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Prefacio

E com satisfagio que o Instituto Lula entrega ao debate publico este conjunto
de textos e propostas de politicas econdmicas para os desafiadores préximos
anos. Este livro ¢ a sintese de um ano de trabalho do Coletivo de Economistas
que periodicamente se retine na sede do nosso Instituto, em Sao Paulo.

Fundado em 2011, apds os dois governos do presidente Luiz Indcio Lula
da Silva, o Instituto Lula no abandonou a vocagao que tem desde os tempos
do Instituto Cidadania para o debate e a formulagao de politicas ptblicas que
encarem os maiores desafios do pais. E a democracia brasileira vive hoje um
momento de enormes desafios — para dizer o minimo. O desmonte de direitos
conquistados, o golpe dado contra a soberania nacional ¢ o descaso com a
engenharia brasileira sdo apenas alguns elementos do novo panorama que terd
de ser enfrentado por governantes e cidaddos nos préximos anos.

Naio ¢ mais possivel apenas replicar as solugoes vitoriosas do passado. Em
alguns setores, os retrocessos que vivemos nos ultimos anos nos obrigam a
pensar em alternativas completamente novas. Mas é possivel, sim, recolocar
o pais no caminho do desenvolvimento. E de um desenvolvimento que leve
em conta nao apenas os nimeros do PIB, mas também a transformacio de
longo prazo da sociedade brasileira em uma sociedade mais justa e digna para

os trabalhadores.
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A economia brasileira tem pela frente anos decisivos.

Essas propostas sao de dominio publico e abertas, portanto, a aplicagio,
a0 aprimoramento e ao debate. O Instituto Lula as entrega agora a sociedade.
Que seja iniciado um processo amplo de discussio, e que dele resultem agoes
concretas para que nosso pais retorne ao caminho do desenvolvimento com

democracia, geragio de emprego e distribui¢ao de renda.

Paulo Okamotto

Presidente do Instituto Lula



Apresentagcao

No final de 2016, o Instituto Lula criou um grupo de discussio, composto
basicamente por economistas, que se reuniu de forma sistemdtica em sua sede
com dois objetivos. Por um lado, visava a discussio ¢ 0 acompanhamento da
politica econdmica do governo golpista, implementada por Temer e Meirelles,
analisando-a a luz da retomada do crescimento econdmico sustentdvel, do
combate a pobreza e de uma melhor distribui¢ao de renda. Por outro lado, o
Instituto desejava que as discussoes desse grupo, com a participagao do pre-
sidente Lula, pudessem informé-lo e ajudi-lo em sua luta cotidiana por um
Brasil melhor, na dire¢io da reconquista de um governo democraticamente
eleito e com forte apoio popular.

Para a conformagio do grupo, o Instituto Lula — que j4 havia criado outros
grupos de andlise e de assessoria ao presidente — contou com a colaboragio de
Marco Aurélio Garcia que, embora tendo falecido em julho de 2017, deixou
para todos sua marca de coragem e coeréncia, e a lembran¢a de um compa-
nheiro de uma vida de luta e solidariedade.

Este livro ¢é resultado dessa iniciativa. O grupo discutiu vérios temas eco-
ndémicos importantes para a retomada do crescimento sustentdvel e inclusivo,
e solicitou a elaboragao de textos que, embora de responsabilidade dos seus

autores, buscaram representar, nas suas versoes finais, o teor dessas discussoes.
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Publicamos neste livro os onze primeiros textos produzidos por vérios par-
ticipantes do grupo, anteriormente disponibilizados na série “O Brasil de ama-
nha”, no site do Instituto Lula'. Cabe assinalar que tais textos nio tinham
pretensdo de abordar exaustivamente todos os aspectos do desenvolvimento
brasileiro e tampouco de constituir-se numa proposta de programa de governo.

Os ensaios podem ser agrupados em cinco temas distintos. O primeiro,
mais genérico e singular, trata da questao da comunicagdo com o artigo “De-
mocratizar a comunica¢io’, de Rui Falciao. O autor mostrou como este é um
elemento estratégico para a defesa da democracia brasileira, uma vez que o
monopdlio dos meios de comunicagio — que ¢ vedado pela Constitui¢ao Fe-
deral — viola a liberdade de expressao, nega a maioria da populacio o acesso a
informagio e ao conhecimento e tem peso econdmico significativo. Também
ressalta a importancia do Projeto de Lei de Iniciativa Popular (PLip), que exige
a universalizagio dos servicos essenciais de comunicagao e a participagao po-
pular na defini¢do das politicas publicas relacionadas ao setor.

A questao da politica econémica e do modelo de crescimento é abordada
nos textos “Crescimento e inclusio social no Brasil”, de Ricardo Carneiro; “Po-
litica fiscal para o desenvolvimento inclusivo”, de Esther Dweck e Pedro Rossi;
e “Os desafios da gestdo da politica monetdria no Brasil: juros, inflagio e crédi-
to”, de André Biancarelli e Guilherme Santos Mello. No primeiro, discutem-se
os avangos e obstdculos do desenvolvimento brasileiro no periodo dos governos
Lula e Dilma, bem como um conjunto de propostas para superar seus 6bices.
Nessa perspectiva, cinco temas distintos sao examinados: a melhoria da distri-
bui¢ao da renda e as restrigdes ao seu aprofundamento; a ampliagao do crédito
e os limites a sua elasticidade; o papel do Estado via investimento publico e
financiamento; o novo padrio de concorréncia global e a desindustrializacio; a
abertura financeira e seus condicionantes a gestio macroeconémica. Ao final,
se discutem trés conjuntos de politicas destinadas a conformar um novo mode-
lo de crescimento: as politicas social, industrial e macroecondmica, agregando-
-se a elas uma dimensao emergencial para enfrentar a crise.

No texto de Esther Dweck e Pedro Rossi, parte-se do reconhecimento de

que nos governos do PT a politica fiscal cumpriu um papel fundamental no

! Disponivel em: https://medium.com/politicas-publicas. Acesso em 23 mai. 2018.
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modelo de desenvolvimento, por meio das politicas distributivas, e na ex-
pansao dos investimentos publicos. Constata-se, no entanto, que nio houve
grandes alteragdes no arcabougo institucional. Por constrangimentos politicos
e, em alguns casos, falta de apoio legislativo concreto, algumas propostas de
reforma, como a reforma tributdria, foram barradas. Para avangar no modelo,
o ensaio propde uma estratégia de desenvolvimento fundamentada em dois mo-
tores principais: a distribuigdo de renda e o investimento social, cujo pressuposto
essencial é a reforma tributdria progressiva.

O artigo de André Biancarelli e Guilherme Santos Mello procura con-
tribuir para a compreensio acerca da politica monetdria brasileira e de seus
impactos, assim como para elencar propostas que busquem atender a trés
desafios historicamente relacionados com a politica monetdria: a) Como re-
duzir a taxa de juros (SELIC) sem perder o controle da inflagao?; b) Como
a politica monetdria pode contribuir para o crescimento econdémico?; c)
Como reduzir os juros finais cobrados de consumidores e empresdrios?
Quanto a propostas, o texto destaca a reformula¢ao do regime de metas de
inflagio com a redugio da sua rigidez, no que tange ao indice meta, prazos
e mandatos do Banco Central.

A questao produtiva mereceu a atengio de trés artigos: “Mudangas no setor
de Petrdleo: novo papel da Petrobras”, de José Sergio Gabrielli; “A politica de
gds no Brasil: trajetdria recente e desafios atuais”, de Rodrigo Pimentel Fer-
reira Ledao e William Nozaki; e “Sem indtstria dinAmica e inovadora nao ha
desenvolvimento social”, de Fernando Sarti.

No texto de José Sergio Gabrielli, examina-se a trajetéria recente da Petro-
bras, desde o primeiro governo Lula até o desmonte realizado no governo Te-
mer. Ele inicia destacando algumas especificidades das relagdes entre o capital
financeiro e os investimentos produtivos na industria do petréleo no mundo,
com a secdo seguinte abordando de forma particular a situagao da Petrobras.
No item posterior hd uma tentativa de sistematiza¢io das mudancas de poli-
ticas que estdo ocorrendo depois do golpe, tanto em relagao a exploracio e a
produgio como no que tange ao refino e ao conteddo nacional. Nas conclu-
soes, s3o apresentadas algumas diretrizes gerais para uma politica alternativa
centradas na redefinicdo do papel da Petrobras, das empresas internacionais e

da velocidade dos leiloes.
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No ensaio de Rodrigo Pimentel Ferreira Ledao e William Nozaki, busca-se
aprofundar o diagnéstico sobre a trajetéria recente e os desafios atuais para a
politica de gds, analisando-se a estrutura e as mudangas setoriais dessa cadeia
produtiva a luz da geopolitica e da geoeconomia do setor, que vem passando
por intensas transformagdes no ultimo periodo. Além disso, problematizam-
-se as condigoes especificas do mercado de gds no Brasil e seu papel no in-
terior da matriz energética nacional a fim de mapear as mudangas recentes
na politica brasileira para o setor de gds, bem como seus limites e desafios.
Ao final, o texto discute os problemas e oportunidades do setor sugerindo
algumas linhas de acéo.

O artigo de Fernando Sarti sustenta que o principal argumento em defesa
da inddstria brasileira se baseia no fato de que o desenvolvimento social ¢ in-
dissocidvel do desenvolvimento produtivo. Essa proposi¢io ¢ examinada a luz
de critérios de desempenho, como a maior criagio de empregos diretos e indi-
retos com rendimentos superiores aos da média da economia; a geragio e di-
fusao de tecnologia, o que promove uma estrutura produtiva mais competitiva
e uma inser¢io externa mais virtuosa com a geragao de superdvit estrutural na
balanga comercial e, consequentemente, a redugao da vulnerabilidade externa
da economia; o fortalecimento do mercado interno de massas por meio dos
multiplicadores do emprego e da renda, e do acesso a produtos e servigos de
melhor qualidade. Por fim, destaca-se seu papel na geragio de uma parcela
significativa dos impostos e contribui¢ées que financiam os gastos sociais.

O tema do papel dos bancos publicos foi objeto de dois ensaios: “A crise
do BNDES: como evitar sua desmontagem”, de Ernani Teixeira Torres Filho;
e “Para que bancos publicos federais de varejo?”, de Jorge Mattoso. No tex-
to sobre o BNDES, o autor ressalta a sua extraordindria importancia para o
desenvolvimento brasileiro ao longo de mais de seis décadas (sobretudo no
financiamento de longo prazo destinado as empresas) em resposta “as deficién-
cias estruturais de nosso mercado financeiro”. Torres Filho vé a necessidade de
se evitar, hoje, que o banco continue sofrendo o encolhimento que vem sendo
executado no governo Temer, via criagio da TLP, com a drenagem de recursos
do BNDES pelo pagamento antecipado dos empréstimos ao Tesouro Nacio-
nal e o seu eventual envolvimento na Lava Jato. Se mantidas, essas politicas

poderao nio somente reduzir o financiamento de longo prazo as empresas,
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mas ameagar a prépria sobrevivéncia do BNDES como banco ptblico, em um
prazo relativamente curto.

No artigo que trata do Banco do Brasil e da Caixa, ¢ mostrado como esses
bancos publicos participaram do financiamento de atividades necessdrias ao
desenvolvimento econdmico (com maior relevincia na agricultura, na habita-
40 e na infraestrutura urbana) e em atividades anticiclicas motivadas por cri-
ses (ndo apenas na oferta de crédito, mas também no favorecimento a redugio
dos spreads e dos juros). Jorge Mattoso também mostra o papel desses bancos
na bancarizacio e no acesso da populagio de menor renda aos programas so-
ciais e as atividades bancdrias. No entanto, essas politicas vém sendo revertidas
pelo atual governo, ambos os bancos estio sendo ameagados de privatizagio,
e dificuldades e impedimentos vém sendo criados para o desempenho de suas
atividades. O texto aponta para a necessidade de politicas capazes de reverter
esse processo e garantir que os bancos publicos de varejo possam nao somente
desempenhar seu papel histérico, mas fazé-lo mais intensamente, de maneira
que o Brasil volte a crescer de maneira inclusiva.

Por fim, dois textos abordam temas candentes da politica social, que es-
tiveram em grande evidéncia em 2017: “Desafios para enfrentar a agenda de
redugio do custo do trabalho no Brasil”, de Clemente Ganz Licio; e “Os
novos desafios da Previdéncia Social”, de Carlos Gabas. Em seu texto, Cle-
mente Ganz avalia que os problemas enfrentados pelo Brasil na 4rea social e
trabalhista fazem parte de uma ofensiva neoliberal mundial voltada ao fortale-
cimento de reformas institucionais destinadas a redu¢io do papel do Estado,
com redugao de impostos e direitos trabalhistas. Para ele, nossa resisténcia
deve ser parte de um projeto de desenvolvimento, no qual Estado e produgio
econdmica sejam orientados pela justica social e pelo compromisso com a
promogio de qualidade de vida para todos. Nesse sentido, o autor aponta um
amplo e desafiador conjunto de medidas no campo da luta democritica, social
e trabalhista destinadas ao enfrentamento da reducio do custo do trabalho.

Carlos Gabas, ex-ministro da Previdéncia Social, mostra em seu artigo
como o tema da Previdéncia continua em evidéncia. O autor aponta para trés
importantes desafios a serem enfrentados, sendo o primeiro a preservacio do
conceito de Seguridade Social consolidado pela Constituicio Federal sobre

trés pilares de protegdo a sociedade: satide e assisténcia universais e gratuitas e
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previdéncia universal e contributiva. O segundo desafio deve ser a revogagio
total das medidas aprovadas pelo governo Temer, seja a PEC do congelamento
de gastos sociais por 20 anos, seja a Reforma Trabalhista, que literalmente
rasgou a CLT e agravou ainda mais o financiamento da Seguridade Social. O
terceiro desafio diz respeito a necessidade de se considerar o aumento da lon-
gevidade, o envelhecimento da populagio e a reducio da taxa de fertilidade e,
portanto, revisar e modernizar o modelo de protegio social, readequando as
regras de financiamento e de acesso aos beneficios.
Jorge Mattoso
Ricardo Carneiro

Organizadores



Para expressar a liberdade, uma
comunicacao democratica

Rui Falcao'

Com o tempo, uma imprensa cinica,
mercendria, demagogica e corrupta
formara um puiblico tao vil como ela mesma.

Joseph Pulitzer, 1847-1911

A grande imprensa é o aparelho privado
de hegemonia do capital.

Antonio Gramsci, 1891-1937

Atuar para democratizar a comunicagao do pais é um elemento estratégico para
a defesa da prépria democracia. Como se sabe, o monopélio dos meios de co-
municagao (vedado pela Constitui¢ao Federal) viola a liberdade de expressao e
nega a maioria do povo o acesso a informacio e ao conhecimento. Além disso,
eles vém cada vez mais servindo aos interesses politicos e econdmicos do grande
capital, assumindo o papel de partido politico dos conservadores e da direita.
Foi fundamental seu papel na deposi¢ao da presidenta Dilma, na recente con-
denacio do Lula, no golpe de 1964 — para ficar em fatos mais recentes.

Prova cabal da parcialidade, da partidarizacio e do desmascaramento da propalada
“objetividade” da midia foi colhida em 2010, na fala da entdo presidenta da Associa-
¢io Nacional de Jornais, Judith Brito, ligada & Folba de S. Paulo (FSP): “Na situagao
atual em que os partidos de oposi¢io estdo muito fracos, cabe a nés dos jornais exercer
o papel dos partidos”.

' Em palestra sobre midia democrética no escritério do deputado Carlos Neder em 23 de

julho de 2017.
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Além do papel politico-ideoldgico, ao moldar comportamentos, gostos, hébitos
de consumo, a midia tem também peso econdmico significativo. O faturamento
publicitdrio, por exemplo, é um bom indicador do volume de negécios que ela
movimenta.

De 2010 a 2016, este indicador cresceu de R$ 1,12 trilhdo para R$ 1,48 trilhao,
apesar da crise e da recessiao nos tltimos dois anos. O setor, ainda, é um gerador
potencial de empregos, pois, segundo o Banco Mundial, para cada US$ 5 bilhoes
investidos em infraestrutura de comunicagio geram-se de 100 a 250 mil empregos
diretos, 2,5 milhées de indiretos.

Todo o setor e suas tecnologias representam atualmente cerca de 10% do PIB
nacional. A comunicagio, também, é uma das bases pelas quais o grande capital se
organiza e se reproduz.

E voz corrente entre os proprietdrios (¢ mesmo entre alguns jornalistas) que ndo
hd necessidade de regulagio, pois o setor se autorregula. Ao mesmo tempo, qualquer
tentativa de regulacio é apontada como censura ou, mesmo, atentado i liberdade de
imprensa, de expressio de pensamento, ataque 2 democracia e 3 Constituigio.

Na verdade, regular significa estabelecer leis, procedimentos, regulamentos, deve-
res e direitos. Alguma regulacio até j4 existe, como ¢ o caso dos artigos 5°, 54°, 2200,
2210, 2220 ¢ 223° da Constitui¢io de 1988 que versam sobre a comunicagio social.

Na Constituigio Federal também se estabelece que o prazo para as concessoes de
rddio ¢ de 10 anos, e de 15 anos para as TVs. Mas sdo necessdrios dois quintos dos
votos no Congresso, em votagio nominal, para nio renovar uma concessio...

O direito 4 comunicagio, que ¢ um direito fundamental, abrange tanto a liber-
dade de expressio quanto o direito & informagio. Por isso, o Estado tem o dever de
garantir as condigoes para que o maior niimero de pessoas possa se colocar e influir no
debate publico através dos meios de comunicagio.

Na Inglaterra e nos EUA, a comunicagio ¢ considerada, respectivamente, servigo
publico e servico de interesse ptiblico. Na Europa, rddio e TV nasceram como mono-
pélio estatal, mantido por meio de cobranca de taxas da popula¢io, & semelhanca dos
servigos de abastecimento de 4gua e de iluminagio. Nos anos 1980, abriram para a
iniciativa privada, mas com regras e obrigacdes severas.

J4 nos EUA, o sistema nasceu comercial, mas com licencas concedidas pelo Esta-
do. L4, por exemplo, existia a proibicio de propriedade cruzada, mas a partir de 2006

essa regra foi flexibilizada e passou a ser avaliada caso a caso.
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E bom saber que a liberdade de expressio nio ¢ absoluta. Na Noruega e Suécia, a
publicidade para criangas é proibida. Na Austria e na Bélgica, sio proibidos antincios
antes ¢ imediatamente depois dos programas infantis. Em Portugal, existe o direito de
antena. No Canad4, 60% da programacio de TV tem de ser nacional; no rédio, 35% da
programagio deve contemplar artistas canadenses. Até no Brasil existe a classificacao in-
dicativa de hordrios para determinados contetidos. Mas, em SB, Alckmin impede na As-
sembleia Legislativa de Sao Paulo (ALESP) ou veta qualquer restri¢do 4 defesa de criangas
e consumidores sob o argumento de vicio de iniciativa ou de inconstitucionalidade. ..

H4 uma longa luta para democratizar os meios de comunicagio, e a elite dominan-
te resiste. Em 1962, quando foi elaborado o Cédigo Brasileiro de Telecomunicagoes,
que em parte ainda vigora, o presidente Joio Goulart sancionou-o com 52 vetos — to-
dos eles derrubados no Congresso gracas a uma articulagio de grandes proprietdrios
que deu origem & Associagdo Brasileira de Emissoras de Rddio e Televisao (ABErT). Ela
¢ um dos lobbies mais poderosos contra a democratizagio da midia.

Na Constituinte de 1988 travou-se uma grande batalha e, a muito custo, introdu-
ziu-se um capitulo sobre a comunica¢io que ainda depende de regulamentacio, de mu-
dangas e, mesmo, de que seja cumprido. Ali estdo estabelecidas algumas diretivas e regras
insuficientes, mas que servem de base para um avango na democratiza¢io da midia.

O art. 222, pardgrafo 5°, proibe monopdlios e oligopélios na comunicagio social
(mas até hoje nao se editaram leis para configurar o que sio!). O 221 exige que se pro-
mova a producio regional independente (mas quase 90% da produgio dos programas
estio concentrados no eixo Rio-Sao Paulo).

O art. 223 dispoe sobre a necessdria complementaridade entre os sistemas priva-
do, publico e estatal — mas até hoje, & excegao da Empresa Brasil de Comunicacio e
da TV Brasil, pouco existe de servico publico. J4 o art. 54 proibe que parlamentares
sejam proprietdrios de emissoras de rddio e TV — algo que, como se sabe, nio vem
sendo obedecido.

A Constituicao Federal instituiu também um Conselho Nacional de Comuni-
cagdo Social, como 6rgio auxiliar do Congresso Nacional, totalmente esvaziado e
limitado na sua composicio e atribuicoes. Ademais, estabeleceu um alto quérum para
a nio renovacio das concessoes.

Antes da Constituinte, em 1995, o governo FHC j4 privatizara o sistema Te-
LEBRAS ¢, posteriormente, promoveu a separacio da radiodifusio e das telecomuni-

cagoes, criando a ANATEL. Em seguida, a Lei Geral das Telecomunicagoes revogou
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artigos do Cédigo Brasileiro de Telecomunicages para que grupos privados passassem
a operar os servicos do setor.

