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Dois diagnosticos equivocados
da questao fiscal no Brasil”

Two misdiagnoses of the tax issue in Brazil
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RESUMO: Este artigo faz uma avaliagio critica de alguns aspectos do recente debate sobre a
politica fiscal no Brasil. Argumenta que tanto as anélises ortodoxas quanto as heterodoxas
do tamanho do déficit fiscal tendem a incorrer em erros conceituais ou factuais que obstruem
seriamente uma compreensio adequada das questdes envolvidas. A compreensio erronea de
certos conceitos basicos e até mesmo a tendéncia a desconsiderar as informacdes estatisticas
disponiveis mostram-se algumas das principais causas do cardter inconclusivo das discus-
soes sobre a situacdo das finangas publicas no Brasil. A Secdo I examina as dificuldades con-
ceituais envolvidas na aplicagdo do conceito de requisitos de financiamento do setor ptiblico
conforme definido no programa do FMI para o Brasil. A Se¢io II discute a validade das esta-
tisticas sobre o déficit “operacional” do setor publico e a hipdtese de que as finangas publicas
estao basicamente sob controle. A se¢do final resume as principais conclusoes.
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As discussoes sobre a questao do déficit publico no Brasil tém-se revelado
geralmente de pouca eficicia para o entendimento da situagdo das finangas gover-
namentais. Como se sabe, o carater inconclusivo deste debate resulta, em parte, de
uma imensa desordem institucional e estatistica, que impede um conhecimento
minimamente satisfatorio dos problemas relacionados a politica fiscal. De fato, os
dados disponiveis costumam ser incompletos, defasados ou de qualidade e precisao
duvidosas. Esta inadequacao dos dados reflete, por sua vez, a inexisténcia de um
arcabougo institucional organizado e a multiplicidade de or¢amentos governamen-
tais e de fun¢des desempenhadas pelas autoridades monetdrias.

A falta de informagoes adequadas acrescenta-se a tendéncia muito comum
entre os economistas brasileiros de abordar problemas concretos com base em
posi¢des doutrindrias preconcebidas. Proliferam, portanto, colocacoes de carater
dogmaitico, que pouco ou nada contribuem para o esclarecimento do problema.
Esta tendéncia se manifesta, na verdade, em todas as dreas do debate econémico
no Brasil, mas assume especial intensidade sempre que se discute a questao fiscal
ou da acdo econémica do Estado, problema que em toda a parte do mundo des-
perta um debate carregado de contetido ideoldgico. O Brasil ndo teria por que es-
capar a esta regra. O que resulta é uma discussdo confusa em que se misturam
equivocos conceituais, ignorancia de informagoes bdsicas e preconceitos de natu-
reza ideoldgica ou doutrindria.

No debate sobre a questiao do déficit fiscal, destacam-se duas correntes basicas.
De um lado, colocam-se aqueles que tendem a exagerar a dimensao do déficit e a
identifica-lo como principal fonte das distor¢oes e desequilibrios da economia bra-
sileira. De outro, hd os que acreditam que o déficit fiscal ja teria sido eliminado e
que a inflacdo brasileira seria atualmente de natureza “inercial”. Estes dois diag-
ndsticos, embora diametralmente opostos, encontram algum suporte nas precarias
informagoes estatisticas disponiveis, fato que por si s6 dd alguma medida da con-
fusdo que se estabeleceu em torno do assunto.

Na realidade, é possivel demonstrar que ambas as posi¢des incorrem em equi-
vocos conceituais ou metodoldgicos e utilizam de maneira inadequada as informa-
¢oes disponiveis. O diagnéstico de tipo “ortodoxo”, isto é, a tendéncia a atribuir a
um imenso déficit publico a responsabilidade pelos principais problemas da eco-
nomia brasileira, costuma apoiar-se em interpretacdo incorreta do conceito de ne-
cessidades de financiamento do setor publico. O diagnéstico do tipo “heterodoxo”
tende, por sua vez, a recorrer de forma acritica as estatisticas referentes ao “déficit
operacional” do setor publico e a desprezar as multiplas indicagdes de que o pro-
blema do desequilibrio dos orcamentos governamentais estd ainda longe de ter
sido efetivamente equacionado.

O propésito deste trabalho é contribuir para a discussio dos problemas de
politica fiscal no Brasil através da critica a estas duas correntes basicas de opinido.
A primeira secdo apresenta um diagndstico de tipo “ortodoxo” e discute as dificul-
dades conceituais associadas a utilizagao do conceito de necessidades de financia-
mento do setor publico tal como definido no contexto da execu¢do do acordo com
o FMI. A segunda apresenta um diagnéstico de tipo “heterodoxo” e examina a
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validade do conceito de “déficit operacional” e da suposicdo de que o desequilibrio
das financas publicas teria sido basicamente resolvido como consequéncia da po-
litica de ajustamento implementada nos tltimos dois anos sob supervisio do FMI.

I. UM DIAGNOSTICO ORTODOXO

Nas discussdes sobre politica fiscal destaca-se a interpretagdao que identifica o
déficit publico como fonte basica dos desequilibrios internos e externos da econo-
mia brasileira. Segundo este ponto de vista, o déficit global das contas governamen-
tais teria sofrido aumento continuo ou quase continuo ao longo dos tltimos anos,
fato que combinado com a violenta reducao do aporte de poupanca externa estaria
resultando em pressdo insuportavel sobre o setor privado. Desse modo, o Brasil
constituiria um caso exemplar de crowding out do setor privado pelo setor publico.

Este argumento, que encontra ampla aceitagdo em alguns setores do pensa-
mento econdmico brasileiro, foi expresso de maneira clara por Rabello de Castro:

“A generaliza¢do dos subsidios e o crescimento espantoso do estado-em-
presdrio tém como sintese numérica os dados do déficit publico conso-
lidado. Segundo a defini¢io dada pelo FMI, que ressalta, justamente, a
necessidade de financiamento criada pelas multiplas atividades econo-
micas do Governo, o déficit (em sentido amplo) atingia 8,1% do PIB em
1979, caindo um pouco, para 7,1%, em 1980, mas crescendo, de novo,
para 12%,em 1981, e 16,9%, em 1982. Como a poupanga interna vem
caindo nos ultimos anos, de um patamar de 25%, no inicio da década de
70, para pouco mais de 15%, nos anos mais recentes, conclui-se que toda
a poupanga realizada pela sociedade brasileira estd sendo ‘utilizada’ para
financiar o déficit do setor publico. Nao sobrou espago para as inversoes
privadas autdnomas.”!

