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PREFACIO

Em resposta a uma solicitacdo do Ministério da Fazenda (MF) do Brasil, uma missdo do
Departamento de Financgas Publicas (FAD) do Fundo Monetario Internacional (FMI) visitou Brasilia
no periodo de 1 a 14 de junho de 2016 para fazer uma Avaliacdo da Transparéncia Fiscal (ATF).

A missdo, liderada por Benedict Clements, contou com Paulo Medas, Miguel Alves, Fabien
Gonguet, Xavier Rame (funcionarios do FAD), Fabian Bornhorst (Representante Residente),
Timothy Irwin (especialista do FAD), Ernesto Jeger e José Luiz Rossi (ambos do BID). O objetivo
da missdo foi avaliar as préaticas do Brasil com respeito a apresentagdo de informacdes fiscais,
previsoes fiscais e orcamento, e analise e gestdo dos riscos fiscais com base nas normas
estabelecidas na versdo de 2014 do Codigo de Transparéncia Fiscal do FML Nessa avaliacao,
foram tomadas como base as informacdes disponiveis a época da sua conclusédo, em janeiro de
2017. A missdao também elaborou um plano de acdo com vistas a melhoria da transparéncia
fiscal.

No Ministério da Fazenda, a missdo se reuniu com Henrique Meirelles (Ministro da Fazenda),
Ana Paula Vescovi (a nova Secretéaria do Tesouro Nacional), Otavio Ladeira (o Secretério do
Tesouro que deixava o cargo), Carlos Hamilton Araujo (Secretario de Politica Econdmica),
Mansueto Almeida (Secretario de Acompanhamento Econdmico), Marcelo Caetano (o novo
Secretario de Previdéncia Social) e respectiva equipe, formada por Fabiana Rodopoulos,

William Baghdassarian, Leonardo Nascimento, Felipe Bardella, Renato Dias e Daniel Borges, além
de Karla Rocha. No Banco Central do Brasil, a missdo se reuniu com Luiz Queiroz, Lucio
Capelletto, Wagner Guerra, Bruno Saraiva, Jodo Pereira e André Miguel.

No Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, a equipe do FMI também se reuniu
com Fernando Soares (Diretor do Departamento de Coordenacao e Governanga das Empresas
Estatais — DEST) e respectiva equipe, formada por Elvira Schulz e Pedro Machado. A missao
também se reuniu com a equipe do Ministério das Minas e Energia, bem como com Jodo
Patusco e André Regra (Agéncia Nacional do Petroleo — ANP), Natalia Souza (Subchefe de
Articulacao e Monitoramento da Casa Civil) e com Leonardo Albernaz (Secretario de
Macroavaliagdo Governamental) e Tiago Dutra (Secretario de Controle Externo da Fazenda
Nacional), ambos do Tribunal de Contas da Unido (TCU). A missdo agradece os comentarios das
equipes do Ministério do Planejamento, do Banco Central e do Ministério da Fazenda sobre as
suas apresentacdes.

A missdo agradece a excelente cooperagdo por parte de todas as autoridades do governo, bem
como as discussdes francas. Em especial, somos gratos a Fabiana Rodopoulos, Karla Rocha e
Felipe Bardella pela magnifica ajuda antes e durante a missao. Além disso, Flavia Barbosa,
economista lotada no escritorio do FMI em Brasilia, prestou apoio valioso para a execugdo da
missao e a elaboragdo do relatorio.
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RESUMO ANALITICO

Este relatdrio avalia as praticas de transparéncia fiscal no Brasil em comparacdo com as
exigéncias do Codigo de Transparéncia Fiscal do FMI. Além disso, contém recomendacoes
para avancar na consolidagdo e aumento da transparéncia fiscal.

Apesar do advento da legislacao sobre a responsabilidade fiscal, varias deficiéncias em
termos de transparéncia fiscal tiveram efeitos adversos sobre a qualidade da politica
fiscal—muitas das quais estao sendo resolvidas. O Brasil obteve um progresso consideravel ao
longo das ultimas décadas na prestacdo de informacdes regulares sobre o orgamento e a sua
execucdo em todos os niveis de governo, em parte gragas a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
de 2000. Destacam-se os avangos na implementacdo de normas internacionais para melhorar a
qualidade dos dados. Ao mesmo tempo, a transparéncia fiscal foi prejudicada por deficiéncias no
quadro fiscal e por praticas incompativeis com os principios da LRF (inclusive os passivos ndo
informados, “as pedaladas”). Entre elas, figuram informagdes incompletas sobre as politicas e
seus custos ou riscos; mudancas na contabilidade, e falta de claridade nas normas estatisticas,
que prejudicaram a efetividade das regras fiscais (em todos os niveis de governo); a falta de
transparéncia da relagdo entre a Unido e os bancos publicos e a Unido e os governos
subnacionais; e a corrupgdo envolvendo algumas das maiores empresas publicas. Desde 2015,
esfor¢cos importantes vém sendo envidados para fazer face a algumas dessas deficiéncias.

As praticas do Brasil atendem muitos dos principios do Cédigo de Transparéncia Fiscal
(Tabela 0.1) em niveis bons ou avancados. As estatisticas fiscais abrangem o setor do governo
geral e reconhecem a maioria dos seus ativos e passivos. Os relatérios fiscais sao publicados de
forma periddica e oportuna, e as demonstra¢des financeiras anuais sdo auditadas pelo TCU. A
transparéncia das previsdes fiscais e orcamento é beneficiada, em algumas areas, por praticas
boas ou avangadas. Os documentos do orgamento sao abrangentes em termos institucionais e
as principais sequéncias do processo orcamentario ocorrem em tempo habil. O publico em geral
tem acesso a um grande volume de informagdes sobre o orcamento por meio de websites e
bases de dados online. A divulgacdo e a gestdo dos riscos fiscais estdo ancoradas na LRF, que
determina a publicagdo de uma declaragdo sobre os riscos fiscais. Embora seja uma area que
apresenta certa fragilidade, o monitoramento e gestdo dos riscos fiscais melhorou recentemente.

Esta avaliacao destaca uma série de areas em que as praticas de transparéncia fiscal do
Brasil poderiam ser melhoradas ainda mais:

e Alguns dos principais elementos da politica fiscal e dos riscos fiscais ndo sGo devidamente
comunicados ao publico mais amplo. Embora o Brasil forneca vastas informacdes fiscais, ele
ndo oferece, de maneira sistematica, resumos que descrevam a evolucdo em todo o setor
publico, os principais riscos que poderiam impactar as finangas publicas nem a maneira
como eles estdo relacionados as prioridades do governo em termos de politicas. Por
exemplo, ndo sdo disseminadas amplamente informag¢des sobre a atuagdo dos bancos
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publicos brasileiros na implementacdo de politicas publicas (inclusive as atividades
parafiscais).

Os relatorios fiscais do Brasil nGo contém informacdes sobre partes importantes do setor
publico. Por exemplo, os relatérios ndo tratam da Petrobras nem da Eletrobras. Essas
instituicOes tiveram um papel-chave na implementacdo de politicas do governo e
representam grandes riscos fiscais.

Faltam informacées sobre os objetivos e desafios da politica fiscal de médio prazo. Os
documentos do orcamento ndo apresentam um retrato claro dos objetivos da politica fiscal
no médio prazo, inclusive no tocante a agregados fiscais importantes como a divida publica.
Em parte, isso reflete a falta de um quadro orcamentario de médio prazo. Além disso, sdo
limitadas as informacgdes sobre os desafios fiscais no médio e longo prazos, como as
implicacbes do crescimento das obrigacdes previdenciarias para a sustentabilidade da divida.

O orcamento do governo e o cumprimento das regras fiscais ndo sGo objeto de escrutinio por
parte de um conselho fiscal independente. Por exemplo, ndo se faz uma avaliacao
independente ex ante para verificar se as projecdes fiscais sdo realistas ou se o orgamento é
compativel com as regras fiscais.

Este relatdrio propoe recomendacoes destinadas a reforcar as informacgoes para a tomada

de decisoes e garantir que o Brasil siga as melhores praticas relacionadas a transparéncia

fiscal. As mais importantes sdo as seguintes:

Produzir estatisticas fiscais abrangentes sobre o setor publico. Isso significa incorporar a
Petrobras e a Eletrobras aos dados sobre as empresas publicas ndo financeiras, além de
oferecer informagdes mais abrangentes sobre todo o setor publico. Além disso, sera
importante divulgar os custos parafiscais de todas as empresas publicas. Uma visdo mais
abrangente do setor publico (Tabela 0.2) melhoraria a avaliagdo da posicao financeira do
setor fiscal e dos riscos fiscais.

Divulgar melhor as relacdes entre os bancos publicos e as demais partes do setor publico. Isso
ajudara a entender melhor os custos para as finangas publicas e os riscos fiscais envolvidos,
uma vez que os bancos publicos estdo consideravelmente expostos as empresas publicas e
aos governos subnacionais.

Aumentar a transparéncia das transagées entre o BCB e o Tesouro. Apresentar separadamente
relatérios sobre as transacOes e os balangos do BCB e do governo central, os quais sdo
unidades distintas do setor publico. Apresentar mais claramente uma discussdo dos objetivos
de politica e custos fiscais.

Formalizar o processo de tomada de decisbes antes do orcamento e tratar de forma mais clara
as intencées das politicas ao publicar uma declaracéo sobre a politica fiscal de médio prazo.
Isso poderia ser complementado por melhorias na legislagcdo, com a adocdo de uma lei do
orcamento organica e moderna.
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Criar um conselho fiscal independente para avaliar o realismo das previsdes orcamentarias,
avaliar a politica fiscal e monitorar o cumprimento das regras fiscais e normas de declaragao
de dados em todos os niveis de governo.?!

