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RESUMO

No inicio de 2015, diante da desaceleracdo econdmica, 0o governo optou por
medidas que representaram um choque recessivo na economia brasileira. No Brasil,
a virada para a austeridade € a marca do segundo governo Dilma (2015-2016), que
teve inicio realizando ajuste fiscal e monetario na esperanca de que o setor privado
retomasse a confianga e voltasse a investir. No entanto, o forte ajuste fiscal
combinado com outras medidas recessivas ocasionou um aumento da taxa de
desemprego e anos seguidos de queda na atividade econémica. Além disso, a
Emenda Constitucional ne 95/2016 constitucionalizou a austeridade no Brasil. Desta
forma, esse trabalho busca estruturar os argumentos de que a politica que vem
sendo implementada, e amplamente defendida nas tribunas e no debate politico e
econdémico, apresenta limitagdes para dar sustentacdo a um novo ciclo de
crescimento para a economia brasileira, bem como de promover justi¢ca social. Este
trabalho analisa as razdes estruturais e conjunturais do processo de estagnagéo em
que se encontra a economia do nosso pais. Serdo analisados dados e indicadores
econdmicos e sociais, buscando ainda refletir sobre uma outra agenda de
desenvolvimento, alternativa ao modelo sustentado na ideia de que a austeridade é
necessaria para o desenvolvimento econbmico, e ainda apresentar reflexdes
importantes para a superagdo da estagnagdo e a recuperagao econdmica para a
transformacdo da sociedade brasileira rumo a equidade, com evidéncias que
apontem para outro paradigma de desenvolvimento no Brasil que alie o

desenvolvimento econdémico ao desenvolvimento social.

Palavras-chave: Austeridade. Politica fiscal. Desenvolvimento econémico.

Desigualdade social. Desenvolvimento social.



ABSTRACT

At the beginning of 2015, faced with the economic slowdown, the government opted
for measures that represented a recessive shock to the Brazilian economy. In Brazil,
the austerity turn was a crucial point of President Dilma’s second administration, and
it was initiated by using a tough fiscal adjustment to hopefully renew the confidence
of the private sector so they would return to investing. However, the strong fiscal
adjustment combined with other measures, led to years of decline in economic
activity. In addition, Constitutional Amendment 95/2016 constitutionalized austerity in
Brazil. Therefore, this paper aims to analyze the way that social austerity was applied
within the Brazilian context, especially after Dilma Rouseff's reelection in 2014, by
presenting research data and social and political indicators. This study proposes a
new development agenda, with the purpose of refuting the concept of austerity as
mandatory for economic development, as it has been already widely documented in
literature. This dissertation also assesses the significance of the concepts
propositioned for overcoming the economic stagnation, for the economy recovery and
for the transformation of Brazilian society towards equity, with evidence that might
indicate another development paradigm in Brazil, which associates economic

development to social development.

Keywords: Austerity. Fiscal policy. Economic development. Social inequality. Social

development.
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1 INTRODUCAO

A primeira década do século XXI no Brasil foi marcada por avangos sociais
significativos, como a reducao expressiva da pobreza, da inseguranca alimentar, do
trabalho infantil, da desigualdade social, entre outros importantes indicadores. Os
beneficiarios de programas sociais tiveram mais oportunidades de ingresso e
permanéncia em universidades e escolas técnicas além de presenciarem um
aumento dos indicadores de empregabilidade. Tais evidéncias sdo constatadas em
relatérios de organismos internacionais e amplamente documentado em pesquisas
dos institutos nacionais especializados, sendo apresentados no decorrer deste
trabalho.

Dessa forma, as familias mais pobres puderam, além de ampliar o volume e
diversidade de alimentos consumidos, adquirir eletrodomeésticos, fomentar o turismo
e ascender socialmente. A retomada da mobilidade socio-ocupacional nesse periodo
Nao ocorreu por acaso, e sim consequéncia da ampliacdo de politicas publicas
sociais e econémicas que vieram na busca pela agenda progressista de efetivacao
de direitos sociais previstos na Constituicdo Federal de 1988 (JANUZZI,
MONTAGNER, 2020).

No inicio de 2015, diante de uma desaceleracdo econdmica, 0 governo optou
por medidas que representaram um choque recessivo na economia brasileira. No
Brasil, a virada para a austeridade, conforme Melo e Rossi (2018) € a marca do
segundo governo Dilma (2015-2016), que teve inicio realizando um ajuste fiscal e
monetario cujo objetivo era criar um ambiente favoravel para que o setor privado
retomasse a confianca e voltasse a investir. No entanto, o periodo posterior aos
ajustes foram seguidos do aumento da taxa de desemprego e anos seguidos de
gueda de atividade econbmica. Além disso, a Emenda Constitucional ne 95/2016,
aprovada apos a deposicdo do Governo Dilma, constitucionalizou a austeridade no
Brasil.

O objetivo deste trabalho € estruturar argumentos de que a politica econbémica
que vem sendo implementada, e amplamente defendida nas tribunas e no debate
politico e econdmico, apresenta limitagdes para dar sustentagdo a um novo ciclo de
crescimento para a economia brasileira, bem como de promover justica social.
Sendo assim, esta dissertacdo esta estruturada com base em pesquisa bibliogréafica,

embasando-se em estudos sobre a austeridade fiscal no contexto brasileiro e na
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literatura internacional, politica fiscal e sua relagdo com desigualdade e direitos e
ainda crescimento econémico. Além disso, serdo analisados dados estatisticos do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA), da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e outras
instituicdes nacionais e internacionais, com o propésito de demonstrar as
consequéncias da politica de austeridade fiscal adotada no Brasil desde o segundo
mandato da ex-presidente Dilma Rouseff (2015-2016).

Para alcancar este objetivo, a presente dissertacdo sera dividida em quatro
capitulos. Além desta Introducdo, o Capitulo 2 aborda o conceito de “Austeridade
Fiscal.” No Brasil, a discussdo em torno da austeridade teve o seu auge durante a
aprovacdo da Emenda Constitucional n° 95/2016, menos de quatro meses apds o
impeachment de Dilma Rousseff. O debate acerca da utilizacdo da austeridade
como mecanismo para alcangar o desenvolvimento econdmico intensificou-se nas
Ultimas décadas com diversos estudos e linhas de pesquisa, sendo apresentados
nessa sec¢ao argumentos favoraveis e muitos estudos solidos refutando essas ideias.

No Capitulo 3 demonstra-se o insucesso da estratégia de austeridade no
Brasil, tanto de sua formulagdo quanto de sua execucdo, uma vez que ela foi
incapaz de cumprir seus obijetivos iniciais, tais como a contengéo do déficit publico e
0 aumento do investimento privado, contribuindo para transformar uma
desaceleracao econbmica em uma profunda recessao.

O Capitulo 4 destaca os fatores conjunturais que contribuem para a
dificuldade da retomada do crescimento econémico do Brasil, agravados pela
pandemia da Covid 19 que iniciou em mar¢co de 2020, bem como a importancia do
papel do Estado, sobretudo na politica fiscal, tendo em vista que a experiéncia
internacional mostra que a acdo estatal se mostrou essencial para o enfrentamento
de grandes crises. E observado que, no sentido oposto, as agendas adotadas desde
0 segundo governo de Dilma Rousseff direcionam a economia para um modelo de
desenvolvimento baseado em reformas liberais (reforma trabalhista e previdenciaria)
e na reafirmacdo das politicas econdmicas conduzidas de forma ortodoxa: uma
politica monetaria mais conservadora, sob o argumento de ancorar expectativas
inflacionarias dos agentes, uma politica fiscal contracionista, com a implementacao
do teto gastos, e uma politica cambial mais flexivel.

Neste capitulo serdo apresentados também dados que demonstram que o

sistema tributario brasileiro apresenta uma série de deformidades que estruturam um
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cenario de intensa desigualdade social, e que exige a necessidade de reformas. O
periodo pds-pandemia requer regras de gastos modernas que viabilizem despesas
primarias com forte efeito multiplicador e redistributivo. Ademais, a sustentabilidade
fiscal ndo pode deixar de lado as medidas pelo lado da receita, ampliando a
tributacdo sobre a renda e o patrimdnio e com a revisdo de renuncias fiscais. A
reforma ftributaria €, assim, ferramenta indispensavel para aumentar o impacto

distributivo da politica fiscal.
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2 AUSTERIDADE FISCAL: DEBATE TEORICO

O objetivo deste capitulo é realizar um debate tedrico acerca da austeridade
fiscal, baseando-se em pesquisas relacionadas ao tema. Para atender a esse
objetivo, na secdo 2.1 apresentam-se diversos estudos que defendem e também
que refutam a defesa da austeridade fiscal como ferramenta para atingir o
crescimento econdmico. Na sessdo 2.2 analisa-se a Austeridade no contexto
brasileiro, sendo apresentado um breve histérico que inicia no segundo mandato da
ex-presidente Dilma Rousseff (2015-2016), quando medidas austeras foram
adotadas na tentativa de conter uma desaceleracdo econdémica. Essas medidas
foram intensificadas no governo seguinte, e, na sessado 2.3, ao analisar o cenario
gue culminou na elaboracdo da emenda constitucional n° 95/2016, que limita o
crescimento da despesa primaria da Unido a variacdo do IPCA do ano anterior
durante um prazo de 20 anos, sdo apresentados as estratégias e principais
problemas apontados no projeto que constitucionalizou as praticas de austeridade
na legislacéao.

No debate politico é corriqueiro a defesa da austeridade sob alegacéo de que
0 controle e a gestdo do orcamento publico deve ser igual ao do orgcamento
domestico. Chieza (2021, p. 4) destaca que existem diferencas fundamentais nesta

dinamica:

Nao se pode “vender” a ideia que o orgamento publico é igual ao orgamento
doméstico por que a difusdo deste mito desconsidera pelo menos trés
aspectos fundamentais. O primeiro deles, € que ao contrario do Estado, a
dona de casa ¢é incapaz de emitir moeda, tampouco é capaz de emitir titulos
publicos e ndo detém o poder de definir a taxa de juros sobre a divida que
ela contrai. O segundo aspecto que os diferencia, € que o Governo tem
capacidade de definir o tamanho de seu orgcamento. Enquanto a dona de
casa ndo pode definir o salario que recebe. O terceiro aspecto
desconsiderado pelos que fazem analogia entre orgamento publico e o
orcamento doméstico € que, quando o governo gasta, parte desta renda
retorna ao governo sob a forma de tributos (receita do governo). E assim, o
aumento de gastos publicos provoca aumento da receita publica. Ou seja, 0
governo arrecada o que gasta, e a dona de casa, gasta o “que arrecada”.

A literatura remete a palavra “austeridade” a qualidade de quem age com rigor
diante dos demais, com rigidez. No cenario econémico, o controle de gastos ou rigor
econdmico resulta em medidas austeras para a populacdo. Como sera observado

adiante, o debate acerca da utilizagdo da austeridade como mecanismo para
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alcancar o desenvolvimento econémico intensificou-se nas Ultimas décadas com
diversos estudos e linhas de pesquisa, com argumentos favoraveis e muitos estudos

refutando essas ideias.