O texto acima transcrito baseia-se na combinag¢io do conceito de public sector
borrowing requirements (necessidades de financiamento do setor publico), que
constitui um dos elementos centrais do esquema de analise e acompanhamento
elaborado pelo Fundo Monetario Internacional, e da identidade macroeconémica
bdsica que relaciona o déficit do governo ao aporte de poupanga externa e ao ex-
cesso da poupanga privada sobre o investimento privado. De fato, partindo-se da
identidade entre produto nacional bruto e os componentes da demanda agregada,
chega-se a seguinte expressio:

G-T=M-=X)+(S-1) (1)

I'Paulo Rabello de Castro, “Macroeconomia Madrasta, Microeconomia Mirrada”, in FMI x Brasil: A
Armadilha da Recessdao, Forum Gazeta Mercantil, Sio Paulo, 1983, p. 133 (grifo no original).
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onde:

G = gastos governamentais;

T = tributagao liquida;

M = importacdo de bens e servigos;

X = exportagdo de bens e servigos;

S = poupanca privada; e

I = investimento privado.

Em 1984 o déficit do balanco de pagamentos em transac¢des correntes foi
praticamente eliminado, e a economia brasileira transferiu um volume substancial
de recursos reais para o exterior. Admitindo-se que o conceito de necessidades de
financiamento do setor publico constitua uma medida adequada do déficit fiscal, e
sabendo-se que estas alcan¢aram cerca de 18% do PIB em 1984,% chega-se a con-
clusdao de que o déficit estaria sendo inteiramente financiado pelo setor privado,
isto €, por um excesso de poupanga privada sobre investimento privado, que repre-
sentaria aproximadamente 18% do PIB!

As estatisticas divulgadas pelo governo brasileiro no contexto da execugido do
acordo com o FMI indicam, de fato, que o setor publico apresenta necessidades
crescentes de financiamento. Como se verifica no Quadro I, estas ultimas aumen-
taram significativamente como propor¢ao do PIB tanto em 1982 como em 1983.

Quadro 1: Necessidades de financiamento do setor publico
néo financeiro, 1981-1984 (em Cr$ bilhdes)

Discriminacao 1981 1982 1983 19841

A — Financiamento Interno 2993 7107 22 023 41 227

Empresas Estatais 1120 2 360 10 598 14 805

Governo Central 992 2831 5345 12 583

Governos Estaduais e Municipais 887 2130 7 337 14 721

Agéncias Descentralizadas 17 250 734 1229

Fundos e Programas 94 -263 -1 866 -2 941

Previdéncia Social -113 -199 -125 830,
B - Financiamento Externo 357 1278 359 2 963
C - Financiamento Total (A+B) 3351 8385 22 382 44190
D - Financiamento Total/PIB (em %) 13,1 16,5 18,5

1 Janeiro-setembro. Dados preliminares.

Fontes: 1981/82 — Banco Central do Brasil, Relatorio 1983, p. 65; 1983/84 — Banco Central do Brasil, Brasil:
Programa Econémico — Ajustamento Interno e Externo, Vol. 5, nov./84, p. 42; PIB — Conjuntura Econémica, Vol.
38, N. 6, jun./84, p. 83.

2 Projecdo apresentada na Carta de Intencoes de 28 de setembro de 1984 (paragrafo 9).
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No entanto, a compreensdo do significado real destes dados pressupde um
entendimento preciso do conceito de necessidades de financiamento do setor pu-
blico (NFSP). Este tltimo é definido como a variacao nominal do saldo da divida
do setor pablico em todos os niveis, incluindo governo federal, estados, municipios
e empresas estatais. Trata-se, portanto, de um conceito que procura medir, pela
oOtica do financiamento, o déficit governamental consolidado.

A insuficiéncia basica do diagnéstico ortodoxo consiste em ndo perceber que
o conceito de NFSP, tal como definido acima, é inteiramente inadequado a analise
de uma economia com infla¢do alta e amplamente indexada como a brasileira.
Isto por uma série de motivos, que serdo examinados a seguir. Na verdade, sdo
tantos os problemas e as distor¢des inevitavelmente gerados pela utilizagdo deste
conceito como indicador de politica fiscal, que depois de dois anos de insucesso na
tentativa de aplicd-lo, os proprios técnicos do FMI parecem reconhecer a sua inu-
tilidade para a analise da tendéncia da politica fiscal no Brasil.?

O primeiro problema reside na acentuada sensibilidade das NFSP a inflagdo.*
A relagao NFSP/PIB, na defini¢do utilizada no Quadro I, estd na razdo direta da
taxa de inflagdo. De fato, como as NFSP sio por defini¢do iguais ao aumento no-
minal da divida do setor publico, a relagio NFSP/PIB depende da relagao divida/
produto no ano anterior, da variagio real da divida, da taxa de inflacdo e da varia-
¢do real do produto:

NFSP _ AD _ Di-1 (ptr+t1p) (2)
PIB PIB PIB;_; (1+y) (1+p)
onde:
D = divida do setor publico;
D.1 = divida do setor publico no final do ano anterior;
P = taxa de inflag¢do e de correcio monetaria;
r = taxa de variacao real da divida;

PIB;.; = produto no ano anterior; e
y = taxa de variacdo real do produto.

Reordenando os termos da expressio (2), percebe-se imediatamente que a
relacao NFSP/PIB é funcido crescente da inflacdo e da correcio monetaria:

3 A elaboragio do conceito alternativo de “déficit operacional”, que parece vir desempenhando o papel
de principal varidvel de acompanhamento do programa de ajustamento na drea fiscal, representa o
reconhecimento tacito por parte dos técnicos do Fundo de que o indicador tradicional ndo pode ser
aplicado no caso brasileiro.

#Rogério L. Furquim Werneck, “A Armadilha Financeira do Setor Pablico e as Empresas Estatais”, in
FMI x Brasil: A Armadilha da Recessio, op. cit., pp. 140-142. Luiz Carlos Bresser-Pereira e Marcelo G.
Antinori, “Nota Sobre o Déficit Publico e a Correcio Monetaria”, in Revista de Economia Politica, Vol.
3, n. 4, out.-dez./83, pp. 135-138.
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NFSP Dy (1+r) 1 (3)
PIB = PIB;; ‘(I+y) (1+y) (1+p)]

O aumento do “déficit ptublico”, identificado com as NFSP tal como definidas
acima, pode, portanto, ser consequéncia e nio causa de um aumento da taxa de
inflacdo. Dada a forte aceleragio inflacionaria observada em 1983, por exemplo,
o fato de as necessidades de financiamento terem aumentado de 16,5% do PIB no
ano anterior para 18,5% do PIB ndo constitui de modo algum condi¢ao suficiente
para afirmar que a politica fiscal teria se tornado menos restritiva ou mais expan-
sionista naquele ano.

