Politica fiscal: a busca do equilibrio*

Isabel Noemia Riickert*

O Govemno, na condug¢do da politica fiscal, no primeiro trimestre de 1995,
vem seguindo os objetivos tragados desde a primeira fase do Plano Real, que
é a obtencdo de um equilibrio fiscal para as contas puablicas. Com essa
intengdo, ja nos primeiros meses do ano, foram efetuadas diversas medidas
no sentido de reduzir o déficit potencial.

A busca do ajuste fiscal é preocupacdo fundamental para a equipe
econdmica do novo govemo, tanto que o Ministro do Planejamento, logo apés a
sua posse, ja anunciava o cancelamento do pagamento de restos a pagar de
1994 e uma possivel revisio de obras licitadas, porém néo iniciadas. Por sua.vez,
o Ministro da Fazenda, no seu discurso de posse, anunciou que o Governo devera
atacar em trés frentes: na abertura ao capital estrangeiro para participar da
privatizacdo de bancos estaduais, na ampliagéo da lista de privatizacbes com a
inclusao de novos setores e no corte de gastos orgamentarios.

O presente texto tem como objetivo efetuar uma analise da politica fiscal
adotada nos primeiros meses de 1995, fazendo, primeiramente, um
retrospecto da situagdo das contas pablicas em 1994,

O comportamento das contas publicas em 1994

Procurando complementar as informagbes contidas na analise das contas
pablicas publicada no nimero anterior desta revista (Riickert, 1995, p.106), verifi-
cou-se que, em 1994, o Govermno obteve um superavit pimario de cerca de 4% do
PIB e um superavit operacional de 0,3% do PIB, apds o pagamento dos juros.

As contas do Tesouro Nacional apresentaram, em 1994, um déficit de R$
61 milhdes (a precos de ago./94). O resultado ndo financeiro foi um superavit de
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R$ 8,3 bilhdes. Esse desempenho do Tesouro revela que o Govemno utilizou
receitas fiscais para pagartodas as suas despesas correntes e gerar umsuperavit
equivalente ao desembolso feito com juros das dividas interna e externa.

As receitas do Tesouro obtiveram um crescimento de 16,4%, em termos reais,
em 1994. As receitas tributarias registraram um aurnento real de 12,57% (Tabela 1),
devido principalmente & amecadacdo significativa do IPMF e das contribuigbes
sociais (COFINS). Todavia os principais impostos a cargo da Unido, tais como IPI
e IR, apresentaram declinio em 1994. Na realidade, a perda da arrecadagéo desses
dois impostos chegou a quase R$ 2 bilhdes em 1994 comparada com a do ano
anterior, 0 que foi mais do que compensado por um recolhimento quase cinco vezes
maior do IPMF e do COFINS (R$ 9,4 bilhdes) nesse periodo.

O IP! concentra sua arrecadagio nas bebidas, cuja evasdo é muito
elevada, no fumo, que teve redugédo das vendas de cigarros em vista do
aumento do contrabando, e nos automodveis, cuja maior concentragdo de
vendas é de carros populares, com aliquota de 0,1%.

Tabela 1

Arrecadagido dos tributos federais — jan.-dez./93 e jan.-dez./94

DISCRIMINAGAO JAN-DEZ/93 JAN-DEZ/94 A%
(R$ milhdes) (R$ milhdes) 1994/1993
Imposto de Renda ......... 19 976 19 376 -3,00
Pessoa fisica .......... 1 031 1 440 39,65
Pessoa juridiea ........ 6 581 6 106 -7,23
Retido na fonte ........ 12 364 11 831 ~4,31
Imposto sobre Produtos In-
dustrializados ....... 11 863 10 643 -10,28
FUMO & v v e mevsonrns oo 2 181 1 798 -17,57
Bebidas .......cc0n000.n 1 108 984 -11,13
Automéveis ........ ... 850 706 -16,94
Outros ........cc0v0e.n 7 724 7 155 ~-7,36
Imposto sobre Operagdes
Financeiras ............ 3 657 3 819 4,41
Imposto sobre Importagdo 2 078 2 434 17,17
IPME . veiecniennnneneenes 290 5 088 1 653,98
outros impostos .......... 36 16 ~-55,56
COFINS .. .virivneinnennnens 6 256 10 859 73,58
PIS/PASEP ......000vvmeans .5 599 5 403 -3,50
Contribuigio Social sobre
Lucro Liquido .......... 4 296 4 575 6,49
Ooutras contribuig¢des ..... 3 961 3 116 -21,33
TOTAL . v evevnnncnranson 58 032 65 329 12,57

FONTE: Ministério da Fazenda.

