POLITICA FISCAL: O DESAFIO
DO EQUILIBRIO PERMANENTE*

Isabel Noemia Riickert**

Parece haver consenso sobre a necessidade de uma reforma fiscal que
permita o equilibrio permanente das contas pablicas. Nesse sentido, 0 Governo
vem tomando uma série de providéncias com vistas a promover um ajuste fiscal
gue possibilite a consolidacdo da estabilidade econdmica. Com esse intuito, 0
Governo enviou ao Congresso Nacional suas propostas de reformas tributaria,
administrativa e previdenciaria.

O presente texto tem como objetivo destacar as principais mudangas
ocorridas na politica fiscal no terceiro trimestre de 1995, incluindo a proposta
de reforma tributaria. Analisa, também, o comportamento do déficit do setor
publico neste ano, bem como a evolugio das contas pablicas, dando énfase
ao desempenho da arrecadagéo dos tributos federais e da divida publica.

Além disso, trata do Orgcamento Geral da Unido para 1996, com vistas a
tracar algumas perspectivas para o proximo ano.

A proposta de reforma tributaria

O Governo enviou, em agosto de 1995, ao Congresso Nacional uma
proposta de emenda constitucional para altera¢io do sistema tributario. Esta
tem como principais objetivos simplificar o sistemna, facilitar o combate a
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. sonegacéo, ampliar a competitividade da economia e permitir uma distribuicao
social mais justa da carga tributaria, ou seja, ndo ha intengdo de aumentar essa
carga. Além disso, 0 Governo pretende manter a atual reparticao dos recursos
entre a Unido, os estados € 0s municipios.

As principais mudangas propostas pelo Governo s&o:

-a extincdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl) e sua
substituicdo por uma aliquota federal incidente sobre a mesma base do
ICMS estadual;

- a desoneracdo da cobranga do ICMS sobre exportagdes de bens de
capital e insumos agricolas e, também, a redugéo da incidéncia desse
imposto sobre a cesta basica. Conforme a emenda constitucional en-
viada pelo Governo, esse imposto sera sempre cobrado na saida da
mercadoria, eliminando-se a sonegacgio existente, proporcionada pela
diferenca entre as aliquotas interna e interestaduais do ICMS. Como a
previsdo é a de que os estados e os municipios perder&o recursos com
as isencdes, devera ocorrer alguma forma de compensagéo ainda néo
explicitada pelo Govemo. Essas alteragdes deverdo estar totalmente
implementadas a partir de 1998.

Além disso, o Governo propde a transferéncia da cobranca do ITR da
Unido para os estados, para facilita-la e evitar a sonegagéo.

Complementando essas medidas, o Governo enviou ao Congresso, no
final de agosto, um projeto com mudancas no Imposto de Renda-pessoa
juridica (IR-pj), as quais eliminam a maior parcela de isencbes existentes. Uma
das principais alteragdes é a redu¢do da aliquota de 25% para 15% e um
adicional de 15% para lucros acima de R$ 240 mil. O Governo conta com sua
aprovacdo até o final do ano, para entrar em vigor no proximo exercicio.

Por sua vez, no que se refere a solugdes para resolver a situagao das
contas publicas enquanto as reformas mais abrangentes n&o entram em vigor,
o Governo espera contar com a prorrogagao do Fundo Social de Emergéncia
(FSE) por mais quatro anos. Esse fundo foi implantado em margo de 1994,
com o objetivo de aumentar as verbas disponiveis, principalmente para as
areas da saude e da educacio. Na realidade, o FSE liberou receitas que
anteriormente eram, obrigatoriamente, gastas em determinadas areas, ouseja,
aliviou a rigidez orcamentaria. Essa possibilidade fez com que 0s recursos
desse fundo acabassem sendo utilizados para outras finalidades, tal como
pagamento de pessoal. Todavia, segundo os dados do Governo, o FSE
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~ aplicou, em 1994, R$ 12,50 bilhdes, dos quais 88% nas fungdes da area social

(emsatde e saneamento, R$ 3,72 bilhdes; na agricultura; R$ 625 milhdes; em

educacéo e cultura, R$ 1,76 bilhdo; em assisténcia e previdéncia, R$ 4,69

bilhdes). Em 1995, até julho, foram destinados para o FSE R$ 9,29 bilhdes, -
sendo 85% para as fungdes da 4rea social (em satde e saneamento, R$ 1,14

bilhdo; em educacéo e cultura, R$ 1,06 bilhdo; em assisténcia e previdéncia,

R$ 5,4 bilhges).