Fortalecer a divulgagdo e gestdo dos riscos fiscais. Criar um grupo de trabalho para monitorar
os riscos fiscais a fim de ajudar a melhorar a divulgagdo e avaliar se os riscos estdo sendo
monitorados e geridos de forma adequada em todo o setor publico. Reforcar as declaragdes
de riscos fiscais ao explicar claramente os principais riscos e seu possivel impacto sobre o
erario publico. A analise dos riscos deve ser ampliada (por ex., de modo a abranger as
empresas publicas, os governos subnacionais e o setor financeiro).

Divulgar os principais desafios fiscais de médio e longo prazo, sobretudo o aumento dos custos
da previdéncia e da saude. Por exemplo, o patriménio financeiro liquido negativo (-131% do
PIB, Tabela 0.2) é bem inferior ao de muitos outros paises, o que reflete o grande passivo da
previdéncia publica (88% do PIB).? As obrigacdes na forma da previdéncia dos empregados
do setor privado (208% do PIB) também constituem um grande desafio para a
sustentabilidade das contas publicas. A publicacdo de um relatério sobre a sustentabilidade
fiscal no longo prazo ajudaria a formar um consenso em torno de reformas indispensaveis
(como a da previdéncia).

As acoes necessarias para implementar essas reformas, além de outras recomendacoes
complementares para reforcar a transparéncia fiscal sao identificadas no Plano de Acao
para a Transparéncia Fiscal, incluido como Anexo 1.

1 O Senado Federal, em novembro de 2016, criou a Instituicdo Fiscal Independente que tera algumas das fungdes

de um conselho fiscal, mas somente para o governo federal.

2 0 patriménio financeiro liquido do Brasil é inferior ao de economias de mercados emergentes, como o Peru (-

34% do PIB), as Filipinas (-22% do PIB) e a Russia (-18% do PIB), mas é superior ao de alguns paises europeus,
como a Irlanda (-157% do PIB) e Portugal (-232% do PIB). Nestes Ultimos dois paises, as obriga¢des
previdenciarias também sdo altas (73% e 134% do PIB, respectivamente).
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Tabela 0.1. Brasil: Avaliagdo Resumida com Base no Codigo de Transparéncia Fiscal

5 NiVEL DE PRATICA
NIVEL DE
IMPORTANCIA | 1- Apresentacio de informacées 2. Previsdes fiscais e 3. Analise e gestao dos
fiscais orcamento riscos fiscais
1.1.1. Cobertura das instituices 2.12. PrevAlsogs 311 RISAcos
macroeconomicas macroecondmicos
1.1.2. Cobertura de saldos 213. Quadlro'orgamentarlo
ALTA de médio prazo
113, Cobertura de fluxos 2.}.4. Prqetos de 3.2.2. Gestaq de ativos e
investimento passivos
1.4.1 Integridade estatistica 312 RISCIO.S fiscais
especificos
1.4.3. Comparabilidade dos dados | 2.3.1. Objetivos da politica
MEDIA fiscais fiscal
2.4.2. Conciliagdo das 3.3.1. Governos
previsdes subnacionais
3.3.2. Empresas publicas
1.1.4. Cobertura da rentncia fiscal 2.11. Unidade do 321, Contlnggnaas
orcamento orcamentarias
2.2.2. Tempestividade dos 323, Garantias
documentos do orgamento
2.3.2. InformacGes sobre o
desempenho
BAIXA 1.3.1. Classificagdo 2.33. Pat:tlc!pagao do 3.2.7. Riscos ambientais
publico
2.4.2. Orcamento
suplementar
1.3.3. Revisdes historicas
1.4.2. Auditoria externa
Legenda
NIVEL DA CLASSIFICACAO
” Nao cumprido | Basica Boa Avancada
PRATICA
NiVEL DE CLASSIFICACAO
A Alta Média Baixa
IMPORTANCIA
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Tabela 0.2. Brasil: Resumo Financeiro do Setor Publico, 2014

(em porcentagens do PIB)

TVYNOIDVNYILNI OTdYLINOW OANN4 0T

Governo geral Empresas publicas
Sovere S Governos Governos  Governo geral Banco Consolidagdo §Et9|'
(?:;\:::;0 Gcoe\::rrglo Gc:v’:r:lo estaduais municipais consolidado N&o financeiras - Financeiras Central d;)ﬂzﬁ:;r pu blico
orgamentario extraorgament. consolidado
Transagées
Receita 25,2 2,8 27,8 12,0 87 40,1 11,2 7,0 35
Despesa 30,4 23 325 129 85 45,5 125 6,2 34
Gastos 303 23 323 124 82 44,5 11,5 6,2 34
Investimento em ativos ndo financeiros 01 00 02 0,5 03 09 10 0,0 0,0
Saldo operacional liquido -5,0 0,6 -4,5 -0,4 0,4 -4,5 -0,3 0,8 0,1 -39
Capacidade/necessidade liquida de financiamento -5,2 0,5 -4,6 -0,9 0,1 -5,4 -1,3 0,8 0,1 -5,8
Saldos
Ativos 149 7.8 155 14,3 59 166 19,0 62,1 37,9 -68,5 216
Néo financeiros 103 01 103 92 53 117 12,7 0,5 0,0 00 131
Financeiros 46,5 7.7 521 51 06 48,5 6,2 61,6 379 -68,5 85,8
Passivos 90,5 6,3 94,6 67,7 15,2 168 17,2 62,2 37,9 -68,5 217
Passivos, excl. participagdes e pensdes 90,5 6,1 94,6 67,7 15,2 168 11,6 581 37,5 -583 217
Previdéncia dos servidores publicos (beneficios do RPPS) 23,0 0,0 23,0 53,4 11,9 88,3 0,0 0,0 0,0 0,0 88,3
Participagdes 00 02 0,0 00 00 0,0 56 4,1 04 -10,1 0,0
Patrimonio liquido 58,8 15 60,3 -53,4 -9,3 -2,6 1,8 -0,1 0,0 0,0 -0,9
Patrimonio financeiro liquido -44,0 14 -42,5 -62,6 -14,5 -120 -11,0 -0,6 0,0 0,0 -131
Itens de memorando:
Saldo dos beneficios do RGPS 208 0,0 208 00 00 208 0,0 0,0 0,0 00 208
Patriménio liquido, incl. todas as pensées -149 15 -147 -53,4 -9,3 -210 18 -0,1 0,0 0,0 -209

Fontes: Boletim Estatisticas Fiscais Trimestrais do Governo Geral (STN); Nota para a Imprensa de Politica Fiscal (BCB); BGU e BSPN (STN); Demonstracoes

Financeiras das Empresas Publicas (base de dados do DEST para as empresas nao financeiras e demonstracdes financeiras distintas das empresas

financeiras) e estimativas do corpo técnico.
Nota: Esta tabela apresenta estimativas em conformidade com o GFSM 2014 e adota o regime de competéncia para as transac¢des e a avaliacdo de
mercado para os saldos, dentro do possivel. Ndo abrange as transa¢des relacionadas ao acimulo de direitos previdenciarios pelos servidores publicos
nem a aquisi¢do de ativos e a assuncdo dos respectivos passivos derivados de contratos de PPP. As estimativas diferem das informacdes publicadas no
Resultado do Tesouro Nacional (STN), e nas Notas para a Imprensa de Politica Fiscal (BCB), porque esses relatérios sdo compilados, principalmente,
seguindo o regime de caixa. A apresentacdo dos dados em porcentagens do PIB é apenas para fins de escala. Mais detalhes podem ser consultados no

Anexo 4.
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BRASIL: AVALIACAO DA TRANSPARENCIA FISCAL

I. APRESENTACAO DE INFORMAGCOES FISCAIS

1. Os relatorios fiscais apresentam um resumo abrangente, tempestivo, confiavel,
comparavel e acessivel do desempenho financeiro, posicao financeira e fluxos de caixa do
governo. Este capitulo avalia a qualidade das praticas de apresentagdo de informagdes fiscais do
Brasil com base nas normas estabelecidas no Cédigo de Transparéncia Fiscal do FMI para as
seguintes dimensdes:

i. cobertura das institui¢des, saldos e fluxos do setor publico;
ii. periodicidade e tempestividade da apresentacao de informacgdes;
iii. qualidade, acessibilidade e comparabilidade dos relatérios fiscais;

iv. confiabilidade e integridade dos dados fiscais apresentados.

2. Nas ultimas décadas, o Brasil melhorou consideravelmente a contabilidade publica
e a compilacao das estatisticas fiscais. Com a adocao da LRF, a apresentacdo de informacdes
fiscais se tornou um ponto central das discussGes sobre politicas fiscais e foram lancadas
inUmeras iniciativas para aumentar a transparéncia e confiabilidade dos dados fiscais. Na area
das contas publicas, a maioria dessas iniciativas esta relacionada com a implementagdo gradual,
desde 2008, de normas contabeis baseadas nas Normas Internacionais de Contabilidade
Aplicadas ao Setor Publico (IPSAS), o que permitiu as unidades do governo brasileiro produzir
demonstrac¢des financeiras com base no regime de competéncia cada vez mais abrangentes. Em
paralelo, as estatisticas fiscais passaram de relatérios baseados exclusivamente no regime de
caixa, abrangendo apenas as unidades do governo central, para um Unico relatério que consolida
todos os subsetores do governo geral e apresenta informacdes abrangentes sobre as receitas,
despesas e financiamento, tanto pelo regime de caixa como por outros regimes que nao o de
caixa,® além das posicdes dos saldos e outros fluxos econdmicos dos ativos e passivos
financeiros mais importantes. Na esteira das recomendagdes da iniciativa Data Gaps, do G-20,
em abril de 2016, o Tesouro comecgou a apresentar dados do governo geral trimestralmente, o
gue posicionou o Brasil no grupo dos paises mais avancados em termos de apresentacdo de
estatisticas das finangas publicas. Muitos dos avancos ainda precisam ser refletidos nos principais
relatérios usados pelo publico e pelas autoridades (por ex., o Resultado do Tesouro Nacional e as
estatisticas do Banco Central sobre o setor publico).

