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1. Introducao

Quando em novembro de 2017 os associados do CDPP se reuniram
para discutir um conjunto de estudos voltados a formulacao de politicas
econdmicas a ser realizado ao longo de 2018, o Brasil ja havia iniciado
a recuperacao ciclica da profunda recessdo que comecou no primeiro
trimestre de 2014. Nao havia mais duvida de que o crescimento do PIB
em 2017 seria muito pequeno, mas ainda havia a esperanca de que a
queda da taxa de juros combinada com o progresso na aprovagao da
agenda de reformas do governo Temer, comec¢ando pela reforma da
previdéncia, poderia acelerar a recuperacao ciclica em 2018. Com o
ano de 2018 chegando a sua parte final aquela esperanca ja se esvaiu,
e mesmo que atingissemos um improvavel crescimento de 2% em 2018,
chegariamos ao final do ano, apds 19 trimestres ou quase 5 anos ap6s
o inicio da fase recessiva deste ciclo, a um PIB muito abaixo do pico
prévio (grafico 1). Ainda que a ultima recessao ndo tenha sido a mais
longa e profunda da nossa histéria, nunca haviamos assistido um pe-
riodo tdo longo para que o PIB retornasse ao pico anterior.
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Graficol

O atual ciclo econémico em comparagéo a
todos os precedentes desde os anos oitenta
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Fonte: IBGE

Nossa preocupagado neste volume, contudo, ndo é com os ciclos
econdmicos. Queremos entender quais sao as diretrizes de politica
econdmica que o pais deveria adotar para voltar a crescer uma vez
superada a fase da recuperacdo ciclica. O CDPP nédo tem a pretensédo
de propor um programa completo, mas nos sete capitulos e nos dois
anexos deste volume serdo dadas algumas respostas a esta questao.

A armadilha do lento crescimento

Uma das grandes frustracoes com a economia brasileira é devida
a sua incapacidade de acelerar o crescimento. Nem sempre foi assim.
Entre 1950 e 1980 mantivemos taxas médias de crescimento muito
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elevadas (grafico 2). Porém, a partir dos anos oitenta as taxas de cres-
cimento despencaram, flutuando em torno de valores muito baixos,
levando ao que Regis Bonelli (2014) denominou “armadilha do lento
crescimento”. As razdes para tal queda estdo tanto nos inumeros er-
ros de diagndstico quanto na elevada frequéncia de execucbes mal-
feitas de politica econbémica, como as que levaram o pais a crise da
divida externa no inicio dos anos oitenta e a superinflagédo, que por
muitos anos foi combatida com planos heterodoxos sem qualquer fun-
damentacéo tedrica, somente dominada em 1994, com o Plano Real.

Grafico 2

Taxas anuais de crescimento do PIB e
médias moéveis decenais

Em % ao ano
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Fonte: IBGE e IPEAdata

Entre 1950 e 1980 ndo somente o Brasil cresceu mais do que os Estados
Unidos, como superamos as taxas de crescimento da grande maioria
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dos paises emergentes de melhor desempenho, em particular dos “tigres
asiaticos”. Porém, a partir de 1980 o pais atrasou-se continuamente em
relacgdo a todos eles. No grafico 3 estéo as rendas per-capita medidas
em paridade de poder de compra (PPP) de um grupo selecionado de
paises expressas em propor¢ao a renda per-capita dos EUA. As esti-
mativas sdo do FML

Grafico 3

Rendas per-capita expressas em PPP - periodo 1980 a 2017
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Medida em PPP, a nossa renda per capita caiu em proporgao a dos
EUA de quase 40% em 1980 para perto de 25%, atualmente. Nesta mes-
ma métrica, em 1980 a nossa renda per-capita superava em muito a da
Coréia do Sul, que nao somente nos ultrapassou em 1990 como vem
rapidamente se aproximando da renda per-capita da Unido Europeia.
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Em 1990 também fomos superados pela Turquia e em 2016 pela China.

Por que nos atrasamos tanto?

Entre 1950 e 1980 as médias decenais das taxas de crescimento
foram altas e oscilaram em torno de uma tendéncia levemente crescen-
te (grafico 2), e entre 1968 e 1973 - os anos do “milagre brasileiro” - o
PIB do Brasil cresceu a taxa média de 11,2% ao ano, com um aumento
da produtividade do trabalho de 5,7%. Os dados de Ferreira e Veloso
(2013) mostram que em 1950 mais de 60% da populacdo empregada
estava na agricultura, com 20% da popula¢do empregada no setor de
servicos e 18% na industria. Havia no campo um “exercito de reserva”
com baixa produtividade recebendo salarios baixos, que poderia mi-
grar para as cidades empregando-se na industria com produtividade e
salarios mais elevados. Foi esta acentuada migracao, permitida pelos
incentivos a industrializacdo e, por consequéncia, a urbanizacédo, que
contribuiu para aquele resultado. A inversdo na composi¢éo da popu-
lagdo empregada foi enorme, e em 2013 o setor de servicos absorvia
mais de 60% da populagdo empregada, com 20% na agricultura e apro-
ximadamente 18% na industria.

Durante o “milagre brasileiro”, entre 1968 e 1973, o aumento da
produtividade total dos fatores - que mede o grau de eficiéncia da
economia proveniente da combinacao adequada dos estoques de ca-
pital fisico e de capital humano - contribuiu com 70% do aumento da
produtividade do trabalho, em grande parte devido ao prosseguimento
da mudanca estrutural acima referida. Em 1950 a produtividade do
trabalho na agricultura se situava em torno de 1/6 da produtividade do
trabalho na industria, e tal diferenga veio se elevando no tempo, com
o trabalho se tornando entre 6 e 7 vezes mais produtivo na industria
do que na agricultura, em 1980.

Ja no periodo de 1973 a 1980, durante o governo Geisel, a forca
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motriz do crescimento foram as elevadas taxas de investimento, que se
mantiveram por alguns anos em torno das taxas maximas proximas de
22%, que s6 muito raramente foram atingidas a partir de 1996, quando
passamos a contar com as contas nacionais trimestrais. Foi um esforco
de investimentos com grande participacao de empresas estatais usan-
do financiamentos com base em empréstimos externos, conduzindo ao
crescimento da divida externa que culminou na crise do inicio dos anos
oitenta, jogando o pais em um grande desequilibrio macroeconémico
e na superinflacdo e tornando impossivel o crescimento mais intenso.

Adiante discutiremos como as institui¢oes de baixa qualidade
aliadas aos erros de politica econdémica levaram a queda das taxas
de crescimento da renda per-capita a partir dos anos oitenta. Mas
essa queda tem, também, uma razdo demografica. Partimos de uma
identidade (Y/N) = (Y/L) * (L/N), onde (Y/N) é a renda per-capita, com
Y designando o PIB e NV a populacdo, e onde (Y/L) é a produtividade
média da populacdo empregada. Ou seja, a renda per-capita pode se
elevar quer porque ocorre um crescimento do produto por pessoa
empregada, quer porque ha um aumento da “taxa de participacao”
na forcga de trabalho, medida por (L/N). Os dados de Ferreira e Veloso
(2013) mostram que entre 1950 e 1980 a renda per-capita cresceu pra-
ticamente a mesma taxa de aumento do produto por trabalhador, com
relativa constancia da taxa de participacao; mas, de 1980 em diante,
o produto por trabalhador passou a oscilar em torno de uma tendén-
cia ligeiramente decrescente, enquanto a renda per-capita prosseguiu
crescendo devido ao aumento da taxa de participag¢do. Uma razdo para
o aumento da taxa de participagéo estd na dindmica demogréfica, com
a queda de crescimento populacional a partir da década de 1960 e o
aumento da proporcao da populacdo em idade de trabalhar, gerando
um “boénus demografico”.

Foi este “bénus” - o crescimento da populacdo em idade de tra-
balhar mais elevado do que o crescimento da populacéo total - que
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permitiu que a renda per-capita crescesse acima da produtividade
por pessoa empregada nas ultimas décadas. Com o final do “bdnus
demografico”, contudo, o crescimento da renda per-capita brasileira
somente podera ocorrer com o aumento da produtividade por pessoa
empregada. Ou seja, para crescermos nos préximos anos teremos que
intensificar o aprofundamento de capital, com taxas de investimento
mais elevadas, e com o crescimento da produtividade total dos fatores.
E 0 nosso sucesso nestas duas 4reas que determinara o nosso sucesso
em acelerar o crescimento.

A restricao das poupancas domésticas

O aumento da taxa de investimento levando ao crescimento do
estoque de capital por trabalhador empregado pode e deve ser usado
para acelerar o crescimento, mas como veremos em seguida ele esbar-
ra na restricao imposta pelas poupancas domésticas, que no Brasil sdo
escassas, levando a déficits nas contas correntes tanto mais elevados
quanto maiores forem as taxas de investimento. Significa que para
crescer mais o pais terd que proceder a reformas que elevem a produ-
tividade total dos fatores.

Nos tltimos 70 anos, em apenas 10 ocorreram superavits nas contas
correntes medidos em relacéo ao PIB (grafico 4), todos eles em anos de
recessdo ou de forte desaceleracdo do crescimento (quando caem verti-
calmente as taxas de investimento), e com os maiores déficits ocorrendo
nos anos de maiores taxas de investimento, como da metade dos anos
setenta até imediatamente antes do inicio da crise da divida externa,
nos anos oitenta. Por que ha uma enorme predominancia de déficits
nas contas correntes? Por que eles se concentram nos anos de maiores
crescimento do PIB e de maiores taxas de investimento?
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Grafico 4

Taxas anuais de crescimento do PIB e
médias moveis decenais

Em % do PIB
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Fonte: Banco Central do Brasil

Nas contas nacionais as importacdes liquidas (ou, com o sinal ne-
gativo, as exportacoes liquidas) nada mais sdo do que o excesso da ab-
sor¢do (a soma do consumo das familias, dos investimentos em capital
fixo e do consumo do governo) sobre o PIB ou, o que é equivalente, o
excesso dos investimentos (publicos mais privados) sobre as poupan-
cas domésticas (somando as poupangcas das familias; das empresas - os
lucros retidos -; e do governo). Quanto menores forem as exportacoes
liquidas maiores serdo os déficits nas contas correntes. Usando as
contas nacionais podemos comparar a taxa de investimentos a pregos
constantes em relagdo ao PIB com duas medidas das exportagoes li-
quidas: a primeira a precos de importacoes e exportagdes constantes;
e a segunda a precos correntes. Ou seja, a diferenca entre as duas me-
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didas das exportacoes liquidas nada mais é do que o comportamento
das relagoes de troca - o quociente entre os precos em dolares de ex-
portacoes e importagdes. Os resultados estdo no grafico 5.

Grafico 5
Taxas de investimento e exportagdes liquidas

Em % do PIB

v
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Fonte: IBGE e A.C. Pastore & Associados

Qualquer que seja a medida das exportagdes liquidas (pregos
constantes ou pregos correntes) ha uma correlacao negativa com a
relagdo a taxa de investimentos. Ou seja, taxas de investimento mais
elevadas reduzem as exportacdes liquidas, acentuando a intensidade
de seu sinal negativo, isto €, contribuindo para elevar as importagoes
liquidas e, consequentemente, o déficit nas contas correntes. Um pe-
riodo caracterizado por grandes ganhos de relacdes de troca permite
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déficits nas contas correntes bem menores do que na auséncia de tais
ganhos (olhem para a diferenca entre as exportac¢des liquidas com e
sem os ganhos de relagdes de troca ocorridos entre 2002 e 2011). Mas
sem contar com este tipo de “bonanca externa” (0 boom de pregos inter-
nacionais de commodities que ocorreu naquele periodo) esbarrariamos
mais rapidamente na limitacdo dada pelo déficit nas contas correntes.

Outro angulo deste problema é revelado observando as séries tri-
mestrais de formacdo bruta de capital fixo e das importacées totais,
ambas medidas em precos constantes e no conceito das contas nacio-
nais (grafico 6).

Grafico 6
Formacdo bruta de capital fixo e importacdes
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Fonte: IBGE

E notéavel a elevada correlacéo positiva entre ambas, com evidén-
cias claras de que os movimentos da formacéo bruta de capital fixo
antecedem no tempo os movimentos das importacdes, o que significa
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que sao as mudangcas nos investimentos que “causam” as mudancas
nas importagdes, e ndo o contrario'. Em concluséo, os investimentos
em capital fixo no Brasil tém forte dependéncia das importagdes, o que
significa que somente em anos nos quais ocorrem ganhos substanciais
de relagdes de troca, elevando as exportagoes de bens, é possivel im-
portar e investir mais sem correr o risco de gerar déficits mais eleva-
dos nas contas correntes.

Desde que dispomos de dados referentes as contas nacionais tri-
mestrais, em 1996, nossa taxa de investimentos tem flutuado entre um
minimo de 15% e um maximo de 22% do PIB. Quanto seria possivel
crescer caso taxa de investimentos permanecesse dentro desse inter-
valo? Sera que seria possivel crescer acima desses niveis sem contar
com uma forte elevacdo da PTF?

Admitamos que a taxa de crescimento da produtividade total
dos fatores, incluindo a contribuigdo do capital humano, fosse dada
exogenamente, variando entre zero e 2% ao ano. Qual seria a taxa de
crescimento do PIB (no eixo horizontal do gréafico 7) correspondente a
cada taxa de investimento (no eixo vertical do mesmo grafico)? A area
hachurada no grafico assinala o intervalo dentro do qual as taxas de
investimento tém flutuado no Brasil desde 1996 (entre 15% e 22%). Se
tivermos uma contribui¢édo da PTF de 1% ao ano, taxas de investimen-
to de 15% do PIB levariam a um crescimento de 2,2% ao ano, e para
crescermos 3,2% ao ano precisariamos de uma taxa de investimento
de mais de 20%.

1 AMENOS QUE ALGUEM CONSEGUISSE PROVAR QUE AS CONSEQUENCIAS PRECEDEM AS CAUSAS, A PRECEDENCIA TEMPORAL DE UMA
VARIAVEL SOBRE A OUTRA E O CRITERIO CORRETO PARA DEFINIR A DIREGCAO DA CAUSALIDADE. O TESTE DE CAUSALIDADE DE GRANGER
FOI DELINEADO PARA ESTABELECER A PRECEDENCIA TEMPORAL, E MOSTRA QUE A CAUSALIDADE E UNILATERAL, INDO DA FBCF PARA AS
IMPORTACOES.
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Grafico 7

Taxas de crescimento para niveis determinados de taxas de
investimento e de PTF
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A excecéo do perfodo que vai entre 1950 e 1980 (quando nos be-
neficiamos da mudangca “estrutural” exposta anteriormente) séo raros
0S anos nos quais a contribui¢do da PTF superou a marca de 1% ao ano
[Bonelli (2014)]. Um destes periodos é o que vai de 2003 a 2013, quando
o Brasil se beneficiou fortemente da confianca na execugéo da politica
fiscal, levando a sustentabilidade da divida publica; e, principalmente,
contou com o beneficio do crescimento dos precos internacionais de
commodities. A conclusao neste ponto € que a menos que o pais enve-
rede por politicas que elevem a produtividade total dos fatores, taxas
de crescimento do PIB em torno de 3% ao ano somente nao esbarrardo
na limitacdo imposta pelos déficits nas contas correntes se nos bene-
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ficiarmos de situagdes internacionais favoraveis, como a que ocorreu
durante o boom de precos internacionais de commodities que levou ao
ciclo de ganhos de relacées de troca iniciado em 2002.

Exemplos recentes reafirmam as evidéncias que tém sido farta-
mente produzidas pela histéria: paises com déficits elevados nas con-
tas correntes (caracteristica tipica de paises com poupanca doméstica
insuficiente) tornam-se vulneraveis a mudancas bruscas nos fluxos
de capitais, e isto ndo ocorre apenas quando os paises afetados estédo
no regime de cambio fixo. Entre o inicio de 2015 e o final de 2017 os
paises emergentes foram beneficiados por outro tipo de “bonanca ex-
terna”, desta vez no campo dos fluxos de capitais: as taxas de juros
extremamente baixas nos paises maduros combinadas com uma bai-
Xa aversao ao risco, que dirigiam os fluxos de capitais para os paises
emergentes, valorizando suas moedas e reduzindo as cotag¢oes de seus
CDS. Naquele periodo, Argentina e Turquia puderam manter niveis ele-
vados de absor¢éo em relacao ao PIB e consequentes déficits elevados
nas contas correntes, em torno de 5% do PIB ou ainda maiores. Havia
abundancia de financiamento externo. Porém, bastou que o forte cres-
cimento norte-americano levasse o Fed a intensificar a normalizagédo
monetdria, provocando a reversdo de fluxos de capitais que levou a
valorizagédo do ddlar, para que aqueles dois paises chegassem a uma
situagdo externa insustentavel, enfrentando crises.

Por que as nacoes fracassam?

A teoria neocléssica do crescimento nos ensina que para crescer
o0s paises tém que investir mais, aumentando o estoque de capital por
trabalhador empregado, e elevar a produtividade total dos fatores. Mais
do que isso, ela nos ensina que paises que investem no progresso tec-
nolégico (aumentando a qualidade do capital fixo) e em capital huma-
no (aumentando a qualidade do estoque de méo de obra), produzindo
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forte elevacédo da produtividade, provocam o aumento da produtivi-
dade marginal do capital e dos lucros, elevando a taxa de investimen-
tos, 0 que acelera o aprofundamento de capital através do aumento
da demanda por capital fixo, elevando ainda mais o crescimento. Se
“a férmula” para levar ao crescimento é conhecida, por que hé paises
que crescem e outros que permanecem estagnados? Por que em deter-
minados paises ha fases de crescimento vigoroso que repentinamente
se encerram, sendo sucedidas por longos periodos de estagnagdo ou
de crescimento muito baixo, como ocorreu no Brasil?

Usando o insight genial de Douglass North, de que por tras do
sucesso no crescimento esta a qualidade das instituigdes - o direito
de propriedade; as leis que disciplinam a produgao, o comércio e as
relacOes entre pessoas, entre outras -, Acemoglu e Robinson (2012)
percorrem episddios histéricos de inumeros paises, mostrando fartas
evidéncias de que o crescimento esta nitidamente associado a quali-
dade das instituigdes.

No Brasil passamos por periodos de aperfeicoamento institucio-
nal, alternados com periodos de destruicao de muitos dos avancos
previamente obtidos, com mudangas as vezes enormes e erraticas. Até
1966, por exemplo, o Brasil nédo tinha um banco central, mas quando
ele nasceu sofreu forte oposicao dos interesses em torno do Banco do
Brasil, que era o grande supridor de crédito ao setor privado, o que
enfraqueceu o seu poder na execu¢do da politica monetéria [Franco
(2016)]. Esta era executada pelo Conselho Monetario Nacional, presi-
dido pelo Ministro da Fazenda e composto por varios ministros, por
presidentes de bancos estatais e por representantes do setor privado,
com o Banco Central tendo apenas um voto. Ainda pior, era este conse-
lho que administrava outro or¢gamento - o “or¢amento monetario”, que
existia além do or¢amento fiscal aprovado no congresso. Na execu¢édo
do orgamento monetario o Conselho Monetario tinha total poder discri-
ciondrio, e era ele que determinava a evolucédo da divida publica, sem
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qualquer participac¢ao do Tesouro. N&o é por mera coincidéncia que a
indisciplina fiscal e a desordem monetdria, que imperaram até o Plano
Real, levaram o Brasil a inflag6es extremas, impedindo o crescimento.

A primeira “trava na porta” contra o financiamento inflacionério dos
déficits publicos veio antes do Plano Real, com a exting¢ao da conta de
movimento do Banco do Brasil - um mecanismo que permitia ao Banco
do Brasil livremente sacar recursos no Banco Central para empresté-los
a setores tidos como prioritarios, como agricultura e exportacoes, como
também para financiar os déficits publicos - e a criagédo da Secretaria
do Tesouro Nacional, em 1986. Quando, finalmente, o pais conquistou a
estabilidade de precos com o Plano Real, eliminando de fato a possibi-
lidade de financiar os déficits com senhoriagem, era necessario impor
regras para a estabilidade fiscal. N&do era necessario apenas ter metas
para os superavits primérios de forma a estabilizar e/ou reduzir a rela-
¢do divida/PIB, mas também impor disciplina aos Estados removendo
a sua capacidade - ainda que indireta - de emitir moeda, emprestado
recursos aos seus fornecedores através de seus bancos estaduais, que
tinham acesso ao redesconto junto ao Banco Central. Bancos estaduais
de grande porte foram privatizados, e precedida de uma negociagao na
qual o governo central assumiu a divida dos estados, que a pagariam
ao Tesouro em um prazo longo, com regras acordadas entre as partes,
foi aprovada a Lei de Responsabilidade Fiscal, que impunha limites
aos gastos em pessoal e ao endividamento aos Estados, sob pena dos
Estados néo terem liberados pelo governo central as cotas parte de
impostos como o IPL

Por algum tempo tal aprimoramento institucional permitiu que a
inflacdo fosse controlada, levando entre 1999 e 2011 a uma continua
aceleracao do crescimento do PIB, que foi interrompida a partir de
2011, desabando com o inicio da recessao no primeiro trimestre de
2014. Do segundo mandato de Lula em diante, mas principalmente a
partir de 2011, nos dois governos da presidente Rousseff, a deteriora-
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¢do institucional foi enorme. Em 2009 foi alterado o relacionamento
entre o Tesouro e 0 Banco Central, com este sendo obrigado a repassar
em moeda corrente do pais ao Tesouro os ganhos patrimoniais vindos
de uma depreciacdo cambial, abrindo a porta para o financiamento
do déficit publico através do Banco Central [Mendes (2016)]. Em vez
de usar a Lei de Responsabilidade Fiscal para impor disciplina aos Es-
tados, o Tesouro ofereceu-lhes aval para que pudessem endividar-se
junto a bancos oficiais, facilitando ainda mais o crescimento explosivo
dos gastos em pessoal, que se transformou em uma das causas da crise
fiscal pela qual passam. Em adi¢&o, o governo passou a usar os bancos
oficiais, como o BNDES e a Caixa Econémica Federal, para acelerar a
oferta de crédito buscando, sem éxito, a aceleragdo do crescimento, e
para tanto passou a transferir a esses bancos recursos por fora do or-
camento, que elevaram a divida publica bruta em torno de 10 pontos
de porcentagem do PIB. Para fechar o circuito de violéncia as institui-
¢Oes, mas sem esgota-lo, a partir de 2011 o Brasil abandonou totalmente
qualquer meta para o superavit priméario, quer elevando as despesas
quer renunciando a receitas em nome de estimular os investimentos
em setores escolhidos arbitrariamente pelo governo. Foi o inicio de um
ciclo de expanséo fiscal cujo final, se nédo for truncado, levara o pais a
dominancia fiscal e a inflacéo.

Né&o poderia ser nenhuma surpresa que diante da incerteza provo-
cada pela queda da qualidade das instituicOes e quanto a trajetéria da
economia, teriamos que assistir a uma queda da taxa de investimentos
e da produtividade total dos fatores, levando o pais a um profundo e
extenso ciclo recessivo.

Quais sao as acoes fundamentais para a retomada do
crescimento?
A crise fiscal vivida pelo Brasil ainda estd em estado latente. Te-
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mos déficits primarios elevados; a divida publica bruta medida em
relacdo ao PIB tem um crescimento insustentavel; e, no entanto, ainda
néo surgiram sinais da dominancia fiscal que elevaria a inflacdo mes-
mo diante de um banco central independente, com efeitos desastro-
sos sobre o crescimento. Contudo, se néo for realizada uma profunda
reforma da previdéncia, acompanhada de medidas que controlem os
demais gastos primérios do governo central, e que reduzam os “gastos
tributérios”, que nos ultimos anos levaram a uma substancial perda
de receitas recorrentes?, a crise deixara de ser “latente”, transforman-
do-se em “crise aberta”. A isso se somam os desequilibrios crescentes
dos Estados e municipios.

Mas ha uma segunda consequéncia acarretada pelo profundo dese-
quilibrio fiscal: a reducédo do crescimento econémico. Uma das formas
de acelerar o crescimento é através do aprofundamento de capital,
mas dada a restricdo imposta pela escassez das poupancas domésticas,
quanto mais elevadas forem as taxas de investimento, maiores serdo os
déficits nas contas correntes, e quanto maior for o desequilibrio fiscal
maiores serao os riscos percebidos pelos investidores internacionais,
limitando o ingresso de capitais que financiaria o déficit na conta cor-
rente necessario para realizar uma dada taxa de investimento. Além
de libertarem o Banco Central para praticar taxas reais de juros mais
baixas sem colocar em risco o controle da inflagéo, os superavits fis-
cais primadrios que levem a queda da divida bruta em relagdo ao PIB
trazem dois beneficios: elevam a poupanca total doméstica, afrouxando
os limites impostos ao aprofundamento de capital; e reduzem o risco
de solvéncia do governo, atraindo os capitais que permitem financiar
o déficit na conta corrente.

2 ENTRE 2002 E 2005 O TOTAL DE “GASTOS TRIBUTARIOS" SE MANTEVE UM POUCO ABAIXO DE 15% DO PIB. PASSOU A CRESCER DAl EM
DIANTE, ESTABILIZANDO-SE EM TORNO DE UMA MEDIA DE 3% DO PIB ENTRE 2009 E 2013. A PARTIR DE 2014 PASSOU A FLUTUAR ACIMA DE
4% DO PIB TENDO, EM 2015, SUPERADO 4,5% DO PIB.
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Contudo, é muito importante ter em mente qual é a relacéo de cau-
salidade. E o ajuste fiscal que, ao reduzir a restrigdo aos investimentos
em capital fixo imposta pela escassez de poupancas domésticas, e ao
remover o risco de insolvéncia do governo, cria as condi¢oes para que
0s juros reais permane¢am baixos, estimulando os investimentos, e
levem a déficits menores nas contas correntes, que podem ser finan-
ciados mais facilmente pelos capitais que ingressam estimulados pela
queda do risco de solvéncia do setor publico. Frequentemente séo ou-
vidas afirmacoes “populistas” que tem implicita (ou mesmo explicita)
uma relacgdo de causalidade inversa. O argumento é que a reforma da
previdéncia seria desnecessaria, e que a melhor solu¢do para o pro-
blema fiscal seria a retomada do crescimento, que elevaria as receitas,
eliminando os déficits. Ndo é possivel discordar do objetivo de elevar
o crescimento, e nem de que o maior crescimento apressa o ajuste fis-
cal. Mas isso é muito diferente da proposta de que basta estimular a
demanda para que automaticamente o problema fiscal desapareca. O
voluntarismo néo substitui a racionalidade, e em economia, ao contrario
da aritmética elementar, a ordem dos fatores altera o produto. E a con-
solidac&o fiscal que abre o espaco para elevar o crescimento, e ndo uma
aceleracdo artificial do crescimento que “soluciona” o problema fiscal.

Os proximos quatro capitulos discutem o problema do ajuste fis-
cal, com os dois primeiros colocando grande énfase na reforma da
previdéncia, com propostas concretas de solu¢do. Como o problema
fiscal ndo se restringe ao governo central, os dois capitulos seguintes
discutem o desequilibrio crescente de Estados e municipios, tanto no
que se refere a previdéncia quanto aos gastos de pessoal.

No entanto, a aceleragdo do crescimento nédo requer apenas o apro-
fundamento de capital, sendo necessarias medidas que elevem a PTF, e
tal necessidade se acentua devido ao final do “bonus demografico”. Os
trés ultimos capitulos e o primeiro anexo na parte final deste volume
sdo dedicados a algumas das medidas que contribuirdo decisivamente
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para a elevacédo da PTE.

Reforma da previdéncia, consolidacao fiscal e o
problema de estados e municipios

A rota correta para uma consolidacéo fiscal bem-sucedida é um
conjunto de reformas que controlem os gastos publicos em termos re-
ais. Como é fartamente analisado nos capitulos de Mesquita e Schnei-
der e de Paulo Tafner, esta tarefa se inicia com uma reforma robusta
da previdéncia.

Mas mesmo assim tal reforma seria insuficiente, sozinha, para
levar aos superavits primdrios que alterem a trajetéria explosiva e in-
sustentavel da relacao divida/PIB. Sdo necessérias outras a¢oes, como
a manutenc¢ado de um teto para os gastos, e que levem a recuperacao
de receitas as quais 0 governo renunciou nos ultimos anos, buscando
através desse caminho acelerar o crescimento. Mesquita e Schneider
detalham quais sdo as a¢des no campo do controle dos demais gastos
e das receitas. Em ambos os capitulos sdo discutidas propostas: a) de
reformas “paramétricas” da previdéncia (mudando “parametros”, co-
mo a idade minima de aposentadoria, por exemplo), mantendo o atual
“regime de reparticdo”, no qual a receita das contribui¢ées da popula-
¢do mais jovem é utilizada para pagar os beneficios aos aposentados,
ou; b) que combinem mudancgas de parametros dentro do regime de
reparticdo com uma complementacdo no regime de capitalizagdo. As
propostas atingem tanto o regime geral da previdéncia quanto os re-
gimes préprios que atendem o funcionalismo, da mesma forma como
era a proposta original do governo Temer que, no entanto, foi profun-
damente modificada no Congresso, deixando uma carga ainda maior
de ajuste sobre os demais gastos e sobre as receitas, dificultando ou
mesmo tornando impossivel o sucesso da consolidacao fiscal.

O capitulo de Paulo Tafner se aprofunda sobre a natureza demo-
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grafica do desequilibrio da previdéncia, e insiste no fato que é ébvio
para os que reconhecem que a dindmica demografica continuara a
alterar parédmetros basicos do regime de reparticdo: a idade minima,
que atualmente deveria ser de 65 anos, em alguns anos sera ainda mais
elevada, e esta € uma das razoes pela qual em vez de constitucionalizar
todos os parametros, como ocorre com a proposta original do governo
Temer e na sua forma desidratada que esta atualmente no congresso,
seria melhor “desconstitucionalizar” tais caracteristicas, que seriam
estabelecidas em Lei Complementar, mais facil de ser alterada diante
da inevitdvel mudanca nas caracteristicas da populacdo. Sdo discuti-
dos quais devem ser os principios basicos de uma proposta de reforma
que busque garantir adaptabilidade ao nosso sistema de previdéncia,
visando garantir equilibrio estrutural do sistema, e eliminar - ou pelo
menos reduzir acentuadamente - a iniquidade nele existente, apre-
sentando o esbogo de um sistema que podera ser unificado para todos
os trabalhadores, em um futuro previsivel. Outro ponto abordado por
Tafner é a “crise anunciada” dos regimes de previdéncia dos Estados
e dos municipios com maiores populac¢des, em particular os das capi-
tais dos Estados. Alguns Estados comecaram timidamente a tratar do
assunto, dando passos que retardam temporariamente a sua manifesta-
¢ao, mas néo a eliminam, enquanto que outros ja foram passivamente
engolfados, sem uma reacgao sequer timida. Embora devido ao elevado
custo de transi¢do ndo seja possivel passar rapidamente de um regime
de reparticdo para um regime de capitalizacdo, em escala restrita este
ultimo pode ser utilizado de forma complementar. Ndo héa como tran-
sitar imediatamente do regime de reparti¢do para o de capitalizacao
no INSS, como é mostrado no capitulo elaborado por Mario Mesqui-
ta e Pedro Schneider - o custo de transicdo seria enorme. Mas ja ha
exemplos de utilizacao do regime de capitalizacao para complementar
as aposentadorias de funcionérios cujo teto sob a responsabilidade do
governo corre por conta do governo, como no Estado de Sdo Paulo.

odep | CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | 36



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

No entanto, a consolidacéo fiscal ndo pode se restringir apenas ao
governo central. A consolidac@o dos gastos primarios dos trés niveis de
governo realizada por Schwartsman mostra que, avaliado pela magni-
tude dos gastos publicos, o Brasil se assemelha a uma socialdemocracia
europeia, porém com uma eficiéncia muito baixa, que é tipica de um
pais emergente. Ha um crescimento assustador dos gastos com pesso-
al, com baixissima eficiéncia nos resultados, como fica claro no caso
da educacdo basica, que é analisado no anexo produzido pelo “Todos
pela Educacao”, e em frontal oposicao aos limites impostos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal. Por alguns anos chegamos a sonhar que a Lei
de Responsabilidade Fiscal tivesse colocado um freio nos gastos dos
Estados e dos municipios, criando amarras suficientemente fortes, mas
a andlise de Ana Carla Abréo Costa e Jairo Saddi evidencia que tais
amarras foram rompidas, colocando os gastos de pessoal dos Estados
em uma trajetéria de crescimento acelerado, o que vem comprometendo
a capacidade de investimento e de provisao dos servicos publicos ba-
sicos por esses entes. Além disso, o Judiciario vem decidindo de forma
sistematica contra os dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal no
que tange as questdes de pessoal, contribuindo adicionalmente para
o seu enfraquecimento e o agravamento da crise fiscal dos Estados. E
preciso aprimorar a Lei de Responsabilidade Fiscal, reduzindo a mar-
gem para interpretacoes contrarias ao equilibrio fiscal, dando clareza
a real situacéo fiscal dos entes federados e criando as condices para
um processo de consolidacao fiscal via redugdo do comprometimento
das receitas com despesas de pessoal. O texto em questdo apresenta
sugestoes nesta direcao.

Reformas voltadas a promover o aumento da PTF
Se tudo isso for feito no campo fiscal o pais ndo somente tera da-
do um passo gigantesco na direcdo de libertar a execugao da politica
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monetéria do risco da dominancia fiscal, como vera alargada a contri-
buicdo do aprofundamento de capital para o crescimento econdémico.
Mas precisara, também, de a¢des que elevem a PTE.

A primeira providéncia, neste campo, € elevar a eficiéncia dos in-
vestimentos em educagéo, como é analisado ao longo do primeiro anexo
a este livro elaborado pela equipe do “Todos pela Educac¢édo”. Tanto o
diagndstico quanto as propostas ali apresentadas tém a total concor-
dancia por parte do CDPP. Naquele estudo fica claro que o problema
fundamental n&o reside na insuficiéncia de recursos, e sim na forma
ineficiente como eles sdo utilizados, gerando enormes desperdicios e
uma educacdo cuja qualidade é em média muito baixa. Os exemplos
apresentados no trabalho, nos quais existe uma avaliacdao externa so-
bre a qualidade da educacéo, e nos quais a meritocracia substitui o
corporativismo, que sdo raros, ilustram com clareza a dire¢do na qual
0 pais tera que evoluir para melhorar a qualidade da educacao, que é
fundamental para a elevacao da PTE.

Ferreira e Veloso fornecem evidéncias importantes quanto aos efei-
tos do crescimento do capital humano por trabalhador sobre o cresci-
mento do PIB. Eles decompdem o produto por trabalhador empregado
em trés fontes de crescimento: a relagdo capital produto; a contribuicdo
do capital humano por trabalhador; e a produtividade total dos fatores
que, neste caso, é medida livre da contribuigdo do capital humano?®.

Fica claro que entre 1950 e 1980 os crescimentos espetaculares
da produtividade do trabalho (e do PIB) vieram quase que totalmen-
te da produtividade total dos fatores, o que enfatiza a importancia do
que foi apontado anteriormente, isto é, a mudanca estrutural na qual
ocorreu a queda da propor¢do da agricultura e aumento da propor-
¢do da industria e dos servigos no PIB. Fica também claro que entre

3 NESTE CASO A FUNGAO DE PRODUGCAO E EXPRESSA NA FORMA (¥/L)= A" (k/ ) », ONDE k/y E A RELACAO CAPITAL/PRODUTO E
(¥/L) E O PRODUTO POR TRABALHADOR EMPREGADO.
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1973 e 1980 houve uma predominancia do aumento do capital por
trabalhador empregado, o que é consistente com as elevadas taxas
de investimento do periodo. Finalmente, merece destaque o periodo
entre 1980 e 2003. Nesse periodo duas caracteristicas aparentemente
contraditérias chamam atencdo: a) a elevada contribuigdo do capital
humano; e b) a queda da PTE. A queda da PTF se explica facilmente:
nos anos em que ela ocorreu o pais teve recessoes, uma das quais foi
muito profunda - a do periodo 1980/92 - quando o pais esteve imerso
na crise da divida externa. Como sabemos, a PTF é altamente pré-ciclica,
caindo durante as recessoes e se elevando fortemente nos periodos de
recuperacao ciclica. A segunda - o aumento da contribuicdo do capital
humano - evidencia que nesse periodo o Brasil ja havia se livrado da
diretriz errada dos anos setenta, de negligenciar os investimentos em
educacdo, comegando a colher os frutos da melhora do capital humano
sobre o crescimento econdmico%.

Tivemos tanto em 1980-92 quanto em 1992-2003 contribuicoes
do capital humano para a taxa de crescimento do PIB de 2,5% e 2,2%
ao ano, e isto com um sistema educacional extremamente defeituoso,
como é mostrado no trabalho do “Todos pela Educagéo”. N&o precisa-
mos ir muito além para tomar consciéncia de que os investimentos
em educac¢do podem contribuir decisivamente para a aceleragdo do
crescimento da produtividade no Brasil.

A segunda fonte de aumento da PTF é a abertura da economia. Esta
€ uma linha de reformas que se defronta com grande oposi¢éo, no Bra-
sil, e por isso o CDPP tomou a decisé@o de encampar a luta, somando-se
ao esfor¢o realizado pelo CINDES. Sandra Pol6nia Rios e Pedro Motta

4 UMA DAS CONTROVERSIAS NOS ANOS DO “MILAGRE BRASILEIRO" FOI O AUMENTO DA CONCENTRACAO NA DISTRIBUICAO DE RENDAS,
A DISCUSSAO NAQUELES ANOS FOI EXTREMAMENTE POLITIZADA, MAS EXCELENTE ANALISE TEORICA E EMPIRICA LANGONI (1973)
ESCLARECEU O PROBLEMA. O CRESCIMENTO ACELERADO DA INDUSTRIA DEMANDAVA UMA QUANTIDADE DE MAO DE OBRA QUALIFICADA
QUE NAO ERA ATENDIDA PELA OFERTA, DADOS OS INVESTIMENTOS INSUFICIENTES EM EDUCACAO. COM ISSO OS SALARIOS DOS
TRABALHADORES QUALIFICADOS CRESCIAM MAIS ACELERADAMENTE DO QUE OS SALARIOS DOS NAO QUALIFICADOS, SENDO UMA CAUSA
IMPORTANTE DO AUMENTO NA CONCENTRACAO DE RENDAS.
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Veiga debrucaram-se sobre o problema revisitando o sucesso brasileiro
na fase da substituicdo de importacées, quando assistimos as espeta-
culares taxas de crescimento do PIB. O mesmo ocorreu com a Coréia
do Sul na fase de seu big push, e algo semelhante vem ocorrendo na
China. O “milagre” do crescimento acelerado daqueles paises, naqueles
periodos, é altamente influenciado por uma caracteristica comum, que
é a profunda mudanca estrutural - a queda da populac@o empregada
em setores de baixa produtividade média do trabalho e baixos sala-
rios, passando a trabalhar em setores com alta produtividade média e
salarios mais elevados.

Os estimulos para tal transformacédo estrutural variam entre os
paises, mas sempre redundam na migracao de enormes contingentes
de mao de obra. Neste sentido, a andlise de Poldnia Rios e Motta Veiga
ndo é diferente da interpretacdo de Dani Rodrik (2017) sobre como a
protecdo, em determinados momentos da histéria, pode acelerar forte-
mente o crescimento econdmico. Ou seja, ha uma fase do crescimento
econdmico no qual medidas “heterodoxas” - como o0 aumento da pro-
tecdo usado como instrumento de uma “politica industrial” - ajudam
a acelerar o crescimento econémico. Porém, este resultado nao se deve
a alguma qualidade intrinseca da protecdo, que seria imutavel e fun-
cionaria sempre e em quaisquer circunstancias, nem é independente
do momento histérico no qual tal transformac&o ocorre. Ela deriva da
circunstancia muito particular de que naquele determinado momento
histérico a prote¢éo estimulou uma alteracgao estrutural que era possi-
vel, e que consequentemente acelerou o crescimento. Porém, a partir
de algum momento tais condi¢des se esgotam devido ao fato simples
que ndo ha mais mudancas estruturais que levem aqueles resultados,
0 que exige uma alteracdo nas politicas que promovem o crescimento.

Enquanto a Coréia do Sul reconheceu que com o esgotamento do
crescimento permitido pela alteracdo estrutural era necessario buscar
outras rotas, como a dos investimentos voltados para as exportagoes,
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o Brasil continuou insistindo nela, protegendo com tarifas e com ins-
trumentos néo tarifarios sua industria, sem se beneficiar da abertura®.
O governo do Brasil néo se livrou do vicio de proporcionar incentivos
sempre que pedidos por grupos de pressdo em defesa de seus interes-
ses privados. Sob o rétulo de uma “politica industrial” promotora do
desenvolvimento, o pais foi cedendo a pressdes que em nada contribu-
iram para elevar a PTE. Polénia Rios e Motta Veiga também insistem
que estamos caminhando na dire¢do oposta a outros paises, como a
India, por exemplo, que mesmo sendo ainda uma economia bastante
fechada teve, nos ultimos anos, um salto na direcdo da abertura de
fazer inveja ao Brasil.

Avaliagdes empiricas realizadas por economistas ligados ao IPEA
reforcam esta linha de analise. Elas mostram que hd uma maior produ-
tividade nas empresas exportadoras quando comparadas a empresas
similares que operam apenas no mercado doméstico® 7. O trabalho dos
economistas do IPEA também proporciona argumentos e evidéncias
empiricas para rebater uma variante contemporanea de uma hipétese
semelhante a do “exército de reserva” no campo, na forma da migracéao
de trabalhadores em setores menos produtivos para os mais produti-
vos da economia. Essa € uma das ideias que esta na raiz de politicas
de fomento a industria, semelhantes as adotadas no projeto de indus-
trializacdo do governo Geisel e no governo Rousseff, e que sdo utiliza-
das como argumentos contra a abertura comercial. Ha evidéncias de

5 PORALGUM TEMPO AS AUTORIDADES BRASILEIRAS TIVERAM A INTUIGAO DE QUE ERA NECESSARIO FAZER ALGO PARA CAMINHAR NA DIREGAO
DAS EXPORTAGOES, MAS O CAMINHO ESCOLHIDO FOI ERRADO. CRIARAM-SE SUBSIDIOS FISCAIS E CREDITICIOS AS EXPORTAGOES, EM FRONTAL
COLISAO COM O GATT. A FORTE OPOSIGAO DOS EUA OBRIGOU O BRASIL A RECUAR NAQUELA TENTATIVA, MAS NUNCA RECUOU NO USO DE
ESTIMULOS TRIBUTARIOS, DE ELEVACAO DA PROTEGAO E DO CREDITO PARA ESTIMULAR A PRODUGAO DOMESTICA DE BENS SUBSTITUTOS DE
IMPORTACAQ.

6 ARAUJO E SALERNO (2014); GOMES E PONTUAL RIBEIRO (2014); MESSA (2014); CAMPOS NETO ET AL (2014)
7 OUTRA FONTE DE ELEVACAO DA PTF SAO OS INVESTIMENTOS EM INFRAESTRUTURA, COMO E REVELADO POR UMA INVESTIGACAO
CONDUZIDA PELA EQUIPE DO IPEA. VER SCHETTINI E AZZONI (2014). APESAR DA SUA IMPORTANCIA, TOMAMOS A DECISAO DE NAO

ABORDAR ESTE TEMA NO PRESENTE LIVRO PORQUE ELE JA FOI OBIETO DE UMA EXTENSA PESQUISA E DE RECOMENDACOES DE POLITICA
ECONOMICA FEITAS PELO CDPP.
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que os potenciais ganhos de produtividade dessa migracdo sdo muito
menores do que politicas horizontais de elevac¢ao da produtividade na
economia como um todo. Comparando o Brasil com paises desenvol-
vidos, Miguez e Moraes (2014) mostram que os potenciais ganhos de
produtividade sdo muito maiores caso aproximemos a produtividade
de cada setor da economia brasileira dos niveis internacionais, do que
caso migremos nossa for¢a de trabalho para uma distribuicéo setorial
similar a desses paises. Isso sugere que a defasagem de produtividade
do trabalho da economia brasileira, em relagdo ao mundo desenvolvido,
tem menos relacdo com a estrutura produtiva e mais com os baixos
niveis de produtividade em cada setor. Uma causa potencial para essa
baixa produtividade setorial é apontada por Barbosa Filho e Corréa
(2017), que mostram uma atipica concentragdo de empresas pouco pro-
dutivas no Brasil, possivelmente decorrente de limitac¢ées (em grande
parte limita¢Ges burocraticas) ao fechamento de empresas ineficientes
ou da falta de estimulos (como comércio internacional) a entrada de
competidores mais produtivos.

Um terceiro canal de aumento da produtividade é a reforma tribu-
taria abrangendo todos os impostos sobre bens e servicos que atualmen-
te tém uma incidéncia em cascata, reunindo-0s em um unico Imposto
sobre o Valor Adicionado (IVA), na forma proposta por Bernard Appy.
Na sua concepgao original o ICMS e o IPI seriam impostos sobre o va-
lor adicionado, mas na pratica tais tributos degeneraram por inumeras
razdes em uma incidéncia em cascata, que impede que na exportacao,
por exemplo, a sua incidéncia nas varias fases do processo produtivo
seja completamente eliminada, transformando-se, de fato, em um im-
posto sobre a exportacdo. Em particular o ICMS transformou-se em uma
arma na guerra de incentivos entre governos estaduais, o que pode ser
benéfico para aquela particular regido, mas nao necessariamente para
0 pais como um todo. Finalmente, o crescimento do setor de servigos e
0 uso de servigos como insumos na producédo de bens impede que um
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IVA verdadeiro deixe de fora de sua estrutura o imposto sobre servicos
(ISS). Bernard Appy analisa todos estes pontos com extrema clareza,
e propde uma reforma na qual o pais convergiria gradualmente para
um IVA verdadeiro, cobrado no destino e ndo mais no ponto de origem
do fato gerador. Sem duvidas uma parte da perda de competitividade
das exportacdes brasileiras é devida as distor¢des provocadas pelo
atual sistema, e esta reforma torna-se ainda mais importante diante
do objetivo de abrir a economia, elevando simultaneamente exporta-
¢Oes e importacoes.

Um tema abordado na forma de um estudo de caso é o das pri-
vatizagdes. H4 questdes complexas e especificas a cada setor, mas ha
pontos em comum, como os que sdo abordados logo na introdu¢édo do
capitulo escrito por Lazzarini, Barbosa e Lisboa. Diversos estudos que
avaliaram mudancas na propriedade de empresas estatais sugerem
que o controle privado é normalmente associado a um efeito positivo
e significativo sobre o desempenho financeiro e operacional das empre-
sas privatizada, e a resenha de Megginson e Netter (2001) da evidén-
cias fartas a esse respeito. Mas ainda assim paises mantém empresas
estatais, dentre as quais bancos publicos, como é o caso do Brasil. O
caso estudado por Lazzarini, Barbosa e Lisboa refere-se a Caixa Econé-
mica Federal. Ela desempenha atividades de alta relevancia em poli-
ticas publicas: como o financiamento de crédito imobiliario; a gestdo
de fundos publicos (com énfase no FGTS); e a operagédo de programas
sociais de transferéncia de renda, e isso ao lado de sua atuagédo como
banco multiplo, com particular énfase sobre seu impacto na concor-
réncia setorial e na sua possivel penetracdo ou “capilaridade” em are-
as menos desenvolvidas. Neste capitulo é feita uma avaliagao sobre o
desempenho da CEF em cada uma dessas atividades. Sdo analisadas
evidéncias internacionais sobre formas alternativas de gestédo dessas
atividades e propondo uma série de medidas regulatdrias necessarias
para garantir a sua adequada provisdo nesse modo privado. Ao final o
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capitulo faz consideracdes sobre a viabilidade e os procedimentos para
uma eventual transicdo de execugao publica para privada no contexto
das atividades da CEF.

No ultimo anexo a este volume o CDPP encampou as propostas con-
juntas do Instituto Sou da Paz, Forum Brasileiro de Seguranc¢a Publica
e Instituto Igarapé no campo da seguranca publica. A razdo é simples:
o0 Brasil esta entre os 10% de paises com maiores taxas de homicidio
do mundo, e apesar de uma populacao equivalente a 3% da popula-
¢do mundial, concentra cerca de 14% dos homicidios do mundo, com
taxas semelhantes as de Ruanda, Republica Dominicana, Africa do
Sul e Republica Democratica do Congo. Ha uma perda vidas em idade
produtiva que ndo pode ser negligenciada. Parte do problema se re-
solve com o aumento da renda per-capita e com a¢des melhorando a
distribuicéo de rendas, e que permitam aumentar o grau de inclusao
social. Mas é necessario, também, aumentar a eficiéncia das politicas
de seguranca publica, que depende do estabelecimento de uma politica
de seguranca baseada em evidéncias - isto é, do desenho de politicas
publicas baseadas no estado-da-arte da evidencia empirica sobre quais
tipos de intervencoes funcionam. Dessa forma, é urgente a agregacéo
de dados sobre a atuagdo das forgas de seguranca e o monitoramento e
acompanhamento das politicas publicas implementadas, adaptando-as
ou descontinuando-as quando sua eficacia nédo for observada.
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Hé ao menos cinco anos, a economia brasileira vem passando por
uma deterioracdo fiscal acentuada. A divida publica bruta subiu 23
p-p- do PIB neste periodo, atingindo o patamar recorde de 74% do PIB
ao final de 2017, significativamente maior do que o patamar tipico nas
economias emergentes'. O resultado fiscal primario recuou de um su-
peravit de 2,2% do PIB em 2012 para déficits de 2,5% e 1,7% do PIB em
2016 e 2017, respectivamente.

Da deterioracao total de 4,7 p.p. do PIB no resultado primario ocor-
rida entre 2012 e 2016, 1,1 p.p. refletiu uma queda das receitas, 3,0 p.p.
refletiram uma alta dos gastos e 0,6 p.p. uma deterioracéo do resultado
dos estados e municipios. Dessa queda de receita, a parte recorrente,
mais sensivel as flutuacgdes da atividade econémica, recuou 1,3 p.p. do
PIB, enquanto a néo recorrente aumentou 0,2 p.p. do PIB.

A decomposigao deixa claro que recessao e a queda das receitas
apenas aceleraram um desequilibrio, cuja origem € a tendéncia hist6-
rica crescente do gasto publico. O gasto priméario do governo central
expandiu 5,5 p.p. do PIB entre 1997 e 2016, crescendo em média, 6%
ao ano acima da inflagédo. Desse aumento, 4,4 p.p (80%) sdo explicados
pelas despesas com previdéncia, reforcando o custo e a necessidade
uma reforma sobre o sistema atual.

Diante desse quadro, em 2016, o governo enviou e o Congresso
aprovou a Emenda Constitucional 95, limitando, ao menos por 10 anos,
o crescimento do gasto primario do governo central a inflagdo do ano
anterior. No 1° ano de funcionamento do teto de gastos, em 2017, o
resultado primario melhorou de um déficit de 2,5% do PIB para 1,7%,
com uma queda de 0,5 p.p. do PIB no gasto e uma alta de 0,3 p.p. do
PIB nas receitas. Sendo uma ancora para o reequilibrio fiscal, sob uma

1 DE ACORDO COM DADOS DO FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL (FMI), A DIVIDA PUBLICA DO BRASIL ENCERROU 2017 EM 83% DO
PIB, FRENTE A UMA MEDIA DE 50% DO PIB PARA OS PAISES EMERGENTES. VALE NOTAR QUE A METODOLOGIA DO FMI (AO CONTRARIO DA
METODOLOGIA BRASILEIRA) INCLUI OS TITULOS PUBLICOS LIVRES NA CARTEIRA DO BANCO CENTRAL NA DIVIDA PUBLICA, E PERMITE A
COMPARAGAO COM O NIVEL DE DIVIDA BRUTA DE OUTROS OS PAISES.
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estratégia gradualista de ajuste, o cumprimento da emenda implica o
recuo do gasto como propor¢ao do PIB a cada ano de crescimento da
economia. Assim, somado a uma retomada ciclica das receitas, o cum-
primento do teto, permitira que o setor publico volte a registrar supe-
ravits primarios a partir de 2021, alcangando patamares superiores a
2,0 p.p. do PIB em 2025, compativeis com uma trajetéria sustentavelda
divida publica.

Caso seja cumprido até o final dos 10 primeiros anos propostos, o
gasto do governo central como propor¢éo do PIB sera cerca de 5 pontos
menor do que seria sem o teto de gastos. Ocorre que, dado o elevado
grau de rigidez do or¢amento publico, o cumprimento da medida ao
longo desses anos sera desafiador. Primeiro, apenas pouco mais de 5%
do gasto primario total do governo central (equivalentes a 1,0% do PIB)
sdo efetivamente discricionarios e potencialmente passiveis de corte, de
modo que o cumprimento do teto de gastos num periodo? prolongado
S0 é possivel com reformas sobre os 95% restantes, as quais dependem
de aprovacdo no Congresso Nacional. Segundo, dada a dindmica das
despesas com previdéncia (que correspondem a cerca de metade do
gasto primario do governo central e crescerdo, no minimo, 4% ao ano,
em razdo do rapido envelhecimento da populacdo e da baixa idade
média de aposentadoria no pais), a auséncia da reforma implica a ne-
cessidade de corte bastante severo no restante do or¢camento. Isto iria
inviabilizar o cumprimento do teto: o gasto com previdéncia do setor
publico e setor privado que em 2017 foi equivalente a 59% do gasto
total, mantidas as regras atuais, seria de 80% do gasto total em 2025,
alcancando a totalidade das despesas permitidas pelo teto em 2030
(ver Figura 1) - um cenario pouco plausivel.

2 CALCULO DA INSTITUICAO FISCAL INDEPENDENTE (IFI) ILUSTRA BEM A RIGIDEZ DO ORCAMENTO PUBLICO COM O CONCEITO DE
MARGEM FISCAL: HTTPS://WWWI2.SENADO.LEG.BR/IFI/PDF/COPY_OF_RAF4_MARGEM_FISCAL.PDF

odpp | cENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | 52



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

—
Figura1l
Sem reformas, teto de gastos é insustentavel
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Fonte: Tesouro Nacional

Apesar disso, por mais forte que uma reforma da Previdéncia se-
ja, esta dificilmente reduzira o crescimento real desse gasto a zero e,
portanto, ndo sera uma medida Unica para o cumprimento do teto de
gastos e terd de ser complementada por outras medidas no gasto obri-
gatério, como descreveremos na parte final deste estudo. Isso ocorre,
porque, mesmo se uma regra fortissima de idade minima for adotada
e o crescimento do numero de aposentados se aproximar de zero, ain-
da assim, os aumentos reais do salario minimo, indexador de 70% dos
gastos previdenciarios do setor privado, continuariam a pressionar as
contas publicas.

Por outro lado, deve-se reconhecer que o cumprimento total do teto
de gastos ndo € a unica solucéo possivel para atingir o reequilibrio fiscal.
Ocorre que quanto maior o crescimento do gasto permitido ao governo,
mais lenta sera a convergéncia para superavits primarios e maior sera
a necessidade de compensacdes, como o aumento de carga tributéria.

53 | CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | cdfgp



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

Assim, ajustes alternativos ao garantido pelo cumprimento do teto
de gastos serdo de pior qualidade ou inviaveis, tendo em vista as evi-
déncias empiricas disponiveis. Primeiro, ja temos uma carga elevada na
comparacdo internacional e ajustes por meio de aumento de tributacédo
trazem efeitos mais contracionistas para a atividade econémica, quando
comparados a ajustes por meio de corte de gastos. 3 Segundo, permitir
uma maior expansdo do gasto publico ndo implicaria um aumento da
atividade econoémica e da arrecadac¢ao do governo a ponto de diminuir
o deficit publico. Isso s6 ocorreria caso a sensibilidade de aumentos da
receita do governo a aumentos do PIB (conhecida como elasticidade da
receita ao PIB (€) é 0 aumento do PIB por conta de aumentos do gasto
publico (conhecido multiplicador fiscal (m)) fossem significativamen-
te mais elevados que o padrao histérico, dados a carga tributéria (;)
, deficit primério (DP) e gasto primario (G). Em particular, para que
uma elevagdo dos gastos (4G) reduza o deficit primério (4DP), seria
preciso “ que A:;GP > 0(—)5 *me> 1. No Brasil, a carga tributaria (g) éde
32% do PIB, a elasticidade da receita ao PIB (¢) é préxima a unidade® e
o multiplicador fiscal, apesar de variar conforme o momento do ciclo
econdmico, é no maximo de 1,7 &, tal que a condigdo néo € satisfeita
para quaisquer valores plausiveis desses parametros. Em resumo, no
caso brasileiro, um aumento do gasto publico gera, como seria de se
esperar, uma piora do resultado primario.

Nas tabelas abaixo apresentamos como estardo o resultado prima-
rio e a divida publica bruta em 2025 para diferentes combinacgoes de
crescimento real do gasto ao ano e de aumentos na carga tributaria,

3 WOO,J. AND KUMAR, M. S. (2015), PUBLIC DEBT AND GROWTH

ar
aDP ar avar _ aoe TaY T T

=AG-AT-» = =1-T=1-TT 2 1 I 10
ADP = AG — AT = 1 o 1 o ac 1 VM% 1 yme
4

5 MARIO JORGE MENDONCA E LUIS ALBERTO MEDRANO, 2076.
LIVIO RIBEIRO, 2016

6 MANOEL PIRES, 2014. E RODRIGO ORAIR, FERNANDO SIQUEIRA E SERGIO COBETTI, 2016.
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considerando um cenario macroecondmico menos favoravel (tabela 1A)
e outro mais favoravel (tabela 1B). Como argumentado, quanto mais
o ajuste for focado na redugéo do ritmo de aumento dos gastos (carga
tributaria), maior a probabilidade de um cenario macroecondmico fa-
voravel (desfavoravel).

Tabela 1A: Divida bruta e primario em 2025

(cenario macro desfavoravel)

CRESCIMENTO REAL DO GASTO

0% 1% 2% 3% 4%
o 00%| (88%;21%) | (92%;10%) | (96%;0.0%) | (100%;-12%) | (104% ;-2.3%)
o
%]
Q  05% | (84%;26%) | (88%;15%) | (92%;05%) | (96%;-0.6%) | (101%;-1.8%)
€
5 00%| (@1%;31%) | (85%:21%) | (89%;10%) | (93%;-01%) | (97%;-13%)
e
é 15% | (78%;36%) | (82%;26%) | (86%;15%) | (90%;0.4%) | (94% ;-0.8%)
2 20% | (75%;41%) | (78%;31%) | (82%;2.0%) | (87%;09%) | (91%;-0.3%)

FONTE: ELABORACAO PROPRIA
ASSUMINDO PIB POTENCIAL DE 2,0% E JURO REAL DE 50%
VALORES EM VERDE (VERMELHO) SE PRIMARIO ESTABILIZA (NAO ESTABILIZA) A RESPECTIVA DIVIDA
DADAS HIPOTESES DE PIB E JURO REAL

Tabela 1B: Divida bruta e primario em 2025

(cendrio macro favoravel)

CRESCIMENTO REAL DO GASTO

0% 1% 2% 3% 4%
O 00%| (77%;27%) | (81%17%) | (84%;07%) | (88%;-04%) | (92%:-16%)
§ 05% | (74%;32%) | (78%;22%) | (81%;12%) | (85%;01%) | (89%;-11%)
% 10% | (71%;37%) | (74%;27%) | (78%;17%) | (82%;0.6%) | (86%;-0.6%)
é 15% | (67%;42%) | (71%;32%) | (75%;22%) | (79%;11%) | (83%;0.0%)
2 20% | (64%;47%) | (68%;37%) | (72%;27%) | (76%;16%) | (80%:;0.5%)

FONTE: ELABORAGAO PROPRIA
ASSUMINDO PIB POTENCIAL DE 2,5% E JURO REAL DE 4,0%
VALORES EM VERDE (VERMELHO) SE PRIMARIO ESTABILIZA (NAO ESTABILIZA) A RESPECTIVA DIVIDA
DADAS HIPOTESES DE PIB E JURO REAL

Sendo a melhor solugédo para o reequilibrio fiscal o cumprimento
do teto de gastos, neste trabalho detalhamos as medidas necessarias
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para sua implementacdo. Em razdo do enorme peso da Previdéncia
nas trajetérias de gasto publico e deterioracao fiscal, na primeira parte
discutimos a necessidade de uma reforma previdenciaria, explicitan-
do também as pressdes demograficas e a posicao do sistema brasileiro
em comparac¢do com a experiéncia internacional. Na segunda parte,
descrevemos os principais pontos da proposta de reforma apresenta-
da pelo governo Temer ao final de 2016, a qual, apesar de ter sofrido
modifica¢des ao longo de sua tramitagéo (e ndo ter tido o consenso po-
litico suficiente para ser aprovada no Congresso Nacional) estabelece
um bom ponto de partida para o préoximo governo a ser eleito neste
ano. Na terceira parte, identificamos os pontos ndo contemplados pela
proposta Temer e que poderiam ser retomados de modo a diminuir a
necessidade futura de novas reformas, além de analisar os custos de
uma eventual transicao para um sistema de capitalizacdao. Na quarta
e ultima parte, detalhamos outras medidas complementares a previ-
déncia e que garantiriam o cumprimento do teto de gastos e o retorno
ao equilibrio fiscal.

Previdéncia: por que reformar?

A necessidade da reforma da Previdéncia decorre do envelheci-
mento acelerado da populagéo brasileira, em meio a regras generosas
de concessdo de beneficios previdenciarios, os quais implicam dese-
quilibrio fiscal crescente ao longo do tempo.

As regras atuais para concesséo de beneficios previdenciarios séo
generosas, na comparacdo internacional. No Brasil, a idade média de
aposentadoria esta em torno de 55 anos, enquanto a taxa de reposi-
¢ao, definida como o percentual do salério de contribuigédo recebido
como aposentadoria, é de cerca de 70%. Para o restante do mundo, em
amostra consolidada pela OECD, a média da idade de aposentadoria
dos paises selecionados é de 63 anos e a taxa de reposicdo estd em

oJep | CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | 56



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

55%. Isto €, os brasileiros se aposentam mais cedo e recebem mais (re-
lativamente) do que habitantes de outros paises (Figura 2). Ademais,
o Brasil é dos poucos paises em que ainda ha regras diferentes de
aposentadoria para homens e mulheres? e onde as pensdes por mor-
te e beneficios ndo contributivos (como a aposentadoria rural) tem o
salario minimo como piso®.

—
Figura 2
Brasil: idade de aposentadoria baixa, com reposi¢cao elevada
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Fonte: OECD

Além disso, atualmente, ha grande discrepancia entre as regras
que determinam os regimes de aposentadoria dos trabalhadores dos
setores publico e privado. Dos 10% do PIB gastos pelo governo central
em 2017 com previdéncia, 8,5% do PIB s&o transferidos para cerca de
30 milhdes de beneficiarios do setor privado, enquanto 1% do PIB aten-
de cerca de 700 mil servidores publicos civis e 0,5% do PIB vao para
300 mil militares. De outra forma, o beneficio médio anual no setor

7 MARCOS MENDES (2017)
8 MARCELO CAETANO (2006)
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privado é de cerca de R$ 19 mil, enquanto no setor publico civil € de
R$ 116 mil e para os militares é de R$ 137 mil. Em um pais em que
mais da metade da populagdo economicamente ativa recebe menos de
dois salarios minimos, equivalentes a R$24 mil ao ano, fica claro que o
gasto publico com a previdéncia do setor publico tem efeito regressivo
sobre a distribuicao de renda.

Essas regras geram um gasto publico muito elevado com previdén-
cia, dado o estagio demografico do pais (Figura 3). Em propor¢édo do
PIB, em 2014, ultimo ano com dados disponiveis para a comparagao
internacional, o Brasil gastava praticamente o mesmo que o Japao, pais
cuja populagdo é quase quatro vezes mais idosa, usando como refe-
réncia o numero de pessoas acima de 65 anos para cada 100 pessoas
entre 15-64 anos (conhecido como razdo de dependéncia de idosos).
Mais ainda, em uma simula¢do usando como referéncia a populacdao
acima de 55 anos (a idade média de aposentadoria no pais), ao invés da
populacdo acima de 65 anos para o calculo da razdo de idependéncia,
chega-se a uma razéo de 27% para o Brasil. Nao surpreendentemente,
na média entre os demais paises, uma razdo de dependéncia desse
nivel implicaria um gasto com previdéncia® de cerca de 10% do PIB,
patamar muito préximo ao o nivel de gasto com Previdéncia no Bra-
sil. O resultado dessa simulacdo simples evidencia o papel da baixa
idade média de aposentadoria para explicar o alto nivel de gasto com
Previdéncia no pais.

9 PARAFINS DE COMPARACAO INTERNACIONAL, A BASE DE DADOS OBTIDA JUNTO AO BANCO MUNDIAL CONSIDERA COMO GASTO
PUBLICO COM PREVIDENCIA, A PREVIDENCIA DO SETOR PRIVADO , DOS FUNCIONARIOS PUBLICOS CIVIS E PENSOES SOCIAIS, COMO OS
BENEFICIOS DO BPC/LOAS , DO ABONO SALARIAL E DO BOLSA FAMILIA.
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—
Figura 3
Brasil tem gastos elevados dado o perfil demografico
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Uma reforma que mude as atuais regras excessivamente generosas
ganha urgéncia, dada a iminéncia de intensificacdo do envelhecimento
da populacdo brasileira nos préximos anos. Segundo as proje¢des de-
mograficas do IBGE, de 1980 a 2017, a razdo de dependéncia de idosos
aumentou de 7 para 12, enquanto de 2017 a 2030, a mesma propor¢ao
aumentara de 12 para 19. Isto €, 0 aumento da participa¢do da popu-
lacdo idosa nos proximos 13 anos sera bem maior do que o aumento
ocorrido nos ultimos 37 anos, marcando o fim do chamado bénus de-
mogréafico. Dois fatores explicam essa alta: a diminuicdo da taxa de
natalidade (de 32% em 1980 para 14% em 2017 - previsto para 11% em
2030) e o aumento significativo na expectativa de vida (em 1980, era
de 63 anos e em 2017 de 76. Em 2030, deve chegar a 79 anos).

O envelhecimento rapido da populacdao tem impacto relevante
em um sistema previdenciario de reparti¢do, como é o caso brasileiro.
Nesse sistema, as contribuic¢6es para o sistema sdo individuais, mas o
financiamento é coletivo. Ha um mecanismo de solidariedade entre as
geracOes da populacdo: a geracdo atual de jovens financia as aposen-
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tadorias da geracdo contemporanea de idosos. Consequentemente, o
aumento da participagdo de idosos na populacao que sera vivenciado
pela populagdo brasileira gera um desequilibrio: havera proporcional-
mente cada vez menos pessoas jovens para financiar aposentadorias
de cada vez mais pessoas idosas.

Assim, sem mudancas nas regras de concessdo de beneficios, as
despesas publicas com previdéncia serdo ndo apenas elevadas, mas
altas e crescentes. No caso do setor privado, por exemplo, 0 numero de
beneficiarios da previdéncia é bastante correlacionado com a popula-
¢ao acima de 55 anos, o qual, como exposto, aumentara nos proximos
anos (figura 4). Mantidas as regras atuais, o numero de beneficiarios
da previdéncia do setor privado aumentara em 20 milhdes até 2030.
Caso a idade média de aposentadoria do pais fosse de 60 ou 65 anos,
esse aumento seria de 18 e 14 milhdes, respectivamente.

Figura 4
Quantidade de beneficidrios e dinamica populacional
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Fonte: IBGE e Ministério do Trabalho e Previdéncia

Além disso, convém notar que a indexacdo da maior parte dos

oJep | CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | 60



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

beneficios ao salario minimo e suas regras de reajustes acima da in-
flagdo agravam a dindmica ruim dos gastos com previdéncia do setor
privado. Cerca de 70% dos beneficios sdo indexados ao indicador, que
teve reajustes reais significativos nos ultimos anos. Assim, a regra in-
corporou ganhos de produtividade da geracao de jovens trabalhadores
para idosos aposentados, 0 que nédo é economicamente sustentavel por
longos periodos e difere do adotado em outros paises. De fato, apenas
5% dos paises analisados por ANSOLIEIRO (2010) em base da associa-
¢do internacional de seguridade social (AISS) vinculam os beneficios
previdenciarios ao salario minimo, enquanto que em 46% dos paises
os beneficios sdo reajustados apenas pela inflacdo. No caso brasileiro,
o0 salario minimo também serve como referéncia para a definicao dos
beneficios de abono salarial e seguro desemprego, de tal forma que,
para cada R$ 1 de aumento além da inflagdo, ha um gasto adicional
de R$ 350 milhdes a cada ano, de carater irreversivel. De outra forma,
para um periodo de 10 anos, cada 1 p.p. de aumento real a cada ano no
salario minimo implica aumento do déficit primario de cerca de 0,40
p.p. do PIB ao final do periodo, tudo mais constante.

Em resumo, o desequilibrio é tal que, sem mudancas frente as re-
gras atuais, as despesas com previdéncia do setor privado crescerdo
em média 0,30% do PIB por ano. As despesas com previdéncia como
percentual do PIB dependem dos ritmos de aumento do estoque de
beneficiarios e dos valores dos respectivos beneficios, conforme a
equacdo simplificada:

Previdéncia
(=

Previdéncia)
PIB

) = (AAposentados + ABeneficio — Inflagio — Cresc. RealPIB) * ( PIB

Assim, dado que 70% dos beneficios sao atrelados ao salario minimo
e este (de acordo com a regra em vigor) é reajustado a cada ano pelas
taxas de crescimento e inflacdo, 70% desses gastos segue o crescimento
de beneficiarios. Os 30% restantes, por sua vez, sdo reajustados somente
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pela inflagdo e a sua dindmica segue a diferenca entre o crescimento
de beneficiarios e o crescimento da economia.

Dado que as despesas com previdéncia do setor privado estarao
proximas de 10% do PIB em 2020, os beneficiarios crescerao em média
4% por ano entre 2020 e 2030 e o crescimento econdmico esperado
pelo boletim Focus do Banco Central no longo prazo esta proximo a
3,0%, a despesa com previdéncia crescerd em média 0,30% do PIB por
ano no mesmo periodo. Se os beneficios deixarem de ter reajustes reais
(seja por meio de alterac¢do da regra do saldrio minimo ou por meio de
uma desvinculacgao formal dos beneficios ao salario minimo), haveria
um alivio nessa tendéncia em magnitude diretamente proporcional
ao crescimento do PIB (na equacdo simplificada acima, o beneficio se
cancela com a inflagdo e sobra o ganho do crescimento real do PIB).

A alternativa de um ajuste por meio de aumentos de tributacgéo é
duvidosa. A carga tributéria brasileira ja foi consecutivamente aumenta-
da ao longo dos anos e atualmente ja é maior do que a de paises pares,
sendo de 32% do PIB em 2016, comparada a 23% do PIB na média dos
paises restantes da América Latina. Ndo obstante, como o atual desequi-
librio gera uma piora nas contas publicas a cada ano, nédo bastaria um
aumento unico e isolado da carga tributéria para chegar ao equilibrio
fiscal. A cada mandato presidencial de 4 anos, seria, do ponto de vista
da capacidade de geracdo de receita, necessaria a criagdo uma nova
“CPMEF” para compensar a piora de 1,2% do PIB no resultado primario
do governo central no periodo, de modo a simplesmente manter as con-
tas publicas no mesmo patamar. Mais ainda, a experiéncia empirica
mostra que ajustes por meio de aumento de tributacéo trazem efeitos
mais contracionistas para a atividade econémica, quando comparados
a ajustes por meio de corte de gastos™. A solugéo 6tima de equilibrio

10 ALESINA, FAVERO, GIAVAZZI, 2012.
NAKAMURA , YAGI, 2015
W.YANG, J. FIDRMUC, 2015.
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fiscal é um ajuste por meio de uma reducéo, ainda que gradual, do rit-
mo de crescimento dos gastos publicos. Mas, como visto, dado o peso
elevado do gasto com previdéncia no gasto publico primario total e a
sua din&mica futura, o sucesso dessa estratégia depende fundamen-
talmente de uma reforma da previdéncia.

No entanto, infelizmente, a necessidade da reforma vem sendo co-
locada em duvida por uma discusséo errénea sobre a existéncia ou nao
de um déficit na previdéncia. O problema fundamental da previdéncia
€ 0 seu gasto elevado e crescente, dada a atual estrutura demografica
brasileira e néo a existéncia (ou ndo) de um déficit nas suas contas.
Por mais que existam (excessivas) vinculagdes no or¢gamento publico,
as quais carimbam receitas a despesas especificas, o unico déficit que
importa (e que é inquestionavel) é o do governo como um todo. Consi-
derar a previdéncia, ou qualquer outra conta priméria do orcamento
publico, separada das demais supde erroneamente que, mantida a
trajetéria atual insustentével nas contas publicas, havera sobra de re-
cursos para as contas superavitarias e falta para as deficitarias. Esse
raciocinio gera incentivos errados para manipulacdes contabeis que
selecionem artificialmente as contas superavitarias e as deficitarias,
mas que, no final, sdo estratégias de soma zero, ou seja, que nao alte-
ram o déficit primério total do governo.

No caso especifico da versdo mais propagada™, ha trés manipula-
¢Oes no resultado da seguridade social (que inclui, além da previdéncia,
a saude e a assisténcia social). Primeiro, devido ao fato de Constituicdao
definir a previdéncia dos servidores publicos em paragrafo diferente
de onde esta definida a previdéncia dos trabalhadores do setor priva-
do, exclui-se a previdéncia dos servidores daquilo que se refere por
“seguridade social”. Ou seja, define-se que as aposentadorias pagas

N DENISE GENTIL, 2006.
FRENTE PARLAMENTAR MISTA EM DEFESA DA PREVIDENCIA SOCIAL, 2016.
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para o setor publico (as quais, como vimos, possuem um valor muitas
vezes maior que as do setor privado) sdo especiais e ndo devem ser
contabilizadas no resultado da seguridade social. Segundo, adiciona-se
0 que seria arrecadado, caso néo existissem renuncias tributarias na
previdéncia, aprovadas ao longo dos anos pelo Congresso Nacional.
Ora, por mais que se faga necessaria uma revisdo extensa sobre o cus-
to-beneficio das rentncias tributarias, o fato é que elas foram demo-
craticamente aceitas pela sociedade por meio de seus representantes
eleitos, esses recursos ndo entram no caixa do governo, e, portanto, ndo
faz sentido que sejam contabilizados. Terceiro, adiciona-se os recursos
desvinculados pelo mecanismo constitucional da DRU (desvinculacao
das receitas da Unido). A DRU estabeleceu ao longo dos anos que até
30% das receitas de contribui¢des sociais (a exce¢do da contribui¢édo
previdencidria) poderiam ter uso livre pelo governo. Independente-
mente do seu mérito, o problema é que a DRU é uma lei constitucional.

Ainda assim, mesmo na contabilidade alternativa, ja ha déficit des-
de 2016 (ver Figura 5), reforcando que o desequilibrio da previdéncia
€ um fato que precisa ser encarado.
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Figura 5

Seguridade Social deficitaria mesmo em contabilidade alternativa
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Fonte: Ministério do Planejamento e Receita Federal

Previdéncia: a proposta do governo Temer (2016-2018)

Em dezembro de 2016, o governo Temer prop6s uma reforma da
Previdéncia, dando sequéncia ao esfor¢o reformista e de criar as ba-
ses para um ajuste fiscal gradual, iniciado com a aprovagédo do teto
para os gastos publicos. A proposta possuia 4 eixos principais desde a
sua versdo original, sofrendo modificagdes durante sua tramitagédo no
Congresso Nacional ao longo de 2017, principalmente apds meados do
ano, quando a base de apoio do governo no Congresso comegou a ser
erodida. No inicio de 2018, o governo ainda néo possuindo os votos
para aprovacao da reforma, decretou intervencéo federal no Estado do
Rio de Janeiro, impossibilitando a tramitacdo de qualquer proposta de
emenda a Constituicdo e adiando a reforma indefinidamente. Apesar
do fracasso na sua aprovacao, a proposta servira como legado para o
proximo governo e, portanto, merece ter seus detalhes discutidos - a
proposito, a proposta de reforma ja cumpriu todos os tramites para ser
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votada na Camara, bastando ser colocada em pauta.

O primeiro e principal eixo da reforma era o estabelecimento de
uma idade minima de 65 anos, com uma regra de transi¢ao para os
contribuintes do setor privado. Na versdo original, a idade minima
era idéntica para homens e mulheres, respeitado um tempo minimo
de contribuicdo de 25 anos. A regra de transi¢do previa que homens
acima de 50 anos e mulheres acima de 45 anos deveriam aumentar
o0 seu tempo de contribuicdo em 50% (conhecido como pedégio), em
relagdo ao tempo restante para aposentadoria sob as regras vigentes.

A proposta teve algumas polémicas. Primeiro, tratava de forma
diferente pessoas relativamente parecidas e que estivessem préximas
ao corte da regra de transi¢éo. Por exemplo, um homem com 50 anos e
34 anos de contribuicao estaria dentro da transicao e deveria trabalhar
mais dois anos para se aposentar, enquanto um homem com 49 anos
e 34 anos de contribuicao néo estaria na transic¢do e deveria trabalhar
mais 16 anos para se aposentar.

Segundo, a necessidade de contribuir por no minimo 25 anos
(frente aos 15 anos das regras vigentes para a aposentadoria por idade)
também recebeu criticas, devido ao fato de a parcela mais pobre da
populacdo dispor de maior dificuldade de acesso ao mercado de tra-
balho formal (e, portanto, de contribuir por mais anos a previdéncia)
se aposentar majoritariamente nessa modalidade. Por fim, a igualdade
entre homens e mulheres, embora tendéncia internacional, também
foi alvo de criticas da bancada feminina no Congresso.

Assim, esse eixo da proposta acabou modificado e passou a prever
uma idade minima de 65 anos para homens e de 62 para as mulheres,
respeitado um tempo minimo de contribui¢do de 15 anos. A nova regra
de transicdo solucionou a polémica e passou a incluir toda a populacédo
e a envolver dois parametros que interagiam entre si: um pedégio de
30% sobre o tempo de contribuigdo restante para aposentadoria sob as
regras vigentes indicava o ano em que a pessoa poderia se aposentar,
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caso cumprisse o requisito de idade minima naquele ano, o qual inicial
mente seria de 55 anos para homens e 53 para mulheres, aumentando
um ano a cada dois anos, com fim da transi¢do para as novas regras
previsto para terminar em 20 anos (ver figura 6 com exemplo para
homem médio da populacdo). Com as modifica¢ées, de acordo com 0s
nossos calculos, a economia prevista com esse item especifico caiu de
R$ 567 bilhdes em 10 anos (ou 1,4 p.p. do PIB em 2025) para R$ 334
bilhdes (ou 0,85 p.p. do PIB em 2025), em relacdo ao cenério em que
nenhuma reforma é aprovada.

Figura 6
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Fonte: PEC 287, Camara dos Deputados

0 segundo eixo da reforma era a igualdade de regras entre o setor
publico e privado e a previdéncia urbana e a rural. Na proposta original,
para os aposentados rurais, ndo haveria mais a reducao de 5 anos na
idade de aposentadoria e estes passariam a contribuir nao sobre um
percentual da sua producéo, mas sobre um percentual do seu salario,
a fim de reduzir o numero de fraudes. No caso dos servidores publicos,
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aqueles entrantes apos 2003 teriam as exatamente as mesmas regras
do setor privado, tanto em termos de acesso (idade minima) quanto ao
valor que receberiam, que também passaria a ser limitado ao teto do
regime de previdéncia do setor privado.

A proposta de igualar a modalidade urbana e rural sofreu criticas
principalmente dos parlamentares do Norte e Nordeste, onde estédo
50% dos beneficios rurais e onde a modalidade rural responde por
também 50% dos beneficios da regido e acabou abandonada na ver-
sdo modificada.

A proposta sobre os servidores, por sua vez, apesar da pressdo de
grupos organizados, foi aprimorada, com a introdugéo, para os entrantes
antes de 2003, da necessidade de ter uma idade minima imediata de
65 para homens e 62 para mulheres para manutencao do beneficio de
aposentar-se com o ultimo salario (integralidade), reajustado, de acordo
com o cargo dos servidores ativos (paridade).

Com as modificacdes, a economia prevista com o eixo de igualdade
de regras recuou de R$ 122 bilhdes em 10 anos (ou 0,30 p.p. do PIB em
2025) para R$ 80 bilhdes (ou 0,20 p.p. do PIB em 2025), na comparagéo
com o cenario sem reformas.

O terceiro eixo da reforma tratava da acumula¢éo de beneficios e
modificacdes na concessdo de pensdes por morte e no BPC/LOAS™. Na
versdo original, as pensdes por morte passariam a ser desvinculadas
do salario minimo, proporcionais ao nimero de filhos do dependente
e ndo poderia haver acumulacdo entre pensoes e aposentadorias. No
BPC/LOAS, o beneficio passaria a ser desvinculado do saldrio minimo
(com a nova regra ficando a ser determinada por lei simples) e a ida-
de minima para a obten¢do do beneficio seria elevada de 65 para 70

12 O BENEFICIO DE PRESTAGAO CONTINUADA (BPC) E UM BENEFICIO SOCIAL NAO CONTRIBUTIVO, PREVISTO NA LEI ORGANICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL (LOAS), EM QUE E GARANTIDO O VALOR DE UM SALARIO MINIMO MENSAL PARA IDOSOS ACIMA DE 65 ANOS E
DEFICIENTES, CUJA RENDA PER-CAPITA FAMILIAR SEJA INFERIOR A UM QUARTO (1/4) DE SALARIO MINIMO,
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anos, em 10 anos. Na proposta modificada, o governo decidiu manter
apenas a proporcionalidade ao numero de filhos e a proibi¢do do act-
mulo entre pensdes e aposentadorias, mas apenas para valores acima
de 2 saldrios minimos. Com as mudancas, a economia prevista com
esse item especifico caiu de R$ 122 bilhdes em 10 anos (ou 0,30 p.p. do
PIB em 2025) para R$ 59 bilhdes (ou 0,15 p.p. do PIB em 2025), frente
ao cenario sem reformas.

O quarto e ultimo eixo da proposta discorre sobre as regras para
os valores das aposentadorias e da reoneracgédo dos exportadores rurais.
Na proposta original, o valor do beneficio passaria a ser inicialmente
de 76% dos 80% maiores salarios de contribuicéo, para o minimo de 25
anos de contribui¢do e aumentaria 1 p.p. por ano adicional, até a aposen-
tadoria integral de 100% dos individuos com 49 anos de contribuicao.

Na reforma alterada, o valor inicial do beneficio passaria a ser de
60% da média simples dos salarios de contribui¢do para o minimo de
15 anos de contribui¢do e aumentaria de forma escalonada por ano
adicional de contribui¢ao, até a aposentadoria integral de 100% com 40
anos de contribui¢do. A reoneracdo da contribuicdo dos exportadores
rurais foi mantida como enviado originalmente. Com as mudancas, a
economia prevista com esse item especifico aumentou de R$ 41 bilhoes
em 10 anos (ou 0,10 p.p. do PIB em 2025) para R$ 79 bilhdes (ou 0,20
p-p. do PIB em 2025).

Somando os 4 eixos descritos, a proposta original gerava uma eco-
nomia total acumulada de R$ 851 bilhdes em 10 anos (ou de 2,1 p.p.
do PIB em 2025), sendo R$ 810 bilhdes na previdéncia do setor priva-
do (ou 2,0 p.p. do PIB em 2025) e R$ 41 bilhdes (ou 0,1 p.p. do PIB em
2025) na do setor publico, na comparagao ao cendario sem reformas. A
ultima proposta tramitando na Camara dos Deputados, por sua vez,
previa uma economia de cerca de 65% da original, isto ¢ de R$ 550 bi-
lhoes no total acumulado de 10 anos (ou 1,4 p.p. do PIB em 2025), sen-
do R$ 471 bilhoes (ou 1,2 p.p. do PIB) na previdéncia do setor privado
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e de R$ 79 bilhdes (ou 0,2 p.p. do PIB) no setor publico, divididos em
1,2 p.p. do PIB vindos de menores gastos e 0,2 p.p. de maiores receitas.

Tabela 2: Impacto das propostas de reforma da Previdéncia

DEFICIT PREVIDENCIARIO
PROPOSTA ORIGINAL e % DA RCL
R$ BILHOES R$ BILHOES

% DO PIB €M 2025 ACUMULADOS ""éﬁf’z';; ACUMULADOS
R £mM10 ANOS €M 10 ANOS
Total 2,10% 851 1,40% 550
- Setor Privado 2,00% 810 1,20% 47
- Setor Publico 0,10% 41 0,20% 79
Idade minima + regra de
transi¢do 1,40% 567 0,85% 334
Peddgio e/ou Idade
minima inicial crescente 115% 466 0,85% 334
Aumento tempo de
contribuigdo minimo 0,25% 101 0,00% 6]
Igualdade de regras 0,30% 122 0,20% 79
Urbano = rural 0,20% 81 0,00% (o]
Setor publico = setor
privado 0,10% 41 0,20% 79
Acumulagdo de
beneficios e LOAS/BPC 0,30% 122 0,15% 59
Pensbes por morte: fim
parcial do acimulo 0,10% 41 0,07% 28
Pensdes por morte:
proporcionalidade
numero de filhos 0,10% 41 0,08% 31
BPC/LOAS: nova idade
acesso 0,10% 41 0,00% 0]
Valor das aposentadorias
e reoneragdo rural 0,10% 4 0,20% 79
Nova regra valor das
aposentadorias 0,00% 0 0,10% 39
Reoneragdo exportadores
rurais 0,10% 41 0,10% 39

FONTE: ELABORACAO PROPRIA

Com a suspensdo da tramitac¢do da proposta no Congresso Nacio-
nal, a reforma s6 deve voltar a pauta no préximo governo. Caso exata-
mente a mesma versdo modificada for aprovada em 2019, pelos nossos
calculos, 0 adiamento implicaria em uma reducéo de 15% na economia
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estimada com a proposta , isto €, de R$ 130 bilhdes no acumulado em
10 anos (ou de 0,20 p.p. do PIB em 2025).

Dada a magnitude do desequilibrio fiscal e de forma a compensar
a perda na economia gerada pelo adiamento, o futuro governo podera
propor medidas adicionais, ainda no campo da Previdéncia, listadas a
seguir. Uma primeira opg¢éo seria deixar a regra de transi¢do mais ri-
gida, seja pelo aumento da idade minima inicial em 2 anos de 55 para
homens e 53 para mulheres para 57 para homens ou pelo aumento do
pedégio em 20 p.p. para 50% do tempo de contribuicdo restante para
aposentadoria. Uma segunda opcdo seria reinserir os trabalhadores
rurais na proposta, retirando a diminui¢do em 5 anos na sua idade
minima de aposentadoria. Por fim, 0 governo poderia atacar itens que
ficaram de fora da proposta, os quais serdo descritos no préximo capi-
tulo e incluem, por exemplo, uma reducdo nas isen¢oes tributarias da
previdéncia, como a existente para as entidades filantrépicas.

Tabela 3: Como compensar o adiamento da reforma da Previdéncia?

MEDIDAS IMPACTO £M 2025 % PIB
Total 1,20%
Aprovada 2017 - versdo modificada - impacto setor privado 1,00%
Aprovada 2019 - versdo modificada - impacto setor privado 0,20%
Diferenca 0,20%
Aumento idade minima inicial: de 55/53 para 57/55 0,220%
Aumento peddgio de 30% para 50% 0,20%
Acabar com redugdo de 5 anos na Ap. rural 0,05%
BPC/LOAS - aumentar idade para 70 anos do invés de 68 0,20%
Fim isen¢do entidades filantrépicas 0,10%

FONTE: ELABORACAO PROPRIA
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Previdéncia: possiveis complementos a proposta
Temer e o custo de uma transicao para um regime de
capitalizacao

Apesar de abrangente, a ultima versdo da reforma da Previdéncia
do governo Temer ndo é uma reforma completa. A proposta mantém
diferenciacdes e politicas que podem ser questionadas quanto a sua
eficiéncia e a luz de comparagdo com sistemas previdenciarios de ou-
tros paises, além de pouco tratar das previdéncias a nivel estadual e
municipal. Assim, por mais que seja um bom ponto de partida para
0 governo que assumir o pais em 2019, idealmente ndo pode ser um
ponto de chegada, de modo a adiar a0 maximo a necessidade de novas
reformas no futuro.

Um primeiro grupo em que a proposta de reforma poderia avan-
¢ar mais é o dos aposentados rurais. Na proposta original, a idade de
aposentadoria era igualada a dos trabalhadores urbanos, porém na
versdo modificada, manteve-se a diminuicdo de 5 anos. Além disso,
também ndo foi adiante a proposta de alterar a base de suas contribui-
¢oes para o salario desses trabalhadores, ao invés da sua producéo. Os
argumentos para a manutencao das regras atuais focaram nas piores
condigdes de trabalho e do menor nivel de renda desses trabalhadores.

Ocorre que ndo ha uma diferenca significativa na expectativa de
vida aos 65 anos entre as regides do Brasil. Segundo dados do IBGE, é
de 18,6 anos na média nacional, enquanto é de 19,2 anos no Sudeste
e no Sul, de 18,1 anos no centro-oeste, de 17,6 anos no Nordeste e de
17,0 anos no Norte. Assim, no minimo, a diferenca atual de 5 anos en-
tre os regimes urbano e rural parece exagerada. Além disso, é preciso
diferenciar o trabalhador rural pobre dos demais. O trabalhador po-
bre poderia ser incluido em uma nova modalidade do BPC/LOAS, um
beneficio ndo-contributivo, enquanto os demais poderiam contribuir
e estar sujeitos as mesmas regras dos trabalhadores urbanos. Por fim,
é preciso definir melhores regras de controle ou retomar a proposta
de alterar a base de contribuicdo dos trabalhadores rurais, de forma
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a minimizar fraudes. De acordo com dados da secretaria de previdén-
cia, cerca de 30% das aposentadorias rurais sdo concedidas por via
judicial, quase o dobro das obtidas no regime urbano. Para os ultimos
dados disponiveis, referentes a 2015, a populagao rural acima de 55
anos medida pelo IBGE era de 6,2 milhdes de pessoas, enquanto que
havia 9,2 milhdes de beneficios rurais. Uma cobranga individual, mes-
mo que simbdlica, sobre o salario minimo, como chegou a ser cogitado,
poderia ser uma boa forma de reduzir a judicializagdo e as fraudes na
concessdo dos beneficios rurais.

O segundo grupo de pessoas excluido da proposta de reforma do
governo Temer é o dos militares. Vale notar néo ser a primeira vez
em que o0 grupo é excluido de uma proposta de reforma: ja na refor-
ma aprovada em 2003 no governo Lula, excluiu-se a categoria, como
forma de facilitar a articulagao politica. Simultaneamente, é fato que
existem vastas diferencas intrinsecas a profissao, sendo uma delas o
fato de que um militar, ao ir para reserva, ainda pode ser novamente
convocado em caso de necessidade.

No entanto, héa distor¢oes significativas que deveriam ser enfren-
tadas a fim de gerar mais equidade entre os cidaddos, ainda mais sob
o contexto de profundo desequilibrio fiscal do pais. Os militares estdo
aptos para a reserva apos 30 anos de trabalho e, segundo dados do tri-
bunal de contas da Unido (TCU)'™, na média aos 50 anos de idade, sen-
do que 7% o fazem antes dos 45 anos, 55% deles o fazem entre os 45 e
50 anos, 33% entre 50 e 55 anos e apenas 5% o fazem com 55 anos ou
mais. Como a reserva nao é considerada legalmente uma aposentado-
ria, os militares também param de trabalhar recebendo o seu ultimo
salério da ativa (integralidade) e com direito aos mesmos reajustes da
carreira dos ativos (paridade). Mais ainda: sob 0 mesmo argumento,

13 TCU, 2017
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ndo ha previsdo legal para uma contribui¢édo dos militares para o fi-
nanciamento de seus beneficios de inativos, apenas para a obtencdo
de pensdes por morte.

O fato é que essas regras mais benignas geram um déficit per-capi-
ta dos servidores militares (R$ 126 mil) cerca de 20 vezes maior que
o do setor privado (R$ 6 mil) e duas vezes superior ao dos servidores
civis (R$ 67 mil) (ver tabela 6). Somente como exemplo, se o déficit
per capita dos beneficiarios militares fosse igual ao dos servidores
civis, haveria uma economia de cerca de R$ 18 bilhdes por ano ou de
R$ 36 bilhdes por ano se - no limite- fosse igual ao dos trabalhadores
do setor privado (magnitude préxima aos R$ 41 bilhGes por ano se o
déficit per-capita dos servidores civis fosse igual ao do setor privado).

Um fator adicional que poderia ser atacado em uma reforma am-
pliada é a reavaliacdo das desoneracoes. O principal problema da pre-
vidéncia é um gasto crescente, por pressdes demograficas, em meio
a regras generosas de concessao de beneficios, mas isso néo significa
que nao sejam necessarias mudancas no lado da receita. De acordo
com a Receita Federal, ha cerca de R$ 150 bilhdes (2,5% do PIB) em re-
nuncias tributarias da seguridade social, sendo R$ 60 bilhdes (1,0% do
PIB) referentes a contribuicao previdenciaria. Nessa ultima, os maiores
programas sdo o Simples (R$ 23 bilhdes ou 0,4% do PIB) e a desoneragéo
da folha de pagamentos (R$ 15 bilhdes ou 0,25% do PIB).

O Simples é uma reacéo a enorme complexidade tributéria do pafs,
em que, diante das dificuldades politica de aprovac¢ao de uma reforma
tributaria ampla, criou-se um programa para simplificar a carga tribu-
taria de empresas menores, de modo a facilitar a sua formalizagéo. Por
outro lado, constitui um incentivo fiscal, que pode estar prolongando
negdcios ineficientes, afetando negativamente a produtividade do pais
- visto que 0 mecanismo cria uma “puni¢do” tributaria para empresas
que crescem e ganham escala. Idealmente, uma reforma tributaria
completa diminuiria o sentido de programas como o Simples.
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O caso da desoneracdo da folha de pagamentos € o mais emblema-
tico. A renuncia fiscal foi estabelecida a partir de 2012 e estendida ao
longo dos anos para diversos setores, com a justificativa de proteger o
emprego num ambiente de crise econémica internacional e doméstica.
No entanto, as evidéncias empiricas ™ mostraram um resultado contro-
verso, sem impactos no nivel de emprego como pretendido, tornando-
-se uma transferéncia de riqueza da sociedade e do setor publico para
a margem de lucro das empresas. Além da evidéncia de ineficiéncia,
uma outra motivacao para reversao da desoneragao esta no fato de ser
contabilizada como um gasto primério (como forma de néo alterar o
resultado da previdéncia) e, portanto, ajudar no cumprimento do teto
para os gastos publicos nos proximos anos. Recentemente o Congresso
Nacional aprovou o fim do beneficio a partir de 2021, mas dada a mag-
nitude do problema fiscal e o crescimento acentuado do endividamen-
to publico a cada ano, cabe discutir a antecipagdo do fim do mesmo.

Em outra frente, a proposta de reforma da previdéncia poderia
desconstitucionalizar parametros do sistema atual. O excesso de regras
constitucionais ajuda a explicar a grande rigidez orcamentéria, que nao
so dificulta o ajuste das contas publicas, mas também eventuais mudan-
¢as em politicas existentes por meio dos representantes da sociedade.
No caso de uma previdéncia no sistema de reparti¢cdo, por exemplo,
com uma populacao que tem cada vez menos filhos e vive cada vez
mais, a necessidade de atualiza¢do nas regras de acesso e de valor aos
beneficios é recorrente, consumindo o capital politico dos sucessivos
governos com um mesmo tema, ao invés de outras iniciativas. A pro-
posta do governo Temer aprofunda essa légica e torna constitucional
a regra para defini¢ao dos valores beneficios.

Um debate recorrente em momentos de reforma da previdéncia é

14 FELIPE GARCIA, ADOLFO SACHSIDA E ALEXANDRE XAVIER YWATA DE CARVALHO, 2018
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a migracao para um regime de capitalizacdo. Ao contrario do regime
atual de reparticao, onde ha um sistema solidario em que a geracao
de jovens financia as aposentadorias da geracdo contemporanea de
idosos, no regime de capitalizacao, cada pessoa financiaria a prépria
aposentadoria com a sua poupanga individual.

Uma das maiores vantagens do regime de reparticdo é que, por en-
volver a solidariedade entre as geracdes, pode ter um efeito progressivo
sobre a distribuicdo de renda. Como as contribui¢des nédo sao individu-
ais, aqueles que mais contribuem podem receber proporcionalmente
menos (isto é, terem uma taxa de reposicao menor) e aqueles que pouco
ou nada contribuem podem receber proporcionalmente mais (isto €,
terem uma taxa de reposi¢do maior).

Ocorre que, no Brasil, devido a existéncia da aposentadoria por
tempo de contribuigdo, a parcela mais rica da populagédo (com mais
acesso ao mercado de trabalho formal) se aposenta sem ter de cumprir
uma idade minima e, portanto, mais cedo que a parcela mais pobre da
populacao, a qual - de acordo com as regras atuais - acaba cumprindo
uma idade minima de 65 anos para os homens e 60 para as mulheres.
A aposentadoria por tempo de contribuicdo torna o gasto publico com
previdéncia mais regressivo, de modo que, de acordo com estudo do
Ministério da Fazenda™, 53% do gasto com Previdéncia seja transferido
para os domicilios 20% mais ricos da populacao.

Assim, ao passo que a regressividade do sistema atual motiva
ainda mais a aprovacdo de uma reforma na linha da proposta pelo go-
verno Temer, que acabe com a aposentadoria por tempo de contribui-
¢do, também permite a discussao sobre um modelo alternativo, com
a inclusdo de ao menos um componente de capitalizagdo, sendo mais
neutro em termos de distribui¢do de renda e que pode estimular mais

15 SECRETARIA DE ACOMPANHAMENTO ECONOMICO (SEAE), 2017.
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a poupanca individual das familias.

A atratividade de um sistema de capitalizagao resulta de dois fato-
res principais. Primeiro, como o seu financiamento é individual e nédo
coletivo, é pouco afetada pelo envelhecimento da populagéo, reduzin-
do a necessidade de atualiza¢des ao longo do tempo. Segundo, com a
poupanga individual, o sistema viabiliza menor participac¢do do Esta-
do e um maior controle das decisdes pelos préprios individuos, sendo
associado a um equilibrio de menor gasto publico e carga tributéria,
além de maior taxa de poupanca agregada da economia, resultando
em menores taxas de juros de equilibrio.

No entanto, sobretudo quando se leva em conta a atual situacdo
fiscal do pais, ha grandes dificuldades na transi¢do para um regime de
capitalizacdo. A transicdo implica uma quebra no mecanismo interge-
racional de financiamento do regime de reparticdo: o Estado para de
receber as contribui¢des dos jovens, as quais passam a ser destinadas
para as suas contas individuais, ao mesmo tempo em que ainda preci-
sa continuar a pagar os beneficios daqueles que nao possuem contas
individuais, como os atuais aposentados e aqueles proximos a apo-
sentadoria. De outra forma, hd uma redugéo rapida da receita publica
com contribuic¢des previdenciarias (atualmente em 5,7% do PIB) sem a
contrapartida igualmente imediata de uma reducéo dos gastos (atual-
mente em 8,4% do PIB). Além disso, se a transicao incluir pessoas que
ja realizaram alguma contribuicao para o sistema atual de repartigao,
ha o custo de reembolso ou de transferéncia para contas individuais
dessas contribuicoes passadas dos beneficiarios, realizadas com a ex-
pectativa de receber os beneficios no sistema de reparti¢do no futuro.

Tudo mais constante, portanto, uma eventual migracdo para a ca-
pitalizagdo traria um impacto tanto em termos de fluxo, com menores
receitas primarias, como em termos de emisséo de divida para finan-
ciar a conta de capitalizagao dos futuros aposentados. Ocorre que a
mera alternativa de aceitar um endividamento adicional do setor pu-
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blico e maiores déficits primarios de curto prazo em troca de econo-
mias significativas no longo prazo néo é viavel, visto o quadro fiscal
atual supracitado de déficits primarios consecutivos e divida publica
em dinamica insustentéavel, principalmente na comparacéo com pai-
ses similares. Esses custos inviabilizam uma transi¢do imediata para
um sistema de capitaliza¢do puro, onde, somente a perda imediata de
receita das contribui¢des previdencidrias do setor privado, totalizaria
5,7% do PIB, por exemplo.

Uma opcgéo de transicédo frequentemente citada é a adogéo da ca-
pitalizagdo para os novos entrantes. Nesse modelo, a vantagem é que
nao se faz necessario o reembolso de contribui¢des passadas e o custo
em termos de menores receitas primarias é diluido ao longo dos anos.
Este atinge o seu méaximo quando todos os jovens atuais se aposentam
(e param de contribuir para o sistema de reparti¢do) e ndo sdo mais
financiados pelos jovens do futuro (que contribuem apenas para as
suas contas individuais), encerrando-se quando todos os jovens atuais
aposentados morrem.

Como exemplo, se uma reforma desse tipo fosse aprovada em 2019
e levando em conta um corte de idade de 20 anos para a entrada nesse
novo modelo de capitalizagdo, haveria uma piora no resultado primario
de, em média, 0,13 p.p. do PIB por ano por 35 anos (isto &, 4,7 p.p. do PIB
em 2054), quando, em média, o primeiro grupo de jovens sob 0 novo
regime de capitalizagdo se aposentaria sem gerar novos gastos ao setor
publico. De outra forma, a cada 10 anos, seria necessario aumentar a
receita do governo em 1,3 p.p. do PIB para compensar a diminuicdo
da receita previdenciaria com a migra¢dao para o novo sistema. Esse
aumento de receita, muito provavelmente teria de ser obtido por meio
de aumento na carga tributaria, visto que, um eventual impacto posi-
tivo na arrecadacdo com outros tributos teria de ser consistentemente
muito superior ao aumento do PIB.

Em termos acumulados, essa transicao teria um custo em termos
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de maior endividamento publico préximo a 150 p.p. do PIB até 2060
(ver figura 7), além do endividamento incorrido pela piora no quadro
do sistema de reparti¢ao. No curto e médio prazo, a transi¢do ainda
pioraria a trajetéria fiscal atual, com a divida publica sendo 4 p.p. do
PIB maior e o resultado primario 0,9 p.p. do PIB pior em 2025, mes-
mo no cendrio macroecondmico mais otimista da tabela 1B. O célculo
evidencia que uma reforma no sistema atual é inevitavel e que dado
o ponto de partida extremamente desfavoravel em termos de resulta-
do primario, o setor publico ndo consegue acomodar um custo fiscal
dessa magnitude e realizar a transi¢do para o regime de capitaliza¢do
sem hipoteses heroicas de aumento de impostos, venda de ativos e/ou
reducdo do valor dos beneficios.

Figura 7A
Custo de transicao para capitalizacdo novos entrantes
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* Apenas setor privado/INSS e considera saldrio minimo constante em termos reais
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Figura 7B
"Déficit" da Previdéncia*
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Figura7C
Despesa com Previdéncia*
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Figura 7D

Arrecadacdo com Previdéncia*

Em % PIB
v
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* Apenas setor privado/INSS e considera salario minimo constante em termos reais

Uma alternativa intermediéria seria um sistema, em que a cria¢dao
formal de um regime de capitaliza¢éo ocorreria concomitante a ajustes
no sistema de reparticao, por meio da redugéo do teto de contribuicéo
e do valor dos beneficios, atualmente préximo a 6 salarios minimos
(ou R$ 5.531 por més em 2017). Um exemplo muitas vezes comenta-
do' é o sistema de trés pilares, sendo o primeiro pilar um beneficio
universal néo contributivo, o segundo um beneficio de reparticdo e o
terceiro um beneficio de capitalizacao.

Nesse caso, quanto maior a redugéo do teto dos beneficios, maiores
os custos fiscais de curto prazo incorridos (ver tabela 4). Estimamos

16 ZYLBERSTAIN, 2016
HTTPS//EXAME.ABRILCOM BR/ECONOMIA/O-QUE-CIRO-VAI-FAZER-COM-A-PREVIDENCIA-SEGUNDO-SEU-ASSESSOR/
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que, somente para a previdéncia do setor privado, a reducéo do teto da
previdéncia para entre 5 e 2 salarios minimos levaria, primeiro, a uma
reducdo imediata da receita primaria entre 0,1% do PIB (R$ 7 bilhdes) e
0,7% do PIB (R$ 46 bilhdes), respectivamente. Segundo, levaria a uma
economia de gasto no primeiro ano pequena, entre 0,01% do PIB (R$
0,7 bi) e 0,1% do PIB (R$ 7 bi), e que alcangaria a perda de receita ape-
nas no 10° ano ap6s a mudanca. Além disso, o reembolso referente as
contribuicdes passadas variaria de 3% a 19% do PIB.

Tabela 4: Impacto reducao do teto de contribuicdo do INSS

SETETO
Inss B IMPACTO
REDUZIDO IMPACTO RESULTADO PRIMARIO NO 1° ANO piviba
DE6smM ON-OFF
PARA
Beneficio Diminuicéo Reembolso
Total |Idoso Universal receita | Reducdo gasto Passado
(% PIB) (1s.m 65 anos) primdria primdrio (% PIB)
2sm -09% -0,3% -0,7% 0]1% -19%
3sm -0,7% -0,3% -0,4% 0,0% -%
4Sm -05% -0.3% -02% 0,0% -6%
5sm -0,4% -0,3% -01% 0,0% -3%

FONTE: ELABORACAO PROPRIA

Nesse sistema, além dos impactos ja descritos de menores recei-
tas no curto prazo, menores despesas no longo prazo e reembolsos a
contribui¢des passadas, hd um custo adicional de tornar universal o
beneficio ndo-contributivo. Nas regras atuais esse beneficio equivale a
um salario minimo mensal, sendo concedido no contexto do LOAS/BPC
apenas a um grupo restrito de cerca de 2 milhdes de pessoas acima
de 65 anos que atendem a um critério de baixa renda, frente a uma
populacéo total de cerca de 17 milhdes de pessoas nessa faixa etaria
e de 13 milhdes de aposentados no setor publico e no setor privado.
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De outra forma, caso esse sistema fosse adotado, potencialmente 2 mi-
lhdes a mais de pessoas estariam elegiveis para receber o beneficio,
gerando um custo adicional de 0,3% do PIB, mantidas as regras atuais
e desconsiderando uma eventual transi¢do para que todos os idosos
acima de 65 anos passem a receber o beneficio.

Como exemplo, caso nesse novo sistema o teto contributivo fosse
reduzido para 3 salarios minimos, haveria um custo de 0,7% do PIB (R$
49 bilhdes) em termos de piora de resultado primario no primeiro ano
e de 11% do PIB de aumento do endividamento publico. Tudo o mais
constante, e mesmo assumindo o cumprimento do teto de gastos (des-
considerando o aumento de gasto dado pela universaliza¢do do bene-
ficio ndo contributivo) e o cenario macroeconémico mais otimista da
tabela 1B, isso implicaria em uma trajetoria ainda mais desfavoravel
para as variaveis fiscais no curto e médio prazo, com a divida publica
sendo 18 p.p. do PIB maior e o resultado primario 0.7 p.p. do PIB pior
em 2025, frente ao cenario sem a medida.

Medidas compensatérias potenciais para seriam o financiamento
por meio de um novo imposto (mesmo que transitério) e/ou venda de
ativos, ou de alteragdes relevantes no sistema de reparti¢do vigente,
como no valor a ser recebido pelos beneficiarios, de forma a garantir
a coexisténcia dos dois regimes. Vale notar que a mera alternativa de
aceitar o endividamento adicional do setor publico nao é adequada,
visto o quadro fiscal atual supracitado de déficits primérios elevados
e nivel elevado da divida publica, em comparacdo a paises similares.

O financiamento por um novo imposto traz a consequéncia negativa
de um aumento da carga tributaria, em um pais onde esta ja éeleva-
da. O aumento ocorreria durante a transicao e provavelmente recairia
sobre os jovens, de modo a repor a perda de arrecadacdo proveniente
da coexisténcia de pessoas no modelo antigo e no novo. Exemplo disso
seria a mera elevacao da aliquota de contribuicdo individual para a
previdéncia ou cria¢dao de um novo imposto (de mesmas caracteristicas
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que a atual contribui¢do previdencidria) o qual, na prética, dobraria
a tributacdo sobre o trabalho formal, gerando incentivos indesejaveis
para a “pejotizacao”. No caso do sistema intermediario de trés pilares,
por exemplo, as aliquotas que recompdem totalmente a perda de re-
ceita sdo de 13% se a reducdo do teto for para 5 s.m, de 15% se 4 s.m,
17% se 3 s.m, 19% se 2 s.m., frente a uma aliquota atual de 11% sobre
o teto de contribuicdo.

A alternativa de venda de ativos, embora atraente, é desafiadora,
pois exigiria um esforco de varios anos consecutivos de modo a gerar
um fluxo de receitas de magnitude suficiente. Mais ainda, deve-se
considerar a dificuldade de se privatizar varios ativos em sequéncia
e de forma rapida, pelas regras existentes. A ultima alternativa € a de
alterar o valor que os beneficiarios receberiam no sistema vigente. No
entanto, essa alternativa poderia esbarrar em restri¢des legais para
ser implementada.

Além da Previdéncia: como cumprir o teto para os
gastos publicos?

A Emenda Constitucional 95 (aprovada em 2016 pelo Congresso
Nacional) estabeleceu um teto para os gastos primarios do governo
central, limitando seu crescimento anual a inflagdo do ano anterior,
por pelo menos 10 anos.

A reforma propde uma relevante mudanca estrutural na tendén-
cia do crescimento do gasto publico no Brasil. Na média histérica de
20 anos de dados disponiveis entre 1997 e 2016, o gasto primario do
governo central cresceu 6% acima da inflacao por ano, sem nunca ter
pelo menos ficado parado em termos reais por dois anos consecutivos.

Sendo uma ancora para o reequilibrio fiscal, o cumprimento da
emenda implica que o gasto recuard como proporc¢ao do PIB a cada
ano de crescimento da economia, de modo que, ao final desses 10 pri-

odp | CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | 84



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

meiros anos, o gasto do governo central (em proporc¢ao do PIB) sera
cerca de 5 pontos menor do que na auséncia de medidas (ver figura 8).
Figura 8
Cumprir teto de gastos exige ajuste de 5 p.p. do PIB

Em % PIB
v

Sem reformas I Com reformas I Gasto primario federal

1997 2010 2025

* Apenas setor privado/INSS e considera salario minimo constante em termos reais

Com o cumprimento do teto de gastos, setor publico chegara a um
superavit primario de 2,5% do PIB em 2025. Esse superavit é consis-
tente com uma divida publica que alcangaria seu pico de 80% do PIB
em 2023, considerando um crescimento médio da economia de 2,5% e
taxas de juros reais de 4,0%. Ressalta-se que esses valores sao signifi-
cativamente sensiveis as trajetorias das varidaveis macroeconémicas.
Cada 0,5 p.p. de maior crescimento do PIB ou 1,0 p.p. de menores juros
reais implicam uma divida publica bruta 6 p.p do PIB menor em 2025.
Essa sensibilidade é importante por conta dos efeitos de equilibrio ge-
ral da economia, pois a trajetéria de divida publica do cenario base
pode ser ainda mais benigna. Se um pais que gastou normalmente 6%
acima da inflagdo, passar a gastar 0%, todo o resto constante, sua taxa
de juros real de equilibrio pode ser menor , 0 que permite que o seu
crescimento potencial possa ser maior .
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No entanto, cumprir o teto de gastos é tarefa desafiadora. Como
visto acima, o orgamento publico brasileiro é composto majoritaria-
mente por despesas consideradas obrigatérias por lei e ndo podem ser
reformadas sem a participagdo do Congresso. De outra forma, apenas
pouco mais de 5% do gasto total do governo (1,0% do PIB) sédo efetiva-
mente discriciondrios ao governo central, de modo que o cumprimen-
to do teto de gastos de forma prolongada sé é possivel com reformas
sobre os 95% restantes.

Além disso, apenas uma reforma da Previdéncia néo é suficiente
para reequilibrio. Mesmo se uma reforma for aprovada com um im-
pacto semelhante a versao final proposta pelo governo Temer, esta
serd apenas proximo de 25% do ajuste total necessario, contribuindo
com 1,3 p.p. do total de 5 implicitos na emenda constitucional. Assim,
faz sentido discutir outras medidas possiveis a fim de viabilizar o ree-
quilibrio fiscal e conforme sumarizado em tabela ao final do capitulo,
tendo como referéncia medidas ja possiveis na legislacédo atual, bem
como propostas de organismos multilaterais, como o Banco Mundial e
a OCDE em estudos recentes.

Em primeiro lugar, é importante ressaltar que a prépria emenda
do teto de gastos inclui relevantes medidas corretivas para o controle
dos gastos publicos™. De acordo com o Artigo 109 do ato das disposi-
¢Oes constitucionais transitérias, no caso de descumprimento do teto
de gastos em um determinado exercicio or¢amentario, € vedado, dentre
outros: (i) conceder reajustes aos servidores publicos, (i) admitir novos
servidores, ressalvadas reposicoes, (iii) adotar medida que impliquem
o reajuste de despesa obrigatéria acima da variagao da inflagéo, obser-
vada a preservacao do poder aquisitivo do salario minimo e (iv) criar
novas ou expandir despesas obrigatdrias, como com subsidios e sub-

17 ALEM DAS MEDIDAS CORRETIVAS SOBRE OS GASTOS PUBLICOS, O DESCUMPRIMENTO DO TETO DE GASTOS TAMBEM PROIBE A
CONCESSAO OU AMPLIACAO DE INCENTIVOS TRIBUTARIOS NO LADO DAS RECEITAS.
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vencdes. Vale notar que esses gatilhos atacam muitas das principais
fontes de pressdo para o crescimento continuo dos gastos publicos e
que poderiam inclusive ser propostas antes mesmo de serem aciona-
das como gatilhos.

O primeiro grupo de vedagdes tem por foco o funcionalismo pu-
blico, ao proibir reajustes e admissdo de novos servidores, ressalvadas
reposicoes. A medida leva em consideragdo que o gasto com pessoal
€ 0 segundo maior gasto primario do governo central, representando
cerca de 4,3% do PIB e 22% do gasto total. A medida justifica-se por uma
massa salarial que ja é elevada na comparagdo internacional'®, teve
crescimento médio anual real superior ao do setor privado nos ultimos
anos, sendo de 1,5% entre 2013 e 2017 no primeiro e de 0,8% no segun-
do. Além disso, a medida também busca estabilizar a alta no nimero
de servidores ativos que ocorre desde 2003 e que também nao foi al-
terada na crise, por conta da estabilidade no servigo publico. Estudo
do Banco Mundial™ mostra que os servidores publicos brasileiros sdo
mais bem remunerados que em outros paises, na comparagdo com o
setor privado, em uma politica que distorce incentivos e é regressiva
em termos de distribuicdo de renda, ao alocar uma carga tributéria
excessivamente concentrada no consumo no pagamento de salarios
muito acima da média recebida pelo resto da populagao. Vale notar
que o governo aprovou em 2016 um cronograma de reajustes acima da
inflagdo para os servidores até 2019, o qual ndo podera ser cancelado
pela emenda constitucional do teto de gastos. Assim, a estabilizacdo
nominal dos salérios médios do funcionalismo (e o cancelamento de
contratacgoes liquidas) s6 podera ocorrer a partir de 2020, mas, mes-
mo assim, contribuiria com cerca de 0,7 p.p. do PIB, ou de 14% de um
ajuste total de 5 p.p. do PIB para o cumprimento do teto. Se além da

18 OCDE, 2018
19 BANCO MUNDIAL, 2017.
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moderacdo salarial, o setor publico passasse a repor apenas 50% dos
servidores aposentados, esse ajuste seria acrescido em 0,2 p.p. do PIB.
De outra forma, medidas sobre a remuneracéao, contratacao e estrutura
de carreira do servi¢o publico podem ser encaminhadas sem passar
pelo gatilho do teto de gastos, exigindo aprovagoes de projetos de lei
simples no Congresso Nacional.

O segundo item de vedacoes é o que limita a criacdao de despesas
obrigatérias acima da inflagdo. Em especial, a proibicao implica que
0 salario minimo, que, como descrito na parte 2 desse estudo, indexa
os gastos com previdéncia, abono salarial e seguro desemprego, além
dos beneficios do LOAS/BPC, que somam juntos 10% do PIB ou 52%
do total dos gastos primérios do governo. Cada R$ 1 de aumento além
da inflagdo no salario minimo gera um gasto adicional, a principio ir-
reversivel, de R$ 350 milhdes a cada ano. De outra forma, para um
periodo de 10 anos, cada 1 p.p. de aumento real a cada ano no salario
minimo implica em um aumento do déficit primario de cerca de 0,40
p-p- do PIB ao final do periodo, de tal modo que a sua manuten¢éo nos
niveis atuais em termos reais, dado um crescimento médio no perio-
do de 2,5% por ano, implicard em uma economia de 1,0 p.p. do PIB ou
de 25% do ajuste total de 5 p.p. do PIB para o cumprimento do teto.
Uma outra forma de atacar a pressdo causada pelos reajustes reais
do salario minimo seria desvinculé-lo dos beneficios sociais, por meio
de uma emenda a constituicdo, sem depender dos gatilhos do teto de
gastos. Isso implicaria que o piso do mercado de trabalho passaria a
ser reajustado por uma regra diferente do piso para recebimento de
beneficios previdenciarios e sociais.

O ultimo item de vedagdes proibe a cria¢do ou extensao de sub-
sidios. Os subsidios que afetam o resultado primario sdo chamados
financeiros (ou explicitos) e se referem a desembolsos presentes - em
teoria - no orgamento publico, os quais sédo realizados por meio de equa-
lizagdes de juros e precos. De acordo com dados da antiga secretaria de
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acompanhamento econdmico?®, esse grupo de subsidios sofreu forte
aumento a partir de 2009, como tentativa frustrada de sustentacéo da
atividade econdmica apés a crise econémica global, saltando de R$ 9
bilhdes (0,3% do PIB) em 2009 para R$ 77 bilhdes (1,3% do PIB) em 2015.

Nesse periodo, o maior volume de recursos foi para o programa
de sustentacdo do investimento (PSI), que fornecia crédito subsidiado,
a uma taxa ainda mais baixa do que a taxa de juros de longo prazo
(TJLP), como tentativa de estimular o investimento em bens de capital.
No entanto, a evidéncia empirica® mostra que o beneficio do programa
se concentrou nas grandes empresas, sem gerar impacto significativo
no investimento das empresas listadas em bolsa. Com a regularizacdao
de pagamentos em atraso e a reduc¢éo da orienta¢do na concessao des-
ses beneficios??, esse gasto passou a recuar, atingindo R$ 37 bilhdes
em 2016 (0,6% do PIB).

Atualmente, alguns dos principais subsidios existentes no orca-
mento publico sdo o PSI (R$ 8 bilhdes em 2017, ou 0,15% do PIB), uma
parcela da inadimpléncia do Fundo de Financiamento Estudantil (FIES)
(R$ 6 bilhdes em 2017, ou 0,10% do PIB) e 0 Minha Casa Minha Vida
(MCMV) (R$ 4 bilhdes em 2017, ou 0,07% do PIB). Com a proibigdo da
criacdo e extensdo de subsidios (e como o PSI foi encerrado em 2016,
e o FIES/MCMYV tiveram suas regras alteradas), espera-se que o gasto
com esses subsidios recue nos préoximos anos. Na auséncia de medi-
das substitutas, isso implicara economia de 0,30% do PIB ou de 6% do
ajuste total de 5 p.p. do PIB para o cumprimento do teto.

Além da reforma da previdéncia, das medidas previstas no des-
cumprimento da emenda do teto, ha um conjunto adicional de medi-

20 SEAE, 2018,

21 MBONOMO, R BRITO E B. MARTINS, 2015.

22 SOBRETUDO A PARTIR DE 2013, O GOVERNO NAO CONTABILIZOU CORRETAMENTE E ATRASOU O PACAMENTO DE UMA SERIE DE
BENEFICIOS FINANCEIROS, COM A REGULARIZAGAO OCORRENDO APOS DETERMINACAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU), SENDO
O AUGE DO IMPACTO EM 2015,
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das que poderia ser proposto ao Congresso Nacional, como forma de
viabilizar o cumprimento do teto.

Uma primeira medida seria o fim da desoneragédo da folha de pa-
gamentos. Como descrito no capitulo anterior, essa politica ndo dispoe
de evidéncias empiricas indicando impacto significativo no nivel de
emprego, conforme pretendido. Apesar de se tratar de uma renuncia
tributaria, esse programa é contabilizado como um gasto primario, com
o Tesouro Nacional aportando nas contas da previdéncia o montante
renunciado de receitas, como forma de néo alterar o resultado da pre-
vidéncia. Essa legislagdo chegou a ter um custo de R$ 25 bilhdes (0,4%
do PIB) em 2015 e em 2017 representa um gasto de R$ 14 bilhdes (0,2%
do PIB), que poderia ser economizado por meio da aprovagao de um
projeto de lei simples, representando 5% do ajuste total de 5 p.p. do PIB
para o cumprimento do teto. Vale ressaltar que o Congresso recente-
mente aprovou o fim do beneficio a partir de 2021, mas dada a magni-
tude do problema fiscal e o crescimento acentuado do endividamento
publico a cada ano, cabe discutir a antecipacéo do fim do beneficio.