Contudo uma de suas fontes de recursos é a parcela da receita do Imposto
de Renda na fonte recolhido dos servidores publicos, o que reduz o montante
a sertransferido para os Fundos de Patrticipagéo dos Estados e dos Municipios.
Tal fato, assim como as denuncias sobre a existéncia de desvios de verbas
fazem com que ocorram reagdes contrarias a sua prorrogagdo. No entanto,
para o Govermno, o FSE é considerado imprescindivel para o financiamento das
despesas publicas.

O comportamento do déficit puablico

A meta de politica fiscal estabelecida para 1995 é a de atingir um equilibrio
operacional nas contas do setor publico.

Verifica-se, conforme a Tabela 1, que o déficit publico, medido pelas
Necessidades de Financiamento do Setor Publico (NFSP), ou seja, pela dtica
do financiamento, no primeiro semestre de 1995, registrou o seguinte compor-
tamento: no conceito nominal, houve um déficit de 5,5% do PIB, sendo os
estados e os municipios responsaveis por um déficit de 3,7% do PIB, seguidos
pela parcela das empresas estatais, que alcangou 1,2% do PIB (Tabela 1).
Enquanto os estados - foram pressionados pelos pagamentos dos encargos
das suas dividas contratuais e por titulos, as empresas estatais sofreram os
efeitos do congelamento dos seus pregos e das tarifas publicas desde a
implantagdo do Plano Real.! Cabe destacar que esse percentual do déficit

T Os tnicos aumentos de tarifa concedidos foram para o GLP (gés de cozinha) em meados de
junho, diminuindo a perda acumulada para 1,4% (Indic. IESP, 1995), e para combustiveis,
em média 13%, no final de setembro.
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nominal ¢ bem menor do que o atingido no mesmo periodo do ano anterior
(junho de 1994), de 85,1% do PIB, em vista da redu¢io da corregdo monetaria
da divida puablica apés a implantacdo do Plano Real. Com a desindexagdo da
economia, é possivel utilizar o déficit nominal como indicador do compor-
tamento da politica fiscal.

Considerando-se as Necessidades de Financiamento do Setor Publico
pelo conceito operacional, ou seja, excluindo a corregdo monetaria da divida
do setor publico, ocorreu um déficit de 2,4% do PIB. O tinico resultado positivo
foi registrado pelo Governo Federal, 0,2% do PIB.

Tabela 1
Necessidades de Financiamento do Setor Publico
do Brasil — jun./94, dez./94 e jun./95
(% do PIB)
DISCRIMINAGAO JUN/94 DEZ/94 JUN/95
Total nominal ................ 85,1 43,7 5,5
Governo Federal e Bacen .... 34,5 17,1 0,6
Governos estaduais e munici-
PALS .ottt e 34,7 18,6 3,7
Empresas estatais .......... 15,9 8,0 1,2
Total operacional ............ -1,6 -1,3 2,4
Governo Federal e Bacen .... ~-1,5 -1,5 -0,2
Governos estaduais e munici-
pais . ... e 0,1 0,6 2,0
Enpresas estatais .......... -0,2 -0,3 0,6
Total primirio ............... -4,8 -5,0 -2,2
Governo Federal e Bacen .... -2,7 -3,0 -2,1
Governos estaduais e munici-
pais ...... . il -1,0 -0,8 0,1
Empresas estatais .......... -1,1 -1,2 -0,2
Total de juros reais ......... 3,2 3,7 4,6
Governo Federal e Bacen .... 1,2 1,5 1,9
Governos estaduais e munici- (]
PALS .. i e 1,1 1,4 1,8
Empresas estatais .......... 0,9 0,9 0,8

FONTE: NOTA PARA IMPRENSA (1995). Brasilia: BACEN, set.

NOTA: Foram utilizados fluxos acumulados até o més. O percentual do
PIB reflete o fluxo com o PIB, ambos valorizados para o ultimo més do
periodo com base no 1IGP-DI.
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. Pelo conceito primario, que desconta os juros reais das dividas interna e
externa dos calculos do resultado operacional, o setor puablico global apresen-.
tou um superavit primario de 2,2% do PIB para os fluxos acumulados até junho
de 1995, contra 4,8% do PIB em 1994. Essa queda acentuada concentrou-se
nos governos estaduais e municipais, 0s quais passaram de um. superavit
primario de 1,0% do PIB para um déficit de 0,1% do PIB, sugerindo que outros
gastos n#o financeiros também pressionaram as contas dos estados e dos
municipios. O Governo Central registrou um superavit primario de 2,1% do
PIB até junho de 1995, em vista do comportamento positivo das receitas
tributarias. Todavia esse resultado superavitario foi menor do que o aicancado
em 1294, de 2,7% do PIB.