3. O Brasil publica um grande volume de dados fiscais por meio de uma série de
documentos diversos, o que resulta em uma apresentacao fragmentada. Em parte, isso é
consequéncia da necessidade de cumprir exigéncias legais e seguir normas de divulgagao

3 Alguns elementos do registro pelo regime de competéncia ainda ndo foram incorporados a essas estatisticas,
em especial o acimulo de direitos previdenciarios relacionados aos Regimes Préprios de Previdéncia Social
(RPPS), o reconhecimento de transacdes relativas a ativos controlados pelo governo construidos no @mbito de
acordos de PPP e o ajuste temporal de impostos e contribui¢des sociais. A STN e o IBGE estao elaborando
procedimentos de compilacdo de modo a possibilitar a incorporagdo desses elementos em versdes futuras desse
relatério.
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internacionais. Os variados relatérios fiscais do Brasil abrangem diversas instituicdes, tratam de
diversos fluxos e saldos, sdo elaborados com base em regimes de contabilidade diferentes e sdo
classificados de acordo com diferentes normas. Os principais relatérios fiscais do Brasil,
apresentados na Tabela 1.1, abrangem:

e estatisticas financeiras mensais, como os dados do Tesouro sobre as receitas e despesas
primarias do governo federal estritamente pelo regime de caixa e os dados do Banco Central
sobre o financiamento do setor publico nao financeiro (excluindo a Petrobras e a Eletrobras e
os respectivos saldos);

e relatérios mensais sobre a gestiao da divida, publicados pela Subsecretaria da Divida
Publica, da STN, contendo informacdes detalhadas sobre saldos e fluxos (emissdo/resgate)
de titulos do Tesouro, divididas por residéncia da contraparte, tipo de taxa de juros, moeda,
vencimento e custo médio; além disso, sdo apresentados dados sobre os mercados primario
e secundario, inclusive os principais grupos de investidores;

e relatorios de execucdao orcamentaria, com uma atualizacao, a cada dois meses, das
estimativas do orcamento anual, e uma avaliacao quadrimestral do cumprimento da meta
fiscal;

e relatorios do resultado da arrecadacao, publicados pela Secretaria da Receita Federal,
contendo dados sobre a arrecadagdo mensal de impostos e contribuicGes sociais, além de
estimativas anuais da carga tributéaria e da perda de receita decorrente dos gastos tributarios
(renUncia fiscal);

o estatisticas financeiras anuais do governo, publicadas em conjunto pelo Tesouro e pelo
IBGE, que apresentam os dados mais abrangentes sobre os saldos dos ativos e passivos
financeiros e os fluxos, em regime de caixa e de competéncia, do governo geral e dos seus
subsetores. Esses dados sao compilados e divulgados segundo a estrutura do GFSM
2001/2014 e do SCN 2008, junto com outros fluxos econdmicos correspondentes aos
instrumentos financeiros informados no balanco. Uma versao preliminar desses dados é
disponibilizada pelo Tesouro trimestralmente;

e relatério anual sobre as empresas piiblicas, publicado pelo Departamento de
Coordenacdo e Governanca das Empresas Estatais (DEST) do Ministério do Planejamento,
abarcando a execucdo do orcamento e as demonstragdes financeiras anuais (por empresa e
em formato agregado) das empresas ndo dependentes financeiras e ndo financeiras no nivel
federal;
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e demonstracoes financeiras anuais, abrangendo o Balango Geral da Unido (BGU), com as
demonstrag¢des financeiras do governo federal, e o Balanco do Setor Publico Nacional

(BSPN), com as demonstracdes financeiras consolidadas* dos governo federal, estaduais e
municipais.

4 Até 2014, o Balango do Setor Publico Nacional eram simplesmente um conjunto das demonstragdes financeiras
das unidades dos trés niveis de governo que enviavam dados para a base de dados central dentro do prazo
exigido (por esse motivo, cinco estados e 1353 municipios ndo foram abrangidos pelo BSPN 2014; em 2015, a
cobertura dos estados foi total, mas 1070 municipios ndo foram incluidos). A partir da edicdo de 2015, o BSPN
passou a eliminar as transagdes intragovernamentais e os saldos de todas as unidades informantes, se
aproximando da consolidacdo exigida pelas normas contébeis.
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Tabela 1.1. Brasil: Lista de Relatoérios Fiscais

Cobertura Contabilidade Publicagdo
Orgio Fluxos Saldos Instituicoes Regime Classe Periodicidade Data
Apr ¢ao de informacdes dentro do ano
Notas para a Imprensa de Politica Fiscal BCB Fin AP SPNF Caixa Nat Mensal 30d
Resultado Fiscal do Governo Central STN R, D GC Caixa Nat Mensal 30d
Relatorlos~do Resultado da Arrecadacdo/Anélise da RFB R oC Caixa Nat Mensal 304
Arrecadacdo
- . ~ - Caixa
Relatério Resumido da Execucéo Orgamentaria STN R D GC modif Nat Mensal 30d
Relatério de Gestdo Fiscal STN R’.D’ P GC Calea Nat Quadrim. 4m
Fin modif.
Demonstra¢des Contabeis — DCON STN R'.D' AP GC Calea Nat Trimestral 3m
Fin modif.
Relatério Resumnsio dfa Execucdo Orgamentaria — GSN R.D GSN Calea Nat Bimestral om
Governos subnacionais modif.
Relator!o d§ Gestao Fiscal (RGF) — Governos GSN R,AD, P GSN Calx:a Nat Quadrim. am
subnacionais Fin modif.
Relatério Mensal da Divida STN Fin P GC Nat Mensal 30d
Notas para a imprensa — Mercado aberto BCB Fin P GC Nat Mensal 30d
Boletim Estatisticas Fiscais Trimestrais do Governo STN R D GG Calxja GFSM Trimestral 3m
Geral modif. 2014
Apresentacao de informagdes anuais
Government Finance Statistics Yearbook STN, BCB R',D' AP GG Calea GFSM Anual 10m
Fin modif. 2014
Estatisticas de Financas Publicas e Conta STN, IBGE, R, D, G Caixa GFSM Anual 16m
Intermediéria de Governo BCB Fin modif. 2014
Demonstrativos dos Gastos Tributarios RFB R GC Caixa Nat
Relatério Anual - Execuga?o Orcamentaria das MPDG R,AD, AP £p Calea Anual
Empresas Estatais Federais Fin modif.
Perfil das Empresas Estatais Federais MPDG RF’iE’ AP EP Anual
- . R, D,
Balancgo do Setor Publico Nacional (BSPN) STN Fin A P GG Compet. Nat Anual 6m
- - R, D,
Demonstragdes Contabeis — DCON STN Fin AP GC Compet. Nat Anual 3m
Relatério Anual da Divida Publica Federal STN Fin P GC Nat Anual 2m
Carga Tributaria Bruta do Governo Geral RFB/STN R GG Caixa Nat Anual 3m

Nota: Fin = Financiamento, R =Receitas, E = Despesa, A = Ativos, L = Passivos.

1.1. Cobertura dos relatorios fiscais
1.1.1. Cobertura das instituicoes (Avaliacao: boa)

4. Em 2014, o setor publico brasileiro era formado por 7.231 entidades institucionais
distintas, de diversos formatos juridicos. Elas podem ser desagregadas nos seguintes
subsetores (Tabela 1.2):°

e governo central orcamentario, formado por 459 organismos do legislativo, judiciario e
executivo, abrangendo 109 unidades da administracdo direta (ministérios e departamentos),
214 érgaos, 28 empresas nao comerciais, 47 fundagdes e 61 fundos. Entre os fundos, figuram

> Neste relatério, os subsetores sdo definidos em conformidade com a metodologia do GFSM 2014. Em
consequéncia, o nimero de unidades e as informacdes financeiras podem diferir dos grupos de acordo com as
defini¢des nacionais.
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os dois fundos de seguridade social: o Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS), que
abrange os empregados do setor publico, e o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS),
que abarca os trabalhadores do setor privado;

e governo central extraorcamentario, formado por cinco fundos constitucionais, nove
instituicdes sem fins lucrativos controladas pelo governo, 23 conselhos profissionais, trés
empresas publicas que prestam servicos principalmente a unidades de governo, duas
empresas publicas que ndo atuam em condi¢cdes de mercado e uma estrutura de
consolidacdo de ativos, a EMGEA,;

e governos subnacionais, que abrangem os érgaos do legislativo, judiciario e executivos dos
27 estados (incluido o Distrito Federal) e 5.570 municipios;

e empresas publicas. Sdo, principalmente, empresas ndo financeiras, abrangendo a Petrobras,
Eletrobras e outras 59 empresas federais, 394 empresas estaduais e 664 empresas
municipais. Além disso, existem 12 empresas financeiras, como o Banco do Brasil, BNDES,
Caixa Econdémica Federal e trés outros bancos publicos federais, seis bancos de
desenvolvimento regionais controlados por estados e o Banco Central do Brasil.

Tabela 1.2. Brasil: Instituicoes e Financas do Setor Publico, 2014
(em porcentagens do PIB, salvo indicagéo em contrario)

| Ndmero de : {  Despesa Despesa i Porcentagem
| ) © Receita i Despesa : Saldo | dentrodo esp i dadespesa
| entidades : ; . ..+ liquida | L

| : | ' | setor publico : liquida

Setor publico

70,3

Governos municipais

Banco Central

Outras empresas publicas financeiras |
Fonte: Estimativas do corpo técnico do FML

5. O setor publico brasileiro tem uma forte presenca de governos subnacionais e
empresas publicas (Tabela 1.2).° Uma vez que o Brasil ¢ uma federacdo descentralizada, ndo
causa surpresa o fato de que o governo central tenha respondido por menos da metade das
despesas do governo geral (liquidas das transferéncias intragovernamentais) em 2014. As
despesas dos governos estaduais representam cerca de um terco do total do governo geral, ao
passo que 0s governos municipais respondem por em torno de 20%. Tanto no nivel estadual
como no nivel municipal, as estimativas excluem as despesas de empresas ndo dependentes. O
setor publico brasileiro também é caracterizado por uma forte presenca de empresas nao

6 As estimativas do tamanho do setor publico se basearam nas estatisticas oficiais e, quando necessario, em
estimativas do corpo técnico. Assim, devem ser tomadas apenas como uma visdo aproximada do setor publico
(ver também o Anexo 4).
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financeiras, refletindo, em grande medida, as duas maiores empresas estatais: Petrobras e
Eletrobras.

