Necessidades de Financiamento do Setor
Piublico: 1991/96 — bases para a discussao
do ajuste fiscal no Brasil*

FaBio GIAMBIAGI**

Este artigo discute a evolugdo das Necessidades de Financiamento do Setor Piblico (NFSP} no
Brasil no periodo 1991/96, com énfase especial no acontecido em 1995/96, apresentando o
desempenho das diversas rubricas de gasto e de despesa “acimada linha”, para o governo central
e para as empresas estatais. Mostra-se que o ano de 1994 — com o qual costumam ser feitas ay
comparagBes para dimensionar o desajuste recente do setor piiblico — foi claramente atipico e
gue a diferenga entre os valores “acima” e "abaixo da linha", consubstanciada nas varidveis de
ajustes metodoldgicos e de “erros e omissdes”, responde em alguns anos por parcela imporiante
do “delta” das NFSPs entre um ano e outro. Isso é especialmente relevante no caso de 19935,
quando fatores ndo explicados responderam por 1,8% do PIB da piora das NFSPs. O artigo
sugere que as estatisticas fiscais do pais devem ser aperfeicoadas e conclui que 0 aumento do
gasto piiblico dos tiltimos anos ¢ parcialmenie irreversivel, reforcando a idéia de que a corregdo
do atual desequilibrio das financas piblicas deverd ser wm processo gradual.

1 - Introducio

Poucos temas concentraram tanto a atengiio dos economistas nas décadas de 80 e 90 como
as finangas publicas. Até o Plano Real, a énfase no tema respondia ao fato de que se
acreditava, de modo geral, que o equilibrio fiscal era condigio sine qua non para o €xito
de um plano de estabilizagfio. J4 em 1995 e 1996, o renovado interesse pela tematica
fiscal — com o Plano Real ji em curso, mas com um déficit piblico elevado — deve-se
ao temor de que a continvidade da situacfio atual das contas publicas prejudigue, no
futuro, o éxito do combate a inflagéo.
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Paradoxalmente, a literatura académica recente praticamente ndo tem registro, no
Brasil, de andlises mais especificas e detalhadas sobre as contas ptblicas, que vio além
das reivindicagbes de praxe em defesa do ajuste fiscal. Nos anos 80 e infcio dos anos 90,
trabalhos como os de Werneck (1986), Simonsen (1989) ou Villela (1991), entre outros,
fizeram andlises pormenorizadas acerca da situago fiscal da época. Entretanto, além de
se tratar de trabalhos relativamente antigos, a base da andlise eram os dados das Contas
Nacionais, cuja correlagio com os resultados fiscais apurados pelo Banco Central
(Bacen), nos anos 90, tem sido baixa.

J4 nos anos mais recentes, Barbosa e Giambiagi (1995) procuraram incorporar  sua
andlise esse “descolamento” entre as Contas Nacionais e as Necessidades de Financia-
mento do Setor Pdblico (NFSP), trabalhando apenas com as contas que dio origem ao
resultado oficial das NFSPs, mas sen trabalho ficou rapidamente desatvalizado em
fungdo da piora dos resuitados fiscais ocorrida depois de 1994.! O presente trabalho, de
certa forma, representa uma atualizagdo do mencionado artigo de Barbosa e Giambiagi,
incorporando os dados de 1994 a 1996 — inclusive —, além de uma revisdo das
informagdes referentes a 1991/93,

O trabalho tem trés objetivos. O primeiro é o de mostrar, com certo grau de detalhe,
um conjunto de estatisticas da Secretaria de Politica Econémica (SPE), referentes
evolugdo desagregada de receitas e despesas do setor publico, estatisticas essas que,
apesar de serem fundamentais para a compreensio da situaciio fiscal, sdo pouco conhe-
cidas, comparativamente 2 difusio que € feita dos dados de déficit piiblico, medido pelas
necessidades de financiamento apuradas pelo Bacen. O segundo € o de chamar a atengiio
para alguns problemas metodoldgicos identificados no artigo, em geral ignorados na
discussdo sobre as contas puiblicas. Por dltimo, procura-se identificar as causas da
deterioragio dos resultados fiscais no Brasil em 1995/96. Isso serve de base para avaliar
até que ponto essa deterioragfio poderd ser revertida a curto prazo e analisar os fatores
que poderiam levar a uma redugio do déficit priblico.

O texto encontra-se organizado da seguinte forma: apds esta introdugio, destaca-se a
importéncia do conhecimento preciso da realidade fiscal recente, como base para a agio
das autoridades; a terceira se¢ao constitui arazio de ser do trabalho e mostra os resultados
“acima” ¢ “abaixo da linha”, do governo central, estados e municipios e empresas
estatais, além de abordar alguns problemas metodoldgicos que resultam da observagio
dos dados desagregados;? a quarta segio discute até que ponto o recente aumento do

1 Ao longo do trabatho, NFSP refere-se ao conceito operacional.

2 Paraentender o significado destes conceitos, € 1itil citar as palavras do IPEA, segundo as quais “uma
forma alternativa de se calcular o déficit publico € através das chamadas ‘contas abaixo da linha’, ou contas
de financiamento. A idéia é que, se o déficit, numa definigio mais grosseira, corresponde ao montante em que
08 gastos excedem as receitas tradicionais do governo {tributos e outras receitas correntes), seu valor, em dado
periodo, corresponderd ao montante de financiamento (empréstimos novos, emissdo de titulos etc.) por ele
levantado nesse periodo (...). @ Bance Central, dado o monitoramento que efetna do sistena financeiro piblico
e privado, encontra-se em posigio Gnica para acompanhar a evolugdo dessas contas” [[PEA (1995, p- 28)]. Isto
posto, analogamente ao que ocotre com as diferencas estatisticas na contabilidade do balango de pagamentos,
os resultados da conta (despesas - receitas) dos itens que compdem a contabilidade chamada “acima da linha’ "
de um lade, e da soma das fontes de financiamento “abaixo da linha’ ", de outro, podem ndo ser iguais. Existindo
esta diferenga, cabe definir qual dos dois conceitos — “acima’ ou “abaixc da linha” — prevalece, definicio
feita em favor do conceito “abaixo da linha”. Tsso gera a explicitagio da diferenga entre os dois conceitos
através de uma linha de ajuste, “acima da linha™, representada pela rubrica de “erros e omissdes™.
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gasto publico € passivel de reversiio ou ndo; e a quinta se¢io inclui as conclusfes do
artigo e faz algumas recomendagdes.

2 - A importincia do conhecimento da situacie fiscal de
1995/96 e o paradoxo da estabilidade sem fundamentals

Os planos de estabilizagdo bem-sucedidos dos anos 80, tratados na literatura, em maior
ou menor medida, como showcases, contaram inicialmente em todos 0s casos com um
ajuste fiscal importante. Em Israel, por exemplo, o déficit total do setor piblico, de 10,9%
do PIB, em média, de 1980/84, deu lugar a um superdvit de 1,6% do PIB, em média, no
periodo 1985/87 [Bruno e Meridor (1992)]. Na Bolivia, o déficit também caiu, ainda que
sem mudar o sinal do resultado para um superavit, de 23,5% do PIB em 1984, antes do
fim da hiperinflagio, para 2,5% do PIB em 1986 [Morales (1992)]. J4 antes, o Chile, no
contexto de uma estabilizagfio gradual — sem choques —, era mengao obrigatéria, em
qualquer semindrio sobre os requisitos da estabilizagdo, pela sua performance fiscal a
partir de meados dos anas 70, ainda que com algumas oscilagdes importantes. Por ultimo,
mais recentemente, a Argentina, no contexto do Plano de Conversibilidade langado em
1991, conseguiu vencer a inflagio transformando o déficit fiscal — excluindo a receita
de privatizagtes — de US$ 600 milhdes — em délares constantes de 1993 — em 1990,
em um superdvit de US$ 2.200 milhdes em 1993 [Machinea (1996)1.

Isto posto, nio ¢ de estranhar que, no debate que precedeu o langamento do Plano
Real, o ajuste fiscal fosse considerado uma condigfio bdsica para o sucesso do plano
[Franco (1993) e Werlang (1994)]. No mdximo, a divida era saber se o ajuste tinha que
ser prévie 4 estabilizagfio ou simultdneo com a mesma.’ Em todo caso, a idéia bdsica de
todos os participantes do debate era que, sem ajuste, o fendmeno da altissima inflagéo
nfio poderia ser debelado. Franco sintetizou esse sentimento de forma clara e categorica:
“Claramente, s& nio houver ajuste fiscal simultineo & estabilizagho, ela fracassard de
forma rdpida e retumbante”, [Franco (1995, p. 232, grifos nossos}].

Havendo um virtual consenso, na época, a respeito da necessidade do ajuste fiscal ¢
sem que as posigdes tenham sido estabelecidas como sendo conflitantes entre si, mas
tentando estabelecer uma taxonomia das diferentes nuangas existentes em torno do

3 Neste ponto, & preciso esclarccer o fato aparentemente paradoxal de que o debate sobre o ajuste fiscal
coincidisse no infcio dos anos 90 com um periodo no qual as NFSPs foram relativamente pequenas. A
explicagiio para a coexisténcia de déficits baixos com um sentimente de que 4 situagic fiscal era de
desequilfbrio relaciona-se com o chamado “efeito Tanzi da despesa”, isto €, a corrosic real do valor do gasto,
em virtude de atrasos ou defasagens nos pagamentos, gue permitiam ac administrador piiblico reprimir o valor
real das liberagBes, no contexto de uma inflagiio elevada. [sso ficou nitido 4 luz do deslocamento para cima da
trajetdria de gasto piblico, apds a queda da inflagdio provocada pelo Plano Real em §1994. Para a defesa deste
ponto de vista, ver os artigos pioneiros de Bacha (1994) e Franco (1995). Para vma andlise do papel do
contingenciamento orgamentirio, ver Piancastelli e Pereira (1996).
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mesmo ponto de vista da necessidade do ajuste, os participantes do debate que precedeu
a deflagrag@o do Plano Real em junho de 1994 podiam ser classificados em trés grupos:

a) aqueles que entendiam o equilibrio fiscal como fundamental a0 éxito da estabili-
zacdo, mas consideravam que os bons resultados das NFSPs de 1990/93 revelavam que
parte do ajuste j4 tinha ocorrido, de modo que o esforgo adicional necessario para a
estabilizagéio poderia ndo ser muito custoso, e que se mostravam otimistas em relagio as
perspectivas fiscais futuras, como no j4 citado trabalho de Barbosa e Giambiagi (1995);%

b) aqueles gue consideravam que o ajuste de 1990/93 era precdrio, mas que entendiam
ser possivel estabelecer uma “ponte para a estabilidade”, com um esforgo fiscal de tipo
once and for all que permitisse a um plano de-estabilizagio ter um “lastro fiscal”, até a
aprovagdo das medidas ditas “estruturais” de ajustamento definitivo — envolvendo as
reformas constitucionais;’ e

¢) aqueles que ndo s6 consideravam que a melhora fiscal de 1990/93 fora praticamente
irrelevante, como também niio viam com bons olhos a existéncia de um ajuste apenas
temporério.f

Mesmo aqueles que defendiam um ajuste fiscal tempordrio, faziam-no no pressuposto
de que, durante a duracio desse ajuste com deadline para expirar, seriam aprovadas as
reformas constitucionais — especialmente a administrativa, para diminuir o gasto com
o funcionalismo, e a previdencidria, para evitar o0 aumento do déficit atuarial da Previ-
déncia Social — que representariam um ajuste fiscal duradouro. Isto quer dizer que
mesmo a existéncia de um equilibrio tempordrio, supondo que néo fosse acormpanhado
de reformas destinadas a eliminago do desequilibrio em cardter definitivo, era Julgada
insuficiente para a estabilizaciio: “[A] eliminagio do déficit pblico (...} [€] (...) condigéo

4 Embora tenha sido publicado em 1995, o artigo foi escrito em 1994, com dados até 1993, Nesse tipo
de andlise, o papel da inflagio como fator de repressio do valor real do gasto ngo foi devidamente levado em
consideragio, como ficou claro ex-post,

5 Este acabou sendo o enfoque oficial, que serviu de base para a defesa da aprovagio do Fundo Social
de Emergéncia (FSE). Basicamente, o FSE diminufa, por um periodo de dois anos, os percentuais de
transferéncias vinculadas, permitindo a0 governo contar com uma fonte de contengiio de despesas, excepcio-
nalmente, no perfodo de vigéncia da desvinculagio parcial em relagdo i receita (1994 e 1995). A importincia
atribuida ao ajuste fiscal na concepeiio original do Plano Real é explicitada na &nfase conferida a0 mesmo na
prépria mensagem que encaminhou a medida provisoria que criou a URV, Nela, o programa de estabilizagio
era definido como um plano de trés fases, a primeira das quais era “o estabelecimento em bases permanentes
do equilibrio das contas do governo” e declarava-se que “(...) a solugiio duradoura da crise fiscat € o alicerce
insubstitufvel de qualquer politica consistente de estabilizacio™ (Exposigiio de Motivos n° 47, da Medida
Proviséria n® 434, de 27 de fevereiro de 1994). Na mesma mensagem, listava-se uma série de providéncias “de
cardter permanente” adotadas pelo governo com o fim de estabelecer os mencionados alicerces do programa
de estabilizagio e afirmava-se que *(...) promulgada a emenda que cria 0 FSE, estard garantido o equilibrio
entre receitas e despesas”. O contraste com a situagiio fiscal que vigorou em 1995 &, ex-post, evidente.

