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RESUMO

Este artigo faz uma breve analise dos conceitos e dos dados das contas publicas brasileiras no
periodo de 2010 a 2018, tendo em vista a mudanca da trajetéria dos resultados fiscais primarios
brasileiros, que se tornam deficitarios a partir de 2015. Verifica-se que boa parte desse resultado
pode ser explicado pelo aumento das despesas, especialmente as de cunho obrigatdrio, como
Previdéncia e funcionalismo publico, que pressionam o ajuste pela reducdo das despesas
discricionarias. Além disso, no contexto recessivo observado nos ultimos 4 anos, a arrecadagao
desacelerou em razao do aumento do nimero de desempregados no pais e do baixo ritmo da
atividade economica. Assim, torna-se necessario a discussao sobre realizagdo de ajustes que
permitam a reducao dos gastos, tais como a Lei do Teto dos Gastos, e a realizagdo de reformas,

como a da Previdéncia e Administrativa.
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1. INTRODUCAO

Este artigo realizou realizar uma breve andlise das contas publicas brasileiras,
considerando o ambito federal, no periodo que compreende os anos de 2010 a 2018, quando se
verifica uma mudanca na trajetoria dos resultados fiscais brasileiros, que passa de uma condicao
superavitaria até 2013 para o déficit nos resultados primérios a partir de 2014. Trata-se de um
assunto que vem sendo bastante discutido na economia na conjuntura recente, tendo em vista a
relevancia e a necessidade de se ajustar os gastos publicos em um contexto de déficit nos
resultados do setor publico federal.

Nos ultimos anos, em fungdo do baixo crescimento da economia ¢ do alto nivel de
desemprego observado no pais (cerca de 13 milhdes de desempregados, conforme dados do
IBGE, 2019), em um quadro de crise economica e politica, a arrecadagdo de impostos vem
sofrendo um processo de desaceleragdo, ao passo que os gastos publicos mantiveram um ritmo
elevado de crescimento, sobretudo pelo elevado peso do déficit da Previdéncia e dos altos
gastos com funcionalismo publico, que sdo despesas obrigatodrias, e, por isso, ndo podem ser
manipuladas automaticamente pelo governo.

Para ilustrar o tamanho do problema fiscal brasileiro, de acordo com Cota (2017), a
desaceleragdo da economia ¢ a elevagao de gastos obrigatorios levaram o pais a passar de um
superavit primario de R$ 127 bilhdes em 2011 para um déficit de R$ 115,7 bilhdes em 2015.
Deste modo, destaca-se a dificuldade de se reverter a situa¢do, uma vez que o poder para corte
de gastos do governo ¢ limitado, ja que 93,2% dos gastos sdo obrigatdrios ou nao
contingenciaveis (COTA, 2017). Uma analise dos gastos governamentais mostra a importancia
da sociedade como um todo em discutir o problema.

Neste contexto, este artigo tem como objetivo geral avaliar o déficit publico no Brasil
por meio da evolucdo dos impostos arrecadados e dos gastos publicos federais para o periodo
de 2010 a 2018. Para isso, faz-se necessdrio apresentar a composi¢do das contas publicas
brasileiras no que diz respeito aos gastos e estrutura tributaria, levantando dados sobre os
principais impostos arrecadados no pais e também sobre os principais componentes dos gastos
publicos na esfera federal. Assim, a pesquisa pretende contribuir com o debate existente ao
investigar a relacdo entre arrecadagdo de impostos e 0 aumento dos gastos no Brasil, levantando
dados e sistematizando os argumentos de textos econdmicos sobre a necessidade de se ajustar
essas contas no pais.

Para proceder a discussdo, a metodologia utilizada na pesquisa envolve, de acordo com

Gil (2002), pesquisa descritiva (quanto aos objetivos) e qualitativa (quanto a abordagem), pois



se baseia na descri¢do de determinadas varidveis (no caso das receitas e gastos do governo
brasileiro), ndo envolvendo tratamento estatistico das mesmas. Quanto aos procedimentos
técnicos de coleta e analise dos dados, a pesquisa se caracteriza como bibliografica, uma vez
que envolve a explicagdo de um problema com base em contribuic¢des tedricas ja publicadas em
outras obras. A coleta dos dados sobre os gastos, impostos e o déficit brasileiro sera documental,
realizada nos sites do Banco Central do Brasil e do banco de dados do Instituto de Pesquisa em
Economia Aplicada (IPEADATA), dentre outras.

O artigo esta organizado em mais quatro segoes. A segunda se¢do apresenta os conceitos
tedricos necessarios para se entender a atuacdo da politica fiscal e aponta os principais
argumentos de alguns autores sobre o déficit publico brasileiro no periodo recente. A terceira
secdo descreve a metodologia e a quarta se¢do apresenta os dados referentes a arrecadacao de
impostos no pais e ao conjunto dos gastos publicos federais a fim de ilustrar a dimensao do
atual déficit publico brasileiro. Por fim, a quinta se¢do, em termos de consideragdes finais,

sistematiza algumas propostas recentes sobre reforma da Previdéncia e tributaria para o Brasil.

2. EMBASAMENTO TEORICO

A discussao sobre as contas publicas brasileiras tem recebido destaque nos noticiarios e
no meio académico em funcdo dos déficits fiscais obtidos nos ultimos anos (pds-Governo
Dilma). Desde entdo, segundo Cota (2017) e Souza Junior (2019), o pais enfrenta um cenario
de crise econdmica e politica, com queda do Produto Interno Bruto (PIB) e aumento do
desemprego, dificultando o aumento da arrecadacdo de impostos no pais. De outro lado,
diversos analistas apontam que os gastos publicos se elevaram principalmente devido ao
aumento dos gastos com a Previdéncia Social decorrente do envelhecimento da populagao e da
maior necessidade de recursos para o pagamento dos beneficios.

