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1 INTRODUCAO

A sociedade brasileira colhe o fruto de um arcabougo de politica macroeconémica extre-
mamente bem construido em associa¢do a uma situacio internacional muito favoravel.
A conjungio desses dois fatores ao longo dos anos do Governo Lula permitiu que as de-
mandas dos diversos grupos que compdem a sociedade fossem atendidas sem que ques-
toes muito dificeis tivessem que ser enfrentadas. A popularidade expressa esse momento.
Bacha e Schwartzman, na introducéo deste volume, olham a frente e veem problemas na
manutengdo desse contrato social, além de notarem limitagdes principalmente de quali-
dade (e menos de provimento) de diversos servicos ptblicos essenciais. Apesar da popula-
ridade, ndo vivemos em um mar de rosas.

O objetivo do comentario ¢, a partir da dinamica do gasto ptiblico de 1999 até 2009,
caracterizar o contrato social da redemocratizacido. A motivagéo inicial do comentario foi
a constatagdo de certa dissintonia entre a sociedade — que aprovara o governo Lula em
larga medida — e as inumeras e persistentes criticas de diversos profissionais de economia
e de setores da imprensa contra a gastanga do Governo Federal. O entendimento do artigo
¢ que a dissintonia surge de uma incompreensao da natureza do processo de crescimento
brasileiro em seguida a redemocratiza¢ao. Este comentario tem trés secdes. Na primeira
descrevo como entendo o problema de sintonia entre a sociedade e diversos formadores
de opinido e argumento que o Estado brasileiro ndo é perdulario. Em seguida descrevo as
caracteristicas do contrato social vigente e termino o artigo elaborando os limites 8 manu-
tengdo do equilibrio social que tem prevalecido.

2 EVOLUGCAO DO GASTO PUBLICO

Interpretagdo popular entre os economistas é que a politica fiscal do Governo Lula teria
sido muito expansiva. E comum que se critique o crescimento do gasto publico e em parti-
cular o crescimento do custeio. De maneira geral essa critica se estende também ao gover-
no anterior. No entanto, essa critica ndo resiste a uma andlise mais cuidadosa dos dados.
De fato, o gasto consolidado para os trés niveis da administra¢ao publica elevou-se entre
2002 até 2008 (tltimo periodo que temos o dado consolidado) em 6,0 pontos percentuais
(p.p.) do Produto Interno Bruto (PIB). Partiu de 32,3% do PIB em 2002 para 38,3% em
2009. Quando consideramos o periodo mais longo desde 1999, o crescimento foi de 9 p.p.
do PIB. Quando tivermos os dados consolidados para 2009, observaremos crescimento



ainda maior, visto que o PIB de 2009 foi muito baixo em fung¢ao da crise. No entanto, ao
investigarmos a abertura do gasto, ndo ha sinais claros de desperdicio ou de gastanca.

A Tabela 1 apresenta a evolu¢ao do gasto da Unido de 1999 até 2009. Os valores excluem
as transferéncias governamentais para os estados e municipios. O ano de 1999 é uma base
de comparagao adequada, pois representa o primeiro ano de funcionamento do regime de
metas de inflagio com cimbio flutuante. E um ano de forte ajuste fiscal, como também foi
o caso de 2003. Nesse periodo de 11 anos o gasto da Unido cresceu 4,3 pontos percentuais
(p-p-), como observado na penultima linha e primeira coluna da tabela. Trata-se de elevagdo
de 0,43 p.p. do PIB por ano. Isto é, 0 gasto cresceu bem acima do crescimento do PIB, que,
por sua vez, apresentou crescimento bem superior ao da década anterior. Nao seria possivel
reduzir o gasto e com ele a carga tributdria? Certamente. Mas a questdo interessante nao é
essa, mas sim onde cortar?

TABELA 1 Execuc¢ao orcamentaria da Uniao excluindo transferéncias para estados e

municipios e gastos com pagamento de juros (% do PIB)