Convém esclarecer, além disso, que os dados reproduzidos no Quadro I ba-
seiam-se na comparag¢ao entre a variagao do estoque da divida ao longo do ano,
medida pela diferenga entre seu valor no final de dois anos consecutivos, e o pro-
duto interno bruto em cada ano. Desta forma, quando a inflagdo estd em fase de
aceleragdo, as corre¢des monetaria e cambial aplicadas ao saldo da divida tenderdo
a superar o aumento do deflator implicito do produto, fato que por si s6 concorre
para elevar a relagio NFSP/PIB, sem que isto tenha qualquer ligacdo com “afrou-
xamento” da politica fiscal.” Inversamente, em fase de declinio da infla¢do, a redu-
¢do das necessidades de financiamento como propor¢ao do produto nao deve ser
interpretada como evidéncia conclusiva da adogdo de uma politica fiscal restritiva.

Até agora fizemos a suposi¢io injustificada de que os fatores de corre¢io das
dividas dos diferentes segmentos do setor publico coincidem exatamente com a
taxa de inflagio. Como se sabe, a maior parte da divida do setor publico corres-
ponde a obriga¢des pos-fixadas e corrigidas pela variagio da ORTN ou da taxa
cambial. Flutua¢des na relagio entre a taxa de inflagdo e as corre¢des cambial e
monetaria introduzem elementos nao considerados nas expressoes (2) e (3). Como
consequéncia destas flutuacdes, o setor publico sofre ganhos ou perdas de capital,
que nada tém a ver com os resultados fiscais correntes.

Tome-se mais uma vez o exemplo de 1983, ano em que a corre¢do cambial foi
de 289% contra 211% de inflacio medida pela variacdo do IGP-DI. A forte des-
valorizagio real da taxa de cAmbio traduziu-se, evidentemente, em expressivo au-
mento do estoque da divida do setor publico indexada a taxa de cAmbio. Os lan-
¢amentos contabeis correspondentes ndo podem, entretanto, ser tratados como
dispéndio de caixa do ano. E verdade que a desvalorizagio cambial mais acentuada
provocou um aumento do servico da divida efetivamente pago em 1983. Mas como
as obrigag¢oes financeiras vencem ao longo de varios anos, constitui um equivoco

5 No que diz respeito ao ano de 1983, deve-se observar que o aumento na relacio NFSP/PIB pode estar
refletindo ndo apenas a acelerag¢io da inflagdo, mas também a queda do nivel de atividade econémica.
Como se sabe, a recessio tende a aumentar o déficit fiscal e as necessidades governamentais de
financiamento, na medida em que provoca redugio da receita tributdria em termos reais e aumento de
certos tipos de gasto. Uma andlise adequada da tendéncia da politica fiscal teria evidentemente que
levar em conta a distingdo entre déficit fiscal observado e déficit “estrutural” ou de “pleno emprego”.
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evidente atribuir todo 0 aumento do saldo da divida as operacoes fiscais realizadas
no periodo.

De um modo geral, qualquer tentativa de medir o déficit fiscal pela 6tica do
financiamento esbarra em dificuldades de dificil transposi¢ao. Na realidade, a emis-
sao de divida publica pode refletir ndo apenas a necessidade de financiar um even-
tual déficit fiscal, mas também a tentativa de fazer face ao impacto monetario de
operacoes cambiais ou de operag¢des de crédito. De fato, em diversos momentos no
passado recente, a expansdo da divida publica foi consequéncia do esfor¢o de neu-
tralizar o impacto monetdrio de aumentos- nas reservas internacionais ou da ex-
pansdo dos créditos concedidos pelas autoridades monetarias a setores considera-
dos prioritarios.

O conceito de public sector borrowing requirements, tal como apresentado
pelo Fundo, ndo representa e nem pretende representar uma medida direta do dé-
ficit publico. Mas muitos participantes do debate recente sobre politica fiscal no
Brasil tém se revelado inteiramente incapazes de estabelecer a necessaria distingao
entre déficit e necessidades de financiamento. Esta confusido elementar assume es-
pecial gravidade no caso brasileiro em que empresas produtivas respondem por
uma parte substancial das necessidades consolidadas de financiamento do setor
publico. A prépria validade da nogio de “déficit publico consolidado” pode ser
questionada neste contexto. Cabe indagar se ndo seria mais apropriado retomar a
distin¢do tradicional entre or¢amento de capital e or¢amento corrente, e separar
claramente as necessidades de financiamento geradas por investimentos, dos déficits
associados a um excesso de gastos sobre despesas correntes.

Como o diagnéstico ortodoxo costuma vir acompanhado de uma condenagio
sumadria das empresas estatais, consideradas “deficitdrias” e ineficientes, vale a
pena assinalar que o conjunto das empresas nao financeiras com participa¢ao do
governo federal apresentou resultados operacionais e correntes positivos em todos
os anos do periodo 1970-1982 (Quadro II), fato que contrasta de forma acentuada
com a afirmacdo insistentemente repetida de que o setor produtivo estatal registra
déficits cronicos.® Ainda que sejam excluidos os subsidios concedidos a estas em-
presas pelo governo, as demais receitas correntes ainda superaram o total das
despesas correntes em quase todos os anos do- periodo (Quadro III). Estes resulta-
dos geralmente positivos foram obtidos a despeito da existéncia de algumas em-
presas estatais cronicamente deficitdrias, entre as quais se destaca a Rede Ferrovid-
ria Federal, e de uma série de empresas em fase de implantagio nas quais resultados
correntes negativos sao inevitaveis e naturais.

© Para uma analise do desempenho das empresas estatais ndo financeiras nesse periodo ver Margaret
Hanson Costa, “A Atividade Empresarial do Estado”, mimeo, jun./84, texto elaborado para a revista
Digesto Econémico.
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Quadro IlI: Receita corrente exclusive substdios e despesa corrente das empresas
nao financeiras com participacdo do Governo Federal

Receita Corrente Despesa
Menos Subsidias Despesa Supelré.vi_t Recgi?;r%r:r?/ente
Ano Concedidos Corrente OU(|13621;ICI'[ Exclusive
pelo Governo B Subsidias
2/1) (em%)

(1) (2) (3) (4)
1970 16,5 13,7 2,8 83
1971 23,0 20,4 2,6 89
1972 33,5 271 6,4 81
1973 49,3 39,0 10,3 79
1974 94,3 80,0 14,3 85
1975 143,8 123,5 20,3 86
1976 248,6 210,0 38,6 84
1977 368,3 310,5 578 84
1978 576,1 530,5 45,6 92
1979 1094,6 1103,7 9,1 101
1980 2 395,6 2 523,2 -1276 105
1981 4991,2 4562,3 428,9 91
1982 9880,9 94323 448,6 95

Fonte: Centro de Estudos Fiscais, IBRE/DCS/FGV.