6. Os relatoérios fiscais brasileiros mais abrangentes apresentam informacoes sobre a
maior parte do governo geral consolidado, conforme definido nas normas estatisticas
internacionais (GFSM 2001/2014). As unidades cobertas nas estatisticas financeiras anuais do
governo geral publicadas pelo Tesouro responderam por 63% das despesas do setor publico em
2014. Gradativamente, o Tesouro esta incorporando a essas estatisticas as unidades que
compdem o subsetor do governo central extraorcamentario; até o momento, apenas o Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e o Fundo Remanescente PIS/PASEP estdo cobertos. As
unidades faltantes (devido a indisponibilidade de dados-fonte) sdo pequenas em termos de
tamanho, respondendo por menos de 1% das despesas do governo central (ver a Figura 1.1).

Figura 1.1. Brasil: Cobertura das Instituicoes do Setor Publico nos Relatorios Fiscais
(em porcentagens das despesas)

Informadas

B nGo informadas

Fonte: Estimativas do corpo técnico do FML

Nota: “N&o informadas” se refere as despesas das unidades que nédo estdo consolidadas nos relatorios fiscais
resumidos.

7. Ao ampliar a cobertura institucional dos relatoérios fiscais brasileiros do governo
geral para a totalidade do setor piblico (inclusive as empresas financeiras) o resultado é
um déficit ligeiramente mais alto em 2014. A inclusao das empresas publicas nao financeiras
elevaria o déficit em 1,3% do PIB, como reflexo, sobretudo, da Petrobras e Eletrobras. Ja o
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acréscimo das empresas nao financeiras e financeiras (inclusive o Banco Central) resulta em um
déficit do setor publico de 5,8% do PIB.

1.1.2. Cobertura de saldos (Avaliacao: boa)

8. O Balanco Geral da Uniao (BGU) apresenta uma cobertura abrangente dos ativos e
passivos financeiros, mas faz uma avaliacao apenas parcial dos ativos nao financeiros. A
cobertura do balanco brasileiro vai além daquela da maioria dos paises emergentes e de muitos
paises avancados, ao incluir o valor dos ativos e passivos financeiros (inclusive parte das
obrigacOes previdenciarias para com os servidores publicos e partes dos ativos financeiros no
BGU). O BGU de 2014 apresenta com detalhes a desagregacao dos ativos e passivos da Unido:

e 13,5% do PIB em ativos nao financeiros, com 13,1% do PIB em prédios, estruturas e
terrenos; contudo, ndo apresenta estimativas dos ativos no subsolo (ver abaixo);

e 46,1% do PIB em ativos financeiros, com 5,4% do PIB em acdes e participagdes em
empresas, 18% do PIB em moeda e depdsitos e 19% do PIB em empréstimos concedidos,
principalmente, a estados e municipios;

e 86,5% do PIB em passivos, com 59,1% do PIB em titulos de divida, 21,3% do PIB em direitos
previdenciarios dos servidores publicos e 5,9% do PIB em contas a pagar;’

e um patrimonio liquido global e um patriménio financeiro liquido de -26,9% e -40,4% do
PIB, respectivamente.

7 A apresentacgdo do estoque da divida publica varia de um relatério para outro. Por exemplo, o GFSY inclui todos
os titulos do Tesouro como divida do governo central. Contudo, na nota para a imprensa do Banco Central sobre
as contas fiscais, os titulos da divida mantidos pela autoridade monetaria sob propriedade direta ndo séo
considerados como divida do governo central (ou do governo geral — GG); apenas os que sdo usados como
garantia em opera¢des compromissadas sdo incluidos nas estatisticas da divida (vem também o Anexo 2).
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9.

Figura 1.2. Brasil: Passivo Bruto do Setor Publico em Paises Selecionados
(em porcentagens do PIB)
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Fonte: Estimativas do corpo técnico do FML

O Balanco do Setor Publico Nacional (BSPN) subestima o valor de alguns ativos e

passivos. Em uma base anual, a STN consolida o BGU com as demonstrac¢des financeiras dos

estados e municipios. O balango resultante amplia a cobertura dos saldos, mas ainda subestima
ou omite ativos e passivos importantes do setor publico. Conforme indicado na Tabela 0.2 e na
Figura 1.3, os ativos detidos pelo setor publico consolidado estdo estimados em, pelo menos,
216% do PIB, enquanto seus passivos estdo estimados em cerca de 217% do PIB em 2014. As
diferencas entre esses valores e os informados nos relatérios fiscais, como o BGU ou as
estatisticas financeiras do governo geral, refletem o seguinte:

As grandes reservas de recursos naturais do Brasil ndo sdo reconhecidas. Em especial, o
governo central tem ativos no subsolo ndo reconhecidos (petréleo, gas natural, minério de
ferro, cobre, bauxita, niébio, ouro e niquel) que perfazem em torno de 87% do PIB segundo
estimativas do corpo técnico, conforme discutido em mais detalhe na se¢do 3.2.6;

os estados e municipios subavaliam suas terras e outros ativos nao financeiros em pelo
menos 2,8% do PIB em virtude do fato que i) as unidades ainda nao refletem inteiramente
esses ativos nos seus balancos e ii) a avaliacdo desses ativos ndo se baseia em valores de
mercado;

o governo geral tem passivos ndo informados na forma de direitos previdenciarios dos
servidores publicos (relacionados aos sistemas de previdéncia do pessoal das forcas
armadas, estados e municipios) que somam, até o momento, em torno de 58,8% do PIB;®

8 O BSPN ja reconhece parte das obriga¢des previdenciarias centrais e subnacionais.

18
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e 0 governo geral tem ativos e passivos crescentes no ambito de parcerias publico-privadas
(PPPs) e contratos de concessao estimados em 2014 em 4,6% do PIB, divididos entre o
governo central (2,2% do PIB) e os governos subnacionais (2,4% do PIB);

e as empresas publicas (inclusive o Banco Central) tem o equivalente a 107,2% do PIB em
passivos que ndo correspondem a participacdes e o equivalente a 119% do PIB em ativos.

Figura 1.3. Brasil: Cobertura do Balanco do Setor Publico nos Relatorios Fiscais, 2014
(em porcentagens do PIB)
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Fonte: Estimativas do corpo técnico do FML

10. A ampliacao da cobertura do balango do setor publico em conformidade com as
normas estatisticas internacionais melhoraria a estimativa da posicao financeira do Brasil.
As estimativas iniciais desse balango indicam um patrimonio negativo de cerca de 0,9% do PIB
em 2014, mais alto em 33% do PIB do que o dado informado atualmente. Esse aumento decorre,
principalmente, da inclusdo de ativos do subsolo ndo informados e da reavaliacdo de terras no
balanco, os quais sdo maiores do que os passivos adicionais dos direitos previdenciarios do
funcionalismo publico. Assim como em outros paises ricos em recursos naturais, as estimativas
dos ativos no balanco brasileiro séo especialmente dificeis de calcular e estdo sujeitas a grandes
flutuacdes de um ano para outro em reflexo da volatilidade dos precos das matérias-primas. O
setor publico brasileiro como um todo é comparavel ao da média de outros paises para os quais
as estimativas do patrimonio liquido estao disponiveis, mas é consideravelmente inferior ao de
outros paises ricos em recursos naturais (Figura 1.4).

FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL 19



BRASIL: AVALIACAO DA TRANSPARENCIA FISCAL

Figura 1.4. Brasil: Patrimonio do Setor Puiblico em Paises Selecionados
(em porcentagens do PIB)
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Fonte: Estimativas do corpo técnico do FML

11. Se os direitos previdenciarios dos empregados do setor privado fossem incluidos
entre os passivos do setor publico, o patrimonio liquido do setor publico como um todo
diminuiria para -209% do PIB. Assim como em muitos paises, o tratamento das aposentadorias
nas contas do governo gera questdes dificeis no Brasil. Atualmente, os ativos financeiros do
RGPS estdo incluidos no balanco estatistico do governo geral, ao passo que os passivos desse
sistema ndo estdo. Embora esse tratamento assimétrico siga normas estatisticas internacionais,
ele apresenta a posicao fiscal do governo de uma forma melhor do que ela realmente é.

1.1.3. Cobertura de fluxos (Avaliacao: basica)

12. A cobertura de fluxos nos dados fiscais resumidos do Brasil varia
consideravelmente de um relatério para outro. O Resultado Fiscal do Governo Central, de
publicacdo mensal e amplamente usado nas discussdes sobre a politica fiscal, abrange a maioria
dos fluxos de entrada e saida de caixa do governo federal. Uma exce¢do destacada sdo os fluxos
resultantes da relacdo entre o Tesouro e o Banco Central, como autoridade monetaria, os quais
sdo divulgados apenas como itens de memorando (o registro dessa relacdo nos diversos
relatérios esta descrito no Anexo 2, junto com uma discussdo sobre o seu impacto sobre a
transparéncia fiscal). A implementacdo das IPSAS contribuiu para uma ampliagdo ainda maior da
cobertura de fluxos, com demonstra¢des financeiras anuais abrangendo ndo apenas os fluxos de
caixa completos, mas também a maior parte dos dados pelo regime de competéncia, como as
contas a pagar/a receber, depreciagdo, reavaliacdes de ativos (inclusive participacdes) e passivos
ou o acumulo de direitos previdenciarios dos funcionarios publicos. Os relatérios financeiros
compilados pelo Banco Central apresentam dados abrangentes pelo regime de caixa, mas as
informacgdes pelo regime de competéncia se limitam ao acimulo de juros e a um subconjunto de
outros fluxos econdmicos, cuja classificagdo nem sempre seque o GFSM 2014. As estatisticas
fiscais divulgadas nas bases de dados estatisticos do FMI sobre o Brasil (Government Finance
Statistics Yearbook — GFSY e International Financial Statistics — IFS) melhoraram recentemente
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com a adogdo de um regime de caixa modificado para a apresentacdo de dados sobre a
despesa. A receita, porém, continua a ser informada apenas pelo regime de caixa.