Uma segunda medida seria uma reforma no abono salarial. O abo-
no é um beneficio social previsto na Constituigdo, ao custo anual de R$
17 bilhdes (0,25% do PIB), equivalente a um 14° saldrio minimo para
os trabalhadores formais que recebem até dois salarios minimos por
més. Como apontado por relatérios da OCDE e do Banco Mundial?3,
o0 beneficio (instituido em 1970) é exclusivo ao mercado formal, pos-
sui uma elevada sobreposi¢do com o Bolsa Familia, com 67% dos be-
neficios dirigidos aos 60% mais ricos da populagéo, dada a auséncia
de cobertura para trabalhadores informais, os quais fazem parte da
populacgédo de rendimento médio inferior e que deveriam constituir o
foco das politicas publicas. Uma proposta alternativa a sua eliminacéo

23 OCDE, 2018
BANCO MUNDIAL, 2017
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seria a de restringir - por meio de uma alteracdo na Constituicdo - a
concessao do beneficio a uma parcela mais pobre dos trabalhadores
assalariados, como por exemplo, aqueles que ganham até néo dois, mas
um salario minimo por més, a qual geraria economia de R$ 14 bilhdes
ao ano (0,20% do PIB).

Uma medida adicional seria reformar o seguro-desemprego. Esse
beneficio representa um gasto de R$ 38 bilhdes (0,7% do PIB) ao ano
para o governo central e seu desenho atual, com periodos curtos e
baixos requisitos para acesso ao beneficio podem gerar incentivos er-
rados por uma “busca por demissdes”, com impactos negativos sobre
a produtividade do trabalho e compondo parte da explicacao para a
alta taxa de rotatividade no mercado de trabalho brasileiro?*. Dentre
as alternativas disponiveis, poderia haver, nos termos da Medida Pro-
viséria 665/2015, aumento de 6 para 18 meses do tempo de caréncia
para recebimento da primeira parcela do beneficio, mas que foi mo-
dificada ao longo de sua tramitacdo no Congresso Nacional para 12
meses. Com o retorno da proposta original, seria possivel economizar
cerca de R$ 10 bilhdes (0,15% do PIB) ao ano.

Com o conjunto de medidas até agora apresentado, seria possivel
cumprir o teto de gastos, desde que o investimento e custeio da maqui-
na publica, assim como os gastos constitucionais com saude e educac¢ao
ficassem constantes em termos reais, ao invés de manterem o patamar
atual como proporgao do produto. A contribuicdo desse esforgo seria
de 0,7 p.p. do PIB em 2025 (ou de 14% do total). No entanto, o nivel de
investimento publico no Brasil ja esta bastante comprimido e sempre
héa demandas da sociedade por expansao do gasto publico nas areas
de saude e educacao. Portanto, faz sentido propor medidas adicionais,
queseriam Uteis para explicitar as escolhas feitas pela sociedade na

24 PORTELA, A, G. ULYSSEA, R PAES DE BARROS, D. COUTINHO, L. FINAMOR AND L. LIMA, 2016.
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alocagdo de seus recursos escassos, bem como as possibilidades al-
ternativas que poderiam oferecer mais espag¢o no orgcamento publico
nessas frentes.

Um exemplo inicial seria uma proposta mais ousada de reforma do
seguro desemprego, prevendo sua integracdo com o Fundo de Garantia
pelo Tempo de Servigo (FGTS). O objetivo da proposta seria diminuir
0 “risco moral” de apoio financeiro durante o desemprego. De acordo
com o desenho proposto pelo Banco Mundial, a proposta economizaria
R$30 bilhdes (0,6% do PIB) e 0 acesso ao seguro-desemprego ocorreria
apenas apos o esgotamento do saldo do FGTS, com o beneficio limi-
tado a dois salarios minimos e igual a 70% do ultimo salario por més
pelos trés primeiros meses e de 52% por até quatro meses adicionais,
enquanto durar a situagao de desemprego

Um segundo grupo de medidas poderia envolver a integracédo entre
os beneficios ndo (ou pouco) contributivos da previdéncia, a aposenta-
doria rural e 0 BPC/LOAS, com o Bolsa Familia. De acordo com dados
da PNAD coletados pelo Banco Mundial, o Bolsa Familia é o beneficio
social que proporcionalmente mais atinge a parcela dos 20% mais po-
bres da populacédo, com 57% dos beneficios destinados a esse publico,
frente a apenas 2% na aposentadoria rural e 12% no BPC/LOAS, cuja
distribuicédo de recursos esta mais concentrada no terceiro quintil da
distribuicéo de renda da populacao. Isso se deve a inexisténcia de exi-
géncia de comprovacao de pobreza na aposentadoria rural, a qual, com
a possibilidade de mobilidade populacional e em meio a dificil apuragao
do critério de pobreza definido para acesso ao BPC/LOAS, (considerado
inconstitucional pelo STF), gera incentivos errdneos e implica alto nivel
de judicializa¢do na concessao do beneficio. Considerando o impacto
progressivo do Bolsa Familia e o fato de que seu valor méaximo é de
cerca de 1/3 do salario minimo, faz sentido, portanto, prever alguma
integracdo entre os programas.

Ocorre que, para isso, seria necessario, desvincular - por meio de
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uma emenda a Constitui¢édo - a aposentadoria rural e o BPC/LOAS do
salario minimo. A proposta, dependendo do seu desenho, aproxima-
ria os valores desses beneficios a experiéncia internacional onde - na
mediana dos paises da OCDE - equivale a cerca de 45% do salario mi-
nimo, sendo limitado a 65%. Segundo os calculos do Banco Mundial,
uma linha de corte com impacto neutro para o nivel de pobreza seria o
estabelecimento de um beneficio médio de pelo menos 60% do salario
minimo para os trés beneficios. Nesse caso, seria possivel economizar
0,5% do PIB em 2025, com 0 aumento no gasto com Bolsa Familia sendo
compensado pela auséncia de sobreposicdo de beneficios e a diminui-
¢do do gasto com a aposentadoria rural e o BPC/LOAS.

O caminho para o ajuste fiscal implica escolhas dificeis, determi-
nadas basicamente pelo fato que tanto a divida publica quanto a carga
tributaria ja sdo bastante elevadas em relacdo a paises em estagio se-
melhante de desenvolvimento. Tais escolhas recaem, assim, predomi-
nantemente, ainda que néo exclusivamente, no lado do gasto publico.
E isso implica uma discussdo do tamanho do Estado. N&o se trata aqui
de uma defesa de um Estado minimo, mas sim de um Estado viavel,
dadas as atuais possibilidades de nossa economia.
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Tabela 5: Medidas para o cumprimento do teto de gastos até 2025

MEDIDAS TIPO CONTR. P.P.DO PWIB

"(I) Gasto Governo Federal em 2025

sem teto (3,5% real por ano)” - 21,1%
(II) Gasto Governo Federal em 2025 com tetol - 16,2%
(I) - (II) = Ajuste necessdrio 100,0% 4,9%
Medidas propostas 4,9%

Previdéncia - Parecer relator com
compensagdes em 2019 p/ ter mesmo impacto

de aprovada em 2017 (impacto no gasto) PEC 24.5% 1,2%
"Gatilho teto /
Lei Simples/
Saldrio minimo (real cte) pecC" 21,4% 11%
"Gatilho teto /
Pessoal (reajuste nominal zero para ativos) Lei Simples" 14,3% 0,7%
Discriciondrias (real constante) Admin 14,3% 0,7%
Fim abono salarial PEC 6,3% 0,3%
Né&o renovagdo dos subsidios do PSI e FIES Gatilho teto 6,1% 0,3%
Reposicdo 50% servidores aposentados Admin 4% 0,2%
Fim desoneracgdo da folha de pagamentos Lei Simples 4.9% 0,2%
Reforma Seguro Desemprego Lei Simples 31% 0,2%
Medidas complementares 22,4% 11%
Integragdo FGTS e seguro desemprego PEC 12,2% 0,6%

Integracdo Bolsa Familia, Ap. rural
e BPC/LOAS peC 10,2% 0,5%

FONTE: ELABOARAGCAO PROPRIA
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PREVIDENCIA
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O QUE FAZER?

Paulo Tafner

100 | CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | cdp



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

1. Introducao

Os gastos previdencidrios estdo na raiz da crise fiscal brasileira. Nao
sS40 os Unicos responsaveis, mas sao certamente os mais importantes
e 0s mais expressivos. Ha mais de duas décadas o resultado nominal
consolidado é negativo. Nos trés ultimos anos também o resultado
primario foi negativo, e nada hé no horizonte que indique inflexdo
desse comportamento. Como consequéncia, a divida bruta apresenta
continua e perigosa elevacao, colocando em risco a solvéncia do setor
publico. Como é abordado em outros capitulos, neste volume, o Brasil
vive uma crise fiscal que ainda esta em estado latente, e que certamen-
te se materializara na auséncia de uma consolidacéo fiscal que, para
que tenha sucesso exige a realiza¢do de uma reforma da previdéncia.
O objetivo deste capitulo é discutir em profundidade uma reforma que
supere o desequilibrio da previdéncia.

Qual é atualmente esse desequilibrio? O que nos mostram as proje-
¢Oes? Para a Unido, o maior gasto previdenciério é com o Regime Geral
de Previdéncia Social (RGPS), com despesas que superaram os R$ 555
bilhdes em 2017, com déficit de mais de R$ 182 bilhdes, mas seu gasto
com o Regime Préprio (exclusivo para servidores publicos da Unido)
é extremamente elevado, tendo atingido mais de R$ 120 bilhdes, com
um déficit de R$ 86,3 bilhdes, em 2017. Para Estados o principal item
de seus orcamentos - superando gastos com educacéo, saude e segu-
ranga, por exemplo - é o pagamento de aposentadorias e pensdes de
servidores e pensionistas. No ano de 2017, os gastos com aposentado-
rias e pensoes de ex-servidores publicos estaduais atingiu a marca de
R$ 162,9 bilhdes, com déficit de R$ 106 bilhdes. Proje¢des de diversos
pesquisadores indicam que mantidas as atuais regras e o comporta-
mento demografico projetado pelo IBGE, as despesas previdenciarias
poderao consumir mais de 18,5% do PIB nos proximos 30 anos. Trata-se
de algo inusitado que, se consumado, impedirdo que o pais retome o
crescimento econémico, comprometendo as proximas geracoes.
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Nos ultimos 20 anos algumas mudancas foram feitas - a maioria de-
las visando dar mais equilibrio ao sistema. Foram, porém, insuficientes
para conter a trajetdria fortemente ascendente dos gastos, de modo que
atualmente o pais gasta quase 13% do PIB em previdéncia, gasto esse
incompativel com o perfil etério da populacéo. E necessario, portanto,
que a questdo seja enfrentada de forma corajosa e abrangente. Nada
mais oportuno que sejam oferecidos ao novo governo que sera eleito
em outubro os elementos necessarios a formulag¢do de uma proposta
de reforma previdenciaria que possa garantir a renda aos idosos, que
serdo muitos em um futuro ndo muito distante, mas cuja estrutura
contenha a perigosa e vertiginosa trajetoria de crescimento da despe-
sa previdenciaria.

Este capitulo tem 5 se¢des, incluindo esta introducédo. Na se¢édo 2
é feito um breve e sucinto diagnéstico da previdéncia no Brasil. Por
razoes de clareza e objetividade, serdo apresentadas apenas as informa-
¢Oes minimas necessarias para que o leitor tenha ideia da dimensao do
problema. Serdo apresentadas, também, as informacdes da demografia
brasileira para os préximos 40 anos, com o intuito de mostrar que a
origem do crescente gasto com a previdéncia estd na nossa dinami-
ca demografica. Na se¢do 3 busca-se mostrar a gravidade da questéo
previdencidria no ambito dos governos estaduais que, por definicdo
constitucional, s@o os grandes prestadores de servicos a sociedade.
Esse destaque se justifica porque diversas unidades federativas estdo
virtualmente estranguladas do ponto de vista fiscal, comprometendo a
capacidade governamental de prestagédo de servicos, com graves con-
sequéncias sociais, e a raiz desse estrangulamento fiscal sdo os gastos
previdenciarios. Na se¢éo 4 discute-se quais devem ser os principios ba-
sicos de uma proposta de reforma que busque garantir adaptabilidade
a0 nosso sistema de previdéncia, visando garantir equilibrio estrutural
do sistema e eliminar - ou pelo menos reduzir acentuadamente - a ini-
quidade nele existente. Em resumo, esta se¢do apresenta um esbogo
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de um sistema que podera ser unificado para todos os trabalhadores,
em um futuro previsivel. A se¢do 5 apresenta as principais conclusdes.

2. Diagnostico
2.1. ALGUNS DADOS BASICOS

Em 1988, ano de promulgacéo da atual Constituicdo Federal, o Bra-
sil tinha uma populacéo de 141,3 milhées de individuos. Destes, apenas
9,2 milhdes (6,5% do total) tinham 60 anos ou mais. Os que tinham 65
anos ou mais eram tdo somente 5,9 milhdes, ou 4,2% da populacéo to-
tal. A esperanca de vida ao nascer era de aproximadamente 63 anos.
Em média, cada mulher tinha 3,1 filhos e a mortalidade infantil era de
51,8 6bitos para cada 1000 nascidos vivos. A idade mediana de nossa
populacdo era 21,3 anos. Eramos jovens, entéo, e havia 9,2 ativos para
sustentar cada inativo. O gasto previdenciario, como propor¢édo do PIB
era algo proximo a 3,4% e a despesa do INSS era apenas 2,6% do PIB.
Naquele ano, o INSS apresentou resultado financeiro positivo equiva-
lente a 1,7% do PIB e pagou aproximadamente 9,6 milhdes de benefi-
cios previdencidrios mensais, numero 5% maior do que o numero de
individuos com 60 anos ou mais.

Decorridos 29 anos, a populacédo estimada pelo IBGE em 2017 era
de 206,8 milhdes de individuos. Desses, 26,99 milhdes tinham 60 anos
ou mais (13,05% do total) e 18,49 milhdes tinham 65 anos ou mais (8,94%
do total). A populagéo idosa - tanto para o grupo de 60 anos ou mais,
quanto para o grupo de 65 anos ou mais - dobrou em termos relati-
vos. A esperanca de vida ao nascer elevou-se para 76 anos; a taxa de
fecundidade caiu para menos de 2 filhos por mulher; a mortalidade in-
fantil estava em torno de 12,8 dbitos para 1000 nascidos - e em alguns
estados da federagdo esse numero era inferior a uma dezena; a idade
mediana elevou-se em dez anos, atingindo 32,2 anos; e 0 numero de
ativos para custear cada inativo havia caido a metade, sendo apenas
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5. O gasto previdenciario atingiu, entéo, a marca de 13% do PIB, e os
déficits (RGPS e Regimes Préprios) superaram a casa dos R$ 340 bi-
lhoes, equivalente a mais de 5% do PIB. Para termos uma dimenséo
mais precisa, o déficit previdenciario foi o dobro do déficit primério
do setor publico em 2017. No mesmo ano foram pagos mensalmente
mais de 29,2 milhées de beneficios, numero 9% maior do que o total
de individuos de 60 anos ou mais.

2.2. 0 GASTO COM PREVIDENCIA: EVOLUGAO E PERSPECTIVA COMPARADA

Em 1988 gastavamos 3,4% do PIB com previdéncia. O INSS apre-
sentava superavit e os Regimes Préprios estavam em equilibrio finan-
ceiro, de modo que o resultado agregado foi um superavit de 1,6% do
PIB. De 14 para c3, a situacdo mudou completamente, e essa mudanca
néo foi algo inesperado ou surpreendente, mas simples resultado de
um sistema estruturalmente desequilibrado, que ignorou os efeitos da
dindmica demografica. Em 2017, gastamos 12,5% do PIB com previdén-
cia. O crescimento do gasto foi vertiginoso: 368% em vinte e nove anos,
0 equivalente a uma taxa anual de 4,6%. Nesse mesmo periodo, o supe-
ravit inicial se transformou em déficit de quase 5% do PIB, revelando
a degradagao da sustentabilidade do sistema.

O mais significativo, & que essa degradacéo financeira ndo pode
ser atribuida ao desempenho da arrecadagéo, que cresceu a taxa de
1,5% ao ano, compativel (em realidade superior) com o crescimento da
produtividade. O Grafico 1 apresenta a evolucao das receitas, das des-
pesas e do resultado financeiro do sistema previdencidrio.

104 | CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | cdgp



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

Grafico 1
Receita, Despesa e Resultado Previdenciario

Em % do PIB
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Fonte: MPOG, MPAS, STN e dados de execugao orcamentaria
Os dados para o periodo 1988-1994 sao aproximacodes feita pelo autor
Obs.: a despesa do RGPS inclui LOAS e RMV

A analise desses dados assume uma dimensdo mais precisa quando
comparados a outros paises. Considerada uma amostra com 86 paises
de todos os continentes com informagdes sobre gastos previdencidrios
como proporcao do PIB e percentagem de idosos na populacéo (65
anos ou mais) fica evidente a relacdo positiva entre as duas variaveis.
Paises com populacdo mais jovem apresentam gastos reduzidos com
previdéncia e, em oposicado, paises com populacdo mais envelhecida
tém gastos mais elevados com previdéncia. Esse conjunto de dados é
apresentado no Grafico 2.
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Grafico 2

Gasto Previdenciario (% PIB) e participagao da populagdo de
65 anos ou mais no total da populagéo

Em %.
v
20
18 - o Ucrania
6 - Italia
Franca
14 -
® . ®Crécia
2 - Brasile e o ® ® Alemanha
10 - o 0 &8 Roso
A
8 - o ® % e
Uzbequ\stéo. Turquia 9 P
6 - ° ® ° e
oo 5 o v
4 - o oo, th.ne . .
o0
2 o F ") P eeHongKong Hungria
) .
0 '.‘ @lomisia e |e
00 50 100 150 200 250
Fonte: Dados de Despesa — Banco Mundial. Dados Demografico - ONU

As linhas vertical e horizontal incorporadas ao grafico represen-
tam as médias ponderadas de cada variavel. E evidente que o Brasil
€ um caso bastante andmalo: gastamos como um pais de estrutura
etdria muito mais envelhecida do que a nossa. Em suma: apesar de
ainda sermos um pais relativamente jovem, gastamos com um pais
habitado por velhos. Mais do que isso, gastamos demais com cada um
dos beneficios; gastamos demais com aposentadorias - de todas as
modalidades; gastamos demais com pensoes; e gastamos demais com
os outros beneficios.

Em uma amostra de 30 paises para os quais temos dados especi-
ficos sobre pensoes, o Brasil é o que mais gasta com esse beneficio
medido em proporg¢do ao PIB. Nosso gasto é mais de trés vezes su-
perior a média, e 25% maior do que o segundo pais que mais gasta,
a Austria. Essas informacdes estio no Gréfico 3. Uma andlise fria
desse conjunto de informagées nos conduz inexoravelmente a con-
clusdo de que gastamos demais com previdéncia, e gastamos demais
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porque nossas regras sao inadequadas, injustas e anacrénicas, per-
mitindo aposentadorias precoces; a acumulag¢go indiscriminada de
beneficios1; pagamos valores exagerados; e autorizamos pensoes de
forma indiscriminada.

Grafico 3
Gasto com Pensbes como proporgao do PIB (diversos paises)

Em % do PIB
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Mantidas as regras atuais, diante da profunda e acelerada mudan-
ca demografica, caracterizada pelo rapido envelhecimento da popula-
¢do nas proximas décadas o ritmo de crescimento do gasto sera muito
acentuado. Este representa o principal desafio do pais dado na busca de
condicoes fiscais que permitam a retomada do crescimento econdmico.

2.3. A PRESSAO DEMOGRAFICA

A literatura sobre previdéncia é farta em indicar que as mudancgas
demogréficas e as profundas alteracdes no mercado de trabalho ocorri-
das em todos os paises durante o século XX abalaram a sustentabilidade

1 DADOS DE 2015 REVELAM QUE DOS 7,8 MILHOES DE PENSIONISTAS 50% TEM OUTRO RENDIMENTO. DESSE CONJUNTO, DOIS TERGOS TEM
A RENDA ADICIONAL PROVENIENTE DE APOSENTADORIA.
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dos sistemas previdenciarios baseados em regime de reparticéo. Esse
mesmo processo vem ocorrendo no Brasil, tornando-se poderoso desa-
fio a sustentabilidade de nosso sistema previdenciario. O fato é que o
numero de idosos tem crescido e continuara a crescer em uma veloci-
dade muito superior a da populagdo em idade ativa, que é a que gera
a receita que sustenta o sistema.

Em agosto de 2018 o IBGE divulgou nova previsdo da estimativa da
populagdo 20102060, em substituicdo a revisdo de 2013. Ha diversas
pequenas mudancas nas novas estimativas: a) a taxa de fecundidade
foi ligeiramente elevada, de modo que o numero de criangas sera maior
do que o anteriormente previsto; b) como consequéncia, o crescimento
do numero de adultos em idade ativa também se prolonga no tempo
atingindo o méaximo em 2034 (anteriormente era atingido em 2031);
¢) o impacto no tamanho da populacdo de 60 anos ou mais € negligen-
ciavel; e d) o inicio do declinio do bénus demogréafico foi antecipado
de 2021 para 2017, quando a Populagéo em Idade Ativa terd um exce-
dente em relagdo a populagdo dependente (criangas e idosos) de 63,5
milhdes de individuos.

A Tabela 1 apresenta dados resumidos da demografia brasileira,
segundo recortes etérios especificos. E também apresentada a razio
de dependéncia demogréfica e seu inverso, que é uma estatistica que
fornece o numero de ativos para cada inativo: se todos os ativos contri-
buissem para o sistema previdencidrio, esse seria o numero de ativos
que financiaria cada inativo?.

2 ESSE, NO ENTANTO, NAO E O NUMERO REAL DE CONTRIBUINTES, EM DECORRENCIA DA ELEVADA INFORMALIDADE NA ECONOMIA
BRASILEIRA. A PARTIR DE DADOS DO INSS, OBSERVA-SE QUE A RELACAO CONTRIBUINTE/BENEFICIARIO ENCONTRA-SE RELATIVAMENTE
ESTAVEL NO PATAMAR DE 2,2 CONTRIBUINTES PARA CADA INATIVO. EM 2015 ESSE NUMERO FOI 215,
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Tabela 1: Informagées demograficas - Brasil: 1980-2060 »

N InVER§O DA

RRZI:-!O DE RRZE\O DE

DE 0A 14 DEISA 60 ANOSOU 80 ANOS OU DEPEnDE'nCIR DEPEHDE'HCIH

ANO ANnos 59 ANOS MAIS mAIs TOTAL DEMOGRAFICA DEMOGRAFICA
46328331 67553231  8199.948 673239 118562549

1980 391% 57,0% 6,9% 0,6% 100,0% 012 824
52107064 107105551 14235731 1772466 173448346
30,0% 618% 82% 1,0% 100,0%

2000 0,59 233 2,80 496 192 013 752
44186100 137372515 30197077 4441053 21755692
209% 64,.9% 14,3% 21% 100,0%

2020 0,82 125 3,83 470 1,00 022 455
38964325 138554648 54400949 10822308  231919.922
16,8% 59,7% 235% 47% 100,0%

2040 -063 004 299 455 046 0,39 255
33597781 121227620 73460946 19085995 228286347
14,7% 531% 322% 8,4% 100,0%

2060 -074 0,67 151 2,88 -0,08 06 165

FONTE: IBGE: PROJECAO DA POPULAGAO - REVISAO 2018. ELABORAGAO DO AUTOR,

Os dados mostram com clareza que esta ocorrendo uma queda ace-

lerada no numero de ativos que seré responsavel pelo financiamento
do sistema3. O inverso da razdo de dependéncia demografica era 8,2
em 1980 e sera apenas 1,65 em 2060. Mantida a taxa de reposicédo de

3 O PROCESSO DE ENVELHECIMENTO POPULACIONAL BRASILEIRO E PARTICULARMENTE ACENTUADO QUANDO COMPARADO AOS
DEMAIS PAISES. ENTRE OS 100 PAISES MAIS POPULOSOS DO MUNDO, AS PROJECOES DA ONU INDICAM QUE O BRASIL ESTARA ENTRE OS 15
MAIS ENVELHECIDOS EM 2100, ENVELHECER E UM DESAFIO PARA QUALQUER PA[S. ENVELHECER MAIS DO QUE OUTROS PAISES SIGNIFICA
PERDA RELATIVA EM TERMOS DE COMPETITIVIDADE.
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renda do sistema previdenciario, de aproximadamente 88%, isso im-
plicaria uma aliquota de contribuicdo de 55% da folha de pagamento,
o0 que é evidentemente impossivel. Em poucas palavras, na auséncia
de uma reforma o nosso sistema previdenciario esta condenado a uma
crise sem precedentes.

3. Estados e grandes municipios: a tragédia anunciada

Todos os Estados, o Distrito Federal e 2.077 municipios, incluindo
todas as capitais dos Estados, tém regimes proprios de previdéncia
social para seus servidores. Até a reforma constitucional n® 20 de
1998, ndo havia nenhuma preocupacdo com o equilibrio financeiro
e atuarial desses regimes. Todos os Regimes Proprios de Previdéncia
Social (RPPS) adotaram o modelo de reparticdo simples e em muitos
casos ou nao havia nenhuma contribuicdo dos servidores, ou elas
eram apenas simbdlicas. Além disso, as contas da previdéncia com
frequéncia se misturavam com os custos da satde dos servidores. Ap6s
a referida emenda constitucional e a lei n° 9.717/1998, comecou uma
reorganizacdo dos RPPS estaduais e municipais. O Governo federal e
varios tribunais de contas comegaram a auditar os RPPS e editar as
regras que regem o seu funcionamento.

Desde entdo tem melhorado a gestdo dos RPPS, e muitos entes fede-
rativos ja tém um sistema de capitalizacdao e um plano de equalizagéo
de longo prazo do déficit atuarial. Os RPPS mais antigos, porém, apre-
sentam elevados déficits financeiros que impactam negativamente a
gestdo orcamentdria, e tém um enorme passivo referente ao periodo
em que ndo havia nenhuma capitalizac¢do. Sdo os casos da Unido, dos
Estados e dos municipios das capitais. A Tabela 2 apresenta as infor-
magdes dos resultados dos RPPS dos estados para os anos de 2015 a
2017. Os dados foram extraidos do Relatério Resumido de Execucédo
Orcamentéria (RREO) disponiveis na STN.

T10 | CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | cdgp



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

Tabela 2: Resultado do RPPS, segundo UF - 2015 a 2017 (*)

uF 2015 2016 2017
AC -N8.422.777 -48.367.214

am -827123.892 -877.912.060 -1.020.833.492
AP -71.662.944
PA -2106.175.260 -2174.740.978 -1.446190.883
RO 174.965.760
RR 309.032.221
TO 535433188 -4.138.809 -200.153193
AL -709.189.876 -796.597.515 -1.049.407.754
BA -1.876.124.534 -1.233.375.010 -2.473.831.091
Cce -1233.614.279 -1363.314.592 -1520.133.492
mA -643178.099 -694.683.635 -710.472.035
PB -1.014.846.174 -1116.191.439 -1279.440.719
PE -1.745.390.229 -2.098.091.530 -3.920.910.800
PI -609.015.542 -417577.343 -379.997.032
RN -1102.744.704 -1.470.389.875 -2.029.278.873
SE -932.093.258 -892.873.366 -1.205.818.782
€S -1.541.741.296 -1.702.757295 -1921.786.842
maG -8.850.520.823 -14.860.680.009 -16.477.518.075
R] -1.063.661.950 -11.513.294.232 -1.007.653183
SP -15977.435644 -16.304.682.534 -17.979.627.042
PR -3.251.455.801 -2.787.912104 -2.499.884.871
RS -8.473.041221 -8.970.804.194 -10.562.383.272
sc -3.398.392.791 -3.511.470.765 -2.279.837920
DF -3.009.010.223 -3.053.372.457 -3.344.844.962
GO -1.503.004.243 -1.774.942270 -2149752.704
ms -1210.063.458 -1299.717.073 -1157.254.288
mT -719.562.649 -880.474.917 -52.552.310
Total -61.380.375.538 -79.848.361.216 -86.257.228.578

FONTE: DRPSP/SPPS/MF (DIPR E RREO).
(*) NOTE QUE HA LACUNAS DE INFORMAGCAO PARA ALGUMAS UNIDADES DA FEDERAGAO E ALGUNS ANOS
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Uma forma mais adequada de mostrar o tamanho relativo da des-
pesa previdencidria e da insuficiéncia de recursos dos RPPS estaduais
€ expressa-los como proporcao da Receita Corrente Liquida (RCL) de
cada unidade federativa. Isso € feito na Tabela 3.
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Tabela 3: Custo e Déficit do RPPS como proporgdo da RCL,
segundo Unidade da Federagdo —2015-17

CUSTO DO RPPS PARA O ENTE EM % DA RCL DEFICIT PREVIDENCIARIO €M % DA RCL

ENTE 2015 2016 2017 2015 2016 2017
AC 6,2% 4:8% 35% 3,0% 11% 00%
AL 17,4% 18,2% 20,2% 2% 10,4% 13,7%
am 2% 12,5% 13,6% 7,5% 77% 9,0%
AP 1,0% 10% 15% 00% 00% 15%
BA 14,9% 12/4% 16,7% 6,9% 43% 86%
ce 13,8% 131% 14,3% 81% 7,6% 8,5%
DF(2) 261% 23.9% 27,0% 16,3% 15,4% 181%
€s 17,8% 19,2% 20,8% 129% 14,3% 16,1%
Go 14,9% 14,9% 19,4% 8,7% 92% 12,4%
mA 10,1% 9,9% 2% 6,0% 56% 6,6%
mac 226% 336% 38,3% 171% 27,7% 319%
ms 214% 215% 26,4% 14,5% 139% 139%
mT 14,8% 16,5% 10,7% 62% 7,0% 0,5%
PA 17,3% 171% 152% 125% 121% 8,6%
PB 18,6% 18,0% 21,8% 12,7% 12,6% 16,0%
PE 16,8% 17,5% 29,0% 89% 101% 20,0%
PI 179% 135% 17,0% 92% 55% 58%
PR(1) 13,8% 12,4% 137% 10,2% 82% 7,8%
RJ 7.6% 300% 275% 21% 24.9% 215%
RN 23,6% 26,4% 37,8% 138% 171% 254%
RO 3.9% 37% 43% 00% 00% 3,0%
RR 3,0% 16% 2,0% 0,0% 00% -10,9%
RS 36,4% 333% 42,7% 281% 259% 350%
sc 222% 232% 19,0% 17,5% 171% 7%
33 216% 20,5% 27,4% 14,7% 132% 19,0%
sP 16,5% 16,7% 17.9% 4% 6% 12,8%
TO 49% 44% 8,9% -85% 0% 32%
Total 17,1% 19,7% 22,0% 1% 13,8% 15,4%

FONTE: DRPSP/SPPS/MF (DIPR E RREO)

(1) VALORES DO PARANA ESTAO AJUSTADOS TENDO EM VISTA QUE ESSE ESTADO,

AO CONTRARIO DA ORIENTAGAO DA STN, LANGA A INSUFICIENCIA FINANCEIRA DO RPPS COMO OUTRAS RECEITAS
CORRENTES, REDUZINDO O DEFICIT REAL DO RPPS. ALEM DISSO, LANGA A CONTRIBUIGAO PATRONAL E A INSUFICIENCIA
COMO RECEITAS INTRAORCAMENTARIAS DA PREVIDENCIA SEM DEDUZIR COMO DESPESA INTRAORGAMENTARIA DO
TESOURO ESTADUAL, INFLANDO SUA RECEITA GLOBAL E TAMBEM SUA DESPESA GLOBAL.

(2) PARTE DAS DESPESAS PREVIDENCIARIAS DO DF 2017 FORAM

LANGADAS COMO DESPESAS INTRAORCAMENTARIAS, O QUE CORRIGIMOS PARA EVITAR DISTORGAO.
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E importante destacar que as despesas previdenciarias nio so-
mente estdo em um patamar muito elevado (em 2017 responderam,
em média por 22% da RCL dos estados) como também em trajetéria
crescente. No ano mais recente da série, o de 2017, a insuficiéncia de
recursos dos sistemas consumiu, em média, mais de 15% da RCL. No-
te que em ambas as estatisticas houve um crescimento de mais de 4
pontos percentuais em apenas dois anos.

O tamanho relativo dos RPPS bem como sua insuficiéncia de re-
cursos € a parte mais visivel da questao. O déficit financeiro poderia
ser algo passageiro - de curto prazo, mas este ndo é o caso. Estimativas
feitas em 2017 indicam que o déficit atuarial da previdéncia (divida dos
entes com ativos, inativos e pensionistas) dos servidores civis da Unido
estd estimado em R$ 1,4 trilhdo; o dos Estados em R$ 4,6 trilhdes; e o
das capitais estd estimado em R$ 0,8 trilh&o. No total, o déficit atuarial
dos regimes de previdéncia dos servidores publicos é de quase R$ 7
trilhdes“. Esse montante somado ao déficit atuarial do INSS (de cerca
de R$ 7,9 trilhdes) compde um quadro dramético da divida previden-
ciaria brasileira® (ver Grafico 4).

4 NESSA CONTA ESTAO OS SERVIDORES CIVIS DA UNIAO, TODOS OS SERVIDORES DE ESTADOS E SERVIDORES DAS CAPITAIS. DESSA
FORMA, ESTAO EXCLUIDAS AS FORGAS ARMADAS E TODOS OS SERVIDORES DE MUNICIPIOS QUE NAO SAO CAPITAIS (VER GRAFICO 9)

5 1SSO REPRESENTA 2,24 PIBS, TRES VEZES SUPERIOR A DIVIDA BRUTA DO GOVERNO GERAL (75,9% DO PIB, EM 04/2018, SEGUNDO
RELATORIO DE ACOMPANHAMENTO FISCAL, RAF N° 11, JUNHO DE 2018. INSTITUICAO FISCAL INDEPENDENTE)
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Grafico 4

Déficit atuarial 2018 a 2060 dos Regimes Préprios e Regime
Geral

Expressos em PIB.
v
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021 o
Unido Estados e DF Municipios INSS
Fonte: DRPSP/SPPS/MF (DIPR e RREO)

Fica evidente que o passivo dos estados é significativamente ele-
vado, atingindo mais do que o triplo do passivo da Unido com seus
servidores, e seis vezes maior do que o de Municipios. As razdes para
isso s@o duas. Primeiro, os estados s@o constitucionalmente responsé-
veis pela prestacao de servigos de segurancga publica e ensino médio,
ambos intensivos em mao-de-obra. Por isso mesmo, em praticamente
todos os estados, mais da metade de sua mao-de-obra é composta por
policiais e professores. Segundo, ambas as categorias tém regimes es-
peciais de aposentadoria, com acesso antecipado em relagao aos de-
mais trabalhadores.

O Grafico 5 apresenta o quadro dramatico da previdéncia dos
Estados, explicitando para cada unidade da federacdao o montante do
passivo previdenciario (em R$ bilhdes) e sua magnitude expressa como
um multiplo da Receita Corrente Liquida (RCL). Cumpre destacar que
das 27 unidades federativas, em 12 (45%) delas o passivo previdencia-
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rio é superior a 10 vezes a RCL. Em outras oito unidades da federacao,
(30%) é superior a 5 vezes a RCL, e em apenas sete delas essa razao
oscila entre 2,4 e 4,9 vezes a RCL. Encontram-se nessa situagéo os ex-
-territérios de Roraima e Amapa e os estados do Acre, Mato Grosso do
Sul, Tocantins, Maranh&o e Mato Grosso (todos estados novos ou que
se desmembraram, com regimes proprios menos antigos). Tomado em
seu conjunto, o passivo corresponde, em média a 10,8 vezes a RCL
global dos estados.

Destaque-se ainda que todos os quatro maiores estados da federa-
¢ao (SP, RJ, MG e RS) apresentam passivo previdencidrio superior a 10
vezes suas respectivas RCLs (SP=14,1; RJ=12,3; MG=11,5 e RS=10,94)S.

Grafico 5
Déficit atuarial 2018 a 2060 dos Regimes Préprios estaduais

Em R$ bilhdes
v
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Fonte: DRPSP/SPPS/MF (DIPR e RREQ)

6 NAO HA DISPONIBILIDADE DE INFORMAGAO SOBRE PIB REGIONAL CONTEMPORANEO AOS DADOS DO DEFICIT ATUARIAL DAS UFS.
UTILIZANDO, POREM AS INFORMACOES DE 2015, A DIVIDA PREVIDENCIARIA CONSOLIDADA EQUIVALE A1,01 PIB. MAS HA CASOS EXTREMOS,
COMO RN, EM QUE SEU PASSIVO EQUIVALE A 4,54 PIBS LOCAIS, SEGUIDO POR PB, COM DIVIDA DE 2,06 PIBS,
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Como foi mencionado, os estados respondem constitucionalmente
pela seguranca publica e pelo ensino médio, e ndo somente ambos sdo
intensivos de mao-de-obra, como policiais e professores aposentam-se
cinco anos antes dos demais trabalhadores. Os efeitos sobre a conta de
beneficios sdo devastadores para as finangas estaduais. Infelizmente
a disponibilidade de dados com despesas previdenciarias por grupos
profissionais é parcial. Somente a categoria militar é destacada na con-
tabilidade despesa previdenciaria, de modo que néo e possivel deter-
minar quanto desse gasto se deve a essas duas categorias profissionais.
Mas é possivel isolar do total a categoria militar, e neste caso verifica-se
que 22% da despesa com previdéncia e 30% do déficit financeiro sdo
devidas a ela (ver Tabela 4).
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Tabela 4: Receita, Despesa e Resultado do RPPS militar e proporgdes em
relagdo ao RPPS Total, segundo UF - 2017

RECEITA DESPESA RESULTADO (DEFICIT)
ufe R$ (%) R$ (%) RESULTADO (%)
AC 63.082.410 6,8% 185.637.000 238% -122.554.589
AL 244391942 28,6% 555.697.217 30,4% -311.305.274 29,7%
am 202.659.527 19,0% 327753296 20,7% -125.093.769 12.3%
AP 66.755 01% 66.755 -01%
BA 880.255.584 14,5% 1.427637.875 16,7% -547.382.290 22)%
ce 339257124 18,9% 568.614.571 18,2% -229.357.447 151%
DF 34.926.839 0,6% -34.926.839
&S 210.959.036 179% 580.553.521 225% -369.594.485 19,2%
GO 593.863.714 291% 1.012108.574 24,4% -418.244.861 19,5%
mA 160.865.789 1,5% 414563168 19,6% -253.697.379 357%
mG 1.747.487.878 315% 6.487.757.823 29,4% -4.740.269.944 28,8%
ms 240.718.428 1,9% 451.758.015 14.2% -211.039.586 182%
mT 332.004.342 10,5% 467.370.794 14,5% -135.366.452 257,6%
PA 208.630.810 1,6% 813.551.823 251% -604.921.013 41,8%
PB 93.524.932 1,6% 238.488.989 12,0% -144.964.057 1,3%
PE 571.767.026 19,8% 1.421.838.257 20,9% -850.071.231 217%
PI 134.949.856 1,0% 183.651.215 12,0% -48.701.359 12,8%
PR 387503336 6,0% 1.658.617.677 18,6% -1271M4.341 50,8%
R] 1.371.426.010 10,6% 5163.851.688 219% -3.792.425678 34.,5%
RN 230.930.032 16,3% 593.085.848 172% -362.155.816 17,8%
RO 74.834.116 10,5% 122.323.932 22,8% -47.489.816
RR 4743236 1,4% 4.743.236
RS 1.045.981.894 214% 3.623.419.896 24.3% -2.577438.002 24,4%
sC 459210160 121% 1.355.679.869 22,4% -896.469.709 393%
SE 169.035.684 17,6% 370.169.354 18,5% -201133.669 16,7%
SP 1932238404 14,2% 8171421118 259% -6.239.182.714 34,7%
TO 92.439.243 12,0% 92.439.243
Total 1.792.827.270 14,3% 36.230.478.358 22,0% -24.437.651.088 28,3%
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Pode-se ver o tamanho e a importancia da previdéncia para o
equilibrio dos entes subnacionais sob um angulo diferente, fazendo-se
o calculo fiscal e retirando das contas dos respectivos entes subnacio-
nais as receitas e despesas com previdéncia (regimes proprios). Os re-
sultados apresentados na Tabela 4 revelam que os entes subnacionais
tém apresentado resultado fiscal positivo, quando excetuado o gasto
previdenciério e elevaram em mais de 50% esse resultado entre 2015 e
2017. Cotejando esses dados com os que constam na Tabela 3, verifica-
-se que para cobrir o aumento da despesa previdenciaria foi necessario
reduzir o volume de despesas em outras atividades, de modo a gerar
excedente para arcar com essa despesa obrigatdria. Esse esforco fiscal
ocorreu de forma bastante generalizada entre as unidades da federacao.
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Tabela 5: Receita, Despesa e Resultado Fiscal exceto RPPS, por UF - 2015-217

PROPORGAO

RECEITA EXCETO RPPS (1) DESPESA EXCETORPPS (2)  RESULTADO EXCETO RPPS RESULTADO/RECEITA

uF 2015 2016 2017 2015 2016 2017 2015 2016 2017 2015 2006 2017
AC 4439 4848 4472 4480 4545 4707 -41 303 234 -09% 62% -52%
AL 7.322 8993 8727 6.825  7.360 7438 497 1633 1289 68% 182% 14,8%
am 13403 14325 14484 13098 12975 13171 305 1351 1313 23%  94% 9%
AP 3929 3659 4584 3539 3241 3962 390 418 622 99% MN4% 136%
BA 34616 36121 36917 33063 35114 34763 1553 1007 2154 45% 28% 58%
Cce 19.676 22404 23370 18678 20.057 21010 997 2347 2361 51% 105% 101%
DF 23739 24038 19759 23731 21141 16673 8 2897 3086 00% 120% 156%
&S 12209 1905 12154 10.440 9.293 9410 1768 2613 2744 145% 219% 22,6%
GO 18163 19424 21661 18520 18142 19.912 -358 1283 1750 -20% 66% 81%
mA 12618 14810 14451 12059 13500 14956 559 1310 -505 44% 88% -35%
maG 59405 68402 69996 57974 57341 62460 1431 M.061 7535 24% 162% 108%
ms 12284 10104 10135 10.599 9228 10604 1685 876 -469 137% 87% -4,6%
mT 1n.878 14020 13327 1439 13379 14.863 439 641 1535 37% 46% -15%
PA 19459 20357 21314 17677 17022 19246 1782 3335 2068 92% 164% 97%
PB 8508 9264 9264 7790  8.043 7979 n7 1221 1285 84% 132% 139%
PE 23913 25357 26511 22540 23179 25364 1373 2178 1147  57% 86% 43%
PI 7059 8445 8529 6353 7488 8027 706 956 502 100% M3% 59%
PR 38896 42434 44324 33482 38957 42586 5414 3477 1738 139% 82% 39%
R] 47941 45391 45765 51125 42954 38583 -3184 2437 7182 -66% 54% 157%
RN 9.233 8.861 9.221 8776 7.336 7.764 456 1526 1457 49% 172% 158%
RO 5693 6419 6428 5553 5718 6.351 140 700 77 25% 109% 12%
RR 2.891 3412 3356 2711 2860 3484 179 552 128  62% 162% -38%
RS 39471 44451 45973 35830 35483 37051 3641 8968 8923 92% 202% 194%
sC 20761 21783 21357 17589 18162 19300 3173 3621 2057 153% 166% 96%
SE 6368 6.760 6957 5788 5830 6.163 581 929 794  91% 138% 1,4%
SP 188.059 185305 198392 173524 169.539 179572 14535 15766 18820 77% 85% 95%
TO 6.887 7.566 8210 6.232 7.037 7.796 654 529 44 95%  70% 50%
Total 658.818 688.859 709.639 619.416 614.923 643.194 39.402 73.936 66.445 6,0% 10,7% 9,4%
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Esse resultado é particularmente relevante, pois ndo ha alterna-
tivas aos gestores locais sendo encolher outras despesas para supor-
tar a elevacdo dos gastos previdencidrios. Isso porque, mesmo que
quisessem, ndo poderiam alterar as regras da previdéncia de modo a
conter sua elevagao. Como se sabe, praticamente todo o escopo legal
da previdéncia esta na esfera federal, pouco restando ao governante
local sendo pequenos ajustes ao lado da contencdo de contratacdes e
aumentos salariais.

O fato é que o prolongado adiamento de uma reforma previden-
ciaria, acabou por minar de forma decisiva a capacidade fiscal dos
estados e dos grandes municipios, dentre os quais se destacam as
capitais, como mostram os dados do Grafico 6 sobre necessidade de
financiamento dos RPPS das Capitais e seus déficits atuariais expres-
sos em multiplos da RCL.

Grafico 6

Déficit atuarial (2017-2060) dos Regimes Préprios das Capitais
expresso em multiplos de sua RCL e déficit financeiro do RPPS
em 2016

Em R$ bilhdo
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Os dados revelam que apenas 11 das 26 capitais apresentaram re-
sultado financeiro ndo negativo, sendo que somente oito apresentaram
superavits relevantes. Mas nos préximos anos, muitas terao resultados
negativos e, crescentemente negativos. No tocante ao equilibrio atuarial
todas, sem excec¢do, apresentam déficit. Na média, o passivo atuarial
corresponde a 3,4 vezes a receita corrente liquida anual. Se néo é tao
grave quanto a situagdo dos estados, ndo deixa de ser preocupante,
pois comprometera parcelas significativas dos or¢amentos locais para
os proximos 20 ou 30 anos.

4. Reforma é necessaria. Mas que reforma?

Hayek era critico dos socialistas, e costumava afirmar que se es-
tes soubessem economia néo diriam o que dizem. E uma boa reflexio
que nos torna criticos aos que caminham contra o consenso dos eco-
nomistas quando afirmam que o sistema previdenciario brasileiro
ndo precisaria de reformas?. O consenso atual entre os economistas
brasileiros é o mesmo ao qual os economistas de pelo menos quatro
dezenas de paises chegaram, e reagiram propondo e aprovando refor-
mas nos ultimos 30 anos.

Trata-se, no entanto, de um consenso parcial, abrangendo apenas
o reconhecimento do problema, estando longe de uma convergéncia
com relagdo a natureza das reformas. Infelizmente o diabo mora nos
detalhes, e € a eles que temos que prestar a devida aten¢édo. Ha aqueles
que afirmam que a solugéo para o nosso problema seria um sistema pu-
ro de capitalizagdo com contribuicdo definida. Ha outros que propdem
um sistema estruturado em pilares, que combinam aspectos do sistema

7 UM DESSES EXEMPLOS E O TRABALHO FEITO POR DENISE GENTIL QUE ESTIMA QUE NOS ANOS 2040, MANTIDAS AS REGRAS ATUAIS,
NOSSO SISTEMA APRESENTARA SUPERAVIT EXPRESSIVO. EM SEU MODELO, A ECONOMIA NAO TERA INFORMALIDADE E O CRESCIMENTO DA
PRODUTIVIDADE SERA DE PELO MENOS 5% AO ANO.
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de reparticéo e de capitalizacdo. Ha, ainda, aqueles que afirmam que
basta alterar as regras dos servidores publicos (RPPS), posto que ali
estdo os maiores e abusivos privilégios. Ha também os que afirmam
que a reforma deveria se concentrar em elevar as receitas, pelo au-
mento da tributagado sobre certos setores econémicos, e em especial o
setor financeiro e pela cobranca da divida ativa. Finalmente, ha os que
defendem mudangcas paramétricas abrangentes que seriam protegidas
pela constitucionalizag¢do completa da previdéncia como foi a proposta
encaminhada ao Congresso pelo atual Governo. Com excecdo daqueles
que entendem que a solugéo se da pelo lado da receita®, todas as de-
mais propostas tém méritos e devem ser consideradas em uma andlise
mais pormenorizada e na eventual formulacdo de uma nova proposta.

O propésito deste capitulo ndo é debater cada uma das propostas
mencionadas - até porque algumas delas sdo apenas ideias formuladas
ainda vagamente, sem uma especificacdo de detalhes, e por isso nédo
chegam a ser propriamente uma proposta. De um modo geral, essas
“propostas” contém apenas aspectos que guardam alguma semelhanca
com o que sera discutido a seguir. Nosso foco sera apresentar o deline-
amento basico de um conjunto de mecanismos para a formulacéo de
uma proposta de reforma previdencidria que garanta: maior equidade
do novo sistema®; a sua sustentabilidade financeira e atuarial; e a sua
adaptabilidade as mudancas demograficas e condi¢des macroecondmi-
cas. Seu objetivo visa o estabelecimento futuro de um sistema Gnico
para todos os brasileiros.

Dois principios fundamentais norteardo a proposicdo dos meca-

8 A DESPEITO DE SER NECESSARIA A AMPLIAGAO DA BASE DE CONTRIBUIGAO PREVIDENCIARIA, E ABSOLUTAMENTE INVERIDICA A
HIPOTESE DE QUE O EQUILIBRIO PREVIDENCIARIO PODERIA SER OBTIDO PELO TERMINO DE ISENCOES PREVIDENCIARIAS, COBRANGA DE
DIVIDA ATIVA DA PREVIDENCIA E AUMENTO DE TRIBUTAGAO SOBRE ALGUNS SETORES ECONOMICOS.

9 NESSE ASPECTO, AS DIFERENCAS ENTRE SERVIDORES PUBLICOS E TRABALHADORES DA INICIATIVA PRIVADA SALTAM AOS OLHOS.
TEM SIDO FREQUENTE, POREM EQUIVOCADA, A PROPOSTA DE ESTABELECER IMEDIATAMENTE UM SISTEMA UNICO PARA TODOS OS
TRABALHADORES,
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nismos de ajustamento. O primeiro é a desconstitucionaliza¢do da pre-
vidéncia, ou mais precisamente, deixar como matéria constitucional
apenas principios gerais do funcionamento do sistema previdenciario
brasileiro. Iniciamos a exposi¢ao precisamente por esse principio fun-
damental. O segundo é realizar a reforma através de um gradualismo
realista, ou seja, estabelecendo periodos de transi¢do que terdo neces-
sariamente de ser curtos, posto que demoramos demais a fazer refor-
mas que permitam a convergéncia de regras e a dilui¢do de custos.
Nesse aspecto, deve-se, desde logo, descartar propostas que propdem
imediata igualdade entre servidores e trabalhadores da iniciativa pri-
vada. Isso é possivel teoricamente, mas impossivel no mundo real por-
que viola as ébvias restri¢des orcamentarias existentes no periodo de
transicdo. Se hda, como sera visto, evidentes diferengas em termos de
regras para acesso e fixacdo de valor, hd igualmente nas regras que
versam sobre contribuicao.

4.1. POR QUE DESCONSTITUCIONALIZAR?

No Brasil a matéria previdenciaria foi sendo incorporada no texto
constitucional ao longo dos anos. Na constituicdo de 1946 constavam
regras de aposentadorias para funciondrios publicos; nas constituicoes
posteriores foram sendo incorporadas mais regras e mais detalhes; e
em 1988, a constitui¢do incorporou a previdéncia na Seguridade Social
e a consagrou como direito social (art. 69).

A definicdo da Seguridade encontra amparo nos artigos 194 a 204
da constitui¢do, e compreende um conjunto integrado de a¢des dos po-
deres publicos e da sociedade, com o objetivo de assegurar os direitos
relativos a saude, a previdéncia social e a assisténcia social, que séo
seus componentes basicos. Além disso, a constituicao de 1988 garan-
tiu a todos, independentemente de sua contribuicdo; a) um beneficio
minimo equivalente a um salario minimo; b) elevou de meio para um
salario minimo o beneficio rural; c¢) reduziu em cinco anos a idade para
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obtencao do beneficio rural, e; d) garantiu aos funcionarios publicos
beneficio equivalente a sua ultima remuneracao e reajustes iguais aos
praticados para o pessoal ativo™. Ademais, definiu direitos especiais
aos servidores publicos como poderem se aposentar com remunera-
cdo integral e terem seus beneficios reajustados nas mesmas datas e
percentuais conferidos aos servidores ativos.

A tendéncia a constitucionalizar a matéria esteve também presente
na proposta formulada pelo atual governo. Ele propunha, por exemplo:
a) fixar a regra de determinagéo do valor do beneficio previdenciario™
b) regras operacionais da aposentadoria rural, e; c) regras de tratamen-
to especial para certas atividades laborais.

Uma das possiveis explicacOes para essa tendéncia a constitucio-
nalizar toda e qualquer matéria (inclusive a previdéncia) é garantir a
“perenidade” de direitos, de modo que qualquer alteragédo desejada ou
necessaria somente pudesse ser realizada com quérum qualificado, o
que é extremamente dificil. Outra possivel explicacdo é que ao consa-
grar regras no texto constitucional, segmentos mais responsaveis e com-
prometidos com as financas publicas fariam um “seguro” contra propo-
sicoes populistas e fiscalmente irresponséveis por parte do Congresso,
como ocorreu em 2015, com a chamada “pauta bomba”, por exemplo.

Seja com 0 objetivo de perenizar “direitos”, ou o de querer preve-
nir a¢des populistas fiscalmente irresponsaveis, o fato é que diversas
matérias claramente objeto de regula¢do infraconstitucional ganharam
progressivamente status constitucional, inclusive a matéria previdenci-
aria. E necessério desatar esse né, dado que a matéria previdenciéria,

10 O AUMENTO DO VALOR DO BENEFICIO DEFINIDO PELA CONSTITUIGAO FEZ COM QUE DOBRASSE O NUMERO DE APOSENTADORIAS
RURAIS ENTRE 1991 E 1994. E APOS ISSO, EM POUCOS ANOS, O VALOR REAL DO SM TAMBEM DOBROU. ASSIM, EM POUCOS ANOS A DESPESA
COM APOSENTADORIAS RURAIS POR IDADE SE MULTIPLICOU POR 8.

1 SE APROVADA, NAO HAVERIA MAIS A POSSIBILIDADE DE SE ESTABELECER POR LEI ALGO COMO O FATOR PREVIDENCIARIO. DA MESMA
FORMA, SE ALGUMA ATIVIDADE LABORAL FOSSE TECNOLOGICAMENTE MODIFICADA DE MODO A TORNA-LA MENOS INSEGURA OU MENOS
INSALUBRE, APENAS UMA EC PODERIA ALTERAR SEU TRATAMENTO PREVIDENCIARIO.
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por estar sujeita a tantas variaveis que se modificam (e muito) no tem-
po néo pode ser matéria constitucional, sendo apenas seus contornos
bésicos. Idade de aposentadoria; tempo minimo de contribui¢éo; regra
de calculo valor do beneficio; tratamento especifico de certas atividades
laborais; ou mesmo valor minimo de beneficios e sua indexacéo ao sa-
lario minimo néo séo, evidentemente, matérias que devam constar do
texto constitucional, e estes s@o apenas alguns exemplos. Ha muito mais.
Desconstitucionalizar a matéria previdenciaria €, ao contrario do
que muitos alegam, garantir direitos a todos - e ndo apenas aqueles
que circunstancialmente conseguiram cristalizar seus privilégios. Des-
constitucionalizar é garantir que os custos inexoraveis de ajustamentos
decorrentes, por exemplo, da maior longevidade da populacédo, possam
ser equitativamente distribuidos entre todos e entre as varias geracoes.
Desconstitucionalizar a previdéncia é garantir que ajustamentos pos-
sam ser feitos de forma suave, sem sobressaltos ou descontinuidades.
Desconstitucionalizar é garantir que os recursos pagos pela sociedade
sob a forma de impostos gerais retornem a ela sob a forma de bens e
servicos publicos. Desconstitucionalizar a matéria previdenciaria €, por
fim, garantir maior equilibrio fiscal, que é uma condi¢do importante
para a reducgdo da taxa de juros e consequentemente para um maior
potencial de crescimento econdmico e de geracdo de riqueza.

4.2. EQUIDADE

E de relativo dominio publico que no Brasil a grande maioria
dos aposentados ganha salario minimo ou algo pouco maior e alguns
poucos ganham aposentadorias de valor muito elevado. Nao haveria
qualquer injusti¢a ou iniquidade se aqueles que recebem altos valores
de aposentadoria tivessem contribuido para isso, de modo que sua
aposentadoria fosse apenas o recebimento daquilo que ele poupou ao
longo da vida. Mas ndo é esse o caso. O fato é que todos recebem mais
do que contribuiram, mas como mostraremos, alguns recebem muito
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mais do que contribuiram ao longo da vida. Isso confere enorme ini-
quidade ao nosso sistema previdenciario, mas ela ndo se restringe a
diferenca de tratamento entre “ricos” e “pobres”. Ocorre também entre
individuos que recebem beneficios de salario minimo.

Comecemos por este ultimo caso. Suponha a existéncia de dois
casais (A e C) e (B e D) que tém as mesmas caracteristicas socioecond-
micas. Ambos vivem com muitas dificuldades, pois ambos os maridos
(A e B) tém baixa qualificacdo. O individuo A permanece oscilando
entre um emprego formal e o trabalho na informalidade, mas lutou
a vida inteira para contribuir para a Previdéncia. O individuo B nédo
acredita na previdéncia - acha tudo errado e afirma que a Previdéncia
s6 tem ladrao, que o governo rouba o povo, etc. Ele jamais contribuiu
para a Previdéncia social. Suas mulheres (C e D) também jamais con-
tribuiram Aos 65 anos B requer o beneficio assistencial (LOAS), e na
mesma idade A se aposenta. As mulheres C e D sdo 3 anos mais novas
do que seus maridos, e trés anos mais tarde, D vai ao posto do INSS e
descobre que pode pedir um auxilio do LOAS apesar de seu marido
receber 1 SM e a renda per capita familiar ser de Y2 SM. Ela requer um
beneficio assistencial e logo em seguida passa a recebélo. Ela passa
tal informacdo para C, e esta vai ao posto do INSS, mas ao chegar 14
descobre que nao esta habilitada a receber o beneficio, dado que seu
marido recebe aposentadoria e essa renda entre na conta da renda per
capita, enquanto a renda de LOAS néo entra.

Ambos os casais sdo igualmente pobres. Ambos lutaram a vida
inteira para sustentar a familia. Um contribuiu; outro ndo. Quem con-
tribuiu ndo pode receber o LOAS, mas quem nao contribuiu, pode! Em
média, ambos os casais irdo receber seus beneficios por mais 17 anos.
O primeiro casal (A e C) receberdo apenas 1 saldrio minimo e o segun-
do recebera 2 salarios minimos. Ambos receberdo uma transferéncia
liquida, mas a transferéncia liquida para o segundo casal, que nada
contribuiu para a Previdéncia Social, sera pelo menos 3 vezes maior.
Certamente, este ndo representa o caso que normalmente as pessoas
tém em mente quando se referem as injusticas da Previdéncia. Nao
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deixa, porém, de ser mais um dos numerosos equivocos das regras

previdenciarias do pais.

Vejamos agora o caso que povoa o imaginario das pessoas, e que
representa um verdadeiro e poderoso imposto regressivo através
do sistema previdenciario. Os casos mais paradigmaticos residem
na comparacado entre valores médios de beneficios pagos pelo INSS
- em geral aos trabalhadores da iniciativa privada - e aqueles pa-
gos pelo setor publico. No Gréfico 7 estd apresentada a decomposi-
¢ao da despesa previdenciaria, segundo a fonte, para o ano de 2016.

Grafico 7

Decomposicdo da despesa previdencidria do INSS, dos
Regimes Proprios de Estados e da Unido (Civis)

Em valor e em percentual - Brasil: 2016
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I Segurado Patrocinador/Empregador

681.229 beneficiario
VALOR MEDIO: R$ 7.716

R$ 4318l

R$183BI

24,8%

R$124 Bl
16,8% $12

Unigo Civis
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R$896BI

R$452BI

28,6%

R$2318BI
14,6%

Estados

Déficit
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Fonte: Relatorio Resumido de Execucdo Orcamentaria (RREO)/Secretaria do

Tesouro Nacional (STN)

No mesmo grafico consta o numero de beneficidrios de cada regime
e o valor médio do beneficio pago. Enquanto o valor médio dos bene-
ficios previdenciarios do INSS foi R$ 1.378, o seu equivalente para os
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servidores civis da Unido foi R$ 7.716, mais de 5 vezes superior. Essa
diferenca pode ser ainda maior, como pode ser observado no Grafico
8, em que sdo apresentadas as informacoes de valores médios de be-
neficios segundo Poder expressos em multiplos do valor médio pago
pelo INSS™,

Grafico 8

Valor Médio de beneficio, segundo esfera de poder, expresso
em multiplos do beneficio pago pelo INSS- Brasil: 2016

193

62 56

Legislativo Judiciario Exectuvo Militar  Exectuvo Civil INSS

Fonte: Relatério Resumido de Execucao Orcamentaria (RREO)/Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) e Relatério de Pessoal (MPOG)

Como nosso sistema é estruturalmente desequilibrado, todos re-
cebem uma transferéncia liquida. Uma estatistica que mostra a pro-
funda iniquidade do sistema previdenciario pode ser obtida dividin-
do o déficit (que afinal é financiado por impostos gerais) pelo numero
de beneficiarios. Os resultados mostram que: a) cada beneficiario do
INSS recebe uma transferéncia liquida de R$ 5.283 anuais; b) os apo-
sentados e pensionistas dos governos estaduais recebem, em média,
R$ 43.523 anuais de transferéncias, e; c) os servidores civis na Unido

12 OSVALORES NOMINAIS SAO: LEGISLATIVO: R$ 28,6 MIL; JUDICIARIO: R$ 26,5, EXECUTIVO MILITAR: R$ 8,6 MIL E EXECUTIVO CIVIL: R$ 7,7 MIL.
ESSES VALORES MEDIOS SAO PAGOS A POUCO MAIS DE UM MILHAO DE BENEFICIARIOS (APOSENTADOS E PENSIONISTAS DA UNIAO)
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o montante de R$ 63.268. Trata-se de um verdadeiro mecanismo de
transferéncia de renda dos mais pobres para os mais ricos através do
sistema de previdéncia®™.

Diante dessa situacao, uma reforma que busque maior equidade
do sistema previdenciario deve uniformizar regras. Em realidade, parte
dessa equalizacdo ja foi realizada a partir da Emenda Constitucional
41/2003 e posteriormente com a Emenda Constitucional 47/2005. Mas
€ necessario aprimorar ainda mais. Trés medidas s&o cruciais: a) esta-
belecer uma idade minima progressiva para os servidores publicos,
iniciando em 60 anos para homens e 55 anos para mulheres, com uma
transicdo em 10 anos, quando homens e mulheres do servigo publico
se aposentariam aos 65 anos; b) determinar que o calculo do benefi-
cio seja realizado rigorosamente pela média de todas as contribuicoes
feitas pelo servidor ao longo de sua vida laboral (e ndo com integrali-
dade, como ainda hoje é permitido para todos os que ingressaram no
servigo publico até 2003); e c) fim da “paridade”, ou seja desvincular
reajustes dados aos ativos e que atualmente sdo instantaneamente -
e na mesma magnitude - concedidos a aposentados e pensionistas.

4.3. SUSTENTABILIDADE E ADAPTABILIDADE

Sistemas de reparti¢do séo mais propensos a criarem passivos. Nao
se trata, porém de uma caracteristica intrinseca desses sistemas, mas
tdo somente uma constatagdo empirica. Isso porque a grande maioria
dos paises com sistema previdencidrio em regime de reparticdo tém
seus sistemas administrados e operados pelo Estado e, mais impor-
tante, suas regras de funcionamento séo fixas e determinadas por leij,
algumas vezes em legislacdo constitucional, como € o caso do Brasil.
Dessa forma, quando, por exemplo, a demografia muda ou ocorre uma

13 ESSE EXERCICIO REFERE-SE EXCLUSIVAMENTE AO FLUXO CORRENTE DE RECEITAS E DESPESAS. UM CALCULO MAIS APROPRIADO
DEVERIA USAR OS VALORES PRESENTES LIQUIDOS DE CONTRIBUIGOES E BENEFICIOS.
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crise prolongada no mercado de trabalho, o sistema comegca a apre-
sentar déficits (financeiros e atuariais), mas as regras nao se ajustam,
pois dependem de alteracdes legais, em geral rejeitadas pela politica
e pela opinido publica.

Evitar o frequente debate politico (além de partidario e mesmo
ideoldgico) para corrigir aspectos técnicos de um seguro social e dotar
o sistema de flexibilidade de ajustamento e adaptabilidade, é permitir
que os custos decorrentes de qualquer desequilibrio do sistema sejam
compartidos por todos e por diversas geracoes, sem delongas, atrasos
ou sobressaltos. O caso do Brasil é paradigmatico em termos de rigidez,
e o resultado é conhecido.

Nunca é demais repetir que a situagédo financeira e atuarial da
previdéncia no Brasil atingiu patamares alarmantes. Em 2017 o gasto
total com pagamento de beneficios (INSS mais regimes préprios) foi
de mais de R$ 800 bilhdes, atingindo 12,5% do PIB. O déficit financei-
ro consolidado do Regime Geral (INSS) e dos Regimes Proprios (Unido,
Estados e DF) totalizou mais de R$ 354 bilhdes, atingindo quase 5% do
PIB. Sob a 6tica atuarial a situagdo é ainda mais grave: de acordo com
a ultima avaliacdo atuarial, de dezembro de 2016, o déficit atuarial
da previdéncia dos servidores civis da Uni#o foi estimado em R$ 5,09
trilhGes; para os Estados foi estimado em R$ 5,17 trilhdes; e para as
capitais, R$ 447 bilhées. Para a Unido isso corresponde a 11,5 vezes
sua Receita Corrente Liquida (RCL). No caso dos estados, 9,6 vezes a
RCL consolidada dos estados. E, no caso das capitais, equivale a 3,4
vezes a RCL. Para o Regime Geral ndo ha calculo especifico, mas estu-
dos anteriores indicam que esse passivo varia entre 1,5 a 2 PIB. Em
poucas palavras, o passivo atuarial de todo o sistema previdenciario

14 COMO ESSE SISTEMA TRANSFERE O PASSIVO PARA AS GERACOES FUTURAS, AQUELES QUE SERAO AFETADOS NAO TEM VOTO E ALGUNS
SEQUER NASCERAM QUANDO O DEBATE POLITICO SOBRE MUDANGAS E FEITO. ESSA E, TALVEZ, A PRINCIPAL RAZAO PORQUE E MUITO
DIFICIL FAZER AQUILO QUE E OBVIO.
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brasileiro oscila entre 3,5 a 4 PIB. Isso corresponde a pelo menos 5
vezes a divida publica.

Como certa vez foi dito em um seminério técnico sobre a questdo
previdenciéria: “divida dessa magnitude néo se resolve; administra-
se"5. A questdo é como administrar algo tdo gigantesco? O primeiro
aspecto a considerar é que todos os calculos atuariais - como, alias,
ndo poderia deixar de ser - sdo realizados preservando-se as regras
em vigor. Mas o que ocorreria se elas mudassem? A resposta 6bvia é
que esse passivo certamente seria modificado.

O mesmo principio adotado para servidores publicos (apresentado
na subsecdo anterior) deveria ser adotado também para os trabalhado-
res da iniciativa privada, estabelecendo idades minimas que fossem
sendo elevadas progressivamente, de modo a convergirem para um
patamar de 65 anos em poucos anos. Da mesma forma, alterar a regra
de célculo do valor do beneficio seria crucial. E necessario considerar
toda a vida contributiva do trabalhador e néo a fra¢do mais elevada
de contribuicoes feitas ao longo da vida.

Porém, é necessario ir além. Para facilidade de compreensédo, uma
reforma que visasse equilibrar o sistema previdenciario, deveria sepa-
rar trés grupos de participantes: a) os atuais beneficiarios (aqueles que
ja recebem beneficios); b) os atuais trabalhadores ativos; e c) os futu-
ros participantes ativos. Para o primeiro grupo nada ou muito pouco
se pode fazer'. Para o segundo grupo - os atuais ativos - ha muito o
que fazer. Primeiramente € crucial destacar que nesse grupo existem
diferencas muito expressivas dependendo das particularidades de ca-

15 ESTA ERATAMBEM A CRENGA DAS AUTORIDADES MONETARIAS NOS ANOS GLORIOSOS DA DOMINANCIA FISCAL E DA INDEXAGAO DE
PRECOS E SALARIOS. NAQUELES ANOS O IMPOSTO INFLACIONARIO “RESOLVIA” O PROBLEMA DE FINANCIAMENTO DO DEFICIT PUBLICO, E
AS CONSEQUENCIAS SAO CONHECIDAS.

16 PARA SERVIDORES PUBLICOS E POSSIVEL ELEVAR A ALIQUOTA DE CONTRIBUICAO E ESTABELECER ALIQUOTA SUPLEMENTAR DE MODO
A ELEVAR A PARCELA DE CONTRIBUICAO DOS SERVIDORES E COM ISSO REDUZIR OS DEFICITS FINANCEIROS E ATUARIAIS. NO QUE SE
PROPOE AQUI, ESSAS MEDIDAS ESTAO CONTEMPLADAS.
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da individuo: ha aqueles que continuam ativos, mas ja tém todos os
requisitos para obtenc¢do de beneficio, ou seja, por op¢do continuam
ativos e contribuindo para o sistema; ha aqueles que estdao préoximos
da obtencéo de aposentadoria nas atuais regras; ha outros que estdo
“no meio do caminho”, ou seja, aqueles que estdao no mercado de tra-
balho ha uma ou duas décadas, mas ainda devem cumprir um longo
caminho até estarem aptos a requerer algum beneficio; e ha, final-
mente, aqueles que estdo iniciando a vida laboral, tendo ingressado
no mercado de trabalho ha alguns poucos anos.

Um principio justo que deve nortear uma reforma é reconhecer
que para todos eles existe uma espécie de “divida contratada”, ou mais
precisamente um direito proporcional de cada individuo dentro da re-
gra atual. Assim, se um individuo tem 20 anos de contribuicéo e dele
é exigido 35 anos, entdo tera 4/7 avos do valor do beneficio calculado
nas regras atuais', mas seus 3/7 avos remanescentes serdo determi-
nados segundo novas regras, que devem ser calibradas e flexiveis de
forma a garantir que ndo haja a criacdo de passivo. Isso significa es-
tancar o passivo atuarial.

Conferir flexibilidade de regras para que a sustentabilidade seja
mantida implica em: a) permitir que a idade minima de aposentadoria
possa ser elevada a medida que a sociedade envelhece; b) estabelecer
uma regra de calculo do valor do beneficio que garanta a inexisténcia
de novos passivos para a parcela remanescente a qual os trabalhadores
terdo direito apds a mudanca de regras. Isso € obtido pelo principio
basico de que em média o valor esperado da renda recebida por bene-
ficio deve ser igual ao montante pago sob a forma de contribuigdes'.

17 EAPARTIR DAl CORRIGIDO MONETARIAMENTE POR UM INDICE DE PRECOS.

18 ESTOU TRATANDO AQUI DE BENEFICIO PROGRAMADO E NAO DE BENEFICIOS DE RISCO, COMO INVALIDEZ, MORTE OU LONGEVIDADE.
PARA ESSES, A COBERTURA DEVE SER FEITA POR SEGURO.
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Finalmente, para o terceiro grupo - aqueles que ainda irdo in-
gressar no mercado de trabalho - dever-se-ia buscar um novo formato
previdenciario que permitisse que tivéssemos virtualmente um tnico
sistema previdenciario para todos os brasileiros™. Uma reforma res-
ponsavel pode e deve definir esse novo sistema que, em uma década
ou década e meia, passaria a vigorar compulsoriamente para os todos
que tivessem nascido a partir de um certo ano, permitindo migracédo
de trabalhadores jovens que tivessem nascido alguns anos antes ou
que ja tivessem ingressado no mercado de trabalho no sistema antigo
reformado.

4.4. A REFORMA PARAMETRICA - PREPARACAO PARA UM SISTEMA UNICO

De tudo o que aqui ja foi apresentado, fica evidente que a reforma
proposta contempla, além da desconstitucionalizacdo das regras previ-
denciarias, mudancas paramétricas, como idades minimas para apo-
sentadoria, periodos de transicéo e regra de determinacao do valor do
beneficio. A mudanca nas regras paramétricas além de produzir uma
reducdo no passivo atuarial do sistema, visa possibilitar que, em um
dado horizonte temporal, praticamente todos os trabalhadores estejam
submetidos as mesmas regras, podendo-se, dessa forma, vislumbrar a
possibilidade de um sistema unico de previdéncia, que sera tratado
adiante, no tdpico 4.5.

Em sintese, os principais aspectos que a reforma paramétrica de-
vera contemplar sao:

4.5. REGIME GERAL
a. Regime Geral

19 A UNICA EXCEGAO SERIA UM SISTEMA ESPECIFICO PARA AS FORCAS ARMADAS. HA RAZOES PARA QUE AS FORGAS ARMADAS TENHAM
UM TRATAMENTO DIFERENCIADO E POSSAM, EVENTUALMENTE, DISPOR DE UM SISTEMA ESPECIFICO. ISSO, NO ENTANTO, NAO SIGNIFICA
QUE DEVAM MANTER AS REGRAS E BENEFICIOS ATUAIS. E POSSIVEL E DESEJAVEL QUE SUAS REGRAS SE ASSEMELHEM AO QUE SE OBSERVA
NA MAIORIA DOS PAISES.
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(i) Regra definitiva de 65 anos para homens e mulheres (exceto
para aposentadorias especiais), aumentando de acordo com
0 crescimento na expectativa de vida;

(ii) Idade minima inicial no RGPS: 55 para homens e 53 para
mulheres com periodo de transicao;

(iii) Idade minima inicial dos rurais: 60 anos para homens e 55
para mulheres com periodo de transicéo;

(iv) Idade minima inicial do Professor: 52 anos para homens e
50 para mulheres, com periodo de transicao;

(v) Aposentadorias especiais:

i. Idade minima inicial dos Policiais: 55anos para homens

e 53 para mulheres, com periodo de transicao;

ii. Para pessoas com deficiéncia e atividades expostas a agen-
tes nocivos seriam estabelecidas regras especiais.

Regime Préprio

(i) Idade definitiva apds transicdo: 65 anos para homens
e mulheres;

(i) Idade minima inicial: 60 anos para homens e 55 para
mulheres com periodo de transicéo;

(iii) Despesa € excluida no orcamento;

(iv) Aliquota definida por avaliagdo atuarial anual, desvinculan
do Unido, estados e municipios;

(v) Se houver novo déficit no futuro aplica-se a mesma regra
dos fundos de pensdo das estatais: aliquota suplementar 50%
patronal e 50% dos ativos, aposentados e pensionistas (total
do beneficio), desestimulando e dividindo o énus de
eventuais revisoes de planos de cargos e salarios com fortes
impactos previdenciarios;

(vi) Fiscalizacao sera feita pela PREVIC, nos mesmos moldes
dos fundos de penséo, com possibilidade de intervencao, com
criminalizacdo da gestdo temeraria e fraudulenta dos RPPS.
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c. Beneficio de Prestacao Continuada - BPC

(i) Fixado em 1 salario minimo no ano posterior ao da
aprovacao da reforma;

(ii) Corrigido anualmente pela inflagdo e desvinculagao do
salario minimo.

d. Piso Previdenciario

(i) Fica criado o Piso previdenciério desvinculado do salério
minimo.

e. Valor do Beneficio

(i) O valor do beneficio passara a ser definido pela média
contributiva

(ii) No célculo de determinacao do valor sera levada em
considerac¢ao a esperanca de vida no momento de obtencdo
do beneficio

f. Pensao por Morte

(i) Regra de calculo com minimo de 60% (um dependente),
aumentando 15% para cada dependente adicional, até o
maximo de 100%

(ii) Podera ser inferior ao salario minimo e dele sera
desvinculado;

(iii) Permissdo de acumulo de percentagem do 2° beneficio sem
limite de valor, porém com percentual decrescente para o
segundo beneficio de acordo com o valor do beneficio

g. Pedagio

(i) A todos os ativos, além da idade minima inicial, sera exigido
um pedégio de 20% sobre o tempo remanescente para
obtencéo do beneficio.

Ha, evidentemente, um sem numero de pequenos detalhes que

estdo contidos na reforma paramétrica e que nédo estdo aqui expostos,
porque tornaria o texto por demais extenso e exigiria espago precio-
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so para sua devida explica¢do. Por isso nos concentramos apenas nos
principios mais fundamentais da proposta.

A reforma parameétrica proposta, além de impor a uniformizacao
de regras para praticamente todos os trabalhadores do setor privado
e também do setor publico, permitindo a criagdo de um sistema uni-
co para todos, produzird significativa reducao da despesa anual com
previdéncia com impactos significativos no passivo atuarial. As esti-
mativas preliminares indicam que a reducao de despesa em 10 anos
atingird mais de R$ 1 trilhdo e permitira a reducéo de até 48% no pas-
sivo atuarial existente?.

4.6. A NOVA PREVIDENCIA

Um novo sistema previdencidrio requer um longo periodo de tran-
si¢do, posto que o passivo existente no atual sistema é muito elevado.
O Grafico 6 apresenta o déficit atuarial dos regimes calculado em
2017. Este indicador traz a valor presente a diferenca entre receitas
(contribuicdes de empregados e empregadores e outras receitas) e
despesas (pagamento de beneficios) esperadas para o futuro?.

Segundo projecdes da Secretaria do Tesouro Nacional a partir de
dados da Secretaria de Previdéncia Social, o déficit atuarial do Regime
Geral operado pelo INSS é de quase R$ 8 trilhdes até 2060%2. Ainda na
Uni#o, o regime dos servidores tem déficit de cerca de R$ 1 trilhdo e
500 bilhdes, atingindo uma situag¢do mais confortavel apés as reformas
que criaram a previdéncia complementar do servidor, com impactos

20 DEVE-SE DESTACAR QUE A PROPOSTA APRESENTADA PELO ATUAL GOVERNO PREVIA UMA REDUCAO DE DESPESA, NO MESMO
HORIZONTE TEMPORAL DE R$ 800 BILHOES. ISSO SIGNIFICA QUE A ATUAL PROPOSTA E PELO MENOS 25% MAIS POTENTE EM TERMOS DE
REDUGAO DA DESPESA.

21 NOTE QUE EM UM SISTEMA ATUARIALMENTE EQUILIBRADO, NAO HA DEFICIT (E NEM SUPERAVIT) ATUARIAL. OU SEJA, AS
CONTRIBUIGOES FUTURAS COBREM AS DESPESAS FUTURAS

22 SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL. ASPECTOS FISCAIS DA SEGURIDADE SOCIAL. 2017
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no futuro. Ja para os Estados a situacdo é dramatica: o déficit atuarial
chega a quase R$ 5 trilhdes, e nos Municipios, é de R$ 800 bilhdes.
Estamos falando que o déficit atuarial - que é uma divida do Estado
- que atinge R$ 14,7 trilhdes, o equivalente a 2,24 vezes o PIB do pais
no mesmo ano®,

Grafico 9

Déficit atuarial por Ente/Regime

Em R$ trilhdes (2017) - 2018 a 2070
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Fonte: Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria (RREO)/Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) e Relatério de Pessoal (MPOG) - Elaborac¢do do autor.

Feita essa consideracdo inicial, que tem por intuito alertar para o
fato de que qualquer proposicao de novo sistema previdenciario para
0 pais deve explicitar a forma como sera financiado o passivo atual-
mente existente, passamos agora a descrever o que € a proposta para
uma “Nova Previdéncia”.

23 ESSE NUMERO E CERTAMENTE MAIOR, POIS NAO INCLUI AS FORCAS ARMADAS. SE ESSA DIVIDA FOSSE CONTABILIZADA, ISSO FARIA
COM QUE A DIVIDA PUBLICA BRASILEIRA FOSSE MULTIPLICADA POR QUASE 4.
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4.7. PILAR BASICO OU APOSENTADORIA UNIVERSAL E A QUESTAO DA
INDEXAGAO AO SM

Trata-se de uma renda minima a que todo brasileiro teria direito
quando atingisse a idade de aposentadoria que inicialmente seria fixada
em 65 anos para ambos os sexos?4. Essa idade podera ser aumentada
em funcéo de dados demograficos que revelem aumento da esperanca
de vida, tal como era usualmente feito com o fator previdenciario. Esse
beneficio seria fixado como uma fra¢do do salério minimo - algo entre
60% e 70% - vigente no momento de entrada em vigor do novo sistema,
e passaria a ser reajustado anualmente segundo um indice de pregos
aos consumidores. Por ser um beneficio universal associado a idade,
seu custo de administracdo é particularmente baixo e praticamente
imune a fraudes, como tem acontecido com o BPC (um beneficio as-
sistencial destinado as parcelas mais pobres da populagéo e que sofre
inumeras fraudes e ingeréncias indevidas e absurdas do judiciario).
Todos os brasileiros teriam direito a esse beneficio desde que atingis-
sem certa idade (inicialmente 65 anos), independentemente de terem
ou ndo contribuido para a previdéncia social.

Nossa Constituicdo equivocadamente determinou que o menor va-
lor de beneficio ndo podera ser inferior ao salario minimo. Trata-se de
um erro grosseiro com sérias e graves implica¢des sobre alocagédo de
recursos entre gerages?® e impactos sobre a fixagdo do valor de salario
minimo, posto que o mesmo passa a ser artificialmente comprimido
em decorréncia de restricoes fiscais decorrentes da previdéncia social.

A criacgao de um beneficio basico a todos como aposentadoria uni-
versal pode auxiliar a superar esse mito. E necessario que a reforma

24 A PARTIR DE ENTAO, NAO HAVERIA MAIS O BENEFICIO DE PRESTAGAO CONTINUADA (BPC-LOAS).

25 QUANTO A ISSO BASTA COMPARAR A INCIDENCIA DE POBREZA E EXTREMA POBREZA ENTRE CRIANGAS E JOVENS DE UM LADO E
IDOSOS DE OUTRO, APOS REALIZADAS AS TRANSFERENCIAS GOVERNAMENTAIS. INVESTIMOS DEMAIS EM IDOSOS E MUITO, MUITO POUCO
EM CRIANCAS E JOVENS. E AINDA RECLAMAMOS QUE TEM MUITA CRIANCA POBRE NO PAIS.
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ao desindexar o beneficio basico do saldrio minimo, crie também a
aposentadoria universal com valor inferior ao salario minimo. Afinal
sera apenas uma parte do beneficio total de cada trabalhador.

4.8. PILAR DE REPARTICAO E O PROBLEMA DE REDUGAO DO TETO

A todos aqueles que tiverem contribuido para a Previdéncia Social
serd garantido um valor adicional de aposentadoria (a ser adicionada
ao pilar basico) que funcionara no regime de reparticdo, cujo benefi-
cio seré calculado de forma atuarialmente equilibrada. Isso significa
que tanto para os futuros beneficios, o sistema de reparti¢éo funcio-
nard atuarialmente equilibrado. As regras do regime de reparticdao
serdao basicamente as mesmas aplicaveis a parcela remanescente do
periodo de transicédo e, consequentemente, ndo serdo surpresas para
os ingressantes do novo sistema?®, ainda que o célculo do beneficio
seja calculado de forma diferente, pois sera um sistema de reparticdo
nocional, onde o valor do beneficio sera calculado pelas contribuicoes
realizadas por cada contribuinte e seus rendimentos, sendo esses ulti-
mos determinados pelo comportamento demogréafico e pela evolucdao
da massa de rendimentos do trabalho.

Um dos problemas graves de nosso atual sistema refere-se ao teto
previdenciario. Ele é particularmente elevado, pois é superior a mais do
que ganha 90% de nossa forga de trabalho?”. Sendo tdo alto, qualquer
desajuste pode provocar elevado montante de déficit a ser financiado
pelo Tesouro. Ha sélidas razdes para que o teto do regime de reparticdo
seja reduzido. A questdo é como fazé-lo. Fixar desde o inicio um teto

26 AIDEIA DE FAZER DOIS SISTEMAS CONVIVEREM SENDO QUE UM DELES E PASSIVO NAO TEM NADA DE NOVIDADE. O PLANO REAL, UM
EXEMPLO BEM SUCEDIDO DE ESTABILIZAGAO INFLACIONARIA, FEZ EXATAMENTE ISSO.

27 APARTIR DE DADOS DA PNAD/IBGE E POSSIVEL VERIFICAR QUE, EM MEDIA, O VALOR DO TETO PREVIDENCIARIO CORRESPONDE
AO PERCENTIL 95 PARA O RENDIMENTO DAS MULHERES E AO PERCENTIL 92 PARA O RENDIMENTO DOS HOMENS, CONSIDERADO O
RENDIMENTO DO TRABALHO DE TODAS AS FONTES.
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inferior ao atual (um sub-teto) pode ensejar inumeros problemas: desde
severas resisténcias politicas, pois seria aplicavel a muitos que contri-
buiram parte significativa de sua vida laboral sobre esse teto elevado;
a queda da arrecadagéo para financiar o sistema antigo?®, pois toda a
arrecadacao que incidisse sobre a parcela acima desse valor até o teto
atual seria retirada do sistema, fazendo com que o déficit aumentasse.

Estabelecer um teto acima do atual para permitir um sistema de
capitalizacdo (um sobre-teto) seria absolutamente in6cuo, pois atingiria
um reduzido numero de trabalhadores que ja dispéem de produtos no
mercado financeiro. Em nada ajudaria na constitui¢do de poupanca
previdencidria, fazendo com que apenas a atualmente existente se
dividisse entre poupanca compulséria e voluntaria.

Uma alternativa seria fixar uma regra que estabelecesse que a
partir da aprovagdo da reforma sera criado um teto contributivo que
seré “congelado”, sendo aplicavel apenas quando o novo sistema entrar
em operacao. Ou seja, sera aplicavel apenas para o novo sistema (e,
portanto, apenas para os futuros entrantes). A forma de “congelar” esse
valor pode ser variada??, mas o importante é que quando o novo sis-
tema entrar em operacéo, esse valor seja correspondente a algo entre
0 5° e 0 8° decil de distribuicdo de rendimentos, assemelhando-se ao
que se se observa no resto do mundo®°.

Ao adotar esse procedimento, abre-se uma “cunha” para a criagédo
de um terceiro pilar, com efetiva ampliacdo da poupanca previdenci-
aria e reducao do risco de déficit.

28 AESSE RESPEITO, VER TEXTO DE FABIO GIAMBIAGI E OUTROS, RECENTEMENTE PUBLICADO.

29 UMA MANEIRA SERIA MANTER O VALOR NOMINAL CONSTANTE E DEIXAR QUE A INFLAGAO CORROA SEU VALOR. O PROBLEMA AQUI E
QUE INFLAGOES MUITO ELEVADAS PODEM DESEQUILIBRAR O SISTEMA. OUTRA ALTERNATIVA SERIA ESTABELECER UM INDICE QUE FOSSE
APENAS UMA PARTE DA INFLAGAO. SE DESEJARMOS, POR EXEMPLO QUE, A CONVERGENCIA SE DE EM 20 ANOS, PODEMOS APLICAR UM
REDUTOR DE 2,5% AO ANO.

30 VEROCDE, 2017. PENSIONS AT A GLANCE. OECD AND G20 INDICATORS.
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4.9. PILAR DE CAPITALIZAGAO E O DILEMA DE CRIAGAO DE UMA CUNHA DE
CAPITALIZAGAO: A QUESTAO DO TETO

Suponha que uma reforma seja aprovada em 2019 e entre em vi-
gor em 2020 definindo novas regras para a previdéncia para inativos
e atuais ativos nos moldes apresentados até agora, e que preveja nao
somente que um novo modelo entre em operacdo em alguma data fu-
tura, digamos 2030, como que todos os nascidos a partir de 2010, por
exemplo, sejam compulsoriamente associados ao novo sistema (ainda
que seja permitido o ingresso para aqueles nascidos um pouco antes
ou que tendo nascido apds 2010 tenham ingressado no mercado de
trabalho antes de 2030, com alguma regra especifica de absorcao).

Criar um espaco para capitalizac¢do nao é questdo trivial. Uma for-
ma usualmente proposta é criar para o novo sistema, desde seu inicio,
um novo teto que seja inferior ao atual teto do INSS. Ha dois incon-
venientes graves nessa proposta: a) retira instantaneamente recursos
para cobrir o desequilibrio do sistema antigo, aumentando consequen-
temente o déficit do velho sistema, o que impde que para fazer frente
a isso serd necessario criar alguma fonte adicional de financiamento;
e b) gera uma forte oposicéo politica pela criacdo de um novo teto em
regime de repartigao.

Uma maneira alternativa é iniciar o sistema com o mesmo teto e
congela-lo até que atinja um patamar equivalente a um dado percen-
tual do teto cheio, digamos 60%. Observe que nesse caso, até que o
novo sistema entre em operacgao (2030), 0 novo teto ndo tem qualquer
efeito pratico para os atuais aposentados e ativos. Ou seja, ndo afeta
ninguém. Por isso mesmo, ndo ha perda de arrecadacdao e nenhum
impacto sobre o déficit existente até que o novo sistema entre em fun-
cionamento operacional.

No exemplo apresentado na Tabela 6 é possivel ver a trajetéria
dessa regra entre 2020 e 2040. Por simplicidade admitiu-se que a in-
flacdo média da futura década (2020-2030) fique em 3,9% ao ano e na
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década seguinte seja de 4,1% ao ano, com média global de 4.0% (trata-se,
obviamente, apenas de um exercicio com o objetivo de dimensionar as
magnitudes). O Piso foi fixado, em 2020, com o valor igual ao salario
minimo, e a partir de entdo sera corrigido pela inflacdo. O Beneficio
universal serd concedido aos 65 anos, sendo seu valor fixado em 70%
do saldrio minimo no primeiro ano de vigéncia da reforma. A contri-
buicao do empregado se dara até o limite do teto de contribui¢ao para
cada situacdo especifica; a contribuicdo do empregador continuara
sendo 20% sobre a folha; e a parcela de capitalizagdo seréa composta
pela contribuicdo do empregado a razdo de 8,5% sobre 0 excedente em
relacdo ao teto nocional e outros 8,5% do empregador, podendo adicio-
nalmente ter uma percentagem do FGTS paga pelo empregador, sem
qualquer acréscimo a contribuicéo total do empregador.

Tabela 6: Simulagdo de parametros para um novo desenho previdenciario 2

ANO  INFLAGAO SISTEMA ANTIGO SISTEMA NOVO: BENEFICIO UNIVERSAL, REPARTICAO
€£TRANSICAO NOCIONAL € CAPITALIZAGAO
BENEFICIO SISTEMA DE SIsTEMA
UNIVERSAL REPARTICAO CAPITALIZAGAO
nocIonAL cp
pISO (sm) TETODE  TETODE TETO D! TETO DE TETO DE
CONTRIBUIGAO BENEFICIO CONTRIBUICAO BENEFICIO " | CONTRIBUIGAO
2018 954,00 564580 564580
2019 35 998,00 590619 590619
2020 39 103692 613653  6136,53 725,85 6.136,53 6.136,53 6.136,53
2025 39 1.255,52 743021 743021 878,86 6.796,35 6.796,35 7.430,21
2030 4,1 152313 901392 9.01392 1.066,19 754159 754159 9.013,92
2033 41 1.718,26 10168,71 1016871 1.202,78 8.064,54 8.064,54 10.168,71
2035 4] 1.862,05 1.01964 1101964 | 130343 843317 843317 11.019,64
2040 4, 227638 1347166 1347166 | 159346 9.430,16 9.430,16 13.471,66

“OS VALORES SIMULADOS DEPENDEM DA INFLAGAO. NO EXERCICIO FOI APRESENTADA UMA TRAJETORIA DE INFLAGAO, MAS PODERA SER
OUTRA, POREM SEM IMPACTO NOS RESULTADOS

Note que quando o novo sistema previdenciario entrar em opera-
¢ao - por hipotese em 2030 - a parcela de capitalizacdo sera a dife-
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renga entre o teto de reparti¢do (R$ 7.541,59) e o teto de capitalizagéo
(R$ 9.013,92). Portanto, no inicio de operagéo do novo sistema havera
uma “cunha” de capitalizagdo de aproximadamente 16% do teto geral
da previdéncia, e o teto do regime de reparticdo sera equivalente a
aproximadamente 4,9 vezes o piso previdenciario (ao invés dos atuais
5,9). Em 2040, quando entéo se poderia reajustar todos os parametros
pela inflagdo, a razdo de tetos reparticdo/capitalizacao seria 0,7 e o teto
de reparticdo seria 4,1 vezes o piso do sistema3!.

Apesar de interessante, a fixagdo monetaria da cunha de capita-
lizagdo é muito sensivel a inflagdes um pouco mais elevadas. Quanto
maior for a inflagdo, mais rapidamente a cunha se abrira, de modo que
0 sistema pode entrar em operac¢ao com perda expressiva de arrecada-
¢ao. Uma forma de mitigar isso, ou seja, tornar a regra relativamente
insensivel a flutuacoes maiores dos indices inflaciondrios, seria aplicar
um redutor da inflagdo que fizesse convergir o teto para capitalizacdo
em um processo de 20 anos. Ou seja, neste nosso exemplo somente
em 2040 o teto de reparticdo do novo sistema atingiria o patamar de
70% do teto geral.

Como somente os novos entrantes teriam acesso ao novo siste-
ma, a perda de arrecadagé@o no inicio seria marginal, posto que nos
primeiros anos de vigéncia operacional atingiria apenas um pequeno
contingente de trabalhadores. A partir da década de 2040, quando a
perda de arrecadacdo se torna mais significativa, ocorrera também o
inicio do processo de queda do déficit do velho sistema, devido a razdes
demograficas. A Tabela 7 apresenta os resultados sumarizados para
patamares inflacionarios mais elevados (média de 5,1% aa).

31 NO EXERCICIO NAO FOI CONTEMPLADA A TRAJETORIA DA PRODUTIVIDADE DA ECONOMIA, EXERCICIOS ESTAO SENDO FEITOS
INCORPORANDO ESSE FATOR. A INCORPORAGAO DA PRODUTIVIDADE PROVOCARIA ACELERAGAO NO PROCESSO AQUI DESCRITO.
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Tabela 7: Simulacdo de parametros para um novo desenho previdencidrio com
regra ajustada

ANO mr—‘Lngﬁo SISTEMA ANTIGO SISTEMA NOVO: BENEFICIO UNIVERSAL, REPﬂRﬂcﬁO
€ TRRnSICﬁO NOCIONAL € cnprrnuznqﬁo
BENEFICIO SISTEMA DE SISTEMA
UNIVERSAL REPARTICAO CAPITALIZAGAO
NOCIONAL cD
PISO (SM) TETO PE TET(? DE TETO PE TE'!'O DE TETO PE
CONTRIBUICAO BENEFICIO CONTRIBUICAO BENEFICIO M CONTRIBUICAO
2018 954,00 564580 564580
2019 35 998,00 590619 590619
2020 46| 104391 617788 617788 | 73074 617788 617788 6177,88
2025 48| 130963 775046 775046 916,74 708928 708928 7.750,46
2030 52| 166192 983531 983531 | 116335 822881 822881 9.83531
2033 52| 193490 45079 M45079 | 135443 908132 908132 1.450,79
2035 57| 215154 12732,87 1273287 | 150608 974428 974428 12.732,87
2040 60| 284679 16.84737 1684737 | 199275 1079316 179316 16.847,37

A NESSE CASO FOI APLICADO UM PROCEDIMENTO PARA CONVERGIR A RAZAO DE TETOS PARA 0,7 EM 20 ANOS PARA QUALQUER
PATAMAR DE INFLACAO

A abertura da “cunha” para capitalizacdo implicara perda de ar-
recadacdo para financiar o passivo existente no sistema antigo e de
transicdo. Estimativas preliminares indicam que essa perda atingird no
maximo algo entre 0,8% e 2,5% da arrecadac¢ao para o antigo sistema.
Isso, no entanto, ocorrera a partir de 2040, quando a maior pressao de
gastos estara arrefecida pelo efeito demografico e por conta das mu-
dangas parameétricas da reforma32. Além disso, se a massa salarial tiver
um desempenho favoravel - por conta de uma maior formalizacdo -
poderemos ter parte significativa da perda de arrecadacéo compensada
pelo aumento da receita do regime de reparticéo.

32 OS NOVOS DADOS DEMOGRAFICOS DIVULGADOS RECENTEMENTE PELO IBGE PRESSIONAM UM POUCO MAIS A TRAJETORIA DE
DESPESAS. MAS O PRINCIPAL EFEITO E A ANTECIPAGAO DO AUMENTO DA DESPESA, DE MODO QUE O FUNCIONAMENTO DO NOVO MODELO
PREVIDENCIARIO TERA MAIOR IMPACTO PROPORCIONAL NOS PRIMEIROS ANOS, DURANTE A DECADA DE 2030. MAS EXATAMENTE PORQUE
TERA POUCOS PARTICIPANTES NO INICIO, A PERDA DE ARRECADACAO SERA MONETARIAMENTE DE POUCA MONTA.
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4.10. SINTESE, CONCLUSOES E CONSIDERAGOES FINAIS

E certo que o Brasil estd vivendo uma acelerada transicéo
demografica. E certo também que as regras de nossa previdéncia séo
muito generosas e injustas. O resultado dessa combinacéo é uma tra-
gédia: explosdo de gastos, injustica social, transferéncia negativa de
renda e incentivos a deserc¢ao social. E as perspectivas ndo sao anima-
doras. Parcelas crescentes da populacéo estéo vivendo cada vez mais,
se aposentando com idades precoces e tendo ganhos reais de seus be-
neficios. O aumento de custos tornara o pais fiscalmente inviavel. E esse
fendmeno ndo atinge somente o governo central, estando disseminado
por todas as esferas de governo.

Se para a Unido o gasto com o INSS ja supera mais de 50% de seus
recursos, para os Estados e capitais seus orcamentos estdo ficando
estrangulados devido ao pagamento de beneficios para servidores
aposentados e pensionistas. A situagao é tdo dramatica para Estados e
Municipios que em pouco tempo, se nada for feito, todos os Governos
estaduais e praticamente todas as capitais estardo em situacgao falimen-
tar. Para que o leitor tenha uma ideia da dramaticidade, bastam apenas
dois exemplos: a) entre 2019 e 2025 o déficit financeiro da previdéncia
da maior cidade do pais (ja considerada a contribui¢do patronal) sera
de R$ 121,3 bilhdes (ou duas vezes e meia de toda sua receita liqui-
dal), que é o montante estimado de quanto o contribuinte paulistano
pagara para pagar beneficios para pouco mais de 120 mil pessoas; b)
os contribuintes do maior estado do pais terdo seus impostos liquidos
destinados a cobrir o déficit previdenciario em 14 dos proximos 42
anos. Serdo 14 anos de impostos liquidos que deixardo de voltar para
a sociedade sob a forma de mais e melhor educagédo; mais e melhor
saude; mais investimentos, mais empregos e mais renda.

Nao ha solucdo sem uma reforma que ajuste nossas regras e dote
o sistema previdenciario de mecanismos de protecdo contra o surgi-
mento de déficits estruturais. E exatamente isso o que estd proposto
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neste trabalho. De pronto, é imperioso reconhecer que os problemas
previdenciarios sdo tantos e tdo complexos que nédo hé forma de resol-
vé-los de forma imediata e que, portanto, € necessario nao uma reforma,
mas um programa de reforma que progressivamente defina os con-
tornos de um sistema mais justo, equitativo e equilibrado. Um amplo
programa de reforma que desconstitucionalize o tema, desvincule a
previdéncia do saldrio minimo, crie um beneficio universal ao idoso,
estabeleca maior conexao entre contribuicéo e beneficio e determine
a criacdao de um novo modelo a ser aplicavel aqueles que ainda vao
entrar no mercado de trabalho.

E necessario um programa de reforma que em um prazo maximo
de uma década e meia faga uma convergéncia progressiva de regras,
elevando a idade minima para obtencédo de aposentadoria, ajustando
as regras de acumulacao de beneficios, corrigindo as distor¢des no be-
neficio de penséo por morte, reduzindo ou anulando as diferencas de
regras existentes entre categorias profissionais e incentivando a for-
magcao de poupancga, por meio de uma previdéncia capitalizada. Por
afetar todos os cidadados - em suas diversas fases da vida - € imperioso
que esse programa de reforma seja distribuido no tempo. Eis a razéo
para a transi¢do que aqui se propde: dar tempo aos agentes para se
adaptarem as mudancas.

No final de 2016 o governo apresentou a Na¢do uma proposta de
emenda constitucional que reformava a previdéncia social. A proposta
tinha evidentes méritos, pois atacava os principais problemas e tornava
os brasileiros mais iguais sob a 6tica previdencidria. Em linhas gerais,
a proposta propunha: a) uma idade minima de aposentadoria para to-
dos os brasileiros: homens e mulheres; quer trabalhadores da inicia-
tiva privada, urbanos e rurais, quer servidores publicos; b) um tempo
minimo de contribuicdo de 25 anos para se obter a aposentadoria que,
em conjunto com a idade, garantiriam 76% da média contributiva do
trabalhador, preservado o valor minimo de 1 saldrio minimo, sendo que
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a cada ano a mais de contribuicéo, ganhava-se 1% a mais nesse valor; c)
uma regra de transic¢do associada a idade do individuo; d) a desindexa-
¢do das pensoes e dos beneficios assistenciais ao salario minimo; €) a
elevacdo da idade de elegibilidade ao beneficio assistencial dos atuais
65 anos para 67 anos; f) a vedacgao de acumulagdo de aposentadoria e
penséo; g) a exigéncia de contribuicdo para o trabalhador rural (com
aliquotas favorecidas); e h) a virtual eliminacdo do tratamento privi-
legiado de servidores publicos. Aquela proposta trazia uma grande e
boa novidade: a idade de aposentadoria dali para frente seria flexivel
e associada ao envelhecimento da populagéo. Padecia, no entanto, de
um vicio conceitual ao constitucionalizar praticamente toda a matéria
previdenciaria. No programa de reforma aqui proposta, caminha-se
em sentido contrario: desconstitucionaliza-se a matéria.

Esse conjunto de medidas, segundo estimativas do governo e de
alguns analistas proporcionaria uma reduc¢éo da despesa da ordem
de R$ 800 bilhdes de reais em um horizonte de 10 anos. Tratava-se
de uma expressiva conten¢do da trajetoria de despesa e, consequen-
temente um poderoso instrumento para a recuperacéo da capacidade
fiscal do governo.

Estimativas preliminares acerca da poténcia fiscal do programa
de reforma aqui apresentado indicam uma reducéo entre R$ 1,0 e R$
1,1 trilh&o, para o mesmo horizonte temporal. O mais importante nesse
aspecto, porém, € que para os anos subsequentes, a reducao na trajeto-
ria de despesa é muito mais intensa no programa aqui descrito do que
na proposta da emenda constitucional apresentada pelo governo em
2016. Isso porque 0 programa aqui exposto prevé que seja criado em
2020, e plenamente implementado a partir de 2030, um novo modelo
previdenciario, compulsério para aqueles que entrarem no mercado
de trabalho a partir de entdo que modifica completamente o cenéario
previdenciario brasileiro. Para os jovens que entrarem no mercado de
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trabalho a partir de 2030%* o sistema previdenciario estara estruturado
em 3 pilares compulsdrios: a) renda universal do idoso; b) regime de
reparticdo nocional com teto reduzido (em relacdo ao atual); e c) regime
de capitalizacdo na parcela que exceder o teto reduzido até o limite do
teto sem reducao, podendo - por livre escolha do trabalhador - utili-
zara para sua aposentadoria capitalizada parte dos recursos do FGTS.

Esse novo sistema previdencidrio traz implicito o equilibrio atua-
rial, ou seja, ndo serdo criados passivos previdenciarios (divida), mesmo
diante de mudancas demograficas ou do mercado de trabalho. Com
isso, os passivos abertos do sistema anterior estardo estancados e se
extinguirdo em um horizonte de 40 a 50 anos, garantindo uma trajeto-
ria sustentavel da previdéncia brasileira.

33 PARATRABALHADORES JOVENS QUE TENHAM ENTRADO NO MERCADO DE TRABALHO ANTES DESSA DATA A ADESAO AO SISTEMA
SERA FACULTATIVA.
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1. Introducao

A opc¢do do governo brasileiro tem sido, pelo menos desde o pri-
meiro mandato de FHC, por uma socialdemocracia, aqui entendida
como a ampliacdo de uma rede de protecéo social ja prevista na Cons-
tituicdo de 1988 (previdéncia e assisténcia sociais, o SUS entre outros)
refletindo talvez um anseio da prépria sociedade. 30 anos depois da
constitui¢do e quase um quarto de século depois de conquistada a es-
tabilidade de precos, porém, o que temos é um modelo hibrido, que
pode ser definido como uma socialdemocracia europeia presa no corpo
de uma economia emergente.

O resultado é um nivel de gasto similar (quando nédo superior) ao
dos paises da Europa mais engajados no modelo socialdemocratico,
porém com resultados pifios no sentido de produzir no pais um nivel
de bem-estar similar ao daquelas nagoes, em boa parte porque uma
parcela significativa do gasto, mesmo o dito gasto social, beneficia uma
parcela reduzida da sociedade: o funcionalismo publico.

Apesar dos beneficios sociais, que, somando a seguridade (dos se-
tores publico e privado) e a assisténcia, representarem 37% da despesa
total (e 46% da despesa primaria), a distribuicao do dispéndio favore-
ce um grupo relativamente pequeno de pessoas que em seu conjunto
concentra pouco menos da metade do gasto do governo. Este entendi-
mento, de que somos uma socialdemocracia presa no corpo de um pais
emergente, é crucial, seja no que se refere ao diagnéstico da questéo
fiscal no Brasil, seja por suas implicacdes de economia politica, ja que
mudancas no perfil do gasto afetam em principio um grupo relativa-
mente pequeno, porém articulado, da populacao.

De fato, a luz dos dados que serdo aqui apresentados nao ha como
ignorar como corporagdes conseguiram se apropriar do estado brasilei-
ro e refazé-lo a sua imagem e semelhanca, ou, pelo menos, a imagem e
semelhanca de suas demandas. E notével também a capacidade destes
grupos “venderem” a sociedade que a defesa de seus interesses equi-
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vale a defesa de interesses mais difusos, como ficou claro no fracasso
politico (mais uma vez) da proposta de reforma previdenciaria. N&o é
o0 objeto deste ensaio (nem poderia sé-lo a luz da ébvia incapacidade
do autor para se aprofundar no assunto), mas, se vale a reflexao, falta,
até onde sei, estudo que mostre os mecanismos precisos através dos
quais as corporagdes fazem valer seu peso politico de maneira despro-
porcional ao seu peso numérico-eleitoral®.

Outro corolario da andlise das contas publicas no pais refere-se a
necessidade de uma profunda reforma do estado, aqui entendida néo
apenas como a melhora (obviamente necessaria) das contas publicas,
mas da prépria forma de insercao do estado brasileiro.

Se for verdade que a sociedade brasileira optou pela construcdo
de uma socialdemocracia, tipicamente caracterizada por carga tribu-
taria e gastos publicos mais elevados, ndo é menos verdade que, como
mostraremos aqui, o que hoje se observa no pais néo corresponde a
esta opcdo. Ao contrario, para que se possa implantar uma socialdemo-
cracia de fato, e ndo transgénera como a existente, privilégios deverdo
ser extintos, precisamente para que recursos publicos possam ser, de
fato, direcionados para a rede de prote¢do social que caracteriza es-
te arranjo3. Outros ensaios neste livro exploram o tema em detalhes.

O trabalho esta dividido em dez se¢des, incluindo esta introdugao.
Na segunda é feita uma primeira fotografia da situacé@o, comparando
o0 Brasil com os demais paises. A terceira traz a descri¢do dos dados
utilizados, incluindo as duas fontes principais e a classificacdo das des-
pesas. Na quarta sdo apresentados os principais resultados. A quinta
faz um exercicio de decomposicdo do crescimento das despesas relati-

2 UM BOM PONTO DE PARTIDA SERIA, SEM DUVIDA, RECENTE MATERIA DO JORNAL O ESTADO DE SAO PAULO APONTANDO QUE CERCA
DE UM QUARTO DA BANCADA DE CAMARA DOS DEPUTADOS (132 EM 513) E COMPOSTA POR FUNCIONARIOS PUBLICOS. HTTPS://NOTICIAS.
UOL.COM.BR/ULTIMAS-NOTICI IA-ESTADO; OBBY-DO-SERVIDOI JOR-BANCADA-DA-CAMARA.HTM

3 NAO SE TRATA DE ENDOSSAR TAL OPCAO, MAS DE RECONHECER QUE O ATUAL ARRANJO NAO CORRESPONDE A ELA.
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vamente ao PIB, discriminando entre seu aumento (ou decréscimo) real
e o efeito do crescimento do produto, o que nos leva a se¢do seguinte,
que estima (com importantes ressalvas) o crescimento requerido para
estabilizar a despesa. Na sétima secdo enfrentamos a questédo da com-
paragéo dos dados anteriores a 2010 com os estimados no periodo mais
recente, buscando ressaltar as diferencas entre os conjuntos de dados
e a impossibilidade, ao menos por ora, de reconciliagao das fontes. No
mesmo espirito, a oitava se¢do compara nossos resultados aos obtidos
por Orair e Gobetti (2017) em trabalho recente. Na nona secdo, tratamos
da questdo do juro real e como isto altera (pouco) nossos resultados. A
ultima se¢do apresenta as conclusoes.

2. Uma fotografia inicial

O gasto do governo geral (ou seja, incluindo o governo central, esta-
dos e municipios, mas desconsiderando empresas publicas, autarquias,
etc.) veio crescendo ao longo dos anos, e em 2017 atingiu 47% do PIB,
dos quais 38,5% do PIB representam gastos primarios.

Os beneficios sociais, que compreendem tanto os gastos com apo-
sentadorias e pensdes como beneficios de ordem assistencial, repre-
sentam pouco menos da metade do gasto primadrio, refletindo as am-
bicdes relativas ao um “estado de bem-estar” (welfare state) brasileiro.

Isso dito, o funcionalismo publico, entre a remuneracgdo de em-
pregados e beneficios do empregador (aposentadorias e pensoes, que,
note-se, estdo incluidas no item anterior) se apropriou (em 2016) tam-
bém pouco menos da metade (46%) do gasto primario do governo geral.

Este nivel de gastos coloca o Brasil com folga no primeiro decil
numa amostra de 185 paises* (grafico 1).

4 AQUI EXCLUIMOS PAISES MUITO PEQUENOS (TUVALU, KIRIBATI, NAURU, ETC.), CUJO GASTO TIPICAMENTE SUPERA O PIB. OS
DADOS PODEM SER ACHADOS NO WEO HTTP://WWW.IMF.ORG/EXTERNAL/PUBS/FT/WEO/2018/01/WEODATA/WEOSELCO.
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Grafico 1
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Na medida dos gastos do governo como um todo em relacdo ao
PIB estamos na companhia de Franga, Finlandia, Bélgica, Dinamarca,
Hungria, Austria, Noruega, Grécia, Itdlia e Suécia, e levemente acima
de Portugal, Alemanha e Holanda (que se situam no segundo decil),
para ficarmos apenas entre alguns paises da Unido Europeia (grafico
2). Neste sentido, portanto, o pais se aproxima das socialdemocracias
europeias, ainda mais com o perfil do gasto, principalmente no que se
refere ao governo central, que privilegia os beneficios sociais.

ASPX?G=2001&SG=ALL+COUNTRIES
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—
Grafico 2
Gasto publico
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Porém a analogia com as sociais democracias europeias tem li-
mitacgdes. As parcelas do gasto ligadas ao investimento e a provisdao
de servicos a populagdo vém encolhendo, refletindo menos uma es-
tratégia intencional de longo prazo, do que o crowding-out dos gastos
discriciondrios.

No caso dos governos subnacionais ela é predominantemente a
consequeéncia dos gastos com o funcionalismo, e ao longo do trabalho
ficara evidente que o peso do funcionalismo no conjunto de suas des-
pesas acentuou-se de 2010 a 2017.

No caso do governo central ela é consequéncia dos beneficios so-
ciais. Porém, muito embora o gasto social seja, de fato, elevado no pais,
tendo chegado a pouco menos do que 18% do PIB, boa parte dele se
refere ao pagamento de aposentadorias e pensdes do funcionalismo
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publico®. Como veremos, outra das conclusées do trabalho aponta pa-
ra o peso do funcionalismo no conjunto das despesas, em particular
no que se refere aos governos subnacionais, tendéncia que se tornou
mais acentuada de 2010 a 2017.

A conta de juros é pesada, mas menos do que normalmente divul-
gado. Nossa estimativa mostra o pagamento de juros reais em 2017
na casa de 6,4% do PIB (contra uma média pouco inferior a 4% do PIB
nos primeiros anos da década), montante certamente elevado, mas
que empalidece face aos demais itens das despesas primadrias, como
beneficios sociais e funcionalismo.

Dito de outra forma, se o perfil do gasto observado pelo angulo dos
beneficios sociais aponta para uma socialdemocracia, observado por
uma perspectiva um pouco distinta revela a apropriacdo de parcela
consideravel da despesa publica por parte de um grupo bastante es-
pecifico da sociedade brasileira.

3. Os dados
Sdo duas as fontes de dados aqui utilizadas, ambas estimadas pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN). A mais antiga é a série Operagdes
do Governo Geral (OGG)®, calculada entre 2006 e 2013, consolidando
dados do governo central, estados e municipios em bases anuais, dei-
xando de fora tanto as empresas estatais quanto o Banco Central (BC).
A outra série, mais recente, é o Demonstrativo de Operagoes do

5 NAO ENTRAMOS AQUI NA DISCUSSAO DO PERFIL DOS GASTOS DO INSS NO QUE SE REFERE A DISTRIBUICAO DE RENDA. A ESTE
RESPEITO SUGIRO O TRABALHO DE PEDRO FERNANDO NERY, REFORMA DA PREVIDENCIA: UMA INTRODUGAO EM PERGUNTAS E
RESPOSTAS HTTPS://WWW!I12.SENADO.LEG.BR/PUBLICACOES/ESTUDOS-LEGISLATIVOS/TIPOS-DE-ESTUDOS/TEXTOS-PARA-DISCUSSAO/
TD219,

6 OARQUIVO EM EXCEL COM OS DADOS PODE SER ENCONTRADO NO SEGUINTE ENDERECO: HTTPS:/WWW.TESOURO.FAZENDA.GOV.
BR/DOCI /OPERA%C3%A7%C3%B5ES_DO_GG._. XL
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Governo Geral (DGG) por esfera de governo?, cobrindo o periodo de
2010 a 2017, em frequéncia anual (de 2010 a 2016) e trimestral (entre
20101 a 2017-1V), também deixando de lado o BC e empresas estatais,
mas englobando componentes extraorgcamentarios do governo central,
no caso o FGTS e o PIS-Pasep.

As séries, contudo, ndo sédo consistentes entre si e exploraremos
algumas de suas divergéncias no periodo em que se sobrepdem (de
2010 a 2013). E bom deixar claro que, tanto em termos de método, como
de qualidade de dados, a série DGG é superior a OGG. Ambas, porém,
sdo compiladas de acordo com o Manual de Estatisticas de Financas
Publicas do Fundo Monetario Internacional® (GFSM-IMF); no caso do
DGG a série é integrada a Conta Intermediaria do Governo, componente
do Sistema de Contas Nacionais do IBGE.

Consequentemente, a abertura de ambas as séries é bastante si-
milar e a existéncia de um periodo de sobreposi¢ao permite sua com-
paracao, revelando uma diferenca média equivalente a 4,8% do PIB
naqueles anos, isto &, as despesas do setor publico, de acordo com a
DGG, seriam 4,8% do PIB superiores em média, aquelas estimadas na
OGG, como veremos em mais detalhe a frente. Assim, decidimos apre-
sentar ambas as séries, alertando, todavia, para a impossibilidade de
sua reconciliacao.

As despesas se dividem em oito grandes grupos.

REMUNERAGAO DE EMPREGADOS
Corresponde aos pagamentos feitos ao funcionalismo publico e se
subdivide em dois grupos. Por um lado, os pagamentos em dinheiro ou

7 O ARQUIVO EM EXCEL COM OS DADOS PODE SER ENCONTRADO NO SEGUINTE ENDERECO: HTTPS://WWW.TESOURO.FAZENDA.GOV.
BR/-/ESTATISTICAS-DE-FINANCAS-PUBLICAS

8 HTTPS://WWW.TESOURO.FAZENDA.GOV.BR/DOCUMENTS/10180/476865/PFI_MANUAL_ESTATISTICAS_FISCAIS/945C2EC4-A584-4823-
9375-FFB22CO70F78
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espécie (auxiliomoradia, creche, transporte, etc.) como contrapartida
da prestacéo de servicos; por outro, as contribuigdes sociais pagas pelo
setor publico em proveito de seus servidores.

Note-se aqui que esta classificacdo se afasta da conta de pessoal
como usualmente apresentada, por exemplo, no Resultado do Te-
souro Nacional (RTN) divulgado mensalmente em pelo menos duas
dimensdes.

Em primeiro lugar exclui o pagamento de aposentadorias e pensoes
ao funcionalismo, que sao apresentadas na conta de Beneficios Sociais
(ver abaixo). Além disto, inclui pagamentos (efetivos ou imputados®) a
sistemas de seguridade social, tipicamente previdenciarios'. A ideia,
portanto, é estimar o custo do pessoal da ativa, ndo s6 pelos salarios
(em dinheiro e espécie) recebidos, mas também os custos ligados a
sua seguridade.

USO DE BENS E SERVIGOS

Compreende os bens e servigos utilizados na producédo de outros
bens e servigos mercantis e ndo mercantis, como, por exemplo, medi-
camentos e alimentos utilizados na rede hospitalar publica (mas nédo
os doados a populacdo, que sdo registrados como transferéncias em
espécie). Ja bens comprados para produgdo por conta propria, por
exemplo, um hospital, ou uma escola, séo classificados como aquisi¢do
de ativos fixos (ver abaixo).

N3o por acaso, dos R$ 332 bilhdes (5,1% do PIB) gastos em 2017, a
maior parcela, R$ 164 bilhdes (2,5% do PIB) foi registrada pelos gover-

9 CONTRIBUICOES IMPUTADAS CORRESPONDEM A DIFERENGA ENTRE OS BENEFICIOS SOCIAIS PAGOS PELA ADMINISTRAGAO PUBLICA
DIRETAMENTE AOS SEUS SERVIDORES (RPPS) E AS CONTRIBUICOES RECEBIDAS. EM 2016, ULTIMO ANO PARA O QUAL TEMOS DADOS
DETALHADOS A RESPEITO, AS CONTRIBUICOES EFETIVAS MONTARAM A R$ 112,6 BILHOES (1,8% DO PIB), ENQUANTO AS IMPUTADAS
ATINGIRAM R$ 78,38 BILHOES (1,3% DO PIB). A CONTRIBUICAO SOCIAL IMPUTADA E REGISTRADA TAMBEM COMO RECEITA DO SETOR
PUBLICO, DE MODO QUE SEU EFEITO SOBRE O RESULTADO FISCAL E NULO.

10 HATAMBEM BENEFICIOS DE NATUREZA NAO PREVIDENCIARIA, COMO PLANOS DE SAUDE, LICENGA-MATERNIDADE, ETC
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nos municipais, que tipicamente prové servicos diretamente a popu-
lacdo, sendo responsavel por cerca de metade destes gastos, enquanto
governos estaduais respondem por aproximadamente 30% deles e o
governo central por algo como 20%.

JUROS

Renda de investimento devida a proprietarios de certos ativos
financeiros (titulos de divida, empréstimos, etc.). Pode ser paga a ndo
residentes, residentes (exceto outras unidades do governo) e outras
unidades do governo. Para o governo geral, quando se consolidam os
resultados das diferentes esferas, este tultimo caso se anula.

SUBSIDIOS

Sao transferéncias unilaterais (portanto sem contrapartida) de
recursos concedidos a produtores em razao do nivel de atividade pro-
dutiva, quantidade ou valor de bens e servicos produzidos, vendidos
ou importados.

TRANSFERENCIAS E DOAGOES

Sdo transferéncias (correntes ou de capital) de uma unidade de
governo as demais, ou governos estrangeiros, ou organizagdes inter-
nacionais. Como no caso do pagamento de juros, na consolidagéo das
contas publicas as transferéncias intragovernamentais se anulam e o
saldo desta conta é préximo a zero.

BENEFICIOS SOCIAIS

Transferéncias (em dinheiro ou espécie) para proteger a populacao
(ou certos segmentos) contra determinados riscos sociais. Sdo subdivi-
didos em beneficios de seguridade social (aposentadorias, pensdes, au-
xilio-doenca, seguro desemprego, etc.); beneficios de assisténcia social,
que, em contraste com o anterior, ndo pressupdem vincula¢do a um
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sistema de seguridade social (por exemplo, o Beneficio de Prestacédo
Continuada, BPC, ou o Bolsa-Familia); e beneficios sociais do emprega-
dor. Este ultimo, em particular, compreende os gastos com aposenta-
dorias e pensdes do setor publico, bem como os saques de FGTS e PIS/
Pasep, contabilizados como parte do governo central extraorgamenta-
rio (apenas no DGG).

Em 2016, o tltimo ano para o qual temos informacdes detalhadas,
dos R$ 1.061,5 bilhdes (17,0% do PIB) registrados para esta despesa, R$
570,9 bilhoes (9,1% do PIB) corresponderam a beneficios de seguridade
social, 100% bancados pelo governo central, R$ 83,8 bilhdes (1,3% do
PIB) sdo beneficios de assisténcia social, dos quais 93% por conta do
governo central, e R$ 406,8 (6,5% do PIB) bilhdes sdo beneficios do em-
pregador, dos quais 55% de responsabilidade do governo central, 36%
dos estados e 9% dos municipios, refletindo o peso das aposentadorias
e pensoes do funcionalismo para cada nivel de governo (bem como o
FGTS e PIS/Pasep, no caso do governo central).