2.1 AAUSTERIDADE NA LITERATURA

Os defensores da austeridade como instrumento de desenvolvimento
econdmico defendem o pressuposto de que o setor publico e o setor privado
disputam recursos (ou poupancga) e que uma redugao do gasto publico abre espago
para o investimento privado e, dada a maior eficiéncia do gasto privado, a contragéo
do gasto publico gera um aumento ainda maior do gasto privado, o que ficou
conhecido como a tese da contragdo fiscal expansionista (GIAVAZZI; PAGANO,
1990).

Essa linha de pesquisa ganhou forca e foi liderada por estudos de Alesina e
Tabellini (1990), Alesina e Ardagna (1998) e diversos outros autores que buscavam
identificar em varios paises o0os momentos de grande consolidacdo fiscal,
correlacionam esses episddios com o comportamento do PIB no momento seguinte
ao do ajuste fiscal. Com base nesse conjunto de observacdes, 0s autores buscavam
evidéncias de que os paises que praticaram consolidacfes fiscais expressivas
obtiveram melhor desempenho econémico.

Esses autores testaram o argumento de que cortes nos gastos publicos
poderiam gerar crescimento econbmico porque aumentariam as expectativas dos
empresarios e das familias, levando os primeiros a investir e os ultimos a consumir.
Os estudos foram realizados observando paises onde houve crescimento dos gastos
do governo anteriores ao ajuste. O estudo de Giavazzi e Pagano (1990) demonstra
gue apos grande corte nos gastos publicos e aumento da tributacdo, a Dinamarca
cresceu quatro anos consecutivos durante o final da década de 1980 a uma média
de 3,6% ao ano, enquanto a Irlanda obteve crescimento semelhante entre os anos
de 1987 e 1989. Em ambos os paises as medidas de austeridade também foram
acompanhadas de mudancas significativas na politica monetaria, cambial e nas
condi¢cdes internacionais.

Na realidade, o respaldo empirico que essa literatura deu foi bastante fragil.
Oreiro e Paula (2021) apontam que ela simplesmente identificou padrdes de

correlacdo em vez de causalidade, observando que é claramente factivel que o
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crescimento econémico tenha sido responsével pela melhoria dos resultados fiscais,
e assim como Dweck et al. (2018), destacam o problema de omissdo de variavel
relevante, pois tanto o resultado fiscal quanto o comportamento do PIB podem ter
sido influenciados por uma terceira variavel omitida, e, em matéria de politica fiscal,
0s autores destacam que esses exemplos sdo abundantes, podendo ser
influenciados através da variacdo do preco das commodities, da evolucdo mais
favoravel da taxa de cambio em paises exportadores ou ainda do maior crescimento
no setor da construcao civil, por exemplo.

O estudo de Reinhart e Rogoff (2010), realizado com os 20 paises
desenvolvidos e 20 paises emergentes, constatou que a relacao entre divida publica
e crescimento econémico ndo se altera substancialmente nos paises enquanto a
primeira estiver entre 30% e 90% do PIB, mas o crescimento econdmico cai
abruptamente, e nos paises desenvolvidos se torna, em meédia -0,1% do PIB,
guando a divida publica ultrapassa o nivel de 90% do PIB. As conclusbes
apresentadas pelos autores desaconselhariam fortemente o aumento do
endividamento como parte de uma politica de combate a crise. Assim que
ultrapassasse a marca de 90% do PIB a divida se tornaria uma barreira ao
crescimento e ndo um estimulo.

Herdon, Ash e Pollin (2013), ao analisarem e tentarem replicar o estudo de
Reinhart e Rogoff (2010), perceberam que haviam importantes lacunas nos dados
de alguns paises, o que comprometia os resultados obtidos. Erros nas formulas das
planilhas também foram encontrados, além de problemas metodoldgicos.
Identificados os erros, os autores refizeram os calculos. Em nenhum momento os
autores substituiram os dados ou acrescentaram outros que nao estivessem
previamente na base de dados de Reinhart e Rogoff (2010). Tratou-se, assim, de
uma replicacdo rigorosa da pesquisa corrigindo os sérios problemas metodoldgicos

gue ela apresentava. Os resultados obtidos podem ser apreciados na tabela 1.

Tabela 1 - Crescimento do PIB conforme a Divida Publica/PIB

Até de 30% 30% a 60% 60% a 90% Acima de 90%

Reinhart e Rogoff (2010) 4,10% 2,80% 2,80% -0,10%
Herndon, Ash e Pollin (2013) 4,20% 3,10% 3,20% 2,20%

Fonte: Herndon, Ash e Pollin (2013).

Como visto, em vez de uma queda de -0,1% do PIB, os paises com um
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endividamento superior a 90% do PIB obtiveram um crescimento médio de 2,2%.
Trata-se de um crescimento menor do que 0s paises menos endividados, mas, ainda
assim, com uma elevacgéo do produto. Os dados nao poderiam, dessa forma, serem
utilizados pelos defensores da austeridade econémica como até o momento foram
agueles expostos por Reinhart e Rogoff (2010).

A literatura sobre o impacto da austeridade nas economias intensificou-se
principalmente apds as politicas de austeridade adotadas pelos paises europeus
ainda durante a recuperacdo da crise de 2008/2009. Desde entdo, diversos
trabalhos refutaram a ideia da utilizagdo da austeridade como instrumento de
desenvolvimento econdmico. Além disso, com as novas experiéncias de austeridade
apos a crise de 2008, até mesmo os autores que defendiam os beneficios dessa
politica passaram a revisar seus trabalhos e a relativizar os argumentos em prol da
austeridade, como aponta aponta as pesquisas de Alesina et al. (2017) e Alesina,
Favero e Giavazzi (2018).

Em estudo sobre o impacto da austeridade no crescimento e desigualdade no
Brasil, Dweck et al. (2018) destaca que o proprio Fundo Monetario Internacional
reviu sua posicdo com relacdo as propostas de austeridade nas recessodes
econdmicas, passando a recomendar que cada pais encontre seu proprio caminho
para equilibrar as contas publicas, evitando um ajuste fiscal enquanto a economia
encontra-se em processo de recuperagaéo, mas se comprometendo a buscar algum
equilibrio no futuro. Jayadev e Konczal (2010) sdo mais enfaticos ao defenderem
gue o momento adequado para realizar algum tipo de ajuste € nos periodos de
crescimento econémico, € ndo de desaceleracdo. De forma semelhante, Perotti
(2013) destacou que casos de ajuste fiscal com crescimento econémico posterior
estdo mais relacionados a outros fatores (como um boom das exportagbes, por
exemplo) do que a um aumento da confianga por parte das firmas e das familias,
que levaria a um aumento do consumo e do investimento, como os tedricos do
ajuste afirmam, e que as contracgdes fiscais possuem efeitos diferentes conforme as
especificidades de cada pais e que os resultados em algumas economias podem
nao se concretizarem em outros ambientes econdmicos.

Em um cenario recessivo com baixa demanda de mao de obra (com taxas de
juros baixas). Ball, DeLong e Summers e Ball (2017) sdo enfaticos aos reforcarem a
ideia de que uma expanséao fiscal seria, nesse caso, uma politica necessaria: nao so

aumentaria o emprego e a producdo como também reduziria o problema de longo
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prazo da divida publica. Por outro lado, a insisténcia na austeridade nessas
circunstancias tem efeitos perversos, agravando o problema da divida, prolongando
a recessao econémica e ampliando os danos de longo prazo a forca de trabalho e a
produtividade.

No Brasil, a discussdo em torno da austeridade teve o seu auge durante a
aprovacdo da Emenda Constitucional n° 95/2016, mas é importante ressaltar que as
politicas de austeridade comecaram ainda durante o segundo governo da ex-
presidente Dilma Rousseff (2015-2016), na tentativa de superar uma desaceleracao
econbmica que retroalimentou uma crise politica que trouxe consequéncias
econdmicas e sociais (MELO; ROSSI, 2018).

2.2 AUSTERIDADE EM PRATICA NO CONTEXTO BRASILEIRO

O primeiro mandato de Dilma Rousseff (2011-2014) apresentou crescimento
médio de 2,2% do PIB, proximo a média de 2,4% atingida pelo ex-presidente
Fernando Henriqgue Cardoso. Apesar da baixa taxa de crescimento, a taxa de
desemprego manteve-se relativamente estavel e nos menores patamares
registrados na seérie histérica da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD), registrando a media de 6,5% no periodo (IBGE, 2022)
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Gréfico 1 — Comportamento do PIB do Brasil de 1948 a 2021 ( em %)
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Fonte: IBGE (2022). Elaborado pelo autor.

Entre 2002 e 2012, o PIB brasileiro, que apresentava uma tendéncia de
gueda da participacdo no PIB mundial, manteve-se estavel e até mesmo sinalizou
alguma leve tendéncia de alta, conforme demonstrado no Grafico 2.

Grafico 2 - Historico da participagéo do PIB brasileiro no PIB mundial (em %)
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Fonte: FMI (2022). Elaborado pelo autor.

Ao final do primeiro governo Dilma (2011-2014), as contas publicas
apresentavam uma tendéncia de deterioracao, conforme os graficos 3 e 4. Foi nesse

cenario de crescente preocupacao acerca da situagao fiscal, sob acusagdes de
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manipulacdo das contas publicas e com um ataque direto ao excesso de intervencao
do Estado na economia que o segundo governo Dilma se inicia em janeiro de 2015.

Para reverter esse cenario, a estratégia do governo, conforme a apresentacao
“Ajuste fiscal para o crescimento econdmico” realizada pelo ministro Joaquim Levy
em marco de 2015, seria a contracdo monetaria e fiscal, passando por um breve
periodo recessivo necessario para recuperar a confianca do mercado nas politicas
do governo (BRASIL, 2015). Tais medidas reduziram, conforme Mello e Rossi
(2018), o ritmo de crescimento dos gastos publicos de 12,8% do PIB em 2014 para
2,1% em 2015, e, além do corte de gastos publicos, o governo apresentou reformas
nas concessdes de beneficios sociais, reduziu o gasto com crédito subsidiado e
procurou quitar as dividas do governo federal com as instituicbes financeiras
publicas, regularizando as chamadas “pedaladas fiscais”.

A opgao de realizar uma redugao dos gastos publicos, além de contrariar as
promessas apresentadas na campanha, ndo obteve sucesso na tentativa reverter a
trajetéria de deterioragcdo das contas publicas. Ao contrario, a reducéo do ritmo de
crescimento dos gastos publicos, assim como com outras alteragdes contracionistas
no restante da politica econbmica, provocou uma forte diminuicdo das receitas
publicas, que apresentaram reducédo de 6,3% na comparagdo com 2014 (BRASIL,
2022b), superando o efeito do corte de despesas e piorando o resultado primario,

como demonstrado no Grafico 3.
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Gréfico 3 - Resultado Primario do Governo Central (% PIB)
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Fonte: Tesouro Nacional (BRASIL, 2022b)

No Grafico 4 apresenta-se o comportamento das receitas e das despesas
primarias em razdo do PIB do Governo Central de 2005 a 2020. Os dados
demonstram o aumento significativo da despesa total ao longo dos anos de 2014 e

2015, ao mesmo tempo em ocorre a reducédo da receita liquida no mesmo periodo.