A politica econdmica, em geral, ¢ definida como a intervencao do governo na economia
com o objetivo de manter elevados niveis de emprego, elevadas taxas de crescimento
econdmico e estabilidade de pregos, ou seja, controle da inflagdo (MENDES, 2009; MANKIW,
2006). Para atingir tais objetivos, um dos instrumentos que o governo pode utilizar € a politica
fiscal, que envolve a atuacdo do governo no que diz respeito a arrecadacao de impostos e aos

gastos publicos.!

'O governo também pode utilizar outros instrumentos como a politica monetaria (controle da oferta de moeda e
taxa de juros), a politica cambial (intervencdo na taxa de cambio), entre outras. Mas, neste artigo, o foco sera a
politica fiscal.



A arrecadagdo de impostos ¢ uma varidvel relevante pois afeta a renda disponivel que
as pessoas podem dedicar ao consumo, de modo que a maior taxacao sobre os individuos limita
0 que os mesmos podem gastar no consumo de bens e servigos. Por outro lado, os gastos
publicos sao um componente de demanda por bens e servigos, pois 0 governo precisa consumir
tais bens para oferecer os servigos publicos e realizar os investimentos. Portanto, segundo
Mankiw (2010) e Gremaud et al. (2012), quando o governo quer estimular a atividade
econdmica, deve fazer politica fiscal expansionista, isto €, cortar impostos € aumentar os gastos.
Quando a politica fiscal envolve o corte de gastos e o aumento de impostos, ¢ chamada de
contracionista.

Gremaud et al. (2012) apontam que a andlise do resultado do setor publico leva em
consideracdo a relacdo entre os gastos e as receitas de impostos. No que diz respeito aos gastos,
pode-se classifica-los em despesas correntes, que envolve gastos com pessoal e encargos,
custeio e transferéncias do governo. As despesas com pessoal e custeio sdo gastos que o governo
faz para a prestagdo do servico publico (educacdo, saide, seguranca, etc.). As transferéncias
consistem em pagamentos que o governo realiza a pessoas, empresas, entidades sem fins
lucrativos, sem contrapartida. Nesta categoria, encontram-se os beneficios previdenciarios e
assistenciais (ex: Bolsa Familia) e os juros da divida interna. Além das despesas correntes,
existem as despesas de capital, que se referem aos gastos com investimentos para ampliagao
dos equipamentos ¢ instalagdes publicas e infraestrutura para a prestagdo dos servigos, as
inversoes financeiras e a amortizag¢ao da divida.

Gremaud et al. (2012) assinala que outra forma de classificar o gasto publico ¢ dividi-
lo em despesas primarias e despesas financeiras (também chamadas de despesas nominais). As
despesas primarias concentram os gastos correntes e de investimento, exceto pagamentos de
juros. As despesas financeiras estdo relacionadas ao endividamento passado (divida publica) e
aos encargos com juros. S3o despesas em que 0 governo possui pouco controle ou margem de
manipulagao.

No que se refere a arrecadacao, Gremaud et al. (2012) destaca que o governo recebe
recursos de impostos, contribui¢des, taxas cobradas pela prestagdo de servigos, receitas de
capital, outras receitas (aluguéis, lucros das empresas estatais, etc.). Os impostos podem ser
diretos, incidindo diretamente sobre o agente recolhedor do imposto, por exemplo, o Imposto
de Renda (IR), ou podem ser indiretos, que sdo impostos que incidem sobre o preco dos
produtos e servigos. Neste caso, tem-se como exemplo o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) e o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS). Além

disso, existem as contribui¢des sociais, como a Cofins, para financiar a Seguridade Social, o



PIS-PASEP, a CSLL (Contribui¢do sobre o Lucro Liquido) e a CIDE (Contribuicdo de
Intervencdo sobre o Dominio Econdmico), a qual incide sobre o consumo de combustiveis.

Hé que se ressaltar que a estrutura tributéria brasileira ¢ bastante complexa, com varios
fatores geradores, aliquotas, isencdes, € outros, sendo que, no Brasil, a maior parte da
arrecadacao advém do ICMS, que ¢ de competéncia dos estados, do IR e do IPI, os quais sao
de competéncia da Unido. Dado que o ICMS e o IPI sdo impostos indiretos, a estrutura tributaria
brasileira se mostra bastante regressiva, visto que estes impostos incidem sobre a producao ¢ a
circulacao de bens e servigos e sdo incorporados aos pregos dos produtos, pesando mais sobre
a renda da populagio mais pobre (GREMAUD et al., 2012).2

Por fim, com base em Gremaud et al. (2012), pode-se observar que, quando o governo
gasta mais do que aquilo que ele arrecada, surge o déficit publico. Neste caso, tem-se o chamado
déficit primario, também chamado de Necessidade de Financiamento do Setor Publico (NFSP
conceito primario). Para financiar esse déficit, o governo precisa emitir titulos publicos e vendé-
los ao setor privado para arrecadar recursos. Esse processo introduz um novo componente do
gasto publico, que consiste na divida publica e no pagamento de juros. A agregacdo do
pagamento de juros ao déficit primario faz surgir o chamado déficit nominal do setor publico
(Necessidade de Financiamento do Setor Publico conceito nominal).

A NFSP ¢ um conceito adotado pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) para
verificar a real dimensdo do endividamento do setor publico. Este conceito considera como
setor publico o governo federal, estadual e municipal, empresas estatais, Previdéncia Social e
agéncias descentralizadas. Além disso, ¢ considerado como gasto publico os gastos em
consumo — bens e servigos materiais, gastos com investimento e rolagem da divida publica —
pagamento de juros. Portanto, trata-se de um conceito mais completo para medir o tamanho do
setor publico em um pais (GREMAUD et al., 2012).