6  Neste dltimo grupo pode ser enquadrada a posigiio do Fundo Monetsrio Internacional (FMI), que de
certa forma fez transparecer a sua desconfianga em relagfio ao enfoque oficial, negando-se inicialmente a
endossar 0 programa de estabilizagfio. Conforme as palavras de Bacha (1995, p.7): “A equipe do Fundo
desejava um ajuste fiscal muito mais profundo do que seria vidvel sem a reforma constitucional (...} ndo
conseguindo enxergar como a inflaciio poderia sofrer uma queda abrupta com a introdugiio da nova moeda, se
as posturas fiscal e monetdria nfio seriam muito diferentes daquelas observadas na antiga moeda (com a postura
fiscal sendo medida pelo déficit orgamentdrio operacional)”.
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para qualquer programa de estabilizagdo bem-sucedido. Dois pontos merecem atengio
na questiio do déficit pablico. O primeiro é quanto & defini¢do do déficit, que nao deve
ficar restrita i do déficit fiscal do Tesouro. O segundo é quanto a distingdo entre equilibrio
transitério e equilibrio permanente. A questdo da permanéncia deve ser crucial. A
estabilizagio exige que sejam criadas as condigBes para o equilibrio intertemporal das
contas puiblicas de forma permanente. Ndo basta gerar um superdvit fiscal tempordrio
com base num esforco de contengdio de despesas e de aumento de receitas que seja
percebido _lfzorno tempordrio e insustentdvel a mais longo prazo” [Resende (1995,
p- 10-11)].

Dito de outra forma, no lancamento do Plano Real, havia dévidas sobre quanto mais
seria preciso ajustar em relagio aos resultados prévios das NFSPs e sobre quio solido
seria o FSE como base fiscal do plano, admitindo-se que o mesmo fosse suficiente para
introduzir alguma melhora fiscal para 1994 e 1995. O que ninguém cogitava, na época,
era que um plano de estabilizagio pudesse ter qualquer chance de &xito, com o déficit
publico consolidado — medido pelas NFSPs — passando de 1% do PIB, em média,
durante 1991/93, para uma média — ainda que, espera-se, tempordria — de mais de 4%
do PIB em 1995/96.8

Tais dados constituem uma violagdo do que até entéio se convencionara chamar como
0s fundamentals fiscais que todo plano de estabilizagdo deveria atender para ter &xito. O
fato de existir tal déficit ¢, a0 mesmo tempo, o Plano Real ter tido um sucesso
incomparavelmente maior que os seus predecessores Cruzado, Bresser, Verdo e Collor
Ie II, revela que os trds grupos anteriormente mencionados se mostraram errados ¢ foram
desmentidos pela realidade.

O primeiro grupo se mostrou errado porque os nimeros fiscais de 1995 e 1996

revelaram o equivoco das andlises otimistas prévias referentes & questéo fiscal. O
segundo grupo de analistas, por sua vez, errou porque, sabe-se agora, o FSE foi
evidentemente insuficiente para evitar o aparecimento de déficits elevados. E, por dltimo,
as andlises do terceiro grupo também se mostraram equivocadas porgue o fato de o déficit
fiscal ser maior que o do Plano Cruzado, 20 contririo do que se poderia prever a luz das
explicacdes dadas na época para o fracasso deste, ndo impediu que a inflagio se

7 Da mesma forma que no trabalho de Barbosa e Giambiagi, estas palavras de Lara Resende, embora
publicadas em 1995, referem-se a 1994 — mais especificamente, ao més de margo, trés meses antes do inicio
do Plano Real.

8 Na Alemanha, por ocasifio da estabilizagfio da década de 20, ainda que depois do fim da hiperinflagio
o compromisso com a austeridade fiscal fosse inequivoco, no primeiro momento a estabilizagio também parece
ter-se devido mais A confianga do piiblico na nova moeda do que As supostas bases da estabilidade. Conforme
registrado no clissico livro de Bresciani-Turroni de 1931 sobre a hiperinflagfio alemd, "(...) segundo Helfferich,
aexperiéncia com o rentenmark foi feita sem que se criassem condigBes para uma recuperaglo monetdria, isto
é, a solugiio da questdo das reparag@es [de guerra] e a melhoria da situagio econfmica e politica. A tentativa
foi um ‘pulo sobre um barranco cuja exiremidade oposta estava obscurecida por nuvens’. Mesmo o ministro
Luther, 0 autor do decrete de 15 de outubro de 1923, descreveu seu trabalho como alguém que “constr6i uma
casa, comegando pelo teto'” [Bresciani-Turroni (1989, p. 172 da edigio em portugués)].
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mantivesse dois anos e meto relativamente baixa ¢, inclusive, com trajetcria declinante,
apds a inflagiio residual dos primeiros meses de execugdo do plano.?

E interessante destacar que mesmo medidas mais refinadas de déficit, como o
chamado “déficit de pleno emprego” ou “impulso fiscal”, confirmam que o déficit tem
sido maior do que na época do Plano Cruzado. Mais importante ainda € a variacdo desse
conceito de déficit, como indicador de desempenho da politica fiscal: em 1986 — ano
do Plano Cruzado —, a variagiio desse “impulso fiscal” representou uma piora fiscal
ligeiramente inferior a 3% do PIB. J4 em 1996, estima-se que a piora acumulada do
“impulso fiscal” em relacfio a 1993 — ano anterior ao Plano Real — seja da ordem de
10% do PIB [Faria (1996)].

Por outro lado, € evidente que o fato de que o processo de queda da inflagio apés o
Plano Real tenha sobrevivido a um déficit elevado nio significa que o ajuste fiscal nao
seja importante. Pelo contrdrio, o controle das contas fiscais € condi¢fio basica para o
éx1to do referido plano a médio e longo prazos, haja vista que, a permanecer um déficit
como o atual e admitindo-se que a relagio divida pliblica/PIB niio possa aumentar
indefinidamente, o déficit passaria a ser financiado com emissio, pressionando assim os
pregos. ! Em outras palavras, o Plano Real teve &xito até agora devido s demais politicas
do governo, mesmo niio respeitando os fundamentals, com base nos quais foi langado;
porém, cedo ou tarde, terd que obedecer a eles, sob pena de o plano enfrentar sérios
problemas, a médio e longo prazos. Entretanto, se existe consciéncia acerca da necessi-
dade de ajustar as contas piiblicas, o mesmo ndo se pode dizer a respeito de como fazé-lo.
Parte dessa deficiéncia decorre de uma difusio inadequada da situagio das contas “acima
da linha”, lacuna essa que este artigo procura, de alguma forma, suprir.

3 - As Necessidades de Financiamento do Setor Publico:
1991/9¢6

O Brasil, seguindo um vasto conjunto de paises, apura as NFSPs com base nos principios
estabelecidos para o calculo das mesmas pelo Fundo Monetério Internacional (FMI), no
Manual on Government Finance Statistics, de 1986, produzido pelo Fiscal Affairs

9 Aandlise de por que o Plano Real teve, até agora, um éxito que 0 Cruzado € outros planos nio tiveram
vai além dos lirites deste artigo. Da mesma forma, a discussio do futuro do Plano Real e das possibilidades
de a inflagdo continuar a cair também foge ao escopo do presente trabalho. De gualquer modo, em relagéio ac
papel desempenhado pelas expectativas otimistas alimentadas pela 6tica oficial de que o controle do déficie
era a base da estabilizacdo e da queda da inflagfio, ¢ interessante constatar que, a¢ longo de tode o primeiro
semestre de 1995, a maioria dos consultores privados previa, para 1995, NFSPs de 0,5% do PIB, cm média,
nimero muito distante dos 4,9% do PIB efetivamente verificados. Um levantamento mensal feito na €poca
pelo BNDES, com base na média das opinides de oito bancos ¢ firmas privadas de consultoria, entre janeiro
€ junho de 1995, permite fazer essa constatagio. Nos primeiros seis meses do ano, a previsio média dos oito
consultados para o déficit de 1995 oscilou entre um minimo de 0,4% e um méximo de 0,6% do PIB. Mesmo
no inicio do segundo semestre do ano — julhe —, a previsdo mais pessimista entre todos os consultados no
levantamento acerca das NFSPs de 1995 era de um déficit operacional de 1% do PIB [BNDES (1995)).

10 Para umaandtise do processo de endividamento piblico no Brasit, ver Furuguem, Pessoa ¢ Abe (1996).
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Department dessa institui¢io. De acordo com esses principios, as NFSPs séo calculadas
com base na soma da variagfio do estoque de saldo da divida liquida interna do setor
piblico, do fluxo de financiamento externo liquido e da variagio da base monetaria. !

O valor das NFSPs € calculado pelo Bacen, enquanto as varidveis “acima da linha”,
para 0 governo central — incluindo Tesouro Nacional, Previdéncia Social e Bacen — e
para as estatais, sdo apuradas pela SPE, que passou recentemente a divulgar em forma
oficial algumas das informagdes referentes ao governo central. Os dados da SPE do
governo central sdo obtidos das seguintes fontes primdrias: Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), Secretaria da Receita Federal (SRF), Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social (MPAS), Ministério do Trabalho — neste dltimo caso, para os
nimeros do seguro-desemprego — e Bacen. Por sua vez, os dados referentes s empresas
estatais — que, conforme as estatisticas do Bacen, incluem as estatais federais, estaduais
e municipais — sdo calculados a partir das informagdes das empresas estatais federais
da Secretaria de Coordenagio e Controle das Empresas Estatais (Sest) do Ministério do
Planejamento e dos resultados do Bacen referentes as empresas estatais como um todo
-— incluindo estaduais e municipais.

3.1 - Quadro geral das Necessidades de Financiamento do
Setor Piiblico

As NFSPs experimentaram uma piora expressiva depois de 1994, como pode ser visto
na Tabela 1. Até entio, as contas piiblicas, ainda que com a ajuda da inflagiio — devido
aos efeitos desta sobre o valor real da despesa —, ndo estavam muito distantes do
equilibrio, chegando inclusive a ser superavitirias em [994. Mesmo excluindo o ano
atipico de 1990 — no qual as caracteristicas do Plano Collor geraram alguns efeitos ence
and for all de aumento de receita e reduco tempordria da despesa de juros, que
permitiram ao setor piiblico ter um superdvit operacional de 1,5% do PIB —, no periodo
1991/93 as NFSPs foram de apenas 1,1% do PIB, em média, com um superdvit primdrio
médio de 2,1% do PIB. Quando se incorporam aos célculos os excelentes resultados de
1994, a média das NFSPs de 1991/94 passa a ser de 0,6% do PIB, com um superdvit
primdrio anual de 2,8% do PIB.

A existéncia desses bons resultados fiscais, combinada com algum pequeno cresci-
mento do PIB no perfode e, principalmente, com uma senhoriagem elevada, explica a
queda de importincia relativa experimentada pela divida liquida do setor publico, que
caiu de quase 40% do PIB em 1989 para aproximadamente 25% do PIB, cinco anos
depois.

11 De acordo com essa definigéio, stricto sensu, a privatizaciio pode reduzir as NFSPs, Entretanto, no
Brasil, em funglo especificamente dos termos de um memorando tcnico da instituicio referente ao caso
brasileiro, datado de dezembro de 1991, a privatizagfio, sendo feita em dinheiro ou com papéis de divida, niio
diminui instantaneamente as NFSPs. De qualquer forma, ocorrendo uma redugiio da divida piblica, a
privatizagiio pode gerar uma diminuigiio posterior das NFSPs, devido i gueda da despesa de jaros.
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TABELA 1

Necessidades de Financiamento do Setor Piblico — 1991/96

(Em % do PIB)

1991 1992 1993 1994 1995 1996°

Resultado operacional 0,19 2,38 0,83 -1,06 490 3,89
Governo central 0,08 1,18 0,71 -1,46 1,72 1,67
Estados e municipios -0,72 0,67 0,08 0,78 2,33 1,89
Empresas estatais 0,83 0,53 0,04 -0,38 0,85 0,33
Resultado primario -2,88 -1,12 -2,15 -4,99 -0,26 0,10
Governo central -1,05 -0,63 0,77 -3,08 -0,50 -0,40
Estados e municipios -1,48 -0,06 -0,63 -0,74 0,18 0,57
Empresas estatais -0,35 -0,43 -0,75 117 0,06 -0,07
Juros reais liquidos 3,07 3,50 2,98 3,93 5,16 3,79
Governo central 1,13 1,81 1,48 1,62 2,22 2,07
Estados e municipios 0,76 0,73 0,71 1,52 2,15 1,32

Empresas estatais 1,18 0,96 0,79 0,79 0,79 0,40

FONTE: Bacen.
{-} = Superavit.
? Estimativa.

