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Resumo

Este trabalho objetiva analisar o comportamento das despesas primarias, no
periodo de 1997 a 2014, comparando-as com a evolucdo do Produto Interno Bruto - PIB,
com o intuito de avaliar o crescimento da participacao do Estado na economia, por meio
dos itens da despesa e sua participagdo no total de gastos governamentais, além de
examinar os resultados primarios obtidos pelo Governo em comparacdo com os valores
anualmente desembolsados com juros e encargos da divida.

Palavras-chave: Despesa Primaria; Produto Interno Bruto; Superavit Primario; Déficit
Primario; participacdo do Estado na Economia, Divida Publica, Juros e Encargos da
Divida Publica.
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Analise das Despesas Primarias da Unido no periodo de 1997 a 2014

Renan Bezerra Milfont

1- Introducéao

O objetivo desse trabalho é analisar o crescimento da despesa primaria da Uniéo,
bem como o comportamento de seus componentes, em funcdo do crescimento do Produto
Interno Bruto - PIB, no periodo de 1997 a 2014. Esse exame permitira avaliar a
participagdo do Estado na economia, a realizagdo de superavits primarios ou deficits
primarios e seus reflexos na divida publica, além de verificar os principais gastos que tém

incrementado as despesas primarias do Estado.

2- Resultado Primario

O resultado priméario pode ser definido como a diferenca entre as receitas
primarias e as despesas primarias do governo. As despesas primarias e receitas primarias,
de acordo com a Secretaria de Orcamento Federal - SOF!, “sio aquelas que pressionam
o resultado primario, alterando o endividamento liquido do Governo (setor publico ndo
financeiro) no exercicio financeiro correspondente”.

Nas despesas primarias nao se consideram as despesas financeiras do respectivo
ente, a exemplo do pagamento de juros referentes ao endividamento publico. Nas receitas
primarias, por outro lado, também n&do sdo incluidos recursos oriundos de receitas
financeiras, tais como juros pagos a Uniao.

A diferenca entre receitas e despesas primarias € denominada de resultado
primario. Se o resultado primario for deficitario, significa que o governo efetuou despesas
superiores as receitas, excluindo-se as receitas e despesas financeiras. 1sso podera levar a
um aumento da divida publica, pois, em regra, 0 governo ndo possui receita financeira
suficiente para cobrir os juros oriundos do estoque da divida nem para cobrir o incremento
de valor resultante do déficit primario, o que gera o chamado déficit nominal, ou seja, um
crescimento da divida pablica considerados os valores financeiros e ndo financeiros.

No Brasil, em regra, a economia obtida via superavit primario objetiva manter a

divida publica em equilibrio e sinalizar que o governo arrecada o suficiente para pagar as

! Receita Priméaria. Disponivel em: <http://www.orcamentofederal.gov.br/glossario-1 >. Acesso em: 12
ago. 2015.
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despesas no ano corrente. No ano de 2014, houve um déficit primario de R$ 20,4 bilhdes,
em contrapartida aos anos anteriores, quando ocorreram sucessivos superavits primarios.

Ao que tudo indica, em 2015 e 2016, também havera déficit priméario. O Projeto
de Lei do Congresso Nacional n.° 05 de 2015, de autoria do Poder Executivo, propde
reducdo da meta de superavit primario para o Setor Publico Consolidado no orgamento
de 2015. O novo valor previsto nesse projeto como meta de superavit primario é de R$
8.747.000.000 (oito bilhdes, setecentos e quarenta e sete milhGes de reais), sendo R$
5.831.000.000 (cinco bilhdes, oitocentos e trinta e um milhdes de reais) obtidos por meio
dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social e o restante por Estados e Municipios. Ha,
ainda, nesse projeto, previsdo de redutor varidvel da meta de resultado primério fixada,
caso haja frustracao de receitas previstas ou dependentes de aprovacao de projetos de Lei
em tramite no Congresso Nacional. Essas receitas, estimadas em R$ 26.400.000.000
(vinte e seis bilhdes e quatrocentos milhdes), previstas no art. 2°, § 5° do PLCN 05 de
2015, podem ser totalmente ou parcialmente frustradas, o que levaria a um déficit
primario da ordem de R$ 17.653.000.000 (dezessete bilhGes, seiscentos e cinquenta e trés
milhGes de reais) em 2015.