NOTA: Valores em reais de agosto de 1994.
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Por sua vez, as despesas registraram um crescimento de 8,2% reais no
periodo. Os principais gastos foram com pessoal, 27,6%, em vista daisonomia
salarial concedida nesse ano, € com 0s encargos da divida interna, que
aumentaram 124,2% reais. Somente 0os gastos com juros atingiram R$ 5,1
bilhdes em 1994, mais do que o dobro do valor de 1993, R$ 2,3 bilhdes.

Em 1995, o Governo néo podera contar com a arrecadagéo do IPMF, que
atingiu R$ 5,9 bilhdes em 1994 e foi extinto para este ano, o que dificultara a busca
do equilibrio fiscal. Entretanto ainda resta o Fundo Social de Emergéncia (FSE),
que devera vigorar até o final deste ano, com receitas previstas de R$ 20 bilhdes.

O Orcamento Geral da Unigo para 1995 enviado ao Congresso Nacional foi
aprovado em dezembro de 1994, estimando as receitas e fixando as despesas
emR$ 320 bilhdes. Nele esta previsto um déficit potencial de R$ 13 bilhGes. Esse
déficit existe devido a forma de apropriagdo de recursos fiscais. Foram consi-
deradas como receitas genuinamente fiscais os recursos oriundos da privatizagéo
(R$ 4,8 bilhdes), empréstimos externos (R$ 4 bilhdes), além de outras receitas
obtidas com a venda de estoques de café e outros produtos agricolas.

Diante do agravamento do desequilibrio fiscal e com o objetivo de atenuar
as perdas de receitas e os aumentos de despesas para 1995, 0 Governo adotou
algumas medidas (MP n® 812) na area tributéria, ainda no final de 1994,
respeitando o principio da anualidade. As principais foram: altera¢do do
imposto sobre o lucro financeiro e mudanga nas regras de tributacdo de
pessoas fisicas e juridicas. Determinou ainda a trimestralidade para a UFIR.

A politica fiscal nos primeiros meses de 1995

O Govemno anunciou, no inicio de 1995, cortes no Orgamento Geral da
Unido de R$ 3,2 bilhdes. Esses cortes foram efetuados sobre projetos consi-
derados n#o prioritarios, além da economia com a extingao dos Ministérios do
Bem-Estar Social e da Integragao Regional.

Além disso, vetou da programacao de investimentos das empresas esta-
tais o montante de R$ 3,4 bilhdes.

Na area do Orcamento, existe um "engessamento” dos gastos. Especifi-
camente, a Constituicio de 1988 elevou as transferéncias automaticas de recur-
sos e criou vinculacdes de receitas, que reduziram a liberdade de o Executivo
definir prioridades para os gastos publicos. Essas vinculagoes, aliadas aos gastos
incomprimiveis, representam quase a totalidade dos dispéndios.

Durante o més de fevereiro de 1995, o Governo aprovou a lei de concesséo
dos servicos publicos (n? 8.997), que devera atrair recursos privados para
administrar esses servigos. Com essa lei, 0 Governo evidencia que pretende
contar com a participacio de capitais privados em determinados servicos
publicos. Essas concessdes e permissdes nlo terdo carater de exclusividade,
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0 que significa que o Estado devera promover diferentes graus de concorréncia
nos diversos servi¢os publicos. Com isso, 0 Governo inclui uma nova forma de
flexibilizagédo para os monopdlios, ao invés da privatizacgéo.

" Através dos dados da Tabela 3, pode-se observar que o Tesouro Nacional
registrou, nos primeiros dois meses de 1995, um déficit de caixa de R$ 1,7 bilhao
(item C da Tabela 3). Enquanto as receitas cresceram 14,02%, em termos reais,
nesses dois meses (jan.-fev.) em comparag¢io com igual periodo do ano anterior,
as despesas tiveram um crescimento de 34,86% nesse periodo.