Em 1995/96, contudo, o quadro foi muito diferente. Primeiro porque o déficit pablico
aumentou para uma média de 4,4% do PIB — com um resultado primdrio préximo de
zero. E segundo porque, passada a fase de remonetizagio inicial da economia, o espago
para criar senhoriagem — pelo aumento da relagio base monetdria/PITB — diminuiu
muito. ‘

Em conseqiiéncia, como niio poderia deixar de ser, a relagio divida piiblica/PIB, apés
cair persistentemente até 1994, voltou a aumentar, atingindo um valor de 32% do PIB.12
Como, adicionalmente, houve uma mudanga expressiva de composigio da divida piiblica
— devido 4 acumulagdo de reservas internacionais, que reduz a divida externa liquida e
cujos efeitos sio contrabalangados pela emissao de titulos de divida interna —, mesmo
uma divida total similar a anterior passaria a ter um custo médio maior, pela diferenca

12 Esta relagiio incorpera o reconhecimento de dividas antigas feito em 1996 nas estatisticas oficiais. Por
outro lado, o conceito de divida pdblica aqui mencionadoe nio considera a base monetdria, ao contririo da
tabela de “divida liquida do setor piiblico” do Banco Central, que constitui o indicador oficial de divida publica
10 Brasil € que inclui a base monetdria como um dos componentes da divida.
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entre as taxas de juros interna e externa.!> Em outras palavras, houve nos dltimos dois
anos uma combinagio de: a) aumento expressivo da divida liquida do setor piiblico; e b)
mudanga de composi¢do do mix de dividas interna e externa, em favor da primeira. A
soma dos dois efeitos pressupde que, para uma dada taxa de juros e sendo a taxa doméstica
maior do que a externa, o fluxo de despesa financeira do setor piiblico é maior do que
em 1994,

Nas proximas se¢Ses serfio discutidas em detalhes as contas desagregadas do setor
piiblico nas suas trés esferas: governo central, estados e municipios e empresas estatais.

3.2 - As Necessidades de Financiamento do Governo Central

A Tabela 2 apresenta a decomposigdo da evolugdo das contas do governo central na
década de 90, de acordo com as varidveis de receita e de despesa. !4

Esta tabela, da mesma forma que os dados das empresas estatais a serem apresentados
posteriormente, refere-se ao conceito de liberagio efetiva dos recursos de cada rubrica.
Ha cinco elementos importantes para destacar:

a) a piora sensivel do resultado das Necessidades de Financiamento do Governo
Central (NFGC) em 1995/96 em relacfio a 1994;

£) o comportamento claramente excepcional doresultado primdrio de 1994 em relagio
aos anos prévios;

¢) 0 aumento significativo, tanto das varidveis de receita como de despesa, em relagio
a0 inicio da década: em 1993/96, a receita total foi de 18% do PIB, contra 15,5% do PIB
em 1991/92, enquanto nos dltimos dois anos a despesa, exclusive juros, foi de 17,7% do
PIB, contra 14,6% do PIB durante 1991/92,;

d) a piora da situagio da Previdéncia Social; e
e) 0 aumento da carga de juros.

Este ttltimo fato obedece a quatro causas: primeiro, que a despesa de juros do inicio
da década estava artificialmente deprimida pela subindexagdo implicita dos cruzados
novos blogueados, cuja devolugio sé foi completada no segundo semestre de 1992;
segundo, que as taxas de juros reais em 1995 foram excepcionalmente elevadas; terceiro,
que o pagamento de juros de 1996 j4 espelha o crescimento da divida de 1995; e quarto,
que a troca de divida externa por divida interna, em fungio da acumulagio de reservas

13 A divida externa liquida do setor piiblico, que jd tinha caido de 19% do PIB em 1989 para 8% do PIB
em 1994, foi de apenas 4% do PIB em 1996,

14 O aumento da despesa de juros do governo central em relagio ao pagamento de juros dos estados ¢
municipios no ane de 1996 deve-se, em parte, 2 mudanga do mix de composigio entre as dividas Hquidas interna
¢ externa decorrente da acumulagfo de reservas internacionais — que reduz a divida externa liquida —
compensada pela colocagio de titulos ne mercado interno. Esse fendmeno encarece o custo médio da divida
¢ afeta, especificamente, o governo central.
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TABELA 2

Necessidades de Financiamento do Governo Central — 1991/96

(Em % do PIB)
1991 1992 1993 1994 1995 (996
Receita total 1529 1574 17,28 18,31 17,98 18,08
Administrada 9,62 10,35 11,10 12,62 12,09 11,81
Previdenciaria 4,83 479 547 485 495 531
Qutras 085 0860 071 084 094 096
Despesa exclusive juros 14,41 14,73 1586 16,26 17.46 18,03
Transferéncias 360 439 393 3,16 347 3,51
Estados e municipios 278 276 286 247 278 284
Transferéncias constitucionais 262 260 275 245 277 274
Demais transferéncias 017 016 0411 002 002 0,10
Qutras vinculagées 082 162 1,13 069 069 0,67
Pessoal e encargos ° 399 406 452 497 551 542
Ativos 279 272 253 263 287 287
Inativos 09 110 172 204 231 226
Transferéncia a governos para
pagamento de pessoal 024 024 027 030 033 030
Programa das Operag6es Oficiais de
Crédito (POOC) 012 005 009 0,14 027 0,14
Despesas liquidas com a produgio
agropecuaria 002 003 004 009 009 0,03
Subsidios 010 002 005 005 0,18 0,11
Beneficios previdenciarios 353 440 493 469 495 541
Outras despesas de custeio e capital 3,17 1,84 2,34 3,30 327 3,55
Previdéncia Social © 1,16 058 -044 020 020 0,18
Tesourc Nacional 2,01 1,26 2,78 3,10 3,06 3,37
Despesas nio transitadas -017 0,04 001 066 073 0,77
Outras 219 122 277 244 228 260
Demais despesas 1,956 1,15 2,75 242 218 230
Restos a pagar 0,24 007 0,02 002 010 0,30
Erros e omissdes ¢ -0,16 0,38 064 -1,03 0,02 -0,36
(continua)
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(Em % do PIB)

1991 1992 1993 1994 1995 1996

Resultado priméario -105 -063 -0,77 -308 -050 -040
Juros reais liquidos 1,13 1,81 1,48 162 222 2,07
Resultado operacional 6,08 1,18 071 -146 1,72 167

FONTE: Secretaria de Politica Econdmica (SPE).

{-) = Superavit.

2 Desconta o superdvit do FAT.

® Desagregagao baseada em cados do Ministério da Administragao e Reforma do Estado {Mare}.
¢ Desconta as transferéncias da Previdéncia para o Tesouro. Isso explica o dado de 1993.

9 O sinal negativo indica redugdo das necessidades de financiamento,

internacionais, que afeta moderadamente o pagamento de juros do setor piiblico como
um todo, impacta em cheio as contas do governo central, enquanto no casc do setor
piiblico como um todo o efeito, de certa forma, fica algo dilufdo diante do peso da divida
ndo afetada pela mudanga de mix.!3

No que tange aos componentes nao-financeiros da despesa, daquele aumento de 3,1 %o
do PIB da despesa no-financeira entre 1991/92 e 1995/96, 2,5% do PIB estiveram
associados a gastos previdencidrios. De fato, entre esses dois periodos, a despesa com
beneficios do INSS aumentou de 4% para 5,2% do PIB, enquanto o pagamento de
inativos da Unido entre 1991/92 e 1995/96 cresceu de 1% para 2,3% do PIB.1

O primeiro fenémeno obedece ao aumento do quantum de beneficios pagos pela
Previdéncia Social, principalmente por conta das aposentadorias por tempo de servigo e
por idade (Tabela 3). O aumento das aposentadorias por tempo de servico ¢ uma
decorréncia da menor mortalidade da populagio — que faz com que um maior nimero
de pessoas complete os anos necessdrios para o requerimento dos beneficios — ¢ se
agravou em 1995/96, pela antecipagio de aposentadorias causada pelo receio de mudan-
cas na Previdéncia Social. J4 o salto da quantidade de pessoas que recebem aposentado-
rias por idade deve-se  difusdo do direito & aposentadoria com o pisc — definido na

15 Em 1990, antes de o processo de acumulagiio de reservas se iniciar, a divida externa liquida
correspondia a 97% do total da divida liquida — interna e extema — do governo central, que, portanto, tinha
que pagar um custo médio sobre a sua divida muito barato, dado basicamente pela taxa de juros externa, Em
1996, a situagio ¢ drasticamente diferente, pois a divida externa lfquida, devido ao acordo da divida —
envolvendo o desdgio de parte da mesma — e, principalmente, 4 acumulagio de reservas, caiu para
aproximadamente 15% da divida liquida total do governo central, cujo custo agora é predominanterente dado
pela taxa de juros doméstica, atualmente da ordem de duas vezes € meia a taxa libor.

16 Vale destacar também o aumento das transferéncias constitucionais a estados e municipios — as quais
em 1991792 foram de 2,6 % do PIB ¢ em 1995/96 de 2,8 % do PIB — e o incremento das despesas néio transitadas
pelo Tesouro Nacional, em decorréncia da relativa autonomia de gestio por parte de algumas unidades da
administragio, para o gasto de certo tipo de rubricas — em geral, associadas a fontes prdprias de receita.
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Constituigdo — de um saldrio minimo.!” Por outro lado, a esses fatores veio se somar o
fato de o governo, em 1995, ter aumentado o saldrio minimo em 43% — em um contexto
de inflagdo baixa — e estendido esse aumento nio apenas ao piso -— 0 que era uma
determinagfo constitucional —, mas a todo o conjunto de beneficios previdencidrios.!8

Esse conjunto de fatores explica a piora da situagio da Previdéncia Social. Observe-se
que, na Tabela 2, em 1991/92, a despesa com beneficios era coberta com aproximada-
mente 80% da receita previdencidria, representada pelo pagamento de empregados,
empregadores e autdnomos, 0 que permitia que a Previdéncia Social financiasse em parte,
com sua receita, o ststema de sadde do pafs. J4 nos dltimos anos, a situagdo se inverten:
apesar de a receita previdencidria ser maior do que no inicio da década, em 1995 ela ja
foi igualada pele pagamento de beneficios e, em 1996, estes ultrapassaram a receita.

Quanto ao aumento da despesa com inativos da Unidio — anti gos servidores piibli-
cos —, ela decorre da combinagfo de duas causas: a) o efeito do envelhecimento da
populagio, que transformou em beneficio concreto a existéncia de uma série de regalias
especiais para a aposentadoria dos servidores piblicos, que até entfio, para a grande
maioria, eram apenas potenciais, pelo fato de as pessoas ainda niio terem atin gido a idade
para se aposentar;'? e b) o temor aos efeitos de uma eventual mudan¢a das regras de
aposentadoria, em conseqiiéncia da discusséo da proposta de emenda constitucional
referente & reforma previdencidria, o que levou um contin gente expressivo de servidores
a solicitar aposentadoria antecipada, garantindo os direitos adquiridos até entio e
deflagrando assim uma “onda’ de aposentadorias no servigo puiblico (Tabela 4).

Em relagdo ao aumento da despesa com inativos, entretanto, deve ser feito o esclare-
cimento de que parte do aumento das aposentadorias no servigo piiblico observado nos
anos 90 representa uma compensacio do “represamento’” de aposentadorias entre a
Constituigio de 1988 e a aprovagdo do Regime Juridico Unico (RIU), que s6 ocorreu
alguns anos depois. Devido ao RIU, “(...) cerca de 400 mil servidores federais, anterior-

17 Cabe ressaltar que o crescimento de nidmero de beneficios foi liderado pelas aposentadorias por tdade
do meio rural. Elas beneficiavam a 1,9 milhdo de individuos em 1688, a 2,1 milhdes em 1990 ¢ a 3,8 milhdes
em 1995, com um aumento absoluto de 85% do nimero de beneficiados entre 1990 e 1995, Em 1995, o valor
médio da aposentaderia rura por idade correspondia a 1,01 saldrie minimo, sinal de que a esmagadora maioria
dos beneficidrios dessas aposentadorias se aposenton com o piso, aproveitando-se do direito estabelecido na
Constituigio em 1988,

18 O saldrio minimo tinha sido aumentado pela ltima vez, antes disso, em setembro de 1994, A inflagéo,
medida pelo IPC-r, entre setemnbro de 1994 ¢ abril de 1995, fora de 15,8%. Ao optar por aumentar todos os
beneficios em 42,9%, em vez dos 15.8% comespondentes A inflagéio, e considerando que se pagam 13 folhas
POr ano e que o primeiro pagamento com o aumento foi feito em jusho, o governg “inchou™ a despesa da
Previdéncia de 1995 em aproximadamente [(§%1,429 + 5) / (8*1,158 + 5) -1] = 15% em relagfo i que teria
tido com a indexacfo pura ¢ simples. Isso significa que, se os beneficios tivessem acompanhado a inflagiio, a
despesa com o pagamento de beneficios da Previdéncia Social teria sido, grosso moede, de (1/1,15) = §7% da
verificada, ou seja, de 4,3% do PIB, isto &, 0,7% do PIB inferior 20s 5% do PIB efetivamente observados.

