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Las instituciones fiscales
brasilenas: las reformas
de Cardoso, 1995-2002

Fabio Giambiagi y Marcio Ronci

presente trabajo analiza la politica fiscal aplicada en Brasil du-
rante las dos administraciones del presidente Fernando Henrique
Cardoso: 1995-1998 y 1998-2002. Subraya que, para el ajuste fiscal
efectuado después de la crisis de 1998-1999, la politica de austeridad
aplicada por las autoridades fue tan importante como las reformas
institucionales y estructurales. Sefiala que el deterioro que se produjo
entre 1995 y 1998 obedecid principalmente a la reduccién del balance
primario y no a una mayor carga de intereses, mientras que en el perio-
do 1999-2002 el ajuste fiscal se debid en gran medida a un aumento de
los ingresos, en circunstancias de que el gasto publico primario del
gobierno federal continu6 aumentando en valores reales. Examina las
perspectivas de sustentabilidad fiscal, y concluye que, para conservar la
disciplina fiscal que costo tanto lograr, habia que incorporar de manera
permanente en las instituciones publicas la actitud de austeridad fiscal

de las autoridades recientes.
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Introduccion

Tras laadopcion del Plan Collor en 1990, entre 1991 y
1994 € balance primario del sector plblico arrojé un
excedente de 2,9%. En cambio, después del Plan Red
(junio de 1994),! dicho balance registré un notable de-
terioro, que en promedio tuvo por consecuencia un dé-
ficit de 0,2% del piB en e periodo 1995-1998. En esos
afios, las autoridades recomendaron austeridad fiscal,
pero las permanentes presiones por aumentar €l gasto
contrarrestaron con creces el aumento de los ingresos o
el efecto delos recortes introducidos en otros gastos. Las
propuestas de fijar limites maximos al déficit del sector
publico simplemente no lograron obtener € apoyo ne-
cesario.

A fines de 1998, Brasil enfrentd una profunda cri-
sis externa y fiscal y suscribié un acuerdo de derecho
de giro (stand-by) con el Fondo Monetario Internacio-
nal (Fmi) para el periodo 1999-2001. Tras la fuerte de-
valuacion del tipo de cambio en enero de 1999, €l
acuerdo fue reevaluado y en el 2001 se prorrog6 hasta
fines del 2002. En este contexto, hubo cambios pro-
fundos en el sistema politico y en e periodo 1999-2002
€l sector publico arrojé un excedente primario medio
sin precedentes de 3,6% del pis.2 Durante el segundo
gobierno de Cardoso, €l sector publico oper6 con cla
ras restricciones presupuestarias, consistentes en la
fijacion de un minimo al excedente primario consoli-
dado, para imponer el cua se modificé radicalmente
la gestion de las finanzas publicas brasilefias.?

[0 Este articulo es una versién abreviada de Giambiagi y Ronci
(2004), enriquecida con los comentarios formulados por Max Alier,
Fabio Barbosa, Nigel Chalk, Martin Gilman, Vincent Moissinac,
Laura Papi, Murilo Portugall, Hemant Shah y Evan Tanner. Los
puntos de vista expresados aqui son los de los autores 'y no repre-
sentan necesariamente los del Fv1 0 del gobierno de Brasil.

1 Los estudios relativos ala politica fiscal brasilefia de los decenios
de 1980 y 1990 generalmente pasan por alto el afio 1990, primer
afio de aplicacion del Plan Collor, por estimar que fue atipico de-
bido a los ingresos extraordinarios que se percibieron.

2 salvo indicacion en contrario, en el presente trabajo el concepto
de necesidades de financiamiento del sector publico se relaciona
més con |os resultados nominal es que con |os resultados operativos.
3 En este caso, las ingtituciones fiscal es incluyen tanto € marco legal
delapoaliticafiscal como la actitud de las autoridades fiscales, la que
obviamente contribuye al cumplimiento de la normativa. Cabe desta-
car que los arreglos ingtitucional es no deben interpretarse como orga-
nizaciones convencionales o leyes y reglamentos de derecho positi-
Vo. Las ingtituciones son las reglas del juego —normas formales o
informales— que utilizan los actores societales (North, 1990).

No obstante que la paliticafiscal ordinariasiguio
basandose en la obtencion de excedentes primarios mi-
nimos y no en déficit nominales maximos, la verdad
es que el incremento del gasto fiscal influy6 directa-
mente en el objetivo basico. Esto quedd de manifiesto
en los esfuerzos de las autoridades por asegurar que el
déficit nominal no pasarade ciertos limites, que agran-
des rasgos correspondian a un sistema de fijar metas
al déficit. Por ejemplo, €l incremento de las tasas de
interés en el 2001 y sus consecuencias para la proyec-
cion del pago de intereses més altos en el 2002 llevé
a las autoridades a elevar la meta del excedente pri-
mario para ese afo. Asi, la meta oficia fijada inicial-
mente en 2,7% del piB se aumento a 3,9%, precisamen-
te para compensar dicho incremento.

Este articulo ofrece una resefia detallada de la
evolucion de las finanzas publicas durante los dos
gobiernos del presidente Cardoso: 1995-1998 y 1999-
2002.5 Sostenemos aqui que el cambio de actitud de
las autoridades en materia de politica fiscal frente ala
crisis del balance de pagos de 1998-1999 tuvo tanta
importancia como las reformas legales y constitucio-
nales aprobadas a fines de la primeray comienzos de
la segunda administracion de Cardoso paralograr que
€l balance primario cambiaraa 3,7% del s entre 1995-
1998 y 1999-2002. Las reformas efectuadas por el
presidente Cardoso solo pueden compararse en su al-
cance con las que hizo el presidente Castelo Branco
(1964-1967), con la diferencia de que se introdujeron
en condiciones politicas mucho mas dificiles.®

De nuestra resefia surgen dos mensajes importan-
tes. La causa principal mas significante de dificultades

4 La meta original consistente en lograr un superdvit primario de
2,7% en el 2002 fue anunciada en el 2000, en el marco de una
caida importante de las tasas de interés que, segin lo previsto en
ese momento, debia mantenerse en |os afios siguientes. Sin embar-
go, con posterioridad la tasa nominal del Sistema Especial de Li-
quidacién y Custodia (seLic), que acomienzos del 2001 baj6 a 15%,
se elevd més de 20% en el 2002, lo que obligd arevisar las cifras
proyectadas para el afio siguiente.

5 Si bien los datos para este estudio parten de 1994, por razones de
espacio se centra la atencion principalmente en el gjuste fiscal in-
troducido después de 1998. Para una resefia de |os diversos aspec-
tos de la politica fiscal en el periodo 1995-1998, véase Além y
Giambiagi (1999). Para el periodo anterior a Plan Real en 1994,
véase Giambiagi (1997).

6 Véase una resefia de las reformas de Castelo Branco en Barbosa,
Salazar y de Faro (1989) y en Skidmore (1988).
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fiscales en la primera administracion de Cardoso fue
el deterioro del balance primario y no e incremento
de la carga de pago de intereses. En cambio, €l gjuste
fiscal en su segunda administracion obedecié en gran
medida al incremento de los ingresos, en circunstan-
cias de que en los ocho afios de sus dos gobiernos €l
gasto publico bésico del gobierno federal se elevo en
valores reales. Estos aspectos del gjuste fiscal llevado
a cabo por Cardoso ponen de relieve la necesidad de
mantener la disciplina fiscal lograda con tanto esfuer-
zo y mgorar € gjuste en los préximos afios. Un ele-
mento clave paralograr la sostenibilidad fiscal ha sido
la politica de austeridad fiscal de las autoridades re-
cientes, que deberia ser un elemento permanente en las
instituciones fiscales.

El articulo se divide en siete secciones. Tras esta
breve introduccién, la seccién |l pasarevistaalaevo-
lucién de las necesidades de financiamiento del sector
publico en el periodo 1995-2002. La seccion 111 des-
tacalos principales factores y reformas estructurales del
gjuste fiscal aplicado a partir de 1999. La seccion 1V
trata sobre las fuentes de ingreso transitorias desde me-
diados del decenio de 1990. La seccion V resefia la
evolucién de ladeuda publica. La seccion VI demues-
tralaimportancia del cambio de postura de las autori-
dades respecto de la politicafiscal. Finamente, la sec-
cion VII contiene un resumen y conclusiones. Por su
parte, el apéndice proporciona informacion acerca de
la sustentabilidad de la deuda publica en el periodo
1995-2002.

Panorama de las necesidades de financiamiento
del sector publico, 1995-2002

En el comportamiento de las finanzas del sector pu-
blico a contar de la adopcion del Plan Real en 1994 es
posible distinguir dos periodos —de 1995 a 1998 y de
1999 a 2002—, cada uno de los cuales corresponde a
uno de los gobiernos del presidente Cardoso. La poli-
tica econémica confront6é dos grandes momentos cri-
ticos, el primero en 1995, cuando mermaron rapida-
mente los importantes excedentes del balance prima-
rio logrados en los afios anteriores, y €l segundo en
1999, cuando se llevé adelante un fuerte gjuste fiscal
en todos los planos de gobierno (cuadro 1).