Em 2009, realizou-se a 12 Conferéncia Nacional de Comunicacio (CONFECOM) e,
apesar do boicote de quase todos os grupos privados, o Férum Nacional pela Demo-
cratizagio da Comunicagdo conseguiu aprovar vdrias de suas propostas entre as quase

600 apresentadas nas vdrias etapas da conferéncia. Entre elas:

1. Divisao do espectro em 40% publico, 40% privado e 20% estatal;

2. Banda larga como direito universal;

3. Proibicdo de concessio de rddios e TVs para parlamentares;

4. Sublocagio de hordrios para aluguel ou venda a igrejas e partidos politicos;
5. Conselhos de comunicagio, nacional, estaduais e municipais.

Apés a ConrecoM, o presidente Lula criou um grupo, sob a coordenagao do,
a época, ministro Franklin Martins, que elaborou apds amplos debates e consultas
publicas, uma proposta de marco regulatério, com propostas semelhantes as que o
FNDC defende. O projeto, concluido jd nos tltimos meses de 2010, foi entregue ao
governo da presidenta Dilma, mas nao teve seguimento.

O fato é que, por nio enfrentarmos a questdo da midia monopolizada, Globo,
Record e SBT chegam hoje a 3600 dos 5765 municipios brasileiros. E a Rede Globo
arrecada 60% de tudo que as TVs abertas arrecadam. Por sua vez, a banda larga, que
cobre mais da metade do territério, embora com baixa velocidade relativa, nio ¢ aces-
sivel & maioria da popula¢do, pois é uma das mais caras do mundo.

No 4mbito do Plano Nacional de Banda Larga, criado pelo nosso governo, co-
gitou-se de reativar a TELEBRAS para operar com as redes de fibra 4tica da ELETRO-
BRAS ¢ ELETRONORTE, por exemplo. Entretanto, o Ministério das Comunicagoes,
em 2013, achou mais conveniente baixar um pacote de desoneragées, no valor de
R$ 6 bilhoes, para que operadoras privadas pudessem expandir a rede. Na ocasido,
o Diretério Nacional do PT conclamou o governo, sem sucesso, “a rever o pacote
de isen¢des concedido as empresas de telecomunicagées” e a “reiniciar o processo de
recuperacio da TELEBRAS”.

E evidente que a expansio controlada pelas operadoras privadas e com altos pregos
dificulta a meta da universalizacdo. Tal expansio, baseada numa politica de barganhas,
acaba sendo custeada em parte pelo governo, e segundo interesses das empresas e nao

de acordo com politicas publicas.
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Diante desse quadro, o que propoe hoje o movimento pela democratizagio da co-
municagao? Algumas bandeiras ganharam agora a adesio inclusive do presidente Lula,
cujos pronunciamentos mais recentes incorporaram a temdtica do fim do monopélio
e do fortalecimento das midias alternativas.

Antes de tudo, nio se pode ignorar que o monopélio dos meios de comunicagio
viola a democracia, a liberdade de expressao e nega & maioria da populagao o direito
fundamental 4 comunicagio e 2 informagio.

Direito coletivo, portanto, a ser assegurado amplamente pelo Estado e pela so-
ciedade. Tanto mais que vivemos hoje num mundo interconectado, na era digital, de
convergéncia tecnoldgica, em que a comunicagio deixou de ser unidirecional, quando
havia um emissor que produzia e distribufa mensagens para um receptor passivo.

Fruto do movimento pela democratizagio, em 2013 foi apresentado um Projeto
de Lei de Iniciativa Popular (PLip), conhecido como Lei da Midia Democratica — para
Expressar a Liberdade®.

Em linhas gerais, o PLIP estabelece, como objetivos e finalidades, promover a plu-
ralidade de ideias e opinides na comunicagio social eletronica; o fomento da cultura
nacional em sua diversidade e pluralidade; diversidade regional, étnico-racial e contra a
discriminacio e o preconceito. Exige a universalizagio dos servicos essenciais de comu-
nicagdo e a participacdo popular na defini¢io das politicas publicas de comunicagio.

Define o que devem ser os sistemas publico, privado e estatal que, de acordo com
a CF, devem ser complementares, e propoe a criagio de um Fundo Nacional de Co-
municagao Publica para subsidiar o desenvolvimento do sistema publico, inclusive a
comunicagio comunitdria.

Contra a concentragio da propriedade, estabelece que 0 mesmo grupo econémico
nao pode controlar diretamente mais do que cinco emissoras no territério nacional e
veda a chamada propriedade cruzada, estabelecendo exce¢ao nos municipios com até
100 mil habitantes, nos quais seria permitido alguém ser proprietrio de mais de um
veiculo, desde que um deles nio esteja entre os trés de maior audiéncia ou tiragem.
Proibe ainda o controle de veiculos da midia eletronica para partidos politicos, parla-
mentares e institui¢des religiosas.

O Purrp redefine, também, os critérios para outorga e renovagio de concessoes,

hoje extremamente favordveis aos grandes grupos monopolistas.

2 Disponivel em: <www.para expressar a liberdade.org.br>. Acesso em 23 mai. 2018.
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No caso da outorga, exige que o candidato(a) garanta diversidade na oferta, con-
tribua para a complementaridade, d4 preferéncia para quem nio tenha meios de co-
municagio, amplie a criagio de empregos diretos, conceda maior oferta de tempo
gratuito para organizagdes sociais e produtores independentes.

Além disso, a outorga implicaria apenas licenga para a programacio da emissora,
j& que a transmissdo ficaria a cargo de um operador de rede, a quem caberia cuidar
de torres e antenas, a fim de reduzir os custos das emissoras. O operador de rede seria
licenciado pela ANATEL e transmitiria sem custos para as emissoras publicas.

Para a renovagio, seriam condigoes exigidas: o cumprimento do art. 221 da Cons-
titui¢o, o respeito a diversidade e o tratamento dado s imagens da mulher, das comu-
nidades étnico-raciais, das criangas, e a regularidade trabalhista, fiscal e previdencidria.

Importante proposta é a criagio de um Conselho Nacional de Politicas de Comuni-
cagdo, que estaria articulado com a ANATEL e a ANCINE para a execugio do que fosse de-
finido. A ele competiria elaborar diretrizes para a regulacio e politicas publicas do setor,
além de acompanhar sua implantacdo. Ele seria integrado por sete representantes do
Executivo; trés do Congresso Nacional; quatro dos prestadores de servigos de comuni-
cagio; quatro de entidades profissionais ou sindicais; quatro da comunidade académica
e da sociedade civil; quatro de movimentos sociais, além de um da Procuradoria Fede-
ral dos Direitos do Cidadao e de um Defensor dos Direitos do Publico, a ser criado.

Mais que nunca, urge definir uma politica explicita do Estado brasileiro para asse-
gurar a universalizagio do acesso & banda larga, inclusive garantindo o acesso gratuito
quando necessdrio. Para tanto, a CoNFECOM apontou a necessidade de criar um novo
servigo de acesso a Internet, a ser prestado em regime ptiblico, com metas de univer-
salizacdo, controle de tarifas e garantia de continuidade.

E fundamental, também, impedir os ataques ao cariter democritico do Marco
Civil, uma espécie de constituigao da internet, transformado em lei pela presidenta
Dilma Rousseff em 23 de abril de 2014. Hoje, a partir da posse do presidente Trump e
do interesse de grandes corporagoes, estd em risco a neutralidade da rede — um divisor
de dguas entre quem defende o controle e quem prega a liberdade na internet. Sem a
neutralidade da rede, os usudrios contratariam pacotes que discriminam o tréfego na
rede, limitando a navegacio, seja priorizando determinados servigos, seja reduzindo a
velocidade, por exemplo, de um download.

Manter a neutralidade da rede, defendendo a privacidade e a liberdade de expres-

sd0, é outra bandeira nesta longa e drdua luta pelo aprofundamento da democracia.
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Constituicdo Federal

Art. 220 - “A manifesta¢do de pensamento, a criacdo, a expressdo ¢ a infor-
magio, sob qualquer forma, processo ou veiculo nio sofrerdo qualquer
restricao’;

ardgrafo 2° - “E vedada toda e qualquer censura de natureza politica, ideo-

Pardgrafo 2° - “E vedada tod lquer censura de natur litica, id

l6gica e artistica”;
ardgra - “Os meios de comunicacio social nio podem, direta ou indi-
Pardgrafo 5 ©

retamente, ser objeto de monopdlio ou oligopélio”.

Art. 221 - “A produgio e a programacio das emissoras de rddio e televisdo
atenderao aos seguintes principios:

I - preferéncia a finalidades educativas, artisticas, culturais e informativas;

IT - promogio da cultura nacional e regional e estimulo a produgio indepen-
dente que objetivo sua divulgagao;

III - regionalizagdo da produgio cultural, artistica e jornalistica conforme per-
centuais estabelecidos em lei;

IV - respeito aos valores éticos e sociais da pessoa e da familia”.

Art. 223 - “O Poder Executivo outorga concessio, permissdo ou autorizagio,

observado o principio da complementaridade dos sistemas privado, publi-

co e estatal”.
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Crescimento e inclusao social
no Brasil: avancos, obstaculos e
propostas’

Ricardo Carneiro

Para Marco Aurélio Garcia
(/n Memoriam)

Nio foram poucos e nem pequenos, os resultados alcancados pelo desenvol-
vimento com inclusio social durante os governos Lula e Dilma. A economia
brasileira voltou a crescer a taxas significativas entre 2004 ¢ 2013, um periodo
relativamente longo, em sucessao ao desempenho mediocre dos dltimos vinte
anos do século XX. O dado mais eloquente para traduzir esta trajetéria é o
do PIB per capita: entre 1980 e 2003 ele cresce apenas 6% — uma taxa anual
de 0,02% —, contrastando com o aumento de 30% entre 2004 ¢ 2013, um
incremento anual de 2,6%. Ademais, as redu¢des da desigualdade social e da
pobreza, associadas & ampliagao da mobilidade social, conferem a este periodo
histérico um cardter original.

A melhoria dos indicadores sociais foi significativa. A titulo de ilustracio,
cabe destacar a redugio do altissimo coeficiente de Gini, que havia perma-
necido em torno de 0,60 por mais de duas décadas, durante os anos 2000,

' Este texto ¢ uma sintese de dois trabalhos anteriores apresentados para discussio no grupo

de economistas do Instituto Lula, a saber: O Brasil de amanhi, em coautoria com Luis
Gonzaga Belluzzo, e Os limites do social-desenvolvimentismo. Ele também incorpora partes
do ensaio “Navegando a contravento (2017)”. O autor agradece aos comentdrios, criticas e
sugestoes formuladas pelos participantes do grupo, bem como aquelas oriundas dos parti-
cipantes da Oficina de trabalho do Grupo de Economia com Lula, realizada na Fundacio
Perseu Abramo em dezembro de 2017.
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chegando a valores préximos de 0,50 em 2014. A taxa de pobreza, constante
ao redor de 35% em todos os anos 1990, mostra uma trajetdria fortemente
declinante ap6s 2003, alcangando o percentual de 13% em 2014. Por trés
desses percentuais hd milhoes de pessoas: cerca de 45 milhoes, que deixaram a
pobreza e ascenderam para os estratos da classe trabalhadora e da baixa classe
média realizando o grande desiderato do programa do PT, a ampliacio do
consumo das massas. Se fosse imperativo sublinhar o principal aspecto da
inclusio social, este seria, sem dtvida, a mobilidade social, involucrada nos
ganhos de renda e na transformacio dos padrées de consumo.

Houve avangos e também obstdculos dificeis de transpor, destacando-se
aqui a nio transformagio da estrutura produtiva e do emprego e a permanén-
cia, a despeito da melhora, de uma elevada concentragao da distribuigao fun-
cional da renda, sobretudo pela capacidade dos grupos mais ricos da populagao
em resistir a maior tributaciao de seus rendimentos. Estes dbices, somados a
restri¢des estruturais, terminaram por levar a desaceleracio do crescimento e &
crise subsequente, embora essa tltima, dada a sua profundidade e cardter mul-
tidimensional, ndo possa ser creditada exclusivamente a fatores econdmicos.

A luz desses fatos histéricos, e de outros menores reportados adiante, este
texto procura analisar os avancos e obstdculos do desenvolvimento brasileiro,
com o intuito de indicar possiveis solugdes para construgao de uma proposta
de desenvolvimento para o Brasil de amanhi. Com o objetivo de formular al-
ternativas, estas propostas nao se atém apenas as herancas positivas do periodo
de crescimento com inclusio social, mas consideram a heranca deletéria do
desmonte realizado pelo governo Temer, pois é também delas, e das restrigoes
que impbem, que se terd de partir.

O pano de fundo sob o qual se levou a cabo o crescimento com inclusio
social foi o de economias desenvolvidas crescentemente financeirizadas e glo-
balizadas. Enfatizar este marco é importante para compreender a natureza e
intensidade dos obstdculos ao desenvolvimento de uma economia periférica,
como a brasileira. A financeirizagdo, e a integracio da economia brasileira,
via abertura financeira, bem como a globalizacio produtiva e a integragio nas
cadeias globais de valor, criaram importantes constrangimentos ao desenvolvi-
mento brasileiro. Comparativamente a outros periodos histdricos, como o do

regime de Bretton Woods, as restri¢des se colocam de maneira mais intensa,
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mas nio de forma absoluta. Alids, elas nio devem ser consideradas como um
condicionante externo isoladamente, mas, sobretudo, na sua articulagio com

estruturas e processos domésticos.

Avancos e obstaculos

A sucessao dos governos liderados pelo PT indica a prevaléncia de dois modelos
de crescimento: nos mandatos de Lula, predomina o modelo comandado pelo
binémio consumo + investimento induzido. No primeiro mandato Dilma,
agrega-se ao bindmio anterior a tentativa de ampliar o investimento auténomo,
com maior indugio e participagio estatal, concentrado nos setores mais inten-
sivos em capital ou tecnologia. Desses padroes, tanto do seu sucesso quanto
dos limites estruturais ou de politica econdmica, emergem algumas restrigoes
comuns aos dois periodos, embora com matizes diferentes em cada um deles.
Esses avancos e obstdculos podem ser identificados como: a melhoria da distri-
buicio da renda e as restri¢coes ao seu aprofundamento; a ampliacio do crédito
e os limites a sua elasticidade; o papel do Estado via investimento publico e
financiamento; o novo padrio de concorréncia global e a desindustrializagio; a

abertura financeira e seus condicionantes 2 gestao macroeconOmica.

A distribuicdo da renda

Ha4 dois fatores essenciais na explica¢do da melhoria da distribui¢iao da renda
no periodo 2003/2014: os ganhos salariais advindos das negociacoes coletivas
e os aumentos do saldrio-minimo decorrentes de decisdes politicas. Soma-se
a eles a ampliacio do gasto publico social. H4, portanto, duas dimensées na
melhoria da distribuicao da renda: a relativa & desconcentragio dos rendimen-
tos do trabalho, que se manifesta na queda do indice de Gini; e a funcional,
atinente aos ganhos de participa¢io das rendas do trabalho na renda nacional,
com a colaboragao do gasto social. De acordo com Calixtre e Fagnani (2017),
estes fatores aumentam de cerca de quatro pontos percentuais a participagio
dos rendimentos do trabalho no PIB para aproximadamente 45% do total em
2010, estabilizando-se neste patamar até 2014.

No que tange aos ganhos salariais, além dos aumentos reais serem expres-

sivos tanto para o saldrio médio quanto para o saldrio-minimo, a maior velo-
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cidade desse ultimo indica o encurtamento do leque salarial e a melhoria da
distribui¢do no Ambito da massa salarial. Segundo Baltar et al. (2017), entre
2003 e 2008, a estrutura de ocupagdes nao muda significativamente, mas a
dispersao salarial se reduz de maneira notdvel, caracterizando uma melhora na
distribuicio da renda dos assalariados sem transformacio estrutural significa-
tiva no emprego. Este mesmo padrio se intensifica entre 2008 e 2013, pois os
setores de maior produtividade, como a industria, tém o seu peso no emprego
reduzido a0 mesmo tempo em que a dispersdo continua caindo, mesmo que
a uma velocidade menor.

As indicagoes sio de que a redugao das desigualdades por meio do encolhi-
mento do leque salarial esbarrou em limites da prépria estrutura produtiva, ou
seja, reduzir a desigualdade dessa forma, quando os setores que se expandem
mais rapidamente nio sdo os de maior produtividade, pode levar ao acirra-
mento do conflito distributivo, mormente em periodos de desaceleragio da
economia, como observado ap6s 2010. Por sua vez, mesmo que o crescimento
tivesse sido preservado, os impactos distributivos do saldrio-minimo seriam
atenuados em razio da elevada relagao saldrio-minimo/saldrio médio entio
alcancada, que passa de cerca de 25%, em 2002, para 40%, apds 2010.

Ademais, com a institui¢dao da lei de valorizagao do saldrio-minimo no
inicio de 2011, que estabeleceu a regra de aumento vinculado ao crescimento
do PIB, o periodo dos grandes acréscimos reais foi encerrado, mantendo-se os
ganhos, mas a ritmo mais lento. Isto significa que o aumento do saldrio-mini-
mo continuard a ser um instrumento importante da melhoria da distribuigao,
mas, fatalmente, cederd o passo as mudancas relativas ao gasto publico e a
tributagio. Dados calculados por Calixtre e Fagnani (2017), mostram que da
melhoria do Gini observada entre 2002 e 2012, 47% decorreu do mercado de
trabalho, 39% das transferéncias publicas as familias e 13% de outros fatores.

Um fator importante, mas secunddrio de redu¢io nas desigualdades, foi,
portanto, o gasto social. Alids, em paises avancados as melhorias na distribui-
¢ao da renda ocorreram mais pela via do estado do bem-estar social, com au-
mento da progressividade na tributacio e do gasto, e na ampliacio da oferta de
bens publicos, do que propriamente por mudancas no mercado de trabalho.
No caso brasileiro, as transferéncias, em sentido estrito, e os gastos sociais, em

sentido amplo, jogaram um papel importante na melhoria da distribui¢ao da
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renda. Conforme assinalado por Dweck e Teixeira (2017), a despeito da estru-
tura de tributagio regressiva, o gasto social mais que compensa esta desvanta-
gem e promove a melhoria da distribuicao. Este gasto passa de 12,4% do PIB
em 2003 para 15,3% do PIB em 2014 ¢ estd em larga medida concentrado
em transferéncias as familias.

Assim, a questdo crucial é a do financiamento dos gastos crescentes por
uma carga tributdria crescente e regressiva. De acordo com Ribeiro, Luchiezi
& Mendonga (2011), a estrutura da tributa¢do pouco se alterou nos anos
2000. A incidéncia da carga tributdria é tdo mais alta quanto menor ¢ a renda.
Ou seja, como os ricos pagam proporcionalmente menos impostos, o finan-
ciamento dos gastos sociais vem desproporcionalmente das camadas médias e
populares. Desse ponto de vista, melhorar a distribui¢io de renda por esta via
encontra limites dbvios, além de agucar o conflito distributivo, pois desen-
volve-se em parcelas das camadas médias da populagio a convicgao de que as
politicas distributivas se fazem em seu desfavor. Em conclusio, mudar tanto
o gasto publico quanto, principalmente, a tributacio, reduzindo a regressivi-

dade de ambos, ¢ requisito essencial para melhorar a distribui¢ao da renda.

A elasticidade do crédito

No papel essencial desempenhado pelo consumo no ciclo de crescimento
2003/2010, o crédito foi o fator preponderante. Um exemplo numérico ilustra
a afirmacio anterior: entre 2003 e 2014, a participagio dos saldrios no PIB am-
plia-se em cerca de quatro pontos percentuais e o gasto social amplia-se em trés
pontos percentuais. No mesmo periodo, a participagao do crédito as familias
no PIB passa de 9% para 21%, ou seja, trés e quatro vezes mais do que os dois
componentes. E esse diferencial foi ainda maior nos primeiros anos do modelo.

Isto posto, cabe considerar os limites da ampliagao do crédito, tanto da 6ti-
ca da demanda — crescimento da renda disponivel, patamar de taxas de juros e
endividamento das familias — quanto da oferta — exposi¢io dos bancos ao risco.
No primeiro caso, o alto patamar das taxas de juros exerce muito claramente
um efeito atenuador da expansio, na medida em que, para niveis relativamente
baixos de endividamento, o comprometimento da renda com o pagamento de
seu servico mostra-se proporcionalmente alto. De acordo com dados do Banco

Central, o endividamento das familias como porcentagem da renda acumulada
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em doze meses passa de 15% no inicio de 2004 para 45% no inicio de 2014,
quando se estabiliza. O maior aumento ocorre entre o inicio de 2004 e de
2011, quando atinge o valor de 40%. Neste mesmo periodo, o comprometi-
mento da renda com o servigo da divida cresce de 12,5% para 20%.