Os recursos financeiros utilizados para pagar os juros e encargos da divida publica
concorrem com as despesas primérias. Ainda que o governo trabalhe com o conceito de
divida liquida, tenha haveres a receber e apure a divida liquida pelo critério da
competéncia?, parte dos recursos para pagamento de juros e encargos da divida de cada
exercicio advém das Receitas Primarias obtidas no exercicio em curso. A outra parte, em
regra a maior, vem de novos empréstimos que gerardao no futuro maior concorréncia com
0 orgamento corrente e mais juros a serem pagos, 0 que chamamos, comumente, de
“rolagem da divida”. Assim, esses valores direcionados a pagamento de juros e encargos
concorrem com o0 montante de recursos utilizados para atender as demandas da sociedade
prevista na Lei Orcamentaria Anual.

O gréfico a seguir traz a evolucdo do resultado primério e dos valores
desembolsados com juros e encargos da divida no periodo de 1997 a 2014.

Observa-se uma queda acentuada do superavit primario em 2009, sem deixar,
contudo, de ser superavitario. Em relacdo aos juros pagos, observa-se uma elevacao dos

valores pagos em 2006.

Z Conforme glossario do Tesouro Nacional, o Regime de Competéncia corresponde a modalidade contabil
que considera os fatos contabeis ocorridos durante o exercicio para fins de apuracdo dos resultados do
mesmo.
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Grafico 1 — Resultado Primario versus Juros e Encargos da Divida (1997 a 2014)
274.000.000.000

224.000.000.000
174.000.000.000
124.000.000.000
74.000.000.000
24.000.000.000

-26.000.000.000

vl

esultado Primario Juros e Encargos

Fonte: elaborag&o propria com base em dados do Tesouro Nacional (valores atualizados pelo IPCA)®

A queda do resultado primario observada em 2009 tem como uma de suas causas
provaveis a crise econdémica de 2008 na economia americana, provocada, segundo Siméo
Davi Silber, por gastos excessivos nas guerras do Iraque e Afeganistdo, além do excesso

de crédito ofertado ao povo americano.

“Em 1985 ¢ aprovada uma lei no Congresso americano impondo um orgamento
equilibrado para o governo federal (GrammRudman Act). Gradualmente a
situacdo fiscal americana foi se ajustando. Porém, a partir de 2001, e
particularmente depois do ataque terrorista, os Estados Unidos se envolvem
em novas guerras e despesas com seguranga interna que terdo um papel
importante no ressurgimento do déficit fiscal.

()

A expansdo de crédito na esteira da desregulamentacao e inovagdes financeiras
levou a uma expansdo de crédito de tais proporcdes que 0s pregos dos ativos
cresceram sistematicamente ao longo da década. ” (Silber Simdo Davi,
REVISTA USP, Sdo Paulo, n.85, p. 82-93, mar¢o/maio 2010)” 4

Em 2010, o Governo brasileiro obteve crescimento no resultado primario,
voltando a valores proximos aos obtidos em 2008. Em 2011, também se observa
crescimento do superdvit. De 2012 a 2014, todavia, houve uma queda acentuada desse
indicador, tendo havido, como ja citado, um déficit primario em 2014. Comparando-se 0
resultado primario de 2013 com o de 2014, observa-se uma queda de cerca de R$ 106

bilhGes de reais no resultado primario.

3<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/pt_PT/resultado-do-tesouro-nacional>. Acesso em 31 ago. 2015.
<http://www.portalbrasil.net/ipca.htm>. Acesso em 31 ago. 2015.
4 REVISTA USP, Séo Paulo, n.85, p. 82-93, margo/maio 2010 9
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Ao que tudo indica, o resultado primario tende a ser deficitario também em 2016.
O PLOA 2016, enviado pelo Poder Executivo, prevé um déficit primario da ordem de R$
30 bilhdes.