En lo que respecta a las principales cuentas fis-
cales, cabe sefidar los cuatro hechos siguientes:”’

7 Es dificil comparar los resultados fiscales del primer gobierno de
Cardoso con los del afio en que se introdujo el Plan Real (1994),
puesto que 1994 fue un afo relativamente atipico. El superévit pri-
mario de 5,4% del piB registrado en 1994 fue muy superior a de
2,2% del rB de los tres afios anteriores. Esto se explica en gran
medida por el hecho de que ese afio los ingresos por concepto de
impuestos se vieron favorecidos ala vez por la caida de lainflacion
y por la bonanza econémica de los seis primeros meses de aplica-
cién del plan, en circunstancias de que el gasto publico se redujo.
Por otra parte, en 1994, el excedente primario “sobre lalinea” dado
a conocer por el gobierno federal fue inferior casi en 1% del riB a
valor informado por el Banco Central —que representa la cifra
oficial—, lo que nos hace pensar que la determinacion del balance
primario puede haber tropezado con algin problema metodol 6gico,
que pudo llevar a sobreestimarlo. Por esta razon, resolvimos com-
parar el promedio de los periodos.

Primero, hasta 1998, €l déficit nominal del gobier-
no federal se fue acentuando gradualmente, en parte
debido a que “heredd” deudas de |os distintos estados,
lo que en realidad significd una “socializacion” de las
pérdidas, y en parte porque la aplicacion de una poli-
tica monetaria restrictiva afecté con mayor fuerza el
costo del financiamiento. Como consecuencia, las nece-
sidades nominales de financiamiento del gobierno fede-
ral se elevaron de un tercio de las necesidades totales
de financiamiento del sector publico en 1995 a dos
tercios en 1998.

Segundo, en comparacién con el periodo 1991-
1994, entre 1995 y 1998 los tres niveles de gobierno
registraron un deterioro similar, seguido de un acen-
tuado mejoramiento en 1999-2002 (cuadro 2).

Tercero, entre 1995 y 2002 los pagos de intere-
ses alcanzaron un promedio de 7% del piB y contribu-
yeron mucho a elevado déficit nominal promedio de
5,5% del piB registrado en el mismo periodo. Si bien
en los primeros afios de vigencia del Plan Real la deu-
da publicatotal fue relativamente pequefia, sus intere-
ses fueron altos debido a las fuertes presiones de que
fueron objeto las tasas de interés real, en parte por €l
riesgo que involucraba otorgar préstamos a gobierno
en un ambiente de creciente deterioro fiscal y en parte
por lanecesidad de atraer financiamiento externo para
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CUADRO 1

Brasil: Necesidades de financiamiento del sector publico
(En porcentajes del piB)2

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Necesidades de financiamiento
del sector publico -27,0 -7,3 -59 6,1 -7,5 -5.8 -36 -3,6 4,6
Gobierno federal -10,2 24 2,6 2,6 -4,9 2,7 23 21 -0,8
Estados y municipios -12,1 -3,6 2,7 -3,0 -2,0 -3,1 -2,1 -2,0 -3,8
Empresas publicas 4,7 13 0,6 04 05 0,1 -0,7 —0,6 0,0
Balance primario 52 0,3 0,1 -1,0 0,0 32 35 3,6 39
Gobierno federal 33 05 04 -0,3 0,6 23 19 18 24
Gobierno federal y Banco Central 31 0,5 0,5 0,0 1,3 33 2,8 29 3,6
Seguridad social® 0,2 0,0 01 -0,3 -0,8 -1,0 -0,9 -11 -13
Estados y municipios 0,8 -0,2 -0,5 -0,7 -0,2 0,2 0,5 0,9 0,8
Empresas publicas 12 -0,1 0,1 0,1 04 0,7 11 0,9 0,7
Pago de intereses -32,2 -7,5 -5,8 5,1 -7,5 -9,0 -7,1 —7,2 -85
Gobierno federal -134 -29 -29 23 -55 -5,0 4,1 -39 =31
Estados y municipios -12,8 -3,4 -2,2 -2,3 -1,8 -3,4 -2,6 -2,9 —4,6
Empresas publicas 59 -13 -0,7 -05 -0,2 —0,6 -0,3 0,4 0,7

Partidas pro memoria
Ajuste del balance (flujos)
Privatizaciones
Otros
Ajuste de la deuda interna
Ajuste de la deuda externa
Otros gjustes

-19 18 -10 —6,9 0,1 -39 —7,6
0,1 19 13 0,5 14 04 -0,8
-2,0 0,1 2,3 74 -13 35 —6,8
0,0 0,0 04 38 04 -14 -3,6
0,1 -0,1 -0,3 2,7 0,6 —0,6 -3,6
-19 0,0 -1,6 0,9 -0,3 -15 0,4

Fuente: Banco Central de Brasil.

@ El signo menos indica déficit.

b Entradas por concepto de seguridad social, menos pago de prestaciones.

CUADRO 2

Brasil: Balance primario del sector publico
(Promedio de los periodos, en porcentajes del PiB)®

1991-1994 1995-1998 1999-2002

Balance primario 29 -0,2 3,6
Gobierno federal 16 0,3 21
Gobierno federa y Banco Central 1,0 0,6 32
Seguridad social 0,6 -0,3 -1,1
Estados y municipios? 0,7 -04 0,6
Empresas publicas 0,7 -0,1 0,9
Federales 11 0,2 0,7
Estaduales y municipales -0,4 -0,3 0,2

Fuente: Banco Central de Brasil.

2 El signo menos indica déficit.

b Entradas por concepto de seguridad social, menos pago de prestaciones.

cubrir los déficit de la cuenta corriente externa después
delascrisisasidticay rusa.® Utilizando como deflactor

8 Véase Ferreiray Tullio (2002, p. 153).

€l indice nacional de precios a consumidor en su con-
cepto amplio, en el periodo 1995-1998 latasa bruta de
interés real del Sistema Especia de Liquidaciony Cus-
todia (seLic) alcanzé un promedio de 22%. Posterior-
mente, se redujo a un promedio de 10% entre 1999 y
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GRAFICO 1

Brasil: Pagos de intereses y tasa de interés real
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Fuente: Banco Central de Brasil.

2 Tasa de seLIC: Tasa del Sistema Especia de Liquidacion y Custodia.

2002. Sin embargo, como este valor inferior se apli-
caba a una deuda publica mucho mas cuantiosa, com-
binado con los efectos de la devaluacion cambiaria se
tradujo en que debieran pagarse elevadas sumas en
intereses (gréfico 1).°

Cuarto, € hecho de que en las cuentas fiscales apa-
reciera una variable que seria fundamental para la di-
namica de la deuda publica—el “balance general gjus-
tado”— que se remonta a periodo 1995-1998.1° Esta
variable involucrafactores “bajo lalinea’ que no afectan

El ajuste y las

Como se dijo en la seccion anterior, los pagos de inte-
reses no explican labaja del déficit nominal, que en €
periodo 1995-2002 siguid siendo elevado. A continua-

9 Véase en Garciay Didier (2000) un andlisis de los factores deter-
minantes de las tasas de interés en Brasil.

10 En rigor, e reconocimiento de deudas antiguas que antes no se
contabilizaban en el balance gjustado comenzé en el gobierno de
Collor, expresando las obligaciones en las denominadas “monedas
de privatizacion”, esto es, deudas que se aceptaban como medios
de pago en la venta de empresas estatales.

los flujos para satisfacer las necesidades de finan-
ciamiento del sector publico y que modifican € valor
de ladeuda publica. Las privatizaciones reducen la deu-
da publica, mientras que la contabilizacion de deudas
gue no se habian registrado y la redenominacion de la
deuda publica expresada en moneda extranjera debido
aladevaluacion del tipo de cambio aumentan € monto
de la deuda. En conjunto, estos efectos dieron lugar a
que entre 1994 y 2002 la deuda publica tuviese una
variacion acumulada de 19 puntos porcentuales del pis.

reformas fiscales

cion examinamos las causas del gjuste fiscal a partir
de 1999, centrandonos en los resultados del balance
primario, que no incluye los pagos de intereses. A ni-
vel del gobierno federal, |os ingresos tributarios aumen-
taron de manera significativa, mientras que el gasto no
financiero se elevé sostenidamente. En los planos
estadual y federal, los cambios estructurales e
institucionales se tradujeron en una mejora gradual del
balance primario después de 1998. En las empresas
publicas, dicho balance también ha mejorado mucho
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desde 1999, debido principamente alos resultados ob-
tenidos por la empresa petrolera estatal (Petrobras).
En los dos gobiernos de Cardoso, y en especial
durante el segundo, se realizaron importantes refor-
mas estructurales e institucionales en cinco campos
diferentes, a saber, €l sistemafiscal estadual y muni-

cipal; laprivatizacion de las empresas publicas; |a se-
guridad social; el sistema financiero, y los procedi-
mientos presupuestarios (recuadro 1). Estas reformas
guardaron estrecha relacion con la capacidad de las
autoridades para poner en practica un ajuste fiscal en
1999-2002.