No que tange a oferta de crédito, foi necessirio contar com um papel de-
cisivo dos bancos publicos para dar maior elasticidade ao ciclo de crédito,
devido a retra¢do do sistema privado com a crise de 2008. Assim, o crédi-
to total desacelera apds 2009, puxado pela estabilizagio do crédito livre, ao
mesmo tempo em que o crédito direcionado exerce um papel anticiclico. Ao
final de 2010, a expansao do crédito com recurso livres j4 se havia reduzido
substancialmente, cabendo a partir dai um papel crucial ao crédito direciona-
do e ao sistema piblico. A retragio do sistema bancdrio privado ocorre por
razdes relativas a avaliacio de risco fundada no j4 elevado endividamento das
familias. Assim, o sistema publico é chamado a exercer uma fun¢io anticiclica
circunstancial, mas que termina por se converter em permanente.

A elevada aversao ao risco do sistema bancdrio privado brasileiro, bem
como os altos spreads praticados na concessao de financiamentos, lancam lu-
zes sobre uma restrigo significativa na ampliagio do crédito no Brasil, mesmo
aqueles de prazo mais curto. Ilustra bem esta restrigao o episédio denominado
de batalha dos spreads, ocorrida durante o governo Dilma, no qual, diante da
queda dos juros bdsicos da economia (SELIC), ocorreu a tentativa de limitar
as margens do sistema bancdrio privado por meio de instrumentos variados —
inclusive a ampliagio do crédito do sistema publico — para for¢d-lo a nio
ampliar os spreads. Na pratica, o que ocorreu foi a substitui¢io do sistema pri-
vado pelo publico, com perda significativa de market share do primeiro. Esta
solugao para manter a elasticidade do crédito as familias foi eficaz, mas trouxe
evidentes conflitos politicos.

A pergunta que fica é: até que ponto a substitui¢io do sistema privado
pelo publico pode ser uma solugio permanente? Ou seja, como ficou claro no
ciclo recente, além de o sistema bancério privado administrar precos/spreads,
na fase expansiva, a sua postura de aversio ao risco nas fases de desaceleragio
¢ muito intensa. Tudo indica, portanto, que a negociagio de uma divisao do
trabalho entre bancos publicos e privados varejistas serd necessdria, para dar

maior elasticidade ao crédito.
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O papel do Estado: investimento pablico e financiamento

Transitar de um modelo de crescimento comandado pelo binémio consumo-
-investimento induzido para outro, no qual o investimento autdnomo soma-
-se a esses dois componentes, tem implicagoes significativas sobre o papel do
Estado, tanto no que tange a sua sinergia e indugdo do setor privado, por
meio dos investimentos ptblicos, quanto pela oferta de financiamento de lon-
go prazo em volumes e taxas adequados. Em outras palavras, o investimento
autdnomo em setores mais intensivos em capital e tecnologia involucra riscos
mais elevados, o que torna a a¢io do Estado crucial na sua mitigacio.

Na discussdo do papel do investimento publico, stricto sensu, se coloca
claramente uma discussio de fundo que diz respeito a se o Estado brasilei-
ro contemporineo tem os instrumentos, empresas publicas e capacidade de
planejamento e execu¢io na administracdo direta suficientes para comandar,
diretamente, a elevacio da taxa de investimento da economia e também indu-
zir o investimento do setor privado. Os dados disponiveis indicam que nio.

Nos anos 1960 e, sobretudo, na década de 1970, o investimento publico
atingiu o seu auge por meio das empresas estatais. Sao constituidas e amplia-
das as grandes holdings do Setor Produtivo Estatal — PETROBRAS, ELETROBRAS,
SiperBRAS, CVRD, Setor Portudrio, Setor Ferrovidrio, Itaipu Binacional —
que elevam a taxa de investimento e o crescimento do PIB para patamares
inusitados. Nestes anos, o setor ptblico, lato sensu, chega a ser responsédvel por
40% do total do investimento, um valor préximo a 10% do PIB, e as estatais,
por montantes entre 5% ¢ 6% do PIB.

Na segunda metade dos anos 1970, assiste-se ao ultimo grande esforgo
de diversificagdo da matriz industrial brasileira com o II PND. A partir de
entdo, tanto na década perdida, quanto nos anos 1990, das reformas liberais,
a desaceleracio é muito significativa e as taxas de investimento e crescimen-
to muito baixas. Cabe aqui lembrar o significativo processo de privatizagdes
que estd por trds do declinio acentuado do investimento do SPE. Com elas,
a economia brasileira perdeu um importante instrumento de planejamento,
coordenagio e de indugio do investimento privado.

O quadro anterior s6 se modifica a partir dos governos Lula e Dilma. Nao s6
a taxa de investimento total vai progressivamente aumentando como também a

do investimento ptblico. Mas cabe notar que esse avanco tem como limitagao
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o seu ponto de partida, pois no periodo neoliberal, entre 1994 e 2002, esse tlti-
mo havia caido, em média, para apenas 15% do investimento total, algo como
3% do PIB. Durante os oito anos do governo Lula ocorre uma recuperagio
tanto do investimento da administragio ptblica quanto das estatais: sua média
vai para 4% do PIB entre 2007 e 2010, e no final do periodo chega a quase
5% do PIB. A despeito de relevantes, esses nimeros nao se comparam, nem de
longe, com os valores observados nas décadas desenvolvimentistas. Ademais,
hd uma diferenca qualitativa essencial na sua composicio: o peso das estatais
¢ muito menor: 25% do total em 1975/79, contra 10% entre 2007 e 2010.

Chegamos assim ao governo Dilma e ao ensaio desenvolvimentista desses
anos, com o investimento publico pouco funcional para alavancar o cresci-
mento e o investimento privado. Além do patamar razoavelmente baixo, que
tira poténcia do efeito demanda agregada, o essencial ¢ o ainda pequeno valor
absoluto e relativo do investimento das empresas estatais, concentrado em
apenas dois grupos: PETROBRAS ¢ FLETROBRAS, dos quais s6 o primeiro tem
relevancia quantitativa. Ademais, seu valor permanece estagnado no governo
Dilma, contrastando com as novas tarefas que se impunham ao investimento
publico. Em resumo, tanto o patamar quanto a abrangéncia do investimento
publico, na atualidade, nao foram suficientes para dar suporte a um projeto
desenvolvimentista de maior folego.

Outro aspecto decisivo da atuagio do Estado diz respeito ao financiamen-
to, tanto dos seus investimentos quanto das empresas privadas. Historicamen-
te, a incapacidade do setor privado doméstico em desenvolver instituicoes e
instrumentos para financiar o desenvolvimento levou a que o Estado tomasse
a0 seu encargo essa tarefa, sob pena de aprofundar a dependéncia dos créditos
externos, ou de se criar um bloqueio ao crescimento. Durante os governos
Lula e Dilma, o papel dos bancos publicos e do crédito direcionado foi subs-
tancialmente ampliado, especialmente apés 2007. Nesse tlltimo ano, esta for-
ma de crédito representava 10% do PIB, crescendo desde entdo até atingir o
patamar de 25% do PIB em 2015. Caso emblemdtico é o do BNDES, dada a
sua relevincia no financiamento de longo prazo para o setor corporativo. Sua
participagao no estoque de crédito passa de uma média de 5,5% do PIB, no
primeiro governo Lula, para 7,5% do PIB, no segundo mandato, ¢ 10,2% do

PIB, no primeiro governo Dilma.
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Em principio, os dados relativos ao financiamento de longo prazo por
meio do setor publico indicariam tanto a sua adequagio quanto a sua sufi-
ciéncia. Porém, as consideragdes sobre a forma pela qual se fez o funding para
o crédito direcionado, em particular para 0o BNDES, realcam algumas limita-
¢oes importantes.

As fontes primdrias do finding do crédito direcionado sao as exigibilidades
sobre os passivos bancdrios ou os fundos de poupanca parafiscal, como o PIS-
-Paser ou 0 FGTS. Se a demanda se acelera, a ampliagao dos financiamentos
precisa lancar mio de aportes do Tesouro, exigindo, portanto, a emissio de
divida publica. A titulo de exemplo, entre 2008 e 2014, o Tesouro aportou ao
BNDES aproximadamente R$ 400 bilhoes, cerca de 10% do PIB médio do
periodo. O custo fiscal direto deste aporte dado pelo diferencial de taxas de
captacio (SeLic)e aplicagio (TJLP) foi crescente e chegou préximo a 1% do
PIB em 2016.

Mesmo considerando que o custo fiscal dos empréstimos estd superestima-
do, pois nao deduz a transferéncia de lucros e dividendos ao Tesouro— o que
vale, alids, para qualquer atividade empresarial publica—, os dados sugerem im-
portantes restri¢oes a amplia¢io do financiamento publico. A primeira é pura-
mente econdmica e vem da relagdo entre taxa de juros bésica da economia, de-
finida como a taxa 4 qual o Tesouro se financia, e o crescimento do PIB. Como
a primeira tem sido recorrentemente superior a segunda, o financiamento dos
aportes a bancos e empresas publicas impactam negativamente a divida ou exi-
gem aumento de superdvits primdrios para estabilizar a relagio divida/PIB.

A segunda restricao diz respeito a divisao de tarefas entre sistema publico
e privado. Se a taxa de juros cair abaixo do crescimento do PIB, o Tesouro
pode financiar bancos e empresas puablicas sem impactar a relagio divida/
PIB. Nesse caso, o que estaria em jogo seria o tamanho relativo de cada seg-
mento e as suas tarefas. Numa economia com o grau de abertura financeira
atual e, portanto, com elevada volatilidade de varidveis-chave com taxas de
juros e de cAmbio, nio seria recomenddvel que o sistema publico concentras-
se exclusivamente os riscos do financiamento de longo prazo. Por sua vez, a
queda e estabilidade da taxa de juros bdsica da economia seria uma condigio
necessdria para envolver o setor privado nesta modalidade de financiamento,

pelo menos nas de prazo mais curto.
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A desindustrializacdo e o novo padrao de concorréncia global

O maior obstdculo para avancar num processo de transformacao estrutural da
economia durante os governos liderados pelo PT foi, sem dudvida, aquele re-
lativo  trajetdria da industria e, mais precisamente, a desindustrializagao. Os
dados a este respeito sao inequivocos. A inddstria brasileira, que jd havia sido
vitima de uma especializagio regressiva nos anos 1990, com concentragio nos
setores intensivos em recursos naturais, assiste, a partir de meados dos anos
2000, uma nova onda de desindustrializagio. Esta perda de participagio da
industria brasileira ndo ocorre somente no plano doméstico. De acordo com
Sarti e Hiratuka (2017), a participagio das exportagdes brasileiras de manu-
faturados no comércio internacional cai de 0,82% para 0,59% entre 2004 ¢
2014. De modo assimétrico e bastante revelador dos efeitos negativos sobre a
estrutura produtiva interna, a participagio das importagoes de manufaturados
cresce de 0,64% para 1,82% das importagoes globais.

Esta regressao da inddstria brasileira estd associada a um conjunto de fato-
res, alguns dos quais determinados por movimentos no plano internacional,
como o novo padrao de concorréncia e localizagao da industria. Outros fatores
foram domésticos, com destaque para a recorrente apreciagio da moeda na-
cional que anulou em parte os efeitos do crescimento e das politicas industriais
postas em prdtica durante os governos Lula e Dilma.

De uma perspectiva mais geral, cabe ressaltar que a forma de industrializa-
¢ao predominante da periferia capitalista, pelo menos desde os anos 1990, foi
por meio das chamadas Cadeias Globais de Valor, que correspondem ao fracio-
namento das cadeias produtivas dos processos discretos de produgao. Com a
especializagio no core business, as empresas dos paises centrais exportaram em
grande escala, os segmentos da produgao mais intensivos em saldrios para a pe-
riferia do sistema. Isto beneficiou, principalmente, os paises nos quais o custo
salarial era mais reduzido, como os da Asia em desenvolvimento, e menos os
paises de renda média, como o Brasil.

Cabe também referir que a constitui¢io e operacio das cadeias de valor nao
tém apenas um significado produtivo. Como analisado por Vitali, Glatterfeld
e Batiston (2011), as cadeias constituem uma centralizagao do capital 2 esca-
la global e, portanto, uma concentragio do poder de decisio sobre varidveis

estratégicas como investimento, pesquisa, inovagio nos paises de origem das
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empresas ou nos controladores. Ademais, como ressaltam Nolan, Zhang &
Liu (2007), os oligopdlios globais se reforcaram também nos elos interme-
didrios das cadeias, e nao apenas no seu nucleo. Associada a estes processos
observa-se uma intensificagio da concorréncia via pregos, criando obstéculos
adicionais a industria em paises como o Brasil. Por fim, mas nio por dltimo,
a crise de 2008 explicitou a existéncia de capacidade ociosa disseminada tanto
em setores quanto em regides, levando a um agravamento das condigoes de
operagio, sobretudo  intensificagao da concorréncia.

Como j4 foi assinalado, a valorizagio do real contribuiu para o padrio
observado na industria via configuracio de pregos relativos desfavordveis a
produgio doméstica, ou seja, encarecimento de exportagdes e barateamento
de importagoes. Durante os governos liderados pelo PT observa-se o maior
periodo de tempo no qual a taxa de cAmbio real efetiva sofreu uma apreciagao
continua, cerca de 50% no periodo de oito anos, entre 2003 ¢ 2010. O impac-
to dessa apreciagio foi, certamente, o de amplificar o processo de desindustria-
lizagao por meio da desestruturagio das cadeias de produgao pré-existentes.

H4 dois efeitos distintos provocados pela desindustrializagio. O primeiro
deles ¢ ciclico e diz respeito ao vazamento para o exterior da demanda por mé-
quinas e equipamentos durante a fase de aceleragio, retirando dinamismo do
crescimento doméstico. O segundo ¢é estrutural e refere-se a0 menor dinamismo
da produtividade e composicao do emprego. No que tange ao primeiro caso hd
ampla literatura, contrdria 4 ortodoxia liberal, demonstrando que, em econo-
mias de renda média, ¢ a industria, e nao os servicos ou agronegdcios, o princi-
pal caminho para aumentar a produtividade. Por sua vez, somente ela é capaz de
gerar postos de trabalho de melhor remuneragio em grande escala, fator que é

ainda mais importante para o caso brasileiro, pais de grande populagao.

Abertura financeira e gestdo macroecondomica

Desde os finais dos anos 1980, o Brasil realizou um amplo movimento de
integracdo financeira a economia globalizada por meio de uma abertura cres-
cente da sua conta de capital. Isto foi feito em dois sentidos: tanto do ponto
de vista da recepgio de virios tipos de capitais quanto da permissao para que
residentes se tornassem investidores fora do pais. Dada a posi¢io que ocupa

na hierarquia monetria e financeira internacional, essa integragio financeira
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levou a que o Brasil perdesse, em grande medida, a autonomia na condugio
da sua politica macroecondmica sujeitando-se as vicissitudes do ciclo de liqui-
dez global engendrado nos paises centrais e, em particular, no pais emissor da
moeda reserva global, os EUA.

Esta perda de autonomia da politica macroecondmica foi acentuada a par-
tir de 2008 com a peculiar resposta dos paises desenvolvidos a crise por meio
da politica monetdria nio convencional. Essa politica modificou nio s6 a in-
tensidade dos fluxos de capitais entre os paises desenvolvidos como, do ponto
de vista dos periféricos, a sua natureza. Ou seja, o ciclo de liquidez ampliou
os fluxos de capitais mais especulativos que buscavam contornar a baixa signi-
ficativa das taxas de juros nos paises centrais. De uma perspectiva mais geral,
pode-se afirmar que nos fluxos direcionados a periferia os motivos de diversifi-
cagio permanente de portfélio perderam ainda mais espago, para as operagdes
de maior volatilidade (carry trade).

A perda de autonomia tem vdrias implica¢oes, mormente sobre o patamar
e volatilidade das taxas de juros e cAmbio, com consequéncias adicionais so-
bre a gestao da politica fiscal. O montante liquido de capitais que entram ou
remanescem nas economias periféricas depende da atratividade relativa dos
papéis oferecidos. Assim, dado o risco que essas economias encerram vis-4-vis
as economias centrais, o diferencial é sempre significativo e as vezes muito
elevado. De alguma maneira, os prémios exigidos dependem das condigoes
domésticas, como a situagio fiscal, lato sensu, mas, sobretudo, da posicio do
ciclo de liquidez, ou seja, da politica macroecondmica nos paises centrais e da
percepgio de risco dos agentes relevantes.

Para defender a amplia¢io do espago para a politica macroeconémica do-
méstica, os governos liderados pelo PT fizeram a opgao pela acumulagio de
montante significativo de reservas internacionais. Esta ampliagio das reservas
equivale a um seguro contra as bruscas oscilacdes dos mercados internacionais e
domésticos, evitando a manifestacio de crises agudas expressas no overshooting
das taxas de juros e de cAmbio. Assim, o marco regulatério nio foi alterado,
mantendo-se um grau de abertura excessivo, exceto em um momento particular
do governo Dilma, no qual se ampliou a regulagio do mercado de cimbio. Por-
tanto, embora a compra de reservas tenha sido um passo importante para evi-

tar crises agudas e a dependéncia de instituigoes multilaterais comandadas pelo
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G-7, como o FMI, elas nio equacionaram um problema crucial: o do patamar e
volatilidade das taxas de cAmbio e juros. Ademais, possuem custo fiscal elevado.

A politica monetdria e cambial posta em prética no governo Dilma ilustra a
sociedade os constrangimentos impostos a gestio macroecondmica pelas aber-
turas da economia brasileira, em particular, a financeira. O padrao de gestao
denominado de Nova Matriz Econdmica foi sistematicamente criticado pelo
establishment porque se caracterizaria por um excesso de intervengao nos mer-
cados e desrespeito aos fundamentos para a fixagao de taxas de juros e cAmbio.

No caso dos juros, afirma-se que as taxas foram mantidas artificialmente
baixas. Todavia, de acordo com dados calculados pelo CeEmEC (2017), ob-
serva-se que durante todo o periodo considerado, a fixagio da meta SELIC
respeitou o limite dado pela equagao da paridade descoberta da taxa de juros.
Assim, em nenhum momento a taxa de juros real em moeda nacional esteve
abaixo da taxa de juros real dos titulos soberanos brasileiros equivalentes em
délar. Como seria de esperar, a primeira esteve sempre cerca de dois pontos
percentuais acima para compensar a volatilidade cambial tipica de moedas
inconversiveis. Ou seja, a redugio da taxa interna ocorreu em razio do espaco
aberto pela queda da taxa externa, reflexo do ciclo de liquidez favordvel. Por
sua vez, no documento onde analisa a taxa de juros real doméstica durante
desinflagdes, BACEN (2017), fica evidente que o Banco Central nio se afastou
da ortodoxia na fixagio dos juros, evidenciando-se uma forte correlagio entre
a taxa real observada e aquela esperada pelo mercado apds 2011.

Na avaliagao da politica de juros do governo Dilma é possivel descartar visoes
mais simplistas e extremas que, ou negam seu cardter relevante, ou pretendem
que desrespeitou os fundamentos. De fato, tanto a politica de juros quanto a de
spreads “cutucaram ongas com varas curtas’ contrariando interesses de rentistas
de vérios matizes — desde os grandes investidores, até os remediados da classe
média —, dos grandes bancos privados e dos grandes empresdrios produtivos cujas
empresas tinham, nas aplicagoes financeiras, uma fonte importante de lucros.

Outra dimensao crucial da politica macroecondmica posta em pratica no
governo Dilma foi a da administragio da taxa de cAmbio. Vimos anteriormen-
te que a crescente abertura financeira da economia brasileira associada a piora
da qualidade dos passivos externos ap6s a crise de 2008 engendrou uma maior

volatilidade potencial da taxa de cAmbio. A politica de regula¢io dos fluxos de
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capitais, analisada por Carneiro e Rossi (2014), realizada em 2011 e 2012 e
posteriormente relaxada, foi exitosa em diminuir esta volatilidade e assegurar a
desvalorizagao do real de forma muito significativa, em torno de 20%, medida
pela taxa real efetiva.

Os interesses que se opuseram a desvalorizagio do real, no governo Dil-
ma, foram variados e podem ser classificados em gerais e especificos. No pri-
meiro grupo estd o setor produtivo, com elevado coeficiente importado. Os
consumidores, em geral, também possuiam razoes para se opor a desvaloriza-
¢do. Nesse caso, além da oposicio difusa ante o aumento da inflagao, pode-se
identificar grupos, sobretudo da classe média— maior consumidora de bens e
servicos importados, inclusive viagens internacionais — cujos interesses eram
mais contrariados. Por fim, os bancos e investidores externos que perdiam,
com a redugio da volatilidade, uma fonte importante de lucros nos seus vérios
mercados, oriunda de operacoes de arbitragem com a taxa de cimbio.

A combinagio entre financeirizagio da economia global e abertura finan-
ceira da economia brasileira criou importantes constrangimentos para a ope-
racdo dessa tltima. Taxas de juros e cimbio “fora do lugar” e, ademais, voldteis
constituiram um desincentivo a4 acumulagao produtiva. A despeito disto, este
processo, por perdurar por um longo periodo, gerou uma adaptagio perversa
do setor privado, tanto das familias, quanto das empresas, tornando mais difi-
cil a mudanca de sua orientagio.

Os constrangimentos para a politica fiscal vém de um duplo determinan-
te: primeiro, do perfil do regime fiscal e de sua reagdo ao ciclo com a pré-
~ciclicidade das receitas e anticiclicidade das despesas. Em segundo lugar, dos
termos de financiamento da divida, mediado pela abertura financeira, e muito
dependentes da interagao entre posigao fiscal, e risco pais e, do ponto de vista
doméstico, pelos constrangimentos impostos pela indexagio financeira.

