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SINOPSE

Este estudo apresenta um panorama das financas publicas brasileiras a partir de um
meticuloso trabalho de depuragao e reconstrugao das estatisticas fiscais, no qual os
dados do governo central sao submetidos a inimeros ajustes para expurgar os efeitos
das medidas nao recorrentes (por exemplo, contabilidade criativa e pedaladas fiscais) e
posteriormente integrados aos dados de estados e municipios. O resultado s3o estimati-
vas inéditas do resultado primdrio “acima da linha” do governo geral — ou seja, das trés
esferas de governo — em frequéncia mensal para o periodo de janeiro de 2002 a abril
de 2016. A andlise das séries histdricas coloca em questionamento a hipétese de que a
deterioragdo recente do resultado primdrio tenha sido provocada por um aprofunda-
mento do expansionismo fiscal via gastos. No mdximo, pode-se dizer que os subsidios
ocuparam papel proeminente no expansionismo fiscal recente, ao lado das desoneragoes
tributdrias pelo lado das receitas, e que esse novo mix de politica fiscal — em substituicao
do investimento publico — pode ter sido ineficaz para sustentar o crescimento econdmico,

além de apresentar elevado custo fiscal.

Palavras-chave: contabilidade criativa; expansionismo fiscal; resultado primdrio.

ABSTRACT

This Discussion Paper presents an overview of Brazilian public finances through a meti-
culous work of adjusting and consolidating fiscal statistics, in which central government
data were adjusted to deal with creative accounting and subsequently consolidated
with data from subnational governments. The result is new monthly estimates of the
general government's “above the line” primary balance for the period from January
2002 to April 2016. The analysis based on these fiscal series rejects the hypothesis that
the recent deterioration of primary balances was generated by deeper fiscal expansion
through expenditures. It can, however, be said that subsidies played a prominent role in
recent fiscal expansionism, alongside with tax exemptions, and that this change in the
fiscal policy mix — in lieu of public investment — might have been ineffective to sustain

growth economic, as well as presented a high fiscal cost.

Keywords: creative accounting; fiscal expansion; primary balance.
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1 INTRODUCAO

Este estudo tem por duplo objetivo apresentar estimativas inéditas do resultado pri-
mdrio “acima da linha” do governo geral — ou seja, estimativas dos componentes das
receitas e despesas primdrias nas trés esferas de governo — em frequéncia mensal para o
periodo de janeiro de 2002 a abril de 2016 e narrar o processo de “desconstrugio e re-
construcio” dessas séries histdricas das finangas publicas brasileiras. Os resultados, que
serdo disponibilizados para livre acesso ao publico por meio de plataforma eletronica,
apresentam divergéncias em relagao as estatisticas oficiais “abaixo da linha” apuradas
pelo Banco Central porque, no caso do governo central, os dados foram submetidos
a ajustes que visam expurgar das séries o efeito da chamada “contabilidade criativa” e

incorporar nestas séries o efeito das operacoes extraorgamentérias.

Todos os ajustes realizados sao detalhados ao longo do texto para que possam ser
criticados e eventualmente aperfeicoados por outros pesquisadores. Além das distor¢oes
provocadas por manobras contédbeis e financeiras, o “pente fino” realizado nos relatérios
e dados oficiais também identificou inconsisténcias, lacunas e mudangas metodolégicas
que introduzem “ruidos” nas estatisticas fiscais ¢ podem comprometer a qualidade das

andlises sobre a evolugao dos indicadores fiscais.

Trés sao as ordens de problemas — por grau crescente de gravidade — presentes nas
estatisticas oficiais do governo central e que recebero tratamento a fim de “reconstruir”
as séries histéricas e proporcionar um insumo mais adequado para a pesquisa aplicada
das finangas publicas. Primeiramente, os problemas relativos & composicio das receitas
ou despesas. Estes problemas nio afetam o resultado primdrio, nem os agregados das
receitas e despesas, mas interferem na avalia¢io sobre a evolu¢io de um determinado
componente da receita ou da despesa em comparac¢io com os demais. Tais problemas
sao originados por mudangas contdbeis, mudancas metodoldgicas ou simplesmente

erros cometidos durante o processo de compilacao das estatisticas fiscais.

Em segundo lugar, os problemas relativos a0 montante das receitas e das despe-
sas. Estes problemas nem sempre afetam o resultado primdrio, quando exercem efei-
tos simétricos sobre as receitas e despesas. Porém, distorcem a andlise de crescimento
das receitas e despesas ¢ a identificagao dos fatores que estdo por tris da evolu¢io do

resultado primdrio. Tais problemas sao originados principalmente pela introdugao
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na série, a partir de algum momento, de operagdes intraorcamentdrias (entre 6rgaos
de um mesmo governo), que ampliam simultaneamente as receitas e despesas. Por
exemplo, a compensacio do Tesouro Nacional a Previdéncia Social pela desoneragao
da folha de pagamento, que é uma espécie de despesa ficticia do Tesouro e também

uma receita previdencidria.

Por fim, os problemas relacionados a manobras contdbeis e operagoes extraorga-
mentdrias ou para-fiscais que afetam o resultado primdrio e também a andlise sobre a
evolugio de receitas e despesas. E o caso das chamadas “pedaladas fiscais”, despesas de
subsidios e programas sociais que foram pagas anos atrds pelos bancos piblicos mas sé
foram lancadas na contabilidade governamental no momento em que o Tesouro efe-

tuou o acerto de contas com as institui¢oes, ao longo e ao final de 2015.

Sobre esse tltimo ponto, é importante destacar desde jd que o Banco Central do
Brasil (BCB), por determinagio do Tribunal de Contas da Uniao (T'CU), publicou pela
primeira vez, em marg¢o de 2016, um quadro na Nota de Politica Fiscal evidenciando
os impactos dos passivos com os bancos puiblicos no resultado primdrio e na divida
liquida do setor publico entre 2002 e 2015. Ou seja, o préprio BCB efetuou a corregao
do resultado primdrio em um quadro analitico de sua nota mensal a imprensa, embora

as séries historicas oficiais permanecam inalteradas.

Dessa forma, nesse caso como em outros, as inconsisténcias e distor¢oes nas séries
histéricas foram, sempre que possivel, identificadas e quantificadas pela confrontacio
de diferentes fontes de informagao oficiais, como relatérios e publicagdes do Tesouro,
do BCB e da Previdéncia Social ou, alternativamente, por consultas ao Sistema Integra-
do de Administracao Financeira (Siaf1) para o governo central e seus equivalentes para

os governos subnacionais sempre que disponiveis.

A partir desse trabalho prévio, as séries histdricas foram “reconstruidas” e, final-
mente, consolidadas sob um padrao de classificagao que segue a classificacao econémica
do Sistema de Estatisticas Fiscais (SEF) do Fundo Monetdrio Internacional (FMI).!
Esta classificacdo possui as vantagens de ser desenhada de maneira apropriada para

a pesquisa econdmica (diferentemente da classifica¢ao institucional mais comum nos

1. FMI (2014) descreve os principios metodolégicos do SEF.
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relatérios e nas estatisticas fiscais oficiais), estar harmonizada aos conceitos das contas
nacionais e facilitar comparagées internacionais. No caso do governo central, as séries
foram reconstruidas desde 1997, mas a padronizagio ao critério de classificagao do
SEF e a consolidagio das estatisticas do governo geral ocorreram apenas para o periodo

posterior a 2002.

Para os estados e municipios, foi necessdrio adotar procedimentos de desagrega-
¢ao temporal e projegio contemporanea a fim de estimar séries em frequéncia mensal
a partir de dados de referéncia na frequéncia anual (mais detalhados e confidveis) e de
indicadores mensais ou trimestrais (menos detalhados), também submetidos a testes de
consisténcia e ajustes. Seguiu-se aqui uma abordagem semelhante a utilizada pela Secre-
taria do Tesouro Nacional (§STN) na compilacio das estatisticas fiscais de governo geral,
atualmente disponiveis em frequéncia trimestral a partir de 2010, mas com algumas
adaptacoes diante dos propédsitos de ampliar tanto a periodicidade de trimestral para
mensal quanto a cobertura para o periodo passado. E importante salientar ainda que a
consolidagao do resultado primdrio “acima da linha” do governo geral — ou seja, aberto
entre receitas e despesas das trés esferas de governo — exigiu que se apurassem previa-
mente todas as transferéncias intergovernamentais, ou seja, todo e qualquer repasse de

recursos entre diferentes entes governamentais, a fim de evitar a dupla contagem.

A anilise das séries reconstruidas permite recontar a histéria das financas publicas
brasileiras e avaliar com mais propriedade a orientagao da politica fiscal em diferentes
momentos. Os resultados mostram que, a despeito das oscilagoes na politica fiscal entre
periodos expansionistas e contracionistas, as despesas, em média, tém crescido a taxas
positivas e superiores as do produto interno bruto (PIB), a ndo ser pontualmente nos
anos de choque contracionista (1999, 2003 e 2015), quando apresentaram queda em
valores reais, mas por apenas um ano. E a expansao sistemdtica da despesa nas dltimas
décadas se expressa por dois principais canais: beneficios sociais na esfera federal e des-
pesas de pessoal na esfera regional, principalmente na municipal, que assume progres-

sivamente as atribuicoes pelos servigos publicos de satide e educacio.

Além dessas tendéncias mais gerais, também existem outros aspectos mais espe-
cificos, como um traco distintivo do periodo pds-2010, jd tratado em outros estudos
(Gobetti e Orair, 2015), que ¢ a substitui¢ao da expansao fiscal via investimentos puiblicos

pelos subsidios e, adicionalmente, pelas desoneragoes tributarias. Investigar o quanto essa
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mudanga no mix da politica fiscal pode ter afetado o desempenho da economia brasileira
foge ao escopo deste estudo, mas ¢ fundamental para se compreender as origens da crise

econdmica e fiscal e para tragar politicas adequadas para a sua superagao.

2 ESTATISTICAS FISCAIS DO GOVERNO CENTRAL:
UM PRIMEIRO PANORAMA

Um economista desavisado que recorrer as estatisticas fiscais “acima da linha” do go-
verno central, publicadas pela Secretaria do Tesouro Nacional, para tentar verificar
quanto cresceram as despesas publicas entre 2010 e 2015 encontrard uma taxa de ex-
pansao real de 4,8% ao ano (a.a.). Entre 2014 ¢ 2015, por exemplo, a variagao apura-
da é de 2,1%. Na préxima se¢ao, quando concluirmos o trabalho de ajustes nas séries
histéricas, veremos que as taxas de €xpansao sao signiﬁcativamente diferentes dessas,
nao sé em magnitude, como também em sinal. Isso indica que a andlise da politica
fiscal é muito sensivel ao tipo de dado que se usa, principalmente num periodo em que
as manobras contdbeis e operagdes extraorcamentdrias se tornaram pritica recorrente
para driblar a rigidez do regime de metas de resultado primdrio e contaminaram as
séries histdricas.

A “contabilidade criativa” ndo ¢ uma jabuticaba brasileira e tem merecido aten-
¢ao da literatura internacional de finangas publicas hd pelo menos duas décadas (Alesi-
na e Bayoumi, 1996; Milesi-Ferretti, 2000), mas no Brasil, ela assumiu uma dimensao
realmente extravagante na tltima década, nio s6 na esfera central de governo mais
recentemente, mas também na subnacional desde o inicio da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000), como analisado por Gobetti (2010). O que
justifica uma atengao muito especial aos efeitos desse tipo de prética sobre a qualidade

das nossas estatisticas fiscais.

Esse, contudo, nio ¢ o tnico tipo de problema presente nas séries histéricas de
receitas e despesas do governo central. Desde a década de 1990, quando passaram a ser
produzidas pelo Tesouro Nacional, as estatisticas fiscais “acima da linha” sofreram algu-
mas mudangas metodolégicas e estruturais. Uma dessas mudangas ocorreu no inicio de
2016, quando o Tesouro modificou a forma de apresentar o resultado fiscal do governo

central, interrompendo a série antiga e retroagindo a série nova até 1997.

10




Texto para
Discussao
Resultado Primério e Contabilidade Criativa: reconstruindo as estatisticas fiscais “acima da linha" do governo geral

Nessa nova série (denominada Resultado fiscal do governo central — estrutura nova),
o Tesouro adotou um novo conceito para separar as transferéncias para estados e muni-
cipios das demais despesas primdrias, corrigiu alguns pontos falhos da antiga estatistica
(excluindo, por exemplo, das receitas e despesas as transferéncias intraorcamentdrias do
Tesouro para o BCB, incluidas na antiga série a partir de 2003), mas permaneceram

algumas lacunas e inconsisténcias.?

Portanto, como mencionado na introdugao, temos trés diferentes tipos de pro-
blemas na série histérica de resultado primério disponibilizada pelo Tesouro e que
afetam o resultado fiscal, a andlise da evolugio das receitas e despesas agregadas ou
simplesmente a andlise da evolugao dos seus componentes desagregados. Logo a frente
trataremos de cada um desses problemas, identificando onde estao presentes e como

podem ser corrigidos.

