FISCAL AFFAIRS

Série especial sobre politica fiscal em respostaa COVID-19

Estanotaé parte de umasérie produzida pelo Departamento de Finangas Publicas para ajudar os paises membros a

enfrentar a situacao de emergéncia causada pela COVID-19. As opinides aquiexpressas sao as do corpo técnico do FMl e
néao representam necessariamente os pontos de vistado FMI, de sua Diretoria Executiva oude sua Direcdo-Geral.

Governos em todo o mundo estéo enfrentando grandes perdas de receita em um momento em que as
necessidades de gastos situam-se em niveis sem precedentes, incluidas as relativas a medidas urgentes
para apoiar familias e empresas. A falta de espaco fiscal, sobretudo em paises que entraram na crise atual
com reservas fiscais e externas baixas e divida publica elevada, implica que os paises talvez precisem
encontrar alguma maneira de reordenar as despesas para facilitar sua resposta as necessidades urgentes
de gastos. Nesse contexto, varios paises ja adotaram — ou estéo considerando adotar — cortes de salarios
nominais de grupos do funcionalismo publico. O objetivo desta nota nédo € avaliar a adequacao dessa
medida, e sim ajudar as autoridades que recorrem a essa politica como medida de emergéncia temporaria
na atual crise da COVID-19 a analisar todos os elementos que devem ser levados em conta. Destacam-se
guestdes como i) a progressividade e cobertura dos cortes de salarios nominais previstos; ii) o impacto
econdmico da poupanca proveniente desses cortes e como eles se relacionam com a necessidade de
reordenar os gastos e iii) aimportancia de observar normas de transparéncia e prestacéo de contas. Por
ultimo, lanca-se luz sobre a necessidade de uma campanha de comunicacéo ao publico, com mensagens
claras e coerentes, entre outras coisas, para descrever a necessidade dessas medidas e preparar o caminho
para suareversao.

Perguntas e comentarios sobre esta nota podem ser enviados para cdsupport-spending@imf.org.

A necessidade de medidas de emergéncia pararesponder acrise da COVID-19 desencadeou abusca
pelas medidas corretas e uma forma de financia-las. Governos em todo o0 mundo estéo enfrentando
necessidades de financiamento consideraveis para implementar politicas emergenciais em diversos setores
(como o setor de salde para conter, mitigar e tratar a pandemia) e para apoiar familias e empresas. Ao mesmo
tempo, os governos estao enfrentando um rapido declinio da receita tributaria. Em alguns paises, niveis ja
elevados de divida publica e as restricbes ao endividamento limitam suas respostas, levando as autoridades a
buscar financiamento emergencial, tentando, entre outras coisas, reordenar os gastos para suprir necessidades
urgentes.

1 Elaborada por Mercedes Garcia-Escribano e Chadi Abdallah.
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Em muitos casos, areducao daremuneracao do funcionalismo publico foi uma politicaimportante na
resposta acrises anteriores. Em episodios de consolidagdo da massa salarial do governo no passado, foram
alcancados ajustes fiscais principalmente por meio do ajuste dos niveis salariais e ndo mediante redugfes no
emprego (Figura 1). A possivel contribuigcéo das reducfes na remuneragao para gerar espaco fiscal se deve a
varias razdes.

= A participagdao relativamente grande da massa salarial do governo no total dos gastos: A massa
salarial do governo normalmente representa uma grande parcela do total dos gastos publicos e, assim,
costuma ser um componente fundamental das estratégias de consolidacao fiscal em resposta a crises
econdmicas. Em média, 0s gastos com a massa salarial absorvem cerca de um quinto do total dos gastos,
variando de 24,5% nas economias avancadas a cerca de 27% nas economias em desenvolvimento e de
mercados emergentes?. Isso posto, ha uma grande variacdo no tamanho da massa salarial entre os paises,
refletindo diferengas na remuneracgéo e no tamanho da forga de trabalho.