Apesar dos resultados correntes positivos, a ampliacdo dos investimentos das
empresas estatais conduziu, evidentemente, a que fossem significativas as suas ne-
cessidades de financiamento nesse periodo (Quadro IV). Mas deve ser considerado
fato perfeitamente natural que empresas em fase de implantaciao ou de ampliagio
de sua capacidade tenham necessidades positivas de financiamento. Dificilmente se
encontrard um analista sério que designe como “deficitdria” uma empresa nestas
condi¢des. No entanto, é exatamente o que vém fazendo os economistas que con-
fundem déficit fiscal com necessidades de financiamento do setor publico consoli-
dado. A identificagdo incorreta de “déficit” com necessidade liquida de financia-
mento conduz a proposi¢do absurda de que o equilibrio orcamentario s6 poderia
ser obtido estabilizando-se a divida em termos nominais.
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Quadro IV: Necessidades de financiamento das empresas nao financeiras com
participacdo do Governo Federal, 1970-1982 (Em Cr$ bilhoes)

Necessidades de Receita Total/
Receita Total Despesa Total? Financiamento Despesa Total
Ano (2-1) (1/2) (em%)

(1 (2) (3) (4)
1970 18,7 19,0 0,3 98
1971 24,3 270 2,7 90
1972 35,1 40,3 5,2 87
1973 53,2 50,6 -2,6 105
1974 104,1 172 13,1 89
1975 160,5 1794 18,9 89
1976 264,5 332,5 68,0 80
1977 394,5 466,7 72,2 85
1978 628,3 832,6 204,3 75
1979 1169,2 1940,2 771,0 60
1980 2651,2 38072 1156,0 70
1981 55672 6 866,3 1299, 1 81
1982 10 664,7 13954,8 32901 76

1 Receita corrente mais receitas de capital (alienacao de bens de capital fixo, terrenos e ativos intangiveis)
e de transferéncias (correntes e de capital).

2 Despesa corrente mais despesa de capital (aquisicdo de bens de capital fixo, variacdo de estoques e aquisicao
de terrenos e ativos intangiveis). Exclui amortizacoes.

Fonte: Centro de Estudos Fiscais, IBRE/DCS/FGV (cit. in Margaret Hanson Costa, “A Atividade Empresarial do
Estado’ mimeo, jun./84, texto elaborado para a revista Digesto Econémico).

Deve-se ressaltar que as necessidades liquidas de financiamento excluem por
defini¢do as amortizacdes do principal, mas incluem os pagamentos referentes a
corre¢ao monetdria da divida, que respondem por uma parcela significativa das
despesas correntes do governo. Admitindo-se que exista de fato um déficit corren-
te, corretamente definido como o excesso de gastos (inclusive corre¢io monetdria
paga) sobre receitas correntes, seria preciso ainda destacar a parcela deste déficit
atribuivel a corre¢ao monetdria. Se os credores do governo nao sofrem de ilusio
monetaria e ndo consideram a corre¢do monetaria como rendimento real, a propria
indexagao cria a poupang¢a nominal necessdria para financiar esta parcela do défi-
cit fiscal, a qual ndo correspondem, portanto necessariamente, os efeitos macroe-
conomicos associados a um desequilibrio do or¢amento governamental (pressdes
sobre a demanda agregada, precos, taxas de juro, contas externas etc.)”

Em suma, ha diversos motivos para rejeitar o diagndstico ortodoxo apresen-
tado no inicio desta se¢do. Procurou-se demonstrar que este diagndstico se baseia

7 Mirio Henrique Simonsen. “Desindexacio e reforma monetéaria”, in Conjuntura Econdmica, Vol. 38,
n. 11, nov./84, p. 101.
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em compreensdo e utilizagdo incorretas de um conceito basico do Fundo Moneta-
rio Internacional e dos dados oficiais disponiveis. Em consequéncia destes e de
outros equivocos conceituais e empiricos, boa parte do que vem sendo afirmado e
escrito sobre o “incontrolavel” déficit publico, o “rombo” das empresas estatais
etc., pouco ou nada tem contribuido para aumentar o grau de informacdo e conhe-
cimento acerca da efetiva situagao das finangas publicas no Brasil.

II. UM DIAGNOSTICO HETERODOXO

O diagnostico discutido na se¢io I € rejeitado pelos que defendem a posicao
diametralmente oposta de que o déficit fiscal estaria sob controle ou ja teria sido
essencialmente eliminado. Dois anos de politica economica “ortodoxa” imposta
pelo FMI teriam conduzido, segundo este ponto de vista, a implementacdo de uma
politica fiscal austera e a uma redugio dramadtica do déficit publico.

Embora menos difundido do que o diagndstico ortodoxo apresentado na se¢io
anterior, este tipo de argumento encontra apoio em certos circulos e foi enunciado
com clareza por Lara Resende:

“Qs fatores primdrios da inflacdo, a saber, o déficit operacional do setor
publico e a politica monetdria, estio sob controle. Nao hd pressio exa-
gerada de demanda e ndo hd mais necessidade de promover importan-
tes reajustes de pregos relativos, como desvalorizacdes reais de cAmbio,
eliminacdao dos subsidios de precos basicos e dos subsidios de servigos
publicos. ( ... ) A inflacdo é agora essencialmente inercial, isto €, os precos
sobem hoje porque subiram ontem, de acordo com o mecanismo perver-
so de catraca da economia indexada.”$

Este diagnostico “heterodoxo” baseia-se na observacdo dos dados referentes
ao chamado déficit operacional do setor publico. Este conceito, que nio faz parte
do arcabouco analitico normalmente empregado pelo FMI, foi desenvolvido no
contexto da tumultuada execu¢do do programa de ajustamento das contas do
governo brasileiro, como forma de fazer face as ja referidas distor¢oes provocadas
pela aplicacdo do conceito tradicional de necessidades de financiamento do setor
publico. Estabeleceu-se desse modo uma medida de “déficit consolidado”, que
exclui a parcela referente as correcbes monetdria e cambial imputadas. Mais pre-
cisamente, definiu-se “déficit operacional” como a diferenga entre a variagio do
endividamento global do setor ptblico ndo financeiro e a soma dos acréscimos

8 André Lara Resende, “A Moeda Indexada: Uma Proposta para Eliminar a Inflacio Inercial”, mimeo,
Departamento de Economia, PUC/R], set./84, Texto para Discussdo n. 75, p. 4. Deve-se observar,
entretanto, que o autor niao defende a “validade absoluta” destas afirmativas e admite que o déficit
operacional do setor publico possa ndo ter sido efetivamente eliminado, “mas s6 parcialmente
encoberto por truques contdbeis”. Ibidem.
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devidos a atualizacdo do valor do estoque da divida publica interna pela correcao
monetaria e cambial.