OUTRAS DESPESAS

Sédo divididas em dois subgrupos: demais despesas patrimoniais,
incluindo pagamento de dividendos, aluguéis, etc., que representam
valores muito reduzidos, da ordem de dezenas de milhées por ano; e
outras despesas diversas, essencialmente transferéncias para individu-
os, instituices sem fins lucrativos, organizacées ndo-governamentais,
fundacoes, etc., que nédo foram incluidas entre as demais transferén-
cias. Historicamente oscilam ao redor de 1,3% do PIB (cerca de R$ 90
bilhdes/ano).

INVESTIMENTOS EM ATIVOS NAO FINANCEIROS

A aquisicdo de ativos néo financeiros é préxima ao conceito da
Formacao Bruta de Capital Fixo nas contas nacionais.

Aqui cabe uma ressalva importante. No DGG esta conta é apresen-
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tada de forma liquida, isto é, deduz-se da aquisic&o de ativos ndo finan-
ceiros uma estimativa, produzida pelo IBGE, do consumo de capital fixo.

Trata-se de um conceito analogo, mas nao idéntico, a deprecia-
¢ao, e representa “a diminui¢dao do valor dos ativos fixos possuidos
e utilizados por uma unidade do governo geral durante um periodo
contabil, em decorréncia de deterioragao fisica, obsolescéncia normal,
ou danos acidentais”. Em oposi¢éo a depreciacao, calculada com base
nos custos originais de aquisi¢do do ativo, o consumo de capital fixo
€ estimado com base no custo de oportunidade de seu uso, ou seja, a
precos de mercado.

No DGG, conforme notado, este valor é deduzido do valor de in-
vestimento em ativos nédo financeiros e acrescentado como despesa
adicional entre as chamadas “despesas operacionais” (os itens 1 a 7
acima), ou seja, seu impacto sobre o conjunto das despesas totais (e,
portanto, sobre o resultado fiscal) é nulo.

Ocorre que, nas contas de 2006 a 2009 nao ha estimativas para
esta conta. Assim, para amenizar a discrepancia entre as duas séries,
eliminamos o consumo de capital fixo dentre as despesas operacionais
e apresentamos o valor bruto de aquisicé@o de ativos néo financeiros.
Isto ndo resolve o problema de compatibilizacdo das séries, mas elimi-
na parte dele sem perda de muita informacao.

4. Resultados

Os principais resultados sdo mostrados nas tabelas abaixo. A pri-
meira mede as despesas como propor¢do do PIB. Como, porém, a que-
da do PIB em 2015 e 2016 tende a elevar o gasto medido desta forma,
apresentamos também as estimativas a precos constantes de 2017.

No caso, os dados anuais foram trazidos a precos de 2017 pelo de-
flator implicito do PIB, o que facilita o entendimento da variagado relati-
vamente ao produto, como explorado na préxima se¢@o. Em particular,
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uma elevacdo de uma dada despesa medida como propor¢édo do PIB
num dado periodo poderia resultar tanto de seu aumento em termos
reais como da propria queda do PIB, conforme ocorrido em 2016 e
2017, e, da mesma forma, num ano de crescimento acelerado, como
2010, uma eventual reducédo da despesa relativamente ao produto pode
ocorrer mesmo com elevagao destas acima da inflacao.

A utilizacdo do deflator implicito (em oposi¢édo a outro indice de
precos, por exemplo, o IPCA) nos permite discriminar entre estas pos-
sibilidades, ja que se trata do mesmo indice usado para avaliar a evo-
lucdo do PIB em termos reais, conforme detalhado na préxima segéo.
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Tabela 1: Despesas do Governo Geral - % PIB

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

1. Remuneracdo de

empregados n5 17 120 124 120 N9 N8 121 123 129 130 133
Governo central 44 43 42 45 42 40 38 38 38 40 40 42
Governo estadual 40 43 45 43 43 43 43 46 46 49 48 49
Governo municipal 31 32 33 35 35 35 37 38 39 41 42 42

2. US.O debense

servigos 63 63 62 63 56 55 55 54 55 54 54 5]
Governo central 18 19 1,6 17 12 11 1 11 11 12 12 11
Governo estadual v w7 18 19 7 17 17 18 17 16 16 15
Governo municipal 27 28 28 28 27 27 27 25 27 26 26 25

3. Juros 64 55 56 51 75 81 73 73 79 124 105 8,8

4. Subsidios o3 04 02 O1 02 04 O5 O5 05 04 05 04
Governo central 03 04 02 Ol 02 04 O5 O5 05 04 04 03
Governo estadual 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
Governo municipal 00 00 00 00 00 00 00 00 OO0 00 00 00

5. Transferéncias e

doacgdes 00 00 00 00 00 00 00 00 O1 00 O] O]

6. Beneficios sociais 10,2 10,2 98 103 13,7 136 139 14,2 14,8 156 170 176
Governo central 80 80 76 81 N4 N3 M6 18 122 128 139 145
Governo estadual 19 18 18 18 18 18 19 20 21 22 24 25
Governo municipal 03 04 04 04 04 04 04 05 05 06 06 06

7. Outras despesas o9 o8 1,3 08 10 mnm 13 1,3 1,3 14 1,4 09
Governo central o1 00 O05 01 02 03 04 04 O5 03 03 02
Governo estadual 05 05 05 05 05 04 05 05 05 05 06 03
Governo municipal 03 03 03 03 03 04 04 04 04 05 05 04

8. Investimento em

ativos ndo financeiros 22 21 27 27 27 22 21 22 24 17 15 12
Governo central 07 08 09 10 08 06 O5 06 07 04 04 04
Governo estadual 06 05 07 09 10 08 07 09 10 06 05 05
Governo municipal 08 08 10 08 09 08 09 06 07 07 06 03

DESPESA TOTAL 37,8 37,1 37,8 37,8 42,6 42,8 42,4 43,0 44,8 49,8 49,3 473

DESPESA PRIMARIA 31,5 31,6 32,2 32,7 351 34,7 351 357 36,9 37,4 389 38,5
Governo central 153 154 150 156 179 178 17,8 18,2 189 19,2 20,4 20,8
Governo estadual 88 87 93 94 94 91 92 97 99 98 99 97
Governo municipal 73 75 79 78 178 78 81 77 82 84 86 8]

FONTE: SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL (2006 A 2009, OGG, 2010 A 2017, DGG)
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Assim, o governo brasileiro, em seus trés niveis, sem contar em-
presas estatais, gastou em 2017 o equivalente a 47,3% do PIB (R$ 3,1
trilhoes); as despesas primarias registraram nada menos do que 38,5%
do PIB (R$ 2,5 trilhdes), modesta queda face aos niveis recordes regis-
trados em 2016. Estas despesas se concentram principalmente nos be-
neficios sociais (17,6% do PIB, R$ 1,2 trilh&o), correspondentes a 37% do
gasto total, seguidas pelos gastos com o funcionalismo (13,3% do PIB,
R$ 872 bilhdes) e gastos com juros (8,8% do PIB, R$ 575 bilhdes). Estes
trés grupos de despesas representaram 84% do gasto total em 2017,
propor¢ao que vem em trajetoria crescente.
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Tabela 2: Despesas do Governo Geral — R$ bilhdes de 2017 (deflator implicito)

1. Remuneracgdo de

2006 2007 2008

2009

2010

20mn

2012 2013 2014 2015 2016

2017

empregados 612 662 713 733 763 784 795 843 858 871 844 872
Governo central 233 241 249 269 266 265 255 261 265 271 261 277
Governo estadual 213 240 267 256 276 286 292 319 323 327 312 322
Governo municipal 166 181 197 208 220 233 248 262 270 273 271 274

2.Usodebense

servigcos 333 357 369 372 356 362 369 374 386 361 353 332
Governo central 95 107 95 98 74 73 73 77 78 79 81 72
Governo estadual 92 95 108 m mo M2 MNe 123 120 107 103 96
Governo municipal 146 155 166 163 171 177 180 174 188 175 170 164

3. Juros 339 312 332 305 477 535 492 506 550 834 681 575

4. Subsidios 18 20 n 9 12 29 32 33 37 28 30 24
Governo central 18 20 10 8 m 28 31 33 36 28 28 22
Governo estadual 0 0 0 0 1 0 0 1 0 0 1 1
Governo municipal 1 0 1 0 0 0 0 o 0 0 0 0

5. Transferéncias e

doacgdes o o o o 2 2 2 2 4 3 5 4

6. Beneficios sociais 544 576 578 611 869 897 940 986 1.033 1.049 1102 1154
Governo central 425 452 451 481 727 747 779 819 854 861 904 949
Governo estadual 101 102 104 105 16 122 130 136 143 149 157 165
Governo municipal 8 22 24 25 27 28 30 31 36 38 40 41

7. Outras despesas 47 44 76 48 62 75 86 88 92 94 93 62
Governo central 5 2 30 3 10 21 26 30 33 22 18 13
Governo estadual 28 26 29 27 29 30 31 31 32 36 40 21
Governo municipal 4 16 17 18 22 24 28 26 27 36 34 28

8. Invt_astime~nto

em ativos ndo

financeiros M6 120 159 160 171 145 145 150 166 m 97 77
Governo central 38 45 54 60 49 39 35 43 47 28 26 25
Governo estadual 34 28 44 54 67 51 48 64 68 39 31 30
Governo municipal 45 47 61 45 56 55 62 43 50 44 40 22

DESPESA TOTAL

2.010 2.092 2.238 2.238 2.712 2.829 2.860 2.983 3.125

3.351 3.204 3.100

DESPESA PRIMARIA 1.671 1.780 1.906

1.933 2.235 2.293 2.368 2.476 2.575

2.517 2.524 2.525

Governo central 813 867 889 920 1139 1175 1.202 1.266 1.317 1.292 1323 1.361
Governo estadual 469 491 552 554 600 601 617 674 688 658 645 635
Governo

municipal 390 422 466 459 495 518 549 537 571 567 556 528

FONTE: SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL (2006 A 2009, OGG, 2010 A 2017, DGG)
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Os gréficos abaixo sumarizam a evolug¢ao da despesa total do gover-
no geral de 2006 a 2017. Devido a incompatibilidade entre as séries, ha
uma interrupcéo entre 2009 e 2010 (na transic¢ao da série OGG para a
série DGG). De fato, o salto visivel de um ano para outro néo significa,
é claro, que as despesas realmente cresceram na proporcao indicada,
mas esta forma de exposi¢do permite colocar num unico grafico a evo-
lucdo nos distintos periodos (adiante faremos uma comparagédo mais
detalhada acerca do que ocorreu no periodo de sobreposi¢do das séries).

—
Grafico 3
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (2006 a 2009, OGG, 2010 a 2017, DGG)
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—
Grafico 4
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Medida a precos constantes ambas as séries apresentam cresci-
mento persistente, que, no caso da série mais recente (DGG) s6 veio a
ser interrompida em 2016 e 2017. O crescimento das despesas reais
foi contrabalancado, porém, pelo crescimento mais vigoroso do PIB en-
tre 2006 e 2009, bem como entre 2010 e 2013. A partir dai o aumento
das despesas reais, em conjunto com o fraco desempenho do PIB em
2014 e 2015, levou o conjunto das despesas para a casa de 50% do PIB,
correspondendo a praticamente R$ 3,4 trilhdes.
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—
Grafico 5
Despesa primaria total
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (2006 a 2009, OGG, 2010 a 2017, DGGC)

Grafico 6
Despesa primaria total
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (2006 a 2009, OGG, 2010 a 2017, DGG)

A reversao recente das despesas totais, contudo, resulta principal-
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mente da queda da despesa com juros™ entre 2015 e 2017, de 12,5%
do PIB (ou R$ 834 bilhoes) para 8,8% do PIB (R$ 575 bilhdes). Ja as
despesas primarias se mantiveram praticamente estaveis em termos
reais de 2015 em diante, depois de forte avanco entre 2010 e 2014 (e
de 2006 a 2009). A queda do PIB, porém, levou a um aumento das des-
pesas primarias como propor¢ao do produto, até atingir quase 39% do
PIB em 2016, seguida de modesta inflexdo em 2017.

Isto dito, o comportamento da despesa priméria por nivel de go-
verno nao foi uniforme ao longo do periodo analisado. Todos os dife-
rentes niveis de governo expandiram seus gastos em termos reais (e,
em menor grau, como proporcao do PIB) de 2006 a 2009 e de 2010 a
2014. Todavia, governos subnacionais a partir de 2014 passaram a re-
gistrar menores gastos primarios em reais (ndo tanto relativamente ao
PIB por forca da queda da atividade econémica), enquanto os gastos do
governo central seguiram em expansao, mesmo apos a aprovagao da
Emenda Constitucional 95 no final de 2016, que limitou o crescimen-
to do dispéndio a inflacéo, com o objetivo de manter o gasto real (no
caso, deflacionado pelo IPCA, n&o pelo deflator implicito) constante.

11 NOTE-SE AQUI QUE SE TRATA DE DESPESA NOMINAL COM JUROS, ISTO £, NAO LEVAMOS EM CONTA O EFEITO DA CORROSAO
INFLACIONARIA DO ESTOQUE DA DIVIDA, TOPICO QUE EXPLORAREMOS ADIANTE.
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Grafico 7
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Grafico 8
Despesa primaria
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Note-se que atrasos no pagamento de funcionarios, ativos e inati-
VoS, e pensionistas, por parte de governos estaduais em dificuldades
financeiras, conforme noticiado pela imprensa, ndo devem, a principio,
explicar a reducao de despesas. Como as despesas sdo registradas pelo
principio de competéncia, desde que tenha havido o procedimento de
empenho e liquidacao, elas serdo registradas, independentemente do
desembolso efetivo.

Isto dito, a queda dos gastos primarios subnacionais (R$ 52 bilhdes
entre 2014 e 2017 no caso estadual e R$ 42 bilhdes no mesmo perio-
do no que tange aos municipios) reflete menor uso de bens e servicos
(R$ 24 bilhGes em ambos 0s casos) e menor aquisi¢do de ativos néo
financeiros (R$ 39 bilhdes no caso de estados e R$ 28 bilhdes para mu-
nicipios). Ja a despesa com ativos, inativos e pensionistas foi, em tese,
plenamente capturada.

Isto fica talvez mais claro quando se observa a evolugéo da despe-
sa primaria por natureza do gasto, isto é, de acordo com as categorias
descritas na se¢do anterior. Medidas a pregos constantes a despesa
relacionada a remuneracao dos empregados praticamente se estabili-

172 | CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | odep



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

zou a partir de 2014, depois de crescimento consideravel em anos an-
teriores (R$ 95 bilhdes de aumento entre 2010 a 2014, integralmente
concentrados nos governos subnacionais™).

Grafico 9
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12 ENTRE 2006 E 2009 A EXPANSAO DESTES GASTOS FOI MAIOR, R$ 121 BILHOES, NESTE CASO MAIS EQUANIMEMENTE REPARTIDA ENTRE
GOVERNO CENTRAL (R$ 37 BILHOES), ESTADOS (R$ 43 BILHOES) E MUNICIPIOS (R$ 41 BILHOES)
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Grafico 10
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Houve, em contraste, queda acentuada do uso de bens e servicos,
R$ 53 bilhdes, concentrada, até pela natureza dos servigos publicos
estaduais e municipais, nos entes subnacionais, bem como do inves-
timento em ativos ndo financeiros. No caso deste ultimo, a redugéo
chegou a R$ 89 bilhdes entre 2014 e 2017, depois de anos de relativa
estabilidade, também mais concentrada nos governos subnacionais,
embora nao tanto como no caso do uso de bens e servicos.

Por outro lado, no caso dos beneficios sociais, em que héa preponde-
rancia do governo central, houve forte expansao ao longo de todo peri-
odo (de R$ 544 bilhoes para R$ 611 bilhdes entre 2006 e 2009, e de R$
869 bilhdes para R$ 1,154 trilhdo de 2010 a 2017), sem qualquer sinal
de reversao, embora o ritmo de crescimento tenha sido mais moderado.

Tal desenvolvimento explica parte do diferente comportamento
do gasto entre as esferas de governo. Como notado na se¢éo anterior,
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dentre os beneficios sociais o governo central responde por 100% dos
beneficios de seguridade social (o Regime Geral de Previdéncia Social
- RGPS), 93% dos beneficios de assisténcia social (BPC e Bolsa-Familia,
por exemplo) e pouco mais da metade dos beneficios do empregador
(Regimes Proprios de Previdéncia Social - RPPS).

Assim, em parte pela queda do uso de bens e servigos e investi-
mentos em ativos néo financeiros (de 19% para 13% das despesas totais),
auxiliada pela relativa estabilidade da remuneracdo de empregados
(ao redor de 28% do total), houve forte aumento do peso dos beneficios
sociais na despesa a partir de 2010: de 32% para 37%, puxado pela par-
cela de responsabilidade do governo central, que veio de 27% para 31%.

5. Decomposicao das despesas: crescimento real vs.
efeito do PIB

Em que pese certa reducao do gasto publico total, impulsionada
pela queda dos juros sobre a divida, e mesmo alguma diminui¢do do
gasto primario entre 2014 e 2015 (seguido por relativa estabilidade),
ha sinais preocupantes quanto a evolucdo das despesas publicas, em
particular quando se olha ao longo de um horizonte de prazo maior.

Uma forma de ilustrar a questdo passa pela decomposi¢cdo do
aumento das despesas medidas como propor¢do do produto em dois
componentes: seu aumento acima (ou abaixo) da inflacdo, e o efeito do
crescimento (ou queda) do PIB durante um dado periodo, no caso de
2010 a 2017.

Se denotarmos a despesa a precos constantes por X e o PIB (tam-
bém a pregos constantes™) por Y, a evolugdo da despesa medida como

13 AQUISE VE A VANTAGEM DE UTILIZAR O DEFLATOR IMPLICITO PARA AJUSTAR O EFEITO DA INFLACAO SOBRE OS GASTOS. SE
USASSEMOS OUTRO DEFLATOR, TERIAMOS QUE AJUSTAR A FORMULA PARA LEVAR EM CONTA EVENTUAIS DIFERENGAS ENTRE ESTE INDICE
E O DEFLATOR IMPLICITO.
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proporgéo do PIB (x = X/Y) pode ser escrita como:
AX;j 9

Axt_]- = T—xt_jm

w“zn

No caso, “j” denota o horizonte de evolucao das despesas e g é a
taxa de crescimento real do produto entre o momento (tj) e o momento
corrente (t). A tabela abaixo apresenta o resultado desta decomposicéao
pela natureza dos gastos, bem como o gasto total, o gasto priméario e o
gasto primario por nivel de governo.
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Tabela 3: Decomposi¢éo do aumento

das despesas publicas - % PIB’
2010-2017

AUMENTO  EFEITO
REAL PIB  TOTAL
1. Remuneragdo de empregados 17 -0,4 1,3
Governo central 02 -0]1 0,0
Governo estadual 0,7 -0 06
Governo municipal 08 -0]1 0,7
2. Uso de bens e servicos -0,4 -0,2 -0,5
3. Juros 1,5 -0,2 1,3
4. Subsidios 0,2 0,0 0,2
5. Transferéncias e doagdes 0,0 0,0 0,0
6. Beneficios sociais 43 -0,4 39
Governo central 34 -04 30
Governo estadual 07 -0]1 07
Governo municipal 0,2 0,0 02
7. Outras despesas 0,0 0,0 0,0
8. Investimento em ativos ndo
financeiros 14 -0,1 1,5
DESPESA TOTAL 59 -1,3 4,6
DESPESA PRIMARIA 4.4 1,1 34
Governo central 34 -0,5 2,8
Governo estadual 0,5 -0,3 0,2
Governo municipal 0,5 -0,2 0,3

*VALORES ARREDONDADOS
FONTE: AUTOR A PARTIR DE DADOS DA SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL (DGG) E IBGE

Como se vé, a despesa total aumentou o equivalente a 4,6% do PIB
no periodo, resultado do avancgo dos beneficios sociais (3,9% do PIB),
a remuneracao de empregados (1,3% do PIB) e o pagamento de juros
(1,3% do PIB), apenas parcialmente compensado pela reducao do uso
de bens e servicos (0,5% do PIB) e aquisi¢ao de ativos ndo financeiros
(-1,5% do PIB). Deste montante, o aumento real dos gastos equivale a
5,9% do PIB, enquanto a “corrosao” dos gastos pelo crescimento real
do produto reduziu este impacto em 1,6% do PIB.
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A despesa primaria representou a maior parte do crescimento do
gasto, concentrada no governo central, em larga medida impulsionada
pelo crescimento dos beneficios sociais. No caso, este se deve princi-
palmente ao seu aumento acima da inflagao, de R$ 727 bilhdes para
R$ 949 bilhdes no intervalo considerado (Tabela 2). A notar também
uma expansao mais modesta, ainda que néo trivial, dos beneficios do
empregador no caso dos estados (nem tanto dos municipios), que au-
mentaram o equivalente a 0,7% do PIB, por for¢a da expansao real de
aposentadorias e pensoes.

Ja no caso da remuneracao de empregados o problema se concen-
tra nos governos subnacionais. E notavel que, no inicio do periodo,
néo haja grandes diferencas entre os gastos nos trés niveis de governo
(4,2% do PIB no caso do governo central, 4,3% do PIB para o governo
estadual e 3,5% do PIB no que se refere aos municipios), o que significa
que o efeito de “corrosdo” destas despesas pela elevagao do PIB tem
magnitude também similar.

A diferenca de desempenho, portanto, pode ser integralmente atri-
buida ao aumento real das despesas (R$ 10 bilhdes no governo central,
R$ 46 bilhdes nos estados e R$ 54 bilhdes nos municipios - Tabela 2),
cujo efeito sobre a relacdo entre gasto e produto é de modestos 0,2% do
PIB no caso central, mas equivaleu a 0,7% e 0,8% do PIB para estados
e municipios entre 2010 e 2017.

Neste sentido, ndo chega a ser surpreendente a forte reducéo da
aquisicdo de ativos financeiros e uso de bens e servigos entre os go-
vernos subnacionais. Mais uma vez, as posi¢des iniciais no que tange a
aquisicdo de ativos financeiros (Tabela 1) sdo semelhantes, implicando,
portanto, efeitos parecidos no que se refere a “corrosdo” dos gastos rela-
tivamente ao PIB. Os governos locais, contudo, promoveram redugoes
mais pronunciadas do que o governo central (o que também é verdade
no caso do uso de bens e servigos).

No conjunto, pois, estados e municipios apresentaram evolucao
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mais modesta dos gastos, mas em larga medida sacrificando a provisao
de servicos publicos e investimentos em prol de aumento da remune-
racdo de empregados.

O panorama que emerge dos dados é bastante claro. O gasto pri-
mario no Brasil oscilou ao redor de 38% do PIB entre 2014 e 2017, nédo
apenas elevado, mas também crescente (nos quatro anos anteriores
esta marca flutuou ao redor de 35% do PIB). Esta tendéncia de expan-
sdo das despesas é compartilhada, ainda que de forma desigual, pelos
trés niveis de governo, concentrada no governo central.

A principal fonte de pressao sobre o gasto do governo central
resulta dos pagamentos associados a beneficios sociais, mais nota-
damente o RGPS e, em menor grau, os beneficios assistenciais.

Ja no que se refere a estados e municipios, a remuneracao dos
empregados tem sido responsével pela maior expansao fiscal. No caso
dos estados, em particular, isto tem sido agravado pelo crescimento dos
beneficios do empregador, isto é, aposentadorias e pensdes, cuja expan-
sdo no periodo examinado € praticamente equivalente ao aumento da
remuneracao de empregados (0,7% versus 0,6% do PIB).

Em 2016, ultimo ano para o qual temos dados detalhados sobre
estes gastos, 0 governo geral gastou, entre remuneracao de empregos e
beneficios de empregador (isto é, despesas com funciondrios na ativa,
funcionarios aposentados e pensionistas™) 17,8% do PIB, contra 16,0%
do PIB em 2010.

Posto de outra forma, pouco menos da metade (46%) do gasto pri-
mario do governo no Brasil se destina ao pagamento do funcionalismo,
entre ativos e inativos e pensionistas.

Dois desenvolvimentos colaboram para isto. Por um lado, houve,
de 2010 a 2013, uma expansao consideravel do emprego no governo

14 ESTAMOS AQUI DEDUZINDO R$ 110,2 BILHOES NA CONTA DE BENEFICIOS SOCIAIS DO EMPREGADOR REFERENTE A SAQUES DO FGTS
(PRINCIPALMENTE] E PIS/PASEP (EM MENOR GRAU),

odpp | cENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | 179



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

geral (tomando as atividades administra¢éo publica, defesa, segurida-
de social, educagao e saude publicas), que passaram de cerca de 10,5
milhdes em 2010 para 11,6 milhdes em 2013 (e recuaram para 11,2

milhdes em 2015).

Grafico Tl

Administragdo, defesa, saude e educacgdo publicas e

seguridade social

Total de ocupados
v

1.600 -

1.000 -

10.400 -

2010 20m 2012

Fonte: IBGE (Sistema de Contas Nacionais, tabela 15.1)
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Grafico 12
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Por outro lado, o peso das aposentadorias e pensdes vem em trajeto-
ria crescente no caso dos governos subnacionais. Enquanto no caso do
governo central (orcamentario) o gasto com beneficios do empregador
relativamente ao gasto total com pessoal (remuneragdo dos emprega-
dos e beneficios do empregador) tem se mantido estavel', ao redor de
30,5%, no caso dos estados esta propor¢do aumentou persistentemente,
de pouco mais de 29% em 2010 para 33,1% em 2016 (4ltimo ano para
o qual temos dados disponiveis).

O mesmo ocorre com municipios, embora a razao seja muito mais

15 HOUVE, A BEM DA VERDADE, AUMENTO EXPRESSIVO DO TOTAL DE FUNCIONARIOS FEDERAIS (NO CASO ATIVOS, INATIVOS E
PENSIONISTAS), DE 1,095 MILHAO EM 2002 (493 MIL ATIVOS, 382 MIL INATIVOS E 220 MIL PENSIONISTAS) PARA 1,235 MILHAO EM 2010 (606

MIL ATIVOS, 376 MIL INATIVOS E 253 MIL PENSIONISTAS), ATINGINDO 1,312 MILHAO EM 2017 (RESPECTIVAMENTE 655 MIL, 413 MIL E 245 MIL). A
RAZAO, CONTUDO, ENTRE INATIVOS/PENSIONISTAS E FUNCIONARIOS NA ATIVA RECUOU DE 1,21 EM 2003 PARA 1,04 EM 2010 E 1,00 EM 2017.
HTTP://PAINEL.PEP.PLANEJAMENTO.GOV.BR/QVAJAXZFC/OPENDOC.HTM?DOCUMENT=PAINELPEP.QVW&HOST=QV5%4017-0112-B-IAS06
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modesta: de 10,1% em 2010 para 12,3% em 2016.

A contrapartida da expansdo mais forte deste dispéndio é a retra-
¢ao do investimento publico e do uso de bens e servicos, ou seja, dos
servigos publicos propriamente ditos. Entre 2010 e 2017 investimen-
tos foram reduzidos de 2,7% para 1,2% do PIB (queda de 1,5% do PIB,
da qual 1,4% por for¢a da reducdo real do dispéndio), enquanto o uso
de bens e servicos caiu de 5,6% para 5,1% do PIB (ou seja, 0,5% do PIB
de queda, da qual 0,4% do PIB refletiu a reducdo real deste gasto). A
percepcao da menor provisao de servicos publicos, portanto, esté an-
corada nas estatisticas fiscais.

6. Crescimento vs. gastos

Embora a se¢do acima sugira que o crescimento real dos gastos
desempenhou o papel dominante na expansao das despesas medidas
como propor¢éo do PIB, é for¢oso reconhecer que o0 mau desempenho do
crescimento também colaborou, em particular em 2015 e 2016 (quando
0 PIB encolheu), para a expansao do dispéndio em relagdo ao produto.

A luz disto, cabe perguntar qual seria a taxa de crescimento que
estabilizaria o gasto como propor¢ao do PIB. Para tanto, basta impor a
condicao DXt,,:O na equacao usada para decompor a variacdo do gas-
to. Neste caso a taxa de crescimento (acumulada entre o periodo (tj)
e t) seria dada por:

g _AXt_j
1+g Y /%

Note-se que se trata de uma resposta puramente contabil, isto €,
presume-se que, mesmo com uma taxa de crescimento distinta da ob-
servada (no caso, maior do que a observada), o comportamento das
demais variaveis, inclusive o crescimento real do gasto, permaneceria
constante, o que estd, em geral, longe de ser o caso, conforme ressal-
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tado abaixo.

Feita esta importante ressalva, a tabela a seguir revela, por linha
de despesa, qual o crescimento anual médio (entre 2010 e 2017) do PIB
necessario para manté-la estdvel no mesmo nivel observado em 2010.
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Tabela 4: Taxa média de crescimento
requerida para estabilizar a despesa (%aa)

2010-2017

1. Remuneragdo de empregados 2,2
Governo central 0,6
Governo estadual 25
Governo municipal 39

2. Uso de bens e servicos -0,9
Governo central -03
Governo estadual -1,8
Governo municipal -0,5

3. Juros 3,2
4. Subsidios 63,5
5. Transferéncias e doagdes 21,2
6. Beneficios sociais 56
Governo central 51
Governo estadual 7.8
Governo municipal 10,8

7. Outras despesas 0,0
Governo central 4.0
Governo estadual 33
Governo municipal 4
8. Investimento em ativos néo financeiros -5,9
Governo central 54
Governo estadual -6,0
Governo municipal -6,4
DESPESA TOTAL 2,2
DESPESA PRIMARIA 19
Governo central 3,0
Governo estadual 0,8
Governo municipal 1,0

FONTE: AUTOR A PARTIR DE DADOS DA SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL (DGG) E IBGE
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Obviamente a taxa de crescimento requerida para estabilizar cada
linha de despesa é distinta e, em alguns casos, até negativa (para as
despesas que cairam em rela¢éo ao PIB, como o uso de bens e servigos
e Investimento em ativos nédo financeiros). Em particular a taxa necessa-
ria para estabilizar os beneficios sociais chega préxima a 5,5% ao ano.

No conjunto da obra, porém, o requerimento nao parece exagera-
do: uma taxa média de crescimento de 2,2% ao ano no periodo teria
estabilizado a despesa total, enquanto as despesas primadrias teriam
se mantido estaveis com crescimento anual de 1,9% (o crescimento
observado de 2010 a 2017 foi apenas 0,4% ao ano).

Isto dito, reforgcamos que ndo se deve saltar a concluséo que cres-
cimento mais alto teria mantido as despesas (medidas como propor¢ao
do PIB) sob controle. Note-se, por exemplo, que de 2010 a 2014 o cres-
cimento médio atingiu 2,3% ao ano e, no entanto, as despesas prima-
rias subiram no periodo de 35,1% do PIB para 36,9% do PIB, dado que
o crescimento real das despesas naquele momento foi mais elevado.

Deve ficar claro que o ritmo de expanséo real do gasto nao € inde-
pendente do crescimento: a expansao da arrecadacao, por si, ja gera
aumento das despesas vinculadas ao desempenho de determinados
impostos, sem contar os incentivos ao gasto que resultam de maiores re-
ceitas tributarias. Da mesma maneira, 0 comportamento da arrecadagao
nos ultimos anos também contribuiu para a menor expanséo do gasto.

Ademais, no caso especifico das despesas com beneficios sociais,
cabe lembrar que a regra de reajuste do salario minimo, que baliza
parte das pensdes e aposentadorias do INSS, assim como as despesas
com o Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC), reflete o crescimento
do PIB per capita, representando um canal adicional por onde o cres-
cimento mais acelerado também implica elevacdo dos gastos.

De qualquer forma, este exercicio permite concluir que taxas mo-
destas de crescimento podem ajudar a estabilizar os gastos em rela-
¢ao ao PIB, desde que haja controle da expansao real destes ultimos.
Em muitos casos, porém, isto requer reduzir o grau de vinculacéo das
despesas as receitas.
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7. Discrepancias entre as séries OGG e DGG'®
Os graficos 13 e 14 resumem o comportamento das séries de des-

pesas primarias do governo geral medidos como proporcdo do PIB e a
precos constantes de 2017

Grafico 13
Despesas primarias do Governo Geral
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (2006 a 2013, OGG, 2010 a 2017, DGG)

16 DEVO A EXPLICACAO DAS DIFERENCAS ENTRE AS SERIES A EQUIPE DO TESOURO NACIONAL, EM PARTICULAR A FELIPE PALMEIRA
BARDELLA. ERROS E IMPRECISOES AQUI, TODAVIA, SE HOUVER, SAO DE MINHA RESPONSABILIDADE.
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Grafico 14
Despesas primarias do Governo Geral
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (2006 a 2009, OGG, 2010 a 2017, DGG)

As razdes das discrepancias sdo varias. Para comecar, no caso do
OGG as despesas sao calculadas em regime de caixa (exceto o paga-

mento de juros, estimado pelo BC), enquanto no DGG utiliza-se o cri-
tério de competéncia.
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Grafico 15
Principais diferencas (GG)
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Fonte: Autor a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional (OGG e DGG) e IBGE
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Grafico 16
Principais diferencas (GF)
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A maior parcela da discrepancia esté localizada nas contas de be-
neficios sociais: no periodo de sobreposi¢éo estas despesas atingiram
10,2% do PIB segundo 0 OGG e 13,8% do PIB de acordo com o DGG. Esta
diferenca se concentra nas contas federais: 11,5% do PIB (DGG) contra
8,0% do PIB (OGG), ou seja, praticamente toda a diferencal?, equivalente
a R$ 237 bilhdes/ano (ou 3,6% do PIB).

Ocorre que 0 DGG inclui, como notado, o governo central extraor-
camentario, ausente do OGG, a saber, o FGTS e o PIS-PASEP. No periodo
de sobreposicado das séries, as despesas extraorcamentarias atingiram
valor préximo a 1,8% do PIB, concentradas na conta de beneficios sociais
(os pagamentos feitos pelos fundos acima), equivalentes em média a
1,4% do PIB. Assim, cerca de metade da diferenca no caso dos gastos do
governo central se deve a inclusao das despesas extraorcamentarias,
principalmente o pagamento dos fundos.

Ja os gastos com o RPPS federal estdo classificados no OGG como
parte da remuneracéo dos empregados (do governo central), enquanto
no DGG foram, como vimos, reclassificados para a conta de beneficios
sociais.

Ainda nas despesas primaérias, hd também uma diferenca significa-
tiva referente aos gastos com o uso de bens e servicos, que fica em mé-
dia 0,8% do PIB (R$ 55 bilhdes/ano) menor na série DGG relativamente
a série OGG, também neste caso concentrada nas contas do governo
central (s@o praticamente nulas no que se refere aos governos locais).

A razdo da discrepancia é metodoldgica: a conta de uso de bens e
servi¢os no OGG era calculada por residuo depois de estimada a despe-
sa total e as demais rubricas. O DGG, em contraste, extrai a informacao
da base de dados do SIAFL

Por fim, as despesas com pagamento de juros de acordo com o0 DGG
foram, em média, 1,4% do PIB (R$ 92 bilhdes/ano) maiores do que as

17 NO CASO DOS GOVERNOS MUNICIPAIS A DISCREPANCIA MEDIA ATINGIU R$ 208 MILHOES/ANO; NO QUE TANGE A GOVERNOS ESTADUAIS
FOI UMA ORDEM DE MAGNITUDE MAIOR, R$ 8,3 BILHOES/ANO, MAS, MESMO NESTE CASO, EQUIVALENTES A 01% DO PIB EM MEDIA,
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estimadas na série OGG. Note-se que o pagamento de juros liquidos é
igual em ambas as séries, usando os numeros produzidos pelo Banco
Central. O que mudou foi o célculo de receitas e despesas com juros.

A revisao metodoldgica entre o OGG e o DGG envolve principal-
mente o tratamento de ganhos e perdas cambiais associados a parcela
da divida publica denominada em moeda estrangeira. No caso do OGG
os resultados cambiais eram sempre classificados na linha de receitas:
ganhos engordavam as receitas e perdas eram abatidas delas; segundo
a metodologia atual, o DGG, ganhos cambiais sdo classificados entre as
receitas e perdas entre as despesas. Isto explica em boa parte a conta
mais elevada de juros pelo DGG.

Ha, por fim, mudanca entre nas séries no que se refere ao trata-
mento dos municipios. A coleta de dados, em ambos os casos, cobre
aproximadamente 90% deles, mas, no caso do DGG usam-se técnicas
estatisticas para extrapolar o resultado dos 10% ausentes, tratamento
que nao foi feito no caso do OGG.

Em suma, a discrepancia é consideravel e ndo permite a reconci-
liagdo das séries. A maior parte dela resulta de diferencas relativas aos
beneficios sociais, dentre os quais, quase a metade se deve a inclusdo
das contas extraor¢amentarias do governo central, englobando os pa-
gamentos de FGTS e PIS-Pasep.

8. Comparacao com os resultados de Orair e Gobetti

Em trabalho recente™, Orair e Gobetti (O&G) estimam as despesas
primarias do governo geral, buscando reconstruir uma série de des-
pesas livre da “contabilidade criativa” que assolou as contas publicas,
principalmente no caso do governo central.

18 ORAIR, RO. E GOBETTI, SW “RESULTADO PRIMARIO E CONTABILIDADE CRIATIVA: RECONSTRUINDO AS ESTATISTICAS FISCAIS ‘ACIMA DA
LINHA' DO GOVERNO GERAL", TEXTO PARA DISCUSSAO 2288, IPEA, ABRIL DE 2017.
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Os resultados que obtiveram sao apresentados na tabela 5 abaixo.

Tabela 5: Despesas primarias do governo geral - % PIB

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
1. Remuneragdo de empregados 93 92 93 98 95 95 96 100 103 10,8
Governo central 24 24 24 26 25 24 23 24 26 28
Governo estadual 39 38 38 40 39 39 40 41 41 42
Governo municipal 30 30 31 32 31 32 33 35 36 38
2. Uso de bens e servicos 55 53 54 55 53 53 53 51 54 50
Governo central 10 10 09 10 10 10 09 09 10 09
Governo estadual 8 16 17 18 17 16 17 17 17 15
Governo municipal 27 27 28 27 26 27 27 25 27 26
3. Juros nd. nd. nd. nd. nd. nd. nd nd nd nd
4. Subsidios o4 04 03 O5 06 08 08 10 1,2 12
Governo central 04 04 03 05 06 08 08 10 12 12
Governo estadual 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
Governo municipal 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
5. Transferéncias e doagdes
6. Beneficios sociais 124 120 126 126 12,3 12,0 124 12,6 13,2 13,7
Governo central 102 98 104 104 101 99 102 104 107 M)
Governo estadual 9 18 18 18 18 17 18 18 20 2]
Governo municipal 03 04 04 04 04 04 04 04 05 05
7. Outras despesas 8 19 19 1,5 1,4 18 15 15 15 16
Governo central 04 05 03 03 02 03 02 03 05 04
Governo estadual 09 09 11 07 07 08 07 05 06 06
Governo municipal 05 05 05 05 05 07 06 07 04 06
8. Investimento em ativos
ndo-financeiros 20 17 21 23 27 21 21 21 25 17
Governo central 04 04 04 06 08 06 O5 06 07 04
Governo estadual 08 05 07 09 10 07 07 09 10 06
Governo municipal o8 08 10 08 09 08 09 06 08 07
DESPESA TOTAL nd. nd. nd. nd. nd. nd. nd nd nd nd
DESPESA PRIMARIA 3,4 305 316 322 31,8 315 31,7 32,3 34,1 34,0
Governo central 14,8 14,5 14,7 154 152 150 14,9 156 16,7 16,8
Governo estadual 93 86 91 92 91 87 89 90 94 90
Governo municipal 73 74 78 176 75 78 79 77 80 82
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Ja a tabela 6 compara os resultados acima aqueles provenientes
das estimativas do préprio Tesouro Nacional (séries OGG e DGG), re-
velando diferencas consideraveis, notadamente no periodo 2010-2015,
isto é, na comparagéo com a série DGG.
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Tabela 6: Diferenca com relagdo ao OGG e DGG - % PIB

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

1. Remuneragcdo de empregados 22 25 27 26 25 24 22 21 20 2]
Governo central 20 19 18 19 17 16 15 14 12 12
Governo estadual o1 05 07 03 04 04 03 05 05 07
Governo municipal ol 02 02 03 04 03 04 03 03 03

2. Uso de bens e servicos o8 10 08 08 03 02 02 03 O] 04
Governo central 08 09 07 07 02 ol 02 02 ol 03
Governo estadual -01 01 01 Ol 00 Ol 00 Ol 00 0]
Governo municipal 00 Ol 00 01 01 00 00 00 00 00

3. Juros

4. Subsidios -1 00 -01 -04 -0,4 -04 -03 -05 -0,7 -0,8
Governo central -01 00 -01 -04 -04 -04 -03 -05 -07 -08
Governo estadual 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
Governo municipal 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00

5. Transferéncias e doagdes 00 00 00 00 00 00 00 00 O1 00

6. Beneficios sociais 22 18 -28 23 14 16 15 16 16 19
Governo central 22 -8 -28 -23 13 14 14 14 15 17
Governo estadual 00 00 00 00 00 O1 ©O1 02 01 O]
Governo municipal 00 00 00 00 00 00 00 01 00 0]

7. Outras despesas -09 -1 -06 -07 -04 -07 -02 -0,2 -0,2 -0,2
Governo central -03 -05 02 -02 00 00 02 o1 00 -01
Governo estadual -04 -04 -06 -02 -02 -04 -02 00 -01 -01
Governo municipal -02 -02 -02 -02 -02 -03 -02 -03 00 -01

8. Investimento em ativos

ndo-financeiros 02 04 06 04 00 O01 00 O1 -01 00
Governo central 03 04 05 04 00 00 00 00 00 00
Governo estadual -02 00 00 00 00 O1 00 00 00 00
Governo municipal 00 00 00 00 00 00 00 00 -01 00

DESPESA TOTAL

DESPESA PRIMARIA 0,1 M 06 05 33 32 34 34 28 34
Governo central o5 09 03 02 27 28 29 26 22 24
Governo estadual 05 o1 02 02 03 04 03 07 05 0,8
Governo municipal o0 o1 01 02 03 00 02 00 02 02

FONTE: AUTOR A PARTIR DE DADOS DE ORAIR E GOBETTI (2017) E TESOURO NACIONAL (OGG E DGG)
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Embora no periodo 2006-2009 as diferencas sejam modestas em
termos do conjunto das despesas primadrias, a composi¢ao dos gastos
€ bastante distinta: como regra as despesas com remuneracao de em-
pregados estimadas pelo Tesouro Nacional supera as estimadas por
0&G em 2,5% do PIB em média, enquanto as despesas com beneficios
sociais (do governo central) sdo, média, 2,3% do PIB superiores aquelas
estimadas pelo Tesouro Nacional.

Ja no intervalo 20102015, as despesas primérias na série DGG su-
peram as estimadas por O&G pelo equivalente a 3,3% do PIB em média.
Néo apenas persiste a diferenca relativa a remuneracdo de emprega-
dos, mas os gastos com beneficios sociais sdo agora subestimados por
0&G na comparacao com o DGG, que, é bom lembrar, também inclui
os gastos extraorcamentarios do governo central.

Isto dito, as estimativas de O&G apontam para a expansdo das des-
pesas primarias no periodo, da ordem de 2,2% do PIB, em funcao do
aumento da remuneracdo de empregados e beneficios sociais, princi-
palmente. Embora a dire¢do da mudanca seja a mesma, notamos que,
no intervalo 2010-2015, a série DGG aponta para aumento ainda maior
das despesas primarias (3,7% do PIB), impulsionadas em maior grau
pelo aumento dos gastos com beneficios sociais (3,3% do PIB), seguido
pela remuneracdo de empregados (+1,0% do PIB).

9. O gasto com os juros reais
A equagéo basica da dindmica de divida define a variacdo da di-
vida publica como o resultado da taxa nominal de juros, i, incidente
sobre a divida do periodo anterior, Dt-1, deduzido o superavit primario
corrente, Ht, ou seja:
D¢ =Dy =iD¢q —Hy
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Dividindo os dois lados pelo PIB nominal corrente (o produto de
precos, Pt, e o PIB real, Yt) e denotando as varidveis medidas como pro-
porcéo do PIB nominal por letras minusculas chegamos a:

Dy —D;y =iDyy — H,

Definindo a taxa real de juros, r, como a diferenca (geométrica)
entre a taxa nominal e a inflacdo, p, podemos reescrever a expressao
acima como:

1+i

m:u+mu+m

de_y—hy

Posto de outra forma, a evolugéo da relagdo divida-PIB ao longo
do tempo depende da diferenca entre a taxa real de juros e a taxa de
crescimento real do PIB, g, deduzido o superavit primdrio (ou acres-
centado o déficit primario).

No entanto, nas despesas do governo geral, como divulgadas aci-
ma, temos a informacao sobre o juro nominal incidente sobre a divi-
da; portanto, para obtermos o juro real temos que deduzir o efeito da
corrosdo inflacionaria do valor da divida.

Como notado, nossa medida de inflacdo é o deflator (anual) do PIB,
que permite, entre outras coisas, uma compara¢ao mais precisa das
despesas medidas a pregos constantes e o proprio PIB (também medi-
do a precos constantes).

Todavia, esta defini¢do de inflacdo é um tanto distinta daquela a que
estamos acostumados. Normalmente, quando nos referimos a inflacdo
de um dado periodo, no caso um ano, comparamos o0 nivel de precos
do final do periodo ao nivel de precos registrado no final do periodo
anterior (ou seja, dezembro contra dezembro do ano anterior, quando
tratamos da inflagédo anual).

O deflator do PIB, porém, representa a média dos pregos do peri-
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odo, comparada a média dos precos do periodo anterior. Para manter
a consisténcia da medida, portanto, estimamos o efeito da corrosédo
inflacionaria sobre a média anual da divida™, n4o sobre seu valor no
ultimo dia do ano. Os resultados aparecem nos graficos abaixo, como
proporcao do PIB e medidos a pregos de 2017.

Grafico17
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Fonte: Autor a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional (DGG), BCB e IBGE

19 AMEDIDA DA DIVIDA NO CASO E A DIVIDA BRUTA DO GOVERNO GERAL, CALCULADA PELO BC DE ACORDO COM A METODOLOGIA
UTILIZADA A PARTIR DE 2008. HTTP://WWW.BCB.GOV. DLSPBRUTA2008.ASP . CASO UTILIZASSEMOS A DIVIDA
DE FINAL DE PERIODO A ESTIMATIVA DA CORROSAQ INFLACIONARIA SERIA TIPICAMENTE MAIOR, PORQUE A DIVIDA TEM TRAJETORIA
CRESCENTE, OU SEJA, O FINAL DE PERIODO E SUPERIOR A MEDIA.
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Grafico 18
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Fonte: Autor a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional (DGG), BCB e IBGE

Assim, enquanto o gasto com juros nominais tinha se mantido ao
redor de 7,5% do PIB (em torno de R$ 511 bilhdes/ano) entre 2010 e
2014 e saltado para 12% do PIB em 2015, nossas estimativas de juros
reais apontam para uma carga ainda elevada, mas menor.

Entre 2010 e 2014 o peso dos juros reais sobre a divida oscilou
préximo a 4% do PIB (R$ 315 bilhdes/ano), subindo para 8,6% do PIB
em 2015 e atingindo 6,4% do PIB em 2017.

Definindo a despesa operacional como a soma da despesa primaria
e do juro real incidente sobre a divida publica, estimamos, portanto,
que esta tenha atingido cerca de 45% do PIB em 2016 e 2017, abaixo do
pico de 45% registrado em 2015, mas bastante superior ao observado
de 2010 a 2014 (na casa de 39% do PIB).
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Tabela 7: Despesas operacionais e primarias
2010 201 2012 2013 2014 2015 2016 2017

DESPESA OPERACIONAL -

R$ milhdes de 2017 2452 2574 2618 2742 2867 3096 2898 2942
DESPESA PRIMARIA —

R$ milhées de 2017 2235 2293 2368 2476 2575 2517 2524 2525
JURO REAL - R$ milhdes de 2018 217 281 250 266 292 579 374 417

DESPESA OPERACIONAL-%PIB 386 389 389 395 411 460 446 448

DESPESA PRIMARIA - % PIB 351 347 351 357 369 374 389 385

JURO REAL - % PIB 34 43 37 38 42 86 58 64

FONTE: AUTOR A PARTIR DE DADOS DA SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL (DGC), BCB E IBGE

Medidas a precos constantes de 2017, o total das despesas opera-
cionais se encontra ao redor de R$ 2,9 trilhdes, depois de atingir um
pico préximo a R$ 3,1 trilhdes em 2015.

Note-se, por fim, que as despesas com juros reais, que oscilaram
ao redor de 10% das despesas operacionais entre 2010 e 2014, repre-
sentaram pouco mais de 14% destas em 2017. Apesar da forte queda
da taxa Selic, a inflacdo (medida pelo deflator) atingiu 3,8% em 2017,
cerca da metade da inflagdo observada nos anos anteriores.

10. Conclusoes

O gasto publico no pais, mesmo deixando de fora as empresas es-
tatais, atingiu quase 50% do PIB em 2015 e 2016, registrando modesta
queda para 47% do PIB em 2017. Estes valores se comparam a gastos
ao redor de 42% do PIB no inicio da década, conclus@o que nao se al-
tera muito caso consideremos apenas a parcela do gasto com juros
que supera a inflacdo: neste caso o gasto operacional se encontra na
casa de 45% do PIB, comparado a valores ao redor de 39% do PIB no
periodo 2010-2014.

Em particular, a despesa primaria, préxima a 35% do PIB no comego
da década, tem se mantido acima de 38% do PIB em 2016 e 2017. Em
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que pese o crescimento negativo do PIB no periodo 2015-2017, a ver-
dade é que a expansao da despesa primaria tipicamente superou por
larga margem a inflacdo, principalmente no intervalo de 2010 a 2014,
mantendo, alids, tendéncia que se verificava ao menos desde 2006.

As pressdes sobre o gasto publico vém principalmente de duas
fontes. Do lado do governo central, a expansédo dos beneficios sociais,
ligados primordialmente a previdéncia, seja o0 RGPS, seja o RPPS fede-
ral. Do aumento de R$ 285 bilhdes nas despesas com beneficios sociais
observado entre 2010 e 2017, o governo central respondeu por nada
menos do que R$ 222 bilhdes, 78% da variagdo observada, seguido de
longe pelos governos estaduais (R$ 49 bilhdes, ou 17% do aumento).

Ja no que diz respeito aos governos locais, a expansao mais vigoro-
sa se verificou na remuneragédo de empregados: R$ 46 bilhdes no caso
dos estados e R$ 54 bilhdes no que tange aos municipios. Somados aos
aumentos de beneficios sociais pagos pelos entes subnacionais (que
tipicamente se referem ao pagamento de aposentadorias e pensdes),
chegamos a um crescimento de R$ 162 bilhdes no periodo, valor equi-
valente a 2,2% do PIB.

Entre a remuneracédo de empregados e o pagamento de seus bene-
ficios sociais, estados e municipios gastaram R$ 801 bilhdes em 2017,
ou seja, 12,2% do PIB. Em 2016, o ultimo ano para o qual dispomos
de dados detalhados, o governo geral gastou algo como 17,8% do PIB,
46% do gasto primario naquele ano, com funciondrios ativos, inativos
e seus pensionistas.

Apesar da expansdo do gasto total, o investimento tem caido, atin-
gindo apenas 1,2% do PIB em 2017, contra 2,7% do PIB em 2010. Da
mesma forma, o uso com bens e servicos, que refletem os servigos
prestados pelo governo geral, vem em queda.

Ambos os desenvolvimentos sublinham o paradoxo: embora o gasto
cresga, ndo ha tradugéo disto para a provisdao de servigos publicos, a
parte o gasto com beneficios sociais, seja em seguridade (os beneficios
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previdenciarios do INSS), seja sob a forma de assisténcia social, como
0 Bolsa Familia e o BPC. Os gréaficos abaixo, obtidos a partir de dados
calculados pela Instituigdo Fiscal Independente, revelam o comporta-
mento destas despesas, que vieram de R$ 407 bilhdes (7,7% do PIB)
em 2006 para R$ 640 bilhdes (9,8% do PIB) em 2017.
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Fonte: Autor com dados do IFI
(https/Awwi2 senado.leg.br/ifi/dados/arquivos/conjuntura-e-margem-fiscalview)
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Grafico 20
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Fonte: Autor com dados do IFI
(https/Awwi2 senado.leg.br/ifi/dados/arquivos/conjuntura-e-margem-fiscal view)

Paul Krugman certa vez descreveu o governo americano no pos-
-guerra como uma gigantesca empresa de seguros com um exército?°.
Se trocassemos o exército norte-americano pelo funcionalismo brasileiro
isto nos daria uma descrigdo razoavel do nosso governo geral: benefi-
cios sociais, por um lado, e pagamento a funcionérios pelo outro; todo
o resto tem encolhido para fazer caber o estado de bem-estar social e
as despesas com pessoal dentro do PIB de um pais emergente.

Os dados aqui descritos sugerem uma dindmica complicada da
evolucdo do gasto publico em todas as esferas de governo: ndo apenas

20 HTTI BLOGS.NYTIMES.CO| JRANCE-COMPANY-WITH-AN-ARMY/. NA VERDADE, A FRASE ORIGINAL

SE DEVE A PETER FISCHER, SUBSECRETARIO DO TESOURO AMERICANO: “THINK OF THE FEDERAL GOVERNMENT AS A GIGANTIC INSURANCE

COMPANY (WITH A SIDELINE BUSINESS IN NATIONAL DEFENSE AND HOMELAND SECURITY), WHICH DOES ITS ACCOUNTING ON A CASH

BASIS, ONLY COUNTING PREMIUMS AND PAYOUTS AS THEY GO IN AND OUT THE DOOR. AN INSURANCE COMPANY WITH CASH ACCOUNTING
IS AN ACCIDENT WAITING TO HAPPEN". HTTPS://EN.WIKIQUOTE.ORG/WIKI/PETER_R._FISHER
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uma trajetdria crescente, mas também enrijecimento da estrutura de
gasto, com parcelas cada vez maiores consumidas por itens que néo
podem ser ajustados no curto prazo (um ano ou dois), nem mesmo no
médio prazo (num horizonte de, digamos, até cinco ou seis anos).

O esforgo de controle do gasto fica, assim, limitado ao investimento
e a provisdo de servicos a populacao, estratégia que ndo pode ser sus-
tentada indefinidamente e que, para falar a verdade, ja parece estar
no limite de sobrevivéncia.

Assim, sem reformas das regras vigentes, a trajetéria do gasto pu-
blico devera retomar o rumo ascendente, apesar do teto para o gasto
federal, e num contexto em que a estabilizacdo (e posterior reversao)
da relacdo divida-PIB requer um ajuste fiscal estimado da ordem de
4% a 5% do PIB?\,

Na verdade, em que pese uma possivel inten¢do no sentido de
criar uma socialdemocracia brasileira, a analise feita acima aponta
para claras limitacoes: fracdo consideravel dos recursos do governo
geral é direcionada ao funcionalismo publico, que compreende, em
sua maioria, a parcela mais rica da populacdo??. A contrapartida disto
se manifesta em servicos publicos de baixa qualidade e pouco inves-
timento, quase a antitese da socialdemocracia.

Esperamos que os dados aqui descritos levem a um entendimen-
to mais claro deste problema, fundamental para que o pais escolha o
rumo que deseja tomar.

21 AESTE RESPEITO VER O RELATORIO DE ACOMPANHAMENTO FISCAL DA IFI (FEVEREIRO DE 2018) HTTP://WWW2.SENADO.LEG.BR/BDSF/
BITST DLE/ID; 3_FEV2018_PTO03.PDF

22 HTTPS://EXAME.ABRIL.COM.BR/ECONOMIA/DYOGO-SERVIDORES-PUBLICOS-ESTAO-ENTRE-0OS-4-MAIS-RICOS/
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1. Introducao

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), promulgada em 04 de maio
de 2000, na esteira da renegociacdo de dividas de Estados e munici-
pios pela Unido, teve como motivagéo principal o aperfeicoamento da
gestdo fiscal do pais nos trés niveis da federag¢do. A LRF buscou for-
talecer conceitos de planejamento publico, a transparéncia nas a¢oes
dos gestores publicos, além do equilibrio das contas publicas por meio
do cumprimento de metas fiscais e obediéncia aos limites impostos.
Ao longo de seus capitulos, a LRF define diretrizes de execucao fiscal
e delimita competéncias e responsabilidades dos agentes publicos.

O objetivo, portanto, era o de fomentar uma gestao fiscal responsé-
vel, garantindo o equilibrio de longo prazo das contas publicas. Além
disso, evitar um novo colapso fiscal, em particular dos entes subnacio-
nais, era um objetivo adicional, traduzido na limitac¢do e controle da
capacidade de endividamento de Estados e municipios e garantindo
que o comprometimento das receitas com despesas obrigatorias, nota-
damente as de pessoal, ndo consumisse a totalidade dos recursos pro-
prios. Os limites de gastos correntes deveriam garantir, além da sus-
tentabilidade fiscal, que houvesse recursos disponiveis para financiar
investimentos e o custeio da maquina e, consequentemente, a provisao
de servigos publicos com qualidade.

Mas a realidade evoluiu de forma distinta ao longo desses 18 anos.
Embora extremamente eficaz ao longo dos 10 primeiros anos de vigén-
cia, observa-se um crescente esvaziamento da LRF. Esse processo vem
contribuindo de forma relevante para os graves desequilibrios fiscais
observados nos entes subnacionais. A flexibilizagdo dos critérios de
endividamento e, de forma mais acentuada, a desatualizagao do con-
ceito original de gastos de pessoal vém mascarando a real situacao de
desequilibrio fiscal dos entes federados. Isso vem sendo possivel gra-
cas a interpretacdes especificas por parte dos Tribunais de conta no
que tange a despesa de pessoal e também com a exclusdo de gastos
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de pessoal dos célculos de comprometimento. Perda de transparéncia
e dificuldades em padronizar os numeros contribuem adicionalmente
para turvar a gravidade da atual crise.

O primeiro sinal claro de descontrole vem do descasamento en-
tre o crescimento das despesas de pessoal em relacdo ao das receitas.
As despesas de pessoal da Unido e dos entes federados cresceram em
média acima de 50% em termos reais ao longo dos tltimos 10 anos? e
de forma descolada do crescimento das receitas, cujo crescimento se
limitou a 42% no mesmo periodo. Se olharmos o periodo mais curto,
dos ultimos 5 anos, a disparidade é muito maior. Enquanto a despesa
cresceu quase 17% em termos reais, a receita variou pouco mais de 4%.

Grafico1l

Crescimento real da RCL e das despesas de pessoal dos
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Essa trajetdria é consequéncia do aumento no numero de servidores
e empregados publicos, mas também da cria¢do de despesas de pesso-
al que passam ao largo do conceito vigente na LRF; de interpretagdes
especificas do conceito de despesas de pessoal visando ndo impactar
os limites de comprometimento formal e pela interpretagdo judicial
dos dispositivos da LRF frente a outras leis vigentes, em particular a
propria Constituicao Federal.

Com base na (i) anélise dos dados dos 27 Estados da federagéo co-
letados nos sistemas SISTN e Siconfi e (ii) no levantamento de decisoes
judiciais de Tribunais Superiores, identificamos evidéncias de perda
de eficacia da LRF no que se refere ao controle da trajetéria de cresci-
mento dos gastos de pessoal. Na pratica, essa deterioracdo do controle
imposto pela LRF gerou o desrespeito aos limites impostos de compro-
metimento das receitas com despesas de pessoal e uma trajetéria de
crescimento dos gastos insustentével que responde pelo desequilibrio
fiscal da maioria dos entes subnacionais.

Os dados mostram que a trajetéria de gastos ndo sé confirma a
perda de eficacia da lei em limitar o comprometimento das receitas
com despesas de pessoal, como permite prever o colapso dos Estados
caso a trajetoria observada nos ultimos anos se mantenha. Da mesma
forma, o levantamento das decisdes judiciais indica que o Poder Judi-
ciario contribui com o esvaziamento da lei, com a maioria das decisdes
apresentando fundamentos que flexibilizam ou impdem obstaculos a
aplicacgdo de dispositivos da LRF que visam a garantir o equilibrio fiscal.

Esse contexto explica em grande medida numeros como os da
Unido, que em 2017 apresentou um comprometimento da Receita Cor-
rente Liquida (RCL) com despesas de pessoal de 41,8%. Esse é o maior
percentual desde a vigéncia da LREF, refletindo uma progresséo acele-
rada dos gastos dado que em 2012 essas despesas - que incorporam 0s
gastos com funcionarios ativos e inativos e pensionistas - ndo atingiam
30% da RCL. De forma mais acentuada, € gracas a esse esvaziamento
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da LRF que situagdes como as do Rio de Janeiro, do Rio Grande do
Sul e Minas Gerais puderam ocorrer sem que sinais de deterioragédo
fossem conhecidos - ou que os instrumentos de corre¢do fossem acio-
nados anteriormente ao colapso. Hoje néo sao poucos os Estados que
tracam essa mesma trajetoria e caminham para uma situacdo similar
aos casos ja conhecidos.

Identificamos, assim, que a matéria das despesas com pessoal é um
dos principais, e talvez o principal, nucleo de distor¢des da LRF que
permitiu o desequilibrio dos or¢camentos estaduais. Em verdade, embora
o controle de gastos com pessoal seja uma preocupagéo constitucional
prevista no art. 169 da Carta Magna,® na pratica, os nimeros mostram
a perda de controle, seja pelo crescimento exponencial nas despesas
com inativos (em particular o déficit das previdéncias dos regimes pré-
prios), seja pela trajetéria da folha de servidores ativos, em particular
nos Estados em que a média etaria da maquina publica é mais baixa.

E premente, portanto, uma reviséo da LRF no que tange aos con-
ceitos de despesa de pessoal. Essa atualizagdo permitira a padroniza-
¢ao dos numeros, a reducdo das incertezas juridicas relacionadas a
sua interpretacéo e principalmente permitird que se tenha clareza da
gravidade da situagdo fiscal dos entes subnacionais. S6 a partir desse
reconhecimento - e da consequente correcao de rota - € que se pode-
ra reverter o processo de deterioracéo fiscal que compromete os entes
federativos e seus impactos negativos sobre a provisdo de servigos pu-
blicos basicos e os volumes de investimento publico.

Além desta introducéo, este trabalho apresenta uma primeira se¢éo
que resgata o processo de elaboracdo e tramitacdo da LRF no final dos
anos 90 e os conceitos e limites que vingaram para as despesas com
pessoal. Esse resgate contribui para o entendimento do cenério atual,

3 ART.169 A DESPESA COM PESSOAL ATIVO E INATIVO DA UNIAO, DOS ESTADOS, DO DISTRITO FEDERAL E DOS MUNICIPIOS NAO PODERA
EXCEDER OS LIMITES ESTABELECIDOS EM LEI COMPLEMENTAR. CONSTITUIGAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL.
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e para os debates em torno da importancia de alteracoes legislativas
que corrijam os problemas atualmente identificados. Uma andlise da
evolucao das despesas de pessoal € realizada na sequéncia, incluindo
uma estimativa de evolugdo futura desses numeros. A se¢do 3 intro-
duz uma andlise da jurisprudéncia federal em torno da aplicacdo da
LREF, a secdo 4 apresenta uma agenda propositiva para que a LRF seja
respeitada. A se¢do 5 conclui.
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2. A Lei de Responsabilidade Fiscal e as financas dos
entes subnacionais

2.1. AS ORIGENS DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

O texto da Lei de Responsabilidade Fiscal foi enviado como proje-
to de Lei Complementar a Camara dos Deputados em abril de 1999 e
sofreu varias modificacOes até chegar ao seu formato final. A LRF sur-
giu como um c6digo de finangas publicas em resposta a um comando
do artigo 163 da Constituicao Federal. Embora ja constasse do texto
original, a determinacdo para a sua regulamentacéo foi definida por
meio da Emenda 19, aprovada em 1998 e que tratava da Reforma Ad-
ministrativa. Ali determina-se que a lei complementar - que devera
regulamentar temas como finangas publicas, concess@o de garantias
por entes publicos, divida publica, fiscaliza¢do financeira, entre outros
- seria apresentada pelo Poder Executivo em até 180 dias ap6s a pro-
mulgacao da Emenda.

A lei nasceu por meio de um anteprojeto baseado em dispositivos
presentes na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e na experiéncia
de outros paises. Foi apresentado e discutido em audiéncia publica en-
tre dezembro de 1998 e marco de 1999. Ja ali a matéria de gastos com
pessoal se destacava. Houve sugestéo especifica por parte dos secreta-
rios municipais e estaduais de financas para que a lei pudesse regular
os gastos com pessoal ndo sé por nivel de governo, mas por esferas de
Poder, tendo em vista a dificuldade de racionaliza¢do da trajetéria de
crescimento, particularmente pelos poderes auténomos. O texto final
se beneficiou dessas discussoes e acabou por definir os limites de gas-
tos com pessoal por poder, o que nao existia na Lei Camata - primeira
iniciativa de limitar as despesas de pessoal - e nem no anteprojeto
originalmente apresentado.

O projeto de lei foi entdo apresentado na Camara dos Deputados
e aprovado em dezembro de 1999 pelos membros da Comissdo. Uma
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mudanca relevante introduzida nessa etapa foi em relacédo a referéncia
para fixacdo de limites de comprometimento de receita, que passou
de receita tributaria disponivel para receita corrente liquida, um con-
ceito mais abrangente.

Além dessa mudanga, o texto também sofreu alteracées quanto as
regras para controle de precatdrios; deu mais aten¢édo a administracdo
das receitas antes focada no controle de despesas; amenizou o periodo
de congelamento de despesas dos poderes Legislativos e Judiciario;
inseriu limite para despesas com juros; deu liberdade para o Poder
Executivo Federal encaminhar proposta de limites de endividamento
para o Senado e ao Congresso; vetou o financiamento de dividas de
Estados e Municipios pela Unido; e manteve limitacoes de gasto em
final de mandato.

No inicio de 2000, o projeto retorna ao plenario da Camara dos
Deputados e vai a votagao. Apés um més de discussdes a redacao fi-
nal foi aprovada e encaminhada ao Senado Federal. A aprovagéo final
se deu em 11 de abril, com quérum de emenda constitucional e em 4
de maio de 2000 a Lei Complementar 101/2000 foi sancionada pelo
Presidente da Republica.

Um dos temas centrais da LRF, o controle do endividamento publi-
co, é tratado no no Art. 30, que estabeleceu um prazo de 90 dias para
o que Presidente da Republica submetesse ao Senado uma proposta
de limites globais para o montante da divida consolidada da Unido,
estados e municipios. No mesmo ano, o entdo presidente Fernando
Henrique Cardoso enviou a proposta para o Senado, mas a Casa fixou
os limites apenas da divida de Estados e municipios, enquanto o limite
para a divida da Unido ficou parado por longo tempo na Comissdo de
Assuntos Econémicos (CAE). Em 2007 o Senador José Serra assumiu a
relatoria do PRS n°® 84/2007 que propunha 2,2 vezes a receita corrente
liquida (RCL) para a divida liquida da Unido e 4,4 vezes a RCL para a
divida bruta. O projeto néo foi aprovado e a discuss@o quanto a limitar
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também a divida federal permanece.

O outro Unico item que também dependia de regulamentacéo era
a criagdo do Conselho de Gestao Fiscal. O Poder Executivo encaminhou
projeto de lei ainda em 2000, mas a matéria nunca foi apreciada, fican-
do a cargo do Tesouro Nacional algumas das atribui¢des que deveriam
ser definidas no Conselho.

Pelo lado da receita, a LRF visa a garantir a previsibilidade e o
planejamento das receitas futuras. Além de explicitadas as fontes e a
necessidade de estimar a receita em leis or¢gamentarias como a LDO
e a Lei do Orgamento Anual (LOA), deve-se verificar a posterior Exe-
cucdo Orcamentaria. No tocante a receita publica, hd destaque para a
arrecadacdo, que deve ser revista em fun¢édo de casos nao deliberados
como a frustragdo de receitas ou situacées intencionais de renuncia
de receita. Esta ultima, além de plenamente justificada, deve estar
acompanhada de estudos que demonstrem o impacto no Orgamento
do ente federativo e as consequéncias previstas nas leis orcamentarias.

Mas é no lado da despesa publica que a LRF coloca maior énfase.
O objetivo é claramente o de conter o aumento do gasto publico que,
mesmo em carater extraordinario, deve ser precedido de estudos de
impacto e indicagdo de origem dos recursos. Isto &, pela LRF, nenhuma
despesa pode ser criada sem uma fonte clara de financiamento.

Ponto especial de atencdo da LRF € a rubrica “Despesa com Pes-
soal”; definida como somatério dos gastos do ente da Federagdo com
os ativos, os inativos e os pensionistas relativos a mandatos eletivos,
cargos, funcdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder,
com quaisquer espécies remuneratorias, tais como:

e vencimentos e vantagens, fixas e variaveis;

e subsidios;

e proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive

e adicionais, gratifica¢Oes, horas extras e vantagens pessoais de

qualquer natureza;
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* encargos sociais e contribui¢des recolhidas pelo ente as enti-

dades de previdéncia.

Além disso, os valores dos contratos de terceirizagdo de mao-de-obra
que se referirem a substituicao de servidores e empregados publicos
serdo contabilizados como “Outras Despesas de Pessoal”.

Caso as despesas totais com pessoal sobre receita corrente liquida
ultrapassem os limites maximos fixados pela LRF (Tabela 1) - que séo
apurados a cada quadrimestre, os percentuais excedentes deverdo ser
eliminados nos dois quadrimestres subsequentes.

Para se reenquadrar nos limites dentro do prazo estabelecido, o
ente devera diminuir as despesas com cargos e fun¢des comissionadas
e exonerar servidores néo estaveis. Se ainda assim tais medidas néo
forem suficientes, os servidores estaveis também deverdo ser demitidos
de acordo com a ordem de preferéncia definida na Lei.

Tabela 1: Limites percentuais da despesa total com pessoal de cada ente da
Federagao e esfera de poder com relagéo a receita corrente liquida

unido ESTADOS municirios
Consolidado 50,0% 60,0% 60,0%
Executivo 40,9% 49,0% 54,0%
Legislativo 2,5% 3,0% 6,0%
Judicidrio 6,0% 6,0%
Ministério Puablico 0,6% 2,0%

FONTE: ART. 18,§2° DA LRF

As sangdes pelo descumprimento deste limite védo desde o impe-
dimento de contratacdo, proibicdo de criagdo de novos cargos ou pa-
gamento de horas extras para funcionarios, até, em casos mais graves,
a interrupcao de recebimento de transferéncias intergovernamentais.
Além das sangdes vinculadas a LRF, os chefes do Executivo que néo
cumprirem os limites da lei respondem por crime de responsabilidade
fiscal, conforme a Lei 1.079/50, correm o risco de perderem o mandato
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e de se tornarem inelegiveis.

Embora os limites da despesa total para cada nivel da federagéo e
esfera de poder estejam claramente definidos e previstos, em matéria
punitiva, ainda ha espaco para o descumprimento desses limites, espe-
cialmente quando enfrentado no &mbito do Poder Judiciario.

No campo judicial os problemas ndo sdo menores. Os magistrados
em geral aparentam ter preocupac¢des com os limites estabelecidos
pela LRE, mas entendem que eles ndo podem ser impedimento para o
cumprimento de outras leis e direitos, principios juridicos maiores, em
especial os direitos dos servidores publicos. Nesse contexto, pode haver
certa flexibilizacdo das punic¢ées e do cumprimento dos limites, contri-
buindo para o desequilibrio fiscal, ainda que de forma fundamentada.
As principais justificativas para essas posi¢des tém base na interpre-
tacdo do art. 19, §1°, IV, da LRF, que retira os valores provenientes de
decisoes judiciais da verifica¢do dos limites de despesas com pessoal,
ou mesmo em outros dispositivos de outros diplomas que garantem
direitos diversos, como a irredutibilidade dos vencimentos de servi-
dores publicos e a revisdo geral anual, previstas no art. 37, XV e X da
Constituicdo, respectivamente. 45

O Judiciario reforca a LRF em algumas matérias, mas em outras
ele ndo a respeita. Além disso, constatamos alguns argumentos con-
traditérios. Um exemplo do STF é uma Medida Cautelar em controle
de constitucionalidade concentrado que impede que uma Lei Estadual
do estado de Roraima gere efeitos enquanto a questéo néo seja julgada

4 ART.19,51°NA VERIFICACAO DO ATENDIMENTO DOS LIMITES DEFINIDOS NESTE ARTIGO, NAO SERAO COMPUTADAS AS DESPESAS:

DECORRENTES DE DECISAD JUDICIAL [} (BRASL, 2000)

5 ART.37,XV - O SUBSIDIO E OS VENCIMENTOS DOS OCUPANTES DE CARGOS E EMPREGOS PUBLICOS SAO IRREDUTIVEIS, RESSALVADO

O DISPOSTO NOS INCISOS XI E XIV DESTE ARTICO E NOS ARTS. 39, § 4°,150, 11,153, Ill, E153,§ 2° I; E X - AREMUNERACAO DOS SERVIDORES
PUBLICOS E O SUBSIDIO DE QUE TRATA O § 4° DO ART. 39 SOMENTE PODERAO SER FIXADOS OU ALTERADOS POR LEI ESPECIFICA,
OBSERVADA A INICIATIVA PRIVATIVA EM CADA CASO, ASSEGURADA REVISAO GERAL ANUAL, SEMPRE NA MESMA DATA E SEM DISTINCAO DE
INDICES. (BRASIL, 1988)
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pelo STE.© Essa Lei Estadual aumenta os limites de despesa de pessoal
para o Legislativo estadual, a despeito da LRF. Nesse caso o STF enten-
de que os limites de despesas com pessoal ndo podem ser alterados
por leis estaduais. Contudo, em outras 11 decisdes o STF decide que
Estados e municipios podem extrapolar seus limites com despesa de
pessoal em razdo de leis estaduais que aumentam encargos com ser-
vidores, pois os limites da LRF ndo podem ser argumentos utilizados
para o ndo cumprimento de direitos de servidores. O STJ segue a mes-
ma linha argumentativa.”

O que se observa é que em grande parte da jurisprudéncia dos
Tribunais Superiores hd um descompasso entre a exigéncia do cumpri-
mento dos limites com despesas de pessoal e as decisdes que garantem
o pagamento de valores especificos para grupos ou individuos. Alia-se
a isso a falta de aplicacdo das puni¢des da LRF, o que implica em uma
alteracdo indireta e o enfraquecimento da observancia desses limites.

A tendéncia é de decisdes que reconhecem o equilibrio fiscal como
valor e direito, bem como a importancia da LRF, mas que néo utilizam
o0 equilibrio fiscal como fundamento para decidir, resultando na deter-
minacéo de desembolsos que extrapolam os limites orcamentérios. Por
mais justificadas em principios juridicos diversos que possam ser tais
decisoes - fundamentadas no art. 19 da LRF e em outros diplomas que
garantem outros direitos -, elas significam prejuizos ao planejamento
e a saude fiscal dos entes publicos. Nao ha controle ou previsibilidade
sobre os valores ou sua periodicidade. Essas evidéncias refor¢cam a hi-
potese de enfraquecimento da LRF e evidenciam a necessidade de sua
urgente revisao, visando ao resgate dos principios de responsabilidade
e saude fiscal dos entes federados.

6 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. MEDIDA CAUTELAR EM AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5449

7 ASTI DECISOES ESTAO DISPONIVEIS PARA CONSULTA NO SITE DO STF E ESTAO LISTADAS NAS NOTAS FINAIS DO ARTIGO
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2.2. 0 COLAPSO DOS ENTES SUBNACIONAIS

Nossa atencao neste trabalho esta voltada para as finangas dos 26
Estados brasileiros e para o Distrito Federal, especificamente no que
tange aos impactos do crescimento das despesas com pessoal e 0 con-
sequente aumento no comprometimento das receitas com gastos com
a folha de ativos e o déficit das previdéncias estaduais. Entre 2011 e
2016, a imensa maioria dos Estados apresentou crescimento real das
despesas com pessoal. A desaceleracdo ou até contragdo nos anos de
2015 e 2016 reflete a precariedade das contas publicas sub-nacionais
e mostram, mais do que uma reversao, as consequéncias do descon-
trole dos anos anteriores.

Inicialmente restritos ao conceito de gastos de pessoal conforme
descritos na LRF, analisamos a evolugé@o dos gastos nos Estados. O
crescimento médio real das despesas de pessoal no periodo analisado
atinge 17%, com destaque para os numeros do Rio de Janeiro, Mato
Grosso e Piaui, cujo crescimento real no periodo atinge 37%, 35% e 34%
respectivamente. (Grafico 02)

Como os limites da LRF s@o impostos sobre a despesa com pesso-
al em relacé@o ao quanto esta compromete da receita corrente liquida,
analisamos a dinamica de crescimento também das receitas para o
mesmo periodo. Os numeros mostram que a maioria dos Estados apre-
senta crescimento real das despesas que ultrapassa, com folga, a taxa
de crescimento observada para a receita.
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Grafico 2

Crescimento real das despesas de pessoal e da RCL
de 2011 a 2016

Em % de evolugéo considerando corregao IPCA
v

I Crescimento da RCL Crescimento das Despesas com Pessoal

40

Crescimento Crescimen-

medio das to médio

despesas: 17% daRCL 4%
20 - :|,M- T p— do-——----=== ‘ ,,,,,,
[0}

-20

2 a0 = v oo w %] o wow [31]
RaSfgEO9RLFRER86ELR

AL
RO
spP
RN
AM
ES
SE

AP

Fonte: Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais 2017 - Tesouro Nacional
http:/Mww.tesouro.fazenda.gov.brfen/-/boletim-de-financas
dos-entes-subnacionais-2017

Fonte: http://www.portalbrasil.net/ipca.htm

Esse descasamento tem impacto relevante nos or¢amentos dos
Estados, tendo em vista a representatividade das despesas de pesso-
al. Até por serem responsaveis pela provisao dos servigos basicos de
educacdo, saude e seguranca, Estados e municipios sdo intensivos em
mao de obra, que normalmente responde por mais da metade das suas
despesas correntes. A depender da média etaria da forca de trabalho
publica em cada ente - e a situac@o atuarial da sua previdéncia - esse
percentual chega a atingir 70% do total de despesas. Dessa forma, o
descasamento dessas trajetorias indica uma clara tendéncia de dete-
rioracdo da saude fiscal que emergiu de forma mais clara nos numeros
de 2015, quando as receitas extraordinarias desapareceram e a crise
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impactou fortemente as receitas ordinarias.®

Além disso, o descasamento das tendéncias e ritmo de crescimen-
to das receitas e das despesas leva a uma constante elevagédo do com-
prometimento das receitas com despesas de pessoal, ameacando os
limites definidos pela LRE. E o que vem acontecendo na maioria dos
Estados brasileiros, conforme mostram os numeros apurados pelo Te-
souro Nacional com base nos relatérios de gestao fiscal publicados a
cada quadrimestre pelos entes subnacionais.

A tendéncia e a gravidade do quadro néo se alteram quando a
analise do comprometimento das receitas com despesas com pessoal
é feita por esfera de poder. O problema atinge todos os poderes, em
particular o Judiciario, ponto relevante quando se considera as pena-
lidades da LRF quando ha descumprimento dos limites - que recai
fundamentalmente sobre o chefe do executivo - e a prépria dindmica
de interpretagoes da Lei que estd, naturalmente, no Judiciario.

A consequéncia dessa evolugdo € uma situacdo em que os limites
definidos pela LRF ndo sé comegam a ser atingidos pela grande maioria
dos Estados como serao ultrapassados em breve por todos eles, a man-
ter-se a atual tendéncia.

Considerando as informacoes divulgadas pelos Estados com base
nos Relatdrios de Gestdo Fiscal, conforme apresentado no gréafico 3,
sdo 2 os Estados que em 2016 rompiam o limite méaximo de 60% des-
pesa com pessoal sobre a receita corrente liquida. Outros 15 apresen-
tam numeros elevados, atingindo o limite de alerta, de 90% do teto de
comprometimento.

8 EM2015169 BILHOES FORAM RESGATADOS DE DEPOSITOS JUDICIAIS, ATRAVES DA LEI COMPLEMENTAR N°151 DE 2015, 0 QUE CORROBOROU
PARA QUE OS ESTADOS CONSEGUISSEM EQUILIBRAR AS CONTAS NAQUELE ANO. MINAS GERAIS, POR EXEMPLO) RESGATOU R$ 4,9 BILHOES E
ORIO DE JANEIRO R$ 69 BILHOES (FONTE: CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA E TRIBUNAIS DE JUSTICA ESTADUAIS )
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Grafico 3

Comprometimento da RCL por despesa de Pessoal e
Poder- 2016

Em % da RCL
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Fonte: Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais 2017 - Tesouro Nacional
http://www.tesouro.fazenda.gov.brfen/-/boletim-de-financas-
-dos-entes-subnacionais-2017

Fonte: http:/mww.portalbrasil.net/ipca.html

Mas esses numeros ndo demonstram com a devida clareza a real
situacéo dos Estados com despesas de pessoal. Além da questdo formal,
ou seja, do descumprimento da LRF e das necessarias medidas de corre-
¢ao que impdem engessamento adicional na maquina, ha que se levar
em conta que o conceito por tras da limita¢do do comprometimento
das receitas com gastos de pessoal é o de evitar o colapso dos servigos
publicos e garantir que o financiamento de investimentos encontre
espaco nos orcamentos e tesouros estaduais. A realidade mostra que
hé& muito ja estamos comprometendo esses conceitos, expondo o outro
lado da moeda que é a crescente deterioracdo dos servigos publicos e a
reducdo dréastica dos volumes de investimento publico por todo o Brasil.

2.3. CHAMANDO DESPESAS DE PESSOAL PELO NOME
Os gastos com pessoal j& comprometem parcela significativa da
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receita, deixando pouco espago para a expansao dos gastos de investi-
mento e mesmo a adequada disponibilidade de recursos para custeio
e manutencdo da maquina. Além disso, dada a perda de aderéncia do
conceito de despesa de pessoal, um outro problema surge com a falta
de transparéncia das finangas publicas subnacionais, que é a redugéo
da capacidade de monitoramento do Tesouro Nacional com respeito
aos limites estabelecidos pela LRE.

As contabiliza¢des néo sdo uniformes e abrem margem para di-
vergéncia entre aquilo que é computado pela Secretaria do Tesouro
Nacional e, do outro lado, pelos 6rgdos de controle externo de Estados
e municipios. As diferencas se concentram, principalmente, nos gastos
com inativos e nos valores retidos a titulo de imposto de renda dos ser-
vidores publicos, que alguns tribunais de conta entendem devem ser
excluidos do célculo de despesas de pessoal. Além disso, ao longo dos
anos os limites foram igualmente burlados com a concessao de auxilios
e outras verbas indenizatdrias que, conforme os conceitos atuais da
LRF, ndo sdo considerados despesas de pessoal, muito embora o sejam
e tenham sido concedidas com base nessa motivacgao.

Em relacédo aos gastos com pensionistas, alguns 6rgéos externos
subnacionais argumentam que esses gastos ndo sdo mencionados ex-
plicitamente no art. 169 da Constituicdo. No entanto, a mesma Cons-
tituicdo, em varias passagens, usa o termo “inativo” para contemplar
“aposentados” e “pensionistas”. Os artigos 234 e 29-A sdo exemplos
dessa abrangéncia. Além disso, a LRF é uma lei complementar que
pode estabelecer limites e pode igualmente definir a despesa, para que
nao reste duvida sobre quais itens devem ser considerados.

Os 6rgéos subnacionais usam também o art. 19, § 12 inciso VI, da
LRF para deduzir dos gastos com pessoal a contribuicdo patronal por
ainda ndo contarem com regime préprio de previdéncia. Contudo, que
o0 6nus que cabe ao setor publico ndo consta do grupo de exclusdes
autorizadas pela LRE.
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Por fim, esses ¢rgaos frequentemente excluem o IRRF dos servido-
res da receita e da despesa dos entes subnacionais. Embora o imposto
néo seja considerado nem do lado da despesa como da receita, na pra-
tica, o comprometimento da RCL com a despesa total com pessoal é
obtido dividindo-se esta ultima por aquela. Neste caso, espera-se que
o numerador seja menor do que o denominador. Com isso, qualquer
montante fixo que seja abatido dos dois termos implicara uma reducéo
do resultado da divisdo.

Para se ter uma nogao do impacto monetario dessas diferencas, em
2016 apenas as despesas com pessoal dos estados do Rio de Janeiro e
do Rio Grande do Norte superaram o limite méximo de 60% de com-
prometimento da RCL segundo os Relatérios de Gestéo Fiscal enviados
pelos Estados. Ja pelos célculos da Secretaria do Tesouro Nacional, nes-
se mesmo ano, esse limite ja era descumprido por 10 dos 27 Estados,
conforme mostra o grafico 4:

Grafico 4

Comprometimento da RCL por despesa de Pessoal
e Poder- 2016

Em % da RCL
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Fonte: Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais 2017 - Tesouro Nacional
http:/www.tesouro.fazenda.gov.br/en/-/boletim-de-financas
-dos-entes-subnacionais-2017

1Despesas Corrente de Pessoal e Encargo
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Nao s6 a evolucao das despesas explica esse quadro mais grave,
como também as corregées feitas pelo Tesouro Nacional expdem as
discrepancias e imprecisdes da contabilizacdo atual, incluindo parte
do que as contabilidades estaduais excluem, na conta final.

Essa discrepancia se explica pela exclusao de rubricas importan-
tes da conta de despesas com pessoal sob alegacdo de que isto esta
previsto na Lei, como os gastos com pensionistas ou o imposto de renda
sobre a folha salarial. Essas exclusdes sdo embasadas em acérdaos dos
Tribunais de Contas locais, que formalizam interpretacoes especicas.
Além disso, algumas das despesas que deveriam ser atribuidas a pes-
soal, na verdade sdo atribuidas a custeio. Exemplo disso séo os auxilios
moradia e transporte, méo de obra terceirizada®, verbas indenizatdrias
e pagamentos retroativos com base em decisoes judiciais.

Esses valores s@o relevantes e, quando somados aos gastos de
pessoal, mostram o real comprometimento das receitas com gastos de
pessoal. No Grafico 5, selecionamos algumas dessas rubricas de cus-
teio e analisamos seus tamanhos em relacdo a Despesas com Pessoal.

9 POREXEMPLO, O ACORDAO N2057/2016 QUE PERMITE A CELEBRAGCAO DE CONTRATOS DE GESTAO COM ORGANIZAGOES SOCIAIS POR ENTES
PUBLICOS NA AREA DA SAUDE, SOB ALGUMAS CONDICOES, E NAO CONSIDERA O LIMITE IMPOSTO PELA LRF. ESSA DECISAO FOI TOMADA APOS
VERIFICAR QUE ALGUNS ESTADOS JA NAO CLASSIFICAVAM ESSES CONTRATOS NAS CONTAS DE GASTO COM PESSOAL.
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Grafico 5

Rubricas selecionadas de gastos de custeio
como % da RCL- 2016

Em % da RCL
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Fonte: Tesuro Nacional e SICONFI
Custeio: Locagao de MO + outtos servigos de terceiros (70%) + Auxiilios (proporgao)

Em média, esses gastos representam um comprometimento adicio-
nal das receitas na ordem de aproximadamente 13% nos gastos com
pessoal. Considerando os atuais niveis de comprometimento, apresen-
tados no Grafico 6, e adicionando os comprometimentos adicionais
nao contabilizados como despesa de pessoal, percebe-se que nenhum
dos Estados brasileiros esta, na pratica, cumprindo a Lei de Respon-
sabilidade Fiscal.
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Grafico 6

Comprometimento da RCL por despesa de Pessoal
Ajustada - 2017

Em % da RCL
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A realidade é, portanto, distinta do que se reflete nos Relatérios de
Gestao Fiscal elaborados pelos Estados e amparados pelos Tribunais
de Contas locais, conforme ja demonstrados pelos numeros ajustados
pelo Tesouro Nacional. Mas € ainda mais grave se consideramos adi-
cionalmente as despesas de pessoal atualmente contabilizadas como
despesas de custeio. Ou seja, os numeros mostram que as diretrizes
da LRF ndo estdo vigentes, mas também néo estdo sendo capturadas,
enfraquecendo os processos de controle e de corre¢do que garantam
o equilibrio fiscal, objetivo principal da LRE.

Logo, ha que se resgatar os conceitos originais da LRF, quando os
limites de comprometimento com despesa de pessoal foram estabeleci-
dos, para garantir que houvessem recursos disponiveis para gastos com
investimentos e com a manuten¢do da maquina. O avango sobre esses
limites nédo s6 explica o colapso dos investimentos publicos no Brasil,
mas também a deterioracdo na qualidade dos servigos publicos, que
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sofrem com a escassez de insumos que garantam sua adequada provi-
sdo. Servigos como saude, seguranca e educagdo tém seus orgcamentos
consumidos quase que na totalidade com gastos de pessoal e, em con-
trapartida, faltam recursos para remédios, material escolar, viaturas,
municao e manutencdo de hospitais, escolas e presidios, por exemplo.

2.4. 0 FUTURO PODE SER AINDA PIOR

Mas nada é tdo ruim que ndo possa piorar. Com base nos nime-
ros apresentados nas se¢des anteriores, fizemos um exercicio simples
de extrapolac¢do para estimar o crescimento do comprometimento das
receitas com despesas de pessoal nos 26 Estados da federacdo e no
Distrito Federal.

A base desse exercicio parte da premissa que a trajetéria futura
seguira uma tendéncia média observada nos ultimos 10 anos, ou se-
ja, consideramos a incorporacao de direitos adquiridos que levam ao
crescimento vegetativo da folha e ganhos reais da primeira metade
da década de 2010, mas também levamos em conta a contragdo das
despesas observada no periodo de 2015-2016 em varias unidades fe-
derativas, fruto das dificuldades observadas nesses anos.

Da mesma forma, supomos que a receita corrente liquida cresce-
ra a mesma taxa real do PIB nos préximos anos e a despesa total com
pessoal crescera a taxa real média observada nos ultimos anos (2007 a
2016). A projecéo do PIB se baseia no Boletim Focus, relatério divulga-
do semanalmente pelo Banco Central do Brasil que contém uma série
de projecdes sobre a economia brasileira coletadas junto a alguns dos
principais economistas em atuacao no pais. Além disso, com base nas
evidéncias apresentadas na se¢éo anterior, foi acrescida aos numeros
iniciais de comprometimento de despesa de pessoal um adicional de
5%, que o representa, de forma conservadora, os gastos de pessoal que
estdo declarados como custeio.

Os resultados estdo apresentados nos Graficos 7 e 8 e mostram a
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gravidade do quadro atual e a clara tendéncia de colapso dos Estados
brasileiros. Os resultados dao a dimensdo do problema atualmente ob-
servado nos Estados e da perspectiva para os proximos anos.

Grafico 7

Simulagdo do comprometimento da receita corrente liquida
com despesa com pessoal nos préximos anos

NUmero de Estados que ultrapassam comprometimentos da RCL com
despesas de pessoal (2016-2022)
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Fonte: Elaboragao propria, com dados do Boletin FOCUS, SINCONF| e
Tesouro Nacional

Nota: Despesa Corrente de Pessoal e Encargos, Outros Servicos de Terceiros
(70%), Locagao de Mao de Obra, Auxilios (Proporcional)
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Grafico 8

Grafico 6: Comprometimento da RCL por despesa de
Pessoal Ajustada - 2017
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Fonte: Tesouro Nacional e SICONFI
Nota: Custeio: Locacdo de MO + outros servigos de terceiros (70%) + Auxilios (na
proporcao)

Ou seja, ndo s6 os comprometimentos atuais com despesa de pes-
soal atingiram niveis insustentaveis como, a continuar a tendéncia
observada nos ultimos anos, teremos ja em 2020, segundo ano de
mandato dos governadores eleitos em outubro, 16 Estados brasileiros
comprometendo mais de 80% das suas receitas com gastos de pessoal.
A ndo ser que essa tendéncia seja revertida, no intervalo de 4 anos a
totalidade das unidades federativas estardo compromentendo mais de
80% das suas receitas com despesas de pessoal, sendo que em 4 casos
o comprometimento das receitas supera os 100%. Esse é o prenuncio
do colapso do setor publico brasileiro. E isso tudo acontecendo apesar
da LRF e sem a devida transparéncia.

Esses numeros refletem a gravidade da atual realidade dos Estados
brasileiros e o tamanho da crise ja instalada e que, indiscutivelmente,
se reflete na precariedade dos servigos publicos prestados a populagao.

Os Estados brasileiros, maiores provedores de servigos publicos
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basicos, estdo colapsando a olho nu. E o nucleo do desequilibrio estd em
um sistema completamente distorcido, que prioriza o incha¢o da maqui-
na, o crescimento vegetativo dos gastos com pessoal, a0 mesmo tempo
que gera, cada vez mais, condi¢des piores de provisdo dos Servigos.

Mas essa trajetoria ndo se explica somente por estatutos de servi-
dores publicos generosos, leis de carreiras recheadas de privilégios e
aumentos salariais constantes de gestores irresponsaveis - ou sujeitos
as pressoes corporativistas. H4 uma parcela de responsabilidade que
se assenta no judiciario e na jurisprudéncia que foi se firmando ao
longo dos 18 anos de vigéncia da LRE.

3. No meio do caminho havia um Poder Judiciario: a
evolucao da aplicacao da LRF

A andlise da evoluc¢do da aplicagdo da LRF pelo Poder Judiciario
mostra que a justica tem desempenhado um papel ambiguo, em alguns
momentos mostrando uma tendéncia a reforgar a LRF e o equilibrio fis-
cal, mas em grande parte das vezes atuando como obstéculo a aplicacao
de uma lei ja fragilizada pelo tempo e pelo mau gerenciamento das
financas publicas.

Essa constatacdo parte de um estudo empirico de coleta de juris-
prudéncia para mapear a aplica¢do da LRE. O ambito escolhido foi o
de decisdes de Tribunais Superiores, porque eles sdo a Ultima instan-
cia recursal e firmam argumentos que irradiam como entendimento
padrio para os demais tribunais.™

A partir desse levantamento foi possivel constatar o estagio evoluti-
vo da jurisprudéncia que impacta tanto as despesas de pessoal, quanto
a LRF como um todo. As trés matérias mais recorrentes sdo as mais in-

10 OS TRIBUNAIS SUPERIORES NO BRASIL, HABITUALMENTE, SE REFEREM AO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF) E SUPERIOR TRIBUNAL
DE JUSTICA (STJ).
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timamente relacionadas ao tema das despesas de pessoal: “direitos dos
servidores”, “cadastros de inadimplentes do Governo Federal (SIAFI/
CAUC)” e “concursos”. Percebe-se que o respeito a LRF € relativo, visto
que existem nuances em cada uma das matérias.

Inicialmente, este levantamento teve por objetivo mapear acérdaos
de Tribunais Superiores em sua relacao com a LRF como um todo pa-
ra, a partir dai criar um temario e isolar os pontos relativos ao tema
central deste trabalho. Com base no numero de decisdes encontradas
nas trés matérias principais, 87,9% do total de 149 decisoes, verifica-
mos que o Judicidrio enfrenta majoritariamente questdes relaciona-
das a despesas com pessoal, um indicativo da relevancia do assunto e
reflexo da ambiguidade da nossa legislacdo. A partir dai, deslindamos
a aplicacao da LRF pelo Judiciario em relagéo as despesas de pessoal,
buscando entender como e em que medida ele contribui para o pro-
cesso de esvaziamento da LRE.

Vale lembrar que os gastos de pessoal referentes a decisoes judi-
ciais ndo sdo contabilizados nos limites de despesas de pessoal na re-
dacdo atual da LRF, o que acaba por agravar os impactos e colaborar
com a falta de transparéncia dos reais comprometimentos de receita
com gastos obrigatorios.

A coleta das decisoes foi feita em marco de 2018. Acessamos 0s
sitios digitais de jurisprudéncia do STF e do STJ para coletar decisoes
por meio de buscas com palavraschave. ™

Pesquisas com base em palavras-chave apresentam dois problemas
que precisam ser apontados. Primeiro, o filtro da pesquisa pode captar
muitas decisdes sem qualquer relacao com o tema buscado, ou pode
também néo alcancar todas as decis6es enquadradas, pois nao ha uma

N AS PALAVRAS CHAVES BUSCADAS SAQO: “LEI PROX RESPONSABILIDADE PROX FISCAL" E “LEI PROX DE PROX RESPONSABILIDADE PROX
FISCAL", ENCONTRAMOS UM TOTAL DE 184 DECISOES. TODAS ELAS SAO NO AMBITO DO STJ E STF, EM SUA GRANDE MAIORIA ACORDAOS,

102 DO STJ E 78 DO STF. SOB AS SEGUNDAS PALAVRAS-CHAVE, DENTRO DO RECORTE PROPOSTO, FORAM COLETADOS 100 ACORDAOS DO
STJE 76 DO STF.
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base exaustiva de todas as decisoes ja tomadas pelos Tribunais. Essa
ultima questao nao tem solucdo, tornando-se um limite metodoldgico,
diferentemente do primeiro problema que foi resolvido por meio de
exclusdo de algumas decisdes. Logo, todas as decisdes passaram por
um critério de sele¢do. Classificamos as decisdes entre pertinentes e
ndo pertinentes, as consideradas ndo pertinentes foram excluidas e
néo sdo discutidas. 2

Decisoes pertinentes sao todas aquelas que envolvem a discussao
da LRF, mas ndo apenas a sua simples mencao. Assim, temos 149 deci-
sOes pertinentes analisadas no total. Elas foram divididas por classifi-
cacdo de fundamento formal ou fundamento material. Os fundamen-
tos sdo os motivos que levam a deciséo judicial. Existem decisoes que
discutem a LRF, mas que néo fundamentam a questdo com base nela,
mas em razdes formais e processuais. O conteudo dessas decisdes em
ultima andlise é que o Tribunal decide por nédo poder decidir, em face
dos motivos formais processuais.

Note-se, contudo, que as decisdes com fundamentos formais nao
abarcam somente a discussdo formal. Por mais que elas fundamentem
a decisdo formalmente, € muito comum encontrar decisoes desse tipo
que também trazem os principais entendimentos da jurisprudéncia dos
Tribunais sobre a LRF. Nao raramente verificamos que os magistrados
desenvolvem todo o entendimento sobre o caso e usam esse deslinde
para enquadrar o caso em algum motivo formal.

O total de 149 decisdes pertinentes foram analisadas. Os casos
descartados somam 35 decisdes, 19% do total de 187. Como grande
parte dos casos que atinge os Tribunais Superiores é pertinente, mas
néo é decidida por eles com base em argumentos materiais, dividimos

12 EXISTEM DOIS TIPOS DE DECISAO NAO PERTINENTES: AS NAO RELACIONADAS, 14 DECISOES (8%), E AS INCIDENTAIS, 21 DECISOES (11%). JA
DECISOES QUE CONTENHAM A LRF ENQUANTO ARGUMENTO, MAS QUE A QUESTAO PRINCIPAL E DECIDIDA SEM MENGAO A ELA, SAO AGOES
INCIDENTAIS. ESSAS ULTIMAS FORAM EXCLUIDAS DA ANALISE
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as decisoes com fundamento formal das de fundamento material para
destacar a recorréncia do primeiro grupo, de 44,2% do total de decisoes.

Levantamos também os motivos formais adotados como funda-
mento pelos Tribunais, e 86% deles se baseiam em entendimentos su-
mulados tanto do STF, quanto do STJ.

No total, tém-se 66 decisdes fundamentadas em motivos formais,
19 do STF e 47 do STJ. Proporcionalmente os Tribunais diferem, 24,3%
das decisdes do STF (78) foram fundamentadas em motivo formal, ao
passo que no STJ (106) essa propor¢ado é de 44,3%. Isso significa que
dentro do escopo da pesquisa, existe maior probabilidade de decisoes
do STJ serem fundamentadas em motivos formais.

As matérias das decisdes pertinentes analisadas serdo apresentadas
em seguida, mas para ilustrar a distribui¢do de decis6es fundamenta-
das por razdes formais dentro das principais matérias, elaboramos o
grafico abaixo.

Grafico 9

Decisdes fundamentadas em motivos formais por matéria
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Considerando a quantidade de decisbes dentro de cada matéria,
constatamos uma proporcionalidade aparente entre as matérias e as
razdes formais. Ja as decisdes fundamentadas sdo mais concentradas na
matéria “direito dos servidores” (62%) quando comparadas, por exem-
plo, a concursos em que as decisdes fundamentadas sdo de apenas
20%. Esses resultados indicam que podem existir grandes limita¢des
dos Tribunais Superiores, que restringem sua aprecia¢ao, promovendo
sentencas sem fundamentacdo em direito materi

3.1. MATERIAS ANALISADAS

Sdo 12 matérias no total, destacam-se as trés principais que sdo
também as mais frequentes, correspondendo a 87,9% do total de de-
cisdes coletadas. Em “direitos dos servidores” séo 72 decisdes, o equi-
valente a 48,3%, 34 sdo da matéria de “cadastros de inadimplentes do
Governo Federal (SIAFI-CAUC)", 22,8%, e 25 sao da matéria “concursos”,
com 16,7%. Apresenta-se os resultados gerais, a analise da diviséo por
estados e entdo as andlises das trés matérias em destaque.
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Grafico 10

Matérias das decisdes analisadas
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Cada decisdo analisada passou por um critério de selegéo para ser
enquadrada em cada matéria. Para ilustrar esse processo trazemos o
Agravo Interno no Agravo em Recurso Especial 959010, que foi classi-
ficado em “concursos”, muito embora tenha elementos de “legitimidade
passiva”, fundamento basilar de defesa da Agravante. Apesar disso, a
matéria que deu origem ao processo é “concursos”. A ndo aprovacao de
um candidato € a razdo de ser desse processo e dos recursos decorren-
tes. Assim, essa decisdo € classificada como da matéria de “concursos”.
O critério utilizado para o enquadramento €, portanto, aquele que da
razdo ao processo, o plano de fundo maior que justifica o acionamento
do Poder Judiciario.”

Os estados de origem das decisoes analisadas constam no grafico

13 BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. AGRAVO INTERNO NO AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL 959010, 2017.
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13 abaixo. Destacamos as 7 decisdes que envolvem somente a Unido
como parte, em face de outros entes que nédo os estados. Nota-se que
o gréafico indica a origem estadual dos acérdaos, ndo significando que
as partes litigantes sejam necessariamente os estados, por vezes sdo
os municipios. Apesar disso, a grande maioria desses acérddos tem os
estados como parte litigante.

Os maiores percentuais s@o dos estados do Rio Grande do Norte
(12%), Minas Gerais (11%), Rondénia (9%), Rio de Janeiro (9%), Maranhéo
(7%) e Piaui (7%). Somados, os seis estados sdao responsaveis por 56,3%
do total de decisdes analisadas. Vale destacar que Minas Gerais e Rio
de Janeiro estdo também entre os estados mais endividados.

Grafico Tl

Quantidade de decisbes por estado da federagado

Pl —— —
PR —— O

UNIAO ~
AC mm —
AL —
AM —
AP —
BA mm —
CE mm—
DF p— )
ES jmm —
GO pm —
MA e ————————————
MG
MS ——
MT e —
PA  p— N
PB — )
PE  —
RJ
RN
RO
RR e
RS mmm —
SC
SE j— N
SP — 0
TO m —

3.1.1. DIREITOS DOS SERVIDORES

A matéria de “direitos dos servidores” é a mais recorrente na pes-
quisa e compreende quase a metade das matérias encontradas, 48,3%
do total de decisdes. Dessas, 62,5% do total na matéria apresenta motivo
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formal como fundamento, ou seja, 0 magistrado nédo decide com base
em direito material, mas em questdes processuais ou formais. Sdo 75%
de decisoes do STT e 25% do STE. As de fundamento por razdes formais
sdo em 31 do STJ, e 14, no STE. Novamente a proporcionalidade de de-
cisdes com fundamentos por motivos formais é maior no STJ. Trata-se
da maior propor¢édo de decisées com fundamento formal dentro de
todas as matérias, indicando maior probabilidade de decisdes desse
tipo quando a matéria é direitos dos servidores.™

Dentro da matéria de “direitos dos servidores”, ha 18 sub-matérias
diferentes, mas apenas 6 se destacam, e aumento de vencimentos e
progressdo funcional de servidores sdo predominantes com 66% do
total na matéria (Grafico 9). Vejamos os graficos abaixo:

Grafico 12
Sub-matérias dentro de “direitos dos servidores”

Aumento de vencimentos

Progressao funcional de servidores

Incorporagao do quinto do Estado de Rondénia

Plano de carreira, cargo e salario

Exoneracao de servidor publico

Repasse de duodécimos

Limite de gasto com pessoal maior para Poder Legislativo local
Aplicacao de indice comum

Aurmento da jornada de trabalho sem retribuicdo remuneratoria
Aumento de vencimentos no prazo vedado pela LRF (180 dias)
Aumento de vencimentos de inativos

Beneficios nao especificados

Averbacao de tempo de servico para aposentadoria e adicionais
Gratificacio de Condicées Especiais de Trabalho - Judiciario (BA)
Gratificacio de dedicacio exclusiva de policiais civis
Gratificacdo especial de técnico de nivel superior

Gratificagao por escalas especiais

Vencimentos e décimo terceiro atrasados 29

14 QUANDO TRAZEMOS A EXPRESSAO "SERVIDORES', TRATAMOS DE FUNCIONARIOS PUBLICOS NO REGIME ADMINISTRATIVO, CUJA
ADMISSAO E FEITA POR CONCURSO E QUE SE SUBMETEM A REGRAS BASEADAS EM NORMAS ADMINISTRATIVAS, NAO NA CLT OU NO REGIME
DATERCEIRIZACAO.
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O aumento de vencimentos é a sub-matéria mais comum (44%)
dentro de “direitos dos servidores” e ela compreende reajustes, ou seja,
aumentos em decorréncia de atualizagOes. Ja aumentos provenientes
de direitos ou programas mais restritivos foram colocados em suas ca-
tegorias especificas, como as gratificagdes (6%) ou o quinto do estado
de Rondo6nia (10%)™. Em todo caso, esses dispéndios sdo tratados da
mesma forma pelos Tribunais Superiores.

O aumento de vencimentos e gratificagdes em geral (65%) sdo ex-
tremamente importantes para o controle de despesas com pessoal, pois
sdo a base desses dispéndios e o entendimento primordial de ambos
os Tribunais é em flexibilizar os ditames da LRE, em favor desses di-
reitos dos servidores. Varios ministros do ST] ementam com a seguin-
te frase: “Despesas com pessoal do ente piiblico ndo podem servir de
Jjustificativa para o ndo cumprimento de direitos subjetivos do servidor
publico”. Uma decisdo chega ao ponto de entender o ndo cumprimento
dos direitos dos servidores como um “ato ilegal e abusivo”. ' Em outro
exemplo o Judiciario apenas prioriza os direitos dos servidores, e o faz
em claro detrimento dos limites com despesas de pessoal: “E pacifico o
entendimento no Superior Tribunal de Justica segundo o qual os limites
estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal, em especial aqueles
relacionados as despesas com pessoal no ambito do servigo publico, ndo
podem ser opostos pela Administracdo para justificar o descumprimento
dos direitos subjetivos dos servidores.”

Em relacdo a progresséo funcional de servidores, outra sub-matéria

15 OSERVIDOR PUBLICO DO ESTADO DE RONDONIA EM CARGO COMISSIONADO POR PERIODO SUPERIOR A S ANOS, INCORPORAVA A SEUS
VENCIMENTOS A TITULO DE VANTAGEM PESSOAL UM QUINTO POR ANO DA DIFERENGA ENTRE O VENCIMENTO BASICO DO CARGO EFETIVO E
O VALOR DO CARGO COMISSIONADO, SENDO QUE O VALOR SERIA DEVIDO A PARTIR DA DISPENSA DA FUNGAQ.

16 BRASIL SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO DE MANDADO DE SECURANGCA 30440, 2014

17 BRASIL SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL 1432061, 2015.
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expressiva em “direitos de servidores” (22%), os Tribunais Superiores
condicionam esse beneficio as possibilidades or¢amentérias, em enten-
dimento oposto daquele empregado aos vencimentos e gratificagdes.
Surgem casos como o que envolve uma lei estadual do estado de Minas
Gerais em que a progressdo é atrelada ao orcamento e os Tribunais
Superiores exigem a aplica¢do dessa lei, ndo concedendo a progressao
sem comprovacado de disponibilidade de verba orcada. A conclusao é
que a progressao vertical ndo tem a mesma natureza ou implicacao
de aumento de vencimentos e gratificacdes e que as decisdes nessa
sub-matéria protegem a saude fiscal dos entes publicos.

Outras matérias menores apareceram dentro de direitos dos ser-
vidores, como as exoneragoes (3%), que precisam obedecer ao devido
processo legal, e também independem de qualquer argumento orca-
mentério, no mesmo formato dos aumentos de vencimentos e gratifi-
cacOes. Em suma, todas essas sub-matérias, a excecdo de progressédo
funcional, sdo tratadas pelo Judiciario sob os mesmos argumentos de
prevaléncia dos direitos dos servidores.

A priorizacdo dos direitos dos servidores é justificada pela nature-
za alimentar de subsisténcia dos valores e que em ultima analise esses
valores sdo o cumprimento da justa contrapartida por um servigo pu-
blico prestado. Nesse sentido, outro argumento de peso € o direito cons-
titucional da irredutibilidade dos vencimentos. Além disso o Judiciario
incentiva uma gestdo fiscal melhor, mais planejada, na medida em que
pacifica o entendimento que equilibrio fiscal ndo pode ser argumento
para negar direitos aos servidores, conferindo seguranca juridica ao
administrador publico, apesar do desequilibrio fiscal.

Em geral as sentencas sdo fundamentadas sob esses argumentos.
Os magistrados também embasam tal flexibilizagdo no art. 19, §1°,
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IV, da LRF. '8 Eles interpretam a LRF de tal forma a entender o art. 19
da LRF como uma porta aberta para qualquer decisé@o judicial, sem
preocupacgdes maiores com os impactos, valores e prazos que impdem
aos entes publicos. Destacamos também que os Tribunais nédo fazem
qualquer distin¢do entre servidores ativos e inativos na ponderacao
do equilibrio fiscal em face de direitos de servidores, com prevaléncia
clara do segundo.

A justificativa de que as decisfes que priorizam os direitos dos
servidores afetam apenas os que ingressam com ac¢oes, causando da-
nos minimos ao or¢amento, aparece em algumas decisdes também,
como no exemplo a seguir: “/aJ promogéo de apenas seis policiais mili-
tares - ndo causa lesdo a ordem e a economia do estado.”" Entretanto a
quantidade de decisdes nesse sentido e a estabilidade dos funcionarios
publicos podem inviabilizar a suposi¢do de danos minimos, clara con-
sequéncia das decisbes particulares.?® E em qualquer caso, os danos
sendo maiores ou menores, eles ndo podem ser auferidos, pois ndo ha
a contabiliza¢do do progresso desses dispéndios determinados pelo
Judiciario ao longo do tempo.

Importante retomar que a matéria “direitos dos servidores” é a
que apresenta maior proporcdo de decisées com fundamentos formais
dentre todos as outras matérias, e que isso indica que a probabilidade
de obter um provimento material nos Tribunais Superiores é baixa,
mas como afirmado anteriormente, isso ndo impede os Tribunais de
reiterar seus entendimentos dominantes, e é 0 que ocorre com muita

18 Art.19,§ 10 Na verificacdo do atendimento dos limites definidos neste artigo, nao SERAO COMPUTADAS AS DESPESAS: IV - DECORRENTES
DE DECISAO JUDICIAL [..] (BRASIL, 2000)

19 BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTIGA. AGRAVO INTERNO DA SUSPENSAO DE SEGURANGA 2854, 2016

20 E PRECISO CONSIDERAR TAMBEM QUE O MONTANTE VARIAS VEZES MAIOR DE ACOES NAO ATINGE OS TRIBUNAIS SUPERIORES, SENDO
RESOLVIDOS NAS INSTANCIAS INFERIORES, MAS QUE SEGUEM SUA JURISPRUDENCIA,
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frequéncia nessa matéria. Sao inumeras as decisdes resolvidas por mo-
tivos formais, sem fundamento material, mas que contém e reforgam
a flexibiliza¢do da LRF, em favor de direitos dos servidores. Dessa for-
ma, por mais que o STF e o STJ afastem os fundamentos materiais de
seu julgamento final, eles firmam jurisprudéncia, desenvolvendo nas
sentencas e ementas toda a argumentac¢éo em favor dos servidores, a
qual é observada pelos Tribunais de Justica, e TRFs, consolidando a
flexibilizacdo da LRF quando o assunto é direitos dos servidores, em
especial quando se trata de aumento de vencimentos e gratificaces.

Outro destaque é que em algumas decisdes é possivel encontrar
argumentos especificos que a matéria completa de despesas de pessoal
implica inevitavelmente em reexame de matéria fatico-probatéria, o
fundamento formal mais comum aplicado pelos Tribunais Superiores.
Tal entendimento significa que todos os casos que pretendem discutir
despesas de pessoal nos Tribunais Superiores encontrarédo obstaculo
nos conteudos das sumulas 7 do STJ e 280 do ST].Essas sumulas fazem
referéncia a norma que os Tribunais Superiores ndo sdo competentes
para (re)analisar provas e fatos, mas apenas questoes de direito, abstra-
tas. Note-se um recurso do STJ onde isso ocorre: “Ademais, como bem
ressaltado pelo Ministério Publico Federal, a andlise da violagdo aos
dispositivos da Lei Complementar n. 101/2000, que trata da despesa
com pessoal, perpassa pelo exame de matéria de fatos e provas incom-
pativel com a via do recurso especial pelo que expressa o enunciado da
Stimula 07/STJ”. &

Néo ha duvidas que a falta de priorizacéo do equilibrio fiscal
nessas decisdes significa que o Judiciario tem parcela, e parcela
consideravel, de contribui¢do no processo de esvaziamento da LRFE. E
demonstrar-se-4 que a propor¢ao é muito desigual entre decisdes com

21 BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. RECURSO ESPECIAL 1655438, 2017.
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fundamentos que levam o equilibrio fiscal em consideragéo, e decisdes
que flexibilizam a LRE.

O Grafico 10 foi elaborado para ilustrar as proporcoes de obser-
vagdo ou nao da LRF com base nos fundamentos das decisoes. Fun-
damentos ainda significam motivo pelo qual a decisdo é tomada, mas
ndo sdo usados nesse momento como critério que difere as decisdes
com fundamento material, das de fundamento formal. Aqui ele é usado
para classificar a posi¢do dos fundamentos em relacdo a LRF, se eles a
respeitam dentro dessa matéria ou néo.

—
Grafico 13
Matérias das decisdes analisadas
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As decisoes que levam em consideracéo o equilibrio fiscal (22%) tém
fundamentacéo nesse argumento e séo aquelas relativas a progressao
funcional, aos duodécimos, e a trés decisdes apenas nas sub-matérias de
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gratificacdo especial e de outros direitos que implicam em aumento de
vencimentos. Todas as outras decisdes tém resultado que néo indica a
preocupacdo com a saude fiscal (78%) e a maior parte delas € explicita
ao fundamentar com base em flexibilizacdo da LRE.

Aumentos de vencimentos e gratifica¢des, bem como outros valo-
res devidos a servidores publicos precisam ser levados em considera-
¢ao. Trata-se de direitos de servidores. Todavia a propor¢édo que esses
direitos prevalecem sobre o equilibrio fiscal é severa, e a falta de pre-
visibilidade dos dispéndios agrava o quadro.

3.1.2. “CADASTRO DE INADIMPLENTES DO GOVERNO FEDERAL (SIAFI/CAUC)”

A matéria de “cadastro de inadimplentes do Governo Federal (SIA-
FI/CAUC)” é extremamente relevante ao falar em despesas de pessoal,
pois quando um ente publico descumpre os limites com essas despe-
sas, ele é inscrito nesse cadastro. Ele da status de inadimplente aos
entes publicos que nédo seguem os limites da LRFE, em especial aqueles
com despesa de pessoal, e tal qual uma negativacdo dos cadastros de
consumidores, € esse status proveniente da inscri¢do que determina
a aplicacdo das puni¢des de um ente publico. O Grafico 11 apresenta
as sub-matérias compiladas.
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Grafico 14
Sub-matérias dentro de “cadastro de inadimplentes (SIAFI/CAUC)"
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A maioria dos acérdaos nessa matéria é proveniente do STF (73%).
O STJ apresenta 5 acérddos apenas, mas eles firmam entendimentos
relevantes. Primeiramente, 4 das 5 decisdes tém fundamento em ra-
zOes formais, porém as decisdes anteriores dos Tribunais Estaduais
fundamentam materialmente e o STJ confirmou esses fundamentos.
Na primeira decisé@o ha a flexibilizacdo da LRF em razdo da adminis-
tracdo que sucede o ex-gestor faltoso promover medidas de ressarci-
mento. 2 Em contrapartida os outros quatro tém entendimentos que
aplicam a LRF e consideram o equilibrio fiscal. Trés acérdéos do STJ
trazem a tentativa de qualificar determinado gasto como agdo social
(art. 26 da Lei 10.522/2002) para que o entre publico possa “superar”
os impedimentos impostos a ele, e liberar verbas provenientes de re-

22 BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. AGRAVO INTERNO NO RECURSO ESPECIAL 1285294, 2017. ESSE ENTENDIMENTO CUMULOU
NA SUMULA 615 DO STJ. BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTIGA. SUMULA N. 615. NAO PODE OCORRER OU PERMANECER A INSCRICAO DO
MUNICIPIO EM CADASTROS RESTRITIVOS FUNDADA EM IRREGULARIDADES NA GESTAO ANTERIOR QUANDO, NA GESTAO SUCESSORA, SAO
TOMADAS AS PROVIDENCIAS CABIVEIS A REPARACAO DOS DANOS EVENTUALMENTE COMETIDOS,
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passes federais, bloqueadas por conta do cadastro.?® 24

Dos trés casos, dois sdo de pavimentacdo de vias publicas, e o
terceiro é de construgdo de uma quadra poliesportiva. Todos os casos
foram considerados como a¢des de interesse publico, mas néo sociais,
conforme o sentido empregado na Lei 10.522/2002, que se refere aos
direitos compreendidos como Direitos Sociais (art. 6° da Constituicao).
25 As verbas ndo foram liberadas em tais casos; os limites do cadastro
dao mantidos e a LRF é aplicada. O quinto acérddo do STJ tem relagéo
com os anteriores, apesar de fundamentado formalmente por falta de
comprovagéo do dissidio jurisprudencial. 26 Trata-se de um convénio
para a prestacédo de servigos de um hospital. O ST] ndo fundamentou
a questdo material, mas reforcou o entendimento do Tribunal de Jus-
tica estadual que considerou a prestacdo de servicos de saude como
acdo social e permitiu a liberacdo das verbas para esses fins. Todas es-
sas decisOes relativas a agdes sociais sdo importantes, pois respeitam
os limites da LRF e ndo flexibilizam seu entendimento, confirmando
os limites das puni¢es previstas para entes que descumprem a LRE.

23 AEXPRESSAO "SUPERAR" MERECE REFORCO NAS ASPAS, POIS O DISPOSITIVO QUE INSTITUI AS ACOES SOCIAIS TEM O CONDAO
IMPORTANTISSI E PERMITIR QUE O ENTE PUBLICO CONSIGA RECEBER VERBAS FEDERAIS E OUTRAS FONTES DE RECURSOS PARA
MANTER POLITICAS PUBLICAS ESSENCIAIS, APESAR DO DESCUMPRIMENTO DOS LIMITES DA LRF.

24 BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL 1457430 (PAVIMENTAGAO DE VIAS PUBLICAS),
2015; BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. RECURSO ESPECIAL 1372942 (PAVIMENTAGAO DE VIAS PUBLICAS), 2014; E BRASIL. SUPERIOR
TRIBUNAL DE JUSTICA. AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL 1547543 (CONSTRUGAO DA QUADRA POLIESPORTIVA), 2015,

25 ART.6° SAO DIREITOS SOCIAIS A EDUCAGAO, A SAUDE, A ALIMENTAGCAO, O TRABALHO, A MORADIA, O TRANSPORTE, O LAZER, A
SEGURANGA, A PREVIDENCIA SOCIAL, A PROTEGAO A MATERNIDADE E A INFANCIA, A ENCIA AOS DESAMPARADOS, NA FORMA DESTA
CONSTITUICAO. (BRASIL, 1988)

26 BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL 642667, 2015;
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No entanto, é diferente a grande maioria das questdes que chegam
ao STF2? O principal teor dos acérdéos encontrados no STF é sobre a
questdo do principio da intranscendéncia subjetiva das san¢oes. Por
intrascendéncia entende-se que o Poder Executivo estadual ou munici-
pal ndo pode sofrer as restri¢cées impostas pela inscri¢do do estado no
cadastro de inadimplentes do Governo Federal, por conta de infra¢ées
financeiras cometidas pelos poderes legislativo e judiciario estaduais,
ja que tém completa autonomia funcional perante a Unido. 28 Outro
entendimento reafirmado constantemente pelo STF é que “a anotagédo
de ente federado em tais cadastros exige a prévia e efetiva observancia
do devido processo legal, em suas dimensoes material e processual”.

O principio da intrascendéncia evidencia a fragilidade das punicées
da LRF em relac&o ao Judiciario e ao Legislativo, os quais contribuem
em grande proporcao para o desequilibrio fiscal nos estados principal-
mente. Os limites punem severamente o Poder Executivo, com restri-
¢Oes que em ultima instancia séo suportadas pela populacédo, quando
quem da causa ao descompasso orcamentario sdo outros poderes. Eles
precisam de mais atengdo na observagao dos limites da LRF, e também
de incentivos, punitivos inclusive, para tanto.