Gréfico 4 — Comportamento das Receitas e Despesas Priméarias do Governo Central desde
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Fonte: Bacen (2022).

Com o aumento do déficit primario e nominal, a divida bruta do governo se
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ampliou. Conforme dados do BACEN (2022), enquanto a divida bruta saltou de 56%
do PIB em dezembro de 2014 para 65,5% em igual més de 2015, a divida liquida
passou de 33% para 38% no mesmo periodo, um crescimento aproximadamente
50% menor que o endividamento bruto devido aos ganhos obtidos com a
desvalorizagdo cambial. O Grafico 5 demonstra o aumento das Dividas Bruta e

Liquida a partir de 2014 até o inicio da pandemia de Covid 19 no Brasil.

Grafico 5 - Comportamento das dividas entre 2009 e 2020 (% em relagdo ao PIB)
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Fonte: Bacen (2022).

A partir do inicio do segundo governo Dilma Rousseff (2014-2015) foi quando
apresentou-se a maior deterioragdo das contas publicas, tanto do ponto de vista dos
fluxos (resultados primario e nominal) quanto dos estoques (divida bruta e liquida).
O grande “vilao” das contas publicas, que até entao era a desaceleragao econdémica
e as desoneragdes, conforme Oreiro (2017), passou a ser a profunda recessao e os
gastos com juros.

A partir de 2015, o pais mergulha em um periodo de recessdo, com uma
gueda acumulada no PIB de 7,5% no biénio 2015-2016 conforme o IBGE (2022).
Com isso, a taxa de desemprego medida pela PNAD dobrou no periodo, atingindo
14% (IBGE, 2022). Diversos estudos nesse periodo buscavam analisar os motivos
da crise. Alguns autores afirmam que a mudanca no regime de precos das
commodities foram determinantes para a ocorréncia da crise. Lélis, Cunha e Linck
(2019) defendem que tais alteracBes nesses precos foram responsaveis por cerca

de 1/3 da contracdo do PIB. O Gréfico 6 demonstra que a curva do PIB brasileiro
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acompanha as tendéncias do indice de precos de commodities do FMI.

Gréfico 6 — Comportamento do indice de Preco das Commodities e do PIB entre 2010 e 2021
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Fonte: FMI (2022) e IBGE (2022).

Mesquita (2014) atribui a origem da crise aos excessos de intervencionismo
estatal do primeiro governo Dilma, que deparou-se com 0 crescimento da
concorréncia internacional, a reducdo do complexo industrial e a limitacdo da
expansao do crédito e do consumo, sendo esses componentes importantes da
demanda. Isso exigiu uma nova estratégia para o cenario pos-crise. Nesse sentido,
Melo e Rossi (2018, p. 251) apontam:

A identificacdo dos desafios e a elaboracdo de medidas econémicas para
enfrenta-los deu origem ao que chamamos de “estratégia industrialista”. O
termo “industrialismo” diz respeito aos interesses de setores industriais em
torno de uma agenda de politicas que os beneficia, o que nao resulta
necessariamente em um efeito industrializante, apesar de este ser o
provavel objetivo do governo ao aderir a tal agenda. Dessa forma, a adogéo
dessa agenda pelo primeiro governo Dilma constitui uma tentativa de
responder a deterioragdo estrutural do complexo industrial brasileiro,
alinhando-se com uma série de propostas defendidas por entidades
empresariais ao longo da ultima década.

Outros autores, como Dweck (2018) e Oreiro (2017), classificam as politicas

de austeridade e o tratamento de choque do segundo governo Dilma (2015-2016)
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como o principal motivo da crise econdmica. A exposi¢cao dos principais trabalhos
sobre a politica econdmica nesse periodo evidencia a divisao da literatura no que diz
respeito sobre o principal fator que originou a crise, embora exista um consenso de
que o ajuste econdmico proposto pelo segundo governo Dilma foi além de um
simples “ajuste fiscal”, tragando medidas restritivas de politica monetaria, cambial,
crediticia e em diversas outras areas de atuagdo do Estado. Rossi e Mello (2017)
afirmam que o segundo governo Dilma optou por medidas de austeridade que
representaram um choque recessivo na economia brasileira estruturado em quatro
pilares. O primeiro refere-se a um corte fiscal, com a queda das despesas publicas e
a deterioracdo dos resultados fiscais, que tiveram seus piores desempenhos em
2015. O cenario era de desaceleracao econdmica e profunda recessao. O segundo
€ o0 choque monetario com o aumento da taxa de juros, conforme demonstrado no

Gréfico 7.
Grafico 7 — A Escalada da Taxa Selic entre 2013 e 2015 (%)
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Fonte: Bacen (2022).

O aumento das taxas de juros foi defendido publicamente pelo governo com o
objetivo de frear a inflagcdo, que agravou-se apds o choque de precos administrados,
gue é o terceiro pilar. Esse aumento, principalmente da energia e do combustivel,
impactou diretamente os precos livres e os indices de inflagdo. Conforme a
Associacdo Brasileira dos Comercializadores de Energia (ABRACEEL), desde 2015
a conta de energia acumulou alta de 114%, diante dos 57% do IPCA no mesmo

periodo conforme indicadores divulgados pelo IBGE (2022).
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Além do fim do represamento dos precos administrados, outro fator que
influenciou a dindmica dos precos foi a depreciagao do real verificada em 2014 e
2015, decorrente, em parte, de uma alteragdo na estratégia de intervengdes no
mercado de cambio por parte do Bacen. Esse é o quarto e ultimo pilar no choque
recessivo na economia brasileira segundo Rossi e Mello (2019), que resultou na
depreciacdo de 50% da moeda brasileira em relacdo ao dolar durante 2015,
conforme demonstrado no Gréafico 8. Nesse mesmo ano observou-se ainda,
conforme Sampaio e Weiss (2020), uma turbuléncia nos fluxos de capitais e no
mercado de cambio dos paises emergentes, decorrente, entre outros motivos, da
instabilidade na China.

Conforme Rossi e Mello (2019), a inflexdo na politica cambial ocorre apos as
eleicbes de 2014, quando a nova equipe econémica sinaliza ao mercado o fim do
programa de leildes de swaps e uma politica cambial mais flexivel e menos
intervencionista. A taxa de cambio seguiria, portanto, o rumo apontado pelo
mercado. No entanto, com a posicdo vendida em mais de US$ 100 bilhdes, na
pratica o Bacen sinalizou ao mercado que este poderia apostar contra a sua posi¢cao
e que ele nao interviria de forma incisiva. E foi 0 que aconteceu. Isso gerou enormes
ganhos ao mercado e resultou em enormes custos fiscais, ja que o resultado dos
swaps, liqguidados em reais, é inserido na conta de juros e no déficit nominal. O

Grafico 8 demonstra a depreciacao do real verificada em 2014 e 2015.
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Gréfico 8 - Trajetdria do Dolar entre 2014 e 2021 (Valor nominal em R$)
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Fonte: Bacen (2022).

Conforme demonstrado no Gréfico 8, juntamente com o aumento dos precos
administrados que estavam represados, a depreciacdo do Real influenciou na
dindmica dos precos e no aumento do processo inflacionario ao longo de 2015,

conforme o Gréafico 9.

Grafico 9 - Variagdo anual do IPCA de 2010 a 2021 (em %)

10,67
10,06

6.5
5.91 584 591 04 6,29

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
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Esse conjunto de politicas macroeconémicas caracteriza-se por uma politica
de austeridade. A estratégia do governo, conforme a apresentacao “Ajuste fiscal
para o crescimento econémico”, realizada pelo ministro Joaquim Levy em margo de
2015, seria a contracdo monetaria e fiscal, passando por um breve periodo
recessivo necessario para recuperar a confiangca do mercado nas politicas do
governo (BRASIL, 2015).
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O aumento da poupancga publica seria fundamental para controlar o ritmo de
aumento dos juros, os quais, sozinhos, ndo estariam conseguindo combater os
efeitos da alta dos pregos. Ao mesmo tempo, a melhoria dos resultados fiscais
promoveria, conforme também defendem os defensores da austeridade, a retomada
da confianga dos investidores produtivos e financeiros, reduzindo os juros longos e
incentivando o investimento (OREIRO; PAULA, 2021).

A ideia do “ajustamento” proposta pelo entdo ministro Joaquim Levy,
conforme Melo e Rossi (2018), fazia parte de uma estratégia de “equilibrar’ os
precos relativos, reajustando os precos administrados defasados, liberalizando a
gestdo da taxa de cambio, retirando os incentivos fiscais setoriais, eliminando o
crédito subsidiado e colocando a politica monetaria em seu “ponto de equilibrio”,
conforme a regra de Taylor. Dessa maneira, o objetivo era o de retomar a forma pura
de gestao do antigo tripé macroecondmico.

A adocdo de uma politica monetaria e crediticia contracionista ndo foi capaz,
conforme os indicadores, de reverter a tendéncia de aumento de precos. O efeito
recessivo da politica monetaria foi perceptivel ainda em 2015, mas seu impacto no
controle de precos s6 passou a ser sentido a partir de meados de 2016. Esse
cenario de recessdo com inflacdo elevada resultou na perda de estrutura e apoio
politico do governo, que posteriormente se traduziu em seu afastamento.

Elaborada para recuperar a confianga empresarial e do mercado financeiro, a
estratégia da austeridade ocasionou uma rapida queda de popularidade do governo,
aumentando a sensagao de crise e eliminando a capacidade de articulagao politica
do governo no Congresso. Conforme Mello e Rossi (2021), O impeachment,
resultado da crise de popularidade e da falta de sustentagdo parlamentar, ocorreu
em grande medida devido a crise econbmica, aprofundada pela estratégia de
austeridade, que fez retroceder varias conquistas sociais dos trabalhadores e

ampliou rapidamente as taxas de desemprego.

2.3 AEMENDA CONSTITUCIONAL 95/2016

Apbs a conclusdo do processo de impeachment da Presidente Dilma Roussef,
O Vice Presidente Michel Temer assume, no dia 1° de setembro de 2016, a
presidéncia, tendo como propostas para o Brasil as politicas apresentadas no

documento “Ponte para o Futuro”. Dentre as medidas, esta a proposta de Emenda
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Constitucional (PEC) ne 141/2016 que apOs aprovada em dezembro de 2016, se
transforma na Emenda Constitucional (EC) ne 95

A EC Emenda Constitucional n° 95/2016 limita o crescimento da despesa
primaria da Unido a variacéo do IPCA do ano anterior durante um prazo de 20 anos.
Assim, as despesas primérias devem ser mantidas constantes em termos reais,
assim que a inflacdo convergir para o centro da meta de 4,5% a.a. Logo que a
economia brasileira retome a sua trajetoria de crescimento, a EC levaria a uma
reducdo gradual da despesa priméaria como proporcao do PIB, permitindo, assim, a
recuperacao gradual da capacidade de superavit primario.