19 Sho trés os principais fatores que beneficiam o servidor publico: ¢} a ndo existéncia, até recentemenic,
de um esforgo contributivo prévio; &) o upgrade da aposentadoria em relagio ao dltimo saldrio recebido, no
caso de diversas categorias, o que, na média, conforme estimado pelo Ministério da Administragdo, implica
um aurvento da remurieragio brota de 8% sobre o iltimo saldrio; e c)a possibilidade de a aposentadoria ocorrer
em uma idade bastanie jovem da pessoa. Quando tais possibilidades estio na let, mas a populagiio de servidores
estd ativa, isso niio tem efeitos no caixa do Tesouro Nacional, mas o peso desses beneficios COMECa & aumentar,
na medida em que os anos vio passando e os beneficidrios potenciais passam a receber efetivamente os seus
direitos, pressionando a despesa,
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TABELA 3

Previdéncia Social: estrutura e taxas de crescimento da quantidade de beneficios
em manutencdo — [990 e 1995

Estrutura da despesa (%) Taxa de crescimento da quantidade

Beneficios 1990 1993 de beneficios 1990/95 (%aa.)
Total 100,0 100,0 5,3
Urbanos 86,8 75,7 3,7
Rurais 13,2 24,3 8,1
1. Previdenciarios 924 91,9 6,2
1.1. Aposentadorias 64,8 66,3 83
1.1.1. [dade ' 14,8 22,4 12,0
1.1.1.1. Urbanos 8,3 8,0 9,3
1.1.1.2. Rurais 6,5 14,4 13,0
1.1.2. Tempo de servigo 36,7 34,2 9,8
1.1.3. Invalidez 13,3 9,7 0,5
1.2. Pensbes 22,5 22.3 4,2
1.3. Auxilios 3.8 3.1 -2.8
1.4. Cutros® 1,3 0,2 -30,6
2. Assistenciais 4,2 51 -1,5
3. Acidentdrios 3.4 3.0 4,5

FONTE: MPAS (1995).
2 Inclui abonos, saldrio-familia e salarig-maternidade.

TABELA 4

Fluxo de novas apoesentadorias no servigo publico federal — 1993/95¢

Ano Nimero de novas aposentadorias de civis
1993 14.199
1994 17.601
1995 34.253

FONTE: Ministério da Administragao e Reforma do Estado (Mare).
8 Exclui servidores militares.
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mente sob o amparo da CLT, passaram a auferir as vantagens financeiras do regime
estatutdrio, tais como anuénios, gratificages (sob a forma de percentuais sobre o
vencimento bédsico) etc. Houve também reajustes de gratificagdes e outros anmentos
relacionados com a busca de isonomia salarial, para fungdes idénticas, entre os Poderes
da Republica” [Velloso (1996, p. 4)]. Prevendo a concess3o desses beneficios, muitos
servidores em condi¢des de se aposentar no final dos anos 80 aguardaram o RJU e s6 se
aposentaram nos anos 90, o que gerou uma “barriga” das taxas de crescimento da despesa
com inativos. Portanto, o deslocamento do valor desta despesa para cima tende, a curto
prazo, a ser irreversivel, mas a sua faxa de crescimento devers voltar a cair.

3.3 - As Necessidades de Financiamento dos Estados e
Municipios

As Necessidades de Financiamento dos Estados e Municipios (NFEM), conforme
apuradas pelo Bacen, foram mostradas na Tabela 1. A Tabela 5, por sua vez, tenta
apresentar os mesmos resultados procurando identificar as varidveis de receita e despesa
dos estados e municipios. Isso enfrenta a dificuldade de que, ao contrdrio do que ocorre
com o governo central € as empresas estatais, a SPE néo dispoe de estatisticas sistemdticas
¢ fidedignas sobre as contas “‘acima da linha” de estados e municipios. O que foi feito na
Tabela 5, portanto, nao passa de um exercicio de consisténcia para estimar varidveis de
receita e despesa a partir da varidvel de déficit.20

A base do raciocinio foi considerar a receita de estados e municipios igual a varidvel
similar das Contas Nacionais, acrescida das transferéncias da Unifio — constitucionais
Ou Ndo — aos mesmos, mostradas na Tabela 2.2! Isto envolve questdes metodoldgicas a
serem discutidas na Subsegio 3.5.22

Obtida a receita e dado o déficit primdrio de estados € municipios, apresentado na
Tabela 1 e repetido na Tabela 5, chega-se entdo ao valor da despesa nio-financeira de
estados e municipios por residuo, na medida em que ela é o valor que iguala a equagio
(receita - despesa niio-financeira) ao das necessidades primdrias de financiamento. Qs
resultados da receita e da despesa sdo apresentados na Tabela 5.

A andlise permite distinguir os fatores ligados i receita daqueles relacionados com a
despesa, no exame do comportamento das NFEMs, embora por essa conta nfio se

20 Isso, de certo mode, ¢ formalmente impossfvel, por equivaler a resolver um sistema de uma equagiio
com trés varidveis, das quais s6 uima — as NFEMs — & conhecida, sendo as outras — receita e despesa —
duas incgnitas. A solugdo ¢ associar uma das incégnitas a urma quarta varidvel, conforme descrito logo a
Seguir.

21 Para 1996, admite-se que a receita das Contas Nacionais de estados e municipios tenha tido um
crescimento real de 6,8%. Este dado se baseia no aumento do ICMS. Ao valor disso resultante foi somado o
dado referente as transferéncias correspondentes da Tabela 2.

22 Porenquanto, o que interessa € eniender a origem dos nimeros da Tabela 5. Nela, a receita de 1995,
por exemplo, € igual  receita de estados e municipios das Contas Nacionais — 9,39% do PIB —, mais as
transferéncias a estados e municipios da Tabela 2 — 2,78% do PIB.
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TABELA 5

Necessidades de Financiamento dos Estados e Municipios — 1991/96

(Em % do P1B)

1991 1992 1993 1994 1995 1996

Receita 12,07 11,76 10,73 11,74 1217 12,57
Despesas ndo-financeiras 10,59 11,70 10,10 11,00 12,35 13,14
Resultado primario - 1,48 -0,06 -063 -074 0,18 0,57
Juros reais liquidos 0,76 0,73 0,71 1,52 2,15 1,32
Necessidades operacionais

de financiamento -0,72 0,67 0,08 0,78 2,33 1,89

FONTE: Bacen e calculos préprios (ver texto).
{-) = Superavit.

conhega, entre os fatores de despesa, quais foram as varidveis especificas que afetaram
a sua evolugio.Z3 A Tabela 5 mostra que, em 1995, apesar do aumento da receita, hd um
incremento de mais de 1% do PIB da varidvel de despesa exclusive juros, tendéncia essa
que se mantém em 1996, sendo a média do biénio 1995/96 superior em 1,9% do PIB 4
média das despesas de 1991/94.

3.4 - As Necessidades de Financiamento das Empresas
Estatais®*

As Necessidades de Financiamento das Empresas Estatais (NFEE), expostas na Tabela 6,
incluem as contas das empresas estatais federais e o resultado das empresas estatais
estaduais e municipais. Esta tabela foi gerada com base: a) nas informagdes das empresas
estatais federais, levantadas pela Sest e utilizadas pela SPE; e b) nos dados do Bacen
acerca das empresas estatais como um todo. Mais especificamente, trabalhou-se com os
dados desagregados- da Sest para as empresas federais — obtidos pelo critério de
competéncia —, ajustados para o critério de caixa.?> A Sest também calcula a “‘receita

23 Sabe-se apenas que, em 1995/96, houve um aumento do gasto com pesseal, ligado ao fato de que os
aumentos nominais do final de 1994/inicio de 1995 deixaram de sofrer os efeitos reais da alta inflagdo.

24 Na auséncia de esclarecimento, a expressio “empresas estatais” deve ser entendida, na discussio que
se segue, como ¢ agregado composto pelas empresas estatais federais, estaduais e municipais,

25 Esta é a forma em que a SPE apura o dado “acima da linha”, o que ¢ consistente com o fato de a
apuragiio “abaixo da linha” —- baseada na variagdo da divida liquida —, na pritica, estar associada ao
desempenho de caixa. O ajuste, porém, refere-se ao resultado agregado e niie a cada um dos itens de receita e
despesa considerados isoladamente.
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TARELA 6

Necessidades de Financiamento das Empresas Estatais — 1991/96

(Em % do PIB)

1991 1992 1993 1994 1995 1996*

Empresas estatais federais (Sest)

Receitas ® 14,40 13,51 10,69 9,25 7,91 9,02
Operacionais 12,98 12,73 10,09 8,46 7,35 8,10
N&o-operacionais 047 034 026 020 027 0,51
Qutras 0,48 0,31 0,22 0,58 0,28 039
Transferéncias do Tesouro © 047 0,13 0,12 0,01 0,01 0,02

Despesas nao-financeiras 13,44 12,28 10,28 832 7,46 8,52
Pessoatl 220 225 211 159 144 1,40
Qutros custeios 867 7,30 6,08 515 454 519
Investimentos 226 2,30 169 145 1,36 166
Outras despesas de capital 0,31 043 040 0,13 0,12 0,27

Ajuste critério competéncia/caixa® -0,04 0,05 -0,12 -0,70 0,04 0,00

Necessidades primérias de financiamento® -0,35 -0,43 -0,75 -1,17 0,06 -0,07
Empresas federais' 1,00 -1,18 -0.53 -1,63 -0,41 -0,50
Empresas estaduais e municipais® 0,65 075 -0,22 0,46 0,47 0,43

Jures reais liquidos © 118 096 0,79 0,79 0,79 0,40
Empresas federais” 2,09 178 086 0,02 022 0,19
Empresas estaduais & municipais? -0,91 -0.82 -0,07 0,77 0,57 0,21

Necessidades operacionais de financiamento® 0,83 0,53 0,04 -0,38 0,85 0,33
Empresas federais” 1,09 0,60 0,33 -1,61 -0,19 -0,31
Empresas estaduais e municipais® -0,26 -0,07 -0,29 1,23 1,04 0,64

FONTE: Secretaria de Politica Econémica (SPE).
(-) = Superavit.
® Exclui a receita de privatizagéo da Light.
Exclui receitas financeiras.
® Subsidios + transferancias de capital,
O sinal negativo indica reducio das necessidades de financiamento.
¢ Dados apurados pelo Bacen,

Corresponde & diferenca entre as receitas e as despesas néo-financeiras das empresas da
Sest, diferenga essa ajustada para o regime de caixa. Dados apurados pela Sest,

8 Diferenca entre o valor informado pelo Bacen para as estatais como um todo e o realizado pela
Sest para as empresas federais.

Dados apurades pela Sest,
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de juros reais” e a “despesa de encargos financeiros”. Subtraindo aqueia desta chega-se
aos juros reais liquidos das empresas federais, que, somados ao seu resultado primdrio,
permitem saber as necessidades de financiamento operacional das empresas federais.
Como o Bacen apura as NFEEs, as necessidades primdrias de financiamento das
empresas estatais e seus juros reais, os resultados referentes especificamente &s empresas
estaduais ¢ municipais sio obtidos por residuo, comparando os dados do Bacen para as
estatais com os da Sest referentes apenas as empresas federais.

H4 quatro questdes que chamam a aten¢do na Tabela 6, na qual o resultado agregado
dos juros e das necessidades primdrias e operacionais de financiamento das empresas
estatais corresponde ao da Tabela 1. Primeiro, a queda de importfincia relativa das
varidveis de receita e de despesa. Segundo, o contraste enire o desempenho recente das
empresas federais — superavitdrias — e o das empresas estaduais e municipais —
deficitdrias. Terceiro, o valor dos juros reais liquidos apurados pela Sest em 1994, que
caem de 0,9% do PIB em 1993 para 0% do PIB no ano seguinte.2® E quarto, o valor
negativo do pagamento de juros reais das empresas estaduais e municipais no periodo
1991/93, o que certamente indica a existéncia de algum erro de mensuragio por ;)arte do
Bacen efou da Sest — dado que aqueles resultados foram obtidos por resfduo.2

Cabe destacar, por dltimo, a virtual inexisténcia de repasses do Tesouro para as
empresas estatais federais depois de 1991 e o comportamento relativamente moderado
das NFEEs, que em 1993/96 foram de 0,6% do PIB, em média, em clarc contraste com
o vultoso déficit médio de 2,1% do PIB dos estados € municipios e de 1,7% do PIB do
governo central.

