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Esta breve nota compreende algumas reflexdes sobre metodologias de calculo do déficit
publico no Brasil. A nota esta estruturada da seguinte forma: a se¢ao 1 abrange os
aspectos federativos que condicionam tais reflexdes. Na segao 2, sdo citadas
metodologias, fontes e principais caracteristicas do calculo do déficit do setor piblico no
Pais, destacada, em particular, o calculo das necessidades de financiamento do setor
seguindo metodologia do FMI e o impacto fiscal de operagdes do banco estatal brasileiro
de fomento ao desenvolvimento — o BNDES. Na ultima segdo, sao mencionados
indicadores fiscais relativos a solvéncia fiscal dos governos subnacionais adotados pela
legislacdo pertinente (no nivel intermediario, sdo 26 Estados mais o Distrito Federal; no
nivel local, mais de 5,5 mil Municipios) e as questdoes que vém suscitando no ambito do
debate federativo no Pais.

1 - Condicionante basico: uma Federacao muito Descentralizada

A elaboracdo e a divulgacdo das contas publicas (ndo apenas as relativas a déficit ou
divida) sdo fortemente condicionadas pela dimensdo continental do Pais aliada a
organizagdo federativa, com milhares de unidades governamentais, e - o principal - o
acentuado grau de autonomia fiscal e financeira dessas unidades, seja no ambito
horizontal, seja no vertical.

A descentralizagdo é tal que, desde a forma de organizacao administrativa (inclusive a
criacdo de entidades autbénomas, governamentais ou empresariais), passando pela

e Paper apresentado ao Taller sobre Metodologias y Procedimientos de Estimacion y Calculo de
Indicadores Fiscais, do XII Seminario Regional de Politica Fiscal da América Latina, organizado pela
CEPAL, em Santiago, 27.01.2000.

Elaborado por José Roberto Afonso (jafonso@bndes.gov.br) e Sergio Guimardes Ferreira
(sergiogu@bndes.gov.br), da Secretaria para Assuntos Fiscais (SF), € Ana Claudia Além
(aalem@bndes.gov.br), da Area de Plancjamento (AP), economistas do BNDES. Nio reflete
necessariamente as opinides do BNDES ou do governo brasileiro.

Sujeito a revisdo. Favor nio citar sem consulta aos autores.

Informagdes sobre Finangas Publicas no Brasil podem ser encontradas no sife “Banco Federativo™
http.//federativo.bndes.gov.br/.
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nao sao utilizadas para fins de geracao de indicadores e de analises economicas
~ pelo contrario, formularios, relatérios e contetidos sdo ignorados pela maioria dos
economistas brasileiros, inclusive autoridades publicas. Porque a classificagdo das contas
ficou obsoleta, ndao ha padronizacao em praticas, ndo sdo consolidadas as contas de todos
os entes de cada governo, bem como falta divulgacdo periddica e atualizada.

Este ndo € o caso do governo federal, que vem modernizando sua contabilidade puiblica —
mas, isto é insuficiente para transformar tais pecas em instrumento de trabalho para os
economistas do setor, dado o expressivo peso dos governos subnacionais. Os Balancos
Orgamentario, Patrimonial e Financeiro da Unido sdo calculados pela Secretaria Fiscal de
Controle (SFC) e divulgados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN)?.. O Balanco
Orcamentdrio € contabilizado pelo critério de competéncia, em consonancia com o
proposto pelo Manual de Estatisticas Financeiras Governamentais do FMI. Potencialmente,
este poderia servir como base de calculo do déficit publico acima da linha. A mesma fonte
publica os Balangos Financeiro e Patrimonial das Empresas publicas federais.

2— Déficit Pablico no Brasil: principais metodologias e fontes®

Antes de ser introduzida a apuragao da Divida Liquida (DLSP) e das Necessidades de
Financiamento do Setor Pdblico Nacional (NFSP), no bojo do primeiro acordo do Pais com
o FMI no inicio dos anos oitenta, a Unica fonte estatistica abrangente de déficit publico era
a extraida da chamada Corits Governo das Contas Nacionais.