Recuadro 1
LAS REFORMAS FISCALES DE CARDOSO

El sistema fiscal de los estados y de los municipios

No hay duda alguna de que €l sistema fiscal de los estados y de los municipios experimentd un cambio pro-

fundo, que se caracterizé por la eliminacion de diversas fuentes de desequilibrios fiscales de naturaleza es-

tructural. Entre los cambios observados, cabe sefidar los siguientes:

— laprivatizacion de la mayoria de los bancos de propiedad de los gobiernos estaduales, lo que puso fin al
financiamiento de las tesorerias estaduales;

— laaplicacion de severas restricciones a la practica de otorgar anticipos sobre |0s recursos presupuestarios,
gue de hecho eran mecanismos para obtener créditos del sistema financiero;

— ¢l blogueo de los mecanismos para la emision de créditos precautorios por el sistema judicial (esto es,
garantias de pago por el sector privado de las sumas ordenadas pagar en virtud de sentencias judiciales),
gue durante parte del decenio de 1990 a menudo fueron utilizadas para otros fines y contribuyeron a de-
terioro fiscal de los gobiernos estaduales;

— ¢ refinanciamiento de las deudas estaduales y municipal es mediante la federalizacion de los titulos de la
deuda emitidos por ellos a cambio de comprometer en garantia (“colateralizar”) sus ingresos futuros. Esta
medida indujo a los gobiernos estaduales a efectuar ajustes fiscales para amortizar su deuda en un plazo
de 30 afios (en la mayoria de los casos comprometiendo un méximo de 30% de los ingresos) bajo pena de
que el gobierno federal se valiera de sus facultades legales para retener las transferencias constitucionales
e incluso se apropiara de una parte de los ingresos provenientes del impuesto sobre circulacion de merca-
derias y de servicios (icms);

— LaLey de responsabilidad fiscal (ley complementaria N° 101 de 4 de mayo del 2002) establecio, entre
otras cosas, montos maximos a los gastos por concepto de remuneraciones de acuerdo con los ingresos
totales de los gobiernos estaduales y federal; restringio las atribuciones de las autoridades, especialmente
en afnos de elecciones; promovid la aplicacion de normas de transparencia para informar de las cuentas
del sector publico, y prohibié nuevos refinanciamientos por el gobierno federal de la deuda de los estados
y de los municipios.

La privatizacion de las empresas publicas

L as privatizaciones también constituyeron una importante reforma estructural. Eliminaron lo que hasta enton-
ces habia sido una posible fuente de presiones sobre el gasto publico, asociada a las inversiones de estas
empresas. Si éstas hubiesen vuelto alos altos niveles de inversion de principios de la década de 1980, habrian
gercido fuerte presion sobre la deuda publica. Al mismo tiempo, la venta de empresas publicas que general-
mente habian operado a pérdida, como el Ferrocarril Federal, elimind lo que habia sido fuente permanente de
problemas en las cuentas del sector publico. Por lo que respecta a los distintos gobiernos estaduales, ellos se
desprendieron de varias empresas deficitarias y, por €l propio proceso de preparacion de estas empresas para
la privatizacion, vieron mejorar notablemente la gestion de las empresas que siguieron siendo estatales.

La seguridad social

La reforma constitucional del sistema de seguridad social, aprobada en 1998, hizo posible:

— establecer una edad minima de jubilacion para los funcionarios pablicos y aumentar gradual mente la edad
de jubilacion de aquellos que tenian menos afios de servicio;

LAS INSTITUCIONES FISCALES BRASILENAS: LAS REFORMAS DE CARDOSO, 1995-2002 + FABIO GIAMBIAGI Y MARCIO RONCI
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— contratar nuevos funcionarios publicos con arreglo a sistema general de seguridad social, sin las prerro-
gativas del sistema de pensiones de la administracion publica, y establecer fondos de pensiones para los
nuevos funcionarios;

— eliminar laférmula de cdculo de las pensiones de jubilacion contemplada en la constitucion federal, con
lo cual se crearon las condiciones para establecerla por ley. Esto se hizo efectivo en el periodo 1999-2002
a promulgarse la ley sobre el “factor de bienestar socia”,® que contribuyd a poner coto a déficit de la
seguridad social, ya que la nueva formula de célculo de las pensiones desalentd |as jubilaciones anticipa-
das y la declaracion de ingresos inferiores a los reales.

El sistema financiero

Por laviade fortalecer €l sistemafinanciero, las reformas a este sistema abordaron posibles fuentes de déficit.

Las reformas en este campo incluyeron:

— la aprobacion del Programa de Estimulo a la reestructuracion y el fortalecimiento del sistema financiero
nacional (PROER);

— laprivatizacion de diversos bancos estaduales, en varios casos tras su adquisicion por el gobierno federal,
con lo cua se puso fin a una de las principales fuentes de desequilibrio fiscal en los decenios de 1980 y
1990;

— laampliacién de la apertura del sector financiero a capital extranjero, con la venta de diversos bancos a
transnacionales bancarias, con lo cual aumenté la competencia dentro del sistema bancario;

— ¢l requisito exigido por e Banco Central de que los bancos aplicaran criterios més estrictos para el otor-
gamiento de créditos, lo que se tradujo en un apreciable mejoramiento de la solidez del sistemay lare-
duccion de su exposicion a riesgo;

— ¢l fortalecimiento de los bancos de propiedad federal mediante la capitalizacion, la aplicacion de normas
sobre las actividades no redituables y la aplicacion de las recomendaciones del Comité de Basilea.

Los procedimientos presupuestarios

LaLey de responsabilidad fiscal también modificd los procedimientos presupuestarios previstos en la Ley de
directrices presupuestarias que aprueba el Congreso en junio de cada afio. Esta Ultima ley establece los
parametros para preparar € presupuesto general del gobierno federal del afio siguiente, que se presenta a
Congreso en agosto. La Ley de responsabilidad fiscal dispuso que las directrices presupuestarias debian in-
cluir no sdlo la principal meta bésica de resultados para el Presupuesto general del gobierno federal, sino también
las metas de los dos afios siguientes. Este principio de marco presupuestario de mediano plazo ha dado bue-
nos resultados como restriccion presupuestaria: limita el gasto total y apunta a que los gastos adicionales
dependan de | os recursos disponibles. El presupuesto de mediano plazo es una auténtica innovacion institucional
en Brasil, que alo largo de la historia a menudo ha eludido las restricciones presupuestarias.

aVéase Ornelas y Vieira (1999).

El gobierno federal —

En e periodo considerado, los ingresos fiscales

El cuadro 3 muestra el desglose de los ingresosy gas-
tos del balance primario del gobierno federal desde
1994 hasta 2002, basado en |as estadisticas que publi-
cael Ministerio de Hacienda.™* En el cuadro sobresa-
len dos tendencias:

11 | os datos se refieren alas estadisticas “sobre la linea” estableci-
das por la Secretaria Nacional del Tesoro, que también incluyen los
balances de seguridad social y del Banco Central. La diferencia
entre esa cifray el balance primario “bgjo la linea” que publica el
Banco Central, medida por las necesidades de financiamiento me-

aumentaron apreci ablemente. Los ingresos brutos
del gobierno federal subieron de un promedio de
16,5% del piB en 1991-1994 a 22,6% entre 1992
y 2002.

— Al mismo tiempo, los gastos no financieros del
gobierno federal se elevaron de manera considera-
ble. Contribuyeron a este aumento todas las cate-
gorias principales. Entre 1991 y 1994 y entre 1999

nos el interés nominal, se gjusta de acuerdo con la “discrepancia
estadistica’, que se asemeja a la estadistica de errores y omisiones
del balance de pagos.

LAS INSTITUCIONES FISCALES BRASILENAS: LAS REFORMAS DE CARDOSO, 1995-2002 *« FABIO GIAMBIAGI Y MARCIO RONCI



68

REVISTA DE LA CEPAL 85 -

ABRIL 2005

CUADRO 3
Brasil: Balance primario del gobierno
(En porcentajes del piB)2
Promedios del periodo
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 1991-1994 1995-1998 1999-2002
Total ingresos 183 175 184 201 21,7 215 227 244 16,5 18,6 22,6
Transferencias a estados y municipios 28 27 28 30 3,6 37 39 43 2,7 28 39
Ingresos netos 155 147 156 172 181 178 188 201 13,8 15,8 18,7
Gastos no financieros 148 145 154 166 160 159 171 179 12,4 153 16,7
Gastos de la némina 56 52 48 50 51 50 54 56 44 52 53
Prestaciones de seguridad social 50 53 54 58 60 60 63 6,7 44 54 6.3
Otros gastos corrientes y de capital® 42 40 53 57 49 49 54 5,6 37 4.8 52
Discrepancia estadistica’ -01 02 05 00 02 -01 01 02 02 -01 01
Balance primario 05 04 -03 06 23 19 18 24 16 03 21
Gobierno federal y Banco Central de Brasil 05 05 00 14 33 28 29 37 10 0,6 32
Seguridad social o0 -01 -03 -08 -10 -09 -11 -13 0,6 -03 -11

Fuente: Secretaria de Politica Econémica, Ministerio de Hacienda.

@ El signo menos indica déficit.
b Incluye el balance primario del Banco Central de Brasil.