Custeio

D:;!()aelsa INSS S:csizci': Investimento esdatflc(::i éeo Pessoal Seusstt?':g Outros
(1) () (3) (4) (5) (6) (7) (8)
1999 14,06 5,50 0,59 0,50 0,75 4,47 2,17 0,08
2000 14,44 5,58 0,58 0,66 0,90 4,57 2,07 0,08
2001 15,28 5,78 0,65 0,81 0,91 4,80 2,25 0,08
2002 15,75 5,96 0,78 0,92 0,90 4,81 2,30 0,08
2003 14,97 6,30 0,88 0,40 0,91 4,46 1,91 0,10
2004 15,33 6,48 1,1 0,37 1,06 4,31 1,88 0,11
2005 16,11 6,80 1,27 0,51 1,10 4,30 2,02 0,11
2006 16,78 6,99 1,42 0,74 1,13 4,45 1,95 0,10
2007 16,85 6,96 1,52 0,83 1,20 4,37 1,87 0,09
2008 16,51 6,64 1,57 0,94 1,25 4,35 1,65 0,12
2009 18,33 7,17 1,88 1,09 1,38 4,84 1,85 0,13
Vatiacdo 43 17 1,3 06 06 0,4 -0,3 0,0
Participagdo  100,0 39,2 30,1 13,7 14,9 8,5 -7,5 1.1

Os dados da tabela demonstram que houve forte esfor¢o do governo para reduzir o gasto
de custeio. A rubrica ‘custeio restrito’ — sétima coluna — apresentou no periodo queda de
0,5 p.p.! Em que pesem os fortes aumentos salariais, o gasto com pagamento de saldrios da
Unido cresceu no periodo rigorosamente a mesma velocidade do PIB. Em 2009, a rubrica

! Classificagdo criada pelo economista e técnico do IPEA Mansueto Almeida. E o resultado da exclusdo da rubrica “outras contas de
custeio e capital’, conhecida como OCC, de todos os gastos de investimento, de programas sociais e de custeio de satde e educagao.
Estes tltimos sdo mais bem caracterizados como atividade fim do que atividade meio.
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‘pessoal’ (que inclui as aposentadorias do setor publico) respondia pelos mesmos 4,8% do
PIB de 2002. Ocorre que 69% do aumento do gasto publico em excesso ao crescimento do
PIB deveu-se ao crescimento do gasto referente as rubricas INSS’ e ‘outros gastos sociais,
respectivamente segunda e terceira colunas da tabela. A elevagdo dos gastos com aposenta-
doria do setor privado (INSS) é consequéncia da politica de valorizagdo do saldrio-minimo,
fruto da vinculagdo de inimeros beneficios previdencidrios ao piso salarial. Os gastos sociais
elevaram-se em func¢do da expansdo do programa Bolsa Familia. Simples assim. Parte do
crescimento do gasto foi para o custeio da saude e educacio, que, rigorosamente, constituem
atividade fim, tal como o programa do livro escolar, o apoio as prefeituras no transporte es-
colar, a distribuicdo de remédios etc.

E forgoso reconhecer que a redugio do crescimento do gasto publico requerera repensar
a politica de elevagao dos gastos sociais. Duas questdes devem ser enfatizadas. Primeiro, os
programas sociais representam transferéncias entre individuos. O setor publico tributa toda
a sociedade e transfere aos individuos conforme critérios decididos pelo Congresso Nacio-
nal. Nao se trata de gasto corrente. Evidentemente, do ponto de vista dos efeitos da tributagao
sobre o desestimulo a atividade produtiva, transferéncia e gasto corrente sdo equivalentes.
Segundo, o crescimento dos programas sociais ¢ responsavel em boa medida pela popu-
laridade do governo Lula. Assim, parece haver certa dissintonia entre inimeros analistas e
economistas, que bradam pelo fim da gastanca e pela redugao do custeio, e a populagio, que
aprova por larga margem o governo Lula. Nao ha gastanga, o custeio esta controlado, e a po-
pulagdo deseja a elevagao das transferéncias referentes aos programas sociais.

3 O CONTRATO SOCIAL

Os ntimeros levantados na se¢do anterior expressam um contrato social que ha na nossa so-
ciedade que vigora desde a promulgagdo da Constituicao de 1988 e que tem sido sistematica-
mente renovado em seguidos pleitos. O processo de redemocratizagdo gerou demanda para
constru¢do de um estado de bem-estar social extremamente abrangente. Temos hoje saude,
educacio e aposentadoria publicas e universais. Além dos sistemas universais, temos uma
série de programas desenhados para grupos da sociedade que visam cobrir riscos especificos
de uma economia de mercado: seguro-desemprego, auxilio-doenga e um sistema bastante
generoso de pensdo por morte sdo trés exemplos.