A evolugao das contas publicas federais

O resultado da execugéo financeira do Tesouro Nacional registrou, de
janeiro a agosto de 1995, um déficit de caixa de R$ 1,32 bilh&o, conforme os
dados da Tabela 2. ,

Apesar desse resultado negativo, as receitas tributérias apresentaram um
crescimento real de 14,07% nos primeiros oito meses de 1995 em relagéo ao
mesmo periodo de 1994 (Tabela 3).

Os principais impostos a cargo da Unido tiveram um comportamento
positivo. O recolhimento do Imposto de Renda registrou um aumento real de
29,29% de janeiro a agosto de 1995, em comparagdo com o mesmo periodo
do ano anterior.

Tal resultado deveu-se, sobretudo, ao crescimento do IR-pessoa juridica
e do IR retido na fonte, os quais obtiveram um excelente desempenho em vista
das alterages ocorridas nesses impostos a partir deste ano, que ampliaram o
seu recolhimento.

Por sua vez, a arrecadagio do IPI alcangou um acréscimo real de 16,56%
no periodo, refletindo, ainda, o aumento da atividade no setor industrial. O item
que evidenciou reducao foi o recolhimento do IPI sobre automéveis, com uma
queda real de 31,38% no periodo, em vista do declinio nas vendas desse setor
nos ultimos meses.



33

Tabela 2

Execugdo financeira do Tesouro Nacional — jan.-ago./95

AGO/95 ACUMULADO As
DISCRIMINAGAO (R$ rd-  JAN-AGO/95  JAN-AGO/95

1hdes) (R$ milhdes) JAN-AGO/94
(1) L 2)

I - Fluxo fiscal

A-Receitas ..... ..ottt 7 051 59 237 16,97
A.1l - Recolhimento bruto ................... 6 642 56 657 18,50
A.2 - Incentivos fiscals ................... -104 -530 84,23
A.3 - Receita das operagdes oficiais de

erddito .. ... iin it 394 102 -6,55
A.4 - Outras operagdes de crédito .......... 102 767 -
A.5 - Remuneragdo das disponibilidades — BB 17 90 -75,95
B - DOSPOSAS .. ...ttt et -7 020 -60 557 11,19
B.1 - Liberagdes vinculadas ............o.en -1 826 -17 209 23,75
B.1.1 -~ Transferéncias constitucionais -
FEM/FPE/IPI/FC ............. -1 418 -13 010 31,72
B.1.2 - Dermais transferéncias para es-
tados e rmunicipios ......... -8 -50 -29,45
B.1.3 - Outras vinculagdes ........... -400 -4 149 4,89
B.2 - Liberagbes ordinarias ............... -4 784 -40 745 15,38
B.2.1 - Pesscal e encargos sociais ... -2 637 -23 290 11,05
B.2.2 - Encargos da divida contratual -98 -3 102 140,45
B.2.3 - Encargos da DPMF ~ mercado ... -841 -5 330 -19,91
B.2.4 — Outras despesas (custeio e in-
vaestimento) ...........c.00.n -1 207 -9 023 34,19
B.3 - Liberagdes das operagdes de crédito .. -371 -2 057 -55,85
B.4 - Restos apagar ........ccccieveiceccnnn 39 -547 -6,50
C-Resultado (A + B) .....coioeecrniirvnneonann -31 -1 320 -49,16
IT - Financiamento
B -Receitas ......civviinvienccntonnvonssnns 7 523 60 332 -44,70
E.1l - Emissdo de titulos ..........cocvenes 7 374 58 584 19,06
E.2 - Renegociagdo da divida externa ...... 148 1 748 -
F - DESPEBAS . ...tvnutinnnnrccocoscotvssnronens -7 562 -43 783 -7,88
F.1 - Resgate da titulos ..........c.ocuvnns -7 150 -50 914 -11,85
F.2 - mmortizagio da divida contratumal .... -412 -3 716 152,37
¢ - Endividamento mobiliario interno liquido
(BL + FL) . .oivinininiinanononononns 225 7 €70 -10,35
H - Resultado da relagio Tesouro/Bacen ........ -606 -2 514 49,20
I - Fluxo de caixa (C+E+ F+H) ........ -613 17 743 -87,51

FONTE: Tesouro Nacional.