No caso do regime fiscal, a alta elasticidade-PIB das receitas e a folga fiscal
resultante induz o aumento das despesas nas fases de crescimento. Nas fases
de desaceleragio ou retragio, a alta elasticidade-PIB das receitas combinada
com a indexacdo das despesas reduz rapidamente o saldo primdrio. Por sua
vez, num momento de reversio do crescimento, no qual é necessario assegurar
uma politica anticiclica, esta alternativa é dificultada pela operacio dos merca-

dos e pela abertura financeira.
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A deterioracio do resultado fiscal primdrio transmite-se ao risco pais nos
mercados internacionais e dai para o bindmio taxa de cimbio e juros domésti-
cos. A reagio do Banco Central nesses momentos, como alids ocorreu a partir
de 2013, costuma ser pavloviana: elevagio dos juros para acompanhar a taxa
externa e evitar eventuais fugas de capitais com overshooting da taxa de cimbio.
Resultam daf uma piora no custo da divida e pressio para elevar os superé-
vits primdrios para equilibrar sua trajetéria. A indexagio financeira de grande
parcela da divida publica em reais retira ainda mais margem de manobra do

Banco Central na fixagao da SeLic.

Desmonte e propostas

A andlise dos avancos e obstdculos no desenvolvimento econémico com inclu-
sao social dos governos liderados pelo PT sugere que se considere um conjunto
de propostas para superar essas barreiras e avan¢ar num novo modelo. Deve-se
ressaltar que os 6bices que se interpuseram 2 transformacio produtiva e social,
sejam eles em razao do préprio sucesso do modelo antigo, de determinantes
estruturais ou de omissoes da politica econémica, ndo devem ser considerados
como absolutos. Eles vao exigir combinagoes de politica econémica variadas
e com diferentes intensidades ao longo do tempo, no contexto de uma nova
estratégia de desenvolvimento.

Para formular propostas é necessario levar em conta que o governo ilegitimo
de Michel Temer tem atuado de modo sistemdtico no desmonte das conquistas e
avancos realizados no passado. Sua caracteristica central é a tentativa de reeditar
um perfil neoliberal da politica econdmica, consubstanciado no objetivo primor-
dial de reduzir o papel do Estado na economia. Dadas as suas articulagoes inter-
nacionais, sobretudo com as institui¢des multilaterais comandadas pelo G-7, suas
propostas, elencadas no documento Uma ponte para o futuro, podem ser consi-
deradas como uma reedi¢io do Consenso de Washington. Sé que na atualidade,
ap6s mais de 30 anos de maus resultados na periferia do sistema e de seu questio-
namento nos paises centrais, este idedrio de viés neoliberal soa como uma farsa e
dificilmente trard dinamismo para a economia e, muito menos, inclusao social.

O conjunto de propostas apresentadas a seguir partem de uma perspecti-

va diametralmente oposta as da financeirizagio e autorregulacio dos merca-
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dos. Seu principio bdsico é o do papel crucial do Estado no desenvolvimento
econdmico, sobretudo nas economias periféricas. No contexto histérico de
economias financeirizadas e globalizadas, o desenvolvimento econdémico da
periferia exige uma participagio decisiva do Estado para superar os obstdculos
oriundos da inconversibilidade monetéria, do atraso produtivo-tecnoldgico e
das extremas desigualdades sociais.

Revigorar o papel do Estado na vida econémica e social requer a implanta-
¢do de medidas que viabilizem a sua crescente democratizagio, para evitar que
neste processo se construam experiéncias autoritdrias e corporativistas. Para
além do aperfeicoamento da democracia representativa, ¢ necessrio aprofun-
dar a democracia participativa. Desse ponto de vista, o papel dos conselhos,
associagoes e formas diretas de representagio, bem como o seu didlogo com
o aparelho de estado, ¢ crucial e complementar 4 democracia representativa.

Nao seria inconveniente que uma estratégia de desenvolvimento para o Bra-
sil partisse dos principios econdmicos mais gerais da social-democracia e os
atualizasse 4 luz das transformagoes histéricas recentes e da nossa condigio pe-
riférica. Esses principios fundadores da agio da politica econdmica progressista
sa0: 0 Estado do bem-estar social e a coordenagao publica do investimento. O
primeiro visa assegurar um provimento de bens publicos suficiente e de quali-
dade para a populagao, bem como uma rede de protecio social adequada por
meio da Politica Social. O segundo, combinando uma Politica Macroeconémica
que concilie estabilidade e crescimento, objetiva alcangar o desenvolvimento
econdmico acelerado com pleno emprego mediante a Politica Industrial. Por
ultimo, dado o estado de depressao no qual se encontra a economia brasileira,
é necessrio também propor um Plano Emergencial que permita recuperar de

forma imediata o emprego e a renda da maioria da populagio.

A politica social

O Brasil possui um embrido de Estado do bem-estar social tardio, cujas
bases foram lancadas na Constituicio de 1988. A despeito de tardio, ele
avancou nas ultimas décadas, sobretudo no que tange a rede de protegio
social, na contramio do que ocorreu nos paises desenvolvidos nos dltimos
trinta anos. Isto, a despeito da tentativa de seu desmonte recente, apds o

golpe institucional. A reforma trabalhista e a lei de terceirizagao, aprovadas
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em 2017, e a proposta de reforma da Previdéncia Social, constituem marcos
importantes deste desmonte.

Para consolidar este Estado do bem-estar social, hd importantes corre¢oes
a fazer no desenho da Politica Social, tanto na estrutura tributdria, quanto
no perfil do gasto pablico. Quanto a primeira, deve-se partir da constatagao
de que o Brasil possui uma carga tributdria expressiva, mas muito mal distri-
buida. Ou seja, a despeito dessa tltima situar-se em torno de 33% do PIB e
representar um ndimero acima da média de muitos paises de mesma renda per
capita, a sua incidéncia a torna bastante regressiva. Por sua vez, em decorréncia
da depressao econdomica pds 2015, o patamar da carga tributdria caiu signi-
ficativamente e a sua recuperagio para os niveis pré-crise é condicio sine qua
non para a formulacio de propostas e regras fiscais.

No plano estrutural, a concentra¢do em impostos indiretos vis-a-vis os
diretos ¢ a principal deficiéncia da estrutura tributdria a ser corrigida. Por
essa razdo, uma parcela significativa dos impostos indiretos pode ser paulati-
namente substituida pelos diretos, mantendo-se constante a carga tributdria.
Dentre esses altimos, os principais a serem implantados seriam: a tributagio
das herangas, a tributa¢io dos dividendos e a criagio de aliquotas mais pro-
gressivas no imposto de renda das pessoas fisicas.

H4 questoes a resolver também no perfil de gastos publicos, em especial
na sua distribui¢do entre transferéncias e provimento de bens puiblicos, como
educacio e satide. Nos tltimos anos, a disseminacio dos direitos inscritos na
Constitui¢io de 1988 combinada com a eleva¢io do saldrio-minimo levou a
um crescimento mais que proporcional das primeiras. Contudo, o aprofunda-
mento do Estado do bem-estar social exigird o avan¢o mais ridpido dos gastos
com Educagio e Sadde e, ademais, um tratamento especial para o investimen-
to. A solugio estaria num crescimento diferencial dos gastos com provimento
de bens publicos — saide e educagao-, vis-a-vis as transferéncias. A revisio
dos gastos publicos e a realocacio daqueles de maior progressividade contri-
buiriam de forma relevante a esses objetivos. Por sua vez, os investimentos
deveriam ser tratados em separado e merecer um or¢amento préprio, sujeito a
regras e financiamento diferenciados.

Quanto ao principal item das transferéncias as familias, a Previdéncia So-

cial, ¢ necessdrio reconhecer seus importantes desafios. O primeiro deles ad-
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vém do envelhecimento da populagio brasileira; o outro, da precarizacio das
relagoes de trabalho e da perda de relevancia do trabalho assalariado conven-
cional, que deverd ser intensificada caso a Reforma Trabalhista recém-aprova-
da nio seja revertida. As mudangas nas relagdes de trabalho terdo impactos ne-
gativos e substanciais no financiamento da Previdéncia Social. Por essas razoes
é necessario modificar tanto a sua forma de financiamento quanto a atribuigio
de beneficios. Por fim, ¢ preciso destacar ainda que dada a relevancia da refor-
ma da Previdéncia, o ideal seria a submissdo de sua nova configuragio a uma
consulta popular em fungio de seu cardter niao emergencial.

Um aspecto nao associado a intervengao direta do Estado no campo das po-
liticas sociais diz respeito ao seu papel regulador no que tange as relagoes de tra-
balho. A reforma trabalhista, aprovada em 2017 e jd em vigor desde novembro
deste ano, terd impactos bastante negativos. De acordo com Cesit (2017), pode-
-se prever as seguintes consequéncias sobre o mercado de trabalho: ampliagio
das formas de contratagio mais precérias e atipicas; flexibilizagdo da jornada de
trabalho; rebaixamento da remuneracio; deterioracio das normas de satde e se-
guranga do trabalho; fragilizagao sindical e mudangas na negociagio coletiva;
limitagdao do acesso a Justica do Trabalho e limitacdo do poder da Justica do
Trabalho. Outra consequéncia crucial do ponto de vista macroecondémico é o
provavel encolhimento da massa salarial com a redugio da sua participagio na
renda nacional, retirando dinamismo do crescimento, via limitagio do consumo.

Duas orientacoes devem nortear a acio do Estado, ambas na direcao de
revisar a nova legislagao trabalhista: a protecdo bdsica do trabalho, por meio
de leis gerais e abrangentes, como contraponto & sua crescente precarizagio;
e a redugio progressiva da jornada de trabalho como instrumento de sociali-
zagao dos ganhos de aumento da produtividade, ambas propostas objeto de
intenso debate publico em vdrios paises desenvolvidos. No caso brasileiro,
dada a elevada heterogeneidade do mercado de trabalho, é necessdrio ressaltar
a imperiosidade da fixagao do saldrio-minimo pelo Estado ¢ a preservacio da
atual regra de indexd-lo pelo crescimento do PIB, excetuando-se movimentos
ciclicos de contragio acentuada deste dltimo, no qual o minimo seria ajustado
por um incremento real equivalente ao crescimento da populagao.

Para o aprofundamento do Estado de bem-estar no Brasil hd que se re-

conhecer a existéncia de um conflito distributivo como restri¢io relevante.
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Como apontado acima, isso pode ser resolvido, desde logo, com uma carga
tributdria progressiva e com prioridades que mudem, na margem, a composi-
¢ao entre transferéncias e gastos com provimento de bens publicos, e a redu-
¢ao da regressividade do gasto.

A despeito desses principios, o estado de caréncia social, caracterizado por
um ainda baixo patamar de gastos sociais per capita e por reduzidos investi-
mentos publicos em dreas criticas, poderd acirrar o conflito distributivo em
outro plano: o da carga tributdria. Por isso, é necessdrio definir uma regra
fiscal estrutural que assegure, a0 mesmo tempo, o crescimento per capita dos
gastos e a estabilidade, ou 0 aumento moderado e dirigido ao investimento da
participagio da carga tributdria no PIB. A tnica regra que pode assegurar isto
a longo prazo ¢ a indexagio dos gastos pelo crescimento do PIB, com algumas
cldusulas de escape para garantir o cardter anticiclico do gasto publico. Por
fim, a regra proposta exclui o investimento que deve merecer tanto um or-
camento particular, quanto forma de financiamento especificas, via impostos
vinculados e divida.

Esta regra se opoe de maneira clara ao teto de gastos com crescimento real
zero aprovado pelo congresso neste ano, a Emenda Constitucional 95. Essa
tltima, ao congelar em termos reais os gastos publicos, os diminui em termos
per capita e como propor¢io do PIB, conduzindo a uma redu¢io nio dese-
javel do Estado na economia e, principalmente, na Politica Social. Por outro
lado, ao exacerbar de maneira radical o conflito distributivo no 4mbito do
orgamento publico, a regra é uma forte candidata a ser substituida por outras

mais flexiveis.

A politica industrial

Sob o tema da coordenagio publica do investimento, uma forma genérica de
Politica Industrial, estao questoes como o retorno do planejamento e a criagao
de um horizonte de médio e longo prazo para a economia e, sobretudo, a viabi-
lizagao da transformacio estrutural na diregao do desenvolvimento da inddstria
intensiva em conhecimento e a modernizacio da infraestrutura. Em razio da
alta incerteza e dos riscos que permeiam essas transformagoes, a acio do Estado
nesse campo ¢ crucial e deve ser articulada e sinérgica com o setor privado.

Dito de outra maneira, como nio estamos numa economia socialista, a tarefa
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do investimento publico, além do provimento dos bens publicos, deve ter um
sentido estratégico e se concentrar nos setores de maior risco que envolvem
mudangas estruturais, para induzir e dar estabilidade ao investimento privado.

A coordenacio publica do investimento ou Politica Industrial exige algu-
mas configuragdes importantes: a existéncia de um nicleo de empresas estatais
dispostas em setores e segmentos estratégicos; a constituigao de um orgamento
de investimentos publicos, com regras de financiamento e operagio distintas
do or¢amento corrente; o fortalecimento dos bancos publicos, principalmente
na func¢io de provimento do crédito de longo prazo; a utilizagio das compras
governamentais e do contetdo local como instrumentos de estimulo a indds-
tria nascente. A articulagio com o setor privado poderia ser ampliada pela ins-
titui¢do de conselhos consultivos setoriais, compostos por representantes dos
agentes do setor publico — bancos, empresas, secretarias — pelo setor privado
e pela sociedade civil.

Ademais, hd que se ampliar o sistema nacional de Ciéncia e Tecnologia e
reforcar os mecanismos de coordenagio entre o setor pablico e setor privado.
Do ponto de vista de instrumentos serd necessrio ampliar e generalizar a ex-
periéncia exitosa da EMBRAPA na geracdo de difusao de inovagoes apropriadas
pelo setor privado. Durante o governo Dilma avangou-se nesta dire¢ao com
a cria¢do da Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovagao Industrial (EmBRAPII).
Seu principal objetivo ¢ o de promover projetos de inovagao a partir da de-
manda das empresas utilizando uma estrutura descentralizada por meio de
centros de pesquisa credenciados.

As medidas em curso do atual governo vao na diregio de desconstruir os
elementos de coordenacio publica da economia via empresas estatais e bancos
publicos, visiveis na desestruturagao da PETROBRAS ¢ do BNDES e na privati-
zagdo da ELETROBRAS. No que tange 3 PETROBRA4S, desde o final de 2014, uma
série de fatos, como a operagdo Lava Jato, a redugdo dos precos internacionais,
o atraso e o cancelamento dos projetos de investimentos criaram um ambien-
te extremamente negativo que foi aprofundado por meio de um conjunto
de decisoes equivocadas. Estas tltimas foram ampliadas no governo Temer e
consistiram no abandono de uma visao de longo prazo e na adogio de uma
estratégia empresarial similar & de empresas privadas. Medidas como rédpida

redugio da alavancagem, venda de ativos, foco no core business, i.e. Exploragao
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e produgio, perda de exclusividade de participagao na exploracio das dreas
e mitigacdo da politica de contetdo nacional estdo transformando a PETRO-
BRAS, progressivamente, numa empresa convencional, centrada na obtengao
de resultados de curto prazo para atender ao primado do acionista.

No BNDES, além de mudangas menores na politica operacional que redu-
ziram a oferta de crédito no curto prazo e da decisio de devolver recursos em-
prestados pelo Tesouro que reduzirio a capacidade de empréstimo do banco a
médio prazo, a mudanga mais relevante foi a troca da taxa de juros incidentes
sobre os financiamentos. Transitar de uma taxa fixa e favorecida, a TJLP, para
uma taxa determinada no mercado, a TLP, significa lidar com juros mais altos
e voldteis. Qual pode ser o efeito desta mudanca sobre a decisdo empresarial de
investimento e a demanda por crédito? Em primeiro lugar, excluir projetos de
investimento cuja rentabilidade seja inferior a4 desta nova taxa. Curiosamente,
estes mesmos projetos seriam vidveis se financiados nos mercados financeiros
internacionais, o que implicard o deslocamento da demanda de crédito de
longo prazo para o exterior.

A volatilidade ¢ outro complicador e vai além do fato de que uma vez
contratado o financiamento, a taxa seja fixa. Como a decisio de investir ¢
prospectiva, ela se torna muito pré-ciclica, ou seja, em momentos de auge
e de queda dos juros é excessivamente estimulada, deprimindo-se demasia-
damente no descenso do ciclo. A partir dessas consideragoes, conclui-se que
se as mudangas realizadas persistirem, haverd uma redu¢io da capacidade de
empréstimo do BNDES pelo encolhimento do seu funding e também uma
menor demanda de empréstimos, devido ao aumento do patamar e a volatili-
dade da taxa de juros.

No final de 2017, o governo Temer decidiu iniciar o processo de privatiza-
¢ao da ELETROBRAS. Privatizar o sistema elétrico brasileiro é uma m4 ideia em
razdo das suas especificidades, mais ainda se esta privatizagao é motivada por
objetivos fiscais de curto prazo. E isto num momento no qual a ELETROBRAS
encontra-se numa situacio financeira delicada, com ativos relativamente des-
valorizados. Ademais, o sistema de geragdo e distribuicao de energia elétrica
no Brasil, além de se constituir num monopélio natural, estd sujeito a um re-
gime de formagao de precos muito particular em razao da sua dependéncia do

regime hidrolégico. Assim, a prética de precos de monopélio acompanhadas
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de alta volatilidade sao uma caracteristica desse sistema e serdo agravadas caso
o setor publico se retire integralmente. A conta ird para a sociedade, na forma
de precos mais altos e riscos de escassez futura.

Outro aspecto de grande relevincia na privatizacio diz respeito a “des-
cotizagao” de catorze geradoras da ELETROBRAS que respondem por cerca de
um ter¢o da oferta da energia hidroelétrica. Essas geradoras estao produzin-
do energia sob um regime particular porque aderiram aos termos da Medida
Proviséria 579 em 2012. Ou seja, os pregos da energia fornecida por cota
as distribuidoras computam apenas os custos de operagio pois considera-se
que os ativos destas geradoras jé foram amortizados. Permitir a “descotizagio”
implica, inexoravelmente, a elevagio de precos da energia que agora passarao
a incorporar ndo sé os custos operacionais, mas também a remuneracio do
capital. Assim, além do aumento do preco da energia e da sua volatilidade, a
privatizagio da ELETROBRAS também implicard na transferéncia para o setor
privado de um campo importante de pesquisa e inovagio, que poderia ser

dinamizado a partir da ELETROBRAS e suas empresas fornecedoras.

A politica macroeconémica

Na gestao macroeconémica o objetivo crucial é o de conciliar crescimen-
to econdmico e preservagio da estabilidade monetdria, cambial e financeira.
Como forma de gestdo dessas politicas cabe aceitar, em grau moderado, a
existéncia de regras com sacrificio parcial da discricionariedade. Isto por duas
razes: para organizar de forma mais transparente o conflito distributivo que
ocorre no Ambito dessas politicas e para minimizar o uso politico das mesmas
por coalizdes de poder circunstanciais. Assim, a existéncia de metas e regras,
obtidas por consenso social, criaria uma moldura para a operacio das politicas
macroecondmicas.

A politica monetdria deve seguir o regime de metas de inflacio, mas com
modificagbes tanto no que tange & meta propriamente dita, quanto a sua ope-
racionalidade. Cabe, ademais, o aperfeicoamento da politica prudencial a ser
usada como instrumento auxiliar importante. Em seu conjunto, para além
dos objetivos relativos a estabilidade, deve ter como preocupagio adicional a
busca da redugao permanente da taxa de juros bdsica e dos spreads bancirios,

excessivamente elevados no Brasil.
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No que refere & meta, urge a sua substitui¢ao: do formato de bandas para
o de nucleo. Nesse tltimo, seriam excluidos alimentos e energia, um pro-
cedimento crucial numa economia largamente produtora de commodities de
diversos tipos e de alimentos cujos pregos tém um comportamento acentua-
damente voldtil e transmitem esta volatilidade a taxa de juros.

A fixagao da meta e o seu acompanhamento deveriam seguir outra institu-
cionalidade. O Conselho Monetdrio, por meio de um subcomité, discutiria e
fixaria a meta por meio de um colegiado composto pelos atuais Ministros (Fa-
zenda e Planejamento) e pelo Presidente do Banco Central, acrescidos de um
representante dos trabalhadores e um dos empresérios. A execu¢io da politica
deve ser realizada por um BC com autonomia operacional, mas sua supervisio
e acompanhamento estard a cargo da Comissio de Assuntos Econdomicos do
Senado, por meio de audiéncias trimestrais. E inadidvel submeter a operagao
da politica monetdria a um escrutinio mais amplo e retird-la dos circuitos ex-
clusivos das relagbes do Banco Central com os mercados financeiros.