Atualmente, a contabilidade social do Pais estd aos cuidados do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE). As informacOes relativas ao déficit publico nas contas
nacionais s3o obtidas em duas tabelas distintas*: 1) quadro “Conta Corrente das
Administracdes Publicas”, onde sdo discriminados o consumo final das administragdes
publicas, os subsidios e transferéncias (incluindo juros) e a receita corrente; e 1) quadro
“Conta de Capital”, onde podem ser obtidas as informacdes relativas a Formagdo Bruta de
Capital Fixo das administracoes publicas. A contabilidade nacional oferece uma proxy do
resultado fiscal nacional. As vantagens sao: informar e consolidar fluxos de receitas e
despesas de todas as unidades de governo (administracao direta mais indireta, salvo
empresas), discriminados em quatro niveis (central, estadual, municipal e previdéncia
social); ainda nao divulgados, mas deve cobrir também fluxos financeiros ~ variagoes e
estoques de dividas. As desvantagens: a cobertura parcial dos fluxos (ndo sdo publicados
as contas que implicam variagbes de ativos, como concessoes de empréstimos), a
periodicidade anual e a expressiva defasagem para sua divulgacdo das estatisticas — o que
contribuiu para diminuir sua utilizagdo como fonte de analistas econdmicos.

2 No site do Ministério da Fazenda, estes dados sdo encontrados em www.stn.fazenda.gov.br, seguindo o
caminho da Execugdo Or¢amentaria do Governo Federal.

3 Esta se¢io é, em parte, baseada em GIAMBIAGI & ALEM (1999) em JALORETTO (1997).

* A metodologia das Contas Nacionais e as estatisticas anuais (a 1ltima disponivel refere-se a 1995) foram
publicadas pelo IBGE e também podem ser adquiridas através de seu sire: www.ibge.gov.br .
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inadequadamente contabilizadas no passado, e (c) os efeitos da desvalorizagdao cambial. A
saber:

a) A divida liquida ndo considera a existéncia de ativos reais, que poderiam ser
descontados da divida financeira. Sendo assim, a venda de ativos permanentes,
casada com amortizagGes da divida interna, gerariam queda da divida liquida do
setor publico. No entanto, seguindo recomendacdo do FMI contidas no Memorando
Técnico de Entendimento de Dezembro de 1991 , tais variacoes da divida ndo tem
sido contabilizadas no computo das NFSP.

b) Este é um problema que afeta economias em desenvolvimento, cuja
contabilizacdo dos passivos do setor plblico ainda estdo em processo evolutivo. E
relativamente comum ocorrer da divida liqguida do setor puUblico ser afetada
positivamente pelo reconhecimento de passivos cujo fato econdmico gerador
ocorreu no passado. O método de apropriacdo tem sido discricionario, variando
caso a caso. Contudo, geralmente aumentos contigenciais tem sido simplesmente
expurgados do calculo das NFSP, sob o argumento discutivel de que corresponde a
déficits passados®.

¢) Efeitos da desvalorizagao cambial sobre o estoque da divida liquida em reais tem
sido expurgados do calculo do déficit. Entretanto, o Banco Central tem divulgado
estatisticas de divida liquida com e sem o impacto da desvalorizacdo. Quanto ao
impacto nas NFSP da desvalorizagao sobre o servico da divida externa, estes tem
sido normalmente contabilizados.

2.2. Outras Estatisticas Fiscais Acima da Linha

Em relagdo as estatisticas financeiras do setor publico acima da linha, existe levantamento
abrangente de dados financeiros do setor publico, mas ndo ha consolidagao dos mesmos
na forma de resultado de setor publico que inclua governos subnacionais. O IBGE é a
Unica instituicdo a fazé-lo (através da contabilidade nacional), mas de modo parcial, ja que
0 objetivo no caso nao é a apuragao do déficit puablico.

Informacdes primarias (acima da linha) do governo central s3o divulgadas pela Secretaria
da Receita Federal, que apura a receita do governo federal. A Secretaria do Tesouro
Nacional consolida dados da receita e da execucdo da despesa, na forma da chamada
“Execugao Financeira do Tesouro Nacional”. O INSS levanta receitas e despesas referentes
a previdéncia social de responsabilidade federal'®. A Secretaria de Politica Econdmica
(SPE) divulga uma estatistica que consolida essas informacdes e apresenta um quadro
desagregado das receitas e das despesas do governo central'l. Mais do que isso, a SPE

® Ou seja, reconhece-se 0 aumento da divida liquida, mas n3o seu impacto no resultado fiscal do ano.

' O resultado das contas correspondentes ao Orcamento da Seguridade Social sio de responsabilidade do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social e podem ser encontrados no enderego www.mpas.gov.br.