Como se pode verificar no Quadro V, o déficit operacional sofreu, de fato,
acentuada redugido em 1983 e 1984. Depois de aumentar de 6,2% em 1981 para
6,9% em 1982, a relagao déficit operacional/PIB caiu para apenas 1,9% do PIB em
1983. Segundo projec¢io oficial, as contas operacionais do setor publico ndo finan-
ceiro registrardo em 1984 um superavit equivalente a 0,5% do PIB.” Ao confirmar-
-se esta previsdo, o resultado operacional do setor publico tera passado, em questido
de apenas dois anos, de um déficit de quase 7% do PIB para um saldo ligeiramen-
te positivo.

No entanto, hd diversos motivos para rejeitar diagnodsticos da situagdo das
finangas publicas que se fundamentem exclusivamente nestes dados. A propria
nogao de “déficit operacional”, tal como apresentada no Quadro V, pode ser obje-
to de alguns reparos. Observe-se, em primeiro lugar, que o déficit operacional nio
constitui uma medida do desequilibrio global das contas publicas, dado que se
refere apenas ao setor publico nio financeiro. Eventuais déficits de caixa das auto-
ridades monetarias, do BNH e de outras institui¢des financeiras oficiais ndo apa-
recem, portanto, nas estatisticas acima referidas.'®

Deve-se ressaltar, em segundo lugar, que a exclusdao da correcio cambial, que
incide sobre parte consideravel do endividamento global do governo, pode condu-
zir a que seja significativamente subestimada a pressdo associada ao servigo da
divida publica.

Nos ultimos anos, as empresas estatais, os governos estaduais e outros segmen-
tos do setor publico foram levados a contrair um volume crescente de obrigacoes
em moeda estrangeira.!' O préprio Banco Central vem absorvendo, através da
cria¢do de depdsitos em moeda estrangeira (Resolugao n. 432 e Circular n. 230) e
dos “projetos” relacionados a renegocia¢ao da divida externa, a responsabilidade
efetiva por uma parcela substancial e crescente do passivo financeiro externo do
Brasil.'? Além disso, titulos com cldusula de op¢ao pela correcio cambial tém res-

9 Carta de Intencdes de 28 de setembro de 1984 (paragrafo 8).

10 A mesma ressalva se aplica evidentemente ao conceito de necessidades de financiamento do setor pu-
blico. Cabe notar, entretanto, que este conceito ndo pretende captar os déficits de caixa de institui¢oes
financeiras governamentais, decorrentes de empréstimos realizados a taxas de juros subsidiadas ou de
subsidios diretos concedidos sem consignagao em or¢camento. De fato, faz-se necessério distinguir a
pressdo monetdria ou financeira decorrente de operagdes fiscais propriamente ditas, do impacto oca-
sionado por operag¢des das institui¢des financeiras governamentais.

1 Em 31/12/83, a divida externa publica (inclusive dividas do setor privado com garantia governamen-
tal) correspondia a 74,1% do total da divida externa de médio e longo prazos registrada no Banco
Central. Banco Central do Brasil, Relatorio 1983, pp. 84 e 85.

12 segundo dados retirados do Balanco do Banco Central e convertidos pela taxa de cAmbio de venda,
em 30/12/83 os dep6sitos em moedas estrangeiras registrados no Banco Central alcangcavam o valor de
US$ 11,6 bilhdes. O valor total das obrigagdes do Banco Central em moedas estrangeiras situava-se na
mesma data em US$ 8,9 bilhdes. Banco Central do Brasil, Boletim Mensal, Vol. 19, n. 12, dez./83, p.
293. Os dois itens somados correspondiam a 22% da divida externa total do Brasil em fins de 1983, es-
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pondido, ao longo dos tltimos anos, por uma parte expressiva da divida publica
mobilidria em maos do setor privado.!? Neste contexto, a forte aceleracio do ritmo
de desvaloriza¢ao cambial ocorrida no passado recente tem-se constituido em fator
de significativo agravamento da situacdo financeira do setor publico, fato que nao
se reflete no déficit operacional tal como definido no Quadro V.

Problemas conceituais a parte, a ideia de que o déficit fiscal teria sido supri-
mido como consequéncia do esforco de ajustamento empreendido nos tltimos dois
anos encontra-se frequentemente associada a uma visdo algo simplificada das re-
lacGes entre o Brasil e o FMI, isto é, a suposi¢cdo de que esta institui¢io vem exer-
cendo controle completo e absoluto sobre os rumos da politica econdmica brasi-
leira. Desse modo, a aprovagao pelo Fundo de sucessivas cartas de intengao tem
sido as vezes encarada como evidéncia de que o Brasil estaria se submetendo as
regras da ortodoxia economica e implementando, de fato, um programa rigoroso
de ajustamento das contas fiscais. A realidade é, entretanto, mais complexa. Na
pratica, o Brasil tem utilizado, em alguma medida, o seu peso politico, e especifi-
camente o poder de barganha associado a condi¢do de grande devedor junto aos
bancos comerciais dos EUA e demais paises industrializados, para dobrar a infle-
xibilidade do Fundo Monetario no que diz respeito ao ajustamento interno.

Em meio a constantes revisdes do programa e a “cartas de intencdo” que se
sucedem com frequéncia espantosa, o que vem ocorrendo na realidade é um ajus-
tamento parcial das contas publicas, apoiado preponderantemente em cortes pro-
fundos no investimento publico. Foi pelo menos o que aconteceu em 1983, ano em
que o investimento direto dos 20 maiores grupos de empresas estatais sofreu uma
reducdo de 30% em termos reais.'* O ajustamento fiscal efetivamente realizado
vem-se baseando, portanto, no corte das despesas ligadas a ampliagdo da capaci-
dade produtiva, o que poderd comprometer o crescimento da economia no médio
e longo prazos.!®

Em que pese a profundidade do corte efetuado no investimento das estatais
em 1983, ha diversos indicios de que o problema do desequilibrio dos or¢amentos
publicos persiste. Como ja foi indicado acima, qualquer discussdo sobre politica

timada pelo Banco Central em US$ 93,6 bilhdes. Banco Central do Brasil, Brasil: Programa Econémico
— Ajustamento Interno e Externo, Vol. 5, nov./84, p. 84.

13 Em 31/12/83, as ORTNs com clausula cambial representavam 93% das ORTNs em poder do mer-
cado. Como consequéncia do processo de “desdolarizacao” da divida publica federal ocorrido em 1984,
a participagdo das ORTNs cambiais no total das ORTNs em mercado havia se reduzido a 31% em
30/11/84. Voto da Diretoria da Area Bancaria do Banco Central que aprova a criagio das ORTNs de 3
e 4 anos de prazo e a extingdo da clausula cambial para as ORTNs de 5 anos de prazo (reproduzido na
integra in Gazeta Mercantil, 28/12/84, p. 18).

