5

il

NG S

POLITICA FISCAL: O DEFICIT
CRESCE EM 1995+

Maria Luiza Blanco Borsatto**

Importante é salientar, antes de mais nada, que o Plano Real pressupde
o equilibrio das contas do setor ptblico como fator fundamental para a
estabilizacao econdmica. Como ja foi visto em outros estudos, ao longo do ano
de 1994 ocorreu superavit fiscal, e isso ajudou a credibilidade e a aceitagéo do
Plano. Entretanto, nos altimos meses de 1995, houve um desequilibrio nas
contas publicas.

Especificamente em outubro, més em que inicia o Ultimo trimestre de
1995, as contas do Governo Federal apresentaram um déficit fiscal. Esse
resultado foi fortemente influenciado pelo registrado no més e se constituiu no
segundo maior até agora ocorrido, depois de fevereiro.

Tal situagao registrou-se apesar da vigéncia do Fundo Social de Emer-
géncia (FSE), que desempenhou um papel importante nas contas publicas
federais. Esse fundo, agora rebatizado como Fundo de Estabilizacao Fiscal
(FEF), teve sua prorrogagéo aprovada por mais 18 meses.

Neste artigo, examina-se, em primeiro lugar, o Fundo de Estabilizacao
Fiscal. A seguir, analisam-se as principais causas do crescimento dos gastos
publicos, a execugéo financeira acumulada de 1995 e, por fim, o desempenho
dos tributos federais.

* O texto foi elaborado com informagdes obtidas até 30.11.95.
**  Economista, Técnica da FEE.
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1 - Fundo de Estabilizacao Fiscal

Em fins de novembro, foi aprovado, em segundo turno, na Camara, o Fundo
de Estabilizagao Fiscal, que ainda devera passar por votagao do Senado.

Apés intensas negociagdes, o Governo aceitou que a prorrogacao se limite
a 18 meses, prazo bem menor do que o pleiteado, que seria de mais quatro anos.

A prorrogagéo do FEF constituiu-se em uma das principais vitdrias obtidas
neste ano pelo Governo e significa cobrir um "rombo” de cerca de R$ 3,8 bithdes
no Orgamento de 1996, que aconteceria caso tal fundo fosse extinto.

O FEF garante ao Governo Federal, além de um aumento de receitas
suficiente para cobrir parte de suas necessidades, a possibilidade de remane-
jar recursos orgamentarios vinculados para setores que nao dispdem de
fontes predeterminadas legalmente, caso em que se encontram 0s encargos
previdenciarios da Uni&o.

Além disso, busca manter a flexibilizag&o de algumas vinculagbes consti-
tucionais de recursos em areas especificas, como as de educagéo, seguridade
e habitacdo, que absorvem 75% das receitas. Segundo calculos da equipe
econdmica do Governo, o FEF ira liberar, para livre uso, cerca de 20% dos
recursos que a Constituicdo determina aplicar em setores especificos.

Apesar das criticas feitas quanto ao uso dos recursos do FSE, segundo
dados do Governo, os mesmos, em 1994, totalizaram R$ 12,5 bilhdes, dos
quais 88% foram utilizados na area social (satide e saneamento, 30%; agricul-
tura, 5%; educagao e cultura, 15%; e assisténcia e previdéncia, 38%). Até julho
de 1995, foram destinados ao Fundo R$ 9,29 bilhdes, sendo 85% aplicados
em fungdes da drea social (salide e saneamento, 12%; educagao e cultura,
11%:; e assisténcia e previdéncia, 58%) (RUCKERT, 1995).

Cabe salientar, entretanto, que os recursos aplicados indevidamente e
denunciados por diversos setores (12% em 1994 e 15% nos primeiros sete
meses de 1995) foram devolvidos ao Fundo por determinagéo de portaria do
Ministério do Planejamento (Borsatto, 1995, p.32).

Embora a reedigao do Fundo seja uma solugéo de curto prazo, ele resolve,
temporariamente, o problema de recursos, e o Governo Federal ganha tempo
para fazer o necessario ajuste fiscal. O argumento usado pelo mesmo é que
o FEF se constituiu em uma necessidade para a estabilizagao econdmica até
que sejam aprovadas as reformas administrativa, fiscal, tributaria e previden-
ciaria, provavelmente em 1996.
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2 - Principais causas do crescimento dos gastos
publicos

A deterioragdo das contas do Governo Federal observadas neste ano
pode ser explicada pela combinagéo de trés principais fatores, ou seja, altas
taxas de juros, excessiva entrada de ddlares e salarios do funcionalismo
(SARDENBERG, 1995, p.1-4).