(1) Em reais de ago./95. (2) Valores deflacionados pelo IGP-DI mensal da FGV, atra-
vés do fator de conversio proposto pelos Indicadorea IESP, a pregos de agosto de
1994.
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Tabela 3

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

JAN-AGO/94 JAN~-AGO/95 A%
DISCRIMINAGAO {R$ milhdes) (R$ milhdes) 1995/1994
(1) 1) (2)
Imposto de Renda .......... 12 004 19 101 29,29
Pessoa fisica ........... 1 060 1 450 10,16
Pessoa juridica ......... 3 468 6 561 54,57
Retido na fonte ......... 7 746 11 090 20,30
Imposto sobre Produtos In-
dustrializados .......... 6 263 8 962 16,56
Fumo .......ccevneennnens 1 065 1 589 22,06
Bebidas .............0... 555 851 25,13
Automévelis .............. 480 403 -31,38
outros ............ ..., 4 163 6 109 19,55
Imposto sobre Operag¢des Fi-
nanceiras ............... 2 662 1 944 -41,45
Imposto sobre Importagio .. 1 490 3 446 88,19
IPME ... it iiiiineinennnnns 3 044 159 -95,50
Outros impostos ........... 10 85 635,00
COFINS .....vvvvennanrnnnnn 6 361 9 940 38,70
PIS/PASEP ......eivuvvuvnna. 3 548 4 016 -3,83
Contribuigidc social sobre
lucro liquido ........... 2 506 4 025 31,23
Outras contribuigdes ...... 2 295 3 560 36,57
TOTAL . ..vvvveneneennnns 40 183 55 238 14,07

FONTE: Ministério da Fazenda.

(1) Valores correntes. (2) Valores constantes, deflacionados pelo
IGP-DI da FGV, através dos Indicadores IESP (1995), a pregos de ago./
/94.

Cabe destacar o crescimento real acentuado do Imposto de Importacio,
de 88,19%, de janeiro a agosto de 1995, comparativamente ao mesmo
periodo de 1994, expressando, ainda, 0 maior volume de produtos impor-
tados. Esse resultado ja mostra sinais de arrefecimento, registrando um
pequeno crescimento real de 4,5% no més de agosto em relacdo ao més
anterior, tendo em vista o declinio das vendas de automéveis importados ap6s
a implantacdo de quotas de importagdo e o aumento da aliquota desse
imposto em margo de 1995.



Considerando-se o recolhimento do Imposto sobre Operagdes Financei-
ras (IOF), houve uma queda real de 41,45% no periodo. Com as mudangas
introduzidas pelo Governo no mercado financeiro, ampliando a incidéncia
desse imposto para os empréstimos extemos em moeda, e com o aumento de
aliquota para os fundos de renda fixa, devera ocorrer uma melhora na sua
arrecadagio.

O Governo pretende arrecadar com seus tributos cerca de R$ 80 bilhdes
até o final de 1995. Até agosto deste ano, ja recolheu R$ 55 bilhdes, o que
representa 69% do total, significando que a meta programada devera ser
atingida.

Segundo estimativas do Govemo, em 1995 a carga tnbutana (incluindo
as trés esferas de govemo) deve superar 30% do PIB, o nivel mais elevado
dos dltimos 15 anos. Ao longo desse periodo, a carga tributaria total tem-se
situado, na média, em 23% do PIB.

Através da Tabela 2, pode-se notar que as despesas apresentaram um
crescimento de 11,19% no periodo. Os itens que registraram maior aumento
foram transferéncias constitucionais, 31,72%, devido a elevagdo do reco-
Ihimento dos impostos que compdem os Fundos de Participa¢do dos Estados
e Municipios.

Os gastos com pessoal atingiram o montante de R$ 21,8 bilhdes, com um
aumento real de 11,05% no periodo, em vista do pagamento, em julho, da
primeira parcela do 13° salario ao funcionalismo publico. Até o final do ano, o
Governo pretende desembolsar R$ 34 bilhdes com essa rubrica.

Quanto aos dispéndios com encargos da divida contratual, houve um
crescimento real de 140,45% (item B.2.2 da Tabela 2). Os encargos referentes
3 divida publica mobiliaria federal apresentaram queda real de 19,91% de
janeiro a agosto de 1995, comparativamente ao mesmo periodo de 1994, nao
refletindo ainda o impacto das altas taxas de juros.

Também pode-se salientar que 0 mesmo aconteceu com o estoque da
divida mobiliaria federal fora do Banco Central. Sabe-se, pelos dados do Banco
Central, que no primeiro semestre de 1995 ocorreu um declinio de 22,84%
vis-a-vis 1994.