14 Rogério L. Furquim Werneck, “Uma Anlise do Financiamento e dos Investimentos das Empresas
Estatais Federais no Brasil, 1980-83”, mimeo., Departamento de Economia, PUC/R], out./84, Texto pa-
ra Discussao n. 79, p. 25

15 Observe-se que os investimentos diretos totais dos 20 maiores grupos de empresas estatais represen-
taram mais de 1/5 da formacdo de capital da economia entre 1980 e 1982. Ibid., p. 34.
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fiscal no Brasil fica seriamente prejudicada pela falta de transparéncia das contas
publicas e pela inexisténcia de dados completos e confidveis sobre as despesas do
governo. De qualquer modo, as informagoes disponiveis, embora fragmentarias e
passiveis de revisdo, apontam para a conclusio de que o problema do desequilibrio
dos or¢amentos governamentais esta ainda longe de ter sido efetivamente superado.

No passado recente, verificou-se, como se sabe, extraordindrio aumento das
transferéncias de recursos do Or¢amento do Tesouro para o Or¢camento Moneta-
rio.'® Juntamente com a colocacdo liquida de titulos publicos, estas transferéncias
tém funcionado como fator de compensagao das pressdes monetarias derivadas ora
do crédito das autoridades monetdrias, ora das operacoes do setor externo, ora de
despesas fiscais ndo registradas no Or¢camento do Tesouro. No entanto, como uma
parte expressiva dos gastos de natureza fiscal tem sido alocada no Orcamento
Monetdrio, o crescente superavit do Orcamento do Tesouro ndo pode ser tomado
como evidéncia conclusiva de reducio do déficit fiscal.l”

Nos tltimos dez anos, uma ampla variedade de gastos fiscais tem sido siste-
maticamente lancada no Orcamento Monetério.!® E o caso, por exemplo, das des-
pesas relacionadas ao servico da divida publica mobilidria, a conta-petréleo, a
formacdo e manutencao de estoques reguladores de produtos agricolas, a execugdo
da politica de precos minimos, a subsidios diretos associados a comercializagdo de
produtos agricolas (trigo, agticar etc.) e a cobertura de encargos de empréstimos
externos contraidos com garantia da Unido.

Este quadro de desorganizacao fiscal e financeira, em que boa parte dos gastos
governamentais nao aparece no orgamento submetido a aprova¢ao do Congresso ou
ndo estd completamente coberta por dotagdes orcamentarias, permanece basicamen-
te intocado. Destacam-se, neste contexto, as despesas por conta da comercializagiao
do trigo e do agucar, e o déficit da Previdéncia Social. O subsidio ao trigo, cuja su-
pressdo vem sendo constantemente prometida e sucessivamente adiada desde o inicio
do programa de ajustamento acordado com o FMI," continua a demandar um vo-

L6 Entre 1981 e 1983, as transferéncias do Tesouro para as Autoridades Monetarias (inclusive resultado
de caixa) aumentaram de forma continua como propor¢do da receita orcamentdria, passando de
10,0% da receita em 1981, para 12,6% em 1982 e 22,5% em 1983. Banco Central do Brasil, Brasil:
Programa Econdmico ..., op. cit., p. 43. Entre janeiro e outubro de 1984, a contribui¢io de recursos
fiscais para a execu¢do do Orcamento Monetario correspondeu a 20,9% da receita orcamentdria da
Unido. Banco Central do Brasil, Informativo Mensal, Ano 5, n. 52, nov./84, pp. 3 ¢ 6.

17 Observe-se que o aumento das transferéncias fiscais para o Or¢amento Monetdrio em 1981-83 veio
acompanhado de uma forte redu¢io nas transferéncias do Or¢amento do Tesouro para as empresas es-
tatais. Entre 1981 e 1983, as transferéncias para as empresas estatais (exclusive Previdéncia Social) pas-
saram de 36,6% para 27,8% da receita orcamentdria. Banco Central do Brasil, Brasil: Programa
Economico ..., op. cit., p. 43.

18 Maria Silvia Bastos Marques, “Inflacdo, Politica Econdmica, Mecanismos de Realimentacdo e
Choques de Oferta: 1973-1983”, mimeo, FGV/IBRE/CEME]I, set./84, pp. 34-40.

19 A eliminacdo do subsidio ao trigo, fixada na terceira carta de intencdes para jun./84, foi adiada em
versOes posteriores do acordo para dez./84 e jun./85. Carta de Intencdes de 15 de setembro de 1983
(pardgrafo 7, alinea b); Carta de Intencdes de 28 de setembro de 1984 (paragrafo 10); e comunicado
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lume substancial de recursos. Na sétima carta de intencdes, junho de 1985 aparece
como nova data-limite para a eliminagdo deste subsidio. Com base nesta hipdtese de
eliminagio gradual do subsidio, a programag¢io monetaria para 1985, aprovada
pelo Conselho Monetdrio Nacional em dez./84, prevé que as operacdes com a co-
mercializagdo do trigo provocardo impacto monetdrio de Cr$ 704 bilhdes, decorren-
te da formacao de estoques oficiais.?? As despesas relativas a conta-agucar, que com-
preendem a cobertura da gravosidade nas exportacdes e do diferencial de custos
entre o Nordeste e o Centro-Sul, serdo ainda maiores. Segundo a programagio do
Conselho Monetdrio, estas despesas alcancario Cr$ 2 238 bilhdes em 1985, em
grande medida como resultado da redugdo dos pregos do agiicar no mercado inter-
nacional.?! Outro problema pendente é o do desequilibrio da Previdéncia Social. O
orcamento da Previdéncia, de Cr$ 57,7 trilhdes, prevé um déficit de Cr$ 3,2 trilhoes
para 1985, em decorréncia do fato de uma parcela significativa dos beneficios pagos
ndo contar com fontes de recursos previamente definidas.??

A estes problemas tradicionais, acrescenta-se o subsidio concedido recentemen-
te aos mutudrios do Sistema Financeiro da Habita¢io, que devera custar cerca de Cr$
600 bilhdes ao Tesouro Nacional??, e o reaparecimento do déficit operacional da
Petrobras, em consequéncia da defasagem entre a cotacdo do dodlar oficial e a do
délar implicito na estrutura de precos dos combustiveis. Ainda que uma quantificagio
atualizada e precisa desta série de gastos extraorcamentdrios ndo seja possivel, a
variedade de despesas ainda excluidas, no todo ou em parte, do- or¢amento formal
do Tesouro e os niumeros acima mencionados parecem suficientes para indicar que
o problema do desequilibrio das contas governamentais continua presente.