A consequéncia de um endividamento crescente no pais surge exatamente do fato de
que o aumento do déficit primario tem relacdo direta ao aumento da venda, pelo governo, de
titulos publicos ao setor privado. Se o governo passa a lidar com uma alta divida, o setor privado
pode desconfiar da capacidade do governo em arcar com o endividamento (possibilidade de
moratdria, por exemplo), levando-os a ndo carregar mais os titulos publicos federais ou a exigir
um maior prémio de juros. Neste ponto, o governo pode ter que recorrer a agentes externos para
obter empréstimos, como o Fundo Monetario Internacional (FMI), ou a emitir moeda, gerando

inflagdo na economia. A capacidade de pagamento do governo ¢ avaliada pelo indicador Divida

2 No caso do IR, tem uma estrutura progressiva, pois a aliquota do imposto aumenta quanto maior a renda do
agente pagador.



Publica/PIB. O ajuste fiscal (reducdo da diferenca entre gastos e arrecadagdo) implica na
diminui¢ao deste indicador.

Levando em conta tais aspectos tedricos, percebe-se que, no periodo recente (a partir
da segunda metade da primeira década dos anos 2000), a politica fiscal expansionista foi
adotada no Brasil, especialmente ap6s a crise norte-americana em 2008, para impedir a queda
do PIB e sustentar a manuten¢ao do emprego no pais. No entanto, a partir desse fato, segundo
Cota (2017), as contas publicas, que antes eram superavitarias (Governo Lula), passaram a se
tornar crescentemente deficitarias (Governo Dilma), o que pode acarretar consequéncias
importantes para a politica economica a ser implementada no pais.

Ulhoa (2018) aponta que € notorio que o bom desempenho do ciclo econdmico, a partir
de 2005, possibilitou a expansao das despesas publicas primarias, permitindo cumprir, ainda
que alguns dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal® fossem flexibilizados, as regras
or¢amentarias e fiscais. Segundo o autor, o problema ocorre quando o incremento da despesa
se tornou incompativel com a geragdo de excedente fiscal (superavit primario). Esse cenario ¢
tanto pior quanto mais intensa ¢ a reversao do ciclo econdmico, pois o nivel de receita ¢
insuficiente para suportar o incremento da despesa primaria e manter as exigéncias das metas
fiscais.

Hartmann (2018) argumenta que o peso dos tributos ¢ elevado na economia brasileira e
se soma com os custos das empresas no cumprimento das obrigagdes em decorréncia da
complexidade do sistema tributario no pais. Segundo o autor, a carga tributaria no Brasil em
2016 foi de 33,4% do PIB, correspondendo a 2,027 trilhdes de reais. Essa carga € muito proxima
a da média dos paises mais ricos do mundo, que foi de 34,26% em 2016. Ainda, a carga
tributaria ¢ muito forte sobre pequenas e médias empresas no Brasil, girando em torno de 68%
da renda. Esta alta carga tributaria impacta no consumo e nos investimentos, dificultando o
aumento do emprego e o crescimento econdmico no longo prazo.

Cota (2017) afirma que existe uma crenga entre os brasileiros de que, no pais, se paga
muito imposto e de que esse valor ndo retorna para a sociedade com a prestagcdo de bons servigos
publicos (como saude, educagdo, infraestrutura, entre outros). Ainda, discute-se que a
ineficiéncia estatal aliada a corrup¢do consome boa parte dos recursos gerados. Entretanto, o

autor destaca que a sociedade brasileira também precisa entender bem a composi¢cdo dos gastos

3 Segundo Ulhoa (2018), a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) fixou regras orgamentarias e fiscais para os entes
federativos no intuito de garantir o equilibrio das contas publicas e de obstar a agdo perdularia do Estado, quesito
imprescindivel para a estabilidade monetaria.



publicos e sua evolugdo ao longo dos ultimos anos para avaliar a dimensao do déficit das contas
publicas.

Ainda, segundo Cota (2017), a atual situagao das contas publicas federais foi construida
a partir de dois movimentos: i) uma elevagdo constante, em termos reais, da despesa primaria
entre 2010 e 2015; e ii) do lado da receita, uma desaceleragdo e queda de seu crescimento real
no mesmo periodo. Com isso, o pais saiu de um superavit primario de R$ 127 bilhdes em 2011
para um déficit de R$ 115,7 bilhdes em 2015. O autor observa que dos R$ 186,2 bilhdes de
aumento real no gasto primario, 83% correspondeu a aumento de gastos sociais, gastos
previdenciarios e gastos com transferéncias de renda as familias.

Contudo, o autor supracitado destaca a dificuldade para o governo cortar gastos e voltar
a gerar superavits, visto que 93,2% dos gastos observados em 2017 sdo obrigatorios ou nao
contingenciaveis, ou seja, ndo podem ser cortados livremente pelo governo. Um corte integral
dos outros 6,8%, que consistem em gastos de investimento, levaria a paralizacdo de todas as
obras do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) e das atividades da administra¢ao
publica (arrecadacdo de impostos, investigagdes policiais, atendimento do Instituto Nacional
do Seguro Social - INSS, policiamento de fronteiras etc.) e, ainda assim, ndo conseguiria
reequilibrar as contas.

O trabalho de Cota (2017) também destaca o déficit da Previdéncia, para o qual teve
uma contribuicdo relevante a politica de valoriza¢do do salario minimo nos anos 2000, além do
acumulo de aposentadorias e pensdes, e dos critérios frouxos para a concessao de beneficios
para os trabalhadores rurais. Além disso, os brasileiros estdo vivendo mais, conforme aponta
Wong e Carvalho (2006). Sem uma idade minima para se aposentar, o tempo de contribui¢do
para a Previdéncia esta cada vez mais proximo do tempo de gozo da aposentadoria. Soma-se a
isso o fato de que as familias estdo tendo um ntimero menor de filhos, assim, ao longo do tempo
o contingente de jovens trabalhadores esta ficando quantitativamente proximo do contingente
de aposentados. Deste modo, o autor argumenta que o financiamento da Previdéncia, nos
moldes atuais, esta ficando insustentavel.