Antes disso, porém, cabem algumas consideragoes explicativas de como é es-
truturado o resultado fiscal do governo central. O termo “acima da linha” ¢ aplicado
porque o resultado primdrio é obtido pela diferenca entre receitas e despesas primdrias e
nao pela varia¢io do endividamento, como é o caso da apuragao “abaixo da linha” que o
Banco Central faz. Entéo, o resultado primdrio (RP) depende da comparagao entre um
total de despesas (D) com um total de receitas (7). Contudo, uma parcela o das despe-
sas deriva de reparticao de receitas com estados e municipios e deve ser distinguido do

que comumente os analistas chamam de despesa primdria (G), de modo que:
RP=T-D=T-aT-wG (1)

Entao, quando um analista estd falando da trajetéria de crescimento do gasto, ele
estd se referindo apenas a G e nao a D. A questdo ¢ que essa distingdo entre as trans-
feréncias e as demais despesas primdrias contém um certo grau de arbitrariedade. Pelo
sistema de estatisticas fiscais do FMI (2014), por exemplo, todas as transferéncias de re-
cursos para estados e municipios deveriam ser identificadas a parte, inclusive para que,
na consolidagao das estatisticas do governo geral, seja evitada qualquer dupla contagem

(que ¢ o que faremos na quinta se¢io desse texto). No Brasil, entretanto, apenas uma

2. Em particular, identificamos determinados equivocos no processo de compilagdo das estatisticas que foram
relatados ao érgdo competente pelos autores deste estudo e talvez sejam sanados até sua publicagdo.
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parte dessas transferéncias intergovernamentais ¢ usualmente distinguida das demais

despesas na apresentacio do resultado primdrio.

Na nova estrutura do resultado fiscal, vigente desde o inicio de 2016, por exem-
plo, s6 sao segregadas das demais despesas as transferéncias diretamente vinculadas
a percentuais da receita, como os fundos de participa¢io de estados e municipios,
as cotas-parte do saldrio-educagdo, dos royalties e da contribui¢io de intervengao no
dominio econémico (Cide), entre outras. Os repasses a estados e municipios referen-
tes & compensacio pelas desoneracoes da Lei Kandir e a0 complemento de recursos
ao Fundo de Manutengio do Ensino Bdsico (Fundeb), que independem do volume
arrecadado, foram deslocados do bloco das transferéncias para o bloco das despesas
primdrias, onde jd eram classificados também os repasses para custeio dos programas
de satde, educagio e assisténcias social, as transferéncias de capital para realizagao de

investimentos etc.

Por sua vez, os subsidios concedidos pelo governo federal aos fundos constitucio-
nais do Norte, Nordeste e Centro-Oeste, antes classificados como “despesas primdrias”,
passaram a integrar as transferéncias por reparti¢ao de receitas, tendo em vista que os
recursos dos fundos se originam de uma vinculagio a arrecadagio de impostos. Essa
mudan¢a metodolégica tem alguma légica, por distinguir a parcela dos gastos que
sao diretamente afetados pelo comportamento das receitas. No entanto, no caso dos
fundos regionais, essa categorizagio ¢ um tanto formal, pois o subsidio nao equivale ao
repasse integral de recursos, mas apenas ao custo de oportunidade, e, do ponto de vista
econdmico, nio faz sentido ser tratado fora do bloco das despesas primdrias e junto

com parte das transferéncias intergovernamentais.

Dessa forma, a chamada “despesa primdria” (G* na nova estrutura do resulto
fiscal do Tesouro nio inclui as transferéncias para estados e municipios decorrentes de
reparticdo de receitas ¢ uma parcela B dos subsidios (S) que, indiretamente, também
tém alguma rela¢do com as receitas. Muito embora, como acabamos de argumentar,
essa vinculagdo se aplique apenas sobre o volume de recursos canalizado aos fundos.

Ou seja:

G*=G-BS=D—-aT-PBS (2)
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Essa despesa primdria (G*), por sua vez, estd subdividida em cinco grandes com-
ponentes: 7) pessoal e encargos sociais (PES); i) beneficios previdencidrios (BP); iii)
beneficios assistenciais (BA); 7v) subsidios (§*) e outras despesas de custeio; e v) capital
(ODCC), que sao apuradas como um residuo. Ou seja, toda despesa primdria que
nio esteja identificada nas linhas correspondentes ao gasto com pessoal, beneficios e
subsidios ¢ automaticamente tratada como ODCC, o que inclui parte significativa das
transferéncias intergovenamentais nio categorizadas como transferéncia por repartigio

de receitas.

Contudo, cabe aqui fazer uma importante observagio: na antiga estrutura do
resultado fiscal, as despesas primdrias do Banco Central eram identificadas a parte e de
modo agregado. Ou seja, o gasto de pessoal e de custeio e capital do BCB nio fazia par-
te dos componentes PES e ODCC, sendo reunidos em uma linha em separado. Além
disso, o Tesouro contabilizava também em uma linha em separado, que fazia parte da
despesa primdria, o valor correspondente a suas transferéncias de recursos para o BCB.
Esse valor, tratado como despesa primdria do Tesouro, integrava a receita do BCB, sen-
do um caso cldssico de operacio intraorcamentdria, que nio afeta o resultado fiscal em
si, mas afeta a composicio entre receitas e despesas, ainda mais quando é introduzido a

partir de um ponto da série e nao retroage para o seu inicio.

Na nova estrutura do resultado fiscal, tanto a linha correspondente as despesas
do BCB quanto das transferéncias do Tesouro ao BCB desaparecem. No caso das trans-
feréncias do Tesouro ao BCB, o valor desaparece tanto da despesa quanto da receita,
restabelecendo uma uniformidade metodolégica desde o inicio da série. No caso da
despesa do BCB, o desaparecimento da linha nao implica redugao da despesa primdria
agregada, mas tdo somente a redistribui¢ao do valor referente nas demais linhas da
despesa primdria. Essa mudanca metodolégica implicaria apenas saber quanto da des-
pesa do BCB se refere a pessoal e quanto se refere a custeio e capital, distribuindo esses

valores nos respectivos componentes do resultado primdrio.

Feitas essas consideracoes, passemos agora ao detalhamento dos trés tipos de pro-

blemas detectados nas séries do Tesouro.
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2.1 Inconsisténcias de composicao das despesas

2.1.1 Pessoal e encargos sociais

A linha correspondente a despesa de pessoal na nova estrutura nio foi corretamente
apurada. O certo seria somar a antiga despesa de pessoal (sem BCB) com a despesa de
pessoal do BCB. Contudo, a diferenca entre a antiga e a nova despesa de pessoal revela
que os valores considerados foram na verdade a contribui¢io patronal para o Regime
Préprio de Previdéncia Social (RPPS) entre 1999 e 2004 e as transferéncias do Tesouro
para o BCB entre 2003 e 2015. Os valores das despesas de pessoal do BCB podem ser
obtidos num relatdrio restrito denominado “resultado quase-fiscal do Bacen”, no qual

o Banco Central discrimina quanto da sua despesa se refere a pessoal.

2.1.2 Beneficios previdenciarios

A linha correspondente aos beneficios previdencidrios inclui os valores dos beneficios
de Renda Mensal Vitalicia (RMV) entre 1997 e 2003, incluindo este tltimo ano,
quando esse valor era considerado em uma linha a parte, junto com os beneficios da

Lei Orgénica de Assisténcia Social (Loas).

2.1.3 Beneficios assistenciais

A série correspondente aos beneficios da Loas/RMV tem inicio em 2004, e no perio-
do de 1997 a 2002 os beneficios da Loas se encontram diluidos na linha das demais
despesas de custeio e capital. E possivel corrigir e retroagir a série utilizando dados do
Anudrio de Estatisticas da Previdéncia Social (AEPS InfoLogo), que discrimina os va-

lores de Loas e RMV por més desde 1993.

2.1.4 Subsidios

A linha correspondente aos subsidios do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf) e do Programa de Financiamento a Exportagao (Proex)
estd zerada no periodo de 1997 a 2002 e, consequentemente, o valor da subvengio
embutida nos empréstimos desses dois programas nio consta nos subsidios e sim na
conta de residuo das demais despesas de custeio e capital. E possivel corrigir a lacuna
buscando os valores de subsidio do Pronaf e Proex nas planilhas da antiga estrutura do

resultado fiscal.
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2.1.5 Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF)
Parte considerdvel das transferéncias do Tesouro para o FCDE que até 2014 eram conta-
bilizadas na conta de despesas de pessoal do governo central, foram classificadas como ou-
tras despesas correntes em 2015 e atipicamente nesse ano aparecem na conta das demais
despesas de custeio e capital. E possivel identificar todos os repasses do FCDF pelo Siafi.

2.1.6 Apoio financeiro a estados e municipios

Os valores transferidos para estados e municipios para compensar frustragao de receitas,
em cardter excepcional, nos anos de 2009, 2010, 2013 e 2014 estao incluidos na soma
das transferéncias por reparticio de receita, embora também estejam identificados
como uma linha entre as despesas primdrias. Trata-se apenas de uma dupla contagem,
pois na verdade o gasto nio estd somado no total da despesa primdria. Ainda que o mais
razodvel é que af estivesse € nao na soma das transferéncias, inclusive por nao se tratar
de repartigio de receita, como ¢ o critério da nova estrutura.

Existem outras lacunas da série, mas que nio interferem no grau de agregacao das

despesas que adotaremos nesse texto.

2.2 Inconsisténcias decorrentes de operacées intraorcamentarias

2.2.1 Compensacao ao RGPS pela desoneracao da folha

A série de receitas e despesas do governo central estd inflada, desde 2012, pela inclusao
dos valores referentes & compensaciao que o Tesouro paga a Previdéncia Social pela
redugao de tributos das empresas contribuintes. Embora seja possivel considerar uma
desoneragao como uma espécie de gasto tributdrio, o orcamento brasileiro nunca ado-
tou esse tipo de critério e sua inclusdo parcial, para apenas um tipo de desoneragio e a
partir de um determinado momento, interfere na avaliagio sobre a evolugao das vard-
veis fiscais. No caso em questao, a desoneragio aparece como aumento de gasto e nio
redugao de receita, pois a perda de arrecadagao que a Previdéncia teve com a medida foi

compensada contabilmente com o repasse do Tesouro.

2.2.2 Complemento ao FGTS pela Lei Complementar n® 110/2001

A série de receitas e despesas do governo central estd inflada, desde 2012, pela inclusao
dos valores referentes & multa adicional cobrada pelo governo das empresas que demi-

tem trabalhadores sem justa causa. Criada em 2001, essa multa é cobrada pelo governo
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e deve ser repassada para o FGTS. Quando o repasse ocorre automaticamente no mo-
mento de arrecadacio pela Caixa, nio hd impacto sobre o resultado primério, mas em
margo de 2012 o Tesouro baixou uma portaria que lhe permitia reter os valores provi-
soriamente, o que passou a ter impactos no primdrio. Essa foi uma cldssica medida de
contabilidade criativa (ou pedalada fiscal) tendo por objetivo obter um ganho artificial
e tempordrio para o resultado primdrio. Ocorre que, além de artificial, a inclusao dos
valores de complemento do FGTS no resultado primdrio nao retroage a 2001, distor-

cendo a avaliagao sobre a evolugao das receitas e dos gastos.

A questao relevante é: a corregao a ser feita é incluir retroativamente os valores do
FGTS na série ou exclui-los do primdrio a partir de 20122 Ambas solu¢des tornariam
a estatistica consistente, mas optamos pela segunda alternativa porque corrige a série
de uma medida de contabilidade criativa e nao nos parece apropriado classificar como
receita primdria uma multa que nao pertence ao governo central (como todas as demais

receitas do FGTS e do Sistema S, que nio sao contabilizadas no resultado primdrio).

Existem outras operagoes que também poderfamos classificar de intraorgamentd-
rias, como os recolhimentos que o Tesouro faz & Previdéncia Social referentes aos encar-
gos sobre contratagio de celetistas ou as gratificagoes a nao servidores que ocupam cargos
comissionados. Mas nesse caso, nao existe inconsisténcia temporal no critério adotado e,

portanto, ndo compromete a avaliagio sobre a evolu¢io das receitas e despesas.

2.3 Distorcoes por operagdes extraorcamentarias e nao recorrentes

2.3.1 Fundo soberano

Foi criado em 2008 como um mecanismo de poupanca que evitaria mudangas nas
metas de superavit primério. A ideia foi transferir o excesso de superavit de 2008 para
uma conta que pudesse ser resgatada posteriormente quando o governo necessitasse,
evitando alteragdes na meta. O modo de operacionalizar isso foi conferir personali-
dade juridica de direito privado ao fundo, de modo que a transferéncia de recursos
do Tesouro para o FSB tivesse o efeito de uma despesa primdria e o resgate posterior
tivesse o efeito de uma receita primdria. Do ponto de vista econémico, entretanto,
nao ¢ apropriado considerar que essas triangulagdes tenham algum impacto sobre o

resultado primdrio.
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2.3.2 Cessao onerosa ¢ capitalizacao da Petrobras

Foi uma operagao casada, ocorrida em setembro de 2010, na qual a Uniao capitalizou a
estatal com titulos pablicos préprios e do Banco Nacional de Desenvolvimento Econé-
mico e Social (BNDES) e, em troca, recebeu titulos piblicos em pagamento pela cessao
do direito de extracio de 5 bilhdes de barris de petréleo dos campos do pré-sal. Nessa
operagao de engenharia financeira, a receita foi inflada em R$ 74,8 bilhoes e a despesa
em R$ 42,9 bilhées, gerando um saldo primdrio positivo de R$ 31,9 bilhoes, possivel
porque parte dos titulos tiveram como origem o BNDES, que por sua vez os recebeu

do Tesouro etc. Mais um caso de contabilidade criativa que distorce as estatisticas.