Deve-se considerar ainda que o Orgamento das Empresas Estatais também inclui
um volume substancial de gastos de natureza especificamente fiscal. Como se sabe, a
SEST controla ndo apenas empresas produtoras de bens e servicos, mas também um
grande numero de entidades que desempenham fungdes tipicas de governo (educacio,
saude, fiscalizacdo etc.). Como ndo costumam possuir receitas proprias significativas,
estas ultimas dependem geralmente de recursos do Tesouro. Quando as dotagoes
or¢amentdrias nao sao suficientes para cobrir os gastos destas entidades, ocorre um
endividamento junto ao sistema bancdrio, que corresponde, rigorosamente, ao finan-

distribuido pelo Ministério da Fazenda sobre a conclusdo das negocia¢des com o FMI a respeito da sé-
tima Carta de Intengdes (reproduzido na integra in Gazeta Mercantil, 13/12/84, p. 15).

20 Conselho Monetario Nacional, “Programacio Monetaria para o Exercicio de 1985, mimeo, p. 6. O
impacto monetario decorrente da politica de pre¢os minimos e da formacdo de estoques reguladores
estd previsto em respectivamente Cr$ 812 bilhdes e Cr$ 495 bilhdes. Ibid., pp. 5 ¢ 6.

21 1bid., p. 6. Segundo o presidente do Instituto do Acticar e do Alcool, em 1984 o Tesouro foi obriga-
do a arcar com um prejuizo de US$ 300 milhdes, em consequéncia da acentuada discrepancia entre os
pregos pagos pelo IAA e as cotagdes de venda no mercado internacional. Gazeta Mercantil, 29/11/84,
p. 14; O Globo, 29/11/84, p. 22.

22 Secretaria de Controle de Empresas Estatais, Orcamento SEST 1985: Dispéndios Globais das
Empresas Estatais, Brasilia, D.E, p. 83.

23 Segundo estimativa do Presidente do BNH Gazeta Mercantil, 12/12/84, p. 5.
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ciamento de um componente do déficit fiscal ndo registrado no Or¢camento do Te-
souro. Na verdade, deve-se considerar como despesa tipicamente fiscal ndo s6 o
conjunto dos gastos das autarquias, fundagdes etc., incluidas no or¢amento da SEST,
mas também os déficits operacionais de empresas estatais decorrentes de politicas de
subsidios implicitos na fixagiao de seus precos. Em suma, a efetiva dimensio do dé-
ficit publico ainda é uma questdo em aberto, que s6 pode ser resolvida mediante
andlise integrada do conjunto dos or¢amentos governamentais.**

A suposicdo de que o déficit publico estaria atualmente sob controle vem mui-
tas vezes acompanhada da afirmativa de que teria ocorrido “brutal aumento da
carga fiscal sobre o setor privado” nos dltimos anos.?s Esta afirmativa nio resiste,
entretanto, a um confronto com os dados disponiveis. Pode-se mesmo argumentar
que a persisténcia do desequilibrio fiscal decorre, ao contrdrio, de uma tendéncia
a queda da carga tributdria. Como se verifica no Quadro VI, em 1981-84, periodo
em que o nivel de atividade econdmica permaneceu estagnado?®, a receita orcamen-
taria da Unido acumulou redug¢io de cerca de 14% em termos reais. Excetuando-se
1982, a receita da Unido acusou quedas reais em todos os anos desse periodo. Em
1981, a queda real da receita foi varias vezes superior a redugio real do PIB; em
1983, a receita registrou reducdo de 3,5% em termos reais, ligeiramente superior a
queda de 3,2% estimada para o PIB a precos constantes. Em 1984, apesar da eco-
nomia ter crescido cerca de 4%, a receita do Or¢amento da Unido voltou a registrar
significativa diminuicao, fato que reflete a composi¢do setorial da expansdo ocor-
rida no passado recente. Como a retomada do crescimento tem sido impulsionada
em grande medida pelos setores voltados para a exportacdo e basicamente isentos
de contribuigoes fiscais, a reativacao da economia tende a resultar em redu¢iao da
carga tributaria global.

N3io obstante, prevalece o ponto de vista de que a carga fiscal é excessivamen-
te elevada no Brasil. Preconceitos de natureza doutrindria ou ideoldgica tém impe-
dido que sejam levadas na devida conta informag¢des que contrariam a opinido
predominante. Na realidade, a carga tributaria brasileira, além de nio ser elevada
em comparagio a que prevalece em outros paises, tem apresentado nitida tendéncia
a queda. De fato, a carga tributdria bruta, definida como a relacdo percentual entre
a tributacdo total e o PIB, caiu de 25,6% em 1970-72 para 24,0% em 1980-82. Em
consequéncia de um aumento nas transferéncias e nos subsidios como proporc¢ao
do PIB, a carga tributdria liquida sofreu diminui¢do ainda mais significativa, pas-
sando de 16,1% em 1970-72 para apenas 10,8% em 1980-82 (Quadro VII).

24 Este tipo de andlise vem sendo realizado em bases periédicas pelo Centro de Estudos Fiscais do IBRE/
FGV. No entanto, os dados mais recentes disponiveis referem-se ao ano de 1982 e serdo divulgados in
International Monetary Fund, Government Finance Statistics Yearbook, Vol. VIII, 1984.

25 André Lara Resende, op. cit., p. 13.

26 Em 1981-84, 0 PIB a pregos constantes apresentou crescimento estimado em 0,5%. Conjuntura
Econdmica, Vol. 38, n. 6,jun./84, p. 89; IBRE/FGV, “O Desempenho da Economia Brasileira em 1984”,
mimeo, dez./84.
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Cabe ressaltar, além disso, que os dados de PIB subjacentes as relagdes percen-
tuais registradas no Quadro VII representam, nos anos mais recentes, uma subes-
timativa provavelmente considerdvel da atividade economica realizada no pais.
Com efeito, pode-se supor que durante o periodo recente de recessdo ou crescimen-
to lento, a chamada economia invisivel ou submersa tenha crescido de forma subs-
tancial em termos absolutos e em relacdo a atividade economica formal. Quatro
anos de crescimento a taxas negativas ou inferiores a taxa requerida para absorver
no setor formal da economia os expressivos contingentes de mao-de-obra que in-
gressam no mercado de trabalho a cada ano parecem ter conduzido a uma situacdo
em que o PIB, tal como calculado pela Fundacdo Getilio Vargas, corresponde a
uma parcela decrescente da atividade econdmica total. A participacao dos impostos
no total da producdo de bens e servicos deve ter sofrido, portanto, redugio bem
superior aquela indicada no Quadro VII.