Para tentar colocar algum limite no crescimento dos gastos e tentar equilibrar as contas
publicas, o governo Temer aprovou, em 2016, junto ao Congresso a PEC 241/55 (chamada de
PEC dos Gastos). Conforme Alessi (2016), a ideia dessa PEC ¢ estabelecer um limite para as
despesas por até 20 anos, podendo ser revisado depois dos primeiros dez anos. Com a PEC, o
gasto realizado no ano anterior sera corrigido pela inflagdo, sem ganhos reais de recursos para
ampliar os gastos. Uma das principais criticas a8 PEC, conforme o autor, ¢ que os gastos com

Previdéncia sdo obrigatorios e crescentes, correspondendo a 40% das despesas do governo.



Como tais gastos sdo obrigatérios e aumentam cada vez mais, sobrard menos dinheiro para os
gastos com saude e educacdo, por exemplo. Isto indica a necessidade de se efetivar a reforma
da Previdéncia, visto que a margem de manobra do governo em seus gastos se torna cada vez
mais restrita, restando ao governo cortar gastos em areas como saude e educagao.

Em complemento, Souza et al. (2019) apontam que, embora no periodo de deterioracao
mais aguda do resultado primario, de 2011 a 2015, o expansionismo fiscal tenha refletido uma
op¢ao deliberada de politica econdmica vigente até¢ 2014, com o governo Dilma visando
estimular a demanda agregada por meio do aumento dos gastos e das desoneragdes de tributos,
uma for¢ca importante por detrds do desempenho fiscal tem sido a trajetdria dos gastos
obrigatdrios, cuja dinamica reflete fatores demograficos (no caso da Previdéncia Social e dos
beneficios assistenciais), institucionais (regra para o saldrio minimo, regras de progressao
funcional do funcionalismo publico e outros mecanismos) ou relacionados a vinculagao de
despesas a arrecadagdo tributaria. Devido a tais fatores, as despesas obrigatérias foram
assumindo um peso cada vez maior no or¢amento do governo federal e de estados € municipios,
dificultando o controle dos gastos diante de flutuagdes ciclicas da receita. Diante do limite para
o aumento das despesas primdrias, em razao do teto de gastos definido, esses gastos obrigatdrios
crescentes somente puderam ser acomodados pela redugdo da parcela discricionaria,
comprometendo fungdes importantes do governo ao for¢ar a redug¢do das despesas
discricionarias de custeio e, principalmente, de investimentos.

Quanto as arrecadacdes, Sachsida (2017) argumenta que, entre 1988 e 2013, o Brasil
experimentou quinze reformas tributarias, sendo adicionadas, em média, 31 novas normas
tributéarias por dia. Com isso, em 2013, o sistema tributario brasileiro passou a ser constituido
por 262.705 artigos, 612.103 paragrafos, 1.957.154 incisos e 257.451 alineas. Para dar uma
nocao dessa complexidade, uma empresa comercializando seus produtos apenas dentro de seu
estado deve cumprir uma legislacdo de aproximadamente 3.512 normas tributarias.

Sachsida (2017) destaca que trés reformas fazem parte da agenda nacional: a
previdencidria, a trabalhista e a tributaria. O autor argumenta que reformas marginais podem
ter maior probabilidade de obterem éxito na arena politica do que uma ampla reforma em todo
o sistema. E certo que, por um lado, ha necessidade de uma reforma ampla e estrutural, que nio
apenas reduza a complexidade, mas que melhore a eficiéncia do sistema tributéario brasileiro.
Por outro, nem sempre esse tipo de reforma ¢ vidvel numa democracia federativa, visto que
toda a discussdo deve passar pelo crivo do Congresso Nacional. Portanto, percebe-se a

dificuldade de se fazer reforma tributaria efetiva no Brasil.
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De acordo com FIRJAN (2016), a crise de confianca na economia brasileira esta na base
da crise econdmica, e o ajuste das contas publicas € pré-requisito para o inicio de um processo
de recuperagdo com ampliagdo do emprego e retomada do crescimento econdmico. O problema
fiscal ndo ¢ exclusivo ao governo federal, muito pelo contrario, ja que estados € municipios
também estdo a beira da insolvéncia, tendo como agravante o fato de que centenas deles ja estdo
descumprindo os limites impostos pela LRF, ou seja, além de dos riscos fiscais, ha riscos
politico-institucionais. Por fim, o trabalho também destaca a necessidade de enfrentar a reforma
da Previdéncia, tanto publica quanto privada, com vistas a sustentabilidade atuarial e das contas

publicas.

3. ASPECTOS METODOLOGICOS

A metodologia utilizada na pesquisa envolve, quanto aos objetivos, pesquisa descritiva,
pois se baseia na descri¢do de determinadas caracteristicas de uma populagdo ou fendmeno,
estabelecendo relagdes entre as variaveis (GIL, 2002). Neste sentido, a proposta deste trabalho
consiste em analisar as caracteristicas das contas publicas brasileiras, estabelecendo relagdes
entre seus gastos e receitas de impostos para explicar o déficit observado no pais no periodo
recente, ou seja, de 2015 em diante.

Quanto a abordagem do problema, a pesquisa ¢ qualitativa. Segundo Gil (2002), tal
abordagem envolve a auséncia de tratamento estatistico dos dados. No caso deste artigo, sao
levantados os numeros dos principais gastos publicos federais e dos impostos arrecadados no
Brasil para elaboracio de tabelas e graficos em uma analise descritiva do comportamento dos
dados.