» A margem paraum processo relativamente rapido tanto na concepgdo como naimplementacao:
Isso é especialmente (til no contexto atual, em que os governos estao procurando financiar medidas
rapidas no ambito de sua resposta a crise. De modo geral, as reformas destinadas a reduzir a massa
salarial abrangem diferentes tipos de medidas — incluidas as centradas na remunerag&o, no emprego e no
guadro institucional — para ajudar a produzir ajustes salariais profundos e sustentaveis. A estratégia da
reforma é especifica para cada pais. O ajuste da remuneragao pode nao ser uma opg¢ao, por exemplo, nos
paises que recentemente passaram por um congelamento salarial prolongado ou onde o prémio salarial
entre os setores publico e privado € inicialmente pequeno, inexistente ou negativo. Além disso, nem todas
as medidas do conjunto de ferramentas da reformasalarial conseguem produzir um alivio fiscal rapido.
Diferentemente dos ajustes nos niveis salariais, outras medidas como a reducéo natural de quadros e a
gestao salarial (a remuneragdo com base no desempenho é um caso) poderiam ajudar a produzir reducdes
mais sustentaveis, mas tendem a levar tempo para serem concebidas e implementadas e podem exigir
gastos iniciais (indenizagdo por demisséo, etc.).

= O contexto relativamente menos polémico da economia politica, com respeito as medidas de
emprego: Embora tanto os cortes na remuneragao quanto o desligamento do emprego (por exemplo,
por meio de contratos temporarios ndo renovaveis) possam oferecer reducdes nos gastos salariais do
governo no curto prazo, a primeira medida ajuda a manter o vinculo entre os funcionarios e o governo,

0 gque é importante em vista da natureza temporaria do reordenamento dos gastos no contexto da
CoVID-19.

= Ofato de que em muitos paises existe um prémio em relacéo ao salario do funcionalismo publico,
gue aumentadurante as recessdes: Ao contrario dos funcionarios do setor privado, em muitos paises o0s
funcionarios publicos gozam de protecdo ao emprego e ganham cerca de 10% a mais do que seus pares
do setor privado com nivel de qualificagdo semelhante (FMI, 2016)3. Esse prémio tende a diminuir durante
as fases ascendentes do ciclo econbmico, mas aumenta consideravelmente durante as fases
descendentes, uma vez que 0s salarios no setor pblico ndo diminuem, ao contrario dos salarios no setor
privado (FMI, 2016)*. Por esse ponto de vista da equidade, os cortes de salario nominais — sobretudo no

2 para mais detalhes, ver FMI (2016).

3 Segundo o FMI (2016), o prémio salarial médio no setor publico esta estimado em 10,1%, variando de 5,4% nas
economias avangadas all,7% nos mercados emergentes e 12,8% nos paises em desenvolvimento de baixarenda.

4 De acordo como FMI (2016), os salarios do setor publico tendem a apresentar uma rigidez parabaixo durante as
retragcdes da economia, mas sao flexiveis e aumentam junto comos salarios do setor privado durante os ciclos de expanséo
da economia.
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contexto atual desta crise — podem ter como justificativa a necessidade de solidariedade social e
distribuicdo da carga no curto prazo®.

Vérios paises estdo estudando a possibilidade de cortar salarios como parte do reordenamento dos
gastos durante a atual crise. O Paraguai anunciou recentemente que aplicaria cortes salariais de 10% e 20%
aos funcionarios publicos cujos salarios sejam superiores a, respectivamente, cinco e dez vezes o salario
minimo®. O Uruguai também anunciou que os salarios dos funcionarios publicos mais bem remunerados seriam
reduzidos em até 20%, com essa poupanca sendo direcionada para o recém-criado Fundo Coronavirus’.

San Marino anunciou um corte na remuneragéo do setor publico para ajudar a financiar as necessidades de
gastos no setor de satde. Os governos da Albania, Brasil e Ruanda também est&o estudando cortes®. Outros
governos, como o de Burkina Faso, anunciaram medidas obrigatérias para doar parte dos salarios de alguns
funcionarios para financiar a respostaa crise, enquanto paises como Belize e Costa Rica suspenderam todos
0S aumentos salariais incrementais previstos®. Durante crises anteriores que exigiram uma consolidacao fiscal
significativa, os paises também recorreram a medidas salariais (FMI 2016). Destacam-se: a) Paises Baixos,

no contexto das reformas dos anos 1980, b) Franca, Grécia, Ilanda e Portugal, entre outros, no contexto da
grande recessao e crise financeira de 2008-2009 e c¢) Honduras, durante o periodo de consolidacéo fiscal de
2013-2015.

Figura 1. Contribuicdo do emprego e salarios para a consolidacdo da massa salarial do governo
(em % do PIB)
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Fonte: FMI 2016.
Nota: Os episodios de consolidagdo damassasalarial sdo identificados como biénios em que a relagao
entre a massa salarial e o PIB diminui acada ano e a quedaacumulada é de pelo menos 0,5% do PIB.