3.5 - Questoes metodoldgicas: pontos para reflexao

Conforme salientado na introdugio do artigo, um dos propdsitos do mesmo € o de
procurar identificar as causas da recente deterioragfo das contas ptiblicas no Brasil. Nesse
sentido, da andlise feita anteriormente depreende-se: ) que um dos principais motivos
para isso foi a piora da situagdo de estados e municipios; e &) que parte das mudangas
das necessidades de financiamento em alguns anos pode ser atribuida a fatores ndo
explicados. Vejamos estas questdes mais de perto.

O critério adotado na Subsecfio 3.3 para estimar as varidveis de receita € despesa de
estados e municipios foi o de considerar a receita igual a receita das Contas Nacionais
mais as transferéncias da Unido e entfio calcular o gasto como residuo. Naturalmente,
como qualquer estimativa de uma varidvel, na auséncia de estatisticas primdrias sobre a

26 Isso resulta do cotejo de despesas e receitas financeiras das empresas estatais federais de 0,6% e —
também — 0,6% do PIB, respectivamente, em 1994, contra 1,2% ¢ 0,3% do PIB, respectivamente, em 1993,
Como a divida liquida das empresas estatais nfio caiu nessa propor¢do e a taxa de juros em 1994 foi maior do
que em 1993, o dado certamente mereceria uma revisio.

27 Este ponto voltard a ser discotido na Subsegiio 3.5.
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mesma, o cdlculo estd sujeito a eventuais erros e imprecisdes. A Tabela 7 dd uma idéia
da dimensio deles.

Nela, no caso do governo central, comparam-se as varidveis da Tabela 2 apuradas pela
SPE com as varidveis andlogas das Contas Nacionais. A coluna referente i receita
representa a soma dos impostos diretos e indiretos das Contas Nacionais, comparada com
a mesma varidvel de receita da Tabela 2. J4 as varidveis referentes ao “gasto primério”
representam, no caso da SPE, asoma dos itens “outras vinculagdes™, “gasto com pessoal”,
“despesas do Programa das Operagdes Oficiais de Crédito (POOC)”, “beneficios previ-
dencidrios” e “outras despesas de custeio e capital”; e, no caso das Contas Nacionais, a
soma dos itens “consumo final das administragdes piiblicas” — saldrios, encargos e
demais compras de bens e servigos —, “subsidios”, “transferéncias previdencidrias” e
“formagdo bruta de capital fixo” do governo central. No caso dos estados e municipios,
apresentam-se a sua receita nas Contas Nacionais — que, junto com a receita do governo
central das Contas Nacionais antes mencionada, gera a carga tributiria total —, o valor

TABELA 7

NFSPs e Contas Nacionais: indicadores selecionados — 1991796

(Em % do PIB)

Governo Estados ¢ mumicipios

central (Contas Nacionais)
Ano Receita Gasto primdrio” Receita Gasto primério

SPE oonien  SPE Naclomis  Nagioests ;(;:ril;g? Nocions:s

1991 15,29 16,32 11,63 14,88 9,29 10,59 14,05
1992 15,74 17,03 11,97 13,94 9,00 11,70 15,31
1993 17,28 18,01 13,01 16,04 7,87 10,10 15,67
1994 18,31 18,67 13,93 15,56 9,27 11,00 14,92
1995 17,98 18,34 14,82 16,86 9,39 12,35 15,12
1996 18,08  nd. 1502  nd. 9,73 1344  nd.

FONTES: SPE e IBGE.
# Exclul transferéncias a estados e municipios.
® Exclui outras receitas cotrentes liguidas.

¢ valor baseado na receita das Contas Nacionals, acrescida das transferéncias federais e no
dado do resultado primaric de estados e municipios apurado pelo Bacen (ver Tabela 5).

9 Admitindo um crescimento real da receita de 8,8%.
n.d.: ndo-disponivel.
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das despesas néo-financeiras calculado na Tabela 5 e o resultado da soma dos mesmos
itens antes listados no caso do governo central 28

Note-se que as receitas da SPE e das Contas Nacionais do governo central nao chegam
a apresentar diferencas especialmente grandes entre si, notadamente nos (iltimos anos, o
que permite considerar que, valendo tal semelhanga também em nivel estadual e
municipal, a soma da receita de estados e municipios das Contas Nacionais, com as
transferéncias da Unifo a estados e municipios, € uma boa proxy do que seriam as receitas
destas unidades da Federagio, caso fossem apuradas para efeitos do cdlculo das NFEMs
“acima da linha” .2

Entretanto, essa cotrelagio entre as varidveis das Contas Nacionais e as varidveis
estimadas na Tabela 5 com base no resultado das NFEMs ndo se verifica na comparagio
da varidvel de despesa nao-financeira estimada residualmente na Tabela 5 com a soma
das varidveis de despesa ndo-financeira dos estados e municipios nas Contas Nacionais,
dado que elas diferem entre si, na Tabela 7. H4, portanto, diferengas que fazem o resultado
do déficit piblico, medido pelas Contas Nacionais, divergir daquele medido pelas
necessidades de financiamento apuradas pelo Bacen.?0

No que tange ao segundo ponto mencionado no inicio desta subsegio — a influéncia
dos fatores nao explicados no resultado das NFSPs —, a Tabela 8 desagrega a composi-
¢io das NFSPs em “fatores explicados” e “fatores ndo-explicados™ dos diversos niveis
de governo. Na auséncia de dados “acima da linha” para estados e municipios, as
necessidades de financiamento destes foram atribuidas integralmente a “fatores explica-
dos™. Estes, no caso do governo central e das empresas estatais, representam o resultado
do cotejo das varidveis especificas de receita com as de gasto das Tabelas 2 e 6. Jd o que
na Tabela 8 € chamado de componente “ndo-explicado” das NFSPs corresponde: a) para
o governo central, aos “erros e omissdes” da Tabela 2; e b} para as empresas estatais, a
linha de “ajuste do resultado de competéncia para o resultado de caixa” das empresas
federais, na Tabela 6.3! Com base na Tabela 8, a diferenga entre um ano e outro gera o
“delta” de variagdo das NFSPs mostrado na Tabela 9.

Sem entrar na andlise caso a caso e ano a ano, apenas a guisa de exemplos, na Tabela 8
pode-se mencionar, no caso do governo central, o ano de 1993, quando os fatores
ndo-explicados responderam por 90% das NFGCs de 0,7% do PIB; ou, no caso das
estatais, o ano de 1994, quando os “fatores explicados™ geraram um déficit de 0,3% do
FIB, mas no qual os “fatores nio-explicados” mudaram o resultado para um superdvit
de 0,4% do PIB. Em termos agregados, o fendmeno mais importante foi a existéncia de

28 Isto &, consumo final das administragBes ptblicas, subsidios, transferéncias previdencidrias ¢ a
formagéo bruta de capital fixo.

29 A coluna de “receita de estados e municipios” das Contas Nacionais da Tabela 7, somada 4 linha da
receita de transfer@ncias a estados e municipios da Tabela 2, gera a varidvel de receita da Tabela 5.

30 Sobre este ponto, ver o Apéndice. Na leitura do mesmo, cabe lembrar que ainda nde hd Contas
Nacionais disponiveis para 1996 referentes s estatisticas fiscais.

31 O conceito de “componente nfic-explicado” nfio deve ser entendido, no caso da parcela referente as
empresas estatais associada ao “ajuste para caixa”, como sma critica metodoldgica A qualidade do dado. Apenas
significa, como a expressio indica, que ndo se pode atribuir a variagfio das NFSPs associada a esse ajuste a
uma mudanga especifica da receita, de um lado, ou da despesa, de outro.
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TABELA 8

Composigdo das NFSPs entre fatores explicados e ndo-explicados — 1991/96

{Em % do PIB)
Item 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Governo central 008 118 071 -146 1,72 1,67
- Fatores explicados 024 080 0,07 -043 1,70 2,03
Fatores nag-explicados? 0,16 038 064 -1,03 0,02 -0,36
Estados e municipios 0,72 067 008 0,78 233 1,89
Empresas estatais 083 053 004 -038 0,85 0,33
Fatores explicados 087 048 016 032 081 033
Fatores néo-explicadasb 004 005 -0,12 -0,70 0,04 0,00
NFSP 019 238 083 -1,06 490 23,89
Fatores explicados® 032 195 031 067 484 425
Fatores nac-explicados : -020 043 052 -1,73 006 -0,36

FONTES: Tabelas 1, 2 e 6.

(-} = Superavit.

2 Erros e omissdes.

P Refere-se ao ajuste competéncia/caixa.

© Inclui o resultado de estados e municipios,

“fatores-ndo explicados™, que transformaram o déficit de 0,7% do PIB dos “fatores
explicados” de 1994, em um superdvit de 1,1% do PIB das NFSPs, algo nfio observado
a luz, simplesmente, dos componentes de receita e de despesa “acima da linha”. Isso
significa que ndo se pode saber com precisio quais as causas especificas — ligadas ao
bom desempenho da receita ou i redugio de gastos — que deram origem ao excelente
resultado fiscal de 1994. :

A perturbagdo introduzida na analise desagregada dos resultados fiscais pela existén-
cia desses “fatores nio-explicados” pode ser especialmente grande quando em um ano
eles afetam as NFSPs em um sentido — de alta ou de baixa — €, no ano subseqiiente,
provocam uma influéncia no sentido contririo. Nesse caso, o pesodo “delta” dos “fatores
ndo-explicados” no “delta” das NFSPs pode ser maior do que o peso desses fatores nas
NFSPs do ano.

Tome-se como exemplo o fendmeno registrado em 1994 na comparagdo com 1993 e
captado na Tabela 9. Em 1993, os “fatores nio-explicados” responderam por 0,5% do
PIB, do déficit piiblico de 0,8% do PIB. Como em 1994 os “fatores ndo-explicados™
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TABELA 9

“Delta” dos fatores de variagéio das NFSPs — 1992/962

(Em % do PIB)

Item 1992 1993 1994 1995 [996
Governo central 1,10 -0,47 -2,17 3,18 -0,05
Fatores explicados 056 -0,73 -0,50 2,13 0,33
Fatores nac-explicados 0,54 0,26 -1,67 1,05 -0,38
Estados e municipios 1,39 -0,59 0,70 1,55 -0,44
Empresas estatais -0,30 -0,49 -0,42 1,23 -0,52
Fatores explicados -0,.39 0,32 0,16 0,49 -0,48
Fatores na’to-explicat:k)sb 009 0,17 -0,58 0,74 -0,04
NFSF 219 -1,55 -1,.88 596  -1,01
Fatores explicados® 1,56 -1,64 0,36 4,17  -0,59
Fatores nac-explicados 0,63 0,09 -2,25 1,79 -(,42

FONTES: Tabelas 6 e 8.

2 O sinal negativo Indica redug@o das NFSPs.
® Refere-se ao ajuste competéncia/caixa.

¢ Inclui o resultado de estados e municipios.

diminuiram o déficit em mais de 1,7% do PIB, a mudanca dos “fatores nio-explicados”
foi de mais de 2,2% do PIB. Analogamente, 0 “delta” dos “fatores néo-explicados” foi
de 1,8% do PIB na mudanga de 6% do PIB das NFSPs entre 1994 ¢ 1995, Em outras
palavras, enquanto os analistas discutiam quanto da piora fiscal fora causado por tipo de
despesa, o fato € que 30% dessa piora do resultado das contas piblicas ocorreram sem
que se saiba ao certo as causas do fendmeno.3? Isso voltou a se repetir novamente no ano
de 1996, quando os “fatores ndo-explicados™ responderam por 40% da reducédo
verificada nas NFSPs.

32 De qualquer forma, cabe registrar que esse fendmeno decorret muito mais do valor dos fatores
nfio-explicados de 1994 que dos de 1995. De fato, em 1995/96 parece ter havido uma melhora das estatisticas,
no sentido de que os “fatores ndo-explicados™ da dltima linha da Tabela 9 perderam importdncia relativa, na
compara¢io com os niimeros de anos anteriores,
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Por outro lado, no caso especifico das empresas estatais, o cotejo dos dados do Bacen
com os da Sest revela claramente que, pelo menos no inicio da década, houve algum
problema estatistico de compatibilizagéo entre as informagdes, o que se refletiu nos
resultados — obtidos por residuo e nem sempre confidveis — das empresas estaduais e
municipais, como, por exemplo, na mudanga de resultado primério destas em 1993. Além
disso, 0s juros reais dessas empresas ndo podem ter sido negativos durante 1991/93, na
Tabela 6, o que sugere que os juros apurados pelo Bacen foram subestimados e/ou os da
Sest foram superestimados nesse periodo.