13. Nao obstante, fluxos acumulados consideraveis permanecem fora dos relatérios
fiscais mais abrangentes. A maioria desses fluxos faltantes esta associada com as limitagdes na
cobertura. O mais pertinente é o acimulo liquido de obrigagdes previdenciarias anual, que nao é
informado.® As estimativas do corpo técnico, baseadas em dados limitados, indicam que essas
transagdes equivaleram a 4,7% do PIB em 2014, mas poderiam variar consideravelmente de um
ano para outro.1? Existem também investimentos anuais em PPPs e concessdes, estimados em
1,1% do PIB. Diferentemente dos pagamentos unitarios de caixa a fornecedores privados
associados aos projetos concluidos no ambito de PPPs, essas despesas acumuladas nao tém
reflexo nas estatisticas nem nas contas, uma vez que a norma IPSAS 32 ainda nao foi adotada.
Por ultimo, os relatérios também excluem o esgotamento de ativos no subsolo, o que
neutralizaria o aumento do patrimonio liquido decorrente dos royalties recebidos das empresas
extrativas.

9 O Anexo faz uma descrigdo detalhada do tratamento dos regimes de previdéncia relacionados ao emprego
prescritos pelo GFSM 2014, o qual foi adotado neste relatério.

10 As estimativas das transacdes das obriga¢des previdenciarias acumuladas se basearam na variagdo do estoque
de passivos e em ajustes adicionais calculados pelo corpo técnico com base nas informacdes disponiveis. Ver
detalhes no Anexo 4.
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Tabela 1.3. Brasil: Ajustes do Regime de Caixa para o Regime de Competéncia
(em porcentagens do PIB, salvo indicagdo em contrario)

2014
Saldo primario do SPNF (abaixo da linha, caixa) 1/ -0,4
Despesas com juros liquidas (competéncia) -5,5
Saldo global do SPNF (caixa modificado) 1/ -6,0
Ajustes de cobertura 0,1
Ajustes entre caixa e competéncia de transagdes reconhecidas 0,1
Capacidade/necessidade liquida de financiamento do SPNF (competéncia modificado) -5,8
Ajuste em funcdo de empresas publicas faltantes
Petrobras -1,2
Eletrobras -0,1
Capacidade/necessidade liquida de financiamento do SPNF (expandido) -7,1
Outros ajustes 0,4
Saldo do setor publico financeiro 0,9
Capacidade/necessidade liquida de financiamento do setor ptblico -5,8
Outros ajustes para o regime de competéncia:
Investimentos em PPPs -1,1
Actmulo de beneficios previdencidrios -4,7
Capacidade/necessidade liquida de financiamento do setor ptiblico aumentado, ATF -11,6

1/ Com base em relatérios das autoridades (RTN, Nota para a Imprensa do Bacen).

14. O impacto fiscal liquido global do reconhecimento dessas receitas e despesas
acumuladas adicionais aumentaria o déficit do setor publico informado pelo Brasil (Tabela
1.3). Se a estimativa da capacidade/necessidade liquida de financiamento do setor publico em
2014 incluisse os ajustes para o regime de competéncia discutidos acima e outros ajustes
(sobretudo, a ampliacdo da cobertura), ela seria de cerca de -11,6% do PIB. O déficit do setor
publico ndo financeiro (SPNF) seria 5,8 pontos percentuais superior ao informado nos
documentos oficiais. Os principais fatores por tras da diferenga sdo os direitos previdenciarios
acumulados dos servidores publicos e o acimulo dos investimentos em PPPs (conforme
explicado acima).!! Além disso, a inclusdo do déficit das duas maiores empresas publicas ndo

11 Os indicadores mais conhecidos do saldo fiscal no Brasil registram as transacdes relacionadas com os regimes
de previdéncia dos servidores publicos com beneficios definidos pelo regime de caixa (contribui¢cdes efetivas
registradas no ato do recebimento, pensdes registradas no ato do pagamento), o que subestima o impacto fiscal
desses regimes. Mesmo que o pagamento das contribui¢des seja suficiente para cobrir os beneficios pagos
atualmente, ele ndo é o bastante para fazer face ao aumento dos beneficios que se acumula em decorréncia dos
empregos no ano corrente. Na definicdo mais ampla da ATF, o déficit leva em consideragdo o acimulo das
obrigacdes previdenciarias, conforme discutido na nota de rodapé anterior.
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financeiras também eleva o déficit informado em cerca de 1¥%% do PIB. O setor publico
financeiro tem um efeito positivo sobre o saldo.

15. A cobertura mais ampla das obrigac6es acumuladas é um desdobramento recente.
O Balanco Geral da Unido (BGU) anterior ao exercicio 2015 nao refletia um volume consideravel
de contas a pagar a empresas financeiras publicas e uso de fundos extra orcamentarios,
acumuladas ao longo do tempo em consequéncia do pagamento atrasado de atividades
parafiscais (as chamadas “pedaladas”; ver Boxe 1). Seguindo a recomendacao do TCU sobre o
balanco de 2014,*? o governo federal reconheceu os passivos associados e os pagamentos
posteriores em 2015, mas as contas referentes aos anos anteriores ndo foram corrigidas (os
saldos de passivos e ativos de 2014 foram revistos apenas na divulgacdo do balanco de abertura
referente ao exercicio 2015). Os dados baseados no GFSM 2014 e SCN 2008, publicados em
conjunto pelo Tesouro e IBGE, registraram retroativamente o acimulo das despesas faltantes. O
BCB esta agora monitorando regularmente as operagdes entre o Tesouro e os fundos extra
orcamentarios. 3

16. Uma area que causa preocupacao é o grande aumento dos restos a pagar (RAP)
entre 2007 e 2014, inclusive algumas contas que representam obrigacdes de mais de uma
década atras.'* Esses restos cresceram de 5% das despesas orcamentarias do governo federal
para 13,4% ao fim de 2014 (quase 4% do PIB). Em 2015, apesar de um esforco para reduzi-los,
ainda permaneciam altos (12,3% das despesas orcamentarias). O grande volume e o fato de que
alguns dos restos a pagar se referem a obriga¢des acumuladas ha mais de uma década apontam
para a necessidade de mais transparéncia no tratamento desses passivos. Isso ajudaria a
classificar devidamente os passivos acumulados (processados) e ndo acumulados (ndo
processados) e melhoraria a divulgacdo de como eles estdo sendo tratados (por ex.,, com uma
explicagdo sobre os longos atrasos no processamento dos restos a pagar, que levou muitos anos
em alguns casos).

12 Relatério do TCU sobre as contas de 2014 do governo central (Relatério e Parecer Prévio Sobre as Contas do
Governo da Republica).

13 A decisdo do TCU de dezembro de 2015 (Acorddo 3297/2015-TCU-Plenario) determinou que o FGTS e Finame
(subsidiaria do BNDES) devem fornecer informagdo tempestiva ao Banco Central sobre os seus ativos e passivos
em relacdo a Unido para ser refletido nas estatisticas fiscais mensais.

140 conceito de “"restos a pagar” esta subdividido em dois componentes: restos a pagar processados e restos a
pagar ndo processados. No fim de 2015, o valor desses dois componentes era R% 32,2 bilhdes (26% do total) e
R$ 89,3 bilhdes (74% do total).

FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL 23



BRASIL: AVALIACAO DA TRANSPARENCIA FISCAL

Boxe 1. Relagbes entre o Tesouro e os Bancos Publicos: Passivos nao Informados

Em 2015, em resposta a uma exigéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU), o governo liquidou uma série
de passivos ndo registrados—as chamadas “pedaladas”. Isso envolveu os trés maiores bancos publicos
(BNDES, Banco do Brasil e Caixa Economica Federal) e o FGTS.

Embora alguns desses passivos ndo informados tenham surgido ha mais de uma década, o governo incorreu
na maioria deles a partir de 2013. Entre as pedaladas, destacam-se:

e pagamentos em atraso ao BNDES por subsidios relacionados ao Programa de Sustentacao do
Investimento (PSI), que permitia a oferta de empréstimos subsidiados. O Tesouro transferiu cerca de R$
500 bilhdes em empréstimos ao BNDES desde 2008 para aumentar sua capacidade de crédito e, além
disso, comprometeu-se a subsidiar empréstimos a empresas no ambito do PSIL. Embora a despesa do
BNDES com os subsidios fosse imediata, o governo decidiu postergar em até 24 meses o
reconhecimento das suas obriga¢cdes com o BNDES, mas reverteu essa decisdo apos a decisdo do TCU.

e pagamentos em atraso ao Banco do Brasil para compensar subsidios relacionados a linhas de crédito
agricola e rural, sobretudo em apoio a pagamentos de juros subsidiados a safra agricola. O TCU decidiu
gue nao havia procedimentos claros para reconhecer nem tratar os atrasos de pagamento.

e pagamentos em atraso a Caixa Economica Federal e ao FGTS (. administrado pela Caixa). Recursos do
FGTS foram adiantados a Unido para fazer face a despesas do programa habitacional Minha Casa,
Minha Vida e cobriram atrasos nas contribui¢des sociais. Além disso, houve atrasos na compensacdo de
beneficios sociais pagos pela Caixa como agente do governo (por ex., o Bolsa Familia), que foram
registados nas estatisticas fiscais de 2014 "abaixo da linha".