2.3.3 Subsidios “negativos” do Fundo Nacional de Desenvolvimento (FND)

Foi uma estratégia que o governo adotou em 2008 e 2009 para gerar artificialmente
uma receita primdria (ou subsidio negativo) por meio da antecipagao de amortizagao
de empréstimos que o BNDES concedia ao setor privado por meio do FND. Normal-
mente essas operagoes tinham um custo, equivalente ao subsidio de taxa de juros, mas
af se criou uma operagio por meio da qual o BNDES quitou os empréstimos e fez com

que, naqueles meses especificos, o subsidio fosse negativo.

Note-se que, nessa e em outras operacoes envolvendo o BNDES, os recursos se ori-
ginaram, em grande medida, de empréstimos do préprio Tesouro para o banco, ou sob a
forma de titulos publicos ou de recursos que também tém origem em emissoes de titulos.
Entdo, a antecipagio de amortiza¢io do FND, assim como a capitalizagao da Petrobrds
e, como veremos adiante, a cobertura do subsidio ao Programa de Sustentacio dos Inves-

timentos (PSI) tiveram como lastro primitivo um empréstimo do Tesouro ao BNDES.

E por que esse expediente? Porque um empréstimo do Tesouro ao BNDES nao
tem impacto sobre o resultado primério, visto que a divida do Tesouro com a emissao
dos titulos tem sempre como contrapartida um crédito junto ao BNDES. Dessa for-
ma, descobriu-se um caminho pelo qual o governo transfere recursos para o BNDES
sem afetar o indicador utilizado para aferir a sua meta fiscal (isto ¢, a estatistica de
resultado primério). Ao mesmo tempo em que o banco publico financia investimentos
privados, capitaliza empresas, gera dividendos e cobre inclusive despesas do préprio
Tesouro (caso das pedaladas nos subsidios do PSI). Ou seja, a partir de uma operagio
aparentemente “neutra’ do ponto de vista fiscal, na sequéncia geram-se ganhos fiscais

ou omitem-se despesas.
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Ocorre que os empréstimos do Tesouro ao BNDES, sejam quais forem suas fi-
nalidades, representam um custo para o setor publico: enquanto o Tesouro paga uma
taxa de juros de mercado pelos titulos que emitiu, o BNDES paga ao Tesouro uma taxa
menor, geralmente a taxa de juros de longo prazo. Esse “subsidio implicito”, oculto do
resultado primdrio, aparece em outra conta fiscal apurada pelo Banco Central, a dos
juros nominais liquidos, na forma de diferenca entre os juros pagos (pelos passivos) e
os juros recebidos (pelos ativos). E pode ser estimado por esse custo de oportunidade

aplicado ao estoque de empréstimos do Tesouro ao BNDES.

Entao, o que temos ¢ o seguinte enredo: o Tesouro repassa recursos ou titulos
para o BNDES, que os usa para custear despesas por fora do resultado primdrio e gerar
receitas por dentro do resultado primdrio. Em vez de agir assim, o Tesouro poderia
financiar diretamente as atividades produtivas com um “subsidio explicito” (como faz
com vdrios programas) e nio se utilizar de triangulacoes que, em muitos casos, visam
inflar os resultados contdbeis. Trata-se de um aspecto da realidade que nao pode ser
desconsiderado em uma andlise qualificada sobre a evolu¢ao das finangas publicas bra-

sileiras, como a que pretendemos realizar.

Antes de prosseguir nessa questdo, entretanto, vamos falar do tltimo e mais fa-
moso caso de medidas nio recorrentes’ que afetou as estatisticas fiscais brasileiras: as
pedaladas fiscais, ou seja, o uso de bancos publicos para cobrir temporariamente as des-
pesas do governo central. Nio interessa aqui discutir a interpretagao juridica que se dé
a elas (operacao de crédito ou prestacao de servigos), mas os seus efeitos sobre as estatis-

ticas fiscais e sua diferenciagio em relagdo a outras prdticas de postergacio de despesas.

Quando o governo deixa de efetuar a transferéncia de recurso para um muni-
cipio, atrasa o saldrio ou deixa de pagar uma despesa executada (por exemplo, a um
fornecedor que vendeu bens ao governo ou a uma construtura que executou uma obra
publica), ele também estd postergando artificialmente o efeito financeiro sobre seu
caixa. E isso pode ser comparado, de certa maneira, com as pedaladas. A diferenca
fundamental é que, na maior parte das pedaladas, a operacionalizagio das politicas

publicas ¢ intermediada por bancos ou fundos publicos. As institui¢oes financeiras

3. Ver Schettini et al. (2011) para uma discussao sobre o conceito de medidas ndo recorrentes que considera trapacas
fiscais (fiscal gimmicks), receitas extraordinarias (one-off measures) e contabilidade criativa.
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ficam responsdveis, por exemplo, pela concessao de operagoes de crédito subsidiadas ou
pelo pagamento de beneficios sociais. Acontece que a execugao destas politicas publicas
manteve seu curso regular: as operagoes de crédito foram normalmente concedidas e
os beneficidrios finais das politicas publicas receberam seus pagamentos. O que nio
ocorreu foi a transferéncia de recursos do Tesouro para as institui¢des financeiras, com
o propésito de nio afetar a estatistica fiscal de resultado primdrio porque, por uma
questao meramente conceitual, estas institui¢des ndo fazem parte do governo geral. As
institui¢coes financeiras mantiveram contas em aberto com valores a receber do Tesouro

por vérios anos e que foram quitados somente em 2015.

Portanto, a pergunta que se faz é: a estatistica fiscal deve ser passiva a essa ma-
nobra ou se insubordinar contra ela? Diante do propdsito desse trabalho de prover
subsidios a estudos aplicados das finangas publicas, o procedimento mais adequado ¢é
realizar um ajuste de contas intrassetor publico (isto é, entre o Tesouro e as instituigoes
financeiras) com o intuito de obter uma estatistica que reflita a despesa quando o recur-

so foi efetivamente repassado para um destinatdrio final.

A verdade é que, no caso de outros pagamentos artificialmente postergados, como
alguns “restos a pagar”, também seria possivel aplicar um critério semelhante, mas af o
beneficidrio final nao recebeu o recurso. Por isso, na realidade, existem duas situagoes
distintas de passivos com institui¢des financeiras publicas que o Tribunal de Contas
da Unido (TCU) identificou e determinou que o Banco Central considerasse em suas
estatisticas: aqueles casos em que o banco publico era um intermedidrio e aqueles no

qual era o préprio destinatdrio final.

No primeiro caso, nao hd davida de que a despesa deva ser considerada no mo-
mento em que o banco piblico a honrou. No segundo caso, a situagao nos remete a
outras situacoes semelhantes de postergacio de pagamento e a decisio sobre contabili-
zagao da despesa implica escolher entre o critério de caixa ou de competéncia patrimo-

nial.* Dada a pequena relevincia do segundo caso entre os passivos identificados pelo

4. Note-se que, de acordo com as recomendacdes do proprio SEF (FMI,2014), o critério de contabilizacdo mais indicado
para fins de pesquisa econdmica aplicada é o de competéncia patrimonial, que corresponde ao momento econdmico da
despesa. Entretanto, isto foge dos objetivos deste texto. Aqui, o foco é sobre as receitas e despesas primarias contabilizadas
pelo regime de caixa com o objetivo de averiguar a consisténcia entre os resultados primarios “acima” e “abaixo da linha".
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TCU (caso das taxas devidas a Caixa Econémica Federal, por exemplo) e evidenciados
pelo BCB em sua Nota de Politica Fiscal (quadros 43, 44 e 45), nao vamos distingui-los
dos demais. O unico item do passivo apontado pelo TCU/BCB que nio serd consi-
derado no ajuste das séries é o relativo ao complemento ao FGTS, uma vez que, pelo
critério que adotamos, trata-se de uma operagdo intraor¢amentdria e, por isso, serd

totalmente excluida da estatistica.

3 ESTATISTICAS FISCAIS DO GOVERNO CENTRAL:
O TRABALHO DE RECONSTRUCAO

A partir da identificagao das inconsisténcias nas estatisticas oficiais do governo central,
descrito na se¢io anterior, reconstruimos a série do resultado primdrio acima da linha
efetuando uma série de ajustes, tanto de composicio quanto de magnitude. No caso
dos passivos com os bancos publicos, houve adi¢oes e subtracoes a despesa primdria,
de maneira que passou a considerar o ajuste de contas intrassetor publico descrito na

se¢ao anterior.

Por exemplo, no resultado fiscal de 2015 publicado pelo Tesouro Nacional, o
subsidio ao Programa de Sustenta¢io ao Investimento (PSI) soma a monta de R$ 30,3
bilhoes, valor excepcionalmente alto devido a quitagio de R$ 14,6 bilhoes em passivos
do governo central com o BNDES. Esses passivos se referem a subsidios (equalizagao
de taxa de juros) concedidos e efetivamente obtidos pelo setor privado em anos ante-
riores, notadamente de 2010 a 2014.° Logo, a despesa foi considerada no ano em que
a equalizagao de juros efetivamente ocorreu (independentemente de como isso foi ope-
racionalizado financeiramente entre o Tesouro e 0 BNDES), ou seja — R$ 1,3 bilhio,
em 2010, R$ 2,2 bilhoes, em 2011, R$ 2 bilhoes, em 2012, R$ 4,1 bilhoes, em 2013,
e R$ 5,9 bilhoes, em 2014, conforme demonstrado pelo BCB.

Essa redistribui¢io temporal torna a despesa primdria menor em 2015 e maior
nos anos antecedentes. Além disso, as despesas primdrias foram acrescidas do subsi-

dio implicito nos empréstimos do Tesouro ao BNDES a partir de 2001 (utilizando-se

5. Note-se que esses “subsidios explicitos” (e ndo implicitos, como os embutidos nos empréstimos do Tesouro ao BNDES)
se referem a equalizagdo de taxa de juros, ou seja, a diferenca entre o custo que o BNDES tem ao emprestar (usualmente
TILP) e a taxa paga pelos tomadores dos empréstimos (por exemplo, juro de 4% a.a.).

20




Texto para
Discussao
Resultado Primério e Contabilidade Criativa: reconstruindo as estatisticas fiscais “acima da linha" do governo geral

estimativas do Tesouro para o periodo 2008-2015 e estimativas préprias e desagrega-
¢ao temporal a partir do diferencial entre a taxa Selic e a taxa de juros de longo prazo

—TJLP no restante da série).°

Esse conjunto de ajustes, como se pode verificar no gréfico 1, introduzem al-
teragoes significativas no indicador de resultado primdrio do governo central a partir
de 2008 e nao estamos falando ainda de ajustes que visam expurgar o efeito do ciclo
econdmico e de eventos nio recorrentes, necessdrios para estimar o resultado estrutural
e assim avaliar de modo mais apropriado a orientagio expansionista ou contracionista

da politica fiscal.

GRAFICO 1
Resultado primario do governo central
(Em % PIB)
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Fonte: calculos proprios do resultado primario “ajustado” e informagdes do BCB de resultado primario “oficial”.
Elaboracdo dos autores.

Adicionalmente, buscou-se agregar os vdrios itens da despesa primdria de acordo
com sua natureza econdmica e, sempre que possivel, adotando uma classificagao préxima
dos conceitos do sistema de estatisticas fiscais (SEF) de FMI (2014) e que estd harmoni-

zada com as Contas Nacionais. A reconstrucio da estatistica se deu em dois estdgios.

6. Ressalte-se que, do ponto de vista conceitual, os subsidios implicitos originados do diferencial de rentabilidade de ativos
e passivos ndo sdo uma despesa primaria, mas afetam a conta de juros liquidos do governo, conforme descrito na subsecao
2.3. Entretanto, optamos por fazer essa modificacdo na nossa estatistica de resultado primario e aloca-los entre os demais
subsidios, para assim viabilizar uma anédlise mais qualificada da evolucdo das despesas.

21




Brasilia, abril de 2017

1) Em um primeiro momento, utilizamos a série ajustada do resultado primdrio
do governo central, entre 1997 e 2016, e acrescentamos duas informagdes do Siafl, os

investimentos e as transferéncias de renda do programa Bolsa Familia.

2) Em um segundo momento, utilizamos informagées adicionais do Siafi, do
periodo 2002-2016, para desagregar/agregar as despesas segundo a classificacdo do SEF
(FMI, 2014), identificar todas as transferéncias intergovernamentais e, dessa forma,
possibilitar a consolidagio com os dados de estados e municipios sem incorrer em du-

pla contagem.

No primeiro estgio, a despesa primdria estd subdividida em quatro grandes agre-
gados: pessoal e encargos, ajustado para incluir corretamente a folha de saldrios do Ban-
co Central; beneficios sociais, subdividido em beneficios previdencidrios e assistenciais
(Loas/RMYV, abono e seguro-desemprego e Bolsa Familia); subsidios, que engloba —
além dos itens assim classificados pelo Tesouro — as subvencoes aos fundos regionais e
a0 programa Minha Casa Minha Vida, o Auxilio 2 Conta de Desenvolvimento Ener-
gético (CDE) e também as estimativas para o subsidio implicito nos empréstimos do
Tesouro ao BNDES; custeio e capital, conta de residuo que retine os gastos de custeio,
investimento e inversdes financeiras, inclusive aqueles realizados por meio de transfe-

réncias para estados e municipios.

Ou seja, nessa forma mais simplificada de apresentar o resultado primério “acima
da linha”, que segue em linhas gerais o padrio da estatistica do Tesouro Nacional, uma
parte das transferéncias intergovernamentais (cerca de um terco) estd diluida na conta de
despesas primdrias, diferentemente das transferéncias por reparti¢io de receitas, que es-

tao identificadas a parte e sdo deduzidas da receita bruta para se chegar a receita liquida.

