de resisténcia da sociedade civil.

Cortes de gastos sociais em 2003

Na tabela II, observa-se que, em termos agregados, a autorizagao de gasto apés o
contingenciamento ¢ bastante inferior aos valores executados em 2002 na drea de infra-
estrutura e produgao, e um pouco superior na drea social’. Ficaram com um pouco mais
de recursos os Ministérios da Educagio e da Saude, até por for¢a do cumprimento dos
limites constitucionais, e os Ministérios da Ciéncia e Tecnologia e das Comunicag¢oes. Em
compensagao, perderam recursos em rela¢ao ao ano anterior os Ministérios da Cultura,
do Meio Ambiente, do Desenvolvimento Agrdrio, do Esporte, da Assisténcia Social, das
Minas e Energia, dos Transportes, do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior e
do Turismo. Essa andlise reflete o sentido de prioridade das politicas do governo. Na 4rea
de infra-estrutura e produgo, o caso mais grave ¢ o do Ministério do Turismo (-78,67%),
e na drea social quem mais perdeu foi o Ministério do Esporte (-86,20%), conforme se
constata na coluna 2 da tabela III.

Por outro lado, é preciso considerar que a baixa execugao pode ser conseqiiéncia tanto
de contingenciamento como de problemas gerenciais (associados a atrasos em procedimentos
administrativos como licitagdes e contratagao, por exemplo, e a falta de capacitagao da
mdquina administrativa para realizar essas e outras tarefas com a celeridade necessdria). Sao
casos em que havia autorizagao para gastar, mesmo apds o contingenciamento, mas o gasto
nao ocorreu. Neste sentido, a tabela III separa os efeitos mostrando, na coluna 1, os cortes
percentuais nas vdrias dreas e, na coluna 3, o percentual de nio execu¢ao em 2003. Observa-
se que, embora os cortes tenham sido expressivos e bastante diferenciados, entre 80% e 2%,
em quase todos os casos a nao execugao foi maior como, por exemplo, no Ministério do
Desenvolvimento Agrdrio, em que atingiu 74%.

Como o0 ano ainda nio terminou, hd pelo menos trés meses para reverter essa situagao.
Neste caso, o valor dos empenhos é um bom indicativo para saber se as providéncias
iniciais jd foram tomadas. Mas em vdrios ministérios, o percentual de nao empenho sobre
o autorizado apds o contingenciamento ¢ superior a 40%. A conseqiiéncia pritica é que,
se até o encerramento do exercicio os empenhos nao ocorrerem, a despesa nao poderd
nem ser inscrita em restos a pagar e essa dotagao orgamentdria serd cancelada.

Mas, na 6tica do "tudo pelo fiscal", a ineficiéncia da mdquina administrativa, que vem
se notabilizando pela incapacidade para gastar, também nio representa problema; ao
contrdrio, indica superacio de metas. E assim que se prevé que o superdvit primdrio
poderd ser largamente ultrapassado neste ano se persistirem os baixos niveis de execu¢ao

que vém sendo verificados. As expectativas de mercado® para o resultado primdrio em
2003 encontram-se na faixa dos 4,30% do PIB.

>Seleco realizada sobre a classificagio utilizada pelo governo na apresentagio do PLOA 2004.
Pesquisa de expectativas de mercado realizada pelo Banco Central em 29/8/2003.
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(Des)orientagoes estratégicas do PPA

A alternativa para os sucessivos cortes de gastos nao serd encontrada no documento
"Orientag¢ao Estratégica do Governo"’, que subsidiou a elaboragao do PPA 2004-
2007. O texto desse documento nio deixa claro qual é o objetivo central do modelo
adotado, qual ¢ a prioridade que deverd condicionar as demais. De tdo geral, o
documento poderia denominar-se "desorientagoes estratégicas”, pois nao é possivel
extrair dele qualquer conclusio.

Ora diz que "o social é o eixo do projeto” porque "os programas dirigidos a inclusao
social e a redistribui¢ao da renda sio uma absoluta prioridade"®, ora diz que "a
estabilidade macroeconémica, mais que uma mera condigao inicial, é também elemento
fundamental (...) por meio de ajuste das contas do setor publico, necessdrio a evolugao
favordvel da relacao divida/PIB". Poder-se-ia dizer que hd vdrios modelos em um: o
que consolida a estabilidade por meio do ajuste das contas do setor publico, o que
acelera o crescimento por meio do combate a vulnerabilidade externa, o que busca o
desenvolvimento ambientalmente sustentdvel e o que se concentra em programas sociais
dirigidos a inclusao.