Em termos econdmicos (e de acordo com o TCU), esses atrasos funcionaram como uma fonte de
financiamento das atividades do governo central pelos bancos publicos. De acordo com a avaliacdo do TCU
sobre os relatérios financeiros da Unido, estas transa¢des ndo seguiram os principios da lei de

responsabilidade fiscal e nao foram Saldo dos passivos nao registrados (pedaladas)

incluidos de forma apropriada nas (fim do ano, em milhdes de reais)

estatisticas fiscais e da divida publica. 70000

Faltou-lhes transparéncia, pois, na maioria 60000

dos casos, houve poucas informacgdes

publicas sobre o impacto fiscal das 50000

operacées. Além disso, tiveram 40000

consequéncias econémicas, pois a 20000

capacidade dos bancos publicos para

emprestas ao setor privado foi reduzida. 20000

Esses passivos foram liquidados pelo 10000 II
Tesouro no fim de 2015, em pagamentos 0 ——————-.

que montaram a R$ 72,4 bilhdes ou 1,25% 2003 2005 2007 2009 2011 2013  Nov2015
do PIB (incluidos os juros). O Banco Central Fonte: Banco Central do Brasil

publicou uma série histérica de 2002 em diante sobre o acimulo e liquidagao desses atrasos, o que
aumentou a transparéncia ex post. Apds uma solicitagdo do TCU, o Tesouro passou a produzir relatérios
bimestrais sobre os pagamentos futuros devidos ao BNDES.

24 FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL




BRASIL: AVALIACAO DA TRANSPARENCIA FISCAL

1.1.4. Cobertura da rentncia fiscal (Avaliacao: boa)

17. A cada ano, o governo anexa ao Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias (PLDO)
e ao Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) um relatério sobre a estimativa da receita
que o governo deixou de arrecadar em funcédo da rentincia fiscal.'> Nos termos do Artigo 14
da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), o governo publica um anexo ao PLDO (Anexo IV.11) com
uma lista detalhada dos gastos tributarios para o exercicio do orcamento e para os dois
exercicios seguintes, além de diversos agregados (por regido geografica, setor e tributo).
Estimativas ex post do impacto de cada gasto tributario do governo central sdo publicadas no
website da Secretaria da Receita Federal do Brasil. Os documentos do or¢amento do governo
central ndo abrangem a renuncia fiscal por parte dos estados — estas sdo tratadas nas
respectivas LDOs estaduais.'®

18. Nao existem limites a rentincia fiscal, embora ela precise seguir regras legais. No
seu Artigo 14, a LRF estabelece que toda renuncia de receita deve atender a uma das seguintes
condicOes: estar demonstrado que nao afetara as metas dos resultados fiscais previstas na LDO
ou estar acompanhada de medidas de compensacao tributaria. Um dos anexos do PLDO (Anexo
IV.12) esta reservado as informacgdes sobre as medidas tributarias implementadas para
compensar a criacdo da renuncia fiscal no orcamento anterior. Entretanto, esse sistema de
compensacao tem produzido um efeito apenas parcial no tocante a contencdo do crescimento
dos gastos tributarios do governo central, que aumentaram enquanto o déficit fiscal deteriorou-
se e a meta fiscal ndo foi atingida. No total, a rentncia fiscal do governo central correspondeu,
em média, a 4,1% do PIB no periodo 2011-2016 (Figura 1.5). A rendncia de receita na esfera
subnacional poderia representar até 1% do PIB, embora dados consolidados ndo estejam
disponiveis. Levando em consideracdo a renulincia nos niveis central e subnacional, o Brasil fica
em um nivel semelhante ao da média regional (Figura 1.6) e se situa abaixo de economias
avancadas como o Reino Unido e os Estados Unidos.

15 Reflete as estimativas de perda de receitas decorrentes de exclusées especiais, isencdes, dedugdes, créditos,
diferimentos e aliquotas preferenciais.

16 Segundo um estudo do BID (Afonso, J.R,, A rentncia tributdria do ICMS no Brasil, 2014), apenas seis dos vinte e
sete estados ndo apresenta informagdes sobre a renuncia fiscal nas suas LDOs.
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Figura 1.5. Brasil: Perda de Receita com a Figura 1.6. Brasil: Perda de Receita com a
Rentncia Fiscal Renlncia Fiscal, Comparacao Regional
(em porcentagens do PIB) (2012, em porcentagens do PIB)
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Fonte: Receita Federal do Brasil. Fonte: Centro Interamericano de Administragdes Tributarias
(2014), BID e Receita Federal do Brasil. Contém estimativas

Nota: Simulagdo do impacto da renlncia fiscal do governo g . .
da renuncia fiscal no nivel subnacional.

central de acordo com a base tributaria de 2013.

1.2. Periodicidade e tempestividade da apresentacao das informacoes
fiscais

1.2.1. Periodicidade dos relatérios dentro do exercicio (Avaliacao: avancada)

19. No Brasil, as estatisticas financeiras do governo federal sao produzidas
mensalmente com uma defasagem de 30 dias e as estatisticas do governo geral estao
disponiveis com uma frequéncia trimestral. O boletim Resultado Fiscal do Governo Central,
elaborado segundo o regime de caixa, abrangendo o governo central orcamentario (cerca de
45% do total das despesas do governo geral, excluindo os juros e doagbes intragovernamentais),
é produzido mensalmente e no prazo de 30 dias apds o fim de cada més. Desde abril de 2016, o
Tesouro tem publicado dados trimestrais do governo geral, elaborados segundo o regime de
caixa modificado (receita pelo regime de caixa e despesa pelos regimes de caixa e caixa
modificado) no formato do GFSM 2014 para a publicagdo International Financial Statistics do
FML Esses dados sao divulgados com uma defasagem de 90 dias ap6s o fim do trimestre.

1.2.2. Tempestividade das demonstra¢oes financeiras anuais (Avaliacao: avancada)

20. O parecer do TCU sobre a Prestacao de Contas do Presidente da Reptiblica (PCPR)
normalmente é publicado no prazo de seis meses apés o fim do exercicio. No seu Artigo 84,
a Constituicdo prevé que a PCPR deve ser apresentada ao Congresso no prazo de até 60 dias
apos a abertura da sessdo legislativa.l” Em seguida, o Congresso encaminha a PCPR ao TCU, que
tem 60 dias para emitir um parecer indicando se as contas apresentam de forma apropriada a
posi¢ao financeira do governo e cumprem os principios constitucionais e legais que regem a

17 Em conformidade com o Artigo 57 da Constituicdo, o Congresso reunir-se-a, anualmente, de 2 de fevereiro a
17 de julho e de 1° de agosto a 22 de dezembro.

26 FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL



BRASIL: AVALIACAO DA TRANSPARENCIA FISCAL

administracdo publica federal. Esse parecer é redigido e publicado pelo TCU em um documento
intitulado "Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da Republica”. O objetivo
desse parecer é proporcionar ao Congresso uma analise técnica para respaldar sua deciséo final
quanto a aprovacdo das contas.

Tabela 1.4. Brasil: Cronograma da Apresentacao e Exame da PCPR

Encaminhamento da PCPR ao Publicacao do Parecer do
Exercicio Congresso TCU
2015 1° de abril de 2016 5 de outubro de 2016
2014 4 de abril de 2015 7 de outubro de 2015
2013 3 de abril de 2014 28 de maio de 2014
2012 9 de abril de 2013 29 de maio de 2013

Fonte: Missdo, website do Congresso,*® e website do TCU.

21. O parecer emitido pelo TCU sobre a PCPR de 2014 foi adiado devido a necessidade
de fazer mais investigagées. Em junho 2015, o TCU solicitou que fossem prestados
esclarecimentos sobre as contas de 2014 no prazo de 30 dias. Esse prazo foi prorrogado duas
vezes apds novas constatacdes serem acrescidas ao processo. A Presidéncia apresentou contra-
argumentos, mas eles ndo foram considerados suficientes para justificar as irregularidades. Em
consequéncia, o TCU recomendou a rejeicdo das contas em 7 de outubro de 2015 — a primeira
vez em que isso ocorreu desde 1937. As mesmas razdes explicam o atraso em relagdo as contas
de 2015, para as quais o TCU recomendou igualmente a rejeicdo em outubro de 2016.

22, A aprovacao final das contas pelo Congresso nao ocorre dentro do prazo. Essa
aprovacgao tem uma natureza politica e ndo é limitada pelo parecer prévio do TCU. As contas
mais recentes aprovadas pela Camara dos Deputados e pelo Senado sdo de 2001.*°

1.3. Qualidade dos relatérios fiscais
1.3.1. Classificacao (Avaliacao: basica)

23. Os relatorios fiscais contém classificacoes administrativas, economicas,
programaticas e funcionais, mas estas Gltimas nao sdo compativeis com as normas
internacionais. As classificagdes nacionais sdo aplicadas a todos os niveis do governo geral, o
que é um feito notavel para um pais grande com um elevado grau de descentralizagéo fiscal. As
classificacOes da receita e da despesa ndo seguem a estrutura das classificacdes econdmicas do
GFSM 2001/2014, mas sao detalhadas o suficiente para permitir que se faga a correspondéncia

18 https://www.congressonacional.leg.br/portal/atividade/contasPresidente (acesso em 7 de junho de 2016).

19 Fonte: https://www.congressonacional.leg.br/portal/atividade/contasPresidente (acesso em 7 de junho de
2016).

(continued...)
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com essas normas. 2 Em contrario, no caso da classificacdo funcional, sdo vérias as areas (por ex.,
pesquisa e desenvolvimento, ajuda externa) em que ndo existe um desdobramento que
permitiria uma conversao direta para o primeiro nivel da Classificacdo das Fun¢des do Governo
(COFOG), das Nacgoes Unidas. O Tesouro pretende divulgar as despesas de acordo com a COFOG
em um futuro proximo e vem elaborando um procedimento de compilacdo que resolva as
incompatibilidades das classificacdes. Isso esta sendo feito, sobretudo, por meio de uma
combinacdo das classificagdes funcionais e administrativas.