Que tipo de transferéncias sio as que fazem parte do bloco de despesas prima-
rias e qual a sua natureza? Existem trés ou quatro modalidades: uma parte menor ¢é
constituida por transferéncias livres de vinculagao, como é o caso da compensagio
pelas perdas da Lei Kandir e os auxilios financeiros a estados e municipios; outra parte
decorre de convénios e se destina a financiar gastos de custeio ou capital dos estados e
municipios; e a Gltima e principal parte é composta por recursos vinculados a determi-
nadas finalidades — caso dos repasses realizados por meio dos fundos nacionais de Sad-

de, Educacio e Assisténcia Social, além do Fundo Constitucional do Distrito Federal
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(FCDF) — destinado principalmente a cobrir despesas com servidores e aposentados do

governo do Distrito Federal.

Desse modo, a despesa de pessoal ¢ encargos e de custeio e capital engloba nao sé
gastos diretos da Unido, mas também transferéncias intergovernamentais que deverao
ser deduzidas no momento de consolidac¢io da despesa do governo geral, evitando as-

sim a dupla contagem de valores.

A tabela 1 apresenta a evolugao do resultado primdrio ajustado do governo cen-
tral no primeiro estdgio de desagregacao, perfazendo um periodo de vinte anos. Essa
decomposicao do resultado fiscal mostra claramente que, no longo prazo, alguns pou-
cos itens da despesa crescem acima do PIB sistematicamente: os beneficios sociais e,
recentemente, os subsidios. Juntos, esses dois itens da despesa passaram de 5,8% do
PIB em 1997 para 11% do PIB em 2016 (valores acumulados até junho). No mesmo
periodo, a soma das demais despesas praticamente nao se alterou, situando-se em torno
de 8% do PIB, com médias idénticas nos dois subperiodos de 1997-2006 ¢ 2007-2016.

TABELA 1
Resultado primario ajustado do governo central
(Em % PIB)
Discriminacao 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Receita 16,7 18,3 19,2 19,6 20,6 21,5 20,7 21,4 22,5 22,5
Reparticao de receitas 2,5 2,6 2,7 3,0 3,2 3,5 3,3 3,2 3,6 3,7
Despesa primaria 14,1 14,9 14,7 14,9 15,7 15,9 15,3 15,7 16,5 16,9
Pessoal e encargos 4,2 4,5 4,4 4,5 4,8 4,8 4,5 43 4,3 4,4
Beneficios sociais 55 59 6,0 6,0 6,4 6,8 7.2 7,6 8,0 8,3
Beneficios previdenciarios 48 5,2 5,2 5.4 5,6 5,8 6,1 6,4 6,7 6,9
LOAS/RMV 0,2 0,3 0,3 0,3 0,3 03 0.4 04 0,4 0,5
SSSQO € seguro desen- 05 04 04 04 04 05 05 05 0,5 0,6
Bolsa familia 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,2 0,2 0,3 0,3 0,3
Subsidios 0,3 0,3 0,2 0,3 0,4 0,2 0,4 0,3 0,6 0,4
Custeio e capital 4,1 43 4,0 4,0 4,2 4,1 3,2 3,5 3,6 3,7
Investimentos 0,7 0,9 0,5 0,7 0,8 0,8 0,3 0,5 0,5 0,6
Demais 3,4 3,4 3,5 33 3,4 33 2,9 3,0 3,2 3,1
Resultado primario 0,2 0,8 1,9 1,7 1,6 2,1 2,2 2,5 2,4 2,0
(Continua)
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(Continuacéo)

Discriminagdo 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016'
Receita 22,7 23,0 22,1 21,7 22,6 22,0 21,9 211 20,6 20,6
Reparticao de receitas 3,7 4,0 3,5 33 3,6 3,5 33 3,4 34 3,2
Despesa primaria 16,9 16,3 17,8 17,5 171 17,3 17,6 18,6 18,8 19,4
Pessoal e encargos 4,3 43 4.6 4,3 4,1 39 39 39 4,1 4,1
Beneficios sociais 8,3 79 8,5 8,3 8,2 8,4 8,7 9,0 9,4 9,9
Beneficios previdencirios 6,8 6,4 6,7 6,6 6,4 6,6 6,7 6,9 7,4 78
LOAS/RMV 0,5 0,5 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 0,7 0,7 0,8
QSZQO € seguro desen- 0,7 07 08 08 08 08 09 0,9 08 0,9
Bolsa familia 03 03 0.4 0,3 04 04 0,5 0,5 04 04
Subsidios 04 0.3 0,6 0,6 0,7 0,8 1,0 1.2 1.2 1.1
Custeio e capital 39 39 41 43 4,1 4,1 4,1 4,5 4,1 4,2
Investimentos 0,7 0.8 1,0 11 1,0 1,0 0.9 1,0 0,7 0,7
Demais 3.2 3,0 32 32 3,1 3,1 3,2 3,5 34 3,5
Resultado primério 2,1 2,7 09 09 1.8 1.2 1,0 -0,9 -1,5 -2,0

Fonte: STN/BCB/SIAFI/AEPS.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Valor acumulado em doze meses até junho de 2016.

Por seu turno, as receitas apresentam uma evolugio em forma de U invertido,
crescendo muito aceleradamente entre 1997 e 2002, impulsionada por aumentos legis-
lados de carga tributdria, reduzindo o crescimento e estabilizando-se entre 2003 e 2008
e caindo a partir de 2009 influenciada pelas diversas politicas de desonera¢io adotadas
e, mais recentemente, em funcao da crise econdmica, que produz quedas na arrecadagio
mais acentuadas do que no préprio produto. Para um pais que se notabilizou pelo cres-
cimento acentuado da carga tributdria, é notdvel que tenhamos apresentado em 2015 e

2016 um nivel de receita no governo central igual ao de 2001, ou seja, 20,6% do PIB.

Dessa forma, em uma primeira andlise dos dados, o comportamento das receitas
e nao tanto o das despesas que se modificou em duas décadas e determinou a inflexao
nos resultados fiscais. Entre 1997 e 2008, o resultado primdrio cresceu — puxado pelas
receitas — de 0,2% do PIB para 2,7% do PIB, embora no mesmo periodo a despesa
primdria tenha crescido de 14,1% do PIB para 16,3% do PIB. Entre 2008 ¢ 2016, em
uma conjuntura dominada por crises econdmicas internacionais e nacionais, a despesa
cresceu mais 3 pontos porcentuais (p.p.) do PIB (sendo 2 p.p. em beneficios sociais e

0,8 p.p. em subsidios), e a receita despencou 2,4 p.p. do PIB.
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Tal conclusao nao implica menosprezar o impacto do crescimento das despesas
sobre os indicadores fiscais, mas relativizd-lo e analisi-lo em perspectiva e sob diferentes
angulos. A evolug¢io da despesa em proporgao do PIB, por exemplo, é influenciada pelas
condigoes ciclicas e estruturais da economia e pode ser um mau indicador de quéo ex-
pansionista ¢ a politica fiscal, principalmente em situagdes de grave recessdo econdmica
(Gobetti e Orair, 2015). Até mesmo o monitoramento a partir de indicadores ajustados
ao ciclo econdmico passou a ser um problema diante das estimativas de PIB potencial
em queda obtidas pelas metodologias convencionais, como argumenta Cotarelli (2015).

Por isso, recorremos a um indicador mais simples, que sao as taxas de crescimen-
to real das despesas. Para converter as séries em valor nominal para valor real, existem
duas alternativas mais comuns: utilizar o Indice de Precos a0 Consumir Ampliado ou
o deflator implicito do PIB (DEFPIB). A vantagem deste tltimo é que ele possibilita
compararmos diretamente as taxas de crescimento das despesas com o crescimento real
do PIB (em volume), mas a desvantagem ¢ que ele estd disponivel apenas em frequéncia
trimestral, de modo que, no caso das séries mensais, a solu¢ao ¢ utilizar o IPCA.

No caso das taxas de crescimento das despesas anuais, tanto o IPCA quanto o
DEFPIB podem ser utilizados. Contudo, o grifico 2 mostra como o DEFPIB cresce
mais do que o IPCA no longo prazo, de modo que as taxas calculadas por meio do
IPCA tendem a ser mais altas do que as obtidas por meio do deflator do PIB. Entre
1997 € 2015, a variagao média do IPCA foi de 6,4% ao ano, enquanto a do PIB chegou
a7,9%, e essas diferencas (bem como os patamares médios da inflagao) sao praticamen-
te as mesmas nas duas décadas da série. Esse viés sistemdtico indica, a titulo de curio-
sidade, que uma regra fiscal que limite o crescimento do gasto a inflagao medida pelo
IPCA tende a reduzir seu valor em proporgao do PIB por dois canais: o real e também
o nominal, devido a diferenca entre deflatores.

O que revela o deflacionamento das séries utilizando o IPCA ou DEFPIB? Ini-
cialmente, apresentamos nos grafico 3 e 4 as taxas de crescimento anual das receitas e
despesas de modo agregado, a partir das duas alternativas, e o que constatamos é que,
em média, as taxas obtidas por meio do IPCA sao 1,5 p.p. mais altas do que as obtidas
por meio do DEFPIB, como era exatamente de se esperar pelo diferencial que acaba-
mos de mencionar. A taxa de crescimento da despesa ao ano, por exemplo, alcanga
5,7% pelo IPCA e 4,3% pelo deflator do PIB, nao havendo diferengas muito signifi-
cativas de expansao entre os diversos subperiodos ao longo dos tltimos vinte anos. Ou
seja, as taxas nao se tornaram particularmente mais altas no periodo recente.
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GRAFICO 2

Deflator médio das despesas por ano
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Fonte: IBGE.

Elaboracao dos autores.

GRAFICO 3

Taxas reais de crescimento (IPCA)
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Fonte: IBGE.

Elaboracdo dos autores.
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GRAFICO 4
Taxas reais de crescimento (DEFPIB)
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Fonte: IBGE.
Elaboracdo dos autores.

Além disso, os gréficos sugerem um padrio em geral pré-ciclico da politica fiscal
no Brasil, uma vez que as taxas de crescimento das receitas e despesas evoluem de modo
bastante correlacionado e as receitas, por sua vez, guardam uma correlagio positiva e
signiﬁcativa com o crescimento do PIB. Exceto entre 2009 e 2012, quando estiveram
em vigor medidas anticiclicas para enfrentar a crise econdmica. Por seu turno, ¢ possivel
observar que, mais comumente, as taxas de crescimento das receitas superavam as das
despesas no inicio da série, tornam-se muito semelhantes no periodo intermedidrio e

mais baixas no periodo recente.

Ou seja, conforme haviamos assinalado anteriormente, a passagem de um peri-
odo de consolidacio fiscal para outro de expansionismo fiscal se deve principalmente
a desaceleragao nas taxas de crescimento das receitas e nao a uma aceleragio do ritmo
de aumento do gasto. A taxa de expansdo das despesas ¢ bastante elevada ao longo
dos 20 anos — 4,3% ou 5,7% ao ano, dependendo do deflator — mas pouco varia nos

subperiodos, com a rara excegao dos curtos episddios de ajuste fiscal, nos quais houve

decréscimo real — 2003 ¢ 2015 pelo IPCA ou 1999, 2003 e 2015 pelo DEFPIB.
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Tais decréscimos foram operados por meio do gasto discriciondrio, que estd con-
centrado no grupo de custeio e capital, principalmente os investimentos, que sio a va-
ridvel de ajuste por exceléncia. Os demais gastos sio mais rigidos e pouco afetados nos
episédios de ajuste, com exce¢ao de 2015, quando alguns gastos com beneficios sociais

também foram contraidos.

Na tabela 2, apresentamos a evolugao das receitas e das despesas de modo desagre-
gado, desta vez computando as taxas de crescimento (a.a.) por subperiodo de governo
e para o os dois tiltimos anos de ajuste fiscal. E notdvel, como assinalamos em estudos
anteriores (Gobetti e Orair, 2015), que a taxa de crescimento da despesa primdria tenha
caido no governo Dilma em relagao as administracoes de Lula e também de FHC, seja

a partir dos valores convertidos pelo IPCA ou pelo DEFPIB.

Em parte, essa queda reflete a prépria desaceleragao econdmica, uma vez que
uma grande parcela dos beneficios sociais, que totalizam metade do gasto primirio,
estd atrelada ao saldrio minimo que, por sua vez, ¢ corrigido pela taxa de crescimento
do PIB. Mas essa desaceleragao no ritmo de crescimento dos gastos também atingiu o
custeio e capital, cujo ritmo de crescimento decaiu ao longo do quadriénio 2011-2014
devido a estagnagio dos investimentos publicos e a canalizagio do espago fiscal entao
existente para subsidios (além de desoneracoes, que se refletem nas receitas) e para al-

guns programas sociais novos.”

Em termos liquidos, as expansoes fiscais via desonera¢oes ou gastos discriciond-
rios (subsidios e custeio de programas sociais) superaram a contragao dos investimentos
publicos, o que permite caracterizar a politica fiscal como tendo sido expansionista
no primeiro governo de Dilma. Porém, a magnitude do expansionismo medido pelos
indicadores convencionais de resultado primério é superestimada pelo efeito de desa-
celeragao do PIB e pelos préprios estabilizadores automdticos do sistema de seguridade
social. Da mesma forma, como veremos adiante em mais detalhes, a expansio fiscal
discriciondria entre 2011 e 2014 explica muito pouco da deteriora¢ao dos resultados

fiscais do periodo.