Outros entendimentos sdo encontrados em outras duas matérias:
a conclusdo de tomadas de contas especial e as a¢des cautelares para
poder celebrar convénios ou receber verbas. No caso das cautelares,
o STF decide pela liberacdo e o repasse de verbas federais, ou afasta

CASOS RELACIONAI
M AMBOS OS CAS

S A ACOES SOCIAIS, O RECURSO EXTRAORDINARIO 1005339 E O AGRAVO EM

OSES, NAO SE EN NDO
Al A O REGIMENTAL NO R
EXTRAORDINARIO 1005339, 2017; E BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. AGRAVO REGIMENTAL EM AGAO CIVEL ORIGINARIA 2193, 2015.

28 O MINISTERIO PUBLICO E A DEFENSORIA PUBLICA ESTADUAIS TAMBEM ENTRAM NESSE CONJUNTO DE ENTES QUE PODE EXCEDER OS
LIMITES COM DESPESA DE PESSOAL DA LRF.
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outras imposi¢des, como incapacidade de celebrar convénios, “com o
proposito de neutralizar a ocorréncia de risco que possa comprometer,
de modo grave e/ou irreversivel, a continuidade da execugdo de poli-
ticas publicas ou a prestagdo de servigos essenciais a coletividade.” 22

Em relag8o a concluséo de tomada de contas especiais, o STF en-
tende que “sem a concluséo de tomadas de contas especial, ou de outro
procedimento especifico instituido por lei que permita a apuragdo dos
danos ao erdrio federal e das respectivas responsabilidades, fica in-
viabilizada a imposicdo de restricbes para a transferéncia de recursos
entre entes federados.” 3° Esse entendimento é repetido em todos os
acordaos analisados. Trata-se de questdo atrelada ao devido processo
legal, conforme trecho destacado a seguir: “O Plendrio deste Supremo
Tribunal Federal assentou a necessidade de prévia tomada de contas es-
pecial por parte do Tribunal de Contas para a inser¢éo de Estado-membro
nos cadastros federais desabonadores, atendendo-se assim as garantias
constitucionais do devido processo legal.” 3!

Essas decisdes que determinam a necessidade do devido processo
legal, inclusive de participa¢édo do Tribunal de Contas, como condi¢do
para a inscricdo no cadastro de inadimplentes do governo federal sdo
relevantes, pois sdo proporcionais aos gravames impostos aos entes
publicos, que como mencionamos, serao ultimamente arcados pelos
cidaddos, além de cumprirem com a aplicagdo do devido processo le-
gal aos processos administrativos, direitos constitucionais fundamen-
tais. Em contrapartida, eles determinam diminuicdo na celeridade de

29 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. REFERENDO NA MEDIDA CAUTELAR NA AGAO CIVEL ORDINARIA 2661, 2015; E BRASIL. SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. AGRAVO REGIMENTAL NA ACAO CIVEL ORDINARIA 1848, 2014,

30 NESSES EXATOS TERMOS, A EXPRESSAO CONSTA NO SEGUNDO AGRAVO REGIMENTAL NA AGAO CIVEL ORDINARIA 2803 (BRASIL.
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017) E NO SEGUNDO AGRAVO REGIMENTAL NA AGAO CIVEL ORDINARIA 2811 (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2017)

31 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. AGRAVO REGIMENTAL NA AGAO CIVEL ORDINARIA 2826, 2017.
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inscricoes, criando obstaculos a aplicacao da LRE, ou seja, incentivos
para o seu descumprimento, em face da auséncia ou lentiddo na apli-
cacdo das punigoes.

A falta de certeza de punicéo e as formalidades aumentam a com-
plexidade dos processos, criando mais possibilidades para justificati-
vas de néo inscricao. Esse processo de inscricdo deve ser repensado
para garantir o cumprimento do devido processo legal, sem prejudicar
a celeridade e a efetiva aplicag¢do das punicoes previstas pela LRE.

Considerando a matéria de cadastro de inadimplentes em geral,
percebemos que a grande maioria das decisdes se enquadra em obs-
taculo as punigdes previstas pela LRF (76%), muito embora algumas
reforcem seus limites, especialmente quanto falamos em agdes sociais
(21%). Os fundamentos das decisdes, independentemente de serem for-
mais ou materiais em muito flexibilizam a LRE.

Grafico 15

Fundamentos de decisdes dentro de “cadastros de
inadimplentes”

Em %
v

Obstaculo na aplicagdo das punigdes previstas pela LRF
I Fundamentos em equilibrio fiscal

I Sem mengao a responsabilidade fiscal

— 760

210

30
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3.1.3. “CONCURSOS”

No caso dos concursos publicos, os principais acordaos estdo no
STJ; apenas 8% podem ser encontrados no STF, sendo uma decisdao
monocratica apenas. Eles fazem parte da consolidacao de um entendi-
mento jurisprudencial sobre admissdo em concursos publicos, quando
essa matéria chega ao Judiciario, e é muito relevante para entender-
mos a aplicacdo da LRF em relacéo a despesas com pessoal. Apenas
5 decisoes sdo fundamentadas por motivos formais (20%). Os motivos
dos Ministros para tanto sdo a simula 7 do STJ e a incompeténcia do
STJ em discutir argumentos de constitucionalidade. As sub-matérias
de “concursos” estdo apresentadas nos Gréficos 13 e 14.

Grafico 16
Sub-matérias dentro de “cadastro de inadimplentes (SIAFI/CAUC)”

Candidatos dentro do nimero de vagas -
néo comprovagio de queda abrupta de
receita

Direito & vaga em concurso perante a
criacao de novas vagas (lei ou vacancia)

Candidato aprovado fora do niimero de
vagas do edital

Hormologagéo de concursos antes do
pleito eleitoral

Limites com despesas com pessoal ndo
podem ser justificativa para o nao
cumprimento de direitos do servidor publico

Administragio comprova a auséncia
de recursos financeiros, cadastro de
reserva

Cargos comissionados lastreados em
relatérios orgamentarios
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Grafico 17
Percentual das principais sub-matérias dentro de “concursos”

Em %
v

Candidatos aprovados fora do nimero de vagas
Candidatos no nimero de vagas, sem queda de receita
I Direito avaga

I Qutros
24,0

16,0

80

52,0

Os Tribunais Superiores entendem que os candidatos aprovados
dentro do numero de vagas divulgadas pelos editais devem ser no-
meados, pois na publicacdo do edital o ente publico que promoveu o
concurso apresentou demonstrativos com calculos que conformam a
necessidade de novos servidores a capacidade orcamentéria do ente.
Nesse caso, inclusive quando candidatos melhor qualificados desistem
ou se sdo desclassificados o entendimento é que ha direito subjetivo
do candidato & nomeacéao, a despeito do ente publico alegar que essa
nomeacao significaria a violacdo de limites da LRF, em especial os pre-
vistos no art. 19 da LRF e seguintes.

A justificativa desse entendimento recai tanto sobre o argumento
de que ha direito subjetivo a nomeacao de candidatos aprovados den-
tro do numero de vagas, quanto sobre a impossibilidade dos limites
or¢camentarios justificarem o ndo cumprimento de direitos subjetivos
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de servidores publicos. O mesmo que aparece inumeras vezes na ma-
téria de “direitos dos servidores”.

Para evitar a nomeacao de candidatos aprovados dentro do nu-
mero de vagas, entende o STJ, cabe ao ente publico provar que seu
or¢camento ndo comporta mais esse custo, por motivo superveniente.

Por outro lado, existe um numero grande de decisdes relacionadas
aos concursos de candidatos aprovados, mas nédo dentro do numero
de vagas do edital, sem qualquer mencao a desisténcia ou desclassifi-
cacdo de candidatos melhor qualificados. Nesses casos, o ST] entende,
na imensa maioria das vezes, que nao ha direito subjetivo a vaga, pois
a saude fiscal dos entes publicos precisa ser preservada. O numero de
vagas que pode ser preenchido é aquele limitado pelo edital que o es-
tabeleceu, pois o ente publico previu a contratacéo daquele nimero
de servidores e baseado nisto, pode calcular a sua capacidade orca-
mentaria. Nao ha decisdo favoravel para candidatos aprovados fora
do limite de vagas que nédo comprova a desisténcia de outros, apenas
aos que conseguem comprovar sua classificacdo dentro desse nimero.

Esses entendimentos jurisprudenciais sao compativeis com a pre-
servacao da responsabilidade fiscal na medida em que reforcam a ne-
cessidade do estudo orcamentario antes da publicac¢do dos editais e
apenas entendem a necessidade de nomeagao aos que comprovam sua
classificacdao dentro da saude orcamentaria do ente publico. Eles criam
incentivos também a boa gestéo fiscal, ao atrelarem os direitos subje-
tivos de nomeacao aos numeros dos estudos prévios orgamentarios.

Por outro lado, 0 argumento que embasa algumas dessas decisoes,
sobre os limites orcamentarios néo justificarem o ndo cumprimento de
direitos subjetivos dos servidores, tem o potencial de agravar o dese-
quilibrio fiscal dos entes federativos, como vimos no item de “direitos
dos servidores”.
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Grafico 18
Fundamentos de decisdes dentro de “concursos”

Em %
v

Fundamentos em equilibrio fiscal

I Violagdo da LRF ndo justifica descrumprir obrigacdes perante servidores

I QOutros

920

4,0

40

3.2. FLEXIBILIZAGAO DA LRF E O PAPEL DO JUDICIARIO

Percebe-se, portanto, que embora ndo seja o Poder Judiciario o
grande vilao do desequilibrio fiscal, ele tem papel relevante no pro-
cesso de flexibilizacao da LRF, pois as decisdes com esses fundamentos
aparecem em maior numero (62%).
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Grafico 19
Fundamentos de decisdes dentro das trés princi-
pais matérias 32

Em %
v

Flexibilizagao ou obstaculo a LRF
I Fundamentos em equilibrio fiscal

I Fundamentos puramente formais

618

3]

351

Os Tribunais Superiores tendem a contribuir para o esvaziamento
da LRF, especialmente quando tratam de aumento de vencimentos e
gratifica¢cdes na matéria de “direitos dos servidores”. Eles também po-
dem contribuir quando exigem excesso de formalidades em inscri¢do
do cadastro de inadimplentes do Governo Federal, criando obstaculos
a aplicacao das punigdes previstas pela LRF pelo seu descumprimen-
to, em especial, no que se refere aos limites com despesas com pesso-
al. Em matéria de “concursos”, 0 mesmo argumento de priorizagdo de
direitos de servidores em detrimento da responsabilidade fiscal pode
causar distor¢oes.

32 :*DIREITOS DOS SERVIDORES', "“CADASTRO DE INADIMPLENTES DO GOVERNO FEDERAL (SIAFI/CAUC)" E “CONCURSOS"
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Ha que se ressaltar que ha sim decisdes que reforcam a necessidade
da observacao do equilibrio fiscal. Elas estdo em menor nimero (32%),
mas foram constatadas. Em sua maioria elas se referem a progressao
vertical de servidores sem previsdo or¢amentaria, que aplicam leis
estaduais que exigem essa previsao, que estabelecem a interpretacao
restritiva do conceito de ag¢des sociais da LRF, e as que garantem di-
reito a nomeacdo apenas para candidatos que estdo dentro das vagas
previstas pelos editais de concursos publicos.

As opcdes dos magistrados pela priorizacdao de direitos funda-
mentais sdo muito importantes e tém sua razdo de ser. Destacamos a
garantia do devido processo legal e do principio da intranscendéncia,
em “cadastro de inadimplentes do Governo Federal (SIAFI/CAUC)”, e
a irredutibilidade constitucional de verbas de servidores em “direitos
dos servidores”. Elas implicam em flexibiliza¢do da LRF, mas também
facilitam a visualiza¢do dos focos de controvérsia que podem ser ob-
jeto de debate e reforma da LRF, debate que enfrentaremos a seguir.

Concluimos que o Poder Judicidrio tem papel ambiguo em relagéo
a LRE, refor¢ando e flexibilizando seus ditames ao mesmo tempo. Por
fim, apresentamos duas ementas que ilustram claramente essa dualida-
de: “os limites tragados pela lei de responsabilidade para os gastos com
pessoal ativo e inativo nos Estados, Distrito Federal e Municipios valem
como referéncia nacional a ser respeitada por todos os entes federativos,
que ficam incontornavelmente vinculados aos pardmetros maximos de
valor nela previstos”. 3® A segunda entende que a “Lei de Responsabi-
lidade Fiscal, que regulamentou o art. 169 da Constitui¢do Federal de
1988, fixando Iimites de despesas com pessoal dos entes ptblicos, ndao
pode servir de fundamento para elidir o direito dos servidores publicos

33 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5449, 2016.
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de perceber vantagem legitimamente assegurada por lei.” 3%

4. Como resgatar a LRF como instrumento de controle e ga-
rantia do equilibrio fiscal? Algumas propostas de reforma

Tendo em vista o foco deste artigo, a saber o resgate do controle
do comprometimento das receitas com despesas de pessoal, segue-se
um conjunto sugestdes de alteragdes na Lei de Responsabilidade Fiscal
com vistas a recuperar a for¢a da LRF no que tange ao controle dos
gastos com a folhe de pessoal:

a. Atualizacgdo do conceito de despesa de pessoal incluindo despesas
que hoje estdo fora por auséncia de critério ou por interpretacédo
dos tribunais de contas locais.
i. Explicitando a necessidade de incluséo, para fins de calculo
dos limites de comprometimento da receita com despesa de
pessoal, gastos com:
1. A folha bruta;
2. Despesas com pensionistas;
3. O déficit dos regimes proprios de previdéncia;
4. Os gastos com terceirizacdo de méo de obra, inclusive os
contratados por Organizag¢des Sociais que prestam servigos
publicos por contratos de gestéo;
5. As despesas de pessoal vinculadas a decisdes judiciais.

b. Além disso, embora ja conste da vers&o original da LRF no caput
do Art. 18, é necessario que se explicite no Paragrafo 1° do Art. 19

que despesas como auxilios alimentacao, moradia, transporte e ou-
tras eventuais verbas indenizatérias pagas de forma periddica e re-

34  BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO 778117, 2015.
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corrente devem ser consideradas para fins de calculo das despesas
de pessoal, eliminando o incentivo para a criagao dessas verbas que
hoje séo contabilizadas para fins de apuragdo do cumprimento dos
limites estabelecidos pela Lei.

c¢. Definicdo de periodo de transicéo de até 10 anos, com redugao li-
near das despesas de pessoal até o completo reenquadramento nos
limites estabelecidos pela LRF, mediante adesé@o ao plano de conso-
lidacao fiscal a ser elaborado pelo Tesouro Nacional;

d. Inclusdo da obrigatoriedade de envio, por parte dos chefes de po-
deres, de projeto de lei que revogue aumentos e vantagens caso a
despesa de pessoal atinja niveis de comprometimento que estejam
nos limites de alerta;

e. Tornar nulo ato que implique em aumento de despesa de pessoal
que va além do mandato do atual gestor e que, portanto, comprometa
a execuc¢do orcamentaria em mandatos subsequentes;

f. Retomada de mecanismos de corre¢ao como reducdo de jornada
de trabalho com proporcional redugédo de vencimentos;

g. Inclusdo, como mecanismo de correc¢do, a revisdo da totalidade
dos planos de carreiras de forma a padronizacao, racionalizacdo e
adocdo de critérios que permitam a reducao das despesas de pes-
soal e sua vinculacao a avaliagdo de desempenho e planejamento
da forca de trabalho;

h. Explicitacéo e extensdo da responsabiliza¢do por crime de respon-

sabilidade para os respectivos chefes de poder em caso de descum-
primento dos limites, corrigindo a atual situacdo em que apenas o
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chefe do Executivo é, na pratica, penalizado;

i. Inclusdo da obrigatoriedade de apresentar demonstrativo de au-
mento de despesa de pessoal por poder, introduzindo os conceitos
de controle de evolugdo das despesas de pessoal e de planejamento
da forca de trabalho;

j- Regulamentacao do Conselho de Gestéo Fiscal, que tera a respon-
sabilidade por zelar pela padronizagéo, veracidade, fidedignidade,
acuracia das informacoes fiscais e pelo monitoramento da evolugédo
da saude fiscal da Uniéo, Estados e municipios.

5. Conclusoes

A Lei de Responsabilidade Fiscal funcionou muito bem por cerca
de 10 anos. Em boa parte, por dar instrumentos ao Tesouro Nacional
para controlar o endividamento dos Estados e municipios, maior causa
do colapso que foi uma das suas maiores motivagoes. De outra parte,
por definir limites de comprometimento de receita que geravam cons-
trangimento ao crescimento indiscriminado das despesas de pessoal.
Mas, na pratica, as duas coisas cairam por terra em menos de 20 anos.

O limite de endividamento foi ignorado quando a Nova Matriz
Econ6mica resolveu voltar a sua face também para os entes subna-
cionais. Abusando da prerrogativa de criar exce¢des a regra, entre
2011 e 2014, Secretario do Tesouro e Ministro da Fazenda abriram os
cofres da Caixa, do Banco do Brasil e do BNDES - os dois primeiros
com aval do Tesouro - para Estados e municipios sem capacidade de
endividamento, sob a crenca de que a receita futura gerada pelos gas-
tos adicionais tudo resolveria. Como todo o resto que foi feito sob essa
hipdtese, a consequéncia foi o colapso que hoje vivemos em quase
todos os entes subnacionais.
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Mas néo € no endividamento que se assenta a maior fonte de de-
sequilibrio fiscal dos entes subnacionais - e sim nas despesas de pes-
soal. Uma combinacéo de crescimento descontrolado das despesas de
pessoal com servidores ativos e uma evolucdo exponencial dos défici-
ts previdencidarios gerou uma situacao insustentavel - para alguns no
curto, para todos no médio prazo. Nao € a toa que estados como o Rio
de Janeiro, Rio Grande do Sul e Minas Gerais agonizam hoje e tantos
seguem no mesmo caminho.

A realidade dos numeros mostra que essa trajetéria de colapso ndo
foi antecipada e nem tampouco controlada pela Lei de Responsabili-
dade Fiscal. Ao contrério, este estudo mostra que no caso dos Estados,
néo s6 a evolugdo das despesas de pessoal vem em trajetdria crescente,
como seu descolamento do ritmo de crescimento das receitas gerou
niveis de comprometimento que néo respeitam os limites definidos
pela Lei. Além disso, vem drenando recursos para despesas correntes
obrigatérias que vem, cada vez mais, inviabilizando investimentos e
compromentendo a provisao dos servigos publicos basicos como sau-
de, educacéo e seguranca.

Essa situacao de perda eficacia da Lei de Responsabilidade Fiscal
se explica em parte pela desatualizacdo dos conceitos de despesa de
pessoal, com a criacdo de despesas fora das previsdes da Lei, os cha-
mados penduricalhos e outras despesas que atualmente representam
valores elevados e adicionam aos comprometimentos vigentes numeros
que fazem com que, na pratica, os Estados brasileiros estejam acima
dos limites atuais definidos pela Lei. Por outro lado, pela atuagao do
Judiciario, que sistematicamente decide em favor dos direito dos ser-
vidores e em detrimento do equilibrio fiscal.

A realidade dos Estados é, portanto, diferente - e mais grave - do
que os numeros atuais mostram. E a atualizagdo da Lei de Responsa-
bilidade Fiscal é o gatilho que podera dar clareza a essa realidade,
padronizar os conceitos e também viabilizar um processo de revisdo
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do atual modelo de gestdo de pessoas, que gera um crescimento ve-
getativo e insustentavel dos gastos de pessoal. A consequéncia dessa
revisdo sera a necessaria recuperacao da capacidade de investimento
publicos por esses entes e a imprescindivel melhora na qualidade dos
Servigos publicos.

Ha, portanto, que resgatar os conceitos originais da Lei de Respon-
sabilidade Fiscal para eliminar a falta de transparéncia que hoje impe-
de que se conheca a real situacdo fiscal dos entes subnacionais, para
reduzir a margem para interpretacdes ambiguas - e frequentemente
contrarias a saude fiscal - e para finalmente criar as condi¢des para que
um processo de consolidagao fiscal tome corpo néo sé no nivel federal
mas também - e principalmente - nos niveis estaduais e municipais.

A revisdo da LRF é fundamental para que se inicie o processo
de reversao do atual quadro de desequilibrio. Ha que se atualizar os
conceitos de despesa de pessoal, introduzindo no célculo as tantas ru-
bricas de custeio que foram assumindo gastos de pessoal para fugir aos
limites definidos e também para padronizar interpretacoes diversas da-
das por diferentes Tribunais de Contas. Ha que se retomar mecanismos
de correcao como a reducéo da jornada de trabalho com proporcional
reducdo de vencimentos -obstruido po liminar cujo mérito espera
julgamento pelo STF héa quase 2 décadas. E ha que se reduzir a ambi-
guidade de dispositivos legais que abrem margem para que 0 corpora-
tivismo domine as decisdes em detrimento das contas publicas como,
por exemplo, a concessdo de aumentos salariais a revelia dos limites
da Lei de Responsabilidade Fiscal. Além disso, ha que se estabelecer
limites e penalidades aos maus gestores - e para todos os poderes. Fi-
nalmente, ha que se estabelecer um prazo de convergéncia para que
se viabilize um processo de revisdo dos gastos de pessoal, visando a
uma maior eficiéncia da méquina e a racionalizacdo de beneficios e a
eliminacdo de privilégios que foram sendo incorporados ao longo dos
anos - justamente para fugir aos limites impostos pela prépria Lei.
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Ha que se reconhecer e louvar casos como os do Espirito Santo, ou
de Alagoas, Ceara e Sao Paulo, que vém implementando um controle
de gastos e a racionalizacdo das despesas de pessoal como forma de
garantir espaco para investimentos com recursos dos tesouros esta-
duais. Ainda assim, o crescimento vegetativo dos gastos com a folha
de pessoal nos trés poderes define uma trajetéria que comprometers,
mais cedo ou mais tarde - e apesar dos esfor¢os de gestores responsa-
veis fiscalmente - todos os Estados.

O resgate da responsabilidade fiscal define a escolha entre mirar
30 anos a frente para construir o futuro ou 20 anos para tras em claro
retrocesso. Essa é uma escolha de gestdo publica que precisa ser fei-
ta por nossos congressistas por meio da revisdo, da recuperaca e do
fortalecimento da Lei de Responsabilidade Fiscal. Dessa atualiza¢do
depende o processo de reequilibrio dos entes subnacionais no Brasil.
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1. Introducao

Ha anos o Brasil esta preso a “armadilha do lento crescimento”.
Apesar de alguns episddios de crescimento mais acelerado, a taxa mé-
dia de crescimento entre 1890 e 2014 foi de apenas 2,4% ao ano. Desde
entdo o pais enfrentou a maior recessdo de sua histéria e desde 2017
luta para recuperar taxas modestas de crescimento.

Muitos sé@o os fatores a contribuir para este pobre desempenho,
primordialmente relacionados as escolhas de politicas publicas. Uma
dessas escolhas, € a insisténcia na substituicao de importac¢des para
promover o desenvolvimento industrial. Além de ignorar a profunda
transformacdo mundial na organizacdo internacional da producéo, na
qual ndo cabe mais o desenvolvimento autarquico, as politicas adota-
das nos ultimos anos tém produzido efeitos contrarios aos pretendidos,
acelerando ainda mais a desindustrializacdo. As opcoes de politica in-
dustrial, turbinadas no periodo 2011-2014, somaram-se a resiliéncia
do protecionismo comercial caracteristico das politicas brasileiras, tor-
nando a economia ainda mais fechada e menos competitiva. A adocdo
destas politicas desconsiderou seus custos macroeconémicos e seus
impactos negativos sobre a produtividade.

Este artigo pretende discutir os impactos sobre a produtividade
das escolhas de politica industrial e comercial. O trabalho visa apre-
sentar uma agenda de politica comercial que contribua para colocar o
pais em uma trajetoria de crescimento sustentado, e tem seis secdes,
incluindo esta introdugdo. Na segunda secdo é apresentada uma ana-
lise dos nexos entre lento crescimento; a produtividade estagnada; e
desindustrializacao no Brasil. A terceira discute a resiliéncia do mito
da substitui¢do de importac¢des no Brasil, apontando as dificuldades do
pais em atualizar suas estratégias diante das mudangcas nos contextos
internacional e doméstico. A quarta apresenta de forma sucinta uma
comparagao das politicas industrial e comercial do Brasil e outros paises
em desenvolvimento - Coreia do Sul, India e México, indo da substitui-
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¢ao de importacdes a integragdo no comércio internacional. A quinta
secdo faz um apanhado dos efeitos da abertura comercial brasileira dos
anos 1990, apresentando uma breve resenha da literatura e traz um
resumo das simulagdes realizadas por dois organismos internacionais
e um orgéo do governo brasileiro para cenarios distintos de abertura
comercial e seus impactos sobre as principais variaveis econdmicas.
A tultima se¢do apresenta uma agenda com propostas para uma ampla
reforma da politica comercial no Brasil.

2. Os nexos entre o lento crescimento, produtividade
estagnada e desindustrializacao

Apds ostentar crescimento acelerado entre 1950 e 1980, com taxas
médias de 7,4% ao ano, a taxa média anual caiu para 2,4% de 1980 até
2014. No periodo p6s-1980 o pais cresceu 4,5% ao ano apenas entre
2004 e 2010; desacelerando a partir de 2011 e com uma retracdo no
biénio 2015-2016".

A crise brasileira de crescimento desde 2010 ndo é resultado da
crise internacional ou da escassez de divisas. O pais tem apresentado
desempenho pior que o dos BRICS e demais paises latino-americanos,
ainda mais dependentes do que o Brasil em relagdo ao mercado in-
ternacional de commodities, indicando que a origem do nosso baixo
crescimento parece localizar-se no &mbito doméstico, e, mais especifi-
camente, nas escolhas de politicas econdmicas feitas pelo pais.

Como mostrou recente estudo do Banco Mundial (2018), o Brasil
passou por varias mudancas estruturais: transformacdes no setor agri-
cola; urbanizacdo; investimentos em educacgéo; e o bénus demografi-

1 AINVOCAGAO DE FATORES EXTERNOS PARA JUSTIFICAR AS DIFICULDADES DE MANUTENGCAO DO CRESCIMENTO ECONOMICO NO BRASIL
FEZ SENTIDO EM ALGUNS PERIODOS DO PASSADO, MAS NAO ENCONTRA AMPARO NA HISTORIA RECENTE DO PAJS.
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co, que ndo foram suficientes para manter a convergéncia com paises
desenvolvidos. A renda per capita brasileira medida em paridade de
poder de compra (PPC) permanece em torno de 25% dos niveis dos
EUA, percentual semelhante ao observado no inicio da década de 1990.

Esta esgotado o modelo baseado de crescimento do consumo, que
levou ao rapido aumento da taxa de emprego através da combinacdo
de altos precos das commodities e politicas fiscais frouxas. Nesse peri-
odo, muitos jovens ingressaram no mercado de trabalho pela primeira
vez, mas a demografia agora ndo mais proporciona tal impulso, e, nem
os precos das commodities e os gastos do governo podem ser fontes
sustentéaveis de crescimento. A retomada dos investimentos teria papel
relevante em um novo ciclo de crescimento, mas continuara limitada
pelos baixos niveis de poupanca interna.

Por algum tempo poderemos crescer acima do potencial, mas esgo-
tada a recuperacao ciclica a unica fonte de crescimento sera o aumento
da produtividade do trabalhador. Atualmente um trabalhador médio
no Brasil é apenas em torno de 17 por cento mais produtivo do que ha
20 anos, enquanto o aumento de produtividade entre trabalhadores
médios em paises de alta renda foi de 34 por cento (Banco Mundial,
2018). O crescimento da produtividade é um fator critico para que o
Brasil recupere a trajetéria de catching-up, interrompida nos anos 1980.

Nas palavras de Regis Bonelli (2016), que cunhou a expresséo “ar-
madilha do lento crescimento”, “a crise do crescimento brasileiro é uma
crise de produtividade”. Embora haja um razoavel consenso quanto ao
papel fundamental da produtividade para o crescimento econdmico,
ha divergéncias sobre as politicas mais adequadas para estimular ga-
nhos de produtividade.

O pano de fundo desta controvérsia repousa nos niveis de produ-
tividade na industria que sdo substancialmente mais elevados do que
os observados na agricultura, e também nos servigos. Ocorre que a
produtividade no setor industrial estd em queda desde 1997, enquanto
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cresce a produtividade da agricultura e patina a do setor de servigos
(grafico 1). Alguns creditam a desindustrializa¢do um peso relevante na
perda de dinamismo da produtividade no Brasil. Para estes, é necessa-
rio colocar énfase em politicas que protejam e estimulem a produgéo
industrial, uma vez que esse € o setor que teria maior contribuicdo a dar
a retomada do crescimento. Ha sélida evidéncia empirica na literatura
brasileira de que o problema da produtividade no Brasil ndo decorre
de um desequilibrio entre os setores (com a industria sendo penalizada
e tendo sua expansao contida), e sim no baixo grau de crescimento da
produtividade dentro do setor. Por exemplo, Veloso et al (2017) mos-
traram que os problemas de produtividade no Brasil nédo residem na
composicao setorial de sua especializagdo produtiva, mas se devem a
questdes sistémicas e estdo disseminados por todos os setores. Em um
exercicio contra factual, os autores calculam que se o Brasil tivesse a
mesma alocagdo setorial de emprego que a média dos paises desen-
volvidos, a produtividade do pais seria 50% maior. Por outro lado, se o
pais tivesse produtividade igual a desses paises em todos os setores,
sua produtividade seria 192% maior.

odpp | cENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | 269



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

Graficol

Evolugdo da produtividade setorial no Brasil: 1995-2014
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Analisando especificamente a evolu¢ao da produtividade na in-
dustria de transformacéo no periodo 2007-2013, Bonelli e Pinheiro
(2017) chegam a concluséo de que a diminui¢éo da produtividade foi
disseminada por praticamente toda a industria, com excecéo dos seto-
res de: madeira; celulose e papel; derivados de petréleo; farmacéutico;
e outros equipamentos de transporte. Além disso, a queda de produ-
tividade foi observada com maior intensidade nas empresas de maior
porte, que respondem por parcela substancial da producéo industrial
brasileira. Esses autores mostram também que a maior parte da redu-
¢do da produtividade do trabalho deveu-se a queda na produtividade
total dos fatores (PTF), ou seja, a perda na eficiéncia com que capital e
trabalho sdo combinados pelas empresas.

Diversos trabalhos recentes sugerem que, embora seja possivel ob-
ter algum ganho de produtividade através da realocagdo da produgéo
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para setores mais produtivos, a baixa produtividade no Brasil é reflexo,
principalmente, de problemas sistémicos e ndo esta associada a setores
especificos. Elevados custos de crédito; sistema tributario complexo e
disfuncional; infraestrutura precaria; e burocracia excessiva sao alguns
dos fatores sistémicos que prejudicam a produtividade das empresas
no Brasil e s@o parte do “Custo Brasil”. Incapaz de atuar reduzindo o
“Custo Brasil”, o governo brasileiro recorreu a uma mirfade de ins-
trumentos de politica comercial e industrial com o duplo objetivo de:
conter o processo de desindustrializacao, alterando a alocagao setorial
dos recursos e; de outro, de compensar as empresas pelas perdas de
produtividade causadas por esses problemas sistémicos.

Barreiras as importagoes, beneficios tributarios e crediticios
atrelados a aumento do conteudo local, preferéncias para produtos
nacionais em compras governamentais, substantivos subsidios credi-
ticios e incentivos as “campeds nacionais” compuseram o cardapio de
politicas que ganharam corpo a partir da crise internacional de 2008
e foram aprofundadas a partir de 2011, com o Plano Brasil Maior. Os
resultados foram: o aumento das distor¢des na alocagao de recursos;
o aprofundamento do processo de desindustrializacdo com queda na
produtividade da industria.

O Brasil e a maioria dos paises em desenvolvimento perseguiram
estratégias de substitui¢do de importagoes com forte intervencao esta-
tal, a partir da década de 1950, na expectativa de promover o rapido
desenvolvimento da industria para acelerar a convergéncia para os
paises de renda alta. Essas estratégias geraram resultados positivos
em alguns desses paises, mas, na maioria dos casos, elas foram sendo
adaptadas a evolugédo dos contextos internacional e doméstico. No Bra-
sil, ao contrario, a politica de substitui¢ao de importagdes néo foi capaz
de se adaptar as mudangas na organiza¢ao internacional da producao
nem tampouco a evolugao estrutural da economia brasileira.

Talvez o exemplo mais bem-sucedido de adaptacédo de estratégias
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tenha sido o da Coreia do Sul, que transitou da substituicao de impor-
tacdes para a promocao de exportagdes e para a integracao as cadeias
internacionais de valor, com rapida convergéncia para os padroes dos
paises de renda alta. Ha outros casos, como o do México, que abriu
rapidamente sua economia, integrou-se ao comércio mundial, mas ndo
foi capaz de fazer reformas voltadas a integracdo nacional, difundindo
os ganhos de produtividade para o resto da economia. A India é outro
exemplo de pais que investiu fortemente no modelo de substitui¢do
de importagdes e vem promovendo mudangas graduais nas duas ul-
timas décadas.

3. A resiliéncia da substituicao de importacoes no
Brasil?

O Brasil tem uma longa tradicdo de politica industrial, baseada
na substituicdo de importacoes, e é inegavel que ela desempenhou
papel relevante na consolidacdo de uma estrutura industrial bastan-
te diversificada no Brasil. E o fez combinando: prote¢do do mercado
domeéstico contra importagdes, por meio de barreiras tarifarias e ndo
tarifarias elevadas; e uma politica liberal relativa ao investimento di-
reto estrangeiro.

Trés caracteristicas da experiéncia brasileira de politica industrial
com substituicdo de importa¢des merecem ser destacadas.

3.1. A ESTRATEGIA FOI FACILITADA PELA CONVERGENCIA DE TENDENCIAS
INTERNAS E EXTERNAS QUE DOMINARAM O PERIODO 1950-1970

Avaliada pelo grau de diversificacdo da estrutura industrial a
industrializacdo pela substituicao de importag¢ées foi um sucesso. Ao

2 ESTASECAO BASEIA-SE EM GRANDE MEDIDA EM GUIMARAES, MOTTA VEIGA E RIOS (2018),

272 | CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | cdgp



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

final dos anos 1980, o Brasil tinha preenchido praticamente todos os
vazios da matriz de insumo-produto de uma estrutura industrial tipi-
ca do periodo. O éxito decorreu da capacidade para articular a evolu-
¢ao da economia brasileira ja em curso no pos-guerra as tendéncias
internacionais que se delineavam e que abriam oportunidades para a
substituicao de importacoes.

Entre 1950 e 1970 a politica industrial constituiu, no plano inter-
no, em remover obstaculos a sua evolucao e acelerar a velocidade da
transformacao da estrutura produtiva. No plano externo caracterizou-
-se, principalmente no pés-guerra, pelo forte fluxo de investimentos
das grandes empresas industriais norte-americanas e europeias. Esse
movimento teve como objetivo a producéo local para suprimento do
mercado doméstico. Essa motivagdo veio da combinacdo entre a ine-
xisténcia de concorrentes locais, com a possibilidade de atrair investi-
dores estrangeiros estimulados pela imposi¢édo de obstaculos a impor-
tacdo. Em um momento no qual a producéo no exterior fazia parte das
estratégias de crescimento das grandes empresas norte-americanas e
europeias, a politica industrial brasileira associou a imposi¢ao dessas
barreiras a incentivos a presenca da empresa estrangeira no pais, que
foi decisiva para a superacdo de obstaculos e sobretudo para o pro-
cesso de diversificacdo do parque industrial brasileiro, notadamente
no tocante a implantacgdo dos setores mais intensivos em capital e de
tecnologia mais complexa.

3.2. A POLITICA INDUSTRIAL AJUDOU A MOLDAR UM SISTEMA INDUSTRIAL
POUCO COMPETITIVO

A estrutura industrial diversificada resultante de décadas de subs-
tituicdo de importacoes, teve como caracteristica marcante um baixo
nivel de competitividade. Isto constituiu, desde o periodo de sua im-
plantacgéo, um sério handicap para que o novo parque manufatureiro
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acompanhasse as rapidas transformacdes da economia mundial, par-
ticularmente a partir dos anos 1990. Tal resultado decorreu de um ob-
jetivo excessivamente ambicioso para a substituicdo de importacdes
- a construcédo de uma estrutura industrial verticalmente integrada e,
tanto quanto possivel, autdrquica - mas também do manejo de alguns
instrumentos de politica e da combinacdo entre eles3.

O projeto de industrializacdo no Brasil foi identificado ao projeto
de nacgdo e a propria ideia de desenvolvimento (como superagdo do
subdesenvolvimento, de origem agraria e exportadora). Esta visdo,
construida desde os anos 1950, foi - e ainda é - amplamente compar-
tilhada por uma coalizdo de interesses empresariais e de formuladores
de politica, académicos e lideres politicos e sindicais. O projeto visava
reproduzir no Brasil a estrutura industrial dos Estados Unidos e dos
maiores paises europeus e seria “autorizado” pela dimensao do mer-
cado interno, pela dimensao territorial do pais e pela disponibilidade
de recursos minerais.

Alguns dos instrumentos usados para promover a substituicao de
importagoes parecem ter contribuido de forma para conformar um
ambiente doméstico pouco favoravel a competicédo e a busca da compe-
titividade como: a) barreiras tarifarias e ndo tarifarias as importacoes
mantidas em niveis elevados na comparacao internacional, apesar da
liberalizacdo moderada dos anos 1990, dando origem a uma industria
imune a concorréncia dos produtos importados, durante grande parte
do periodo aqui considerado; b) o recurso ao controle de pre¢o como
instrumento de politica anti-inflacionéria, que vigorou ao longo de mais
de duas décadas, contribuindo decisivamente para inibir a concorréncia
entre os produtores locais no mercado protegido. Esse ambiente pou-

3 NA DECADA DE 1970, O Il PND AMPLIA ESSA AMBICAO. AO PRETENDER NAO APENAS ALCANGAR A AUTOSSUFICIENCIA PRODUTIVA, MAS
TAMBEM REDUZIR A DEPENDENCIA TECNOLOGICA DO PAIS — PROMOVER, ALEM DA SUBSTITUIGAO DE IMPORTAGAO DE PRODUTOS, A
SUBSTITUICAO DE IMPORTACAO DE TECNOLOGIA,
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co competitivo aumentou a despreocupacao com custo e eficiéncia, e
inibiu 0 empenho da empresa em inovar.

Outros instrumentos que discriminam a favor da produgdo domés-
tica também tiveram papel relevante. Entre esses, destacam-se as exi-
géncias de conteudo nacional, e as preferéncias nacionais concedidas
pelas regras de compras governamentais. O peso da ldgica setorial nas
politicas industriais também gerou efeitos negativos sobre a compe-
titividade da industria, além de contribuir para consolidar a coalizéo
de interesses empresariais defensores do status quo em matéria de
politica industrial.

De fato, nas etapas iniciais da substituicdo de importacées - vol-
tadas para os bens de consumo - os efeitos dos precos elevados gera-
dos pela protecédo se restringem ao 6nus imposto aos consumidores,
mas quando o processo passa a abranger os produtos intermediarios
e os bens de capital, precos elevados desses produtos podem ameagar
a viabilidade de novos investimentos e afetar a competitividade de
outros segmentos do setor produtivo. A resposta da politica industrial
brasileira diante destas distor¢des foi, em geral, conceder aos setores
afetados novos incentivos que compensassem aqueles efeitos negati-
vos, assegurando a todos a protecao requerida contra a concorréncia
dos produtos importados. A falta de competitividade e a dependéncia
a incentivos foi se disseminando, aumentando as resisténcias a revi-
sdo dessas medidas.
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A medida que o processo de substituicdo de importacdes se estendia
a atividades em que as desvantagens comparativas do pais eram mais
acentuadas — caso dos bens de capital, nos anos 1970 —reforgava-se a
dosagem dos incentivos e da prote¢do, aumentando o énus fiscal das
medidas compensatérias® e os efeitos adversos da prote¢do sobre os
segmentos industriais a jusante dos setores protegidos.

O elenco de politicas industriais implementadas pelo Brasil também
incluiu medidas associadas, na experiéncia internacional, a ganhos de
produtividade e de competitividade. Entre elas, encontram-se as politi-
cas de inovagao, de apoio a exportacao e de atracdo de investimentos
externos diretos. No entanto, no caso brasileiro, por diferentes razoes
estas politicas ndo tiveram impacto mais relevante no ambiente de
negocios e no comportamento das empresas. No caso da inovacao, a
auséncia de concorréncia nos mercados em que essas empresas atua-
vam sancionou uma postura pouco ativa o que contribui para reduzir
a eficdcia das politicas de promogéo do desenvolvimento tecnolégico
e de incentivo a inovagdo adotadas no Brasil. Em boa medida, essas
politicas ndo decorriam de uma demanda firme do setor industrial,
mas antes procuravam estimular essa demanda5.

As politicas de apoio as exportacoes foram adotadas nos anos 1970,

4 OS INCENTIVOS CONCEDIDOS PELA POLITICA INDUSTRIAL COMPREENDEM REDUGOES OU ISENGOES DE TRIBUTOS E SUBSIDIOS

QUE AFETAM A RECEITA TRIBUTARIA OU ACARRETAM DISPENDIO DE RECURSOS PUBLICOS. A MAGNITUDE DO IMPACTO FISCAL

DESSES INCENTIVOS FOI SISTEMATICAMENTE IGNORADA QUANDO DA DEFINIGAO DOS INSTRUMENTOS DE POLITICA INDUSTRIAL —
FREQUENTEMENTE, ELES NAO SAO MESMO PERCEBIDOS PORQUE SAO DEFERIDOS AO LONGO DO TEMPO OU ESTAO IMPLICITOS NAS
CONDIGOES DOS FINANCIAMENTOS CONCEDIDOS PELOS BANCOS PUBLICOS, NAO SE REFLETINDO DE IMEDIATO NA CONTABILIDADE DO
SETOR PUBLICO. NAO OBSTANTE, O CUSTO FISCAL DOS INCENTIVOS CONCEDIDOS PELA POLITICA INDUSTRIAL PODE SER SIGNIFICATIVO.
VALE LEMBRAR QUE OS PERIODOS EM QUE A POLITICA INDUSTRIAL FOI MAIS ATIVA — CORRESPONDENTES AO PLANO DE METAS NA
DECADA DE 1950, AQ Il PND NA SEGUNDA METADE DOS ANOS 1970 E AO PLANO BRASIL MAIOR NA DECADA ATUAL — FORAM SEGUIDOS DE
GRAVES CRISES ECONOMICAS, NAS QUAIS O DESEQUILIBRIO FISCAL PODE NAO TER SIDO O FATOR DETERMINANTE, MAS FOI CERTAMENTE
COMPONENTE IMPORTANTE.

5 DURANTE UM LONGO PERIODO, AS INICIATIVAS GOVERNAMENTAIS VOLTADAS PARA O DESENVOLVIMENTO TECNOLOGICO DO PAIS
TIVERAM EXISTENCIA PARALELA A POLITICA INDUSTRIAL, SENDO FORMULADAS E IMPLEMENTADAS POR SEGMENTOS DA ADMINISTRACAO
PUBLICA QUE TINHAM MAIS VINCULOS COM A COMUNIDADE ACADEMICA DO QUE COM A INDUSTRIA. DE RESTO, MESMO QUANDO
HOUVE ESFORGOS PARA INTEGRAR A DIMENSAO DA INOVAGAO AS POLITICAS INDUSTRIAIS, INCLUSIVE COM O DESENHO DE NOVOS
INSTRUMENTOS, A AUSENCIA DE CONCORRENCIA NO MERCADO DOMESTICO CONSTITUIA UM DESINCENTIVO A INTEGRACAO BUSCADA
PELA POLITICA INDUSTRIAL.
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ainda no auge da substitui¢do de importacoes, mas buscando apenas
mitigar os efeitos do viés antiexportador vindo da protecdo®. Dessa
forma, os periodos em que as exportagoes de produtos manufaturados
experimentaram maior crescimento corresponderam, em geral, a peri-
odos de crise econdmica e de contracdo da demanda interna. Frequen-
temente, superada a crise no mercado domeéstico, as exportacoes. Em
consequéncia, embora as politicas de exportacdo tenham viabilizado
a integracdo ao do mercado externo e o crescimento de empresas de
diversos setores, nao foram capazes de compensar o viés ante expor-
tador da substituicdo de importagdes e contribuir para o crescimento
sustentado das exportacdes.

Historicamente aberto aos investimentos externos diretos, o Brasil
manteve esta tradicao ao longo do periodo de substitui¢do de importa-
¢oes, inclusive ampliando o acesso dessas empresas a setores em que
havia restricGes significativas ao investimento estrangeiro (servi¢os
publicos de infraestrutura, petréleo e gas). No entanto, os investimentos
externos recebidos pelo Brasil tinham, nesse periodo, o mercado do-
meéstico protegido como seu alvo quase sempre exclusivo. Beneficidrios
da protecdo tarifaria e ndo tarifaria e de mecanismos de restri¢cao da
oferta doméstica, os investimentos externos acabaram por reforcar o
viés anti-exportador da estrutura industrial e a coalizdo de interesses
protecionistas que resistem a revisdo do modelo de industrializacdo.

3.3. A POLITICA BASEADA NA ESTRATEGIA DE SUBSTITUIGAO DE IMPORTAGOES
NAO FOI CAPAZ DE SE ADAPTAR AS MUDANGAS NO AMBIENTE DOMESTICO E
GLOBAL

O contraste entre 0 desempenho da industria no periodo entre 1950
e 1980, de um lado, e aquele que se segue a 1980 é impressionante.

6 COM A DEMANDA INTERNA EM EXPANSAO, NAO HAVIA MOTIVO PARA QUE ESSAS EMPRESAS SE VOLTASSEM PARA O MERCADO
EXTERNO, ONDE A CONCORRENCIA, O NIVEL DE EXIGENCIA E OS RISCOS ERAM MAIORES.
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Certamente ndo se pode atribuir tal contaste exclusivamente a incapa-
cidade da politica industrial para rever e questionar seus paradigmas.
Mas pode-se formular a hip6tese de que a inadequacao dos objetivos
e instrumentos da politica a um ambiente sob forte transformacao re-
duziu significativamente as chances de que a industria brasileira ado-
tasse o rumo de uma estratégia calcada em ganhos de produtividade
e competitividade.

O que mais chama a aten¢do na experiéncia brasileira é a con-
tinuidade do papel hegemonico da substitui¢do de importagdes, ao
longo de mais de meio século. No periodo considerado, o conteudo e
os instrumentos da politica industrial herdados de etapas anteriores
foram preservados, apenas promovendo-se ajustes pontuais e incorpo-
rando-se novos elementos para adequé-las a novas realidades e novos
objetivos. No entanto, a “relagéo virtuosa” estabelecida nas décadas de
1950 a 1970 entre as politicas industriais e as estratégias das grandes
empresas transnacionais de diversos setores industriais perde consis-
téncia a partir dos anos 1980, e ndo mais se recompde dai para diante.

Em consequéncia do proprio sucesso da substituicao de importa-
¢Oes, a estrutura industrial se diversificou e reduziu as possibilidades
de que substitui¢des adicionais de importac¢des. Gradualmente, a subs-
tituicao de importagdes perdeu tragao enquanto driver da mudanca
estrutural na economia e a industrializacdo “extensiva” por ocupagédo
dos “vazios” da matriz de insumo — produto chegava a seu limite como
motor do crescimento industrial. De outro lado, a partir dos anos 1970
e com mais forca nos anos 1980 a industria entrou em um processo
de radical transformacéo tecnolégica e organizacional, relacionada a
emergéncia e consolidacdo da eletronica. Esse processo ja se desdobrou
em diversas “geracdes” de inovacgoes, envolvendo crescentemente ndo
apenas a industria, mas os demais setores da economia, afetando as
relagdes entre economias nacionais e as estratégias internacionais das
grandes empresas. A organizacdo da producéo fragmentada internacio-
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nalmente em cadeias de valor € uma das manifesta¢des mais relevantes
deste processo do ponto de vista da discussdo de politica industrial. Ou
seja, mudaram radicalmente os ambientes domeéstico e internacional
relevantes para o desenho das politicas industriais nacionais, mas o
Brasil néo se afastou dos rumos da substituicdo de importagdes?.

A politica industrial adotada a partir de 2011 confirma a perma-
néncia da substitui¢do de importa¢des como fonte de inspira¢do dos
formuladores de politica industrial no Brasil. Desde os anos 1970, ndo
era utilizado com tamanha intensidade um conjunto tdo grande de ins-
trumentos de discrimina¢do em favor da produgdo doméstica. Mas os
resultados negativos dessa politica atestam a sua inadequacao a um
ambiente econémico interno e externo diverso do que vigeu no peri-
odo em que a substitui¢do de importacoes foi bem-sucedida. Mais do
que promover novas substitui¢oes de importacoes, a politica industrial
brasileira tinha como objetivo implicito a preservagédo de uma estru-
tura industrial construida ha mais de 30 anos. O combate a desindus-
trializacdo e a resisténcia as transformac6es na estrutura produtiva do
pais - impulsionadas pelas tendéncias internacionais e pela falta de
competitividade da estrutura legada pela estratégia de substituicao de
importagOes - orientaram as politicas industriais e comerciais da pri-
meira metade da década de 2010. Tais politicas alimentaram os males
que pretendiam combater e resultaram no aprofundamento da desin-
dustrializacdo e da queda da produtividade no setor de manufaturas.

As politicas industriais do periodo 2011-2016 refletem o saudosismo
do modelo de big-push, liderado pelo Estado, que orientou as politicas
industriais e promoveu o crescimento do periodo 1950-1980. Seu legado

7 EINTERESSANTE OBSERVAR QUE, FRENTE AO CHOQUE DA EMERGENCIA DE UMA NOVA TECNOLOGIA DE APLICACAO SISTEMICA, COMO
AINFORMATICA, A REAGAO DE POLITICA NO BRASIL, NOS ANOS 1980, TENHA SIDO DESENHAR UMA ESTRATEGIA SETORIAL ESPECIFICA EM
QUE A SUBSTITUICAO DE IMPORTAGOES SE JUNTAVA A REJEIGAO A INVESTIMENTOS EXTERNOS NO SETOR - O QUE NUNCA SE OBSERVARA
NA TRAJETORIA DA POLITICA INDUSTRIAL BRASILEIRA,
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foi o0 desequilibrio macroeconémico, uma industria pouco competitiva
e o aumento do desemprego. A defesa dessas politicas ainda encontra
defensores nos meios académico e empresarial, e estdo presentes no
debate eleitoral de 2018. Seus proponentes ignoram que nos atuais
contextos interno e externo ndo hd mais espago para a promocao de
industrias verticalmente integradas e mantidas a custa de protecdo e
subsidios aos incumbentes.

No ambito doméstico, a urgéncia na retomada do crescimento da
produtividade da industria e o agravamento da situacao fiscal exigem
a reducdo da protecdo e a eliminacdo dos subsidios. No contexto in-
ternacional, o funcionamento das cadeias de globais de valor e os de-
safios da industria 4.0 ndo ddo espaco a projetos de industrializagédo
verticalmente integrados e autarquicos.

4. A experiéncia de outros paises: Coreia do Sul,
Meéxico e India

A ideia de que a industrializagao é o motor do desenvolvimento e
que politicas industriais fundamentadas na prote¢ao intervencéo no co-
mércio, nos estimulos a realocacao dos recursos produtivos e na atragdo
de investimentos diretos estrangeiros continua gerando controvérsias
no debate econdmico. Em ampla resenha tedrica e empirica Harrison
e RodriguezClare (2009) discutem a eficiéncia dessas politicas, mas
encontram escassas evidéncias de beneficios nas economias em desen-
volvimento. Para eles hé na experiéncia internacional casos em que a
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protegdo a industria nascente® contribuiu para um maior crescimento®,
mas raramente tais condi¢des necessarias sdo satisfeitas ou verificaveis
ex-ante. Além disso, a escolha de setores a proteger também é funda-
mental. Se os setores protegidos ndo tiverem vantagens comparativas
latentes, eles poderao ser desenvolvidos, mas dificilmente se tornardao
competitivos sem o manto da protecao. Muitas vezes os paises em de-
senvolvimento sdo tentados a proteger setores intensivos em capital
e conhecimento, nos quais ndo tém vantagens comparativas latentes,
e é frequente o recurso a prote¢ao para perpetuar a sobrevivéncia de
setores industriais em decadéncia. Frequentemente os paises termi-
nam com versdes infladas de setores ineficientes, prejudicando a pro-
dutividade. Suas conclusdes sao que ha uma estreita correlagao entre
crescente participacdo do comércio no PIB e o desempenho do pais, e
nenhuma correlacédo relevante entre protecao a bens de consumo final
e crescimento econdmico. Por outro lado, ha fortes evidéncias de que a
protecdo a bens intermediarios e bens de capital reduz o crescimento™.

A seguir apresenta-se uma breve sintese da experiéncia de trés
paises que adotaram politicas industriais baseadas em substituicao de
importacoes na expectativa de catching up com economias industriali-
zadas. Esses paises séo: a Coreia do Sul; 0 México; e a India. A Coreia ra-

8 O ARGUMENTO DA INDUSTRIA NASCENTE £ UM DOS MAIS ANTIGOS E ACEITOS PELOS ECONOMISTAS PARA JUSTIFICAR A PROTECAO

A INDUSTRIA CONTRA A COMPETICAO INTERNACIONAL. O CONCEITO, FORMULADO POR ALEXANDER HAMILTON E FRIEDRICH LIST NO
INICIO DO SECULO 19, FOI POSTERIORMENTE BURILADO POR JOHN STUART MILL E CHARLES FRANCIS BASTABLE, QUE ADICIONARAM
CONDICIONALIDADES PARA QUE A PROTECAO A ESSAS INDUSTRIAS GERE, DE FATO, AUMENTO DO BEM-ESTAR. ESSAS CONDICIONALIDADES
INCLUEM: A PRESENGCA DE EFEITOS DINAMICOS DE APRENDIZAGEM EXTERNOS AS FIRMAS, QUE A PROTEGAO SEJA TEMPORARIA, QUE

A INDUSTRIA AMADURECA E SEJA VIAVEL SEM A PROTECAO E QUE OS BENEFICIOS LIQUIDOS ACUMULADOS PROVENIENTES DE TAL
PROTECAO SEJIAM SUPERIORES AOS SEUS CUSTOS. VER MELITZ (2005) PARA UMA DISCUSSAO SOBRE COMO E QUANDO PROTEGER UMA
INDUSTRIA NASCENTE. MELITZ, M.J. WHEN AND HOW SHOULD INFANT INDUSTRY BE PROTECTED?

9  AMAIORIA DESSES CASOS E DO FINAL DO SECULO XIX OU INICIO DO SECULO XX,

10 OS AUTORES CONCLUEM TAMBEM QUE AS POLITICAS COMERCIAIS E DE ATRAGAO DE INVESTIMENTOS ESTRANGEIROS QUE GERARAM
MELHORES RESULTADOS EM TERMOS DE AUMENTO DO BEM-ESTAR SAO AQUELAS QUE DAO ENFASE A MAIOR EXPOSICAO AO COMERCIO
INTERNACIONAL (COMO A PROMOCAO DE EXPORTACAO) QUANDO COMPARADAS A OUTRAS COM EFEITOS PROTECIONISTAS COMO TARIFAS
DE IMPORTAGAO OU REQUISITOS DE CONTEUDO LOCAL,

oJpp | CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | 281



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

pidamente convergiu para a fronteira de eficiéncia; o México € um caso
de insucesso; e a India ainda é protecionista e cresce a taxas elevadas™.

Grafico 2

Evolugao da Produtividade de trabalho do Brasil, Coreia, india
e México: 1950-2017
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Fonte: The Conference Board
4.1. COREIA DO SUL

O processo de desenvolvimento da Coréia do Sul (e das econo-
mias asiaticas) é frequentemente mencionado como benchmark para
a adocdo de politicas industriais de sucesso. A intervenc¢éo do Estado
e a promogdo de exporta¢des foram indutores do catch-up entre as
décadas de 1960 e 1990, dominando boa parte das analises sobre o
milagre coreano. Menor atencdo é dedicada ao papel das politicas de
liberalizacdo tarifaria e seus impactos sobre o seu sucesso econdmico.

11 AS POLITICAS DE CATCHING UP ADOTADAS POR BRASIL, COREIA E MEXICO PARECIAM ESTAR DANDO CERTO NAS TRES DECADAS QUE SE
SEGUIRAM A1950. NO INICIO DOS ANOS 1980, MEXICO E BRASIL PERDEM O TRILHO DA CONVERGENCIA E ENTRAM EM UM LONGO PERIODO
DE SEMI-ESTAGNACAO, ENQUANTO A COREIA DO SUL ACELERA O PASSO PARA TORNAR-SE UM PAIS DESENVOLVIDO. NA [NDIA, OS
RESULTADOS NAO SE FIZERAM NOTAR E O PAIS PERMANECEU NA ESTAGNACAO E NA POBREZA ATE A DECADA DE 1990, QUANDO COMEGOU
AABRIR SUA ECONOMIA,
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Durante a década de 1960 o governo adotou uma série de subsidios
fiscais e crediticios condicionados as exportac¢des, que foram ampliados
e consolidados em um programa abrangente denominado Comprehen-
sive Export Promotion Program, adotado em 1964. A promocao das ex-
portacoes foi também impulsionada por uma série de desvalorizacoes
cambiais. Entretanto, entre 1962 e 1995, a Coreia passou por diversas
reformas em sua estrutura de protecdo a produgdo doméstica, que
tiveram papel determinante para o sucesso da estratégia de desenvol-
vimento do pais. No inicio dos anos 1960, a Coreia eliminou tarifas de
importagdo para bens intermedidrios e insumos utilizados na producao
para exportacdo. Westphal e Kim (1977) mostram que até 1975 esse
foi o elemento mais importante das politicas de promoc¢édo de expor-
tacdes. Em 1967 a Coreia aderiu ao GATT, dando inicio a um gradual
desmonte do aparato de politicas de forte intervencdo no comércio
exterior. A partir do inicio da década de 1970, o pais engajou-se em
sucessivos programas de liberalizacdo comercial que levaram a tarifa
média ad valorem de 43% para 13% no final da década de 1980 e para
7,9% em 1995. Essa deciséo foi facilitada pelo bom desempenho das
exportac¢des no periodo.

Lane (2017) analisa o papel da politica industrial na industrializa¢do
sul-coreana, tomando o caso emblematico do big-push (de 1973 a 1979).
Ele compara o desempenho de setores que foram alvo de politicas in-
dustriais especificas - setores capital intensivos como aco, metais ndo
ferrosos e petroquimicos processados, com os demais setores. Note-se
que o big-push tomou a forma de isencdo das tarifas de importagdes de
insumos, além de crédito subsidiado, ao invés de aumento das tarifas
dos produtos dos setores que se pretendia estimular. Suas estimativas
mostram que o produto bruto dos setores que foram alvos das politicas
do big-push cresceu em média cerca de 80 pontos percentuais acima
dos setores que nédo foram alvo de tratamento especial, e apresentaram
nivel de precos 11 pontos percentuais acima dos demais. Isso se deu
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em um contexto em que néo havia diferenca significativa entre as ta-
rifas praticadas sobre os produtos finais dos diferentes setores. Além
disso, as industrias a jusante da cadeia de produc¢éo foram beneficiadas
pela politica enquanto as industrias a montante - que foram alvo de
maior concorréncia externa - foram negativamente afetadas. Todavia,
o0 autor reconhece que o estudo diz pouco sobre os enormes custos do
programa, particularmente sobre os impactos macroeconémicos dos
pesados subsidios crediticios.

Para avaliar o papel da abertura comercial no periodo do milagre
coreano, Connolly e Yi (2008) simularam os efeitos de trés rodadas
de reducoes de tarifas de importa¢des ocorridas entre 1962 e 1995.
Usando modelos neocléssicos de crescimento os autores concluem
que até 32% do catch-up da Coreia (em relacdo aos paises do G-7) em
termos de produto por trabalhador no setor manufatureiro, foi devido
a abertura comercial.

Lawrence e Wein (1999) ja haviam tentado identificar se o cresci-
mento coreano (e japonés) havia sido export- led ou import led. Estima-
ram o impacto das participa¢des das exportacdes e das importagdes
no crescimento da produtividade total dos fatores na Coreia para o
periodo 1968-1983, concluindo que as importagdes estao associadas a
um maior crescimento da produtividade e que as exportacdes tiveram
efeito contrario ao esperado em termos de produtividade. Os setores
que comegaram exportando tiveram pior desempenho em termos de
crescimento da produtividade, e os setores com maior prote¢ao foram
os que tiveram pior desempenho no periodo analisado.

Na década de 1990, a Coreia continuou o programa de abertura
econdmica, porém mais voltado a liberalizacdo dos mercados, a abertura
dos servigos de distribuicdo, a liberalizagdo dos mercados financeiros,
a melhoria das regulagdes para investimentos estrangeiros e um plano
para a internacionaliza¢do do Won, a moeda coreana. Tais iniciativas
fizeram parte dos compromissos assumidos pela Coreia no processo
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de adesdo a OCDE, completado em 1996. Ao contrario do México, que
acedeu no mesmo periodo, mas ja havia feito a maior parte das refor-
mas no ambito das negociagdes do NAFTA, a adesdo da Coreia a OCDE
representou um movimento importante de liberaliza¢do da economia.
Para o governo coreano tal movimento no ambito de sua adesdo a OCDE
era politicamente mais facil do que de forma unilateral.

Na crise financeira de 1997, ficou claro que, apesar das reformas,
o pais havia falhado em estabelecer um sistema econdmico transpa-
rente. Como contrapartida para o programa com o FMI, o pais concor-
dou em eliminar os subsidios ao comércio exterior e os mecanismos
de licenciamento ainda existentes as importacdes, e no final da década
de 1990, a Coreia comegou a investir na negociacdo de acordos pre-
ferenciais de comércio, abandonando a opcao exclusiva pelo ambito
multilateral que prevaleceu até entdo, levando o pais a firmar diversos
acordos, inclusive com os Estados Unidos e a Unido Europeia. A Coreia
tem mostrado forte interesse em negociar um acordo com o Mercosul,
mas tem se deparado com a reticéncia do bloco em abrir as importa-
¢Oes para um pais altamente competitivo no setor manufatureiro e que
vem ganhado participac¢do no mercado brasileiro, particularmente nos
setores de veiculos, bens de capital, informatica e telecomunicagoes.

A analise comparada das experiéncias coreana e brasileira com
politicas industriais/comerciais leva a duas conclusdes importantes re-
lativamente ao caminho seguido pelo Brasil: a) as politicas industriais
na Coreia néo tiveram como instrumento a prote¢do a concorréncia
no mercado domeéstico, com a substituicdo de importa¢des sempre
combinada a mecanismos de promocdo de exportacdes e, quando foi
percebida como disfuncional, foi sendo desmontada a partir de meados
da década de 1960; b) a Coreia manteve um regime pouco liberal para
os investimentos estrangeiros diretos, enquanto o Brasil adotou um
regime liberal para atrair investidores estrangeiros oferecendo como
atracdo seu mercado interno protegido.
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4.2. INDIA

A India é frequentemente mencionada como exemplo de pais que
mantém politicas protecionistas, e ainda assim, tem experimentado
elevadas taxas de crescimento. No periodo 2000-2016 sua taxa média
anual de crescimento atingiu 7,5%, e em particular da manufatura cres-
ceu a 8,3% no periodo. Entretanto, a nocéo de que a India manteve-se
uma economia fechada durante esse periodo merece qualificacdo. O
grau de abertura do pais - medido pela soma das importacoes de bens
e servicos em relacdo ao PIB - passou de 8,5% em 1990 para 20% em
2016, ou seja, um aumento de 11,5 pontos percentuais. No mesmo pe-
riodo, o grau de abertura do Brasil passou de 7% para 12%, menos da
metade do observado na India.

A estratégia de desenvolvimento da India apés sua independéncia
do Reino Unido foi calcada na substituicdo de importacées, buscando
a autossuficiéncia, com forte intervencdo do Estado e elevado grau
de regulagéo. A India era um dos paises mais fechados da Asia, com
tarifa maxima de 355% e média de 83% para produtos manufaturados
em 1990, quotas restritivas de importacdo, sistema de licenciamento
de importag¢des complexo (cerca de 88% dos itens importados estavam
sujeitas a esse sistema), importacdes e exportacoes de certos produtos
sob monopdlio do setor publico, preferéncias para produtos nacionais
em compras governamentais, etc. (Ver Topalova (2004) e Singh (2017)).

Na segunda metade da década de 1980 o foco comegou a mover-se
da substituicao de importacées para a promog¢ao de exportacoes. Teve
inicio uma lenta transicdao em direcao a liberalizagdo de importagoes.
Ao final da década, enfrentando fortes desequilibrios macroeconémi-
cos e grave crise no Balango de Pagamentos, a India recorreu ao FMI
que condicionou a concessao do socorro a um conjunto de reformas
estruturais, incluindo a abertura comercial. O programa inicial de li-
beralizacdo de importac¢des foi adotado para o periodo 1992-1997 e le-
vou a mudancas significativas no regime de importagdes: reducdo no
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nivel e na dispersdo das tarifas de importagéo; remocao das restricoes
quantitativas sobre importagédo de produtos intermediarios e bens de
capital para a producéo para exportacao; e elimina¢ao do monopdlio
do setor publico nas importa¢des de todos os itens exceto petrdleo e
derivados, fertilizantes e alguns produtos relacionados a saude e segu-
ranca. Restri¢Oes as exportacdes também foram relaxadas.

O processo de abertura comercial do pais comegou em 1991, mas,
ao contrario do Brasil, a liberalizagio de importagées na India teve con-
tinuidade nos ultimos 25 anos, tanto na reducéo de tarifas quanto na
flexibiliza¢do de barreiras néo tariférias (Singh, 2017). As tarifas médias
de importacdo para produtos manufaturados cairam de mais de 83%
em 1990 para 37% em 1996, sendo que o desvio padrao reduziu-se em
50%. Novos movimentos de abertura comercial foram realizados, e a
tarifa média para os manufaturados, que era de 32,8% em 1990, redu-
ziu-se para 15,9% em 2005 e para 8,9% em 2008. Desde 2009 a tarifa
média para esses produtos oscila em torno de 9%.

O que mais chama a ateng¢do no processo de abertura comercial em-
preendida pela India desde o inicio da década de 1990 é a continuidade,
com o movimento sendo renovado por sucessivos governos. Entretan-
to, é importante salientar que as reformas liberalizantes aplicadas ao
setor manufatureiro ndo foram acompanhadas pela liberalizacdo na
agricultura. Ao contrario, o pais tornou-se o simbolo do protecionismo
agricola, com expressivo ativismo na OMC em prol da manutencao do
direito de praticar medidas de estimulo e protecdo a esse setor. Além
da postura protecionista nas negociacdes agricolas, a India tem mantido
na OMC a estratégia de evitar compromissos em areas que reduzam o
chamado policy space, ou seja, limitem sua margem de manobra para
adotar politicas industriais ativas.

Embora a partir dos anos 1990 a India tenha reduzido significati-
vamente as restricdes ndo tarifarias as importacgoes, ainda é conside-
rada um heavy user dessas medidas. Diversos produtos permanecem
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sujeitos a restricdes de importagdes - a maioria relacionada a ques-
tdes de satude e defesa, mas em alguns casos para defender interesses
especificos de produtores nacionais (Singh, 2017). E também um ativo
usudrio de medidas antidumping, rivalizando com os Estados Unidos
e com o Brasil, e é conhecido pela ado¢ao de normas e regulamentos
técnicos e medidas sanitarias e fitossanitarias que podem representar
barreiras as importagoes.

Em 1997 a India aderiu ao Information Technology Agreement (ITA),
acordo plurilateral negociado por um conjunto de paises no dmbito da
OMC, que levaria a zero, em 2005, as tarifas de 217 produtos do setor.
A avaliagio do Ministério do Comércio e Industria da India é que tal
o0 ingresso néo foi favoravel, praticamente eliminado a industria de te-
lecomunicagoes e informatica nacional. Em fungdo desta avaliacédo, o
governo indiano decidiu ndo participar do chamado ITA 2, iniciativa
lancada em 2014 para expandir a cobertura do acordo em termos de
produtos e paises participantes.’ 13

Como o Brasil, a India é um Jate comer no mundo dos acordos pre-
ferenciais de comércio. Com excec¢éo de acordos antigos com o Butéo,
Nepal e Sri-Lanka, a participacéo do pais em acordos de livre comércio
comeca apenas em 2003 com Tailandia, Cingapura e Paquistdo como
parceiros preferenciais, e em 2003 assinou um acordo modesto de
preferéncias tarifarias para poucos produtos com o Mercosul. Apenas
em 2009, com a assinatura do acordo com a Coreia do Sul e o ingresso

12 VER HTTP://COMMERCE.GOV.IN/PAGECONTENT.ASPX?ID=64.

C SENVOLVIMENTO DE

S CUSTOS DE IMPORTACAO DESSES PRODUTOS E DA
TICIPACAO DA INDIA NO ITA-1, COM A CONSEQUENTE A

ICAC DS ACAO, FACILITOU O CIMENTO DOS SERVICOS DE TI NO PAIS. E: S SERVICOS ESTAO INTEGRADOS
A REDES NAIS DE INOVACAO E PRODUCAO, MAS COM REDUZIDA C SAS LOCAIS. UM SISTEMA TRIBUTARIO
COMPLEXO, INFRAESTRUTURA INSUFICIENTE OU DE MA QUALIDADE, PROBLEMAS DRNECIMENTO DE ELETRICIDADE E REGULACOES
MAL DEFINIDAS E, MUITAS VEZES, CONFLITANTES ENTRE S| GERAM DESVANTAGENS DE CUSTOS E DESENCORAJAM INVESTIMENTOS EM
FABRICAS E EQUIPAMENTOS, ABSORGAO DE TECNOLOGIA E INOVAGAO.
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na ASEAN', o pais comegou a buscar acordos com paises de maior
desenvolvimento relativo. Em 2011 foram assinados acordos com o
Japao e a Malasia.’s

A India conduziu sua abertura comercial de forma preponderante-
mente unilateral, investindo na negociacao de acordos comerciais apds
a tarifa média para produtos industriais ter atingido o patamar de 9%.
De acordo com Singh (2017), a abertura comercial foi administrada
com sucesso, resultando em um aumento expressivo do grau de aber-
tura da economia e com impactos positivos no crescimento econémico.

Goldberg et al. (2010) identificaram um aumento significativo na
eficiéncia, e na variedade e qualidade da produc¢do das firmas locais.
A reducao das tarifas sobre produtos intermediarios foi responsavel
por mais de 30% dos novos produtos introduzidos pelas firmas locais
nos anos subsequentes, e foi devida ao acesso a novas variedades de
insumos, invigvel economicamente antes da abertura, e beneficiou-se
da redugdo daquelas barreiras comerciais sobre o custo de produgéo
das firmas locais. Beneficiou-se, também, o setor exportador com o
acesso a insumos importados.

Com base em um painel com dados ao nivel da firma Topalova
(2004) estudou os efeitos da liberalizagdo comercial anos 1990 sobre a
produtividade no setor manufatureiro, e sua interagao com o ambiente
de negocios. Conclui que a abrangente liberalizagdo comercial levou
a um aumento da produtividade das firmas, com efeito mais significa-
tivo para as empresas privadas. O aumento da produtividade se deu,
principalmente, no interior das firmas, com um numero relativamente
baixo de empresas saindo do mercado.

14 ASEAN: BRUNEI, CAMBOJA, CINGAPURA, FILIPINAS, INDONESIA, LAOS, MALASIA, MIANMAR, TAILANDIA E VIETNAM, ALEM DA INDIA

15 HA ATUALMENTE 17 ACORDOS EM NEGOCIACAO PELA INDIA, INCLUINDO UM ACORDO DE LIVRE-COMERCIO COM A UNIAO EUROPEIA E
UMA AMPLIACAO DO ACORDO COM O MERCOSUL.
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Goldar (2017), também encontrou resultados positivos na rela¢éo
entre a abertura comercial e 0 aumento da produtividade total dos
fatores. Mas ao contrario dos resultados apresentados por Goldberg
et al. (2010), ele sugere que a reducéo de tarifas sobre produtos finais
teve impactos mais expressivos do que a redugéo da protecao sobre os
insumos. Uma explicag¢ao possivel é que seu estudo cobre um periodo
maior e mais recente (2001-2010), quando as tarifas de insumos ja ha-
viam caido. A ligdo relevante para o caso brasileiro é que a intensidade
de importagdes das firmas tem efeito positivo sobre a produtividade.

Brasil e India deram inicio a seus programas de abertura comercial
quase simultaneamente, mas o programa brasileiro foi implementado
em duas etapas: 1988-1989 e 1990-1993; durando ao todo cinco anos
enquanto que o da India foi mais lento e mais ambicioso na redugéo da
protecao para produtos manufaturados. No Brasil, a reforma da politica
comercial comegou cautelosamente em 1988, eliminando a redundéan-
cia tarifaria, suprimindo certas sobretaxas aplicaveis as importacoes
e eliminando parcialmente os 42 regimes fiscais especiais aplicaveis
as importagdes. Essas medidas reduziram a tarifa média nominal de
57,5%, em 1987, para 32,1%, em 1989. A liberalizagdo comercial unila-
teral foi estendida em 1990 e concluida no final de 1993, eliminando o
extenso conjunto de barreiras nao tarifarias e reduzindo a tarifa média
para cerca de 13%. Comparando-se a situagdo inicial e a final nos dois
paises, percebe-se que a abertura comercial indiana foi significativa-
mente mais profunda que a brasileira.

Em comum, os dois paises séo Jate comers no mundo dos acordos
comerciais e usudrios intensivos de medidas néo-tarifarias. Embora a
India tenha feito movimento continuo de liberalizacdo comercial nas
ultimas décadas, o pais ainda esta longe de ser uma economia com re-
duzido grau de prote¢@o, mesmo para o setor manufatureiro. Porém, a
India no esperou a negociacio de acordos comerciais para aprofundar
a liberalizagdo unilateral comecada na década de 1990, enquanto no
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Brasil, a percepcdo dominante é a de que néo se pode abrir unilateral-
mente a economia enquanto ndo forem concluidos acordos comerciais
com parceiros relevantes.

4.3 MEXICO

Bacha e Bonelli (2016) afirmam que Brasil e México se tornaram
“Infelizes, cada um a sua maneira”. “Depois de um longo periodo de
prosperidade, ambos o0s paises viram suas taxas de crescimento afundar
quase sincronicamente. Tiveram uma década perdida nos anos 1980 e
introduziram reformas liberalizantes nos anos 1990. A ascenséo da China
fez suas fortunas diferirem na primeira década deste século, beneficiando
0 Brasil e prejudicando o México. Mas depois da Grande Recessao ambos
estdo tendo dificuldade para alcangar taxas decentes de crescimento”.

Analisando comparativamente as duas economias eles concluem
que ha diferencas relevantes nas duas experiéncias de baixo cresci-
mento. O México abriu sua economia, integrou-se aos paises desen-
volvidos e em desenvolvimento via acordos de livre-comércio e teve
sucesso em desenvolver um setor industrial sofisticado na regido Norte
do pais, mas a integracdo doméstica ndo acompanhou os esforcos de
sua integracdo internacional. O dinamismo das grandes empresas ex-
portadoras do Norte ndo se difundiu para as pequenas e médias em-
presas com elevado grau de informalidade e voltadas para o mercado
interno, operando nas demais regides. Como consequéncia observou-
se um fraco desempenho da produtividade do trabalho limitando o
crescimento da economia.

Assim como na Coreia, India e Brasil, nos anos 1950-1980 o Mé-
xico usou a substituicdo de importagdes para realizar o catch-up em
combinagdo com a acumulagado de capital e os investimentos publi-
cos. Apos a crise de Balanco de Pagamentos enfrentada pela economia
mexicana no final da década de 1940, o governo aumentou a protecéo
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a producdo nacional, impds quotas de importacao, ofereceu subsidios
para estimular o reinvestimento de lucros e a cria¢éo de novas firmas.
Houve, nesse periodo, expressiva substituicdo de importagdes, parti-
cularmente nos bens intermediarios como quimicos e petroquimicos,
borracha, pléasticos e fertilizantes, farmacéuticos, etc.

A combinacéo de protecdo e subsidios reforcou a estrutura oligopo-
lizada da industria com a consequente disseminacgdo da ineficiéncia,
levando a queda da competitividade das empresas [Kehoe e Meza
(2011) ]. Foram, também, criadas empresas estatais produtoras de fer-
ro e aco, cimento vidro, celulose, fertilizantes e aluminio. Havia uma
preferéncia por endividamento externo no lugar de atragéo de inves-
timento direto estrangeiro, protegendo a industria ndo apenas contra
as importac¢des, mas também de produtores com capital estrangeiro
explorando o mercado interno. Os autores enfatizam que na década de
1970 foi adicionado um novo objetivo a politica de desenvolvimento,
que seria atingido através da expansao dos gastos publicos, com con-
sequéncias nas dividas interna e externa: a redugédo da desigualdade
de renda. Nesse periodo houve melhoria da infraestrutura social, am-
pliando o acesso a educacéo e de saude, mas a custa de forte desequi-
librio macroecondmico, com um déficit fiscal de 17% do PIB; déficit em
conta corrente de 4% do PIB; inflagédo de 61% e queda de 3,2% do PIB
per capita em 1981 e 1982.

O periodo que se seguiu foi de reordenamento na economia mexi-
cana, com reformas estruturais envolvendo: redugéo dos gastos publi-
cos, reforma tributaria, processo de privatizacao, e adesdo do México
ao GATT em 1986. A liberalizagdo comercial comegou moderadamen-
te em 1983, com a reducdo unilateral e gradual de tarifas, precos de
referéncia, quotas e licenciamento prévio de importacdes. Ao se tor-
nar membro do GATT, o México consolidou sua tarifa de importacoes
no nivel maximo de 50%, metade do que vigorava no pais no inicio
da década de 1980. Em 1987, o governo colocou a tarifa maxima em
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20%, para quase todos os setores. Este nivel vigorava em 1994, quan-
do entrou em vigéncia o NAFTA. Naquele ano, a estrutura tarifaria ja
havia sido significativamente simplificada, quase todas as exigéncias
de licenciamento prévio de importacoes eliminadas e as restri¢des aos
investimentos estrangeiros diretos reduzidas a poucos setores (Ver Ve-
ga e De la Mora, 2003).

Na metade dos anos 1990 o desmantelamento da protegéo tornou a
economia uma das mais abertas dentre os paises em desenvolvimento.
Medido pela soma de exportacdes e importagdes o grau de abertura
passou de cerca de 20% no inicio dos anos 1980 para cerca de 30% em
1987. Em meados dos anos 1990 o México comegou a se engajar em
acordos de livre comércio, inicialmente com um acordo bilateral com
o Chile, seguido pelo NAFTA em 1994, e em 1995 o grau de abertura
da ja havia chegado a 50%.

Em 1994 o México ingressou na OCDE (1994) e negociou varios
acordos preferenciais de comércio buscando diversificar suas relacoes
econdmicas, tornar-se menos dependente dos EUA vizinho do Norte e
reduzir os desvios de comércio que poderiam ser geradas com preferén-
cias tarifarias com Estados Unidos e Canada. O pais conta atualmente
com 12 acordos de livre-comércio envolvendo 46 paises, nove acordos
de preferéncias tarifarias com paises latino-americanos no ambito da
ATLADI e é membro do CPTPP (Comprehensive and Progressive Agree-
ment for Trans-Pacific Partnership), firmado em margo de 2018, Além
de negociar acordos preferenciais de comércio, aprofundou a partir de
2004 a abertura comercial pela via unilateral, levando a tarifa média
de nacéo mais favorecida de 17% para o nivel de 6% no inicio da década
de 2010. Nesse periodo também foram empreendidos investimentos

16 ACTPP E O ACORDO ASSINADO POR 11 PAISES QUE ESTAVAM NEGOCIANDO A TRANS-PACIFIC PARTNERSHIP (TPP), APOS A RETIRADA
DOS ESTADOS UNIDOS DO ACORDO POR INICIATIVA DE DONALD TRUMP. VER HTTP://WWW.PROMEXICO.MX/ES/MX/TRATADOS-
COMERCIALES

Jpp | CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | 293



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

em facilitagdo do comércio."”

Olhando para os resultados, os impactos da abertura nos ultimos
trinta anos foram desiguais. As exportacdes se diversificaram, tornan-
do a economia menos dependente do petrdleo™, e menos vulneravel a
oscilagdes nos precos de commodities. Mas os ganhos na diversificacdo
geografica e composicdo das exporta¢des foram menores, com os Es-
tados Unidos representando mais de 80% das exporta¢oes mexicanas.

Como apontam Bacha e Bonelli (2016), o México abriu sua econo-
mia e foi bem-sucedido em desenvolver um setor industrial no Norte
do Pais, integrado as cadeias produtivas norte-americanas e internacio-
nais. Todavia, a integracdo a economia internacional nao foi acompa-
nhada por progressos na integracdo econdmica interna. Os ganhos de
produtividade das empresas do Norte ndo se espalharam para o resto
da economia, aumentando a distancia entre as empresas que operam
nos setores de produtos comercializaveis, no Norte, e os ndo comercia-
lizaveis, nas demais regies.

Desde o inicio da década de 1980, o México (assim como o Bra-
sil), interrompeu a trajetoria de catch-up com os paises desenvolvidos:
em 2014 a renda per capita mexicana em PPP era de 33% da norte-
americana, enquanto a do Brasil equivalia a 27%. No inicio da década
de 1980 esses percentuais eram de 47% e 35%, respectivamente. A ex-
periéncia mexicana torna evidente que a abertura comercial é uma
condi¢do necessaria, mas nao suficiente para que os paises se tornem
desenvolvidos.

Kehoe e Meza (2011) buscam responder a pergunta: quais sao as

TEM ENTRE Sl DOIS ACORDOS DE PREFERENCIAS COMERCIAIS FIXAS, NEGOCIADO NO AMBITO DA ALADI NA PRIMEIRA

DE 2000: UM DELES E RESTRITO AO SETOR AUTOMOTIVO E PRETENDE ESTABELECE! LIVRE-COMERCIO ENTRE

OS DOIS PA! ESTE SETOR. O OUTRO REDUZ AS TARIFAS PARA UM CONJUNTO LIMITADO DE PRODUTOS ~ CERCA DE 800 PRODUTOS
COM DESCONTOS NAS TARIFAS DE IMPORTAGA AO EM ANDAMENTO NEGOCIACOES PARA O APROFUNDAMENTO DESTE ACORDO,

ENVOLVENDO UMA AMPLIAGAO SIGNIFICATIVA DO NUMERO DE PRODUTOS E DA AGENDA TEMATICA COBERTOS.

17 MEXICO E BRASI
METADE DA DE

18 EM1985, 57% DAS EXPORTACOES MEXICANAS ERAM COMPOSTAS POR COMMODITIES MINERAIS (PETROLEO E MINERAIS); EM 2015, OS
PRODUTOS MANUFATURADOS RESPONDIAM POR 90% DAS EXPORTACOES TOTAIS.
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reformas necesséarias para que o México recupere o crescimento? Eles
sugerem que as principais sao: eliminacao das barreiras a competicao
no mercado financeiro; a melhoria do enforcement dos contratos; a re-
ducdo da rigidez da legislagéo trabalhista; e a promogéo da competicdo
em setores nao-comercializaveis, como eletricidade, telecomunicacoes
e transportes. A abertura comercial contribuiu para o desenvolvimento
industrial, porém fatores internos impediram generalizar seus frutos.

A experiéncia brasileira é bastante distinta. O Brasil interrompeu o
processo de abertura comercial em meados da década de 1990. Bacha
e Bonelli (2016) mostraram que diminuiram as disparidades regionais,
com o Norte crescendo mais que o Sul, porém, ndo houve divergéncia
na trajetdria da produtividade entre os setores comercializaveis e ndao
comercializaveis, e o desempenho das grandes empresas ndo superou
o das menores. As grandes empresas foram protegidas da concorréncia
internacional, mantendo-se voltadas para o mercado interno e experi-
mentaram com um crescimento de produtividade mediocre, semelhante
as empresas de menor porte.

4.4. BRASIL, COREIA, INDIA, MEXICO: EVOLUGAO COMPARADA DAS TARIFAS DE
IMPORTAGOES

Os quatro paises optaram pela substituicdo de importagdes, com
sucesso nas décadas de 1950 a 1970, mas em todos essa estratégia mos-
trou seus limites. A Coreia do Sul foi o primeiro, na metade dos anos
setenta, a iniciar a transi¢do para politicas de promogéo de exportacao,
usando entre outros a reducéo das tarifas de importacgao para produtos
intermediarios. Junto com a gradual liberalizagdo dos mercados, com
os investimentos em educacao e politicas de carater horizontal, gerou
ganhos expressivos de produtividade, acelerando sua convergéncia
com os paises de renda alta. A partir de fins dos anos 1980, Brasil, In-
dia e México promoveram reformas liberalizantes imersos em crises
fiscais e de balanco de pagamentos. México e India deram continuidade
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a abertura comercial, o primeiro aprofundando e consolidando a inte-
gracdo econdmica com tratados de livre-comércio com paises desen-
volvidos e em desenvolvimento. A India, mais cautelosa, reduziu lenta
e unilateralmente as tarifas de importacoes para bens manufaturados.

Ao final da abertura comercial iniciada em 1990 o Brasil tinha es-
trutura de protecao proxima a do México e semelhante aos paises em
desenvolvimento de renda similar. Porém, enquanto os demais paises
avangaram na abertura - unilateral ou negociada -, o Brasil congelou sua
estrutura de protecao, consolidando-a na Tarifa Externa do Mercosul
(TEC). Na realidade, ocorreu o aumento do grau de protegdo a industria.
Em sucessivos episédios: impds em 2004 a incidéncia do PIS/COFINS;
adotou normas e regulamentos técnicos para discriminar produtos
importados; disseminou a partir de 2011 instrumentos de politica in-
dustrial baseados em conteudo nacional, e manteve-se a margem das
redes de acordos preferenciais de comércio.

O Gréfico 3 mostra a evolucdo das tarifas médias para produtos
manufaturados nos quatro paises a partir de 1997. Antes disso a Co-
reia j& havia reduzido substancialmente suas tarifas; Brasil e México
mantiveram niveis médios semelhantes, e de 2008 em diante a India
reduziu sua tarifa média abaixo da praticada pelo Brasil. Desde 2010
0 México o pais com tarifa média mais reduzida para bens manufa-
turados. Na realidade, o grau de protecéo tende a ser menor do que é
apontado no Gréfico 3, devido as preferéncias tarifarias em acordos de
comeércio. No caso do México tal protecdo é substancialmente inferior
a refletida na estrutura tarifaria, dado que o pais negociou eliminagéo
de tarifas industriais com todos os seus principais parceiros comer-
ciais. Em contraposicéo, Brasil e India tém ntiimero menor de acordos
comerciais negociados, e ainda praticam barreiras néo tarifarias acima
dos niveis refletidos pela tarifa de importacées. O Grafico 3 deixa cla-
ra a inércia da politica tarifaria brasileira. Na Coréia a tarifa também
se manteve estavel, porém em niveis muito inferiores aos brasileiros.
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India e México avangaram na abertura unilateral nesse periodo, com
o México sendo mais ambicioso.

Grafico 3

Evolug&o da Produtividade de trabalho do Brasil, Coreia, india
e México: 1950-2017

I India Coreia I Brasil México
40

30

1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009

Fonte: The Conference Board

Como as médias podem esconder situacoes distintas, é conveniente
analisar as estruturas de prote¢éo para diferentes categorias de produ-
tos. O Quadro 1 apresenta a comparacao entre as tarifas médias e ma-
ximas para algumas categorias de produtos que tém peso importante
nas industrias desses paises, adotadas por cada um dos quatro paises
em trés anos: 1997; 2006 e 2014: produtos intermediarios relevantes;
bens de capital; e um setor de bens de consumo. Em 1997, os niveis ta-
rifarios praticados pelo Brasil eram inferiores aos adotados pela India
e eram proximos dos mexicanos. Ja em 2006, as tarifas médias prati-
cadas pela India para a maioria dos setores analisados eram inferiores
as brasileiras, com excecao dos quimicos e vestuario, enquanto as ta-
rifas mexicanas continuavam préximas as do Brasil. Em 2014, as tari-
fas médias praticadas pelo Brasil sdo superiores as dos demais paises
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para todos os oito setores analisados com excegdo dos quimicos. Duas
caracteristicas brasileiras merecem destaque: a) a maioria dos paises
seleciona produtos especificos para dar maior protecao, resultando em
tarifas médias significativamente inferiores as tarifas maximas dentro
de um mesmo setor, enquanto a protecdo no Brasil € menos seletiva;
b) o Brasil adota protecdo para produtos intermediarios e bens de ca-
pital, que tém especial impacto sobre a produtividade da inustria su-
periores as dos demais paises. No quadro abaixo essa diferenca pode
ser observada para os plasticos, produtos siderurgicos, bens de capital
mecanicos e eletroeletronicos.

Quadro 1 - Brasil, Coréia, india e México

Tarifas médias e maximas de serores
selecionados: 1997,2006 e 2014

I Brasil || India I Coreia I México

Tarifas média e maxima, produtos quimicos inorganicos (cap 28)

50

40

1997 2006 2014
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I Brasil I india I Coreia I México

Tarifas média e maxima, produtos quimicos organicos (cap 29)

50

40

I Brasil I india I Coreia I México

Tarifas média e maxima, plastico e suas obras (cap 39)

50

40

30
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I Brasil I india I Coreia I México

Tarifas média e maxima, reatores nucleares, caldeiras, maquinas, aparelhos
e instrumentos mecanicos (cap 84)

50

40

w
S
‘I
\

1997 2006 2014

| srasit | india | coreia | Mexico

Tarifas média e maxima, ferro fundido, ferro ou ago (cap 72)

50

40

30

1997 2006 2014
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I Brasil I india I Coreia I México

Tarifas média e maxima, vestuario e seus acessorios (malha) (cap 61)

200

150

100

50

I Brasil I ndia I Coreia I México

Tarifas média e maxima, obras de ferro fundido, ferro ou ago (cap 73)

50

40

30

20
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I Brasil India I Coreia I México

Tarifas média e maxima, maquinas, aparelhos e materiais elétricos
e suas partes (cap 85)

50
40
30

20

o ©
]

1997 2006 2014

5. Impactos da abertura comercial sobre a economia
brasileira: evidéncias empiricas e estimativas recentes
Uma revisdo da literatura a respeito mostra que ha crescente
concordancia em torno das proposic¢des: de que a abertura comercial
tem efeitos positivos significativos sobre o crescimento™ e sobre a
renda dos mais pobres?®; que leva ao aumento da produtividade do
trabalho e das taxas de investimento®, impulsionando um crescimen-
to da produtividade total da economia, com as firmas mais produtivas

19 FRANKEL E ROMER (1999)
20  WACZIARG E WELCH (2008)

21 HANDLEY, (2014), HANDLEY E LIMAO (2015) E TANG E WEI (2009)
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ganhando parcela de mercado.?

5.1. A EXPERIENCIA BRASILEIRA COM A ABERTURA DOS ANOS 1990

Desde o inicio dos anos 1990, tem se estudado os efeitos da aber-
tura comercial sobre o desempenho econémico no Brasil. Embora os
resultados nem sempre sejam convergentes, sendo algumas vezes con-
traditorios, a maioria destes estudos encontra relagoes positivas entre
liberalizacdo de importagoes, crescimento, produtividade e redugéo
da pobreza no Brasil®.

A abertura comercial da década de 1990 foi o unico episodio de
liberalizacdo de importacoes relevante no Brasil desde a substitui¢do
de importagdes nos anos 1950. Apesar da controvérsia em torno dessa
reforma, a literatura econdmica contradiz a visdo difundida no meio
empresarial e em setores da academia de que foi ela abrupta e gerou
perdas irreparaveis. Em qualquer transicao ha perdedores - empresas
e trabalhadores - mas ha também ganhadores, e as evidéncias sdo de
que a abertura elevou a eficiéncia e a produtividade, favorecendo as
empresas mais competitivas, estimulando a inovacao e reduzindo a po-
breza. A conclus@o é que as empresas foram estimuladas a aumentar
sua eficiéncia e responderam a liberalizacdo com ganhos expressivos
de produtividade entre 1992 e 1997 acompanhados de queda nos lu-
cros. Ha estudos mostrando que as mudangas estruturais foram rele-
vantes até 1970 e a partir de entdo o processo perdeu forca. Diversos
autores apontam que a liberalizacdo comercial dos anos 1990 néo te-
ve impacto importante sobre mudancas estruturais na economia, mas
foi provavelmente a principal fonte de crescimento de produtividade.

22 PAVNIK (2002) E TYBOUT (2003)

23 DIFERENGAS NA METODOLOGIA EMPREGADA, NO GRAU DE AGREGAGAO DOS DADOS E NOS PERIODOS ESTUDADOS EXPLICAM, EM
PARTE, AS DIFERENCAS NOS RESULTADOS.
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O Quadro abaixo sintetiza as principais conclusdes literatura eco-
noémica sobre os impactos da abertura comercial no Brasil.

Quadro - Impactos da abertura comercial sobre a economia brasileira

EFEITO SOBRE A
€gconomiA

Aumento da
produtividade

MECANISMOS PRINCIPAIS

- Maior competicdo leva & adogdio de tecnologias
mais avangadas

+ Aumento de rendimento das exportadoras
permitem adog¢do de tecnologias mais avangadas
(e custosas)

- Menores barreiras sobre importacdo de bens
de capital e bens intermedidrios aumentam a
eficiéncia produtiva

- Realocacdo setorial em favor de firmas mais
produtivas Acesso a novos e melhores insumos
levam a aumenta da variedade de produtos
produzidos

EVIDENCIAS SOBRE O BRASIL

Hay (1997)

Ferreira e Rossi (2003)

Firpo e Pieri (2017)

Hidalgo e Mata (2009)
Johansson e Olaberria (2014)
Lisboa et al (2010)
Muendler (2004)

Impacto sobre
saldrios

+ A abertura comercial leva a um aumento relativo
da remuneragdo do trabalhador ndo-qualificado
em pais em que ele é relativamente mais
abundante

- Firmas exportadoras pagam maiores saldrios, pois
sdo em média mais produtivas e/ou tém maiores
lucros

Dix-Carneiro e Kovak (2015a)
Fally et al (2010)
Gonzaga et al (2006)

Realocagdo do
emprego

« Abertura comercial leva a uma realocagdio da
produgdo, levando o emprego diminuir em alguns
setoresfregides e aumentar em outros

- O gjuste do mercado de trabalho parece ser lento:
o desemprego se mantém alto em algumas regides
cuja producdo compete com importados

Dix-Carneiro (2014)
Dix-Carneiro e Kovak (2015b)
Menezes-Filho e Muendler
(2007)

5.2. 0S EFEITOS ESPERADOS DE UMA NOVA ABERTURA COMERCIAL
A partir de 2014, a percepcado crescente do fracasso das iniciati-

vas de politica industrial e comercial somou-se a difusdo, no Brasil, do
debate sobre as “cadeias globais de valor”. O “isolamento” do Brasil
em um cendrio global caracterizado pela organiza¢édo da producao em
cadeias internacionais de valor e pela multiplicacdo de acordos prefe-
renciais passou a ser identificado como um indicador da desconex@o
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da economia brasileira com as tendéncias do comércio internacional.
No primeiro trimestre de 2018, trés documentos com simulacées sobre
impactos de uma nova abertura comercial sobre a economia brasileira
ganharam destaque.

O primeiro, elaborado pela Secretaria Especial de Assuntos
Estratégicos (SAE) da Presidéncia da Republica (Abertura comer-
cial para o desenvolvimento econémico) simula os efeitos de uma

eliminacdo completa das tarifas de importac¢éo aplicadas a todos os pro-
dutos. Usa para tanto um modelo de equilibrio geral, com 57 setores,
com o objetivo de analisar os efeitos sobre o mercado de trabalho de
uma abertura comercial extrema, no qual os trabalhadores saem dos
setores mais protegidos e mais ineficientes, e migram para os setores
mais competitivos. O nivel total dos empregos mantém-se praticamen-
te estavel - a queda no desemprego de 0,015%, e no periodo que se
segue a liberalizagcdo em 75% dos setores ha aumento de emprego. Ao
final de 20 anos em apenas trés setores ha reducéo no emprego maior
que 0,5 ponto percentual. Explora, também, os efeitos regionais. Em
85% das regides, 0 estudo estima que o efeito de longo prazo da libera-
lizacdo sobre o emprego formal esteja entre -0,25% e +0,25%. Nos casos
mais extremos os impactos esperados estdo no intervalo de -2% e +2%.

A simulagdo de abertura feita pela SAE indica que haveria uma
queda de 5% no nivel geral de pregos em relagdo ao cendrio sem
liberalizagdo, sendo que os setores que ja acompanham o mercado
internacional ou os de produtos ndo comercializaveis ndo sofreriam
alteracoes nos precos. Ja os setores atualmente mais protegidos - au-
tomoveis, maquinas e equipamentos, couro, téxteis e vestuario expe-
rimentariam quedas de precos que variam entre 6% e 16%. Mesmo os
setores mais penalizados pela competi¢do externa, como é o caso dos
téxteis, que sdo os que sofrerdo as maiores quedas de precos e pessoal
ocupado, terdo seus custos de producédo reduzidos e, portanto, ganhardo
competitividade no mercado internacional, aumentando suas expor-
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tacoes. Reconhecendo que o efeito agregado da liberalizacdo comer-
cial sobre o emprego formal seja quase nulo e que havera efeitos em
microrregides, o documento da SAE propde um conjunto de medidas
especificas para mitigar os custos de adaptagédo para os mais vulnera-
veis, voltadas, fundamentalmente, para a readequacdo dos programas
de capacitacao profissional.

O segundo documento foi elaborado pelo Banco Mundial
(Emprego e crescimento: a agenda da produtividade). A base do

estudo é, também, um modelo de equilibrio geral computavel (CGE,
na sigla em inglés). Os resultados das simula¢oes sdo comparados a
um cenario-base com proje¢des para 2030, sem alteragdes nas politi-
cas em vigéncia.

Trés cenarios sdo simulados pela equipe do Banco Mundial: a) Re-
formas coordenadas no Mercosul: Em um prazo de quatro anos cada
membro do bloco reduz unilateralmente suas tarifas de importacdo em
50 por cento para paises de fora do bloco; as medidas néo-tarifarias
sdo simplificadas (representando um corte de 15% dos equivalentes ta-
rifarios); e os impostos de exportacgédo ainda aplicados sdo eliminados
para o comércio entre os paises do bloco; b) Acordo de livre-comércio
entre Mercosul e a Unido Europeia: a tarifa média aplicada pelo Brasil
aos produtos da UE passa de 10,7% para 3,2% em um periodo de dez
anos; do lado da UE, a tarifa média aplicada pelo bloco sobre os pro-
dutos brasileiros cai de 2,5% para 1%; e assim como no primeiro cena-
rio, os equivalentes tarifarios das medidas nao-tarifarias caem 15% e
os impostos de exportagdo sao eliminados; c) Acordo preferencial de
comércio entre Mercosul e Alianca do Pacifico: os paises dos dois blo-
cos reduzem gradualmente as tarifas de importacdo ao longo de dez
anos; e os equivalentes tarifarios sao reduzidos em 15% e os impostos
de exportacdo eliminados entre as partes. Os resultados das simula-
¢oes para os trés cendrios estdo sintetizados no quadro abaixo. Esses
resultados representam variacgdes sobre os resultados projetados para
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2030 no cendrio-base.

Quadro 2 - Sintese dos resultados das simulagdes realizadas pelo
Banco Mundial: variagédo percentual em relagdo ao cendrio-base

para o ano 2030

CENARIO/VARIAVEIS PIB EXPORTAGOES IMPORTAGOES
Unilateral Mercosul 093 75 6,6
Mercosul - UE 0,58 55 49
Mercosul - Alianga do Pacifico 0,41 24 23

FONTE: BANCO MUNDIAL: EMPREGO E CRESCIMENTO A AGENDA DA PRODUTIVIDADE

O estudo chama a atengdo para que, como é usual nas simulagdes
que lancam mé&o de modelos CGE, os ganhos de bem-estar e do PIB
associados a liberaliza¢do tarifaria tendem a ser pequenos. Os ganhos
din&micos, provenientes do aumento da concorréncia, de maior acesso
a insumos e tecnologias e de novas oportunidades de exporta¢dao nédo
sdo integralmente incorporados nestes modelos e, provavelmente, sdo
muito superiores.

O terceiro documento é o Relatdério Econémico da OCDE (Bra-
sil 2018). Além de propostas para a abertura comercial, ele incorpora
simulacdes sobre a distribui¢do de renda.

Baseado em estudo de Arnold et al (2018), o relatério apresenta
os efeitos de levar a abertura comercial no Brasil aos niveis médios
dos paises da OCDE sobre o poder de compra da populacdo, avaliado
por decil de renda. Os resultados indicam que o poder de compra dos
brasileiros poderia aumentar em 8% com abertura comercial, sendo
os beneficios altamente progressivos, com as familias de menor renda
beneficiando-se relativamente mais.

As familias que se encontram no menor decil de renda poderiam
ganhar até 15% em termos de maior poder de compra, enquanto as
familias no decil superior ganhariam 6%. O impacto sobre a arrecada-
¢ao tributaria ndo seria significativo, j& que as tarifas de importacédo
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representam apenas 0,5% do PIB e, provavelmente, a abertura comer-
cial traria ganhos de produtividade que levariam a uma expansao da
atividade econémica com aumento da arrecadacgéo tributaria total.

Grafico 7

Ganhos potenciais no poder de compra por decis de
distribui¢do de renda com abertura comercial

Em%
v

I Ganhos potenciais || Média

[}

N

0-10 1020 20-30  30-40 40-50 50-60 60-70 70-80 80-90 90-100

Decil de renda
Fonte: Arnold et al. (2018)

As simulagdes dos diferentes cendrios de abertura comercial resu-
midas nesta se¢é@o sugerem que os efeitos sobre a economia brasileira
seriam positivos. Com hipéteses e cendrios diferentes, os estudos indi-
cam que a liberalizacdo de importa¢des aumentando sua integracédo ao
comércio tende a beneficiar o pais. H4, também, indicagdes de melhoria
da distribuicao de renda, com aumento das importagoes superado pelas
exportacdes e impactos nulos sobre o emprego agregado.

Todos os documentos reconhecem que havera ganhadores e per-
dedores. Setores atualmente mais protegidos tendem a sofrer maior
impacto, que poderao ser localizados geograficamente. Os setores com
maiores perdas em termos de emprego sdo vestudrio e cal¢ados. Toda-
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via, em um contexto de recuperacao do crescimento econdmico e com
a adequacao das politicas ja existentes de treinamento e capacitacao,
sera possivel mitigar tais efeitos.

Por fim, nas simulag¢des realizadas pelo Banco Mundial chama a
atencdo que a abertura unilateral - com a reducgéo a metade das tarifas
de importacdo atualmente praticadas pelos paises do Mercosul e de
15% do equivalente tarifario das medidas néo-tarifrias - gera resul-
tados mais relevantes e positivos do que os resultantes de complexas
e interminaveis negocia¢bes comerciais com a Unido Europeia ou de
um acordo de livre-comércio entre o Mercosul e a Alianca do Pacifico.

6. Propostas para uma nova abertura comercial no
Brasil

A substituicao de importacdes teve papel relevante no desenvol-
vimento de uma industria diversificada e complexa no Brasil entre as
décadas de 1950 e 1980, embora tenha legado uma industria pouco
competitiva e dependente de protecdo. Ainda que tenha sido funcional
diante das caracteristicas domésticas e internacionais do periodo, ela
perdeu coeréncia frente as mudancas no contexto global e de nossa
propria histéria. Enquanto a maioria dos paises em desenvolvimento
optou pela abertura aos mercados estimulando o engajamento de suas
empresas nas cadeias globais de valor, o Brasil manteve-se fiel a subs-
tituicdo de importacdes. Mais grave foi a reacdo do governo Rousseff
quando diante de evidéncias de desindustrializacdo reforcou o viés
protecionista, com beneficios fiscais e crediticios atrelados a contet-
do nacional, preferéncias para produgédo nacional em compras gover-
namentais, programa especial para o setor automotivo - Inovar-Auto,
intensificagdo de imposicdo de medidas antidumping, entre outros.

Mais recentemente vem renascendo a ideia de que a integracao
competitiva da economia brasileira é essencial para reduzir o hiato
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tecnoldgico da industria e para abrir caminho para um novo impulso a
indutstria. E também crescente o nimero de economistas que passou a
incluir a abertura comercial ao cardapio das politicas necessarias para
a retomada do crescimento.

Desde a retomada das discussoes sobre abertura comercial, trés
questdes vém ganhando destaque:

A primeira diz respeito a cronologia das reformas. Produ-
tividade e competitividade devem ser levadas a sério nas escolhas
de politicas publicas no Brasil. O conjunto de reformas necessarias é
amplo e inclui dreas de politica que vao da infraestrutura e logistica
a reforma dos regimes tributario e trabalhista. A abertura comercial
ndo é panaceia. A liberalizacdo de importagoes, sozinha, nao produzira
crescimento econémico e aumento de produtividade. E preciso que ela
seja acompanhada das demais reformas que reduzam o “Custo Brasil”.
Entretanto, o pais ndo pode continuar refém do pacto perverso entre
governo e atores privados, o primeiro concedendo protecéo e benefi-
cios fiscais e crediticios aos segundos como compensagao por sua in-
capacidade em avancar na agenda de modernizacdo do pais. A inagéo
diante do dilema sobre o que deve vir primeiro - abertura comercial
ou redugéo do Custo Brasil - esta levando o pais a estagnacéo econé-
mica, e é necessario romper o ciclo vicioso. A abertura comercial sera
a mola propulsora para as demais reformas.

A segunda esta relacionada a configuracdo da estrutura de

protecdo resultante de eventual reforma tarifaria. Ha algumas
propostas sugerindo ser desejavel iniciar nova rodada de abertura

pela queda da protecdo de bens intermediarios, contribuindo para a
reducdo dos custos de producdo e para o aumento da competitividade
dos produtos brasileiros. Da mesma forma como na experiéncia inter-
nacional, ha estudos concluindo que menores tarifas sobre insumos
contribuiram o aumento da produtividade das manufaturas e para a
retencdo de trabalhadores, porque os custos menores dos insumos ele-
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vam a eficiéncia e a competitividade.

Lisboa, Menezes e Schor (2010) encontram evidéncias de que a re-
ducao das tarifas sobre produtos intermediarios explica o crescimento
da produtividade observado apds a liberalizagdao comercial no Brasil, e
mostram que esse efeito é muito mais pronunciado nos setores inten-
sivos em tecnologia e capital do que nos setores intensivos em recur-
sos naturais e trabalho. MenezesFilho e Muendler (2011), concluem
que menores tarifas de importagdo para insumos contribuem para a
retencdo de trabalhadores nas firmas, seja porque os menores custos
dos insumos reduzem a pressdo competitiva, seja porque promovem
o aumento da eficiéncia.

Todavia, como a estrutura de protecdao no Brasil ainda se carac-
teriza por uma forte escalada tarifaria, hd um rico de se intensificar
injustificadamente essa caracteristica aumentando a dispersao das
tarifas e a protecdo efetiva de diversos setores que ja sdo excessiva-
mente protegidos (0 caso dos automaéveis, por exemplo) caso se inicie
a liberalizacdo por esse caminho.

A terceira se refere ao debate sobre o papel das dimensées

unilateral e negociada
O Brasil esta envolvido em diversas negociagdes comerciais, sendo

as mais relevantes com a Unido Europeia e o México, e parece haver,
entre formuladores de politica e representantes de organizagdes em-
presariais, clara preferéncia pela via negociada. Os negociadores argu-
mentam que por esta via garantiriam a reciprocidade aos movimentos
brasileiros, e neste sentido tais acordos seriam uma opgao superior a
abertura unilateral. O segundo é um argumento politico: por que abrir
a economia sem pedir nada em troca?

Ha varias falhas neste argumento. Primeiro, como a economia bra-
sileira é muito mais fechada do que a dos seus parceiros (pequenos e
grandes), os outros paises partirdo de um status quo que reflete movi-
mentos de liberalizagdo ja realizados e que geraram tarifas mais baixas,
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principalmente no setor industrial, enquanto o Brasil partird de um
nivel de prote¢do mais elevado, tendo que reduzilo acentuadamente
se pretender que os acordos gerem areas de livre comércio. Se o Brasil
buscar a reciprocidade terd poucas chances de sucesso.

A segunda falha é ignorar que para crescer o pais precisa elevar a
produtividade, o que depende de maior integracdo comercial. Se optar
por esperar mais dez anos até que os acordos sejam concluidos e come-
cem a ter algum efeito sobre a economia estara adiando a agenda de
aumento da produtividade. A liberalizagao comercial passa por acor-
dos comerciais, mas nédo pode prescindir de um movimento unilateral.

6.1. AS LINHAS GERAIS PARA UM NOVO MOVIMENTO DE ABERTURA
COMERCIAL NO BRASAIL

O protecionismo no Brasil € um animal multiforme, incluindo: a
burocracia aduaneira e portos; as tarifas de importagéo; as politicas
de financiamento atreladas a contetido local; os subsidios tributarios
para producdo nacional; as preferéncias em compras governamentais
para empresas hacionais, entre outros. E necessério rever todos estes
instrumentos de protecao.

A modernizac¢do da politica comercial brasileira é pré-condicao
para aumentar a participac¢do do pais no comércio internacional e de
suas empresas em cadeias globais de valor. Além de abrir a economia
sera necessario rever também as regula¢des domésticas para as tor-
nar compativeis com o padréo internacional. Protec¢do aos direitos de
propriedade intelectual, convergéncia com os padrdes internacionais
dos regulamentos técnicos e medidas sanitarias e fitossanitarias, pro-
tecdo ao investimento direto estrangeiro sdo alguns exemplos. Ainda
mais importante que a agenda regulatéria é a reducéo dos custos e a
melhora da qualidade dos servicos associados a produgao e a comeércio
internacional. A constatagdo de que a participagéo do setor de servigos
na economia mundial e na economia brasileira, em particular, é cres-
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cente e que a importéancia do setor cresce com o aprofundamento do
processo de fragmentacédo internacional da produgéo e com a diversi-
ficacdo setorial e geografica dos fluxos de comércio estimula a revisao
da estratégia brasileira para o comércio de servicos.

A negociacao de acordos comerciais internacionais com parcei-
ros relevantes devera ser parte integrante dessa agenda. Entretanto,
essas negociacoes sdo demoradas e a implementacgédo dos acordos é
feita em prazos longos, frequentemente ultrapassando os dez anos. A
economia brasileira ndo pode esperar tanto tempo para beneficiar-se
dos impactos positivos da abertura comercial sobre a produtividade
e o crescimento econdémico. Portanto, a reforma da estrutura tarifaria
deve ser componente importante da nova agenda.

A preocupacdo com a maior inser¢édo de suas economias ao COmér-
cio internacional parece ser comum a todos os paises do MERCOSUL. O
atual contexto favorece a negocia¢do de uma nova agenda de integracdo
econdmica internacional para o bloco, e ela deve contemplar a reforma
da Tarifa Externa do Comum (TEC), além da revisdo das prioridades
para a negociacdo de acordos comerciais preferenciais com parceiros
relevantes. Caso nédo seja possivel obter o consenso para reformar a
TEC, o Brasil deve liderar a revisao do modelo de integracdo do MER-
COSUL, transformando-o em &rea de livre-comércio e liberando seus
socios para adotarem a estrutura de prote¢éo a importa¢des de fora do
bloco que forem convenientes as suas prioridades domésticas.

As propostas aqui apresentadas concentram-se na agenda de aber-
tura comercial propriamente dita, considerando, todavia, que essas
reformas devem ser parte de um conjunto mais amplo de reformas
pré-competitividade.

6.2. REFORMA DA POLITICA TARIFARIA

A reforma deve envolver a ampla revisdao na estrutura tarifaria,
a remocao de diversos dispositivos de administra¢éo pontual e discri-
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ciondria de tarifas (como os ex-tarifarios) e maior parciménia na apli-
cacao de medidas antidumping sobre produtos intermediarios para os
quais a oferta é concentrada em uma ou poucas empresas. Além de as
atuais aliquotas do imposto de importacdo serem muito elevadas para
padroes internacionais, ha uma série de distor¢des resultantes tanto
da estrutura tarifaria brasileira quanto da administracdo da politica
de protecao. Protecdo efetiva mal distribuida, excesso de niveis tarifé-
rios, administracdo pontual das tarifas de importacao, reintroducao de
quotas de importacdo temporarias associadas a rebaixas tarifarias e
proliferacdo de ex-tarifarios sdo algumas dessas distor¢des que devem
ser eliminadas pela reforma tarifaria. A nova estrutura de protegédo
deve ser projetada de forma a dar previsibilidade de longo prazo para
os produtores e investidores no Brasil. O cronograma de liberaliza¢do
mercantil deve ser anunciado com antecedéncia e implementado de
forma gradual durante quatro anos.

A reforma da TEC deve ser orientada pelos seguintes pardmetros:
a) Reduzir fortemente o carater de escalada tarifaria da estrutu-
ra de protecao, tornando-a mais homogénea; b) Reduzir o custo das
importacoes de produtos intermediarios e de bens de capital; c)
Simplificar a estrutura tarifaria, definindo apenas quatro niveis de
aliquotas para o imposto de importacao: 0%; 5%; 10% e 15%, que passa-
ria a ser a aliquota maxima.

Essa reforma propiciard uma significativa redu¢do no grau de
protecdo no Brasil, mas aproximara a politica tarifaria brasileira a da
maioria dos paises com grau de desenvolvimento semelhante. Ainda
que possa parecer reduzida para os padroes atuais, a aliquota de 15%,
que passaria a ser o teto da estrutura tarifaria, € compativel com a
definicéo de pico tarifario adotada pela OMC. N&o é demais lembrar
que na estrutura original da Tarifa Externa Comum do MERCOSUL a
tarifa maxima prevista era de 20%, tendo sido posteriormente elevada
para 35%. Passados mais de vinte anos da ado¢ao daquela estrutura
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tarifaria, parece razoavel considerar que o novo teto deva ser mais
baixo do que o entéo previsto.

A reducdo das tarifas de importacdo sobre bens de capital e de
informatica e telecomunicac¢des deve viabilizar o fim do mecanismo
de ex-tarifarios, que tem sido intensamente utilizado para reduzir os
custos de importacéo sobre bens nédo produzidos no pais. Trata-se de
um mecanismo altamente discricionario e burocratizado, que gera
custos e distorgdes®~.

Ha um receio difundido entre muitos analistas e formuladores
de politica quanto a perda de poder de barganha nas negociacgdes co-
merciais que uma abertura unilateral produziria. De acordo com essa
visdo, a elevada prote¢do a industria brasileira seria uma moeda de
troca importante para atrair o interesse negociador de paises com mer-
cados relevantes. A experiéncia do Brasil com negociacdo de acordos
comerciais desde a década de 1990 (com as negociacoes da ALCA, com
a Unido Europeia ou mesmo na OMC) ndo sugere que essa seja uma
estratégia bem sucedida. A rigor, o pais ndo foi muito longe com essa
tatica. Por outro lado, a maioria dos paises que empreendeu liberaliza-
¢Oes unilaterais e ja pratica niveis de protecdo reduzidos.

A implementac&o da reforma tarifaria deveria ser acompanhada
por uma revisdo auténoma das tarifas consolidadas pelo Brasil na OMC.
A expressiva distancia entre as tarifas praticadas e as consolidadas na
OMC - para a grande maioria dos produtos industriais no nivel de 35%
- gera incertezas sobre a estabilidade da politica tarifaria. A estrutura
original prevista na reforma do inicio dos anos 1990 era de 20%. Pres-
sOes de setores industriais terminaram por levar produtos de diversos

24 O REGIME DE EX-TARIFARIOS PERMITE QUE O GOVERNO BRASILEIRO ABRA EXCECOES NA TARIFA EXTERNA COMUM (TEC) DOS PAISES
DO MERCOSUL PARA REDUZIR TEMPORARIAMENTE O IMPOSTO DE IMPORTAGAO DE BENS DE CAPITAL E TELECOMUNICAGOES (BIT) E
BENS DE CAPITAL (BK) SEM PRODUGAO NACIONAL EQUIVALENTE. SE O IMPOSTO NAO EXISTISSE, O DIFERENCIAL DE PRECOS ENTRE
EQUIPAMENTOS IMPORTADOS E NACIONAIS SERIA MENOR, E A PRESSAO COMPETITIVA DAS IMPORTACOES ESTIMULARIA A EFICIENCIA DA
INDUSTRIA DOMESTICA, TORNANDO, EVENTUALMENTE, O BINOMIO QUALIDADE/PRECO FAVORAVEL AOS PRODUTORES LOCAIS.
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setores para o patamar consolidado de 35% (automéveis, brinquedos,
vestudrio, calcados e méveis, dentre outros). Ao consolidar essas tarifas
em um patamar mais baixo, 20%, por exemplo, o pais estaria emitindo
sinais de seu compromisso com a abertura comercial.

6.3. REDUZIR (OU ELIMINAR QUANDO POSSIVEL) AS BARREIRAS NAO
TARIFARIAS AS IMPORTAGOES

O protecionismo mais intenso, no Brasil, particularmente a partir
de 2010, se deu sob a forma de medidas néo tarifarias - incluindo o au-
mento do numero de medidas antidumping e de normas e regulamentos
técnicos desenhados de forma a discriminar contra importacées, nao
convergentes com os principais padrdes internacionais. A burocracia
alfandegaria, embora venha sendo alvo de esforcos de simplificacdo
por parte das autoridades brasileiras, ainda implica em custos e tempos
significativamente superiores aos padrdes internacionais.

O recurso a imposicdo de medidas antidumping intensificou-se
no Brasil a partir de 2008, levando o pais a se tornar o segundo maior
usudrio desse instrumento. Na década de 90, as iniciativas do Brasil
respondiam por apenas cerca de 4% do total de medidas aplicadas pelos
paises Membros da OMC, passando para 14% no periodo 2010-20162.

O ativismo na adoc¢do de medidas antidumping tem impactos re-
levantes sobre segmentos econdmicos usudrios de produtos a jusante
na cadeia produtiva. De 1988 a 2017, cerca de 85% das as medidas de
defesa comercial aplicadas pelo pais?® (incluindo medidas compensa-
térias e salvaguardas) atingiram produtos classificados nas Se¢oes da
OMC que englobam produtos quimicos, plasticos, metais, materiais de

25 NESSE ULTIMO PERIODO, O TOTAL DE MEDIDAS APLICADAS PELO BRASIL FOI SUPERADO APENAS PELA INDIA (RESPECTIVAMENTE, 138 E
190 MEDIDAS APLICADAS ENTRE 2010 E 2016).

26 HTTP://WWW.MDIC.GOV.BR/IMAGES/REPOSITORIO/SECEX/DECOM/RELAT%C3%B3RIOS_DECOM/RELAT%C3%B3RIO_2017_FINAL.PDF
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cimentos e ceramica, maquinas e aparelhos. Em abril de 2018, das 172
medidas antidumping e 1 medida compensatéria?” em vigor no pais,
89% sdo impostos sobre produtos intermediarios ou partes e pegas.

A incorporagdo da andlise dos efeitos sobre a concorréncia, pre-
¢os e impactos a jusante na cadeia produtiva deve ser feita desde o
inicio dos processos de investigacdo de defesa comercial. A atuacédo do
orgdo responsavel pela investigacdo de dumping e pela aplicacéo dos
instrumentos de defesa comercial deve ser complementada pela ana-
lise dos impactos dessas medidas sobre as condi¢des de concorréncia,
principalmente quando se tratar de produtos intermediarios para os
quais a oferta é concentrada em poucas empresas.

Outro tema € a facilitacao de comércio. No campo da burocracia
alfandegaria, as barreiras administrativas e operacionais foram pela
primeira vez objeto de politica quando o tema foi incluido na agenda
da reforma comercial do inicio dos anos 90, modificando o arcabougo
institucional e o marco regulatério aplicavel a essas operacoes (CIN-
DES,2017). O Sistema Integrado de Comércio Exterior (SISCOMEX) foi
implantado no Brasil em 1992, e embora sua transformacéo em siste-
ma eletronico tenha facilitado o atendimento as formalidades e redu-
zido prazos, ainda hoje o relatério Doing Business do Banco Mundial?®
aponta que, no quesito “trading across borders”, dentre os 190 paises
examinados, o Brasil se situa no 149° lugar.

Encontra-se elaboracéo o Portal Unico de Comércio Exterior, com
um modulo de exportagdo ja em operacao desde 2017, e um modulo de
importacdo em estagio inicial de desenvolvimento, ndo devendo estar
disponivel antes do final de 2018. E conveniente aproveitar o momento

27 HTTP://WWW.MDIC.GOV.BR/INDEX.PHP/COMERCIO-EXTERIOR/DEFESA-COMERCIAL/854-MEDIDAS-EM-VIGOR

28  HTTP://WWW.DOINGBUSINESS.ORG/~/MEDIA/WBG/DOINGBUSINESS/DOCUMENTS/PROFILES/COUNTRY/BRA.PDF,
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de redesenho do mddulo de importagdo para rever procedimentos,
exigéncias e papel dos diferentes 6rgdos anuentes que atuam no
processo de importagdes, aproximando-nos dos padroes internacionais.