Ao analisar o cenério que culminou na elaboracdo da Emenda Constitucional
ne 95/2016, Oreiro e Paula (2021) destacam que houve um equivoco importante na
elaboracdo da estratégia de ajuste fiscal, a qual, partindo de um diagnostico
aceitavel sobre a natureza do desequilibrio fiscal, acabou por errar na dosagem do
ajuste. A estratégia de ajuste fiscal implantada pelo governo do presidente Temer,
conforme o autor, baseia-se em dois pressupostos.

O primeiro é, segundo os referidos autores, que a crise fiscal de 2014 ¢é de
natureza estrutural, consequéncia do crescimento dos gastos primarios da Unido em
um ritmo superior ao PIB no decorrer dos ultimos 15 anos. Esse comportamento dos
gastos primarios era claramente insustentavel, e resultaria, cedo ou tarde, numa
crise fiscal, uma vez que seria econdémica e politicamente inconcebivel que a carga
tributaria cresca continuamente ao longo do tempo de forma a permitir a geracéo de
um superavit primario na magnitude necessaria para manter a divida publica estavel
como proporcdo do PIB. A recuperagado ciclica da economia nao iria, por si so,
eliminar o problema estrutural. Sendo assim, o ajuste fiscal deveria necessariamente
passar pela contencéo do ritmo de crescimento das despesas primarias da Unido, de
forma que interrompa o0 aumento da relacdo despesas primarias/PIB.

O outro pressuposto, conforme apontam Oreiro e Paula (2021) é que, em
virtude da recessdao e das "restricdes constitucionais" que inviabilizam a reducéo das
despesas obrigatérias em termos nominais, o ajuste fiscal deveria ser realizado de
maneira gradual. Nesse contexto, a recuperacao do nivel de atividade econémica
levaria a um aumento gradual da arrecadacao tributaria como proporcéo do PIB sem
a necessidade de uma nova rodada de aumento de impostos. Pelo lado das
despesas primarias, dever-se-ia fazer com que elas crescessem a um ritmo menor

do que a expanséo do PIB, de forma que a relacdo despesas primarias/PIB reduzir-
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se-ia gradualmente.

Para alcancar esses objetivos, o governo Temer elaborou a PEC 241/55 que
resultou, apdés tramitacdo, na EC 95/2016. A emenda constitucional limita o
crescimento da despesa primaria da Unido a variacdo do IPCA do ano anterior
durante um prazo de 20 anos. Assim, as despesas primarias serdo mantidas
constantes em termos reais, assim que a inflagdo convergir para o centro da meta de
4,5% a.a. Logo que a economia brasileira retome a sua trajetoria de crescimento, a
lei levaria a uma reducdo gradual da despesa primaria como propor¢dao do PIB,
permitindo, assim, a recuperacédo gradual da capacidade de geracao de superavit
primario.

Dessa forma, entendia-se que apds cinco ou seis anos a Unido deveria estar
gerando o resultado priméario suficiente para estabilizar e, posteriormente, reduzir a
divida publica como proporgédo do PIB. Esse momento poderia ser antecipado ou
retardado por conta da trajetoria futura da taxa de juros. Quanto menor for a taxa
real de juros, menor serd o superavit primario requerido para estabilizar/reduzir a
divida publica/PIB, fazendo com que os efeitos da emenda aprovada sobre a
trajetéria de consolidacéo fiscal sejam sentidos mais cedo. Oreiro e Paula (2021)
destacam dois problemas ndo observados pelo projeto: o primeiro € que ao propor o
congelamento dos gastos primarios em termos reais, termina-se por gerar uma
trajetéria na qual os gastos primarios da Unido diminuem em termos per capita, pois
a populacdo brasileira cresce aproximadamente ao ritmo de 0.8% ao ano. Dessa
forma, se os gastos primarios permanecerem constantes em termos reais, entao,
como propor¢cdo ao numero de habitantes, eles estardo reduzindo na exata
proporcdo em que a populacdo aumenta.

Outro problema é que a EC 95/2016 ndo prevé nenhuma situacao atipica, ou
seja, a possibilidade que permita ao governo descumprir temporariamente o teto do
gasto no caso de "catastrofes” (uma pandemia que tire a vida de 600 mil brasileiros,
por exemplo, ou de uma crise bancaria sistémica que obrigue o governo a realizar o
resgate dos bancos para que ndo ocorra um colapso financeiro e resulte em uma
gueda significativa do PIB). No Grafico 10, é possivel visualizar o impacto da
pandemia de Covid-19 nas despesas obrigatdrias e discricionarias, que sofreram

abruptas mudancas em suas curvas a partir de marco de 2020 até o inicio de 2022.
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Grafico 10- Comportamento das despesas do Governo Central (valores correntes em
R$ bilhdes)
2.200

2.000
I\
1.800
0

340

l usm
1.600 —J 04
1.400
1.200 . 190

1.000 \_\/\ .

NV 137
s 140
800

-
600 90
P o rrrorrorrnl I 1
O O ™ ™ N N M O < < 0 N O © &~ M0 OO OO © © ™ ™ N
™ " ¥ ™ " Y " ™Y *" ™Y ™" ™ " " " " " " " *" N N N &N N
T 3 T ¥ T 3T 3T T BT T T S, T 8 T 3T - oxT
T O @ @ @ © @ O © O © Q@ ®@ O ©@ O © O © O © O © O ©
E P E P E®E DE B Eg B E D Eg BDE A E B g B Eg O g

B Obrigatorias
Bl Despesas Discricionarias do Poder Executivo
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Moretti, Funcia e Ocké-Reis (2022) afirmam que o impacto da EC 95/2016
sobre os gastos discricionarios afeta fortemente investimentos publicos e o custeio
dos servigos publicos, e que o proprio FMI vem assinalando a importancia de regras
fiscais que preservem investimentos publicos no contexto de retomada econdmica

pos-Covid, capazes de estabilizar as economias. Os autores ainda observam:

Em fungdo dos limites para reducdo adicional de gastos discricionarios, a
EC 95 funciona como um indutor de “reformas” que, em ultima instancia,
reduziriam despesas obrigatérias. Ou seja, a EC 95 pressiona por uma
espécie de ajuste fiscal permanente, de modo que o debate publico tende a
se circunscrever a pauta da reducdo dos gastos sociais e investimentos
publicos. E neste contexto que foi aprovada a reforma da previdéncia e
foram propostas, dentre outras, a PEC emergencial (PEC 186/2019, depois
convertida em EC 109/2021), a PEC dos fundos publicos (PEC 187/2019), a
PEC do Pacto Federativo (PEC 188/2019) e a PEC da reforma

administrativa (PEC 32/2020). (MORETTI; FUNCIA; OCKE-REIS, 2022,
p.483).

Em sintese, o teto de gastos € um mecanismo que pressiona pela redugao
estrutural do Estado e dos servicos publicos, tanto por meio dos gastos
discricionarios como dos obrigatorios, sendo representativa de um projeto de pais e
pacto social que, na pratica, reduz substancialmente os recursos publicos para

garantia de direitos sociais previstos na Constituicdo de 1988, dentre os quais a
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saude, a educacao, a previdéncia e a assisténcia social, abrindo espaco para o setor
privado. No entanto, o ajuste fiscal combinado com outras medidas recessivas levou
um aumento da taxa de desemprego e anos seguidos de queda da atividade

econdmica, como veremos no capitulo seguinte.
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3 AUSTERIDADE: DIAGNOSTICOS E DESAFIOS PARA O DESENVOLVIMENTO

O objetivo deste capitulo € analisar o resultado da politica de austeridade
implantada no Brasil. Ndo apenas ela foi incapaz de cumprir seus objetivos iniciais,
tais como a contencdo do déficit publico, como também transformou uma
desaceleracao econémica em uma profunda recessao, levando o pais a maior crise
da histéria brasileira desde o século XX. Além de fracassar em estabilizar as
variaveis macroeconémicas, a estratégia da austeridade fez o desemprego
aumentar de forma inédita, reduzindo renda e ampliando a desigualdade, como
veremos adiante. Ademais, agravou consideravelmente os dilemas estruturais,
fazendo recuar a constru¢do do mercado de consumo de massas e enfraquecendo a
ja debilitada industria brasileira.

A experiéncia internacional, conforme Romer e Romer (2010), Girardi e
Meloni (2018) e diversos outros pesquisadores, mostra que o0 remédio da
austeridade agrava os problemas que pretende resolver. Delong e Summers (2012)
afirmam que a austeridade em uma economia deprimida pode corroer o equilibrio
fiscal de longo prazo. No circulo vicioso da austeridade, Dweck et al. (2018) destaca
gue os cortes do gasto publico induzem a reducédo do crescimento que provocam
guedas da arrecadacdo e exigem novos cortes de gastos, sendo comumente
utilizado o argumento de que os excessos passados (referindo-se aos gastos sociais,
aumento real do salario minimo, intervencionismo estatal e outros) precisam ser
compensados com praticas rigidas, através de um ajuste nas contas do setor publico
e em nome da responsabilidade fiscal.

Keynes (1936) afirmou que o funcionamento da vida econémica depende do
estado de animo dos agentes e de suas expectativas, que nao tém necessariamente
uma base logica, mas derivam, em grande medida, do clima politico e social. Assim,
um ajuste fiscal ndo necessariamente melhora a confianca empresarial, uma vez
gue o empresario nao investe porque o governo fez ajuste fiscal, e sim quando ha
demanda por seus produtos e perspectivas promissoras de lucro. Desde a
aprovagao da emenda constitucional do teto de gastos, em dezembro de 2016, ndo
houve estimulo ao investimento. Chieza (2020) destaca que o investimento depende
de um conjunto de variaveis, como da taxa de juros, da demanda agregada, da
disponibilidade de mao de obra qualificada, da politica de preservacdo ambiental,

dentre outras.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Lógica

34

E nesse ponto, conforme Feijé e Monteiro (2019), a contragcdo do gasto
publico através de uma terapia de choque, como a proposta pelos governos atuais,
em situacdes de uma economia estagnada em que a maioria dos componentes de
gastos esta estagnada, ndo aumenta a demanda agregada da economia, pelo
contrario, essa contracdo reduz, prejudicando ainda mais a ténue recuperacao
econOmica.

Os gastos publicos afetam o crescimento do PIB através dos multiplicadores
fiscais, que variam de acordo com o tipo de gasto publico que € realizado e,
conforme Pires (2014), sdo mais elevados em situa¢Bes de investimento publico e
menores para desoneracdes e pagamento de juros da divida publica. Esse tema
também foi estudado por Castelo-Branco, Lima e Paula (2015), onde observou-se
gue o multiplicador fiscal atribuido aos cortes de impostos nos Estados Unidos foi
inferior ao constatado durante aumento de investimentos publicos naquele mesmo
pais. Portanto, analisando-se do ponto de vista do gasto publico, o que se pode
concluir € que o aumento das desoneracdes em detrimento do crescimento mais
acelerado do investimento publico comprometeu o potencial expansionista da
politica fiscal. Dessa forma, a opcado mais eficiente a disposicdo do governo para
promover uma politica fiscal expansionista seria 0 aumento dos investimentos
publicos diretos, que foi pequeno, conforme Melo e Rossi (2018), ao longo do
periodo industrialista.