Os dois primeiros fatores poderao, em 1996, ter um peso menor, tendo em vista
que o Governo prevé uma redugéo nas taxas de juros para o proximo ano e estuda
novas restricdes para impedir a entrada excessiva de recursos externos. O terceiro
fator, os saldrios, s6 sera solucionado apés a aprovacgéo da Reforma Administrativa.

A politica de juros altos adotada pelo Banco Central objetivava conter o
consumo e restringir a concessao de crédito (FSP, 18.11.95, p.1-4). Essa
politica refletiu-se nos gastos publicos, porque o Gotlemo, como devedor,
também pagou altos juros pelas suas dividas. No més de outubro, por exemplo,
0s encargos da divida interna, resultantes dos titulos emitidos pelo Tesouro,
aumentaram 72% em relacao aos do més anterior.

No que se refere ao estoque da divida mobiliaria federal, houve um
crescimento em fun¢ao da excessiva entrada de ddlares realizada por investi-
dores externos, aproveitando as altas taxas de juros pagos no Brasil. Esses
investidores entregaram délares ao Banco Central e receberam reais, que
foram aplicados no mercado financeiro. Para evitar o acimulo de reais na
economia, causando presséo inflacionaria, o Banco Central vendeu titulos da
divida e recolheu reais, decorrendo dai o aumento da divida e, conseqiiente:
mente, do pagamento de juros.

Ja o problema que afetou mais intensamente as despesas e provocou os
maiores rombos nas contas publicas foi o relacionado aos gastos com pessoal.
Estes, além de serem irredutiveis, tém crescimento vegetativo, mesmo sem
reajustes, ja que devem considerar incorporagéo de vantagens legais, como
gratificagGes, tempo de servigo e merecimento, pagaveis tanto ao pessoal ativo
como ao inativo.

Existe previsdo de que esses gastos tenham um crescimento de cerca de
29%, ainda neste ano. Varios fatores deverao contribuir para isso, conforme
os argumentos de Rickert (1995) e Borsatto (1995, p.34), dentre os quais
constam o reajuste salarial concedido em fevereiro, o pagamento da primeira
parcela do 132 saldrio dos servidores em julho, além da isonomia salarial dos
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funcionarios dos trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario). Afora esses
fatores, é preciso considerar-se 0 pagamento da segunda parcela do 13¢
salario ainda no més de dezembro. A propdsito, existem infbrmagc")es de que
os Ministros da area econdmica e o da Administragéo estdo decididos a nao
conceder reajuste ao funcionalismo publico em janeiro de 1996, data-base do
dissidio da categoria.

Também se destaca como influéncia no aumento das despesas a expan-
sdo dos gastos dos estados e dos municipios, principalmente no que concerne
a questdo da divida. Embora o Governo Federal tenha estudado mecanismos
para conter essas despesas, tem esbarrado na autonomia orgamentaria consti-
tucional daquelas unidades administrativas. Outro aspecto a considerar na
questio é o socorro ao sistema financeiro estadual, que tem necessitado de
aporte de recursos para promover seu equilibrio financeiro.

Uma das possibilidades com que conta o Governo é a aprovagéo da
Reforma Administrativa por ele proposta, a qual permitird a demisséo de
servidores e a reducéo de salarios para solucionar a questéo do pessoal. Além
disso, a Reforma Administrativa proposta revoga a isonomia e fixa como teto
nacional, para todos os funciondrios, o salario do Presidente da Republica.
Determina, além disso, que inativos ndo podem receber mais do que os ativos
e fixa, ainda, o principio de que qualquer gratificagio sé pode ser concedida
em funcgdo de lei.

Cabe salientar, também, que antes do Plano Real, o Governo utilizava a
alta inflagdo como método de arrochar salarios, deixando que ela por si
cohsumisse 0s reajustes concedidos. Atualmente, com inflagéo baixa e com
tendéncia decrescente, esse artificio ndo pode mais ser utilizado.

Enquanto a votagdo da Reforma Administrativa é adiada pelo Congresso,
o Governo dispde de apenas um instrumento para conter o aumento maior de
seus gastos, que é tentar arrochar o reajuste do funcionalismo.