¢ El vaor positivo indica incremento del superavit del balance primario.

y 2002, los gastos por concepto de remuneracio-
nes (debido sobre todo a peso relativo de las pen-
siones de | os trabajadores jubilados), las prestacio-
nes de seguridad social y “otros gastos’ (excluidos
las transferencias a estados y municipios, los apor-
tes de néminay las prestaciones de seguridad so-
cia) se acrecentaron en 0,9, en 1,8y en 1,5 puntos
porcentuales del piB, respectivamente. Ademas, en
los mismos periodos las transferencias a los esta-
dos y los municipios se elevaron en 1,2% del pis.
a) Losingresos fiscales
L as dos fuentes principal es de ingresos adiciona-
les del gobierno federa eran: i) la contribucion pro-
visoria sobre el movimiento financiero (cpmrF) que fue
introducida en forma de impuesto (ipmrF) a fines de
1993, y posteriormente eliminada y restablecida en
diversas oportunidades; ii) la Contribucién para el
Financiamiento de la Seguridad Socia (corins), aso-
ciada a incremento de latasaimpositivay a una serie
de sentencias judiciales que favorecieron a gobierno,
gracias a lo cual se vencié la resistencia a introducir
este impuesto en la primera parte del decenio.’? La
suma de ambas contribuciones representa cerca de dos
tercios de la variacion de los ingresos registrada entre

12 Desde e punto de vista del gobierno federal, se justificaba dar
prioridad a un gjuste mediante estas contribuciones y no mediante

1991-1994 y 1999-2002. Al mismo tiempo, los ingre-
sos provenientes del Impuesto a los Productos Indus-
triales (1p) bajaron sostenidamente (cuadro 4).

En 1999-2000 se detuvo € crecimiento del gasto

federal como proporcion del pis, parareanudarse en el
periodo 2001-2002. A continuacién se ofrece un ané-
lisis detallado del gasto no financiero.3
b) Los gastos en remuneraciones (de némina)
L os gastos del gobierno federal por concepto de
remuneraciones aumentaron de 18.500 millones de
reales en 1995 a 33.200 millones de reales en el 2001
en valores reales, pese a que entre ambas fechas se
“congelaron” los salarios de la administracion publi-
ca el primer regjuste lineal de éstos desde 1995 solo
se produjo en e 2002. Esta aparente contradiccion se
debié a que, con €l tiempo, casi todas las categorias
se vieron beneficiadas, entre otras cosas, por revisio-
nes de las carreras, “gjustes a la curva’ 0 ascensos.

gravémenes como el impuesto sobre losingresos o € Impuesto sobre
los Productos Industriales (ip1). En el caso de las contribuciones, la
totalidad del aumento de los ingresos corresponde a gobierno fede-
ral, ya que no se comparten con los estados y los municipios. En
cambio, en el caso del impuesto sobre los ingresos y del ipi, €
incremento neto de |as entradas del gobierno federal es mucho méas
pequefio debido a que casi la mitad de los ingresos deben entregar-
se a fondo de participacion de los estados y de los municipios.
13 Véase en Velloso (1997) una resefia de |a situacion fiscal a co-
mienzos de la vigencia del Plan Real.
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CUADRO 4
Brasil: Ingresos federales
(Promedios de los perfodos, en porcentajes del piB)aP
1991-1994 1995-1998 1999-2002

Total ingresos® 11,9 13,2 16,6
Impuesto de importacion 04 0,7 0,7
1Pl 23 2,0 1,6
Impuesto a la renta 37 45 56

Personal 0,2 0,3 0,3

Empresas 1,1 15 1,7
Trabajo personal 1,3 15 1,7

Rentabilidad del capital 0,7 0,8 1,2

Otros 0,3 0,4 0,7
IPMF/CPMF 0,3 04 1,3
IOF 0,7 04 0,3
COFINS 15 2,2 37
PIS/PASEP 11 0,9 1,0
Contribucion sobre las utilidades netas 0,7 0,9 0,8
Contribuciones de seguridad socia de la administracion pablica 0,1 0,3 0,3
Otros 1,2 0,9 1,3
Partidas pro memoria

Carga tributaria 25,7 28,8 32,8

ICMS 6,7 7,0 7,6

Fuente: Secretaria de Ingresos Federal, Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE).

2 |pl = Impuestos sobre los productos industrializados.

IPMF/CPMF = Impuestos provisorios sobre el movimiento financiero/contribucion provisoria sobre el movimiento financiero.

IOF = Impuestos sobre operaciones financieras.

COFINS = Contribucion para el financiamiento de la seguridad social.

PIS/PASEP = Programa de Integracion Socia y de formacién del Patrimonio del Servidor Publico.

IcMs = Impuesto sobre circulacion de mercaderias y de servicios.

b Los datos difieren de los del cuadro 3 debido a la aplicacion de metodologias contables diferentes.

¢ No incluye contribuciones de seguridad social.

Otro componente importante del gasto total del
gobierno en remuneraciones fueron los gastos irro-
gados por €l pago de las pensiones a los jubilados del
sector plblico. En total, esos gastos se elevaron a 5,6%
del piB en el 2002, mientras que en 1994 alcanzaron a
5% del piB, porque lareduccion del gasto por concepto
de remuneraciones de los funcionarios en servicio acti-
VO se contrarrestd con creces por € aumento del gasto
en los pensionados del sector publico, en especia € per-
sonal militar. La combinacién del envejecimiento de la
poblacién con la existencia de normas de jubilacion
indulgentes para los funcionarios publicos contribuy6
significativamente a los gastos de némina.*

c) Las prestaciones de seguridad social
Otro elemento fundamental del gasto publico eran
los gastos por concepto de seguridad social. Tras la

14 Las pensiones del personal militar en retiro son generosas e in-
cluyen su traspaso alas hijas solteras cuando fallece el beneficiario
original. En los dltimos afios se redujeron parcialmente los privile-
gios de que disfrutaban los militares.

introduccion del Plan Real, las prestaciones se regjus-
taron en proporciones superiores alainflacién corriente
y se tradujeron en un aumento de su valor real medio.
En promedio, €l indice de la seguridad socia fue as-
cendente hasta 1998 y se detuvo en 1999 debido al
aumento de lainflacién, para recuperar posteriormen-
te su tendencia a alza como resultado de la politica
de regjustes reales del salario minimo aplicada en €l
bienio 2000-2001 (gréfico 2).1°

15 El indice de seguridad social se calculd deflactando el incremento
nomina de las prestaciones de seguridad social por e indice nacio-
nal de precios a consumidor en su concepto amplio (1rca). Las pres-
taciones de seguridad socia han aumentado, en general, en linea
con los gjustes en los salarios minimos, s bien con agunas diferen-
cias en diversos afios. En los casos en que las remuneraciones basi-
cas se regjustaron por un factor distinto del que se aplico a las pres-
taciones superiores a este minimo, el indice se ponder6 por el factor
multiplicador (el total de prestaciones multiplicado por e vaor mi-
nimo) respecto del gasto tota incluidas las prestaciones. El indice
nos permitiria deducir la posible evolucién del gasto en caso de que
la cantidad de prestaciones permaneciera constante.

LAS INSTITUCIONES FISCALES BRASILENAS: LAS REFORMAS DE CARDOSO, 1995-2002 *« FABIO GIAMBIAGI Y MARCIO RONCI



70

REVISTA DE LA CEPAL 85 -

ABRIL 2005

CUADRO 5

Brasil: Estructura y crecimiento de las prestaciones de seguridad social

En porcentgjes del salario minimo legal,

Crecimiento medio anua (%)

en fecha de diciembre del 2002 1994-1998 1998-2002

Total prestaciones 164 42 35
Seguridad social 172 3,7 34
Pensiones 187 41 29
Por edad de jubilacion 113 19 34

Por afios de servicio 360 11,5 2,2

Por invalidez 135 1,0 25
Asignaciones 130 38 30
Otros 224 -3,0 12,6
Servicios de apoyo 114 7,3 45

Fuente: Ministerio de Prevision y Asistencia Socia (varios afios).

GRAFICO 2 )
Brasil: Indice de las prestaciones de
seguridad social?
(Base: junio 1994 =100)
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Fuente: Seguridad social y estimaciones de los autores.

a Deflactado por el indice Nacional de Precios al Consumidor
Ampliado (1PcA).

En los primeros afios del Plan Rea también au-
mentaron las prestaciones de seguridad social, encabe-
zadas por las pensiones de jubilacion basadas en los
anos de servicio, que eran mas onerosas que las deméas
(cuadro 5). La jubilacién por afios de servicio que
contemplala Constitucion de Brasil permite que hom-
bres y mujeres jubilen al cabo de 35 y 30 afios de
contribuciones, respectivamente, lo que puede reducir
mucho la edad de jubilacién. Entre 1995 y 1998, las
jubilaciones por este concepto subieron a unatasa me-
diaanual de 11,5%, mientras que las demas pensiones
se elevaron 4,2% (cuadro 5). Esta situacién ha cam-
biado en los Ultimos afios con la aprobacién de la re-
forma de la seguridad social y el consiguiente descen-

so de las solicitudes de jubilacion. Finalmente, € nd-
mero de beneficiarios del sistema de seguridad social
aumento a tasas superiores al crecimiento del ris, con
lo cual se produjo un incremento de la relacion entre
los gastos en seguridad social y € pB. En parte esto
serelaciona con el aumento del componente asistencial
del bienestar social, que abarca alas personas que per-
ciben un salario minimo sin haber cotizado antes en el
sistema de seguridad social.

d) Otros gastos corrientes y de capital

El principal incremento por este concepto se pro-
dujo en el bienio 1997-1998 (cuadro 3). En cambio,
en el periodo 1999-2000, tras la firma del acuerdo de
derecho de giro (stand-by) con el rmi afines de 1998,
este rubro se redujo apreciablemente.1® Sin embargo,
entre el 2001 y 2002 se elev6 nuevamente, reflejando
en parte su creciente rigidez, ya que algunos organis-
mos del sector publico incrementaron |os gastos com-
prometidos afin de proteger sus recursos. La distribu-
cion de la responsabilidad por la creciente rigidez de
estos gastos entre el poder gecutivoy el legidativo es
motivo de controversia.l’

16 En 1999, los “otros gastos corrientes y de capital”, excluido el
Fondo de Proteccion del Trabajador, cayeron 11% en valores no-
minales. A comienzos de ese afo esta partida se consider6é imposi-
ble de recortar, pese a incremento observado desde 1994. La con-
traccion que experimentd en 1999 sugiere que en los afos anterio-
res |los gastos por este concepto pueden haber sido inferiores.