A receita tributaria apresentou um aumento real de 6,68% nos primeiros
dois meses do ano (Tabela 2). Esse comportamento positivo deveu-se ao
desempenho dos dois principais impostos a cargo da Unido, o Imposto de
Renda (14,43%) e o Imposto sobre Produtos Industrializados (19,80%).

Pela Tabela 3, pode-se observar que a principal causa para o aumento
das despesas foi 0s gastos com pessoal, 0s quais subiram 59,34%, em vista
do pagamento do reajuste de 22,07% aos servidores publicos em fevereiro.

Tabela 2

Arrecadagio dos tributos federais — jan.-fev./94 e jan.-fev./95

DISCRIMINAGAO JAN-FEV/94 JAN-FEV/95 A%
(R$ milhoes) (R$ milhoes) 1895/1994
Imposto de Renda ........ 3 368 3 854 14,43
Pessoa fisica ......... 132 98 -25,76
Pessoa juridica ....... 823 1 319 60,27
Retido na fonte ....... 2 413 2 437 0,99
Imposto sobre Produtos
Industrializados ...... 1 621 1 942 19,80
Fumo ..........00cvevunn 296 365 23,31
Bebidas ............... 178 220 23,60
Automéveis ............ 107 89 -16,82
OQutros ................ 1 040 1 268 21,92
Inposto sobre Operagdes
Financeiras ........... 765 350 -54,25
Imposto sobre Importagao 311 512 64,63
IPMF .. e inieenin 775 {1)143 -81,58
Outros impostos ......... 3 2 -33,33
COFINS ... ... nvnnvnnen 1 432 2 222 55,17
PIS/PASEP ......0cc0..0.. 803 854 -5,43
Contribuig¢do Social sobre
Lucro Liquido ......... 683 915 33,79
Outras contribuigdes .... 701 474 -32,28
TOTAL ... .vevmvnncnnns 10 562 11 268 6,68

FONTE: Ministério da Fazenda.
NOTA: Valores em reais de agosto de 1994.
(1) No més de janeiro, o IPMF ainda contabilizou valores e foram

arrecadados na rede bancaria e que se referiam a incidéncia decorrente
do final do més de dez./94.
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Tabela 3
Execugio financeira do Tesouro Nacional - 1995
A
ACTMILADO JAN-FEV/ 95
- JAN FEV DE 1985
DISCRIMINACAO (R$ mi- (RS mi- (R$ mi- -
1hoes) 1hdes) 1hoes) IBN-FEV/94
(&Y
I - Fluxo fiscal
A - Recaeitas ........... .o 5 610 6 665 12 275 14,02
A.1 - Recolhimento bruto ........ 5 498 6 582 12 080 18,19
A.2 - Incentivos fiscais ......... -67 -69 ~136 135,62
A.3 - Recolhimento das operagdes
oficiais de cradito ...... 110 108 218 ~-55,42
A.4 - Outras operagdes de cxédite 65 37 102 -
A.5 - Remuneragio das disponibili-
dades ~ BB .....cocconennn 5 7 12 -90,46
B ~DeSPE@BAS ... ..coo0cteitrttocnanons -6 546 -8 440 -14 986 34,86
B.1l - Liberagdées vinculadas ...... -1 739 -2 221 -3 960 19,10
B.1.1 - Transferéncias cons-
titucionais - FPM/
/FPE/IPI/FC ...... -1 475 -1 600 -3 960 26,99
B.1.2. Demais tranaferéncias
para estados @ muni-
cipios ............ -1 -0,164 -1,164 -87,96
B.1.3. Outras vinculagdes .. ~283 -621 -904 2,40
B.2 - Liberagdes ordinirias ...... -3 780 -5 995 -9 775 43,85
B.2.1 - Pessoal e encargos
sociais .......... -2 701 -3 905 -6 606 59,34
B.2.2 - BEncargos da divida
contratual ....... -307 -138 -445 ~4,25
B.2.3 - Encarxgos da  DPMF -
mercado .......... -359 -456 -815 -35,10
B.2.4 - Outras despesas (cus-
teio e inveatimento) -413 -1 496 -1 909 105,87
B.3 - Libaragdes das operagdaes de
crédito .......veeenineen -8 -70 -78 -140,26
B.4 ~ Reatos a pagar ............. -17 -154 -171 ~148,14
C - Resultado (A+B) ..........c.ovuvny 64 -1 775 -1 711 394,58
IT ~ Financiamento
E-Receitas .........ccovciivnnenn 6 037 5 140 11 177 -59,54
E.1 - Emissio de titulos ......... 6 037 5 140 11 177 -
E.2 - Outras operagdes de orédito 0 0 0 -
F —D@IpesSa8d ......o0sesssosovvenaccss -4 630 -5 355 -9 985 -19,67
F.1 - Reagate de titulos ......... -4 432 ~4 990 -9 422 -107,20
F.2 - Amortizagio da divida con-
tratual .........c 0000 nbnn -197 ~-366 -563 -137,66
G - Endividamento mobiliadrio interno
liquido (EI+4F1) .....oeuvvencane 1 604 150 1 754 -88,42
H - Resultado da relagio Tesouro/BACEN 132 284 416 -
III - Fluxo de caixa (C+E+F+H) ............ 1 603 1 706 103 -