Oreiro e Paula (2021) defendem que o insucesso da estratégia de austeridade
no Brasil decorreu tanto de sua formulagdo quanto de sua execugao: do ponto de
vista da formulagao, a leitura de que a desaceleragdo econémica decorria da piora
dos indicadores fiscais, exigindo assim um forte “ajuste” das contas publicas,
ignorava as verdadeiras origens da desaceleragdo da economia, originarias de
questdes estruturais, herdados pelo modelo de crescimento dos governos Lula
(erroneamente enfrentadas com a politica industrialista) e de fatores conjunturais,
como uma deterioragcdo do cenario externo, do ambiente politico e seus impactos na
rentabilidade das empresas. Do ponto de vista da execugéo, os autores defendem
gue o corte de investimentos e o aumento de juros se mostrou significativamente
danoso para o crescimento econdmico e para a saude financeira das empresas. Do
ponto de vista da execugdo, a opgao por realizar um intenso corte de gastos
concentrado no curto prazo e com énfase no investimento publico mostrou-se

equivocado. Ao invés de promover um incremento temporario de receitas (via
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criacdo de novos impostos ou fim das desoneragbes), ou uma reducdo das
despesas financeiras com juros (uma vez que o pais estava estagnado e a beira da
recessao), o governo preferiu cortar os investimentos publicos, uma das unicas
fontes de demanda auténoma ainda existentes no Brasil, resultando assim na piora
das expectativas de empresarios e consumidores (ver Grafico 11), da demanda e

dos investimentos totais na economia brasileira.

Gréfico 11 - indice de Confianca do Empresario Industrial e indice de Confianca do
Consumidor
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A desaceleracdo econbmica veio acompanhada também de um agudo
crescimento na taxa de desocupacao, que aumentou conforme o IBGE de 6,5% em
dezembro de 2014 para 13,7% em marco de 2017, chegando a 14,9% durante a
pandemia em 2021. Um importante estudo de Ball, DeLong e Summers (2017)
destaca que os custos da perda do emprego, além das questdes econbmicas e
financeiras, incluem danos a saude fisica e mental, estando a perda do emprego
associado a taxas de mortalidade mais altas, particularmente apds a perda de
emprego, bem como taxas mais altas de suicidio a medida que a duracdo do
desemprego se estende. Além disso, os familiares de pessoas que perderam seus
empregos também séo afetados: ser demitido aumenta a probabilidade de divércio

nos anos posteriores a demisséo, e, quanto mais tempo se fica desempregado, mais
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dificil € encontrar um novo emprego, tornando-se cada vez mais dificil escapar

desses custos terriveis.

Grafico 12 - Taxa de desocupacédo no Brasil de 2012 a 2022 (em %)
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Desde a entrada em vigor da nova lei trabalhista (Lei 13.467), sancionada em
novembro de 2017 e que apresenta mudancas nas regras relativas a remuneracéao,
plano de carreira e jornada de trabalho, entre outras com o objetivo de flexibilizar o
mercado de trabalho e simplificar as relacdes entre trabalhadores e empregadores, a
taxa de desocupacdo manteve-se em um patamar sempre acima de 11%, e
apresentando um aumento durante a pandemia de Covid 19. No entanto, em 2022,
conforme os dados apresentados no Grafico 12, observa-se que 0 trimestre
terminado em junho de 2022 a taxa de desocupacéao ficou em 9,3%, contra os 11,8%
registrados no Uultimo trimestre de 2017. Tais indicadores mostram que as
expectativas criadas em torno da nova lei trabalhista, que previam, conforme
amplamente anunciado pelo governo durante tramitacdo do projeto, a criacdo de
novas vagas de trabalho j& nos primeiros anos, ficaram longe dos resultados
esperados.

A lenta recuperacdo do mercado de trabalho, ademais, estd baseada no
aumento do trabalho informal. A taxa de informalidade divulgada pelo IBGE em
marco de 2022 foi de 40,1% da populacdo ocupada. Além disso, 64% do total de
vagas criadas desde a aprovacdo da nova lei trabalhista foram de vagas na
modalidade de trabalho intermitente, segundo o Cadastro Geral de Empregados e
Desempregados (Caged) do Ministério da Economia (2022). Cerca de 70% dessas
vagas foram abertas nos setores de comércio e servicos. Para o governo, esse tipo

de contrato tem se mostrado relevante, pois permitiu uma opcado a mais de
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formalizagdo para o trabalhador, bem como adequacdo as distintas realidades de
producéo e atividade. Essa piora qualitativa no mercado de trabalho, que vem
ocorrendo ao longo dos ultimos anos conforme Januzzi e Montagner (2020), acaba
limitando o crescimento da massa salarial e reduzindo o crescimento do consumo

das familias.

3.1 OBSTACULOS PARAA RETOMADA ECONOMICA

Oreiro e Paula (2021) destacam que varios fatores conjunturais contribuem
para a dificuldade de retomada econdémica do Brasil: em primeiro lugar, e mais
importante conforme os autores, estaria relacionado a falta de demanda, e ndo em
eventual problema de oferta. A manutencédo de uma politica monetéaria contracionista
por um periodo muito prolongado, bem como a de uma taxa SELIC acima do juro
neutro da economia a partir de 2017, em um contexto em que a politica fiscal e,
sobretudo, financeira também foram contracionistas, contribuiu sobremaneira para a
economia ter uma recuperacdo lenta, com tendéncia a estagnacdo. Em segundo
lugar, o elevado endividamento das firmas e das familias gerou uma queda no nivel
de atividade econ6mica e da demanda agregada. Em terceiro lugar, apds um longo
ciclo de expanséao do crédito (2004-2014), em que a relacao crédito-PIB cresceu de
23% para 58%, observa-se uma reducdo no mercado de crédito, decorrente da
combinacdo de aumento no endividamento dos agentes com um forte choque de
juros. O Gréfico 13 demonstra que houve um ensaio de recuperacdo no mercado de
crédito ao longo de 2020, mas, com a sequéncia de alta na taxa SELIC, uma nova

tendéncia de queda é constatada.
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Gréfico 13 - Relagdo Crédito/PIB no Brasil entre 2000 e 2021 (em %)
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Fonte: IBGE (2022).

Além dos fatores conjunturais, Oreiro e Paula (2021) consideram dois fatores
estruturais fundamentais que impactam de forma significativa a economia brasileira:
o efeito histerese no crescimento econdémico e a desindustrializagao.

O efeito histerese na economia decorre do baixo crescimento verificado pela
economia nos ultimos cinco anos. Segundo os autores, uma série de fatores como o
envelhecimento do estoque de capital fisico devido a falta de investimentos na
manutencdo e modernizacdo do estoque de capital existente, com impacto na
reducdo da produtividade do trabalho e do capital, perda de treinamento e
habilidades dos trabalhadores desempregados em funcdo do aumento da
participacdo do desemprego de longo prazo tem contribuido para reduzir o
crescimento potencial da economia. Ja o fenbmeno recente da desindustrializacdo
esteve relacionado a varios fatores. Um desses € a forte concorréncia dos produtos
manufaturados chineses a partir de 2009, favorecidos por uma taxa de cambio
depreciada em termos reais, decorrente de uma politica cambial ativa combinada
com controles sobre fluxos de capitais por parte do governo chinés. Outro fator
importante € o esmagamento da taxa de lucro das empresas industriais, comprimida
pela combinacdo entre taxa de cambio apreciada e crescimento dos salarios em
alguns segmentos acima da produtividade. A industria, conforme Oreiro e Paula
(2021), além de pagar melhores salarios quando comparado com outros setores,
possui substancial efeito de encadeamento na economia, sendo capaz de puxar
outros setores. No Grafico 14, demonstra-se a reducdo da participacdo da industria
no PIB.
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Grafico 14 - Reducéo da participacao da Industria no PIB (em %)
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O mundo inteiro enfrentara grandes desafios para a retomada pés pandemia e
iSSO exigira politicas que sejam capazes de observar as particularidades de cada
nacdo, alinhados com os propésitos e as diretrizes para o desenvolvimento
econdmico e industrial. Os propositos de uma politica industrial devem servir para
reforcar o crescimento do tecido industrial de um pais, mas ndo somente em seu
sentido puro e simples. Gadelha (2001) destaca que um crescimento puramente
extensivo, sem mudancas nas estruturas e nos padrdes competitivos, certamente
agravara muitos dos problemas que assolam o desenvolvimento do pais. O debate
acerca da ampliacdo dos instrumentos de financiamento e de apoio a atividade
industrial; modernizacdo dos sistemas de inovacdo; melhorias de infraestrutura
logistica e investimentos em ciéncia e tecnologia sdo fundamentais para a abertura
comercial e para o contexto de preparacao da quarta revolucao industrial.

Em suma, muitos dos desafios estruturais que se colocavam para o pais no
inicio do governo Dilma (2011-2014) permanecem em 2022, alguns até agravados,
assim como os dilemas macroecondémicos. Em parte, o insucesso da estratégia
derivou de uma condugao erratica da politica macroecondmica, mas certamente
elementos politicos, internacionais e estruturais tiveram um importante peso para
explicar as dificuldades enfrentadas pela estratégia adotada. No entanto, a adogéao
de uma estratégia de austeridade em meio a uma desaceleracdo econdmica
certamente contribuiu para a profunda recessao que se instalou no pais a partir de
2015.
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4 AUSTERIDADE, PANDEMIA E AUMENTO DA DESIGUALDADE

O cenério econbmico brasileiro, ja complexo e instavel antes mesmo da
pandemia, exige que reflexbes profundas acerca de pontos fundamentais sejam
realizados com seriedade, especialmente nesse momento onde o mundo esta
revendo muitas posi¢ces e estratégias diante um cendrio preocupante. O objetivo
deste capitulo é refletir sobre os fatores que contribuem para a dificuldade de
retomada econémica do Brasil pds-pandemia, diante dos desafios que se
apresentam.