Desse ponto de vista ndo ha diferencas significativas entre os governos Lula e FHC. A
Tabela 1 documenta que ndo ha diferengas significativas na evolugao do gasto publico entre
os dois governos. O mesmo padrao é obtido com relacdo a carga tributaria total. No Governo
FHC ela sobe 3,3 p.p. do PIB, saindo de 26,9% do PIB no Governo Collor/Itamar para 30,2%
na média do periodo FHC, de 1995 até 2002. No Governo Lula ha um novo salto de 4,1 p.p.,
atingindo na média do periodo 2003-2010 34,3% do PIB. Observa-se a mesma continuidade
com relacio a politica de valorizagdo do salario-minimo. Assim, de 1995 até 2002, o valor
real do saldrio-minimo cresceu a taxa de 4,7% ao ano, e de 2003 até 2010, cresceu a taxa de
6,2% ao ano.



A longa continuidade na expansao da carga tributdria e dos programas sociais por um
periodo de mais de duas décadas e a enorme popularidade do governo Lula, que somen-
te deu continuidade ao anterior e acelerou a velocidade de crescimento das transferéncias
sociais, sdo sinal de que o contrato social apresenta ampla adesido da sociedade. Assim, é
importante que os comentaristas e profissionais de economia, ao analisar as op¢oes de poli-
tica, sejam capazes de distinguir claramente as recomendagées que constituem necessidades
técnicas — por exemplo, o controle monetdrio é essencial para a manutencio da inflacio
em patamares civilizados — daquelas proposicdes de carater distributivo que representam,
portanto, op¢oes legitimas da sociedade. Para essas tltimas, o titulo de especialista de pouco
adianta; o posicionamento sera sempre de natureza pessoal, e a credencial serd somente a de
cidadao. Cada um com seu posicionamento e como cidado se pronuncia nas urnas.

No contrato social vigente, a variavel crescimento econdmico tem sido residual. O cres-
cimento tem sido o possivel depois de atendidas as demandas dos programas sociais. Se por
algum motivo a situagdo da economia melhora e o crescimento se acelera, o Congresso vota
por elevacio na velocidade de crescimento do valor dos beneficios vinculados aos programas
sociais. A melhor expressao do contrato social atual ¢ a regra que vincula o crescimento do
beneficio real do salario-minimo ao crescimento do PIB. Dado que o crescimento do gasto
publico com programas sociais vinculados ao piso salarial se deve a dois motivos — o cresci-
mento do valor real do salario-minimo e o da cobertura, que, devido a dindmica populacio-
nal, é positiva e crescente —, a regra em vigor, necessariamente, fard com que o gasto cres¢a
a velocidade superior ao crescimento do PIB. O contrato social vigente requer crescimento
da carga tributdria. Por mais que ela seja muito elevada, o forte processo de formalizagao
sugere que ha espago para elevagao adicional da carga sem necessidade de elevagdo da carga
tributaria legal. No entanto, a elevagao da carga tributaria legal esta sempre na agenda, como
ilustrado pelo recente debate em torno da recriagdo da CPME.

Por que motivo a sociedade tem se posicionado sistematicamente pela elevacio da
carga tributaria e elevagao das transferéncias sociais em vez de preferir um curso de agéo
que eleve o potencial de crescimento da economia? Sera que o nivel do gasto ptiblico para
a area social é baixo comparativamente a paises de renda proxima a nossa? Sabemos que
esse ndo é o caso. Por exemplo, os gastos previdenciarios do setor ptiblico com aposenta-
dorias e pensdes por morte dos trabalhadores do setor privado e do setor publico corres-
pondem a 11,2% do PIB. Paises que tém perfil demografico préximo ao do Brasil gastam
de metade a um tergo desse valor. Certamente nao hd caréncia de gasto publico nas dreas
sociais.

A forte demanda por elevacao das transferéncias sociais deve-se a forte desigualdade de
renda e, principalmente, a desigualdade de escolaridade, também muito elevada. A enorme
desigualdade de escolaridade faz com que o crescimento econdémico per se, isto é, sem a
colaboragdo da expansao dos programas sociais, nao seja capaz de atingir rapidamente os
estratos mais desfavorecidos da sociedade. Do ponto de vista da maioria da populacio, é
melhor um crescimento mais lento, mas com expansio dos programas sociais, do que um
crescimento mais forte sem melhoras distributivas.
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De fato, o salrio basico (isto ¢, o salario pago ao trabalhador desqualificado e com pouca
experiéncia profissional) tem acompanhado o saldrio-minimo entre 2003 e 2009. O Gréfico
1 apresenta a evolugdo do saldrio-minimo legal em valores correntes (linha com circulos, es-
cala da esquerda) e a evolucio do saldrio basico da economia (linha com quadrados, esca-
la da esquerda), também em valores correntes. O saldrio basico da economia ¢ o saldrio de
um jovem negro, do sexo masculino e com curso primdrio incompleto.* As barras, que de-
vem ser lidas na escala da direita, apresentam o salario basico como propor¢ao do salério-
minimo legal. Desde 2003, o saldrio basico da economia estabilizou-se em torno de 1/3 do
salario-minimo legal. A elevagdo do salario-minimo eleva toda a escala de salarios dos traba-
lhadores mais desqualificados, explicando, em parte, a melhora da distribuicdo de renda obser-
vada nos tltimos anos.