Os fatores que contribuiram para evitar que os juros elevados provocas-
sem um aumento dessa divida foram os depdsitos compulsérios criados pelo
Banco Central e a remonetizacio ocorrida no inicio da implantagéo do Plano
Real. No entanto, nos meses de julho e agosto de 1995, houve uma expanséo
do endividamento mobiliario fora do Banco Central. Esse estoque foi acrescido
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de R$ 22,7 bilhdes nesses meses, elevando para R$ 92,3 bilhdes o estoque
de titulos pablicos em poder do mercado. Esse aumento na colocagao de titulos
é explicado, em grande medida, como a contrapartida monetaria da entrada
macica de capitais externos nesses meses, atraidos por uma taxa de juros
elevadissima. A diferenca de remuneragio das reservas no mercado interna-
cional, em torno de 6% a.a., em relacéo ao custo da rolagem da divida publica
interna, cerca de 42% a.a., representa um expressivo encargo para o Tesouro
Nacional.

Um outro fato que explica o crescimento dos titulos publicos foi o socorro
que o Banco Central efetuou aos bancos em dificuldades de caixa, em-
prestando R$ 3,4 bilhdes nos meses de jultho e agosto. Ao prestar assisténcia
aos bancos, o Bacen é obrigado a emitir titulos pablicos para retirar os reais
da economia, elevando o endividamento.

Diante disso, as despesas com juros da divida em titulos aumentaram,
em jutho e agosto, 10,80% reais e foram responsaveis pelo reduzido resuitado
positivo (R$ 31 milhdes) das contas publicas no més de agosto de 1995.

Para evitar um déficit operacional em 1995, o Governo vem tentando
segurar os gastos na "boca do caixa".

O Orcamento Geral da Uniao para 1996

As receitas do Orgamento Fiscal e da Seguridade Social para o exercicio
“financeiro de 1996 foram estimadas em R$ 312,77 bilh$es, e a despesa global
fixada no mesmo montante.

Comrelagio a despesa, cabe destacar os gastos.com pessoal e encargos
sociais, que foram elevados em 31,4% em relagéo ao fixado para 1995.

O Orgamento Fiscal para 1996 prevé umdeclinio de 13,0% nos dispéndios
com juros e encargos da divida. Especificamente com o pagamento de juros,
0 Governo Federal espera gastar R$ 14,32 bilhdes.

O déficit operacional previsto pelo Or¢camento Geral da Unido para 1996
€ de R$ 3,9 bilhdes, ou seja, 0,48% do PIB. Esse resultado n4o levou em conta
os efeitos da emenda constitucional que objetiva prorrogar o Fundo Social de
Emergéncia. Com a aprovagéo desse Fundo (estimado em R$ 3,8 bithdes na
proposta orgamentaria), o déficit operacional cairia para 0,01% do PIB, ou seja,
praticamente atingindo um equilibrio nas contas publicas.
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No projeto de lei orgamentaria ja foram consideradas as alteragbes na
legislacdo tributaria referentes a criagdo da Contribuigdo Provisoria sobre
Movimentacio Financeira (CPMF), destinando integralmente os recursos para
a area da satde. Além disso, incluiu as alteragOes na legislacdo do IR-pj e o
projeto de lei que institui as contribuicbes sobre proventos de inativos e
pensionistas da Unido, cujos recursos adicionais serdo destinados a cobertura
dos crescentes gastos com os encargos previdenciarios da Unido (EPU).

Consideragées finais

O Governo vem obtendo resultados satisfatorios com a arrecadagio
tributaria. No entanto os gastos também vém pressionando, ndo permitindo
reverter a situacéo de déficit fiscal de caixa até agosto de 1995. Na realidade,
0 Governo n3o esta conseguindo reduzir ainda mais os seus gastos. Nesse
sentido, ndo esta garantido um resultado equilibrado para as contas do
Governo, que é a meta para este ano. ‘

Para o ano de 1996, a obtengdo de um resultado favoravel nas contas
publicas ira depender da aprovagéo pelo Congresso das medidas de incre-
mento para a receita (prorrogagéo do FSE, cobranga da CPMF, altera¢bes do
IR-pj). \

Quanto as discussdes sobre reforma fiscal, as mesmas devem ser am-
pliadas, contemplando temas como o tamanho que se quer para o Estado e a
definicdo do seu papel e de suas responsabilidades.

Uma reforma fiscal consistente, buscando o equilibrio permanente das
contas publicas, é considerada a tnica forma que o Govemo teria para retirar
as ancoras do Plano Real das politicas monetaria e cambial.
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