No capitulo das normas e regulamentos técnicos, barreiras ndo
tarifarias ao comércio tém sido impostas através de medidas sanita-
rias e fitossanitarias nao apenas pelo Brasil, mas por muitos paises. No
Brasil essa pratica intensificou-se na ultima década, estabelecendo-se
regulamentos técnicos nao convergentes com padroes internacionais.
Tal pratica tem dois problemas principais: cria barreiras a entrada de
produtos importados, aumentando custos e reduzindo a concorréncia
no mercado doméstico; e ndo estimula o desenvolvimento de produtos
com caracteristicas técnicas que facilitem a sua entrada nos mercados
internacionais. Produtores nacionais terminam por ter que adaptar
seus produtos para a exportacdo para atender aos regulamentos in-
ternacionais.

O Brasil vem se engajando em didlogos com outros paises, nota-
damente os Estados Unidos, buscando uma convergéncia regulatoria.
Esse movimento poderia ser facilitado pela adogado de diretrizes pelos
orgaos responsaveis para a producao de normas técnicas convergentes
com os padrdes adotados pelos principais paises consumidores dos
produtos alvos de tal normatizagao.

6.4. A POLITICA COMRCIAL VIA ACORDOS

A agenda de negociac¢Oes comerciais deveria receber a priorida-
de que lhe vem sendo negada nos ultimos anos. Embora os ganhos
de comércio com os acordos comerciais possam nao ser muito signifi-
cativos, existe a possibilidade de negociar a eliminacdo ou a redugéo
significativa de barreiras que afetam as exportagdes de produtos em
que o Brasil é competitivo. Os acordos comerciais tém um papel im-
portante sobre a credibilidade e a previsibilidade da politica comercial
de paises com forte viés protecionista, como é o caso brasileiro, e os
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acordos preferenciais de comércio envolvem crescentemente temas
regulatérios com efeitos relevantes sobre as relagdes entre as empre-
sas de diferentes paises (normas e regulamentos técnicos, facilitacdo
de comeércio, propriedade intelectual, liberalizacdao de servicos, etc.).
Sdo, portanto, um complemento essencial ao programa de abertura
unilateral aqui proposto.

Os maiores beneficios econdmicos dos acordos comerciais advém
da integracao com paises desenvolvidos e mercados relevantes. A nova
agenda deve incorporar esse critério na escolha dos parceiros priorita-
rios. Entretanto, para negociar acordos com paises relevantes, o Brasil
precisa atualizar suas posi¢Oes no que se refere aos compromissos na
area regulatoria (propriedade intelectual, protecao de investimentos,
regulacéo de servicos, empresas estatais, etc.). Isso significa deixar de
lado a resisténcia a assumir compromissos nesses temas, alimentada
pela postura genérica de “preservacao da autonomia”, a partir da identi-
ficagdo precisa de custos e beneficios que a assun¢édo de compromissos
nessas areas pode trazer para a modernizac¢ao do aparato regulatorio
no Brasil e para a melhor integrac¢do do pais a economia internacional.

Nesta agenda de acordos comerciais preferenciais, duas devem ser
as prioridades de curto prazo.

Primeiro, é preciso concluir as negociacdes em curso com: a
Uniao Europeia, que é o principal bloco para as exportacdes brasilei-
ras, e com a qual ja ha um grande esfor¢o negociador despendido; e com
o México, que é a segunda maior economia da América Latina e pais
com o qual o Brasil pode explorar o comércio de produtos industriais.

Essas duas frentes de negociacdo tém potencial para elevar a pro-
dutividade no Brasil. No caso da Unido Europeia, as importagdes bra-
sileiras de produtos do bloco sdo concentradas em bens de capital e
produtos intermediarios, com elevado conteudo tecnoldgico. No caso
do México, ha possibilidade de explorar complementaridade das res-
pectivas industrias.
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No campo das negociagdes preferenciais é preciso_avancar nas
negociacoes com as Ameéricas, que € a fronteira natural de insercéo
internacional para as empresas manufatureiras brasileiras. O primei-
o passo deverd ser a negociacdo de um acordo de livre comércio
com os paises da Alianca do Pacifico. Um acordo abrangente, envol-
vendo os temas regulatérios que fazem parte das agendas dos arranjos
preferenciais mais modernos seria um passo importante para atualizar
a normativa do MERCOSUL, j& engajando o grupo em esquemas pre-
ferenciais mais ambiciosos. O segundo passo seria a criacdao de uma
abrangente area de livre comércio na América Latina com a con-
vergéncia de todos os acordos sub-regionais existentes no continente.
Essa inciativa deve buscar, nao apenas consolidar e aprofundar as pre-
feréncias tarifarias ja negociadas, mas também ampliar a agenda dos
acordos, para incluir temas de natureza regulatdria. Esta prioridade
deve se desdobrar ainda no campo da infraestrutura, retomando-se o
espirito original da ITRSA.

Finalmente, o pais precisa trabalhar para aderir a negociacao
de acordos plurilaterais como o TiSA - Trade in Services Agree-

ment — e 0 ITA - Information Technology Agreement. A abertura
comercial no setor de servigos é importante ndo apenas para fomentar

a produtividade dentro do setor, mas também para reduzir os custos
de producdo e do comércio de bens. A participacédo do pais em acordos
comerciais para a liberalizac¢do dos servicos pode eliminar barreiras e
melhorar as condig¢6es de acesso a mercados para as exportagoes bra-
sileiras de servigos empresariais nos quais o pais é competitivo. Talvez
a forma mais rapida para atualizar a agenda no setor de servicos seja o
pais ingressar nas negociacoes do TiSA. Trata-se de um acordo plurila-
teral em negociacéo, voltado exclusivamente para o setor de servicos.
A iniciativa surgiu com a paralisa¢do das negociac¢des de servigos no
ambito da Rodada Doha da OMC e pela preocupacdo de alguns dos
principais atores no comércio internacional de servi¢os com a prolife-
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racao de acordos preferenciais que incluem regras e disciplinas para
0 comércio no setor.

Outro acordo plurilateral relevante é o ITA, que conta com 82
paises participantes e tem como objetivo a eliminacao da cobranca de
tarifas de importacéo para produtos de tecnologia da informacéo. Os
atuais membros do acordo ja respondem por 97% do comércio desses
produtos. A eliminacdo da protegédo para produtos desse setor pode ter
efeitos importantes sobre a produtividade, desenvolvimento tecnoldgi-
co e capacidade de inovacao.

6.5. PERSISTIR NO PROPOSITO DE TORNAR O BRASIL MEMBRO DA OCDE

Embora este seja um movimento com implica¢bes muito mais
abrangentes do que a politica comercial strictu sensu, o ingresso na
OCDE sera um complemento importante a abertura comercial aqui
proposta. As tarifas incidentes sobre importagdes (para produtos in-
dustriais) no Brasil estédo entre as mais elevadas do mundo e sao signi-
ficativamente maiores que as dos atuais membros da OCDE. Embora a
organizacao ndo seja um foro para negociacdo de abertura comercial,
ha indicacdes de que os parceiros comerciais fardo presséo para que
0 pais avance no processo de liberalizacdo comercial.

O documento “Relatdrios Econdémicos OCDE: Brasil 2018” inclui uma
secdo dedicada a andlise das causas da baixa integracdao da economia
brasileira ao comércio mundial e as cadeias globais de valor. O relaté-
rio sugere que “isso reflete diversas décadas de politicas voltadas para
o mercado interno, inclusive a estratégia de industrializa¢do por meio
da substituicdo de importagdes”. O pais devera estar preparado para
enfrentar demandas por reduc¢édo do nivel de protecéo conferido pela
atual estrutura tariféaria e para a revisdo de suas politicas industriais
com a remogdo de instrumentos que condicionam beneficios fiscais e
crediticios ao conteudo local do processo produtivo.

O conjunto de reformas que serdo necessarias para o que o Brasil
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receba o acordo para a OCDE podera assumir configuragdes variadas a
depender da evolugdo das negocia¢des com os atuais paises membros,
mas certamente envolvera desafios importantes. O processo de acessdao
representaria uma oportunidade para o pais enfrentar de forma sincro-
nizada e coerente um conjunto de reformas necessérias que tornaréo o
ambiente de negdcios no Brasil mais moderno, eficiente e transparente.
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1. Introducao

A agenda econdmica do préximo governo tem dois desafios prin-
cipais. O primeiro é a necessidade de um profundo ajuste fiscal. Sem
mudangcas que revertam a trajetéria de crescimento da divida publica,
0 pais caminha para uma grande desorganizacdo da atividade econd-
mica. O segundo é aumentar a produtividade do pais, que nas ultimas
décadas vem crescendo em velocidade muito baixa. Ao elevar o po-
tencial de crescimento, no longo prazo o aumento da produtividade
contribui também para o ajuste das financas publicas através de um
maior crescimento das receitas governamentais, mantendo estavel a
carga tributdria em proporcéao ao PIB.

A atual estrutura tributaria é um dos principais determinantes do
baixo nivel e do fraco crescimento da produtividade no Brasil. Os pro-
blemas do sistema tributario brasileiro ndo se esgotam em seu efeito
negativo sobre a eficiéncia econémica. Ha, também, distorcées distri-
butivas injustificaveis. Porém, para contribuir para o ajuste fiscal e pa-
ra a retomada do crescimento o mais urgente é corrigir as disfungoes
que prejudicam a produtividade e que resultam, principalmente, do
modelo brasileiro de tributagdo de bens e servicos.

Ha vérias formas pelas quais os tributos sobre bens e servigos
afetam negativamente a produtividade no Brasil. Em primeiro lugar, a
complexidade do nosso sistema - que foge completamente do padrédo
internacional - resulta em altissimo custo de conformidade tributé-
ria (custo burocratico de pagar impostos), além de dar margem a um
elevado grau de litigio entre as empresas e o fisco. Segundo, devido a
multiplicidade de tributos; de beneficios fiscais; de regimes especiais;
e de aliquotas, o modelo brasileiro de tributacdo de bens e servigos
leva a economia a se organizar de forma extremamente ineficiente -
setorialmente, geograficamente e em termos de estrutura e porte das
empresas - reduzindo a produtividade. Terceiro, o investimento € pre-
judicado ndo apenas pela inseguranca juridica que resulta da comple-
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xidade do sistema, mas também por falhas no regime de tributacédo
que elevam o custo de maquinas, equipamentos e instala¢des. Por fim,
a cumulatividade resultante do modelo de tributagédo de bens e servi-
cos faz com que produgdo nacional seja mais onerada que a de outros
paises, prejudicando a competitividade tanto de nossas exportacdes
quanto dos produtos nacionais que competem com importados, com
claras consequéncias negativas. Isto dificulta nossa participacdo nas
cadeias internacionais de producao, pois o valor agregado no pais é
mais tributado que em outros paises, e dificulta a abertura comercial,
uma vez que estimula a que setores pressionem pela imposi¢do de
barreiras tarifarias e ndo tarifarias para compensar o énus imposto a
producéo nacional.

Tomados em conjunto, tais problemas - complexidade; distor¢oes
na estrutura produtiva; prejuizo aos investimentos e embarago a inte-
gracao e a abertura comercial - tém efeitos extremamente negativos
sobre o crescimento potencial do pais. Sua superacdo deveria ser uma
das agendas prioritarias do novo governo. Nao é exagero afirmar que
a reforma do modelo brasileiro de tributos sobre bens e servigos €, pro-
vavelmente, a medida com maior potencial para elevar a produtividade
e o PIB potencial nos proximos dez ou quinze anos.

O objetivo deste capitulo é detalhar os problemas do sistema bra-
sileiro de tributacdo de bens e servicos, bem como apresentar uma
proposta de reforma voltada a eliminar esses problemas. O capitulo
tem 5 secoes, incluindo esta introducdo. Na segunda secdo séo feitos
comentarios sobre a litigiosidade e o custo de conformidade tributéria
no Brasil - que sdo problemas de carater geral, mas em boa medida
influenciados pela tributacédo de bens e servigos. A terceira segdo é
dedicada a uma exposi¢ao mais detalhada das distor¢des resultantes
do modelo de tributagdo de bens e servicos e de seus efeitos. A quarta
se¢do tem como objetivo apresentar uma proposta de reforma do sis-
tema brasileiro de tributagédo de bens e servicos, baseada no modelo
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desenvolvido pelo Centro de Cidadania Fiscal. No inicio da secdo sdo
feitos comentarios sobre as dificuldades existentes para a implemen-
tacdo da reforma. Na ultima secéo estdo as conclusdes.

2. Problemas gerais: custo de conformidade e
litigiosidade

Dois dos problemas mais evidentes do sistema tributério brasileiro
sdo: o elevado custo de apuracédo e pagamento de tributos; e o alto grau
de litigio sobre matérias tributarias entre contribuintes e os fiscos das
trés esferas de governo. Tratam-se de problemas que dizem respeito a
todas as categorias de tributos, mas que, em grande medida, resultam
de nosso modelo de tributagédo de bens e servigos.

2.1. CUSTO DA CONFORMIDADE TRIBUTARIA

O custo burocratico de pagar impostos é extremamente elevado no
Brasil. Segundo as estatisticas do Doing Business, do Banco Mundial,
0 Brasil é o campedo mundial em tempo dispendido por uma empresa
padrao de porte médio na apuracao e pagamento de tributos. De acordo
com os dados do Banco Mundial, uma empresa brasileira gasta 1958
horas anuais, quase o dobro do tempo observado na Bolivia (segunda
do ranking, com 1025 horas), e quase dez vezes a mediana dos paises
pesquisados, de 206 horas.

Enquanto em outros paises ha grande complexidade na apuracao
do imposto de renda corporativo, o Brasil se diferencia do padrao mun-
dial pela enorme complexidade relacionada aos tributos sobre bens
e servicos. Nao por acaso, o custo de apuracao do ICMS responde por
mais da metade do tempo identificado na pesquisa Doing Business pa-
ra a empresa brasileira.

No Brasil esta complexidade é ampliada pela elevada autonomia
federativa na definicao de obriga¢des assessorias e regimes especiais
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(formas de apuracao do imposto que diferem do regime normal). Um
bom exemplo é a generalizacdo, no ambito do ICMS, da utilizagdo do
regime de substituicéo tributaria, mecanismo pelo qual recolhe-se na
saida da industria, por estimativa, o imposto incidente sobre todas as
etapas subsequentes da cadeia de distribui¢do e comercializacdo, até
o consumidor final2 Além de prejudicar estruturas de distribui¢do
mais eficientes - pois a margem de comercializa¢do arbitrada é a mes-
ma independentemente de como se da a distribui¢éo -, o regime de
substituicao tributaria resulta em altissimo custo de conformidade,
pois cada estado tem autonomia para definir: os produtos que serdo
tributados nesse regime; a margem de comercializa¢do arbitrada; e a
forma como sera implementado.

Vérios estudos demonstram que o custo de conformidade é pro-
porcionalmente mais elevado para empresas de menor porte sujeitas
ao regime normal de tributa¢&o. Este € um dos motivos pelos quais os
limites de enquadramento nos regimes simplificados de tributacéo -
como o SIMPLES - sdo extremamente elevados relativamente ao pa-
drdo internacional. O alto limite de enquadramento no SIMPLES, no
entanto, acaba gerando outras distor¢des que acabam afetando nega-
tivamente a produtividade.®

A melhor forma de reduzir o custo de conformidade tributéria €,
sem duvida, a simplifica¢do dos tributos sobre bens e servigos e a har-
monizagado das obrigagdes assessorias e dos regimes especiais entre o0s
varios entes da federacao.

2 ASVEZES ATRIBUTACAO POR SUBSTITUICAO TRIBUTARIA SE DA NA SAIDA DA DISTRIBUIDORA E NAO NA INDUSTRIA. EMBORA A
SUBSTITUIGAO TRIBUTARIA “PARA TRAS" (RELATIVA A ETAPAS ANTERIORES DA CADEIA) SEJA BASTANTE UTILIZADA EM OUTROS PAISES, A
SUBSTITUIGAO TRIBUTARIA “PARA A FRENTE", COMO A DO ICMS, E UTILIZADA EM POUCOS PAISES, ESPECIALMENTE NA AMERICA LATINA,

3 VERARESPEITO APPY (2017).
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2.2. LITIGIOSIDADE

Outro problema é a excessiva litigiosidade sobre matérias tribu-
tarias no Brasil. Estima-se que o valor do montante em litigio entre as
empresas e os fiscos das trés esferas de governo alcance cerca de R$
4 trilhdes, quando consideradas: as matérias em discussdo nas instan-
cias administrativas; os valores cobrados no d&mbito da divida ativa; e
as matérias em discussdo no Judiciario néo incluidas na divida ativa.*
Mesmo considerando que parte relevante do montante inscrito em di-
vida ativa corresponde a “créditos podres” que nunca serao recupera-
dos (algo entre R$ 1,5 trilhdo e R$ 2 trilhes), ainda assim o montante
de litigio tributario ativo é extremamente elevado (entre R$ 2 trilhdes
e R$ 2,5 trilhGes).5 Tal grau de litigiosidade tem vérias consequéncias
negativas. Uma é o elevado custo do proprio litigio, tanto para as em-
presas quanto para o fisco, que envolve ndo apenas as despesas com
advogados, mas também o desvio do foco da alta administragédo das
empresas para o contencioso tributario, dado seu impacto potencial so-
bre o negécio. Outra consequéncia € a criacdo de grande inseguranca
juridica, que amplia sobremaneira o risco dos investimentos, e acaba
funcionando como uma verdadeira barreira a entrada de empresas
estrangeiras que nédo sabem operar no Brasil.

A complexidade dos tributos sobre bens e servigos é um dos mo-
tivos do elevado contencioso tributario, mas nao é o tnico. Outro é a
excessiva constitucionaliza¢do de principios tributarios, que, além de

4 COMO O RECURSO AO JUDICIARIO APOS A DERROTA DOS CONTRIBUINTES NAS ESFERAS ADMINISTRATIVAS EXIGE A APRESENTACAO
DE GARANTIAS, E MUITO COMUM QUE OS CONTRIBUINTES QUE PERDEM NOS TRIBUNAIS ADMINISTRATIVOS DEIXEM QUE A COBRANGA
SEJA INCLUIDA NA DIVIDA ATIVA E QUE QUESTIONEM JUDICIALMENTE O MERITO DAS QUESTOES JUNTO COM A DISCUSSAO DOS VALORES
COBRADOS.

5 TAIS VALORES SUPERESTIMAM O ONUS POTENCIAL PARA AS EMPRESAS OU PARA O FISCO. EM PARTE, PORQUE E MUITO COMUM, NAS
ACOES EM QUE OS CONTRIBUINTES TEM MAIOR PROBABILIDADE DE VITORIA, QUE O VALOR EM LITIGIO JA NAO TENHA SIDO RECOLHIDO.
EM PARTE, PORQUE ESTAO INCHADOS POR MULTAS E JUROS QUE USUALMENTE SAO REDUZIDOS ATRAVES DE PROGRAMAS DE
REFINANCIAMENTO DE DEBITOS TRIBUTARIOS OU EM CASO DE VITORIA DO FISCO EM MATERIAS QUE ENVOLVEM VALORES ELEVADOS E
MUITOS CONTRIBUINTES. AINDA ASSIM, O RISCO PARA AS EMPRESAS E EXPRESSIVO. LOPES (2017) APUROU QUE, NO FINAL DE 2014, O VALOR
DO CONTENCIOSO TRIBUTARIO COM PERDA CONSIDERADA POSSIVEL OU PROVAVEL REGISTRADO NO BALANGO DAS TRINTA MAIORES
EMPRESAS NAO-FINANCEIRAS DE CAPITAL ABERTO DO PAIS CORRESPONDIA A 32% DO VALOR DE MERCADO DESSAS EMPRESAS,
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dar margem ao questionamento da constitucionalidade de boa parte
da legislacdo tributaria infraconstitucional, abre a possibilidade de in-
terpretacoes distintas pelos tribunais de instancias inferiores em pro-
cessos que podem levar décadas até serem decididos pelo Supremo
Tribunal Federal. O ambiente de inseguranca juridica é reforgado por
uma estrutura extremamente ineficiente de resolucao de divergéncias
de interpretacgdo entre os contribuintes e o fisco. A simplificacdao dos
tributos sobre bens e servicos é importante para a redugdo do conten-
cioso tributério, mas nao é suficiente. Outras iniciativas importantes
dizem respeito a melhorias no processo administrativo fiscal (voltadas
a agilizar a tramitacdo das matérias e facilitar a solucdo de divergéncias
de interpretacgédo), a mudancas na estrutura do contencioso adminis-
trativo e a um sistema mais 4gil de julgamento da constitucionalidade
sobre matérias tributérias.

2.3. DISTORGOES DO MODELO BRASILEIRO DE TRIBUTAGAO DE BENS E
SERVIGOS

Nesta secédo apresentam-se de forma mais detalhada as principais
distor¢des do modelo brasileiro de tributagéo de bens e servicos. A com-
preensao destas distor¢des e de seus efeitos econémicos é fundamental
para avaliar quanto a sua correg¢ao pode contribuir para estimular o
crescimento da produtividade e os investimentos. Antes de detalhar
as disfungdes dos tributos, é feita uma descri¢ao das caracteristicas de
um bom imposto sobre o valor adicionado (IVA), de forma a coteja-lo
com o modelo brasileiro, cujos desvios com relacdo ao modelo correto
do IVA pbem a nu a origem dos nossos defeitos. Os principais proble-
mas dos tributos brasileiros sobre bens e servigos sao consolidados
em quatro topicos: a) fragmentacéo da base de incidéncia; b) falhas no
regime ndo-cumulativo; c) cobranga na origem nas operagoes interes-
taduais e intermunicipais; e d) excesso de beneficios fiscais, regimes
especiais e aliquotas.

oJpp | CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | 335



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

2.3.1. MODELO DE REFERENCIA: O IVA
E praticamente consensual que a melhor forma de tributar o
consumo de bens e servigos € através de um bom imposto sobre o va-
lor adicionado (IVA).® Praticamente todos os paises maduros utilizam
tal modelo de tributagdo.” Embora nem todos os paises possuam um
bom IVA, as caracteristicas de um bom IVA estdo bem estabelecidas
na literatura.
Uma caracteristica essencial do IVA é a nao-cumulatividade.
A forma mais comum de implementa¢do da ndo-cumulatividade é o
regime de crédito fiscal, pelo qual o imposto incidente sobre os bens e
servicos adquiridos por um contribuinte em sua atividade de produgéo
ou comercializa¢éo é integralmente recuperado na forma de crédito.®
Um exemplo muito simplificado de incidéncia ndo-cumulativa de um
IVA é apresentado na Tabela 1. No exemplo, considera-se uma cadeia
de producao e comercializagao com trés etapas até o consumidor final,
assumindo-se, por simplicidade, que na primeira etapa ndo ha insumos.?

6 ARIGOR, ATRIBUTACAO DO VALOR ADICIONADO NAO E EQUIVALENTE A TRIBUTACAO DO CONSUMO, MAS SIM A UMA TRIBUTAGAO DA
RENDA DO TRABALHO E DO CAPITAL. O QUE FAZ COM QUE A TRIBUTAGAO DO VALOR ADICIONADO SEJA EQUIVALENTE A TRIBUTACAO DO
CONSUMO E A DESONERACAO DAS EXPORTAGOES E DOS INVESTIMENTOS E A INCIDENCIA SOBRE AS IMPORTAGOES (ESSES PONTOS SAO

RETOMADOS NO TEXTO).

7 AUNICA EXCECAO SAO OS EUA, QUE TRIBUTAM O CONSUMO ATRAVES DE UM IMPOSTO INCIDENTE APENAS NA VENDA FINAL AO
CONSUMIDOR (SALES TAX). MAS HA UM GRANDE CONSENSO DE QUE O IVA £ UMA FORMA MAIS EFICIENTE DE TRIBUTAR O CONSUMO,

8 O REGIME DE CREDITO FISCAL E UTILIZADO POR PRATICAMENTE TODOS OS PAISES QUE POSSUEM UM IVA. PARA UMA DESCRIGAO DE
OUTROS MODELOS DE TRIBUTAGAO DO VALOR ADICIONADO, VER VARSANO (2014).

9 ESTACADEIA PODERIA SER, POR EXEMPLO, A PRODUCAO DE ALIMENTO IN NATURA, O PROCESSAMENTO INDUSTRIAL DO ALIMENTO

E VENDA DO ALIMENTO PROCESSADO AO CONSUMIDOR FINAL, EM UM SUPERMERCADO. OBVIAMENTE AS CADEIAS PRODUTIVAS SAO
MUITO MAIS COMPLEXAS, E, EM CADA ETAPA, HA MUITO MAIS QUE APENAS UM FORNECEDOR (A INDUSTRIA DE ALIMENTOS NAO ADQUIRE
SO PRODUTOS AGROPECUARIOS, MAS TAMBEM UTILIZA ELETRICIDADE, EMBALAGENS, CONSERVANTES ETC.). MAS O EXEMPLO AJUDA A
ENTENDER ALGUMAS DAS CARACTERISTICAS MAIS IMPORTANTES DO VA
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Tabela 1. Exemplo de Incidéncia de um IVA

VALOR DA ALiouoTA DEBITO CREDITO ( IMPOSTO
(B) D)

VENDA (A) (c=RA*B) DEVIDO (C-D)
Etapal 100 10% 10 10
Etapa 2 200 10% 20 10 10
Consumo final 400 10% 40 20 20
Tributagdo total 40

Sobre as vendas da primeira etapa, no valor de 100, incide a ali-
quota de 10%, resultando em um débito de 10. Como nesta etapa (por
hipétese) ndo ha insumos, deve ser recolhido o imposto no valor de
10. Na segunda etapa também hé a incidéncia do IVA a aliquota de
10% sobre as vendas no valor de 200, resultando em um débito de 20,
mas como houve a cobranca de IVA na etapa anterior no valor de 10,
o contribuinte tem direito a um crédito neste valor, recolhendo apenas
a diferenca de 10 entre seus débitos e créditos. O mesmo processo se
repete na etapa final de venda ao consumidor, na qual ha um débito de
40 (10% de 400) e um crédito de 20 (correspondente ao valor recolhido
na etapa anterior), resultando no pagamento do imposto no valor de
20. Na pratica, em cada etapa o imposto incide sobre o valor adicio-
nado na respectiva etapa, ou seja, sobre a diferenca entre o valor das
vendas e o valor dos bens e servicos adquiridos de terceiros. O valor
adicionado, por sua vez, corresponde a remuneracdo do trabalho (sa-
larios brutos, dos quais sdo deduzidos os encargos) e do capital (juros,
aluguéis e, por residuo, lucros).

Este exemplo explicita algumas propriedades importantes do IVA.
A primeira é que o imposto pago pelo consumidor final (no valor de 40)

10 NO EXEMPLO APRESENTADO, O VALOR ADICIONADO E DE 100 NA PRIMEIRA ETAPA, 100 NA SEGUNDA E 200 NA ULTIMA ETAPA. DE FATO,
NO REGIME DE CREDITO FISCAL, O VALOR DO IMPOSTO RECOLHIDO EM CADA ETAPA SO E PROPORCIONAL AO VALOR ADICIONADO SE A
ALIQUOTA DO IMPOSTO FOR UNIFORME. SE HOUVER ALIQUOTAS DIFERENCIADAS, O IMPOSTO TOTAL RECOLHIDO EM TODAS AS ETAPAS
SERA EQUIVALENTE A APLICACAO DA ALIQUOTA INCIDENTE NA ULTIMA ETAPA SOBRE A SOMA DO VALOR ADICIONADO EM TODAS AS
ETAPAS.
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corresponde exatamente a soma do que foi recolhido nas trés etapas
de producao e comercializacdo. A segunda propriedade é que, com o
modelo do IVA, o montante de imposto recolhido ao longo da cadeia
de producéo e comercializa¢do independe de como esta cadeia esta
organizada. Isto ocorre porque o imposto incide sobre a soma do valor
adicionado em todas as etapas, independentemente de como este valor
adicionado esta distribuido entre as etapas.

Para que seja, efetivamente, um imposto sobre o consumo, o IVA
deve ter duas caracteristicas adicionais. Primeiro, o IVA deve ser co-
brado no destino, o que significa que, nas transagdes entre jurisdicoes
(paises ou entes federados), o imposto deve pertencer a jurisdi¢ao de
destino da operagdo. Normalmente, o principio de destino é imple-
mentado através da desoneracao das exportagoes e da incidéncia do
imposto sobre as importagdes.™ Segundo o IVA deve desonerar os
investimentos, o que pode ser feito através da aplicacdo de aliquota
zZero, ou, 0 que é mais comum, da tributagdo da aquisicao de bens e
servigos incorporados ao ativo imobilizado, garantindo-se a recupera-
¢do integral e imediata do crédito correspondente.’

Para que a ndo-cumulatividade seja implementada de forma ple-
na e para que o consumo seja tributado de forma uniforme, um bom
IVA deve ter outras caracteristicas. A primeira é que incida sobre uma
base ampla de bens e servigos, incluindo intangiveis e cessdes e
transferéncias de direitos. A exclusao de determinados bens, servigos
ou direitos da base de incidéncia do IVA, ndo apenas criaria comple-

T HAOUTRAS FORMAS DE IMPLEMENTAR O PRINCIPIO DE DESTINO, COMO, POR EXEMPLO, A COBRANGA DO IMPOSTO NA JURISDICAO DE
ORIGEM E SUA TRANSFERENCIA PARA A JURISDICAO DE DE STINO. ESTE MODELO JA VEM SENDO UTILIZADO PARA ALGUMAS OPERAGOES
ENTRE MEMBROS DA UNIAO EUROPEIA, HAVENDO A INTENCAO DE ESTENDER SEU USO PARA MAIS OPERAGOES (ATRAVES DE UM
MECANISMO CONHECIDO COMO “ONE STOP SHOP").

12 COMO TODOS OS BENS OU SERVICOS PRODUZIDOS OU IMPORTADOS POR UM DETERMINADO PAIS TEM TRES DESTINACOES POSSIVEIS

EXPORTACAO, CONSUMO OU AUMENTO DA CAPACIDADE PRODUTIVA (OU SEJA, INVESTIMENTO) -, COM A TRIBUTACAO DAS IMPORTACOES
DE MODO EQUIVALENTE A PRODUGAO DOMESTICA E COM A DESONERACAO DAS EXPORTACOES E DOS INVESTIMENTOS, O IVA INCIDE
APENAS SOBRE O CONSUMO.
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xidade e inseguranca juridica - especialmente em um contexto em
que a fronteira entre estas categorias se torna cada mais difusa com
0 avancgo da chamada “nova economia” - como resultaria em cumu-
latividade.™ A segunda é um sistema de ressarcimento eficiente
de saldos credores eventualmente acumulados por contribuintes -
ocorréncia bastante comum no caso de exportadores.™ A imposicdo
de restricOes a recuperacao de saldos credores acumulados, ou mesmo
sua devolugao parcial ou extemporanea, rompe com a nao-cumulativi-
dade do IVA e resulta em uma indesejada oneracao das exportacdes e
dos investimentos. Por fim, um bom IVA deve ter o minimo possivel
de aliquotas e tratamentos diferenciados. A multiplicidade de ali-
quotas gera a necessidade de classificacdo, que traz consigo um maior
custo de conformidade e amplia o contencioso.’

Um imposto com as caracteristicas descritas acima apresenta va-
rios aspectos positivos, além de onerar apenas o consumo. O primeiro
€ que é um imposto simples, pois todas as vendas séo tributadas e to-
das as aquisicdes relacionadas a atividade econémica geram créditos,
idealmente a uma unica aliquota. O segundo aspecto positivo é que é
um imposto neutro do ponto de vista da organiza¢ao da produgéo. Ou
seja, a tributagdo é a mesma independentemente de como a producao
esta organizada em termos geograficos ou de internalizacdo ou tercei-
rizacdo de atividades. Efetivamente, o IVA é um imposto isonémico,

13 AEXCLUSAO DE DETERMINADOS BENS OU SERVICOS DA BASE DO IVA RESULTA EM CUMULATIVIDADE, NA MEDIDA EM QUE O IMPOSTO
INCIDENTE SOBRE OS INSUMOS UTILIZADOS NA PRODUGAO OU COMERCIALIZACAO DO BEM OU SERVIGO NAO E RECUPERADO. SE ISTO
OCORRER PARA ALGUM BEM OU SERVICO UTILIZADO COMO INSUMO NA CADEIA DE PRODUCAO OU COMERCIALIZACAO HAVERA UMA
INCIDENCIA DE IMPOSTO NAO RECUPERAVEL, RESULTANDO EM INCIDENCIA CUMULATIVA

14 AS EXPORTAGOES SAO TRIBUTADAS A ALIQUOTA ZERO, O QUE SIGNIFICA DIZER QUE OS EXPORTADORES TEM DIREITO A RECUPERAR O
CREDITO RELATIVO AO IMPOSTO INCIDENTE SOBRE OS INSUMOS UTILIZADOS OU MERCADORIAS EXPORTADAS. NA LITERATURA ECONOMICA
(E NESTE TEXTO) COSTUMA-SE DIFERENCIAR “ALIQUOTA ZERO" DE “ISENGAQ". ALIQUOTA ZERO REFERE-SE A SITUAGCAO EM QUE O CREDITO E
RECUPERADO. JA NA ISENGAO NAO HA A RECUPERACAO DOS CREDITOS RELATIVOS AO IMPOSTO INCIDENTE NAS ETAPAS ANTERIORES.

15 AMAIORIA DOS IVAS CRIADOS NAS ULTIMAS DECADAS POSSUI APENAS UMA ALIQUOTA POSITIVA (CONTEMPLANDO, NO ENTANTO,
ALGUMAS ISENCOES E CASOS DE INCIDENCIA A ALIQUOTA ZERO). MESMO OS IVAS MAIS ANTIGOS, COMO OS DE VARIOS PAISES DA UNIAO
EUROPEIA, ATUALMENTE POSSUEM NO MAXIMO TRES ALIQUOTAS POSITIVAS.
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pois situa¢des equivalentes (em termos de agregacdo de valor ao longo
da cadeia até o consumidor final) sdo tributadas de forma equivalente.
Em particular, a tributagdo no destino assegura que o IVA seja neu-
tro do ponto de vista do comércio exterior, pois a tributacao dos
bens e servicos consumidos domesticamente € a mesma, quer sejam
produzidos no pais, quer sejam importados, o que evita distor¢des no
comércio entre paises (ou entre entes federados). Por fim, trata-se de
um imposto transparente, pois a sua incidéncia na venda ao consu-
midor final corresponde exatamente ao montante que foi recolhido
ao longo de todas as etapas da cadeia de produgéo e comercializagéo.

Tais atributos - simplicidade, neutralidade, isonomia e transparén-
cia - sdo exatamente os que definem um bom sistema tributario. As
caracteristicas do modelo brasileiro de tributa¢do de bens e servigos
afastam-se completamente daquelas de um bom IVA. Em parte, isto se
deve a existéncia de tributos cumulativos. Em parte, ao fato de que
mesmo os tributos ndo-cumulativos sdo altamente disfuncionais. Os
problemas do sistema brasileiro sdo detalhados a seguir.

2.3.2. FRAGMENTAGAO DA BASE DE INCIDENCIA

Enquanto a maioria dos paises possui apenas um IVA incidente
sobre uma base ampla de bens e servigos, o Brasil possui cinco tributos
de carater geral sobre bens e servicos, que incidem sobre uma base
fragmentada: a) o imposto estadual sobre a circula¢éo de mercadorias
e servicos de transporte interestadual, intermunicipal e de comunica-
¢ao (ICMS); b) o imposto municipal sobre servicos (ISS); c) o imposto
federal sobre produtos industrializados (IPI); d) as contribui¢des para
o financiamento da seguridade social (Cofins) e; e) para o Programa de
Integracao Social (PIS). O ICMS e o IPI sdo impostos ndo-cumulativos.
O ISS é um imposto cumulativo, ndo gerando créditos para as etapas
subsequentes. O PIS e a Cofins possuem a mesma legislacédo, mas po-
dem ser cobrados tanto pelo regime ndo-cumulativo como pelo regime
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cumulativo, a depender do setor e do porte da empresa.’®

Na Tabela 2, apresenta-se um retrato esquematico da incidéncia
desses cinco tributos para uma empresa representativa de cada um dos
principais setores da economia. Como se nota, o padréo de tributacéo
varia sensivelmente entre os setores.

Tabela 2. Padrao de incidéncia tributaria setorial

1PL cms 1ss PIS/COFINS
A cumuL. cumuL

Industria

Comércio

Servigos

Agropecudria

Construgéo Civil

OBS. PADRAO MAIS COMUM PARA UMA EMPRESA REPRESENTATIVA DE CADA SETOR.

A fragmentacdo da base de bens e servicos entre cinco tributos
com caracteristicas distintas gera consequéncias negativas. Uma delas
€ a existéncia de problemas de fronteira entre os tributos, o que gera
litigio e inseguranca juridica, especialmente no caso do ICMS e do ISS.
Por exemplo, atualmente a venda de softwares ndo customizados esta
sendo tributada tanto pelos estados (ICMS) quanto pelos municipios
(ISS).17 Este problema tende a se agravar, pois a fronteira entre mer-
cadoria e servigo tende a ficar cada vez menos clara com o avango da
nova economia. A fragmentacédo da base entre o ICMS e 0 ISS também
tem consequéncias negativas para o equilibrio federativo, na medida

16 EMPRESAS DO REGIME DE LUCRO PRESUMIDO (CUJO LIMITE DE FATURAMENTO E DE R$ 78 MILHOES) ESTAO SUJEITAS AO REGIME
CUMULATIVO DO PIS/COFINS, INDEPENDENTEMENTE DO SETOR. PARA FINS DA ANALISE FEITA A SEGUIR, A DISTINCAO RELEVANTE E ENTRE O
PIS/COFINS NAO-CUMULATIVO E O PIS/COFINS CUMULATIVO, E NAO ENTRE O PIS E A COFINS,

17 O PROBLEMA SURGIU PORQUE HA UMA DECISAO DO STF ESTABELECENDO QUE SOFTWARES “DE PRATELEIRA", QUE ANTIGAMENTE ERAM
COMERCIALIZADOS EM MEIO FISICO [COMO CDS), ESTAO SUJEITOS AO ICMS E NAO AO ISS. COMO ATUALMENTE ESSES SOFTWARES SAO VENDIDOS
ATRAVES DA INTERNET, OS MUNICIPIOS ENTENDEM QUE ESTAO SUJEITOS A COBRANGA DE ISS. AS EMPRESAS DO SETOR NAO APENAS ESTAO
SENDO COBRADAS POR DOIS FISCOS (ESTADUAL E MUNICIPAL), COMO EM MUITOS CASOS ESTAO SENDO OBRIGADAS A EMITIR DUAS NOTAS
FISCAIS (UMA DE MERCADORIA E OUTRA DE SERVICOS) PARA A MESMA OPERACAO, PARA NAO SEREM AUTUADAS.
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em que mudancas na forma de organizacdo da economia - com desta-
que para a substituicdo da venda de mercadorias pela venda de servi-
¢os ou direitos - tende a afetar a distribuicédo de receita entre estados
(que tributam a base de mercadorias através do ICMS) e municipios
(que tributam a base de servigos via ISS).

Outro problema de fronteira diz respeito ao IPI, uma vez que esse
imposto incide apenas até a saida da industria, ao contrario do IVA, que
é cobrado até o consumidor final. Devido a esta caracteristica criou-se
um incentivo para que as empresas que produzem e distribuem bens
industrializados reduzam a margem na industria e elevem sua mar-
gem na distribuicdo, o que é questionado pelo fisco, dando origem a
um grande contencioso.

Uma segunda consequéncia da fragmentacéo da base de incidén-
cia é a cumulatividade, ou seja, a cobranca de tributos ao longo da
cadeia que nao sao recuperados nas etapas subsequentes. Isto ocorre
devido a existéncia de tributos cumulativos, como o ISS e o PIS/Cofins
cumulativo.® Ocorre também porque insumos sobre os quais incide
um tipo de tributo ndo gera crédito para contribuintes de outros tribu-
tos - como acontece no caso da aquisicao de insumos tributados pelo
ICMS por parte de contribuintes do ISS. A cumulatividade resulta na
oneracao de exportagoes e investimentos, uma vez que os tributos in-
cidentes de forma cumulativa ao longo da cadeia ndo sdo recuperaveis
pelos exportadores nem pelos adquirentes ou produtores de bens de
capital. Também gera distor¢des alocativas relevantes, em especial o
incentivo a verticalizagdo, ou seja, a internalizagdo de uma atividade
que pode ser feita de forma mais eficiente por terceiros. A titulo de
exemplo, se a elaboragédo de um programa de computador é tributada

18 NO CASO DO ISS, AS EMPRESAS NAO RECUPERAM CREDITOS RELATIVOS AS ETAPAS ANTERIORES NEM TRANSFEREM CREDITOS PARA AS
ETAPAS SUBSEQUENTES. NO CASO DAS EMPRESAS SUJEITAS AO REGIME DE PIS/COFINS CUMULATIVO, NAO HA RECUPERAGAO DO CREDITO
RELATIVO AS ETAPAS ANTERIORES, MAS EM ALGUNS CASOS HA A TRANSFERENCIA DE CREDITOS PARA EMPRESAS DO REGIME NAO-CUMULATIVO
EM ETAPAS POSTERIORES, O QUE GERA DISTORCOES ADICIONAIS, COMO EXPLICADO ADIANTE.
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pelo ISS (aliquota entre 2% e 5%) e pelo PIS/Cofins cumulativo (aliquota
de 3,65%) e ndo gera créditos para o adquirente, entdo pode ser mais
econdmico para o adquirente internalizar a producédo deste programa,
ainda que sua elaborag&o por terceiros seja mais eficiente. Finalmente,
ela inviabiliza o conhecimento, pelo consumidor, do montante de tri-
butos pagos sobre o bem ou servigo adquirido. Enquanto em um bom
IVA o montante pago pelo consumidor na operagéo final corresponde
ao que foi recolhido ao longo da cadeia, a incidéncia de tributos nédo
recuperaveis ao longo da cadeia leva a que o montante pago seja su-
perior ao percebido pelo consumidor.

As tabelas 3(a) e 3(b) apresentam um exemplo de como a cumu-
latividade induz a verticalizagé@o e distorce a percepcao do custo dos
tributos pelos consumidores. Nelas mostra-se a diferenca entre a tribu-
tacdo por um imposto ndo-cumulativo (a aliquota de 10%) e um imposto
cumulativo (aliquota de 7%) em duas situag¢des: uma em que o proces-
so de producdo e comercializagdo tem trés etapas (mesmo exemplo da
Tabela 1) e outro em que a cadeia é verticalizada, através da fusdo da
segunda e terceira etapas em uma s6. Como se vé, a carga é a mesma
no imposto ndo-cumulativo (e igual ao imposto incidente na venda ao
consumidor final), mas cai significativamente com a verticalizacéo, in-
dicando como a cumulatividade pode afetar a forma de organizagéo
da producdo e, consequentemente, a produtividade.

Tabela 3(a). Exemplo de tributagdo - cadeia longa (ndo verticalizada)

IVA NAO CUMULATIVO IMPOSTO CUMULATIVO
ImposTo
VALORDA | ALIQUOTA  DEBITO  CREDITO  DEVIDO | ALIQUOTA IMPOSTO
VENDA (A) (B) (c=A*B) ()] (c-D) (5] DEVIDO (A*€)
Etapal 100 10% 10 10 7% 7
Etapa 2 200 10% 20 10 10 7% 14
Produto final 400 10% 40 20 20 7% 28
Tributacdo total 40 49
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Tabela 3(b). Exemplo de tributagdo - cadeia curta (verticalizada)

IVA NAO CUMULATIVO IMPOSTO CUMULATIVO
IMPOSTO
VALORDA | ALIQUOTA  DEBITO  CREDITO  DEVIDO | ALIQUOTA IMPOSTO
VENDA (A) (B) (c=A*B) ()] (c-D) (&) DEVIDO (A*€)
Etapal 100 10% 10 10 7% 7
Etapa 2 e final 400 10% 40 10 30 7% 28
Tributagédo total 40 35

As distorgoes nos tributos brasileiros sobre bens e servigos sao
tdo grandes que, no caso do PIS/Cofins ndo-cumulativo, hd um efeito
inverso ao da cumulatividade decorrente da adogéo do regime de “ba-
se contra base” ao invés do regime de crédito fiscal, que é o padrédo
da quase totalidade dos IVAs. Pelo regime de base contra base do PIS/
Cofins nao-cumulativo, o valor devido por uma empresa ¢é calculado
pela aplicagdo da aliquota de 9,25% sobre a diferenca entre a receita da
empresa e o valor dos insumos adquiridos. Se o insumo for fornecido
por uma empresa do regime cumulativo do PIS/Cofins, sera tributado a
aliquota de 3,65%, mas reduzira o montante devido pela empresa adqui-
rente em 9,25%. Isto cria incentivos para que as empresas se fragmen-
tem artificialmente, através, por exemplo, da realizacao de parte das
atividades por uma empresa do regime de lucro presumido (sujeita ao
regime cumulativo de PIS/Cofins) cujas vendas sdo destinadas a outra
empresa do grupo sujeita ao regime ndo-cumulativo de PIS/Cofins. O
efeito é exatamente o oposto ao da cumulatividade, ou seja, a redugéo
do imposto recolhido ao longo da cadeia pela existéncia de um crédito
superior ao débito na etapa anterior. Infelizmente, as duas distor¢oes
ndo se compensam, gerando, ao contrario, incentivos a verticalizagédo
artificial da producdo em alguns casos e a fragmentacdo artificial da
produgdo em outros.

Finalmente, hd problemas alocativos que resultam da proépria inci-
déncia setorial diferenciada retratada na Tabela 2. Um exemplo deste
tipo de problema ocorre na construgao civil. Devido a fragmentacéo
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da base, um edificio construido com concreto armado é muito menos
tributado que um edificio construido com estruturas préfabricadas.
Isto ocorre porque o valor adicionado num canteiro de obras na cons-
trugdo de um prédio de concreto armado € tributado pelo ISS e pelo
PIS/Cofins cumulativo (a aliquota maxima de 8,65%), enquanto que o
valor adicionado numa industria para a producéo de estruturas pré-
-fabricadas ¢ tributado pelo PIS/Cofins ndo-cumulativo, pelo ICMS e,
eventualmente, pelo IPI (aliquota minima de 21,25%, em S&o Paulo).”®
Desta fora, ainda que com uma determinada quantidade de trabalha-
dores e de capital seja possivel construir mais edificios com estruturas
préfabricadas que edificios de concreto armado (o que significa que
o0 primeiro sistema é economicamente mais eficiente que o segundo),
a tributacdo induzird a producgdo de uma quantidade menor de edifi-
cios de concreto armado. Trata-se de um exemplo tipico de perda de
produtividade que pode resultar das distor¢des do sistema brasileiro
de tributagéo de bens e servigos.

2.3.3. FALHAS NO REGIME NAQO-CUMULATIVO
A cumulatividade dos tributos brasileiros sobre bens e servicos
resulta ndo apenas da fragmentacao da base de incidéncia, mas também
de falhas sérias nos tributos ndao-cumulativos. Um primeiro problema é
a restri¢do ao aproveitamento de créditos tributérios. O funcionamen-
to eficiente da ndo-cumulatividade exige que o crédito seja amplo, ou
seja, que os contribuintes recuperem todo o imposto incidente sobre
os bens e servigos adquiridos no exercicio de sua atividade. No Brasil,
no entanto, hd uma série de restri¢cées ao aproveitamento de créditos.
No caso do ICMS, ha a vedagédo ao aproveitamento do crédito do
imposto relativo a bens e servicos nao utilizados diretamente no pro-

19 EM SAO PAULO, A ALIQUOTA DE ICMS INCIDENTE SOBRE UMA ESTRUTURA METALICA E DE 12%, QUE, SOMADA A ALIQUOTA DO PIS/COFINS
NAO-CUMULATIVO (9,25%), RESULTA EM UMA ALIQUOTA CONJUNTA DE 21,25%.

oJpp | CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | 345



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

cesso produtivo - como os servigos de telecomunicag¢do de uma em-
presa industrial, pecas de reposi¢do dos equipamentos, ou mesmo a
eletricidade utilizada no escritério da empresa (e ndo na fabrica).2° No
caso do PIS e da Cofins ndo-cumulativos, embora a legislacao faca uma
referéncia genérica a dedutibilidade da base de célculo dos insumos
utilizados, as instru¢des normativas da Receita Federal que regulamen-
tam esses tributos adotaram uma defini¢do de insumo extremamente
restritiva, considerando com tal apenas as matérias primas e produtos
intermediarios e os servigos aplicados ou consumidos diretamente na
producdo ou fabricagédo de bens ou na prestagédo de servicos, além das
embalagens. Esta intepretacdo tem um efeito semelhante a vedagéo ao
aproveitamento de créditos de bens de uso e consumo no ambito do
ICMS, mas seu alcance é ainda maior, pois abrange servigos tributado
pelo PIS/Cofins mas néo tributados pelo ICMS, como atividades de ven-
das e marketing.?' Como a restrigdo ao conceito de insumo foi introdu-
zida por ato da Receita Federal e n&o pela lei, sua aplicagdo tem sido
objeto de questionamentos por parte dos contribuintes, sendo hoje a
matéria mais relevante no contencioso tributario federal, em numero
de processos.22As restrigdes ao aproveitamento de créditos no d&mbito
do ICMS e do PIS/Cofins ndo-cumulativos tém um efeito semelhante

20 NALEGISLACAO DO ICMS ESSES BENS E SERVICOS RELACIONADOS AS ATIVIDADES AUXILIARES DO PROCESSO PRODUTIVO SAO CHAMADOS
DE "BENS DE USO E CONSUMO". DE FATO, A LEI COMPLEMENTAR 87/96, QUE REGULA O ICMS, PREVE A UTILIZAGAO DOS CREDITOS RELATIVOS
AOS BENS DE USO E CONSUMO, MAS A ENTRADA EM VIGOR DESTE DISPOSITIVO VEM SENDO SUCESSIVAMENTE POSTERGADA POR CONTA DE
SEU IMPACTO SOBRE AS RECEITAS ESTADUAIS.

21 EM CERTAMEDIDA, A RESTRICAO AO APROVEITAMENTO DE CREDITOS NO AMBITO DO PIS/COFINS COMPENSA AS DISTORGCOES RESULTANTES
DO REGIME DE “BASE CONTRA BASE" DESTES TRIBUTOS, POIS MUITOS DOS SERVICOS PARA OS QUAIS HA VEDAGAO A UTILIZAGAO DE CREDITOS
SAO TRIBUTADOS PELO REGIME CUMULATIVO (A ALIQUOTA DE 3,65%) E GERARIAM CREDITO DE 9,25%. TRATA-SE DE UMA SITUAGAO ESDRUXULA,
NA QUAL UM DEFEITO DO MODELO (A RESTRIGAO AO APROVEITAMENTO DE CREDITOS) COMPENSA PARCIALMENTE OUTRO DEFEITO DO
MODELO (O REGIME DE “BASE CONTRA BASE")

22 ESTASE CONSOLIDANDO NO JUDICIARIO UMA JURISPRUDENCIA CONTRARIA A UNIAO (OU SEJA, FAVORAVEL A UM CONCEITO MAIS AMPLO
DE INSUMO), O QUE, ALEM DE RESULTAR EM ELEVADO RISCO DE PERDA DE ARRECADAGAO, AUMENTA A POSSIBILIDADE DE DISTORCOES
RESULTANTES DO REGIME DE “BASE CONTRA BASE”", COMO DESCRITO NA NOTA ANTERIOR. A SOLUGAO DESTE PROBLEMA E UMA DAS PRINCIPAIS
RAZOES PARA A PROPOSTA DE REFORMA DO PIS/COFINS APRESENTADA PELO MINISTERIO DA FAZENDA, QUE PREVE A SUBSTITUICAO DO
REGIME DE “BASE CONTRA BASE" PELO REGIME DE CREDITO FISCAL (RECUPERACAO DO CREDITO EQUIVALENTE AO TRIBUTO PAGO NA ETAPA
ANTERIOR) E A AMPLIACAO DAS POSSIBILIDADES DE UTILIZAGAO DE CREDITOS NO AMBITO DO PIS/COFINS.
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a incidéncia de um tributo cumulativo, com todos os efeitos negativos
ja descritos: aumento do custo do investimento, oneracao das exporta-
¢Oes e geracao de distorcoes alocativas via incentivo a verticaliza¢do.

Uma segunda falha dos tributos ndo-cumulativos brasileiros diz res-
peito ao tratamento dispensado aos investimentos, ou seja, a aquisicao
de bens e servigcos destinados a amplia¢do da capacidade produtiva
das empresas. Em um bom IVA o imposto incidente sobre os investi-
mentos (inclusive intangiveis) € imediatamente recuperado, o que nao
acontece no Brasil. No ICMS, a regra geral estabelecida na legislagéo é
de recuperacdo do imposto incidente sobre as mercadorias destinadas
ao ativo permanente em 48 parcelas mensais (embora varios estados
prevejam regimes mais favorecidos). No caso do PIS/Cofins, embora a
legislacdo preveja o crédito imediato para bens de capital constantes de
uma lista, para parte dos investimentos ainda ha vedacdo ao aprovei-
tamento do crédito ou um prazo bastante longo para fazé1o0.2®> Devido
a estas restri¢des, hd uma elevacdo do custo dos investimentos rela-
tivamente a um imposto sobre o consumo bem estruturado. Por fim,
um dos problemas mais sérios dos tributos ndo-cumulativos no Brasil
diz respeito a dificuldade dos contribuintes em recuperar saldos cre-
dores eventualmente acumulados. A acumulagéo de saldos credores é
comum no caso de exportadores, que nédo tém débito do imposto, mas
possuem créditos relativos a insumos ou mercadorias adquiridas para
exportacdo, bem como em projetos de investimento de longa maturagéo.

Em um bom IVA, o ressarcimento de créditos acumulados é feito de
forma simples e rapida. No Brasil, o processo de recuperacao de créditos
acumulados, tanto de ICMS quanto de PIS e Cofins, é extremamente
complexo e usualmente dependente de autoriza¢des discricionarias

23 ALGUNS SERVICOS UTILIZADOS EM ATIVIDADES DE AMPLIACAO DA CAPACIDADE PRODUTIVA NAO DAO DIREITO A CREDITO. PARA
EDIFICACOES UTILIZADAS NA ATIVIDADE PRINCIPAL DA EMPRESA O PRAZO DE RECUPERAGAO DOS CREDITOS E DE 24 MESES E PARA OUTRAS
EDIFICACOES (E OUTROS BENS NAO CONSTANTES DA LISTA) O CREDITO E PERMITIDO AO LONGO DO PRAZO DE DEPRECIAGAO DO ATIVO,
QUE PODE SER BASTANTE LONGO.
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por parte do fisco, as quais podem levar anos até serem concedidas.?
E bastante comum que os saldos credores sé sejam ressarcidos com
descontos (definidos em leildo ou por outra forma), ou que sejam
exigidas condigdes para seu ressarcimento, como, por exemplo, a
realizagdo de investimentos. Gera-se, assim, uma situacdo de grande
insegurangca juridica para as empresas, que acumulam grandes volumes
de saldos credores, cuja recuperagéo € incerta. O que € certo é que a
recuperacao dos saldos credores, se ocorrer, terda um custo decorrente
do atraso em seu ressarcimento (sem correcao) ou da necessidade da
concessdo de descontos para seu recebimento.

2.3.4. COBRANGA NA ORIGEM
Enquanto um bom IVA é cobrado no destino (ou seja, nas ope-
racOes entre jurisdi¢des o imposto pertence a jurisdigdo de destino),
no ICMS parcela relevante do imposto incidente nas operagoes inte-
restaduais é cobrada no estado de origem.2® A cobranga do ICMS na
origem da margem a uma série de distor¢des. A mais conhecida dessas
distor¢des é a “guerra fiscal” entre os Estados, ou seja, a concesséo de
beneficios fiscais para a atracdo de empreendimentos. A cobranca do
ICMS na origem favorece a guerra fiscal porque, na maioria dos casos,
o custo do beneficio nao é arcado pelo estado que o concede, mas sim
por outros estados.
Este ponto fica claro no exemplo apresentado nas tabelas a seguir,
as quais tomam por referéncia uma situagdo em que, na auséncia de
beneficios, uma empresa optaria por produzir no Estado A (onde a

24 AO INVES DO RESSARCIMENTO EM DINHEIRO, O PADRAO MAIS COMUM E QUE O FISCO AUTORIZE A TRANSFERENCIA DOS SALDOS
CREDORES A TERCEIROS QUE OS UTILIZAM PARA ABATER DEBITOS DO IMPOSTO,

25 A REGRA GERAL E QUE, EM UMA OPERACAO INTERESTADUAL HA A COBRANGA DE ICMS NO ESTADO DE ORIGEM A ALIQUOTA DE 12%,
CABENDO AO ESTADO DE DESTINO A DIFERENCA ENTRE A ALIQUOTA INTERNA (DE 17% OU 18%, NA MAIOR PARTE DOS CASOS) E A ALIQUOTA
INTERESTADUAL. NAS OPERACOES ORIGINARIAS NOS ESTADOS DO SUL E SUDESTE (EXCETO ESPIRITO SANTO) DESTINADA AOS ESTADOS DO
NORTE, NORDESTE E CENTRO-OESTE (E AO ESPIRITO SANTO), A ALIQUOTA INTERESTADUAL E REDUZIDA A 7%.
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producdo é mais eficiente) para vender ao Estado B (onde esta o mer-
cado consumidor).

Tabela 4. Exemplo de tributagcdo do ICMS em uma operacdo interestadual
(R) SEM BENEFICIO FISCAL (B) COM BENEFICIO FISCAL

Estado A Estado B Estado C Estado B

Valor da operagdio: 100 Valor da operagdo: 150 Valor da operagdo: 100 | Valor da operagéo: 150

Aliquota ICMS: 12% Aliquota ICMS: 18% Aliquota ICMS: 12% Aliquota ICMS: 18%
Débito ICMS: 12 Débito ICMS: 27 Débito ICMS: 12 Débito ICMS: 27
Crédito ICMS: 0 Crédito ICMS: 12 Crédito ICMS: 0 Crédito ICMS: 12

Crédito presumido: 8

ICMS devido: 12 ICMS devido: 15 ICMS devido: 4 ICMS devido: 15

ICMS total: 27 ICMS total: 19

A Tabela 4(a). reproduz a situa¢do em que nao ha beneficio fiscal.
Nesta situagdo, uma industria localizada no Estado A vende seu produ-
to a um comerciante localizado no Estado B por 100. Como a aliquota
interestadual é de 12%, o imposto recolhido no Estado A é de 12 (por
hipétese a industria ndo tem créditos de imposto). J4 o comerciante
localizado no Estado B vende ao consumidor final por 150. Como a ali-
quota interna no Estado B é de 18% o comerciante ira recolher 15 ao
Estado B (diferenca entre o débito de 27 e o crédito de 12 decorrente
da compra do produto da industria). J4 a tabela 4(b) reproduz a situa-
¢do em que o Estado C concede um beneficio fiscal para “roubar” a in-
dustria do Estado A. Nesta situagdo, a industria localizada no Estado
C realiza a mesma venda para o comerciante do Estado B no valor de
100, mas recolhe apenas 4 de imposto, por conta de um beneficio fiscal
(crédito presumido) no valor de 8. A operagdo de venda ao consumidor
final no Estado B é igual a da situagé@o sem beneficio, mas o ICMS to-
tal incidente na operacdo é reduzido em 8, que é o valor do beneficio
concedido pelo Estado C. O objetivo deste exemplo é mostrar que a
concessdo do beneficio nédo teve custo para o Estado C, que, ao contré-
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rio, teve uma receita de 4 que néao obteria se ndo tivesse concedido o
beneficio. Quem perdeu receita foi o Estado A que arrecadaria 12 na
situagd@o sem beneficio, e, por conta da migracao da industria para o
Estado C, passou a ndo arrecadar nada. Tal situacdo ndo ocorreria se 0
ICMS fosse cobrado no destino, pois neste caso o imposto pertenceria
integralmente ao Estado B (onde esta localizado o consumidor final)
independentemente de onde fosse realizada a producéo. Isto ocorre
porque o imposto cobrado no destino é um imposto que incide sobre
0 consumo, enquanto que o imposto cobrado no estado de origem in-
cide sobre a produgéo.

Embora a concessdo de beneficios seja vista pelos estados como
parte de sua politica de desenvolvimento, na pratica é uma politica
extremamente ineficiente, por dois motivos. Primeiro por que os esta-
dos usualmente concedem beneficios para atrair empresas que, por
vocagao, se instalariam em outros estados. Isto leva a uma distribui-
¢ao geografica ineficiente da estrutura produtiva do pais.2¢é Segundo,
porque a concessao de beneficios se generalizou, sendo praticada tan-
to por estados menos desenvolvidos quanto por estados mais desen-
volvidos, resultando em uma perda relevante de arrecadacdo para o
conjunto dos estados.

Devido aos efeitos deletérios da concessdo dos beneficios fiscais
no ambito do ICMS, a Constituicdo Federal previu que tais beneficios
s6 poderiam ser concedidos na forma prevista em lei complementar
que, por sua vez, estabelecia como requisito a aprovacao unanime dos

26 ATITULO DE EXEMPLO, O ESTADO DE SAO PAULO CONCEDE BENEFICIOS PARA FRIGORIFICOS, OS QUAIS, PROVAVELMENTE, NA AUSENCIA
DE BENEFICIOS SE INSTALARIAM PROXIMOS AOS LOCAIS ONDE SAO CRIADOS OS ANIMAIS, EM PARTICULAR NA REGIAO CENTRO-OESTE.
EM CONTRAPARTIDA, O ESTADO DE GOIAS CONCEDE BENEFICIOS PARA ATRAIR MONTADORAS DE AUTOMOVEIS, QUE, POR VOCAGAO,
PROVAVELMENTE SE INSTALARIAM EM SAO PAULO. NO CASO DOS BENEFICIOS CONCEDIDOS PARA A INSTALAGAO DE CENTROS DE DISTRIBUIGAO,
EM MUITOS CASOS O EFEITO DO BENEFICIO E REDUZIR A CARGA TRIBUTARIA PARA QUE UM CAMINHAO SAIA DO ESTADO A, VA AO ESTADO
B E RETORNE AO ESTADO A.
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secretarios estaduais de fazenda reunidos no CONFAZ.27 Na pratica, no
entanto, tornou-se pratica comum a concessdo de beneficios sem sua
apreciacédo pelo CONFAZ, o que trouxe mais uma consequéncia nega-
tiva, que foi a criagcdo de um ambiente de forte inseguranca juridica
para as empresas a quem os beneficios foram concedidos.

Esta situacéo foi alterada em 2017, com a publicacao da Lei Com-
plementar 160, que estabeleceu critérios para a convalidacdo dos be-
neficios existentes pelo prazo de até 15 anos, eliminando a inseguranca
juridica decorrente de sua ilegalidade.?® No entanto, a convalidagdo dos
beneficios veio acompanhada da possibilidade de concessdo de bene-
ficios iguais aos existentes para novas empresas, 0 que cria um risco
relevante de intensificacdo da disputa entre os estados, dado que, como
exposto acima, do ponto de vista do estado que concede o beneficio
para “roubar” a empresa de outro estado nao ha uma perda, mas sim
um ganho de arrecadagéo.?® Para o conjunto dos estados, contudo, o
provavel aumento da concessao dos beneficios resultara numa perda
adicional de receita, em uma conjuntura de grave crise fiscal.

Para além da guerra fiscal entre os estados, a cobranca do ICMS
no estado de origem gera outras distor¢des. Por um lado, cria-se um
ambiente desfavoravel as exportagoes, pois a cobranga na origem difi-
culta significativamente a recuperacao, pelos exportadores, de saldos
credores de ICMS. Isto ocorre porque um exportador localizado no
Estado A que tenha adquirido insumos no Estado B teria a receber do

27 TAIS REQUISITOS CONSTAM DA LEI COMPLEMENTAR 24/1975. O CONFAZ (CONSELHO NACIONAL DE POLITICA FAZENDARIA) £ UM ORGAO
COLEGIADO QUE REUNE OS 27 SECRETARIOS DE FAZENDA DOS ESTADOS.

28 A LEI COMPLEMENTAR 160/2017 REDUZIU O QUORUM DO CONFAZ PARA A APROVAGAO DE UM CONVENIO DE CONVALIDAGAO DOS
BENEFICIOS FISCAIS, O QUE FOI FEITO ATRAVES DO CONVENIO ICMS 190/2017.

29 VALE NOTAR QUE A POSSIBILIDADE DE CONCESSAO DE BENEFICIOS IGUAIS AOS EXISTENTES TEM LOGICA, POIS NA AUSENCIA DESSE
DISPOSITIVO CRIAR-SE-IA UMA BARREIRA A ENTRADA DE NOVOS CONCORRENTES, NA MEDIDA EM QUE AS EMPRESAS JA INSTALADAS TERIAM OS
BENEFICIOS E AS NOVAS EMPRESAS NAO. DE FATO, A LEI COMPLEMENTAR 160 FOI ALEM, AO POSSIBILITAR QUE ESTADOS CONCEDAM BENEFICIOS
IGUAIS AOS CONCEDIDOS POR OUTROS ESTADOS DA MESMA REGIAO - PROCESSO QUE VEM SENDO CHAMADO DE “COLA" DOS BENEFICIOS.
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Estado A o ressarcimento de um imposto que foi cobrado pelo Estado
B. Obviamente, o Estado A cria todas as dificuldades possiveis para res-
sarcir o saldo credor ao exportador.3® Por outro, a cobranca do ICMS
na origem leva, em muitas situagdes, a concessao de beneficios fiscais
mais elevados para insumos e bens de capital importados que para
aqueles produzidos domesticamente. Isto acontece porque, no caso dos
importados, o beneficio alcanca a totalidade do imposto incidente so-
bre o insumo ou o bem de capital (pois o ICMS pertence integralmente
ao estado de destino da importacéo). J& no caso de insumos ou bens
de capital adquiridos em outros estados, o beneficio alcanga apenas
a diferenca entre a aliquota interna e a aliquota interestadual. Final-
mente, cabe mencionar que os problemas decorrentes da cobrancga na
origem ndo dizem respeito apenas ao ICMS, mas também ao ISS, que, na
maioria dos casos, é cobrado no municipio onde o servico é prestado,
ainda que o beneficiario do servigo esteja em outro municipio. Dada
esta caracteristica, também ha uma guerra fiscal entre os municipios,
gerando distorcoes alocativas e perda de arrecadacdo. Embora do ponto
de vista econdmico as distor¢des decorrentes da guerra fiscal do ISS
sejam menos relevantes que as decorrentes da guerra fiscal do ICMS,
sdo uma fonte de tensdes federativas, e precisam ser consideradas.

2.3.5. BENEFICIOS FISCAIS, REGIMES ESPECIAIS E ALIQUOTAS

Uma das piores caracteristicas dos tributos brasileiros sobre
bens e servigos € a enorme quantidade de beneficios fiscais, regimes
especiais e aliquotas. O uso disseminado de beneficios fiscais decorre
ndo apenas da disputa entre estados e municipios pela atracao de in-
vestimentos, mas também do amplo uso dos tributos com finalidades

30 COMO NAO HA COMO DISTINGUIR OS SALDOS CREDORES ORIGINADOS DE OPERAGOES INTERESTADUAIS DAQUELES ORIGINADOS
DE OPERACOES INTERNAS, A RESISTENCIA JUSTIFICADA DOS ESTADOS A DEVOLVER AOS EXPORTADORES O IMPOSTO ARRECADADO POR
OUTROS ESTADOS ACABA SENDO UTILIZADO PARA JUSTIFICAR TAMBEM A NAO-DEVOLUCAO DO IMPOSTO ARRECADADO INTERNAMENTE.
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extrafiscais, ou seja, como instrumentos de politicas publicas com ob-
jetivos setoriais, regionais ou sociais. De modo geral, a concessao de
beneficios com finalidades extrafiscais costuma ser pouco eficiente,
além de gerar distorcoes alocativas.

O principal exemplo do uso de beneficios fiscais com fins regionais
€ a Zona Franca de Manaus (ZFM), cuja producéo é beneficiada com
incentivos de IPI, PIS/Cofins e ICMS. A despeito da importancia da ZFM
para a economia regional, o fato é que se trata de um modelo muito
ineficiente de politica de desenvolvimento regional, dado o altissimo
custo de logistica associado a producdo em Manaus. De fato, seria pos-
sivel obter resultados semelhantes em termos de geracdao de empregos
e renda na regido, com um custo fiscal muito inferior.

Um exemplo do uso de beneficios fiscais para fins setoriais é a Lei
de Informatica, que prevé a redugdo do IPI para bens de informatica
que atendam a alguns requisitos de agregacao de valor no pais (conhe-
cidos como Processo Produtivo Basico - PPB) e de investimento em
P&D.32 Na pratica, os beneficios da Lei de Informéatica acabam funcio-
nando como uma barreira a entrada de produtos estrangeiros, que nao
sdo beneficiados pela redugdo de IPL13* O resultado é um custo mais
elevado de bens de informatica no mercado doméstico, prejudicando
consumidores e os demais setores da economia.34 N&o é por acaso que

31 OVALOR ESTIMADO DA RENUNCIA DE TRIBUTOS FEDERAIS RELACIONADOS A BENEFICIOS PARA A ZFM EM 2017 FOI DE R$ 256 BILHOES
(CAINDO PARA R$ 24,2 BILHOES EM 2018). O NUMERO DE EMPREGOS DIRETOS NA ZFM EM MAIO DE 2017 FOI DE 84 MIL. ISTO REPRESENTA UM
CUSTO ANUAL POR EMPREGO DIRETO GERADO DE CERCA DE R$ 300 MIL. CERTAMENTE E POSSIVEL FAZER UMA POLITICA DE DESENVOLVIMENTO
PARA A REGIAO COM MENOR CUSTO SOCIAL.

32 OCUSTO DOS BENEFICIOS DA LEI DE INFORMATICA PARA 2018 ESTA ESTIMADO EM R$ 57 BILHOES.

33 E VERDADE QUE OS BENEFICIOS DA LEI DE INFORMATICA SERVEM TAMBEM COMO UMA CONTRAPARTIDA AOS BENEFICIOS DA ZONA
FRANCA DE MANAUS, UMA VEZ QUE, NA AUSENCIA DESTES BENEFICIOS, OS FABRICANTES DE BENS DE INFORMATICA LOCALIZADOS EM OUTRAS
REGIOES DO PAIS NAO SERIAM COMPETITIVOS RELATIVAMENTE AOS INSTALADOS NA ZFM.

34  MESMO OS EFEITOS SOBRE O SETOR DE BENS DE INFORMATICA SAO, NO MINIMO, QUESTIONAVEIS. LUZIO E GREENSTEIN (1995), POR
EXEMPLO, INDICAM QUE MESMO COM OS BENEFICIOS, O SETOR DE BENS DE INFORMATICA BRASILEIRO APRESENTAVA UMA DEFASAGEM DE
PELO MENOS TRES ANOS EM RELAGAO A FRONTEIRA TECNOLOGICA.
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praticamente nenhum pais utiliza o IVA com fins de politica setorial
ou de desenvolvimento regional.

E verdade, no entanto, que muitos paises utilizam o IVA como ins-
trumento de politica social, especialmente através da reducéo do im-
posto incidente sobre alimentos e outros bens e servigos de interesse
social. Mas beneficios no ambito de tributos sobre bens e servigos sao
ineficientes mesmo para fins de politica social. Estudo recente da Se-
cretaria de Politica Econdémica do Ministério da Fazenda comparou o
efeito sobre o indice de Gini de R$ 1 bilhdo alocado no Programa Bolsa
Familia e o mesmo valor alocado na desoneracao da cesta basica do PIS/
Cofins. Constatou-se que a alocagédo de recursos no Bolsa Familia tem
um impacto doze vezes maior sobre a reduc¢do da desigualdade que a
desoneracao da cesta basica. Embora o ideal seja fazer uma avaliagédo
caso a caso dos custos e beneficios associados a concesséo de incen-
tivos fiscais, é razoavel afirmar que, de modo geral, o uso de tributos
sobre bens e servicos para fins extrafiscais tende a gerar distor¢oes
alocativas, além de ser pouco eficiente quando comparado a outros
instrumentos de politicas publicas.

Além da multiplicidade de beneficios fiscais, os tributos brasileiros
sobre bens e servicos também se caracterizam por uma grande quan-
tidade de formas diferenciadas de apuragdo e cobranga dos tributos,
usualmente conhecidas como “regimes especiais” de tributagdo. O mais
conhecido dos regimes especiais é a substituicao tributaria, sistema
amplamente usado no ICMS e ja descrito acima. Mas ha muitos outros
regimes especiais, varios dos quais criados para corrigir distor¢oes que
ndo existiriam se a tributacao de bens e servicos seguisse o modelo do
IVA. Tais regime especiais “corretivos” ndo séo, no entanto, aplicados
de forma uniforme, sendo concedidos de forma discricionaria apenas
para alguns setores, ou mesmo para algumas empresas dentro de um
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mesmo setor.3® O resultado é a amplificacdo das distor¢des alocativas
e competitivas que caracterizam o modelo brasileiro de tributagdo de
bens e servigos.

Por fim, 0 modelo brasileiro de tributacao de bens e servigos carac-
teriza-se por uma profusao de aliquotas. No caso do IP], hd uma enorme
variedade de aliquotas, as quais sdo apresentadas para cada c6digo
NCM (Nomenclatura Comum do Mercosul) na Tabela de Incidéncia do
IPI (TTPI). No caso do ICMS cada estado define um numero limitado de
aliquotas internas, mas como o regulamento do imposto prevé muitos
casos de redugdo da base de calculo h4, efetivamente, uma grande
quantidade de aliquotas efetivas.3®

A multiplicidade de beneficios fiscais, regimes especiais e aliquotas
traz uma série de consequéncias negativas. Por um lado, a diferencia-
cdo de tratamento traz, inevitavelmente, complexidade, fraude e con-
tencioso, na medida em que é muito comum ocorrerem divergéncias
de interpretagdo entre os contribuintes e o fisco sobre a classificagdo
de mercadorias ou servicos, bem como sobre a aplicabilidade de de-
terminados regimes especiais. Por outro, a existéncia de tratamentos
diferenciados entre setores, ou mesmo entre empresas, gera distorcoes
competitivas, as quais, por sua vez, ampliam a inseguranca juridica
dos investimentos no pais. Outra consequéncia, provavelmente ainda
mais séria, € a geracdo de grandes distor¢des alocativas, uma vez que

35 UM EXEMPLO DE REGIME ESPECIAL “CORRETIVO" E A ADOGAO DE ALIQUOTA ZERO NA AQUISIGAO DE BENS DESTINADOS AO ATIVO
IMOBILIZADO, VISANDO EVITAR O ACUMULO DE CREDITOS DE PIS/COFINS EM PROJETOS DE LONGA MATURAGAQ. ESTE REGIME NAO E, NO
ENTANTO, APLICADO DE FORMA GENERALIZADA, MAS APENAS PARA ALGUNS SETORES COMO INFRAESTRUTURA (REGIME ESPECIAL DE
INCENTIVOS PARA O DESENVOLVIMENTO DA INFRAESTRUTURA - REIDI). OUTRO EXEMPLO E A PERMISSAO DE DIFERIMENTO DA COBRANGA
DE ICMS INCIDENTE SOBRE INSUMOS ADQUIRIDOS POR EMPRESAS QUE REALIZAM OPERAGCOES INTERESTADUAIS COM MERCADORIAS COM
CONTEUDO DE IMPORTAGAQO SUPERIOR A 40% (QUE, PELA RESOLUGAO N°13/2012 DO SENADO, ESTAO SUJEITAS A ALIQUOTA INTERESTADUAL
DE 4%), DE FORMA A EVITAR O ACUMULO DE CREDITOS. NESTE CASO, O PADRAO MAIS COMUM E A CONCESSAO DO REGIME ESPECIAL CASO
A CASO PARA AS EMPRESAS DEMANDANTES,

36 AS ALIQUOTAS DO ICMS E O ENQUADRAMENTO DAS MERCADORIAS E SERVIGOS ENTRE AS VARIAS ALIQUOTAS DEPENDEM DE LEI JA
A REDUGAO DE BASE DE CALCULO DEPENDE APENAS DE DECRETO DO GOVERNADOR, O QUE FAZ COM QUE, NA PRATICA, A ALIQUOTAS
EFETIVA PARA UMA AMPLA GAMA DE PRODUTOS E SERVICOS SEJA DEFINIDA POR ATO DO GOVERNADOR, ATRAVES DA REDUCAO DA BASE
DE CALCULO DO IMPOSTO.
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as empresas buscam sempre reduzir o custo tributario, ainda que isto
resulte em uma organizacdo ineficiente da producao, ou em um alto
custo de conformidade vinculado a percep¢ao de um beneficio ou de
um regime especial. Por fim, a possibilidade de acesso a tratamentos
favorecidos abre um amplo balcdo de negociag¢do com as diversas esfe-
ras de governo, dando margem as mais diversas formas de presséo por
parte de empresas ou de segmentos do empresariado e amplificando
0 espago para a corrupgao.

3. Como resolver o problema?

A descricao feita acima sobre as disfunc¢ées do modelo brasileiro
de tributacao de bens e servicos buscou explicitar que ndo ha apenas
um problema, ou mesmo um problema principal a ser resolvido. Ha é
uma quantidade enorme de distor¢oes que, consideradas em conjunto,
tém efeitos muito negativos sobre o potencial de crescimento do pais.

Os efeitos de tais distor¢des sdo diversos. Por um lado, geram dis-
tor¢Oes competitivas e grande inseguranca juridica para os investido-
res, afetando negativamente o nivel de investimento. Por outro, devido
aos efeitos da cumulatividade, resultam em um aumento do custo dos
investimentos e das exportacoes, prejudicando a integrac¢do do Brasil
nas cadeias globais de valor e dificultando a abertura comercial do pais.
Por fim, e principalmente, resultam em enormes distor¢des alocativas,
de natureza setorial, geogréafica e de forma de organizagao dos negocios.
Tais distor¢des decorrem, em parte, da complexidade do sistema e do
elevado custo de conformidade tributédria, mas decorrem sobretudo
do fato de que a tributacao pode variar expressivamente a depender
de como a produgdo é organizada. Gera-se, assim, um forte incentivo
a ma alocagdo de recursos, pois as empresas se organizam de forma
a minimizar o custo total de producao (custo econémico e tributario),
ainda que isto resulte em um maior custo privado devido a alocagédo
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ineficiente do capital e do trabalho. Em outras palavras, o Brasil po-
deria produzir mais bens e servigos finais com a mesma quantidade
de capital e de trabalho, ndo fossem as distor¢oes introduzidas pelos
tributos sobre bens e servigos.

E muito dificil quantificar o efeito dessas distorces sobre a pro-
dutividade, pois seria necessario avaliar setor a setor (no limite, em-
presa a empresa) como a producao se organizaria se a tributacéo fosse
neutra, o que requereria informacdes detalhadas a nivel de empresa,
néo apenas sobre como sua produc¢éo estd organizada, mas também
sobre os beneficios fiscais recebido. Tal tarefa é quase inviavel em um
sistema em que praticamente ndo ha regras, mas apenas exce¢oes.3?
Ha, no entanto, uma percepc¢ao difundida de que o efeito da correcgéo
dessas distor¢des tende a ser muito relevante, sendo provavelmente
a agenda com maior impacto sobre a produtividade do pais num hori-
zonte de dez a quinze anos.

Como explicado na sec¢do anterior, todos os problemas do modelo
brasileiro de tributacao de bens e servicos decorrem do fato de que
suas caracteristicas se afastam daquelas de um bom IVA. Se o consumo
de bens e servicos fosse tributado, no Brasil, através de um IVA bem
estruturado, nenhum dos problemas de nosso sistema atual persistiria.
A questao é como migrar do modelo atual para o modelo do IVA, dados
os impactos que tal mudanca acarretaria para os entes federados, para
os precos relativos entre os diferentes setores da economia e para as
empresas cujos investimentos foram feitos com base no sistema atual,
e que, em muitos casos, tém sua capacidade competitiva baseada nas
distorcoes existentes.

37 ADICIONALMENTE, EM MUITOS CASOS NAO HA INFORMAGOES DISPONIVEIS SOBRE OS BENEFICIOS FISCAIS CONCEDIDOS AS EMPRESAS.
BOA PARTE DOS INCENTIVOS DA GUERRA FISCAL DO ICMS, POR EXEMPLO, E CONCEDIDA ATRAVES DE CONTRATOS CELEBRADOS ENTRE AS
EMPRESAS E O FISCO ESTADUAL. O CONVENIO ICMS 190/17 (QUE REGULA A CONVALIDAGAO DOS BENEFICIOS) ESTABELECE QUE OS FISCOS
ESTADUAIS DEVERAO INFORMAR OS BENEFICIOS CONCEDIDOS PARA CADA EMPRESA. ESTA INFORMAGCAO NAO ESTARA, NO ENTANTO,
DISPONIVEL PARA O PUBLICO, SENDO SEU ACESSO RESTRITO AOS FISCOS.
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3.1. DESAFIOS PARA MIGRAR PARA O IVA

Uma alternativa seria introduzir mudancas nos tributos existen-
tes, de forma a tornar suas caracteristicas mais compativeis com as
de um bom IVA. Como as atuais distor¢des do sistema sdo enormes,
h& um amplo campo para melhorias, muitas das quais ja vém sendo
discutidas ha anos. E o caso, por exemplo, da reforma do PIS/Cofins
que vem sendo discutida pelo Ministério da Fazenda desde 2015. Em
sua versdo original, tal proposta contemplava quatro mudangas: a) a
migracao de todo PIS/Cofins para o regime nao-cumulativo, exceto pa-
ra empresas com receita inferior a R$ 3,6 milhdes (limite do SIMPLES
a época); b) a adogdo do regime de crédito fiscal, em substituicdo ao
regime atual de “base contra base”;*® ¢) a eliminagéo das restrigdes a
apropriacao de créditos estabelecidas pelas instru¢ées normativas da
Receita, permitindo a recuperacdo do crédito relativo a todos os bens
e servicos adquiridos pelas empresas no exercicio de sua atividade;®
e d) a unificagdo do PIS e da Cofins em um unico tributo, no final do
processo.“® Com tais mudancas, o modelo de cobrancga desses dois tri-
butos se tornaria muito semelhante ao de um IVA.

Outra mudanga discutida nos tltimos anos é a redugéo da aliquota
interestadual do ICMS, de modo a desestimular a guerra fiscal entre
os estados. Em 2013, o Poder Executivo enviou ao Senado o Projeto de
Resolugao n® 1, que reduzia gradualmente as aliquotas interestaduais

38  PELA PROPOSTA, QUE O MINISTERIO DA FAZENDA CHAMA DE REGIME DE “TRIBUTO CONTRA TRIBUTO", O VALOR DAS CONTRIBUICOES
PARA O PIS E DA COFINS INCIDENTES SOBRE AS VENDAS SERIA DISCRIMINADO NOS DOCUMENTOS FISCAIS E GERARIA CREDITO PARA A ETAPA
SUBSEQUENTE EM VALOR EQUIVALENTE. ELIMINAR-SE-IA, ASSIM, A DISTORGAO DO REGIME ATUAL DE "BASE CONTRA BASE", QUE PERMITE QUE
INSUMOS TRIBUTADOS PELO REGIME CUMULATIVO A ALIQUOTA DE 3,65% GEREM CREDITO DE 9,25% PARA O ADQUIRENTE.

39 O MODELO PROPOSTO E USUALMENTE CONHECIDO COMO “CREDITO FINANCEIRO", EM CONTRAPOSICAO AO REGIME DE “CREDITO FiSICO”
ATUALMENTE VIGENTE, PELO QUAL APENAS INSUMOS INCORPORADOS FISICAMENTE AO PRODUTO DAO DIREITO A CREDITO,

40 A PROPOSTA PREVIA UMA MUDANCA EM DOIS TEMPOS. INICIALMENTE AS MUDANCAS SERIAM IMPLEMENTADAS APENAS PARA O PIS
(CUIA ALIQUOTA CORRESPONDE A POUCO MAIS DE 20% DA ALIQUOTA DA COFINS), ESTENDENDO-SE A MUDANCA DEPOIS PARA A COFINS,
CALIBRANDO-SE A ALIQUOTA DE MODO ANAO ELEVAR OU REDUZIR A CARGA TRIBUTARIA. NO FINAL DO PROCESSO OS DOIS TRIBUTOS SERIAM
UNIFICADOS EM UMA UNICA CONTRIBUIGAO.
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do ICMS para 4%, ao longo de oito anos. Tal Projeto de Resolucédo - que
foi retomado como parte de uma proposta governamental de reforma
do ICMS em 2015, mas nunca foi votado - tornaria o ICMS mais pré-
ximo do modelo do IVA, ao reduzir a tributacéo no estado de origem
e elevar a tributagdo no estado de destino.! Finalmente, ao longo
das ultimas décadas também foram discutidas varias propostas para
harmonizar os regimes especiais e as obrigacoes assessorias do ICMS
entre os estados, bem como para viabilizar o ressarcimento de saldos
credores de ICMS para os exportadores.

Todas essas mudancas melhorariam os tributos sobre bens e ser-
vicos e aproximariam suas caracteristicas daquelas de um bom IVA,
mas seriam claramente insuficientes para corrigir a maioria das dis-
tor¢des existentes. Por um lado, parte importante dos problemas atuais
decorre da fragmentacdo da base de incidéncia entre varios tributos,
que ndo pode ser corrigida através de aprimoramentos nos tributos
existentes. Também é muito dificil revogar caso a caso beneficios fis-
cais - ou mesmo regimes especiais e aliquotas diferenciadas -, dada
a resisténcia dos setores ou empresas afetados. Assim, tendéncia é
que mesmo com melhoras, os tributos continuassem com tratamen-
tos diferenciados.2Em algumas situacdes, a corre¢do dos problemas
existentes pode gerar novas distor¢des. Este é o caso principalmente
da redugdo da aliquota interestadual do ICMS, que geraria o risco de
acumulo de saldos credores por parte de empresas que adquirem in-
sumos internamente e tém grande volume de vendas interestaduais.

41 APROPOSTA DE REFORMA DO ICMS DE 2015 CONTEMPLAVA MAIS DUAS MEDIDAS: A} A CONVALIDACAO DOS BENEFICIOS FISCAIS ATRAVES
DE UM CONVENIO DO CONFAZ; E B) A CRIAGAO DE UM FUNDO DE COMPENSAGAO DE PERDAS PARA OS ESTADOS PREJUDICADOS PELA
REDUGAO DAS ALIQUOTAS INTERESTADUAIS E DE UM FUNDO DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL, NOS TERMOS DA MEDIDA PROVISORIA N°
683/15, QUE NUNCA FOI VOTADA E PERDEU SUA VIGENCIA. DAS TRES MUDANGAS PROPOSTAS, APENAS A CONVALIDACAO DOS BENEFICIOS
FOI APROVADA EM 2017, ATRAVES DA LEI COMPLEMENTAR N° 160,

42 UM BOM EXEMPLO E A PROPOSTA DE REFORMA DO PIS/COFINS. EMBORA O TEXTO LEGAL DA PROPOSTA NUNCA TENHA SIDO DIVULGADO,
SABE-SE, PELAS APRESENTACOES FEITAS PELA RECEITA FEDERAL, QUE VARIOS DOS BENEFICIOS E REGIMES ESPECIAIS DO SISTEMA ATUAL
SERIAM MANTIDOS (EM ALGUNS CASOS COM AJUSTES) E QUE APENAS ALGUNS DOS BENEFICIOS EXISTENTES SERIAM REVOGADOS,
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Dada a grande dificuldade de recuperagéo de saldos credores de ICMS,
parte importante do setor empresarial tem se posicionado contraria-
mente a proposta. Por fim, é preciso ter em conta que o custo politico
de aprimoramentos dos tributos atuais pode ser tdo grande, ou até
mesmo maior, que o de uma reforma tributaria ampla, que busque
resolver todos os problemas simultaneamente.

A titulo de exemplo, a proposta de reforma do PIS/Cofins do Mi-
nistério da Fazenda gerou, mesmo sem ter sido enviada ao Congresso
Nacional, uma reacgéo contraria dos setores de servicos e de construcédo
civil, que entenderam que seriam prejudicados pela adogéo do regime
ndo-cumulativo para todos os setores. Devido a esta reacdo, o Ministé-
rio da Fazenda tem dado a entender que a proposta sera ajustada, de
modo a manter o regime cumulativo do PIS/Cofins, implementando
apenas as demais mudancas. Neste caso, o PIS/Cofins seguiria com ca-
racteristicas muito distintas daquelas de um bom IVA, e os beneficios
da mudanca ficariam muito aquém dos esperados com a proposta ori-
ginal.®* De modo semelhante, a redugéo das aliquotas interestaduais
do ICMS tende a gerar varias formas de resisténcia. Ha resisténcia por
parte dos estados que perdem receita com a mudanca - e exigem uma
compensacao da Unido - e, principalmente, por parte dos estados que
resistem a perda do poder de conceder beneficios fiscais, e ha resis-
téncia de parte do setor empresarial, que ndo quer perder os benefi-
cios fiscais adquiridos, ou que teme o acimulo de saldos credores em
operagoes interestaduais.

Quando tomadas em conjunto, as resisténcias politicas a reforma
do PIS/Cofins nos moldes propostos originalmente e a reduc¢éo das ali-
quotas interestaduais do ICMS provavelmente ndo sao muito menores
que as resisténcias a serem enfrentadas por uma proposta de reforma

43 POR OUTRO LADO, A REDUCAO DO CUSTO POLITICO DA REFORMA “DESIDRATADA" DO PIS/COFINS, TORNA A MUDANGA MAIS FACTIVEL,
PODENDO SER INCLUSIVE CONSIDERADA COMO UM PRIMEIRO PASSO DE UMA REFORMA MAIS AMPLA,
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tributaria ampla, contemplando uma mudanca estrutural no modelo
brasileiro. Neste contexto, entende-se que o ideal seria implementar
uma reforma tributéria abrangente, que buscasse resolver todos os
problemas identificados através da substituicdo dos tributos atuais
por um modelo com as caracteristicas de um bom IVA. Obviamente
as dificuldades politicas de tal mudanca ndo devem ser subestimadas.

Algumas dificuldades sdo de natureza federativa, na medida em
que a mudanca afeta a distribuicéo de receita entre estados e munici-
pios, a autonomia federativa na gestdo dos impostos e a possibilidade de
promogao de politicas de desenvolvimento local através da concessdo
de beneficios. Outras dizem respeito ao setor empresarial, e resultam
da provavel mudanca de precos relativos entre setores, do efeito da
reforma sobre a competitividade das empresas (algumas das quais s6
sdo viaveis com incentivos) e da existéncia de custos afundados decor-
rentes de investimentos realizados com base no atual sistema - com
todas suas distor¢des.

O desafio é encontrar um desenho de reforma que viabilize a mi-
gracdo para o modelo do IVA, minimizando essas dificuldades. Isso é
exatamente o que procura fazer a proposta de reforma tributaria de-
senvolvida pelo Centro de Cidadania Fiscal, descrita a seguir.

3.2. UMA PROPOSTA DE REFORMA

A base da proposta do Centro de Cidadania Fiscal (CCiF) é a pro-
gressiva substitui¢do de cinco tributos sobre bens e servigos - ICMS,
ISS, IPI, PIS e Cofins - por um unico imposto do tipo IVA, denominado
Imposto sobre Bens e Servigos (IBS).44 O modelo proposto pelo CCiF é
complementado por um Imposto Seletivo, monofasico, com finalidade
extrafiscal, incidente sobre bens de consumo geradores de externali-

44 O NOME IBS - IMPOSTO SOBRE BENS E SERVICOS - ACOMPANHA A TENDENCIA MUNDIAL, POIS A MAIORIA DOS IMPOSTOS DO TIPO IVA
CRIADOS NOS ULTIMOS ANOS TEM SIDO DENOMINADA DE GOODS AND SERVICES TAX (GST).
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dades negativas, como cigarros.

A vantagem da proposta do Centro de Cidadania Fiscal relativa-
mente a outras propostas de semelhantes é que ela resolve melhor
questdes relacionadas a transi¢do para o novo modelo e questoes fe-
derativas, como detalhado a seguir.

A) CARACTERISTICAS DO IBS

As caracteristicas propostas para o IBS sdo exatamente aquelas
previstas na literatura para um IVA bem desenhado. A primeira delas
¢ a incidéncia nao-cumulativa, pelo método de crédito fiscal, sobre
uma base ampla de bens e servicos, incluindo operacdes de cessdo
e transferéncia de direitos. A proposta é que todas operac¢des econd-
micas onerosas - com tangiveis e intangiveis - sejam tributadas. Num
contexto em que as formas de producao estdo mudando rapidamente
e que as fronteiras entre bens, servicos e direitos se tornam cada vez
menos difusas, é importante que a tributacéo alcance todas as formas
de atividade econdmica, independentemente de sua classificacdo. A
segunda caracteristica do IBS é a garantia de crédito amplo, alcan-
cando todos os bens e servigos adquiridos pelos contribuintes
no exercicio de sua atividade econdmica. As Unicas restri¢des ao apro-
veitamento de créditos dizem respeito a bens e servigos adquiridos
para consumo pessoal dos administradores das empresas ou de seus
empregados, uma vez que o regime de crédito ndo pode ser usado pa-
ra burlar a tributagio do consumo.%® Qutras caracteristicas do IBS sdo
a desoneracao completa das exportacoes, tributadas com aliquota
zero, e a criacdo de um regime eficiente de ressarcimento tempes-
tivo de saldos credores eventualmente acumulados pelos exporta-

45 ESTA E UMA QUESTAO ENFRENTADA POR TODOS OS PAISES QUE POSSUEM IVAS E QUE USUALMENTE REQUER UMA DEFINICAO CLARA
PARA BENS E SERVICOS QUE PODEM SER NECESSARIOS PARA A ATIVIDADE DA EMPRESA, MAS QUE TAMBEM PODEM SER UTILIZADOS PARA
CONSUMO PESSOAL, COMO AUTOMOVEIS DE PASSEIO OU DESPESAS EM RESTAURANTES. EM TODO CASO, TRATA-SE DE UMA QUESTAO DE
SEGUNDA ORDEM QUANDO COMPARADA AS RESTRICOES ATUALMENTE EXISTENTES PARA O APROVEITAMENTO DE CREDITOS NO BRASIL.
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dores ou por outros contribuintes. Para tanto, propde-se que os saldos
credores sejam ressarcidos em, no maximo, 60 dias, prazo que podera
ser estendido por mais 120 dias (com a correc¢ao dos saldos credores
pela Selic) apenas no caso de haver indicios de fraude.#® Passado es-
te periodo, ndo havendo a comprovacdo de fraude, os contribuintes
poderao transferir os saldos credores a terceiros, independentemente
de autorizacdo por parte do fisco. A exemplo de todos os IVAs, o IBS
incidira sobre as importacoes, de forma equivalente a incidéncia
sobre a producdo nacional.

A proposta também contempla a desoneracao dos investimen-
tos, através da garantia de crédito integral e imediato sobre os bens e
servicos adquiridos para integrar o ativo imobilizado. A vantagem da
tributac@o com recuperacgéo do crédito relativamente a utilizagao de ali-
quota zero é que todos os bens e servigos adquiridos pelo contribuinte
- sejam insumos ou bens de capital - sdo tratados de forma semelhan-
te, dispensando a necessidade de classificacdo. Caso os contribuintes
acumulem saldos credores em decorréncia de seus investimentos, es-
tes poderdo ser recuperados no prazo de até 60 dias, da mesma forma
proposta para os exportadores. Por fim, a exemplo da quase totalidade
dos IVAs do mundo, o IBS incidira sobre o preco liquido de tributos
(incidéncia “por fora”), ao contrario do atual modelo de incidéncia
“por dentro”, no qual os tributos séo cobrados sobre o preco incluindo
o0 proprio tributo e, em muitos casos, incluindo também outros tributos
incidentes sobre a mesma operagdo.4?

46 O TIPO DE FRAUDE MAIS COMUM E A CRIAGAO DE EMPRESAS DE FACHADA QUE EMITEM UM GRANDE VOLUME DE NOTAS FISCAIS E
ENCERRAM SUAS ATIVIDADES EM SEGUIDA SEM RECOLHER O IMPOSTO DEVIDO. COM O SISTEMA DE NOTA FISCAL ELETRONICA E FACIL
IDENTIFICAR SE HA, NA CADEIA DE FORNECIMENTO DOS CONTRIBUINTES, UM VOLUME ANORMALMENTE ELEVADO DE CREDITOS ORIGINADOS
E NAO PAGOS, O QUE PODE SER UM INDICIO DE FRAUDE.

47 AINCIDENCIA “POR DENTRO" TEM SIDO OBJETO DE RELEVANTES DISPUTAS JUDICIAIS, MERECENDO DESTAQUE A RECENTE DECISAO DO
STF DETERMINANDO QUE O ICMS NAO DEVE INTEGRAR A BASE DE CALCULO DO PIS E DA COFINS. O CUSTO FISCAL DESTA ACAO PODE SER
EXTREMAMENTE ELEVADO (PODENDO ULTRAPASSAR R$ 200 BILHOES, SEGUNDO ESTIMATIVAS DO MINISTERIO DA FAZENDA), A DEPENDER
DA DECISAO DO STF SOBRE O PEDIDO DE MODULACAO APRESENTADO PELA UNIAO E AINDA NAO APRECIADO. VALE NOTAR QUE O IBS
NAO INTEGRARA SUA PROPRIA BASE DE CALCULO, MAS QUE TRIBUTOS MONOFASICOS DE NATUREZA EXTRAFISCAL ~ COMO O IMPOSTO DE
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Todas as caracteristicas descritas acima sdo aquelas de um bom
IVA. O IBS tem, no entanto, uma singularidade, que é o fato de que sua
receita sera distribuida para a Unido, para os estados e para os munici-
pios. Para tanto, propde-se que a arrecadacao do IBS seja feita de forma
unificada, sendo recolhida a uma conta centralizadora que distribuira
0s recursos para todos os entes da federacgéo. Para os contribuintes que
possuam estabelecimentos em mais de uma unidade da federacéo sera
exigida a apuracgao de débitos e créditos do IBS por estabelecimento,
pois esta informacao sera necessaria para a distribuicdo da receita
entre os entes federados (descrita em detalhe adiante). O pagamento
serd, no entanto, unificado, ou seja, o contribuinte somara os valores
apurados de todos seus estabelecimentos, podendo compensar saldos
devedores com eventuais saldos credores de outros estabelecimentos.

Na prética, este modelo significa que, para o contribuinte, o IBS
sera apenas um imposto, ainda que sua receita pertenca as trés esfe-
ras de governo. Outra vantagem do modelo proposto é que eventuais
saldos credores acumulados pelos contribuintes (caso, por exemplo,
dos exportadores) permanecerao na conta centralizadora, ndo sendo
distribuidos. Esta caracteristica facilitara muito o processo de ressarci-
mento dos saldos credores, pois ndo afetara o orcamento de nenhuma
unidade federada.

B) TRANSIGAO PARA OS CONTRIBUINTES

A substituicdo dos atuais tributos pelo IBS se dara ao longo de dez
anos. Inicialmente havera um periodo de teste de dois anos, no qual o
IBS sera cobrado a aliquota de 1%. Nesta fase, os estados e municipios
ndo seriam afetados, havendo apenas uma reducgdo das aliquotas da
Cofins (cumulativa e ndo-cumulativa) para compensar o aumento da

IMPORTAGAO E O IMPOSTO SELETIVO ~ INTEGRARAO A BASE DE CALCULO DO IBS, MEDIDA NECESSARIA PARA EVITAR DISTORCOES (COMO A
IMPORTAGAO FEITA POR UM NAO CONTRIBUINTE DO IBS)
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receita decorrente da cobranga do IBS.

O periodo de teste tem duas fungoes. A primeira é permitir ajustes
operacionais no IBS. A segunda é conhecer a capacidade de arrecada-
¢ao do novo imposto. Passado o periodo de teste, tera inicio a transicéo
propriamente dita, a qual durara oito anos. Durante a transi¢éo, todas
as aliquotas dos tributos atuais serdo reduzidas linearmente (ao ritmo
de 1/8 por ano) e a aliquota do IBS sera progressivamente elevada.®
No oitavo ano da transicao, os cinco tributos atuais serao extintos.

A elevacado da aliquota do IBS sera calibrada de forma a repor a
perda de receita dos tributos atuais, mantendo-se a carga tributéria
constante. Isto é possivel pois, apds o periodo de teste, o potencial de
arrecadacdo do IBS (por ponto percentual de aliquota) j& sera conhecido.
O Grafico 1, abaixo, apresenta uma representacdo esquematica de como
se daria a substitui¢do dos tributos atuais pelo IBS. A principal razéo
para a transicdo relativamente longa é que ha muitos investimentos
que foram realizados com base no sistema tributario atual, com todas
suas distor¢des. Uma transi¢cdo muito curta poderia inviabilizar alguns
negocios, ou exigir a opera¢ao com margens muito baixas, resultando
em uma perda de capital para as empresas e elevando a pressdo politica
pela manutencdo dos beneficios. Com a transi¢do em dez anos espera-se
que as empresas consigam recuperar os investimentos realizados. Ao
mesmo tempo, o prazo de transicéo precisa ser curto o suficiente para
que 0s novos investimentos passem a ser realizados com base no novo
sistema tributario néo distorcivo, o que ja teria um efeito positivo sobre
a produtividade. Outro motivo para a transicdo relativamente longa é a
necessidade de que o ajuste dos pregos relativos se dé de forma suave,
tendo em vista o amplo alcance das mudancas propostas.

48 PELAPROPOSTA DO CCIF, NAO SERIA NECESSARIO ALTERAR AS ALIQUOTAS PREVISTAS NA LEGISLAGAO, MAS APENAS APLICAR UM REDUTOR
SOBRE AS ALIQUOTAS NA EMISSAO DOS DOCUMENTOS FISCAIS. ASSIM, NO PRIMEIRO ANO DA TRANSICAO A ALIQUOTA APLICAVEL SERIA 7/8
DA PREVISTA NA LEGISLACAO, NO SEGUNDO ANO SERIA 6/8, E ASSIM SUCESSIVAMENTE.
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C) ALIQUOTA E EXTRA FISCALIDADE

A exemplo dos melhores IVAs do mundo, propde-se que o IBS te-
nha uma aliquota uniforme para todos os bens e servigos. Trata-se de
uma mudanca politicamente complexa para um pais acostumado a
uma grande multiplicidade de aliquotas e tratamentos diferenciados,
mas os beneficios da uniformidade da aliquota s@o grandes. De um
lado evita-se o0 problema da classificacdao, que inevitavelmente traz
complexidade e contencioso, bem como evita-se a pressdo de setores
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especificos por aliquotas favorecidas.“® De outro ganha-se transparén-
cia, pois os consumidores sabem o quanto o custo de financiamento do
governo impacta o prego dos bens e servicos que adquirem. Também
se propde que o IBS ndo contemple qualquer forma de beneficio fiscal.
Entende-se que had mecanismos mais eficientes e transparentes para
alcancar objetivos extrafiscais que a concessao de beneficios tributa-
rios. Por fim, sugere-se que o IBS tenha o minimo possivel de regimes
especiais. Em alguns poucos casos - como combustiveis e bebidas -
em que o preco de venda ao consumidor final é bastante homogéneo
e o risco de sonegacdo na cadeia de distribuicéo é elevado, justifica-se
a adocdo de um regime de substituicdo tributaria, com regras unifor-
mes para todo o pais.

E claro que o modelo de aliquotas uniformes e auséncia de bene-
ficios tende a gerar criticas, sendo que duas questdes merecem maior
atencdo: a regressividade decorrente da tributacao de todos bens de
consumo a uma aliquota uniforme (pois as familias mais pobres conso-
mem uma parcela maior da renda que as familias ricas); e a perda da
possibilidade de os estados promoverem seu desenvolvimento através
da concessdo de beneficios.

Embora sem entrar em detalhes, a proposta do Centro de Cidadania
Fiscal sugere medidas para tratar dessas duas questdes. Para evitar a
regressividade, sugere-se um modelo chamado de “isen¢édo personali-
zada”, pelo qual parcela do imposto pago pelas familias de baixa renda
seria devolvido através de programas de transferéncia de renda. Este
modelo é viabilizado pelo cruzamento do CPF fornecido nas compras
efetuadas pelos consumidores (sistema ja utilizado por varios estados)

49 ESTUDO FEITO PELA ADMINISTRAGAO TRIBUTARIA DA SUECIA (QUE SEGUE O PADRAO EUROPEU DE TRES ALIQUOTAS POSITIVAS) ESTIMA
QUE O CUSTO DE CONFORMIDADE NO PAGAMENTO DO IVA SERIA REDUZIDO EM 30% COM A ADOCAO DE UMA ALIQUOTA UNICA PARA
TODOS BENS E SERVICOS.
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com o cadastro unico dos programas sociais.®® Além de ser uma for-
ma muito mais eficiente e barata de melhorar a distribuicdo de renda
que a desoneracao da cesta basica, a isenc¢ao personalizada ainda cria
um incentivo para que as familias de baixa renda exijam documentos
fiscais em suas compras.

Ja para compensar a perda da capacidade dos estados em conceder
beneficios, o CCiF propde que a Unido aloque recursos para a politica
de desenvolvimento regional, sem detalhar, no entanto, 0 montante a
ser alocado nem a forma de aplicacdo dos recursos, os quais devem
ser objeto de negociagdo politica. Em principio, o montante de recursos
aportado pela Unido deveria ser crescente com a reducao das aliquotas
do ICMS. Idealmente tais recursos deveriam ser alocados em formas
eficientes de promover o desenvolvimento regional, como investimen-
tos em infraestrutura, qualificacdo de trabalhadores e exploragéo de
vocagGes regionais.5!

D) AUTONOMIA FEDERATIVA

A proposta do CCiF prevé que a Unido, os Estados e os municipios
terdo autonomia na fixagdo de sua parcela da aliquota do imposto. Ou
seja, a aliquota seria uniforme para todos os bens e servigos dentro
de cada unidade federada, mas podera variar entre estados e entre
municipios.52 Para os contribuintes, a aliquota a ser aplicada a cada
operacdo sera a soma das aliquotas federal, estadual e municipal. Nas

50 O MODELO DE ISENGAO PERSONALIZADA TOMA COMO BASE A PROPOSTA DESENVOLVIDA EM SILVA (2018). OBVIAMENTE, O MODELO
PRESSUPOE LIMITES AOS VALORES A SEREM RESSARCIDOS, ASSIM COMO UMA CALIBRAGEM EM FUNCAO DA RENDA DAS FAMILIAS.

51 UMA QUESTAO QUE MERECE ATENGAO ESPECIAL E A CRIACAO DE MECANISMOS DE DESENVOLVIMENTO PARA O ESTADO DO AMAZONAS,
EM SUBSTITUIGAO A ZONA FRANCA DE MANAUS. NESTE CASO, E PROVAVEL QUE O MELHOR DESENHO SEJA A SUBSTITUICAO DO ATUAL MODELO
PELA DESTINAGAO DE RECURSOS ORCAMENTARIOS PARA UMA POLITICA DE DESENVOLVIMENTO LOCAL. AINDA QUE O CUSTO FISCAL DESSA
POLITICA SEJA ELEVADO, CERTAMENTE SERA MUITO INFERIOR AO CUSTO ATUAL DA ZFM.

52 NA PRATICA, ISTO EXIGIRA UMA TABELA COM A ALIQUOTA DE CADA UM DOS ESTADOS E MUNICIPIOS BRASILEIROS. TAIS ALIQUOTAS
DEVERAO SER FIXADAS COM ANTECEDENCIA (DEVENDO A RESPECTIVA LEI SER PUBLICADA ATE O FINAL DE SETEMBRO DO ANO ANTERIOR A
SUA ENTRADA EM VIGENCIA) E SER OBJETO DE AMPLA DIVULGACAO, INCLUSIVE SEU REGISTRO EM SISTEMA ELETRONICO.
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transacdes interestaduais e intermunicipais serd utilizada sempre a
aliquota do estado e do municipio de destino.

Operacionalmente, o modelo preveé a existéncia de trés aliquotas de
referéncia: uma federal, uma estadual e uma municipal. As aliquotas
de referéncia sdo as que garantem a reposicdo da receita dos tributos
substituidos pelo IBS em cada ano da transi¢édo. No caso da Unido, a
aliquota de referéncia sera a que repde a receita do IPI, do PIS e da
Cofins. No caso dos estados a que repde a receita do ICMS do conjunto
dos estados e, no caso dos municipios, a que rep0e a receita de ISS do
conjunto dos municipios. Na auséncia de lei especifica do ente federado
fixando aliquota distinta (superior ou inferior), a aliquota de referéncia
serd adotada automaticamente.

Embora a possibilidade de fixacdo das aliquotas por parte dos
entes federados traga alguma complexidade, entende-se que ela é
fundamental para preservar a autonomia federativa.3® Ndo ha como
tirar dos estados sua principal fonte de receita, que é o ICMS, sem que
estes mantenham a possibilidade de gerir sua arrecadacao. De fato, na
auséncia da autonomia para a fixacdo da aliquota, seria possivel ar-
guir que a mudanca proposta € inconstitucional, por ferir a clausula
pétrea que trata da forma federativa de Estado.5# Na pratica, o siste-
ma proposto pelo Centro de Cidadania Fiscal tem caracteristicas de
um sistema modular, no qual, para os contribuintes, o IBS é um unico
imposto, mas, para os entes federados, € como se cada um tivesse o
seu proprio imposto.

53  OUTRO RISCO DA MUDANGA E A POSSIBILIDADE DE GUERRA FISCAL NO CONSUMO ENTRE OS ENTES FEDERADOS. ESTA POSSIBILIDADE,
NO ENTANTO, E LIMITADA PELO FATO DE QUE A ALIQUOTA TEM DE SER UNIFORME PARA TODOS OS BENS E SERVICOS. ADICIONALMENTE, A
GUERRA FISCAL NO CONSUMO E MUITO MENOS DISTORCIVA QUE A GUERRA FISCAL NA PRODUGCAO QUE CARACTERIZA O MODELO ATUAL
(UMA BOA REFERENCIA E O DIFERENCIAL DA ALIQUOTA DO SALES TAX NOS EUA, QUE VAI DE ZERO A MAIS DE 9%, QUANDO CONSIDERADAS
AS ALIQUOTAS ESTADUAL E LOCAL)

54 OART.60,§4° | DA CONSTITUICAO VEDA A APROVACAO DE EMENDA CONSTITUCIONAL TENDENTE A ABOLIR A FORMA FEDERATIVA DE ESTADO.
O MODELO FEDERATIVO PRESSUPOE QUE OS ENTES FEDERADOS TERAO AUTONOMIA NA GESTAO DE SUAS RECEITAS E DE SUAS DESPESAS.
ELIMINAR OU RESTRINGIR DRASTICAMENTE A POSSIBILIDADE DE GESTAO DAS RECEITAS PODE SER ENTENDIDO COMO INCONSTITUCIONAL.
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A distribuicdo da receita do IBS entre os estados e municipios (apds
uma transicdo explicada adiante) serd feita com base no principio do
destino, ou seja, nas transacoes interestaduais e intermunicipais a par-
cela estadual do imposto pertencera ao estado de destino e a parcela
municipal ao municipio de destino. A adogdo do principio do destino,
conjuntamente com a garantia do amplo creditamento do imposto, faz
com que a distribuigdo da receita seja proporcional ao consumo.5s

E) TRANSICAO NA DISTRIBUICAO FEDERATIVA DA RECEITA

A adogdo do principio do destino acarreta em uma redistribui¢éo
da receita entre os Estados e entre os municipios, na qual alguns Esta-
dos e municipios passam a receber uma parcela maior da receita total
e outros uma parcela menor. Como a potencial perda de receita tende
a gerar resisténcia por parte dos Estados e municipios “perdedores” (e
como a situacao fiscal do pais dificulta a compensacao dos perdedo-
res pela Unido), sugere-se a ado¢ao de uma transicéo especifica para a
distribuicdo da receita entre os entes federados.

Pela proposta, a convergéncia na distribuicdo da receita para o
destino ocorrera ao longo de cinquenta anos. Nos primeiros vinte anos,
cada estado e municipio terd garantida a reposi¢do de sua perda de
receita com o ICMS ou 0 ISS, corrigida pela inflagdo. Apenas o valor da
receita do IBS que exceda a este montante sera distribuido com base
no principio do destino. Nos trinta anos subsequentes, a parcela que
repde a receita atual dos estados e municipios sera progressivamente
reduzida, alcancando-se a distribuicédo plena da distribuicéo pelo prin-
cipio do destino (ou seja, proporcionalmente ao consumo) apenas ao

55 O CALCULO DA PARCELA DO IBS PERTENCENTE A CADA ESTADO E A CADA MUNICIPIO SERA FEITO COM BASE NO SALDO DO IMPOSTO
APURADO PELOS ESTABELECIMENTOS LOCALIZADOS NO ESTADO OU NO MUNICIPIO, AJUSTADO COM BASE NAS TRANSACOES INTERESTADUAIS
OU INTERMUNICIPAIS. A TITULO DE EXEMPLO, O IMPOSTO PERTENCENTE AO ESTADO A SERA APURADO A CADA PERIODO SOMANDO-SE O
SALDO DE DEBITOS E CREDITOS E CREDITOS DOS ESTABELECIMENTOS LOCALIZADOS NO ESTADO A, SUBTRAINDO-SE A PARCELA ESTADUAL
DO IMPOSTO INCIDENTE NAS VENDAS DO ESTADO A PARA OUTROS ESTADOS E SOMANDO-SE A PARCELA ESTADUAL DO IMPOSTO INCIDENTE
NAS VENDAS DE OUTROS ESTADOS PARA O ESTADO A. COM ESTE MODELO, QUE SO E VIAVEL POR CONTA DO AVANCO NO USO DAS NOTAS
FISCAIS ELETRONICAS NO PAIS, A DISTRIBUICAO DA RECEITA PASSA A SER FEITA COM BASE NO PRINCIPIO DO DESTINO.
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final de cinquenta anos.

Note-se que esta transicdo ndo tem qualquer efeito para os contri-
buintes, para os quais a mudanga no sistema tributario se completa
em dez anos. Trata-se apenas da defini¢do da forma como a receita re-
colhida na conta centralizadora sera distribuida entre os estados e os
municipios, de modo a viabilizar um ajuste suave de suas financas a
nova distribui¢éo da receita. De fato, quando considerado o efeito posi-
tivo da reforma tributéria sobre o crescimento potencial da economia,
é provavel que nenhum ente federado seja prejudicado.

O Gréfico 2 apresenta um exemplo de como este modelo de tran-
sicdo na distribuicdo federativa da receita afetaria as financas de um
estado que perdesse 10% de sua receita de ICMS com a migragéo para
o destino. A linha amarela tracejada ¢ a referéncia de qual seria a ar-
recadacao do estado caso o ICMS fosse mantido. A linha azul indica a
trajetéria da receita do estado sem o ajuste proposto, ou seja, a perda
de 10% da arrecadacao ao longo dos oito anos de transi¢do do ICMS
para o IBS. A linha laranja indica a trajetéria da receita do estado com
a transic¢do proposta para a distribui¢éo federativa da receita (supon-
do-se um crescimento do PIB de 2% ao ano). Como se nota, nos primei-
ros dez anos o estado ndo perderia sequer 1% de sua arrecadacado. Por
fim, a linha cinza indica qual seria a trajetdria da receita, com base em
uma hipdtese conservadora de impacto da reforma tributaria sobre
o crescimento potencial da economia.>®¢ Quando considerado o efeito
positivo da reforma sobre o crescimento, mesmo um estado que per-
ca 10% de sua receita terd um ganho de arrecadacéo relativamente a
manutengao da situagado atual.

56 AHIPOTESE CONSIDERADA FOI A DE UM AUMENTO NA TAXA DE CRESCIMENTO DO PIB POTENCIAL DE 0,5% AO ANO, DURANTE 20 ANOS.
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Grafico 2

Evolugdo da receita de um estado ‘perdedor’
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F) LEGISLAGAO, FISCALIZAGAO E CONTENCIOSO

A implementacédo da reforma dos tributos sobre bens e servigos
proposta pelo Centro de Cidadania Fiscal depende da aprovacao de
uma emenda constitucional. A ideia basica é que o IBS é um imposto
nacional, ou seja, é simultaneamente federal, estadual e municipal.
Neste contexto, parte relevante da gestdo do imposto caberd a um Co-
mité Gestor, formado por representantes da Unido, dos estados e dos
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municipios, e que contara com uma estrutura de apoio. Pela proposta,
a legislacdo e a regulamentacdo do IBS serdo uniformes em todo ter-
ritério nacional. A institui¢do do IBS e a defini¢cdo das principais ca-
racteristicas cabera a uma lei complementar, e seu regulamento sera
editado pelo Comité Gestor. A liberdade da Unido, dos estados e dos
municipios na regulacédo do IBS ficaria, portanto, restrita a fixacdo da
respectiva aliquota, por lei ordinaria.

A gestdo da arrecadacdo, da conta centralizadora e da distribuigao
dos recursos arrecadados entre a Unido, os estados e os municipios ca-
bera ao Comité Gestor, o qual sera responséavel também pela resposta a
consultas sobre a interpretacdo da legislacdo do imposto. A fiscalizacdo
do IBS sera feita de forma coordenada pelos fiscos das trés esferas de
governo. Cabera ao Comité Gestor definir os critérios para a distribuicéo
de atribuicGes entre os fiscos da Unido e de cada estado e municipio.
Por se tratar de um imposto nacional, propde-se que o contencioso ad-
ministrativo do IBS seja préprio. O modelo esté sendo discutido, mas
o ideal é que evite as deficiéncias do atual sistema federal, cujo érgéo
central é o Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF). O
contencioso judicial cabera a Justi¢a Federal.

G) MUDANGA NO REGIME DE VINCULAGOES E PARTILHAS

Embora o objeto central da proposta do Centro de Cidadania Fis-
cal seja a mudanca do sistema tributario, ela contempla também uma
sugestdo de mudanca no regime de vinculagéo e partilha de receitas
dos tributos afetados pela mudanca. O objetivo da mudanca é n&o
apenas evitar um aumento da rigidez orgamentdria com a unificacdo
de tributos, mas efetivamente reduzir o atual grau de rigidez que de-
corre do excesso de vinculagdes de receitas tributéarias. Atualmente,
a receita da Cofins é vinculada ao or¢amento da seguridade social,
sendo 30% deste montante desvinculado de qualquer finalidade, atra-
vés do mecanismo de Desvincula¢édo de Receitas da Unido (DRU). No
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caso da contribuicao para o PIS, também ha a desvinculacdo de 30%
da receita através da DRU, sendo o restante destinado ao financiamen-
to dos programas do Seguro Desemprego e do Abono Salarial (60%) e
do BNDES (40%). Da receita do IPI, 21,5% sdo destinados ao Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE), 24,5% ao Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM), 10% a compensacado dos estados pela desoneracéo
do ICMS na exportacao de produtos industrializados (FPEX) e 3% aos
fundos constitucionais de financiamento das regiées Norte, Nordeste e
Centro-Oeste. Da receita do ICMS, 25% sdo destinados aos municipios
do estado (Cota Parte do ICMS). Da parcela restante do imposto ha a
obrigatoriedade de destinacdo de, no minimo, 25% para a educacao e
12% para a saude. Por fim, da receita do ISS, 25%, no minimo, devem
ser destinados a educacao e 15% a saude.

Pela proposta do CCiF, cada uma das destinagdes descritas acima,
previstas na Constituicdo Federal, seria convertida em uma sub-ali-
quota do IBS (denominada “aliquota singular”), que pode ser geren-
ciavel individualmente. Neste contexto, cada uma das destinacdes da
Cofins, do PIS e do IPI seria convertida em uma aliquota singular do
IBS, cuja soma corresponderia a aliquota federal do imposto. O mesmo
se aplicaria as destina¢des do ICMS, para os estados, e do ISS, para os
municipios. A distribui¢do da receita da Unido, dos Estados e dos mu-
nicipios entre as diversas finalidades seria feita proporcionalmente a
participacdo da respectiva aliquota singular sobre a aliquota total do
imposto do respectivo ente.

A Tabela 5 apresenta uma estimativa de quais seriam as aliquotas
singulares - federal, estadual e municipal - do IBS, supondo que a ali-
quota de referéncia do imposto fosse de 25%, caso em que a aliquota
de referéncia federal seria de 9,2%, a aliquota de referéncia estadual
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seria de 13,8% e a municipal de 2%.57

Tabela 5. Exemplo de composi¢do das aliquotas do IBS

ALIQUOTA  TRIBUTO aLiuoTA  TRIBUTO
SINGULAR ATUAL SINGULAR  ATUAL
Gerencidvel pela Uni&o 9,2% Gerencidvel pelos Estados 13,8%
Parcela Federal pIS/Cofins  Parcela Estadual
. eIPI .
Livre 2,90% Educacdo 2,58%
Seguridade Social 4,63% Cofins Saude 1,24%
cms
FAT - Seg. Des. e Abono 0,58% Livre 6,51%
PIS
FAT - BNDES 0,39% Parcela Municipal
Fundos Regionais 0,04% Cota Parte 3,44%
Parcela Estadual Gerencidvel pelos Municipios  2,0%
FPE 0,26% Parcela Municipal
IPI
FPEX 012% Educacdo 0,50%
1SS
Parcela Municipal Saude 0,30%
Pm 0,30% Livre 121%
Total 25,0%

NOTA: ESTIMATIVAS REALIZADAS COM BASE NA RECEITA DOS TRIBUTOS SUBSTITUIDOS PELO IBS EM 2015 E NOS CRITERIOS DE
VINCULAGCAO E PARTILHA DA RECEITA DESSES TRIBUTOS PREVISTOS NA CONSTITUICAO FEDERAL. CONSIDERA-SE COMO LIVRE A
PARCELA DA RECEITA DA COFINS E DO PIS DESVINCLULADOS ATRAVES DA DRU.