7. Para mais detalhes, ver Gobetti e Orair (2015) e Gobetti e Almeida (2016).
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TABELA 2
Taxas de crescimento das receitas e despesas do governo central
(Em % ao ano)

FHC Lula Dilma Ajuste
Valores deflacionados pelo IPCA
1998-2002 2003-2010 2011-2014 2015 2016'
Receita 8,4 6,1 2,9 6,8 -5,8
Reparticao de receitas 10,6 54 41 -6,0 -12,3
Despesa priméaria 56 7,2 5,2 -39 1,2
Pessoal e encargos 5,9 46 1,0 0,8 -5,5
Beneficios sociais 7,5 8,7 58 -0,7 5,7
Beneficios previdencirios 71 1,7 5,1 1,4 5,2
LOAS/RMV 10,5 13,2 7.8 1.3 4,5
Abono e seguro-desemprego 4,3 12,3 79 -14,9 24,0
Bolsa familia n.d. 17,6 11,0 71 -13,2
Subsidios -4,0 20,4 259 -7,5 -12,5
Custeio e capital 3,2 6,7 4,6 -13,5 1,7
Investimentos 7,2 10,7 0,3 -37,5 7,9
Demais 23 5,6 6,0 -6,6 0,5
FHC Lula Dilma Ajuste
Valores deflacionados pelo DEFPIB
1998-2002 2003-2010 2011-2014 2015 2016'
Receita 7,2 4,2 1,5 -6,0 -5,0
Reparticdo de receitas 9,3 3,6 2,7 -5,2 -11,2
Despesa priméria 4,5 53 38 -2,9 1,6
Pessoal e encargos 4,7 2,7 -0,4 1,9 -5,3
Beneficios sociais 6,4 6,6 4,4 0,3 6,2
Beneficios previdenciarios 5,9 5,7 3,6 2,5 5,5
LOAS/RMV 9,3 11,2 6,3 2,2 5,6
Abono e seguro desemprego 3,2 10,3 6,5 -14,3 24,5
Bolsa familia n.d. 15,4 9,5 -6,4 -12,6
Subsidios -4,8 18,0 24,1 6,4 -12,8
Custeio e capital 2,1 4,7 3.2 -12,6 24
Investimentos 6,1 8,5 -1,1 -36,7 8,1
Demais 1,2 3,6 4,6 -5,6 1.3
PIB 1,9 41 2,2 -3,8 -4,6

Fonte: STN/BCB/Siafi/Aeps.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Taxa de 2016 corresponde a média anualizada até junho.
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Por sua vez, os dados referentes aos dois ultimos anos de ajuste fiscal (2015 e
2016) sugerem que a politica fiscal tornou-se contracionista, apesar de os gastos terem

crescido em propor¢io do PIB.

Em 2015, a despesa primdria caiu, em termos reais, 3,9% se utilizarmos o IPCA
como deflator ou 2,9% com o DEFPIB. As contragoes atingiram os investimentos
publicos com mais intensidade, mas também os beneficios do abono e seguro desem-
prego, Bolsa Familia e gastos de custeio. Em 2016, até junho, essa contragao foi parcial-
mente revertida e se materializou mais em contencio de despesas de pessoal, de modo
que, no agregado, o gasto primdrio voltou a crescer moderadamente a uma taxa 1,2%
acima do IPCA ou 1,6% acima do deflator implicito do PIB (taxas anualizadas).

Por fim, fazemos referéncia ao segundo estigio de reconstrucio das séries de
resultado primdrio do governo central, no qual, conforme previamente mencionado,
utilizamos informagoes do Siafi para desagregar os componentes da despesa e identi-
ficar as transferéncias intergovernamentais. Tal procedimento — aplicado apenas para
o periodo de 2002 a 2016 — é fundamental para proporcionar uma classificacio mais
compativel com os padroes do Sistema de Estatisticas Fiscais (FMI, 2014), no qual os
agrupamentos seguem uma classificacio econdmica e sao diferentes dos usualmente
utilizados nas nossas estatisticas fiscais em que predomina uma classifica¢ao institucio-
nal. Quais so as principais diferencas?

1) A despesa de pessoal e encargos é desagregada de modo a identificar, separa-
damente, o que sao remuneragies de empregados (salérios e contribuigoes sociais), o que
sa0 beneficios sociais do empregador (aposentadorias e pensoes de servidores) e o que sao
transferéncias intergovernamentais (caso do FCDF).

2) A despesa de custeio é desagregada de modo a identificar, separadamente, o
que sdo gastos propriamente ditos de uso de bens e servigos (o que denominamos nas
Contas Nacionais de consumo intermedidrio), o que sio beneficios sociais de assisténcia
social (como as bolsas e transferéncias de recursos a pessoas fisicas que nao caracterizem
remuneragio por servicos, mas tenham cardter de assisténcia social), o que sdo remune-
racoes de empregados (bolsas de estudo e pesquisa, por exemplo) e o que sao subsidios
que ndo sio assim classificados pelo Tesouro, mas que possuem tal natureza econémica
(Minha Casa Minha Vida — MCMV e, por exemplo, subvengoes ao preco de medica-
mento do programa Farmdcia Popular).
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3) As transferéncias correntes ou de capital para estados e municipios diluidas
na conta de custeio e capital sdo identificadas de modo a evitar a dupla contagem na
consolidagao dos dados do governo geral e ndo compoem a despesa direta do governo

central (além das despesas por repartigio de receitas).

O resultado desse trabalho de desagregacao e reagrupamento das despesas con-
forme sua natureza econdmica estd apresentado na tabela 3 para os valores anuais até
2015. E revela, por exemplo, que existe um volume significativo e crescente de des-
pesas que usualmente sdo tratadas como custeio nas estatisticas oficiais, mas possuem
natureza econdmica de remuneragio de empregados. Somados, todos os gastos com
remuneracio de empregados oscilam entre 2,3% do PIB e 2,7% do PIB ao longo do

periodo analisado.

Por seu turno, as despesas de pessoal com aposentadorias e pensoes caiu entre
2002 e 2011 e se estabilizou em 1,7% do PIB, sendo considerada como parte dos gas-
tos com beneficios sociais, que incluem ainda as aposentadorias e pensdes do INSS, os
beneficios da Loas/RMV e as transferéncias de renda pelo Bolsa Familia e por outros
programas assistenciais. A despesa com beneficios sociais, com a inclusao das aposen-
tadorias e pensoes de servidores publicos, cresce menos do que no agregado sem elas,
passando de 9% do PIB em 2002 para 11,1% do PIB em 2015.

E interessante notar ainda que os gastos com uso de bens e servicos, que alguns
chamam de custeio da mdquina administrativa, tem estado estabilizado em 1% do PIB
desde 2003. E que as transferéncias intergovernamentais, ou seja, a soma de todos os
recursos transferidos pela Unido para estados e municipios cresceram até 6,2% do PIB
em 2008, mas desde entdo cairam para o patamar de 5,3% do PIB, o que pode ser ex-
plicado em grande medida pelo efeito sobre as receitas partilhadas do boom econémico

pré-2008 e da posterior desaceleracio e crise da economia.

Por fim, ¢ notdvel como o investimento direto da Unido em ativos fixos (ou seja,
nao considerando as transferéncias de capital para outros governos e para o setor priva-
do) ¢ pouco expressivo e, se nio bastasse, retornou em 2015 ao nivel que antecedeu ao

langamento do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), em 2007.
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Essa base de despesas do governo central serd utilizada adiante, junto da série de
dados dos estados e municipios apresentada na préxima segao, para consolidar o resul-

tado primdrio acima da linha das trés esferas da federagao (governo geral).

TABELA 3
Evolucédo da despesa primaria desagregada (incluindo reparticao de receitas) do governo
central
(Em % PIB)
Discriminacao 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Remuneracdo de empregados 26 24 23 23 25 24 24 27 26 25 24 25 26 27
Saldrio de servidores 24 21 2,1 2,1 22 22 22 24 22 21 20 20 20 22
Contribui¢Ges sociais efetivas 0,0 0,1 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1
Remuneragao estudos e pesquisas 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 02 02 03 03
Auxilios a servidores o1 o1 o1 o1 01 oO01 01 O 02 01 01 02 02 02
Outras remuneracdes 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Beneficios sociais 9,0 93 96 100 10,2 10,2 98 104 10,1 100 102 104 10,7 111
Beneficios previdencirios 58 6,1 6,4 6,7 6,9 6,8 6,4 6,7 6,6 6,4 6,6 6,7 6,9 7,4

Beneficios assistenciais (LOAS/RMV) 0,3 04 04 04 05 0,5 0,5 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 0,7 0,7
Abono-salarial e seguro desemprego 0,5 0,5 0,5 0,5 0,6 0,7 0,7 0,8 0,8 0,8 0,8 0,9 09 08
Bolsa Familia 02 02 03 03 03 03 03 04 04 04 04 05 05 04
Qutros beneficios assistenciais 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Aposentadorias e pensdes servidores 2,2 2,0 2,0 1,9 1,9 1,8 1,8 1,9 1,8 1,7 1,7 1,6 1,6 1,7
Aposentadorias e pensdes especiais 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Subsidios e subvencdes 0,2 0,4 0,3 0,6 04 04 03 0,5 0,6 0,8 0,8 1,0 1,2 1,2
Subsidios e subven¢ées do RTN 0,2 0,4 0,3 0,5 04 04 03 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,6
Subsidios implicitos ao BNDES 00 o1 00 01 00 oO00 o00 O1 02 02 03 02 04 03
Auxilio a CDE 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 01 02 00
MCMV 00 00 00 00 O00 00 o00 00 O1 02 03 03 03 02
Outras subvencdes 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00

Uso de bens e servicos 1,4 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 09 1,0 1,0 1,0 0,9 0,9 10 09

Demais despesas 02 02 02 03 03 04 02 02 o071 02 01 03 04 04

Transferéncias intergovernamentais 55 49 51 55 56 57 62 58 56 58 57 53 54 53

Reparticao de receitas 3,5 33 3,2 3,6 3,7 37 40 3,5 33 3,6 35 33 34 34
Fundo Constitucional do DF 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,3 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
Outras transferéncias correntes 1,4 1,3 1,4 1,5 1,5 1,5 1,5 1,7 1,6 1,6 1,6 1.4 1,5 1,5
Transferéncias de capital 0,4 0,1 0,2 0,1 0,2 0,3 04 04 04 03 04 03 0,3 0,2
Transferéncias para setor privado 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,0
Transferéncias correntes 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,0
Transferéncias de capital 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 00 00
Investimentos em ativos fixos 0,4 0,2 0,3 0,3 0,4 0,4 0,4 0,6 0,8 0,6 0,5 0,6 0,7 0,4
TOTAL 194 185 189 201 205 206 203 213 208 208 208 21,0 220 221

Fonte: STN/BCB/Siafi/Aeps/IBGE.
Elaboracdo dos autores.
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4 ESTATISTICAS FISCAIS DOS GOVERNOS REGIONAIS

A construgao da série de resultado primdrio “acima da linha” dos estados e municipios
requer um trabalho ainda mais complexo do que aquele empreendido para o governo
central, porque simplesmente inexistem estatisticas desse tipo no Brasil que sejam mi-
nimamente compativeis com os resultados “abaixo da linha” do Banco Central e em
frequéncia mensal. Na realidade, o que existe de estatistica “acima da linha” dos gover-
nos regionais é bastante recente e reflete um grande esfor¢o empreendido pelo Tesouro
Nacional, em parceria com técnicos do Ipea, a partir das bases de dados fiscais disponi-
veis para as 27 Unidades da Federagao (UFs) e mais de 5,5 mil municipios.

Esse esforco se concretizou na publica¢io pela STN (2016b) das estatisticas fis-
cais do governo geral detalhando as receitas e despesas das trés esferas da federagio em
frequéncia trimestral a partir de 2010. O que fazemos neste estudo é partir da mesma
metodologia empregada pelo Tesouro e avancar em duas diregoes: transformar a frequ-
éncia das séries de trimestral para mensal e ampliar a cobertura temporal retropolando
o periodo inicial para 2002.

Mais precisamente, objetiva-se estimar séries fiscais dos governos regionais se-
guindo os seguintes principios: 7) frequéncia mensal (e nao trimestral); 77) classificagao
econdmica (e ndo institucional) dos componentes das receitas e despesas harmonizada
com o sistema de estatisticas fiscais (SEF) do FMI (2014) e com as Contas Nacionais,
a exemplo das estatisticas fiscais de governo geral da STN; e 777) estimagao por um
arcabougo integral, que torna as séries mais uniformes entre si e permite avaliar sua
consisténcia com as estatisticas de resultado primdrio “abaixo da linha” calculadas pelo
BCB pela varia¢ao do endividamento publico.

Os procedimentos de estimagio fazem uso de técnicas de desagregacio temporal
(interpolagdo) e previsio contemporinea (extrapolacio) pelo método de Denton, as
mesmas utilizadas no Sistema de Contas Nacionais Trimestrais do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE). Essas técnicas tém como objetivo compatibilizar de
maneira étima indicadores de maior frequéncia aos valores de referéncia (benchmark)
de menor frequéncia. Trata-se aqui de ajustar indicadores fiscais em frequéncia mensal
ou bimestral dos governos estaduais e de uma amostra de prefeituras aos valores anuais

que sdo mais detalhados, auditados e com cobertura mais ampla de prefeituras.
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A ftnica excegao ¢ o estado de Sao Paulo, que disponibiliza dados mensais das
receitas e despesas pagas (inclusive restos a pagar) com elevado grau de detalhamento
no sitio da Secretaria Estadual de Fazenda e que sao consistentes com as informagoes
dos balanc¢os anuais do estado. Optou-se, entao, por dar um tratamento diferenciado
para as séries mensais do estado de Sao Paulo que foram obtidas diretamente a partir
desta fonte de dados.