Historicamente, os juros e encargos da divida, pagos anualmente, sdo bastante
superiores aos valores obtidos via superavit primario. Isso indica que a divida publica
cresce, na medida em que 0s juros ndo pagos serdo somados aos valores da divida anterior.
Para diminuir a divida, o governo precisaria ter receitas financeiras suficientes para pagar
0s juros e encargos do estoque da divida, ou seja, obter ndo sO resultados primarios
positivos, mas também superavits nominais. Na tabela a seguir, é possivel verificar a
diferenca entre os resultados primarios e 0s juros e encargos pagos anualmente. Em 2014,
essa diferenca atingiu R$ 203 bilhdes.

Tabela 1 - Diferenca entre 0s Juros e encargos pagos e o Resultado Primario obtido
Juros/Encargos da Divida Resultado Primario Diferenca entre os Juros e

encargos e o Resultado Primério

1997 R$47.419.647.234 R$ -7.070.360.206 R$ 54.490.007.440
1998 R$ 71.969.867.641 R$ 14.266.639.759 R$ 57.703.227.882
1999 R$ 103.055.647.414 R$ 63.117.005.907 R$ 39.938.641.507
2000 R$98.323.398.988 R$ 52.210.761.776 R$46.112.637.212
2001 R$126.055.850.576 R$ 53.003.877.214 R$73.051.973.361
2002 R$122.521.824.793 R$ 71.489.149.146 R$51.032.675.647
2003 R$126.327.359.886 R$ 77.112.424.872 R$49.214.935.014
2004 R$135.067.034.981 R$ 95.391.366.885 R$39.675.668.096
2005 R$150.359.466.309 R$ 94.333.593.417 R$56.025.872.892
2006 R$241.836.042.422 R$ 82.225.892.515 R$159.610.149.906
2007 R$217.430.214.372 R$ 92.277.787.149 R$125.152.427.223
2008 R$163.693.363.988 R$ 105.977.948.978 R$57.715.415.010
2009 R$173.970.272.683 R$ 59.564.845.456 R$114.405.427.228
2010 R$164.129.594.639 R$ 105.915.340.045 R$58.214.254.595
2011 R$166.460.548.787 R$ 118.186.408.232 R$48.274.140.555
2012 R$159.899.749.584 R$ 102.683.729.154 R$57.216.020.431
2013 R$159.679.735.299 R$ 84.851.741.797 R$74.827.993.502
2014 R$181.267.486.422 R$ -21.783.940.325 R$203.051.426.748

Fonte: elaboragdo propria com base em dados do SIAFI, SIOP e Tesouro (valores atualizados pelo IPCA).

No grafico a seguir, observa-se que 0s juros e encargos da divida pagos
anualmente sdo sempre superiores a economia de despesas realizada por meio de
superavits primarios. Isso significa que os juros e encargos da divida estdo sendo pagos

por refinanciamentos, o que provoca aumento da divida.
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Isso tem sido uma opc¢édo politica de sucessivos governos, que optam por aceitar
crescimentos da divida publica justificada pelo crescimento do PIB, de modo que a
relagdo divida/P1B fique controlada.

Gréfico 2 — Resultado Primarios versus Juros e Encargos da Divida sobre o PIB
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Fonte: elaboragéo propria com base em dados do Tesouro Nacional (valores atualizados pelo IPCA).

3- Participacdo das Despesas Primarias em relacédo ao PIB

Comparando-se as despesas priméarias com o PIB, pode-se observar o crescimento
da participacdo do Estado na economia. Em 1997, as despesas primarias do setor publico
(esfera federal, excluindo-se as transferéncias a Estados e Municipios) representavam
cerca de 14,25% do PIB. Em 2005, esse valor subiu para 16,72%, atingindo cerca de 19%
do PIB em 2014. Nesses valores foram considerados somente as despesas primarias da
Unido. Constatou-se aumento de participacdo do Governo Federal na economia de 34%,
considerando o periodo de 1997 a 2014.

Se forem somados os valores transferidos a Estados e Municipios as despesas
primérias da Unido, observa-se que a participacdo do Governo Federal no PIB saltou de
16,86% em 1997 para cerca de 23% em 2014, um aumento de cerca de 35,5%. Nesse
cenario, 0 aumento € maior em razdo do crescimento das transferéncias a Estados e
Municipios em comparacdo ao PIB. Em 1997, as transferéncias constitucionais a Estados
e Municipios representavam 2,61% do PIB. Em 2014, esse valor alcancou 3,81% do PIB,

um aumento de 46%.