Desde meados dos anos 1970 e especialmente a partir dos anos 1980,
produziram-se economias intensamente financeirizadas e desiguais tornando
insuficientemente equipadas para enfrentar os desafios mais importantes no
contexto de pandemia da covid-19. Rodrik (2021) ao tratar sobre a expectativa em
cima de novas abordagens econdmicas reflete que o melhor caminho pode néo ser
uma ortodoxia engessada, e sim em como adaptar muitos dos conceitos e das
politicas que ja estdo postas. A pandemia demonstrou que, muitas vezes, o debate
acerca de temas importantes € realizado com argumentos ideoldgicos, enquanto as
evidéncias, pesquisas e fatos, infelizmente, sdo deixados em segundo plano pelas
préprias autoridades que formulam politicas publicas. A observacdo de Davidson

(2006, p. 238) vai ao encontro disso:

[...] os economistas devem se esforgcar para projetar dispositivos
institucionais que possam produzir restricdes legais ao universo infinito de
eventos que poderiam ocorrer a medida que o processo econémico se
move ao longo do tempo histérico. Por exemplo, 0s governos podem
estabelecer redes de seguranca financeira para prevenir, ou pelo menos
compensar, consequéncias desastrosas que possam ocorrer, e também
fornecer incentivos monetarios para encorajar os individuos a tomarem
acoes civilizadas que sédo determinadas por processos democraticos como
sendo de interesse social, onde as instituicbes privadas ndo existem, ou
precisam de protecdo contra ventos de verdadeira incerteza, o governo
deve desenvolver instituicdes econémicas que tentem reduzir as incertezas,
limitando as possiveis consequéncias das a¢6es privadas aquelas que séo
compativeis com o pleno emprego e condi¢Bes razoaveis. estabilidade de
precos.

Além da tragédia humana, a pandemia impactou a economia ho mundo inteiro.
Conforme relatorio divulgado pela Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) em julho de 2022, a inflacdo média acumulada

nos paises que compde o G20 (grupo das 20 maiores economias do planeta) atingiu
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8,8%, com o Brasil tendo um dos maiores indices da lista, conforme demonstrado na
Tabela 2.

Tabela 2 — Maiores inflagBes dos paises do G20 entre junho de 2021 a maio de 2022

Pais Inflagdo
Turquia 69,90%
Argentina 58,00%
Russia 17,80%
Brasil 9,80%
Reino Unido 9,00%
Estados Unidos 8,30%
Unido Européia 8,10%
india 7,80%
México 7,70%
Alemanha 7,40%

Fonte: OCDE (2022).

Sampaio e Weiss (2021), ao analisarem a inflacdo no Brasil apos a eclosao
da pandemia, destacam que o regime de metas da inflagdo se mostra ineficiente ndo
apenas como politica anti-inflacionaria, mas também como politica econémica, e que
novos instrumentos devem ser buscados. Assim, € necessario que o controle da
inflacdo deva integrar politicas de diferentes naturezas, inclusive fiscais, atuando
também do lado da oferta. Ao agir de forma isolada e utilizando apenas taxa de juros,
0 banco central pode comprometer o crescimento e ainda ndo obter o resultado
esperado. Os autores ainda observa que a alta recente dos precos da energia
elétrica esta ligada a uma crise hidrica e que, com as mudangas climaticas,
aumentam as possibilidades de eventos extremos (secas, inundagdes, geadas e etc).
Esses episodios tornam ainda mais complicado o controle da inflagdo no futuro, pois
tendem a gerar mais choques de oferta, queda de produtividade, entre outros
problemas. A acdo estatal na economia, nesse caso, € uma condi¢gao importante
para o enfrentamento da questdo climatica, mais um motivo pelo qual a ampliagao

do papel do Estado é necessaria, conforme Rossi, David e Dweck (2021, p. 248):

Com a pandemia de Covid-19, o ano de 2020 acelerou o debate sobre o
papel do Estado e, em particular, sobre a politica fiscal; possivelmente, deve
reforcar o movimento pendular que estava em curso desde a crise financeira
global de 2008. Sem que os efeitos socioeconbémicos dessa crise
estivessem totalmente superados e com a crise climética chegando a niveis
alarmantes, os paises adotaram medidas de expansao fiscal e monetaria
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sem precedentes, com recomendacao e aprovagao inclusive de instituicoes
financeiras internacionais. A pandemia reforgou a importancia da
flexibilidade na politica fiscal, uma vez que paises com regras muito rigidas
perderam um tempo indispensavel para salvar vidas, enquanto buscavam
mecanismos para flexibilizar um arcabouco legal pré-existente.

No sentido oposto, as agendas adotadas desde o segundo governo de Dilma
Rousseff direcionam a economia para um modelo de desenvolvimento baseado em
uma politica monetaria mais conservadora, sob 0 argumento de ancorar expectativas
inflacionarias dos agentes, uma politica fiscal contracionista, com a implementacao
do teto gastos, e uma politica cambial mais flexivel. Tratam-se de politicas em
contexto de desaceleracdo e medidas de diminuicdo do papel do Estado na
economia.

A desaceleracdo da economia ocasionou um periodo de estagnacdo. A
medida que a economia desacelerou, o controle da divida publica tornou-se mais
dificil. Segundo Feij6 e Monteiro (2019), a dificuldade de controlar os déficits fiscais
em uma economia estagnada, por sua vez, alimenta a defesa do setor financeiro por
politicas de austeridade. Desde 2015, as autoridades econdmicas Vém
implementando politicas de austeridade fiscal, cortando gastos publicos e
desregulamentando o mercado de trabalho, mas com pouco sucesso em restaurar o
crescimento e o emprego, e assim, como se ainda fosse insuficiente, defendem que
mais desregulamentacdes e politicas austeras ocorram. Por sua vez, as politicas de
austeridade estdo aprofundando o processo de financeirizacdo da economia
brasileira. Dweck (2018) destaca que o setor financeiro aumentou seu peso na
composicao do balanco financeiro do setor privado, indicando o avanco do processo
de financeirizacao na fase decrescente da trajetéria de crescimento brasileira.

Dweck, Rossi e Oliveira (2020) observam que a pandemia atingiu o Brasil em
meio a aplicagdo de uma agenda de reformas centrada na austeridade e na reducgéao
do papel do Estado na economia. A realidade concreta impds uma alteragao

temporaria do rumo da politica econémica e transformou o debate fiscal no Brasil.

[...] em poucas semanas, o gasto publico passou de suposto grande
problema do Brasil para a principal solucdo para o enfrentamento da
pandemia. Na retérica de alguns, o Estado que estava quebrado se
reconfigurou e o dinheiro, que tinha acabado, reapareceu. Mitos sobre a
questao fiscal cairam por terra e dogmas foram deixados de lado diante de
uma realidade impositiva. Assim, a crise postergou o debate sobre as
reformas e criou um “quase consenso” entre os economistas de que era
preciso gastar com saude, assisténcia social e apoio aos trabalhadores, as
empresas e aos entes subnacionais. No entanto, rapidamente a
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austeridade fiscal se recompds como discurso e a agenda econdmica
dominante sinaliza novamente para a a reducao do gasto publico e do papel
do estado (DWECK; ROSSI; OLIVEIRA, 2020, p. 9).

Conforme relatério divulgado pelo Banco Mundial (2022), os pobres e
vulneraveis do Brasil sentiram mais duramente as consequéncias econdmicas
negativas da pandemia. O documento aponta que a deterioracdo do mercado de
trabalho diminuiu a renda domiciliar do trabalho, com os 40% mais vulneraveis da
populacdo sendo 0s mais atingidos. O baixo acesso a tecnologia limitou a
capacidade de adaptacdo ao ambiente de trabalho ocasionado pela COVID-19, bem
como ao acesso dos jovens a educacdo. Os dados do relatério mostram que apenas
metade das criancas que viviam em um domicilio entre os 20% mais pobres da
populacdo estavam envolvidas (presencialmente ou virtualmente) em atividades
escolares durante toda a semana. A participacdo das mulheres na forca de trabalho
diminuiu significativamente mais do que para os homens, em grande parte devido
aos papeis sociais tradicionais de género que aumentaram o trabalho doméstico néo
remunerado das mulheres e os encargos educacionais infantis durante os bloqueios
escolares.

Ao analisar o regime fiscal brasileiro, Moretti, Funcia e Ocke-Reis (2022),
além de observar as caracteristicas da austeridade que pressionam pela reducao de
gastos sociais, destaca ainda o que os autores chamam de “clientelismo”, o qual
refere-se aos interesses eleitorais e de curto prazo de grupos situados, direta ou
indiretamente, em posi¢cdes institucionais que controlam a alocagado dos fundos
publicos, de modo discricionario e por critérios exclusivamente politico-eleitorais,

como por exemplo, o caso notdrio das emendas de relator.

[...] as emendas de relator ndo possuem qualquer critério de equidade em
sua alocacdo e nao levam em conta critérios objetivos para repasse dos
valores. Sequer ha transparéncia em relagdo a quem demanda os recursos,
cabendo a decisdo de execugao ao governo, a sua base parlamentar e ao
préoprio relator. Dada a discricionariedade dos critérios de execucdo, é
possivel que a liberagdo de emendas de relator afete, inclusive, as votacdes
no Congresso Nacional (MORETTI; FUNCIA; OCKE-REIS, 2022, p. 491).

Chieza (2021) destaca que a recente crise sanitaria exige um novo papel dos
Estados nacionais para coordenar e executar politicas de reducdo de desigualdades
e retomada do crescimento econdmico. E isso s6 sera possivel com uma politica

fiscal indutora do crescimento e e reduza as desigualdades. O periodo pos-
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pandemia requer politicas que viabilizem despesas primarias com forte efeito
multiplicador e redistributivo. Ademais, a sustentabilidade fiscal ndo pode deixar de
lado as medidas pelo lado da receita, ampliando a tributagdo de renda e patriménio e
revendo isengdes tributarias e renuncias fiscais que apenas agravam a forte

concentracio de renda brasileira.

4.1 REFORMAR E REDUZIR A DESIGUALDADE

Os capitulos anteriores analisaram os fatores que contribuem para a
dificuldade da retomada econdmica do Brasil, bem como as consequéncias das
politicas de austeridade, que dada a reducéo do gasto social, tende a aprofundar as
desigualdades sociais. O Brasil, um pais que historicamente convive com
desigualdades, também precisa discutir a elaboragdo de uma reforma tributaria que
priorize a distribuigcdo da renda e a justiga social.

O objetivo deste capitulo é analisar os principais indicadores que constatam a
desigualdade social existente e também apontar medidas que podem compor uma
reforma capaz de reduzir a regressividade e a desigualdade econdmica e social no
Brasil. Tais medidas seriam indispensaveis para aumentar o impacto distributivo de
uma politica fiscal responsavel.

Apoés a aprovacao da EC ne 95/2016 que estabeleceu o teto para os gastos
primarios, ou seja, todos os gastos para educacao, saude, infraestrutura e demais
gastos sociais (excetuando os gastos com juros) e de reformas institucionais como a
trabalhista e previdenciaria, observou-se um continuo aumento da desigualdade no
Brasil, ainda antes da eclosdo da pandemia da Covid 19, conforme demonstrado no
Grafico 15. Chieza (2020, p. 4) destaca que a desigualdade € um empecilho para a

retomada do crescimento econémico.

[...] a desigualdade impede a retomada do crescimento econémico, pois
reduz a renda disponivel que tem papel imprescindivel para ativar a
demanda agregada. Ao mesmo tempo, fragiliza a democracia uma vez que
o Estado passa a ser refém de um pequeno grupo de grandes corporagdes
que impdem as politicas de austeridade e de redugéo de direitos, as quais
aprofundam a crise econbmica e social e que objetivam a
desconstitucionalizagao do direitos fundamentais previstos na Constituigcdo
cidada de 1988.