"' O site da Secretaria de Politica Econdmica (SPE) é www.fazenda.gov.br/portugues/orgaos/spe/. O
“Boletim de Acompanhamento Macroecondmico”, publicagdo mensal, apresenta a abertura das contas
consolidadas do resultado do governo central, inclusive com excelentes notas metodologicas.
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superavit). Quando o BNDES empresta ao setor privado os recursos que recebe do FAT,
tal financiamento mantém o superavit nas contas publicas; se o tomador for um ente

publico, tal operagdo anula o impacto superavitario do repasse do tributo (mas n3o gera
déficit) 2.

Em valores de outubro/99, a divida liquida da Unido (Governo Federal mais Banco Central)
somava R$ 321,6 bilhdes (ou 30,3% do PIB), enquanto que os recursos do FAT em poder
do BNDES eram de R$ 33,2 bilhdes (3,1% do PIB).

3. Aspectos do Controle do Endividamento Publico Subnacional

A possibilidade de concessao de novos financiamentos ao setor publico sofre uma série de
restrigdes legais. Contudo, o endividamento exacerbado até o inicio da década de noventa
culminou, no ambito dos governos estaduais € municipais, num volumoso amplo processo
de federalizagdo e refinanciamento pelo Tesouro Nacional, e, no caso de estatais, em
crescentes privatizagles. Isto resulta de uma histdria de regras que menos se voltaram
para cercear o endividamento geral e mais foram utilizadas para controlar o acesso a
divida — ou seja, que setores e que governos poderiam ser beneficiados, especialmente
pelas excepcionalidades, muitas aprovadas caso a caso.

De qualquer forma, nos ultimos anos, foram adotadas uma série de medidas para ampliar
a austeridade fiscal, especialmente em relacao aos governos subnacionais.

Pelo lado da oferta de crédito bancario, o controle é feito pelo Banco Central, com base
em normatizacao aprovada por um colegiado formado por seu presidente e os dois
ministros da drea econdmica (o Conselho Monetario Nacional), e constituido por limites de
comprometimento do ativo de instituicOes financeiras com o crédito ao setor publico.

Pelo lado da demanda por Estados e Municipios, a Constituicdo Federal atribui ao Senado
Federal competéncia para fixar limites e condigdes a captagdo por tais governos. O
Senado também recorre ao Banco Central, na pratica, como um 6rg3o auxiliar, para
analisar e autorizar os pleitos que se enquadram nas regras gerais e preestabelecidas e,
Nos casos em isso N3o ocorre, remete 0 assunto com um parecer prévio para aquela Casa
do Legislativo.

Como ja foi dito, a histéria de continuas e crescentes crises fiscais, sobretudo no ambito
de governos estaduais, ensinou que o mero contingenciamento de crédito ndo foi
suficiente para restringir o endividamento publico. Em muitas vezes, quanto mais duras
foram as regras, mais representativas e amplas foram as excegdes concedidas, em grande
parte estimulando a complacéncia do sistema politico.

Qualquer que seja o conjunto de regras que visem o controle do endividamento publico, é
fundamental que se deixe espaco para o processo de selecao natural entre bons e maus
projetos de financiamento, e que se assegure que este screening seja feito eficientemente
pelo mercado. Quando isto ndo ocorre, ao regulador cabe saber o porqué da falha de
mercado, antes de se apressar impondo normas, até constitucionais, de restricdes ao

12 As operagdes de crédito do BNDES com recursos do FAT sdo contabilizadas como despesa, no cdmputo
da “execucdo financeira do tesouro nacional™.
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Para calculo do resultado primario, compara-se a receita total (regime de caixa), liquida de
operacdes de crédito e transferéncias vinculadas®®, com as despesas correntes (liquidas de
juros e encargos) mais despesas de capital (liquidas de amortizacao).

Alguns problemas decorrem da utilizagdo de resultado primdrio como indicador de
solvéncia. Destacaremos aqui os problemas decorrentes da utilizacao de um conceito
estatico para analise de capacidade de pagamento, considerando-se apenas doze meses
prévios ao pedido de crédito. Isso implica em duas distor¢des. Em primeiro lugar, ignora o
acimulo de poupangas passadas pelo municipio.