1.3.2 Coeréncia interna (Avaliacao: avancada)

24, As principais verificagées da coeréncia interna previstas no Cédigo de
Transparéncia Fiscal sdo encontradas regularmente nos relatorios fiscais publicados. O
saldo fiscal do governo central acima da linha é computado pelo Tesouro, ao passo que o calculo
abaixo da linha fica a cargo do Banco Central. O Tesouro assegura a conciliagdo dos dois calculos
nas tabelas do saldo primario que ele publica todos os meses. A discrepancia resultante e
desagregada entre um ajuste metodologico (amortizacdo de contratos especificos) e um
componente estatistico. Além disso, os relatérios mensais da divida publicados pelo Tesouro
contém informacdes coerentes sobre as transacdes da divida publica e as variacGes na detencéo
da divida publica, o que vem de uma base de dados Unica sobre os titulos mantidos pelo Banco
Central. Finalmente, mas igualmente importante, a cada més o Banco Central desagrega e
atualiza os fatores que explicam a variacdo do estoque da divida bruta do governo geral.

25. As discrepancias foram contidas ao longo dos ultimos anos. As diferencas entre os
calculos acima e abaixo da linha do saldo primario do governo central tém sido pequenas, com
um desvio absoluto médio de 0,1% do PIB (Figura 1.7). Os ajustes divida—fluxo corresponderam,
em média, a 0,2% do PIB no periodo de 2007 a 2015, na maior parte em decorréncia dos efeitos
da flutuacdo do cambio (inclusive a resultante da negociacdo de swaps cambiais) sobre o
estoque da divida (Figura 1.8).

20 Esta correspondéncia é usada na compilacdo da nova publicacdo conjunta do Tesouro/IBGE, a qual adotou a
classificagdo econémica do GFSM 2014.
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Figura 1.7. Brasil: Desvio entre os Saldos Primarios do Governo Central Abaixo e Acima
da Linha, 1997-2015
(em porcentagens do PIB)

0,3%
0,2%

||I- N

0,0%

° A i
-0,1%
-0,2%

-0,3%
-0,4%

-0,5%
1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

M Ajuste metodoldgico W Discrepancia estatistica @ Desvio entre saldos primarios abaixo e acima da linha

Fonte: Tesouro, Resultado do Tesouro Nacional.

Figura 1.8. Brasil: Ajuste Divida—Fluxo, 2007-2015
(em porcentagens do PIB)
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Fonte: Banco Central e calculos do corpo técnico do FML.

1.3.3. Revisoes historicas (Avaliacao: boa)

26. Todas as revisoes das estatisticas e relatorios fiscais sao aplicadas retroativamente,
com as mudancas explicadas qualitativamente. As bases de dados online dos relatérios
mensais produzidos pelo Tesouro e pelo Banco Central sdo atualizadas retroativamente sempre
que ocorre uma mudanca nas fontes e métodos. No entanto, um arquivo com os relatorios
antigos publicados permanece disponivel nos websites dessas instituicdes. O mesmo se aplica as
estatisticas fiscais divulgadas para publicacdo nas bases de dados do Departamento de
Estatistica do FMI, que sempre contém uma série temporal completa, atualizada plenamente de
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modo a refletir os mais recentes procedimentos de compilagéo. Todas as mudancas principais
sdo explicadas nos metadados que acompanham a primeira publicagdo dos dados revisados.

27. As informacodes sobre as principais revisdes ndao costumam conter tabelas de
correspondéncia entre as séries temporais antiga e nova. O Unico caso em que uma revisdo
da metodologia das estatisticas fiscais levou a divulgacdo de uma tabela de correspondéncia,
juntamente com os dados para permitir a conversdo da nova série temporal para a metodologia
antiga, foi a mudanca da compilacao da divida bruta do governo geral pelo Banco Central. No
caso de revisdes mais amplas, ndo foi publicada uma tabela de correspondéncia (por ex., a
recente mudanca nas fontes e métodos para compilacdo dos dados do GFSM, divulgados na
nova publicagdo conjunta do Tesouro e IBGE).

1.4. Integridade dos relatorios fiscais
1.4.1 Integridade estatistica (Avaliacao: basica)

28. As estatisticas fiscais vém sendo divulgadas de acordo com as normas
internacionais de divulgacao desde 2001. O Brasil subscreveu o Padrdo Especial para
Divulgagéo de Dados (SDDS) em 14 de margo de 2001 e cumpriu todos os requisitos a época da
subscrigdo. Até 2008, as estatisticas fiscais dentro do exercicio e no fim do exercicio abrangiam
apenas as receitas de caixa, as despesas, o endividamento e a divida do governo central
orcamentario com base na metodologia do GFSM 1986. A partir de 2009, o Tesouro — o 6rgao
encarregado da compilagdo das estatisticas das financas publicas — gradativamente passou a
melhorar seus procedimentos de compilacdo, de modo a permitir-lhe comecar a divulgar as
operacoes do governo geral trimestralmente, tanto pelo regime de caixa como pelo regime de
caixa modificado, além de um balancgo financeiro, no formato de apresentacdo de informacdes
do GFSM 2014. Com isso, o Brasil passou a cumprir os requisitos de divulgagado estabelecidos no
ambito da iniciativa Data Gaps, do G-20.

29. Contudo, ha espaco para melhorias na implementacdao das normas metodoldgicas.
Os procedimentos de compilagdo do Tesouro ainda se veem consideravelmente limitados aos
dados-fonte, o que restringe sua capacidade para fazer reclassificagdes visando ao alinhamento
com a metodologia do GFSM 2014 (por ex., para a classificacdo das unidades ou o tratamento
estatistico das operagdes). O mandato do Tesouro de compilar as estatisticas fiscais, o que exige
que ele alinhe essas estatisticas com as melhores praticas internacionais e as exigéncias locais,
resulta na fragmentacdo da estrutura de apresentacdo de informacgdes. Atualmente, ndo é feita
uma analise sistematica da compatibilidade com as diretrizes metodoldgicas. As classificacdes
estatisticas seguem a forma juridica em vez da substancia econdmica.

30. Também ha espaco para melhorias na verificacdo das estatisticas fiscais com base
em fontes externas. Os procedimentos de compilagdo atuais baseiam-se essencialmente na
conversdo dos dados contabeis no formato do GFSM. Os nimeros resultantes poderiam ser
verificados tomando por base os dados que sdao compilados de diversas fontes, mas tém vinculos
com o setor do governo — em especial, as estatisticas monetarias e do setor externo, os
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resultados das auditorias do TCU e as demonstracdes financeiras das empresas publicas.
Fizeram-se esfor¢os nesse sentido no passado — sobretudo com a criagdo de um grupo de
trabalho interinstitucional (Tesouro, IBGE e Banco Central) para a melhoria e harmonizacdo das
estatisticas macroeconémicas —, mas elas nunca foram institucionalizadas por inteiro.

1.4.2. Auditoria externa (Avaliacao: boa)

31. O TCU é a instituicao superior de auditoria encarregada de examinar as
demonstracgoes financeiras do governo federal. Com base no modelo judicial, ele é
beneficiado por protecdes e garantias constitucionais destinadas a assegurar a independéncia
dos juizes.

32. Os pareceres do TCU sobre as contas dos trés ultimos exercicios contém ressalvas
importantes. O "Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da Republica” contém
um exame do BGU, que faz parte da PCPR. Com respeito ao exercicio 2014, o Tribunal emitiu um
parecer com ressalvas com base em 16 irregularidades identificadas e duas limitagdes ao escopo
da sua auditoria.

Tabela 1.5. Brasil: Pareceres Prévios do TCU sobre as Contas do Governo da Republica
(Exercicios 2012-14)

Exercicio Parecer
2014 Parecer com ressalvas (16 questdes importantes identificadas e duas limita¢des ao
escopo da auditoria)
2013 Parecer com ressalvas (13 questdes importantes identificadas e trés limitacdes ao
escopo da auditoria)
2012 Parecer com ressalvas (quatro questdes importantes identificadas)

Fonte: "Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da Republica,” 2012, 2013 e 2014.

33. Atualmente, o TCU esta reforcando ainda mais sua metodologia de auditoria por
meio da implementacdo de normas internacionais de auditoria. As Normas Brasileiras de
Auditoria do Setor Publico (NBASP) do nivel 1, baseadas nas Normas Internacionais das
Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI) de niveis 1 e 2, foram publicadas em 2015. O “Manual
de Auditoria Financeira”, baseado em normas internacionais, foi elaborado pelo TCU e foi objeto
de consulta publica em junho de 2016.

1.4.3. Comparabilidade dos dados fiscais (Avaliacao: basica)

34. A tabela de decomposicao do saldo primario do governo central é o principal
formato de apresentacdo oferecido e monitorado em todos os documentos do orcamento,
estatisticas financeiras dentro do exercicio e relatérios da execucao orcamentaria. As
previsdes e resultados de acordo com essa apresentacdo podem ser encontrados no PLOA e nos
relatérios de execucdo orcamentaria publicados pelo Tesouro. Recentemente, envidaram-se
esforcos para melhorar a comparabilidade entre os documentos: o formato do Resultado do
Tesouro Nacional (RTN) foi reformado em 2015 para permitir a devida comparabilidade com os

FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL 31



BRASIL: AVALIACAO DA TRANSPARENCIA FISCAL

documentos do orcamento. Outros tipos de apresentacao determinados pela LRF, que fazem a
distingdo entre receitas e despesas corrente e de capital do governo central, também sao usados
sistematicamente nos documentos do orcamento e nas contas definitivas publicadas pela
Presidéncia. Contudo, pode ser dificil para o publico entender as diferencas entre os
documentos, pois ndo sdo fornecidas tabelas de correspondéncia que poderiam explicar as
diferencas no escopo ou cobertura dos diversos documentos.