17 Pese a que la mayor parte de la responsabilidad por la creciente
rigidez de “otros gastos corrientes y de capital” es atribuible al po-
der gecutivo, en algunos afos tal rigidez obedeci6 a la existencia
de mayores compromisos debido ainiciativas de lalegislaturacomo
el Fondo de lucha contra la pobreza.
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CUADRO 6

Brasil: Crecimiento real del gasto no financiero del gobierno federal®

(Promedio, en porcentajes)

1994-1998 1998-2002 1994-2002
Gasto no financiero 7,0 4,6 58
Gastos de personal 2,0 4,2 31
Prestaciones de seguridad social 74 50 6,2
Transferencias a estados y municipios 6,6 11,0 8,8
Gastos de capital y otros costos? 12,3 0,7 6,3
Partida pro memoria
Crecimiento real del pPIB 2,6 21 2,1

Fuente: Secretaria de Politica Econémica del Ministerio de Hacienda.

@ Deflactor implicito del producto interno bruto (PiB).
b Incluye el balance primario del Banco Central del Brasil.

La proporcion de gastos no discrecionales en
“otros gastos corrientes y de capital” aumentd de mane-
rasignificativa, de 20% en 1999 a 60% en el 2002, in-
cluyendo los gastos por concepto de salud, seguro de
desempleo y fondo para combatir la pobreza. La ma-
yor parte de los compromisos son relativamente nue-
vosy corresponden a disposiciones legales o constitu-
cionales aprobadas en los Ultimos afios. La existencia
de esta rigidez en €l gasto reduce € margen de ma-
niobra de |as autoridades para efectuar ajustes fiscales
de corto plazo.

En sintesis, el total de gastos no financieros, in-
cluidas las transferencias alos estados y municipios'y
el déficit del Banco Central de Brasil, aumentd 7,0%
al afo en términos reales durante € primer gobierno de
Cardoso y 4,6% en € segundo. En € mismo periodo,
el crecimiento del gasto fue muy superior a crecimien-
to del piB real (el cuadro 6y € grafico 3 muestran €
gasto deflactado por €l deflactor implicito del riB).

2. Los estados y los municipios

Entre 1994 y 1998 |os balances primarios de |os esta-
dosy de los municipios se fueron deteriorando paula-
tinamente, para comenzar a mejorar a partir de 1998,
particularmente en el caso de los estados (cuadros 1y
2). Los balances primarios estaduales y municipales ex-
hibieron una mejora apreciable, en la que influyeron
dos factores: las restricciones sobre sus presupuestos
establecidas en los acuerdos hilaterales que suscribie-
ron con el gobierno federal para refinanciar su deuda,
y las disposiciones de la Ley de responsabilidad fis-
cal. Ademas, sus finanzas se vieron favorecidas por

GRAFICO 3

Brasil: Gasto no financiero del gobierno

federal?

(En miles de millones de reales del 2002)
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Fuente: Tesoreria Nacional, Ministerio de Hacienda.

a8 Gastos corregidos por el deflactor implitico del piB.

mayores recaudaciones de impuestos sobre algunos
productos y servicios que subieron mucho de precio y
gue representaban una elevada proporcién de sus in-
gresos, como €l petroleo, las telecomunicaciones y la
energia eléctrica.

Los esfuerzos por regular las finanzas estaduales
y municipales comenzaron en 1993, cuando Cardoso
aun era Ministro de Hacienda, al término del gobierno
de Callor. El 17 de marzo de 1993 se aprobd una re-
formaal inciso 4° del articulo 167 de la Constitucion,
gue autorizaba a los estados a entregar en garantia sus
propiosingresosy las transferencias del gobierno fede-
ral en los acuerdos de renegociacion de la deuda que
suscribieran con el gobierno federal. Esta reforma
congtitucional fue decisiva para € éxito de los acuerdos

LAS INSTITUCIONES FISCALES BRASILENAS: LAS REFORMAS DE CARDOSO, 1995-2002 *« FABIO GIAMBIAGI Y MARCIO RONCI



72 REVISTA DE LA CEPAL 85 -

ABRIL 2005

bilaterales sobre la deuda e hizo posible que todos los
juicios entablados posteriormente por |os estados fue-
ran rechazados en la Corte Suprema. El 5 de noviem-
bre de 1993 se promulgd la Ley 8.727, que permitia
al gobierno federal refinanciar deudas estaduales con
cinco bancos federales, a condicién de que los estados
pagaran una suma equivalente a menos a un 11% de
susingresosy permitieran retener las transferencias del
gobierno federal en caso de no pago. Los primeros
acuerdos bilaterales sobre la deuda suscritos con arre-
glo aesta ley se firmaron en 1994. El 30 de noviem-
bre de 1995, €l Consegjo Monetario Nacional aprobo el
voto 162/95 en virtud del cual por primeravez se con-
dicionaba el refinanciamiento de la deuda de los esta-
dos a que asumieran compromisos fiscales. Estas tres
medidas abrieron camino ala promulgacion delaLey
9.496, de 1997, que permitiarefinanciar el saldo de la
deuda garantizada de | os estados.'® De acuerdo con la
ley de 1997, los acuerdos bilaterales suscritos por €
gobierno federal y los estados y municipios contem-
plaban pagos mensuales minimos de 13% a 15% de sus
ingresos (con un maximo de 30%) durante 30 afios, y
tasas de interés real de 6% a afio. El refinanciamiento
de las deudas se garantiz6 mediante transferencias del
gobierno federal y los ingresos del Impuesto sobre la
Circulacion de Mercaderiasy de Servicios (€l 1va esta
dual), que efectivamente impidieron que los estados
dejaran de pagar sus obligaciones con el gobierno fe-
deral, puesto que dicho incumplimiento bloqueaba las
transferencias y permitia que el Fisco se apropiara di-
rectamente de las entradas que percibieran los estados
por concepto del 1cvs. Estos acuerdos hilaterales in-
dujeron a los estados y a los municipios a modificar
Sus respectivos sistemas fiscales de modo que genera-
ran excedentes primarios para cumplir con sus obliga-
ciones financieras.

Ademas de los acuerdos bilaterales, el otro hito
institucional fue la promulgacién de laLey de respon-
sabilidad fiscal, en el 2000. Entre otras cosas, la ley
fijaba maximos ala némina de pago del sector publi-
co de acuerdo con los ingresos del gobierno y prohi-
bia el refinanciamiento de las deudas estaduales y mu-
nicipales por el gobierno federal, poniendo fin al pe-
ligro que significaba que el sector privado otorgara

18 En lo que respecta a los estados, el primer acuerdo bilateral que
se celebrd con arreglo ala Ley 9.496 se firmé en mayo de 1997 y
€l dltimo en octubre de 1999. En el caso de los municipios, el pri-
mer acuerdo se suscribio en julio de 1999 y el Ultimo en mayo del
2000.

préstamos a los gobiernos estaduales y municipales
en la esperanza de que, alalarga, €ellos serian paga-
dos por €l Tesoro Nacional. Por primera vez, 10s es-
tados y los municipios debieron enfrentar una dura
restriccion presupuestaria.

El gjuste fiscal de los estadosy de los municipios
también se vio favorecido por el incremento de los
ingresos tributarios estaduales y por las transferencias
del gobierno federal. A contar de 1998, aumentaron los
ingresos del 1cms (el Iva de los estados), lo que indica-
ba que los gobernadores €l egidos ese afio habian mejo-
rado la administracion fiscal y e hecho que, en parte,
los ingresos del icms se habian concentrado en sectores
que encabezaron la reanudacion del crecimiento, como
las telecomunicaciones, o cuyos precios habian aumen-
tado, como la gasolina y los derivados de petréleo en
general. Entre 1998 y 2002, los ingresos del icms se
elevaron de 6,7% a 7,9% del pis. Al mismo tiempo, las
transferencias alos estados y alos municipios aumen-
taron del 3,0% a 4,3% del B, tras las reformas intro-
ducidas en lalegislacién como resultado de las presio-
nes de los gobernadores estaduales, en especial de la
revision de laley Kandir.'® Debido a estos dos hechos,
en € periodo 1999-2002 los ingresos de |os estados y
de los municipios se acrecentaron en 2,5% del pig, |0
gue en gran medida explica el mejoramiento de su ba-
lance primario.