10
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Gréfico 3 — Participacéo das Despesas Primarias sobre o PIB
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Fonte: elaboracdo propria com base em dados do Tesouro Nacional (valores atualizados pelo IPCA)

Nos valores analisados ndo foram consideradas as despesas ou receitas primarias
dos Estados e Municipios, a exce¢do dos valores arrecadados pela Unido e distribuidos
da forma previstas na Constituicdo Federal de 1988. Também ndo é considerada a
participacao das empresas estatais na economia.

As despesas publicas primarias da Unido, incluidas as transferéncias a Estados e
Municipios, em valores atualizados, apresentaram um crescimento de 180% de 1997 a
2014. O PIB, por outro lado, cresceu 107% no mesmo periodo. O crescimento médio do
PIB no periodo foi de, aproximadamente, 4% ao ano, ao passo que 0 crescimento das
despesas primarias foi, em média, de 6% ao ano.

Observa-se, assim, um crescimento dos gastos do governo federal a uma taxa
superior a variacdo do PIB, o que torna esse crescimento insustentavel a longo prazo, caso
se mantenha essa tendéncia. O aumento da participacdo do Estado na economia significa
que este passa a exigir mais da sociedade em termos de tributos, além do risco de reducéo
nos valores de investimentos privados, fendmeno conhecido na literatura econdmica
como efeito crowding-out.

No grupo das despesas primarias obrigatérias, aquelas relacionadas a beneficios
previdenciarios representavam, em 1997, 4,66% do PIB, ao passo que, em 2014,
atingiram 7,3%. Houve um aumento real dos gastos com beneficios previdenciarios da

ordem de 223%, ao passo que o PIB variou 107%.

11
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No que concerne aos gastos com pessoal ativo e inativo, o gasto real tem
apresentado, de 1997 a 2014, variagdo minima em relagdo ao PIB. Em 1997, essas
despesas representavam 4,65% do PIB, atingindo um valor maximo de 5% em 2002 e
retornando ao patamar de 4,04% do PIB em 2014. O crescimento real das despesas com

pessoal, de 1997 a 2014, foi 79% inferior ao crescimento do PIB.

Graéfico 4 — Evolucao das despesas com Pessoal, Previdéncia e Beneficios vinculados
ao Salario Minimo (comparados ao PIB)
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Fonte: elaboragdo propria com base em dados do Tesouro Nacional (valores atualizados pelo IPCA).

Outro grupo de despesas que tem apresentado aumentos reais sdo 0s Beneficios
Assisténcias Vinculados ao Salario Minimo. De 1997 a 2014, subiram 416%, passando
de 0,66% do PIB para 1,64%. O gréafico a seguir demonstra a varia¢do de crescimento
desse grupo de despesa, que teve taxa de crescimento recorde em 2006 (21%) e 2009
(19%).

12
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Grafico 5 — Taxa Crescimento dos Beneficios Assistenciais vinculados ao Salario
Minimo
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Fonte: elaboracdo propria com base em dados do Tesouro Nacional (valores atualizados pelo IPCA).

Aumentar as despesas primarias significa incremento na demanda agregada, o que
interfere nos efeitos da politica monetéaria (atuacdo do Governo sobre a quantidade de
moeda em circulacdo, o crédito e as taxas de juros). Observa-se um descompasso na
coordenacao das politicas fiscal e monetaria.

Além do aumento de tributos para comportar o crescimento de despesas primarias,
a sociedade tem que arcar com 0 incremento nas taxas de juros, instrumento utilizado
para controle inflacionario. Esse aumento na taxa de juros também interfere no
comportamento da divida publica, na medida em que havera necessidade de mais recursos
financeiros para pagamento de juros e encargos a cada ano. Esses recursos concorrem

com os destinados aos programas governamentais finalisticos.

4- Despesas Primarias versus Despesas Obrigatdrias

No Brasil, optou-se por um Estado prestador de servigcos, conforme prevé a
Constituicdo Federal de 1998. O Governo deve gerir o sistema previdenciario (que
apresenta gastos crescentes), fornecer educacao, seguranca e saude, além de direcionar
recursos para a reducdo da desigualdade social e diminuicdo da pobreza. Os aumentos
nos gastos previdenciarios justificam-se em parte pelos aumentos reais no salario minimo,
pois o menor valor de beneficio pago pela previdéncia corresponde ao valor de um salario

minimo.