A vantagem do modelo proposto fica clara quando consideramos
uma situacgdo especifica. Atualmente, se um estado quiser elevar suas
despesas com seguranga publica em R$ 1 bilh&o e quiser financiar es-
te aumento com uma maior arrecadacao de ICMS, ele terd de elevar a
receita do ICMS em cerca de R$ 2,1 bilhdes para que reste R$ 1 bilhdo
sem vinculagao (destinando obrigatoriamente R$ 1,1 bilhdo aos muni-

57 AS ALIQUOTAS DE REFERENCIA DO IBS (OU SEJA, AQUELAS QUE REPOEM A RECEITA DOS TRIBUTOS QUE SERAO SUBSTITUIDOS PELO
NOVO IMPOSTO) PARA A UNIAO, OS ESTADOS E OS MUNICIPIOS SO SERAO CONHECIDAS DURANTE A TRANSICAO. O VALOR DE 25% PARA A
ALIQUOTA DE REFERENCIA TOTAL DO IMPOSTO £ UMA ESTIMATIVA PRELIMINAR ELABORADA COM BASE NA RECEITA DOS TRIBUTOS ATUAIS E NA
RELAGAO ENTRE A RECEITA DO IVA E O CONSUMO EM PAISES SEMELHANTES AO BRASIL QUE POSSUEM IVAS COM POUCAS EXCECOES (AFRICA
DO SUL E CHILE). VALE NOTAR QUE A ALIQUOTA DE 25% INCIDE “POR FORA", OU SEJA, SOBRE O PRECO SEM IMPOSTO, O QUE CORRESPONDE
AUMA ALIQUOTA “POR DENTRO" DE 20%.
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cipios, a educagdo e a saude).5®

Com o modelo proposto, o estado podera elevar apenas a aliquota
singular correspondente a parcela livre do IBS estadual, arrecadando
R$ 1 bilhdo e destinando a totalidade deste montante para a seguranga
publica. O efeito € uma reducao significativa da rigidez orcamentdria,
bem como uma maior transparéncia da relagao entre o custo do im-
posto para os consumidores e sua destinagéo.

A proposta também contempla o estabelecimento de um piso pa-
ra as aliquotas singulares vinculadas a transferéncia de recursos para
outras entidades federadas e a educacao e a saude. Assim, por exem-
plo, a aliquota singular correspondente & destinagéo de recursos dos
estados para seus municipios (Cota Parte) ndo poderia ser fixada em
percentual inferior a 25% da aliquota estadual de referéncia (ou seja,
aquela que repde a receita de ICMS do conjunto dos estados).>® Ou se-
ja, a proposta preserva o nivel atual de destinacdo de receitas para as
entidades federadas, a educagéo e a saude, mas permite que alteracoes
na aliquota do IBS sejam feitas sem afetar tais destinag¢des, ampliando
a flexibilidade e dando mais transparéncia para a gestdo do orcamento.

H) OUTRAS QUESTOES

Algumas outras questoes relacionadas a proposta de reforma de-
senvolvida pelo CCiF merecem ser comentadas. A primeira diz respei-
to ao tratamento a ser dispensado as empresas do SIMPLES Nacional.
Pela proposta, essas empresas poderdo escolher entre duas opgoes: i)
manter o regime atual, caso em que seria vedada a apropriagdo e a

58 ESTE EXEMPLO PRESSUPOE QUE AS DESPESAS COM EDUCAGAO E SAUDE ESTEJAM NO LIMITE INFERIOR PREVISTO NA CONSTITUICAO. SE
ESTIVEREM ACIMA DESTE LIMITE, ENTAO APENAS A DESTINACAO AOS MUNICIPIOS SERA MANDATORIA.

59 OMESMO PRINCIPIO SE APLICARIAAS ALIQUOTAS SINGULARES VINCULADAS A EDUCAGAO E A SAUDE, AS QUAIS TAMBEM NAO PODERIAM
SER FIXADAS ABAIXO DE UM PISO QUE CORRESPONDE A DESTINAGAO ATUAL DO ICMS A ESSAS FINALIDADES. NESTE CASO, NO ENTANTO, A
PROPOSTA E QUE O PISO SE APLIQUE A SOMA DAS ALIQUOTAS SINGULARES VINCULADAS A EDUCAGAO E A SAUDE, DANDO ALGUMA MARGEM
PARA QUE OS ESTADOS E MUNICIPIOS REALOQUEM RECURSOS ENTRE ESTAS DUAS FINALIDADES.
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transferéncia de créditos do IBS pelas empresas do SIMPLES; ou ii) ade-
rir ao regime de créditos e débitos do IBS, a mesma aliquota aplicdvel
as demais empresas, caso em que a tributagao do faturamento da em-
presa seria reduzida em montante equivalente a parcela atualmente
destinada aos cinco tributos substituidos pelo IBS.%® De modo geral,
a tendéncia é que as empresas que vendem mercadorias ou prestam
servigos para consumidores finais (que s@o a larga maioria das empre-
sas do SIMPLES) optem pela primeira opg¢do e que as empresas que
estdo no meio da cadeia optem pela segunda op¢do, uma vez que todo
débito do IBS gerara crédito equivalente na etapa subsequente. A se-
gunda se refere ao tratamento a ser dispensado aos saldos credores
dos tributos atuais (ICMS, PIS/Cofins e IPI) remanescentes ao final da
transicao para o IBS. A proposta, neste caso, é que os saldos credores
sejam securitizados, ou seja, convertidos em titulos da divida publica
da Unido ou dos estados, indexados a Selic e com longo prazo de paga-
mento. Com esta medida, o impacto sobre o fluxo de caixa da Unido e
dos estados ¢ diluido, mas as empresas substituiriam ativos iliquidos
(os saldos credores) por ativos liquidos.®”

Outro ponto a ser considerado ¢ a possibilidade de mudar a forma
de apuracéo e langamento do imposto, devido ao fato do IBS ser muito
mais simples que os tributos atuais. Atualmente, a apuragéo dos tribu-
tos sobre bens e servicos € feita pelos contribuintes, estando sujeita a
homologac&o posterior pelo fisco. No IBS, se todas as vendas e compras
dos contribuintes for realizada através de notas fiscais eletronicas, tal-
vez seja possivel que o fisco apure o imposto e informe ao contribuin-
te 0o montante devido. Este modelo - que poderia ser opcional, sendo

60 NESTE CASO, ATRIBUTACAO SOBRE O FATURAMENTO DO SIMPLES SUBSTITUIRIA APENAS A CONTRIBUIGAO PATRONAL PARA A PREVIDENCIA
E OS TRIBUTOS SOBRE O LUCRO DA EMPRESA (IRPJ E CSLL)

61 E VERDADE QUE A MEDIDA TERIA UM IMPACTO SOBRE O NIVEL DA DIVIDA PUBLICA, QUE NAO SERIA MAIS QUE O RECONHECIMENTO
DE PASSIVOS JA EXISTENTES,
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especialmente favoravel para os pequenos contribuintes - reduziria
significativamente o custo de apuracdo do imposto, além de dar mais
seguranca juridica ao evitar divergéncias de interpretagédo com o fisco.

Por fim, a simplicidade do IBS abre a possibilidade de uma mu-
danca ainda mais radical na forma de cobranc¢a do imposto, a qual po-
deria passar a ser feita simultaneamente ao pagamento da operagéo
comercial 2 Neste modelo, quando do pagamento da operagdo comer-
cial (através do sistema bancario ou outros meios eletrénicos, como
cartdes de crédito e débito), a parcela do pagamento correspondente
ao imposto seria diretamente transferida ao fisco - deduzindo-se deste
valor eventuais créditos do imposto do contribuinte.

Este modelo ainda necessita ser desenvolvido, mas traz varias van-
tagens, entre as quais se destacam: i) a compatibilizacdo do pagamento
do imposto com o fluxo de caixa das empresas; ii) o fechamento da pos-
sibilidade de que um contribuinte receba o montante correspondente
ao imposto de seus clientes, mas nao o recolha ao fisco; e iii) a elimi-
nacdo do risco de geragdo fraudulenta de créditos (pois o contribuinte
SO tera crédito se ja tiver recolhido o imposto ao fisco). Por outro lado,
abre-se a possibilidade de outras formas de fraude - principalmente
nas vendas a prazo para consumidores finais - que precisam ser con-
sideradas e mitigadas.

Independentemente do modelo que vier a ser adotado, o fato € que
a simplicidade do IBS, além de reduzir significativamente o risco de
contencioso tributario, abre a possibilidade de adog¢ao de novas formas
de apuracédo e cobranca do imposto que ndo apenas reduzam o custo
de conformidade como dificultem a fraude e a sonegacao

62 AS LINHAS GERAIS DESTE MODELO ESTAO DESCRITAS EM ABUHAB (2017).

378 | ceNTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | cdfp



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

4. Comentarios finais

Este texto teve como objetivo detalhar os problemas do modelo
brasileiro de tributacdo de bens e servicos, bem como apresentar uma
proposta de reforma voltada a eliminar estes problemas.

As disfuncionalidades do sistema brasileiro se tornam mais claras
quando se comparam suas caracteristicas com as de um bom imposto
sobre o valor adicionado (IVA), que estdo bem estabelecidas na literatura
e na pratica internacional: a) incidéncia sobre uma base ampla de bens
e servicos; b) ndo-cumulatividade plena, garantindo-se a recuperagéo
do imposto incidente sobre todos os bens e servigos adquiridos pelos
contribuintes no exercicio de sua atividade empresarial; c) desonera-
¢cdo completa das exportacdes e dos investimentos e ressarcimento
tempestivo de saldos credores acumulados; d) tributacéo no destino; e)
auséncia de beneficios fiscais; e f) o minimo de aliquotas (idealmente
apenas uma) e regimes especiais de tributagéo.

Os tributos brasileiros sobre bens e servigos ndo possuem nenhu-
ma dessas caracteristicas. Em vez de uma base ampla de bens e ser-
Vicos, a base de incidéncia é fragmentada entre cinco tributos: ICMS,
ISS, IPI, PIS/Cofins cumulativo e PIS/Cofins ndo-cumulativo. Em vez
da ndo-cumulatividade plena, o Brasil possui varios tributos cumula-
tivos, e mesmo os tributos ndo-cumulativos séo falhos, inviabilizando
a recuperacao de parte relevante dos créditos. Em vez de um sistema
eficiente de ressarcimento de créditos, ha enormes dificuldades para
que exportadores e outros contribuintes recuperem saldos credores
acumulados. Em vez da tributagdo no destino, o ICMS é cobrado do-
minantemente no estado de origem, criando um ambiente propicio a
guerra fiscal entre os estados. Em vez de uma legislacdo uniforme, os
tributos brasileiros caracterizam-se por uma profusdo de beneficios
fiscais, regimes especiais e aliquotas diferenciadas.

Quando tomadas em conjunto, as consequéncias dessas disfuncoes
sdo muito negativas. Primeiro, hd um aumento do custo dos bens de
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capital e das exportacdes, prejudicando o investimento, a abertura co-
mercial e a integragdo do Brasil nas cadeias globais de valor. Segundo,
a complexidade do sistema resulta em alto custo de conformidade tri-
butéria e estd na origem de boa parte do contencioso tributario do pais.
Por fim, e principalmente, as distor¢des do sistema tributario induzem
uma organizacdo extremamente ineficiente da estrutura produtiva,
resultando em significativa reducdo da produtividade. No agregado,
o efeito é uma forte redugédo do potencial de crescimento do pais. Ne-
nhum destes problemas existiria se o Brasil tributasse o consumo de
bens e servicos através de um bom IVA.

Resta saber como migrar do sistema atual para um modelo mais
bem estruturado. Uma opgao seria promover mudancas nos tributos
atuais. No entanto, como se procurou demonstrar no texto, mudangas
nos tributos atuais seriam insuficientes para resolver a maioria das
distorcOes existentes, além de ter um custo politico que pode ser bas-
tante elevado. Neste contexto, a melhor alternativa parece ser reali-
zar uma reforma ampla, que resolva todos os problemas dos tributos
sobre bens e servigos, buscando minimizar as inevitaveis resisténcias
politicas a mudanga.

A proposta de reforma que melhor atende a estes objetivos - tanto
em termos do desenho do sistema quanto de minimizacao das resistén-
cias - é a apresentada pelo Centro de Cidadania Fiscal (CCiF). A base
da proposta do CCiF é a substituicdo de cinco tributos atuais (ICMS,
ISS, IPI, PIS e Cofins) por um unico imposto do tipo IVA, denominado
Imposto sobre Bens e Servicos (IBS). O IBS tera todas as caracteristicas
de um bom IVA, inclusive a eliminacédo de todos os beneficios fiscais
e a adocao de uma aliquota uniforme para todos os bens e servigos.

A substituicdo dos tributos atuais pelo IBS se dara ao longo de dez
anos, sendo os dois primeiros anos um periodo de teste e os oito anos
subsequentes um periodo de transicdo, no qual as aliquotas dos tribu-
tos atuais serdo progressivamente reduzidas, e a aliquota do IBS sera
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progressivamente elevada.

Pela proposta, a aliquota do IBS serd formada pela soma de trés
aliquotas: uma federal, uma estadual e uma municipal. Ao longo da
transicao, as aliquotas federal, estadual e municipal serdo fixadas de
forma a repor a perda da receita decorrente da reducao das aliquotas
dos tributos atuais, mantendo a carga tributéaria constante. No entan-
to, em respeito a autonomia federativa, a proposta prevé que a Unido,
os estados e os municipios terdo autonomia para modificar, por lei,
sua parcela da aliquota do imposto. Como o IBS é um imposto sobre o
consumo, a elevagao ou reduc¢do da aliquota afetaria diretamente os
precos ao consumidor no respectivo ente da federacao.

Ainda que constituido por uma parcela federal, uma estadual e
uma municipal, para os contribuintes o IBS serd apenas um imposto,
tendo legislacdo uniforme e sendo recolhido de forma unificada. A
arrecadacao do IBS sera destinada a uma conta centralizadora, sendo
posteriormente distribuida entre os entes federados. A gestdo do IBS
- inclusive da conta centralizadora - serd feita por um Comité Gestor
formado por representantes das trés esferas de governo, reforcando o
carater federativo do imposto.

Nas transacdes interestaduais e intermunicipais vigorara o princi-
pio do destino, ou seja, 0 imposto pertencera ao estado e ao municipio
de destino da operagao. Como a transicédo para o destino afeta a distri-
buicao de receita entre os estados e os municipios, a proposta prevé
uma transi¢éo bastante longa na distribuicdo federativa da receita, de
cinquenta anos, de forma a suavizar o impacto da mudanca sobre as fi-
nancas estaduais e municipais. Vale notar que este modelo s6 € possivel
porque a arrecadacao do IBS é feita de forma centralizada, e por conta
do estégio avancado na utilizagdo da nota fiscal eletronica no Brasil.

Enfim, a proposta do CCiF prevé a substituicdo do atual regime
constitucional de vinculagéo e partilha da receita dos tributos incorpo-
rados pelo IBS por um sistema no qual cada destinacé@o converte-se em
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uma sub-aliquota do imposto que pode ser gerenciada individualmente.
Este modelo protege as destinagdes atuais para os entes subnacionais
e para as areas de educacéo e saude, mas reduz a rigidez orcamenta-
ria, dando mais liberdade para cada ente federado gerir sua receita.

A vantagem do modelo proposto pelo Centro de Cidadania Fiscal
€ que ele contribui para reduzir as resisténcias a mudanca do sistema
tributario. Por um lado, a transi¢éo em dez anos para os contribuintes
facilita o ajuste de precos relativos, ao mesmo tempo em que permite
que empresas que realizaram investimentos com base no atual sistema
tributario recuperem o valor investido. Por outro lado, a preservacédo
da autonomia federativa na gestao da aliquota do imposto e a transicédo
em cinquenta anos na distribuic¢do da receita entre os entes federados
tende a mitigar a resisténcia de estados e municipios. Por fim, a manu-
tencdo da carga tributaria facilita a aceitacdo da mudanca tanto por
parte do setor empresarial quanto por parte dos governos.

Os beneficios da mudanca sdo extremamente relevantes. Além da
reducdo da complexidade, do contencioso e do custo de conformidade,
0 modelo proposto viabiliza a desoneragdo completa das exportacoes
e dos investimentos. Seu efeito mais importante, no entanto, é viabili-
zar um expressivo aumento da produtividade, o qual se daria em trés
tempos. Num primeiro momento, espera-se, logo ap6s a aprovacgédo da
mudanca (que depende de emenda constitucional), uma melhora ex-
pressiva das expectativas, com impacto positivo sobre os investimen-
tos. Num segundo momento, a realiza¢do de investimentos com base
no novo sistema tributario (sem as distor¢des do sistema atual) tende
a resultar em uma organizacdo muito mais eficiente da estrutura pro-
dutiva do pais, com impactos muito positivos sobre a produtividade.
Por fim, a extingao dos tributos atuais, ao final do periodo de transicao,
reduzira enormemente a complexidade e o custo de conformidade tri-
butaria do pais.

Todos esses motivos explicam porque a reforma da tributagao
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dos bens e servicos deveria ser um item central da agenda do novo
governo. O aumento da produtividade e do PIB potencial resultantes
da reforma ndo apenas viabilizariam um crescimento mais rapido da
renda do pais, como facilitariam o préprio ajuste fiscal, ao proporcio-
nar um maior aumento da arrecadagdo, mantendo a carga tributaria
constante como proporgao do PIB.
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1. Introducao

Diversos estudos que avaliaram mudangas na propriedade de em-
presas estatais sugerem que o controle privado € normalmente associa-
do a um efeito positivo e significativo sobre o desempenho financeiro
e operacional das empresas privatizadas (MEGGINSON, 2016). Ainda
assim, varias estatais permaneceram em muitos paises - algumas refor-
madas, com melhores praticas de governanca, outras preservando os
usuais canais de intervencéo discricionaria dos governos (BREMMER,
2010; MUSACCHIO e LAZZARINI, 2014). A despeito desses canais de
ineficiéncia, uma justificativa para a manutencéo de algumas empresas
€ que elas podem executar atividades de interesse publico, néo total-
mente alinhadas com os objetivos de lucro dos investidores privados.

A execucdo de politicas publicas, porém, ndo necessariamente pres-
supoe o envolvimento de empresas de controle do Estado; podem ser
feitos diversos tipos de arranjos contratuais ou arranjos regulatérios
para se garantir a sua provisdo por empresas privadas (COASE, 1976).
Por exemplo, na execugao de politicas de saude ou habitacionais pa-
ra baixa renda, diversas organizagdes privadas podem competir para
prover esses servicos, sendo os custos de operacao subsidiados por
transferéncias governamentais e com padrdes de entrega de servigos
pré-estabelecidos em contratos ou regulados (SHLEIFER, 1998). Assim,
o exercicio recomendado é avaliar, para cada atividade de cunho social
focalizada pela empresa publica, cendrios alternativos envolvendo o
que aconteceria se essa atividade fosse gerida no &mbito privado. Quais
os arranjos privados que poderiam ser estabelecidos e quais as suas
vantagens? Ha risco de menor énfase em objetivos sociais relevantes?
Como esses riscos poderiam ser dirimidos por meio de mecanismos
contratuais ou de regulacao?

Este artigo avalia essas questdes no contexto do papel dos bancos
estatais no Brasil, com foco na atuagédo da Caixa Econémica Federal
(CEF). De um lado, as evidéncias empiricas confirmam diversas fontes
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de ineficiéncia associadas ao controle estatal de bancos. Estudos encon-
tram um marcante efeito do ciclo politico, ou seja, os bancos publicos
tendem a emprestar mais em anos de elei¢dao e com influéncia dos par-
tidos no poder (COLE, 2009; DINC, 2005; SAPIENZA, 2004). Os bancos
publicos também tendem a assumir uma carteira de crédito de menor
qualidade - por exemplo, alguns estudos encontram que esses bancos
emprestam a empresas com menor desempenho (BAILEY, HUANG e
YANG, 2011; KHWAJA e MIAN, 2005). Esses canais essencialmente in-
duzem uma subordinac¢éo das estatais a multiplos interesses politicos,
muitas vezes inconsistentes com objetivos de rentabilidade e eficiéncia
(SHLEIFER e VISHNY, 1994). Nao menos importante, a propria presenca
de bancos publicos, com subsidios e suporte governamental, pode inibir
a menor expansdo de crédito por parte de bancos privados, causando
ma-alocagdo e excessivo endividamento publico para suportar a oferta
de crédito por estatais (ANTUNES, CAVALCANTI e VILLAMIL, 2015;
LAZ7ARINI, MUSACCHIO, BANDEIRA-DE-MELLO e MARCON, 2015).

Por outro lado, ha o argumento de que bancos publicos poderiam
enfatizar dimensdes sociais negligenciadas pelo setor privado. Para
Yeyati, Micco e Panizza (2004), as desvantagens dos bancos estatais,
acima indicadas, contrapde-se a possibilidade destes bancos enfatizarem
dimensdes de interesse das politicas publicas. No caso da CEF, esse de-
bate é particularmente critico, uma vez que se trata de um banco néo
convencional: totalmente sob a propriedade do governo, a CEF com-
bina func¢des de banco comercial (multiplo) com atividades de cunho
social, tendo papel importante na concessao de crédito imobilidrio para
a populacdo de média e baixa renda e na gestdo de beneficios sociais
do governo federal (como no caso do programa Bolsa Familia), além de
administrar recursos de fundos publicos como FGTS. Por outro lado, a
CEF tem sido, historicamente, um banco influenciado pela coalizao polf-
tica em exercicio, tentando indicar aliados partidarios para a gestédo do
banco e influenciar a alocagéo de crédito e investimentos para grupos
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de interesse privados - um canal bastante conhecido de ineficiéncia
estatal (SHLEIFER e VISHNY, 1993). A discussdo sobre o controle estatal
ou privado da CEF, dessa forma, requer a analise de objetivos sociais
e de eficiéncia. Como forma de reduzir canais de ineficiéncia comuns
no modelo estatal, poderiam as atividades da CEF serem supridas por
bancos privados? Por outro lado, na sua busca de maior lucratividade,
teriam esses bancos privados os incentivos corretos para executar po-
liticas sociais com abrangéncia e qualidade?

Na abordagem de Hart, Shleifer e Vishny (1997), a resposta a es-
sa pergunta perpassa por uma andlise detalhada e comparativa dos
incentivos aos gestores nos modos publico e privado. Em um contex-
to privado, os gestores terdo incentivos para maximizar lucros, o que
tende a direcionar as operacdes da empresa em busca de rentabilida-
de e produtividade. Porém, esse maior direcionamento pré-eficiéncia
pode causar uma menor énfase em dimensoes de desempenho social,
de interesse dos formuladores de politicas publicas, ndo incorporadas
nos contratos de incentivo dos gestores e nas variaveis de resultado
enfatizadas e monitoradas pelos proprietarios privados. Por exemplo,
bancos privados podem ter menor interesse em oferecer crédito para
camadas de baixa renda com maior risco de inadimpléncia, o que po-
deria impactar negativamente a rentabilidade da operagéo. Assim, em
um cenario alternativo onde as atividades de uma determinada em-
presa estatal passam a ser executadas por gestores privados, € crucial
avaliar os incentivos que esses gestores terdo para observar e garantir
a correta provisdo dessas atividades de acordo com parametros defini-
dos por politicas publicas. Caso existam riscos de negligéncia dessas
dimensdes sociais, 0 préximo passo € entdo examinar se existem me-
canismos contratuais e regulatérios que garantam um maior alinha-
mento da gestdo privada aos objetivos estabelecidos por essas politicas.

No contexto especifico da CEE, exemplificamos esse tipo de analise
com énfase em atividades com alta relevancia em politicas publicas:
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financiamento de crédito imobiliario, gestdo de fundos publicos (com
énfase no FGTS) e operacdo de programas sociais de transferéncia
de renda. Analisamos, também, a atua¢ao como banco multiplo, com
particular énfase sobre seu impacto na concorréncia setorial e na sua
possivel penetracdo ou “capilaridade” em areas menos desenvolvidas.
Analisamos o desempenho da CEF em cada uma dessas atividades des-
critas anteriormente, trazendo evidéncias internacionais sobre formas
alternativas de gestao dessas atividades e propondo uma série de me-
didas regulatdrias necessarias para garantir a sua adequada provisao
nesse modo privado. O artigo se encerra com consideracgdes finais
sobre a viabilidade e os procedimentos para uma eventual transicao
de execugao publica para privada no contexto das atividades da CEF.

2. CEF: perfil e evolugao recente

A CEF ¢, ha décadas, um dos principais bancos do pais em diferen-
tes dimensodes. Em setembro de 2017, era o terceiro maior banco em
termos de ativo total, ficando atras somente do Banco do Brasil (BB) e
Itat. Como pode ser observado na Tabela 1, a participa¢do da CEF no
ativo total, tanto dos cinco maiores bancos em atuacgéo no pais, quan-
to do segmento bancario como um todo (denominado b1), manteve-se
relativamente estavel entre dezembro de 2014 e setembro de 2017,
proxima de 21,8% e 17,6% respectivamente. Ja no que tange a parti-
cipacao da CEF nos depdsitos totais, evidenciou-se uma queda no ulti-
mo ano, tendéncia oposta a observada para a participa¢ao no total do
crédito, que vem aumentando continuamente durante todo o periodo
analisado. Em setembro de 2017, o banco estatal possuia participacao
de 28,16% no total do crédito concedido pelos cinco maiores bancos e
24,43% do total concedido pelo segmento bancario.
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Tabela 1- Participagdo da CEF em Relagdo aos Cinco Maiores Bancos
e ao Segmento Bancario (bl) (%)

Participagdo da CEF em relagdo aos cinco maiores bancos do Brasil

DATA PART. ATIVO 5+ PART. DEPOSITOS 5+ PART. CREDITO 5+
dez/14 21,50 2697 24,75
dez/15 21,99 28,70 2578
dez/16 2176 2998 27,09
set/17 21,92 2813 286

Participagdo da CEF em relagdo ao total do segmento bancdrio no Brasil

DATA PART. ATIVO B1 DEPOSITO TOTAL Bl PART. CREDITO Bl
dez/14 17,3 22,59 20,77
dez/15 17,33 2318 2144
dez/16 18,02 2574 2347
set/17 18,00 2399 2443

FONTE: ELABORAGAO PROPRIA A PARTIR DE DADOS DO BANCO CENTRAL DO BRASIL.

A CEF, porém, é um banco bastante atipico, combinando fung¢des de
banco comercial (multiplo) com a operagdo de varios programas sociais.
Em 2017, a CEF registrou receitas totais de R$ 174,514 bilhdes, sendo apro-
ximadamente 76% oriundas de receitas de intermediacéo financeira e 24%
de outras fontes de receitas operacionais - incluindo, como mostraremos
mais a frente, receitas com a gestdo de programas do governo. No caso
de receitas de intermediac@o financeira, parcela relevante envolve a ativi-
dade com crédito e arrendamento mercantil. De fato, esse componente de
receita apresenta um comportamento bem diferente do observado para os
demais bancos brasileiros. Enquanto os outros bancos tém, em geral, redu-
zido o peso relativo do crédito no total de suas receitas de intermediacéo,
a CEF tem caminhado em direc¢do oposta (Grafico 1), muito em funcéo de
intervencdes sucessivas do governo para reducdo de taxas e aumento de
concessdo de crédito.
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Grafico1

Participagao do Crédito e Arrendamento
Mercantil na Receita dos Cinco Maiores Bancos
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FONTE: ELABORACAO PROPRIA A PARTIR DE DADOS DO BANCO CENTRAL DO BRASIL.

Nesse ambito, a CEF figura como o banco de menores margens li-
quidas no setor bancario, definida como a razdo entre o lucro liquido
e as receitas bancarias (Gréafico 2). Essas menores margens podem ser
resultado tanto dos menores juros cobrados em linhas de crédito imo-
bilidrio, quanto de uma menor eficiéncia operacional relativa a outros
bancos. Por exemplo, de 2010 a 2017, as despesas de pessoal sobre o
total de receitas da CEF foram, em média, 19,5%, contra 14,8% do Banco
do Brasil, 11,1% do Bradesco, 9,6% do Itau e 9,4% do Santander. Além
disso, a CEF apresentou uma tendéncia continua de aumento da ala-
vancagem nos ultimos anos, apresentando uma taxa média de cresci-
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mento de 10% ao ano. Uma possivel explicacdo é que a CEF, em linha
oposta a outros bancos, ampliou a sua carteira de crédito. Houve ainda
pressdo do governo para que a maior atividade de empréstimo da CEF
pudesse gerar dividendos, logo ajudando a cumprir a meta fiscal. Va-
le notar que a expansdo da CEF, e a necessidade de reequilibrar seus
indicadores de solvéncia, tem exigido aportes do Tesouro na forma de
transferéncias de ativos e instrumentos hibridos de divida (que pode-
ria ser reconvertida em patrimonio liquido), porém causando reflexos
importantes no endividamento publico.

Quando observamos as receitas operacionais da CEF, a principal fonte
dessas receitas € a intermediacdo financeira, que representa 76,8% das
receias operacionais. A segunda principal fonte de receitas é presta-
¢ao de servigos, como a administragdo de fundos sociais, arrecadagoes,
fundos de investimentos e carteiras administradas, rendas de cartées,
entre outros. Em 2017, a prestacdo de servigos abarcou 11% das re-
ceitas operacionais da CEF, com destaque para a administragdo do
FGTS (4,2%). Comissoes e taxas sobre operacoes desse mesmo fundo,
que compOem as outras receitas operacionais, representam 2,2% das
receitas operacionais da CEF. Assim, parcela importante das receitas
operacionais da CEF ndo relacionadas a intermediagdo financeira decor-
rem da execugdo de atividades ligadas a politicas publicas (Gréafico 3).
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Grafico 2

Margem Liquida dos Cinco Maiores Bancos
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FONTE: ELABORAGAO PROPRIA A PARTIR DE DADOS DO BANCO CENTRAL DO BRASIL.
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Grafico 3

Participacao das Principais Fontes na Receita Operacional da CEF no Exercicio 2017
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FONTE: ELABORAGAO PROPRIA A PARTIR DE DADOS DAS DEMONSTRACOES CONTABEIS DA CEF.
NOTA: OS ASTERISCOS INDICAM RECEITAS ORIUNDAS DE OPERACOES PARA O GOVERNO,

Além do FGTS, a CEF atua como agente operador de outros fundos e

programas sociais publicos, entre os quais se destacam o Programa de
Integracao Social (PIS) e o Fundo de Arrendamento Residencial (FAR)
(Tabela 2). Enquanto os ativos do FGTS, em dezembro de 2017, eram
de 489,1 bilhdes de reais, o do PIS e FAR eram, respectivamente, R$
31,2 e R$ 39,8 bilhdes de reais. Tais fundos e programas figuram como
entidades juridicas independentes. Deste modo, além de possuirem
contabilidade prépria, sdo geridos por regulamentacéo e estrutura de

governanca especificas.
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Tabela 2 - Ativos de Fundos/Programas Sociais
Administrados pela CEF (em bilh&es de reais)

FUNDOS DEZ/2017
Fundo de Garantia por Tempo de Servigo - FGTS 489,11
Programa de Integragéo Social - PIS 3124
Fundo de Arrendamento Residencial - FAR 39,84
Fundo de Compensacdo de Variagdes Salariais (FCVS) 13,80
Fundo de Desenvolvimento Social - FDS 3,01
Fundo de Garantia para a Construcdo Naval - FGCN 0,05
Fundo Garantidor da Habitagéo Popular - FGHAB 1,87
Fundo Garantia Safra - FGS 190
Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social - FAS 0,03
Total 580,86

FONTE: ELABORAGAO PROPRIA A PARTIR DE DADOS DAS DEMONSTRAGOES CONTABEIS
DA CEF. NOTA: FUNDOS E PROGRAMAS SOCIAIS COM POSIGAO 30/11/2017,
COM EXCEGAO DO FGTS COM POSICAO DE 31/10/2017

Nas sec¢oes seguintes, examinaremos em mais detalhe cada um
desses componentes das atividades da CEF, iniciando-se por seu papel
no suprimento de crédito imobiliario, seguindo para a sua atuacao co-
mo gestores de programas e fundos sociais, e finalizando com a anélise
da CEF como banco multiplo com possivel influéncia na competicédo e
capilaridade do setor bancério brasileiro.

3. A CEF como supridora de crédito imobiliario

3.1. PERFIL DA ATIVIDADE DE CREDITO IMOBILIARIO DA CEF

O saldo da carteira de crédito imobiliario da CEF aumentou 3,3%
entre dezembro de 2016 e 2017. A habitacgéo é o principal segmento
da carteira de crédito da CEF, respondendo por 62,41%, seguido pelo
segmento comercial e de infraestrutura e desenvolvimento, responsa-
veis por, respectivamente, 23,5% e 11,96% (Tabela 3). Nos tltimos anos,
observa-se uma reducdo da participacdo do crédito comercial, compen-
sada pelo aumento do crédito imobiliario. Somente entre 2016 e 2017,
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a participagado do crédito comercial declinou em 4 pontos percentuais.
A CEF, por outro lado, permaneceu ocupando a lideranga no mercado
de crédito imobiliario, com 69% de participacao.

Como pode ser observado na Tabela 4, do total do saldo da cartei-
ra de crédito imobiliario, R$ 237,6 bilhdes provinham de recursos do
FGTS em dezembro de 2017; o restante vinha de recursos da poupan-
ca (SBPE, Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo). A participa-
¢do do fundo na carteira aumentou continuamente desde dezembro
de 2016, a uma taxa de crescimento de 2,4% ao trimestre. Ou seja, no
periodo analisado, mais de 50% da carteira de crédito imobilidrio da
instituicdo foi financiada com recursos do FGTS, indicando que a lide-
ranca da CEF no referido mercado é fortemente embasada por recursos
publicos direcionados.

Tabela 3 - Participagao de Cada Segmento na Carteira de
Crédito Ampla da CEF (%)

SEGMENTO DEZ/15 DeZ/16 DEZN17
Comercial 30,16 27,77 23,50
Rural - 1,04 1,00
Habitagédo 58,02 58,71 62,41
Infraestrutura/desenvolvimento 10,67 1,35 1,96
Outros 115 113 113

FONTE: ELABORACAO PROPRIA A PARTIR DOS DADOS DOS BALANCOS PATRIMONIAIS DA CEF
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Tabela 4 - Fonte dos Recursos da Carteira de Crédito Imobiliario da CEF (em

bilhdes de reais a valores de dezembro de 2017)

SALDO DA
CARTEIRA
RECURSOS CEF/ RECURSOS DE CREDITO PART. SBPE PART. FGTS

SBPE DO FGTS OUTROS IMOBILIARIO (EM %) (Em %)
dez/16 207,03 208,57 0,82 415,80 49,79 50,16
mar/17 204,17 214,85 07 419,23 48,70 5125
jun/17 202,85 22563 0,02 427,96 47,40 52,72
set/17 199,85 232,62 - 431,84 46,28 53,87
dez/17 1940 23760 - 43119 45,02 5510

3.2 EXPERIENCIAS DE GESTAO PRIVADA DE CREDITO IMOBILIARIO

Em diversos paises, politicas habitacionais para baixa renda se va-
lem de um misto de iniciativas, desde apoio governamental a constru-
¢do de habitagdes populares até programas de subsidio e crédito para
beneficiarios. Nesse ultimo caso, a experiéncia chilena é reconhecida
como uma das mais antigas e de relativo sucesso (MICCO, PARRADO,
PIEDRABUENA e REBUCCI, 2012; ROSS e PELLETIERE, 2014). No mo-
delo chileno, o financiamento as classes média e alta é feito unicamente
pelo setor privado, enquanto o suprimento de crédito para estratos de
renda mais baixos segue uma combinagdo de empréstimos e subsidios
governamentais via vouchers para aquisicdo de residéncias. Nesse
modelo, subsidios e empréstimos séo vistos como complementares;
cerca de 70% das familias obtendo crédito também recebem subsidios
(FREITAS, MAGNABOSCO e CUNHA, 2013). Os vouchers permitem au-
mentar a capacidade de pagamento de populac¢oes mais vulneraveis,
que podem entdo obter empréstimos adicionais caso queriam adquirir
habitac6es de maior valor.

O Programa de Subsidio Unificado foi o modelo de maior abran-
géncia no pais. Nele, o governo apoiava parcialmente o valor da mo-
radia por meio de um voucher ou certificado de subsidio que variava
de acordo o valor do imé6vel a ser adquirido - quanto maior o valor do
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imével, menores os subsidios?. Ja o programa chamado de Viviendas
Progresivas consistia em duas etapas. Em um primeiro momento, para
ter acesso ao subsidio concedido pelo Ministério da Habitacao e Desen-
volvimento Urbano (MINVU), as familias deveriam demonstrar uma
conta de poupanca prévia, aberta em banco ou institui¢do financeira,
com um contrato minimo de poupanca de acordo com o programa
eleito. A exigéncia de poupanca prévia tinha como objetivo sinalizar
maior propensdo a pagar, em um contexto de assimetria informacio-
nal (FREITAS et al,, 2013). Os subsidios governamentais cobriam uma
parcela relevante do valor do imével no caso faixa de rendas menores,
sendo o restante financiado por empréstimos (ALVAYAY e SCHWARTZ,
1997). Por exemplo, em meados de 2018, familias entre os 40% mais
vulneraveis da populacédo (segundo classificacdo socioecondmica do
Ministério de Desenvolvimento Social) poderiam comprar uma habita-
¢do com valor maximo de US$ 42 mil, com os subsidios de até US$ 14-
35 mil e com necessidade de comprovagao de poupanca de US$ 4423

Segundo Ciclari (2012), até 2000, cabia ao Servicios de Vivienda
y Urbanizacion (SERVIU) a execucéo da politica habitacional no pais,
envolvendo desde a construcédo até o financiamento da compra das
unidades habitacionais. A partir de entéo, a participa¢é@o do Estado foi
sendo progressivamente reduzida de modo a que, em 2003, o papel
do SERVIU restringiu-se ao monitoramento e avalia¢do dos projetos
executados pelo setor privado. Os projetos e as construcdes passaram
a ser realizados por uma Entidade Gestora de Iméveis (EGIS), que pode
ser publica ou privada, com ou sem fins lucrativos (SIMIAN, 2016). No

2 OVALOR DO SUBSIDIO TAMBEM DE ALTERAVA DE ACORDO COM A REGIOES ONDE ESTAVA LOCALIZADO O IMOVEL. IMOVEIS DE UM
MESMO VALOR EM REGIOES MAIS SUBDESENVOLVIDAS RECEBIAM SUBSIDIOS MAIORES (ALVAYAY E SCHWARTZ,1997).

3 HTTP://BENEFICIOS.MINVU.GOB.CL/COMPRAR-UNA-VIVIENDA/SECTOR-VULNERABLE/ [ACESSO EM 31/7/2018). E IMPORTANTE DESTACAR
QUE QUASE A TOTALIDADE DO CREDITO IMOBILIARIO CHILENO E INDEXADO A INFLACAO (UF), O QUE REDUZ O RISCO DOS BANCOS POR
ELIMINAR O RISCO INFLACIONARIO DE UM EMPRESTIMO DE LP.
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entanto, o MINVU seguiu responséavel pelo gerenciamento das politi-
cas habitacionais e dos programas de habitac¢do e urbanismo, além do
fornecimento dos subsidios.

Um aspecto importante do funcionamento do programa habitacio-
nal chileno foi 0 modo de atuacdo do Estado no processo. No caso de
unidades habitacionais de maior valor, o crédito imobilidrio deveria
ser contratado diretamente junto as institui¢des financeiras privadas
nos prazos e custos por elas estabelecidos. Porém, para valores residen-
ciais menores, no segmento de populacdes mais vulneraveis, o Estado
permaneceu relevante: o banco estatal BancoEstado tem expressiva
atuacgdo no financiamento para esse segmento e, mais recentemente,
foram até criados programas de garantia de crédito (MICCO et al., 2012).
Modelo similar foi adotado pelo Peru. Por exemplo, o programa Iecho
Propio estabelecia subsidios de cerca de 45% do valor do imdvel, com
o restante financiado por bancos privados. Porém, diferentemente do
Chile, houve significativa inadimpléncia na parcela dos empréstimos
(Accion International, 2007), novamente demonstrando a dificuldade
e importancia de lidar o risco de crédito em camadas mais vulnera-
veis da populacéo.

De forma geral, as estatisticas apontam para o bom desempenho
da politica de habitac¢éo chilena na reducdo da caréncia habitacional,
garantindo a concessdo de crédito para a populagdo mais pobre.* Nos
trintas anos seguintes a sua implementa¢do, o parque habitacional
passou de 4 milhées para mais de 8 milhdes de unidades, reduzindo o
déficit habitacional de 30% em 1980 para 10,5% da populagdo em 2010.
Somente entre 1990 e 2017, foram outorgados mais de 3 milhoes de

4 A POLITICA HABITACIONAL CHILENA PASSOU DIVERSAS ALTERAGOES AO LONGO DO TEMPO. APESAR DE OS PROGRAMAS TEREM
RECEBIDO NOVOS NOMES, SEUS DESENHOS NAO FORAM ESTRUTURALMENTE ALTERADOS. EM SUMA, OS PROGRAMAS CONTINUARAM
DIRECIONADOS AS FAIXAS DE RENDA MAIS BAIXAS, HAVENDO UMA DIVISAO DAS RESPONSABILIDADES ENTRE O ESTADO E O SETOR
PRIVADO. VALE DESTACAR QUE OS PROGRAMAS MAIS IMPORTANTES ATUALMENTE SAO O SUBSIDIO HABITACIONAL D.S. 40 E O FONDO
SOLIDARIO DE VIVIENDA. O PRIMEIRO FOI CRIADO EM 2004 E E COMPOSTO PELOS ANTIGOS PROGRAMAS DE SUBSIDIO GENERAL
UNIFICADO E VIVIENDA BASICAS, FUNCIONANDO DA MESMA FORMA QUE O PROGRAMA DE SUBSIDIO GENERAL UNIFICADO ANTERIOR. O
SEGUNDO, POR SUA VEZ, ATENDE AOS GRUPOS COM RENDA MAIS BAIXA (SIMIAN, 2016)
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subsidios, de modo que 59% do estoque de habitacdes construido entre
1980 e 2010 foram feitos com subsidios ou diretamente pelo Estado
(CICLART, 2012; MINVT, 2018).

A experiéncia do México, em contraste, mostra resultados menos
consistentes. Assim como no caso chileno, o programa habitacional
mexicano era direcionado aos grupos com renda mais baixa. Neste
caso, a concessao de subsidios para a compra do imével e do crédito
para a melhoria da habitacdo era realizada pelas institui¢des publicas
responsaveis e direcionada as familias em extrema pobreza e que re-
cebiam até trés salarios minimos. Outra similaridade com o programa
chileno dizia respeito a exigéncia quanto a poupanga prévia dos be-
neficiarios para a reforma da moradia. No entanto, apesar de a gestdo
e o custeio da politica serem descentralizados, manteve-se ainda uma
forte dependéncia das entidades estatais, tanto federais quanto locais.

Diferente do caso chileno, as evidéncias indicam que o programa
mexicano néo contribuiu efetivamente para atenuar o problema de
déficit habitacional (FGV, 2006). Apesar de, entre 2001 e 2006, terem
sido concedidos cerca de 3 milhdes de empréstimos para a construcao
de iméveis e 976 mil para a melhoria ou amplia¢éo das moradias exis-
tentes, o déficit habitacional pareceu estacionar no mesmo patamar
que o evidenciado no inicio da década. Dados do Instituto del Fondo
Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (Infonavit) estimam um
déficit ainda maior em 2018, préximo de 11 milhdes de habitac¢des. Logo,
a experiéncia mexicana ressalta que a simples replicacao de modelos
de subsidios, com forte dependéncia estatal, pode néo gerar resultados
satisfatérios. Por outro, as experiéncias do Chile (e, em menor grau, do
Peru) indicam que a atracdo de atores privados requer mecanismos
contratuais e regulatérios para garantir a eficaz provisao de crédito,
especialmente em camadas da populagdo com maior vulnerabilidade
e risco de inadimpléncia.
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3.3. POSSIVEL ALTERNATIVA PRIVADA NO CONTEXTO BRASILEIRO E CUIDADOS
REGULATORIOS NECESSARIOS

Nesta secéo, a luz da experiéncia acima discutida, sdo avaliados
mecanismos contratuais e regulatérios para a execugdo de politicas de
crédito imobilidrio no Brasil. E possivel desenhar arranjos privados
para provisdo de crédito imobilidrio a taxas de juros subsidiadas com
os mesmos objetivos e com desempenho potencialmente igual ou me-
lhor que o da CEF? A experiéncia internacional apresentada e discu-
tida anteriormente sugere que sim. Segundo o modelo chileno, um ar-
ranjo privado natural no Brasil seria baseado na concessao de crédito
imobiliario a taxas de juros subsidiadas por meio de bancos privados,
combinada com a distribuicdo de vouchers. Nesse arranjo, o governo
define os critérios para identificar quais familias sdo elegiveis ao crédi-
to imobiliario subsidiado (tal como existem os critérios para obtencgéo
do bolsa familia) e, uma vez definidos os critérios, as familias elegiveis
recebem o voucher e solicitam ao um banco previamente selecionado
pelo governo o financiamento do saldo remanescente para a aquisi¢do
de imével residencial. Nesse sistema, como mostra a experiéncia in-
ternacional, é importante definir critérios para alocacao de subsidios
e mecanismos de regulacdo da instituicdo financeira selecionada para
a provisdo do crédito imobiliario.

Tal como no sistema chileno, o financiamento imobiliario as classes
média e alta deve ser feito unicamente pelo setor privado, enquanto o
suprimento de crédito para estratos de renda mais baixos deve seguir
uma combinacdo de empréstimos e subsidios governamentais via vou-
chers para aquisi¢cdo de residéncias. Nesse ultimo caso, deve ser esta-
belecido um regramento estabelecendo, para cada faixa de renda da
populacéo e valor do imédvel, qual o valor maximo do voucher, as taxas

5 NAO SE PRETENDE, AQUI, DISCUTIR O DESENHO DE POLITICAS HABITACIONAIS DE FORMA GERAL. O DESENHO DOS MONTANTES E
CRITERIOS PARA OS SUBSIDIOS DEVE SER FOCO DE ANALISE MAIS ESPECIFICA E DETALHADA.
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de juros esperadas para financiamento complementar e exigéncias adi-
cionais para os beneficios (como a necessidade de poupanca prévia). De
posse desse regramento, pode-se entdo estabelecer um leildo reverso
no qual a institui¢do financeira que demandar o menor subsidio para
implementar os padrdes de concessao de vouchers e empréstimos es-
tabelecidos pela politica sera selecionado para executar a operacao. O
governo pagaria ao banco selecionado o subsidio demandado. Nesse
arranjo, o governo devera destinar, de forma explicita, recursos orga-
mentarios para a realiza¢do da politica de financiamento.

Vale destacar que, num regime desse tipo, tanto o governo quanto
a instituicdo financeira poderiam ser responsdaveis pelo risco de crédi-
to. No modelo em que o governo é o responsavel pelo risco de crédito,
o0 subsidio demandado pela institui¢do financeira seria menor, mas
deveriam existir recursos or¢amentarios para cobrir eventuais casos
de inadimpléncia dos tomadores de crédito. No modelo alternativo em
que a instituicéo financeira é a responsavel pelo risco de crédito, se-
ra necessario algum tipo de subsidio adicional para cobrir o risco de
crédito da operacgdo financeira para camadas da populacao de maior
vulnerabilidade. Nos dois casos, a propriedade do imé6vel devera ser
transferida ao beneficiario apenas apés a quitacdo do empréstimo.

Os beneficios desse arranjo envolvem maior eficiéncia operacio-
nal na intermediacéo e expansdo do financiamento imobiliario, além
de deixar mais explicitos os recursos orcamentos para a concessao de
crédito. Os principais riscos desse arranjo sao que as instituicdes pri-
vadas podem cobrar taxas operacionais para aceitarem os vouchers
ou juros adicionais pelo servigo e podem também restringir a parcela
de financiamento no caso de tomadores de maior risco. Isto porque a
atuacdo da institui¢do financeira responsavel pela distribuicao de cré-
dito subsidiado néo é perfeitamente observada pelo governo, uma vez
que um contrato de crédito imobilidrio é firmado entre o beneficiario
e a institui¢do financeira.
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Nesse sentido, avangos regulatorios serdo necessarios para o suces-
so desse sistema. Em particular, o bom funcionamento do sistema de-
pendera essencialmente de um adequado monitoramento da instituicdo
financeira selecionada. Sera fundamental verificar se os subsidios estao
sendo repassados conforme previamente acordado entre o governo e
a instituicdo financeira responsavel pela distribuicao de crédito subsi-
diado. O Banco Central sera parte dispensavel desse sistema, uma vez
que, como 6rgao regulador do sistema financeiro, registra e monitora
todas as operagdes de crédito, incluindo as operagoes de crédito imobi-
lidrio. Assim, o Banco Central devera registrar e monitorar as taxas de
juros cobradas e o repasse dos vouchers, de acordo com o ofertado no
leildo. De outra parte, os Ministérios da Fazenda e Planejamento deve-
rédo definir o montante dos subsidios méximos a serem leiloados - que
devem ser aprovados, de forma explicita, em or¢camento.

4. A CEF como gestora do FGTS

4.1. PERFIL DA ATIVIDADE DA CEF COMO OPERADORA DOS RECURSOS DO FGTS
No caso especifico do FGTS, é importante diferenciar dois aspectos:
a governanca do préprio fundo e a gestao das aplicac¢oes dos benefici-
arios. Quanto a governanca do FGTS, o fundo é gerido e administrado
por um Conselho Curador, chamado Conselho Curador do Fundo de
Garantia do Tempo de Servigo - CCEFGTS.® O Conselho é um colegiado
tripartite composto por entidades representativas dos trabalhadores,
dos empregadores e representantes do governo. O papel do CCEGTS
¢ definir as metas de aplicagdes dos recursos do FGTS em habitacao
popular, saneamento ambiental e infraestrutura, por meio da elabora-

6 O FGTS FOI CRIADO PELA LEI N° 5107, DE 13 DE SETEMBRO DE 1966, E ATUALMENTE E REGIDO PELA LEI 8.036, DE 11 DE MAIO DE 1990.
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¢ao de orcamentos anuais e de planos plurianuais de aplicacdo dos re-
cursos, além realizar o acompanhamento das metas fisicas propostas.
Adicionalmente, o CCEGTS tem a funcao de fiscalizar o recolhimento
das contribuicées ao FGTS.

A principal modalidade da carteira de ativos do FGTS é a de
operacoes de crédito, como pode ser observado na Tabela 5. No en-
tanto, vale ressaltar a importancia dos titulos e valores mobilidrios.
Dentre os ultimos, observa-se que o investimento em ativos de renda
fixa é expressivo comparativamente ao em ativos de renda variavel,
correspondendo a mais de 20% dos ativos do Fundo. Os investimentos
em depositos remunerados e operagdes compromissadas lastreadas em
titulos publicos sdo apresentados na Tabela 5, enquanto a decomposi-
¢ao dos titulos e valores mobiliarios é apresentada na Tabela 6. Nota-
-se maior concentracao das aplicagdes em titulos de renda fixa, porém
com relevante participacao do FI-FGTS. Esse fundo tem apresentado
caracteristicas de fundo de private equity, investindo em empresas e
sociedades de propdsito especifico em concessdes publicas.

A CEF, especificamente, tem o papel de gerenciar os recursos dos
beneficiarios do FGTS e implementar as metas de alocacéo e aplicacdo
dos recursos do FGTS estabelecidos pelo Conselho Curador do FGTS.
Portanto, a CEF é o agente operador do FGTS. A ela cabe, portanto, de-
finir os procedimentos operacionais que Serdo necessarios a execugao
das metas definidas pelo CCEGTS. A CEF também centraliza os recolhi-
mentos e gerencia as contas vinculadas em nome dos beneficiarios e
estabelece procedimentos, tanto administrativos quanto operacionais,
dos bancos depositarios, dos agentes financeiros, dos empregados e dos
trabalhadores que integram o sistema FGTS.

Como se sabe, as taxas pagas pelo FGTS ao poupador sdo bastante
baixas (3% ao ano mais TR), 0 que acaba também trazendo um questio-
namento se essas taxas ndo deveriam ser alinhadas ao que o préprio
fundo obtém com suas aplicacoes diversas. As menores taxas ao pou-
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pador sao tradicionalmente justificadas pela necessidade de financiar
empréstimos imobilidrios a custo mais baixo. Porém, como discutido
anteriormente, esses subsidios poderiam ser mais explicitamente des-
tacados e incluidos no or¢camento federal. Ainda assim, na hipétese de
manutencao do FGTS com taxas mais alinhadas a padrdes de mercado,
restaria a ddvida de como a gestdo do programa poderia ser realizada.”

Tabela 5 - FGTS: Participagao de cada modalidade de investimento em relagédo ao
total de ativos (%)

DEPOSITOS €
APLICAGOES TiTuLOS €
INTERFINANCEIRAS VALORES CREDITOS ~ OPERACOES DE OUTROS TOTAL DE
ano DE LIQUIDEZ MOBILIARIOS VINCULADOS CREDITO CREDITOS ATIVOS
2013 10,91% 33,69% 177% 49,98% 3,66% 100%
2014 1,.91% 31,41% 1,66% 50,22% 4,80% 100%
2015 12,98% 31,79% 159% 53,30% 0,33% 100%
2016 9,60% 32,01% 154% 55,83% 1,02% 100%

FONTE: DEMONSTRAGOES CONTABEIS DO FGTS,

Tabela 6 - Decomposicdo dos titulos e valores mobilidrios investidos pelo FGTS (em
bilhdes de reais a valores de dezembro de 2017)

Aano Ltn ntn CRI  FI-FGTS RBF:F\D;: FII-FGTS Lcx CVs  DEBENTURES TOTAL
2013 1296 90,12 817 39,24 058 6,11 - 277 885 168,80
2014 9,04 8533 814 3856 0,68 582 - 2,28 612 15598
2015 597 8752 6,16 30,35 0,39 - - 173 49 136,31
2016 330 88,36 1212 2760 031 283 0,86 142 374 140,54

FONTE: DEMONSTRAGOES CONTABEIS DO FGTS.

NOTAS: () AS NOTAS DO TESOURO NACIONAL (NTB) CORRESPONDEM TANTO AOS ATIVOS DA CARTEIRA PROPRIA DO FGTS QUANTO AOS DO
FUNDO DE LIQUIDEZ

(11) LTN: LETRAS DO TESOURO NACIONAL, NTN: NOTAS DO TESOURO NACIONAL, CRI: CERTIFICADOS DE RECEBIVEIS IMOBILIARIOS, FIl: FUNDO
DE INVESTIMENTO, FIDC: FUNDO DE INVESTIMENTO EM DIREITOS CREDITORIOS, Fil: FUNDO DE INVESTIMENTO IMOBILIARIO, LCI: LETRA DE
CREDITO IMOBILIARIO, CVS: CREDITOS SECURITIZADOS,

Vale destacar que a CEF possui uma grande autonomia na opera-

7 DISCUTIR POSSIVEIS DESENHOS ALTERNATIVOS AO FGTS FOGE AO ESCOPO DO PRESENTE ESTUDO. PARA UMA DISCUSSAO NESSA LINHA,
CONSULTE PAES DE BARROS E PORTELA (2018).
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cionalizacdo o FGTS no que diz respeito ao montante de recursos, taxas
de juros dos contratos de crédito, e na escolha dos credores que deseja
manter em sua carteira de clientes. Tal estrutura de governanca, en-
tretanto, ndo elimina a possibilidade de interferéncia politica na apli-
cacdo dos recursos do FGTS, uma vez que os gestores da CEF também
podem ter relacdes com membros do governo e dos partidos coligados.

4.2. EXPERIENCIAS DE GESTAO PRIVADA DE PROGRAMAS SIMILARES

As chamadas contas de poupanca de seguro desemprego (Unem-
ployment Insurance Savings Accounts - UISAs) funcionam como um
tipo de poupangca forcada financiada pelo empregador enquanto o
trabalhador esta empregado. O principal motivo para a sua criagao é
servir como um sistema de prote¢éo financiado ao longo da carreira de
cada individuo, reduzindo os impactos negativos de um periodo mais
prolongado de desemprego (FERRER e RIDDELL, 2009). Entretanto,
poucos paises adotam tal sistema de protecdo. Apesar de a maioria
dos paises ter pelo menos dois programas de beneficios aos desempre-
gados, os sistemas mais comuns sdo 0 seguro-desemprego e a multa
por demissdo. Ademais, para Ferrer e Ridell (2009), a efetividade dos
programas de fundos individuais como uma forma de seguro contra o
desemprego depende fortemente do desempenho e credibilidade das
institui¢des financeiras responsaveis pela sua gestéo.

Nesse aspecto, novamente vale observar a experiéncia do Chile.
O novo sistema de protecdo contra o desemprego foi criado em 2002,
sendo composto por dois tipos de fundos. O primeiro, denominado
Cuentas Individuales de Cesantia, é individual e tem seu financiamento
compartilhado entre o empregado e o empregador. O segundo, denomi-
nado Fondos de Cesantia Solidario, destina-se a todos os trabalhadores,
sendo financiado pelos empregadores e pelo governo. Segundo Ferrer
e Riddell (2009), a gestdo de ambos os fundos cabe a Administracdo
dos Fundo de Desemprego (AFC), entidade controlada pelos sete ad-
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ministradores de fundos de pensdo existentes no Chile. A selegédo da
entidade gestora é feita por meio de um leildo publico que concede a
empresa selecionada 10 anos na fun¢do com uma comissao anual de
0,6% do saldo dos fundos. E responsabilidade da AFC cobrar e alocar as
contribui¢des para cada fundo, assim como investir os recursos, pagar
os beneficios e atender aos clientes. A regula¢édo da entidade, por sua
vez, é realizada por uma superintendéncia prépria (Superintendéncia
dos Administradores do Fundo de Pensoes), enquanto os investimen-
tos seguem as mesmas normas aplicaveis aos fundos de penséao, que
também sdo privados.

No Panamé, diferentemente do Chile, a adogdo de um sistema de
fundos individuais é mais antiga, tendo sido estabelecida em 1972. A
gestao dos fundos panamenses, antes da reforma trabalhista, era res-
ponsabilidade do préprio empregador. Como salientam Ferrer e Riddell
(2009), tal arranjo gerava problemas de risco moral, uma vez que, na
ocorréncia de demissdes em massa, as empresas tinham problemas de
liquidez e até mesmo faléncia. Depois que o novo cédigo trabalhista en-
trou em vigor, os recursos passaram a ser depositados trimestralmente
- incluidos 5% do valor indenizatdrio previsto ao fim do contrato - em
um fundo fiduciario junto a uma instituicdo financeira privada. Além
disso, ainda que em menor escala, os trabalhadores poderiam eles pré-
prios fazer contribuicdes para o fundo, por meio de aportes em uma
conta privada. A gestdo dos fundos, também diferente do caso chileno,
passou a ser feita por qualquer instituicao financeira aprovada - de
preferéncia do préprio empregador e empregado. As taxas de retorno
oferecidas para os fundos eram alinhadas a taxas de mercado.

J& no Peru, uma das principais inovacées da reforma de 1991 foi
a criagao do fundo de Compensacion por Tiempo de Servigo (CTS). Tal
fundo, similar aos demais casos descritos, é uma conta individual, mas,
neste caso, financiada pelo empregador. Os depésitos correspondem a
0,5% do salario de cada més e devem ser realizados semestralmente.
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No caso peruano, o sistema ndo € universal, abarcando somente empre-
gados privados nédo contemplados por outros regimes especiais. Como
no Panama, o trabalhador € livre para escolher a instituicao financei-
ra responsavel pela gestdo do fundo, incluindo, até mesmo, o préprio
empregador - eleito via acordos privados. Em 2007, os bancos eram
responsaveis por aproximadamente 93% dos depositos, seguidos pelas
cooperativas de poupanca, cuja participa¢ao no sistema vinha crescen-
do rapidamente devido ao pagamento de taxas de juros mais elevadas.

4.3. POSSIVEL ALTERNATIVA PRIVADA NO CONTEXTO BRASILEIRO E CUIDADOS
REGULATORIOS NECESSARIOS

A experiéncia internacional demonstra um conjunto variado de
arranjos para gerenciar fundos de poupanca de seguro ao desemprego.
Numa gestdo totalmente descentralizada, os beneficiarios individual-
mente escolhem uma institui¢ao financeira para gerir os seus depositos
de FGTS. Existem pontos positivos e negativos associados a esse tipo
de gestdo. O simples fato de que cada beneficiario pode decidir por si
mesmo quem ird gerir os seus recursos de FGTS é um importante pon-
to positivo desse tipo de regime. Isso permite uma adequada alocacédo
dos recursos, pois esses geridos de acordo com propensao ao risco e
horizonte de vida de cada individuo, algo que ndo necessariamente
acontece quando todos os recursos sao geridos de forma agregada.
Vale notar que em um regime totalmente descentralizado, elimina-se
a necessidade de um conselho tal como atual Conselho Curador do
FGTS. Nesse regime descentralizado, as decisoes de alocagdo do FGTS
serdo tomadas exclusivamente pelos préoprios beneficiarios do FGTS.
Portanto, sofrerdo menos distor¢oes alocativas, possivelmente politicas,
de um regime com a presenc¢a um conselho curador que determina as
metas de aplicagdes do FGTS, e cujos interesses ndo necessariamente
coincidem com os interesses dos beneficidrios dos recursos do fundo.

Um outro sistema possivel é a gestdo compartilhada. Nesse regi-
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me, a massa de recursos do FGTS é gerida por uma ou um conjunto de
institui¢des financeiras previamente selecionadas para gerir os recur-
sos poupados. Nesse arranjo, é identificado o perfil dos beneficiarios
quanto a sua propensdo ao risco e horizonte de saque, e os recursos
sdo aplicados de acordo com o perfil identificado. Institui¢ées finan-
ceiras sdao entdo selecionadas para administrar os recursos do FGTS
conforme o desempenho relativo passado. Podem ser adotados me-
canismos do tipo scoring auction, propostos por Che (1993) e Asker e
Cantillon (2008), por meio do do qual diversas caracteristicas gestores
sdo levadas em considera¢do num leildo para selecionar os gestores
dos fundos do FGTS.® Preferencialmente, mais de uma instituicdo sera
selecionada e o pagamento recebido sera feito de acordo com o desem-
penho relativo (yardstick competition), tal como proposto por Shleifer
(1985). O Ministério do Trabalho, ou uma por ele agéncia destacada,
poderia ser responsavel pela identificagao do perfil dos beneficiarios
e pela selecdo das instituicdes financeiras. Em linhas gerais, tal regi-
me se assemelharia aos sistemas de gestdo dos recursos de fundos de
pensao privados no Brasil e no Mundo.

Comparativamente ao modelo compartilhado, a gestdo descentra-
lizada tem a vantagem de ndo exigir a participacdo direta do governo
sobre como os recursos devem ser alocados e quem devera geri-los, o
que ainda poderia ser suscetivel a influéncia politica. Adicionalmente,
evita custos operacionais para desenhar e executar os leildes, além de
todo o aparato posterior de monitoramento das institui¢des financeiras
selecionadas. Existem, entretanto, aspectos negativos associados a um
regime totalmente descentralizado. O baixo grau de educacado finan-
ceira da populagao brasileira pode ser uma barreira para o sucesso
do modelo. Se os beneficiarios do FGTS néo possuirem um nivel mi-

8  AEXPERIENCIA ITALIANA NO USO DE SCORE AUCTION NA SELEGCAO DE FORNECEDORES DE SERVICOS PUBLICOS TEVE BASTANTE
SUCESSO. VER DECAROLIS, SPAGNOLO E PACINI (2016)
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nimo de conhecimento sobre finangas pessoais, tais como os critérios
para escolher uma gestora de recursos e como avaliar se tal institui-
¢ao geriu os seus recursos de forma adequada, eles ndo serdo capazes
de tomar decisdes adequadas sobre a alocagéo dos seus depositos de
FGTS. Portanto, a implantagdo de um regime descentralizado deve ser
acompanhada de um amplo programa de educacdo financeira, dire-
cionado principalmente aos individuos com baixo nivel educacional.
Adicionalmente, os érgaos reguladores deveriam exigir ampla divulga-
¢ao publica, de forma padrao, da performance passada dos gestores de
investimento (individual e comparada com outros gestores similares)
para auxiliar os individuos nas suas decisoes financeiras.

Ha, entretanto, uma opcdo mais simples e menos custosa para a
gestdo das aplica¢des do FGTS: permitir que os beneficiarios apliquem
seus recursos em titulos publicos por meio do Tesouro Direto. Dessa
forma, os recursos do FGTS serdo remunerados pelo custo de opor-
tunidade do dinheiro, representado pelas taxas de juros dos titulos
publicos. Uma desvantagem dessa proposta, contudo, é que limita as
possibilidades de investimento e diversificacdo do fundo. Dessa forma,
em paralelo, mais em linha com o0 modelo totalmente descentralizado,
podem ser realizados estudos-piloto para avaliar o resultado de politicas
que flexibilizem um pouco mais as possiblidades de aplicagédo pelos
proprios beneficiarios. Nesses experimentos, sera importante avaliar
também a necessidade de provisdo de informacdes e educacdo finan-
ceira para auxiliar a decisdo dos poupadores, especialmente aqueles
de menor renda.

Vale destacar que a legislagdo vigente (Lei 8.036, de 11 de maio de
1990) exige que os recursos do FGTS sejam alocados para promover o
desenvolvimento urbano e as politicas setoriais de habita¢éo popular,
saneamento bésico e infraestrutura urbana estabelecidas pelo Governo
Federal. Contudo, para uso mais eficiente dos recursos do FGTS, con-
forme aqui proposto, é necessario que seja realizada uma completa
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desvinculagéo da aplicac¢do dos recursos do FGTS a qualquer tipo de
exigéncia de investimento®. Como discutimos na se¢éo 3, eventuais sub-
sidios para implementacéo de crédito habitacional ou outras politicas
publicas seriam definidos de forma explicita, em orcamento do governo.

5. A CEF como gestora de programas sociais

5.1 PANORAMA DOS BENEFICIOS SOCIAIS GERENCIADOS PELA CEF

A CEF destaca-se pelo seu papel como operadora dos programas
sociais do governo federal (Tabela 7). A CEF detém o monopdlio nacio-
nal dos servicos de governo, sendo a institui¢cdo responsavel nao sé
pelo pagamento dos programas sociais, mas também pela venda de
bilhetes de loteria federal, por empréstimo sob penhor de bens e pela
concessao de empréstimos e financiamentos a programas e projetos
nas areas de assisténcia social, saude, educacao, trabalho, transportes
urbanos e esporte. A transferéncia dos recursos ¢ feita de diversas
maneiras: diretamente nas agéncias da CEF, em caixas eletrénicos
da instituicdo, nas agéncias lotéricas e nos correspondentes “Nossa
Caixa”. Entre os pagamentos efetuados destacam-se os programas ao
trabalhador - dentre eles, o seguro-desemprego, abono salarial e PIS
- que alcanc¢aram a cifra de 314 bilh6es em 2017, aumento de 26% em
relacdo ao ano anterior.

9 A MANUTENCAO DA LEGISLACAO VIGENTE (LEI 8.036, DE 11 DE MAIO DE 1990) SOBRE COMO OS RECURSOS DO FGTS DEVE SER APLICADO
NAO CONSTITUI UM OBSTACULO A IMPLANTAGAO DE UM SISTEMA DESCENTRALIZADO OU COMPARTILHADO DE GESTAO DOS RECURSOS DO
FGTS. POR MEIO DE LEGISLAGAO COMPLEMENTAR, PODE-SE ESTABELECER LIMITES MINIMOS DE APLICAGAO DOS RECURSOS DO FGTS EM
LETRAS FINANCEIRAS IMOBILIARIAS (LFI), OU FUNDOS SIMILARES, QUANDO O FGTS E ADMINISTRADO POR AGENTES PRIVADOS. ISSO GARANTIRA
QUE UM MONTANTE MINIMO DOS RECURSOS DO FGTS SEJA APLICADO CONFORME ESTABELECIDO PELA LEGISLACAO QUE REGE O FGTS.
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Tabela 7 - Programas Sociais Operados pela CEF

Numero de beneficios pagos (milhdes)

SERVICOS DE GOVERNO DEZ/14 DEZ/15 DEZ/16 DEZN7
Beneficios sociais 176,0 1633 163,8 158,4
Bolsa Familia 1617 1577 1586 1538
Programas voltados ao trabalhador 1735 150,1 1646 2923
Inss 66,3 64,8 654 n7

Valor dos beneficios pagos (em bilhées de reais a valores de dez de 2017)

SERVIGOS DE GOVERNO DEZN\4  DEEN5  DEZN6  DEENT
Beneficios sociais 33,88 2998 2902 28,70
Bolsa Familia 31,46 2878 28,10 27,80
Programas voltados ao trabalhador 24188 22761 24826 313,70
Seguro-Desemprego, Abono Salarial e PIS 58,20 4328 55,37 52,00
Inss 8155 7860 8357 9470
FGTS (saques) 10200 10563 10931 16690

FONTE: ELABORACAO PROPRIA A PARTIR DE DADOS DAS DEMONSTRACOES CONTABEIS DA CEF,

5.2 EXPERIENCIAS DE REPASSE DE BENEFICIOS SOCIAIS POR AGENTES
PRIVADOS

O papel da CEF em transferir recursos de politicas publicas € bas-
tante peculiar. Na se¢éo 3.2, discutimos como instituicoes financeiras
tém se envolvido em crédito imobiliario com sistema de vouchers;
porém, nesses €asos, a justificativa do seu envolvimento envolve pri-
mordialmente financiamento de crédito imobilidrio e outros servigos
complementares. Ainda assim, da mesma forma que na discusséo de
prestadores de servigos para crédito em habitacéo e aplicagdes do FGTS,
os beneficiarios poderiam escolher bancos ou agentes alternativos para
repassar os recursos de programas sociais. Por exemplo, nos progra-
mas de subsidios de aluguel implementados no Chile, os vouchers sao
repassados por institui¢des financeiras privadas, que também veem,
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com o programa, uma possibilidade de atrair mais clientes (ROSS e
PELLETIERE, 2014).

Na execucdo dessas transferéncias por meio de agentes privados, a
experiéncia sugere que podem haver riscos morais de focalizacdo em
populacdes-alvo com menor vulnerabilidade e até mesmo cobranga de
pregos superiores ao estabelecidos pela politica, especialmente em caos
onde os agentes privados podem discriminar taxas cobradas. Esses ris-
cos sao apontados, por exemplo, em estudos examinando a operacgao de
programas de vouchers em educacdo. No conhecido programa chileno
de vouchers, por exemplo, 0 governo progressivamente alterou regras
operacionais de forma a garantir maior focalizagdo em segmentos e re-
gides de menor renda. Em janeiro de 2008, o governo chileno aprovou
a Lei Preferencial de Subsidio Escolar (SEP), cujo principal objetivo era
reduzir a desigualdade no desempenho dos alunos e a segregacao so-
cioecondmica entre as escolas, colocando énfase em estudantes cujas
familias estavam nos estratos mais inferiores da distribuicdo de renda.
Adicionalmente, em 2015, a legisla¢do passou a requerer que apenas
organizacoes sem fins lucrativos fossem qualificadas para operar esco-
las particulares parte do programa (MURNANE et al., 2017).

Nessa linha, o monitoramento do sistema de transferéncias pare-
ce ser crucial. Por exemplo, na Colémbia, uma instituicao federal, o
ICETEX, é responsavel por monitorar a distribui¢do de vouchers em
escolas com visitas de ao menos trés vezes por ano. Adicionalmente,
promove o uso de um software desenvolvido para, entre outras coisas,
acompanhar as inscricoes das escolas e dos alunos participantes e man-
ter registros nacionais dos custos e abrangéncia do programa. Ainda
assim, essa forma de monitoramento trouxe desafios devido a dificul-
dades de colher informac&do em nivel municipal (KING et al., 1997). Ja
no modelo chileno de vouchers para aluguel, o ministério responsavel
(MINVU) realiza inspe¢des regulares, por sorteio, para verificar se os
beneficiarios estdo recebendo os recursos de acordo com os critérios
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do programa (ROSS e PELLETIERE, 2014).

5.3 POSSIVEL ALTERNATIVA PRIVADA NO CONTEXTO BRASILEIRO E CUIDADOS
REGULATORIOS NECESSARIOS

O papel da CEF na gestdo dos programas sociais do governo fede-
ral se resume basicamente numa simples transferéncia bancéaria aos
beneficiarios do programa. Em principio, como demonstrado pela expe-
riéncia internacional, qualquer institui¢do financeira privada poderia
fazer essa tarefa. Uma forma bem simples de realizar tais pagamentos
por meio de agentes privados é por meio de um sistema de delegacdo.
Em realidade, ja existem experiéncias bem-sucedidas de delegacéo de
pagamentos de beneficios no Brasil. Por exemplo, a maioria dos esta-
dos brasileiros possuem um sistema de delegacé@o para pagamento dos
salarios dos seus funcionarios publicos. Com o fim de boa parte dos
bancos estaduais nos anos 90, os estados que faziam o pagamento dos
funcionarios publicos por meio dos seus bancos estaduais, que foram
privatizados, passaram a realizar os pagamentos por meio de bancos
pré-selecionados.

No sistema de delegacdo para transferéncia de beneficios sociais,
0 governo seleciona e remunera uma ou mais empresas privadas pa-
ra realizar tais pagamentos. Em seguida, tal empresa passa a receber
os recursos do governo federal que, em seguida, séo transferidos aos
beneficidrios dos programas. Note que nesse sistema o beneficiario ne-
cessitara de uma conta bancéria ja existente ou criadas pelas empresas
selecionadas. Esse modelo tem como possiveis beneficios o aumento da
eficiéncia operacional nos repasses e a possibilidade de o beneficiario
escolher a sua instituicdo de preferéncia. Nesse arranjo alternativo, o
cadastramento, a verificacdo de elegibilidade dos potenciais benefici-
arios e do cumprimento de condicionalidades dos programas, que sao
as atividades mais complexas relacionadas a gestdo dos programas
sociais, continuardo a ser desempenhadas pelo 6rgéo responsével pela
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gestdo do programa.

Para que esse sistema de delegacdo funcione bem, sdo necesséarios
diversos cuidados contratuais e regulatoérios. O leildo reverso, no qual a
empresa que cobrar a menor taxa para realizar o pagamento dos bene-
ficios é a empresa selecionada, € um sistema transparente de selecdo e
mais indicado para essa transferéncia de delegacdo. Porém, como indi-
cado pela experiéncia internacional de vouchers, é preciso realizar um
monitoramento dos servigos prestados pos-leildo, uma vez que as insti-
tuicoes selecionadas podem ter incentivos a cobrar taxas adicionais de
servigo e negligenciar aspectos de qualidade. Por exemplo, o contrato
de delegacdo entre o governo e a empresa privada selecionada deve
especificar o dia do més em que o governo ird transferir os recursos
para a empresa, quando a empresa tornara disponivel os recursos aos
beneficiarios em suas respectivas contas bancarias, e multas significa-
tivas definidas em contrato a serem cobradas da empresa selecionada
caso 0 pagamento ndo seja realizado na data definida em contrato.

Adicionalmente, como forma de garantir servigos de qualidade,
poderiam ser firmados contratos de curta ou média duracdo, cuja
renovacao seria feita também com base em indicadores passados de
desempenho. Por exemplo, no mecanismo de scoring auction, fornece-
dores submetem ofertas em todas as dimensoes do bem (preco e outros
atributos ndo monetérios) e estes sdo avaliados usando uma regra de
pontuacao. Esse tipo de mecanismo teve sucesso na elevacao da qua-
lidade da prestagéo de servicos publicos na Italia (Iossa e Rey, 2014)
e na prestacdo de servicos para uma grande empresa provedora de
agua e energia no mesmo pais (Decarolis, Spagnolo e Paccini, 2016).
Todos esses procedimentos podem ser desenhados e executados de
forma conjunta entre o Ministério responsavel pelo programa social
em foco e o Ministério do Planejamento.
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6. A CEF como banco miltiplo

6.1 PERFIL DA CEF COMO BANCO MULTIPLO

Resta discutir a atuagéo da CEF no segmento bancario tradicional.
Na secdo 2, ja foram discutidos dados econdmico-financeiros da CEF,
comparando esses dados aos resultados de outros bancos multiplos no
Brasil. Esta secdo coloca foco em dois aspectos adicionais da CEF co-
mo banco multiplo de controle estatal, ligados a variaveis que podem,
eventualmente, ser distintas no caso de bancos privados. A primeira
variavel diz respeito a uma possivel maior “capilaridade” da CEF no
territério nacional, com atuacdo em areas onde os bancos privados
podem ter menor interesse de atuar.

Sobre esse ponto, a Tabela 8 mostra a participacdo da CEF na ati-
vidade de crédito em varias regides do Brasil. A CEF lidera, em geral,
a concessao de crédito na maioria das regides, sendo sua participagdo
ainda maior no crédito concedido para as regides Centro-Oeste e Nor-
deste. A maior participacdo da CEF é também alinhada com a presenca
do Banco do Brasil, outro banco estatal. Resultados distintos s@o ob-
tidos quando se avalia a participacao relativa dos bancos em termos
de agéncias. A Tabela 9 mostra que o Bradesco, apesar de ser banco
privado, tem uma participacdo no total de agéncias maior que a CEF
em todas as regiodes, ainda que abaixo, em geral, do Banco do Brasil.
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Tabela 8 - Participagao de Cada Banco no Crédito Total* e por Regido em
Setembro de 2017 (%)

REGIAO NAO

SUDESTE CENTRO-OESTE NORDESTE NORTE suL INFORMADO" EXTERIOR TOTAL
BB 24,63 34,82 2519 3231 2985 1345 1013 24,76
Bradesco 1599 1,70 166 1771 1364 2945 2321 16,30
ceF 2938 3733 3771 3183 3538 18,03 000 286
Itau 16,60 9%6 12,65 1047 103 28,02 6031 20,23
Santander 13,40 699 8,28 767 1010 1,05 635 1055

FONTE: ELABORACAO PROPRIA A PARTIR DE DADOS DO BANCO CENTRAL DO BRASIL.

*CREDITO TOTAL E O VOLUME DE CREDITO DISPONIBILIZADO POR INSTITUIGOES FINANCEIRAS, EXCLUINDO CARTEIRAS ADQUIRIDAS EM
CESSAO DE CREDITO COM RETENGAO DE RISCO POR OUTRA INSTITUIGAO FINANCEIRA. O TOTAL APRESENTADO REFERE-SE AO INFORMADO
NAS NATUREZAS 1,2, 3,5 E 11 CONSTANTES DO ANEXO 2 DO LEIAUTE DO DOCUMENTO 3040.

FREFERE-SE POR REGIAO NAO INFORMADO O VOLUME DAS OPERACOES DE CREDITO PARA TOMADORES COM ENDERECO NO EXTERIOR,
ENDEREGO INVALIDO E EMPRESTIMOS NAO INDIVIDUALIZADOS.

Tabela 9: Participacao de Cada Banco no Total de Agéncias dos Cinco Maiores
Bancos por Regido em marco de 2018 (%)

msmuu;ées FINANCEIRAS CENTRO-OESTE NORDESTE NORTE SsuL SUDESTE TOTAL
BB 296 341 343 287 198 25,1
Bradesco 252 288 306 233 244 252
ceF 203 214 209 197 158 17,9
Itau 178 89 97 169 211 17,7
Santander 72 68 46 5 189 14,1

FONTE: ELABORACAO PROPRIA A PARTIR DE DADOS DO BANCO CENTRAL DO BRASIL.

Para melhor compreender a estratégia de penetragéo regional da
CEF, pode-se realizar, adicionalmente, uma andlise mais detalhada em
nivel municipal. Como forma de estimar a capilaridade dos bancos de
acordo com o tamanho e a renda municipal, prop6ds-se o ranqueamento
e agregacao dos municipios segundo o PIB per capita e a participacao
no PIB brasileiro. Para tanto, foram obtidas informacdes dos 4.885
municipios onde ha agéncias bancérias de ao menos um dos bancos
analisados. Os municipios foram entéo ordenados em termos de sua
participacdo no PIB do pais, resultando em 10 grupos com aproximada-
mente 489 municipios cada um. Os referidos grupos sdo denominados
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decis nos graficos apresentados a seguir; quanto maior o decil, maior
a participagdo do municipio no PIB.

Os resultados apresentados no Grafico 4 indicam que todos os ban-
cos apresentam a mesma tendéncia, ou seja, quanto maior a participa-
¢do dos municipios no PIB nacional (ou seja, um maior decil), maior o
percentual de casos onde 0 banco possui a0 menos uma agéncia. Por
exemplo, no décimo decil, formado pelos municipios com maior par-
ticipagédo no PIB brasileiro, os bancos possuem ao menos uma agén-
cia em quase todos os municipios. A CEF, por sua vez, possui uma
participacdo muito limitada nos grupos formados pelas cidades com
menor participacdo no PIB brasileiro, o que néo é consistente com a
proposicao de que a CEF segue objetivos mais socialmente orientados
na distribuicdo de sua atividade operacional. Segundo o Gréfico 10,
parece que esse papel é cumprido por outro banco estatal, o Banco do
Brasil, e, em menor grau, por um banco privado, o Bradesco. Conclusédo
similar é obtida quando se examina a distribui¢do dos municipios em
termos de PIB per capita.

Como analise complementar, o Grafico 5 apresenta a probabilidade
de a CEF possuir ao menos uma agéncia nos municipios categorizados
segundo a presenca de um ou mais bancos. Nota-se que em municipios
onde ha apenas um banco, a probabilidade de este ser a CEF € muito
pequena. Pela anédlise dos dados anteriores, a maior probabilidade é
que o Banco do Brasil ou o Bradesco estejam presentes nestes muni-
cipios. O mesmo pode ser evidenciado quando considerado o caso em
que ha apenas dois bancos. A probabilidade de a CEF estar presente
no municipio se amplia somente quando este possui ao menos trés
bancos. Tal resultado é também alinhado com a andlise prévia, uma
vez que em municipios menores e com menor renda per capita - on-
de o mais provavel é que ndo existam muitos bancos -, a CEF possui
uma presenca restrita.
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Grafico 4

Percentual do total de municipios de cada decil - em ordem
crescente segundo participagdo desses municipios no PIB nacional
- onde cada banco possui a0 menos uma agéncia

Em %

v

I BB I Bradesco I CEF I Itad Santander

. —
d —

60

50

40

30

20

Grupos

FONTE: ELABORACAO PROPRIA A PARTIR DE DADOS DO IBGE E DO BANCO CENTRAL DO BRASIL.
NOTAS: OS DECIS REFEREM-SE A GRUPOS DE MUNICIPIOS EM TERMOS DE PARTICIPACAO NO PIB.
POR EXEMPLO, O DECIL 10 REFERE-SE AO GRUPO DE MUNICIPIOS COM MAIOR PARTICIPACAQ NO PIB.
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Grafico 5

Probabilidade de a CEF possuir ao menos uma
agéncia em municipios categorizados
segundo o nimero de bancos presentes
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Probabilidade de ter uma Casa Lotérica (em %)
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FONTE: ELABORAGAO PROPRIA A PARTIR DE DADOS DO IBGE E DO BANCO CENTRAL DO BRASIL.

Uma possivel critica a essa andlise é que a capilaridade da CEF néo
é corretamente mensurada se for considerada apenas a localizagao e
distribui¢do de suas agéncias proprias no territério brasileiro. Como
as casas lotéricas sdo correspondentes bancarios da CEF que prestam
servigos bancarios semelhantes aos de uma agéncia bancéaria da CEF,
pode-se também levar em conta a localizagdo dessas casas no compu-
to da capilaridade. De fato, as lotéricas estdo presentes em aproxima-
damente 85% dos municipios brasileiros e, como visto pelo Grafico 6,
possuem uma probabilidade igual a 76% de serem a Unica agéncia de
servigos bancdarios em cidades com uma unica agéncia. Contudo, as
lotéricas ndo deveriam ser consideradas como atributo especifico de
capilaridade da CEF, por duas razdes. Primeiro, a decis@o de abertu-

422 | CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | cdfp



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

ra ou fechamento de uma agéncia lotérica ndo é da CEF, e sim de um
empreendedor local como franqueado da CEF. Segundo, apesar do sis-
tema de franquia das casas lotérica ser gerido pela CEF, ele poderia
ser gerido por qualquer instituicdo financeira sem qualquer prejuizo
as atividades do sistema. Por exemplo, o Banco Postal presta servicos
bancarios em parceria com o Banco do Brasil. Assim, as casas lotéricas
ndo estdo vinculadas diretamente as atividades bancarias da CEF e ndo
sd0 essenciais para o seu funcionamento como banco. Mais ainda, seria
possivel exigir que as casas lotéricas permitam aos beneficiarios acessar
servigos de varias instituigGes financeiras nas quais podem ter conta.'®

10 NOTE QUE, PERMITINDO-SE QUE AS CASAS LOTERICAS, QUE SAO CORRESPONDENTES EXCLUSIVOS DA CEF, ATUEM COMO
CORRESPONDENTES BANCARIOS DE OUTRAS INSTITUICOES FINANCEIRAS, SERAO CONCEDIDAS A ELAS AS MESMAS CONDICOES DE
OPERAGAO DADAS AOS DEMAIS CORRESPONDENTES BANCARIOS - QUE, PELA REGULAGAO BANCARIA BRASILEIRA VIGENTE (RESOLUCAO
N° 3954/2011 DO BANCO CENTRAL DO BRASIL), PODEM SER CONVENIADOS A MAIS DE UMA INSTITUICAO FINANCEIRA. PERMITIR QUE AS
CASAS LOTERICAS SEJAM CORRESPONDENTES BANCARIOS DE UMA OUTRA INSTITUIGAO FINANCEIRA NAO VIOLA A LEGISLAGAO VIGENTE
QUE ATRIBUI A CEF O PAPEL DE MONOPOLISTA DOS JOGOS DE AZAR NO PAIS POIS AS CASAS LOTERICAS SAO RESPONSAVEIS APENAS PELA
COMERCIALIZAGAO DAS LOTERIAS DA CEF, COLETANDO AS APOSTAS DO PUBLICO E REPASSANDO-AS A CEF.
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Grafico 6

Probabilidade de existir ao menos uma casa
lotérica em municipios categorizados segundo
o numero de agéncias bancarias presentes
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FONTE: ELABORACAO PROPRIA A PARTIR DE DADOS DO IBGE E DO BANCO CENTRAL DO BRASIL.
NOTA: NESSES CALCULOS, A CASA LOTERICA FOI CONSIDERADA UMA AGENCIA BANCARIA.,

Além da capilaridade das operagdes, pode-se também examinar
o efeito da CEF sobre a concorréncia do sistema bancério como um
todo. E possivel que a CEF siga padrdes competitivos distintos dos
bancos multiplos privados, com implica¢ées relevantes sobre bem-
-estar. De fato, Martins, Bortoluzzo e Lazzarini (2014), examinando o
comportamento de bancos publicos e privados no periodo 2000-2011,
encontram evidéncias consistentes com a hipétese de que os primei-
ros sao competidores mais agressivos, provavelmente devido a maior
pressdo para cobrar juros e tarifas menores. Apés 2008, evidéncias de
intervencao do governo no sistema bancario se tonaram cada vez mais
frequentes. Em 2012, por exemplo, o governo Dilma utilizou a prépria
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CEF como mecanismo de reducéo de juros a consumidores finais. Uma
possibilidade comumente discutida, e que em muito justificou essas
intervencoes, é que poderia haver alguma forma de coordenacéo taci-
ta de precos entre os bancos privados. Se esse fosse o0 caso, entretanto,
seria esperado que a reducéo de juros pelos bancos publicos poderia
ser uma forma de desestabilizar eventuais acordos técitos, fazendo
com 0s que os bancos privados seguissem a trajetéria de redugéo de
juros. Entretanto, as evidéncias indicam que os bancos privados ndo
seguiram a tendéncia de reducdo de precos dos bancos publicos (DE
MARCO, 2013). Os bancos privados, agindo em outra dire¢éo, parecem
ter focalizado clientes de menor risco, a despeito do esfor¢o do gover-
no em reduzir juros e ampliar crédito. Um efeito mais consistente na
intensidade competitiva do setor poderia ser gerado com redugéo de
custos de entrada e maior disponibilidade de informac6es sobre clien-
tes, conforme sera discutido na secao 6.4.

6.2 EXPERIENCIAS DE PRIVATIZAGAO DE BANCOS

Os resultados de eventos de privatizacao de bancos sdao bastante
conhecidos. Megginson (2016) elaborou uma extensa revisao bibliogra-
fica da literatura a respeito dos efeitos das privatiza¢des sobre o desem-
penho corporativo, além dos diversos aspectos da propriedade estatal
e do papel econdmico das empresas financeiras com capital publico.
Em geral, os estudos indicam um efeito positivo da privatizagdo sobre
o desempenho financeiro e operacional dos bancos. Esses resultados
sdo consistentes com abordagens identificando problemas de agéncia
e de interferéncia politica em bancos publicos e empresas estatais de
forma geral (ver YEYATT et al., 2004 para uma analise especifica sobre
bancos publicos e SHLEIFER e VISHNY, 1994 para uma discussdo mais
ampla sobre os custos da participacdo estatal nas empresas). Impor-
tante notar que essas ineficiéncias podem ser particularmente mais
agudas no caso de estatais de capital fechado, como a propria CEF, sem
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os beneficios da maior transparéncia e possivel maior monitoramen-
to de investidores privados envolvidos em estatais de capital aberto
(MUSACCHIO e LAZZARINI, 2014).

Por outro lado, em linha do argumento de Hart et al. (1997), pode-se
argumentar que essa maior ineficiéncia dos bancos estatais poderia
ser compensada por uma maior énfase em objetivos sociais. Porém,
como discutido na introdug&o, o comportamento dos bancos publicos
parece ser mais guiado por interesses politicos. Por exemplo, no seu
estudo sobre bancos estatais na Italia, Sapienza (2004) encontra que
esses bancos seguem uma légica politica, emprestando a juros mais
baixos em regides com maior for¢a partidaria, do que uma légica social,
emprestando em segmentos com menor atuac¢do de bancos privados.
Na mesma linha, Englmaier e Stowasse (2017) encontram evidéncias
de que politicos locais envolvidos na gestdo dos bancos estatais de
poupanca ajustam sistematicamente as politicas de empréstimos em
resposta aos ciclos politicos eleitorais.

Os beneficios da mudancga de controle estatal para privado pa-
recem, também, depender de outros fatores sistémicos. Por exemplo,
Nguyen, Skully e Perera (2012) estudam a relacédo entre participacdo
estatal e estabilidade (baixo risco de inadimpléncia) de bancos em di-
versos paises. Eles encontram que essa relacdo é positiva em paises
ja desenvolvidos e negativa em paises menos desenvolvidos. Esse re-
sultado sugere que o efeito da propriedade estatal é contingente ao
estagio de desenvolvimento econémico e regulatdrio dos paises. Em
paises emergentes, como € o caso brasileiro, os canais de interferéncia
politica tendem a ser mais acentuados, logo acentuando os efeitos ne-
gativos da propriedade estatal. Por outro lado, a¢cdes que criam mais
barreiras a interferéncia discricionaria dos governos tendem a reduzir
os custos politicos das empresas com propriedade publica (ver, sobre
esse ponto, LAZZARINI e MUSACCHIO, no prelo).
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6.3 POSSIVEL ALTERNATIVA PRIVADA NO CONTEXTO BRASILEIRO E CUIDADOS
REGULATORIOS NECESSARIOS

A experiéncia brasileira com as privatizacdes das empresas es-
tatais durante os anos 90 mostrou que a passagem para o controle
privado trouxe ganhos significativos de eficiéncia econémica para as
antigas empresas estatais, além de contribuir para uma redugéo de
endividamento publico (ver, por exemplo, ANUATTI NETO, BARROSSI
FILHO, CARVALHO e MACEDOQ, 2005). No caso da CEF, um beneficio
claro da passagem de suas operacdes de crédito para o setor privado
seria a eliminacdo de canais de influéncia politica afetando a alocagéo
de empréstimos e investimentos. Além disso, evitaria pressoes para
transferéncias de recursos do Tesouro a CEF como forma de sustentar
esses empréstimos. Entretanto, a privatizacdo de um grande banco
multiplo como a CEF poderia, em principio, ter efeitos diferentes da-
queles positivos observados nas privatizacdes realizadas nos anos 90
por razdes especificas que estdo relacionadas ao funcionamento do
mercado bancario brasileiro.

Uma caracteristica particular do mercado bancario brasileiro é que
0 acesso ao sistema bancario nao é uniforme em todas as faixas de ren-
da e regides brasileiras. Isto porque, como vimos na sec¢ao anterior, os
bancos publicos brasileiros possuem uma capilaridade relativamente
maior nas populacoes de baixa renda e nos municipios com menor ren-
da per capita; ao passo que os bancos privados tém as suas atividades
bancérias relativamente mais voltadas as demais faixas de renda e
municipios brasileiros. Contudo, os dados apresentados anteriormente
mostram que a CEF possui um perfil semelhante ao de alguns bancos
privados; € o Banco do Brasil, e nédo a CEF, o banco ptbico com maior
capilaridade em termos de agéncias. Além disso, as proprias casas lo-
téricas poderiam ser geridas por outras institui¢oes além da CEE. Em
virtude disso, uma possivel privatizacao das atividades bancarias da
CEF provavelmente ndo traria perdas sociais advindas de uma possivel
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reducao de servigos bancarios a regides menos desenvolvidas.

Outra caracteristica importante do sistema bancario brasileiro é a
sua concentracado. Por exemplo, os 10 maiores bancos brasileiros detém
aproximadamente 85% dos ativos do sistema bancario. Nesse ambien-
te, uma eventual privatiza¢do da CEF poderia aumentar ainda mais a
concentracdo bancaria no pais se for adquirida por um dos grandes
bancos privados brasileiros, com efeitos negativos sobre a intensida-
de de concorréncia (CARDOSO, AZEVEDO e BARBOSA, 2016, 2018).
Diante disso, uma eventual privatizacdo deve ser obrigatoriamente
acompanhada de avangos regulatérios que removam barreiras de
entrada, como por exemplo a aprovagdo do cadastro positivo, permi-
tindo maior disseminacéo de informacdes sobre o risco de tomadores.
Além disso, podem ser eliminadas certas restri¢oes para a entrada de
novos bancos. Os bancos estrangeiros, em particular, recorrentemente
relatam que o baixo interesse em adquirir bancos no mercado brasi-
leiro esta relacionado as exigéncias explicitas ou implicitas que lhes
sdo impostas pelo Banco Central. Por exemplo, o Banco Central exige
que os bancos estrangeiros, interessados em entrar no Brasil, devam
comprar partes néo lucrativas de bancos, e/ou adquirir bancos com
situagéo financeira comprometida.™ Eliminar tais tipos de exigéncias,
explicitas ou implicitas, pode facilitar a atragdo de entrantes e intensi-
ficar a competi¢do bancéria brasileira.

Uma alternativa ainda mais direta para inibir o aumento de con-
centracao seria colocar impedimentos para que bancos de grande porte
adquiram o controle da CEF. Porém, esse tipo de restri¢do pode sofrer
questionamento juridico caso possa ser vista como uma viola¢do do
principio de “impessoalidade” em transag¢des publicas. Outra alternativa

1 O ARGUMENTO USUAL DO BANCO CENTRAL EM DEFESA DESSE TIPO DE POLITICA E QUE TAIS TIPOS DE EXIGENCIAS GARANTEM UMA
MAIOR ESTABILIDADE FINANCEIRA, UMA VEZ QUE OS BANCOS NACIONAIS COM SAUDE FINANCEIRA PRECARIA SERAO SANEADOS AO SEREM
ADQUIRIDOS POR UM BANCO ESTRANGEIRO SAUDAVEL.
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seria estabelecer incentivos contratuais para atrair potenciais adquiren-
tes com menor risco de contestagédo antitruste. Por exemplo, tal como
recentemente realizado no processo de venda da Liquigas, subsidiaria
da Petrobras, pode ser firmado um contrato entre a CEF e o adquirente
envolvendo pagamento de multa caso a compra seja negada pelas auto-
ridades antitruste. Esse tipo de politica, por um lado, reduz o apetite de
um grande banco privado para adquirir a CEF, uma vez que a chance
dessa operacdo ser reprovada pelo CADE e pelo Banco Central tende
a ser alta; por outro lado, aumenta a disposi¢ao dos bancos menores e
estrangeiros a fazerem lances de compra. Essa medida pressupde, en-
tretanto, uma continua vigilancia das autoridades antitruste sobre os
padroes de concentracgédo no sistema bancario brasileiro.

7. Conclusao

A execugao de politicas publicas ndo demanda, necessariamente,
a presenca de empresas de controle publico. De fato, a discussdo apre-
sentada neste artigo sugere que varias das atividades sociais da CEF
poderiam ser supridas por atores privados, com possiveis ganhos de
eficiéncia, desde que sejam estabelecidos mecanismos de monitora-
mento e regulacdo dessas atividades. O Quadro 1 resume as principais
alternativas discutidas nas se¢des anteriores. Todas elas apresentam
beneficios e potenciais riscos, que devem ser cuidadosamente obser-
vados e dirimidos por meio de mecanismos contratuais e regulatdrios.

Um ponto importante é definir quem seria responsavel pela execu-
¢do dessas mudangas de gestao e controle. Nao recomendamos que as
funcgdes sociais da CEF sejam simplesmente repassadas a outra empre-
sa publica, como o Banco do Brasil, pois isso seria simplesmente uma
troca de fungdes dentro do préprio ambito estatal, sem os beneficios
da maior eficiéncia trazida por uma maior competicédo e transparéncia
nos servicos e pagamentos envolvidos. O mais recomendado é definir,
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para cada atividade, atores governamentais responsaveis pelo desenho
dos mecanismos de sele¢do e monitoramento. Por exemplo, no caso da
proposta de financiamento imobiliario, a supervisdao dos repasses de
vouchers e taxas de juros cobradas poderia ser feita pelo Banco Cen-
tral, ao passo que os Ministérios da Fazenda e Planejamento definem,
de forma explicita, os montantes de subsidios necessarios. Ja os leiloes
para transferéncia de recursos dos programas sociais, como o Bolsa
Familia, poderiam ser coordenados pelo ministério correspondente
a cada programa, em associa¢do com o Ministério do Planejamento.

Uma vez que esses programas sociais da CEF podem ser aparen-
temente executados por gestores privados com critérios e padrdes
eficazes de regulacao, resta discutir se cabe manter a CEF como um
banco multiplo. Do lado dos custos da participacéo estatal, estudos in-
ternacionais e a experiéncia dos bancos publicos no contexto brasileiro
indicam que a mudangca para o controle privado pode trazer ganhos
relevantes ligados a uma maior eficiéncia operacional e a obstrucédo
de canais de influéncia politica. Do lado dos potenciais beneficios, evi-
denciou-se que a capilaridade da CEF no territério nacional néo é tao
destacada, havendo maior importancia de outro banco publico, o Ban-
co do Brasil, na operacado de atividades bancarias em municipios me-
nores. As proprias atividades das casas lotéricas poderiam ficar sob a
gestdo de outras instituicdes financeiras selecionadas por mecanismos
de leildo. Da mesma forma, as evidéncias de que a CEF teria um papel
de pressionar bancos privados a reduzir juros e taxas no sistema ban-
cario sdo limitadas. As menores taxas cobradas pelo banco decorrem,
em muito, de financiamento governamental direcionado. Uma maior
competicdo no sistema bancério pode ser perseguida com medidas
mais eficazes que reduzam barreiras a entradas e imponham limites
a aumentos de concentracao.

Em suma, os ganhos publicos da manutencdo da CEF como empresa
de controle publico parecem ser bastante restritos. Os custos do controle
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estatal, no caso da CEF, parecem superar os seus possiveis beneficios
- ndo apenas pela persistente incapacidade do Estado brasileiro em
evitar intervencdes disfuncionais nas empresas publicas, mas também
pela possibilidade de provisédo privada de atividades de cunho social
com o suporte de instrumentos adequados de regulacdo. Até mesmo
mudangcas institucionais que buscaram reduzir os custos da proprie-
dade publica, como € o caso da Lei n.13.303, tém sofrido pressdo para
que se retorne ao modelo tradicional de forte influéncia politica para a
gestdo e operacdo das estatais. Assim sendo, parece ser mais recomen-
davel garantir maior competi¢ao na provisao de servigos atualmente
centrados na CEF, por meio de mecanismos abertos e transparentes
de participacao, sem tomar o devido cuidado para estabelecer proce-
dimentos adequados de contratagéo e regulacdo para garantir que os
operadores executem servigos com eficiéncia, qualidade e abrangéncia
estabelecidas pelas politicas publicas em curso.
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Quadro 1: Resumo de principais sugestdes de gestdo privada para atividades da

CEF

ATIVIDADE

Crédito

SUGESTAO DE ARRANIO
COM PARTICIPAGAO
PRIVADA
Combinagdo

de voucher e
financiamento;
quanto menor a
renda e menor o
valor do imével,
maior participacdo
relativa de voucher,
sendo a propriedade
doimovel é
transferida para o
beneficiario apenas
apds a quitagdo do
financiamento. O
agente financeiro
é selecionado

por meio de

leilGo reverso de
acordo com o
menor subsidio
demandado para
executar a politica
definida.

BENEFICIOS DO ARRANIO
PRIVADO

Maior eficiéncia
operacional na
intermediacdo.
Subsidios para
implementagéo do
crédito sdo definidos
de forma explicita.

RISCOS DO ARRANJO
PRIVADO

Agentes privados
podem cobrar
taxas operacionais
ou juros adicionais
pelo servico,em
transagdes ndo
diretamente
observaveis pelo
governo. Podem
também restringir
a parcela de
financiamento no
caso de tomadores
de maior risco.

CUIDADOS CONTRATUAIS
OU REGULATORIOS

Banco Central:
registra e monitora
as taxas de juros
cobradas e o repasse
dos vouchers,

de acordo com

o ofertado no

leil&o. Ministérios

da Fazenda e
Planejamento:
definem o montante
dos subsidios a serem
leiloados, de acordo
com os objetivos e
metas da politica.

Os subsidios devem
ser aprovados, de
forma explicita, em
orgamento.

Gestora Uma solugdio Eliminacdo dos No caso da opgdio Pode-se iniciar com
de fundos  simples é permitir canais de influéncia  totalmente a possibilidade
sociais que os beneficidrios  politica afetando decentralizada, de aplicagdo em
(como apliquem recursos as decisbes de os beneficidrios Tesouro Direto e
FGTS) do FGTS em titulos alocagdo do FGTS podem ter menor realizar estudos-
publicos através e outros fundos. capacidade piloto com gestdo
do Tesouro Direto. Maior eficiéncia de selecionar decentralizada,
Ainda outra alocativa: os fundos e monitorar o avaliando também
possibilidade é sdo remuneradosa  desempenho oimpacto de
implantar gestéo taxas de mercado, das instituicdes politicas de
decentralizada o seu custo de financeiras educagdo financeira.
das aplicagdes oportunidade. gerenciando suas Além disso, serd
(os beneficidrios aplicagdes. necessdrio aprovar
escolhem a nova legislagdo
instituicdo financeira desvinculando os
para aplicar os seus recursos do FGTS
proprios recursos). para fins especificos.
Gestorade Gestdo dos Maior eficiéncia Agentes privados O Ministério
programas programas sociais operacional nos podem cobrar responsavel pelo
sociais delegada a uma repasses. Além disso, taxas adicionais programa social, com
(como ou mais instituicdes  no caso de multiplos  aos beneficidriosou  apoio do Ministério
o Bolsa financeiras que prestadores reduzir a qualidade  do Planejamento,
Familia) podem realizar os de servico, o dos servigos (por realiza o leildo e

repasses a uma
determinada

taxa (essas sdo
selecionadas via
leiléo reverso, com
base na menor taxa
ofertada).

beneficidario
pode escolher o
seu agente de
preferéncia.

exemplo, atrasos em
repasses ou repasses
incorretos).

monitora indicadores
operacionais dos
repasses (definidos
como metas
contratuais).
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Quadro 1: Resumo de principais sugestdes de gestdo privada para atividades da

CEF

ATIVIDADE SUGESTAO DE ARRANIO
COM PARTICIPAGAO
PRIVADA

Banco As atividades

multiplo bancdrias da CEF

séo vendidas, em
leil&o, para novos
adquirentes. As
atividades das
lotéricas também
podem ficar

sob a gestdo de
outras instituicoes,
selecionadas por
leilGo.
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BENEFICIOS DO ARRANIO
PRIVADO

Muaior eficiéncia
operacional na
gestdo. Menor
canal de influéncia
politica nas
atividades de crédito
da CEF.

RISCOS DO ARRANJO
PRIVADO

Caso a CEF seja
adquirida por
bancos de grande
porte no Brasil,
pode exacerbar

o problema de
concentrag&o
bancdria.

CUIDADOS CONTRATUAIS
OU REGULATORIOS

Para mitigar o
problema de
concentragdo, Banco
Central pode adotar
medidas para reduzir
custos de entrada.
Pode-se também
estabelecer contrato
com o adquirente
definindo multa
caso o CADE reprove
a aquisi¢do. Banco
do Brasil e outros
agentes bancdrios
podem garantir
capilaridade regional
de servigos.
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Sobre o Todos Pela Educacao

O Movimento Todos Pela Educagdo é uma organizacdo da socieda-
de civil, sem fins lucrativos e suprapartidaria, fundada em 2006, que
tem como missdo impulsionar a qualidade e a equidade da educagéo
bésica no Brasil. A atuag@o do Movimento é focada em contribuir para
0 avango das politicas publicas educacionais e, nesse sentido, busca
criar senso de urgéncia para a necessidade de mudancas, qualificar
o debate sobre educacdo no Brasil, construir propostas técnicas e ar-
ticular com o poder publico, especialistas e demais atores do campo
educacional com vistas a sua efetivacao.
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1. Introducao

0.1 INTRODUGAO E OBJETIVO DO DOCUMENTO

O Brasil vive atualmente um periodo crucial de sua histéria, marca-
do por multiplas crises e por uma forte descrenca da populagao sobre
a capacidade do poder publico de conseguir reverter graves problemas
politicos, econémicos e sociais que incidem, em maior ou menor grau,
sobre a vida de todos os brasileiros. Frente aos inumeros obstaculos que
assolam o Pais, a urgéncia de algumas mudancas centrais tem ganhado
destaque no debate publico. Entre elas, a necessidade de melhorar a
qualidade da educacao basica. Afinal, ainda que a educagédo néo re-
solva todos os desafios do Brasil, as pesquisas e a experiéncia mundial
ja mostram que sem ela ndo havera retomada econdmica duradoura e
tampouco avancos significativos no quadro social atualmente instalado.

O desafio da educac@o basica brasileira é relativamente conhecido:
apds avangos importantes nas ultimas décadas, nossas criangas e jo-
vens, em grande medida, estdo na escola. No entanto, da alfabetizacao
ao ensino médio, poucos aprendem em niveis adequados.

Apesar do cendrio critico, 0 momento atual traz uma oportunidade:
o periodo pelo qual o Brasil passa abre espago para uma rediscussao
das prioridades nacionais e traz consigo a chance de se avancar uma
agenda de reformas e medidas transformadoras. Isso se torna ainda
mais importante com as elei¢bes que se aproximam, uma vez que o ini-
cio de novos mandatos usualmente traz oportunidades significativas
para a implantacdo de mudancas estruturantes.

Diante desse contexto é que surge o ‘Educagéo Ja!, uma iniciati-
va suprapartidéaria liderada pelo Movimento Todos Pela Educacgédo, em
parceria com outras organizacoes e profissionais da educacéo, que visa
contribuir para que os préximos governantes implementem um
conjunto de medidas que sejam capazes de promover um salto
de qualidade na educacao basica brasileira.
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Para avancar nesse sentido, apresenta-se neste documento uma
proposta de estratégia nacional informada pelas evidéncias, pelos
conhecimentos consolidados pela literatura cientifica nacional e inter-
nacional, pelas mais recentes pesquisas nacionais de opinido junto a
professores e alunos e por experiéncias exitosas no Brasil e no mundo.
Esta proposta, fundamentalmente construida a partir da colaboragéo
de um grupo plural de especialistas e profissionais da educagéo®:

(i) aponta, a luz de um diagnéstico detalhado, um conjunto de
macro-diretrizes organizadas em trés grandes eixos que, de forma
articulada, visam nortear a politica educacional em todos os niveis de
governo a médio e longo prazo (8 a 12 anos) para que consigamos ele-
var a qualidade da educacdo basica; e

(ii) sugere, com base nas macro-diretrizes apontadas, quais politicas
devem ser priorizadas ja no comeco da préxima gestio federal
para dar inicio a execu¢ado da estratégia.

E importante destacar que o contetido da proposta detalhada
neste documento possui uma abordagem técnica, ndo tendo como
objetivo adequar-se a linguagem de discursos politicos ou de campa-
nha eleitoral. Para além da qualificagédo do debate, a finalidade é, prin-
cipalmente, fornecer subsidios para aqueles que, ja a partir da etapa
de transic¢do de governo, poderdo lancar as bases de mudangas tao ur-
gentes para a educagéo basica brasileira e, acima de tudo, para o Pais.

Para tanto, o documento esta estruturado em trés grandes capitulos,
além de uma conclusao ao final. A figura abaixo ilustra essa estrutura
e, em seguida, apresenta-se resumidamente o conteudo abordado em
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cada uma das partes:

Estrutura geral do documento Educacao Ja

Visdo de
Futuro: Princip
4 metas orientadores da Diretrizes Médio
educa: estratégia Longo Prazo
basil

Contexto e

diagndstico da
educagao basica
brasileira

Temos a convicgdo de que se a estratégia aqui proposta ganhar
centralidade na pauta politica e as a¢des recomendadas forem adequa-
damente implementadas, a educacdo brasileira ndo tardara a atingir
patamar muito mais alto de qualidade para todos os nossos alunos.

0.2. 0 PAPEL DA EDUCAGAO COMO DIREITO FUNDAMENTAL E COMO PILAR DE
DESENVOLVIMENTO DO PAfS

Para o Brasil de fato avangar rumo a um Pais melhor para todos
os seus cidadaos, é condi¢do necessaria garantir o crescimento econd-
mico sustentavel e a continua reduc¢éo da pobreza e das desigualda-
des sociais que o afligem. E conforme as pesquisas indicam e diversos
exemplos comprovam, néo sera possivel fazer isso sem educagéo basica
de qualidade para todos.

Antes de tudo, a educacdo é um direito fundamental de todos,
assegurado na Constitui¢do Federal, “visando ao pleno desenvolvimento
da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificagao
para o trabalho™. Muito mais do que mera instrugdo, é a educagio que,
em ultima insténcia, garante aos individuos sua plena liberdade, per-
mitindo que cada cidaddo atinja sua total potencialidade para alcancar
seus objetivos de vida, sejam eles quais forem. Além disso, pesquisas

3 CONSTITUICAO FEDERAL. CAPITULO Ill, ARTIGO 205,
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comprovam que a educacdo aumenta a produtividade dos individu-
o0s*, permitindo um maior leque de op¢des no mercado de trabalho e
melhores condicoes ao longo de toda a vida.

E preciso compreender também que os ganhos de uma boa educa-
¢do ndo sdo apenas individuais ou um fim em si mesmo. A educacao é
aspecto fundamental para o desenvolvimento de uma sociedade
- seja do ponto de vista econdmico quanto social. E por mais que
a compreensdo e a mensuracdo de seus efeitos no progresso de uma
nacdo ainda sejam limitadas, ja ha consensos importantes.

Um deles refere-se ao impacto da educagado no crescimento eco-
noémico, condicao necessaria, ainda que insuficiente, para avan-
carmos no sentido da reducao da pobreza e do desemprego e da
criacao de melhores expectativas para a vida social em suas mais
diversas facetas. Ha décadas, pesquisadores vém tentando
quantificar esse impacto - e os resultados empiricos mais
recentes sao consideraveis®. Um dos trabalhos mais relevantes
na area® mostra que grande parte da diferenca entre as taxas de cres-
cimento de longo prazo dos paises pode ser explicada por diferencas
na qualidade da educacdo oferecida a sua populacao. Esse resultado é
ilustrado no grafico a seguir, que apresenta, para 50 paises, o quanto o
crescimento do PIB per capita de 1960 a 2000 esteve relacionado com
a qualidade da educacao.

4 UM BOM RESUMO DESTA LITERATURA PODE SER ENCONTRADO NO LIVRO “A IGNORANCIA CUSTA UM MUNDO: O VALOR DA EDUCAGAO
NO DESENVOLVIMENTO DO BRASIL", DE GUSTAVO IOSCHPE (2004)

5 OS TRABALHOS DE MAIOR RELEVANCIA DESTE DEBATE SAO OS DO ECONOMISTA ERIC HANUSHEK, DA UNIVERSIDADE DE STANFORD.
SUA PESQUISA E DEBATIDA PELOS MAIS INFLUENTES ESTUDIOSOS SOBRE OS DETERMINANTES DO DESENVOLVIMENTO DE PAISES, SENDO
RECONHECIDOS POR ECONOMISTAS COMO DARON ACEMOGLU (INSTITUTO DE TECNOLOGIA DE MASSACHUSETTS - MIT) E DANI RODRIK
(UNIVERSIDADE DE HARVARD)

6 “THE KNOWLEDGE CAPITAL OF NATIONS: EDUCATION AND THE ECONOMICS OF GROWTH", ERIC HANUSHEK E LUDGER WOESSMANN. 2015,
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DESEMPENHO ESCOLAR E CRESCIMENTO DE LONGO PRAZO
DO PIB PER CAPITA (1960-2000)
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Nota: Cada ponto do grafico representa um pais. O modelo de regressdo por tras da imagem inclui, como variaveis
de controle, o PIB per capita dos paises e os anos de escolaridade em 1960.

FONTE: HANUSHEK E WOESSMANN (2015)

O célculo estatistico por tras da analise do grafico aponta que um
aumento de 100 pontos no resultado médio de um pais na avaliacao
internacional de desempenho escolar do PISA?, promovida pela Orga-
nizac¢ao para Cooperacgédo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), esta
associado a dois pontos percentuais a mais na taxa de crescimento
anual média do PIB per capita deste pais. As conclusdes sdo categd-
ricas: ndo ha prosperidade duradoura de uma nagéo sem a oferta de
uma educacao de qualidade.

Para melhor ilustrar esse resultado, vale citar que essa diferenca
de 100 pontos no PISA é aproximadamente a diferenca entre o resulta-
do dos alunos brasileiros e o resultado médio dos paises membros da
OCDE, e que um avanco nessa diregéo levaria o Brasil a se colocar em
torno da 302 posicdo entre os sistemas educacionais do mundo avalia-
dos pelo teste (atualmente figura entre a 592 e 652 posi¢éo, a depender
da area de conhecimento).

7 EQUIVALENTE A1DESVIO-PADRAO NOS RESULTADOS DO PISA (PROGRAMME FOR INTERNATIONAL STUDENT ASSESSMENT)
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Importante ressaltar também o significado de um aumento médio
de dois pontos percentuais na taxa anual de crescimento econémico:
um pais que crescer sua renda per capita com uma taxa média de 4%
ao ano por 25 anos terminara esse periodo com um PIB per capita apro-
ximadamente 60% maior do que um pais que tenha, no mesmo periodo,
uma taxa média de crescimento dois pontos percentuais menor, ou seja,
de 2% ao ano. E uma diferenca enorme em um periodo relativamente
curto, e é ainda mais significativa para o Brasil, que oscila entre a 70?
e a 802 posicao de PIB per capita no mundo. Isso, € claro, levando em
consideracgdo as estimativas sobre a rela¢ao entre a qualidade educa-
cional e o crescimento econémico dos paises observada durante a se-
gunda metade do século passado. Nos dias de hoje, em que o conhe-
cimento se apresenta cada vez mais como variavel central para
o aumento da produtividade e da competitividade, a relevancia
da educacao para o desenvolvimento dos paises passa a ser ain-
da maior. Afinal, em tempos de avancos impressionantes das novas
tecnologias, da inteligéncia artificial e dos processos de automacao nos
mais diversos setores, especialistas ja antecipam que a capacidade
dos paises em responder a essas demandas por meio de seus sistemas
de educagéo sera determinante para o desenvolvimento das na¢oes®.

Além da relacdo direta entre educacao e crescimento, ha também
uma vasta literatura cientifica que explora os efeitos de uma me-
Ihor educacao em diversas outras dimensées da vida e na cons-
trucéo de sociedades inclusivas e socialmente justas®. Por exem-
plo, ha evidéncias bem estabelecidas entre indicadores educacionais
e a saude dos individuos, a reducdo da mortalidade infantil, a redugéo

8 POR EXEMPLO: “Al AS THE NEXT GPT: A POLITICAL-ECONOMY PERSPECTIVE", MANUEL TRAJTENBERG. 2018. E <HTTPS;/EXAME.ABRIL.COM.
BR/TECNOLOGIA/O-BRASIL-ESTA-PRONTO-PARA-A-INDUSTRIA-4-0/>.

9 ESSE TEMAVEM SENDO TRATADO HA DECADAS POR PESQUISADORES DE DIVERSAS AREAS, INCLUINDO GANHADORES DE PREMIOS NOBEL
COMO GARY BECKER E JAMES HECKMAN.
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de crimes, o aumento de engajamento civico e as melhorias em outras
medidas de bem-estar da populacdo como felicidade e autoestima.

Ademais, diante de um cendrio global em que o enfrentamento da
disseminacdo do 6dio, do desrespeito a diversidade e da descrenca nos
valores democraticos se apresenta como um enorme desafio a grande
parte dos paises (entre eles o Brasil), a educacao tera papel cada vez
mais imprescindivel na promocéo da cidadania, da justica, do respeito
mutuo, da construgdo de uma sociedade mais colaborativa e pacifica
e no fortalecimento da prépria democracia.

Em sentido similar, pesquisas ja apontam com alto grau de segu-
ranca que a educacgdo deve ser considerada variavel central para
reducdo das desigualdades', aspecto que ainda é caracteristica
marcante do cendrio social brasileiro e fortemente explicado pelas di-
ferencas de renda, de género, de cor, de territério (rural/urbano) e de
regido. Posto de outra forma, um dos principais ativos do Pais, que
é a diversidade do seu povo, tem se transformado em desigualda-
des inaceitaveis na sociedade brasileira (cenario que sera ilustrado
com dados mais adiante). Nesse sentido, se a educacao pode contribuir
para emancipar as pessoas de obstaculos que nao escolheram, mas que
se impdem a elas pelas condi¢des de origem e nascimento, € nela que
estd a chave para possibilitar individualmente um futuro diferente a
cada brasileiro e para o Brasil como um todo.

0.3. JANELA DE OPORTUNIDADE PARA A EDUCAGAO FRENTE AO ATUAL
MOMENTO DO PAIS

Além da necessidade de se entender a educagao como pilar fun-
damental para o desenvolvimento do Pais, é essencial compreender o
atual momento como uma janela de oportunidade que se abre para o

10 “EDUCAGAO E DESIGUALDADE". NAERCIO MENEZES FILHO. 2001
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Brasil estabelecer uma estratégia de mudancas estruturantes nas poli-
ticas educacionais. Nesse sentido, destacam-se trés elementos:
Primeiramente, o periodo critico pelo qual o Brasil passa abre es-
paco para uma rediscussao das prioridades nacionais e traz consigo
a oportunidade de se avancar em uma agenda de reformas e medidas
transformadoras, na qual as politicas educacionais precisam estar in-
seridas. Isso torna-se ainda mais importante com as elei¢des que se
aproximam, uma vez que o inicio de novos mandatos usualmente traz
oportunidades significativas para a adocdo de ag¢des estruturantes.
Em segundo lugar, o préprio estagio de desenvolvimento da po-
litica educacional brasileira gera uma possibilidade impar para
avancos. Por exemplo, a homologacao da Base Nacional Comum Curri-
cular (BNCC)", ocorrida em 2017 para as etapas da educagéo infantil
do ensino fundamental, exigira que todas as redes de educacéo do Pafs,
publicas e particulares, adaptem seus curriculos, propostas pedagdgicas,
materiais, avalia¢des e programas de formacédo de professores. Como
observado em outros paises™, esse processo, se bem implementado,
pode desencadear mudangcas positivas significativas. Por fim, o mo-
mento demografico pelo qual o Brasil passa também apresenta
uma oportunidade relevante. Estamos no fim do chamado “bdnus
demografico”, situa¢do em que o contingente populacional em idade
ativa é elevado quando comparado ao contingente de inativos, favo-
recendo o desenvolvimento econémico. Por mais que ndo tenhamos
aproveitado esse fendmeno em sua totalidade™, os préximos cinco a

11 DOCUMENTO QUE DEFINE O CONJUNTO DE APRENDIZAGENS ESSENCIAIS QUE TODOS OS ALUNOS DEVEM DESENVOLVER AO LONGO DAS
ETAPAS E MODALIDADES DA EDUCAGAQO BASICA BRASILEIRA. EM DEZEMBRO DE 2017, O MINISTERIO DA EDUCACAO HOMOLOGOU A BASE
NACIONAL COMUM CURRICULAR (BNCC) PARA AS ETAPAS DA EDUCAGAO INFANTIL E ENSINO FUNDAMENTAL (1° AO 9° ANO)

12 AEXPERIENCIA DO CHILE E DA AUSTRALIA PODEM SER CITADAS COMO EXEMPLOS.

13 METAS DE DESENVOLVIMENTO NUMA ERA DE MUDANGA DEMOGRAFICA: RELATORIO DE MONITORAMENTO
GLOBAL 2015/2016. BANCO MUNDIAL E FMI. 2017.
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dez anos serdo os ultimos em que tal cendrio se configurara. Aumentar
o nivel educacional da populacao ativa brasileira é condigdo essencial
para aproveitarmos o final deste ciclo e para que estejamos preparados
para um cendrio no qual havera mais pessoas inativas do que ativas
economicamente. Além disso, o fato de que ao longo dos anos cada
Vez menos criangas ingressardo nas escolas, devido as menores taxas
de natalidade (tendéncia ja observada ao longo das ultimas décadas,
conforme indicado pelo grafico abaixo) deflagra um ambiente propicio
para a viabilizacdo de mudancas importantes no conjunto das politicas
educacionais, como, por exemplo, 0 aumento da jornada escolar didria
sem a necessidade de grandes planos de construgédo de novos prédios
e a possibilidade de ampliagdo do investimento por estudante frente a
um cendrio econdmico adverso.
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TAXA DE FECUNDIDADE DA POPULAGAO BRASILEIRA
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FONTE: IBGE/CENSOS DEMOGRAFICOS.