Para os demais governos regionais, as principais fontes de dados sao as seguintes:
i) dados anuais de referéncia advindos dos balangos anuais, que sao sistematizados pela
STN nos arquivos Execu¢io Orcamentdria dos Estados (EOE) e Finangas do Brasil
— Dados Contdbeis dos Municipios (Finbra); 77) indicadores de frequéncia mensal e
bimestral que sdo construidos principalmente a partir das informagées dos Relatérios
Resumidos de Execugiao Orcamentdria (RREOs), disponiveis no Sistema de Coleta
de Dados Contdbeis (SISTN) e/ou no Sistema de Informacoes Contdbeis e Fiscais do

Setor Publico Brasileiro (Siconfi).

Para estimar os dados anuais de referéncia, foi necessirio construir um tradutor
que seleciona as receitas e despesas primdrias (inclusive restos a pagar) e as compatibili-
za com a classificagao do SEF (FMI, 2014). Os dados municipais apresentam um pro-
blema adicional de informagées ausentes e para lidar com isso foi utilizada uma técnica
de imputacao multipla (disponivel no pacote Amelia do programa computacional R)

para complementar a cobertura de municipios.

Também foi necessirio proceder um minucioso trabalho de ajustes nos balancos
anuais com o objetivo de corrigir inconsisténcias e padronizar conceitos e priticas con-
tébeis. Estes ajustes foram realizados tomando como base informagées complementares
das prestagdes de contas, portais de transparéncia, sitios eletronicos de secretarias esta-

duais e municipais e SISTN, entre outras.

Em relagao ao conceito das despesas, as informagoes de pagamentos do exercicio
e dos restos a pagar somente passaram a estar disponiveis nos balangos anuais a partir
de 2011. Até entdo, as Unicas informagoes disponiveis sio as despesas empenhadas
(isto ¢, as despesas apuradas pelo critério de competéncia orcamentdria). A op¢ao na
esfera estadual foi por solicitar informagoes de execugoes dos restos a pagar no periodo

antecedente, requisitadas via lei de acesso a informacio, e sempre que possivel (isto ¢,
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quando os estados enviaram informagdes e estas se mostraram consistentes) utilizar as
despesas pelo regime de caixa, que corresponde a soma dos pagamentos dos exercicios
e dos restos a pagar. Com isso, procurou-se minimizar, ainda que parcialmente, o viés
que tende a subestimar as despesas publicas quando mensuradas pelo regime de com-

peténcia orcamentdria (empenhos).

No caso dos municipios, ao contririo, boa parte das informagoes de pagamentos
de restos a pagar declaradas no Finbra apresentam grandes inconsisténcias mesmo nos
dias atuais e/ou seus sistemas contdbeis sequer diferenciam as trés etapas da despesas
(empenho, liquidagao e pagamento), principalmente nas prefeituras de menor porte.
Por isso, optou-se por submeter previamente as informagdes de restos a pagar a testes
bésicos de consisténcia (verificar se hd nao nulidade ou se os montantes executados nao
estao simplesmente repetindo valores de estoques, inscri¢des ou pagamentos do exerci-
cio). Por exemplo, apenas 59% dos municipios apresentaram informagdes consistentes
de restos a pagar em 2011 e 63% em 2015. A opgao foi adotar um conceito misto: sdo
utilizadas informagdes de caixa naqueles municipios com informagées consistentes e
nos demais sao dados de competéncia orcamentdria. Estes procedimentos viabilizaram
a obtencio de um resultado primdrio “acima da linha” dos governos regionais com
detalhamento de receitas e despesas segundo a classificagao do SEF (FMI, 2014), que
corresponde aos dados anuais de referéncia no periodo 2002-2015.

Para obter os indicadores de maior frequéncia, as informagoes sao provenientes
principalmente dos seguintes anexos dos RREOs: 7) dados bimestrais do demonstrativo
de resultado primdrio no periodo 2002-2005, balango or¢amentdrio para o periodo
2006-2016 e demonstrativo de restos a pagar de 2006-2016; e 77) dados mensais da re-
ceita corrente liquida no periodo 2002-2016. Tendo em vista a existéncia de intimeras
informagées redundantes nos RREOs, essas séries foram submetidas a um conjunto de
testes de consisténcia e selecionadas apenas aquelas consistentes e completas. Em alguns
casos também se procederam corregdes e padronizagdes nas informagoes primdrias a
partir de fontes externas ou da identificagio de equivocos explicitos (mais notavelmente
no periodo anterior a 2005, quando muitos dados sao declarados sem padronizagio de

unidades ou milhares).
Na esfera estadual, foi possivel construir indicadores bimestrais e mensais para

todas as Unidades da Federagao. O mesmo nio ocorreu na esfera municipal, cujos indi-

cadores foram construidos com uma cobertura incompleta de municipios. Desde 2006
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a disponibilizagio das informagbes dos RREOs tornou-se mais acessivel e sob uma
estrutura mais amigdvel que facilita a manipula¢io das informacoes primdrias. Para
tanto, foi necessirio desenvolver rotinas de estruturagao (no programa computacional
R com o pacote text mining — tm) porque os relatdrios estao disponiveis no SISTN
durante 2006-2014 em formato nao estruturado (porzable document formar — pdf) e a
partir de 2015 essa tarefa foi facilitada por passarem a ser disponibilizados no Siconfi
em formato estruturado (zex file — txt). Isso permitiu que se pudesse contar com uma
amostra mais ampla de 1.647 municipios com informagées completas e consistentes no
periodo 2006-2015, sendo 1.227 com informagdes até abril de 2016.

Nos anos de 2002 a 2005, as informacoes do RREOs estio menos acessiveis e
sujeitas a maiores problemas de inconsisténcia e falta de padronizagao, assim como o
formato dos arquivos é nao estruturado (pdf) e menos amigdvel. Razées pelas quais so-
mente foi possivel contar com informag¢oes completas e consistentes de 95 municipios
de grande porte, incluindo todas as capitais, mas cujos or¢amentos representam um
peso bastante expressivo de cerca de 41% das receitas e despesas primdrias municipais.
Vale ressaltar que a sistematizacao destas informagdes exigiu um conjunto de procedi-
mentos nio triviais, inclusive a construgio de rotinas automatizadas no programa R

para obtengao de relatérios e conversao de arquivos nao estruturados em formato pdf.

Além disso, foi necessdrio construir indicadores mensais adicionais, principal-
mente para as despesas, a partir de fontes alternativas de dados (portais de transparén-
cia, tribunais de contas e outros sistemas de estatisticas de estados e municipios) ou
via desagregacao temporal de dados bimestrais com indicadores mensais de periodos
subsequentes. Esses indicadores sao necessdrios para complementar a insuficiéncia dos
RREOs, cujas tnicas informagoes mensais disponiveis so exclusivamente das receitas.
Em alguns casos, os indicadores com componentes mensais e bimestrais das receitas
e despesas primdrias possufam niveis de agregagao incompativeis com a categorizagio
do SEF e foi necessdrio distribui-los proporcionalmente por pesos obtidos dos dados

anuais de referéncia que sao mais detalhados.

O procedimento seguinte foi aplicar as técnicas de desagregagio temporal (in-
terpolagao para os anos de 2002 a 2005 e de 2006 a 2015) e previsao contemporinea
(extrapolagio no ano de 2016 paro o qual os valores anuais de referéncia ainda nio

estdo disponiveis), as mesmas utilizadas no Sistema de Contas Nacionais Trimestrais
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do IBGE para compatibilizar os indicadores de maior frequéncia aos valores anuais
de referéncia. A aplica¢io desses procedimentos ocorreu para o agregado das receitas e
despesas primdrias e para cada um dos seus componentes (exclusive as categorias das
demais receitas e demais despesas, que foram obtidas por residuo) e em duas etapas:
primeiro a bimestralizagao dos dados anuais e em seguida a mensalizagao dos dados

bimestrais. Essas séries foram entao somadas as séries do governo estadual de Sao Paulo.

Ao final desses procedimentos, foi possivel contar com séries mensais detalhando
o resultado primdrio “acima da linha” dos governos regionais. Esse resultado “acima da
linha” calculado a partir dos dados orgamentdrios, da mesma forma que na esfera cen-
tral de governo, mostrou uma discrepancia estatistica em relagao ao resultado “abaixo
da linha” apurado pelo BCB via varia¢io no endividamento publico. Na verdade, trata-
-se de um viés sistemdtico de superestimagao do resultado primdrio “acima da linha”,
ainda que de uma magnitude ndo tdo grande que alcangou, em média, R$ 9,4 bilhoes

por ano na esfera estadual e R$ 6,4 bilhdes na esfera municipal.

Na impossibilidade de identificar a origem das diferencas e saber quanto dela
pode estar eventualmente relacionada a erro de apuracio do préprio BCB, assumimos
como usual que: as informagoes do resultado primério “abaixo da linha” do BCB sao
mais confidveis; as receitas apuradas pelo regime de caixa tendem a ter menores proble-
mas de contabilizacio; e, por conseguinte, sao os relatérios de estados e municipios que
omitem determinadas despesas. Assim, a discrepancia foi alocada na categoria residual
das demais despesas e distribuida de maneira proporcional ao peso das despesas de cada
més em relagdo ao total das despesas no respectivo ano. Por fim, estas estatisticas foram
agregadas as séries fiscais do governo central discutidas na se¢io 3 e servirao como in-

sumo na andlise descritiva da préxima segao.

Antes disso, cabe tecer trés consideragoes finais sobre as estatisticas fiscais dos go-
vernos regionais. Primeiramente, pretende-se atualizar periodicamente essas estatisticas
e disponibiliza-las via plataforma eletronica para livre acesso ao publico em geral. Isso
significa nao somente ampliar sua cobertura temporal como também revisar estimati-
vas anteriores sempre que forem identificadas novas inconsisténcias nas informagoes
primdrias ou que sejam incorporadas novas informagées que ampliem a amostra de

municipios que compoem os indicadores.
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Em segundo lugar, hd que se esclarecer que na apuragio dessas estatisticas de
resultado primdrio “acima da linha” dos governos regionais, assim como no caso do
governo central, foi adotado o conceito de contabiliza¢io pelo regime de caixa, ji que
o propésito era alcangar a maior aderéncia possivel com o resultado primdrio “abaixo
da linha” apurado pelo BCB. Sem ddvida, uma importante frente de avangos futuros
serd estimar estes resultados pelo critério de competéncia patrimonial, que inclusive é o

recomendado nos padrées do Sistema de Estatisticas Fiscais (FMI, 2014).

Por fim, cabe também esclarecer que, mesmo buscando-se esta aderéncia entre
os resultados primdrios “abaixo da linha” e “acima da linha”, persistem discrepancias
nestas estatisticas. A avaliacao destas discrepancias pode ser feita a partir da andlise dos
gréficos 5 e 6, que permite comparar nossas estimativas do resultado primdrio “acima
da linha”, calculadas a partir das informagdes orcamentdrias, com as duas estatisticas
“abaixo da linha” divulgadas pelo BCB, a saber: o resultado convencional e a mais re-
cente apuragao regionalizada.® Na esfera estadual, hd uma aderéncia bastante razodvel

entre as trés estatisticas (grafico 5).

O mesmo nao ocorre na esfera municipal (grifico 6) em que a estatistica conso-
lidada do Banco Central possui uma trajetéria mais linear, enquanto nossa estatistica
<« . . » - .

acima da linha” apresenta um claro padrio sazonal com resultados mais elevados no
inicio do ano que caem gradualmente ao longo do ano. Padrio sazonal que é compa-
tivel com o fato de que os municipios auferem significativas receitas concentradas no
inicio do ano, como o IPTU e a cota-parte do IPVA, e concentram gastos no final do

ano, como as despesas com o décimo terceiro saldrio dos servidores publicos.

A estatistica regionalizada do préprio Banco Central possuia uma dinimica
mais linear até 2011 e, desde entao, passou a apresentar um padrao sazonal seme-
lhante com resultados mais elevados no inicio do ano e queda gradual até o final do
ano (mas com variagao sazonal menor do que na nossa estatistica “acima da linha”).
E importante observar que as estatisticas regionalizadas sio calculadas pelo BCB

com informacoes das capitais ¢ de uma amostra de municipios de grande porte,

8. O resultado primario regionalizado do BCB foi divulgado com dados a partir de 2008, individualizados para cada
Unidade da Federacdo e subdivididos entre governo estadual, capitais e demais municipios (cerca de 360 municipios
de maior porte).
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diferentemente da estatistica convencional que cobre a totalidade dos municipios.
Ainda assim, ndo é razodvel admitir que os resultados primdrios dos milhares de
municipios de menor porte nao cobertos pela estatistica regionalizada possuam um
padrio sazonal contrdrio (isto é, resultados baixos no inicio do ano sucedidos por
resultados elevados e superdvitdrios no final do ano), que compense a sazonalidade
dos maiores municipios e faga com que o resultado consolidado possua uma traje-

téria aproximadamente linear.

Em suma, é bastante provdvel que as estatisticas “acima da linha” subestimem
os resultados primdrios nos primeiros trimestres do ano e os superestimem nos tri-
mestres finais, mas também hd indicios de que a dindmica aproximadamente linear
das estimativas “abaixo da linha” apresenta problemas. Logo, o ideal é que ambas
apuragdes sejam submetidas a futuras revisdes com intuito de aprimorar nosso arca-

bouco estatistico.