Mesmo que se faca abstragio do crescimento da economia “submersa”, a
carga fiscal brasileira ndo é de magnitude compardvel a de outros paises. Em 1980-
82, a carga tributaria bruta no Brasil foi inferior em quase 13 pontos de percenta-
gem a carga tributdria média dos paises da OCDE. Note-se ainda que a carga fiscal
nestes paises seguiu tendéncia oposta a verificada no Brasil, aumentando de 31,7%
em 1970-72 para 36,9% em 1980-82 (Quadro VIII). A carga fiscal brasileira pa-
rece pouco significativa mesmo quando comparada a de algumas economias sub-
desenvolvidas de nivel médio de renda. Em 1980, por exemplo, a receita tributdria
liquida de 5 paises da Asia Oriental (Filipinas, Indonésia, Maldsia, Singapura e
Tailandia) representava 16,2% do PIB?7, superando, portanto, em 5,5 pontos per-
centuais a relacdo correspondente para o Brasil (Quadro VII).

Finalmente, cabe ressaltar que a carga tributaria, avaliada segundo o método
convencional utilizado no Quadro VII, tende a superestimar o dnus efetivamente
suportado pelo setor privado, dado que uma fracao aprecidvel dos impostos totais
recai sobre o proprio governo ou sobre as empresas estatais. Na realidade, a tenta-
tiva de quantificar a carga fiscal efetivamente incidente sobre o setor privado pres-
supde uma estimativa dos impostos pagos pelo governo (encargos patronais, im-
postos implicitos nas compras governamentais de bens e servi¢os) e pelas empresas
estatais (encargos patronais e outros impostos diretos). Os dados registrados no
Quadro IX permitem verificar que a reducdo na carga bruta incidente sobre o setor
privado foi ainda mais expressiva do que a queda estimada pelo método conven-
cional. Entre 1970-72 e 1980-82, a carga bruta suportada pelo setor privado caiu
de 24,4% para 21,3%, ao passo que os tributos pagos pelo governo e pelas empre-
sas federais aumentaram de 1,2% para 2,7% do PIB. A carga liquida incidente
sobre o setor privado, definida como a diferenga entre a carga bruta e a soma das
transferéncias e subsidios, acusou diminui¢do de quase 50%, passando de 14,9%
em 1970-72 para apenas 8,1% em 1980-82 (Quadro IX).

27 Carlos A. Longo, “Notas sobre a Evolu¢do da Carga Tributaria”, in Revista de Economia Politica,
Vol. 4, n. 4, out-dez. 84, p. 129.
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Em sintese, as informacdes acima apresentadas apontam para a conclusdo de
que o problema do desequilibrio fiscal pode ser enfrentado, pelo menos em parte,
por meio de um aumento da carga tributdria. Ao contrario do que frequentemente
se afirma, o nivel de tributacdo vem apresentando tendéncia a queda e nio é ele-
vado em comparagdo ao que se verifica em outros paises. Desde que combinada
com a preocupagio explicita de evitar um aumento de impostos sobre setores jd
excessivamente sobrecarregados e de reduzir o grau de regressividade da estrutura
tributdria, a eleva¢do da carga fiscal pode contribuir de modo aprecidvel para o
ajustamento das financas publicas no Brasil.

COMENTARIOS FINAIS

O objetivo basico deste trabalho foi o de contribuir para o exame da questido
do déficit publico por meio da critica a dois diagnédsticos equivocados, que tiveram
divulgagio relativamente ampla no passado recente. Procurou-se mostrar, em pri-
meiro lugar, que diagnosticos de tipo “ortodoxo”, que tomam como referéncia a
relacdo necessidades de financiamento do governo/PIB, baseiam-se em utilizagio
inadequada dos dados disponiveis e em compreensio incorreta de um conceito
tradicional do FMI e da possibilidade de aplica-lo a economia brasileira. Por uma
série de motivos discutidos na primeira se¢do deste trabalho, o conceito de neces-
sidades de financiamento do setor publico, tal como definido no contexto da im-
plementacdo do programa de ajustamento acordado com o FMI, nio se presta a
analise da politica fiscal em uma economia como a brasileira, fato que parece ter
sido finalmente reconhecido até mesmo pelos técnicos do Fundo. Como o diagnds-
tico ortodoxo esta normalmente vinculado a uma condenacao sumaria das empre-
sas publicas, consideradas responsdveis por grande parte do déficit fiscal, procurou-
-se enfatizar a necessdria distin¢do entre déficit e necessidades de financiamento, e
mostrar que as empresas nao financeiras com participa¢do do governo federal
apresentaram superavits operacionais e correntes em todos os anos do periodo
1970-1982, o que contraria a opinido muito difundida de que o setor produtivo
estatal registra déficits cronicos.

Por outro lado, rejeitou-se a opinido oposta de que depois de dois anos de
politica econémica “ortodoxa”, sob supervisio do FMI, o déficit fiscal estaria
atualmente “sob controle”. Esta avaliacao costuma basear-se nas estatisticas refe-
rentes ao “déficit operacional” do setor publico, tal como conceituado para fins de
acompanhamento da execu¢ao do acordo com o FMI. Na segunda secdo deste
trabalho, argumentou-se que o “déficit operacional” também ndo constitui um
indicador adequado da politica fiscal e que, apesar das “contas operacionais” do
setor publico consolidado apresentarem atualmente resultado positivo, existem
inameros indicios de que o problema do desequilibrio das contas governamentais
esta ainda longe de ter sido realmente equacionado. Como a suposicdo de que o
déficit fiscal estaria sob controle vem muitas vezes acompanhada da afirmativa de
que teria ocorrido nos ultimos anos substancial aumento da carga tributaria, mos-
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trou-se também que a evidéncia disponivel aponta na dire¢do contrdria. Na verda-
de, a carga fiscal brasileira ndo é elevada em comparac¢iao com a de outros paises e
vem apresentando tendéncia a queda no passado recente.

Este trabalho nio teve e nem poderia ter a pretensdo de oferecer uma resposta
as diferentes questdes suscitadas pelo debate a respeito do déficit publico no Brasil,
mas apenas a de afastar alguns equivocos, de cardter conceitual ou empirico, que tém
contribuido para dificultar o entendimento dos problemas discutidos. Na realidade,
as deficiéncias do debate sobre a questio fiscal decorrem nio somente da ja mencio-
nada propensio, tdo frequente entre os economistas brasileiros, a opinar sobre pro-
blemas especificos com base em posicoes ideoldgicas preconcebidas, mas principal-
mente da verdadeira desordem fiscal e administrativa prevalecente no pais, que
torna extremamente dificil, quando ndo impossivel, uma analise adequada e atuali-
zada dos orcamentos governamentais. A solucdo deste problema pressupde uma
completa reorganizacdo das financas publicas, que seja efetivamente capaz de con-
ferir visibilidade as contas do governo e de submeté-las ao controle da sociedade.
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