45

Gréfico 15 - O indice de Gini e 0 aumento da desigualdade antes da pandemia de Covid 19
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Fonte: IBGE (2022).

O governo brasileiro, diante da pandemia, teve uma resposta confusa e
muitas vezes impulsionada pelos desdobramentos dos acontecimentos e iniciativas
do congresso nacional, em meio a uma crise sanitaria que se alastrou de forma
rapida e aguda. Diante disso, havia a necessidade e as incertezas de enfrentar os
problemas relacionados a queda da renda do setor informal, o aumento do
desemprego, a solvéncia das empresas, a queda das receitas dos estados e
municipios (responsaveis pela operacdo dos servicos de saude), a restricdo de
liquidez no setor bancario, além das consequéncias sociais e sanitarias da crise
sanitaria pandémica. A Lei Complementar 173/20 permitiu a estados e municipios
receberem recursos federais para o0 combate a pandemia, tendo como contrapartida
restricbes ao aumento de despesas — como limitacdo a contratacdo de pessoal e
proibicdo de reajustes para servidores. Também foi determinada a suspensdo da
contagem de tempo de servico dos servidores publicos para alguns fins, como para
a aquisicao de anuénios, triénios, quinquénios e beneficios similares. Ao analisar os

possiveis impactos da crise sanitaria iniciada em 2020, Chieza (2021) aponta:

A Crise sanitaria iniciada em 2020 representa a maior recessao desde a
segunda guerra mundial e € de recuperacdo incerta, segundo a
Organizacado para a Cooperacdo do Desenvolvimento Econémico (OCDE).
Neste cenario, a crise sanitaria aprofundou a crise econdmica, social e
politica em curso no Brasil e explicitou a fragilidade do pacto social vigente
através da ampliagdo progressiva das desigualdades sociais. A
desigualdade impede a retomada do crescimento econémico, pois reduz a
renda disponivel, a qual tem papel imprescindivel para ativar a demanda
agregada da economia. Ao mesmo tempo a desigualdade fragiliza a
democracia uma vez que o Estado passa a ser refém de um pequeno grupo
de grandes corporacdes que impdem as politicas de austeridade e de
reducdo de direitos, as quais aprofundam a crise econdmica e social e que
objetivam a desconstitucionalizacéo dos direitos fundamentais previstos na
Constituicao cidada de 1988.
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Uma resposta importante do poder publico a pandemia de Covid 19 foi o
Auxilio Emergencial, proposto pelo Governo Federal no valor de R$300,00 e que
teve seu valor aumentado pelo Congresso Nacional através do Projeto de Lei 58/21
para R$600,00. O recurso foi disponibilizado a 68,3 milhdes de brasileiros, resultado
de um investimento de R$ 354,6 bilhdes. No caso de mulheres provedoras de familia
monoparental, ou seja, sem cOnjuge e responsavel por a0 menos uma pessoa
menor de 18 anos, o valor era dobrado, passando de R$600 para R$ 1.200 por més.
Foram cinco parcelas em 2020, estendidas posteriormente por outros quatro meses.
Em 2021 teve inicio o atual programa de transferéncia de renda do Ministério da
Cidadania, o Auxilio Brasil. Na folha de pagamento de outubro de 2022 o beneficio
atingiu o recorde de 21,13 milhGes de familias contempladas. Do total de lares
beneficiados 81,5%, séo chefiados por mulheres (BRASIL, 2022a). Um programa de
transferéncia de renda que integre politicas publicas de assisténcia social, saude,
educacédo, emprego e renda é fundamental para atenuar a desigualdade existente no
Brasil.

Diversas pesquisas apontam que o Brasil € um dos paises mais desiguais do
mundo, sendo o sistema tributario brasileiro um dos mais regressivos de todos. O
recente estudo divulgado pela World Inequality Lab reforca essa realidade. Nele,
Chancel (2022) destaca que a desigualdade de riqgueza no Brasil também esta entre
as mais altas do mundo. Em 2021, os 50% mais pobres do pais possuem menos de
1% da riqueza nacional total (em comparacao com 6% na Argentina, por exemplo),
enquanto o 1% mais rico da populacdo detém cerca de metade da riqueza total.

Sobre os dados apresentados no estudo, Chancel (2022, p. 186) destaca:

[...] income inequality in Brazil has long been marked by extreme levels.
Available estimates suggest that the top 10% income share has always been
higher than 50%. Since the 2000s, wage inequality has been reduced in Brazil
and millions of individuals lifted out of poverty, largely thanks to government
programs such as the increase in the minimum wage or Bolsa Familia. At the
same time, in the absence of major tax and land reform, overall income
inequality has remained virtually unchanged, with the bottom 50% capturing
around 10% of national income and the top 10% about half of it.

Chieza (2021), ao analisar os dados apresentados pelo Banco Mundial
(WORLD BANK, 2017) ainda antes da pandemia de Covid 19, destaca a
regressividade existente no sistema tributario: enquanto os 10% mais ricos auferiam

41,8% da renda nacional, os 10% mais pobres detinham apenas 0,97% da renda
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total. De 136 paises analisados o Brasil ocupou a 131° posi¢ao, colocando-se assim
como um dos paises com maior desigualdade do mundo.

Fagnani (2021), ao comparar as aliquotas adotadas no Brasil com outras
nacOes, apresenta dados que mostram o0 quanto tributa-se pouco a renda e o
patriménio no Brasil. Na Dinamarca, esses dois itens representam 67% da
arrecadacao total de impostos; nos Estados Unidos, 60%; na média dos paises da
OCDE, 41%; no Brasil, apenas 23%. Por outro lado, O pais é o segundo maior em
tributacdo do consumo, o qual impacta de forma mais significativa sobre os mais
pobres. No Brasil, a participagcado relativa dos impostos que incidem sobre o
consumo, na arrecadagao total, atinge 50%; a média dos paises da OCDE é de
32,4%; e nos EUA, 17%. A aliquota maxima do IRPF praticada na OCDE ¢é de
41,0%, em média; no Brasil, 27,5%. Essa aliquota € superior a 50% em nacodes
como Bélgica e Holanda, e entre 40% e 50% na Alemanha e Portugal, por exemplo.
A aliquota maxima praticada no Brasil € inferior a praticada em muitos paises da
América Latina, como Argentina (35%), Chile (40%) e Colémbia (33%). Em
decorréncia das baixas aliquotas que incidem sobre as altas rendas e dos
mecanismos de isencao tributaria dessas camadas, o autor destaca que a
arrecadacao do IRPF no Brasil € excessivamente reduzida, na comparagao

internacional. Além disso, Fagnani (2021, p. 279) observa:

[...] o paradoxo é que o sistema ainda possui diversos mecanismos que
isentam de tributacdo as camadas de altas rendas, como a isenc¢ao de IRPF
de rendas advindas de lucros e dividendos vigentes no Brasil, desde a
aprovacao da Lei n 9.249/95 e grande parte das rendas do capital. Outra
anomalia é a baixa tributagdo sobre patrimoénio. O Imposto sobre Grandes
Fortunas (IGF), aprovado pela Constituicdo Federal de 1988, até hoje nao
foi regulamentado; o Imposto Sobre Propriedade de Veiculos (IPVA) nao
incide sobre aeronaves e embarcacdes; a aliquota maxima (8%) legalmente
autorizada para o Imposto Sobre a Transmissdo Causa Mortis e Doacao
(ITCMD) é muito inferior as praticadas por paises da OCDE, as quais,
frequentemente, ultrapassam o patamar de 30%; a arrecadagéo do Imposto
sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) representa menos de 0,1% da
arrecadacao tributaria federal.

As comparacgdes dos valores da carga tributaria nacional com os de outros
paises devem ser observadas com ressalvas, pois alguns modelos tributarios
existentes em um pais podem nao existir em outros. Um exemplo € a previdéncia,
que em alguns paises é privada, nao fazendo parte da carga tributaria. A carga

tributaria (em relacdo ao PIB) do Brasil é superior & média praticada pelos paises da

América Latina e Caribe, e inferior a praticada pela média dos paises da OCDE. No
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Grafico 16 demonstra-se um resumo da comparagdo entre a carga tributaria do

Brasil e as médias da OCDE e da América Latina e Caribe, por base de incidéncia.

Nota-se que a tributacdo de bens e servicos no Brasil € superior aos demais paises,

enquanto a tributacédo de renda é inferior ao praticado pelos paises da OCDE.

Grafico 16 - Carga Tributaria Brasil x Média OCDE x América Latina e Caribe (2019)
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Um projeto de desenvolvimento para o Brasil necessita de uma Reforma

Tributaria que aumente a participagao relativa da tributagéo direta sobre a renda e a

rigueza, que atinge os extratos mais ricos da sociedade, e reduza a participagcao

relativa da tributagdo indireta sobre o consumo de bens e servigos, que penaliza as

camadas de menor renda. A busca pela equidade no tratamento tributario deve ser o

mais importante principio norteador de uma reforma tributaria.

O principio da equidade ou de justica tributaria segue o critério da
capacidade econémica, renda e riqueza, de cada contribuinte. Ou seja, a
condigdo econdmica de cada contribuinte determina a contribuicdo para o
financiamento das atividades publicas. Essa equidade tem uma dimenséao
vertical, no sentido de que as diferentes remuneracdes devem contribuir de
forma proporcional a capacidade econdmica de cada um; ou seja, pessoas
que ganham mais devem pagar mais. Mas também tem uma dimensédo
horizontal, que se refere as pessoas que recebem por diferentes fontes
(rendas do trabalho ou do capital) ou diferentes modalidades de emprego
(assalariado, conta propria, pessoa juridica). Todos esses casos (renda do
trabalho em diferentes modalidades e renda do capital) devem ser tratados
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de forma isonémica. (FAGNANI; ROSSI, 2018, p. 145).

Avila e Conceicéo (2018) afirmam que, a revisdo acerca dos ideais recentes
da teoria da tributagdo 6tima ndo chegou na legislagdo brasileira. Sendo assim, a
tributacdo no pais segue isentando de IRPF das rendas advindas de lucro e
dividendos e centrada no consumo, obtendo baixas aliquotas sobre renda e
patrimbénio em perspectiva internacional.

O sistema tributario brasileiro, como visto, apresenta uma série de
deformidades que estruturam esse cenario de intensa desigualdade social. Além
disso, prejudica o ambiente de negdcios, o desenvolvimento da economia e reduz a
transparéncia para os cidadaos, diante da a quantidade de impostos e complexidade
de calculos, pesando no bolso especialmente das pessoas mais pobres. Por isso,
existe a necessidade de um modelo tributario mais simples e mais justo, embora as
tentativas de ampliagdo da progressividade tributaria encontrem historicamente,
conforme Avila e Conceicdo (2018), fortes resisténcias no Congresso Nacional.
Todas as bases tributarias precisam de alteracdes em sua estrutura, reduzindo a
tributacdo sobre o consumo e aumentando sobre a renda e o patrimbnio, mediante
um debate aberto e técnico.