BRASIL: A NOVA AGENDA SOCIAL

GRAFICO 1
Evolucdo do salario-minimo legal e do salario basico da economia
(remuneracao do trabalhador jovem desqualificado)
T - 80

450

400

350

300

250

200

150

100

50

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

[ Razéo (%) direita
~{ I~ Salério basico da economia (R$ correntes) esquerda
—(O~ Salario-minimo (R$ correntes) esquerda

% 0 saldrio basico da economia é a constante de uma regressdo minceriana calculada para cada uma das PNAD, desde 1995 até 2009.
Como a PNAD vai a campo a cada més de setembro, os dados estdo avaliados em R$ (reais) de setembro do ano corrente. Ver Barbosa
Filho, Pessoa e Veloso, 2010.




O fato de a politica de valorizagdo do saldrio-minimo ainda nao ter tido impacto sobre
o funcionamento do mercado de trabalho — a taxa de desemprego encontra-se no seu valor
mais baixo da série histérica — sinaliza que os limites a continuagéo da politica sdo unica-
mente fiscais. Assim, é sempre possivel que a sociedade decida elevar a aliquota de impostos
existentes ou mesmo criar novos impostos — como seria o caso com a recriagdo da CPMF
ou com o imposto sobre exportagdo de commodities —, de sorte a manter o contrato social
por mais alguns anos.

4 LIMITACOES A TRANSICAO PARA UM NOVO CONTRATO
SOCIAL

Apesar da enorme popularidade do governo Lula, 0 modelo de desenvolvimento atual tem
limites. Um deles é claramente a baixa capacidade de investimento em infraestrutura. Essa
limitagao tem sido agravada pela desconfianga do governo anterior, em comparagdo com o
governo FHC, na contribuigdo que o setor privado pode dar a oferta de servicos de utilidade
publica. As enormes demandas sociais liberam poucos recursos publicos para os investimen-
tos. Frischtak (2009) contabiliza que os investimentos em infraestrutura puablicos e privados
para a média do periodo 2001-2007 foram da ordem de 2,11% do PIB e para o periodo 2008-
2010 serdo pouco acima, na casa de 2,18% do PIB.> Seriam necessdrios investimentos da
ordem de 3% do PIB para manter o estoque de capital existente, acompanhar o crescimento
demografico e atender demandas de universalizagdo em 20 anos do saneamento bésico. Se
quisermos ir além da universalizagdo do saneamento basico em 20 anos e melhorar sensivel-
mente a infraestrutura, incluindo metrds nas grandes regides metropolitanas e melhoras dos
transportes rodoviario e ferroviario, serd necessario elevar os investimentos em infraestrutu-
ra para algo na casa de 4-6% do PIB.* Assim, o contrato social vigente produz uma velocidade
extremamente baixa de melhora da infraestrutura. Em feliz expressdo de Cldudio Frischtak,
estamos progredindo muito nos espacos privados — as casas das classes D e C brasileiras
estdo bem equipadas e o carro deixou de ser um sonho reservado as classes A e B —, mas
estamos muito atrasados e nos atrasando nos espagos ptiblicos.

Provavelmente havera algum momento a frente no qual a média da sociedade ird de-
mandar que a velocidade de melhora dos espagos publicos e da infraestrutura em geral se
eleve. Também ¢é possivel que a melhora educacional dos filhos das classes D e C faga com
que surja uma demanda por crescimento econdmico maior, de forma a tornar o mercado de
trabalho mais dinamico. Quando esse momento chegar, um candidato que vocalize mudanga
no desenho da politica econdmica em dire¢ao mais favoravel ao crescimento e, consequen-
temente, tenha menor preocupagao com a melhora distributiva podera ganhar uma elei¢ao
presidencial. Esse momento ficara para 2014 ou 2018.