A operagio eficaz da politica monetdria sup6e a constitui¢ao de uma curva
de juros na qual a liquidez dos titulos esteja associada & magnitude das taxas.
Para que isto ocorra é necessdrio corrigir uma falha bdsica do sistema mone-
trio brasileiro: a indexagio financeira. Titulos publicos indexados a taxa de
juros overnight tém vdrias implicagdes: impedem o efeito riqueza, fazendo-o
funcionar ao contrdrio e, portanto, eliminam um canal de transmissio crucial
da politica monetdria. Por sua vez, exacerbam o poder de negociagao dos de-
tentores da divida publica criando uma pressdo altista sobre a taxa de juros.

Como assinalado, a politica monetdria devera estar associada a uma poli-
tica financeira que procure regular o volume de crédito por medidas pruden-
ciais, reduzindo a sobrecarga dos juros no controle da demanda agregada. E
essencial também atentar para a evolugio e redu¢io dos spreads numa econo-
mia dominada por um oligopédlio bancdrio poderoso e com sofisticadas téc-
nicas de gestao de clientela. O uso dos bancos publicos como instrumento de
acirramento da concorréncia em pregos nas linhas mais populares de crédito
¢ uma medida crucial. Ademais, o papel anticiclico das instituicées bancdrias
publicas tem que ser preservado e aperfeigoado.

A politica cambial deve se fundar num regime de cimbio administrado, no

qual se obtenha uma taxa de cAmbio competitiva e de reduzida volatilidade.
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Numa economia de moeda inconversivel como a brasileira, a taxa de cAmbio
possui elevada volatilidade como decorréncia da natureza dos fluxos de capi-
tais que a ela se dirigem. Este padrao de flutuacio se transmite para os pregos
e para os juros. Por essa razio, é necessdrio rever a abertura financeira da eco-
nomia brasileira, inibindo os fluxos de capitais especulativos e incentivando
aqueles direcionados ao investimento e ao financiamento dos mesmos. Para se
obter este resultado, pode-se lancar mao tanto do direcionamento administra-
tivo dos fluxos quanto da tributagio ou quarentena, essas tltimas com renova-
da popularidade no 4mbito de instituigoes multilaterais, como o BIS e o FML.

Especial énfase tem que ser dada ao mercado de derivativos pelo seu papel
na formagao da taxa de cAmbio. Por fim, numa economia largamente expor-
tadora de commodities cujos precos estao sujeitos a forte oscilagao ciclica, ¢
imperioso tributar as exportagoes desses bens nos momentos de auges intensos
dos seus precos.

Para além da regra fiscal estrutural e das demais medidas apontadas acima
na diregao da progressividade da estrutura tributdria, é necessdrio implantar
uma politica fiscal anticiclica. Para obter esse resultado é forcoso modificar
a regra fiscal de acordo com determinados momentos do ciclo. Indexar os
gastos por uma média mével do crescimento do PIB pode ser um primeiro
passo, mas ¢ necessdrio definir cldusulas adicionais de escape para momentos
especiais. Assim, o aumento do gasto pode ter um piso absoluto, equivalente
ao crescimento populacional, que evite sua queda per capita em momentos de

grande recessio, funcionando, portanto, como um estabilizador automitico.

O plano emergencial

O periodo histérico pelo qual passa a economia brasileira pode ser caracterizado
como de depressao e exigird um plano emergencial para induzir a recomada do
crescimento da renda e do emprego. A situagdo objetiva deteriorada e as expecta-
tivas fortemente negativas dos agentes privados — empresdrios e familias — torna
imprescindivel a agao do setor ptiblico para promover uma retomada sustentada
do crescimento. Esta agio indutora deverd se processar em dois planos distintos:
o da renegociacio das dividas e o da reativagao do circuito gasto-renda.
Endividamento excessivo das empresas, expressos numa elevada parcela das

mesmas em situa¢do Ponzi, e comprometimentos de renda muito altos para



Crescimento e inclusdo social no Brasil 47

uma grande parcela das familias brasileiras, inclusive com alta inadimpléncia,
tornam a renegociagio das dividas uma pré-condicio para a retomada. Sem
estas medidas, o eventual aumento da renda serd absorvido no pagamento
dessas tltimas, abreviando o multiplicador do gasto e atenuando o crescimen-
to. As duas medidas gerais para permitir o refinanciamento sio: de um lado,
a redugio da taxa bdsica de juros; e de outro, a permissdo para que os bancos
utilizem a parte do compulsério remunerado, a TR + 0,5%, para refinanciar
dividas em atraso, portanto a uma taxa inferior a praticada no mercado.

Em simultineo com a renegociagao das dividas, o governo deve deslan-
char um programa de gasto, seja diretamente, seja em associagio com o setor
privado. Do ponto de vista or¢amentdrio, a queda dos juros permitird, num
primeiro momento, abrir espago para ampliagio do déficit primdrio sem alte-
rar o déficit nominal e a trajetdria da divida puablica. Essa tltima s6 poderd ter
a sua trajetdria corrigida quando a recuperacio estiver consolidada, sob pena
de deteriord-la ainda mais. A retomada da economia e da arrecadagio serd o
fator fundamental para reequilibrio das contas publicas a curto prazo, mas
deve ser ajudada pela revisiao das desoneragoes e ampliagao marginal da carga
tributdria, preferencialmente via CPME

No 4mbito do orgamento, o governo deve priorizar aqueles gastos de maior
multiplicador, vale dizer, os programas de transferéncias para a baixa renda e
os investimentos. Nos programas de subsidios crediticios, deve privilegiar a
concessao dos mesmos para as familias e nao para as empresas, sobretudo
no crédito imobilidrio. Alids, a combina¢do de subsidios crediticios para as
familias de baixa renda com a disseminagio desses financiamentos pela rede
bancdria publica constitui um importante instrumento de recuperagio da ren-
da dos mais pobres.

Os gastos sociais prioritdrios deveriam incluir o aumento das parcelas do
beneficio do seguro desemprego; o aumento imediato do Bolsa Familia e a re-
qualificagdo das familias beneficidrias; a ampliacdo do Programa Minha Casa
Minha Vida para habita¢do popular; a garantia do aumento real do saldrio-
-minimo; a renegociagdo das dividas dos estados e a criagio de plano emer-
gencial com compromisso de investimentos e retomada das obras paradas; a
identificagio minuciosa e a retomada das obras e projetos descontinuados,

também no 4mbito federal e das empresas estatais.
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Um campo no qual o governo deverd trabalhar com maior énfase serd o
da relagio com o setor privado e, em particular, do financiamento da infra-
estrutura, setor de grande capacidade de empuxe sobre a economia. Além da
renegociacio de contratos problemdticos, visando a recuperagio do equilibrio
financeiro das empresas e tendo como contrapartida o compromisso em ele-
var os investimentos, ¢ necessdrio criar novos mecanismos de financiamento.
Para isso, além de assegurar o papel do BNDES, ¢ imperativo envolver mais
decisivamente o setor privado.

A criagao de um fundo de financiamento da infraestrutura com recursos
oriundos do excedente de reservas internacionais pode ser um bom comego
para estimular o mercado de titulos e o envolvimento do setor privado no
financiamento de longo prazo. H4 virias justificativas para usar este excesso
de reservas para essa finalidade, e o principal ¢ o elevado custo fiscal da sua
manutengio. Nos tltimos anos o seu carregamento custou aproximadamente
2% do PIB por ano, valor equivalente ao do déficit primdrio.

Constituir um fundo com o excedente das reservas permite ampliar o fi-
nanciamento em reais sem pressionar a divida publica ou o funding regular dos
bancos publicos, em particular do BNDES. Este fundo pode, no seu inicio,
contar com recursos exclusivos das reservas e ter como lastro debéntures de
infraestrutura, emitidos pelos novos concessiondrios de servicos publicos. Isto
permitird ao setor publico refor¢ar, num primeiro momento, o financiamento
de longo prazo e reduzir o custo de carregamento das reservas. Num segundo
momento, consolidado o fundo e a recuperacio, o setor publico pode retirar-

-se, realizando lucros e destinando esses recursos para outra finalidade.
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Politica fiscal para o
desenvolvimento inclusivo

Esther Dweck
Pedro Rossi

Introducao

Ao longo dos 13 anos dos governos do PT a politica fiscal cumpriu um papel
fundamental no modelo de desenvolvimento. Foram adotadas politicas distribu-
tivas, contribuindo para estimular o mercado interno, houve uma expansio dos
investimentos publicos em infraestrutura e em servigos publicos, como satde e
educagio, e foram feitas algumas alteracoes tributdrias, como o SIMPLES Nacio-
nal. Em conjunto, essas medidas contribuiram para acelerar o crescimento eco-
nomico, formalizar o mercado de trabalho e fortalecer um modelo de desenvolvi-
mento puxado pela demanda interna reduzindo desigualdades sociais e regionais.

No entanto, ainda que se possa afirmar que os instrumentos de politica
fiscal foram utilizados de forma mais ativa, nio houve grandes alteragoes no
arcabougo institucional. Por constrangimentos politicos e, em alguns casos,
falta de apoio legislativo concreto, algumas propostas de reforma, como a re-
forma tributdria, foram barradas. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que

trouxe a institucionalidade da regra fiscal, jamais foi alterada’ durante todo

' Na realidade, houve um projeto de lei enviado pelo executivo para alteracdo da LRF que,
mesmo tendo sido aprovado pelo Congresso, foi posteriormente vetado pelo Executivo em
meio as pressoes politicas do processo eleitoral.
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esse periodo. Cabe ressaltar que nesse periodo foi introduzida a possibilidade
de abatimento dos investimentos publicos diretos e que as principais estatais
(PETROBRAS € ELETROBRAS) foram liberadas de fazer um esfor¢o para obtengao
do superdvit primdrio, dado que tal exigéncia as colocava em desvantagem
competitiva com empresas privadas. Todas essas medidas abriram espaco para
ampliagio dos investimentos publicos, mas a regra principal jamais foi al-
terada, e, no periodo de reversio ciclica, os constrangimentos de uma regra
extremamente pré-ciclica foram sentidos.

Por outro lado, o que se viu apds o golpe de 2016 foi uma tentativa de
reduzir ainda mais o papel da politica fiscal com a aprovagio da Emenda
Constitucional 95/2016 (EC95), que instituiu o crescimento nulo dos gastos
primérios e desvinculou as receitas para saude e educagao. A aprovagio da
EC95/2016 alterou de forma decisiva o contrapeso entre LRF ¢ CF88, em
detrimento das responsabilidades sociais. As propostas apresentadas na LRF
de contingenciamento automdtico diante de queda de arrecadagio sempre en-
contraram como contraponto certas obrigagoes sociais presentes na Constitui-
¢do. A aprovagio da EC95 interferiu de forma decisiva no ténue balanco entre
as responsabilidades fiscais e sociais.

Com vistas a ampliar as possibilidades de transformagio estrutural da eco-
nomia brasileira, e aumentar o apoio politico a propostas que permitam avan-
car nas conquistas obtidas e consolidar direitos, este artigo discute propostas
de politica fiscal, do lado da arrecadacio e do gasto, a partir da orientacdo de
um modelo de desenvolvimento social.

Para isso, em sua primeira segdo, o artigo discute uma estratégia de de-
senvolvimento fundamentada em dois motores principais do crescimento
econdmico: a distribuigao de renda e o investimento social. Esse projeto de
desenvolvimento social tem enorme potencial de dinamizar a economia bra-
sileira dada a enorme concentragio de renda e a caréncia de infraestrutura
social. Neste sentido, hd um grande potencial de investimento a ser executado
até se atingir niveis adequados de servigos piblicos, assim como hd um longo
caminho redistributivo para que os niveis de desigualdade sejam aceitdveis.

Cabe destacar que a infraestrutura social e os servigos sociais, de forma
geral, cumprem ainda um papel central na oferta de emprego de qualidade em

um cendrio de aumento da automatizagio industrial. Cada vez mais serd ne-
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cessdrio repensar a forma de reparti¢do dos ganhos obtidos com um aumento
da produtividade poupadora de mao de obra.

Nesse contexto, a politica fiscal tem fung¢ées importantissimas nesse pro-
jeto: contribuir para o crescimento econdémico; garantir o financiamento do
investimento social de forma sustentédvel e a qualidade na aplicagao dos inves-
timentos sociais; promover e aprofundar o processo de distribuicio secunddria
da renda, redistribuindo o excedente que tende a ser gerado de forma cada vez
mais concentrada num cendrio de automagio.

De forma a destacar que politica fiscal é, por natureza, uma politica redis-
tributiva, na segunda se¢io ¢ discutido o impacto distributivo da politica fis-
cal. Procura-se demonstrar como, por meio de arrecadagdo e do retorno para
a sociedade, o Estado redistribui a renda gerada no pais. No caso brasileiro, as
despesas publicas, em especial gastos investimentos sociais e as transferéncias
publicas, que representam 72% do total da despesa primdria, cumprem um
papel de atenuar uma enorme desigualdade social, fun¢io hoje ameagada pela
Emenda Constitucional 95. J4 do lado da carga tributdria, o Brasil nao res-
peita o principio da equidade ou de justiga tributdria que estabelece que cada
pessoa deve pagar de acordo com a sua capacidade econémica.

Portanto, os argumentos em favor de uma reforma tributdria progressiva
que, no minimo, recomponha a arrecada¢io devem estar no centro de um
projeto de desenvolvimento social, pois tal reforma potencializa os motores
discutidos acima. Dentro do padrio de desenvolvimento proposto, a reforma
tributdria influencia diretamente em dois aspectos: 1) aumenta o potencial
distributivo da politica fiscal, o que estimula 0 mercado interno e 2) financia o
investimento social, outro vetor dindmico do desenvolvimento social. Assim,
na terceira sec¢io deste artigo discute-se a injustica tributdria no Brasil, que
decorre principalmente do peso dos impostos indiretos na carga tributdria, e
aponta diretrizes gerais para uma reforma tributaria.

Por fim, a quarta se¢do ¢ dedicada ao lado da despesa publica e ao regi-
me fiscal de forma mais ampla. Destacam-se as limitagdes do regime fiscal
brasileiro que combina uma regra pré-ciclica (superdvit primdrio) e uma
regra contracionista (teto de gastos) que tende a tornar invidvel a adminis-
tragdo da médquina publica, e propoem-se alternativas que permitam uso
adequado da politica fiscal. Além disso, apontam-se os problemas na LRE,
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cujas regras evitam prdticas abusivas por parte de governantes, mas exacer-
bam o cardter pré-ciclico da condugio da politica fiscal e permitem um
processo de criminalizagdo da politica fiscal que paralisa a ac¢do do setor
publico. Essa tltima se¢do termina apontando para a necessidade de um
novo pacto federativo, que permita avangar na reforma tributdria, corrija
problemas acumulados nas tltimas décadas, alivie a situagio fiscal de es-
tados e municipios no curto prazo e os coloque alinhados no impulso aos

dois motores do desenvolvimento.

Um projeto social de desenvolvimento?

O conceito de desenvolvimento pode ser definido como um processo his-
térico marcado pelo crescimento econdmico e por mudangas estruturais. O
crescimento — aumento da produgio de bens e servicos materiais e imateriais —
nio pode ser o fim dltimo de um processo de desenvolvimento, mas ¢ algo
imprescindivel para um pais como o Brasil, mesmo em uma perspectiva cri-
tica 2 moderna sociedade de consumo. Esse crescimento decorre nao apenas
da producio de bens de consumo supérfluos, mas também de alimentos, da
construcio de moradia e de mobilidade urbana, de servicos de satide e sanea-
mento, de educacdo e cultura, de lazer e turismo. Assim, qualquer projeto
de desenvolvimento deve buscar nao apenas o crescimento econdmico, mas
pensar a qualidade desse crescimento.

A mudanga estrutural, o segundo elemento que caracteriza o conceito de
desenvolvimento, ¢ crucial para indicar a dire¢do do processo de desenvolvi-
mento. Essa aponta as mudangas na paisagem econémica e social, na estrutura
produtiva, no mercado de trabalho, na distribui¢ao da renda e da riqueza, nos
indicadores sociais e ambientais. Pode haver crescimento com industrializa-
¢do intensa, mas com concentragdo de renda e degrada¢io ambiental, como
ocorreu no periodo da ditadura militar no Brasil. Por outro lado, é possivel
buscar um modelo de desenvolvimento no qual a finalidade do crescimento
econdmico seja a melhora na vida das pessoas e que se reflita nos indicadores

sociais, nas condigoes de trabalho, na distribui¢io da renda e da riqueza, na

2

Secio baseada em Rossi, Dweck, Rocha, Mello, Fagnani e Teixeira (2018).
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preservacdo ambiental e na melhoria dos indicadores de qualidade de vida nas
cidades, em particular, nos grandes centros urbanos.

Uma das principais caracteristicas da sociedade brasileira ¢ a desigualdade,
que se manifesta em multiplas faces, sendo que a concentragio da renda ¢
apenas uma delas. Nesse sentido, a formulagao de um projeto para o pais nao
pode prescindir de agoes especificas voltadas para promover uma sociedade
mais homogénea e igualitdria, buscando romper a histérica e persistente mar-
ginalizacdo da maior parte da populagio aos beneficios do progresso técnico e
40 acesso a0s SErvigos sociais.

Nesse contexto, um projeto social de desenvolvimento no Brasil deve ter
como objetivo o crescimento e a transformagao social, com a distribui¢ao da
renda e da riqueza, ampliagio da oferta publica de bens servigos sociais bésicos
e a adequacdo da estrutura produtiva as necessidades econdmicas deste projeto.
Estruturar a nossa vida coletiva, garantir emprego de qualidade e acesso univer-
sal 4 satide, educacio, cultura e demais servicos sociais basicos devem constituir
objetivos finais da politica econdmica. Esse projeto se opde frontalmente ao
projeto neoliberal, no qual o desenvolvimento é um conceito esvaziado, entre-
gue a um pretenso cardter natural do sistema capitalista, cuja operacao, livre de
interferéncias do Estado, levaria a uma alocacio eficiente de recursos.

Uma vez definida a dire¢io do desenvolvimento, faz-se necessdrio pensar
um modelo econémico que descreva a l6gica de crescimento da economia
brasileira de longo prazo. O trabalho de Bielschowsky (2014) nos ajuda a
pensar estrategicamente o desenvolvimento brasileiro por meio do conceito
de frentes de expansdo, que constituem motores do crescimento econémico.
O autor identifica trés frentes de expansio que estiveram presentes na ultima
década na economia brasileira: (1) um amplo mercado interno; (2) uma forte
demanda interna e externa por nossos recursos naturais; (3) perspectivas favo-
rdveis quanto 4 demanda estatal e privada por investimentos em infraestrutura
(econdmica e social). Nesse desenho conceitual, cabe ao Estado atuar sobre
os motores de crescimento para garantir o crescimento e o desenvolvimento.

A partir da ideia de frentes de expansao, é possivel pensar uma nova légica
de operagao da economia brasileira no longo prazo que garanta simultane-
amente dinamismo econdmico e uma profunda transformagao social. Para

essa estratégia de desenvolvimento, a atuagio publica deve estar voltada para
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dois motores essenciais do crescimento econdmico, ou frentes de expansio da
economia brasileira: a distribuicao de renda e a oferta de infraestrutura social.
Isso nao significa negligenciar outros motores do crescimento, como aqueles
apontados por Bieschowsky, mas reforcar a atuacio do Estado e as politicas
publicas nesses importantes eixos do desenvolvimento.

O intuito da requalificagio do debate sobre as frentes de expansio da econo-
mia brasileira é, sobretudo, discutir o sentido do desenvolvimento econdmico e
tecnolégico do sistema industrial brasileiro, no sé visando recuperar sua com-
petitividade como também garantir que os frutos do progresso econdmico sejam

realmente revertidos na melhoria da vida cotidiana da populagio brasileira.

12 motor: a distribuicao de renda

A distribui¢do da renda é o primeiro “motor” do crescimento, uma vez que
a ampliacdo da renda das familias fomenta o mercado interno de consumo,
induzindo os investimentos privados na amplia¢io da produgio e impul-
sionado a geracdo de emprego e renda, o que se reverte em mais consumo,
investimento e renda.

A constitui¢io de um mercado de consumo de massas foi uma estratégia
econdmica deliberada dos governos do PT e foi explicitada no programa de go-
verno do partido em 2002 e nos planos plurianuais (PPA) elaborados ao longo
do governo Lula (BiescHowsky, 2014). Segundo Carvalho e Rugitsky (2015),
a aceleragao do crescimento brasileiro a partir de 2004 teve contribuigao crucial
do processo redistributivo, assim como o papel do crédito, que reforca o elo
entre redistribuigao e consumo. Esse fato decorre de uma aceleracio do circuito
da renda impulsionada pela transferéncia de recursos para uma parcela mais
pobre da populagio, que tem uma maior propensio a consumir. Ao longo do
processo de inclusao no mercado consumidor, a ampliacio da demanda gera
aumento do volume de vendas, o que pode proporcionar aumento de escala das
empresas domésticas, aumentos de produtividade e crescimento econdmico.
Como serd discutido adiante, para que isso se consolide é importante que parte
substantiva do aumento da demanda seja atendida pela produgio doméstica.

Como observado nos governos Lula e Dilma, as politicas de aumento de
saldrio-minimo e as politicas de transferéncia da seguridade social e dos pro-

gramas de combate a pobreza extrema sdo fundamentais para melhora relativa
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na renda da parcela mais pobre da populacio. No entanto, também é preciso
solucionar estruturas que reproduzem a desigualdade no Brasil, como a carga
tributdria que reforca e institucionaliza a forte concentragio de renda e ri-
queza. Portanto, uma reforma tributdria é imprescindivel para amplificar os
efeitos redistributivos da politica fiscal e reduzir a desigualdade social.