Hoje, cinco tributos (PIS, COFINS, IPI, ICMS e ISS) sé@o os principais
responsaveis pela base do consumo. Uma boa proposta de Reforma Tributaria
unifica todos eles em um Unico Imposto sobre Bens e Servicos, como apontam as
melhores praticas internacionais. Assim, a ado¢do do imposto Unico permite a
dinamizacdo da economia e maior harmonia entre os entes federativos, além de
mais transparéncia para cidadaos e empresas. Sobre a simplificacdo do processo de

tributacdo sobre bens e servigcos, Passos, Guedes e Silveira (2018, p. 99) destacam:

[...] um caminho promissor € a instituicdo de um imposto sobre valor
agregado (IVA). O IVA é imposto cuja cobranga ocorre durante todas as
etapas do processo de produgdo e comercializagdo, sendo que para cada
uma das fases esta afiancado o crédito referente ao imposto debitado na
etapa anterior. Assim sendo, o IVA tem por caracteristica a neutralidade,
haja vista que sua incidéncia independe da organizacdo do processo
produtivo. A alteragéo da tributagéo indireta no Brasil a favor de um IVA tem,
portanto, potencial de solucionar o problema da cumulatividade da
tributagéo, além de simplificar o processo de tributagdo dos bens e servigos.
Outra vantagem do IVA, na mesma linha da mudanga da fonte da tributagao
na origem da produgéo para a do consumo, é a suavizagdo da guerra fiscal,
dado que a tributagcdo sobre a produgdo gera fortes estimulos ao uso do
sistema tributario, por parte dos estados, para atender a outros propésitos.
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Outro ponto importante que exige discussédo, é o papel da unido, dos estados
e dos municipios da producdo de leis préprias para regulamentar a tributacdo no
pais. Isso permite que a regulacdo mude constantemente. Nesse cenario, surge a
Guerra Fiscal. Ela acontece com cada ente federativo criando suas proprias regras
tributarias e podendo conceder esses beneficios fiscais. Dessa forma, € um
mecanismo utilizado visando a uma atracdo artificial de empresas. E um efeito
cascata. Ao notar que um determinado estado ou municipio esta oferecendo uma
aliqguota mais baixa para atrair investimentos e empresas, outros entes buscam
reduzir ainda mais sua propria carga tributaria. Contudo, além de levar a escolhas
menos eficientes para as empresas e suas estratégias de logistica, essa disputa
diminui a capacidade de arrecadacédo, e consequentemente, a reducao de servigos
publicos. Nesse sentido, Passos, Guedes e Silveira (2018, p. 101) ressaltam:

[...] A guerra fiscal gera perdas nao estimaveis de receitas e uma nova
organizagdo da alocagdo da capacidade produtiva fincada nas situacdes
tributarias, ndo, como deveria ser, na eficiéncia produtiva. Os autores
ressaltam que esse fendmeno, de guerra fiscal, tem sido observado a
distancia pelo governo federal, desconsiderando o papel que o mesmo deve
desempenhar na manutencdo do sistema federativo e nas politicas de
desenvolvimento regional.

Muitas sdo as alteracdes necessarias no sistema tributario vigente. Oliveira
(2018), afirma que sem essa reforma mais ampla, o sistema tributario continuara
operando como um instrumento de ajuste fiscal voltado para saciar os ganhos da
rigueza financeira, como um sistema que, além de altamente complexo devido as
constantes mudancgas das regras tributarias, da invasao de bases tributarias de uma
por outras esferas governamentais e de mudancgas rotineiras de sua legislagéao,
sempre com o objetivo de aumentar a arrecadacao, atua, conforme o autor, como
forca contraria ao crescimento econémico, a equidade e ao equilibrio federativo.

Ao analisar os fatores histéricos e estruturais especificos de cada formacéo
social, diversos estudos mostram que o0s paises capitalistas que obtiveram maior
éxito relativo em seu processo de desenvolvimento combinaram tributacédo
progressiva com regimes de Welfare State (DWECK, 2018). A transferéncia de renda
pela tributacdo progressiva sobre altas rendas e grandes patrimbnios, tornou-se
requisito inafastavel para financiar os programas de bem-estar. Mas no Brasil, ao
contrario do que se viu nas naclGes desenvolvidas, o Estado Social, criado

tardiamente, ndo veio acompanhado por tributagéo progressiva.
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A Constituicdo de 1988 resultou em um ciclo inédito de democracia e avangos
na construgdo da cidadania social, mas muitos desafios ainda precisam ser
enfrentados. O Banco Mundial (2022) apresentou o Relatorio de Pobreza e Equidade
no Brasil. O documento descreve que é necessaria uma visdo ampla e renovada
para dar aos grupos populacionais mais vulneraveis melhores condi¢des no futuro.
No curto prazo, as prioridades politicas devem se concentrar na protecdo dessas
populacdes, protegendo o capital humano das criangas e ajudar os individuos a
voltar ao trabalho. No longo prazo, esforcos devem ser feitos para construir e
promover a acumulacao de ativos para a base mais ampla possivel. Investimentos
em capital humano sédo necessarios para aumentar a produtividade da forca de
trabalho — presente e futura. Além disso, investimentos em infraestrutura e acesso a
ativos produtivos sdo necessarios para melhor conectar e proteger as populacdes
vulneraveis para que o Brasil possa se orientar para um crescimento inclusivo e
resiliente. Essas medidas serdo apenas viaveis mediante politicas publicas que

possibilitem a reducéo da desigualdade social e que ndo reduza os gastos sociais.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho buscou estruturar argumentos de que a politica econbémica que
vem sendo implementada e amplamente defendida nas tribunas e no debate politico
e econdmico, apresenta limitagdes para dar sustentacdo a um novo ciclo de
crescimento para a economia brasileira, € a0 mesmo tempo de promover justica
social. A politica de austeridade que vem sendo implantada é incapaz de dar
sustentagcdo a um novo ciclo de crescimento para a economia brasileira, e dada a
tendéncia de redugao do gasto social, tende a aprofundar as desigualdades, sendo
necessario uma agenda gradual e de longo prazo, que abra espago para o
crescimento dos investimentos publicos, bem como a elaboragdo de uma reforma
tributaria que priorize a distribuicdo da renda e a equidade.

A exposicdo dos principais trabalhos sobre a politica econédmica nesse
periodo evidencia a nitida divisdo da literatura no que diz respeito sobre o principal
fator que originou a crise de 2015, embora exista um consenso de que o ajuste
econdmico proposto pelo segundo governo Dilma (2015-2016) foi muito além de um
simples “ajuste fiscal”, tragando medidas restritivas de politica monetaria, cambial,
crediticia e em diversas outras areas de atuagao do Estado. Desde entdo, a agenda
econdmica objetiva a reducdo do papel do Estado na economia, buscando abrir
espaco para o0 empreendimento privado como principal estratégia de
desenvolvimento. Mais importante do que o tamanho do Estado, € como esse
Estado se organiza para dar sustencéo para o desenvolvimento.

Ao mesmo tempo, isso evidencia o abismo entre a estratégia do governo
brasileiro para a superacdo da estagnacdo e o que vem sendo discutido
mundialmente a esse respeito. Nesse caso, observou-se como o FMI (2018) passou
a propor medidas que contrastam tanto com o que a propria organizacdo defendeu
historicamente quanto com a politica econébmica do governo brasileiro atual,
priorizando politicas que exijam maior protagonismo do Estado no estimulo a
recuperacdo econdmica. Apos todos os estudos e analises realizadas ao longo deste
trabalho, entende-se que a politica que vem sendo implementada por aqui é
ineficiente e incapaz de dar sustentacdo a um novo ciclo de crescimento, sendo mais
provavel a manutencdo de uma economia estagnada, que resulta em uma tendéncia
de permanecer em baixo crescimento.

A pandemia de Covid-19 chegou ao pais em marco de 2020, com a triste
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marca de mais de 600 mil mortos. Com ela, o pais aprofundou um cenério que ja era
preocupante. Ainda em 2019, a economia brasileira ainda néo havia se recuperado
ao nivel pré-crise. Conforme diversos estudos apresentados nesse trabalho, a forte
reducdo da atividade econdmica desde 2015 caracterizou-se principalmente, mas
ndo apenas, por uma forte reducdo dos investimentos publicos.

Os desafios para o periodo pés-pandemia serdo imensos, e ter
responsabilidade fiscal € uma necessidade importante. E preciso arrecadar de forma
justa e gastar com eficiéncia. Diversas vezes, ao observarmos os discursos de
liderancas e representantes politicos defensores das préaticas de austeridade, é
comum notar a defesa enfatica da Responsabilidade Fiscal. Agir com
responsabilidade é executar de forma responsavel politicas fiscais que busquem
cumprir a meta de manter o resultado planejado das contas publicas, definindo seus
gastos ndo somente com objetivos meramente politicos, mas sim de acordo com as
disponibilidades orcamentarias provenientes da arrecadacdo de impostos e outras
fontes possiveis de receita do governo. Defender a Responsabilidade Fiscal &
defender uma forma justa e equilibrada de arrecadar impostos a0 mesmo tempo em
gue esses recursos sdo investidos de maneira eficiente, observando os principios
previstos na constituicdo como saude, educacao, previdéncia social e outras areas.
Isso é agir com responsabilidade.

Analistas de diferentes correntes apontam que estamos diante de crise tao
severa quanto as principais crises do século XX. Sendo assim, argumenta-se em
favor de reformar o Estado Social brasileiro no sentido de superar importantes limites
estruturais, mediante o fim das crencas de que o desenvolvimento sera resultado
natural do recuo das fronteiras do Estado e da eficiéncia do mercado e construir um
novo paradigma de politica fiscal e de desenvolvimento econdémico, social e
ambiental para o Brasil. Além disso, € necessario aumentar a participagao relativa
da tributacao direta sobre a renda e a riqueza, que atinge os extratos mais ricos da
sociedade, e reduzir a participacgao relativa da tributagao indireta sobre o consumo
de bens e servigos, que penaliza as camadas de menor renda.

A histéria econbmica ensina que a tributagdo progressiva sobre as altas
rendas e a riqueza teve papel importante no reforco da capacidade financeira dos
Estados nacionais, exigido para que se enfrentassem as crises do capitalismo do
século passado, bem como para financiar os regimes de Welfare State.

Em um cenério de estagnacao econdmica é essencial resgatar o debate sobre


https://pt.wikipedia.org/wiki/Imposto
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a funcdo do investimento publico como politica e seu carater de expansdo do
produto potencial. Nao existem solugdes milagrosas. A histéria sugere que a
superacdo de crises e o avango civilizatorio dependem da atuagédo conjunta dos
setores publico e privado. Nao existe experiéncia de desenvolvimento na histéria
recente que tenha prescindido de um papel ativo do Estado na economia. A crise
atual ensina que problemas ndo possuem ideologia, partidos ou correntes. Eles

simplesmente precisam de boas solugdes.
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https://fonacate.org.br/wp-content/uploads/2022/05/Dominância-Financeira-e-Privatização-das-Finanças-Públicas-no-Brasil.pdf
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