Segundo, ignora a composi¢gao do déficit primario, tratando igualmente municipios (ou
estados) cujas razes para déficit sejam inteiramente distintas. Ignorar a composicdo do
gasto implica em desconsiderar o0 seu impacto na capacidade de pagamento futura do
governo subnacional. Um exemplo desta distorcao ocorre quando uma prefeitura é
impedida de tomar empréstimos para melhorar sua tecnologia de arrecadagao ou tornar
mais eficiente seus métodos de gestiio porque ndo possui resultado primério positivo’*. Ou
seja, aumentos do passivo que tém como contrapartida aumentos do ativo permanente
sao distintos de casos onde a contrapartida implica em reducdes do patrimonio liquido.

Exemplo extraido de VILLELA (1999) ilustra bem o caso. Suponha quatro municipios, com
mesma receita corrente. O Municplo A esta realizando pesados investimentos em
informatizacao cadastral de contribuintes, e isso estd gerando um pequeno déficit
primario. Contudo, seu gasto com pessoal € muito baixo. O Municjpio D, por sua vez,
também apresenta o mesmo déficit primario do Municjpio A, mas isto resulta de elevados
gastos com pessoal e custeio. O critério adotado pelo Senado concede o mesmo
tratamento a ambos os Municipios, ou seja, tém seu pedido de crédito negado.

Ao mesmo tempo, o Municipio C realizou um projeto de investimento no passado e
comprometeu suas despesas futuras com pagamento de juros e amortizacao. Assim, tem
praticado uma politica austera, com corte de pessoal e gastos com investimento. O
resultado primario, com efeito, foi francamente superavitario. Assim, pleitos de novos
créditos serdo aceitos pelo Senado, se considerarmos apenas o critério do resultado
prima’riols. Por sua vez, o Municipio B tem o mais baixo nivel de investimentos,
basicamente utilizando suas receitas correntes para pagar pessoal. Seu resultado primario
também é superavitario, mas as custas de um investimento baixo.

' Como transferéncias vinculadas, entende-se os recursos recebidos pelos municipios que ndo podem ser
utilizadas para pagamento de empréstimos: 25% das transferéncias constitucionais deverdo ser aplicadas em
ensino; recursos do SUS, que s6 podem ser aplicados na Saude e recursos de convénios, que sé podem ser
aplicados com finalidade definida.

' Operagdes deste tipo estiio fora do limite imposto para o estoque e servigos da divida, mas ainda impactam
negativamente no resultado primario.

'* No entanto, este municipio esta pagando mais de 13% da receita liquida real com servigos, encargos €

amortizagdes da divida, o que faz com que seu pleito seja rejeitado pelo outro critério da Resolugdo do
Senado.
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4. Conclusao

Procurou-se aqui ater-se a alguns aspectos contabeis da imposicdo de orcamento
equilibrado como critério de elegibilidade para empréstimos a governos subnacionais.
Deixou-se de lado algumas questOes: em primeiro lugar, a realizacao de politicas fiscais
anticiclicas, a fim de atenuar os efeitos de variabilidade do nivel de produto sobre o bem
estar dos contribuintes, é muito mais dificil para governos sem acesso a crédito; em
segundo lugar, existe uma questdo especifica a economia do setor publico em federacGes
descentralizadas, baseadas em um sistema onde parte significativa (quando na3o,
crescente) do investimento publico é realizada por governos subnacionais _ caso tipico do
Brasil.

Nao se pretende aqui defender a auséncia de regulamentagdo da capacidade de
endividamento de governos subnacionais. O Brasil tem um experiéncia recente muito
negativa nesta area (com o insustentdvel crescimento das dividas estaduais que culminou
em varios acordos de rolagem com a Unido) e a necessidade de imposicao de critérios
rigidos para endividamento de estados e municipios é entendida como necessaria e
imprescindivel. Deve-se, contudo, caminhar em diregao a legislagao que va além do mero
contingenciamento horizontal de crédito e que possibilite ao mercado identificar os
governos mais saudaveis e financiar os projetos mais promissores de investimento publico.

O Brasil precisa de um choque de “disciplina de mercado” nessa matéria. Para tanto, é
fundamental aumentar a transparéncia e a divulgacdo das contas publicas, e se construir
cada vez mais e melhores indicadores fiscais. Um grande passo, nesse sentido, pode ser
dado com a aprovacao da Proposta de Emenda Complementar da Responsabilidade Fiscal,
cuja apreciacao avanca bem no Congresso.
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