GRAFICO 5
Comparacao do resultado primario “acima” e “abaixo” da linha no governo estadual
(Valores nominais em R$)
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Fonte: calculos proprios do resultado primario “acima da linha” e informacdes do BCB de resultado primario “abaixo da linha".
Elaboracdo dos autores.
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GRAFICO 6
Comparacao do resultado primario “acima” e “abaixo” da linha no governo municipal
(Valores nominais em R$)
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Fonte: calculos proprios do resultado primario “acima da linha” e informacdes do BCB de resultado primario “abaixo da linha".
Elaboracdo dos autores.

5 ESTATiSJ'ICAS FISCAIS DO GOVERNO GERAL: CONSOLIDACAO
DAS TRES ESFERAS DE GOVERNO

A partir do trabalho de depuragao e reconstrucio das séries de receitas e despesas das trés
esferas de governo da federacao, foi possivel consolidar o resultado primdrio “acima da
linha” do governo geral. Essa consolidagao, sintetizada na tabela 4 para os valores anu-
ais entre 2002 e 2015, foi feita com uma desagregacio que busca seguir a classificacio
econdmica do Sistema de Estatisticas Fiscais de FMI (2014). Nela, as receitas primdrias
foram agrupadas por simplicidade em trés grupos’ e as despesas em seis grupos, a saber.

1. Remuneragio de empregados: corresponde nio sé aos saldrios de servidores, mas
também a outras remuneragoes por prestagio de servicos (como as bolsas para
estudantes, alfabetizadores e pesquisadores que no possuem cardter assistencial),
incluindo os encargos sociais incidentes sobre eles.

9. Os trés tipos de receitas: tributos na definicdo geral do SEF (FMI, 2014), que inclui contribui¢6es sociais; as transferéncias
intergovernamentais; e as demais receitas (concessoes, dividendos etc.).
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2. Uso de bens e servicos: corresponde ao gasto com pagamento por prestacio de
servigos, inclusive os de utilidade publica (energia elétrica, telecomunicagoes e
dgua), aluguéis e manutencio de prédios publicos, bem como aquisi¢io de quais-
quer bens que nio sejam ativos fixos e sejam utilizados em atividades meio ou fim
da administracdo publica — do papel higiénico a0 medicamento de alta comple-

xidade.

3. Subsidios: corresponde ao custo arcado pelo governo ao financiar diretamente ou
por meio de bancos publicos o consumo ou os investimentos do setor privado
(empresas e familias), o que pode se dar tanto pela equalizagio de taxas de juros,
quanto de pregos e tarifas, de forma explicita (com previsio e repercussio no
orcamento publico) ou de forma implicita (fora do orgamento, com operacoes
para-fiscais, como os empréstimos do Tesouro ao BNDES).

4. Beneficios sociais: corresponde aos gastos com pagamento de beneficios de natu-
reza assistencial ou previdencidria, sendo estes ultimos divididos entre os do regi-
me geral (setor privado) e os do regime préprio dos servidores ptblicos (RPPS).
Os beneficios assistenciais incluem todos os tipos de bolsas e auxilios financeiros
a pessoas fisicas que nao se impliquem alguma espécie de contraprestacio de ser-
vigos, mas a pura transferéncia de renda para reparar alguma situacio de vulnera-
bilidade social (Bolsa Familia, Bolsa de Volta para Casa, Bolsa Jovens Vulneraveis
e Auxilio Desastre, por exemplo).

5. Investimentos em ativos fixos: corresponde a parcela dos investimentos realiza-
da diretamente pelos governos, ou seja, exclui as transferéncias de capital para
outros entes.

6. Demais despesas: inclui todas as despesas primdrias nao enquadradas antes, como
transferéncias de capital para setor privado e exterior, inversoes financeiras e de-
terminados gastos de custeio.

Como ¢ possivel observar na tabela 4, temos dinimicas distintas dos gastos nas
trés esferas de governo. Por um lado, a despesa primdria dos estados apresenta no agre-
gado uma relativa estabilidade em propor¢ao do PIB (suscetivel a oscilagoes tipicas de
ciclo eleitoral, sobretudo nos investimentos), enquanto nos municipios hd um cres-
cimento continuo, que chega a 1,2 p.p. do PIB ao longo dos treze anos entre 2002 e
2015, explicado principalmente pela conta de remuneracio de empregados. Na esfera
federal, a despesa primdria (excluindo todas as transferéncias intergovernamentais e nao
apenas aquelas realizadas por reparti¢io de receitas, como nas se¢oes 2 e 3) cresceu de
13,9% do PIB para 16,8% do PIB no mesmo periodo, por influéncia dos beneficios
sociais e subsidios.
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TABELA 4
Resultado primario do governo geral, conforme classificacdo GFSM
(Em % PIB)
Discriminacéo 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Receita bruta 2,5 207 214 25 225 227 230 221 217 226 220 219 211 206
Tributdria 199 196 20,1 213 21,1 21,6 214 198 202 209 204 199 194 194
Outras receitas 6 11 13 12 14 12 16 23 15 17 15 21 17 12
Transferéncias recebidas - - - - - - - - - - - -
Transferéncias realizadas 55 49 51 55 56 57 62 58 56 58 57 53 54 53
Receita liquida 160 158 163 17,0 169 170 168 164 161 168 162 167 157 153
Despesa primaria 139 136 138 146 149 149 142 155 152 150 150 157 166 1638

Remuneragdo de empregados 26 23 23 23 24 24 24 26 25 24 23 24 25 27

__ salarios
©
?E ?g:;“g:f;?o deempregados= 4 o1 00 01 00 00 00 00 00 00 00 00 01 01
§ Uso de bens e servicos 1,4 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 09 1,0 1,0 1,0 0,9 0,9 1,0 0,9
“ Subsidios 02 04 03 06 04 04 03 05 06 08 08 10 12 1.2
?jcnijidos sodals—assistendia 6 g0 41 43 14 15 15 17 147 17 19 20 21 20
Beneficios sociais — empregador 8,0 8,2 8,4 8,7 8,8 8,7 8,3 8,7 8,4 8,2 8,3 8,4 8,6 9,1
Previdéncia Social 5,8 6,1 6,4 6,7 6,9 6,8 6,4 6,7 6,6 6,4 6,6 6,7 6,9 7.4
RPPS e pensoes especiais 2,2 2,1 2,0 2,0 2,0 1.9 1,8 2,0 1.9 1,8 1,7 1,7 1,7 1,7
Outras despesas 03 03 03 04 04 05 03 03 02 03 02 03 05 04
Investimentos (ativos fixos) 04 02 03 03 04 04 04 06 08 06 05 06 07 04
Resultado primario 21 22 25 24 20 21 27 09 09 18 12 10 09 -5
Receita bruta 120 11,7 119 123 124 119 122 11,9 11,7 11,6 115 114 11,5 115
Tributaria 80 80 81 82 82 81 83 81 81 80 81 82 81 82
Outras receitas 6 16 16 17 16 15 13 14 13 13 13 12 13 13
Transferéncias recebidas 2422 22 25 26 24 26 24 23 23 22 20 21 19
Transferéncias realizadas 23 2,2 2.2 23 2.3 2.2 23 2,2 2.3 2,2 2,2 2.2 2,2 2,2
Receita liquida 98 95 97 101 101 98 100 97 95 94 93 93 93 93
Despesa priméria 92 89 89 93 94 88 91 91 90 87 89 90 95 9]
_ fesrglg’:gj‘;éo de empregados 38 37 35 37 38 37 37 38 37 37 38 39 39 40
3 "
% S;’]‘;“:sgfaﬁz" deempregados= 4 05 02 01 01 01 01 02 02 02 02 02 02 02
% Uso de bens e servicos 1,6 1,6 1,7 1,9 1,8 1,6 1,7 18 1,7 1,6 1,7 1,7 1,7 1,5
S Subsidios 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
fsc”i:‘ﬂd“ sodals —assisténda o5 0 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00

Beneficios sociais — empregador 21 2,0 19 1,9 1,9 1,8 1,8 1,8 1,8 1,7 1,8 1,8 2,0 2,1

Previdéncia Social - - - - - . - . R . _ R

RPPS e pensoes especiais 2,1 2,0 1,9 1,9 1,9 1.8 1,8 1,8 1,8 1,7 18 1,8 2,0 2,1
Outras despesas 0,9 0,7 09 1,0 0,9 09 11 0,7 0,7 0,8 0,7 0,5 0,6 0,6
Investimentos (ativos fixos) 0,8 0,6 0,6 0,7 0,8 0,5 0,7 0,9 1,0 0,7 0,7 0,9 1,0 0,6
Resultado primario 0,6 0,7 0,8 0,8 0,7 1,0 0,8 0,5 0,4 0,7 0,4 02 -072 0,2

(Continua)
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(Continuagéo)

Discriminagdo 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Receita bruta 73 69 72 14 76 16 81 78 18 79 80 79 81 83

Tributéria 5 15 15 16 47 17 17 47 18 18 19 19 20 20

Outras receitas 0.8 0,8 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7 0,6 0,7 0,7 0,7 0,6 0,6 0,8

Transferéncias recebidas 50 46 49 51 53 52 57 54 53 54 55 54 55 55
Transferéncias realizadas 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,0 0,1 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1
Receita liquida 72 68 117 13 76 16 80 78 717 78 80 78 80 82
Despesa primaria 70 67 71 11 14 714 18 17 16 18 80 77 19 82
Remuneracao de empregados

i 25 26 26 27 28 28 29 30 29 30 31 32 33 35
— salarios

Remuneracdo de empregados— 3 o3 o3 g5 02 02 02 02 02 02 02 03 03 03

Governo municipal

cont. sociais
Uso de bens e servicos 2,5 2,5 2,5 2,6 2,7 2,7 2,8 2,7 2,6 2,7 2,7 2,5 2,7 2,6
Subsidios 00 00 00 00 00 00 00 OO0 OO0 00 00 00 00 00

Beneficios sociais — assisténcia
social

Beneficios sociais —empregador 0,4 04 04 03 0,3 04 04 04 04 04 04 04 05 05

0,1 60 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00

Previdéncia Social - - - - - - - - R . . R

RPPS e pensdes especiais 0,4 0,4 0,4 0,3 0,3 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,5 0,5
Outras despesas 03 0,2 0.4 0,6 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,7 0,6 0,7 04 06
Investimentos (ativos fixos) 1,0 0,8 0,8 0,6 0,8 0,8 1,0 0,8 0,9 0,8 0,9 0,6 0,8 0,7
Resultado primario 0.1 0,1 0,1 0,2 0,1 0,1 0.1 0,1 0,1 0.1 0,1 0,1 0,1 0,0
Receita bruta 40,8 393 405 422 425 423 433 41,9 412 420 415 41,2 40,7 404

Tributéria 294 290 298 31,1 310 313 314 296 301 307 304 300 295 297

Outras receitas 4,1 3,5 3,6 3,6 3,7 3,4 3,6 4,4 3,5 3,6 3,5 39 3,6 33

Transferéncias recebidas 7.4 6,8 71 7.5 7.8 7,6 8,3 7.9 7,6 77 1.7 7.4 76 7.4
Transferéncias realizadas 78 711 713 78 719 719 85 81 79 719 80 75 77 76
Receita liquida 330 322 332 344 346 344 348 338 333 341 335 338 330 328
Despesa primaria 30,2 292 298 31,1 31,8 31,2 31,1 323 319 315 319 325 340 342
ﬁesna“ll;’:gsa@" de empregados 89 86 84 87 91 89 89 94 91 90 92 94 97 101

o -

;‘“ ?g;’:“g:faﬁjo deempregados— o, o5 g5 04 04 04 04 05 04 05 04 05 05 05

§ Uso de bens e servicos 54 52 53 55 5,6 54 54 55 53 52 53 51 54 5,1
Subsidios 0,2 0,4 0,3 0,6 0,5 0,4 0,3 0,5 0,6 0,8 0,8 1,0 1,3 1,2

Beneficios sociais — assisténcia 0 11 1213 15 16 16 18 18 18 20 21 2 21

social

Beneficios sociais — empregador 10,5 10,6 10,7 10,9 11,1 109 104 109 106 10,3 105 106 11,1 118
Previdéncia Social 58 61 64 67 69 68 64 67 66 64 66 67 69 74
RPPS e pensées especiais 47 45 42 42 4,2 4.1 40 41 40 39 39 39 41 4,4

Outras despesas 5 12 17 20 %719 19 14 14 17 15 16 14 17

Investimentos (ativos fixos) 2,2 1,5 1,7 1,7 2,0 1,8 2,2 23 2,7 2,2 2,2 2.1 2,5 1,7

Resultado primario 28 30 34 33 28 32 37 15 14 26 16 13 -0 -13

Fonte: STN/BCB/Siafi/Aeps.
Elaboracdo dos autores.
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Em termos de taxas reais de crescimento, a expansao média da despesa ¢ de 5,9%
a.a. para o governo central, 5,6% para municipios e 4,3% para estados, convertidos
pelo IPCA, ou, respectivamente, 4,4%, 4,1% e 2,8% utilizando o deflator do PIB,
como se vé no gréfico 7. No mesmo periodo, o PIB cresceu a uma taxa de 2,9% a.a.,
o que explica porque a despesa nos estados permaneceu estabilizada em propor¢ao do

PIB, ao contrdrio do governo central e dos municipios.

A receita apresenta uma dinimica totalmente diferente no periodo, crescendo
menos do que o PIB para o governo central e para os estados e mais do que o PIB para
os municipios. A taxa de expansio da receita liquida (utilizando o deflator do PIB) ¢é
de 2,5% a.a. e 2,4% a.a. nas esferas federal e estadual e 3,9% a.a. na esfera municipal

(gréfico 8).