3 - A execucio financeira do Tesouro Nacional

Através da Tabela 1, pode-se notar que a execugao financeira do Tesouro,
no periodo jan.-out./95, apresentou um déficit de caixa de R$ 2,6 bilhGes (item
C), ou seja, 218% superior ao registrado no mesmo periodo em 1994, que foi
de R$ 831 milhdes.
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Tabela 1

Execugdo financeira do Tesouro Nacional - jan.-out./94 e jan.-out./95

ACUMULADO ACUMULADO  VARTAGAO
DISCRIMINAGAO JAN-OUT/94  JAN-OUT/95 %
(R$ milhSes) (R$ milhdes)

A - Receitas ......ccecececenscscenansnn eeeacsen 64 394 73 063 13
A.1 - Recolhimento bruto ...cceeeeceeccacees 61 366 69 675 14
A.2 - Incentivos fiscais (=) ...eccevscecees 423 629 49
A.3 - Operagdes fiscais de crédito ......... 3 059 2 870 —6
A.4 - Outras operagdes de crédito .......... 0 1 032 -
A.5 - Remuneragi@o de disponibilidades do BB 392 116 -70

B - Despesas 65 225 75 710 16
B.1 - Liberagdes vinculadas .....veecceeeeacns 17 515 21 165 21

B.1.1 - Transferéncias constitucionais 12 572 15 878 26

B.1.2 - Outras vinculagdes ......c..... 4 943 5 287 7

B.2 - Liberagdes ordinArias ...ccccecececaee 47 710 54 545 14

B.2.1 - Pessoal e encargos sociais ... 25 223 28 965 15

B.2.2 - Encargos da divida ........... , 8 183 10 796 32
B.2.2.1 - Sobre a divida in-

LOINA c.veiecnonnn 5 409 6 321 17

B.2.2.2 - Sobre divida externa 2 774 4 476 61

B.2.3 - Outros custeios e investimento 10 530 11 514 9

B.2.4 - Restos a pagar ......ccceceees 597 622 4

B.2.5 - Operagdes oficiais de crédito 3 177 2 648 -17

C - Resultado fiscal (A - B) ....ceteseccccnsscnes -831 -2 647 218

FONTE: NOTAS PARA IMPRENSA (1995). Brasilia: MF/STN, v.l, n.3, out. (Resultado do
Tesouro Nacional).

NOTA: Os acumulados de jan.-out./94 e jan.-out./95 foram inflacionados pelo IGP-DI
da FGV, a pregos de outubro de 1995.

As receitas acumuladas foram 13% superiores as de 1994, atingindo R$
73 bilhdes, e as despesas superaram em 16% as do periodo anterior, totali-
zando aproximadamente R$ 76 bilhdes.

Pode-se dizer que o déficit nas contas do Governo até outubro de 1995
sofreu um acréscimo enorme justamente no dltimo més, quando houve um
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desequilibrio fiscal de R$ 1,3 bilhdo. Alids, esse péssimo desempenho nas
contas s6 foi superado em fevereiro, quando chegou a quase R$ 2 bilhdes.

No que se refere aos dispéndios, a conta que mais cresceu (61%) em
relagéo ao periodo de 1994 foi a do pagamento de encargos financeiros da
divida externa, atingindo R$ 4, 4 bilhGes. Este incluiu uma parte maior de juros
dos bénus Brady e outra parte de titulos da divida externa com o Clube de
Paris, organismos internacionais e bancos privados.

O crescimento dessa despesa € resultado do pagamento referente ao
més de outubro e da antecipacéo da parcela a ser quitada s6 em abril de 1996,
conforme acordo realizado com os credores. Segundo o Secretario do Tesouro,
a despesa foi antecipada com vistas a reduzir o risco Brasil e a manter a
credibilidade do Pais junto aos credores externos. Isso fez com que, somente
em outubro, o0 Governo Federal pagasse mais R$ 1,3 bithdo, o que significou
um aumento de 847% em relagé@o a setembro.

Outro aspecto a destacar no desempenho das contas até outubro de 1995
é o acréscimo registrado nas transferéncias constitucionais a estados e mu-
nicipios, o qual foi de 26% em relacdo ao mesmo periodo do ano anterior.
Esse aumento é consegléncia da maior arrecadagao dos impostos (IPI e IR)
que compdem essa conta. Assim, pela sistematica prevista, quanto maior o
volume de recursos maior sera o valor das transferéncias.

Com relagéo a conta Pessoal e Encargos Sociais, houve um acréscimo de
15% frente a0 mesmo periodo de 1994. Pode-se destacar, de todos os fatores
enumerados no item 2, especialmente o crescimento vegetativo da folha.

4 - Comportamento da arrecadacao de tributos

Conforme informacdes contidas na Tabela 2, as receitas arrecadadas pelo
Governo Federal apresentaram, até outubro de 1995, um acréscimo de 11,91%
em relagéo a igual periodo do ano anterior, ultrapassando o montante de R$
71 bilhdes.