Quanto aos procedimentos técnicos de coleta e analise dos dados, a pesquisa se
caracteriza como bibliografica. Para Gil (2002), a pesquisa bibliografica envolve a explicacao
de um problema com base em contribui¢des tedricas ja publicadas em outras obras. A coleta
dos dados sobre os gastos, impostos e o déficit brasileiro serda documental, realizada nos sites
do Banco Central do Brasil e do banco de dados do Instituto de Pesquisa em Economia Aplicada
(IPEADATA), dentre outras fontes.

Por fim, cabe justificar que o artigo se concentra na analise de dados para o periodo que
compreende os anos de 2010 a 2018. Este periodo ¢ relevante, pois envolve uma mudanga na
trajetoria dos resultados fiscais brasileiros, que passa de uma condi¢do superavitaria (de 2010

até 2013), ou seja, de excesso de receitas em relagdo aos gastos, para um resultado de déficit
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nos resultados primarios, os quais sao verificados a partir de 2014, conforme Souza Junior et

al. (2019).

4. ANALISE DESCRITIVA DOS RESULTADOS DAS CONTAS PUBLICAS
FEDERAIS NO BRASIL NO PERIODO RECENTE

Esta secdo tem como objetivo apresentar alguns dos principais dados referentes as
contas publicas do governo federal brasileiro, com énfase no periodo de 2010 a 2018, a fim de
ressaltar a evolucdo da arrecadacdo, dos gastos e do déficit fiscal recente.*

A Tabela 1 ilustra os dados de arrecadagao bruta das receitas federais entre 2010 ¢ 2018
e o Grafico 1 apresenta a taxa de crescimento anual do total arrecadado no referido periodo,
respectivamente.

Os dados da Tabela 1 indicam que o total arrecadado de impostos federais no Brasil
superou a casa de 1 trilhdo de reais desde 2012, atingindo quase 1,5 trilhdo de reais em 2018,
constituindo um montante bastante significativo considerando o contexto de baixo crescimento
do emprego e da renda no Brasil, especialmente nos 5 Gltimos anos.’ Além disso, observa-se
que o Imposto de Renda (IR) representou a principal fonte de arrecada¢dao federal com
participagdo média de 26,3% no total arrecadado no periodo, seguido pela Contribuigdo para

Financiamento da Seguridade Social (Cofins), com participacdo média de 16,5%.

Tabela 1: Arrecadagdo bruta das receitas federais — regime de competéncia (em R$ mil)

Ano COFINS CSLL IR PIS/PASEP CIDE IPI TOTAL
2010 139.689,6 45.928,3 208.201,3 40.547,7 7.738,2 39.990,5 826.519
2011 158.078,6 58.127,1 249.818,4 41.844,1 8.924,1 46.917,9 969.892,1
2012 174.470 57.514 264.146 46.217 2.736,1 45.927,4 1.029.260
2013 190.624,6 63.114,2 287.855,6 50.126,9 34,8 47.101,1 1.138.326
2014 194.623,6 65.554 304.454,3 51.945,9 13,8 50.712,8 1.187.951
2015 201.672,5 61.381,6 322.100,9 53.781,3 3.312,2 49.266,4 1.221.546
2016 204.364,4 67.910,4 364.465,3 54.351,7 5.700,1 44.954,1 1.289.978
2017 218.857,6 69.248,2 359.697,7 58.476,4 5.789,5 48.474,4 1.342.408
2018 242.313,9 78.857,2 390.834,4 64.534,9 3.909,7 54.605,9 1.457.114

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do IPEADATA.
Em complemento, os dados do Gréfico 1 sinalizam que, embora tenha ocorrido aumento
da arrecadagao total de impostos federais em termos brutos ao longo do periodo analisado,

houve uma desaceleracao na arrecadagao obtida, com taxas anuais de crescimento relativamente

4 O presente artigo ndo tem a intengdo de discutir os resultados das contas publicas estaduais e municipais.

5 Segundo dados da Secretaria da Receita Federal do Brasil, os impostos e contribuigdes federais corresponderam
a aproximadamente 68% de todos os impostos arrecadados no pais (incluindo os estaduais ¢ municipais) no periodo
de 2012 a 2017.
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menores a partir de 2014 (quando comparadas as do inicio da década de 2010), em virtude do
contexto recessivo instaurado na economia brasileira nos ultimos anos. Apesar disso, nota-se

uma recuperacao do aumento da arrecadacao bruta de impostos em 2018.

Grafico 1: Taxa de crescimento anual das arrecadagdes brutas federais (em %)
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Fonte: Elaboragao propria a partir de dados do IPEADATA.

O Gréfico 2, na sequéncia, exibe a evolu¢do da carga tributdria bruta brasileira no
periodo de 2012 a 2017. Nota-se que, no Brasil, a carga tributaria ¢ bastante elevada, atingindo

na média do periodo, cerca de 32,5% do PIB brasileiro.

Grafico 2: Carga tributéria bruta no Brasil (em % do PIB)
32,8

32,6

32,4
32,2
32,0
31,

31,4

2012 2013 2014 2015 2016 2017

[ee)

[e)]

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados da Secretaria da Receita Federal do Brasil.
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Por outro lado, a Tabela 2 mostra as despesas do governo central total e por tipo de gasto
no periodo de 2013 a 2018. Verifica-se que ao longo dos ultimos 5 anos, as despesas do governo
central foram crescentes, atingindo 1,3 trilhdes de reais em 2018. Dessas despesas, o principal
gasto do governo central foi a Previdéncia Social, que correspondeu a 40,4% das despesas totais
na média do periodo 2013 a 2018, seguido por pessoal e encargos, com média de 21,5%. Tais
rubricas somadas corresponderam a 13% do PIB brasileiro em 2018, segundo dados da
Secretaria da Receita Federal do Brasil (8,6% da Previdéncia Social e 4,4% de pessoal e

encargos).