A receita liquida é assim denominada porque estd deduzida das transferéncias
intergovernamentais, enquanto a receita bruta nao. Por isso, ao consolidarmos os dados
do governo geral, a receita bruta estd inflada pela dupla contagem dos valores arrecada-
dos e transferidos para outro ente governamental, onde novamente ¢ registrado como
receita. Sendo assim, a receita primdria consolidada ¢ a receita liquida de transferéncias

(nao s6 as transferéncias por reparti¢io de receita, mas todas as demais).

GRAFICO 7
Taxa real média de crescimento dos gastos (2002-2015)
(Em %)

7,0

5,9
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>0 44 43 4,1
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Fonte: IBGE e calculos proprios das despesas primérias.
Elaboracdo dos autores.
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GRAFICO 8

Taxa real média de crescimento das receitas liquidas (2002-2015)

(Em %)
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Fonte: IBGE e calculos proprios das despesas primarias.
Elaboracdo dos autores.

No agregado, a receita primdria cresceu de 33% do PIB em 2002 para 34,8% do
PIB em 2008 e desde entao vem caindo, situando-se atualmente no mesmo patamar de

treze anos atrds — trajetdria e patamar muito similar a da carga tributdria (Orair, 2015).

Por seu turno, a despesa primdria apresenta um crescimento moderado entre
2002 ¢ 2008 (1 p.p. do PIB) e mais forte entre 2008 ¢ 2015 (3 p.p. do PIB), o que
a principio sugere um expansionismo fiscal mais forte no periodo recente. Contudo,
se calcularmos as taxas médias de crescimento das despesas para os dois subperiodos,
constataremos que o gasto cresceu mais no primeiro (6,3% a.a. com IPCA e 4,7% a.a.
com DEFPIB) do que no segundo (4,6% a.a. com IPCA e 3,1% a.a. com DEFPIB).

Isso mostra como ¢ insuficiente avaliar o expansionismo fiscal a partir de um
tnico indicador, como as despesas em propor¢ao do PIB, principalmente quando as
condigoes ciclicas (ou estruturais) da economia se alteram profundamente. No caso
concreto, 2008 foi um ano em que a economia brasileira ainda desfrutava de condigoes
excepcionalmente favordveis, até a eclosio da crise internacional no final desse ano,
enquanto 2015 foi um ano de crise econémica profunda. Mais do que isso, 2008 é o
ultimo de uma série de anos em que a economia cresceu a uma taxa superior a 4%, mais

que o dobro do que se verifica desde entio.
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Nessas circunstincias, mesmo 0s procedimentos convencionais de ajustamento
das séries fiscais ao ciclo econdmico parecem nao proporcionar boas respostas ao que
buscamos analisar, nao apenas por nao linearidades na forma como as receitas e despe-
sas respondem ao produto ao longo do ciclo, mas também por problemas relacionados
a estimativa do produto tendencial, principalmente quando estamos diante — como ¢ o
presente caso — de uma queda muito acentuada do PIB."

Foge ao escopo deste estudo tratar dessa questao, mas nao podemos deixar de
observar que as condigdes ciclicas (e principalmente as mudangas estruturais) da eco-
nomia podem distorcer a percepgao do que ocorre com a politica fiscal. Em 2015,
por exemplo, as despesas primdrias cairam no agregado 4,3% pelo IPCA e 3,4% pelo
DEFPIB, mas, em propor¢io do PIB, registraram pequeno aumento de 0,2 p.p. E evi-
dente que a politica fiscal, pelo lado das despesas, foi contracionista, embora o pequeno
aumento em proporg¢io do PIB poderia sugerir neutralidade ou leve expansao.

O mesmo tipo de cautela vale para o periodo mais longo. Se a taxa de crescimen-
to da despesa foi maior entre 2002 e 2008 do que entre 2008 e 2015 (e mesmo entre
2008 e 2014, sem considerar a contragao de 2015), nao ¢é possivel dizer que a politica
fiscal mais recente se tornou mais expansionista pelo lado da despesa apenas porque no
primeiro subperiodo o gasto cresceu 1 p.p. do PIB e no segundo 3 p.p. do PIB. Tam-
pouco ¢é possivel descartar essa hipdtese apenas porque a taxa média de expansio estd
um pouco mais baixa — afinal, parte desse fendmeno também reflete as condicoes cicli-
cas da economia (por exemplo, por influéncia da parcela dos beneficios previdencidrios
e assistenciais que estd vinculada ao saldrio minimo, cuja regra de reajuste depende do
crescimento do PIB, que foi maior antes do que depois de 2008).

Entao, o mais apropriado para avaliar o grau de expansionismo ¢é buscar multi-
plas abordagens e indicadores fiscais. Uma dessas alternativas é se deter a parte discri-
ciondria da politica fiscal, tanto pelo lado do gasto quanto da receita, o que tem levado
a literatura empirica internacional a usar cada vez mais a abordagem narrativa, na qual
sao identificadas as medidas discriciondrias e seus efeitos sobre o resultado fiscal.

10. Perotti (2012, tradugdo nossa): “Ha uma evidéncia aneddtica de que o ajuste ciclico pode ser particularmente proble-
matico em recessdes ou expansdes muito grandes”. O relatério da Comissdo Europeia (2013) sobre as finangas publicas
dos paises europeus oferece uma anlise interessante de todos os problemas envolvidos na utilizacdo dos indicadores de
ajustamento ao ciclo para avaliar a orientacdo da politica fiscal. Por sua vez, Cotarelli (2015) mostra como estimativas
“pouco plausiveis” para o produto tendencial no curto prazo sdo inapropriadas para o monitoramento da politica fiscal.

46




Texto para
Discussao
Resultado Primério e Contabilidade Criativa: reconstruindo as estatisticas fiscais “acima da linha" do governo geral

Como esse tipo de metodologia requer um nivel de informagoes que nio dispo-
mos, resta-nos a alternativa pragmdtica de buscar comparar as taxas de crescimento da
parcela mais discriciondria do gasto publico, separando os beneficios sociais dos demais
gastos. Na tabela 5, computamos as taxas médias de crescimento dos diferentes tipos
de despesa nos dois subperiodos analisados (2002-2008 e 2008-2014/2015) e o que
verificamos ¢ que nio apenas o gasto com beneficios sociais mas também o agregado
dos demais gastos reduz seu ritmo de expansao entre um subperiodo e outro, mesmo
quando deixamos o ano de 2015 de fora do cdlculo (devido ao efeito da contragio sobre

a média do subperiodo).

A expansao da remuneragio de empregados, por exemplo, é praticamente idéntica
nos dois subperiodos, mas a de uso de bens e servigos desacelera, enquanto a de subsidios
acelera significativamente (mais de 30% ao ano). O ritmo de expansao dos investimen-
tos também ¢é maior entre 2008 ¢ 2014 do que entre 2002 e 2008, mas isso se deve ao
crescimento excepcionalmente alto verificado entre 2008 ¢ 2010, porque depois disso a

expansao foi pouco significativa e, em 2015, tivemos uma redugao muito forte.

TABELA 5
Taxas reais de crescimento do gasto do governo geral, por subperiodo
(Em % ao ano)

Deflator IPCA DEFPIB

Subperiodo 2002-2008 2008-2014 2008-2015 2002-2008 2008-2014 2008-2015
Beneficios sociais 6,4 6,3 53 49 4,4 39
Despesa (exceto beneficios) 6,2 6,0 41 4,7 41 2,6
Remuneracdo de empregados 5,8 6,2 5,2 4,2 43 3,7
Uso de bens e servicos 5,8 4,5 2.3 4,3 2,6 0,8
Subsidios 10,5 34,0 27,2 88 31,6 254
Outras despesas 10,0 -0,8 0,9 8,4 -2,6 -0,5
Investimento em ativo fixo 59 6,8 -0,4 43 4,9 -1,8

PIB 4,2 2,7 1,7

Fonte: IBGE e célculos proprios das despesas.
Elaboracdo dos autores.

Logo, esses dados nao dao suporte a tese de que o impeto expansionista do gasto
publico tenha se acentuado desde a crise econémica internacional. A despesa tem se
expandido sistematicamente acima do PIB, mas o grau do expansionismo nio se alte-
rou por essa via (embora assim apareca por causa do efeito da desaceleragao econémica

sobre o denominador).

47




Brasilia, abril de 2017

Na verdade, como haviamos assinalado, o expansionismo fiscal foi reforcado pe-
¢

las politicas de desoneragées tributdrias e de crédito e subsidio ao setor produtivo via

BNDES, que substituiu os investimentos puablicos diretos. Essa politica foi adotada a

partir da crise econdmica porque, entre outros motivos, o governo federal acreditou

que o setor privado, por meio desses incentivos, seria mais 4gil e rdpido do que o setor

publico para realizar investimentos e sustentar o crescimento econémico.

Como se sabe, o setor privado nao reagiu como previsto, a economia continuou
desacelerando e o governo saiu desse episédio com menos receitas (e desoneragoes pe-
renizadas) e com uma divida publica maior em consequéncia dos empréstimos ao BN-
DES e da elevacao da taxa de juros. Ao ndo se compreender esse processo em sua pleni-
tude, comete-se o erro de atribuir ao gasto primdrio uma responsabilidade muito maior

do que efetivamente teve na geragao da crise fiscal e, inclusive, na crise econdmica.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo representa um passo a mais no trabalho sistemdtico de aprimoramento das
estatisticas fiscais brasileiras, que contou com o conhecimento acumulado em estudos
anteriores, dos quais os autores participaram, e que avanga ao oferecer como produto
final séries mensais do resultado primdrio “acima da linha” do governo geral para o
periodo de a partir de janeiro de 2002, as quais se pretende atualizar periodicamente
e disponibilizar via plataforma eletronica para livre acesso ao ptblico em geral. Para se
chegar a esse ponto, foi necessdrio submeter previamente as estatisticas disponiveis das
trés esferas da federacio a um meticuloso trabalho de verificagiao de inconsisténcias,
depuragio e ajustes, de modo que as receitas e despesas reflitam, da melhor forma pos-

sivel, o que se passou com a politica fiscal nas tltimas duas décadas.

No caso do governo central, as estatisticas foram reconstruidas desde janeiro de
1997, mas para estados e municipios o trabalho remonta a 2002. As séries obtidas foram
utilizadas para revisitar as andlises feitas por Gobetti e Orair (2015) em relagdo a carac-

terizagdo do expansionismo fiscal e ao diagnéstico da crise fiscal enfrentada pelo pais.

Verificou-se que tanto a contabilidade criativa, quanto as condigées ciclicas

da economia e a discrepancia sistemdtica entre o IPCA e deflator do PIB afetam
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sensivelmente os indicadores e podem induzir a conclusoes equivocadas sobre a
piora dos resultados fiscais no periodo recente. Centralmente, os resultados colocam
em questionamento a hipétese de que a deterioragio recente do resultado primdrio
tenha sido provocada por um aprofundamento do expansionismo fiscal via gastos.
No méximo pode-se dizer que os subsidios ocuparam papel proeminente no expan-
sionismo fiscal recente, ao lado das desoneragoes tributdrias pelo lado das receitas,
e que esse novo mix de politica fiscal parece ter um impacto muito mais relevante

sobre a conjuntura recente.

Nesse aspecto, é necessdrio distinguir os problemas estruturais que ameagam a
sustentabilidade das contas publicas (como a tendéncia de crescimento das despesas
da Previdéncia Social puxada por fatores demograficos) daqueles de cardter mais con-
juntural (causados por decisdes equivocadas de politica econémica ou mesmo pelo
cendrio internacional adverso) e que envolvem muito mais do que o simples aumento
de gastos. Aprimorar esse diagndstico é fundamental para tracar uma politica correta de
enfrentamento da crise fiscal e econdmica que vé além da narrativa convencional contra

a “gastanca’ e seu alegado potencial destrutivo sobre a economia.

Por sua vez, as séries fiscais construidas neste trabalho serao utilizadas como insu-
mo de outros estudos sobre a intera¢io entre politica fiscal e ciclo econémico. Em par-
ticular, serdo utilizadas para estimar os multiplicadores fiscais de acordo com diferentes
abordagens econométricas, o que é de fundamental importincia para prever possiveis

efeitos da politica fiscal sobre a economia.

Uma vez que o espago fiscal antes destinado aos investimentos publicos foi redi-
recionado para os subsidios e as desoneragées tributdrias, ¢ natural investigar se o mul-
tiplicador de um tipo de gasto ¢ diferente do outro. Se, como imaginamos, o multipli-
cador dos investimentos for superior ao dos subsidios e das desoneragées, fortalece-se
a hipétese de que a mudanca de mix de politica fiscal tenha sido ineficiente do ponto

de vista anticiclico.
Compreender esse processo ¢ decisivo para que o debate sobre a politica fiscal

saia do terreno da pura especulagio ideoldgica para o da andlise fundamentada em evi-

déncias empiricas mais sélidas.
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Missao do Ipea

Aprimorar as politicas publicas essenciais ao desenvolvimento brasileiro
por meio da producdo e disseminagdo de conhecimentos e da assessoria
ao Estado nas suas decisdes estratégicas.

N L415-47b

5

9"?71415"476001

ISS

Ipea s
MINISTERIO DO

PLANEJAMENTO, N
DESENVOLVIMENTO E GESTAO

ot e
By
A G

G OV ER N O FEDERWRNNL



	Página em branco
	Página em branco