Segundo informacdes divulgadas pela Receita Federal (FSP 18.11.95, p.1-4),
as previsoes de arrecadagao no ano foram revistas, sendo que a nova expectativa
é de que a receita proveniente de tributos atinja R$ 84 bilhGes. Especificamente, o
crescimento da arrecadagao ocorrido em outubro foi superior a 4,03% em relagéo
a setembro, alcangando R$ 7,2 bilhdes, excluidas as receitas da Previdéncia.
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Tabela 2

Arrecadagdo dos tributos federais — jan.-out./94 e jan.-out./95

DISCRIMINACAO JAN-OUT/94 JAN-OUT/95  VARIACAO
(R$ milhdes) (R$ milhdes) %
Imposto de Renda ..... ceessannse 19 062 24 724 29,70
Pessoa fisica .....cc00cun. ‘e 1 614 2 024 25,42
Pessoa juridica ........ P 5 763 8 337 44,65

Retido na fonte ............. 11 685 14 363 22,92

Imposto sobre Produtos Indus-

trializados ........... ceeaen 10 325 11 679 13,12
Fumo ...... ceresenanann ceeenn 1778 2 120 19,24
Bebidas ....ciceeirrecanccans 940 1 137 20,94
Automéveis .......... (ST 701 506 -27,80
Ooutros .......cc0... beeeneans 6 906 7 916 14,63

Imposto sobre Opera¢des Finan-

ceiras ......cc00... Ceeesenas 4 070 2 623 -35,55
Imposto sobre Importagdo ...... 2 396 4 396 83,46
IPMF ..iveveecansnn Ceeeeseaean . 5 061 180 -96,44
Outros impostos ............ vew 17 117 586,70
COFINS ....... teeressenceannoas 10 291 13 095 27,26
PIS/PASEP ..ccvececennn cesessee 5 449 5 280 -3,10
Contribuigio Social sobre Lucro

Liquido ....evnvnnncannn. cens 4 439 5 165 16,35
Outras contribuigdes .......... 3 041 4 533 49,05

TOTAL ..eeceenn fereveees e . 64 151 71 792 11,91

FONTE: Ministério da Fazenda.

NOTA: Os acumulados de jan.-out./94 e jan.—ogt./SS foram inflaciona-
dos- pelo IGP-DI da FGV, a preg¢os de outubro de 1995.
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Considerando-se os principais impostos a Cargo da Unido, pode-se ob-
servar (Tabela 2) que os mesmos tiveram comportamento positivo no periodo
jan.-out./95 em relacao a igual periodo de 1994.

O imposto de Renda (IR) registrou um crescimento de 29,70% frente ao
periodo anterior. Esse resultado deveu-se, principalmente, ao acréscimo na
arrecadagao do Imposto de F[ie‘nd‘a de pessoa juridica (25,42%) e do Imposto
de Renda retido na fonte (44,65%), em conseqiéncia das alteracbes de
legislagao relativa a esse tributo ocorridas durante este ano.

A arrecadacao do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) apresen-
tou um acréscimo.de 13,12% no periodo jan.-out./95 em relagdo ao mesmo
periodo de 1994, variacdo esta que se vinculou principalmente ao movimento
das vendas de eletrodomésticos e aos aumentos de pregos dos cigarros. Ja a
arrecadagdo do IPl dos automdveis baixou porque houve uma redugéo das
vendas dos carros convencionais (que dispdem de aliquotas diferenciadas do IP1)
favorecendo a venda de carros populares, gue sdo menos onerados por tal tributo.

Outro imposto que manteve destaque no acumulado jan.-out./95 em relagéo
ao mesmo periodo de 1994 foi o Imposto sobre Importagdes (ll), atingindo um
crescimento de 83,66% em decorréncia dos aumentos das vendas de produtos
importados, tais como eletrodomésticos, brinquedos, enfeites, etc.

5 - Consideracoes finais

Com base no exposto neste artigo, pode-se notar que houve um dese-
quilibrio nas contas publicas devido aos pesados encargos da divida mo-
biliaria e aos gastos com pessoal. E dificil acreditar na possibilidade de que
se reverta essa situagéo, uma vez que o déficit acumulado ja chega a quase
R$ 3 bilhdes. O préprio Governo ja admite uma situagao desequilibrada das
contas em 1995.

Caso persista esse panorama deficitario em 1996, ou seja, as despesas
pesando muito mais que as receitas, e, também, se porventura o FEF n&o for
aprovado no Senado, havera uma forte tendéncia a desestabilizagdo das
contas publicas, que se constituem em parcela significativa no fundamento do
Plano Real.
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