Tabela 2: Despesas do Governo Central — fluxos acumulados em 12 meses (em R$ milhdes)

Despesas Obrigatorias Despesas
Ano | Previdéncia P : S Subsidi sujeitas a Total
revidéncia  Pessoal e eg. LOAS ubsidiose - | Programagdio
Social Encargos Desemprego Subvengdes Financeira

2013 | 357003,1  205152,9  44235,52 33943,6 59493  57976,3 | 2206684 | 9249291
2014 | 3942012 2223754  53874.85 38557,8 43457 740072 | 2591328 1046495
2015 | 436090,1 238499 47494.,6 425384  53506,9 104833 | 241500,3 1164462
2016 | 507871,3 257871,8  56013,76 48990,1 23327,6 846223 | 270696,3 1249393
2017 | 5572348  284041,1  54508,07 537442 18657,1  70341,5 240481 1279008
2018 | 586378,8  298020,9  53553,32 56156,1 15332,8  76295,8 | 266019,01 | 1351757

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados da Secretaria da Receita Federal do Brasil.

O Gréfico 3 ilustra a taxa de crescimento anual das despesas totais do governo central

entre 2014 e 2018.

Grafico 3: Taxa de crescimento anual das despesas totais do governo central (em %)
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados da Secretaria da Receita Federal do Brasil.
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Observa-se o aumento significativo dos gastos federais em 2014 (13,1%), fruto da
politica fiscal expansionista do Governo Dilma e também do aumento do gasto previdenciario
com o envelhecimento populacional. No periodo mais recente, os gastos passaram a lidar com
taxas menores de crescimento em virtude da Emenda Constitucional (EC) 95 (Lei do Teto dos
Gastos), contudo, conforme exposto por Cota (2017) e Souza Junior et al. (2019), a elevagao
dos gastos com a Previdéncia e pessoal, que sdo itens obrigatorios, dificultam o controle do
resultado fiscal pelo lado da despesa. Além disso, verifica-se que a taxa média de crescimento
das despesas (8%) ultrapassa a taxa média de crescimento das arrecadacdes totais (5,1%) no
periodo entre 2014 a 2018.

Quando os gastos superam as receitas obtidas com os impostos, 0 governo apresenta
déficit em suas contas. Deste modo, a Tabela 3 destaca os resultados das Necessidades de
Financiamento do Setor Publico Federal (NFSP) — conceitos primdrio e nominal — no periodo
de 2003 a 2018, as quais refletem o tamanho real do déficit publico brasileiro. As NFSP no
conceito primario sdo calculadas por meio da diferenca entre arrecadacdo e gastos. Ao
acrescentar a essa conta os juros da divida publica, encontra-se o indicador no conceito nominal.
Deste modo, valores negativos para as NFSP indicam uma situacdo superavitaria (arrecadagao

maior do que os gastos), enquanto valores positivos indicam déficit nas contas publicas.

Tabela 3: Necessidades de Financiamento do Setor Publico no Brasil

NFSP - nominal NFSP - nominal NFSP - primario NFSP - primario
Ano RS (milhdes) (% PIB) R$ (milhdes) (% PIB)
2003 89.004 5,18 -55.591 -3,24
2004 56.306 2,88 -72.218 -3,69
2005 76.808 3,54 -81.286 -3,74
2006 86.010 3,57 -75.915 -3,15
2007 74.461 2,74 -88.078 -3,24
2008 61.927 1,99 -103.584 -3,33
2009 106.242 3,19 -64.769 -1,94
2010 93.673 2,41 -101.696 -2,62
2011 107.963 2,47 -128.710 -2,94
2012 108.912 2,26 -104.951 -2,18
2013 157.550 2,96 -91.306 -1,71
2014 343916 5,95 32.536 0,56
2015 613.035 10,22 111.249 1,86
2016 562.815 8,98 155.791 2,49
2017 511.408 7,80 110.583 1,69
2018 487.442 7,14 108.258 1,59

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados do BCB.

Os dados da Tabela 3 revelam a deterioragdo das contas publicas federais a partir de

2014, sobretudo nas NFSP no conceito primario. Isso reflete o aumento dos gastos de modo
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superior as arrecadagdes no Brasil em virtude da politica fiscal expansionista do Governo
Dilma, que reverteu a trajetdria dos expressivos superavits primarios obtidos no pais até 2013,
da ordem de 88 bilhdes de reais em média, equivalente a 3% do PIB em média (de 2003 a 2013).
Apos 2014, nota-se a obtencao de déficits primarios crescentes (média de 103 bilhdes de reais
entre 2014 ¢ 2018, ou de 1,6% do PIB). No entanto, conforme observa Souza Junior et al.
(2019), apds a aprovacao da EC 95, de 2016, que estabeleceu um teto em termos reais para as
despesas primarias do governo federal, os deficit primarios comegaram a recuar.

Quando se verifica os resultados das NFSP no conceito nominal, nota-se que a situagao
¢ ainda mais grave, visto que tal conceito considera o pagamento de juros do endividamento no
periodo anterior. Neste caso, o indicador se mostra deficitario em todo o periodo de 2003 a
2018. Contudo, ha um agravamento dos resultados apos 2014, que atingem o patamar de 8%
do PIB, em funcao da ndo obtengao dos saldos primarios para abater o déficit nominal. Tais
resultados levaram o Governo Temer a propor a Lei de Teto dos Gastos (PEC 244/EC 95) em
2015 a fim de evitar o agravamento desses numeros € a consequente insolvéncia do governo
brasileiro.