13
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Analisando-se 0 comportamento das despesas obrigatdrias e das discricionarias
no periodo de 1997 a 2014, observa-se que as despesas obrigatdrias sempre ocupam

grande parte do orcamento das despesas primarias da Uni&o.

Gréfico 5 — Despesas Obrigatdrias versus Despesas Discricionarias
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Fonte: elaboracdo propria com base em dados do Tesouro Nacional (valores atualizados pelo IPCA)

Além disso, mesmo no grupo das despesas classificadas como discricionéarias, ha
gastos com caracteristicas de despesas obrigatorias, como saude, por exemplo. Sobram
assim, poucos recursos para investimentos, sobretudo em infraestrutura, com vistas ao
aumento da competitividade do setor privado brasileiro em comparacao a outros paises.

Em comparacdo com o PIB, as despesas discricionarias do Governo Federal, que
representavam 4% do PIB em 1997, somavam, em 2014, 5% do PIB. As despesas

obrigatdrias, por outro lado, passaram de 10% do PIB em 1997 para 14% em 2014.

5- Composicao das Despesas Primarias

Para se entender melhor as despesas primarias do Governo Federal, pode-se
analisar a sua composi¢cdo. Em 1997, 32,72% do total das despesas primérias da Unido
deram-se com Beneficios da Previdéncia, 32,65% foram gastos com Servidores Ativos e
Inativos e 4,62% foram desembolsados com Beneficios Assistenciais Vinculados ao
Salario-Minimo.

Comparando-se com 2014, observa-se um aumento das despesas de Beneficios
previdenciarios e dos Beneficios Assistenciais Vinculados ao Salario-Minimo para
38,24% e 8,63% do total respectivamente, ao passo que as despesas com servidores ativos

e inativos diminuiram para 21,21% do total.

14
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No grafico a seguir, verifica-se a evolucdo da participacdo desses trés itens de
despesa no total de despesas primérias da Unido.

Graéfico 6 - Evolucao das despesas com Pessoal, Previdéncia e Beneficios Vinculados
ao salario Minimo na Composi¢do das Despesas Primarias
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Fonte: elaboracdo propria com base em dados do Tesouro Nacional (valores atualizados pelo IPCA).

6- Conclusédo

Esse trabalho analisou as despesas primarias, os resultados primarios como
indicador da manutencdo da divida pablica em niveis administraveis, além de explorar a
composicdo das despesas primarias, sua evolugdo e importancia em relacdo ao PIB,
considerando-se o periodo de 1997 a 2014.

As despesas primarias aumentaram a taxas superiores ao crescimento do PIB. Esse
aumento ocorre principalmente nas despesas classificadas como obrigatdrias, que, em
geral, englobam gastos com custeio. Assim, o Estado tem a sua capacidade de investir
em &reas importantes para o desenvolvimento do Pais reduzida, a exemplo da area de
infraestrutura.

Para que haja crescimento econdmico, é cabivel um ajuste fiscal que equilibre as
contas publicas de forma que as despesas primarias ndo apresentem taxas de crescimento
superiores as do PIB.

Para manter a taxa de aumento das despesas primarias em patamar superior ao

crescimento do PIB, o governo necessita aumentar tributos ou endividar-se, além de ter
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de incrementar a taxa de juros para manter a inflacdo sobre controle. Nem o aumento dos
tributos nem da divida sdo interessantes para o pais. A primeira opgdo interfere na
atividade produtiva, ao onerar o setor produtivo de forma a minar sua capacidade de
competir e inovar, visto que o Brasil ja possui carga tributaria elevada. A segunda opcao,
se mal administrada, compromete o orcamento do governo, que passa a ter gastos
crescentes com juros e encargos de dividas.

Além de controlar o crescimento das despesas de forma compativel com o
crescimento do PIB, o Governo deve balancear os recursos destinados a despesas
obrigatdrias ou de custeio em relacéo aos destinados ao investimento, em regra, despesas
discricionérias, pois 0 pais possui uma infraestrutura deficiente que mina a

competitividade do setor produtivo.
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