Diante desse contexto, um esforco efetivo que seja capaz de supe-
rar os desafios histéricos da educacgdo basica brasileira ganha ainda
maior relevancia. A janela de oportunidade é inica. A hora é agora.

2. Contexto da educacao basica no Brasil

2.1. BRASIL: UM PAIS GRANDE, FEDERATIVO E DESIGUAL

Para que seja possivel compreender os principais obstaculos pre-
sentes no contexto da educacédo no Brasil, um primeiro passo fundamen-
tal esta no reconhecimento de que algumas caracteristicas do Pais
aumentam a complexidade da gestao das politicas educacionais.

A primeira delas é o gigantismo territorial e populacional bra-
sileiro. Sdo 5.570 Municipios, distribuidos por 26 Estados e o Distrito
Federal, que ocupam um territério de dimensoes continentais: sdo mais
de 8,5 milhoes de quilometros quadrados de extensao, representando
o0 quinto maior pais do mundo em dimensoes territoriais. O Brasil tem
uma populacdo de mais de 200 milhdes de pessoas (também a quinta
maior do mundo), espalhada de forma desigual pelo territério do Pais.

oJep | CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | 453



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

Além desses desafios, a complexidade torna-se ainda maior ao
considerarmos o desenho federativo brasileiro. Todos os entes fe-
derativos (os 26 Estados, o Distrito Federal e os 5.570 Municipios) sao
entes auténomos, com atribui¢oes multiplas definidas na Constituicdo
Federal de 1988. A descentraliza¢do em termos de autonomia e respon-
sabilidade adiciona aos governos obstaculos significativos para a oferta
de servigos publicos de qualidade, principalmente para aqueles com
maiores dificuldades fiscais e de capacidade técnica na gestéo publica.
Ha também uma mirifade de regras estabelecidas, em que diversos se-
tores da politica publica ndo tém defini¢des claras sobre as obrigacoes
e 0 papel de cada ente. No caso da educagao, inclusive, o cenério de
indefinicdo e falta de clareza de normas frente a arquitetura federati-
va € aspecto central para compreensdo do desafio de se melhorar os
resultados, em especial quando se constata que a Constituigdo Federal
posiciona a educag¢dao como um esfor¢o de natureza nacional, com sis-
temas de ensino organizados em regime de colaboragéo™.

Por fim, e em posi¢éo de destaque no que se refere a desafios para
a politica educacional, estdo as profundas e persistentes desigualda-
des que assolam o Pais, que, conforme ja destacado, se manifestam
das mais diversas formas pelo territério nacional. Quando abordamos
a questao da renda, por exemplo, por mais que possam ser constatados
alguns avancos nas ultimas décadas, percebese que a desigualdade
brasileira é ainda uma das maiores do mundo. Quando se observa o
Indice de Gini (um dos instrumentos que mede o grau de concentracéo
de renda) e comparamos 90 paises com dados disponiveis a partir de
2013, o Brasil tem a 892 pior distribuicdo de renda - ficando na frente
apenas da Zambia e atras de paises como Honduras, Bolivia e Para-

14 CONSTITUIGAO FEDERAL. CAPITULO Ill, ARTIGO 209,
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guai™. Ainda sobre a ma distribui¢do de renda, outra forma de ver o
cendrio é observando que mais de 40% da renda domiciliar do Brasil
estd nas méos dos 10% mais ricos da populagéo, ao passo que os 50%
mais pobres detém somente 18%'.

Assim, considerar o gigantismo territorial do Brasil, seu panorama
federativo e suas desigualdades histéricas em inumeras dimensdes é
indispensével para se compreender os desafios da politica educacio-
nal. Afinal, a despeito de avancos relevantes, o Pais até agora nao foi
capaz de desenvolver uma estratégia educacional nacional a altura
dessa realidade.

2.2. CENARIO ATUAL DOS RESULTADOS EDUCACIONAIS
O ponto de partida para o detalhamento do cenario atual dos re-
sultados da educacgdo bésica brasileira esta na descricao de sua mag-
nitude e abrangéncia, especialmente no que se refere ao nimero de
alunos, de professores e de escolas existentes no Pais. As informacoes
abaixo resumem esse cenario:"”
e Em 2017, 48,6 milhoes de alunos matricularam-se na
educacao basica, sendo 81,7% (39,7 milhdes) na rede pu-
blica de ensino.

e O Brasil conta com 2,2 milhées de docentes™, o que faz

15 DISPONIVEL EM: <HTTPS:/DATAWORLDBANK ORG/INDICATOR/SI.POV.GINI/?END=2015&START=1979&VIEW=CHART&YEAR_HIGH_
DESC=TRUE=>.

16 IBGE/PNAD/SINTESE DOS INDICADORES SOCIAIS 2016.
17 OS DADOS DOS TRES PONTOS DESTACADOS TEM COMO FONTE O CENSO ESCOLAR 2017 — INEP/MEC

18 OS DADOS DO CENSO ESCOLAR INDICAM O NUMERO DE “FUNGOES DOCENTES" NO PAIS. SEGUNDO O MEC, “A DEFINICAO DE FUNCAO
DOCENTE ADMITE QUE UM MESMO PROFESSOR POSSA SER CONTADO MAIS DE UMA VEZ NO EXERCICIO DE SUAS ATRIBUICOES COMO REGENTE
DE CLASSE, NA MEDIDA EM QUE A PRODUGAO DA INFORMAGAO ESTATISTICA FOCALIZE CORTES OU ESTRATOS ESPECIFICOS, TAIS COMO TURMAS,
ETAPAS E MODALIDADES DE ENSINO, DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA DA ESCOLA (FEDERAL, ESTADUAL, MUNICIPAL OU PRIVADA), UNIDADE
DA FEDERACAQ, ETC" DISPONIVEL EM <HTTP://PORTALMEC.GOV.BR/DMDOCUMENTS/ESTUDOPROFESSOR.PDF>.
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da profissdo ‘professor’ uma das que conta com maior nu-
mero de profissionais no Pais.

e O Brasil possui 184,1 mil estabelecimentos escolares,
sendo 144,1 mil (78,3%) pertencentes a rede publica.

Tal magnitude faz do setor educacional brasileiro um dos maio-
res do mundo, 0 que, por si s6, ja evidencia parte importante do desa-
fio de se promover a qualidade da educagdo em escala.

A partir desse reconhecimento, o passo seguinte estd na anélise
de indicadores relacionados ao que neste documento classificamos co-
mo “objetivos-fim” das politicas publicas do setor, que, como veremos
mais adiante, sdo elementos centrais da “visdo de futuro” que apre-
sentaremos. S&o eles:

Objetivosfim da Politica Educacional:
e (Garantir o acesso de todas as criancas e jovens a escola.

* (Garantir a permanéncia na escola com trajetoria entre as
séries e conclusdo em idade apropriada.

e (Garantir a aprendizagem de todos os alunos na idade certa.

De maneira resumida, os dados abaixo evidenciam o cendario dos
indicadores em cada uma dessas facetas:

e Muitos dos que estdo na escola nédo se encontram na série

esperada para sua idade e acabam ndo concluindo a edu-

cacdo bésica na idade certa. Por exemplo, menos de 60%

dos jovens brasileiros de 19 anos ja concluiram o ensino
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meédio.

Por toda a trajetdria escolar, o pais vive com baixissimos
indices de aprendizagem, sendo esse o principal desafio da
educacao brasileira:

Menos da metade dos alunos das escolas publicas finalizam
0 3%ano do ensino fundamental plenamente alfabetizados.

Apenas 51% dos alunos que completam o 5° ano na rede
publica apresentam nivel de aprendizado adequado em
Lingua Portuguesa - e s6 39% em Matematica.

No 9 ano, esse indicador é ainda pior: 29% completam esta
etapa com nivel de aprendizado adequado em Lingua Por-
tuguesa e 13% em Matematica.

A situagdo é ainda mais grave no ensino médio: as propor-
¢Oes s@o de 21% e 4% em Lingua Portuguesa e Matematica,
respectivamente. Ou seja, a cada 100 alunos que concluem
0 ensino médio na rede publica de ensino, apenas 4 pos-
suem nivel de aprendizado adequado em Matematica.

Tamanhos problemas na aprendizagem também ficam ni-
tidos em comparagdes internacionais. Segundo a avaliacdo
do PISA/OCDE, dentre 73 paises avaliados o Brasil esta na
682 posicdo em matematica, 682 posicdo em ciéncias e 622
posicédo em leitura. Ademais, é fundamental destacar que,
para além de o pais se encontrar entre as ultimas posicoes,
néo apresentamos progresso nas ultimas 3 edi¢des da ava-
liacdo (2009, 2012, 2015).
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* Ainda sobre o PISA, observa-se que em 2015 o resultado
dos 10% dos alunos brasileiros com melhor nivel socioecond-
mico é inferior ao desempenho médio dos alunos da OCDE,
além de ser inferior ao resultado dos 10% dos alunos de pior
nivel socioecondmico de paises como Canada e Vietna™.

A figura a seguir sintetiza o que ocorre na trajetoria escolar dos alu-
nos brasileiros desde os anos iniciais do ensino fundamental até a con-

clusao do ensino médio, evidenciando como os resultados vao piorando
ao longo dos anos em termos de concluséo e aprendizagem adequada.

19 “COMPETENCIAS EN IBEROAMERICA: ANALISIS DE PISA 2015" OCDE, 2018.
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EVOLUGAO DOS ALUNOS NA EDUCAGAOQ BASICA - QUADRO SINTESE?®

NO BRASIL, DE CADA

estudantes que ingressam na escola

v
- AD FINAL DESTA ETAPA DE ENSING
concluem o " iz age
J @ s O NN s SR
© IR
s
. AD FINAL DESTA ETAPA DE ENSINOD
concluem o y ondizage
' @ Ensino Fundamental 2 @- SRI% caundaom port
8
OK
v
.
AD FINAL DESTA ETAPA DE ENSINOD
concluem o
ﬁ @ i ®] Y W
@

FONTE: IBGE/PNAD. INEP/MEC. ANUARIO DA EDUCAGCAO 2018 (AINDA NAO DIVULGADO)

Com base nos dados torna-se irrefutdvel a constatacéo de que o ce-
néarioda educac@o béasica brasileira é bastante grave. Os “objetivos-fim”
das politicas educacionais ainda estdo longe de serem atingidos e, além
dos resultados médios serem muito insatisfatérios, ha relevante desi-
gualdade nas oportunidades oferecidas. Ou seja: adespeito de avangos
que precisam serreconhecidos, as politicas educacionais brasileirasnao
tém tido forca suficiente para garantirmelhorias significativas na quali-
dade da educacéo basica em todo o territorio nacional, em particular
no que diz respeito aos indicadores de aprendizagem que apresentam

20 PARA CALCULAR ATAXA DE CONCLUSAO DO ENSINO FUNDAMENTAL ANOS INICIAIS, CONSIDERAMOS OS JOVENS COM 12 ANOS COMPLETOS
EM 31 DE MARCO DE 2015. PARA A TAXA DE CONCLUSAO DO ENSINO FUNDAMENTAL ANOS FINAIS, JOVENS COM 16 ANOS COMPLETOS EM 31 DE
MARCO DE 2015. PARA A TAXA DE CONCLUSAO DO ENSINO MEDIO, JOVENS COM 19 ANOS COMPLETOS EM 31 DE MARCO DE 2015.
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tendéncias de desaceleragdo/estagnacéo (ensino fundamental anos fi-
nais) e retrocesso (ensino médio). Avancos significativos usualmente
sdo conquistados por poucas escolas ou, ainda, por regides que atuam
em regime de colaboracéo, que, quando néo sdo resultado de praticas
de selegdo dos melhores alunos?®, podem ser consideradas, de modo
geral, “ilhas de exceléncia”?.

A boa noticia é que ao longo das ultimas décadas surgiram algumas
redes municipais de ensino de pequeno e médio porte que demonstram
ser possivel ter qualidade e equidade com algum grau de escala (como
0 caso ja bastante conhecido de Sobral, no Ceara?®) e alguns Estados
que, frente a cenarios de baixo nivel socioeconémico, tém apresenta-
doindicesdeaprendizagem proximos,ouatésuperiores, aodeterritérios
maisricos (destacam-se aqui Ceara?#, Pernambuco?® eAcre?®). Tais expe-
riéncias,somadas aos bons exemplos de politicas especificas adotadas
por redes municipais (algumas delas em decorréncia de arranjos de
desenvolvimento educacional®?) e por redes estaduais que ocupam as

21 “SELECAO VELADA EM ESCOLAS PUBLICAS: PRATICAS, PROCESSOS E PRINCIPIOS GERADORES". ANTONIO AUGUSTO GOMES BATISTA; VANDA
MENDES RIBEIRO; MAURICIO ERNICA. 2015

22 "EFEITO DE ESCOLAS E MUNICIPIOS NA QUALIDADE DO ENSINO FUNDAMENTAL', JOSE FRANCISCO SOARES E MARIA TERESA GONZAGA
ALVES. 2013,

23 “OSUCESSO DE SOBRAL". JOAO BATISTA ARAUJO E OLIVEIRA. 2013,

24 RESULTADO DE UMA POLITICA DE REGIME DE COLABORAGCAO ENTRE ESTADO E MUNICIPIOS INEDITA NO PAIS, O ESTADO DO CEARA, EM
10 ANOS, ELEVOU SEU IDEB NOS ANOS INICIAIS DA 182 POSICAO EM 2005 PARA A 52 EM 2015. O ESTADO TEM O 23° PIB PER CAPITA DO PAIS

25  RESULTADO DA INTRODUGAO DE UM NOVO MODELO DE ESCOLA EM TEMPO INTEGRAL, A REDE ESTADUAL DE PERNAMBUCO ELEVOU EM
10 ANOS SEU IDEB NO ENSINO MEDIO DA 187 POSICAO EM 2005 PARA A 17 EM 2015. O ESTADO TEM O 19° PIB PER CAPITA DO PAIS.

26 RESULTADO DE UMA AMPLA REFORMA EDUCACIONAL NO INICIO DOS ANOS 2000, O ESTADO, QUE OCUPAVA AS ULTIMAS POSICOES NAS
TRES ETAPAS AVALIADAS, ESTA HOJE ENTRE OS 10 MELHORES EM TODOS OS NIVEIS. O ESTADO TEM O 18° PIB PER CAPITA DO PAIS.

27 DESTACA-SE AQUI A EXPERIENCIA DA REGIAO DA CHAPADA DIAMANTINA NOS ANOS INICIAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL QUE, FRUTO
DE UM TRABALHO DE ARTICULAGAO REGIONAL, EM 10 ANOS O IDEB AUMENTOU CONSIDERAVELMENTE. O ESTADO DA BAHIA TEM O 21° PIB
PER CAPITA DO PAIS. VER MAIS EM “COOPERACAO INTERMUNICIPAL: EXPERIENCIAS DE ARRANJOS DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCAGCAO
NO BRASIL". FERNANDO LUIZ ABRUCIO. 2017.
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primeiras posi¢des no Ideb, ndo s6 devem servir como inspira¢éo, mas
também como importantes referéncias para que possamos compreen-
der as causas do que esta por tras do principal desafio educacional
brasileiro: alcangar melhores resultados de aprendizagem em
escala. E é isso que veremos a seguir.

2.3. DIAGNOSTICO: O DESAFIO TECNICO E O DESAFIO POLITICO DA EDUCAGAO
BASICA

Se os dados e as informacdes disponiveis deflagram que o principal
desafio da educagéo bésica brasileira é hoje “alcan¢ar melhores resul-
tados de aprendizagem em escala”, a pergunta-chave passa a ser: por
que ndo conseguimos fazer em escala? Afinal, este é o ponto crucial:
delinear um diagnéstico que muito além da sistematizacdo dos dados
(que nao se configura como “diagnéstico”), busque compreender as
causas que os explicam.

Nesse sentido, e com a ressalva de que nédo objetivamos aqui prover
uma resposta exaustiva a esta complexa questdo, entendemos que
o dilema da escala na educacao basica pode ser essencialmente
explicado a partir do entendimento de desafios de duas nature-
zas: uma de ordem técnica e outra de ordem politica.

0 DESAFIO TECNICO

Politica educacional € politica publica. E como toda politica publica,
seu sucesso, seja do ponto de vista de sua eficiéncia, eficacia ou efeti-
vidade, estéd altamente relacionada (ainda que nédo exclusivamente) a
qualidade técnica do seu desenho e de sua implementacdo. Na educa-
¢ao brasileira, assim como na grande maioria das politicas publicas de
outros setores, sdo inumeros os obstaculos. Ndo obstante, entendemos
que trés aspectos principais sdo capazes de caracterizar o que esta no
cerne do desafio técnico na educacéo basica:
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1. Politicas educacionais essenciais para aprendizagem ja
consolidadas pela literatura nédo estdo presentes em muitas das re-
des de ensino.

O primeiro aspecto técnico que explica a incapacidade de pro-
movermos uma educacao de qualidade em escala é o fato de que po-
liticas essenciais para a aprendizagem dos alunos que contém amplo
respaldo da literatura baseada em evidéncias e no conhecimento te-
orico acumulado na area nédo fazem parte da politica educacional de
um numero significativo das redes de ensino do Pais. Esses elementos,
que em grande medida contemplam aspectos pedagdgicos da politica
educacional e que serdo abordados de maneira detalhada mais a fren-
te, envolvem, principalmente:

e politicas que promovam a defini¢do clara de objetivos de
aprendizagem por meio de curriculos e a sua materializa-
¢ao por meio de propostas pedagdgicas que engajem oS
estudantes para o aprendizado;

* politicas docentes efetivas que assegurem professores bem
preparados, motivados e com condicoes de trabalho ade-
quadas;

* politicas de disponibiliza¢do de recursos pedagogicos de
qualidade que apoiem o trabalho docente;

e politicas de sele¢do e formacao da gestdo escolar com foco
no acompanhamento da aprendizagem dos alunos; e

e politicas de infraestrutura escolar que, para além de viabili-

zarem condicOes basicas de funcionamento, promovam um
ambiente inclusivo, agradével, acolhedor e com identidade
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especifica as diferentes etapas.

Conforme a literatura educacional e as experiéncias de sucesso
apontam, para de fato impactar a aprendizagem, o esforco da politi-
ca educacional precisa se concentrar naquilo que ocorre dentro
da sala de aula. Ou seja: o foco deve estar na pratica pedagogica dos
professores e no fortalecimento da relacdo professor-aluno. Assim, a
importancia das ag¢des elencadas acima se da na medida em que po-
dem criar condic¢Oes para que Se avance nesse sentido.

Ainda, ha alguns fatores fora do ambito da politica educacional
que possuem alta relagao de impacto nos resultados educacionais e
que, de modo geral, ndo estdo devidamente atendidos pela politica
publica. Destacam-se:

e aparticipacao das familias na educagéo dos seus filhos;

* oatendimento intersetorial das criancas na primeira infan-
cia (para além daquela promovida pela educacao infantil);
e

e aprovisdo de agoes de atencdo especial a situagdes de ris-
co na inféncia, adolescéncia e juventude, como gravidez
precoce e violéncia.

2. Fragil estrutura de gestdao e implementacao da politica
educacional em todos os niveis da federacao.

O segundo aspecto que compde o desafio técnico brasileiro refere-
se a fragil estrutura de gestdo e implementacao da politica edu-
cacional como um todo, fator este que compromete diretamente a
qualidade dos esforcos de provisdo em escala das politicas essenciais
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para a aprendizagem dos alunos acima descritas. Esta fragilidade passa,
em primeiro lugar, pelo fato de a organizacéo federativa da educacéo
carecer de clareza na reparticao de responsabilidades e colabo-
ragao entre Unido, Estados e Municipios, tornando a governanca
das politicas educacionais um desafio ainda maior do que ja lhe é atri-
buido a partir da complexidade do Pais.

Além disso, outra variavel que explica a fragilizacdo da estrutura
de gestdo é a baixa institucionalizacao e capacidade técnica insta-
lada nos érgaos centrais responsaveis pela educacao (ministério e
secretarias de educacdo), que muitas vezes contam com profissionais
sem preparo adequado para as responsabilidades de seus cargos e, por
consequéncia, adotam, de maneira geral, praticas de gestéo estritamen-
te burocraticas e que pouco envolvem e engajam os diferentes atores
que em ultima insténcia sdo os responsaveis pela implementacao das
politicas (gestores escolares e professores). Com relacdo a este fené-
meno, a literatura tem sido clara: o sucesso de uma politica publica
estd altamente relacionado (i) ao grau de institucionalidade e capaci-
dade técnica instalada na méaquina publica e (ii) ao grau de efetividade
em assegurar aderéncia e compromisso dos seus implementadores?®.
Avancar nesse sentido, portanto, é tarefa imprescindivel para promo-
vermos mudancas estruturantes na educagao.

3. Falta de uma estratégia nacional sistémica que dé coerén-
cia para as politicas educacionais adotadas.

Tentativas bem-sucedidas de promocdo de mudangas estruturan-
tes e em escala deflagram que tais movimentos dificilmente sdo
efetivados se nao forem desencadeados de maneira sistémica e

28 “STREET-Li
EVIDENCE, ANA!

EAUCRAC IAS OF THE IDUAL I UBLIC
ION". MATT ANDREWS, LANT PRITCHETT AND MICHAEL W

DAVID LIPSKY.1980; “BUILDING STATE CAPABILITY:
OCK. 2017,
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com alto grau de coeréncia entre as diferentes politicas. Ainda
que isso ndo signifique encarar todos os desafios simultaneamente,
com a mesma énfase de energia, recursos e foco, a melhoria pontual
e isolada de algumas politicas publicas ndo sera capaz de reverter a
critica situagdo que o Brasil vivencia atualmente.

Em outras palavras, se o objetivo é a promog¢éo de um salto de
qualidade, néo basta o Pais resolver uma ou duas questoes de maneira
exemplar. Sistemas de alta complexidade, tal como o da educagao, exi-
gem uma coordenacéo capaz de estabelecer articulagéo e coesdo entre
as diferentes mudancas que precisam ser promovidas. E exatamente
0 que mostra a literatura sobre reformas educacionais de sucesso no
mundo: nao ha bala de prata - é o efeito da interacao entre dife-
rentes medidas que consegue produzir impacto substancial?®.

O Brasil definiu na Constituicdo Federal de 1988 e na Lei de Dire-
trizes e Bases de 1996 que sua educacao € nacional, mas jamais for-
mulou ou implantou, de fato, uma politica nacional de educacao.
Num pais federado, uma politica nacional ndo é aquela definida inica
e exclusivamente pela Unido. O nome disso é politica do governo fede-
ral - e é isso é o que temos: politicas federais, estaduais e municipais.
Num pais como 0 nosso, uma politica nacional deveria ser uma politica
federativa, isto é, resultado do acordo entre todos os entes.

Nesse sentido, como abordado no item anterior e como veremos
mais a frente, sem a definicdo de uma estratégia nacional e sem a
instituicdo de uma instancia de pactuacdo abrangente e efetiva dos
trés entes como medida inicial, continuaremos a observar processos
top-down (do Ministério para baixo), com pactuagdes fragmentadas e
frageis, ou um conjunto de politicas paralelas e desconectadas. Ambos
os caminhos perdem (ou tendem a perder) exatamente aquilo que pre-

29 “LARGE SCALE REFORM COMES OF AGE", MICHAEL FULLAN. 2009.
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cisamos fazer avangar: um esforco de natureza sistémica e federativa.

0 DESAFIO POLITICO

Mapeados os principais pontos que ddo conta de explicar os desa-
fios técnicos por tras da situagéo atual da educacao brasileira, passamos
agora para o que aqui consideraremos o desafio politica da educag&o:
o baixo incentivo dos governantes para atuarem politicamente
pela educacao e efetivamente buscarem melhorias na aprendi-
zagem dos alunos.

Por atuar politicamente pela educacéo e pela aprendizagem, refe-
re-se aqui a questdes como:
* ablindagem da pasta de clientelismos, seja em nivel fede-
ral, estadual ou municipal;

e aestruturagédo de equipes de alta qualidade técnica;

* adecisdo de dar continuidade a politicas de sucesso inicia-
das por gestOes anteriores;

* 0 compromisso com a implantacdo de a¢des respaldadas
pelas evidéncias e pelo conhecimento acumulado;

» aforca politica para enfrentar eventuais resisténcias a pro-
cessos de mudanca.

Ainda que existam exemplos recentes que sugerem associa¢ao en-
tre boas gestdes educacionais e beneficios eleitorais subsequentes, de
modo geral o custo politico de nao se dedicar a educacao permane-
ce sendo visto pelos governantes como baixo (ja que dificilmen-
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te se perde votos se o governante deixar de promover grandes
melhorias) e o beneficio de promover mudancas estruturantes
(que por sua vez possuem riscos altos) nao é percebido como ga-
rantidor de frutos eleitorais. Isso, naturalmente, acaba tornando o
ato de priorizar a educacao raro e dependente da visdo particular de
cada politico. Se essa questao ndo for devidamente equalizada, dificil-
mente veremos as recomendacdes que mais adiante serdo propostas
sendo de fato implementadas em todo territério nacional.

Nesse sentido, para além da incidéncia que pode ser exercida pe-
lo controle social (por exemplo: terceiro setor, imprensa e conselhos
locais) e pela atuagdo dos 6rgaos de controle interno (ex: corregedo-
rias) e externo (ex: tribunais de contas e Ministério Publico), ha espa-
¢o para a politica publica também responder a esse desafio. Algumas
experiéncias recentes em solo brasileiro (como a criagdo do Ideb e a
experiéncia do Ceara com a distribuicdo do ICMS atrelada a resulta-
dos educacionais) comegam a sugerir que introdugao de politicas de
incentivos e indugdes em nivel de governo podem ser a chave para
efetivamente enfrentarmos o desafio politico (e consequentemente, o
desafio técnico) da educacao basica brasileira.

3. Uma proposta de estratégia nacional para a educacao
basica

Diante do cenario descrito no capitulo anterior, a pergunta central
passa a ser: a luz do diagnostico elencado, como romper com a preocu-
pante tendéncia dos resultados educacionais e promover um salto de
qualidade na educacéo basica brasileira? A proposta aqui elaborada
visa responder a essa questdo, apresentando uma estratégia informa-
da pelas evidéncias, conhecimentos tedricos, pesquisas nacionais de
opinido com professores e alunos e experiéncias nacionais e interna-
cionais exitosas.
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Como ponto de partida, estabelece-se uma “visdo de futuro”, especi-
ficando claramente o que se pretende alcancgar e elencam-se principios
orientadores da estratégia. A partir de entdo, aponta-se o que de mais
primordial precisa ser abordado pelas politicas educacionais no Pais
para se atingir os objetivos propostos.

Antes de detalhar a estratégia, no entanto, é importante registrar
que sua proposicao surge no sentido de fazer avancar o Plano Na-
cional de Educacao (PNE)*°, que representa a sintese dos grandes
objetivos a serem perseguidos pelo Pais na area da educacao.
Em outras palavras, surge do entendimento de que o Pais ainda néo
foi capaz de dar o passo seguinte para que as metas de resultado do
Plano sejam efetivamente alcancadas. Desse modo, reforca-se neste
documento a crenca de que qualquer iniciativa que vise melhorar o
quadro educacional brasileiro deve, necessariamente, ter como uma
de suas referéncias o PNE.

3.1. VISAO DE FUTURO: QUATRO METAS PARA A EDUCAGAO BASICA

A visdo norteadora da estratégia a ser apresentada esté ancorada
no que ja denominamos nesse documento de “objetivosfim” da edu-
cagdo basica:

(i) o acesso de todas as criangas e jovens a escola;

(i) apermanéncia na escola com trajetéria entre as séries e con-

clusdo em idade apropriada; e

(iii) a aprendizagem adequada na idade certa.

Para dar maior concretude a esses objetivos, toma-se como para-
metro as metas do Movimento Todos Pela Educacao diretamente
relacionadas a eles, que foram construidas por especialistas técnicos

30 O PLANO NACIONAL DE EDUCACAO FOI PROMULGADO EM 2014 E TEM VIGENCIA ATE 2024. ELE ELENCA UM CONJUNTO DE 20 METAS (TANTO
DE RESULTADOS “FIM" QUANTO DE “MEIOS" PARA OS ATINGIR) E MAIS DE 250 ESTRATEGIAS ASSOCIADAS A CADA UMA DELAS,
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e pactuadas por diversos atores da sociedade civil em 2006, além de
terem sido incorporadas pelo PNE em 201432, Essas metas sdo:

AONDE QUEREMOS CHEGAR?
AS METAS DO MOVIMENTO TODOS PELA EDUCAGAO
Meta 1 - Toda crianca e jovem de 4 a 17 anos na escola.
Até o ano de 2022, 98% das criancas e jovens entre 4 e 17
anos deverdo estar matriculados e frequentando a escola
ou ter concluido o Ensino Médio.

Meta 2 - Toda crianca plenamente alfabetizada até os 8 anos.
Até 2022, 100% das criancas deverdo apresentar as habili-
dades basicas de leitura, escrita e matematica até os 8 anos
ou até o final do 2° ano do Ensino Fundamental.

Meta 3 - Todo aluno com aprendizado adequado a sua série.
Até 2022, 70% ou mais dos alunos terdo aprendido o que é
adequado para seu ano.

Meta 4 - Todo aluno com o Ensino Médio concluido até os 19 anos.
Até 2022, ao menos 95% dos jovens brasileiros de até 16
anos deverao ter concluido o ensino fundamental e 90% dos
jovens de até 19 anos deverao ter concluido o ensino médio.

31 DISPONIVEL EM: <HTTPS://WWW.TODOSPELAEDUCACAO.ORG.BR//ARQUIVOS/BIBLIOTECA/ D7B2039.
PDF>.HTTPS://WWW.TODOSPELAEDUCACAO.ORG.BR//ARQUIVOS/BIBLIOTECA/ PDF

32 METAS1,2,3,4,578E9.

33 ALEM DAS QUATR

METAS APRESENTADAS NO QUADRO, O MOVIMENTO TODX POSSUI UMA QUINTA META, QUE
2022, 0IN MENTO PUBLICO C DEVERA SER DE 5% Ol DO
(PIB).” COMO ESSA META NAO DIZ RESPEITO ESPECIFICAMENTE AOS RESULTADOS EDUCACIONAIS E ESTA

PRODUTO INTERNO B
SENDO CUMPRIDA PELO PAIS, ESSE DOCUMENTO NAO A REFERENCIA COMO UMA META DA ESTRATEGIA APRESENTADA
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Ainda que o prazo definido para tais metas (2022) esteja se aproxi-
mando e que estejamos consideravelmente distantes de efetivamente
alcancga-las, entendemos que elas s@o marcos importantes que expres-
sam adequadamente a ambic&o por tras da proposta a seguir.

Importante destacar que as metas também estdo correlacionadas
com o que foi proposto na “Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sus-
tentavel”, elaborada pela Organizacéo das Nagdes Unidas em 2015, que
apresenta um conjunto de Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) a serem alcanc¢ados pelos paises signatéarios. As metas do ODS
4 - Educacdo de Qualidade - visam “assegurar a educagéo inclusiva,
equitativa e de qualidade, além de promover oportunidades de apren-
dizagem ao longo da vida para todas e todos” *, objetivo comum ao que
propde este documento.

2.2. PRINCIPIOS ORIENTADORES

Com vistas a tornar mais transparentes os valores e crencas que
orientaram a elaboragdo desta proposta, elencam-se abaixo seis prin-
cipios que representam os alicerces daquilo que sera abordado deta-
lhadamente a seguir.

PRINCIPIO 1: APRENDIZAGEM PARA O DESENVOLVIMENTO INTEGRAL DA PESSOA

Acreditamos que uma boa escola é aquela capaz de promover a
aprendizagem de todos os seus alunos, independentemente de sua ori-
gem e contexto socioecondmico. No entanto, néo se trata de “qualquer”
aprendizagem. Acreditamos que o foco da escola brasileira (explici-
tado por meio dos curriculos) deve avancar no sentido de promover,
essencialmente:

34 DISPONIVEL EM: <HTTP://WWW.AGENDA2030.COM.BR/>.
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* A aprendizagem do conhecimento acumulado pela socie-
dade (e que sera aperfeicoado pelas futuras geracoes);

O dominio de competéncias e habilidades essenciais para
a vida cidada e produtiva;

- O respeito e a valorizagdo da diversidade como um ativo
da sociedade brasileira e da pluralidade de ideias, visoes e
pensamentos;

- O pensamento critico e de carater emancipatério de modo
a promover a inclusdo social de todos e o fortalecimento
da prépria democracia.

PRINCIPIO 2: A DEFINIGAO DE QUALIDADE ENVOLVE NECESSARIAMENTE O CON-
CEITO DE EQUIDADE E INCLUSAO

Todos devem e podem aprender. Assim, ndo é possivel falarmos
em qualidade em um sistema educacional permeado de iniquidades
e que ainda ndo foi capaz de incluir todas as criancas e jovens em
idade escolar.

Sem excecdo, todos em idade escolar precisam estar na escola e
precisam ter seus resultados de aprendizagem assegurados, para que
néo haja diferencas exacerbadas, principalmente aquelas relaciona-
das a questdes como nivel socioecondmico, cor ou regides geograficas.

PRINCIPIO 3: PROPOSTAS INFORMADAS PELAS EVIDENCIAS, CONHECIMENTO TE-
ORICO ACUMULADO, EXPERIENCIAS EXITOSAS E PESQUISA REPRESENTATIVAS DE
OPINIAO COM PROFESSORES E ALUNOS

Os dados quantitativos e as evidéncias geradas a partir deles séo
fundamentais para a compreenséo de determinados problemas educa-
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cionais, e por isso sdo contemplados aqui com importante énfase. Nesse
mesmo sentido, entendemos que as experiéncias de sucesso que de-
monstram resultados mensuraveis, sejam nacionais ou internacionais,
assim como a opinido de professores e estudantes devem ser objeto de
significativa consideracdo e inspiracdo para a construcao de propostas.

PRINCIPIO 4: PROFESSORES SAO OS MAIS IMPORTANTES ATORES DA
PROMOGAO DE UMA EDUCAGAO DE QUALIDADE E, PORTANTO, DEVEM SER
ENTENDIDOS COMO CENTRAIS PARA UMA MUDANGA ESTRUTURANTE.

Conforme a literatura ja aponta com alto grau de clareza, a qua-
lidade da pratica pedagdgica dos professores é condi¢do necesséaria
para garantirmos uma educacéo de qualidade. No entanto, ndo pode-
mos individualizar a responsabilidade por tal desafio na figura de ca-
da professor. Conforme detalharemos mais adiante, serd preciso uma
ampla valorizacdo da profissdo docente, que passa por estrutura de
apoio profissional, condi¢des de trabalho, remuneragéo, incentivos e
reconhecimento social®s.

PRINCIPIO 5: SE QUISERMOS DAR UM SALTO DE QUALIDADE, A EDUCAGAO PRECI-
SARA TAMBEM DO APOIO DAS OUTRAS AREAS

Considerando o desafiador contexto socioeconémico brasileiro,
outras 4reas (saude, assisténcia social, seguranca etc.) necessariamen-
te precisam apoiar a educagdo, uma vez que fatores extraescolares
explicam aproximadamente metade dos resultados de desempenho
académico dos alunose. Nesse sentido, precisaremos dar real efetivi-
dade ao conceito de intersetorialidade, sem o qual a escola nao sera

35 “PROFESSORES DO BRASIL: IMPASSES E DESAFIOS". BERNARDETE GATTI E ELBA BARRETO. 2009,

36 “EDUCACAO BASEADA EM EVIDENCIAS: COMO SABER O QUE FUNCIONA EM EDUCACAO". MICHELINE CHRISTOPHE, GREGORY ELACQUA,
MATIAS MARTINEZ E JOAO BATISTA ARAUJO E OLIVEIRA. 2015. CITADO A PARTIR DAQUI COMO OLIVEIRA ET AL. 2015
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capaz de cumprir devidamente seu papel.

PRINCIPIO 6: PRECISAMOS CONCILIAR A RESOLUGAO DE UMA AGENDA BASICA
COM AS DEMANDAS CONTEMPORANEAS

Para que tenha relevancia e eficacia, um plano estratégico de mé-
dio-longo prazo para a educacao deve conciliar o enfrentamento de pro-
blemas educacionais basicos com uma agenda contemporanea capaz
de preparar nossos jovens para um mundo cada vez mais complexo.

3.3. VISAO SISTEMICA E DIRETRIZES MEDIO E LONGO PRAZO

Uma vez apresentada a visao de futuro da estratégia em quatro me-
tas e os principios que orientaram sua construcao, passa-se agora para
0 que vem a ser uma proposta de solucédo ao cendrio e ao diagndstico
apresentados. A estratégia parte de uma visao sistémica e esta organi-
zada em trés eixos articulados entre si, que sdo apresentados a seguir.

EIXO 1: FATORES INTRAESCOLARES

O primeiro grande eixo concentra-se nos fatores essenciais que
impactam a aprendizagem de um estudante e que estao sob do-
minio da politica educacional. Tais elementos possuem um amplo
respaldo da literatura embasada em evidéncias e em conhecimentos
tedricos, e podem ser entendidos como elementos-chave para que uma
escola, individualmente, alcance bons resultados educacionais.

EIXO 2: VIABILIZADORES EM NIVEL DE SISTEMA

Se quisermos alcanc¢ar melhores resultados para todos os alunos
brasileiros, os fatores intraescolares apontados no eixo 1 precisam
ser assegurados em todas as escolas do Pais. E conforme apresentado
no diagnostico desse documento, isso ndo ocorrera se continuarmos
formulando politicas de forma pontual e desarticulada. O eixo 2 desta
estratégia busca, entdo, propor como assegurar consisténcia, coe-
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réncia e articulacdo entre as diferentes politicas educacionais
de modo a induzir e viabilizar a ado¢ao desses elementos em es-
cala. Ele é dividido em quatro pilares: governanca do sistema, gestédo
das redes de ensino, sistema de financiamento da educacao bésica e
sistema de avaliacéo.

EIXO 3: FATORES EXTRAESCOLARES

Esse eixo aborda elementos que nao estao inteiramente sob
responsabilidade da politica educacional (“fatores extraescola-
res”), mas que sdo fundamentais para os resultados que se pretende
atingir. Sdo eles: a participacdo das familias na educacédo dos filhos e
as politicas intersetoriais voltadas para as criangas e jovens durante
toda a trajetoria escolar (na primeira infancia, infancia, adolescéncia
e juventude). Como seréd exposto, esses fatores estdo intimamente re-
lacionados as desigualdades existentes no Brasil e dependem de uma
abordagem de outras areas, articulada as politicas educacionais.

Nota-se, portanto, que apesar de a estruturacao da estratégia
destacar seus trés eixos separadamente, eles estao completamen-
te interligados, e é essa interacdo que d4 coeréncia a estratégia. E
o0 que se ilustra abaixo, apresentando esquematicamente os elementos
da estratégia proposta. No centro, em azul-claro, estédo os “objetivos-fim”
(acesso, permanéncia e aprendizagem de todos os alunos), que concre-
tizam a visdo de futuro exposta na subse¢do anterior. Ao redor desses
objetivos, em amarelo, estd o primeiro eixo da estratégia, que traz os
fatores intraescolares. Em seu entorno, em verde, estrutura-se o eixo 2
(“viabilizadores em nivel de sistema”), que tem suas partes interligadas
para demonstrar a importancia da articulacédo entre elas. E conectado
diretamente aos grandes objetivos, em azul-escuro, esta o terceiro eixo,
que diz respeito aos fatores extraescolares.
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ESTRATE:GIA NACIONAL
VISAO GERAL

e EIXO 2: R

VIABILIZADORES Parametros Nacionais de Qualidade da Oferta

EM NIVEL DE Governanca
SISTEMA do sistema
FATORES INTRAESCOLARES |
ErEEb e Financiamento

Acesso
Permanéncia

Aprendizagem

Avaliacdo e monitoramento do sistema /

O 3:
FATORES EXTRAESCOLARES

Participacao das Familias

ELABORAGAO DOS AUTORES.

Uma vez apresentada a visdo geral da estratégia sistémica e seus
trés eixos, passa-se agora para o detalhamento de cada uma das partes,
com a apresentacdo das macro-diretrizes para nortear a politica edu-
cacional no médio e longo prazo. Antes de cada diretriz, é apresentada
uma contextualizacdo sobre o tema tratado.

EIXO 1: FATORES INTRAESCOLARES

Conforme apresentado, o primeiro eixo explora em detalhes
os elementos que as pesquisas indicam estarem amplamente
relacionados a aprendizagem dos alunos.
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BASE NACIONAL COMUM CURRICULAR E RECURSOS PEDAGOGICOS

O primeiro elemento a ser destacado diz respeito ao documento
que visa nortear o curriculo das mais de cinco mil redes de ensino no
Brasil. Ap6s quatro anos de discussoes e trés diferentes versdes, o Pais
aprovou recentemente a Base Nacional Comum Curricular (BNCC) para
as etapas da educacdo infantil e ensino fundamental (12 ao 9°ano)”. 0
documento, de carater normativo e obrigatdrio, explicita os objetivos
de aprendizagem que devem ser comuns a todas as redes do Pais, pu-
blicas e particulares, e servira de referéncia para que construam ou
adaptem suas propostas curriculares.

No ambito da educacdo infantil, o avan¢o da BNCC significa uma
oportunidade impar para melhorarmos consideravelmente as condi-
¢Oes gerais dessa etapa, que em muitas redes é ofertada em niveis de
qualidade inadequados®® e com baixa intencionalidade pedagégica. A
introdugéo de objetivos de aprendizagem e desenvolvimento®®, anco-
rados no conceito de “campos de experiéncia”, permitira, entre outros
aspectos, 0 avango para que todas as redes de ensino ofertem materiais
orientadores de qualidade e para tornar mais efetivas as ac¢oes de for-
macao inicial e continuada dos profissionais que atuam nessa etapa.

Ja no caso do ensino fundamental, a introducao da BNCC repre-
senta um avanco relevante frente as propostas curriculares hoje exis-
tentes e concretiza um passo significativo no sentido de (i) estabelecer

37 AETAPA DO ENSINO MEDIO ESTA EM FASE FINAL DE CONSTRUGAO E NORTEARA O PROCESSO DE IMPLEMENTAGAO DA
DIVERSIFICAGAO CURRICULAR RECENTEMENTE INTRODUZIDA PELA CHAMADA "REFORMA DO ENSINO MEDIO”"

38 MESMO QUE FALTEM PESQUISAS RECENTES QUE AVALIEM A QUALIDADE DA OFERTA NA EDUCAGAO INFANTIL, ESTUDO DO MINISTERIO
DA EDUCAGAO CONDUZIDO PELA FUNDAGCAO CARLOS CHAGAS EM 2010 EM SEIS CAPITAIS BRASILEIRAS MOSTROU UM CENARIO DESAFIADOR
QUE POUCO TEM SE ALTERADO NOS ULTIMOS ANOS. A INVESTIGAGAO, QUE BUSCOU AFERIR A QUALIDADE DE CRECHES E DE PRE-ESCOLAS A
PARTIR DA ANALISE DE DIVERSOS CRITERIOS DE OFERTA, DEMONSTROU QUE 50% DAS CRECHES E 30% DAS PRE-ESCOLAS AVALIADAS ESTAVAM
A EPOCA COM NIVEL DE SERVIGO CONSIDERADO INADEQUADO. DISPONIVEL EM
<HTTP://WWW.FCC.ORG.BR/PESQUISA/EIXOSTEMATICOS/EDUCACAOINFANTIL/DOQUETRATA.HTML>.

39 “NAEDUCAGAO INFANTIL, AS APRENDIZAGENS ESSENCIAIS COMPREENDEM TANTO COMPORTAMENTOS, HABILIDADES E CONHECIMENTOS
QUANTO VIVENCIAS QUE PROMOVEM APRENDIZAGEM E DESENVOLVIMENTO NOS DIVERSOS CAMPOS DE EXPERIENCIAS, SEMPRE TOMANDO
AS INTERACOES E A BRINCADEIRA COMO EIXOS ESTRUTURANTES.". FONTE: MEC, BASE NACIONAL COMUM CURRICULAR.
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uma orientacao detalhada sobre quais devem ser as competéncias e
habilidades essenciais que todo aluno brasileiro tem direito a apren-
der, (ii) atuar como alavanca para reducado das enormes desigualdades
educacionais observadas entre regides, sistemas e escolas e (iii) induzir
o fortalecimento e maior coeréncia entre as diferentes politicas educa-
cionais de cunho pedagégico.

Ainda no ambito do ensino fundamental, nota-se que, em geral, as
redes publicas de ensino oferecem pouco apoio pedagdgico ao trabalho
docente ou o fazem sem que haja articulacdo entre os diferentes recur-
sos disponibilizados. Sdo elementos essenciais basicos para auxiliar a
melhoria do trabalho pedagogico:

- Curriculo de qualidade;

- Materiais didaticos para alunos e professores (incluindo
referéncias de praticas pedagdgicas e recursos digitais);

- Formacao continuada aos docentes para a implementagéo
do curriculo;e

- Avaliag0es processuais estruturadas e atreladas a um pro-
cesso de devolutiva de facil leitura e interpretagédo pelo
professor.

Com a BNCC, abre-se uma oportunidade para fortalecer a oferta
desses recursos e de programas pedagdgicos basicos. Tal esfor¢o ganha
ainda mais relevancia ao observarmos que apenas 20% dos professores
brasileiros consideram que os recursos e materiais pedagogicos a eles
oferecidos sédo totalmente adequados“®. Além disso, as experiéncias

40 PESQUISA IBOPE COM 2160 PROFESSORES, REPRESENTATIVA EM TERRITORIO NACIONAL. REALIZADA EM 2018 COM APOIO DO MOVIMENTO
TODOS PELA EDUCACAO E FUNDACAO ITAU SOCIAL. REFERENCIADA NESTE DOCUMENTO COMO: “PERCEPCAO DOS PROFESSORES BRASILEIROS'
PESQUISA IBOPE, TODOS PELA EDUCACAO E FUNDACAO ITAU SOCIAL. 2018. AINDA NAO DIVULGADA.
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internacionais ja indicam que o investimento em politicas pedagdgi-
cas essenciais tem particular importéncia em sistemas cujo resultado
educacional ainda é critico® - como no caso de grande parte das redes
de ensino no Brasil.

Diante desse contexto e considerando a abordagem sistémica pro-
posta, a concretiza¢do de uma BNCC configura-se como elemento central
para impulsionar a adocéo de politicas pedagdgicas basicas em todas as
redes do Pais e dar maior coeréncia a elas. Em outras palavras, ainda
que o impacto dessa medida dependa invariavelmente da qualidade
de sua implementacao e que somente ela ndo serd capaz de mudar o
cendrio, é inegavel que a BNCC representa aspecto crucial para per-
mitir mudancas sistémicas na educacgéo brasileira.

41 "HOW THE WORLD'S MOST IMPROVED SCHOOL SYSTEMS KEEP GETTING BETTER". MCKINSEY&COMPANY. 2010.
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Diante desse cendrio, propde-se a seguinte diretriz:
Diretriz 1. Implementar a BNCC da educacdo infantil e do ensino fundamental, de modo a
garantir a oferta de recursos e programas pedagégicos essenciais em todas as redes de ensino.
- Em regime de colaboragcdo, realizar o processo de adaptacéo/construcdo dos curriculos estaduais
e municipais, com particular aten¢do para a qualidade dos documentos frente as demandas do
mundo atual.
- A luz da BNCC €ducacéo Infantil, promover melhorias na qualidade do atendimento das creches e
pré-escolas, por meio da redefini¢éio de paré@metros nacionais de atendimento, da indugdo & adogdo
desses pardmetros, da oferta de materiais orientadores e de programas de formagéo continuada aos
profissionais que atuam nessa etapa.
- A luz da BNCC €nsino Fundamental, garantir o fortalecimento de elementos-chave da gestéo
pedagdgica das redes, com énfase em:
(i) Materiais de apoio de qualidade para alunos e professores (incluindo referéncias de prdticas
pedagdgicas e recursos digitais, planos de aula e sequéncias diddticas), com formagdo especifica aos

docentes para sua implementagdo;

(i) Programas de formagdio continuada visando o aprimoramento da prdtica pedagdgica a luz dos
novos curriculos e dos materiais;

(iii) Avaliagdes processuais de aprendizagem atreladas ao curriculo, que contemplem um processo
dgil de devolutiva dos resultados com fdcil leitura pelos professores e gestores escolares;

(iv) Materiais e programas de reforgo e recuperagdo bem estruturados e politicas efetivas de corre¢@io
de fluxo.

- Adaptar politicas de natureza pedagdgica a BNCC, como o Programa Nacional do Livro Diddtico,

as politicas de disponibilizacéo de recursos digitais, as avaliagdes externas (ANA, Prova Brasil/SAEB,
avaliagdes estaduais etc) e os programas de educacdo de jovens e adultos.

PROFESSORES

Entre os varios fatores necessarios para uma educacao de qualida-
de, as pesquisas ja mostram com muita clareza a centralidade do papel
do professor. Apenas com professores bem preparados, engajados e com
boas condicoes de trabalho é que sistemas educacionais conseguem
oferecer educagéo de qualidade a seus alunos“2. Mais especificamente,
as evidéncias da literatura demonstram que muito mais do que o que
o professor traz (por exemplo, caracteristicas pessoais e diplomas), o

“HOW THE WORLD'S BEST-PERFORMING SCHOOL SYSTEMS COME OUT ON TOP". MCKINSEY&COMPANY. 2007.
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que mais importa é o que ele faz*. Ou seja, € a pratica pedagogica em
sala de aula que conta, estando altamente relacionada com o desem-
penho académico dos estudantes.

A despeito de alguns avangos nas ultimas décadas, como a insti-
tuicdo do Piso Salarial Profissional Nacional a partir de 2009, os resul-
tados de aprendizagem dos alunos brasileiros escancaram o fato de o
Pais ainda néo ter desenvolvido um projeto estruturado para a forma-
¢do e carreira docente, em linha com o que evidéncias e experiéncias
internacionais e o conhecimento teérico sobre educagdo produzido no
Brasil e no mundo demonstram ser necessario. Dentre elas, podem-se
destacar®4:

- atrair concluintes do ensino médio com bom desempenho
escolar para cursos de nivel superior em Pedagogia ou li-
cenciaturas de &reas especificas;

» ofertar sdlida formac&o inicial de nivel superior para o
inicio da docéncia, articulando a teoria com os desafios da
pratica de ensino;

¢ adotar processos mais estruturados e exigentes de sele¢ao
para a carreira docente no setor publico;

e assegurar estdgios probatdrios rigorosos com acompanha-
mento dos professores ingressantes por professores expe-
rientes (tutores) e avaliaces criteriosas;

43 "MEASURE FOR MEASURE: THE RELATIONSHIP BETWEEN MEASURES OF INSTRUCTIONAL PRACTICE IN MIDDLE SCHOOL LANGUAGE,
ARTS AND TEACHERS' VALUE ADDED SCORES". GROSSMAN ET AL, 2013

44 "GREAT TEACHERS. HOW TO RAISE STUDENT LEARNING IN LATIN AMERICA AND THE CARIBEAN". BARBARA BRUNS E JAVIER LUQUE. 2015.
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* garantir condi¢oes de trabalho adequadas, o que envolve
contratos e remuneragdo compativeis com a profissiona-
lizagdo docente, apoio com infraestrutura e com recursos
pedagdgicos e tempo apropriado para atividades extraclas-
se (principalmente para o desenvolvimento profissional e
pessoal);

e estruturar desenhos de carreiras atraentes, envolvendo
maior remuneracao e progressao que incentivem o desen-
volvimento em prol da aprendizagem dos alunos;

e promover um sistema de avaliagdo que ofereca elementos
para o aprimoramento da pratica pedagdgica dos professo-
res; e

» oferecer uma forte estrutura de desenvolvimento profissio-
nal e pessoal continuo, tendo como principio a importancia
do trabalho colaborativo entre pares realizado em ambiente
escolar.

No entanto, conforme detalha-se abaixo, o Brasil ainda esta distante
desse cenario, conforme detalha-se a seguir.

ATRATIVIDADE DA CARREIRA

Em primeiro lugar, nota-se que os desafios do Pals comecam na
atratividade da carreira docente. Sdo poucos os que desejam se tornar
professor (em 2015, apenas 2,4% dos jovens de 15 anos“®) e grande
parte dos que efetivamente optam por ingressar nos cursos de Peda-

45 “POLITICAS EFICI!

ES PARA PROFESSORES". OCDE. 2015.
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gogia ou licenciatura estéo entre os estudantes com menor desempe-
nho no ensino médio: 70% dos ingressantes em Pedagogia em 2015,
por exemplo, obtiveram notas no Enem (Exame Nacional do Ensino
Médio) abaixo da média nacional, sendo que 20% sequer atingiram
o patamar minimo de 450 pontos para emissdo de certificado do en-
sino médio via exame*®, Isso da-se, em grande medida, pela falta de
prestigio social da carreira, pela percep¢do de condi¢des de trabalho
inadequadas, pela maior facilidade no ingresso nos cursos de forma-
¢ao de professores (baixo custo e menor concorréncia) e, em algumas
regides, por saldrios iniciais ainda pouco competitivos frente a outras
profissdes que demandam formagéo em nivel superior4”+ Reflexo da
baixa valorizacdo da carreira estd, inclusive, no preocupante fato de
que 49% dos professores brasileiros afirmam que ndo recomendariam
a profissdo docente a um jovem*®,

46 INEP/MEC. CALCULO: TODOS PELA EDUCAGAO. ESSA FOI A NOTA MINIMA PARA EMISSAO DE CERTIFICADO, QUE FOI VALIDA ATE 2016.
47 PESQUISA "ENSINO MEDIO: O QUE QUEREM OS JOVENS?" E ANUARIO DA EDUCAGAO BRASILEIRA. TODOS PELA EDUCAGAO. 2017,

48 EM 2015, POR EXEMPLO, O RENDIMENTO MEDIO DOS PROFESSORES DA EDUCAGAO BASICA ERA DE 52,5% DO RENDIMENTO MEDIO DOS
DEMAIS PROFISSIONAIS COM ESCOLARIDADE EQUIVALENTE. IBGE/PNAD, 2015,

49 “PESQUISA PROFISSAO DOCENTE". PESQUISA IBOPE, TODOS PELA EDUCACAO E FUNDAGAO ITAU SOCIAL. 2018
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FORMAGAO INICIAL

Nos casos dos cursos de formacéo inicial no Brasil, tanto para a
Pedagogia quanto para as licenciaturas de areas especificas, diversas
pesquisas ja retratam que em grande medida eles néo estao voltados
para a qualificacdo do professor tendo em vista os desafios da pratica
em sala de aula, dando muita énfase a por que ensinar e pouca impor-
tancia a o que e como ensinar®®. Muitos cursos, seja nas universidades
publicas ou nas particulares (que representam 67,2% dos concluintes
de graduagéo na drea de educacgdo®), dentre outros aspectos, pouco
articulam a teoria com o contexto de atuacdo do professor; e ndo ddo
a devida importéncia para os estagios supervisionados, que poderiam
se configurar como excelente oportunidade de preparo para o inicio
da docéncia.

INGRESSO E ESTAGIO

Outro desafio das politicas docentes esta na selegéo e ingresso de
novos docentes aos sistemas publicos de ensino. Em muitas redes de
ensino as provas objetivas que compdem os concursos de ingresso nao
aferem conhecimentos relevantes para o exercicio da docéncia e os pro-
cessos de selecdo raramente exigem a demonstracao de competéncias
profissionais minimas relacionadas a pratica em sala de aula (poucas
redes incluem, por exemplo, uma prova ou avaliacdo da didatica do
professor como parte do concurso). J& para os aprovados, o estagio pro-
batério nao é utilizado de forma efetiva, como um importante periodo
de formagcdo e apoio aos docentes novatos. Enquanto os mecanismos de

50 “FORMAGAO DE PROFESSORES PARA O ENSINO FUNDAMENTAL: ESTUDO DE CURRICULOS DAS LICENCIATURAS EM PEDAGOGIA, LINGUA
PORTUGUESA, MATEMATICA E CIENCIAS BIOLOGICAS". BERNARDETE GATTI E MARINA NUNES, 2009, “FORMACAO DE PROFESSORES NO BRASIL.
CARACTERISTICAS E PROBLEMAS". BERNARDETE GATTI. 2010, “FORMAGAO INICIAL DE PROFESSORES PARA A EDUCACAO BASICA: UMA (RE)
VISAO RADICAL". GUIOMAR NAMO DE MELLO. 2000.

51 MEC/INEP/DEED - SINOPSE ESTATISTICA DA EDUCACAO SUPERIOR. 2016.
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ingresso fazem com que o processo de admisséo de professores perca
seu potencial indutor para promover mudancas na prépria formacgéo
inicial, as estruturas dos estégios probatdrios representam particular
dissonéncia com as conclusdes de pesquisas empiricas, que mostram
que os primeiros anos de exercicio profissional sdo criticos para a cons-
tituigdo da pratica docente de um professors2.

CARREIRA E CONDIGOES DE TRABALHO

Hé também obstaculos importantes no que tange aos planos de car-
reira do magistério que, na maioria dos casos, ndo incentivam o desen-
volvimento profissional docente em prol da aprendizagem dos alunos e
pouco associam a possibilidade de permanéncia em sala de aula a cri-
térios de progressdo na carreira (pelo contrario, incentivam o professor
a sair da sala de aula em busca de maiores salarios e reconhecimento).
Ademais, esta cada vez mais claro que temas polémicos precisarao ser
debatidos, tais como a regulamentacao do direito de greve no servico
publico (que, por falta de uma legislacdo minima, muitas vezes acaba
prejudicando diretamente milhdes de criancas e jovens brasileiros) e
questoes trabalhistas que dizem respeito a manutencao na carreira de
servidores com baixo desempenho e comprometimento profissional.

As condigdes de trabalho também sdo usualmente desafiadoras.
Além de questdes basicas como seguranca e infraestrutura, que nem
sempre estdo devidamente atendidas, a dindmica escolar e a carga de
trabalho (por vezes acumulada entre as redes municipal, estadual e/ou
particular) costumam ser obstaculos para que o professor desenvolva
o seu melhor trabalho em sala de aula e para que a escola se torne um
ambiente de formacao docente e de trabalho colaborativo, elemento
considerado pilar central da satisfacdo e desenvolvimento profissio-

52 “VISIBLE LEARNING: A SYNTHESIS OF OVER 800 META-ANALYSES RELATING TO ACHIEVEMENT". JOHN HATTIE. 2008
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nal®. H4 também diversas redes que oferecem contratos de baixa car-
ga horaria a seus docentes, sendo que a pratica de contratagdes com
jornadas semanais muito curtas leva muitos professores a buscarem
complemento a carga horéaria e renda fora da rede de ensino. Devido
a esse e outros fatores, nada menos que 37% dos professores dao aula
em mais de uma escola®4, resultando em um cendrio em que muitos
docentes tém pouco tempo para planejar suas atividades pedagogicas
e interagir profissionalmente com seus pares. Dadas essas condicoes e
considerando as demandas da atividade docente, nédo é surpreendente
a quantidade de casos de adoecimento na profissdo®s. Também néo é
sem razao que em pesquisa de opinido recente professores brasileiros
indicam que “apoio psicoldgico aos professores” deveria ser uma das
prioridades da politica educacional no Pais®e.

DESENVOLVIMENTO PROFISSIONAL CONTINUO

No que tange aos esforc¢os voltados para o desenvolvimento pro-
fissional continuo do professor, os programas e politicas de formacdo
continuada ofertados pelas Secretarias de Educacao raramente dialo-
gam com os desafios vivenciados cotidianamente pelos professores em
sala de aula. E, por mais que se invistam volumes razoaveis de recursos
nessas formacoes, as agdes com frequéncia ndo correspondem ao que
a literatura indica ser mais efetivo®”: foco no conhecimento pedagdgico
do conteudo a ser trabalhado em sala de aula, uso de métodos ativos de

53 PISA TEACHER POLICIES. DISPONIVEL EM: <HTTP://WWW.OECD.ORG/PISA/EFFECTIVE-TEACHER-POLICIES-9789264301603-EN.HTM>.
54 "PESQUISA PROFISSAO DOCENTE". PESQUISA IBOPE, TODOS PELA EDUCAGAO E FUNDAGAO ITAU SOCIAL. 2018,

55 “RECONHECIMENTO SOCIAL E AS POLITICAS DE CARREIRA DOCENTE NA EDUCACAO BASICA”". BERNARDETE GATTI. 2012.

56 PESQUISA CONSELHO DE CLASSE. FUNDAGAO LEMANN. 2014,

57 “FORMAGAO CONTINUADA DE PROFESSORES: CONTRIBUICOES DA LITERATURA BASEADA EM EVIDENCIAS". FUNDAGAQ CARLOS CHAGAS, 2017.
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aprendizagem e aplicados a problemas reais do professor, atividades
com participacao coletiva e durac¢ao prolongada.

Ainda é comum observar que palestras e oficinas pontuais
permanecem como atividade principal das politicas e programas de
formacdo continuada de muitas Secretarias, sendo poucas as redes que
possuem estratégias estruturadas e fundamentadas para incentivar
que a formac&o continuada seja feita na escola e entre pares, durante
o periodo ja estabelecido em lei para atividades extraclasse (constante
na Lei do Piso e conhecido como “1/3 de hora-atividade”). Para exem-
plificar, vale notar que apenas 33% dos professores brasileiros que
trabalham em redes publicas afirmam que reunides de trabalho cola-
borativo ocorrem conforme diretrizes estabelecidas pelas Secretarias
de Educacéo e que programas de formagéo continuada séo apontados,
dentre uma série de itens, como o elemento mais importante a ser ofer-
tado pelas Secretarias®®.

Considerando o conjunto de desafios acima relacionados, é de se
esperar que, quando comparada a paises com sistemas educacionais
de alto desempenho, a qualidade média da pratica pedagdgica no
Brasil é considerada baixa. Observacoes de sala de aula conduzidas
por pesquisadores mostraram que o tempo de exposicdo efetiva a
aprendizagem de um aluno brasileiro estd muito aquém de parametros
observados em sistemas educacionais de sucesso, conforme mostra a
figura abaixo. O professor brasileiro gasta muito tempo com atividades
de organizacdo de sala de aula (26% no Brasil vs. 15% no parametro
internacional de boas praticas) e destina parte importante de sua aula a
aspectos que ndo dizem respeito a tarefa docente (10% do tempo). Ainda
que a diferenca possa parecer relativamente pequena frente ao que se
considera adequado, os pouco mais de 20% de diferenca de exposi¢do

58 “PESQUISA PROFISSAO DOCENTE". PESQUISA IBOPE, TODOS PELA EDUCACAO E FUNDACAO ITAU SOCIAL. 2018
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efetiva entre o caso brasileiro e os parametros de exceléncia (64% Vvs.
85%) equivalem a um dia a menos de aula por semana>®.

Assim, fica evidente a necessidade de uma profunda ressigni-
ficacdo da carreira docente no Brasil. Afinal, se o Pais foi capaz de
criar um sélido sistema de avaliacdo de desempenho dos alunos e, final-
mente, avanca agora para o fortalecimento das estruturas curriculares
em todas as redes de ensino com a introducao da Base Nacional Co-
mum Curricular, é na qualidade da pratica pedagdgica dos professores
que reside a chave para a mudanca do cenario educacional brasileiro.

Nesse sentido, e em linha com paises que alcancaram uma alta
qualidade na forca de trabalho docente, deve-se promover um desenca-
deamento sistémico de politicas voltadas para a atratividade, selecéo,
preparo e motivacédo dos professores. Mais ainda, ao avangar é preciso
termos a compreensdo de que processos de transformacao relevantes
ao redor do mundo tém superado a falsa dicotomia e o debate entre
aqueles que acreditam que o problema esta apenas na auséncia de
mecanismos de “responsabiliza¢do” dos docentes versus aqueles
que argumentam que o problema €, Unica e exclusivamente, a “falta
de autonomia” dos professores. E preciso compreender que ambas as
extremidades preservam uma cultura de abandono ao professor, uma
vez que partem da premissa equivocada de que basta “deixa-lo” fazer
o seu trabalho ou basta simplesmente “cobra-lo” ou “bonifica-lo” para
que faca aquilo que se espera®®. Sistemas de alta qualidade partem
do principio de que o exercicio da docéncia é tarefa complexa e que,
para além da valorizagdo a altura dos desafios da profissao®!, exige

59 "PROFESSORES EXCELENTES. COMO MELHORAR A APRENDIZAGEM DOS ESTUDANTES NA AMERICA LATINA £ NO CARIBE" BARBARA
BRUNS E JAVIER LUQUE, 2015

60 “BUILDING A BETTER TEACHER'". ELIZABETH GREEN. 2014

61 "QUEM QUER SER PROFESSOR? ATRATIVIDADE, SELECAO E FORMACAO DO DOCENTE NO BRASIL". PAULA LOUZANO ET AL. 2010.
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muito preparo (tedrico e pratico), comprometimento, motivacao, for-
talecimento no sentido da autonomia, ampla estrutura de apoio e de-
senvolvimento profissional, além de condi¢des de atuacgéo a altura do
desafio nada trivial de ensinar®2

Por fim, um ponto de destaque nas reformas educacionais recen-
tes na América Latina que avangaram com mudancas significativas
e relevantes no conjunto das politicas docentes é o envolvimento dos
professores no processo de formulagdo das mudancas®3. Nesse sentido
€ que se reforca, também, a importancia da participagdo dos sindicatos
de professores em esforcos que objetivam promover o fortalecimento
e a valorizacdo da “profissdo professor”. As experiéncias latino-ameri-
canas, em especial o caso chileno, demonstram que desde que tenham
atuacdo propositiva e que estejam efetivamente legitimados pelos go-
vernantes como atores fundamentais de um processo de mudanga, os
sindicatos podem cumprir papel relevante em néo sé fazer avangar mu-
dancas importantes, mas, principalmente, sustenté-las ao longo tempo.

62 “PROFESSIONAL CAPITAL: TRANSFORMING TEACHING IN EVERY SCHOOL". ANDY HARGREAVES E MICHAEL FULLAN. 20712.

63 “PROFISSAO PROFESSOR NA AMERICA LATINA: POR QUE A DOCENCIA PERDEU PRESTIGIO E COMO RECUPERA-LO". DIANA HINCAPIE,
EMILIANA VECAS, GREGORY ELACQUA E MARIANA ALFONSO. 2018.
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Assim, considerando o contexto apresentado e a urgéncia de se
avangcar nessa tematica no Brasil de forma mais sistémica, propde-se
a seguinte diretriz:

Diretriz 2. Reestruturar o conjunto das politicas docentes, visando promover
significativa valorizacéo e profissionaliza¢do da carreira de professor.

- Estabelecer um marco referencial docente nacional (defini¢céio de conhecimentos e competéncias
profissionais esperados de todo professor) como forma de nortear o conjunto das politicas docentes.

- Estruturar politicas para que mais jovens com alto desempenho escolar no ensino médio optem
pela carreira docente, como por exemplo a partir da oferta de incentivos para os que optam por
cursar Pedagogia / licenciaturas.

- Promover medidas para elevar a atratividade da carreira, com foco na elevagdo do saldrio inicial (de
modo a ser competitiva quando comparada a outras carreiras).

- Reformular as estruturas curriculares e o sistema de regulagdo dos cursos de Pedagogia e
licenciaturas, a fim de aproximar a formacdo inicial de professores as demandas contempordneas
da prdtica pedagdégica e da BNCC.

« Ampliar, por meio do fomento a pesquisas aplicadas, o conhecimento instalado nos cursos de
formacéo de professores sobre diddticas especificas e sobre os conhecimentos e competéncias
profissionais que todo professor deve ter, buscando maior articulagdo entre a teoria e a prdtica de
ensino.

+ Aprimorar os mecanismos de ingresso, elevando os critérios de entrada e assegurando que o perfil e
a prdtica pedagoégica do professor sejam considerados no processo de selecéo.

« Reestruturar os programas de estdgio probatério no sentido de garantir o acompanhamento e
apoio pedagdgico e profissional do professor iniciante e efetivar na carreira apenas aqueles que de
fato demonstrarem perfil e desempenho profissional adequado.

« Introduzir nos planos de carreira critérios de progresséio e incentivos em prol da melhoria efetiva da
prdtica pedagdgica.

- Aperfeicoar as condi¢bes de trabalho dos professores, evitando cargas hordrias fragmentadas e
viabilizando, dentre outros fatores, a dedicacdo exclusiva a uma Unica escola e o uso efetivo de parte
significativa do 1/3 de hora-atividade na prépria escola tendo como foco a realizagdo de atividades
de planejamento coletivo e formacdo entre pares.

- Tendo o 1/3 de hora-atividade ja previsto em lei como momento principal das agdes de formagdo,
reestruturar os programas de formagdo continuada no sentido de: (i) contemplar o conhecimento
pedagdgico do contelido a ser trabalhado e os desafios especificos do professor em sala de aula, (i)

promover métodos ativos de aprendizagem, (iii) estimular o trabalho colaborativo entre pares e (iv)
conferir duracdio suficiente para efetivamente consolidar mudancgas na prdtica pedagdgica.

GESTAO ESCOLAR
Outro elemento essencial para a aprendizagem dos alunos que
precisa estar no foco das politicas educacionais, é a qualidade da ges-
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tdo escolar. As evidéncias da literatura nas ultimas décadas explicitam
com alto grau de clareza o impacto que a atuac¢ao da gestdo escolar, em
particular do diretor de escola, pode exercer sobre os fatores intraesco-
lares. Esse impacto é exercido, principalmente, por meio daquilo que
pode ser incidido por sua lideranca, como por exemplo as condi¢des
de estrutura da escola, o clima escolar, a rotina de trabalho e 0 acom-
panhamento da aprendizagem de todos os alunos®4.

Dessa forma, ndo é surpresa que pesquisas qualitativas nacionais
recentes que tentam identificar fatores-chave para explicar o bom re-
sultado de escolas em regides vulneraveis tém destacado a importancia
da equipe gestora, compreendendo aqui diretor e coordenador peda-
g6gico®s. Tal importancia esta principalmente relacionada ao fato de
que a conducao de processos de resgate e transformacéo do trabalho
de uma escola demanda, para além do fortalecimento de processos
pedagdgicos, uma lideranca capaz de enfrentar resisténcias, promover
condicoes para a formacao continuada dos professores e mobilizar e
envolver atores da comunidade escolar.

No entanto, o cenario atualmente vivenciado pela maior parte das
escolas brasileiras esta distante dessa realidade. No que diz respeito
a atengdo a gestdo da aprendizagem dos alunos, por exemplo, pesqui-
sas indicam que a caracterizagdo da direcdo escolar pelos docentes
brasileiros €, prioritariamente, voltada para uma atuacdo administra-
tivo-burocratica e com pouca incidéncia nas questoes pedagégicas. Os
dados mostram que apenas 36% dos professores dizem que seu diretor
sempre ou quase sempre da atencdo especial a aspectos relacionados
a aprendizagem dos alunos e que s6 25% sempre ou quase sempre dis-

64 O CLIMA ESCOLAR E A CONVIVENCIA RESPEITOSA NAS INSTITUICOES EDUCATIVAS.” TELMA VINHA ET AL. 2015.

65 “EXCELENCIA COM EQUIDADE". FUNDAGAO LEMANN E ITAU BBA. 2015,
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cutem metas educacionais com os professores®e.

Entender o que a literatura discorre sobre a selecdo e alocagdo de
diretores também se faz fundamental. No que diz respeito a selecéo,
independentemente do método (ex: concurso, elei¢éo, lista triplice etc.),
observa-se no mundo uma tendéncia a qualificagdo, com exigéncias
técnicas, além de certifica¢do antes ou durante a gestdo. Entre as habi-
lidades que devem ser comprovadas, estdo as pedagogicas, de gestdo
escolar e lideranca®”8, E essa realidade é oposta no cenario brasileiro,
em que 74% dos Municipios (e 45% de todas escolas publicas) os dire-
tores sdo alocados apenas por indicagéo politica®®. A mudanga desse
cendrio é urgente e tem inclusive amplo respaldo dos professores, ja
que apenas 7% deles dizem discordar que deveriam existir pré-requi-
sitos técnicos para alguém se tornar diretor de escola”®.

A literatura internacional mostra, ainda, que um diretor pode ser
eficaz em uma escola e ndo em outra, indicando que néo basta sele-
cionar bons diretores, mas também adotar processos cuidadosos para
que escolas especificas tenham diretores especificos e que diretores
de diferentes escolas sejam estimulados a trocar experiéncias e bo-
as praticas para a melhoria da gestdo™. E, considerando que grande
parte dos diretores tem formacao inicial para exercicio da docéncia,

66 QUESTIONARIO PROVA BRASIL 2015,
67 OLIVEIRAETAL. 2015.

68 ADEMAIS, E FUNDAMENTAL QUE ESFORCOS DE FORMAGAO DE DIRETORES ESCOLARES, EM ESPECIAL NO AMBITO DOS ANOS

FINAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL E NO ENSINO MEDIO, INCORPOREM ELEMENTOS VOLTADOS PARA A COMPREENSAO DO PERFIL DO
ADOLESCENTE/JOVEM QUE HOJE ESTA NA ESCOLA, DE MODO A EFETIVAMENTE CRIAR UM AMBIENTE EM QUE O PROTAGONISMO JUVENIL E
VALORIZADO PELA DIRECAO ESCOLAR E QUE POSSA SER CANALIZADO EM PROL DA MELHORIA DA APRENDIZAGEM.

69 PESQUISA MUNIC (IBGE), 2014. QUESTIONARIO PROVA BRASIL 2015,
70 “PESQUISA PROFISSAO DOCENTE" PESQUISA IBOPE, TODOS PELA EDUCAGAO E FUNDAGAO ITAU SOCIAL. 2018. AINDA NAO DIVULGADA.

71 OLIVEIRA ET AL. 2015.
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e ndo para gestdo escolar, € fundamental que antes, durante e ap6s o
processo de alocagdo no cargo, esse profissional receba formacao para
atuar na funcao. Entretanto, esse ndo é o cenario comumente observa-
do nas redes de ensino brasileiras: considerando as redes municipais,
em apenas 27% delas os diretores receberam algum tipo de formacéo
especifica em gestdo escolar”. Cabe ainda ressaltar que néo existem
indicios na literatura sobre a eficacia de buscar perfis de gestores “de
fora” do mundo educacional para atingimento de melhores resultados,
uma vez que a lideranca pedagdgica é uma das atribui¢des mais im-
portantes no exercicio da funcéo.

Outro ponto importante que merece maior discussdo no debate
brasileiro é o baixo grau de autonomia de gestdo hoje estendido aos
diretores escolares. E preciso que tal quest&o seja considerada na me-
dida em que o grau de liberdade para compor sua equipe e o grau de
abertura para contextualizar a politica educacional frente as necessi-
dades especificas da escola sdo aspectos que podem ter influéncia nos
resultados de aprendizagem.

Somado ao desafio do diretor, a figura do coordenador pedagogico,
hoje presente em diversas redes de ensino, também néo tem tido uma
estrutura de preparo a altura da missdo. Entre outros aspectos, faltam
carreiras proprias, clareza de papel, processos de selecdo adequados
e formac@o especifica. Como resultado, comumente observa-se o coor-
denador pedagégico em desvio de fungdo: em vez de liderar os esfor-
¢os pedagdgicos da escola e estimular a articulagédo e aprendizagem
entre os professores, o profissional acaba dedicando a maior parte de
seu tempo a tarefas administrativas, atendimento de pais ou de alu-
nos indisciplinados e, até mesmo, ministrando aulas para compensar
a auséncia de colegas.

72 PESQUISA MUNIC (IBGE), 2014
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Por fim, as redes de ensino tém um papel fundamental de ofere-
cer a equipe gestora escolar métodos e ferramentas para que a gestédo
possa ser feita de forma &gil e eficiente, sem burocracias excessivas e
com foco na aprendizagem de todos os alunos da escola.

Se o Pais néo for capaz de profissionalizar as gestoes escolares, difi-
cilmente sera possivel desencadear processos de melhorias em escala.
Afinal, se a educacéo brasileira requer mudancas profundas, serdo as
milhares de equipes gestoras espalhadas pelo Pais que efetivamente
terdo de liderar esse processo em cada uma das aproximadamente 144
mil unidades escolares publicas nos Municipios e Estados.

Com base nesse cendrio, propde-se a seguinte diretriz:

Diretriz 3. Profissionalizar as gest&es escolares, desenvolvendo diretores e
coordenadores pedagdégicos para uma sélida lideranca do trabalho pedagdgico
e de gestdo, criando um ambiente escolar propicio a aprendizagem.

- Introduzir critérios técnicos para selecdo dos gestores escolares em todas as redes do Pais.

- Aprimorar os mecanismos utilizados para alocacdo e formagdo profissional prévia dos diretores e
coordenadores pedagdégicos nas escolas, incentivando aqueles que j& mostraram bom desempenho
no cargo a assumirem a gestdo das escolas mais complexas e desafiadoras.

- Criar programas de desenvolvimento profissional de diretores e coordenadores pedagdgicos, com
forte atengdo as competéncias de lideranga, gestéo pedagdgica, gestéio do clima escolar, gestdo
participativa e incentivo ao protagonismo juvenil dos alunos.

- Considerar o desenvolvimento de programas de desenvolvimento profissional, em regime de
colaboragdo intermunicipal, aproveitando ao mdximo as possibilidades de trocas dos saberes e das
experiéncias ja desenvolvidas territorialmente e/ou localmente.

- Oferecer ferramentas para auxiliar o trabalho das equipes gestoras, tais como sistemas
informatizados que facilitem tarefas burocrdtico-administrativas, de gestéo da frequéncia escolar e
da aprendizagem dos alunos.

0 Fortalecer os mecanismos de superviséo escolar jd presentes em muitas das redes de ensino com

vistas a prover o apoio pedagdgico e de gestéio necessdrio para o bom funcionamento da escola e
para promover melhor articulagdo entre as escolas e os érgdos centrais.

PROPOSTA PEDAGOGICA E TEMPO DE AULA

Fazer do ambiente escolar um lugar interessante e aderente as
demandas dos estudantes é hoje um desafio global. As rapidas trans-
formagdes nos meios de comunicacao e a velocidade de avango das
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novas tecnologias que caracterizam o mundo em que grande parte das
criangas, adolescentes e jovens brasileiros vive, independentemente do
nivel socioeconémico, tém pressionado o modelo tradicional escolar.
E, assim como em grande parte do mundo, o modelo e organizacédo da
escola brasileira - que aqui chamaremos de “proposta pedagogica” -,
ao ndo conseguir acompanhar tamanha transformacéo, tém sido ques-
tionados, em especial no que diz respeito aos anos finais do ensino
fundamental (6° ao 9° ano) e ao ensino médio.

ANOS FINAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL
Nos anos finais do ensino fundamental, a falta de aderéncia da pro-
posta pedagdgica de escola esta principalmente relacionada a:
uma transicdo abrupta do 5° ao 6° ano - do professor poli-
valente para sete ou oito diferentes professores (algo nao
observado nos sistemas com melhores resultados nessa
etapa)”3;

- auséncia de programas de recuperacéo voltados para rever-
ter rapidamente as lacunas bésicas de aprendizagem trazi-
das dos anos iniciais do ensino fundamental (em especial
considerando que 45% dos alunos chegam ao 6° ano com
desempenho insuficiente em lingua portuguesa e 57% em
matematica)”%

uma pratica pedagdgica e um ambiente escolar pouco en-

gajador, com pouco estimulo ao protagonismo juvenil e
com pouco sentido para os adolescentes, em especial ao

73 “EDUCAGAO EM DEBATE". TODOS PELA EDUCAGAO. 2012

74 INEP/MEC. CALCULOS TODOS PELA EDUCACAO.
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se considerar um conjunto de variaveis que tornam essa
etapa particularmente complexa (periodo de vida marca-
do por diversas mudancas de natureza fisica e emocional
e momento de construgéo de identidade pessoal)”s.

Apesar de esse diagnostico ja fazer parte do debate educacional ha
alguns anos, a proposta pedagogica para os anos finais do ensino fun-
damental segue inalterada na maior parte do Pais. Mais preocupante
ainda é que, com a excecdo de algumas redes municipais e estaduais
que tém promovido tentativas de inovagao em formato piloto, a ténica
nacional para essa etapa tem sido de invisibilidade.

ENSINO MEDIO

No ensino médio, para além do déficit de aprendizagem herdado
das etapas anteriores, o desafio relaciona-se, primordialmente, a um
problema de arquitetura curricular, baixo incentivo ao protagonismo
juvenil e pouca conexdo com os interesses diversos da juventude. So-
ma-Se a isso um cendrio em que aproximadamente um de cada quatro
alunos dessa etapa estuda em periodo noturno?®, algo problematico para
uma fase da vida escolar que exige imenso esfor¢o para a conclusao da
educacéo basica, para o planejamento/preparo para o pds-ensino médio
(seja no sentido de dar continuidade aos estudos e/ou de ingressar no
mundo do trabalho) e para o desenvolvimento integral de maneira mais
ampla. Ainda nesse contexto, vale frisar a importancia da educacao
profissional durante essa etapa, dimensdo em que o Brasil ainda esta

75 “EDUCAGAO EM DEBATE" TODOS PELA EDUCAGAQ. 2012,

76 INEP/MEC - CENSO ESCOLAR. 2017
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muito aquém do observado em paises mais desenvolvidos””.

Diante desse cenario, as recentes modifica¢des langadas pela cha-
mada “reforma do Ensino Médio”, que ja vinham sendo oficialmente
debatidas desde 2013”8, apontam no sentido desejével ao objetivar
introduzir maior possibilidade de escolha de diferentes trajetorias e
expansdo da jornada escolar. No entanto, passados pouco mais de um
ano da aprovacédo da Lei do Novo Ensino Médio, ainda néo hé consenso
sobre como efetivamente se dara a implementagdo do modelo proposto
e se 0 grau de autonomia e abertura dado a cada Estado é adequado,
principalmente considerando um cenario de duvidas e insegurancas
no que diz respeito a viabilidade operacional das mudancas propostas.
Esta discussao deve ser aprofundada ao longo de 2018 e a prépria Base
Nacional Comum Curricular do Ensino Médio, que devera dispor, pelo
menos, sobre a parte que deve ser comum a todos os Estados e que esta
sendo apreciada e debatida no Conselho Nacional de Educacéo, ainda
devera passar por altera¢des até sua homologacéo, o que mostra que
a questdo da reformulagéo do ensino médio ainda esta longe de poder
ser considerada como solucionada.

77 EM2017,0 NUMERO DE ESTUDANTES DO ENSINO MEDIO CURSANDO EDUCAGAO PROFISSIONALIZANTE ERA DE 665 MIL (CENSO
ESCOLAR), REPRESENTANDO APENAS 9,5% DO TOTAL DE MATRICULAS NO ENSINO MEDIO. NA SUICA, POR EXEMPLO, EM MEDIA 60% DOS
JOVENS DO ENSINO MEDIO OPTAM PELA EDUCAGAO PROFISSIONAL. NA ALEMANHA, 54% DA FORGA DE TRABALHO DO PAIS VEM DO
ENSINO PROFISSIONALIZANTE

78 DESTACA-SE, AQUI, O PL 6840 DE AUTORIA DO DEPUTADO REGINALDO LOPES (PT-MG), QUE JA TRAZIA A TONA O DEBATE SOBRE O
ENSINO MEDIO NO BRASIL.
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Considerando o cendrio apresentado, propde-se a seguinte diretriz:

Diretriz 4. Repensar e implementar uma nova proposta pedagdégica para os
anos finais do ensino fundamental e para o ensino médio, configurando uma
escola que realmente faca sentido e diferenca na vida dos adolescentes e
jovens brasileiros.

- Realizar uma reorganizagdo do modelo pedagdgico nos anos finais do ensino fundamental, com
destaque para:

- Alterar o modelo de atuac&o docente (polivalente/especialista) nessa etapa, no sentido de promover
uma transi¢éo mais adequada dos anos inicias para os anos finais do ensino fundamental.

- Garantir sélida estrutura de recuperagdo escolar na transi¢éo do 5° para o 6° ano, de modo que as
defasagens escolares trazidas da etapa anterior sejam enfrentadas logo no inicio do segundo ciclo
do fundamental.

- Estabelecer curriculos, projetos pedagodgicos e ambientes escolares aderentes as caracteristicas

dos adolescentes do mundo de hoje, tendo a insercdio das novas tecnologias, de métodos de
aprendizagem colaborativa (baseadas em projetos e grupos), desenvolvimento de habilidades
socioemocionais, 0 incentivo ao protagonismo e a participagdo dos adolescentes no dia a dia escolar
como pilares centrais das mudancas.

- Promover melhor articulagéo dos anos finais do fundamental ao novo modelo de ensino médio.

- Dar continuidade ao processo de definigdes acerca da nova estrutura do ensino médio, garantindo
no governo federal estrutura de apoio aos Estados para a implementagdo das mudangas:

- Continuar o processo de discussdes a respeito da Base Nacional Comum Curricular do Ensino
Meédio, tanto no processo pré-homologagdo (caso ele ndo seja finalizado em 2018), quanto nas
discussodes junto aos Estados sobre sua implementacdo.

- Concomitante as defini¢des da Base Nacional Comum Curricular da etapa do Ensino Médio,
dar continuidade & atualizagéo, liderada pelo Conselho Nacional de Educagéio, das Diretrizes

Curriculares Nacionais para o ensino médio, de modo a regulamentar e dar maior concretude
operacional & Lei do Novo Ensino Médio (Lei 13415/17).

- Estruturar em édmbito federal programa de apoio & implementagdo da reforma do ensino médio
nos Estados, contemplando suporte de ordem técnica e financeira, tanto para as redes de ensino
como para os Conselhos Estaduais de Educagdio, de modo a assegurar que a introdugdo de um
novo modelo do ensino médio ndo sé seja consistente em todos os Estados, mas que também ndo
aumente as desigualdades jd existentes.

« A partir do itinerdrio profissionalizante inserido na nova arquitetura curricular do ensino médio,
promover amplo fortalecimento da oferta de educacdo profissional no Pais, coordenando

articulagdes e parcerias, com o intuito de ampliar a participagdo dos jovens na educacgdo técnica e
profissional, garantir a qualidade dos cursos e a relagéio com o mundo do trabalho.

AMPLIAGAO DA JORNADA ESCOLAR
Outro ponto importante relacionado ao desafio da estrutura de
funcionamento da escola brasileira esté no tempo efetivo de duracédo
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da jornada escolar, uma vez que o numero de horas-aula é uma das
variaveis que mais afeta o desempenho dos alunos”. Com uma média
de 5 horas/dia®, a jornada escolar brasileira ainda esta distante das 6
- 7 horas/dia praticadas por paises com sistemas de alto desempenho
educacional®'. E ainda que na ultima década o Pais tenha se despertado
para a necessidade de fazer avancar politicas de amplia¢do da jornada
escolar, parte significativa dessa expansdo deu-se pelo modelo de tur-
no-contraturno, um caminho que, dependendo do seu desenho, pode
néo se mostrar efetivo para a melhoria do desempenho dos alunos®2.

No entanto, é preciso destacar que algumas redes no Brasil tém
avancado com solidas propostas de escolas em modelo de tempo inte-
gral (modelos tem variado de 7 a 9 horas), partindo da compreensao de
que o adicional de horas se torna mais efetivo se pensado como uma
forma de viabilizar uma escola a altura dos desafios de defasagem e
do nivel socioecondmico dos alunos, além das demandas do mundo
contemporaneo e do desenvolvimento integral. O aumento da jornada
escolar, se planejado e estruturado cuidadosamente, pode gerar resul-
tados relevantes. Em outras palavras, € fundamental que se lide com
tempo adicional como elemento viabilizador de uma nova proposta de
escola e ndo apenas “mais tempo do mesmo”. Ademais, o modelo de
escola em tempo integral permite que se avance no sentido de asse-
gurar a dedicacdo exclusiva do professor a uma unica escola, aspecto
ja mencionado como crucial para melhorar as condic¢Oes de trabalho

79 ‘O DETERMINANTES DO DESEMPENHO ESCOLAR DO BRASIL" NAERCIO MENEZES FILHO. 2007.
80 FONTE: CENSO ESCOLAR 2017. INEP/MEC
81 FONTE: OCDE - EDUCATION AT GLANCE 2017.

82 ‘O PROGRAMA MAIS EDUCACAO: RELATORIO DE AVALIAGAO ECONOMICA E ESTUDOS QUALITATIVOS". FUNDAGAO ITAU SOCIAL. 2015,
"AVALIACAO ECONOMICA: PROGRAMA ESCOLA INTEGRADA - SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCAGAO DE BELO HORIZONTE". FUNDACAO
ITAU SOCIAL. 2015,
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dos docentes.

Nesse sentido, a experiéncia empreendida hé alguns anos no ensino
médio do Estado de Pernambuco (Estado hoje com o melhor Ideb nesta
etapa junto com Sdo Paulo, a0 mesmo tempo em que figura como 19° PIB
per capita no Pais) merece particular atencdo, uma vez que o conjunto
das escolas de tempo integral vem demonstrando resultados promis-
sores e, consequentemente, sendo creditado como um dos principais
fatores de promogéo da melhoria do Ideb®3. O modelo, além de ampliar
consideravelmente a carga horaria das disciplinas de matematica e
lingua portuguesa, parte de duas grandes premissas - 0 protagonismo
juvenil e o projeto de vida dos jovens - e conta com aulas diversifica-
das e de temas eletivos nas horas ndo dedicadas ao curriculo cléssico.
Tal modelo ja inspirou diversos Estados a seguirem trajeto similar nos
ultimos anos e também vem sendo estimulado pelo governo federal a
partir da criacdo da Politica de Fomento a Implementacéo de Escolas
de Ensino Médio em Tempo Integral (EMTI)®. Em alguns Estados, in-
clusive, a proposta ja vem sendo adaptada para o ensino fundamental.

Observados os riscos de ampliagédo de desigualdades dependendo
da forma de implementagdo da politica® (assim como deve ser feito
em qualquer politica publica), tais experiéncias podem inspirar avan-
¢os na mesma dire¢do em outras redes de ensino, tanto para o ensino
fundamental quanto para o ensino médio. Ademais, a ampliacdo da
carga horaria e a adog¢ao de escolas de tempo integral também abre

83 "ANALISE DOS MODELOS DE ESCOLA EM TEMPO INTEGRAL DE PERNAMBUCO". INSTITUTO NATURA. 2017.

84 DISPONIVEL EM
<HTTP://PORTAL.MEC.GOV.BR/FORMACAO/30000-UNCATEGORISED/55951-POLITICA-DE-FOMENTO-A-IMPLEMENTACAO-DE-ESCOLAS-DE-
ENSINO-MEDIO-EM-TEMPO-INTEGRAL-EMTI>.

85 “POLITICAS PARA O ENSINO MEDIO: O CASO DE QUATRO ESTADOS". ANTONIO AUGUSTO GOMES BATISTA ET AL. 2016, “ENSINO MEDIO
NA REDE ESTADUAL DE PERNAMBUCO: EDUCACAO INTEGRAL E PACTO DE GESTAO POR RESULTADOS". RUY MELLO NETO ET AL. 2016.

PERNAMBUCO, UMA REFERENCIA PARA A EDUCAGAO INTEGRAL NO ENSINO MEDIO”. CENTRO DE REFERENCIAS EM EDUCAGCAO INTEGRAL.
2016.
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a possibilidade de melhorar a articulagdo com a formacéo técnica e
profissional, com curriculos bem integrados e que garantam sentido
as aprendizagens dos alunos.

Considerando este cendrio, propde-se a seguinte diretriz:

Diretriz 5. Promover ampliagdo gradual das escolas de ensino em tempo
integral, com particular atengdo a tornar o tempo da jornada escolar mais
efetivo ao desenvolvimento integral dos estudantes.

- Expandir modelos de escola em tempo integral, tanto para o ensino fundamental quanto para o
ensino médio, priorizando as escolas em zonas de maior vulnerabilidade socioeconémica.

- Fazer da extensdo da jornada um elemento viabilizador de uma nova proposta de escola que seja

capaz de tornar a experiéncia escolar mais atrativa para os estudantes (em linha com o abordado
na Diretriz 4).

INFRAESTRUTURA DAS ESCOLAS

Entre os fatores intraescolares que compdem 0 primeiro eixo da
estratégia, € fundamental destacar também a importancia da infraes-
trutura escolar para o alcance de melhores resultados educacionais.

Uma das condigdes estruturantes que uma escola precisa para
oferecer ensino de qualidade a todos os seus alunos é uma infraestru-
tura fisica apropriada e um ambiente acolhedor e agradavel para o
processo de ensino-aprendizagem. Além de ser uma questdo de bem-
-estar e dignidade, envolvendo alunos e profissionais da educacdo que
14 convivem, diversos estudos nacionais e internacionais mostram que
a infraestrutura escolar gera impactos significativos sobre o aprendi-
zado dos alunos®®. No entanto, é importante salientar que a relagéo
encontrada pelas evidéncias ndo é linear: melhorias na infraestrutura
para além de um patamar basico parecem néo trazer grandes ganhos.

86 “QUALITY AND EQUITY IN BRAZILIAN BASIC EDUCATION: FACTS AND POSSIBILITIES", FRANCISCO SOARES. 2003. “SCHOOL RESOURCES
AND STUDENT PERFORMANCE". ERIC HANUSHEK.1996. “DETERMINANTES DO DESEMPENHO EDUCACIONAL NO BRASIL". RICARDO PAES DE
BARROS. 2001
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Isso significa que as politicas publicas mais efetivas de infraestrutura
escolar sdo as de padronizacdo minima, ou seja, sS40 as que garantem
instalagdes escolares basicas em todas as escolas.

No Brasil, apesar de avancos nos ultimos anos, ainda ha uma grande
quantidade de escolas com infraestrutura precéria. Por exemplo, 20%
das escolas publicas brasileiras (correspondendo a 12,9% do total das
matriculas) sequer tém o conjunto minimo de 4gua tratada, eletricida-
de, tratamento de esgoto e banheiro®?. A situacdo torna-se ainda mais
grave quando se constata que as escolas com pior infraestrutura sao
as que atendem majoritariamente os alunos mais pobres®®.

A relevancia da qualidade da infraestrutura foi refor¢ada por
uma pesquisa de opinido recente com jovens do ensino médio de todo
o Brasil, que demonstrou que a infraestrutura escolar esta entre
os atributos considerados mais importantes em relacao a suas
escolas, incluindo aqui as questdes relacionadas a acessibilidade aos
alunos com deficiéncia®. Este fato corrobora a concepgéo de que a in-
fraestrutura escolar deve ser um elemento bésico e essencial no ambito
da politica educacional. Ela é fundamental para se garantir uma escola
inclusiva que contemple de fato a todos e um atendimento educacional
adequado, desde a educacado infantil (que exige, entre outras aspectos,
instala¢des prediais que contemplem as especificidades desse etapa)
até o ensino médio.

Ha também amplo respaldo na literatura sobre a importéncia do
clima escolar para garantir o desenvolvimento do trabalho pedagogico.
Uma infraestrutura fisica acolhedora, atrativa e estimulante pode exer-

87 INEP/MEC - CENSO ESCOLAR 2017.
88 “EDUCAGAO, DESIGUALDADE E POBREZA" FRANCISCO SOARES. 2014

89  PESQUISA “ENSINO MEDIO: O QUE QUEREM OS JOVENS" TODOS PELA EDUCAGAQ. 2017.
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cer contribuicdes relevantes para a composicdo de um clima escolar
saudével para a aprendizagem?°. Entre outros elementos, destaca-se a
importancia de espagos para atividades esportivas e areas comuns de
lazer. Além disso, os aspectos estruturais da escola precisam estar as-
segurados também para que professores, gestores escolares e demais
funcionarios possam cumprir com suas tarefas profissionais e para
que se sintam estimulados a passarem o tempo extraclasse dentro da
propria escola, fazendo dela um ambiente de troca de experiéncias e
boas praticas.

Ademais, é na melhoria da infraestrutura tecnoldgica das escolas
que pode residir parte importante da solucgao para o desafio de tornar
o0 ‘ambiente escola’ mais engajador. Pesquisas de opinido recentes de-
monstram haver relevante demanda por parte dos jovens®' e abertura
dos professores para que as novas tecnologias digitais sejam incorpo-
radas a pratica pedagdgica®2. N&o obstante, ambos indicam a falta de
infraestrutura adequada (internet, equipamentos etc.) como um dos
principais obstaculos para que se avance nesse sentido. Como resposta
a essa questao, o Ministério da Educacao langou recentemente a “Poli-
tica de Inovacdo Educacao Conectada”, em parceria com o Ministério
da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagées (MCTIC), que prevé
a universalizac¢do do acesso a internet de alta velocidade nas escolas
até 2024, além da formacéao de professores para praticas pedagogicas
utilizando novas tecnologias e o uso de conteudos educacionais digitais

90 “PROGRAMANDO A ARQUITETURA ESCOLAR: A RELACAO ENTRE AMBIENTE DE APRENDIZAGEM, COMPORTAMENTO HUMANO E
PEDAGOGIA" DORIS KOWALTOWSKI. 2016.

91  PESQUISA “ENSINO MEDIO: O QUE QUEREM OS JOVENS" TODOS PELA EDUCAGAQ. 2017. PESQUISA “NOSSA ESCOLA EM (RE)
CONSTRUGAQ". INSTITUTO INSPIRARE. 2017.

92 PESQUISA “O QUE PENSAM OS PROFESSORES SOBRE A TECNOLOGIA EM SALA DE AULA" TODOS PELA EDUCACAO. 2017.
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em sala®3. Se bem conduzida e implementada, tal politica pode signi-
ficar avancos importantes.

Para o Pais conseguir oferecer uma educagédo melhor para todos
e alcancar melhores resultados, precisaremos de politicas que néo s6
garantam um patamar bésico de infraestrutura em todas as escolas,
mas que sejam capazes de modificar a experiéncia dos estudantes com
o0 ‘ambiente escola’ e de aproximar o mundo cada vez mais digital e
tecnoldgico ao dia a dia da educacao.

A partir dessa anélise, propde-se a seguinte diretriz:

Diretriz 6. Aprimorar a infraestrutura fisica das escolas de modo a tornar o
ambiente escolar inclusivo, agradavel, acolhedor e com identidade especifica
as etapas que atende.

- Adequar a infraestrutura fisica bdsica das escolas que ainda n&o possuem condigdes minimas para
aprendizagem (tais como energia elétrica, banheiro, esgoto e dgua tratada).

- Tornar o ambiente escolar um local inclusivo do ponto de vista da acessibilidade de pessoas com
deficiéncia, agradavel e propicio para a colaboragdo dos profissionais e para a aprendizagem dos
alunos conforme as especificidades de cada etapa de atendimento (salas de aula e de professores
adequadas, sala de leitura/bibliotecas, conexdo & internet, equipamentos tecnoldgicos, laboratdrios,
quadra esportiva etc.)

- Aprimorar os processos de manutengdo, operacdo e reforma das escolas de modo a os tornar mais
eficientes e menos onerosos do ponto de vista financeiro, considerando inclusive, uma atuagéo em

regime de colaboracdo, via a adogéo de Arranjos de Desenvolvimento da Educagéo ou Consdrcios,
buscando o ganho de eficiéncia e efetividade nos investimentos.

EIXO 2: Viabilizadores em nivel de sistema

O segundo eixo desta proposta de estratégia diz respeito aos fa-
tores necessarios para possibilitar maior coeréncia as politicas
educacionais e garantir que os fatores intraescolares acima men-
cionados sejam assegurados com qualidade suficiente em todas

93 DISPONIVEL EM: <HTTP://PORTAL.MEC.GOV.BR/UL’ IOTICI ’31-POLITICA-DE-EDUCACAO-CONECTADA-
LEVARA-INTERNET-DE-ALTA-VELOCIDADE-A-ESCOLAS-PUBLICAS-ATE-2024>.
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as redes de ensino do Pais.

Governanca federativa

A secdo 2.1 deste documento (“Brasil: um Pais grande, federativo
e desigual”) contextualizou como algumas caracteristicas do Pais im-
pdem desafios significativos para a gestdo da educacao basica. Uma
delas ¢ a particularidade de nosso sistema federativo, em que temos
mais de 5 mil entes auténomos e com grandes responsabilidades na
provisdo de servigos publicos, independentemente de suas possibili-
dades e capacidades para tal.

Diante desta realidade, estabeleceu-se no Brasil que a educacao é
nacional, para que as desigualdades presentes no territério sejam le-
vadas em conta no desenho das politicas publicas. A partir dai, defini-
ram-se regras que dividiram as competéncias entre os entes federativos
pela oferta da educacéo. Especificamente para a educagao bésica, cabe,
segundo a Constitui¢do Federal, aos Estados e Municipios a adminis-
tracdo direta das redes de ensino®#, sendo: educagéo infantil ofertada
prioritariamente pelos Municipios, ensino médio ofertado prioritaria-
mente pelos Estados e ensino fundamental com oferta compartilhada.
A Uni#o cabe a coordenacio da educagéo nacional, que se d4 por meio
de funcdo supletiva e redistributiva (com assisténcia técnica e finan-
ceira), de fungdo normativa (mediante normas gerais para a educagéo
nacional) e de funcao de planejamento e avaliagdo (através do sistema
nacional de avaliacdo e dos planos de educacéo). Além disso, criou-se
na educacdo o conceito de Regime de Colaboragdo, segundo o qual
os entes federativos devem colaborar entre si na oferta da educacgao.

Porém, frente a realidade brasileira, tal governanca e regras esta-

94 ESTADOS E MUNICIPIOS POSSUEM, JUNTOS, 99% DAS MATRICULAS DA REDE PUBLICA DA EDUCACAO BASICA.
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belecidas de atribui¢des, competéncias e colaboracao entre entes ndao
se mostraram suficientes para uma organizacdo efetiva do sistema
educacional nacional. Por auséncia de uma regulamentacdo mais es-
pecifica, continuam existindo desafios importantes, que sdo exempli-
ficados a seguir.

Em primeiro lugar, pode-se citar que a auséncia de clareza sobre
algumas responsabilidades acaba gerando, dentre uma série de proble-
mas, sobreposicoes de fungoes. A mais nitida delas é a propria oferta
de vagas, especialmente nos anos finais do ensino fundamental. Como
ndo ha critérios para a divisdo das atribuices entre Estados e Muni-
cipios, percebem-se hoje composicOes bastante heterogéneas entre as
Unidades da Federacdo. Vale notar que em grande parte desses casos
ndo ha regra clara para essa definicéo de atribuicoes. Isso faz com que
haja locais em que Estados tentam impor uma municipaliza¢do da ofer-
ta sem acordar devidamente com os Municipios, enquanto em outros
locais Estado e Municipios competem indiscriminadamente por matri-
culas. Ainda, existem diversos Municipios brasileiros em que escolas
estaduais e municipais proveem a mesma etapa de ensino, porém com
pouco ou nenhum alinhamento pedagdgico.
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Outro desafio existente com as atuais regras de organizacéo do
sistema educacional é que diversas politicas sdo estabelecidas sem a
devida pactuacdo entre os entes federativos. Por exemplo, ha casos em
que o Ministério da Educacdo lanca programas de apoio as redes de
ensino sem pactuar com Estados e Municipios como esse apoio se dara.
Dessa forma, a participac¢ao da Unido por vezes acaba até prejudicando
a estratégia e a gestdo educacional dos entes. Por mais que existam
diversas instancias federativas de pactuacdo para debates e delibera-
¢oes definidas em lei, resolugdes ou portarias®®, elas sdo, em muitos
casos, pouco efetivas. Sobre esse ponto, é preciso reconhecer que cada
vez mais o Consed (Conselho Nacional de Secretarios de Educagéo) e a
Undime (Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacédo) tém
tido espacos relevantes de didlogo entre si e com o governo federal e
que essas organizacdes vém desempenhando importante papel nas de-
fini¢des das politicas publicas. Ainda assim, é preciso que esse esforco
de maior articulacdo entre os entes seja feito de forma mais institucio-
nalizada, em espacos de pactuacdo definidos em lei.

A atual governanga do sistema educacional brasileiro também néo
responde devidamente ao fato de que cerca de 70% dos municipios
brasileiros (correspondendo a quase 1/5 da populacdo do Pais) séo
considerados de pequeno e médio porte (até 20 mil habitantes)®® e en-
frentam inumeras fragilidades financeiras, técnicas e administrativas.
Tais municipios possuem total autonomia para a oferta educacional -
com auséncia de apoio institucionalizado -, 0 que acaba gerando sérios
problemas na qualidade da provisao.

95 POR EXEMPLO: COMITE DE ARTICULAGAO FEDERATIVA, COMISSAQ INTERGOVERNAMENTAL DO FUNDEB, GRUPO DE TRABALHO
PERMANENTE DO TRANSPORTE ESCOLAR, INSTANCIA PERMANENTE DE NEGOCIAGAO FEDERATIVA, FORUM PERMANENTE DE
ACOMPANHAMENTO DO PISO SALARIAL, COMISSAO INTERINSTITUCIONAL PARA IMPLEMENTAGAO DO CUSTO ALUNO QUALIDADE INICIAL
(CAQI) E O CUSTO ALUNO -QUALIDADE (CAQ), COMITE PERMANENTE DE AVALIAGAO DE CUSTOS NA EDUCACAO BASICA DO MINISTERIO DA
EDUCAGAO, CONSELHO DELIBERATIVO DO FNDE E GRUPO DE TRABALHO INTERFEDERATIVO, PARA PROPOR NOVO INDICE DE REAJUSTE
PARA O PISO SALARIAL.

96 FONTE: IBGE, CENSO DEMOGRAFICO 2010
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Por fim, um quarto ponto para ilustrar os desafios ainda existentes
na organizagdo do sistema é a pouca colaboracdo entre entes federati-
vos na oferta da educacao. Elementos como curriculos, materiais peda-
gogicos, concursos para professores e gestores, formacao continuada,
avaliacOes, transporte escolar, dentre outros, ficam usualmente a cargo
de cada um dos entes, sem uma atuacao conjunta que poderia otimi-
zar a alocacao de gastos e qualificar a oferta desses servicos. Casos de
sucesso de regime de colaboracao, como foi o Pacto pela Alfabetizacédo
na Idade Certa (PAIC) no Ceara®?, tém sido pouco utilizados como ins-
piracéo para outros Estados. Além disso, ainda é muito incipiente no
Brasil a efetivacdo de regime de colaboragédo com enfoque territorial,
com Municipios proximos entre si se unindo para diagnosticar, plane-
jar e executar a¢des colaborativas. Essas praticas de colaboragéo entre
entes ganham ainda mais relevancia no atual estagio da politica educa-
cional brasileira, especialmente com o desafio que o Pais tem hoje de
implementar a Base Nacional Comum Curricular em todas as redes e
realizar mudangas estruturais no ensino médio, etapa em que 53% dos
municipios s6 possuem uma escola que a oferta®®. Mais uma vez, frente
a esse cendrio destaca-se a importancia de o Pais institucionalizar e es-
timular praticas colaborativas entre entes em seu sistema educacional.

Observando tantos desafios ainda existentes, fica nitido que é preci-
so avancar em maiores defini¢des sobre a organizagéo e a estruturacédo
do sistema educacional, instituindo de forma clara um Sistema Nacional
de Educagéo (SNE), conforme previsto pelo PNE®®, Atualmente, ja ha

97 "REGIME DE COLABORAGAO NO CEARA: FUNCIONAMENTO, CAUSAS DO SUCESSO E ALTERNATIVAS DE DISSEMINAGAO DO MODELO",
FERNANDO ABRUCIO ET AL. 2017.

98 E PRECISO RECONHECER QUE A ATUAL ESTRATEGIA DE IMPLEMENTAGAO DA BNCC QUE VEM SENDO COORDENADA PELO MEC E UM
BOM AVANGO NO SENTIDO DE PROMOVER MAIOR COLABORAGAO ENTRE OS ESTADO E SEUS MUNICIPIOS.

99 O ARTIGO 13 DA LEI DO PNE, DE 2014, DETERMINOU A CRIACAO DE UM SISTEMA NACIONAL DE EDUCACAO, A SER ESTABELECIDO POR
LEI ESPECIFICA, ATE JUNHO DE 2016.
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esforgos na tentativa de sua criagdo'® e importantes atores vém sur-
gindo neste debate'", que precisa ser aprofundado e priorizado pelas
proximas gestoes. Sem esse avanco, ndo héa estratégia sistémica que
conseguira ser implementada.

100 DENTRE ELES, DOCUMENTOS LANGADOS PELO PROPRIO MINISTERIO DA EDUCAGAO, COLOCADOS EM CONSULTA PUBLICA, E
PROJETOS DE LEI COMPLEMENTAR, CULMINANDO COM O PROJETO QUE ESTA SENDO DISCUTIDO ATUALMENTE NO CONGRESSO NACIONAL
(ATUALMENTE, ESTA EM TRAMITAGAO NO CONGRESSO NACIONAL, UM SUBSTITUTIVO AO PLP N° 413, DE 2014, QUE TRATA DO TEMA).

101 DESTACA-SE A CRIACAO DO MOVIMENTO COLABORA EDUCAGAO, ORGANIZAGAO DO TERCEIRO SETOR COM O OBJETIVO DE
FOMENTAR E FORTALECER ACOES EDUCACIONAIS COOPERATIVAS ENTRE OS ENTES E O NEAFRE/FGV (NUCLEO DE ESTUDOS AVANCADOS
EM FEDERALISMO E REGULAGAO EDUCACIONAL), QUE OBIETIVA REALIZAR DE ANALISES CRITICAS SOBRE TEMAS RELEVANTES DE
REGULAGAO, FEDERALISMO E EDUCAGAQ.
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Diante deste contexto, propde-se a seguinte diretriz:

Diretriz 7. Aprimorar a governanca do sistema educacional brasileiro, a partir da
criagdo de um Sistema Nacional de Educacao.

- Estabelecer de maneira mais clara as competéncias e atribui¢cdes de cada ente federativo. Dentre as
principais mudangas:

- Atribuir a cada Estado, além da provisdo direta que lhe é incumbida, fungéo de coordenagdo da
educacdo ofertada pelas redes municipais e apontar elementos que devem ser prioritariamente
providos em émbito estadual em parceria com Municipios (ex: curriculo, materiais pedagdgicos,
concursos, avaliagdes externas e programas de formagdo continuada).

- Definir que cada UF deve planejar e definir de forma pactuada entre o Estado e seus Municipios a
responsabilidade da oferta do ensino fundamental, assim como os critérios para a autonomia dos
sistemas de ensino municipais.

- Reforcar e qualificar as fungdes que ja cabem & Unido (fungdes supletiva e redistributiva,
normativa e de planejamento e avaliagdo), evitando papel do MEC como executor de politicas de
responsabilidade das redes.

- Criar insténcias permanentes de pactuacdo entre os entes, atribuindo a elas definicdes sobre a
politica educacional de cada UF e/ou da Unido:

- Unificar as insténcias de pactuagdo federativa existentes em um espaco tripartite (Unidio, Estados e
Municipios) que, dentre outras atribuicdes, deverd estabelecer pardmetros nacionais de qualidade
para a oferta da educacéo bdsica, dando referéncias para todas as redes de ensino sobre suas
politicas educacionais (ex.: oferta minima de recursos pedagdgicos que todas as redes devem ter,
parédmetros bdsicos para os planos de carreira de professores, referenciais para as politicas de
selegdo de diretores, entre outros).

- Criar ou fortalecer, em cada UF, instdncias bipartites que devem, dentre outras, pactuar as
definigdes de atuagdo dos Estados e seus Municipios na oferta educacional, estabelecer parGmetros
estaduais da qualidade da oferta da educagéo (em linha com pardmetros nacionais) e estimular o
regime de colaboragdo entre os entes.

- Criar mecanismos de incentivo & implantacdo de prdticas colaborativas entre entes, dentre elas

o regime de colaboragdo entre Estado e seus municipios para apoio técnico efetivo e a maior

institucionalidade & possibilidade de constituicéio de Arranjos de Desenvolvimento da Educagéo
(ADE) entre Municipios.

Gestao das redes de ensino

O segundo elemento primordial para promovermos avancos edu-
cacionais em nivel de sistema diz respeito a capacidade dos orgaos
centrais responsaveis pela educagédo (Ministério e Secretarias) de efe-
tivarem uma boa gestéo da politica educacional, fazendo com que as
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diferentes medidas adotadas cheguem, de fato, as salas de aula. Ainda
que tenhamos normas e politicas com redagdes ambiciosas, a imple-
mentacao dessas politicas €, de modo geral, falha e muito distante das
intencdes iniciais.

Para exemplificar esse cendrio, vale citar que recente pesquisa
nacional com professores revelou que questdes muito basicas como o
fornecimento de materiais para todos os alunos ja no primeiro dia de
aula sdo uma realidade em apenas 17% das escolas do Pais.

Ainda, percebe-se hoje que ha em grande parte das redes de en-
sino uma “crise de confianca” dos profissionais da educag¢do para com
a gestdo das Secretarias de Educagdo. Pesquisa nacional recente'®?
mostra apenas 16% dos professores concordam que a Secretaria para
a qual trabalham esta efetivamente preocupada com a melhoria da
aprendizagem dos alunos e apenas 9% concordam que 0s programas
da Secretaria estdo alinhados com a realidade das escolas. Tais dados
mostram a urgéncia de se aprimorar a gestao das redes de ensino e da
politica educacional como um todo.

Um dos principais desafios da gestdo da educacéo € a fragilizacao
técnica da burocracia educacional, muitas vezes composta por pro-
fissionais que ndo possuem o preparo requerido para os desafios da
gestdo publica. Esse cendrio é mais evidente em diversos Municipios
brasileiros que, por seu tamanho e nivel socioecondmico, possuem
imensas dificuldades de gestdo da politica publica em ambito mais
geral. Essa fragilidade do ponto de vista técnico se estende as Secre-
tarias de Educacéo, ja que a auséncia de formacoes especificas sobre
gestdo educacional e a falta de visdo de muitos governantes sobre a
complexidade inerente aos sistemas educacionais fazem com que a ca-
pacidade técnica instalada em grande parte dos 6rgédos responsaveis

102 FONTE: PESQUISA PROFISSAO DOCENTE. IBOPE, TODOS PELA EDUCACAO E FUNDAGAO ITAU SOCIAL. 2018.

510 | CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | cdpp



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

pela politica educacional esteja aquém do que os desafios requerem =
Isso tem particular relevancia considerando o desafio enfrentado pelo
ministro e secretarios de educagao em compor um corpo técnico capaz
de liderar com propriedade e conhecimento suficiente a elaboragéo e
implementacéo das politicas publicas.

O Brasil tem, no entanto, alguns bons exemplos de esforcos na cria-
cao de estratégias conjuntas voltadas a gestdo administrativa em am-
bito intermunicipal, via consércios publicos intermunicipais. A partir
desses mecanismos, sdo estabelecidas a¢des conjuntas lideradas por
um nucleo gestor, capaz de manter as iniciativas com maior continui-
dade e progressividade, e sofrendo menor impacto devido as rupturas
de trocas de gestdo. Os Arranjos de Desenvolvimento da Educacgéo
(ADEs) da Chapada Diamantina, do Noroeste Paulista e de Granfpolis
(Grande Floriandpolis) sao exemplos da possibilidade da manutengéo
da continuidade e da melhoria da capacidade técnica de servidores'®4

Outro desafio, que em parte é consequéncia do problema men-
cionado acima, é a ampla utilizagdo pelos 6rgédos responsaveis pela
educacao de modelos de administra¢éo e execugéo da politica publica
altamente centralizados e norteados por uma abordagem excessiva do
topo para a base (fop-down) e com pouco ou nenhum envolvimento dos
atores que compdem o sistema - em especial educadores e estudantes
- no processo de construcao e implementacéo de politicas. Ainda que
a tomada de decisOes estratégicas em nivel central seja fundamental
para alavancar esforcos de melhorias estruturantes e sistémicas, mo-
delos de gestdo da politica educacional pouco atentos a participacédo
das diferentes “partes interessadas” (stakeholders) no processo nao

103 AO MESMO TEMPO QUE OUTRAS ESTRUTURAS DO ESTADO BRASILEIRO POSSUEM ELEVADA QUALIDADE TECNICA, COMO O BANCO
CENTRAL DO BRASIL, O BNDES, A RECEITA FEDERAL E O MINISTERIO E SECRETARIAS DA FAZENDA.

104  ABRUCIO, FERNANDO. COOPERAGAO INTERMUNICIPAL : EXPERIENCIAS DE ARRANJOS DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCAGAO NO
BRASIL/FERNANDO ABRUCIO - CURITIBA : POSITIVO, 2017.
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tém se mostrado efetivos para sustentar mudancas em sistemas de
alta complexidade ao longo do tempo'®3- Isso ocorre pois tais modelos
dificilmente conseguem assegurar o engajamento dos mais diversos
atores com o caminho proposto e nao criam condi¢des para que cada
escola adapte o processo de implementacao de politicas educacionais as
suas reais necessidades'® De tdo relevante, tal cenario tem, inclusive,
importantes reflexos na percepcao sobre a valorizagdo profissional: em
pesquisa recente com professores de todo o Brasil'? a segunda medida
considerada como mais eficaz para valorizar a profissao docente foi “o
envolvimento e a escuta dos docentes nos debates publicos e decisoes
sobre as politicas educacionais”, aparecendo a frente de questdes re-
lacionadas a melhoria salarial da categoria.

Outro obstaculo constantemente associado a gestdo das Secretarias
e do Ministério da Educagéo € a questdo da continuidade das politicas
publicas. Frequentemente observa-se que trocas de gestdo vém acompa-
nhadas da descontinuidade de importantes politicas que muitas vezes
sdo de extrema relevancia para as redes e que possuem incidéncia sig-
nificativa nas escolas. Esse fato, inclusive, é altamente percebido pelos
professores: apenas 13% deles concordam que a Secretaria para a qual
trabalham da continuidade a bons programas. E evidente que novas
gestdes necessitam sempre realizar reflexdes e andlises das politicas
em andamento, mas a descontinuidade deliberada de iniciativas sem
qualquer avaliacdo deve ser sistematicamente combatida.

Um quarto fator que impacta significativamente a qualidade da ges-
tdo educacional no Brasil sdo as estruturas organizacionais existentes

105 “BUILDING STATE CAPABILITY: EVIDENCE, ANALYSIS, ACTION". MATT ANDREWS. 2017,
106 “LEARNING TO IMPROVE: HOW AMERICA’S SCHOOLS CAN GET BETTER AT GETTING BETTER". ANTHONY BRYK. 2015.

107 “PERCEPCAO DOS PROFESSORES BRASILEIROS". PESQUISA IBOPE, TODOS PELA EDUCACAO E FUNDAGAO ITAU SOCIAL. 2018, AINDA
NAO DIVULGADA.
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nos 6rgdos centrais que, em muitos casos, ndo refletem as prioridades
necessarias da politica educacional. A titulo de ilustracdo, muitas Secre-
tarias de Educacéo sequer possuem setor especifico responsavel pela
formacao continuada de professores (politica essa que, como ja tratado,
é fundamental para melhoria da prética pedagdgica dos docentes). De
modo geral, ha poucas estruturas institucionalizadas em &mbito nacio-
nal ou regional que garantem a formulagédo e conducdo de politicas
centrais para o avango da educagédo como o Inep, por exemplo, que atua
para o tema da avaliagdo. Essas estruturas muitas vezes sao fundamen-
tais para a garantia da continuidade de politicas em meio a trocas de
governo, além de conseguirem proporcionar maior desenvolvimento
de competéncias técnicas especificas dentro da esfera governamental.

Por fim, ha uma questédo que permeia grande parte da gestdo go-
vernamental brasileira e também afeta a educacéo: a ineficiéncia e a
morosidade dos processos na administra¢dao publica. Esse problema é
muitas vezes gerado pelo excesso de burocracia envolvida e exigida
no dia a dia da gestdo, o que acaba afetando diretamente a capacidade
dos governos de formular e implementar politicas educacionais com
sucesso e fluidez. Em todos os niveis de governo, principios, métodos
e processos de uma administracdo mais eficiente estdo distantes do
que seria adequado.

Diante de tal quadro, propde-se a seguinte diretriz:
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Diretriz 8. Fortalecer a estrutura de gestéo e a qualidade técnica das Secretarias
e do Ministério da Educagdo, com intuito de aprimorar a formulagéo,
implementagao e continuidade de politicas educacionais.