4 - O aumento do gasto publico em 1995/96: um fenémeno
reversivel?

A discussio sobre os rumos da politica fiscal requer que se compreenda a natureza do
que aconteceu em 1995 ¢ 1996 em relacfio aos primeiros anos da década e, especifica-
mente, em relagdo a 1994. Dito de outra forma, € fundamental saber se 0 aumento do
déficit fiscal — e, especificamente, do gasto piiblico — & um fendmeno meramente
conjuntural ou se poderd ser revertido rapidamente. Nesta secio, pretende-se destacar a
existéncia de quatro fatores de rigidez do gasto: a) o efeito real dos aumentos nominais
de saldrios e beneficios de 1994/95; b) o peso dos inativos; ¢) a dificuldade de reduzir
em forma significativa as “outras despesas de custeio e capital” do governo federal; e d)
o cardter inexordvel da parcela da deterioracio fiscal associada a proliferacio do nimero
de municipios.

Quando se comparam os resultados recentes com o de 1994, nas Tabelas 2 e 3, nota-se
que algumas varidveis especificas de gasto experimentaram um aumento expressivo,
notadamente:

® 0 gasto com o pagamento de funciondrios piiblicos inativos, que depois de ser de
menos de 1% do PIB no inicio da década foi de 2% do PIB em 1994 e atingiu 2,3% do
PIB em 1996;

® as despesas com beneficios previdencidrios, que passaram de 3,5% do PIB em 1991
para4,7% do PIB em 1994 ¢ 5,4% do PIB em 1996; ¢

® o gasto ndo-financeiro estimado de estados e municipios, com aumento de 2, 1% do
PIB entre 1994 e 1996 (ver Tabela 5).

Este iiltimo componente, individualmente considerado, foi o fator mais importante
de desajuste nos iltimos dois anos e, embora no se disponha de estatisticas desagregadas
sobre a sua composigio, € aguele no qual deveriam se concentrar as principais iniciativas
destinadas & redugdo das NFSPs. Por outro lado, os demais fatores de pressido recente
sobre a despesa sdo relativamente rigidos. Isto porque o gasto associado i guantidade de
aposentados — antigos funciondrios piblicos ou beneficiados do INSS — &, por
definigdio, pouco tlexivel no curto prazo, enquanto o “efeito aumento real dos beneficios
da Previdéncia”, ji comentado, niio deverd ser revertido nos préximos anos, em um
horizonte de inflagdo baixa.
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A Tabela 10 complementa as Tabelas 2 e 5. Apesar das diferencas discutidas no
Apéndice entre os dados do déficit piblico, medido pelas NFSPs, ¢ as informagdes das
Contas Nacionais, a auséncia de dados desagregados para estados ¢ municipios, sem ser
os das Contas Nacionais, torna estas uma referéncia inevitdvel na andlise das causas
especificas de piora fiscal. A tabela mostra um “delta” de 1,5% do PIB dos gastos
néo-financeiros do governo — Unido, estados e municipios — entre 1994 e 1995. Por
esfera de governo observa-se um aumento de 1,3% do PIB do gasto do governo federal
e de 0,2% do PIB dos gastos dos governos estaduais e municipais. Isto j4 tinha sido
registrado na Tabela 7 e revela os problemas j4 mencionados das Contas Nacionais,
devido a diferenga entre tais dados e a piora, muito maior, das NESPs em 1995, na Tabela 1.

TABELA 10

Contas Nacionais.: despesas ndo-financeiras do governo — [981/95

(Em % do PIB)

1981/85 1986/90 1991 1992 1993 1994 1995 1991/95

Gasto com pessoal 634 883 881 880 903 927 1066 931
Governo federal 245 328 257 239 261 2,76 3,10 268
Estados e municipios 4.09 555 6,24 641 642 651 756 6,53

Bens e servigos 2,89 454 576 5,65 723 671 6,12 86,30
Governo federal 146 234 271 205 326 299 326 2,86
Estados e municipios 1,43 220 3,05 360 387 3,72 2,86 3,44

Assisténcia e Previdéncia 8,03 7,88 964 9341096 10,65 11,87 10,49
Governo federal 7,01 621 749 735 9,03 B65 939 8,38
Estados e municipios 1,02 1,67 2,15 199 193 200 248 211

Subsidics 220 162 210 223 110 1,09 0987 1,51
Governo federal 195 1,33 150 1,62 055 0,53 0864 097
Estados e municipios 025 029 060 067 055 056 033 054

Investimentos 224 3,16 262 3,17 3,39 276 236 2,86
Governo federal 070 088 061 053 0,59 063 047 057
Estados e municipios 154 228 201 264 280 2,13 189 229

Total 21,90 26,03 28,93 29,2531,71 30,48 31,98 30,47
Governo federal 13,67 14,04 14,88 13,94 16,04 1556 16,86 15,46
Estados e municipios 8,33 11,99 14,05 1531 15,67 14,92 15,12 1501

FONTES: IBGE, Contas Nacionais; e para 1981/89, Villela (1991).

Necessidades de Financiamento do Setor Piblico 207



De qualquer forma, é interessante analisar alguns dados especificos em detalhe. Nesse
sentido, cabe destacar o aumento do gasto com pessoal € com assisténcia ¢ Previdéncia,
O salto em 1995 € de 1,4% do PIB no caso do primeiro — 0,3% do PIB do governo
federal e 1,1% do PIB de estados ¢ municipios — ¢ de 1,2% do PIB no do segundo —
0,7% do PIB do governo federal e 0,5% do PIB de estados ¢ municipios. H& duas
observagdes relevantes a fazer. Primeiro, que no caso das despesas de assisténcia e
Previdéncia o aumento de 1995 consolida uma tendéncia & deterioragio gue ji vinha se
revelando previamente, em fungio do envelhecimento da populagiio e do aumento do
contingente de inativos. [, segundo, que o ocorrido com as despesas previdenciaria e de
pessoal em 1995, especificamente, obedece, em esséncia, a duas causas:

a) o salto — jd apontado — do valor real dos beneficios previdenciarios; e

b) os significativos aumentos salariais concedidos ao funcionalismo, principalmente
em nivel estadual, no final de 1994/inicio de 1995 — em alguns casos, por descaso em
relagiio &s adminisiragtes posteriores ¢ em outros em fungfio da expectativa de que a
inflagfo seria maior —, que acabaram por causar um grande aumento das remuneragies
reais. Isso explica a crise dos governos estaduais de 1995/96, quando diversos deles
compremeteram mais de 80% ou 90% da receita, apenas com o pagamento de pessoal.

Os comentérios feitos anteriormente sugerem que o aumento do gasto dessas duas
rubricas — pessoal e beneficios previdencidrios — é dificilmente reversivel a curto
prazo, devido & impossibilidade de cortar o quantum de inativos e ao fato de a inflagio
néio corroer tanto como antes o saldrio real do funcionalismo.

Adicionalmente, € vélido supor que a tradicional varidvel de ajuste em geral utilizada
pelo governo federal para cortar o gasto — as chamadas “outras despesas de custeio ¢
capital do Tesouro Nacional” — encontra-se em um nivel em que néio hd um espago
grande para a baixa. H4 dois indicadores disso. Essa varidvel pode ser desagregada em
dois componentes: as “outras despesas” propriamente ditas e os “restos a pagar”,
constantes do orgamento do ano anterior ¢ que ndo foram pagos no exercicio orgamen-
tario correspondente.?3 O primeiro indicador de rigidez € que, apés a recuperagdo de
1993 e sem considerar o ano completamente atipico de 1992 — no qual é provdvel que
tenha havido problemas de classificagdo dos dados, tal a diferenga com os demais
anos —, o agregado das duas varidveis antes mencionadas em 1996 — quando corres-
pondeu a 2,6% do PIB — foi inferior ao de 1993 (ver Tabela 2). E o segundo, que uma
forma tradicional de ajustar, representada pelo adiamento das despesas orgadas em um
ano fiscal para os primeiros meses do exercicio seguinte, a esgera de que o seu valor real
seja corroido pela inflagio, foi invalidada pela queda desta?

Com o intuito de controlar rigidamente as contas fiscais, uma meta natural, dado o
desempenho agregado das contas piiblicas em 1994, seria, por exemplo, tentar cortar as

33 Estamos excluindo deste raciocinio as despesas nde transitadas pelo Tesouro Nacional,

34 Note-se na Tabela 2 que a varidvel “restos a pagar” de 1993/94 — afetada pela inflagfio do comego
desses anos — foi praticamente nula, em termos reais, tendo aumentado em 1995 e novamente em 1996, quando
atingiu 0,3% do PIB, por conta da drastica queda da inflagiio. Em outras palavras, o expediente de ajustar a
despesa através do simples adiamento das liberagdes — para que o seu valor real sofresse a erosio provocada
pelo aumente dos pregos — deixou de ser um mecanismio eficiente de controle do gasto.
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“outras despesas de custeio e capital”, no sentido de voltar ao nivel daquele ano em
relagiio ao PIB, mas isso implicaria uma melhora modesta, de 0,2 % do PIB, tendo como
base o resultado de 1996.

As Tabelas 11A e 11B indicam as dificuldades de realizar cortes nas rubricas de
“outras despesas correntes e de capital” transitadas pelo Tesouro Nacional. Elas mostram

TABELA 11A
Tesouro Nacional: composicdo das “outras despesas de custeio e capital” — 1991/96%
(Em %)
1991 1992 1993 1994 1995 1996
Ministéric da Salde 9.7 22,1 36,9 54,1 53,4 55,6
Demais érgados 90,3 77,9 63,1 459 46,6 44 4
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
FONTE:Siafi¥STN.
2 Exclui despesas comn pessoal. A partir de 1995, inclui restos a pagar.
TABELA 11B
Tesouro Nacional: composigdo das “outras despesas de custeio e capital”,
excluindo gastos do Ministério da Saide — 1991/96%
(Em %)
1991 1992 1993 1994 1995 1996
Poder Legislativo 1,4 1.7 1,7 2.6 2.9 2,9
Poder Judiciario 4,0 6,8 52 7,2 73 129
Poder Executivo 946 91,5 931 90,2 89,8 8472
Ministérios militares ° 140 112 11,3 161 200 149
Ministério da Educagéo 13,0 145 106 100 159 161
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 4,7 6,9 6,3 8,7 9,8 7.4
Ministérios de infra-estrutura ° 66 125 89 74 10,6 13,3
Demais 6rgaos 56,3 46,4 56,0 480 335 325
Total 100,06 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

FONTE:Siafi/STN.

. a_Refere-se aos “demais orgdos” da Tabela 11A. Exclui despesas com pessoal. A partir de 1995,
inclui restos a pagar.

b Emta, Exército, Marinha e Aeronautica.

° Transporte, Comunicagdes & Minas e Energia. Nos primeiros anos, inclui o Ministério de
Infra-Estrutura.
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como a necessidade de socorrer o setor satide, em funcio do desaparecimento da
tradicional fonte de financiamento deste até o inicio dos anos 90 — 0 Ministério da
Previdéncia —, minou os recursos destinados ao restante do governo.33 Sabe-se que a
satide sofre de uma série de ineficiéncias que permitiriam ao governo, se resolvidas,
fornecer o mesmo servigo com menos recursos. Por outro lado, € publico e notério que
esse servi¢o deixa a desejar. Conseqiientemente, caso a aplicagdo dos recursos se torne
mais eficiente, é provdvel que os recursos poupados pelo Ministério da Saide se destinemn
aampliar a oferta de servigos. Isso significa que a parcela da satide nas “‘outras despesas
de custeio e capital” do Tesouro Nacional deve permanecer em nivel similar ao atual, da
ordem de 55% dessa rubrica. Logo, os possiveis cortes incidiriam sobre os demais 45%
de um total que — conforme a Tabela 2 — em 1996 foi de 2,6% do PIB. Em outras
palavras, seria preciso fazer cortes da ordem de 1.2% do PIB sobre uma varivel que
atende s demandas dos trés poderes e de todos os ministérios exceto o da Saide — nio
incluido nessa conta. Parece claro, portanto, que a possibilidade de diminuir muito o
gasto piblico, cortando esta rubrica, é bastante limitada, o que confirma o que foi dito
no pardgrafo anterior, 3

Por wltimo, a Tabela 12 expde um problema sério enfrentado pelo setor publico
brasileiro nos Gltimos anos, relacionado com o aumento do niimero de municipios.