Além disso, a melhoria na distribuicio de renda também depende da exis-
téncia de um mercado de trabalho dindmico, apoiado em uma estrutura pro-
dutiva diversificada, que propicie oportunidades de empregos de qualidade
para trabalhadores dos diferentes niveis de qualificagdo e que se beneficie desse
aumento do poder de compra da populagio. Somente o comprometimento
com um projeto que diversifique a estrutura produtiva e aumente o seu grau
de complexidade tecnoldgica poderd fazer frente ao desafio de reestruturar o
mercado de trabalho no Brasil®.

Como jd discutido por Furtado (1983), também ¢ preciso repensar a ar-
ticulagao dos padrdes de consumo com outros aspectos do desenvolvimento
econdmico, favorecendo formas coletivas de consumo. A ampliagio da oferta
de servicos publicos universais, que atendam com qualidade a maioria das
classes sociais, nio apenas tem a capacidade de ampliar o consumo coletivo
como pode coadunar-se com politicas voltadas para a economia local e regio-
nal, alterando a cesta de consumo da populagio, promovendo o desenvolvi-
mento local e regional e privilegiando os micro e pequenos empreendimentos.

Dessa forma, a consolidagio de um forte mercado interno de consumo por
meio da distribui¢ao de renda deve ser acompanhada por uma discussao em
torno da qualidade do consumo, tanto de bens privados quanto de bens publi-
cos. Segundo Medeiros (2015), no ciclo distributivo recente, apesar da difusao
de padroes de consumo privado, persistiu a precariedade do acesso de uma par-
te da populagio aos bens e servigos sociais bdsicos como moradia, transportes,

saude e educacio, o que nos remete ao segundo motor do desenvolvimento.

22 motor: o investimento social

O investimento social pode ser o segundo “motor” do crescimento. Esses in-

vestimentos podem ter um enorme efeito dindmico de curto prazo por meio

3 Essas politicas para a estrutura produtiva estdo apresentadas em Rossi et al. (2018).
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dos multiplicadores de gasto e da geracio de empregos, sendo, portanto, um
vetor de saida para a atual crise econémica. Mas também tém amplos efeitos
positivos sobre o crescimento econdémico no longo prazo, por meio da me-
lhora da qualidade de vida das pessoas e da produtividade do sistema e de
uma redistribui¢io de renda e riqueza. Sao trabalhadores que demoram me-
nos tempo para ir e voltar do trabalho, com servigos de transporte de maior
qualidade. Trata-se de uma forca de trabalho com mais satde, mais educagio,
mais lazer e mais cultura, decorrentes de uma maior oferta de servicos sociais®.

Como mostra Castro (2013), os investimentos sociais tém impactos positi-
vos tanto para a redug¢ao da desigualdade quanto para o crescimento econdmi-
co e a geragio de emprego. Segundo o IPEa (2010 € 2011), um incremento de
1% do PIB nos gastos com educagio e satide, por exemplo, gera crescimento
do PIB de 1,85% e 1,70%, respectivamente. Ademais, o gasto social reduz
a desigualdade da renda: um aumento de 1% do PIB nos gastos com satde
publica e no programa Bolsa Familia reduz a desigualdade, medida pelo indice
de Gini, em -1,50% e -2,20%, respectivamente’. Nesse sentido, o investimen-
to social nao deve ser tratado como um fardo para as contas puablicas. Combi-
nado aos demais instrumentos de politica econémica, ele pode ser importante
mecanismo de sustentacio do crescimento, garantindo inclusive a ampliagao
das suas fontes de financiamento.

Dessa forma, os dois objetivos de redugio da desigualdade de renda e au-
mento do investimento social sio fundamentais ao crescimento econdmico.
Além da maior justiga social e reparagio histérica, a implementagao de um pro-
jeto de desenvolvimento social tem enorme potencial de dinamizar a economia
brasileira dada: (1) a enorme concentracio de renda; (2) a caréncia de infraestru-
tura social. Nesse sentido, hd um potencial de décadas de investimentos sociais a
serem executados para que esses possam atingir niveis adequados, e hd um longo
caminho redistributivo para que os niveis de desigualdade sejam aceitdveis.

4 Acrescenta-se a esses fatores a importincia da oferta pablica de servigos sociais bdsicos para

a geragdo de empregos de qualidade, diante dos impactos no mercado de trabalho da atual
fase de desenvolvimento industrial ainda mais poupadora de méo de obra. Apesar da impor-
tincia do setor industrial em termos de desenvolvimento tecnoldgico e produtivo, é possivel
prever, num futuro préximo, um forte declinio do seu potencial de geragio de emprego para
grande parte da populagio.

> Simulagoes baseadas no ano de 2006 (Ipea, 2010 e 2011).
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No caso da Educagao, além das conhecidas insuficiéncias ligadas ao ensino e
ao aprendizado, destaca-se a inadequacio fisica das escolas®. Da mesma forma,
a drea da sadde também pode ser campo promissor do investimento publico e
de politicas setoriais, uma vez que diversos segmentos da popula¢io nio t€m
acesso adequado aos servigos de satide. O setor também se destaca por seus
encadeamentos produtivos em torno do “Complexo Industrial da Saade™.

A mobilidade urbana®, habitagio’ e saneamento bdsico'® devem contar
com politicas nacionais expressivas, baseadas na cooperagio dos entes federa-
tivos e portadora de recursos financeiros na magnitude dos problemas que se
acumularam desde a década de 1950, em decorréncia da rdpida urbanizacio
do pais. Os esfor¢os nos programas do PAC Cidade Melhor ¢ Minha Casa
Minha Vida precisam ser reforgados e aperfeicoados.

Nesses setores hd uma ampla oportunidade de desenvolvimento tecnoldgi-
co e produtivo. E esses investimentos sociais podem e devem estar articulados
com politicas ambientais sustentdveis, para que se privilegiem alternativas,
como, a tecnologia verde, a energia limpa, a matriz de transportes nao poluen—
te e os sistemas mais avancados de reciclagem de saneamento.

Nas diretrizes de um projeto de desenvolvimento, deve-se ter em conta
ainda os impactos territoriais de tal projeto, seja no que diz respeito a loca-
lizagao espacial dos investimentos, com foco na redugio das desigualdades

regionais, seja no que tange aos impactos da estratégia de desenvolvimento

Neto et al. (2013) propoéem uma escala para analisar a infraestrutura das mais de 194 mil
unidades de ensino bésico no Brasil, publicas e privadas: elementar, bésica, adequada e avan-
cada, de acordo com a qualidade da infraestrutura. Concluem que somente 0,6% das unida-
des de ensino possuem infraestrutura “avancada’, com recursos como laboratério de ciéncias
e dependéncias que atendam estudantes com necessidades especiais. Na posigio oposta,
44% das instituicoes de educacio bdsica foram classificadas na categoria “elementar”.

Para mais detalhes, ver secio 2 de Rossi et al. (2018)

Ao contrédrio da experiéncia internacional, inclusive de paises subdesenvolvidos, as metré-
poles brasileiras nao dispoem de sistemas completos de alta capacidade, como metr6 e trens
metropolitanos (Fagnani, 2017).

Da mesma forma, note-se que 83,4% do déficit habitacional existente no pais em 2013
diziam respeito as familias com rendimento mensal per capita igual ou abaixo de trés saldrios
minimos (Fundagio Jodo Pinheiro, 2016, p. 35).

Em 2011, cerca de 40% da populagio total nio tinha acesso adequado ao abastecimento de
4gua; 60% nio tinha domicilios com esgotamento sanitdrio satisfatério; e 40% nao dispu-
nha de manejo de residuos sélidos urbanos (HELLER, 2013).
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no cotidiano das cidades, que é onde a populacio vivencia seu dia a dia. A
qualidade de vida nos grandes centros urbanos, onde vive a maior parte da
populacio, ¢ afetada diretamente pela estratégia de desenvolvimento econé-
mico, por exemplo: por meio dos impactos dessa sobre a mobilidade urbana,
que envolve o trifego e o tempo dos deslocamentos; no prego da terra e dos
iméveis, que afetam diretamente nos gastos com moradia e podem piorar as
condi¢des de acesso a esse bem fundamental para a qualidade de vida; na piora
da j4 elevada concentracao da riqueza.

Em suma, esses sdo apenas alguns exemplos de como esse eixo de “investi-
mento social” poderia ser impulsionado para: (1) aumentar a demanda agre-
gada, o que signiﬁca crescimento e emprego; (2) corrigir mazelas cronicas na
oferta de servigos publicos de boa qualidade; (3) desenvolver a estrutura pro-
dutiva; (4) mitigar os efeitos do progresso técnico poupador de mio de obra
nos setores industrias. Antes disso, porém, é necessdrio destacar dois desafios

para a implementagio de um projeto social.

1¢ desafio: restricio externa

O primeiro desafio é o da restrigao externa que historicamente coloca-se como
entrave ao desenvolvimento brasileiro por meio de escassez de divisas e crises
de balango de pagamento. Esse constitui o problema cldssico do desenvolvi-
mento, apontado por Prebisch e Furtado, e cuja solugio passa pela diversifi-
cagdo da estrutura produtiva, como apontado pioneiramente por Prebisch, e
pela adequagdo dos padroes de consumo 2 estrutura produtiva, como defen-
dido por Furtado.

Nesse contexto, hd dois aspectos relevantes que apontam para a possibili-
dade de reducio da restri¢ao externa. O primeiro diz respeito a natureza da
vulnerabilidade externa brasileira que muda de patamar ao longo dos anos
2000. Como mostrado por Biancarelli et al. (2017), diferentemente de outros
periodos histéricos, 0 aumento dos passivos externos brasileiros, especialmen-
te publicos, foi composto por ativos denominados em moeda nacional ne-

gociados em mercados domésticos''. Isso porque o governo ¢ credor liquido

"' E importante observar que as operagdes de swaps cambiais do Banco Central em 2013, au-

mentaram a exposi¢io cambial do governo & moeda americana, o que reduziu o efeito de
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externo e a acumulac¢io de reservas cambiais garante mais autonomia para
condugio de um projeto de desenvolvimento soberano.

Cabe destacar que, no contexto da globalizagao financeira, essa vulnerabi-
lidade mudou de natureza e expressa-se principalmente no “curto prazismo”
dos fluxos financeiros e nos movimentos da taxa de cAmbio, que nao apenas
reproduzem a instabilidade dos fluxos de capitais, mas também as tendén-
cias de médio prazo decorrentes dos movimentos especulativos (Rossr, 2016).
Nesse contexto, para um projeto soberano de desenvolvimento, é necessdrio
regular o mercado de cimbio, em particular o mercado de derivativos de cim-
bio'?, e instituir de controles sobre determinados fluxos de capitais, inibindo a
volatilidade excessiva dos capitais de curto prazo.

O segundo aspecto relevante se refere & adequagio de um modelo distri-
butivo com a diversificacio da estrutura produtiva. Para que os efeitos posi-
tivos ocorram, o impulso de demanda precisa ser atendido majoritariamente
pela produ¢io doméstica. Para isso, é preciso uma combinagao de politica
industrial e macroecon6mica, com taxa de juros e de cimbio que permitam a
nossos produtores competirem com seus congéneres estrangeiros, assim como
aprimorar o tratamento tributdrio de modo a melhorar a competitividade dos
produtos nacionais frente aos importados. Ou seja, a demanda interna por
bens industriais pode proporcionar a diversificaciao produtiva necessdria para
amenizar a restri¢do externa, desde que a politica econémica crie condigoes
adequadas para o desenvolvimento da produg¢io nacional.

Nessa consolidacio do mercado interno, os investimentos na infraestru-
tura produtiva (transportes, logistica, energia) também sio fundamentais
para a competitividade da produ¢io doméstica, e devem ter atengio especial
num projeto de desenvolvimento que busque equacionar as fontes de finan-
ciamento e crie o arcabougo institucional adequado, tanto por meio dos
investimentos pablicos quanto por concessoes ou outras formas de parcerias

publico-privadas.

ganho patrimonial na desvalorizagio da moeda brasileira em relagio ao délar. No entanto,
ainda que negociem a variagio do délar, os swaps cambiais sio liquidados em moeda nacional.

2O mercado de derivativos de cAmbio negocia as variagoes do prego do délar em real e tem
grande influéncia sobre a formagao da taxa de cAmbio do real com o délar (Rosst, 2016).
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22 desafio: financiamento do desenvolvimento

A discussio dos mecanismos de financiamento do Estado para concretizar o
projeto social de desenvolvimento deve, em primeiro lugar, desmistificar certo
senso comum acerca das finangas publicas e destacar o importante papel dos
gastos sociais no crescimento econdmico.

Sendo assim, o primeiro desafio que se deve enfrentar no 4mbito do finan-
ciamento € a reestruturacio do sistema tributdrio e nio o corte sistemdtico dos
gastos publicos, como foi instituido pela Emenda Constitucional 95.

A reducio dos gastos com juros deve ser uma prioridade no dmbito do
financiamento, por meio de mudancas na forma de condugio e na institucio-
nalidade da politica monetdria. Além disso, a revisao dos chamados “gastos
tributdrios”, composto por isen¢des e desoneracoes, deve ser feita a luz dos
principios de maior beneficio social e econdmico. Finalmente, cabe também
o combate a certos privilégios ainda observados em instancias publicas, como
o caso notdrio de auxilio-moradia de forma irrestrita e de fortes distor¢oes
salariais e diferentes poderes de barganha entre o funcionalismo publico. Esses
e outros efeitos regressivos dos gastos publicos devem ser avaliados de forma a
amplificar o efeito agregado de reducgao de desigualdades e melhorar cada vez
mais a estrutura da despesa publica.

Por fim, duas questdes sdo cruciais para a superago das restrigoes ao finan-
ciamento do projeto social de desenvolvimento: o papel dos bancos publicos
e do sistema financeiro privado. Os bancos publicos, em particular, tém um
papel fundamental na sustentagio do investimento produtivo e social, um dos
principais motores do desenvolvimento. A administra¢ao dos bancos publicos
e as politicas de créditos em geral, que incluem o direcionamento do crédito
privado, devem priorizar os objetivos sociais da estratégia de desenvolvimento
com base na ideia de politica orientada por missdes'?, voltada a resolu¢io de
problemas concretos e de longa data da sociedade brasileira.

O impacto distributivo da politica fiscal no Brasil

A capacidade ¢ a forma de arrecadar e de gastar impacta a distribui¢ao da
renda dos paises, tanto em termos diretos— na determinagio da renda dispo-

nivel- quanto em termos indiretos— na oferta de bens e servigos gratuitos a

13 Ver Rossr et al. 2018.
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populacio, especialmente satde e educagio, que funcionam como a redistri-
bui¢io material de renda por meio de acesso a servigos.

A Europa ¢ muito menos desigual do que a América Latina e isso é de-
corrente, nao apenas de um mercado de trabalho diferenciado, mas, princi-
palmente, do tamanho e do papel do Estado. Um estudo da CepAL apresenta
uma comparagio do indice de Gini dos paises da América Latina, da Unido
Europeia e da Organizagao para a Cooperacio e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), considerando a distribuicio da renda de mercado — exclusivamente
gerada pelo sistema produtivo —, da renda disponivel em espécie — que jd
desconta os impostos diretos e soma as transferéncias de renda — e da renda
disponivel incluindo servigos publicos gratuitos de satide e educagao — equiva-
lentes a uma transferéncia de renda indireta, pois as familias deixam de gastar
com esses servicos. A tabela 1 apresenta esses dados que revelam o impacto re-
distributivo da politica fiscal, que por meio do gasto publico e da arrecadacio

altera a desigualdade social.

Tabela 1: indice de Gini para diferentes niveis de renda para diferentes
regioes

América Latina OCDE Unido Europeia
Renda de mercado 0,51 0,47 0,49
Renda disponivel 0,48 0,30 0,30
Renda disponivel estendida 0,42 0,24 0,23

Fonte: CepaL (2015).

Observa-se, na tabela 1, que o indice mais alto ¢ a desigualdade de renda ge-
rada pelo mercado, antes dos impostos e transferéncias as familias. Em relagao
a renda de mercado, a AL ¢ quase tao desigual quanto a Europa ou os paises
da OCDE. A diferenca maior encontra-se na distribui¢ao da renda disponivel,
ou seja, descontando os impostos diretos pagos pelas familias e somando as
transferéncias. Na América Latina o indice de Gini passa de 0,51 para 0,48
enquanto na Unido Europeia passa de 0,47 para 0,30 — melhora expressiva que
resulta tanto de um sistema tributdrio extremamente progressivo quanto de um
sistema de transferéncias de renda muito mais significativo e importante. Nesse

campo, a América Latina, e o Brasil em especial, tém muito que avangar.
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J4 na renda disponivel estendida (que imputa valores aos servigos piblicos
como renda indireta), a reducio da desigualdade medida pelo Gini na Amé-
rica Latina é mais expressiva (de 0,48 para 0,42), mas ainda estd aquém da
redugio na Unido Europeia — de 0,30 para 0,23.

Segundo CeraL (2015), o Brasil é o pais que mais reduz a desigualdade
social por meio de transferéncias (pensées e outras) e gastos sociais (satide
e educagio) na América Latina. Quando se considera também os impostos
diretos e as contribuigoes para a seguridade social, observa-se a uma redugio
de 16,4 pontos percentuais (p.p.) no indice de Gini, para o ano de 2011, bas-
tante superior 3 média da América Latina, de 9,1 p.p. Contudo, essa redugio
da desigualdade ¢ muito inferior & média da OCDE, de 23 p.p. e da Uniao
Europeia de 26 p.p., isso por conta dos impostos diretos que cumprem um
papel muito mais relevante nos paises avangados.

O caso brasileiro se caracteriza por uma carga tributdria extremamente re-
gressiva, que aumenta a desigualdade social, e por um gasto publico primdrio
extremamente progressivo, que reduz a desigualdade social'. Um estudo do
IpEa (2011), analisa em mais detalhes esses diferentes estdgios da distribuigao
da renda. Os autores decompdem o indice de Gini em cinco partes referentes
a 1) renda de mercado; 2) renda apds beneficios sociais, como aposentadoria,
pensoes, auxilios, bolsas, seguro-desemprego e outros; 3) renda apés impostos
diretos: imposto de renda, contribuicoes previdencidrias, IPTU, IPVA e ou-
tros; 4) renda apds impostos indiretos (ICMS, IPI, PIS-Corins e CIDE) e a
desigualdade medida pela imputagio de valor aos gastos de satde e educagio
que podem ser considerados beneficios em espécie.

A figura 1 mostra que a carga tributdria no Brasil concentra mais renda
com os impostos indiretos do que distribui com impostos diretos. Além disso,
os dados acusam uma grande reducio das desigualdades apds as transferéncias
de renda e, principalmente, apds o gasto com satde e educagao que atende

principalmente a parcela mais pobre da populagio. E importante notar que,

4 Como destacado acima, isto nio significa que nao haja possibilidade de ampliar os impac-

tos progressivos dos gastos sociais. Ainda hd despesas concentradoras de renda e algumas
distorgoes salariais dentro do préprio funcionalismo, dado o poder de barganha de algumas
categorias. Mesmo alguns gastos sociais podem e devem ser avaliados em termos de sua
capacidade para contribuir em termos econdmicos e sociais.
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no Brasil, hd, ao contririo de grande parte dos paises em desenvolvimento e
de poucos paises com grande populacio, um sistema universal de satide e um
sistema universal de educacio bésica. Obviamente, hd ainda um grande espa-
o para ampliagio da qualidade desses servigos, o que requer a combinagio de
mais recursos e de mais mecanismos de gestdo e controle social. Nesse senti-
do, a proposta apresentada, de colocar os investimentos sociais como motor
do processo de desenvolvimento, propée justamente orientar o Estado para

garantir a ampliagio da qualidade na prestagao desses servicos a populagio.

Figura 1-Indice de Gini ap6s atuacao da politica fiscal em 2009
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Fonte: IBGE/POF. Ipea (2011) “Equidade Fiscal: impactos distributivos da tributagdo e dos gastos sociais”
Comunicados do Ipea n. 92. Elaborado pelo autor.

Outra linha importante de estudo sobre a redugio da desigualdade decor-
rente da politica fiscal é apresentada em Faces da desigualdade no Brasil®, que
procura avaliar os avangos das camadas mais baixas em termos de acesso — ou

0 nio acesso — a dgua, saneamento, energia, educagio, satide, moradia e bens

> Disponivel em: <http://flacso.org.br/files/2017/11/faces_da_desigualdade_no_brasil.pdf>.
Organizado por Tereza Campello.
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de consumo como geladeira, telefone, dentre outros. Para a reducio da desi-
gualdade, os autores mediram os efeitos sobre 0s 5% e os 20% mais pobres da
sociedade brasileira e captaram os ganhos relativos dessa camada mais pobre,
indicando outra face importante da reducio da desigualdade. Ainda assim,
como os autores apontam, ainda hd um longo caminho para continuar esse
processo de inclusdo e redugao de parte importante das desigualdades nas pe-
riferias, no campo e no interior do Brasil.