- Promover mudangas nas estruturas organizacionais das Secretarias de Educagdo e do Ministério e
rever as questdes de atratividade e reten¢do nos cargos de lideranga, constituindo um corpo técnico
de alta qualidade.

- Promover, desde o inicio da gestdo, o envolvimento e a participagdo dos profissionais, estudantes

da rede e familias nos processos de formulagdo e implementagdo das politicas educacionais

(principalmente as de impacto mais direto no dia a dia escolar).

- Utilizar novas tecnologias para desburocratizar processos e tornar a gestdo educacional mais
eficiente e transparente.

- Criar mecanismos de incentivo a adogdo do regime de colaboragdo entre sistemas de ensino para
aumentar o compartilhamento de boas prdticas de gestdo administrativa e financeira.

Mecanismos de financiamento da educacao basica

Este topico refere-se ao sistema de financiamento da educagéo ba-
sica, elemento que precisa necessariamente estar articulado as demais
dimensdes da estratégia sistémica.

A discuss@o sobre os gastos publicos'® na educagdo basica brasilei-
ra é essencial ao se pensar uma estratégia para o Pafis, principalmente
quando feita de forma responsavel e longe dos discursos faceis, de que
bastam apenas mais investimentos para atingirmos resultados satisfa-
térios de aprendizagem. Afinal, as pesquisas e as proprias experiéncias
nacionais mostram que os recursos financeiros sdo fundamentais para
a garantia da aprendizagem dos alunos, mas estédo longe de serem con-
digdo suficiente para tal. Nesse sentido, apresentam-se abaixo alguns
dados que permitem chegar a seguinte conclusdo: nao pode haver uma
dicotomia no debate brasileiro entre “aumentar gastos” e “melhorar a

= A7

gestdo” (alocacao mais eficiente e redistributiva dos recursos). Ambos

108 APESAR DE TECNICAMENTE HAVER DIFERENCA ENTRE OS TERMOS ‘INVESTIMENTO' E ‘GASTO' EM EDUCACAO, NESTA SECAO
UTILIZAMOS AMBOS COMO SINONIMOS.
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os movimentos sdo essenciais para que o Brasil promova uma melho-
ria consistente em seus resultados educacionais.

Primeiramente, segundo dados comparaveis da OCDE, o setor pu-
blico brasileiro gastou em 2014 (ultimo dado disponivel) o equivalente
a 5,4% do PIB do Pais com educacdo, o que significa um esfor¢o consi-
deravel da renda nacional quando comparado com outros paises'®®.
Paises membros da OCDE, por exemplo, gastam em média 4,8% de seu
PIB em educacgdo, enquanto outros paises da América Latina gastam
em torno de 4% a 5%"°. Para uma comparagao internacional de gastos
educacionais ainda mais apurada, outra medida é o gasto por aluno
dividido pelo PIB per capita de cada pais, ja que essa conta minimiza
o efeito de diferencas demograficas entre os paises™. Utilizando essa
meétrica, percebe-se que o Brasil também desponta como um pais que
investe boa parte de sua renda em educagéo: o investimento por alu-
no (considerando educacdo basica e ensino superior) chega a 34% do
PIB per capita brasileiro. Esse valor é de 27% na média dos paises da
OCDE, 23% no Chile, 24% na Colombia e 21% no México.

No entanto, tais numeros precisam ser analisados com importantes
ressalvas. A primeira delas € que o esforco de se ampliar os investimen-
tos em educacdo no Brasil é consideravelmente recente, ou seja, ndo
estamos ha décadas gastando parcela relevante da renda nacional em
politicas educacionais (como fizeram diversos paises desenvolvidos).
Gastavamos 1,5% do PIB em educacdo em 1950, 2,4% em 1980 e s6 em

109 ESTE VALOR NAO INCLUI OS GASTOS COM EDUCAGAQ INFANTIL, PARA FACILITAR A COMPARAGAO INTERNACIONAL. OS DADOS DO
INEP/MEC DE 2014 APONTAM QUE O BRASIL GASTOU, NESTE MESMO ANO, 6,0% DO SEU PIB COM EDUCAGAO, POIS ENVOLVE OS GASTOS
COM A EDUCAGAO INFANTIL.

0 ARGENTINA - 4,9%; CHILE — 4,0%; COLOMBIA - 4,2%; MEXICO - 4,6%. DOS PAISES DO CHAMADO BRICS COM DADOS DISPONIVEIS,
OBSERVA-SE: RUSSIA - 2,8%; INDIA - 3,3%; AFRICA DO SUL - 52%. “EDUCATION AT GLANCE 2017". OCDE.

M AMEDIDA DE “GASTOS EM EDUCAGAO COMO PERCENTUAL DO PIB" PODE SER MAIOR EM PAISES ONDE A PIRAMIDE ETARIA AINDA
APRESENTA MAIOR PRESENCA DE CRIANCAS E JOVENS NO TOTAL DA POPULACAO. JA NA MEDIDA “GASTOS EM EDUCACAO POR ALUNO
COMO PERCENTUAL DO PIB PER CAPITA" ESSA DIFERENGA NA PIRAMIDE ETARIA E LEVADA EM CONTA,
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2000 chegamos no patamar de 4,0%.M2

Outro fator relevante na anélise do caso brasileiro é a discrepan-
cia que existe entre os investimentos em educagéo basica e no ensino
superior, que é retratada na tabela e no grafico a seguir. Percebe-se,
analisando os dados abaixo, que o investimento por aluno do ensino
superior no Brasil é 3 vezes maior que o investido por aluno na edu-
cacdo bésica, taxa que é de 1,8 para a média dos paises da OCDE. Isso
€ ainda mais critico ao se levar em conta que os alunos do ensino su-
perior representam parcela da popula¢ao muito menor a parcela dos
estudantes da educacdo basica (8 milhoes e 48,6 milhdes de alunos,
respectivamente). Tal diferenca precisa ser levada em conta nas discus-
sOes sobre o montante de recursos investidos em educag¢éo no Brasil.

Ainda, é fundamental apontar que, por mais que na propria edu-
cacdo basica o investimento por aluno no Brasil represente uma par-
cela do PIB per capita similar a de outros paises (23%, versus 22% na
média da OCDE), o Pais possui renda média baixa. Isso significa que
os gastos por aluno em termos absolutos ainda estdo muito aquém da-
queles vistos em paises de renda por habitante maior. Por exemplo,
gastamos anualmente por aluno da educacao basica um valor que é
aproximadamente 40% do gasto médio dos paises da OCDE, que apre-
sentam resultados educacionais muito superiores.

12 “TAXAS DE MATRICULAS E GASTOS EM EDUCAGAO NO BRASIL" PAULO ROGERIO RODRIGUES MADURO JUNIOR. 2007.
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GASTO ANUAL POR ESTUDANTE, POR ETAPA - 2014 - PAISES SELECIONADOS

EM DOLARES CONVERTIDOS PELA PARIDADE DO PODER DE COMPRA

Ensino Fundamental Anos Iniciais do

i PIB per capita
a0 Superior Ensino Fundamental Supe 12014)

Luxemburgo? 26085 21.153 21.595 46526 101.511
Estados Unidos 16.268 11.319 12.995 29328 54.651
Reino Unido 13.906 11.367 12452 26562 41.045
Alemanha 12063 8548 11.684 17.180 £7.195
Japio 11.654 9.062 10.739 18.022 39.435
Finlindia 11.381 8812 10.387 17893 £1.504
Australia 11.14% 8.251 11.023 18.038 46,581
Meédia da OCOE 10.759 8733 10,106 16,143 40.084
Italia® 9317 B.4L2 8.927 11.510 36.294
Portugal 8516 bATL 8.821 11.813 28.806
Corela do Sul 9.673 9.656 10.316 9.570 33631
Poldnia 7.374 7.026 6.455 9.708 25.393
Russia 5.928 - 4939 8.808 25.901
Chite' 5.135 Lo L1227 7.642 2279
Turquia £.259 3589 3.268 8.927 23236
Brasit* 5.610 3799 3837 11.666 16473
México 3.703 289 3.219 8.949 17973
Colémbia 3245 2490 3.060 5.126 13.405
Indonésia 1.486 1476 1.175 2.962 10.649

W Média da OCDE
W Brasil

Ensino Fundamental
a0 Superior

Anos iniciais do
Ensino Fundamental

Anos finais do
Ensino Fundamental
a0 Ensino Médio

Ensino Superior

PIB per capita
(2014)

ns
FONTE: EDUCATION AT A GLANCE 2016/0CDE

M3 TABELA CONSTA NO ANUARIO DA EDUCAGAO BASICA 2017, DO TODOS PELA EDUCAGAO.

odep | CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | 517



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

Considerar o cendrio de baixo investimento por aluno da educacédo
basica em valores absolutos é de extrema relevancia, ja que artigos
cientificos recentes mostram que existe correlagéo positiva entre gas-
tos por aluno na educacao basica e desempenho académico dos estu-
dantes (medido pelos resultados nas provas do PISA), especialmente
para paises que ainda gastam um valor relativamente baixo por aluno,
como ilustrado no gréfico a seguir.

GASTO POR ALUNO E RESULTADO EM MATEMATICA:
SEPARAGAO DE PAISES PELO NiVEL DE GASTO
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FONTE: VEGAS E COFFIN, 2015

Portanto, uma primeira conclusao é que, por mais que o Brasil in-

N4 “WHEN EDUCATION EXPENDITURE MATTERS: AN EMPIRICAL ANALYSIS OF RECENT INTERNATIONAL DATA" EMILIANA VEGAS E CHELSEA
COFFIN. 2015.
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vista uma parcela relevante de sua renda em educacdo, esse valor ainda
€ baixo em comparagao com os sistemas educacionais mais avancados.
Dessa forma, se o Pais realmente almeja oferecer para todas as crian-
cas e jovens oportunidades educacionais em patamares semelhantes
as das nagOes mais desenvolvidas, precisara, no decorrer dos proximos
anos, elevar o valor do investimento por estudante na educagao basica.

Neste esforco, ndo se pode ignorar, é claro, o grave cenario fiscal
em que o Brasil se encontra. Entretanto, vale ressaltar que o aumento
do gasto por aluno da educacao basica pode ser facilitado pela volta
do crescimento real do PIB e por fatores demograficos que vém gra-
dualmente reduzindo o nimero de alunos matriculados nas escolas
publicas do Pais, conforme ja apresentado. Adicionalmente, tal eleva-
¢ao também pode (e deve) ser empreendida pelo governo federal, com
uma rediscussao de seus investimentos em educacdo. Ainda que Esta-
dos e Municipios sejam os entes diretamente responsaveis pela oferta
da educacao basica e que destinem no minimo 25% de suas receitas
correntes liquidas para educacéo (conforme regra presente na Consti-
tuicdo Federal), a Unido ainda possui um papel supletivo importante
para o financiamento da educacéao basica.

No entanto, apesar de o ensino superior ja contar com um investi-
mento por aluno consideravelmente mais alto que a educagéo béasica
(como mostrado acima), é ele que vem ganhando espago no or¢amento
federal, conforme indica a tabela e o grafico abaixo. Durante o periodo
de 2008 a 2017, década de expansado expressiva dos investimentos fede-
rais em educagao, os gastos com ensino superior e educacéo profissional
tiveram variacao real média de 10,1% ao ano, enquanto os gastos com
educacdo basica aumentaram a taxa de 6,9% ao ano. Chama ainda mais
atencdo o fato de que nos ultimos anos o orgamento do Governo Fede-
ral com educacdo tem caido sensivelmente, atingindo principalmente
a educagdo basica. A perda real acumulada entre 2014 e 2017 é de R$
13,0 bilhdes (10%) e, nesse cenario, os gastos com educacao basica
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cairam consideravelmente mais que os com educacao superior e
profissional — quedas de, respectivamente, 11,5% e 3,2% entre 2014 e
2017. Ainda que se reconheca a necessidade e importancia de avangos
no investimento do ensino superior brasileiro, tal cenario ndo esta em
linha com o maior equilibrio visto nos paises desenvolvidos, especial-
mente considerando que o grande desafio atual é o de garantir acesso,
permanéncia e aprendizagem na educacao basica aos 43 milhdes de
criangas e jovens de 4 a 17 anos.

GASTO FEDERAL EM EDUCAGAO 2008-2017

(R$ BILHOES CONSTANTES DE 2017)

Var.
(%a.a)
1 1 1 4 1 17_| 2008-2017

Educacso 61,4 710 900 987 1125 1192 1302 1270 1236 1172| 74%

Educagdo Superitr e Profissional 318 363 463 514 581 694 e 791 73 754 10.1%
IFES 2713 280 328 347 385 39,1 a8 407 404 a4 4%

IFET 24 30 58 71 80 94 10 17 123 27| 201%
Hosp. Univ. 08 36 45 a8 51 57 63 84 88 96| 321%
Bolsas + Assist. Estudante 1.1 15 17 22 29 52 64 82 53 44 16.7%
FIES 02 02 15 25 49 66 79 LAl 84 69| S30%
Pronatec - - - - 1.7 35 a6 29 22 0s -
Educagso Basica 189 236 266 32s 72 383 391 389 374 M6 69%
Fundeb + Salano Educagio 146 178 196 248 29 263 212 283 270 251 62%
PNAE + DDE + TE « PNLD 43 57 70 78 89 12 100 87 85 76 64%
Demais . - . - 04 09 19 19 19 19 -
Outros 107 12 170 149 172 16 131 920 8.0 72| 43%
Pessoal 33 45 66 62 a5 46 68 39 a7 34 04%
Demais 74 67 104 86 7 70 63 51 43 38| 71%
Receita Corrente - Unido 1319 1280 1408 1538 1592 1617 1557 1509 1446 1408 0.7%
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FONTE: ASPECTOS FISCAIS DA EDUCAGAO NO BRASIL / SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL (STN).
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No entanto, sempre que se discute a necessaria elevagédo dos in-
vestimentos por aluno na educagdo basica, € preciso constatar que
dificilmente isso significard avancgos nos resultados educacionais se
nédo vier acompanhado da melhoria na gestéo e na distribuicdo destes
recursos, uma vez que ambas sdo dimensdes ainda criticas no Brasil.

Quanto aos problemas na gestéo dos gastos, eles podem ser ilus-
trados por comparacoes internacionais que mostram que o resultado
educacional do Brasil € inferior ao de paises que possuem gasto por
aluno semelhante (como Colémbia, México e Turquia), sugerindo que
se poderia fazer melhor com o atual nivel de gasto brasileiro. Além
disso, a propria dindmica dos investimentos brasileiros em educagéo
nos ultimos anos mostra o quanto é necessario melhorar a eficiéncia
dos gastos publicos na area.

Ao longo do periodo entre 2000 e 2014M5, o Brasil mais do que du-
plicou o gasto por aluno na educacao infantil e mais do que triplicou
0 gasto por aluno no ensino fundamental e ensino médio (em termos
reais), sem ter visto grandes melhorias na aprendizagem dos alunos. No
ensino médio, por exemplo, o investimento por aluno saiu de R$1.878
em 2000 para R$6.021 em 2014 (ambos em valores de 2014), sendo
que o percentual de estudantes com nivel adequado de aprendizagem
de matematica ao fim do 3° ano caiu: era 12% em 2001 e passou para
7% em 2015. E certo que nesse periodo o Pais conseguiu avangar no
acesso e na permanéncia de mais criangas e jovens na escola, mudan-
do o perfil do aluno atendido, mas um aumento tao relevante de inves-
timento per capita poderia e deveria, com uma gestdo mais eficiente,
ter trazido também avangos significativos na qualidade da educacao.

Ainda, ha diversas experiéncias positivas de redes publicas de
ensino no Brasil que s@o bons exemplos de que é possivel atingir me-

115 INEP-MEC. DISPONIVEL EM: <HTTP://PORTAL.INEP.GOV.BR/INDICADORES-FINANCEIROS-EDUCACIONAIS>.
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lhores resultados de aprendizagem com os atuais niveis de gasto por
aluno. O caso do Cearéa ajuda a retratar essa realidade: seus Municipios
ndo estdao dentre os que mais investem por estudante e, ainda assim,
muitos deles conseguem resultados de Ideb nos anos iniciais do ensino
fundamental acima da média - especialmente considerando o contex-
to socioecondmico vulneravel em que se encontram. A figura abaixo
retrata essa realidade, indicando a relagdo entre gastos por aluno e os
resultados do Ideb de todos os Municipios brasileiros, com destaque
para os do Ceara:

GASTOS ACUMULADOS POR ALUNO E IDEB DO ENSINO FUNDAMENTAL ANOS INT-
CIAIS
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FONTE: BANCO MUNDIAL

A figura mostra também que, para cada faixa de gastos por aluno,
ha grande dispersao nos resultados educacionais entre Municipios.
Por mais que se tenha sempre que levar em conta os contextos de
cada localidade (por exemplo o custo de vida), isso indica que ha ine-
ficiéncias consideraveis na aplicacao dos recursos em diversas redes

16 “UM AJUSTE JUSTO - ANALISE DA EFICIENCIA E EQUIDADE DO GASTO PUBLICO NO BRASIL". BANCO MUNDIAL. 2017.
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de ensino no Brasil.

Em relacdo a distribuicdo dos recursos, percebe-se, inclusive pelo
grafico anterior, que ela ainda é bastante desigual entre os entes fede-
rativos no Pais. Atualmente ainda ha uma diferenca de mais de 500%
entre o maior e o menor valor de investimento anual por aluno entre
os Municipios brasileiros™. Além disso, os investimentos em educagéo
estdo positivamente relacionados com o contexto socioeconémico das
redes de ensino, significando que as redes com maiores desafios edu-
cacionais também sdo as que dispdem de menos recursos. O grafico a
seguir ilustra essa situacéo.

N7  OS MUNICIPIOS SAO PINTO BANDEIRA-RS (GASTO POR ALUNO DE R$19.511) E TURIAGU-MA (GASTO POR ALUNO DE R$2.937). OS DADOS
SAO DO ESTUDO TECNICO N° 24/2017, DA CONSULTORIA DE ORCAMENTO E FISCALIZACAO FINANCEIRA DA CAMARA DOS DEPUTADOS
(CONOF/CD).
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RECURSOS DISPONIVEIS PARA EDUCAGAO E NiVEL SOCIOECONOMICO™®
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FONTE: INEP E ESTUDO TECNICO N° 24/2017 - CAMARA DOS DEPUTADOS
ELABORAGAO DOS AUTORES.

Nesse sentido, é fundamental que os mecanismos de financiamento
da educacao bésica brasileira sejam aprimorados. Por um lado, é preci-
S0 que sejam mais redistributivos e progressivos, garantindo melhores
condicoes para as redes de ensino com contextos mais desafiadores. Por
outro, podem ser mais indutores de melhorias na gestao dos recursos,
impactando diretamente a qualidade da educagéo ofertada pelas redes.

O principal destes mecanismos é o Fundeb, que corresponde a
aproximadamente 60% dos recursos da educacao basica. Embora ele
ja tenha, hoje, papel fundamental para reduzir as diferencas nos in-
vestimentos por aluno entre as redes publicas brasileiras, a conclusao

118 O GRAFICO CONSIDERA APENAS OS MUNICIPIOS COM INVESTIMENTOS DE ATE R$10 MIL POR ALUNO-ANO.
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de sua vigéncia em 2020 abre uma importante janela de oportunidade
para aprimoréa-lo e torné-lo ainda mais redistributivo. As discussoes so-
bre esse tema estdo em andamento no Congresso Nacional e precisardo
ser concluidas nos proximos 2 anos.

Outro mecanismo de financiamento que precisa ser aprimorado
€ o Salario Educacdo, que é uma contribuicédo social exigida de todas
as empresas do Pais e cuja parcela relevante do valor é repassada pa-
ra as redes de ensino para o financiamento de programas, projetos e
acgoes voltados para a educagdo basica. Atualmente o repasse do Sa-
lario Educacao é feito apenas com base no numero de matriculas de
cada rede, sem critérios que poderiam dar um carater mais equitativo
ao mecanismo™®. Considerando que o Salario Educacéo corresponde a
aproximadamente 30% dos investimentos federais na educagdo basica,
€ preciso discutir como aprimorar esse mecanismo.

Adicionalmente, as transferéncias legais e discriciondrias entre
Unido, Estados e Municipios também cumprem papel relevante no
sistema de financiamento da educacgdo bésica e devem ser revistas
para que tenham efetivamente carater redistributivo e de inducéo
da qualidade. Algumas das transferéncias legais (para a compra de
merenda escolar, por exemplo) atualmente também nédo cumprem o
papel redistributivo, uma vez que oferecem valores iguais para todas
as redes do Pais, sem levar em conta as diferencas socioeconémicas
existentes entre as redes. J4 as transferéncias voluntérias acabaram se
tornando instrumentos que pouco cumprem o papel de redistribuicéo
ou de inducdo da adogdo de boas praticas educacionais pelas redes.

Aprimorar esses mecanismos, tornando-os cada vez mais redis-
tributivos, sera fundamental para que todas as redes do Pais tenham

19  OS RECURSOS DO SALARIO-EDUCAGAO SAO REPARTIDOS EM COTAS, DA SEGUINTE FORMA: 10% DA ARRECADAGAO LIQUIDA FICAM
COM O FNDE, QUE OS APLICA EM PROGRAMAS, PROJETOS E ACOES DA EDUCACAO BASICA. OS OUTROS 90% SAO REPARTIDOS DA SEGUINTE
FORMA: 1/3 TAMBEM E DESTINADO AO FNDE E 2/3 SAO DISTRIBUIDOS PARA ESTADOS, DISTRITO FEDERAL E MUNICIPIOS NA PROPORCAO DO
NUMERO DE MATRICULAS PARA O FINANCIAMENTO DE PROGRAMAS, PROJETOS E AGOES VOLTADOS PARA A EDUCACAO BASICA.
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condi¢oes de financiamento minimas que lhes permitam ofertar uma
educacio de qualidade. E nessa discusséo que se insere o debate sobre
0 Custo Aluno Qualidade Inicial (CAQi), dispositivo previsto no Plano
Nacional de Educacéo para referenciar o custo de um padrdo minimo
de qualidade do ensino no Brasil, mas que ainda ndo tem regulamen-
tacao de calculo prevista e tampouco um debate suficientemente ama-
durecido no Pais.

Por fim, destaca-se que é preciso que o Ministério e as Secreta-
rias de Educacdo de todo Pais facam, com regularidade, reavaliacoes
criteriosas de seus gastos educacionais, sempre buscando entender
se a alocagao vigente esta de acordo com os objetivos de acesso, per-
manéncia e aprendizagem dos alunos. E comum que, neste processo,
encontrem-se oportunidades de realocacdo dos gastos para politicas
prioritarias - movimento fundamental para aprimorar a gestdo dos
recursos. Tal iniciativa é especialmente importante no inicio de novos
mandatos, entdo ha uma grande oportunidade para tal no ano de 2019.
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Considerando a necessidade de aprimoramento dos mecanismos
de financiamento da educacdo, propde-se a seguinte diretriz:

Diretriz 9. Promover aprimoramentos nos diferentes mecanismos do sistema
de financiamento da educagéo, com énfase para o novo Fundeb, tornando-os
mais redistributivos e eficientes.

- Tornar o Fundeb um instrumento de financiamento permanente, tornando-o mais redistributivo
por meio de alteragdes nas regras de redistribuicéo intraestadual do fundo e nos critérios para
recebimento da complementagdo da Unido, além da ampliagdo do valor dessa complementagdo
para elevar o patamar minimo de investimento por aluno.

- Introduzir critérios socioecondmicos e de disponibilidade de recursos nas ponderagées do Saldrio
Educagdo e das linhas de transferéncias legais da Unido, visando promover maior equidade no
financiamento da educacdo.

- Revisar, de forma pactuada, as transferéncias voluntdrias, introduzindo principios de redistribui¢éo e
de inducéo de boas prdticas educacionais (ex. adogdo de politicas educacionais essenciais e regime
de colaboragdio entre entes).

- Reavaliar criteriosamente os gastos do Ministério e das Secretarias de Educacgdo, visando destinar
mais recursos para as politicas prioritdrias apontadas nesta estratégia.

- Ampliar o investimento por aluno na educacgdo bdsica, criando condigdes minimas para todas as
redes assegurarem os pardmetros estabelecidos de qualidade da politica educacional.

Para além de medidas que busquem mais redistribuicao e efici-
éncia no financiamento educacional brasileiro, ha espaco relevante
para a introducdo de mecanismos de inducéo de resultados de apren-
dizagem dos alunos. Para isso, as proprias regras de distribuicdo de
tributos podem servir como instrumentos importantes. Por mais que a
estrutura tributéria brasileira precise passar por ampla reformulacéo, é
possivel avangar nesse sentido antes mesmo de uma reforma tributaria
em ambito nacional. E, mais importante ainda, é fundamental que tal
reforma incorpore mecanismos indutores de qualidade da educacéo.

O melhor exemplo desse tipo de instrumento indutor € a politica
adotada no Ceard, em que parte da arrecadagédo do ICMS (Imposto so-
bre Circulagdo de Mercadorias e Servicos) passou, a partir de 2009, a
ser distribuida para os Municipios em func¢do de resultados educacio-
nais atingidos. Isso é apontado pelas pesquisas como um pilar funda-
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mental para a melhoria dos resultados de alfabetizacdo que o Estado
apresentou nos ultimos 10 anos, uma vez que avangos no desempenho
académico dos estudantes passaram a gerar mais interesse nos prefei-
tos dos Municipios™®.

Com base nesse cenario e no elevado potencial que mecanismos
como esse tém na promocao de melhorias da educagéo basica, propde-
-se a seguinte diretriz:

Diretriz 10. Introduzir reformulag¢des nos critérios de distribui¢do tributaria de
maneira a criar incentivos para governos estaduais e municipais priorizarem a
educagao e a melhoria da aprendizagem dos alunos.

- Reformular as regras de distribuicéio do ICMS entre os Estados e seus Municipios, atrelando parte
da parcela distribuida aos Municipios a avangos nos resultados educacionais, de modo a incentivar

politicamente melhorias na aprendizagem.

- Garantir que em uma futura Reforma Tributdria estejam presentes mecanismos de inducdo de
melhorias nos resultados educacionais.

Sistema de Informacao, Avaliacao e Monitoramento
Somado aos fatores intraescolares ja apresentados (primeiro eixo),
a governanca federativa, a gestdo dos sistemas e ao financiamento da
educacdo bésica, outra diretriz essencial da estratégia aborda os siste-
mas de informagéo, avaliagdo e monitoramento da politica educacional.
Ao longo das ultimas décadas, a educacdo brasileira foi capaz de
estruturar um robusto e transparente sistema de coleta de dados e infor-
magcdes educacionais, tendo no Censo Escolar seu principal mecanismo
viabilizador. Por meio dele sdo sistematizados dados sobre matricula,
infraestrutura escolar, informagdes sobre os recursos humanos da

120 “REGIME DE COLABORAGAO NO CEARA: FUNCIONAMENTO, CAUSAS DO SUCESSO E ALTERNATIVAS DE DISSEMINAGAO DO MODELO'.
FERNANDO ABRUCIO ETAL. 2017. “O RATEIO DE ICMS POR DESEMPENHO DE MUNICIPIOS NO CEARA E SEU IMPACTO EM INDICADORES DO
SISTEMA DE AVALIACAO DA EDUCACAQ". JULIA BARBOSA BRANDAO. 2014
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educacdo, entre outros. O levantamento estatistico, além de permitir
uma leitura acurada do cendario e condi¢des da educagéo brasileira, é
a base para a realizacdo de diferentes repasses financeiros e planeja-
mento de a¢des de carater nacional, como por exemplo, relacionadas
ao sistema de avalia¢do nacional.

Nessa perspectiva, no final da década de 80, o Brasil iniciou a es-
truturacdo de seu sistema de avaliacdo da educagao, primeiramente
de forma amostral™, que foi se expandindo e aprimorando pouco a
pouco, até chegar ao que é hoje o Sistema de Avaliacdo da Educacdo
Bésica (SAEB). O SAEB é um sistema de avaliacdes em larga escala que
mensura, a cada dois anos, os niveis de aprendizagem dos alunos de
praticamente todas as escolas brasileiras do ensino fundamental (5° e
9°ano) e do ensino médio (32 série do EM)™2, Mais recentemente, o Pais
avancou ha criacdo da Avaliacdo Nacional da Alfabetizacdo (ANA), ins-
trumento que disponibiliza informaces sobre o grau de dominio dos
alunos sobre competéncias de leitura, de escrita e matematica basica
ao final do 3% ano do ensino fundamental™3, Nesse mesmo sentido, di-
versas redes estaduais e algumas municipais também desenvolveram
ao longo dos anos seus sistemas de avaliacdo proprios e, assim como
o governo federal, possuem séries histdricas e um amplo conjunto de
microdados que disponibilizam a administracao central e as préprias
escolas um importante termdmetro para apoiar a tomada de decisdes
sobre a politica publica e o trabalho nas escolas. No entanto, esses dados
ainda s@o pouco utilizados pelas escolas e 6rgaos centrais de maneira

121 "AVALIACAO: CONTEXTO, HISTORIA £ PERSPECTIVAS” BERNADETE A. GATTI. 2014,

122 APARTIR DE 2017 E QUE AS ESCOLAS DE ENSINO MEDIO TAMBEM PASSARAM A FAZER AS AVALIAGOES DO SAEB DE FORMA CENSITARIA
(TODAS QUE TINHAM PELO MENOS DEZ ESTUDANTES MATRICULADOS EM TURMAS REGULARES).

123 UMA REESTRUTURAGAO DA AVALIAGAO NACIONAL DA ALFABETIZAGAO ESTA SENDO DISCUTIDA PELO INEP. NESSA REESTRUTURAGAO,
EM CONSONANCIA COM O QUE PROPOE A BNCC. FOI ANUNCIADO PELO MEC QUE A AVALIACAO PASSARA A SER APLICADA AOS ALUNOS DO
2° ANO DO ENSINO FUNDAMENTAL, QUE EM MEDIA POSSUEM 8 ANOS DE IDADE.
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sistematica para orientar suas agoes.

Ainda que seja inegavel que a existéncia de informacdes sobre
aprendizagem dos alunos brasileiros se configura como ponto de desta-
que da educacéo, atualmente estd em andamento um importante debate
sobre o custo-beneficio dos sistemas nacional, estaduais e municipais
realizarem avaliagdes proprias em larga escala. Um dos argumentos
refere-se a sobreposicao muitas vezes existente entre as avaliac¢oes, o
que tem impacto ndo somente nas escolas e nos alunos (expondo-os a
avaliagdes redundantes), mas também do ponto de vista do custo des-
pendido para a realizagéo de tais avaliacoes.

A luz da producéo de informacées de aprendizagem geradas pelo
SAEB, a criacdao do Ideb e de um sistema de metas para a educacao
brasileira (do governo federal a cada unidade escolar'?4) foi também
um passo importante na politica educacional. Ainda que o Ideb seja por
vezes alvo de criticas por ser uma métrica limitada sobre a qualidade de
uma escola (o0 que nao enfraquece seu importante papel), e mesmo que
o conjunto de metas tenha, em dmbito nacional, carater simbdélico (uma
vez que ndo ha san¢des ou bonifica¢des pelo atingimento ou nao delas),
existem indicios qualitativos positivos de sua influéncia™s. O indicador
e suas metas, em muitos casos, fazem com que sistemas educacionais
e escolas direcionem o foco de seus esfor¢os para a aprendizagem dos
alunos e, ao mesmo tempo, possibilita o controle, acompanhamento
e pressao social por melhores resultados (ainda que esses elementos
necessitem ser amplamente aprimorados). Por tras desses importantes
avancos esta o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Anisio Teixeira
(Inep), autarquia federal vinculada ao Ministério da Educagéo, que a

124 AS METAS POR UNIDADE ESCOLAR SE REFEREM APENAS AO ENSINO FUNDAMENTAL. O ANO DE 2021 FOI ESTABELECIDO COMO PRAZO
PARA O CUMPRIMENTO DE AVANGCOS QUE POSICIONARIAM O PAIS EM PATAMAR SIMILAR AO DA MEDIA DOS PAISES DESENVOLVIDOS.

125 “ELECTORAL IMPACTS OF UNCOVERING PUBLIC SCHOOL QUALITY: EVIDENCE FROM BRAZILIAN MUNICIPALITIES". SERGIO FIRPO, RENAN
PIERI, ANDRE PORTELA SOUZA. 2017.
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partir da década de 90 se concentrou no desenvolvimento do sistema
de informacao e avaliagdo descrito acima.

Nao obstante os diversos pontos positivos da estrutura de avalia-
¢ao da educacao basica criada pelo Inep, é preciso reconhecer que ela
ainda esté focada apenas nos resultados de aprendizagem dos alunos,
nao as contextualizando frente a situacdo socioeconémica das escolas
e das redes, e que ela ainda néo incorpora o uso da tecnologia como
facilitadora do processo avaliativo, o que vem sendo cada vez mais
praticado pelos paises desenvolvidos (inclusive na prépria avaliacdo
do PISA). Outro aspecto é que a estrutura de avaliacdo educacional no
Brasil tampouco mensura de forma efetiva as condi¢bes qualitativas
de oferta de cada rede. Avancar nesse sentido é elemento estruturante
da estratégia sistémica concebida, ja que a producdo de indicadores
sobre as reais condi¢des de oferta das redes baseada em parametros
nacionais de qualidade, permitira um entendimento mais preciso sobre
a qualidade das gestoes estaduais e municipais e possibilitard maior
controle social, uma vez que as informacdes poderao ser contrastadas
com a quantidade de recursos investidos por rede.
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Considerando a importancia de uma sélida estrutura de informa-
¢do, avaliacao e monitoramento para o sucesso da estratégia sistémica,
a seguinte diretriz é apresentada:

Diretriz 11. Promover aprimoramentos no sistema de informagao, avaliagdo e
monitoramento educacional, posicionando-o como um sistema de avaliacdo
de desempenho escolar e de condi¢des de oferta das redes.

- Avancar no sentido de criar um sistema nacional de avaliagdo que, para além de mensurar os
resultados educacionais por meio do SAEB, também avaliard, no Censo Escolar, as condigdes de
oferta nas redes de ensino (com base nos parédmetros nacionais pactuados), permitindo, assim, a
criagdo de classificacdes em escalas de qualidade.

- Aprimorar o Ideb com a introdugéo de uma nova categoria em que o indicador passe a ser
contextualizado segundo o nivel socioecondmico das escolas e redes de ensino.

- Aprimorar os sistemas de informagdo, avaliagdo e monitoramento educacional das redes de ensino,

utilizando os dados produzidos para apoiar a tonada de decis@o da politica educacional a nivel
local e territorial.

EIXO 3: Fatores extraescolares

Além dos fatores intraescolares que sao inteiramente de respon-
sabilidade da politica educacional (eixo 1) e dos fatores necessarios
para os garantir em nivel de sistema (eixo 2), pesquisas ressaltam que
parte relevante do desempenho escolar dos estudantes pode ser ex-
plicada por fatores que néo estéo diretamente relacionados a escola,
mas que podem ser objeto de atuacdo da politica publica. Os estudos
mais importantes da area mostram que cerca de metade da variancia
dos resultados educacionais pode ser explicada por esses fatores, co-
mumente chamados de extraescolares'™e.

Entre eles, a origem familiar do aluno e, mais especificamente, a
escolaridade da mée é considerada a mais importante para explicar

126 “EDUCAGCAO BASEADA EM EVIDENCIAS: COMO SABER O QUE FUNCIONA EM EDUCACAO". MICHELINE CHRISTOPHE, GREGORY
ELACQUA, MATIAS MARTINEZ E JOAO BATISTA ARAUJO E OLIVEIRA. 2015,
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o desempenho académico futuro dos alunos. Por tras disso ha concei-
tos mais complexos que envolvem mecanismos intrafamiliares como
o clima afetivo entre membros da familia, o uso constante da lingua-
gem, a organizacdo da vida cotidiana e as expectativas em relacao ao
futuro das criancas. E também por isso que a visitacdo familiar desde
a fase prénatal, a educacgédo parental no sentido de informar aos pais
questdes sobre o desenvolvimento infantil e a aproximacéo da escola
aos pais ou responsaveis pelos alunos pode trazer ganhos importantes
para o processo de aprendizagem™”.

Além da origem e da atuagdo familiar, resultados empiricos tam-
bém mostram que o contexto socioeconémico do local de residéncia
dos estudantes esta relacionado com o desempenho académico™8. Pro-
blemas sociais tendem a afastar os alunos da escola e, mesmo quando
isso ndo ocorre, ha grande prejuizo de aprendizagem para as criancas
e jovens que passam por eventos cotidianos de alto estresse (como
casos de violéncia, por exemplo). Nesse mesmo sentido também estdo
questdes de saude e nutricdo, ja que afetam diretamente o desenvol-
vimento infantil.

No Brasil, os fatores extraescolares sdo de extrema importancia
para contextualizar os problemas da educagédo basica, ja que o Pais
tem 52 milhées de pessoas vivendo na pobreza. Entre criancas de O a
14 anos, o cendrio é particularmente grave: 42% (17,8 milhdes) vivem
abaixo da linha de pobreza™®. Esses nuimeros ajudam a explicar o cena-

127 QUANTO A ISSO, JA HA ALGUMAS EXPERIENCIAS DE DESTAQUE NO BRASIL. UM EXEMPLO E A TECNOLOGIA EDUQMAIS, SOLUCAO
QUE UTILIZA SMS PARA ENGAJAR FAMILIAS NA EDUCACAO. ELA FOI IMPLEMENTADA PELA SECRETARIA DE EDUCAGAO DO ESTADO DE
SAO PAULO EM 286 ESCOLAS PUBLICAS E UMA AVALIACAO DE IMPACTO RECENTE MOSTROU QUE ALUNOS CUJOS PAIS RECEBERAM A
COMUNICACAO VIA SMS APRESENTARAM MELHOR DESEMPENHO ACADEMICO E MAIOR TAXA DE APROVAGAO AO FINAL DO ANO LETIVO.
“EFFECT OF SMS-MESSAGING ON STUDENT ATTENDANCE IN BRAZIL". ERIC BETTINGER, GUILHERME LICHAND E RICARDO MADEIRA. 2016,

128 “EDUCACAO, DESIGUALDADE E POBREZA". FRANCISCO SOARES. 2014

129  IBGE - SINTESE DE INDICADORES SOCIAIS 2017. O PATAMAR USADO PARA CALCULAR A LINHA DA POBREZA E O DE US$ 55 DOLARES
PORDIA.

oJep | CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | 533



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

rio desafiador para melhorar os resultados escolares e, principalmente,
evidenciam a importancia de as politicas sociais integradas somarem-se
as politicas educacionais para que mudancas efetivas sejam atingidas.

Essa abordagem é particularmente importante durante a primei-
ra infancia. Apés décadas de pesquisas, chegou-se nos ultimos anos a
um entendimento de que a atuag¢do no desenvolvimento das criangas
durante os primeiros anos de vida (especialmente de O a 6) tem con-
sequéncias duradouras em suas vidas. E entre 0 e 6 anos que ocorre
o desenvolvimento de estruturas e circuitos cerebrais, assim como de
capacidades que permitirdo o aprimoramento de habilidades mais
complexas no futuro. Evidéncias de estudos nacionais e internacionais
mostram que interven¢ées adequadas durante os primeiros anos de
vida tém efeitos de longo prazo sobre habilidades cognitivas, socioe-
mocionais, na saude dos individuos e nas chances de envolvimento
em atividades criminosas, além de ser fundamental para a reducao
das desigualdades de oportunidades entre criancas de diferentes con-
textos socioeconémicos.

Adicionalmente, pesquisas do prémio Nobel de Economia James
Heckman mostram que o investimento na primeira infancia é mais efi-
caz e gera menos custos do que tentar reverter ou minimizar problemas
posteriores, sendo considerado o investimento em capital humano com
melhor retorno, conforme mostra o grafico a seguir:
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INVESTIMENTOS EM CAPITAL HUMANO: QUANTO ANTES SE INVESTIR, MELHOR

/ PROGRAMAS VOLTADOS AOS PRIMEIROS ANOS DEVIDA

PROGRAMAS VOLTADOS PARA A PRE-ESCOLA

/ EDUCACAO ESCOLAR

CAPACITACAD PROFISSIOMAL

TAXADE RETORNG DOS
INVESTIMENTOS EM CAPITAL HUMANG

0 IDADE
130

FONTE: HECKMAN, J. (2006)

O Brasil ja é considerado um pais com legislagdo avangada no que
diz respeito a primeira infancia (com o Marco Legal e o Plano Nacional
Primeira Infancia)’, mas ainda assim poucos programas conseguem
oferecer intervencoes que de fato abordem as diversas dimensdes ne-
cessarias para garantir o pleno desenvolvimento das criangas. As politi-
cas voltadas para essa etapa precisam entender o atendimento escolar
(em creches e pré-escolas) como um pilar central™?, mas ndo podem

130 “SKILL FORMATION AND THE ECONOMICS OF INVESTING IN DISADVANTAGED CHILDREN". JAMES HECKMAN. 2006. ADAPTADO PELO
NUCLEO CIENCIA PELA INFANCIA (NCIP).

131 SOBRE O MARCO LEGAL DA PRIMEIRA INFANCIA, VER ANALISE EM: HTTPS://WWW.FMCSV.ORG.BR/PT-BR/IMPACTO/MARCO-LEGAL/

132 NESSE SENTIDO, A GRANDE EXPANSAO DA EDUCAGAO INFANTIL DEVE SER COMEMORADA, UMA VEZ QUE CRECHES E PRE-ESCOLAS
PODEM PROPICIAR UMA SERIE DE OPORTUNIDADES DE ATENDIMENTO A INFANCIA DE FORMA INTEGRAL. NO ENTANTO, NO QUE DIZ
RESPEITO AOS PRIMEIROS ANOS DESSA ETAPA, AINDA HA GRANDES DESAFIOS RELACIONADOS A EXPANSAO DA OFERTA EM CRECHE (0A3
ANOS), ESPECIALMENTE NAS GRANDES CIDADES E PARA AS CLASSES SOCIAIS MENOS FAVORECIDAS (QUE NAO TEM SIDO ALVO PRIORITARIO
DO PROCESSO DE EXPANSAO DAS VAGAS ) E, PRINCIPALMENTE, A QUALIDADE DO SERVICO OFERECIDO, TANTO NAS CRECHES QUANTO NAS
PRE-ESCOLAS (CONFORME ABORDADO NO PRIMEIRO EIXO DA ESTRATEGIA)
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ficar restritas a ele. Elementos como visitacao familiar para educacdo
parental, assisténcia e cuidados a crianca e agoes de saude pré/pos-
-natal sdo consideradas algumas das medidas complementares mais
importantes em uma politica de primeira infancia mais abrangente.

Para além dos desafios voltados para a primeira infancia, politicas
intersetoriais focadas na infancia, na adolescéncia e na juventude tam-
bém sdo essenciais para se combater adversidades que prejudicam néo
SO a trajetoria escolar, mas todas as dimensoes da vida de milhares de
criangas e jovens brasileiros. Por exemplo, 21,2% das criangas nascidas
no Pais séo filhas de uma adolescente de até 19 anos™2 e pesquisas mos-
tram que, para além do fator ‘gravidez, um dos principais motivos da
evasdo escolar no ensino médio esta relacionado a inserc¢do do jovem
no mundo do trabalho, seja por necessidade ou interesse.

Assim, a¢oes de combate a gravidez precoce e programas de apoio
financeiro a jovens de baixa renda sdo exemplos de politicas publicas
importantes, que ndo estdo apenas no ambito da politica educacional e
s@0 essenciais para assegurar que os alunos nao se afastem da escola. O
Pais, infelizmente, tem sido pouco efetivo em alterar um quadro grave
de abandono e evasdo nos ultimos 20 anos, conforme ja apresentado
na segéo sobre o cendrio educacional brasileiro™4,

133 MINISTERIO DA SAUDE - DATASUS/SINASC (SISTEMA DE INFORMAGOES SOBRE NASCIDOS VIVOS). 2016.

134 O ESTUDO “POLITICAS PUBLICAS PARA REDUCAO DO ABANDONO E EVASAO ESCOLAR DE JOVENS', COORDENADO POR RICARDO
PAES DE BARROS EM 2017, EXPLORA A FUNDO TAL PROBLEMA E IDENTIFICA QUE, A DESPEITO DE INUMERAS ACOES QUE FORAM
DESENCADEADAS PELAS REDES DE ENSINO BRASILEIRAS PARA INCIDIR SOBRE ELE, O CENARIO DO ABANDONO E EVASAO NO ENSINO
MEDIO AINDA E CRITICO. DISPONIVEL EM: <HTTP://GESTA.ORG.BR/WP-CONTENT/UPLOADS/2017/09/POL%C3%ADTICAS-P%C3%BABLICAS-
PARA-A-REDU%C3%A7%C3%A30-DO-ABANDONO-E-EVAS%C3%A30-ESCOLAR-DE-JOVENS.PDF>.
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Diante desse cenério e considerando o diagndstico apresentado,
propode-se a seguinte diretriz:

Diretriz 12. Promover politicas setoriais e intersetoriais, com énfase especial
a primeira infancia e nas politicas para os adolescentes e juventudes, para
assegurar que todas as criangas e jovens ingressem e se mantenham na escola

em condi¢des de aprender.

- Com base no marco legal da primeira inféncia, criar politica nacional intersetorial que articule
prioritariamente educagdo, salde e assisténcia social, para apoiar os Municipios na oferta de
programas para o desenvolvimento infantil, que contemplem, dentre outros: (i) visita¢do familiar,
(i) educacdo parental, (iii) agdes voltadas & salde e & nutrigdo e (iv) agdes de cuidado e assisténcia
voltadas &s mdes e &s criangas.

- Criar politicas de aproximacdo das familias & vida escolar das criangas e jovens, principalmente em
regides de alta vulnerabilidade social.

- Reorganizar os programas de combate & evasdo dos jovens nas redes de ensino, reconhecendo a

necessidade de se desencadear um conjunto de politicas intersetoriais que envolvem, entre outros
aspectos, educacdo, salde, assisténcia social, cultura, esporte, trabalho e apoio financeiro.

3.4. POLITICAS PRIORITARIAS PARA O INICIO DA GESTAO FEDERAL 2019-2022

Para dar inicio a implementacao da estratégia apresentada em
ambito nacional, sugere-se a seguir um conjunto de sete politicas
prioritarias a serem desencadeadas pelo governo federal ja no
comeco da proxima gestao.

Importante destacar que as medidas aqui propostas para o gover-
no federal ndo visam sugerir uma logica intervencionista de acdo. As
recomendacdes seguem em linha com a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Nacional (LDB), segundo a qual a Unido cabe a coordenacdo
da politica nacional, exercendo fun¢do normativa, supletiva e redis-
tributiva. Ou seja, com excecao aquilo que é de atribuicao direta
da Uniado (como por exemplo a organizac¢ao do sistema, os meca-
nismos de financiamento e a formacao inicial de professores),
as demais acGes propostas estdo ancoradas no principio da co-
ordenacao, inducao e apoio para criacao de melhores condicdes,
para que as redes de ensino liderem os esforcos de execucao das
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politicas educacionais junto as suas escolas.

Acreditamos que se as politicas aqui indicadas forem de fato prio-
rizadas e estabelecidas como o inicio de um processo de implementa-
¢ao da estratégia de médiolongo prazo proposta, os proximos gover-
nos dardo um passo fundamental para que o Pais avance no sentido
de uma educacao significativamente melhor para todas as criancas e
jovens brasileiros.

PRIORIDADES PARA O GOVERNO FEDERAL 2019-2022: INICIO DA ESTRATEGIA
1)PROFESSOR: CARREIRA E FORMAGAO

Reestruturar o conjunto das politicas docentes, visando pro-
mover significativa valorizacao e profissionalizacao da carreira
de professor, com destaque para:

* Estabelecer um Marco Referencial Docente nacional com a
definicao de conhecimentos e competéncias profissionais
esperados de todo professor, como forma de nortear o con-
junto das politicas docentes nas redes de ensino.

* Com base no Marco Referencial Docente nacional, refor-
mular as estruturas curriculares (criando uma Base Nacio-
nal de Formacao) e o sistema de regulacédo dos cursos de
Pedagogia e licenciaturas, a fim de aproximar a formacéo
inicial de professores as demandas da pratica pedagégica
e da BNCC.

® (Criar mecanismos de certificagdo nacional para o ingresso
na carreira, de forma a garantir os conhecimentos minimos

necessarios para o inicio do exercicio da profissao.

¢ Estabelecer diretrizes que orientem as redes de ensino na
reestruturacao e fortalecimento das carreiras de professo-
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res: critérios de ingresso, melhorias salariais, estagio proba-
tério, estrutura de progresséo e planos de carreira, regimes
de contratacao e politicas de formacgédo continuada.

Com base nas diretrizes, criar programa de apoio e indugdo
do MEC as reformulagdes das carreiras docentes nas redes
de ensino.

2) EFETIVAGAO DA BASE NACIONAL COMUM CURRICULAR EM TODAS AS REDES

DE ENSINO

Oferecer apoio e incentivo as redes para a implementacao da
BNCC da educacao infantil e do ensino fundamental, de modo a
garantir a oferta de recursos e programas pedagdgicos essenciais
em todas as redes de ensino, com destaque para:

Dar continuidade a atual politica de coordenagéo e apoio ao
processo de adaptagédo/construcao dos curriculos estaduais
e municipais (em regime de colaboragao).

. Para os anos finais do ensino fundamental (6° ao 9°
ano), dar particular atencao a introducao de inovagées que
reconhecam os desafios especificos dessa etapa.

A partir da BNCC-EI, coordenar e apoiar o fortalecimento
da qualidade do atendimento nas creches e pré-escolas, por
meio da redefini¢do e indugédo de parametros nacionais de
atendimento.

No ensino fundamental, apoiar e induzir o fortalecimento

de elementos essenciais para a gestdo pedagogica das redes
(com acoes de apoio diferenciadas dependendo do estagio
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de cada uma), com énfase em garantir a disponibiliza¢do
de:

o Materiais de apoio de qualidade para alunos e pro-
fessores (incluindo referéncias de praticas pedagégicas e
recursos digitais, planos de aula e sequéncias didaticas),
com formacao especifica aos docentes para sua implemen-
tacao;

° Programas de formacéo continuada visando o aprimo-
ramento da pratica pedagogica a luz dos novos curriculos
e dos materiais;

. Avaliacoes processuais de aprendizagem atreladas ao
curriculo, que contemplem um processo agil de devolutiva
dos resultados com facil leitura pelos professores e gestores
escolares;

° Materiais e programas de reforgo e recuperacéo bem
estruturados e politicas efetivas de corregao de fluxo.

¢ Adaptar politicas nacionais de natureza pedagdgica a BNCC,
como o Programa Nacional do Livro Didatico, as politicas
de disponibilizacdo de recursos digitais e as avalia¢oes ex-
ternas (ANA, Prova Brasil/SAEB).

3) PRIMEIRA INFANCIA: POLITICA INTERSETORIAL

Instituir politica nacional intersetorial para a primeira infan-
cia, por meio de acdes complementares as politicas de educacao
infantil, com destaque para:
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Com base no marco legal da primeira infancia, criar politica
nacional intersetorial que articule prioritariamente educa-
¢do, saude e assisténcia social, para apoiar os Municipios
na oferta de programas para o desenvolvimento infantil,
que contemplem, dentre outros:

(i) visitacéo familiar;
(ii) educacdo parental;
(iii) a¢des voltadas a saude e a nutrigéo e;

(iv) agdes de cuidado e assisténcia voltadas as maes e as
criangas.

4) ALFABETIZAGAO

Aprimorar a politica nacional de alfabetizacdo na idade certa,
tendo a inducao do regime de colaboracao entre Estados e Mu-
nicipios como premissas da atuacao federal, com destaque para:

Em articulacdo com as a¢ées de apoio a implementacao da
BNCC, aprimorar a politica nacional de alfabetiza¢ao, tendo
como principio norteador o fortalecimento do regime de
colaboracdo entre Estados e Municipios para:

(i) Garantir ou fortalecer a oferta de recursos pedagégicos
especificos para o processo de alfabetizacdo em todas as

redes;

(ii) Apoiar a¢des de formagdo continuada especifica aos
atuais professores alfabetizadores;
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(iii) Apoiar a formacdo dos atuais gestores escolares (dire-
tores e coordenadores pedagogicos) dos anos iniciais do
ensino fundamental.

(iv) Apoiar a oferta de programas de reforgo e recuperacéo
para alunos que ja deveriam estar alfabetizados.

(v) Introduzir incentivo financeiro aos Municipios vinculado
a avancos nos resultados de alfabetizacao;

(vi) Estabelecer a¢des de apoio financeiro e técnico adicio-
nais as redes que possuem piores resultados de alfabetiza-
¢ao, no intuito de que melhorem seus resultados.

5) NOVA PROPOSTA DE ESCOLA PARA O ENSINO MEDIO

Aprimorar a politica de fomento a expansao da jornada esco-
lar e coordenar/apoiar os Estados na reorganizacao da estrutura
de funcionamento do ensino médio no sentido da diversificacao
curricular a ser definida pela BNCC, com destaque para:

* Apoiar e induzir a expansado de escolas de ensino médio
em tempo integral, priorizando as escolas de maior vulne-
rabilidade socioecondmica, fazendo da ampliagéo da carga
horaria um elemento viabilizador de uma nova proposta
de escola que seja capaz de tornar a experiéncia escolar
mais atrativa e melhorar os resultados de aprendizagem
dos alunos.

* Dar continuidade ao processo de defini¢oes acerca da nova

estrutura do ensino médio, dando apoio financeiro e técni-
co aos Estados para a implementac¢do das mudancas, com
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énfase para:

(i) continuar o processo de discussdes a respeito da Base
Nacional Comum Curricular do Ensino Médio;

(ii) concomitante as defini¢cées da BNCC do Ensino Médio,
dar continuidade a atualiza¢do das Diretrizes Curriculares
Nacionais para o ensino médio;

(iii) estruturar programa de apoio a implementac&o da refor-
ma do ensino médio nos Estados, dando suporte de ordem
técnica e financeira;

(iv) promover amplo fortalecimento da oferta de educacéo
profissional no Pais, com o intuito de ampliar a participa-
¢ao dos jovens, garantir a qualidade dos cursos e a relagéo
com o mundo do trabalho.

A luz do avango do novo ensino médio, ampliar as
discussdes sobre os desafios do modelo pedagégico do
ensino fundamental anos finais, no sentido de fomentar
solugdes para uma nova proposta de escola nessa etapa.

6) GOVERNANGA E GESTAO DAS REDES

Reestruturar as regras de governanca do sistema educacional
a partir da criacao de um Sistema Nacional de Educacao e criar
politica de apoio a melhoria da qualidade da gestao em todos os
niveis, com destaque para:

Estabelecer de maneira mais clara as competéncias e atri-
buicdes de cada ente federativo. Dentre as principais mu-
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dangas:

¢ Atribuir a cada Estado, além da provisao direta que lhe
¢é incumbida, funcédo de coordenacédo da educagéo ofertada
pelas redes municipais e apontar elementos que devem ser
prioritariamente providos em ambito estadual em parceria
com Municipios (ex: curriculo, materiais pedagdgicos, con-
cursos, avaliagdes externas, selecdo e formacado das equipes
de gestdo escolar e programas de formacao continuada para
professores).

® Definir que cada UF deve planejar e definir de forma pac-

tuada entre o Estado e seus Municipios a responsabilidade
da oferta do ensino fundamental, assim como os critérios
para a autonomia dos sistemas de ensino municipais.

* Reforcar e qualificar as funcgbes que ja cabem a Unido
(fungdes supletiva e redistributiva, normativa e de planeja-
mento e avaliacdo), evitando papel do MEC como executor
de politicas de responsabilidade das redes.

¢ (Criar instancias permanentes de pactuacao entre os entes,
atribuindo a elas defini¢des sobre a politica educacional de
cada UF e/ou da Unido:

¢ Unificar as instancias de pactuacdo federativa existentes
em um espagco tripartite (Unido, Estados e Municipios) que,
dentre outras atribuicdes, devera estabelecer parametros
nacionais de qualidade para a oferta da educagéo basica,
dando referéncias para todas as redes de ensino sobre suas
politicas educacionais.
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¢ Criar ou fortalecer, em cada UF, instancias bipartites que
devem, dentre outras, pactuar as defini¢des de atuagdo dos
Estados e seus Municipios na oferta educacional, estabe-
lecer parametros estaduais da qualidade da oferta da edu-
cagdo (em linha com parametros nacionais) e estimular o
regime de colaboracao entre os entes.

Criar mecanismos de incentivo a implantagéo de praticas co-
laborativas entre entes, dentre elas o regime de colaboragao
entre Estado e seus Municipios para apoio técnico efetivo e
a maior institucionalidade a possibilidade de constitui¢édo
de Arranjos de Desenvolvimento da Educacgéo (ADE) entre
Municipios.

Aprimorar a gestdo administrativa e or¢amentaria do Mi-
nistério da Educacédo, para que consiga atuar com mais
énfase como coordenador do sistema e melhor executar
as politicas nacionais prioritarias.

Criar politica de apoio e inducédo a melhoria da gestdo das
Secretarias municipais e estaduais.

7) FINANCIAMENTO: MAIS REDISTRIBUICAO E INDUGAO PARA A QUALIDADE
Realizar alteracoes legais nos mecanismos de financiamento

da educacao basica, em especial no Fundeb, tornando-os mais

eficientes, redistributivos e indutores de qualidade, com desta-

Tornar o Fundeb um instrumento de financiamento perma-
nente, tornando-o mais redistributivo por meio de alteragoes
nas regras de redistribuicdo intraestadual do fundo e nos
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critérios para recebimento da complementacgéo da Unido,
além da ampliagdo do valor dessa complementacdo para
elevar o patamar minimo de investimento por aluno.

¢ Introduzir critérios socioecondmicos e de disponibilidade
de recursos nas ponderagoes do Salario Educacao e das li-
nhas de transferéncias legais da Uni&o, visando promover
maior equidade no financiamento da educacéo.

* Revisar, de forma pactuada, as transferéncias voluntarias,
introduzindo principios de redistribuicéo e de induc¢éo de
boas praticas educacionais (ex. adogéo de politicas educa-
cionais essenciais e regime de colaboragéo entre entes).

* Reavaliar criteriosamente os gastos do Ministério e das
Secretarias de Educacdo, visando destinar mais recursos
para as politicas prioritarias apontadas nesta estratégia.

* Ampliar o investimento por aluno na educacéo basica,
criando condi¢Oes minimas para todas as redes assegura-
rem os parametros estabelecidos de qualidade da politica
educacional.

Reformular as regras de distribuicdo do ICMS entre os
Estados e seus Municipios, atrelando parte da parcela dis-
tribuida aos Municipios a avangos nos resultados educa-
cionais, de modo a incentivar politicamente melhorias na
aprendizagem.

* Garantir que em uma futura Reforma Tributéria estejam
presentes mecanismos de indugao de melhorias nos resul-
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tados educacionais.

1. CONCLUSAO

Conforme apresentado ao longo desse documento, a necessida-
de de se avancar com uma estratégia sistémica para a educacao
bésica brasileira surge como resposta ao cenario atual do setor.
Nossas criancas e jovens, por mais que de modo geral estejam indo para
a escola, nao estdo aprendendo o quanto deveriam. Temos um desafio
enorme, que sO sera superado com uma estratégia robusta, que parta
de uma visdo holistica e realize mudancas estruturantes informadas
pelas pesquisas, conhecimento teérico acumulado e experiéncias de
sucesso nacionais e internacionais.

E nesse sentido que este documento objetivou apresentar uma
proposta de estratégia para a educacao basica, de modo a servir
de referéncia para que os préximos governantes possam aproveitar a
curta janela de oportunidade que os primeiros meses de gestao ofere-
cerdo para a introducédo de uma agenda de transformacées ambiciosas.

Ressalta-se, por fim, que a forca da estratégia delineada esta
nao s6 no conteudo individual de cada proposta apresentada,
mas sim na articulacao entre elas. Posto de outra forma, se isolada-
mente muitas das diretrizes e prioridades nédo representam tamanha
novidade para quem acompanha e participa do debate educacional
brasileiro, € na conexao e na coeréncia entre as partes que esta,
precisamente, aquilo que entendemos ser inovador. Afinal, como
argumentado, s6 assim acreditamos ser possivel reverter um cenério
tdo desafiador na educacao e avangarmos rumo a um futuro melhor
para o Brasil e para todos os brasileiros.
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A violéncia e a inseguranca figuram entre as maiores preocupacoes
da sociedade brasileira hoje. O cendrio é grave: em 2016 atingimos a
marca ingléria de 61 mil mortes violentas intencionais no pais, eviden-
ciando a ineficiéncia de medidas propostas por sucessivos governos
e diversos candidatos a presidéncia'. J4 os estabelecimentos penais
- onde sdo detidos 700 mil presos e faltam cerca de 350 mil vagas -
néo geram condigbes para reduzir a reincidéncia criminal?. Pelo con-
trario, as principais organiza¢ées criminosas brasileiras nasceram e
se fortalecem dentro dos presidios, onde recrutam novos membros. E
os custos da criminalidade passaram de 113 bilhdes para 285 bilhoes
de reais entre 1996 e 2015: o equivalente a 4,38% da renda nacional®.

Para avancar no desenvolvimento de agdes de prevencao da vio-
léncia e na qualificacdo da acdo policial e da politica penitenciaria de
maneira articulada com os estados e municipios, impde-se 0 exercicio
do papel de coordenacéo pela Unido e o estabelecimento de diretrizes
nacionais para as politicas de seguranca. Nesse sentido, trés das prin-
cipais organizacdes que trabalham com a seguranca publica no Brasil,
o Férum Brasileiro de Seguranca Publica e os Institutos Sou da Paz
e Igarapé, formularam a presente AGENDA SEGURANCA PUBLICA
E SOLUQAO contendo propostas concretas para auxiliar o governo
federal nessa atribuicao essencial.

A Agenda esté organizada ao redor de duas prioridades tematicas
que a seguranca publica necessita vitalmente enfrentar nos préximos
quatro anos: 1) Reducao e prevencao dos crimes violentos, e 2)
Enfraquecimento das estruturas do crime organizado. As pro-
postas para enfrentar os problemas identificados se dividem em sete

1 FORUM BRASILEIRO DE SEGURANGA PUBLICA (FBSP), T1° ANUARIO BRASILEIRO DE SEGURANGA PUBLICA (2017). DISPONIVEL EM HTTPS:/
BIT.LY/2A9YMCE.

2 MINISTERIO DA JUSTIGA E SEGURANGA PUBLICA, LEVANTAMENTO NACIONAL DE INFORMAGOES PENITENCIARIAS (INFOPEN), 2017,
DISPONIVEL EM HTTPS://BIT.LY/2EOEBNA

3 SECRETARIA ESPECIAL DE ASSUNTOS ESTRATEGICOS DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA (SAE-PR), RELATORIO DE CONJUNTURA N° 4:
CUSTOS ECONOMICOS DA CRIMINALIDADE NO BRASIL, JUNHO DE 2018. DISPONIVEL EM HTTPS://BIT.LY/2LGRUCT.
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eixos programaticos:
1. Sistema eficiente para gerir a seguranca publica;
2. Estruturas estatais coercitivas e regulatdrias para enfrentar
o crime organizado;
Efetividade e eficiéncia do trabalho policial;
Reestruturacédo do sistema prisional;
Programas de prevencao da violéncia;
Reorientacdo da politica de drogas;
Regulacéo e o controle das armas de fogo.

N o ook w

O parecer é baseado em evidéncias sobre politicas que tiveram im-
pactos positivos mensuraveis na seguranca publica do Brasil e assegura
o compromisso com valores democraticos. Além das trés organizacoes,
o material foi revisado por um Painel de Leitura Critica composto por
sete especialistas em seguranga publica, policiais e gestores®.

PRIORIDADE 1:
Reducdo e prevencao dos crimes violentos

O Brasil registrou o maior numero de homicidios de sua histéria
em 2016: 61.283 mortes violentas intencionais®. Em paralelo, houve
4.223 mortes decorrentes de intervencdo policial neste ano, e uma
taxa de vitimizagao policial equivalente a 106,53 mortes por 100 mil

4 INTEGRARAM O PAINEL DE LEITURA CRITICA DA PRESENTE AGENDA: ARTHUR TRINDADE MARANHAO COSTA, EX-SECRETARIO DE
SEGURANGA PUBLICA E PAZ SOCIAL DO DISTRITO FEDERAL E PROFESSOR DA UNIVERSIDADE DE BRASILIA; FABIO RAMAZZINI BECHARA,
PROMOTOR DE JUSTIGCA DO MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO E GLOBAL FELLOW DO WOODROW WILSON INTERNATIONAL
CENTER FOR SCHOLARS; FERNANDO VELOSO, EX-CHEFE DA POLICIA CIVIL DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO E CONSULTOR EM SEGURANGA
PUBLICA; JOSE VICENTE DA SILVA FILHO, CORONEL REFORMADO DA POLICIA MILITAR DO ESTADO DE SAO PAULO, EX-SECRETARIO
NACIONAL DE SEGURANGA PUBLICA, E PESQUISADOR DO INSTITUTO FERNAND BRAUDEL; LUDMILA RIBEIRO, PROFESSORA ADJUNTA,
UNIVERSIDADE FEDERAL DE MINAS GERAIS, DEPARTAMENTO DE SOCIOLOGIA, CENTRO DE ESTUDOS DE CRIMINALIDADE E SEGURANCA
PUBLICA (CRISP); MILTON SELIGMAN, PROFESSOR DO INSPER E GLOBAL FELLOW DO WOODROW WILSON INTERNATIONAL CENTER FOR
SCHOLARS; RENATO CAMPOS PINTO DE VITTO, ASSESSOR DA PRESIDENCIA DO CONSELHO NACIONAL DE JUSTIGA, EX-DIRETOR-GERAL DO
DEPARTAMENTO PENITENCIARIO, CONSELHEIRO DO CONSELHO NACIONAL DE POLITICA CRIMINAL E PENITENCIARIA.

5 1D
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policiais da ativa®. Completando esse quadro desalentador, em 2016
foram registrados 49.497 casos de estupro, e também o assassinato de
uma mulher a cada duas horas”.

Em relacéo ao crime contra o patriménio, os roubos por 100 mil
habitantes cresceram 13,9% entre 2015 e 2016 no pais, e os roubos de
veiculo aumentaram cerca de 12%®. Tratam-se de crimes que, via de
regra, acontecem nas ruas tanto de areas pobres como ricas das cida-
des e que alimentam o medo e a inseguranca da populacao. N&o a toa,
a violéncia esta entre as quatro maiores preocupacgoes do brasileiro,
sendo mencionada por 38% dos respondentes de pesquisa realizada
pelo Ibope Inteligéncia encomendada pela Confederagdo Nacional das
Industrias (CNI) em dezembro de 2017°.

Se, por um lado, o nivel extremo da violéncia que incide sobre a
sociedade brasileira esta absolutamente caracterizado, por outro lado,
percebemos uma relevante disfuncionalidade na gestao da politica e
da justica criminal: apesar da imensa quantidade de mortes violentas
registradas anualmente, apenas 11% dos detentos brasileiros foram
condenados por homicidios™. Estudos indicam que de cada 100 homi-
cidios registrados apenas seis resultam em condenagao™. Isso ocorre
porque, ndo raro, as forcas policiais brasileiras ndo baseiam a sua atu-
acdo em planejamento sélido e indicadores criminais.

Reducodes sustentaveis de crimes patrimoniais, como roubos, por
exemplo, estdo associadas ao patrulhamento inteligente orientado por
manchas criminais e ao fortalecimento das capacidades de analise cri-
minal e de alocacao eficiente dos efetivos policiais. Apesar de centrais

6 ID.1

7 1D

8 ID.1

9 CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA, RETRATO DA SOCIEDADE BRASILEIRA, JANEIRO DE 2018. DISPONIVEL EM HTTPS:/BIT.
LY/2LVOHQA.

10 ID.2

11 CENTRO DE ESTUDOS DE CRIMINALIDADE E SEGURANCA PUBLICA (CRISP), FLUXO E TEMPO DO SISTEMA DE JUSTICA CRIMINAL: UMA
ANALISE DOS CASOS DE HOMICIDIOS DOLOSOS ARQUIVADOS EM BOLO HORIZONTE (2003-2013), 2017. DISPONIVEL EM HTTPS://BIT.
LY/2IMQFEZ.
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para o enfrentamento dos crimes patrimoniais, a analise criminal e o
patrulhamento por manchas criminais ainda ndo s@o colocados em
pratica em diversos estados.

Além disso, o grande numero de prisoes realizadas em flagrante,
via de regra, pelas Policias Militares, prejudica a prioriza¢édo da inves-
tigacdo e o esclarecimento de crimes graves. Muitos crimes que depen-
dem da investigac&o criminal para serem elucidados, com forte apoio
da pericia, acabam impunes. Entre os 27 Estados da Federacéo, apenas
seis dispdem de dados que possibilitam o estabelecimento de um indi-
cador de esclarecimento de homicidios, percentual que variou em 2015
entre 4% de esclarecimento no Para, até 55,2% no Mato Grosso do Sul'™.

Também cabe destacar que o alto nivel de violéncia letal do pais
afeta sobretudo os jovens, pobres e negros. Além das imensuraveis
perdas humanas e sociais dessas mortes, elas prejudicam a for¢a pro-
dutiva do pais: estima-se que para cada homicidio cuja vitima tenha
entre 13 e 25 anos, o valor da perda da capacidade produtiva seja de
aproximadamente 550 mil reais'™.

Diante desse cendrio, é fundamental adotar medidas efetivas pa-
ra reduzir os homicidios e outros crimes violentos no pais, tais como
a criacdo de um sistema eficiente para gerir a seguranca publica, o
aumento da efetividade do trabalho policial, a implementacao de pro-
gramas de prevencdo, a reorientagdo da politica de drogas e o efetivo
controle de armas.

12 INSTITUTO SOU DA PAZ, ONDE MORA A IMPUNIDADE? PORQUE O BRASIL PRECISA DE UM INDICADOR NACIONAL DE ESCLARECIMENTO
DE HOMICIDIOS, NOVEMBRO DE 2017. DISPONIVEL EM HTTPS://BIT.LY/2BHXVTY.
13 SAE-PR.IDIBEM, P32,
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PRIORIDADE 2:
Enfraquecimento das estruturas do crime organizado

O fendmeno do “crime organizado” ndo tem tipificacdo penal no
Brasil', mas é comumente compreendido como abrangendo delitos
cometidos por organizacdes criminosas que possuem: (i) sofisticacdo
na pratica dos crimes (como o nivel de planejamento e extenséo da ca-
deia criminosa); (ii) estrutura organizacional - com divisdo de funcoes,
liderancas e continuidade (organiza¢ao permanece ao longo do tempo
para a pratica de diversos crimes); (iii) membresia e reconhecimento
dos participantes como pertencentes a organizacéo e (iv) capacidade
de impor regras pelo medo e intimida¢do sem necessariamente recor-
rer a forca.

Apesar de ndo ser novo, o crime organizado é um fendmeno em
franco crescimento no Brasil. O perigo de sua expansao e a gravidade
de seus danos o tornam uma das prioridades para a agenda de segu-
ranca publica do pais. Os prejuizos econémicos do crime organizado
decorrem de diferentes atividades criminais como roubos de carga,
extorsdo e trafico de drogas, passando por monopdlio de mercados. Ja
os fisicos sdo fruto da violéncia direta empregada, envolvendo desde
castigos até homicidios, tanto de grupos rivais como de agentes publi-
cos. O nivel de violéncia fisica também implica em danos psicoldgicos
associados ao sentimento de medo e a intimida¢é@o em diferentes comu-
nidades e publicos que acabam se submetendo as regras impostas por
tais grupos. Essa subserviéncia acarreta um sentimento de impoténcia
e descrenca sobre a capacidade do poder publico de garantir seguranca.

Além disso, o crime organizado no Brasil se infiltra no sistema

14 A ORGANIZAGCAO CRIMINOSA ESTA CARATERIZADA NA LEI 12.850/2013 QUE CONSIDERA EM SEU ART.1°,§1°, A “ASSOCIACAO DE 4 (QUATRO)
OU MAIS PESSOAS ESTRUTURALMENTE ORDENADA E CARACTERIZADA PELA DIVISAO DE TAREFAS, AINDA QUE INFORMALMENTE, COM
OBJETIVO DE OBTER, DIRETA OU INDIRETAMENTE, VANTAGEM DE QUALQUER NATUREZA, MEDIANTE A PRATICA DE INFRACOES PENAIS
CUJAS PENAS MAXIMAS SEJAM SUPERIORES A 4 (QUATRO) ANOS, OU QUE SEJAM DE CARATER TRANSNACIONAL". PREVE-SE, PARA ESTE
CRIME, PENA DE TRES A OITO ANOS DE PRISAO.
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politico e na administragdo publica, corrompendo agentes publicos e
financiando campanhas. Neste cenario, a expansdo do crime organiza-
do afeta a credibilidade e a confianc¢a nas institui¢des, impactando os
sistemas politico e legal que regem a sociedade e colocando em xeque
o estado democrético de direito™.

De acordo com levantamento realizado pela Folha de Sao Paulo,
45 politicos brasileiros foram alvo de ataques a tiros nas eleigdes de
2016, entre junho e setembro'. Dentre os 28 mortos, 15 politicos foram
assassinados em plena campanha. Em relacgdo a disputa de fac¢des no
sistema prisional, 134 presos foram mortos violentamente em disputas
de facgdes em presidios no Norte e Nordeste do Brasil sé na primeira
quinzena de janeiro de 2017,

No Estado do Rio de Janeiro, estima-se que dois milhdes de habi-
tantes em 11 municipios da regido metropolitana vivem sob a influén-
cia de milicias™. As milicias foram formadas sob o mote de oferecer
protecéo, em especial contra as faccdes do trafico de drogas. A cobran-
¢a de contribui¢des mensais de comerciantes e residentes locais nas
areas controladas financiam suas atividades cotidianas que hoje se
estenderam a vérios tipos de comércio. Esses grupos ja ultrapassam
o trafico de drogas no nimero de reclamagdes do Disque-Denuncia,
contabilizando 6.475 (65%) das liga¢des relacionadas a trafico ou mili-
cia entre 2016 e 2017,

Dados recentes indicam, ainda, que a fac¢ao Primeiro Comando

15 PARA MAJORES DETALHES VER, POR EXEMPLO, “OS CUSTOS DO CRIME E DA VIOLENCIA: NOVAS EVIDENCIAS £ CONSTATAGOES NA
AMERICA LATINA E CARIBE", BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO (BID), NOVEMBRO DE 2016. DISPONIVEL EM HTTPS:/BIT.
LY/2UHSYPQ. PARA MAIORES DETALHES VER, POR EXEMPLO, “SILVEIRA, V. J. (2007). A REALIDADE DOS PRESIDIOS NA VISAO DA PASTORAL
CARCERARIA. ESTUDOS AVANGADOS, 21(61), 209" E "FURUKAWA, N. (2008). O PCC E A GESTAO DOS PRESIDIOS EM SAO PAULO. NOVOS
ESTUDOS-CEBRAP, (80), 21-41".

16 MENA, FERNANDA. “ASSASSINATOS EM SERIE DE POLITICOS INDICAM UMA ‘COLOMBIZAGAO' NO PA[S”. FOLHA DE SAO PAULO, 15 DE
MARCO DE 2018, DISPONIVEL EM HTTPS://BIT.LY/2LH20D2.

17 CARAZZAI, E. COSTA, F. “GOVERNO DO RIO GRANDE DO NORTE CONFIRMA 26 MORTES EM REBELIAO". FOLHA DE SAQ PAULO. DISPONIVEL
EM HTTPS://BIT.LY/2LKQOEQ.

18 GRANDIM, F. COELHO, C. MARTINS, M. SATRIANO, N. “FRANQUIA DO CRIME: 2 MILHOES DE PESSOAS NO RJ ESTAO EM AREAS SOB
INFLUENCIA DE MILICIAS”. G1 RIO. 14 DE MARGO DE 2018. DISPONIVEL EM HTTPS://GLO.BO/2DPPKSL.

19 THE INTERCEPT, TA TUDO DOMINADO. DISPONIVEL EM HTTPS://BIT.LY/2QENL8R.
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da Capital (PCC) cresceu de forma expressiva durante os ultimos anos.
S6 no Estado de Sdo Paulo, ha mais de 10.000 integrantes da facgéo, se-
gundo o Ministério Publico Estado de S&o Paulo®®. Entre 2014 e 2018,
o numero de integrantes do PCC atuando em outros estados aumentou
de 3.261 integrantes para 20.488,

Para avancar no combate ao crime organizado, € fundamental que
sejam priorizados o fortalecimento do regime de governanca no com-
bate a corrupc¢do, a implementacéo de melhorias de gestao do sistema
prisional que impactem na reducao do dominio de facgdes nos presi-
dios, bem como as ag¢des de enfrentamento do controle territorial e do
poder politico e econémico das organizag¢fes criminosas.

Eixos Programaticos
1. Sistema eficiente para gerir a seguranca publica

A responsabilidade pela seguranca publica é compartilhada por
diferentes institui¢Ges no pais. Isso é o que chamamos de Governanca
em Seguranca Publica. Para essa Governanga gerar resultados con-
cretos, ela precisa ser coordenada e articulada em torno do objetivo
previsto em nossa Constituigéo: a seguranca é condigéo basilar para o
exercicio da cidadania (Art 59 e é direito social universal de todos os
brasileiros (Art. 69.

As instituigdes publicas responsaveis pela justica criminal e
seguranca e aquelas responsaveis por garantir os direitos previstos em
nossa legislagédo trabalham muito, mas com coordenacao e articulagédo
limitadas, sem convergéncia de metas e processos. Nessa brecha, o cri-
me organizado ocupa os espacos e os territérios em que a atuagédo do

20 GODOY, MARCELO. “EM 4 ANOS, FACCAO CRESCEU 6 VEZES DE TAMANHO FORA DE SP”. O ESTADO DE S. PAULO, 03 DE JUNHO DE 2018.
DISPONIVEL EM HTTPS://BIT.LY/2LHEVKB.
21 1D.20.
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Estado néo é capaz se assegurar seguranga e justica.

Assim, para reverter o quadro cronico de inseguranca, o Brasil deve
criar mecanismos de governanca em diferentes niveis. O primeiro deve
articular Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, e criar condi-
¢Oes para a coordenacdo de ac¢hes entre Poderes Executivo, Legislativo
e Judiciario. Outra dimensdo de governanca € a coordenacao de agdes
e objetivos entre Ministérios Publicos, Policias Civil, Militar, Federal,
Rodoviaria Federal, Guardas Municipais, For¢cas Armadas, Tribunais
de Justica e Sistema Prisional.

Dada a dificuldade de coordenar tantas frentes no curto prazo, cabe
priorizar a informacao (dados transparentes e sistematicos) e a gover-
nanca financeira enquanto ferramentas de modernizacao e estruturacédo
do Sistema. Isto porque, com indicadores adequados e comparaveis é
possivel avaliar o desempenho das iniciativas implantadas frente aos
investimentos realizados.

PROPOSTAS

e Tornar permanente o Ministério da Seguranca Publica
(MSP) e garantir a sua capacidade de coordenar uma politica nacional
de seguranca publica nas areas de prevencao da violéncia, gestdo das
policias, inteligéncia criminal, politica de drogas, controle de armas e
fiscalizacdo da seguranca privada.

e Implantar arranjo de financiamento da area compativel
com o novo modelo de politica nacional de seguranca publica,
especialmente do Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP) e do
Fundo Penitenciario Nacional (FUNPEN), contribuindo a previsibili-
dade no aporte e na liberacdo de recursos, e exigindo dos estados e
municipios contrapartidas para o recebimento dos recursos, tais como
a divulgacao de dados, prestacédo de contas, avaliacao das politicas e
elaboracao de planos de seguranca publica. Todos os repasses devem
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seguir critérios claros e indicadores especificos referente a utiliza¢do
dos recursos.

* Aumentar a participacao de recursos da Unido na execugédo
orcamentdria de Estados e municipios na funcdo seguranca publica e
custodia e reintegracédo social.

e Criar uma Escola Nacional de Seguranca Publica capaz
de oferecer um salto de qualidade na formacao de policiais e ges-
tores de seguranca publica por meio de (1) execucdo de cursos de
natureza gerencial, técnica e operacional; (2) financiamento de ac¢oes
de educacao a partir da avaliacdo dos cursos ofertados e das unidades
de ensino das policias militares, policias civis, corpos de bombeiros e
guardas municipais; (3) estimulo ao intercambio de conhecimentos
técnicos e cientificos entre as organizacoes policiais nacionais e es-
trangeiras; e (4) mediante a concessao de bolsas de estudo, auxilios e
outros mecanismos congéneres.

*  Garantir a implantacédo do Instituto Nacional de Estudos
sobre Seguranca Publica (INESP), vinculado ao Ministério da Segu-
rancga Pablica, mas com autonomia para realizar as avalia¢des da area,
com objetivo de:

- Organizar e manter a Plataforma Nacional de Informacoes e
Estatisticas sobre Seguranca Publica, persecucédo penal, criminalidade
e prevencao da violéncia;

- Planejar e coordenar o desenvolvimento de sistemas e projetos
de avaliacdo sobre seguranca publica, persecuc¢do penal e prevencédo
da violéncia, baseados em evidéncias cientificas, visando a elaboracdo
de indicadores de desempenho das atividades desta area. Além disso,
apoiar os Estados, o Distrito Federal e os Municipios no desenvolvimen-
to de sistemas proprios de monitoramento e avaliacao sobre seguranca
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publica e prevencéo da violéncia;

- Gerir o Sistema Nacional de Informacoes de Seguranca Publi-
ca, Prisionais e sobre Drogas - SINESP, instituido pela Lei n® 12.681, de
4 de julho de 2012.

* Regulamentar e implementar o Sistema Unico de Segu-
ranca Puablica (SUSP).

- Acrescentar a legislacédo dispositivos que estabelecam com
clareza o papel de cada ente federativo, cirando uma instancia de ar-
ticulacdo permanente entre Executivo, Legislativo e Judiciario e que
possa ser replicada nos estados, com participa¢ao também do Minis-
tério Publico.

- Criar mecanismos mais transparentes para o sistema de fi-
nanciamento, de modo a garantir a efetividade e continuidade de uma
politica de seguranca publica coordenada.

* Implantar o Sistema Nacional de Acompanhamento e
Avaliacdo das Politicas de Seguranca Publica e Defesa Social (Si-
naped), conforme previsto na Lei n® 13.675, de 11 de junho de 2018,
como mecanismo de controle, conformidade de parametros, transpa-
réncia e prestacédo de contas a serem seguidos por todo o SUSP.

2. Estruturas estatais coercitivas e regulatodrias para
enfrentar o crime organizado

O crime organizado se manifesta de multiplas formas no Brasil,
desde grupos organizados que baseiam sua atuagéo no trafico de dro-
gas, armas e lavagem de dinheiro, passando pela corrupgéo de agentes
publicos que também se relacionam com esses grupos organizados, o
dominio e controle de unidades prisionais, até o controle territorial
de comunidades inteiras, que se tornam reféns de grupos armados.
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Enfrentar esse cenario plural demanda desenvolver e integrar medi-
das que envolvem diferentes agentes, tais como as policias, Agéncias de
Regulacdo, institui¢des financeiras, Ministério Publico, e Poder Judicié-
rio, entre outros, e também o poder de policia administrativo do Estado.

PROPOSTAS

* Criar um Conselho Nacional de Inteligéncia sobre crime
organizado, nos moldes do Conselho de Controle de Atividades Finan-
ceiras (COAF), capaz de articular os diversos ¢rgédos de inteligéncia
estaduais e federais com foco no crime organizado interestadual e
transnacional. O Conselho deve inclusive apoiar na reproducéo e coor-
denacdo de conselhos de inteligéncia nos estados, utilizando os Centros
Integrados de Comando e Controle para combate ao crime organizado.

e Enfrentar a corrupcao dos agentes piiblicos por meio do
aprimoramento de mecanismos de controle e transparéncia de au-
mento patrimonial, passando pelo fortalecimento de procedimentos
para investigacdo de aumento patrimonial suspeito e pela aprovacao
do Projeto de Lei 257/2015 que determina a perda de bens ou valores
que sejam produto ou proveito, direto ou indireto, de atos ilicitos e re-
gulamenta ac¢éo civil especifica para essa finalidade.

* Reduzir o poder econémico do crime organizado asso-
ciado ao controle territorial

- Fornecer apoio técnico aos Estados e municipios para (i) de-
finicdo de diretrizes para a regulacdo de transporte alternativo, com
devida normatizagdo, cadastro, controle e fiscalizacao e (ii) revisdo e
auditoria de concessoes de transporte coletivo tradicionais;

- Fortalecer a agcdo de agéncias reguladoras como Agéncia Nacio-
nal de Petroleo (ANP) e Agéncia Nacional de Telecomunicagoes (ANA-
TEL) na definicdo de diretrizes para a (i) adog¢@o de marcos regulatorios
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especificos para territérios de alta vulnerabilidade para garantia de
servico regular e incentivo a adogdo de tarifas sociais; (ii) fiscalizagédo
de revendedoras de gas, provedoras de internet e televisdo a cabo e
(iii) estabelecimento de Termo de Conduta de co-responsabilizagdo no
apoio ao enfrentamento da exploracao irregular destes servicos;

- Definir diretrizes de acompanhamento e fiscalizacao da ges-
tdo condominial e patrimonial das unidades dos programas federais
habitacionais incorporando a criacdo de mecanismos para evitar seu
controle por grupos criminosos.

e Enfraquecer o poder politico do crime organizado

- Definir recomendacdes aos partidos politicos para melhor
controle e fiscaliza¢do na filiacao de candidatos e na elaboragéo das
nominatas aos pleitos eleitorais;

- Coresponsabilizar os partidos com relacdo a crimes eleitorais
cometidos por seus dirigentes, membros da executiva, candidatos e
mandatarios, por exemplo, com redugéo de cota do fundo partidario e
do tempo de televisao.

- Ampliar a cooperagéo entre o Ministério Publico Eleitoral, Tri-
bunal Superior Eleitoral, Tribunais Regionais Eleitorais e promotorias
eleitorais para fortalecimento da investigacdao de denuncias, de com-
pra de votos e de cobranca para viabilizacdo de propaganda eleitoral
e realizacdo de campanha.

* Reformular o marco legal da seguranca privada no Bra-
sil revisando as condi¢des de operacao, relacdo com servidores da
seguranca publica e mecanismos de prestacédo de contas, bem como
aumentar a capacidade de fiscaliza¢édo do Estado sobre este setor.
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3. Efetividade e eficiéncia do trabalho policial

A efetividade do trabalho policial € um pilar central para a garantia
da seguranca publica, seja em ambito preventivo ou repressivo. Dele
também depende a reducdo da impunidade no pais. Para isso, foco,
planejamento e monitoramento das estratégias, coordenacéo, uso in-
tensivo de informacéo e tecnologia sdo elementos essenciais.

Outro fator decisivo para uma atuacéo efetiva da policia é a parti-
cipacdo da sociedade, o que no Brasil é limitada pela falta de confianca
nas policias. Segundo o IC]Brasil, a confianca na policia caiu 10 pontos
percentuais entre 2014 e 20172,

E importante, ainda, investir na valorizacgo do policial e direcionar
esforgos para a prevencao e o esclarecimento dos homicidios e outros
crimes graves.

PROPOSTAS

e Incentivar os Estados a aprimorarem o desempenho das
forcas policiais, especialmente as atividades de prevencao, inves-
tigacao e de pericia, com foco prioritario na protecao da vida.

- Fomentar o estabelecimento de sistemas de metas estaduais
voltados a reducao de mortes violentas, incluindo letalidade e viti-
mizagdo policial, associado a linhas de financiamento para agoes de
seguranca publica e mecanismos para evitar a manipulacdo dos da-
dos e desestimular o uso de indicadores operacionais (como prisdo de
pequenos traficantes e de pessoas procuradas por crimes sem grave
ameagca a pessoa).

- Estabelecer linhas de financiamento que priorizem a forma-
¢do policial orientada a protecédo da vida e o esclarecimento de crimes
de homicidio, incluindo a reducéo de recursos federais para Estados

22 [NDICE DE CONFIANGA NA JUSTICA DO BRASIL - ICIBRASIL; RELATORIO ICJBRASIL (FGC DIREITO-SP), 1° SEMESTRE DE 2017. DISPONIVEL
EM HTTPS://BIT.LY/2UIDFGT.
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cuja policia tenha apresentado aumento expressivo em suas taxas de
letalidade.

- Fomentar a priorizac¢ao pelas policias militares estaduais do
policiamento de manchas criminais, usando recursos tecnoldgicos ana-
liticos e operacionais integrados, que incluem o uso de GPS e video
monitoramento, entre outros.

- Investir na capacidade de investigar e esclarecer crimes contra
a vida, seja por meio da criagdo de unidades especializadas e camaras
técnicas estaduais ou descentralizando equipes especializadas dos
proprios Distritos Policiais territoriais, com metas de esclarecimento
de homicidios e foco na atuagédo de organiza¢des criminosas.

- Investir nas pericias criminais (equipamentos, concurso e for-
macao).

- Incentivar que o cumprimento de mandados de prisao dos
acusados de homicidio seja efetivado em nivel federal e estadual.

- Publicar um indicador nacional de esclarecimento de homi-
cidios, por meio da normatizagéo da coleta de informacées adequadas
por parte do Conselho Nacional do Ministério Publico que permita
monitorar o grau de esclarecimento de homicidios nas 27 unidades
da federacao.

* Promover a valorizacao policial.

- Revisar infraconstitucional e administrativamente as normas
e protocolos com regras para escalas, alocacgao de efetivo e de equipes
integradas e restringir, via repasse de recursos, o desvio de policiais
para funcoes estranhas as suas incumbéncias profissionais.

- Garantir aos policiais e bombeiros militares o direito constitu-
cional de representacgéo por associacoes de classe, ja reconhecido aos
demais trabalhadores brasileiros.

- Modernizar regimentos disciplinares das policias militares,
incluindo eliminac&o de prisdes por faltas disciplinares no ambito da
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instituicéo policial.

- Oferecer apolice de seguro de vida e acidentes incapacitan-
tes para policiais civis e militares vinculada ao risco e a exposicao a
violéncia para vitimizagdo em servi¢o ou em decorréncia da funcao,
além de instituir programas estaduais de cuidado biopsicossocial aos
profissionais da seguranga publica e sistema prisional.

- Garantir, além de planos de carreira em todas as institui¢des
policiais estaduais, equipamentos de protecao individual em numero
suficiente e de boa qualidade a todos os profissionais da seguranca
publica.

- Impedir a abertura de concursos publicos para carreiras po-
liciais com a limita¢édo de vagas para mulheres.

* Proporcionar salto de qualidade na formacao policial.

- Elaborar e disseminar doutrina de investigacdo de mortes vio-
lentas intencionais, com a fixagé@o de protocolos comuns de a¢do entre
as instituicdes do sistema de seguranga e justica criminal.

- Alinhar a formacéo policial em todos os estados com os pla-
nos nacionais de redugdo de crimes violentos e de enfrentamento a
criminalidade organizada, baseados em evidéncias cientificas e meto-
dologias de gestédo organizacional.

- Fomentar a formac&o de quadros de funcionarios civis quali-
ficados para atuar na administragdo das policias e nas secretarias de
seguranga.

* Aprimorar e fortalecer mecanismos de controle externo
da atividade policial.

- Instituir mecanismos estaduais de monitoramento do uso da
forca policial e da vitimizagdo policial, com publica¢do periddica e
obrigatéria dos dados.

- Garantir a implantacédo de ouvidorias de policia independentes
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e autdnomas na Unido, Estados, Distrito Federal e municipios, conforme
determinado pela Lei n® 13.675, de 11 de junho de 2018.

- Regulamentar o artigo 129 da Constituicdo Federal especifi-
cando o controle externo da atividade policial pelo Ministério Publico
com destaque para uso da forca letal, tortura, e corrupcéo policial.

- Manter a Justica Comum como foro responsével por julgar
crimes contra a vida praticados por policiais militares e militares em-
pregados em operacOes de Garantia de Lei e Ordem (GLO) e Interven-
¢ao Federal na Seguranca Publica dos Estados.

e Fortalecer a Policia Federal.

- Realizar auditoria sobre a estrutura administrativa e financeira
da Policia Federal, a sua gestdo de recursos humanos e o desenvolvi-
mento de seus recursos no futuro.

- Mapear as demandas operacionais e a defini¢cdo de priorida-
des, para evitar ou reduzir empenho de recursos em atividades buro-
craticas.

- Fortalecer os nucleos de inteligéncia e de combate ao crime
organizado das superintendéncias estaduais, de forma que toda su-
perintendéncia tenha estrutura formalmente definida de articulacéo
permanente com as forgas policiais locais voltada ao combate ao crime
organizado.

- Planejar o retorno de todos os policiais federais desviados
de suas funcgdes, substituindo-os, em caso de necessidade policial, por
agentes das policias estaduais ou de agentes da policia do congresso,
em caso de parlamentares que demandem esse atendimento.

4. Reestruturacao do sistema prisional
A populacao prisional brasileira cresce em ritmo elevado. Em 2016,
havia 726.712 pessoas presas no pais, a0 mesmo tempo em que o nu-
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mero de vagas era de 368.049, acarretando numa taxa de ocupagédo
de 197%. ZEntre 2006 e 2016, a populagdo prisional cresceu mais de
180%. Segundo o INFOPEN, no ano de melhor desempenho (2014), fo-
ram criadas 36 mil vagas. Ou seja, mesmo num cendrio de abundancia
de recursos, seriam necessarios no minimo dez anos para eliminar o
déficit de vagas no sistema prisional brasileiro.

Esse elevado numero de pessoas presas ndo necessariamente se-
ria um problema se os crimes estivessem sendo reduzidos na mesma
propor¢ao, se houvesse vagas e estrutura adequadas nas penitencia-
rias e se o sistema fosse capaz de reduzir a reincidéncia. Porém, o fato
€ que 40% da populagdo carceraria é formada por presos provisorios,
que ainda nao passaram por um julgamento, e a mortalidade no siste-
ma carcerario brasileiro é trés vezes maior do que a da populagao em
geral: 95 mortos por 100 mil presos. A punicao também poderia ser
feita por meio de um eficiente sistema de alternativas penais, capaz
de punir e responsabilizar as pessoas que cometem crimes de menor
potencial ofensivo.

A falta de racionalidade no funcionamento do sistema prisional
brasileiro gera sérios efeitos perniciosos. Além do dominio de faccoes
criminosas, muitas unidades prisionais se tornam verdadeiras escolas
do crime, em que pessoas acusadas de delitos pouco graves, cometi-
dos sem a utilizacao de violéncia ou sem gerar danos coletivos graves,
acabam sendo cooptadas por redes do crime organizado. Além disso,
o sistema ndo garante as condi¢cdes minimas de ressocializacéo e de
acesso a direitos por parte das pessoas presas.

Para reestruturar o sistema prisional brasileiro, € preciso alocar os
recursos da seguranca publica e da justica criminal de maneira mais
eficiente, priorizando a investigacdo e a condenacéo e prisao das pes-

23 ID.2.
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soas que cometem crimes graves e violentos, e aplicando mecanismos
alternativos de puni¢édo aos que cometem crimes de menor potencial
ofensivo e sem violéncia.

PROPOSTAS
e Fortalecer a gestao do sistema prisional para enfrenta-
mento do crime organizado e da corrupc¢ao nos presidios

- Implementar previsédo disposta no Art. 40 da Lei 10792/2003
que determina a disposi¢ao nos estabelecimentos penitenciarios, es-
pecialmente os que implementam o Regime Disciplinar Diferenciado,
dentre outros equipamentos de seguranca, de bloqueadores de teleco-
municacdo para telefones celulares, radiotransmissores e outros meios.

- Propor e apoiar a aprovacao de legislacéo que (i) regule a ins-
talacdo e utilizacdo de telefones publicos monitorados dentro de presi-
dios, para uso dos internos (ii) indique a obrigatoriedade de scanners
e equipamentos de raio-X na entrada de presidios em todo territério
nacional evitando a entrada de armas e drogas.

- Revisao dos critérios da aplicacdo do Regime Disciplinar Di-
ferenciado (RDD) com foco nas liderancas do crime organizado.

- Realizar auditorias nas unidades prisionais, de forma a locali-
zar casos de corrupcao e instaurar os respectivos procedimentos para
desligamento dos profissionais relacionados aos casos, além de mapear
exatamente se houve fugas, quem fugiu e quem foi recapturado.

- Criagao de Portal Nacional da Transparéncia com despesas
desagregadas em cada unidade federativa e implementagéo de meca-
nismos de controle social do cumprimento de contratos sensiveis como
o0 de alimentacao.

* Incentivar a adocao de uma politica de criacao de vagas

no sistema penitenciario dos Estados mais racional e humana
- Direcionar recursos para o Fundo Penitenciario, garantido que
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ndo seja contingenciado.

- Estabelecer diretrizes claras para a cria¢do de novas vagas
no sistema prisional dos Estados brasileiros, vinculando o repasse de
recursos do FUNPEN a critérios que indiquem i) a redugao dos presos
provisorios, ii) a priorizacéo da prisdo por crimes graves contra a vida,
iii) a producéo de informagdes de qualidade a atualizadas periodica-
mente sobre a populacdo encarcerada, iv) a estrutura e os servigos
dos estabelecimentos prisionais e v) a ado¢do da revisao automatica
da populagédo prisional do estabelecimento assim que uma determina-
da proporcao de lotagéo ¢ atingida, para identificar possiveis casos de
liberacédo ou realocagéo.

- Incentivar o envolvimento das policias, Poder Judicidrio e
Ministério Publico, por meio do SUSP, para a reducédo dos presos pro-
visorios e a prioriza¢do da prisdo por crimes graves contra a vida.

- Fomentar e priorizar a cria¢do de vagas no regime semiaberto,
no modelo de col6nia agricola ou industrial, bem como para a substitui-
¢do de vagas em estabelecimentos notoriamente deteriorados, condicio-
nando-se o repasse financeiro ao fechamento definitivo dessas vagas.

- Estabelecer diretrizes orientando o fim das unidades prisionais
abrigando regimes distintos de cumprimento de pena (notadamente
regimes fechado e semi-aberto).

- Fornecer apoio técnico aos estados para fomentar a adogédo
de critérios de alocagéo de presos que incluam os critérios previstos
na Lei de Execugéo Penal, bem como i) a criagdo e monitoramento de
taxas globais e locais de ocupacdo e ociosidade, ii) o regime de cum-
primento de pena, iii) o tipo de crime, sexo, identidade de género e
outros indicadores compativeis com a garantia de ambiente propicio
ao cumprimento da fungéo ressocializadora da pena.

- Desenvolver no ambito do Departamento Penitencidrio Na-
cional (DEPEN) um mecanismo articulado e sinérgico de apoio a movi-
mentacdo de presos pelos estados.
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e Auxiliar os Estados a reestruturarem seus estabeleci-
mentos e sua politica de gestao prisional, por meio de normati-
vas uniformizadas e direcionamento de recursos

- Investir na capacitagdo dos servidores em nivel nacional e na
certificacdo de dirigentes das unidades penais.

- Criar mecanismos de transparéncia e fiscaliza¢@o de contratos
continuados, tais como os de obras e de fornecimento de alimentac&o.

- Investir na criagdo de protocolos e normas para a gestdo pri-
sional abrangendo a transferéncia de presos, realizacdo de revistas
periddicas, apuracdo de infra¢des, aplicacdo de sangdes disciplinares,
e as atividades dos agentes penitenciarios.

- Extinguir os procedimentos vexatérios de revistas realizadas
nas visitas (desnudamento, agachamento, etc.), buscando a adogédo de
procedimentos mais eficientes para a inibi¢ao de ingresso de ilicitos nas
unidades prisionais, como scanners corporais; equipamentos de raio-x
e scanners corporais para os estabelecimentos de seguranca méaxima.

- Direcionar recursos para o investimento na gestéo publica efi-
ciente do sistema, incluindo a padronizagéo dos kits a serem entregues
pela administracao prisional aos custodiados (minimizando o comér-
cio informal), alimentacédo (que deve ser preparada dentro da unidade
sempre que possivel) e a unificacdo de sistemas de informac&o sobre
a populacgéo prisional e seus processos judiciais, com divulgagao peri-
6dica de relatorios.

* Implantar uma politica de alternativas penais eficiente

- Destinar recursos para estruturacao de centrais de alternati-
vas penais e de monitoracao eletrdnica nos estados;

- Elaborar subsidios técnicos para orientar a implantacdo das
centrais de alternativas penais e de monitoracgéo eletronica, definindo
os indicadores de qualidade e de sucesso das Centrais, bem como das
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responsabilidades de cada ente;

- Expandir as audiéncias de custddia para o Brasil inteiro,
com mecanismo permanente de monitoramento e avalia¢do de seus
resultados, para realizacdo de ajustes necessarios para aprimora-
mento da medida.

* Direcionar a instancia de articulacao entre policias, Poder
Judiciario e Ministério Publico, criada pelo SUSP, para a redu-
¢ao dos presos provisorios e a priorizacao da prisao por crimes
graves contra a vida.

- Desenvolver alguns indicadores para orientar o trabalho des-
sa instancia de articulagdo, tais como i. esclarecimento de homicidios
dolosos, tempo de processamento e condenacao; ii. Implementacao das
audiéncias de custddia, reducédo da aplicagédo para prisao provisoria nos
crimes de menor potencial ofensivo; iii. Razéo entre presos provisoérios
e presos condenados; iv. Acompanhamento da populagéo prisional, para
fins de progressdo de regime e substituicdo da privacgao da liberdade
por outras medidas de controle estatal, como o monitoramento eletro-
nico ou o comparecimento em juizo.

5. Programas de prevencao da violéncia

A revisdo de experiéncias nacionais e internacionais®* de preven-
¢do e reducdo da violéncia mostra que as politicas que tiveram mais
sucesso sdo aquelas elaboradas e implementadas tendo como foco os
lugares, os grupos populacionais e os comportamentos mais afetados
pela violéncia. Nesse sentido, a ampliacao de politica universais - fun-
damentais para o Estado Democratico de Direito - ndo necessariamente

24 INSTITUTO IGARAPE, A AMERICA LATINA PODE REDUZIR OS HOMICIDIOS EM 50% EM 10 ANOS, AGOSTO DE 2017. DISPONIVEL EM HTTPS://
BIT.LY/2ILWWVZ.
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€ acompanhada pela reducéo de indices de criminalidade, como exem-
plificado por diferentes paises na América Latina. Apesar da melhoria
em diferentes indicadores sociais ao longo das ultimas duas décadas,
a queda em diferentes indices de criminalidade, incluindo a violéncia
letal, ndo ocorreu da maneira esperada.

E fundamental avancar na estruturacéo de acdes que fortalecam
os fatores de protecdo e reduzam os fatores de risco que potencializam
a exposicao de determinados grupos e territdrios a violéncia letal.

PROPOSTAS

+  Por meio do Sistema Unico de Seguranca Piiblica, articu-
lar a Uniao, estados e municipios para o fomento e implementa-
¢ao de politicas de prevencao focalizadas.

- Influenciar a agenda dos diferentes ministérios, em especial o
da Educacao, o da Saude, o do Desenvolvimento Social, o das Cidades, o
do Planejamento, o do Esporte e Cultura, para adotarem a perspectiva
de prevencao focalizada em suas acoes.

- Estabelecer como contrapartida para transferéncia dos fundos
federais para a seguranca publica para estados e municipios a estru-
turagdo e implementacgédo de programas de prevencao focalizada nos
populagdes e territérios mais afetados pela violéncia.

- Por meio do Instituto Nacional de Estudos sobre Seguranca
Publica (INESP), apoiar o desenvolvimento, implementagdo, monitora-
mento e avaliacdo de iniciativas de prevenc¢éo da violéncia intersetoriais
e a disseminacao de praticas de comprovado impacto na prevengéo e
reducéo da violéncia.
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* Implementar estratégias de prevencao da violéncia
contra criancas, adolescentes e jovens, nos 123 municipios que
concentraram 50% dos homicidios do pais em 2016 (Atlas da Vio-
1éncia 2018)%.

- Implementar a¢des com foco na redugao da evasdo escolar no
Ensino Fundamental IT e Ensino Médio, incluindo estratégias de busca
ativa, acompanhamento e retencéo escolar.

- Reforcar iniciativas para reducédo do déficit de escolarizagao
(distor¢édo idade/série) e da oferta de qualificacdo profissional nas uni-
dades de internac¢do proviséria e privacdo de liberdade do sistema
socioeducativo.

- Incentivar o desenvolvimento de Camaras Cidadas de Gestao
de Conlflitos, que promovam ac¢des de mediacdo ou praticas restaurati-
vas para enderecar pequenos conflitos e disputas, especialmente junto
aos mais jovens e também os conflitos em ambiente escolar.

- Priorizar, monitorar e financiar os sistemas socioeducativos es-
taduais e municipais, priorizando as medidas socioeducativas de meio
aberto, com foco na promocao de politicas publicas que garantam a in-
serc¢do social dos adolescentes e consequente redugéo da reincidéncia
de atos infracionais, incluindo a¢des que incorporem metodologias de
mediacéo de conflitos e terapia cognitivo-comportamental.

- Promover programas de atencédo a primeira infancia e apoiar
estados e municipios na implementagéo de a¢oes focadas na prevencado
do abuso infantil.

e Fomentar a implementacdo de programas de atendimen-

tos a egressos do sistema penitenciario.
- Desenvolver uma Politica Nacional de Apoio a Egressos do sis-

25 INSTITUTO DE PESQUISA E ECONOMIA APLICADA (IPEA) E FORUM BRASILEIRO DE SEGURANGA PUBLICA (FBSP), ATLAS DA VIOLENCIA
2018, JUNHO DE 2018. DISPONIVEL EM HTTPS://BIT.LY/2MIA7ZNG.
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tema penitencidrio e suas familias incluindo a¢oes implementadas ainda
durante o periodo de privacdo de liberdade (programas de trabalho e
renda, educacionais, culturais, de manutencao de vinculos familiares).

- Vincular o repasse de recurso para a construcdo de novas
unidades prisionais ao atendimento as diretrizes basicas do programa
de egressos.

- Promover incentivo fiscal ou desoneracdo em folha de pa-
gamento para empresas que contratarem egressos, impulsionando a
empregabilidade desse publico.

* Implementar estratégias de prevencao da violéncia pra-
ticada contra mulheres?®.

- Fomentar a estruturacao das Patrulhas Maria da Penha e o
fortalecimento, em parceria com estados e municipios, da rede de en-
caminhamento, acolhimento e assisténcia de mulheres em situacdo de
violéncia.

- Fomentar parcerias com estados, municipios e organizag¢oes
da sociedade civil para a elaborac¢éo e implementac¢éo de programa de
educacéo e responsabilizacdo de homens que praticarem agressoes.

- Estabelecer diretrizes para incentivo de programas de apoio
ao empreendedorismo de mulheres nos territérios mais afetados pela
violéncia.

- Fomentar o desenvolvimento de um protocolo integral de
atendimento as mulheres em situagdo de violéncia para capacitacao
de todos os profissionais de seguranca publica;

- Aprimorar a formac&o policial com uma perspectiva de género,
com reflexdes sobre o ciclo da violéncia doméstica e informacoes sobre
a rede publica de atendimento a mulher em situacédo de violéncia.

26 1D.25.
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* Fomentar o acesso a Justica e mediacdao comunitaria.

- Apoiar a estruturacdo de Nucleos de Justica/Mediacdo Comu-
nitaria em que se articulem a (i) formac&o de mediadores comunitarios;
(ii) a oferta de servigos juridicos alternativos e (iii) acesso a Justica.

* Fortalecer as politicas de desenvolvimento urbano nos
territorios mais afetados pela violéncia.

- Apoiar ao estabelecimento de diretrizes de planejamento ter-
ritorial urbano e da politica fundiaria dos municipios priorizando-se a
edicdo de politicas especificas de recuperacéo, ocupagao, ordenamento
e revitalizacdao de espagos urbanos nos territérios mais afetados pela
violéncia.

6. Reorientacao da politica de drogas

Falhamos tanto na aten¢édo a saude de quem tem problemas com
drogas quanto em intervencoes para desmantelar as organizagoes cri-
minosas que lucram com o mercado ilegal destas substancias. E preciso
reorientar a atual politica de “guerra” as drogas para uma abordagem
de saude publica, contribuindo para tornar nossa sociedade mais sau-
davel e segura.

A ciéncia e a pratica de paises como Portugal?”, Holanda?® e Colom-
bia mostram que deixar de tratar o uso de drogas um crime € eficaz:
diminui o estigma e aumenta o acesso de pessoas que tem problemas

27 VER, POR EXEMPLO, “GREENWALD, G. (2009). DRUG DECRIMINALIZATION IN PORTUGAL: LESSONS FOR CREATING FAIR AND SUCCESSFUL
DRUG POLICIES".

28 VER, POR EXEMPLO, “CHATWIN, C. (2016). MIXED MESSAGES FROM EUROPE ON DRUG POLICY REFORM: THE CASES OF SWEDEN AND THE
NETHERLANDS. JOURNAL OF DRUG POLICY ANALYSIS, (1)
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com drogas a servigos de saude e redugdo de danos. 2°Nos 30 paises
que néo criminalizam o usuario, ndo houve aumento do consumo de
drogas, e em alguns casos houve importantes reducdes em faixas eta-
rias sensiveis, como os jovens, fruto do investimento em estratégias
de prevencao.

Outro impacto positivo de mudancas na politica de drogas é a
reorientacdo da acéo policial. Hoje, uma ocorréncia de apreensdo de
pequena quantidade de drogas retira um policial da rua por horas,
para fazer seu registro. No Rio de Janeiro, em 50% das ocorréncias em
2015, foram apreendidas até 10 gramas de maconha. 3®Apenas 1% das
operagodes em que houve apreensao de maconha no estado entre 2010
e 2016 foi responsével por 85% do volume apreendido desta droga ao
longo do periodo. Foram, em sua maioria, a¢gdes com envolvimento de
inteligéncia e planejamento. 3'Pesquisa recente aponta que, no Estado
de Sao Paulo, em metade das ocorréncias de trafico de drogas regis-
tradas pela policia, a quantidade de drogas envolvida era inferior a 40
gramas. Nos casos de trafico de crack registrados, a quantidade era
inferior a 10 gramas32,

Essa é uma a¢éo altamente ineficaz e ineficiente. Os custos humanos
também sao elevados: é grande o nimero pessoas presas por trafico
de drogas. A maioria é de réus primarios, presos com pequena quan-
tidade de drogas e desarmadas. E um perfil bastante parecido com o
de usudrios, porém a falta de parametros objetivos para orientar esta
distin¢do levou-os a serem classificados como traficantes. Ainda que
ndo tenham cometido crime violento, recebem pena de prisdo e hoje

29 VER, POR EXEMPLO, "OGRODNIK, M, KOPP, P., BONGAERTS, X, & TECCO, J. M. (2015). AN ECONOMIC ANALYSIS OF DIFFERENT CANNABIS
DECRIMINALIZATION SCENARIOS. PSYCHIATR DANUB, 27(SUPPL 1), $309-14" E “SZNITMAN, S. R, KOLOBOV, T, TER BOGT, T, KUNTSCHE, E.,
WALSH, S. D, & HAREL-FISCH, Y. (2015). INVESTIGATING CANNABIS USE NORMALIZATION BY DISTINGUISHING BETWEEN EXPERIMENTAL AND
REGULAR USE: A MULTILEVEL STUDY IN 31 COUNTRIES. JOURNAL OF STUDIES ON ALCOHOL AND DRUGS, 76(2), 181-189"

30 PANORAMA DAS APREENSOES DE DROGAS NO RIO DE JANEIRO (2010-2016); INSTITUTO DE SEGURANGA PUBLICA (ISP); 2016. DISPONIVEL
EM HTTPS://BIT.LY/2LFI43Q.

31 ID.30.

32 INSTITUTO SOU DA PAZ, APREENSOES DE DROGAS NO ESTADO DE SAO PAULO, 2018. DISPONIVEL EM HTTPS://BIT.LY/2LETI3X.
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somam cerca de 25% dos 726 mil presos no Brasil32.

e Retirar o consumo de drogas da esfera criminal e criar
critérios objetivos para diferenciar uso do trafico.

- Modificar a Lei 11.343/06, (i) atrelando o tipo penal de tréafico
de drogas a finalidade de mercancia/venda e criando tipo penal inde-
pendente para atos preparatérios, como o cultivo, semeio e colheita,
distribuicdo e guarda, (ii) transformando em tipo penal independente
o trafico privilegiado, aquele cometido por réu primario e com bons
antecedentes, garantindo sentenca compativel com aplicac¢do de pena
alternativa a prisao; (iii) extinguindo o artigo 35, de associagédo para
trafico e iv) deixando de considerar o porte para consumo pessoal de
todas as drogas um tipo penal.

- Estabelecer, no ambito da ANVISA, por meio de instrumento
legal ou administrativo adequado, parametros de referéncia compa-
tiveis com o padrao de consumo nacional para auxiliar na distin¢do
entre o porte para consumo de drogas e o porte para fins de trafico.

- Adequara Lei 8072/90 que dispde sobre os crimes hediondos,
para retirar a equiparacao do trafico de drogas a esses crimes.

e Investir em programas de prevencao, e de reducao de
danos e tratamento para pessoas que tem problemas com drogas.

- Investir em programas de prevencédo do uso e do abuso de
drogas baseados em informacdes cientificas e em articulagdo com o
Ministério da Educacéo e o Ministério da Satude, em especial para o
publico jovem.

- Fomentar a integracdo na rede publica de diferentes modali-
dades de atendimento para tratamento de pessoas com problemas com
drogas - ambulatorial, de tratamento intensivo e de acompanhamento

33 ID.2
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psicossocial, usando a Rede de Atencédo Psicossocial como modelo.

- Apoiar financeira e tecnicamente a implementacéo local de
programas de reducdo de danos adequados a cada perfil de usuério
de drogas, incluindo consultérios de rua, salas de consumo, programa
de trocas de material descartavel para o consumo de drogas, articu-
lado com servigos de atencdo a saude, assisténcia social, habitacgao e
geracdo de renda.

- Regulamentar e fiscalizar entidades privadas de tratamento
para abuso de drogas, certificando o respeito aos direitos humanos e
suficientes recursos humanos da area da saude, com formacéo acadé-
mica e técnica.

* Regular a producao, distribuicédo e o consumo da canna-
bis para uso medicinal e adulto.

- Regulamentar a producéo, a distribuicdo, venda e 0 consumo
de cannabis para uso adulto no Brasil, contando com controle sobre
propaganda, locais de consumo e modalidades de venda e produgéo
para consumo proprio, evitando formacao de grandes conglomerados e
investindo o recurso gerado por impostos em programas de prevencao
ao abuso de drogas e na prevencao de violéncia, educacéo e saude.

- Regulamentar a produgdo nacional, distribuicdo e venda de
cannabis medicinal, tanto in natura quanto em versdes concentradas
de THC e CBD.

* Fomentar estudos cientificos sobre todas as drogas hoje
ilicitas e seu consumo, bem como o impacto das atuais politicas
de drogas, cujos resultados devem informar os rumos da politica
de drogas no Brasil.

- Realizar e publicar periodicamente pesquisas em série his-
térica sobre padrdes de consumo a nivel nacional (ex: Levantamento
Nacional de Alcool e Drogas - LENAD) e em populagdes especificas co-
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mo estudantes, usudrios de crack, etc.

- Desburocratizar processo de aquisi¢ao ou autoriza¢dao para
producdo de substancias ilicitas para fins de pesquisa cientificas e
médicas, por parte de centros de pesquisa de exceléncia reconhecida.

- Estabelecer novas métricas (metas, objetivos e indicadores)
para a politica de drogas brasileira baseadas na promocao de saude e
de seguranca da sociedade (ex: reducé@o de mortes por overdose; ex-
pansao do percentual de pessoas com problemas com drogas que par-
ticipam de ag¢des de reducao de danos; reducao do percentual de réus
primarios cumprindo pena de prisdo por trafico de drogas) e realizar
avaliagoes de programas e politicas empreendidas de acordo com estas
metas e objetivos.

7. Regulacao e o controle das armas de fogo

A gravidade da violéncia armada no pais é alarmante. Mais de 70%
de todos os homicidios cometidos no pais usam armas de fogo, muito
acima da média mundial de 41%. 3%Apenas em 2016, 44.475 pessoas
morreram pelo disparo de uma arma de fogo. 3Para além dos crimes
letais, a arma de fogo é artefato utilizado diariamente em diversos cri-
mes como roubos de rua, de veiculos e diversos outros crimes violentos
impactando fortemente a sensac¢ao de seguranca da populacdo. Ainda,
o uso de armas de guerra em ambientes urbanos, tanto por criminosos
quanto policiais, produz inadmissivel vitimizacao por balas perdidas de
pessoas dentro de suas casas e de criancas dentro de escolas.

Recorrentes pesquisas mostram que, entre as armas e munigoes
apreendidas em ocorréncias criminais no Brasil, a maioria é de fabrica-

34 INSTITUTO IGARAPE, OBSERVATORIO DE HOMICIDIOS. DISPONIVEL EM HTTPS://BIT.LY/20SDATN.

35 SOMA REFERENTE AS CATEGORIAS X93 (AGRESSAO DISPARO DE ARMA DE FOGO DE MAQ), X94 (AGRESSAQ DISPARO ARMA FOGO
DE MAIOR CALIBRE) E X95 (AGRESSAO DISPARO OUTRA ARMA DE FOGO OU NE) DA 10° REVISAO DA CLASSIFICACAO INTERNACIONAL DE
DOENCAS (CID-10).
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¢do nacional, demonstrando que nosso governo ndo exerce um controle
eficiente sobre a fabricacdo e venda das armas e munig¢des produzidas
dentro do nosso proprio territério®e.

Apesar de o Brasil ter aprovado uma lei de controle responsével da
circulagdo de armas de fogo em 2003, 15 anos depois muitos de seus ar-
tigos ainda ndo foram implementados pelo governo federal, impedindo
que esta Lei seja plenamente efetiva para controlar com inteligéncia a
circulacdo de armas legais e coibir a circula¢do de armas ilegais no pais.

A Unido tem sob sua responsabilidade o Exército e a Policia Fede-
ral, os dois 6rgdos com as principais atribui¢des no campo de Controle
de Armas. A pequena e preocupante participacdo do governo fede-
ral nas apreensoes de armas do pais € um importante indicativo da
necessidade de se priorizar as capacidades federais de rastreamento
e enfrentamento ao trafico de armas e municoes no pais: entre 2013
e 2016, o governo federal foi responsavel pela apreensdo de cerca de
48 mil armas, apenas 9,7%do total apreendido®”.

PROPOSTAS
*  Aprofundar e modernizar a Politica Nacional de Controle de
Armas de Fogo e Municdes, apoiada em evidéncia cientificas.

- Manter a proibicao do porte de armas.

- Aprimorar o processo de registro periédico de armas de fogo
por meio de informac&o direcionada aos donos de armas com registro
prestes a vencer e facilitando as formas disponiveis para registro.

- Prover mecanismos rapidos e eficientes de consulta para ras-
treamento de armas no Sistema de Gerenciamento Militar de Armas
(SIGMA) e Sistema Nacional de Armas (SINARM) aos 6rgéos investiga-

36 INSTITUTO SOU DA PAZ, DE ONDE VEM AS ARMAS DO CRIME APREENDIDAS NO SUDESTE? ANALISE DO PERFIL DAS ARMAS DE FOGO
APREENDIDAS EM 2014, OUTUBRO DE 2008. DISPONIVEL EM HTTPS://BIT.LY/2MBKIRG.
37 1D
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tivos e de inteligéncia de todos os estados e da unido.

- Desenvolver sistemas de propriedade do governo federal para
controle da fabricacédo e venda de armas e municées (substituindo o
Sistema de Controle Fabril de Armas - SICOFA e Sistema de Controle
de Venda e Estoque de Municdes - SICOVEM desenvolvidos pela pré-
pria industria fiscalizada).

- Aperfeigoar politica de marcacdo de armas e municdes i) tor-
nando obrigatéria a inser¢do de marcacgoes adicionais nas armas de
fogo, ii) ampliando a exigéncia de marcacao de lote para todas as mu-
nicoes comercializadas no pais e iii) reduzindo o tamanho maximo de
seus lotes para 500 unidades.

- Definir protocolos para melhor controle da cadeia de custédia
de armas apreendidas

- Definir protocolos de cooperac¢ao com o Judiciario acelerando
a destinagdo de armas e munic¢des e aumentando o numero de armas
destruidas.

- Ampliar programas de Entrega Voluntéria de Armas.

* Combater o trafico nacional e internacional de armas
de fogo.

- Fortalecer a gestéo e fiscalizagdo sobre o material bélico das
categorias com acesso privilegiado e alta vulnerabilidade a desvios
(atiradores, colecionadores, seguranca privada, forcas de seguranca
publica, etc.).

- Fortalecer e equipar adequadamente a equipe de rastreamen-
to internacional de armas na Policia Federal.

- Apoiar a criagdo de equipes nas policiais civis estaduais de
inteligéncia e analise criminal sobre armas de fogo, com meta de ras-
treamento das armas e muni¢oes apreendidas.
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e Fortalecer inteligéncia policial para retirar armas do
crime.

- Adquirir para os Estados bancos de dados balisticos e mi-
croscopios digitais compativeis para facilitar a elucidacdo de casos e
intercambio de informagdes de forma nacionalizada.

- Aprimorar fiscalizacdo de pontos estratégicos de trafico pelas
equipes das policias Federal e Rodoviaria Federal e pelas Forcas Ar-
madas.
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