Devido a esse fendmeno, hd uma tendéncia natural 3 duplicagdo das mdquinas
ptblicas, que inclui novos cargos e algum esfor¢o de investimento para a construgiio de
instalagBes. Ao mesmo tempo, 0 maior nimero de municipios faz com que haja uma
diminuigdo dos recursos disponiveis pelos municipios remanescentes. Este desequil brio
acaba por gerar demandas dos prefeitos dos estados com municipios desmembrados, em
geral incidentes sobre os respectivos governadores.37 Embora existam al gumas excegdes
— Alagoas, por exemplo, estd em situagdo critica, apesar de praticamente ter mantido o
ndmero de municipios, enquanto a Paraiba é o Oposto, por estar em situagfo financeira
razodvel, apesar de o nimero de municipios ter crescido muito —, parece haver uma
correlagio entre a siteagdo financeira dos estados e a trajetéria do mimero de municipios
em cada um deles. Observe-se, por exemplo, que estados como Piaui — que praticamente
dobron o nimero de municipios em seis anos —, Rio Grande do Sul e Mato Grosso, que

35 O setor saiide tradicionalmente se financiava no Brasil com o excedente da receita de contribuigdes
previdencidrias em relagio A despesa com o pagamento de beneficios. Quando, no inicio dos anes 90, esta
despesa passou a avmentar significativamente, em fungdo basicamente dos efeitos da Constituigio de 1988,
aquele excedente desaparcceu e o selor teve que se socorrer diretamente dos recursos do Tesourc Nacional,
que teve entdo que cortar drasticamente as dotagdes orgamentdrias para os demais setores.

36 E particularmente relevanie observar a trajetdria de queda da proporgio dos gastos com os “demais
6rgdos™ na Tabela 11A. Esse item inclui os ministérios assistenciais, cujas atividades foram em parte extintas
ou, na pritica, repassadas para os estados, pelo corte de verbas federais e a niio-renovacio de convénios. Isso
significa que, na pritica, a chamada “operagio desmonte” que se defendia no final dos anos 80, como forma
de compensar o governo federal pelo aumento das transferéncias a estados ¢ municipios resultante da nova
Constituigiio, fol em parte realizada, ainda que de forma bastante desorganizada.

37 O Imposto de Renda e o [PI — sobre os quais incidem as transferéncias federais — representam
aproximadamente 6% do PIB, enquanto o ICMS arrecada em torno de 7.5% do PIB. Os municipios recebem
do Tesouro Nacional a titulo de Fundo de Participagio 22,5% da soma de Imposte de Renda e IPI e 25% do
Tesouro Estadual, correspondente 4 parcela constitucional que Thes cabe do ICMS, Portanto, a parcela do estado
— da ordem de 1.9% do PIB — representa a maior parcela das transferéncias recebidas, enquanto as
transferéncias federais sio da ordem de 1,4% do PIB.
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TABELA 12

Brasil: niimero de municipios do pais — 1990/96

Estado 1690 1994 1996
Ronddnia 23 40 52
Acre 12 22 22
Amazonas 62 62 628
Roraima 8 8 15
Para 105 128 12872
Amapa 9 15 16
Tocantins 79 123 137
Maranho 136 136 136 ¢
Piaui 118 148 221
Ceara 178 184 184
Rio Grande do Norte 152 152 160
Paraiba 171 171 220
Pernambuco 168 177 184
Alagoas 97 100 100
Sergipe 74 75 75
Bahia 415 415 415%
Minas Gerais 723 756 851
Espirito Santo 67 71 76
Rio de Janeiro 70 81 a1
Séo Paulo 572 625 625 °
Parana 323 371 398
Santa Catarina 217 260 293
Rio Grande do Sul 333 427 467
Mato Grosso do Sul 72 77 77
Mato Grosso 95 117 126
Goias 211 232 241
Distrito Federal 1 1 1
Total 4.491 4974 5.374

FONTE: [BGE. Para 1996, dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE).
%1995,
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ampliaram consideravelmente o nimero de seus municipios, sdo justamente alguns dos
estados que maiores dificuldades fiscais tiveram nos Gltimos dois anos. Ao mesmo
tempo, nio € coincidéncia que dois dos estados reconhecidamente melhor administrados
nas ultimas gestSes de governo — Ceara e Bahia — tenham praticamente conservado o
mesmo ndmero de municipios. O importante € registrar que o aumento dos gastos
correntes associado a esse fendmeno implica um deslocamento permanente da evolucio
do gasto, ndo sendo realista esperar que o nimero de municipios volte a ser o que era no
inicio da década.

A luz do que foi dito, as possibilidades de redugiio das NFSPs nos préximos anos
concentram-se nos seguintes fatores:38

a) a aprovagio da emenda constitucional sobre a reforma administrativa, permitindo
que naqueles estados com excesso de pessoal ocorra uma diminuigdo do quantitativo
fisico de funciondrios e se cumpra o dispositivo da Lei Camata que estabelece o teto da
despesa com pessoal em 60% da receita;

b) a privatizagio das empresas estatais estaduais e municipais, que minimize a
importancia dos déficits desta rubrica;* preferencialmente, os programas de desestati-
zagio de cada estado deveriam incluir também os bancos estaduais, tal como foi feito no
caso do Banerj, no Rio de Janeiro;

¢} a concessdo de reajustes salariais inferiores A inflagfio nas diversas esferas do setor
piblico por um periodo adicional de um ou dois anos, como forma de compensar os erros
cometidos na concessdo de reajustes nominais de 1994/95 e cujos efeitos nio foram
completamente anulados em 1996;

d) a identificacio de rubricas especificas das “outras despesas de custeio e capital”
que possam ser passiveis de corte, sem prejudicar a qualidade dos servicos oferecidos;

€) o crescimento econdmico, que diminua a importancia, relativamente ao PIB, das
varidveis de gasto rigidas, como é o caso das despesas com pessoal; 40

f) a queda da taxa de juros, que minore o peso da despesa com juros do setor publico
em relagdo i média de 4,5% do PIB de 1995/96;4

38 Além dos fatores a serem citados, em 1996 completou-se o pagamento da divida conhecida como
“divida dos 147%", referente a beneficios que niio tinham side concedidos na época do Governo Collor e que
a Previdéncia Social regularizou a partir de 1993. 1sso implica um ajuste para baixo da despesa previdencidria
estimado em (,2% do PIB. O autor agradece a Raul Velloso pela lembranga deste ponto.

39 Nos gltimos trés anos, as empresas estatais estaduais e municipais tiveram, em média, um déficit de
1% do PIB, enquanto as empresas estatais como urm todo tiveram um déficit médio de apenas 0,3% do PIB.
Isso significa que, ndo fossem as empresas estaduais ¢ municipais, a rubrica das empresas estatais consolidadas
seria superavitiria,

40 Com o PIB crescendo a uma faxa da ordem de 5% a.a., € realista esperar que a relagio gasto com
pessoal/PIB diminua. Quanto 2 relagio despesa previdencidria/PIB, como a taxa de aumento vegetativo do
numerador estima-se que seja da ordem de 4 a 5%, o que o crescimento do PTB faria seria apenas evitar que a
despesa aumentasse como proporgéio do PIB.

41 A taxa de juros real domnéstica atingiu um nivel excepcionalmente elevado (33%) em 1995, tendo caido
para a metade disso em 1996. E perfeitamente razodvel admitir que, com a economia estabilizada, a taxa, ainda
que a uma velocidade menor, continue caindo ao fongo dos préximos anos. A queda da relagio juros/PIB poderd
ser reforgada em um guadro de NFSPs decrescerites e crescimento econdmico que feve a tma queda da relagio
divida piblica/PIB. Isso, naturalmente, dependerd da dimensio ¢ da velocidade da diminui¢io das NFSPs.
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g) a privatizagio de empresas federais, com a destinagio dos recursos para a reducdo
da divida ligquida do setor piiblico, o que seria outro fator que contribuiria para diminuir
0 peso da conta de juros; e

h) a adogio de reformas que — ao contrério dos pontos a € g que, em maior ou menor
grau, formam parte da estratégia oficial — até agora ndo foram contempladas nas
propostas de reforma do Estado.

Entre as dreas onde se poderia avancar mais, referentes a este Gltimo ponto, figuram,
por exemplo, acobranga de anuidades nas universidades publicas; a eliminagio de alguns
érgdos do governo cuja utilidade, no atual estdgio de desenvolvimento do pais, nfo mais
se justifica; o redimensionamento do sistema de defesa do pafs; e, evidentemente, a
adogfio de uma reforma previdencidria mais ampla do que a que estd atualmente em
discussdo e que deveria envolver — desde que preservados os direitos adquiridos — a
extingdo da possibilidade de aposentadoria por tempo de servigo € a diminui¢io do
diferencial entre as exigéncias de idade para a aposentadoria das mulheres e dos homens.

Nos dias em que este artigo estava sendo concluido, o Supremo Tribunal Federal
(STF) julgou favoravelmente aos demandantes o pleito de 11 funciondrios piblicos civis
que reivindicavam a extensdo de um aumento salarial de 28,86% concedido aos militares
em 1993. A decisdo foi interpretada inicialmente como sendo um ato de conseqiiéncias
dramaticas para a estabilidade fiscal do pafs, com base na divuigagdo de que, se seguida
arisca, poderia implicar um fluxo adicional de desembolso da ordem de R$7 bilhGes/ano,
que atualmente corresponderiam a aproximadamente 0,8% do PIB. Além disso, haveria
aproximadamente quatro anos de pagamento de atrasados, que “inchariam” a divida
piiblica, portanto, em até 3,2% do PIB. Contudo, apds as primeiras avaliages, surgiu
uma série de questionamentos que torna prematuro especular, em um artigo como este,
acerca da verdadeira dimensdo econdmica da decisgo do STF, na medida em que hd uma
série de dividas que, degendendo da interpretagiio, poderd diminuir drasticamente o
alcance daquele aumento.*2 Nesse sentido, neste trabalho optamos por néio fazer qualquer
avaliagio a respeito desse fato.

5 - Conclusoes

Este artigo procurou subsidiar o debate sobre a politica fiscal do Brasil, apresentando um
conjunto de estatisticas com dados “acima da linha”, fundamentais para a compreensao
da situagdo das contas piblicas, porém pouco conhecidos.As principais conclusdes do
artigo s&o expostas a seguir:

42 Entre as drividas mais importantes, encontrarm-se 08 seguintes pontos: «) o percentuat de reajuste, dado
que muitos interpretamn que parte do aumento de 28,86% j4 foi concedido no passado; b) a retroatividade, pois
alguns juristas entendern que ela vale a partir do inicio do processo judicial e nio do fato ao gual este se refere;
¢} a abrangéncia do contingente beneficiado, dado que nao se sabe se o governo adotard uma solugio global
para todo o funcionalismo ou se deixard que cada agiio tramite na Justiga até a decisfio final, o que distribuiria
o gasto ao longo do tempo e limitaria os pagamentos aqueles que tiverem ingressado na Justiga; e 4) a forma
de pagamento, que vai desde 0 desembolso cash até a possibilidade de pagar os atrasados em titulos piblicos,
com a possibilidade intermedidria de fazer o desembolso em dinheiro, mas s no futuro, na forma de precatérios,
cuja data efetiva de pagamento € incerta.
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a) o ano de 1994, em relagdo ao qual costumam ser feitas as comparagées para
avaliar o desajuste fiscal de 1995/96, foi completamente atipico: o superavit primario
do setor pidblico consolidado nesse ano foi 1,7 vez o maior superdvit primério registrado
nos trés anos anteriores e 2,4 vezes o superavit médio de 1991/93; além disso, no caso
especifico do governo central, comparando os resultados de 1993 e 1994, do “delta” de
2,2% do PIB de melhora da situacdo fiscal, 1,7% do PIB deveu-se a mudangas na rubrica
de “erros e omissdes”;

b) o aumento do gasto piiblico dos Giltimos anos é parcialmente irreversivel; compa-
rando o gasto médio em 1995/96 com o de 1991/92, por exemplo, os beneficios
previdencidrios do governo central passaram de 4% para 5,2% do PIB; o asto com
inativos do mesmo governo central, de 1% para 2,3% do PIB; e as transferéncias
constitucionais a estados e municipios — afetadas pelo aumento dos percentuais de
transferéncia, que 56 foi concluido em 1993 ——, de 2,6% para 2,8% do PIB, em todos os
casos refletindo fendmenos -— como o envelhecimento da populagéio, o aumento real do
saldrio minimo e a descentralizacio — cujos efeitos econdmicos sdo em parte irre-
versfveis, pelo menos em um contexto de inflagdo relativamente baixa; a esses fatores
deve se somar o salto das despesas com pessoal em nivel estadual em 1995, que devera
requerer alguns anos de gradual corrosio inflaciondria para ser compensado, admitindo-
se que os reajustes nominais sejam inferiores A inflagdo;

c) 6 gasto com inativos tem crescido de Jorma praticamente continua nos tltimos
anos; pelas Contas Nacionais, conforme se observa na Tabela 10, as transferéncias
assistenciais e previdencidrias, no caso do governo federal, passaram de 6,6% do PIB em
1981/90 para 8,7% do PIB em 1994 & 9,4% do PIB, em 1995; no caso dos estados e
municipios, tais mimeros foram de 1,3% do PIB em 198 1/90,2% do PIB em 1994 ¢ 2 5%
do PIB em 1995;

d)dadaamencionadarigidez do gasto, o ajuste das contas piiblicas, coma observagdo
de uma relacdo NFSP/PIB declinante até, no limite, “zerar” o déficit, serd gradual e
deverd se estender até o inicio da proxima década;

e}aquedadas NFSPs deverd se basear, principalmente, na reducdo das Necessidades
de Financiamento de Estados e Municipios — pela aprovagio da reforma administrativa
e pela subindexacio parcial das remuneragdes —, na privatizagio tanto das empresas
federais como das estatais estaduais e municipais e na continuidade da queda da taxa de
Juros real doméstica do nivel de 17% registrado em 1996, até uma taxa da ordem de 10%
no final da década, o que diminuiria o fluxo de despesa financeira;