Evidentemente, a andlise até o momento supds que o atual modelo de baixo crescimento,

* Frischtak (2009). Ver Tabela 1, p. 310.
* Frischtak (2009), p. 307.
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com forte crescimento da carga tributdria e das transferéncias sociais, nao apresente limites
além dos dados pelo préprio processo democratico de escolha social. No entanto, a principal
consequéncia, do ponto de vista macroecondmico, do atual contrato social é o baixo nivel de
poupanca doméstica. A média das taxas trimestrais de poupanca foi, para o periodo 1999-
2010, excluindo o 4.° trimestre do ultimo ano, de 16,2% do PIB. Esse valor ¢ inferior aos 20%
do PIB observado nos anos 1970. Essa queda ¢ surpreendente, visto que a demografia hoje ¢
muito mais favoravel a poupanga do que no passado. Hoje vivemos o periodo que os demd-
grafos chamam de bonus demogréfico. Esse é o periodo em que a participagdo da Populagao
em Idade Ativa (PIA) na populagio total é méxima. E a época em que j4 ndo h4 tantas crian-
¢as para educar nem tantos idosos para cuidar. Nessa etapa do desenvolvimento demografico
da sociedade, geralmente poupa-se muito, pois a poupanga das pessoas no mercado de tra-
balho ainda ndo é compensada pelo consumo dos idosos. Os paises asidticos, quando estdo
na fase do bonus demografico, poupam 35% do PIB. Dessa forma, nossos niveis de poupanca
sdo extremamente baixos, e bem mais baixos do que os observados nos anos 1970.

Assim, a elevagao do investimento requererd para o seu financiamento — dado que a
poupanc¢a doméstica é baixa — elevagdo da poupanca externa. Isto é, nos proximos anos,
a manuten¢ao do ciclo de crescimento na casa de 4,5% ao ano produzira déficits externos
persistentes, trazendo para a pauta dos macroeconomistas o problema da sustentabilidade
externa do modelo de desenvolvimento atual. Os demais paises estardo dispostos a nos fi-
nanciar? H4 medidas que podem ser tomadas para reduzir a fragilidade externa de nossa
economia? A primeira questdo ¢ de dificil resposta. Requer a aposta em algum cendrio ex-
terno. A segunda questdo versa sobre tema que esta sob nossa jurisdigao. Meu entendimento
¢ que a unica forma de termos um modelo de crescimento baseado em poupanga externa
que seja estavel no longo prazo é que a absor¢do de poupanca nao seja na forma de divida
denominada em moeda externa. A politica econdmica tem que ser muito explicita em deses-
timular a assungéo por parte do setor privado de divida externa em moeda externa. Isto é, é
necessdrio evitar ao maximo o descasamento de moedas no passivo externo do pais. Se essa
condigao for atendida, nao ha riscos de grandes crises externas, apesar de haver riscos de ne-
cessidade de corregdo de rota se o desejo das demais economias em nos financiar se alterar.

5 CONCLUSAO

O comentario sugere que o padrao de provimento dos programas sociais bem como as
principais caracteristicas do desenvolvimento nas tltimas décadas da economia e socieda-
de brasileiras sdao consequéncias do processo de escolha social que sustenta a democracia
brasileira. As principais caracteristicas sdo crescimento baixo com forte expansao da carga
tributéria e fortissima expansdo dos programas de transferéncias de renda entre individuos.
Do ponto de vista de sua légica interna, esse contrato social pode perdurar mais uma década
pelo menos, pois ainda nao foram esgotadas todas as possibilidades de elevagao da carga
tributdria legal. No entanto, o contrato social apresenta desequilibrios endégenos ao seu pro-
prio desenvolvimento. Devido a baixissima capacidade de poupanca do Estado, a velocidade



de acumulagdo de infraestrutura, principalmente infraestrutura urbana nas regioes metro-
politanas, é extremamente baixa. Pelo ritmo atual, a universalizagdo do saneamento bdsico
levara muitas décadas para se completar. Pode ocorrer de o préprio processo de escolha so-
cial mudar o equilibrio, de sorte que haja demanda pela elevagdo do investimento publico. O
grande limite externo a continuidade do contrato social é a necessidade de poupanga externa
para financiar o investimento.

Retornando ao inicio do texto, é possivel que em alguns anos a insatisfacdo expressa por
Bacha e Schwartzman na introdugéo ao presente volume seja compartilhada pela maioria
da sociedade. Quando esse momento chegar, o equilibrio politico se alterara, e é possivel,
entdo, que diversas das sugestdes feitas nos varios estudos que compdem este volume sejam
demandadas pela sociedade.
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