Ora diz que "a estratégia do governo no 4mbito social se rege pelo preceito de direitos
fundamentais da cidadania e da garantia da universalizagao do acesso a servigos piblicos
essenciais", ora diz que "contém também o preceito de priorizar os setores mais vulnerdveis”,
através de politicas que "sempre que possivel terao cardter estrutural” e "sempre que
necessdrio terao cardter emergencial"'’. Tudo isto sem deixar claro se 0 modelo universaliza
ou focaliza.

Mas, a parte as incongruéncias entre os vdrios modelos, a qual deles os nimeros se
adequam melhor ?

Novos cortes no orcamento proposto para 2004

Para aqueles que aguardavam que o Governo Lula mostrasse o seu lado social no
or¢amento de 2004, o primeiro elaborado por este governo, um aviso: o gasto social, que
representava 4,29% do PIB em 2002, caiu para 3,81% do PIB em 2003, apds o
contingenciamento, e para 4,04% do PIB no or¢amento proposto para 2004. Isto num
orgamento de 20,93% do PIB, j4 desconsideradas as despesas financeiras de 63,33 % do
PIB. Sao informagoes fornecidas pelo préprio governo em 31 de agosto de 2003 .

No Ministério do Desenvolvimento Agrdrio, a queda na proposta or¢amentdria para
2004 é evidente, tanto comparando-se com 2002 (20%) como com 2003 (14%), mesmo

"Ver, especificamente, o capitulo denominado “A estratégia de desenvolvimento e suas dimenses, uma sintese”, disponivel em
http://www.planobrasil.gov.br/texto_base.asp.

8Pardgrafo 54.

Pardgrafos 12 e 57.

"Pardgrafo 52.

"Essa metodologia do gasto social tem sofrido expressivas alteragdes ao longo do tempo.
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em termos nominais e sem nenhum dos filtros utilizados na metodologia do governo.
Nos investimentos, a queda também ¢ expressiva: sio apenas R$ 7,8 bilhoes, quase a
metade do valor previsto no orcamento de 2003.

Comparativamente ao valor autorizado apds o contingenciamento em 2003, pode-
se dizer que hd aumento dos gastos sociais. No entanto, tal aumento se d4 sobre uma
base bastante reduzida. Além disso, nao hd garantia de que tal aumento resistird a um
novo contingenciamento em 2004.

A este respeito, vale lembrar que os valores propostos para o or¢amento baseiam-se
em previsdes de crescimento econémico e reduc¢ao da infla¢io e da taxa de juros. As
taxas de crescimento anuais do PIB embutidas no Projeto de Lei do Plano Plurianual
sao de 3,5%, 4%, 4,5% e 5%, em termos reais, de 2004 a 2007, niveis bem superiores
20 0,5% previsto para este ano. As previsoes de taxa de juros s3o respectivamente de
14,5%, 12,4%, 10,1% e 8,3%, em termos nominais, de 2004 a 2007, niveis que
divergem bastante dos atuais 20%'? e das projecdes de analistas do mercado, de 16,77%
em média para 2004.

O cendrio réseo conflita com as promessas de “realismo” e “retomada do
planejamento” anunciadas, pois é sobre ele que se constréem as condi¢des em termos
de receita para um PPA 2004-2007 de R$ 1,85 trilhdo. Vale lembrar que a simples
utilizacao de previsoes desejdveis nas propostas orcamentdria e do PPA nio assegura
que elas se verificardao. Admitindo que haja certo otimismo no prometido “espetdculo
do crescimento”, ou que as taxas de juros nao sejam reduzidas em seis pontos percentuais
na média, em apenas um ano, a conseqiiéncia serd um novo contingenciamento em
2004. Até porque a manutengao da trajetdria de queda da taxa de juros até atingir o
nivel proposto certamente dependerd de uma convergéncia da taxa de inflagao para a
meta de 5,5% em 2004. Nao se questiona a orientagao politica da prometida redugio
das taxas de juros e da retomada do crescimento econémico, que é louvdvel, mas a sua
factibilidade e as possiveis conseqiiéncias em termos de cortes orgamentdrios, caso essas
previsdes nao se confirmem.

No modelo de Banco Central independente que vem sendo adotado, nao de direito
mas de fato, a politica monetdria é calibrada pelo COPOM'® para que a trajetéria da
inflagio convirja para a trajetdria das metas inflaciondrias, através da fixagao de uma
estrutura a termo de taxas de juros reais supostamente consistente com esse objetivo.
Todavia, toma-se a meta de superdvit primdrio como dada e desconsidera-se que os
aumentos de impostos e cortes de despesas necessdrios ao seu cumprimento tém efeitos
recessivos, os quais somados aos da elevada taxa de juros, afetam significativamente a
taxa de crescimento econdmico. Esse efeito recessivo, por sua vez, também nao ¢
considerado nas previsdes de arrecadagdo tributdria e da previdéncia quando se
determina a meta de superdvit primdrio, como jd se assinalou.