Emboracortes de salério temporarios possam ajudar a fazer face a necessidades urgentes de gastos
guando o espaco fiscal é limitado, devem ser cuidadosamente formulados e implementados para gerar
aeconomiaprevista e evitar consequéncias indesejaveis. Os governos que estejam estudando medidas
assim devem assegurar que elas sejam:

5 No mesmo espirito solidario, a Tunisiacriourecentemente um “Fond de Solidarité” paracaptar doa¢des dapopulagio
tunisiana (incluidosos funcionarios publicos) como formade distribuir acargadacrise.

6 Ver https://www.aa.com.tr/en/americas/paraguay-to-cut-public-sector-wages-over-covid-19/1785779.

”Ver IMF Policy Tracker e https://www.telesurenglish.net/news/Uruguay -lacalle-implements-economic-measures-facing-
covid-19-20200327-0003.html.

8Ver IMF Policy Tracker.
9Ver IMF Policy Tracker.
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» Progressivas (com as reducgdes variando de acordo com os niveis de remuneragéo): Embora os
salarios — ou, de modo mais geral, a remunerag&o nos casos em que sao concedidos varios subsidios — no
setor publico normalmente sejam comprimidos entre os niveis de qualificagdo quando comparados aos do
setor privado e 0s ocupantes de cargos mais altos talvez arquem com um prémio salarial negativo em
comparagao com o setor privado, a maior estabilidade do emprego no funcionalismo publico exige
solidariedade com os funcionérios do setor privado que enfrentam a perda do emprego e cortes
significativos na renda’®. As consideractes em termos de solidariedade e equidade indicam que os
funcionarios publicos mais bem remunerados precisam assumir uma parcela maior da carga.

Os funcionarios publicos de menor remunerac¢éo poderiam ser totalmente protegidos de um corte na
remuneracao para evitar a geragao inadvertida de pobreza.

= Bem direcionadas (ao excluir os funcionarios de setores prioritarios): E importante excluir do ajuste os
salarios dos funcionarios publicos de alguns setores, a despeito de seu nivel de renda se, por exemplo,
estiverem envolvidos, direta ou indiretamente, na resposta a crise. Isso abrange funcionarios da sadde (por
exemplo, médicos e enfermeiros, trabalhadores de servigos de emergéncia, paramédicos, etc.). Na maioria
dos paises, 0s socorristas também abrangem bombeiros, assistentes sociais e pessoal de seguranca
(incluida a policia)*. Alguns funcionarios de outros setores também poderiam ser excluidos dos cortes caso
estejam envolvidos na prestacao de servigos considerados como parte da resposta essencial a crise.
Dependendo do pais, seriam trabalhadores envolvidos na construcédo e instalacéo unidades de salde,
trabalhadores do setor de transportes que assegurem a entrega de medicamentos e equipamentos nas
unidades de saude, trabalhadores dos servicos postais que entreguem mercadorias consideradas
essenciais e funcionarios publicos diretamente envolvidos em assegurar o bom funcionamento e a
estabilidade da cadeia de producéo de alimentos e medicamentos.

= Temporarias e compativeis com o quadro legal e institucional subjacente (com estratégias claras de
saida): O apoio politico e publico aos cortes na remuneragéo pode ser refor¢cado se for destacada sua
natureza temporaria, por exemplo, por meio de garantias legais nesse sentido, e se for evitada
gualquer percep¢do de um comportamento oportunista das autoridades para implementar uma agendade
reformas de longo prazo. Mesmo que os cortes sejam de natureza provisoria, € crucial assegurar sua
compatibilidade com a legisla¢do subjacente para evitar obrigacfes futuras sob a forma de saléarios
atrasados'. Os salarios-base e a maioria dos demais beneficios (por exemplo, abonos, 13° salario e
subsidios diversos) costumam ser considerados direitos dos funcionarios publicos e, portanto, estdo bem
consolidados nas leis que regem o funcionalismo publico. Da mesma forma, é importante assegurar que o
guadro institucional seja adequado para implementar o ajuste salarial. A combinagéo de cortes de salarios
com um teto temporario da massa salarial poderia ajudar a proporcionar a economia fiscal esperada ao
estreitar o vinculo com o planejamento fiscal e o processo orgcamentario®.

O apoio aos cortes de salarios pode ser refor¢cado se forem oferecidas garantias de que o espago fiscal
resultante ajudara a financiar gastos publicos cruciais. Isso exige total transparéncia sobre como 0s
recursos poupados com as medidas serdo desembolsados. A economia decorrente dos cortes pode ser

10 Em vistada natureza temporéariadessamedida, a retencéo de pessoal qualificado € uma preocupagdo menor, sobretudo
devido as dificeis condi¢cdes de emprego no setor privado.