Portanto, podemos afirmar que a politica fiscal tem um papel central na
redugio da desigualdade social, tanto a partir da arrecadagio quanto dos gas-
tos publicos, em especial as transferéncias de renda e na oferta de servigos
publicos gratuitos, incluindo dgua, luz etc. No Brasil, o que se observa ¢ que o
sistema tributdrio ¢ extremamente regressivo, contribuindo para uma concen-
tracdo da renda, enquanto o sistema de transferéncias e de servigos publicos
universais permitem o maior impacto de redistribui¢o de renda da América
Latina. Contudo, como serd discutido abaixo, a EC95/2016 tende a compro-
meter essa funcio da politica fiscal, o que deve agravar o jé grave quadro de

desigualdade social no Brasil.

Falsas controvérsias em torno do impacto
distributivo do gasto puablico

Recentemente, houve uma tentativa de desqualificar o papel redistributivo da
politica fiscal comum. Um estudo do Banco Mundial', bem como o estudo
do Ministério da Fazenda (2017a), levantaram essa questdo de forma a justifi-
car uma reducio do papel do Estado na economia brasileira.

No caso do Banco Mundial, hd uma coletinea de textos na Plataforma

117

Social'” que apontam os erros do relatério. Jd no caso do estudo apresentado

' BANCO MUNDIAL (2017).

17" Disponivel em: <http://plataformapoliticasocial.com.br/>. Paraalgunsexemplosver: <http://pla
taformapoliticasocial.com.br/as-falacias-do-relatorio-sobre-sustentabilidade-fiscal-e-distribui
cao-de-renda/>; <http://plataformapoliticasocial.com.br/os-interesses-que-sustentam-as-teses-
pelo-fim-da-gratuidade-no-ensino-superior-publico-no-brasil/?w3tc_note=flush_all>;
<http://plataformapoliticasocial.com.br/os-interesses-que-sustentam-as-teses-pelo-fim-da-
gratuidade-no-ensino-superior-publico-no-brasil-parte-2/>; <http://plataformapoliticasocial.
com.br/quem-se-beneficia-com-o-fies-como-politica-de-acesso-dos-estudantes-pobres-a-uni
versidade-publica/>; <http://plataformapoliticasocial.com.br/o-metodo-cientifico-e-o-banco-
-mundial/>.
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pelo Ministério da Fazenda, Efeito redistributivo da politica fiscal no Brasil®,
a andlise ¢ toda apresentada em termos de quintis de renda. A metodologia ¢
semelhante 2 apresentada em Ipea (2011), mas utiliza dados da PNAD. Ao
longo de todo o estudo, procura-se demonstrar que o quinto quintil recebe,
proporcionalmente, mais do que os demais. Umas das conclusées do estudo é:
“Cabe notar que a parcela (...) [dos rendimentos de aposentadoria e pensao]
apropriada pelos 20% dos domicilios mais ricos é 55%, o que mostra que os
gastos com previdéncia e pensdes no Brasil reproduz a elevada desigualdade
observada na distribui¢io da renda” (Fazenpa, 2017a, p.6). O que o estudo
nio mostra ¢ a renda média, muito menos a inicial, do dltimo quintil. Pelos
dados da ultima PNAD, ¢ possivel observar que 93,1% da populagio brasilei-
ra estd em domicilios com rendimento mensal familiar per capita de até cinco
saldrios minimos — aproximadamente o teto do RGPS — sendo apenas 5,6%
entre trés a cinco saldrios-minimos.

Ainda assim, o estudo aponta para a redugio da desigualdade decorrente
das transferéncias de renda e do efeito negativo da tributagio indireta, embora
o cdlculo da incidéncia de impostos indiretos pela PNAD seja falho, pois nio
hd de forma aberta o perfil de consumo das classes de renda. No entanto, os
autores consideram que o efeito das transferéncias e tributos diretos sobre a
reducio da desigualdade ¢ baixo no Brasil, quando comparados aos paises da
OCDE. Neste caso, os autores parecem esquecer que grande parte do efeito
distributivo nos paises da OCDE advém da tributa¢io direta, muito superior
e mais progressiva do que a brasileira. Em dado divulgado pela receita, ¢ possi-
vel observar que o Brasil tem a menor carga tributdria incidente sobre a renda,
lucro e ganho de capital.

Outra linha de discussao importante sobre a desigualdade de renda, utili-
zada de forma erronea pela midia, é a discussdo levantada com basenos estudos
a partir da metodologia desenvolvida por Piketty (MEDEIROS et al., 2015;
MoraaN, 2017). Essa linha, no entanto, nao procura medir o efeito da politi-
ca fiscal; ao contrario, os dados sao referentes aos efeitos sobre a renda bruta e

apontam a péssima desigualdade brasileira decorrente da distribuicao de patri-

'8 Disponivel em: <http://seae.fazenda.gov.br/destaques/redistributiva/efeito_redistributivo_

12_2017.pdf>.
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monio. Isto s6 reforca a necessidade de ampliar as politicas redistributivas e a
mudanga da incidéncia da carga tributdria, que pode contribuir efetivamente

para uma redistribuicao da riqueza no Brasil.

Reforma tributaria para o desenvolvimento social

Diante desse quadro, a reforma tributdria deve estar no centro de um projeto
de desenvolvimento inclusivo. Ela é funcional ao projeto e aos seus vetores de
desenvolvimento em, pelo menos, dois aspectos: 1) na promogao da distri-
buigao de renda, o que estimula o mercado interno; 2) no financiamento do
investimento social, outro vetor dinimico do desenvolvimento social.

Nesse contexto, a reforma tributdria é uma ferramenta indispensével para
aumentar o impacto distributivo da politica fiscal. Esse instrumento nio foi
mobilizado de forma significativa nos governos do PT, apesar das tentativas
de reforma tributdria que esbarraram em resisténcias politicas. No inicio do
governo Lula, foi incluida uma nova aliquota no imposto de renda e a ta-
bela passou a ser corrigida anualmente; no entanto, outras medidas, como
as tentativas de alterar o ICMS, de aumentar a contribuigio sobre juros de
capital préprio, de taxar embarcagoes e aeronaves, por exemplo, foram barra-
das. Assim como nos ciclos de governos progressistas na América Latina, no
Brasil nao foi possivel empreender reformas tributdrias importantes por dois
motivos, apontados por Lozano (2017): 1) a necessidade de forte mobilizagao
politica para pressionar forgas que se opéema mudanga da atual estrutura; e
2) o cendrio internacional, com alta dos pregos de commodities, ampla liqui-
dez internacional e formaliza¢io do mercado de trabalho, que permitiu um
aumento da arrecadagio capaz de sustentar as politicas sociais sem mudanga
significativa na estrutura tributdria.

Recentemente, esse segundo ponto chegou a um esgotamento; e como serd
demonstrado adiante, houve uma forte perda de carga tributéria, reduzindo as
capacidades estatais. Por outro lado, a resisténcia politica continua elevada, e
por isso requer uma ampla discussdo democritica e mobilizagio social em tor-
no do tema. Uma reforma tributdria deve levar em conta sempre trés aspectos:
eficiéncia econdmica, questoes federativas e questoes de equidade social. No

atual contexto brasileiro, ndo hd ddvida que hd a necessidade de uma maior
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simplificagdo tributdria, mas o principio norteador de uma reforma tributdria
deve ser a busca pela equidade no tratamento tributdrio, inclusive do pon-
to de vista regional. O principio da equidade ou de justica tributdria segue
o critério da capacidade econdmica, renda e riqueza de cada contribuinte,
ou seja, a condicdo econdmica de cada contribuinte determina a repartigao
do financiamento das atividades publicas. Essa equidade tem uma dimensio
vertical relativa as diferentes remuneracoes que devem contribuir de forma
proporcional 4 capacidade econdmica: pessoas que ganham mais devem pagar
mais. Mas também tem uma dimensio horizontal, que se refere as pessoas que
recebem o mesmo por diferentes fontes (rendas do trabalho ou do capital) ou
diferentes modalidades de emprego (assalariado, conta prépria, pessoa juridica
etc.) e que deveriam contribuir de forma igual.

No Brasil, o principio da equidade no tratamento tributdrio nao ¢é verifica-
do. Como mostra Silveira (2012), com dados da POF de 2008/2009, os 10%
mais pobres comprometem 53% de sua renda disponivel com tributos, sendo
47% tributos indiretos e 6% tributos diretos. J4 os 10% mais ricos, contri-
buem com apenas 23% da sua renda disponivel, sendo em torno de 10% em
impostos indiretos e 12% em impostos indiretos.

Essa injustica tributdria decorre principalmente do peso dos impostos in-
diretos na carga tributdria. Os impostos indiretos prejudicam os mais pobres
por dois motivos: 1) sdo regressivos por natureza, pois incidem sobre o con-
sumo e servigos; e 2) a populagao mais pobre brasileira tem uma propensio a
consumir da renda muito maior do que a parcela mais rica (Zockun, 2017).
Cabe lembrar que o principal imposto indireto no Brasil ¢ o ICMS, principal
imposto estadual. Nesse sentido, uma parte importante da reforma tributdria
passa pela reconstru¢io de um novo pacto federativo, como serd discutido ao
final desse texto.

De acordo comos dados divulgados pela Receita Federal (2017), a carga
tributdria brasileira foi de 32,1% do PIB em 2015, sendo que quase a metade
(15,8% do PIB) de impostos sobre bens e servicos, enquanto os impostos
sobre a folha de pagamento representaram 8,4% do PIB e os impostos sobre a
renda e a propriedade, apenas 7,9% do PIB. Enquanto na OCDE, a carga tri-
butdria média em 2015 foi de 35,2% do PIB, sendo 13,9% do PIB em impos-
tos de renda e propriedade, 9,8% na folha de pagamento e 11,5%, em bens e
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servicos. Dessa forma, o Brasil tem uma carga tributdria préxima dos paises da

OCDE, mas seu financiamento ¢ extremamente regressivo (grafico 1).

Gréfico 1- Distribuicdo da carga tributaria no Brasil e na OCDE em 2015

Brasil OCDE

efn

. Bens e servigos

. Renda e propriedade Folha de pagamentos

Fonte: Receita Federal (2017). Elaborado pelo autor.

Para além do problema distributivo, a concentragio da carga tributdria
nos impostos indiretos ¢ nociva a eficiéncia e & competitividade do sistema
produtivo brasileiro. Ao tributar a produgio e o comércio em detrimento da
renda, aumenta-se o custo das mercadorias e dos servigos brasileiros relati-
vamente aos paises com carga tributdria concentrada na renda e na riqueza,
prejudicando a competitividade das empresas e a eficiéncia do sistema eco-
ndémico doméstico.

Outra importante distorgio no sistema tributdrio brasileiro é o tra-
tamento diferenciado dado 4 renda do trabalho e do capital, esse tltimo
alvo de diversos beneficios tributdrios, dentre eles a isen¢ao de impostos de
renda da distribuigao de lucros e dividendos, introduzida em 1995. Segundo
Gobetti e Orair (2016), essa ¢ uma particularidade do sistema tributdrio
brasileiro; dentre os paises da OCDE, apenas a Estonia pratica a isengio

total para lucros e dividendos.
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Essa particularidade reduz o impacto distributivo de propostas de aumento
das aliquotas de imposto de renda das pessoas fisicas, uma vez que essas s6
atingem os rendimentos tributdveis e os lucros e dividendos sio fontes de ren-
da da parcela mais rica da populagao. Nesse sentido, uma reforma tributdria
para aumentar o impacto distributivo da politica fiscal deve passar pelo fim da
isengio de impostos para os lucros e dividendos, bem como a revisio de outras
isengdes fiscais importantes que distorcem o sistema brasileiro atual.

Feitas essas ressalvas cabe indicar alguns pontos importantes para a reforma

tributdria, listados a seguir.

Elementos para uma minirreforma tributaria: IRPF e IRP/

O sistema tributdrio brasileiro é uma das institui¢oes responsdveis pela de-
sigualdade de renda no Brasil, e extremamente funcional a sua manuten-
¢ao. Dentre os mecanismos difusores da desigualdade estdo: a centralidade
dos impostos indiretos na carga tributdria, a isen¢do na tributa¢io de algu-
mas rendas do capital e a baixa tributagao da propriedade, heranga e outras
formas de riqueza.

Uma reforma tributdria pode reduzir substancialmente as desigualdades
sociais, transformar a estrutura produtiva e modificar a correlagao de for-
cas. Por isso, ela deve estar no centro de qualquer programa de esquerda
para o pais. Mas é preciso levar em conta a complexidade do problema
e reconhecer que isso exige uma enorme engenharia politica. Uma refor-
ma tributdria interfere diretamente no conflito distributivo e é um ponto
fundamental em qualquer novo pacto federativo, dois pontos com intensa
barreira politica.

Recentemente, a plataforma social publicou uma série de 19 artigos, até
fevereiro de 2018, sobre aspectos importantes para uma reforma tributdria'.
Dentre os pontos destacados nos artigos, podemos destacar: tributos sobre
transagdes financeiras; retomada da tributa¢io sobre produtos primdrios e
semielaborados destinados & exportagao (a lei Kandir aplicada a produtos
primdrios); personalizagio do IVA para o Brasil, harmonizando os objetivos

de eficiéncia e equidade; e imposto sobre a propriedade territorial rural.

" Disponivel em: <http://plataformapoliticasocial.com.br/category/tributaria/>.
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Todos esses pontos sio extremamente importantes, ¢ podem ser combina-
dos a uma ampla revisio de alguns “gastos tributdrios” regressivos, como ¢ o
caso tipico do da isengao total de gastos com satde privada, sem qualquer teto,
como ocorre no caso da educacio, que chega a um total de R$ 18,4 bilhoes
(Ministério da Fazenda, 2017b) e o fato quase aneddtico de que embarcagoes
e aeronaves ndo pagam qualquer imposto, enquanto carros populares sao ta-
xados anualmente.

Ainda assim, diante da necessidade urgente de recomposicao da arrecada-
G40, ¢ necessdria uma alteracio rdpida, com impactos positivos na arrecadagio
e na distribuigio de renda. Diante desse cendrio, em 2015, o governo Dilma
chegou a propor a volta da CPME, contribui¢ao perdida desde 2008, que re-
presentou uma das fortes perdas, tanto de arrecadagio quanto de instrumento
de controle de movimentagio financeira. No entanto, a retomada da CPME,
mesmo com os ganhos arrecadatérios e de controle, tem pouco impacto do
ponto de vista da progressividade, pois tende a ser uma contribui¢io neutra do
ponto de vista distributivo. Uma alternativa a essa proposta, ou mesmo com-
plementar, seria a alteragio do IRPF combinado com um reequilibrio entre
IRPF e IRP], diante das mudangas regressivas que estao ocorrendo em outras

partes do mundo, como no caso dos EUA.

Elevar a tributacio do IRPF: alternativas

I. A primeira alternativa seria tributar lucros e dividendos nos moldes vi-

gentes até 1995, com aliquota linear de 15% exclusiva na fonte.

II. A segunda alternativa seria tributar lucros e dividendos seguindo a atual
tabela progressiva do IRPE

ITI. A terceira alternativa seria manter a isen¢io de dividendos, mas elevar
a progressividade da tabela do IRPE, criando trés novas faixas de 35%,
40% e 45%, a partir de niveis de renda elevados (60 mil, 70 mil e 80 mil,

respectivamente).
IV. A quarta proposta combina a criagio de uma aliquota adicional de 35%
do IRPF apenas para rendas muito elevadas (acima de R$ 325 mil men-

sais) e, simultaneamente, submeter os lucros e dividendos a esta tabela.
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Tabela 2— Resultados das simulacées de mudancas no IRPF
(com base em 2013)

Receita Contribuintes indice de Gini
Total R$ | Prejudicados " ¢ \ppE T pos IRPF [ Var (%)
bilhdes) (milhares)
Estrutura atual do IRPF 149,7 0,60111 0,5844 -2,78
1. Reinstituicio de 192,8 2.101 0,60111 0,5791 -3,66

lucros e dividendos por
aliquota linear de 15%

2. Tributacao de lucros 208,4 1.164 0,60111 0,5769 -4,03
e dividendos por
aliquotas progressivas
(7,5% a 27,5%)

3. Aliquotas adicionais 192,8 3.815 0,60111 0,5793 -3,63
(35%, 40% e 45%),
mantendo isencio de
lucros e dividendos

4. Incluséo de aliquota 221,4 De 1.164 a 0,60111 0,5752 -4,31
adicional e tributacao 1.280
de lucros e dividendos
pelas aliquotas
progressivas (7,5% a
35%)

Fonte: Gobetti e Orair (2015).

As simulagoes acima mostram que as alteragoes sugeridas no IRPE além
de elevarem substancialmente a arrecadagio, atingem um nimero pequeno de
pessoas da populagio, apenas dos extratos mais elevados de renda, que hoje tém
uma carga tributdria muito baixa. O aumento da progressividade pode ser me-
dido pela simula¢io da queda do indice de Gini. Esse aumento do IRPF pode-
ria ser combinado com uma redugio da aliquota do IRP] de 25% para 20%, o
que significaria, em valores de 2015, uma perda R$ 16 bilhées de arrecadacio.

Necessidade de recompor a arrecadagio publica federal

Como pode ser visto na tabela a seguir, nos governos Lula ¢ FHC houve
forte aumento da arrecadagio liquida federal, aumento de 3,8 p.p. do PIB no
governo FHC e 2,0 p.p. no governo Lula. No governo Dilma, houve uma
queda de 2,4 p.p.

Portanto, mesmo com um crescimento muito menor da despesa no gover-

no Dilma do que nos dois governos anteriores, principalmente, se retirarmos
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o efeito do pagamento dos passivos em 2015 (R$ 55 bilhoes, quase 1% do
PIB), observa-se que o resultado primdrio menor foi por conta da queda da

arrecadagao®.

Tabela 3— Resultado primério e despesas e receita federais (% do PIB)

Resultado | Despesa | Despesa sem Receita Variagdo da
primario total passivos liquida** receita liquida
1997 0,19% 13,97% 13,97% 14,16%
2002 2,12% 15,88% 15,88% 18,00% 3,85%
2010 2,03% 18,18% 18,18% 20,21% 2,20%
2015 -1,91% 19,33% 18,45% 17,40% -2,81%
nov/2017* | -2,52% 19,71% 19,71% 17,19% -0,20%

Fonte: STN, *acumulado em 12 meses, ** sem os ajustes.

Como poder ser observado no grafico 2, mais adiante, essa mudanga do
comportamento da receita e da despesa pode ser observada a partir da crise
de 2008 e da perda da CPMF em 2007. Até a crise, o crescimento real médio
da receita foi superior ao da despesa, garantido as condigées para a obtengio
do resultado primdrio positivo, obtido desde 1999. A partir da crise, inverteu-
-se, com a receita liquida crescendo um pouco menos do que a despesa. No
entanto, nos dois ultimos anos é que essa tendéncia se acentuou e a despesa,
apesar de ter tido um crescimento real bem abaixo dos anos anteriores, cres-
ceu bem acima da receita, que caiu em termos reais. A frente vamos discutir
os impactos da crise na arrecadagio; em especial, avaliar no sé o impacto da
queda da atividade econdmica como a mudanga na estrutura produtiva e seus
impactos para a elasticidade da receita.

Quando olhamos a carga tributdria completa, ¢ possivel observar que o
maior aumento foi de 1996 para 2002, principalmente nos tributos arrecada-
dos na esfera federal. No entanto, grande parte desse aumento foi decorrente
das contribui¢des sociais que nao sao repartidas com estados e municipios.

Quando analisamos a série mais recente, divulgada ao final de 2017, ¢

possivel observar a queda de quase 2 p.p. na carga tributdria em relagao ao

20 Para mais detalhes, ver Dweck e Teixeira, 2017.
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periodo pré-crise. Na tabela 4, os dados de 2016 estao ampliados pelo efeito
da repatriacio. E possivel observar ainda que a queda no nivel federal nio foi

compensada por um aumento na esfera municipal ou estadual.

Tabela 4 — Evolugdo da carga tributaria, de 2007 a 2016, série nova do PIB

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
% % % % % % % % % %

Carga | 555 1335 (32,3 (325334 |326]|326]31,9]|321] 32,4
tributaria
Federal | 23,56 | 23,26 | 22,20 | 22,43 | 23,35 | 22,54 | 22,45 | 21,82 | 21,95 | 22,11

Estadual 8,36 | 8,53 | 8,29 | 8,28 | 8,17 | 8,21 | 8,23 | 8,12 | 8,16 | 8,23

Municipal | 1,74 | 1,73 | 1,76 | 1,79 | 1,84 | 1,89 | 1,88 | 1,93 | 2,00 | 2,05

Fonte: Receita Federal — Carga Tributaria 2016.

Regime fiscal para o desenvolvimento social

Ao longo dos 13 anos dos governos do PT, a politica fiscal cumpriu um pa-
pel fundamental para as politicas distributivas, contribuindo para estimular
o mercado interno e para acelerar a economia. No entanto, nio houve gran-
des alteragoes no arcabouco institucional, ainda que se possa afirmar que o
arcabougo existente foi utilizado de forma mais ativa. Se, durante o periodo
de forte crescimento, o arcabougo institucional existente nio foi um entrave,
em um contexto de desaceleracio econdmica, as dificuldades na condugio da
politica fiscal tornaram-se evidentes.