3. Las empresas publicas

El balance primario de las empresas publicas también
ha mejorado desde 1999 (cuadro 7). La mejora en €l
caso de las empresas federales se debid principal men-
te a los resultados de la empresa petrolera estatal
(Petrobras) que en 1999 se vio favorecida por €l aza
delos preciosinternacionales del crudo. El traspaso de
los precios del mercado internacional afect6 los pre-
cios internos, pero influyo sdlo en parte de los costos
de Petrobras, ya que la mayoria de los productos de
petréleo que comercializa dicha empresa deriva de la
produccion nacional. Los mejores resultados de

19 La Ley Kandir fue negociada por € gobierno federal y los go-
biernos estadual es antes de |a devaluacion de 1999, afin de propor-
cionar un incentivo tributario a los exportadores: los estados no
aplicarian el icvs sobre las exportaciones, a cambio del pago de
una indemnizacion por el gobierno federal. Posteriormente, los es-
tados sostuvieron que la indemnizacion se habia calculado
erradamente y lograron que el gobierno federal se comprometieraa
realizar sustanciales transferencias complementarias a lo largo de
varios afios.
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CUADRO 7
Brasil: Balance primario de las empresas publicas
(En porcentajes del piB)2
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Total balance 12 -0,1 0,1 0,1 -04 0,7 11 09 0,7
Empresas federales 1,6 04 0,3 0,3 -0,2 0,7 0,9 0,6 05
Ingresos 9,0 8,8 8,7 8,2 7,0 6,8 81 84
Gastos no financieros 9,0 85 83 79 72 6,7 75 85
Salarios 1,6 1,4 14 11 0,9 0,6 0,6 05
Otros gastos 58 5,6 5,0 49 45 4.8 5,6 6,4
Inversiones 15 1,3 16 1,6 13 0,8 0,8 1,0 13
Otros gastos de capital 0,1 0,2 0,4 04 0,5 0,6 0,5 0,5
Ajustes 1,7 0,2 -0,2 0,0 -0,1 0,6 0,3 0,7
Empresas estaduales y municipales 0,0 -05 -0,2 -0,2 -0,1 0,0 0,1 0,3 0,3
Empresas estaduales -0,5 -0,2 -0,2 -0,1 0,0 0,1 0,3 0,3
Empresas municipales 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Fuente: Ministerio de Planificacion y Banco Central del Brasil.

2 El signo menos indica déficit.

Petrobras también permitieron cierto margen para que
las empresas publicas en general aumentaran sus in-
versiones sin afectar sus necesidades de financia-
miento.0

El mejoramiento del balance primario de las
empresas estaduales y municipales se debié ala privati-

1V

zacion de las empresas que trabajaban a pérdiday a
los cambios introducidos en la gestion de las empre-
sas que siguieron perteneciendo al Estado. En general,
las autoridades nombraron administradores a personas
resudltas a ser eficientes y que debieron actuar en un
medio mucho mas competitivo.

Fuentes de ingreso transitorias

Compensar la pérdida gradual de ingresos transitorios
seratareadificil. El ajuste deberd combinar recortes de
gastos, la eliminacion gradual de los ingresos transi-
torios y posiblemente la transformacién de algunos
ingresos transitorios en permanentes.

A fines de 1993 se aprobd el impuesto provisio-
nal sobre las transacciones financieras, que fue aboli-
do a afo siguiente. En esa oportunidad, el gobierno
introdujo ingresos de carécter “transitorio” o que se

2 En el periodo 2001-2002 el excedente primario agregado de las
empresas federales, incluida la central hidroeléctrica de Itaipu, a-
canzé un promedio cercano a 0,5% del piB. Este excedente prima-
rio se descompone en un excedente de 0,4% del ris en el caso de
Petrobras y 0,2% del pig en el de ItaipQ, y en un déficit primario de
0,1% en €l caso del grupo Eletrobras, que se explica por labaja de
los ingresos debido a la crisis energética, unida al aumento de la
inversion. El resultado basico de las demés empresas federales fue
précticamente nulo.

percibian por una solavez, los que en los afios siguien-
tes pasaron a ser préctica comin.? En definitiva, los
ingresos extraordinarios alcanzaron su punto maximo
de 3% del PiB en 1999 y en el periodo 2000-2002 si-
guieron aportando un promedio de 2,5% del rie (cua
dro 8).

Pese a que € impuesto provisional sobre las tran-
sacciones financieras (ipvr) fue abolido en 1994, en
1997 se restablecié e mismo impuesto con € nombre
de contribucion provisional sobre e movimiento finan-
ciero (cpviF), que se prorrogd en los afios siguientes. En

21 |os ingresos transitorios corresponden a una fuente de ajuste que
no se prolonga en el tiempo. Hasta cierto punto, la definicion de lo
gue constituyen “ingresos transitorios’ es algo arbitrario. Para no-
sotros, son aquellos ingresos estrictamente transitorios (en vigor sdlo
durante un afio) o que tenderian a desaparecer a menos que se
modificara la legislacion que les dio origen.
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CUADRO 8
Brasil: Ingresos transitorios del gobierno federal
(En porcentajes del PIB)
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Total 0,5 0,5 14 2,8 32 23 2,3 2,9
IPMF/CPMF2 0,0 0,0 0,8 0,9 0,8 1,3 15 15
Concesiones 0,0 0,0 0,2 1,0 0,9 0,5 04 0,3
Impuesto adicional a la renta de las personas 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Impuesto adiciona a la renta de valores 0,0 0,0 0,0 0,3 0,0 0,0 0,0 0,0
Impuesto adiciona a la renta por remesas externas 0,0 0,0 0,0 0,0 0,2 0,0 0,0 0,0
Término de la rebaja de la COFINS 0,0 0,0 0,0 0,0 0,3 0,3 0,3 0,3
Fondo de estabilidad fiscal 0,5 05 04 0,3 0,3 0,0 0,0 0,0
Recaudacion de impuestos atrasados 0,0 0,0 0,0 0,2 0,6 0,1 0,0 0,7

Fuente: Estimaciones de los autores.

2 IpPMF/CPMF = Impuesto provisorio sobre el movimiento financiero/contribucion provisoria sobre €l movimiento financiero.

1994 se cred e Fondo socia de emergencia (Fsg), me-
canismo en virtud del cua e gobierno federal retuvo
parte de las transferencias a los estados y municipios
durante dos afios (1994 y 1995). Posteriormente, €l
fondo fue renovado en 1996 por un afio y medio, con
iguales caracteristicas y con € nuevo nombre de Fon-
do de estahilizacion fiscal (Fer). A mediados de 1997,
el rer fue renovado nuevamente por otros dos afios y
medio, aunque sujeto a un incremento gradual de los
pagos por transferencias a los municipios, y solo fue
suprimido en diciembre de 1999.

V

Ademas, se generaron ingresos importantes me-
diante la licitaciéon de las concesiones de telefonia
celular y la privatizacion de la empresa estatal de te-
lecomunicaciones (Telebras). Parte de los ingresos
obtenidos de la privatizaciéon de Telebras (40%) se
consideraron ingresos tributarios al establecer el
monto del déficit del sector publico, a diferencia de
otras privatizaciones, que no influyeron en tal défi-
cit. Ademés, a raiz de la condonacién de los intere-
ses por el pago atrasado, se pudo cobrar impuestos
en mora.?

El crecimiento de la deuda publica

y las obligaciones ocultas

Larelacion entre la deuda publicay €l riB, incluida la
base monetaria, habia caido de un méximo de 56% en
1984 a 30% en 1994, debido a la combinacién de un
sefioreagje elevado, un déficit operativo bajo en la pri-
mera mitad del decenio de 1990, una correccion del
valor nominal de la deuda en proporcién inferior ala
inflacion y un crecimiento econémico acumulado de
32% en €l periodo 1985-1994. Entre 1994 y 1998, esa
relacién tuvo un alza marcada, debido principalmente
al persistente déficit publico. Hacia fines de 1998, el
gobierno agot6 sus opciones de financiamiento del
déficit (cuadro 9): el sefioregje era pequefio, los gru-
pos politicos rechazaban unanimemente una vuelta a

la inflacion, el elevado nivel de la deuda externa ha-
bia conducido al colapso del tipo de cambio, € refinan-
ciamiento de la deuda interna se torné cada vez mas