A Tabela 4 evidencia a composicdo das NFSP no conceito primario conforme os
principais componentes dos gastos publicos em Governo Federal e Banco Central, Governos

Estaduais e Municipais, Empresas Estatais e Previdéncia Social de 2010 a 2018.

Tabela 4: Composi¢ao das Necessidades de Financiamento do Setor Publico Conceito Primario — final de periodo
(em % do PIB)

Dats N ot e NFSP-INSS
dez/10 2,03 0,53 -0,06 1,1
dez/11 2,13 0,75 -0,06 0,81
dez/12 1,79 -0,45 0,05 0,85
dez/13 1,41 0,31 0,01 0,94
dez/14 0,35 0,13 0,07 0,98
dez/15 1,95 0,16 0,07 1,43
dez/16 2,54 0,07 0,02 2,39
dez/17 1,81 0,11 0,01 2,78
dez/18 1,7 -0,05 -0,06 2,86

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados do BCB.

,

E possivel notar que os maiores responsaveis pelos déficits publicos no Brasil no
periodo recente foram os gastos com Governo Federal e Banco Central e Previdéncia Social.
No primeiro tipo de gasto, nota-se a reversdo do superdvit obtido até 2013 para resultados

deficitarios apos este ano. No caso da Previdéncia, os déficits foram persistentes em todo o
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periodo (média de 1,6% do PIB entre 2010 e 2018), e apresentaram trajetoria de crescimento,
o que sinaliza o agravamento do problema dos gastos previdencidrios no Brasil decorrentes do
envelhecimento populacional e da auséncia de critérios mais firmes para a aposentadoria, como
a auséncia de regras quanto a idade minima.

De outro lado, as NFSP com estados e municipios foram superavitarias no periodo, mas
corresponderam a menos de 1% do PIB brasileiro. As NFSP com as empresas estatais
apresentaram déficit entre 2012 ¢ 2016, explicado em boa parte pela deterioragao dos resultados
da Petrobras decorrentes da corrup¢ao desvendada pela Operagao Lava Jato. Contudo o peso
das empresas estatais nos resultados fiscais foi inferior a 0,1% do PIB.

O Grafico 4 ilustra a evolugdo dos indicadores de divida liquida do setor publico
brasileiro, quais sejam: divida total, externa e interna (% do PIB), entre os anos de 2002 a 2018.
Este indicador consolida o endividamento liquido do setor publico nao-financeiro ¢ do Banco
Central do Brasil junto ao sistema financeiro (publico e privado), setor privado nio-financeiro

e resto do mundo.

Grafico 4: Divida liquida do setor publico (em % do PIB)
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Fonte: Elaboragao propria a partir de dados do BCB.

Observa-se uma trajetoria decrescente do indicador de endividamento brasileiro de 2002
até 2014, resultado das boas condi¢des econdmicas do pais na primeira metade da década de
2000, marcadas pelo controle inflacionario, crescimento do PIB, com queda do desemprego e

elevagdo do rendimento real (especialmente do salario minimo) durante o primeiro e o segundo
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Governo Lula. A abundancia de capitais internacionais e a elevagdo do grau de investimento
dos ativos brasileiros também contribuiram para a reducdo da taxa de juros ao longo do tempo
no pais. Além disso, a obtencao de superavits primarios naquele periodo possibilitou a geragao
de saldos para o pagamento dos juros nominais, reduzindo o endividamento. Por fim, cabe
ressaltar o pagamento da divida externa brasileira em 2006, a partir de quando o pais se tornou
um emprestador de recursos (credor) no mercado externo. Por isso, tal indicador se torna
negativo a partir de 2006.

No entanto, a partir de 2014, hd uma reversao dessa trajetoria, de forma que a razao
Divida Publica Total/PIB se torna crescente, atingindo 52,4% em 2018. O principal motivo para
esse resultado foi o aumento da divida interna, que atinge 63% naquele ano, o que ocorreu
devido ao aumento dos gastos relativamente as arrecadacdes e a consequente geragao de déficits
priméarios decorrente da politica fiscal expansionista promovida ao longo do Governo Dilma.

A evolugdo negativa dos indicadores acima analisados torna preocupante a situacao das
contas publicas brasileiras, visto que sinaliza para o mercado o comprometimento cada vez
maior do PIB com o pagamento da divida. Deste modo, os agentes econdomicos podem ficar
receosos em adquirir os titulos publicos federais, dificultando a obtencao de recursos para o
financiamento dos déficits recorrentes. Em tltima instancia, este processo pode levar as
autoridades monetarias a recorrerem aos empréstimos do FMI para saldar a divida com os
credores, o que, em contrapartida, conduz a perda de autonomia da execugdo de politicas
econdmicas no pais. Em ultima instancia, as opg¢des alternativas sdo ou o pais declarar moratdria
(ou seja, 0 ndo pagamento da divida) ou emitir moeda, mas as consequéncias dessas agdes sao
a total perda de credibilidade do mercado na economia e/ou a elevagdo da inflagdo,
respectivamente, o que torna tais opgoes totalmente impensaveis de serem adotadas no cenario
econdmico.

Levando em conta a condi¢do de déficit publico e de elevagdo da razdo Divida
Publica/PIB no periodo recente, faz necessario o debate sobre o ajuste das contas publicas

brasileiras. Tais discussdes serdo apontadas na proxima secao deste artigo.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Os dados levantados na se¢do anterior deste artigo sinalizam que a condigdo fiscal
brasileira merece grande atencao das autoridades governamentais. Neste sentido, para além do
Teto dos Gastos (EC 95) impostos pelo Governo Temer, em 2019, o Governo Bolsonaro

apresentou uma proposta de reforma da Previdéncia Social, cujo objetivo consiste em
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estabelecer regras mais rigidas para a aposentadoria, como a imposi¢ao de idade minima, e,
com isso, economizar despesas no valor de 800 bilhdes de reais em 10 anos.