) 0 valor das NFSPs deverd estar negativamente correlacionado com o nivel de
atividade: um crescimento elevado da economia minorard o efeito do envelhecimento
demogréfico da populagio sobre o peso relativo dos gastos da Previdéncia Social e
permitird reduzir o peso dos gastos com pessoal: inversamente, um crescimento mediocre
do PIB impedird que este dltimo ocorra e aumentard a relagdo beneficios previdencia-
rios/PIB, dado que o numerador desta fragio terd uma taxa de crescimento vegetativo
elevada; consegiientemente, na auséncia de um forte crescimento das exportagdes, a
economia enfrentard uma forma de trade-off entre os equilibrios externo e interno:
enquanto um crescimento elevado tenderd a melhorar as contas fiscais e pioraroresultado
do balango de pagamentos, a contenciio do nivel de atividade ajudard a superar as
dificuldades externas, mas prejudicard o desempenho fiscal;

&) € importante que o sistema oficial de estatisticas fiscais incorpore o cédlenlo das
varidveis desagregadas de receita e despesa “acima da linha” dos estados e municipios,
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cujo déficit € atualmente apurado apenas “abaixo da linha”, sem que as autoridades
saibam, em case de desequilibrio, quais sdo as causas do mesmo:® e

h) as estatisticas fiscais do pais devem ser aperfeicoadas, no sentido de: ) compati-
bilizar as estatisticas do Bacen com os resultados fiscais das Contas Nacionais; &)
divulgar de forma sistemdtica os resultados “acima da linha”, através das mesmas fontes
de informagio responsdveis pela divulgagio dos dados “abaixo da linha™; e ) aproximar
os resultados “acima da linha” das necessidades de financiamento “abaixo da linha”, ja
que a soma dos ajustes com os erros ¢ omissdes, em médulo, foi de 0,6% do PIB, em
média, durante 1991/96, o que certamente nio ¢ desprezivel.** Em 1995 e 1996, apesar
do menor tamanho relativo dos “fatores ndo-explicados” do déficit na ditima linha da
Tabela 8 em relagéo a anos anteriores, eles foram ainda importantes. De fato, pela
Tabela 9, em 1995 esses “fatores ndo-explicados” responderam por 1,8% do PIB do
“delta” de 6% do PIB de piora fiscal em relagio a 1994, enquanto em [996 foram
responsdveis por 0,4% do PIB do “delta” total de reduciio das NESPs em 1% do PIB, na
comparagao com 1995,

Apéndice

A Tabela A-1 apresenta uma comparagdo entre o resultado primdrio do governo,
conforme as Contas Nacionais, de um lado, e as NFSPs apuradas pelo Bacen, excluindo,
porém, as empresas estatais, de outro, até 1995, ano que corresponde ao das dltimas
informagOes disponiveis das Contas Nacionais. A utilizagio do resultado primdrio
permite fazer uma comparagio entre ambos os critérios — Contas Nacionais e Bacen —,
0 que néo ¢ possivel de fazer pelo conceito operacional, dado que as Contas Nacionais
nao incluem a conta de juros reais do governo, mas apenas a dos juros nominais. Uma
questdo critica ao fazer a comparagio € definir se na receita das Contas Nacionais
inclui-se ou ndo a varidvel “outras receitas correntes liquidas do governo”. Alguns
autores t&m optado por ndo considerar essa rubrica no cdlculo dos resultados fiscais sob
a Otica das Contas Nacionais — por exemplo, Varsano (1996). A resisténcia desses
autores em adicionar as outras receitas correntes liquidas (ORCL) a receita representada
pela soma de impostos diretos e indiretos deve-se, em parte, A dimenséo das revisdes das
quais as ORCLs t8m sido objeto por parte do IBGE, como pode ser observado na
Tabela A-2, que compara os resultados dessa varidvel nas Contas Nacionais de 1991/94

43 A Argentina, por exemplo, ji dispde de um sistema de estatisticas “acima da aha” para 0s estados
[Machinea (1996); ver especialmente o quadro nimero 4 do seu trabalho].

44 De qualquer forma, em relacio a este dltimo poente, em parte ji em curso, dois elementos deveriio
aproximar os resultados “acima” e “abaixo dalinha”. O primeiro é aprivatizagio que, diminuindo a abrang@ncia
do setor produtive estatal, tende naturalmente a reduzir a importéncia relativa dos ajustes e crros ¢ omissdes
referentes a esse universo. E o segundo, a continuidade da politica antiinflaciondria, pois, embora seja dificil
identificar através de que meios, € provivel que a ala inflaglio prejudicasse a transparéncia das contas ¢
favorecesse a adogio de mecanismos contdbeis que diminufam — propositalmente ou niio — de forma algo
artificial o resultado fiscal. Isso poderia ocorrer, por exemplo, através da existéncia de floats nio captados
explicitamente “acima da linha”, que geram formalmente um gasto niio acompanhado de um aumento da divida
piblica, cuja evolugio € utilizada como parimetro para medir as NFSPs.
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divulgadas em 1995 com os das Contas Nacionais de 1991/95 divulgadas em 1996.
Note-se, por exemplo, que, nas Contas Nacionais divulgadas em 1996, as ORCLs de
1993 diminuiram 8,9% do PIB em relagio i varidvel do mesmo ano das Contas Nacionais
divulgadas em 1995, por conta da revisio da série histérica. Da mesma forma, o resultado
das ORCLs de 1994 aumentou 2,9% do PIB, entre um ano e outro, Tais fatos geram uma
desconfianca natural em relagfio i qualidade desse dado, especificamente, motivo pelo
qual alguns antores t€m optado por simplesmente ignorar essa varidvel.

TABELA A-1

Contas Nacionais: conta do governo — 1991/95

(Em % do PIB}

Composigio 1991 1992 1993 1994 1995
Governo central

Receita ? 16,32 17,03 18,01 1867 18,34
Receita ° 13,90 12,46 17,20 16,69 16,32
Gasto primario © 17,66 16,70 18,90 18,03 19,64

Necessidades de financiamento primarias ® 1,34 -033 0,89 -0,64 1,30
Necessidades de financiamento primarias b 376 424 1,70 134 3,32
Estados ¢ municipios

Recesita 2 12,07 11,76 10,73 11,70 12,05
Receita 17,12 19,17 18,50 16,21 19,59
Gasto primério © 14,05 1531 1567 1492 15,12

Necessidades de financiamento primarias* 198 355 4,94 322 3,07
Necessidades de financiamento primarias b 307 -386 -283 -129 -447

Governo consolidado

Receita ® 28,39 28,79 28,74 30,37 30,39
Receita ° 31,02 31,63 3570 32,90 3591
Gasto primario ¢ 31,71 32,001 3457 32,05 34,76

Necessidades de financiamento primarias® 3,32 322 583 258 4,37
Necessidades de financiamento primarias b 069 038 -113 0,06 -1,15

Memo: Necessidades de éinanciamento
primérias (dados Bacen)

Governo central -1,06 -063 -077 -3.08 -050

(continua)
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(Em % do PIB)

Composigio 1991 1992 1993 1994 1995
Estados e municipios -148 -0,06 -063 -074 0,18
Governo central + estados e municipios -2683 -069 -140 -382 -0,32

Diferenca resultado erimério (Contas
Nacionais - Bacen)

Govemo central ® 239 030 166 244 1,80
Governo central 4,81 487 247 4,42 3,82
Estados e municipios 2 346 361 557 39 289
Estados e municipios ° : -1,59 -380 -220 -055 -4,65
Governo central + estados e municipios 2 585 391 723 640 4,69
Governo central + estados e municipios ° 322 107 027 387 -083

FONTES: IBGE {Contas Nacionais) e Bacen.
(-} Superavit.

OBS.: Na parte da tabela referente &s Contas Nacionais, as transferéncias a estados e
municipios, conforme a apuragio da SPE da Tabela 2, sao acrescidas tanto ao gasto primario do
governa central como a receita de estados e municipios das Contas Nacionais. A receita e o gasto
primério do govemo consolidado, portanto, excedem os valores das Contas Nacionais exatamente
pelo valor das transferéncias a estados e municipios, mas isto ndo afeta os resultados do déficit
consolidado.

? Excluindo outras receitas correntes liquidas.
% |ncluindo outras receitas correntes liguidas.

¢ Consumo final das administragbes ptiblicas + subsidios + transferéncias previdenciarias +
formagao bruta de capital fixo das administrages publicas.

9 Refere-se aos dados da Tabela 1 das NFSPs, excluindo as empresas estatais.

® Uma diferenca positiva significa que o supervit primario é menor ou o déficit maior no caso
das Contas Nacionais em relagio aos dados do Bacen.

TABELA A-2

Qutras receitas correntes liquidas — 1991/95%

(Em % do PIB}

Outras receitas correntes liquidas 1991 1992 1993 1994 1995
Contas Nacionais 1995 37 6,9 15,9 -0,4
Contas Nacionais 1996 2,6 2,8 7,0 2,5 55

FONTE: IBGE (Contas Nacionais).
2 Governo central + estados e municiplos,
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O problema € que essa decisio envolve outras distorgBes, na medida em que, embora
a varidvel apresente problemas, ela capta também fendmenos reais, motivo pelo qual nio
considerd-la pode levar a outro tipo de erro de interpretacdio. Sem querer entrar no mérito
arespeito de se é melhor excluir ou ndo a varidvel, a Tabela A-1 apresenta os resuitados
primdrios com e sem a inclusio da varidvel na receita. No primeiro bloco dessa tabela,
mostra-se o resultado primdrio 4 luz das Contas Nacionais — desagregando as dados
entre o governo central e os estados e municipios — e, no segundo, repetem-se os valores
das varidveis correspondentes da Tabela 1 do trabatho, apuradas pelo Bacen, enquanto
no terceiro bloco comparam-se os dados dos dois blocos anteriores, sendo os resultados
consolidados mostrados nas ditimas duas linhas da Tabela A-1.

Nio se pretende aqui analisar com mais detalhes os motivos das discrepéncias entre
0s dados das Contas Nacionais e do IBGE — o que iria além dos objetivos do artigo —,
mas apenas fazer o registro da existéncia dessas diferencas. De qualquer forma, a
Tabela A-1 permite chegar s seguintes concluses:

a) no periodo 1991/95, o resultado primdrio do governo consolidado das Contas
Nacionais foi, em média, 5,6% do PIB pior — no sentido de ser menos superavitario ou
mais deficitdrio — que o resultado das NFSPs excluindo as empresas estatais apurado
pelo Bacen, mas essa diferenga cai para 1,5% do PIB quando se inclui o valor médio de
4,1% do PIB das ORClL.s no periodo e chega a se inverter em 1995; e

b) a inclusfio das ORCLs melhora o resultado global e dos estados e municipios, mas
piora o do governo central.

Abstract

This paper discusses the evelution of the Brazilian Public Sector Borrowing Requirements {PSBR)
during the 1991/96 period, with special emphasis on what happened in 1995/96. The performance
of the several items of revenues and expenditures “above the line” related lo the central
government and the state companies is presented. It is shown that the 1994 year — to which the
figures of the public sector are compared in order to evaluate its imbalance — was clearly atypical.
Besides, the differences between the “above” and “below the line” values represented by
methodological adjustments and “errors and omissions” —, was responsible for an important
part of the change in the PSBRs in some years. This is specially relevant for 1995, when
unexplained factors worsened the PSBRs by 1.8% af the GDP. The article suggests that the Siscal
statistics must to be improved, and concludes that the increase of public expenditures of the last
years is partially irreversible. This conclusion gives support 1o the idea that the solution for the
current disequilibrivm of fiscal accounts is going to be a gradual process.
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