22 También se aplicaron otras medidas: un recargo a impuesto sobre
los ingresos personales en los tramos superiores a partir de 1998;
excepcionamente, en 1998, un doble impuesto sobre los ingresos
de los instrumentos financieros, un recargo a impuesto sobre los
ingresos por las utilidades obtenidas en agunas operaciones a raiz
de ladevaluacion de la moneda; la suspension transitoriaa partir de
1999 de la deduccion de parte de la contribucion para el
financiamiento de la seguridad social, inicialmente autorizada para
el pago del impuesto sobre los ingresos de las empresas; el pago de
impuestos atrasados por los fondos de pensiones en el 2002, y otras
medidas.
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CUADRO 9
Brasil: Deuda publica neta
(En porcentajes del PIB)
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Total deuda? 30,0 30,6 333 34,3 41,7 48,7 48,8 52,6 55,5
Gobierno federal 13,0 13,3 16,0 18,6 24,9 29,8 30,6 32,7 353
Estados y municipios 9,9 10,7 11,5 12,9 14,2 16,2 16,0 18,3 18,5
Empresas del sector publico 7,1 6,6 58 2,8 2,6 2,7 2,2 1,6 17
Deuda interna 21,5 251 29,4 30,0 355 384 39,2 42,2 41,2
Gobierno federal 6,7 9.8 14,4 16,7 20,8 21,9 232 24,5 229
Base monetaria 36 31 24 36 4,2 4,6 42 42 4,6
Deuda actualizada® 11,7 15,6 21,4 28,1 345 38,6 41,8 48,1 37,8
Créditos del Banco Central de Brasil® —4,6 53 -85 7.8 5,6 —4,4 =37 -32 2,6
Refinanciamiento de los estados y
MUuNICipios y PROES 0,0 0,0 0,0 5,4 -9,3 -12,4 -13,4 -13,9 -13,7
Fondo de Proteccion del Trabajador (FAT) 2,0 -2,5 -2,5 -2,6 -35 -39 —4,4 —4,9 -4,8
Otros -2,0 -1,1 16 08 0,5 -0,6 -1,3 5.8 16
Estados y municipios 9,6 10,4 11,1 12,4 135 15,3 15,1 17,3 17,1
Refinanciamiento de estados y municipios 0,0 0,0 0,0 54 9,3 12,4 13,4 139 13,7
Deuda convertida 48 5,6 6,2 43 24 1,3 0,2 0,2 0,1
Otros 4.8 4.8 49 2,7 18 1,6 15 32 33
Empresas del sector publico 52 49 39 0,9 12 1,2 0,9 04 12
Deuda publica externa 85 55 39 43 6,2 10,3 9,6 10,4 14,3
Gobierno federal 6,3 35 1,6 1,9 41 79 74 8,2 12,4
Estados y municipios 0,3 0,3 0,4 0,5 0,7 0,9 0,9 1,0 1,4
Empresas publicas 1,9 1,7 1,9 1,9 1,4 15 1,3 1,2 05
Partidas pro memoria
Deuda fiscald 30,0 30,6 314 34,2 40,6 40,7 40,9 40,8 36,1
Ajuste del balance (acciones) 0,0 0,0 1,9 0,1 11 8,0 79 11,8 194
Privatizaciones 0,0 0,0 0,1 2,0 -33 -38 5.2 -4.8 -4,0
Otros 0,0 0,0 2,0 21 44 11,8 131 16,6 234
Ajuste de la deuda interna 0,0 0,0 0,0 0,0 0,4 4.2 4,6 6,0 9,6
Ajuste de la deuda externa 0,0 0,0 0,1 0,2 0,5 32 38 44 8,0
Otros 0,0 0,0 19 1,9 35 44 4,7 6,2 58
Deuda en dolares 9,5 6,3 59 87 135 19,6 19,6 250 28,9
(porcentgje de la deuda total) 31,7 20,6 17,7 254 324 40,2 40,2 475 52,1

Fuente: Banco Central de Brasil.

2 Incluye base monetaria y gjustes del balance.
A partir del 2002, incluye créditos reciprocos.
Préstamos del Banco Central de Brasil a instituciones financieras.
Deuda proveniente de la emision de valores publicos Gnicamente.

o o T

oneroso 'y las privatizaciones [legaban a su fin. En estas
circunstancias, € gobierno inici6 el proceso de gjuste
fiscal con arreglo aun programa apoyado por e Fvi.23
En el periodo 1995-1998, la deuda publica total
subio, principalmente por la emision de bonos del go-
bierno federal y en parte por latransferencia de las deu-
das de los estados a gobierno federal. Este aumento de
las obligaciones del gobierno federal no afect6 de in-
mediato la deuda publica neta, pero no tuvo carécter

2 \éase en Pastore (1995), Tanner (1995) y Rocha (1997) una
resefia de las raices histéricas de la deuda publica de Brasil.

neutro, ya que los activos y pasivos en juego involu-
craron diversos costos y vencimientos (Werneck y
Bevilaqua, 1998). Como consecuencia, entre 1994 y
1998 la deuda publica total, incluida la base moneta-
rig, se elevl en un 12% del piB, mientras que la deuda
interna en valores publicos aumenté en 23% del riB en
&l mismo periodo.

Pese al gjuste del balance primario, la deuda pu-
blica total se acrecenté después de 1999 debido al
impacto de la devaluacion en la deuda pablica externa
y en ladeuda publicainterna, cuya participacion en la
deuda global aumenté marcadamente en los dos afios
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anteriores. En el momento de la devaluacion, la deuda
publica en délares alcanzaba a 14% del riB (0 30% de
la deuda publica total). Entre el 2000 y 2002, a caer
marcadamente el valor de la moneda brasilefia respec-
to del ddlar, la deuda publica en dolares se incrementd
sustancialmente, llegando a 29% del ris (0 50% de la

deuda publica total) a fines del 2002 (cuadro 9).

Un elemento fundamental de la evolucion de la
deuda publica desde mediados del decenio de 1990 fue-
ron los “gustes del balance” (Passini, 2000; Kawall,
Costay Gomes, 2000), provenientes de tres factores,
a saber:

— ¢ reconocimiento de deudas antiguas que habian
afectado la demanda agregada en €l pasado, pero
gue no se habian registrado de manera correspon-
diente en las estadisticas fiscales de la época (los
Ilamados “esqueletos”);

\A

— las fluctuaciones de valor de la deuda debidas a
oscilaciones del tipo de cambio; y
— los ingresos de las privatizaciones, que se utili-
zaron para reducir el monto de la deuda publica.
Hasta 1995, las estadisticas fiscales no tenian cla
ramente en cuenta estos factores. En conjunto, entre
1999 y 2002 la suma de los dos primeros efectos re-
presentd un aumento acumulado de la deuda publica
equivalente a 19% del riB, mientras que las privatiza-
ciones contribuyeron a reducir la deuda en un 1% del
PIB, traduciéndose en un incremento neto de alrededor
de 18% del riB. Esto explica parcialmente por qué
Brasil, pese a haber cumplido con sus obligaciones
fiscales e incluso sobrepasado las metas establecidas
en el acuerdo que suscribid con el Fmi, vio aumentar
larelacién entre la deuda publicay €l piB respecto de
su nivel anterior a la devaluacion de 1999.24

La postura fiscal de las autoridades

Antes de 1998, |as autoridades no controlaron las cuen-
tas del sector publico con la misma severidad con que
lo hicieron después de 1999, en medio de una crisis
externa y fiscal.?> Durante el primer gobierno de
Cardoso, €l gasto controlado directamente por €l go-
bierno y no sujeto a restricciones legales o constitu-
cionales aumento fuertemente y hasta 1998 las pro-
puestas de que se adoptaran metas fiscales carecieron
de apoyo.

24 El tipo de cambio tiene un doble efecto en la deuda a través de
un gjuste del balance: aumenta la deuda publica externay eleva el
valor de la deuda interna expresada en ddlares. Este efecto fue
particularmente pronunciado en 1999, 2000 y 2001, y explica los
sdtos en larelacion entre ladeuday el piB, pese alos buenos resul -
tados del balance primario observados después de 1998.

25 Un juicio més generoso de la posicion oficial anterior a 1999
reconoceria que en €l periodo 1995-1998 el gobierno tenia un am-
bicioso programa de reformas, que incluia la aprobacion de refor-
mas constitucionales, algunas de las cuales fueron importantes para
el gjuste fiscal posterior (como lareforma del sistema de seguridad
social, que tuvo una prolongada tramitacion en el Congreso). Como
resultado, centrarse en las reformas habria conducido a una relgja-
cion de las corrientes fiscales de corto plazo, a amparo de un
ambiente externo favorable que financio e creciente déficit de cuenta
corriente hasta 1999. La conclusién de que, en un ambiente como
ese, en €l periodo 1995-1998 se hubiera podido imponer el mismo
tipo de restricciones presupuestarias que el observado en 1999-2002
es una afirmacion contraféctica dificil de sostener.

Como habia ocurrido antes por mas de dos dece-
nios, Brasil atravesd por una situacion de restricciones
presupuestarias débiles (Kornai, 1986, p. 4). Cuando
las restricciones presupuestarias son débiles, la tenden-
cia natural es que €l gjuste tenga lugar por medio de
unainflacion més alta, cuando la politica monetaria es
floja o por medio de una deuda publica mayor, cuan-
do una politica monetaria es rigurosa impide que los
desequilibrios fiscales afecten los precios a corto pla-
Z0, solo para agravar los desequilibrios fiscales futu-
ros con €l aumento de la carga de intereses (Sargent y
Wallace, 1981).

La crisis de 1998-1999 cambio esta situacion,
dandoles larazén a quienes en €l gobierno de Cardoso
propiciaban la aplicacién de una politica fiscal mas
severa. La verdad es que el gjuste fiscal fue impuesto
por las circunstancias ya que, de no haberse realizado,
Brasil indudablemente se habria encaminado hacia una
moratoria de la deuda publica interna. En realidad,
Cardoso —que estaba convencido de que para obtener
el apoyo del Fvi habia que aumentar los impuestos y
reducir el gasto— dio el respaldo necesario ala adop-
cion de las medidas de austeridad fiscal requeridas y
encabezd las negociaciones con e Congreso Nacional
para que se aprobara la legislacion pertinente. En estas
circunstancias, la relativa pasividad fiscal del primer
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gobierno de Cardoso cedid paso a una posicion activa
en pro de un esfuerzo fiscal orientado a frenar el au-
mento de la deuda publica.