FONTE: Tesocuro Nacional.
NOTA: Foram usados valores correntes nos masea de janeiro e fevereiro
(1) A variagio anual jan.-fev./95 scbre jan.—fev./94 foi feita utilizando-se valores de-

flacionados pelo IGP-DI da FGV, através do indice de conversio proposto zlos Indicadores
IESP (1995), a pregos de agosto de 1994.
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Caberessaltar o crescimento doitemoutras despesas (B.2.4), de 105,26%, nesses
dois meses em relacio a idéntico periodo de 1994, em vista das liberagbes para o
Ministério da Satide saldar suas dividas atrasadas, no montante de R$ 1,1 bilhdo.

No que se refere astransferéncias constitucionais, houve um crescimento de 26,99%
no periodo, evidenciando a methora na arecadacdo do IR e do IPl. A Unido repassa
praticamente a metade dos recursos desses impostos aos estados e municipios.

Além disso, 0 pagamento dos encargos da divida extema atingiram um
montante de R$ 442,34 milhdes no periodo. Segundo o0 Governo, no ano de 1994,
o Pais nao estava pagando a totalidade desses juros.

Por sua vez, os gastos com a divida intema apresentaram um declinio nos
primeiros meses do ano (35%). Todavia esses dispéndios tenderm a aumentar com
a elevacgio das taxas de juros que se seguiu & mudanga no cadmbio, a partirde margo,
ainda ndo captado pelos dados.

Pelas informac0es disponiveis, 0 que se verifica é que a situagdo das contas
publicas nfo esta ainda equacionada. Existe uma clara tendéncia de elevacéo de
gastos para este ano, ndo acompanhado de um crescimento das respectivas receitas.

O Governo aumentou seu endividamento junto ao mercado para cobrir o saldo
negativo nas suas contas, ou seja, a divida mobiliaria elevou-se no montante de R$
1,75 bilhdo (item G da Tabela 3). O estoque da divida mobiliaria forado Banco Central
atingiu o montante de R$ 63,3 bilhdes no final de janeiro de 1995, representando
8,9% do PIB (Gréfico 1).

GRAFICO 1

DIVIDA MOBILIARIA FEDERAL FORA DO BANCO CENTRAL — JAN/34-JAN/95

(% do PIB)

FONTE: NOTA PARA A IMPRENSA (1995). Brasilia: BACEN, jan.
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O Govemo, no inicio de margo (06.03.95), elencou uma série de medi-
das, que serdo enviadas ao Congresso Nacional sob a forma de projeto de lei
ou medida provisdria, com o intuito de aumentar os seus recursos, reduzindo,
assim, o déficit potencial.

Dentre essas medidas, destacam-se:

- cortes no Orgamento — com reprogramacéo do orcamento, através da
vedacdo de empenho das dotagdes que excedam as previsbes da
receita;

-adiamento do pagamento do salario do funcionalismo publico do
segundo para o quinto dia util do més subseqliente a0 més de competén-
cia a partir do més de abril. Essa medida ira reduzir as despesas de
pessoal em uma folha neste ano. Ressalte-se que essa medida né&o
diminui o déficit operacional nem o déficit primario, 0s quais consideram
os gastos pelo conceito de competéncia, enquanto esse adiamento
representa redugéo apenas no conceito de caixa do Tesouro Nacionali,

-renegociagio de todos os contratos e licitagbes em andamento na
Administracdo Federal;

- prorrogacéo, até 30.06.95, da suspensdo para contratago de novas
operagdes de crédito por parte do setor publico federal,

- suspensio pelo prazo de 90 dias de concursos publicos nos 6rgéos da
Administracdo Direta, autarquica e fundacional e das nomeagdes para
cargos permanentes.