Com a crise de 2008, ocorreu no Brasil fendmeno muito parecido ao ve-
rificado em vérios paises: o conflito entre metas fiscais rigidas no curto prazo,
que s6 podem ser alteradas por via legislativa — sujeitas, portanto, ao tempo
politico e a capacidade do governo de aprovagio de medidas no Congresso —,
e a necessidade de uma resposta rdpida em termos de politica econdmica para
evitar a crise — tempo econdémico (Dweck; TEIXEIRA, 2017). Tal conflito ¢
tipico dos estabilizadores automdticos das economias com Estado relevante,
na medida em que, no sistema fiscal brasileiro, as despesas sao rigidas — com as
despesas obrigatérias constituindo mais de 80% da despesa total — e as receitas

sdo fortemente pré-ciclicas.
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Diante das dificuldades com o custo politico de alteracio da meta, a pri-
meira reagio da politica fiscal, além da desaceleracio de algumas despesas,
foi a utilizagdo de expedientes descritos em Irwin (2012). Em vez de mudar
o regime, utilizou-se mecanismos contdbeis para contornar a rigidez da meta
fiscal de curto prazo, porém sem alteragio legislativa que permitisse uma atua-
¢do mais anticiclica.

Portanto, o segundo tipo de rea¢io apontado em estudos do FMI, que foi
a mudanca das regras fiscais em dire¢io a maior flexibilidade para permitir o
uso anticiclico da politica fiscal, ndo ocorreu no Brasil de forma clara. Houve
alguma flexibilidade com a amplia¢io da banda fiscal que permitia abatimen-
tos de algumas despesas para o cdlculo da meta, como investimentos do PAC,
desoneracoes e a ndo compensagio do resultado de estados e municipios. En-
tretanto, tais alteragoes se davam sempre na Lei de Diretrizes Orcamentdrias,
sendo fruto, muitas vezes, de intensa resisténcia e negocia¢io politica, nio
tendo havido mudancas no sentido de flexibilizar a meta de curto prazo na Lei
de Responsabilidade Fiscal, que é a que regulamenta a meta fiscal, em favor de
uma trajetéria de sustentabilidade a médio e longo prazo.

O governo seguiu afirmando seu compromisso com o cumprimento da
meta de resultado primdrio, mas recorreu a postergacio de alguns pagamentos
e algumas medidas para atingi-la, que, embora legais, abalaram a credibilidade
da meta fiscal.

Sem duvida, é necessirio, em linha com o debate internacional e com a
abertura dada pelo préprio FMI (FieBIGER;LAvVOIE, 2017), abrir um debate
sobre a adogdo de regras fiscais mais flexiveis no curto prazo e com regras adi-
cionais de sustentabilidade da divida publica nos médio e longo prazos. Este
debate, infelizmente, até o momento nio ocorreu; ao contrario, recentemente,
com a aprovagao da EC 95/2016, houve a constitucionalizagao do ajuste fiscal
permanente no Brasil.

A proposta apresentada na EC 95 vai na contramio das melhores regras
fiscais existentes hoje na economia mundial. Com a nova regra, foi constitu-
cionalizada uma regra contracionista, uma vez que os gastos do governo fede-
ral crescerdo sempre abaixo do Produto Interno Bruto, sem qualquer cldusula
de escape, ou seja, sem qualquer possibilidade de mudanga na condugio da

politica, seja qual for a situacio econémica nacional e mundial e seja qual for
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o governo eleito. Nao importando se o crescimento do PIB esteja fraco, se o
desemprego esteja alto e se a renda das familias e o lucro das empresas estejam
em declinio, o Governo Federal nao poderd, de forma alguma, contribuir para
que a economia saia dessa situagdo, nos préximos 20 anos.

A flexibilidade e a capacidade de se adaptar as diferentes conjunturas siao
vitais para a condugio exitosa de qualquer politica econémica, seja ela pré-
~ciclica ou anticiclica. De fato, é completamente irracional gerir despesas
independentemente do comportamento das receitas e do PIB. As previsoes
econdmicas sdo muito falhas, nao é possivel saber ao certo o que vai acontecer
com a economia brasileira ou mundial daqui a trés ou cinco anos, quanto mais

daqui a dez ou vinte anos.

Diagnostico: o atual regime fiscal brasileiro e suas
limitacdes

O atual sistema fiscal adotado pela Unido, estados e municipios foi constru-
ido ao longo do tempo, com base nas diretrizes da CF de 1988 e de leis, decre-
tos e portarias, complementadas por regulacoes subnacionais e por recomen-
dagoes dos tribunais de contas. H4 uma grande quantidade de normas legais e
infralegais que determinam os limites institucionais a politica fiscal e definem,

inclusive, o arcabouco a atua¢io em termos macroecondmicos e sociais.

Limites institucionais: criminalizagcdo da politica fiscal

Até a aprovagio da EC 95/2016, a principal alteracio que iniciou uma
nova diretriz na condugio da politica fiscal foi a aprovacio a Lei de Responsa-
bilidade Fiscal (LRF), em 2000. Essa lei trouxe importantes regras para evitar
préticas abusivas por parte de governantes; no entanto, veio no bojo da refor-
ma administrativa do governo FHC e tinha como um dos objetivos centrais
o foco no ajuste fiscal estrutural. Para isso, houve uma clara reorientagio para
o equilibrio fiscal baseado em instrumentos legais e punicoes, e sangoes frente
a descumprimentos. Como consequéncia, houve enxugamento e redu¢io da
capacidade do Estado, principalmente no 4mbito subnacional, ¢ a posterga-
¢ao de acesso a direitos constitucionais pela nio regulamenta¢io de diversos

elementos incluidos na CF de 1988.
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O principal objetivo da Lei de Responsabilidade Fiscal, de acordo com o
caput do art. 1°, consiste em estabelecer “normas de finangas publicas volta-
das para a responsabilidade na gestdo fiscal”. E tinha a pretensio de: “mudar
a histdéria da administragio puablica no Brasil”, jé que “a partir dela, todos os
governantes passariam a obedecer a normas e limites para administrar suas
finangas (...).” (Exposi¢io de motivos da LCP 101).

Como discutido em Lopreato (2002 e 2013), a LRF foi o ponto final de
um longo processo de renegociacio de dividas dos estados na década de 1990
e implementou também um novo Federalismo no Brasil, com uma autonomia
muito reduzida por parte dos demais entes da Federagdo. Por outro lado, a
Unifo também passou a adotar critérios para si decorrentes da predominancia
da visao ortodoxa de incapacidade da intervengao governamental impulsionar
o produto e o emprego.

A partir de LRF o foco recaiu exclusivamente sobre a sustentabilidade fiscal,
acima inclusive da responsabilidade social, com regras para 0 acompanhamento
sistemdtico da capacidade efetiva do setor publico fazer frente aos seus passivos,
de modo a minimizar os riscos de default. Para além das amarras decorrentes de
uma visao estrita da geragao continuada de superdvits primdrios, a LRF trouxe
um novo componente juridico: a criminalizacio da politica fiscal.

A LRF trouxe sangdes institucionais para os entes que a descumprissem,
bem como san¢oes pessoais aos gestores. Dentre as san¢oes institucionais, que
punem toda a popula¢io, hd a possibilidade de interrup¢io de transferéncias
voluntdrias (e a sua contratagao) realizadas pelo governo Federal, o impedimen-
to de contratacio de operagoes de crédito, e a impossibilidade para a obtengao
de garantias da Unido para a contratagio de operagoes de crédito externo.

Com relagao as sangoes individuais, é importante relembrar que, pos-
teriormente & LRE foi sancionada a chamada Lei de Crimes Fiscais — Lei
10.028, de 2000 —, que alterou o Cédigo Penal, a Lei que define os crimes de
responsabilidade, de 1950, e o Decreto-Lei que dispde sobre a responsabili-
dade dos prefeitos e vereadores, de 1967. Leis que embasaram o processo de
impeachment da presidente Dilma. Cabe ressaltar que, nesse caso especifico,
assim como ocorre em outras esferas, atos rotineiros, praticados por outros
governantes, foram reinterpretados, apenas nessa ocasiio, como passiveis de

serem enquadrados em tipificacoes previstas nessas leis. Dentre as sanc¢oes
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previstas, além da perda do mandato por questdes que muitas vezes fogem
completamente & vontade do gestor, hd também a previsao de prisdo para os
supostos “crimes fiscais”.

A mais recente discussio diz respeito ao cumprimento da regra de ouro.
Mais uma vez, o tema veio associado a um possivel “crime de responsabilida-
de”, capaz de destituir do cargo um presidente da Republica, o que jd leva a
discussdo para outro patamar. E, mais uma vez, a discussao parece ser obstacu-

lizada antes mesmo que seja possivel entender o tema.

Limites econdémicos: a tendéncia ao ajuste fiscal autodestrutivo

Desde a crise de 2008/2009, houve uma mudanga na avaliagio do papel da
politica fiscal. Durante a crise, muitos paises adotaram politicas fiscais ex-
pansionistas, mas a piora no quadro fiscal, decorrente dessas medidas, levou
muitos paises a adotar medidas de austeridade a partir de 2011/2012, antes
que o cendrio econdmico tivesse se normalizado. Na Europa, muitos paises fo-
ram levados a adotar medidas contracionistas em meio a uma piora do quadro
econdmico. Desde ento, a literatura econémica tem abordado cada vez mais
as consequéncias de um ajuste fiscal autodestrutivo?', destacando aspectos so-
bre a atividade econdmica e sobre desigualdade. Cada vez mais, autores tém
reforgado os efeitos de uma politica de austeridade, que agravam ainda mais o
quadro fiscal ao invés de melhori-lo.

Um dos sinais claros de um forte circulo vicioso sao as constantes mudan-
cas de proje¢io sobre a economia brasileira. Mesmo com a desaceleragao de
2014, a expectativa do mercado no final desse ano era de uma recuperagio de
0,8% em 2015. Desde entdo, o pais jd apresentou duas taxas consecutivas de
crescimento negativo; e, no tltimo ano, um crescimento de 1%, mesmo com
a base extremamente deprimida apés as quedas sucessivas. As projecoes do
FMI também apontam para um cendrio muito deteriorado em termos eco-
noémicos. Conforme o gréfico a seguir, logo apds a crise, a trajetéria projetada
era de manutencdo do forte crescimento. Mesmo com as revisdes negativas,

até 2014 o cendrio era de desaceleracio, mas sem consequéncias graves. Desde

2! Bastagli, Coadi& Gupta, 2012; Ball, Furceri, Leigh &Loungani, 2013; Ostry, Berg & Tsan-
garides, 2014; Lopez & Amaral, 2017.
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2015, o cendrio tem se deteriorado cada vez mais e o atual cendrio prevé que
a economia voltard ao nivel de 2014 apenas em 2021.

Esse cendrio de forte e persistente queda na atividade econémica ¢ mui-
to semelhante ao de paises que sdo hoje caracterizados como tendo adotado
um ajuste fiscal autodestrutivo. Diante do quadro apresentado nesses paises, ¢
possivel observar evidéncias de que o Brasil também estd diante das consequ-

éncias de um ajuste fiscal autodestrutivo.

Grafico 2 — Projecées do FMI para o PIB brasileiro (indice 1980 = 100)
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Fonte: WEO/FMI, elaboragao propria.

As evidéncias dessa deterioragio do quadro fiscal podem ser vistas no gra-
fico 3. Até a crise, receita e despesas tinham comportamento muito seme-
lhantes, decorrentes de uma regra fiscal de superdvit primdrio que confere um
cardter pré-ciclico as despesas publicas, dado que estas passam a acompanhar a
receita. Apés a crise, houve uma atuagio mais anticiclica, com receita e despe-
sa, muitas vezes, com trajetdrias opostas. Mas a partir de 2015, ano do maior
contingenciamento das despesas federais, ambas despencaram. Assim, mesmo
tentando fazer uma politica de corte de gastos, o que se observou foi forte que-

da de investimentos com consequéncias negativas sobre o nivel de atividade,
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que levou a uma queda ainda maior da receita e, alimentando o circulo vicioso
e queda de arrecadagio e piora do resultado fiscal.
de queda d dagao e piora d ltado fiscal

Gréfico 3 — Crescimento da receita primaria liquida e do gasto primario total
(acumulado em 12 meses)
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Fonte: STN, ajustes e elaboragao propria.

A relacio entre o nivel de atividade e a queda da arrecadacio pode ser
observada de virias formas. Em primeiro lugar, ainda que seja necessdria uma
andlise mais refinada, podemos avaliar que o comportamento da arrecadagio,
segue, de forma relativamente préxima, o comportamento de sua varidvel ex-
plicativa principal, como nos grificos apresentados a seguir. Como se pode
observar, a arrecadagio do RGPS segue o comportamento da massa salarial,
assim como o IPI segue a produgio industrial. No caso especifico do RGPS,
¢ importante avaliar que a reforma trabalhista ird impactar de forma signifi-
cativa a arrecada¢io devido ao impacto sobre a formaliza¢io do mercado de
trabalho. Haverd uma tendéncia & “pejotizacdo”, ao contrato tempordrio e

intermitente, e ao aumento da rotatividade no mercado de trabalho.
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Gréfico 4 — Arrecadacio RGPS x massa salarial
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Por outro lado, podemos observar o que ocorreu setorialmente para en-
tender como as mudangas na composigio setorial ajudam a entender a perda
de arrecadacio jd discutida. Os dados das contas nacionais permitem anali-
sar 0 que aconteceu setorialmente e os efeitos sobre a arrecadagio sobre os
produtos e a produgio. E possivel observar o que ocorreu com os impostos
sobre produtos (imposto de importacio, IPI, ICMS e outros) por setor de
atividade. A queda da arrecadagdo total, quase 2 p.p. desde 2008, ¢é explicada
praticamente pela queda da contribuigio da indistria de transformagdo, respon-
sdvel por mais da metade da arrecadagao desses impostos.

Assim como ocorreu com o resultado primdrio, que apresentou uma traje-
téria declinante e acelerada apés 2015, com relagao a divida publica, também
¢ possivel demonstrar que a trajetdria recente estd associada a esse cendrio
de ajuste fiscal autodestrutivo, acompanhada de um aumento desproporcio-
nal dos juros. Portanto, o aumento da divida tem muito pouco a ver com
as despesas primdrias—alvo da EC95/2016. Ap6s uma trajetéria de declinio
quase ininterrupto, desde 2004, a divida publica apresentou uma trajetdria
ascendente, no caso da divida bruta, a partir de meados de 2014 ¢, no caso da
divida liquida, apenas a partir de setembro de 2015, como pode ser visto no
gréfico a seguir.

Esse crescimento decorreu, principalmente, da desvalorizagao cambial em
2015, o que elevou o pagamento de juros relativo aos swaps cambiais de 2013.
O efeito era tao especifico que, em agosto de 2016, o pagamento de juros ji
tinha recuado para 6,9% do PIB. No grifico 6 é possivel observar que além
do aumento dos juros, a contribui¢io do crescimento do denominador para a
razao divida/PIB foi a menor desde 2015. Sendo assim, a trajetéria da divida ¢
melhor explicada pela condigao de Domar — relagao entre crescimento do PIB
e juros da divida — do que pelo resultado primdrio.

Assim, tanto o resultado primdrio de 2015 e 2016 quanto a trajetéria
da divida recente sdo resultados de situagbes conjunturais e nio de algum
problema estrutural da economia brasileira. Propor mais cortes de despesas e
achar que a emenda constitucional sobre as despesas primdrias serd a solugio
para esses indicadores é abordar justamente o tinico componente que nao tem

qualquer peso na explica¢io dos indicadores acima.
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Gréfico 6 — Divida bruta governo geral (% do PIB) e fatores
condicionantes (p.p.)
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Fonte: BCB.

A combinagao de queda de arrecadagio e queda do investimento é um de-
safio para regra de ouro, bem como para qualquer indicador de resultado fiscal.
No entanto, em vez de uma discusso sobre os motivos que levaram a queda
da arrecadagio e a dificuldade de se cumprir essa regra, optou-se por reforgar o
discurso de austeridade e a EC 95 foi aprovada com base em um diagnéstico

falacioso, que responsabiliza as despesas primdrias pela piora no resultado fiscal.

Inviabilidade e impactos da EC95

Cordes et al. (2015), em um texto para discussio publicado pelo FMI, mostra
que nenhum pais do mundo estabeleceu uma regra para gasto publico tal
como a brasileira, por meio de uma emenda na Constitui¢do. No caso do
Brasil, também nio havia necessidade de constitucionalizar a regra fiscal, a nio
ser para alterar, especificamente, a dindmica dos gastos com satde e educagio.

Rossi e Dweck (2016) consideram que a institui¢ao do novo regime fiscal por
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emenda constitucional sé faz sentido para desvincular as receitas destinadas
a satde e 4 educagio (2016), ou seja, nao fosse o objetivo de desvincular es-
ses gastos da arrecadagao, nao teria sido necessdrio que a mudanga tramitasse
como emenda constitucional.

O grande objetivo da EC 95 ¢ reduzir as despesas publicas federais para
contrair cada vez mais o tamanho do Estado brasileiro. E a aritmética é muito
simples: os gastos primdrios federais crescerdo apenas pela inflacgio medida
pelo IPCA, enquanto o PIB crescerd nio s6 pela inflagao, mas também pelo
ganho real. Sendo assim, a cada ano, as despesas federais crescerio menos do
que o PIB, garantindo assim, uma queda da despesa em relagao ao PIB.

Em 20 anos, no periodo de 1997 a 2017, o gasto primdrio do governo cen-
tral cresceu de 14% para 19% do PIB. Esse crescimento reflete a regulamen-
tagdo dos direitos sociais conforme foi pactuado na CF88. J4 nos préximos 20
anos, de 2017 a 2037, considerando uma taxa média de crescimento do PIB
de 2 pontos percentuais a0 ano, espera-se que o gasto primdrio do governo
federal retorne para a casa de 14% do PIB. Ou seja, a EC 95 propoe retroceder
nos préximos 20 anos o que o pais avangou nos tltimos 20 anos em termos de
consolidacgao dos direitos sociais no Brasil.

O gasto federal real minimo com satde e educacio foi congelado no pata-
mar real estabelecido pelo minimo de 2017, e serd decrescente em termo per
capita ¢ do PIB. Comparando a regra antiga com o minimo estipulado pela
EC95, percebe-se que o piso previsto por ela é, na verdade, um piso deslizante.
Isto ¢, a0 longo do tempo o valor minimo destinado & educagio e satide cai em
propor¢ao das receitas e do PIB.

Na simulagio apresentada em Rossi e Dweck (2016), o minimo para edu-
cagdo seria de 14,4% da RLI em 2026 e 11,3% em 2036. No entanto, apesar
do “piso deslizante”, argumenta-se que existe a possibilidade de aumentos nos
gastos para satide e educagio acima do minimo, a partir da redugao de outros
gastos. Mas essa possibilidade ¢ limitada pela reducao dos gastos totais e pelo
crescimento de alguns outros gastos. Ou seja, ao estabelecer um teto que re-
duz o gasto ptblico em proporgio ao PIB, haverd uma compressio dos gastos
sociais. De acordo com a simulagao de Rossi e Dweck (2016):

Com base na atual estrutura dos gastos puablicos federal, ¢ possivel afirmar

que s6 hd a possibilidade tentar cortar esse montante dos gastos se houver uma
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combinacio das seguintes medidas: (1) reforma na previdéncia com impac-
tos imediatos; (2) reforma dos beneficios de prestacio continuada (BPC); (3)
evitar novos aumentos reais do saldrio-minimo — pois isso leva a aumento de
mais de 60% dos gastos acima da inflacio; (4) redugao do nimero de familias
contempladas com o Bolsa Familia, como as propostas de concentrar nos 5%
mais pobres; (5) reforma do abono salarial e do seguro-desemprego; (6) redu-
¢io dos investimentos publicos — drea com maior facilidade de contragao dos
gastos e, por outro lado, drea de maior efeito multiplicador do PIB; (7) redu-
¢ao dos gastos de Satide e Educa¢io em relagao aos antigos minimos constitu-
cionais, com a revisio de diversas leis e atos normativos de repasse a estados e
municipios — como o repasse ao custeio dos Crase CREas, o Piso de atengio
basica de satde, os procedimentos de média e alta complexidade, o repasse as
creches do Brasil Carinhoso; (8) fim da reposi¢ao da inflagio nos saldrios dos
servidores publicos e, possivelmente, reforma da previdéncia dos servidores,
com impacto no curto prazo. Ainda assim, mesmo com todas essas medidas,
nao seria possivel cumprir o valor estabelecido para os préximos 10 anos*.

A dristica reducdo da participa¢do do Estado na economia, preconizada
pela EC 95, ¢ representativa de outro projeto de pais, outro pacto social, que
reduz substancialmente os recursos publicos para garantia dos direitos sociais,
como satde, educacio, previdéncia e assisténcia social. Nesse novo pacto social,
transfere-se responsabilidade para o mercado no fornecimento de bens sociais.

Trata-se de um processo que transforma direitos sociais em mercadorias.

Alternativas de regime fiscal

Desde a crise de 2009, os paises tém discutido uma revisio das regras fis-
cais. Nas décadas de 1990 e 2000, regras fiscais rigidas com minima discri