Al respecto, es preciso hacer dos salvedades. Pri-
mero, algunos han sugerido que mas que un cambio
de actitud de las autoridades, simplemente hubo ma-
yor preocupacion por financiar el gasto en forma ade-
cuada, ya que nunca se habiareducido larelacién en-

VII

El futuro de la

Laactitud del gobierno frente ala politicafiscal expe-
rimentd un vuelco notable con la crisis externa y fis-
cal de 1998-1999. Como resultado, se fortalecieron los
argumentos de quienes en €l gobierno de Cardoso pro-
piciaban la aplicacion de politicas fiscales mas auste-
ras, los que pudieron inclinar la balanza hacia la adop-
cién de politicas més severas que hasta 1998 habian
recibido escaso apoyo. Solo diez dias antes de las elec-
ciones de 1998, el presidente Cardoso pronuncié un
discurso que puso de manifiesto la austeridad que se
venia encima. Hizo hincapié en la necesidad de “ ase-
gurar que el Estado viva de acuerdo con sus medios’
y genere excedentes de balance primario “suficientes
paraimpedir que la deuda publica aumente a un ritmo
superior a piB, manteniendo la estabilidad de la rela
cion entre ambos en €l tiempo” .28 Pese a que se tratd
de una afirmacion mas bien trivial, eranotable el con-
traste entre lo expresado por €l presidente y la evolu-
cién de la deuda publica en los Ultimos afios. Incluso
seis meses antes no habria podido afirmarse algo tan
obvio. Las condiciones politicas para la adopcién de
una norma fiscal méas austera se originaron en la ex-
traordinaria crisis externa, durante la cual la salida de
reservas en divisas alcanzé a mil millones de dolares
al dia, hecho vinculado no sdlo con un tipo de cambio
sobrevalorado sino también con una situacion fiscal in-
sostenible.

La situacion que heredo e presidente Cardoso a
mediados del decenio de 1990 correspondia a un pro-
blema profundamente arraigado: desde 1954 se habian
alternado politicas populistas expansionistas con breves
intervalos de politicas reformistas conservadoras.?’ La

tre el gasto publicoy el piB. Segundo, € gjuste se baso
en parte en ingresos transitorios tales como lacpvr y
en las entradas adicionales que percibi6 Petrobras por
€l alzade los precios de los combustibles. Esto no sig-
nifica restar mérito a esfuerzo fiscal realizado en el
periodo 1999-2002, pero pone de relieve la necesi-
dad de preservar y mejorar el gjuste en los afios si-
guientes.

sustentabilidad fiscal

crisis de 1998-1999 cred un clima politico propicio para
laadopcién de medidas encaminadas a resolver os pro-
fundos desequilibrios fiscales de caracter estructura vy,
lo que es mas importante, para hacer de la austeridad
una norma de administracién publica, en un auténtico
vuel co respecto de la antigua prodigalidad fiscal. El que
perdure esta nueva actitud de las autoridades solo po-
dra comprobarse con €l paso del tiempo.2

Sin embargo, € gjuste observado después de 1999
se bast en gran medida en €l aumento de los ingresos,
puesto que en valores reales €l gasto publico global no
se vio mayormente afectado. El gasto no financiero real
del gobierno federal, incluidas las transferencias alos
estados y los municipiosy el pequefio déficit del Ban-
co Central, aumentaron sostenidamente en cada uno de
los ocho afios abarcados por los dos gobiernos de
Cardoso.

Ademés, parece justificarse que Brasil —cuya
credibilidad sigue estando debilitada tras afios de
hiperinflacion reprimida, grandes déficit y creciente
deuda publica— continuara registrando grandes exce-
dentes primarios durante varios afios, antes de reducir-
los gradualmente sin afectar la evolucién de la deuda
del sector publico.

Estos aspectos del ajuste fiscal efectuado por
Cardoso ponen de relieve la necesidad de preservar
en los préximos afos la disciplina fiscal que costd
tanto imponer. Paramejorar la calidad del ajuste sera
preciso compensar la eliminacion gradua de losingre-
sos transitorios, transformando parte de ellos en ingre-
sos permanentes y recortando €l gasto publico a tra-
vés de todas las partidas presupuestarias. Ademas,

% \/éase Jornal do Brasil (1998).
27 Véase Rabello de Castro y Ronci (1991).

28 Uno de los elementos importantes del mayor control fiscal fue la
mejora de las estadisticas del sector publico a partir de 1995.
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habra que reducir los gastos no discrecionales a fin
de permitir un mayor margen para gjustes fiscales de
corto plazo.

Fundamental para que haya sustentabilidad fiscal
es la reciente austeridad fiscal que han propiciado las
autoridades y que deberia transformarse en un e emento
permanente de las instituciones fiscales. Una alterna-
tiva posible seria complementar la Ley de responsabi-
lidad fiscal con una*“ley de solvenciafiscal” que esta-
bleciera normas claras y permanentes para asegurarse
de que la deuda publica sea sostenible a mediano pla-
zo, ya sea fijando un maximo a las necesidades de
financiamiento o un minimo al excedente primario.2
Laley de solvenciafiscal ayudaria aaminorar los efec-

APENDICE

tos fiscales de la fragmentacion politica, asi como las
presiones |egitimas para conseguir que se eleve e gasto
social en los préximos afios. Ademas, podria contra-
pesarse mejor larelacion entre el gustefiscal y el cre-
cimiento econémico de corto plazo por la via de for-
talecer la credibilidad y permitir tasas de interés mas
bajas. Sin embargo, €l resultado de cualquier reforma
legal a las instituciones fiscales brasilefias dependera
fundamentalmente de que tanto los que formulan las
politicas como los politicos estén convencidos de que
la sustentabilidad fiscal es un bien publico valioso y
una condicion necesaria para €l crecimiento. Sin este
entendido, toda reforma de las instituciones fiscales
serd inevitablemente efimera

La sostenibilidad de la deuda publica, 1995-2002

Pese a las reformas fiscales de Cardoso y a notable viraje
hacia la austeridad que se produjo después de 1999, todo
indica que la deuda publica no era sostenible en el periodo
1995-2002 ni en €l periodo 1999-2002. En otras palabras,
que la palitica fiscal no fue lo bastante severa como para
detener el crecimiento de la deuda publica.

Para verificar la sostenibilidad fiscal del periodo com-
prendido entre enero de 1995 y diciembre del 2002 aplica-
mos la prueba elaborada por Wilcox (1989) y Luporini
(2000). Dicha prueba consiste en comprobar si la deuda
publica actualizada por € factor de descuento es estacionaria
(deraiz unitaria). Si esa deuda fuese estacionaria (rechazo de
la hip6tesis de raiz unitaria), seria sostenible de acuerdo con
la politica fiscal aplicada en e periodo de la muestra.

El conjunto de datos esta formado por las estadisticas
mensuales de la deuda publica neta actualizada a su valor a

2 Pese a que la Ley de responsabilidad fiscal y € refinanciamiento
de las deudas estaduales y municipales introdujeron una fuerte res-
triccion presupuestaria en el sistema fiscal de los estados y muni-
cipios, el presupuesto del gobierno federal no ha estado sometido a
iguales restricciones. Las metas de excedente de balance primario
del gobierno federal sdlo se aplican al gjercicio presupuestario co-
rriente y pueden revisarse a afio siguiente: en principio, €l gobier-
no federal no tiene una restriccion presupuestaria claray perdura-
ble que le impida una reduccién sustancial del excedente primario,
lo que puede implicar un aumento de la relacion deuda/ris.

la par. La deuda nominal se dividio por el indice general de
precios. Para calcular los factores de descuento reales se di-
vidio latasade interés del Sistema Especial de Liquidacion y
Custodia (SELIC) por d indice general de precios.3® El gréfi-
co A.1 muestra la deuda publica y la deuda publica actuali-
zada, ambas expresadas en reales de diciembre del 2002.

El cuadro A.1 resume la comprobacion del caracter es-
tacionario de la deuda publica neta actualizada t utilizando
la prueba de Dickey-Fuller aumentada.3! La hipétesis de
raices unitarias no se rechaza respecto de todos |os periodos
de la muestra, 1o que confirma que, pese a los esfuerzos
realizados por el gobierno, en los periodos comprendidos
entre enero de 1995 y diciembre del 2002 y enero de 1999
y diciembre del 2002, la politica fiscal no fue lo suficiente-
mente restrictiva como para que la deuda publica fuera sos-
tenible.

(Traducido del inglés)

30 | o ideal seria utilizar la tasa de interés real descontados los
impuestos. Sin embargo, es casi imposible estimar el rendimiento
de los valores descontados |os impuestos, puesto que las tasas de
interés varian seguin el tenedor del valor y se dispone de escasa
informacion respecto a su identidad.

31 Verificamos los resultados de la prueba de Dickey-Fuller aumen-
tada de acuerdo con la metodologia descrita por Enders (1995).
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GRAFICO A1
Brasil: Total deuda publica neta
(En miles de millones de reales de diciembre del 2002)
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Fuente: Banco Central de Brasil.

CUADRO A.1
Brasil: Prueba de la estacionariedad de la deuda publica actualizada
Periodo de la muestra Enero 1995-diciembre 2002 Enero 1995-diciembre 1998 Enero 1999-diciembre 2002
Hipétesis nula de raiz unitaria No rechazada a nivel No rechazada a nivel No rechazada a nivel
de 10% de 10% de 10%

Prueba de Dickey-Fuller aumentada 0,17651 —3,048911 -1,880546
(Probabilidad) (-0,9976) (0,1281) (0,6522)
Valores criticos de la prueba

1% de significacion —4,045236 —4,118444 —4,118444

5% de significacion —3,451959 —3,486509 —3,486509

10% de significacion —-3,151440 —3,171541 -3,171541
Numero de rezagos 6 2 6
NUmero de observaciones 96 48 48

Fuente: Estimaciones de los autores.
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