11 Como em muitos paises a salde, a segurancae a educacgéo representamuma grande parcelado funcionalismo publico,
aeconomiaserareduzida quando determinados setores forem excluidos do corte de salarios.

120 arcabouco constitucional de alguns paises impede que um poder do Estado imponha ajustes salariais aoutro, de
acordo como principiodaseparagédo de poderes.

13 No passado, alguns paises passaram a estabelecer tetos & massa salarial ou ao ndmero de empregados, como um
mecanismo de gestdo de crises paracontrabalancar deficiéncias institucionais mais fundamentais (FMI, 2016).
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empregada para apoiar o financiamento do aumento necessario dos gastos com saude para permitir a
contencdo e mitigacdo, e para aumentar a resiliéncia a pandemia. Além disso, pode ajudar a financiar uma
imprescindivel expanséo dos gastos sociais — como programas de transferéncia de renda para as familias mais
afetadas pelo chogue — ou do seguro-desemprego (tanto em termos de cobertura como de generosidade dos
beneficios), conforme o caso. Outras medidas de politica de gastos que ajudam a manter as empresas vivas e
a preservar o emprego no setor privado, como os subsidios salariais, também podem ser eficazes e talvez
pudessem ser consideradas, dependendo das circunstancias especificas de cada pais.

Cortes progressivos e temporérios naremunera¢éo de alguns funciondrios publicos podem ter um
impacto positivo sobre ademanda agregada. Embora as medidas de corte de salérios, conforme discutidas
nesta nota, tenham como objetivo principal suprir necessidades urgentes de financiamento do orgamento, elas
também podem ajudar a apoiar a demanda agregada. Por exemplo, uma vez que a poupancadecorrente das
medidas apoiara a renda das familias mais afetadas pela crise da COVID-19, isso pode levar a um aumento da
demanda agregada por meio do consumo privado, sobretudo em decorréncia da diferenca na propenséao
marginal a0 consumo entre as pessoas sujeitas aos cortes salariais e as que recebem os beneficios
financiados pelos cortes. Estes Ultimos podem enfrentar restri¢cdes de liquidez e, portanto, é provavel que
gastem qualguer beneficio que venham a receber. Isso € compativel com as constatacfes de estudos que
sugerem que os gastos publicos sao mais eficazes para estimular a demanda agregada de consumo quando a
participacdo das familias com restricdes de liquidez na economia é grande (Gali, J. Lépez-Salido, J.D. e
Vallés, J., 2007).

De modo geral, umaestratégiade comunicagéo ao publico clara, coerente e oportuna, assim como a
transparéncia e aresponsabilidade no uso dos recursos publicos, sao dois elementos fundamentais
para garantir aconfianca e o apoio dasociedade durante acrise, e para preparar efetivamente o
caminho para uma estratégia de saidae aeliminacdo das medidas de emergéncia temporarias. Na atual
conjuntura, deixar claro que as medidas de apoio para enfrentar a crise da COVID -19 sdo temporarias poderia
ajudar a administrar as expectativas (FMI, 2020). No futuro, a administracdo das expectativas pode ser
fundamental ao formular politicas para sair da crise, a medida que diminua a capacidade dos governos para
mitigar o impacto da crise. E bem possivel que esta crise tenha um impacto potencial muito maior e mais
persistente do que se possa abordar com medidas de politica temporarias, sujeitas as restricdes fiscais cada
vez mais severas enfrentadas pelos paises. Uma estratégia de comunicagéo soélida com mensagens coerentes
entre todos os niveis do governo pode ser uma ferramenta adicional poderosa a disposi¢ao das autoridades
para estimular o amplo apoio do publico. Para ser eficaz, essa estratégia deve também assegurar que as
mensagens transmitidas ao publico estejam alinhadas com os interesses das diversas partes interessadas
externas que sejam fundamentais para manter o apoio do publico (Worley, Pasquier e Canpolat, 2018; Abdallah
et al., 2019), o que também pode ajudar a preparar o terreno para uma estratégia de saida e a eliminacéo das
medidas temporarias. Por Ultimo, a transparéncia e a prestacdo de contas também s&o essenciais para
continuar a reforcar o amplo apoio do publico as medidas e para assegurar o cumprimento dos objetivos
pretendidos.

14 Ver a nota “Administrar o impacto do coronavirus: Orientac&io sobre as politicas de gastos em sadde”, também parte
desta série.
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