Sobre o Teto dos Gastos, Souza Junior et al. (2019) aponta que o cumprimento desse
teto vem permitindo corrigir aos poucos os desequilibrios nas contas publicas e manter a
credibilidade da politica fiscal, apesar de a divida publica continuar em elevacdo. Segundo os
autores, propostas sugerindo a flexibilizagdo do teto, ainda que partindo da constatagdo correta
de que, segundo as regras atuais, seu cumprimento podera se tornar inviavel devido ao aumento
das despesas obrigatérias e a reducao do espacgo fiscal para despesas primarias discricionarias,
ignoram os efeitos negativos que a medida poderia ter sobre as expectativas dos agentes de
mercado e sobre a propria trajetéria de redu¢do dos juros. Além disso, novas reformas
econdmicas podem atenuar o crescimento das despesas obrigatdrias, ampliando o espago para
as despesas discricionarias.

Uma critica recorrente para a EC 95 reflete o fato de que, diante do limite para o aumento
das despesas primarias, esses gastos obrigatdrios crescentes, principalmente com Previdéncia e
Pessoal, sao acomodados pela reducdo da parcela discricionaria, comprometendo fungdes
importantes do governo ao forgar a reducdo das despesas discricionarias de custeio e,
principalmente, de investimentos. Além disso, ha uma pressao sobre os gastos obrigatdrios com
saude e educacgao.

Cabe ressaltar que algumas propostas defendem a flexibilizagdo do teto de gastos e do
aumento das despesas em geral, baseando-se na hipotese de que essas medidas tendem a
estimular a demanda agregada, reduzindo o impacto negativo sobre o déficit por meio do
aumento da arrecada¢do com o aumento da atividade economica. No entanto, Souza Jinior et
al. (2019) apontam que tal flexibilizagdo, apenas trés anos apds sua adogao, tenderia a reduzir
a credibilidade da estratégia de ajuste gradual, mesmo que acompanhada por novas regras.

Neste sentido, os autores supracitados assinalam que, em vez de abandonar a regra do
teto ou criar excecoes a ela (por exemplo, excluindo os investimentos publicos do conjunto de
gastos sujeitos ao teto), existe a alternativa de tentar reduzir o ritmo de crescimento das despesas
obrigatérias. Esse foi o principal motivo para a proposta de reforma da Previdéncia. Seus
efeitos, contudo, tendem a se manifestar apenas gradualmente, e medidas adicionais parecem
necessarias para assegurar que os atuais déficits primarios se converterdo em superavits num
horizonte ndo muito distante, impedindo um crescimento muito rapido da divida publica.

No que diz respeito a reforma da Previdéncia, a PEC 6/2019 da Presidéncia da Republica
foi apresentada ao Congresso em fevereiro de 2019 e tramitou durante oito meses até a sua

promulgacao em novembro de 2019. A principal medida da reforma da Previdéncia € a fixacao
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de uma idade minima (65 anos para homens e 62 anos para mulheres) para a aposentadoria. O
texto também estabelece o valor da aposentadoria a partir da média de todos os salarios (em
vez de permitir a exclusdo das 20% menores contribuigdes), eleva aliquotas de contribuicao
para quem ganha acima do teto do INSS (atualmente em R$ 5.839,00) e determina regras de
transicao para os trabalhadores em atividade. Cumprida a regra de idade, a aposentadoria sera
de 60% do valor recebido com o minimo de 15 anos de contribuigdo. Cada ano a mais de
trabalho eleva o beneficio em dois pontos percentuais, chegando a 100% para mulheres com 35
anos de contribui¢do e 40 anos para homens (AGENCIA SENADO, 2019).

Outras hipoteses também vém sendo discutidas no sentido de reduzir o ritmo de
crescimento das despesas obrigatorias. Conforme Rodrigues (2019), uma possibilidade a ser
discutida ¢ a realizacdo de uma Reforma Administrativa, cuja proposta comega a ser delineada
pelo Governo Bolsonaro, visando reduzir os gastos com pessoal por meio da suspensao
temporaria de contratacdo de pessoal, redu¢do do salario inicial ¢ aumento do tempo para
progressao na carreira do funcionalismo publico federal. No entanto, de acordo com Batista
(2019), juizes, procuradores e parlamentares devem ficar de fora, pelo menos num primeiro
momento, da reforma administrativa que o governo deve encaminhar ao Congresso. A razio ¢
que, de acordo com a Constituicdo, o Executivo ndo pode tratar de questdes que envolvam
prerrogativas ou beneficios dos membros dos demais Poderes. Somente o Congresso Nacional,
a Procuradoria-Geral da Republica (PGR) e o Supremo Tribunal Federal (STF) podem cuidar
do assunto, em suas respectivas carreiras. Portanto, dessa forma, estdo fora do alcance da
reforma questdes como a redugdo de férias de 60 dias para 30 dias, auxilio-moradia,
ressarcimentos de vantagens retroativas ou extingdo de adicionais que aumentam os ganhos
mensais daquelas categorias, as quais correspondem aos salarios mais altos do funcionalismo
federal.

Em sintese, embora a necessidade de reformas no contexto fiscal brasileiro seja
evidente, a realizagdo da politica fiscal € muito dificil e morosa, dada a necessidade de qualquer
mudanga ter que passar pela discussdo e aprovacao do Congresso Nacional e de outras esferas
politicas. Neste sentido, a maior critica que se pode fazer a essa situagdo ¢ a de que, na maioria
das vezes, ha um desvio das propostas de seus objetivos iniciais (que deveriam focar na redugao
das despesas) em fun¢do da busca pela manutencao dos interesses particulares e privilégios aos
que podem afetar o processo decisorio, cabendo o custo do ajuste quase que unicamente a

populagdo brasileira, especialmente a de baixa renda.
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