Com relacido as empresas estatais, foi determinado um corte de gastos
(Decreto n® 1.410) que vai de 10% para empresas do setor produtivo a 15%
para instituicbes financeiras sobre o orgamento executado em 1994. E es-
perada uma contengio de dispéndios de aproximadamente R$ 3 bilhdes.

Além disso, serdo efetuados estudos, através do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social, para a privatizagdo da Companhia Vale
do Rio Doce.

O Governo pretende acelerar nesse ano o programa de privatizacoes,
com a venda de participagbes minoritarias da Unido em empresas privadas,
privatizagdo do setor petroquimico e inclusdo no programa do Banco
Meridional. Também ¢ intengdo do Governo adotar medidas para que insti-
tuicbes financeiras do Exterior possam ser instaladas no Pais, através da
aquisicdo do controle de bancos oficiais federais ou estaduais, incluidos no
Programa Nacional de Desestatizaco.

A maioria das medidas adotadas na area fiscal ndo terdo efeitos imediatos
nas contas do Governo.

A reprogramacio com os cortes de despesas e o remanejamento das
receitas do Orgamento deverdo ser iniciados em abril, de acordo com critérios
de prioridades estabelecidos pelos ministérios e pelos governos estaduais, ou
seja, havera uma negociagdo para os cortes. Com essa medida, o Governo
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pretende reduzir em R$ 9,5 bilhdes o déficit potencial. Assim, somando esse
montante com os vetos orgamentarios efetuados no inicio de janeiro, de R$
3,2 hilhdes, o Govemno praticamente zeraria o déficit potencial para este ano
(R$ 13 bilhdes).

Por sua vez, é intengéo do Governo encaminhar ao Congresso Nacional
um projeto com o objetivo de aumentar a arrecadagéo, até que uma reforma
fiscal mais abrangente seja efetivada, o que devera, provavelmente, ocorrer
somente em 1997. O Governo vem adiando o envio ao Congresso de uma
proposta de reforma tributéria, na medida em que n&o existe um consenso na
sua equipe econémica sobre essa matéria.

E dificil que ocorra uma reestruturagao no sistema tributario a vigorar a
partir de 1996. Mesmo que seja aprovada até o final do ano, o sistema sera
implantado gradualmente, para afastar qualquer risco de queda na receita.

Dentre as possiveis decisbes a serem tomadas para resolver o problema
de insuficiéncia de receitas, principalmente a partir de 1996, encontra-se a
prorrogagdo do Fundo Social de Emergéncia, que vigora somente até o final
deste ano. O FSE liberou das vinculagdes do Orgamento 20% da arrecadagéo.
O resultado pratico foi maior liberdade para usar recursos do Tesouro Nacional.
Todavia 0 Governo vem desviando 0s recursos do FSE para outros gastos néo
especificamente sociais. Na verdade, um percentual de recursos desse Fundo
ndo tem destinagdo especifica, dando margem a possiveis desvios para
despesas diversas.

O Govemo estuda também a possibilidade do retorno do IPMF, o qual
representou uma parcela de receitas significativas em 1994 (7% do total
arrecadado).

Consideragoes finais

Durante o ano de 1995, o Govermno devera buscar um equilibrio das contas
publicas. Essa situaggo significaria que 0 Governo ndo pressionou as contas
externas, nem a demanda interna. Com as medidas adotadas na area fiscal,
o Governo espera reduzir o déficit potencial estimado para este ano e até
mesmo atingir um pequeno superavit operacional de 0,3% do PIB.

Todavia todas as decisdes tomadas ndo asseguram as bases fiscais para
uma estabilidade. O setor publico necessita de um ajuste duradouro. O que s6
podera ser alcangado quando se redefinir o papel do Estado, o seu tamanho,
a distribuigdo de atribuicBes entre as trés esferas de governo. Essas decisbes
dependem de um novo desenho do sistema fiscal-tributario.
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