12 Taxa bdsica de juros em setembro.
13 Comité de Politica Monetdria do Banco Central do Brasil.
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Além de questionamentos sobre defasagens e persisténcia de eventuais pressdes
inflaciondrias, caberia uma reflexao mais profunda sobre a relagao entre taxas de juros e
nivel da atividade econémica, num contexto de coordenagao entre politicas econdmicas.
Mas, ao contrdrio, no modelo de Banco Central independente, sempre que o crescimento
econdmico nio corresponde as previsdes ou que a taxa de juros atinge um valor mais
elevado, impactando o custo de rolagem da divida, é a politica fiscal que “se ajusta” para
gerar o resultado primdrio.

A isto estd subordinado todo o desenho de politicas publicas, bem como o tamanho
do or¢amento até 2007. A isto estao subordinadas medidas estruturais que alteram a
Constitui¢ao e correm o risco de eternizar os exageros do ajuste fiscal, como as reformas
tributdria e previdencidria, e a proposta de independéncia do Banco Central.

Embora o discurso do governo tenha afirmado reiteradamente que nao haverd aumento
da carga tributdria com a aprovagao da Reforma Tributdria, o projeto de lei orcamentdria
para 2004 revela R$ 30,2 bilhdes em receitas condicionadas a aprovagao das reformas,
sendo R$ 25,2 bilhoes referentes 2 Reforma Tributdria. H4, ainda, outro R$ 1,9 bilhao
referente a aumento de imposto de renda que, para entrar em vigor no ano que vem,
teria que ser aprovado até dezembro. Além disso, o orgamento nio prevé recursos para
desonera¢io do ICMS relativo a Lei Kandir. A soma desses efeitos sinaliza aumento de
carga tributdria e revela, mais uma vez, a contradi¢ao do discurso oficial que afirma ser
possivel unificar aliquotas de ICMS, sem que a Unido e nenhum Estado percam
arrecadacio e sem que a carga aumente. Equa¢io matemdtica, alids, dificil de resolver.

E agora?

Talvez o aspecto mais positivo da construgao deste PPA 2004-2007 nio esteja nos
ndmeros, mas na participa¢ao da sociedade civil, tanto nos Féruns Estaduais de Participagao
como nas audiéncias setoriais realizadas por alguns Ministérios. Ainda que de forma
incipiente, sem discussao efetiva sobre os programas e sem a materializa¢ao dos resultados
da consulta publica no projeto do PPA, esta primeira tentativa de incorporar a participagao
da sociedade civil representou um avango, uma sinaliza¢ao de que hd interesse em ampliar
esse espago.

Além disso, o projeto enviado ao Congresso Nacional prevé que “o Poder Executivo
promoverd a participagio da sociedade civil organizada na avaliagio e revisao do Plano
Plurianual”™. Ainda nio estao definidas as formas dessa participagao, que carecem do
desenvolvimento de metodologia adequada, mas certamente a iniciativa representa uma
possibilidade de corre¢ao de rumos e uma oportunidade para cobrar maior independéncia
nas avalia¢bes e maior transparéncia no acesso a informagao orgamentdria e contdbil.

Hi4, de fato, muito que realizar nessas dreas. Seria talvez o momento de questionar, por
exemplo, porque R$ 274 bilhées, ou 14,72% do PPA, sio executados extra-
orcamentariamente, entre agéncias oficiais de crédito e fundos, sem que o Congresso
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Nacional participe de sua aplicagio e sem que o cidadao tenha acesso a execugao. Seria
interessante saber também porque o acesso ao SIAFI e ao SIGPLAN nio é publico, se as

informagoes neles contidas dizem respeito a receitas e despesas puiblicas.

Mas antes mesmo da revisdo e avaliagio do PPA, ainda h4 tempo de articular emendas
junto aos parlamentares. No calenddrio recentemente revisto pela Comissao Mista de
Orcamento, as emendas ao PPA e ao Or¢amento 2004 devem ser apresentadas de 1° a
15 de outubro.

Para a sociedade civil que acredita em mudangas, uma indicagao de que estd se iniciando

uma dura batalha.

Selene Peres Peres Nunes
Assessora de Politica Fiscal e Orcamentdria
(selenenunes@inesc.org.br)
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