35. Os resultados do orcamento, cujos relatérios tém sido ligeiramente diferentes nos
ultimos anos, nao sao conciliados com as estatisticas fiscais nem com as contas definitivas.
Nao existem tabelas de correspondéncia que expliquem as diferencas entre os formatos do RTN,
das EFP do BGU. As informacdes sobre os resultados fiscais também podem variar ligeiramente
de um documento para o outro, o que complica as tentativas de conciliagdo. Essas diferencas
poderiam se dever as mudancas recentes na formatacao dos documentos ou na classificacdo das
diversas rubricas de receita e despesa, mas elas ndo sdo quantificadas nem mencionadas nos
documentos do orcamento nem nos relatdrios fiscais. Embora as discrepancias sejam
relativamente limitadas (Tabela 1.6), elas devem ser explicadas nos relatérios fiscais de modo a
permitir um entendimento transparente dos resultados.

Tabela 1.6. Brasil: Discrepancias entre os Nimeros do Resultado
(em milhdes de R$)

Resultados de Receita primaria

2013 Data liquida Despesa primaria Saldo primario
Resultadodo | g 1 4 991.113 914.115 76.998
Tesouro Nacional
PLOA de 2015 | 08/2014 991.321 914.249 77.072
Resultado do | g -1 991.109 914.115 76.994

Tesouro Nacional

PLOA de 2016 08/2015 991321 914.249 77.072

Resultado do

. 04/2016 995.588 918.595 7.6994
Tesouro Nacional
Discrepdncia entre o o o
08/2014 e 04/2016 0.5% 0.5% 0,0%
Resultados de Receita primaria N NP
2014 Data liquida Despesa primaria Saldo primario
Resultadodo 1 4 2415 1.013.867 1.031.086 -17.219

Tesouro Nacional

PLOA de 2016 08/2015 1.015.574 1.032.793 -17.219

Resultado do

. 04/2016 1.021.513 1.038.723 -17.211
Tesouro Nacional

Discrepdncia entre

o) 0, o
08/2015 e 04/2016 0.8% 0,7% 00%
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Conclusoes e recomendacoes

36. A apresentacao de informacgoes fiscais do Brasil constituem praticas boas e
avancadas na maioria das areas. A avaliacdo com base no Cédigo de Transparéncia Fiscal,
resumida na Tabela 1.6, mostra que as estatisticas fiscais abrangem o setor do governo geral e
reconhecem a maioria dos seus ativos e passivos. Além disso, mostra que os relatérios fiscais sdo
elaborados frequentemente e de maneira tempestiva e que as demonstracdes financeiras anuais
sdo objeto de auditoria por uma entidade fiscalizadora superior independente, cujo parecer tem
contribuido para que sejam feitas melhorias nas praticas contabeis do governo.

37. Contudo, ainda ha espaco para reforcar a cobertura e a integridade da
apresentacao das informacoes fiscais em areas importantes. Os relatérios fiscais brasileiros
ndo consolidam o setor das grandes empresas publicas (as duas maiores empresas publicas ndo
financeiras estdo excluidas), cujas despesas representam 22,1% do PIB. O Balanco Geral da Unido
exclui elementos importantes, como os direitos previdenciarios dos empregados do governo,
correspondentes a cerca de 59% do PIB, ou os ativos no subsolo, equivalentes a
aproximadamente 89,7% do PIB. A avaliagdo também mostra que a compilagdo das estatisticas
fiscais ndo raro é limitada por decisdes quanto a classificagdo que nem sempre estdo em
conformidade com as normas estatisticas internacionais (por ex., o registro da relagdo entre o
Tesouro e o BCB, conforme descrito no Anexo 2).

38. Com base na apreciacao acima, a avaliacdo destaca as seguintes prioridades visando
ao aumento da transparéncia da apresentacao das informacoes fiscais:

e Recomendacao 1.1: Ampliar a cobertura institucional dos relatérios fiscais ao
incorporar todas as empresas estatais e bancos publicos de modo a oferecer uma visao
geral do desempenho fiscal de todo o setor ptiblico. Isso proporcionaria um retrato mais
abrangente da extensdo das atividades direcionadas pelo governo na economia. Em especial,
permitiria uma contabilizacdo mais precisa do custo das operac¢des parafiscais conduzidas
pelas empresas estatais e bancos publicos.

e Recomendacdo 1.2: Ampliar a cobertura a) dos balancos de modo a refletir plenamente
o valor de mercado da infraestrutura do governo, dos ativos no subsolo e dos direitos
previdenciarios de todos os funcionarios publicos e b) das demonstracoes de fluxos de
modo a capturar as despesas associadas. [sso proporcionaria uma visdo abrangente do
patrimdnio liquido global do governo e os custos associados as transagdes em ativos nao
financeiros e ao acumulo de obrigag¢des previdenciarias.

e Recomendacdo 1.3: Aumentar a integridade das estatisticas fiscais ao:

o a. Criar um comité interinstitucional permanente para harmonizar as classificagoes
nas estatisticas macroeconémicas. Isso seria Util para assegurar que a substancia
econdmica prevalece sobre a forma juridica na classificacdo das unidades institucionais e
no tratamento das operagdes das unidades do setor publico.
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o

b. Registrar as transacoes entre o Tesouro e o Banco Central de acordo com as mais
recentes normais estatisticas internacionais. Isso ajudaria a refletir melhor as
transacoes de acordo com sua verdadeira natureza econdmica. Além disso, permitiria a
apresentacdo em separado das transacdes e dos balangos do Banco Central e do
governo central (uma tarefa complexa presentemente), os quais sdo duas unidades
distintas, classificadas em partes diferentes do setor publico.

c. Fazer verificacoes periodicas da uniformidade entre os diversos conjuntos de
dados macroeconomicos. Isso ajudaria a detectar classificacdes errOneas ou o registro
incompativel das operacdes do governo com outros setores da economia.

d. Incluir conciliagées dos principais agregados fiscais nos diversos relatérios fiscais
e entre eles. Com isso, seriam explicadas as razdes por tras das incoeréncias aparentes
entre os principais agregados fiscais relacionados, como os ajustes divida—fluxo ou as
diferencgas de cobertura ou regime contabil. Isso se tornara cada vez mais importante a
medida que as autoridades facam a convergéncia gradativa para as normas do GFSM
2014.
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Tabela 1.7. Brasil: Avaliacao Resumida da Apresentacao de Informacoes Fiscais

Principio Avaliacao

Importancia

Cobertura

1.

Boa: Os relatorios fiscais publicados consolidam
a maior parte do governo geral (exclui apenas
algumas entidades muito pequenas), mas néo as
empresas publicas.

Cobertura das
instituicoes

11

Boa: As mais recentes demonstracdes
financeiras anuais abrangem todos os ativos
financeiros e a maioria dos passivos. Alguns
ativos nao financeiros também sao
reconhecidos.

Cobertura de
saldos

1.2a

Basica: Os relatorios fiscais abrangem todas as
receitas e despesas pelo regime de caixa e
algumas pelo regime de competéncia.

Cobertura de
fluxos

1.3b

Boa: A renuncia fiscal é estimada anualmente
por tributo, setor, tipo econdmicos e regido
geografica.

Cobertura da
renuncia fiscal

Periodicidade e
tempestividade

Periodicidade dos
relatérios dentro
do exercicio

Avancada: Os relatdrios fiscais dentro do
exercicio sdo publicados mensalmente, no prazo
de um més.

Tempestividade

das demonstracdes Avancada: O parecer prévio do TCU sobre as

contas normalmente é publicado em junho.

Baixa: A renUncia fiscal representou 4% do PIB,
em média, de 2010 a 2016, o que é
relativamente baixo para os padrdes
internacionais.

Baixa: Os relatdrios fiscais que abrangem o
governo central orcamentario (45% das
despesas do GG, excluidas as doagdes) sdo
publicados em t+30 dias.

Baixa: A aprovagao final das contas compete
ao Congresso.

N financeiras anuais
Basica: Os relatoérios fiscais contém Baixa: As classificagdes sdo harmonizadas
I classificagcdes administrativas, econémicas e entre o GG e a maioria das incoeréncias com a
Classificacdo L L P ; . .
funcionais, mas estas Gltimas nao sao COFOG poderiam ser resolvidas por meio de
3 inteiramente compativeis com a COFOG. uma combinagéo das classificagdes.
3 Avancada: As conciliacbes entre os saldos acima
® .. e abaixo da linha, as emissdes e a detencdo de Baixa: As discrepancias entre os diversos
3 Coeréncia interna . . . .. - ) . X
o divida, e o financiamento e a variagdo da divida métodos de célculo foram contidas.
estdo todas disponiveis.
o Boa: As revisdes das estatisticas e relatorios Baixa: Algumas revisdes importantes sao
_— P fiscais sdo aplicadas retroativamente, com todas acompanhadas de uma tabela de
Revisoes histéricas . ) . L )
as principais mudangas explicadas correspondéncia entre as séries temporais
qualitativamente. antiga e nova.
o - L Média: O mandato do Tesouro de alinhar as
Basica: Embora as estatisticas fiscais sejam ra S 2o
. ) . estatisticas fiscais com as melhores praticas
Integridade divulgadas em conformidade com normas . N LA . 13
P ) L e internacionais e as exigéncias locais resulta na
estatistica internacionais, os processos de compilagdo ndo = = a,b,c
. fragmentacdo da estrutura de apresentacdo de
garantem a plena conformidade com o GFSM. . -
o informacdes.
°
s " ) Baixa: O processo atual de implementacdo de
2 Boa: As contas sdo examinadas por uma P L ple ¢
) N NP, ~ . normas internacionais de auditoria deve
@ Auditoria externa instituicdo independente e séo objeto de um . . A L
- . melhorar anda mais a eficacia da auditoria
= parecer com ressalvas importantes.
externa.
. Basica: A desagregacdo do saldo primario do - s
< gregac P Média: A multiplicidade de formatos para
governo central pode ser encontrada nos ~ - .
. 2 = apresentacdo e as frequentes correcdes feitas
Comparabilidade documentos e relatérios de execugdo do - -
nos dados do resultado prejudica a facilidade 1.3d

dos dados fiscais orgamento, mas ela coexiste com outros
formatos para os quais ndo sao fornecidas

tabelas de correspondéncia.

de leitura dos documentos do orcamento e
relatorios fiscais.
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II. PREVISOES FISCAIS E ORCAMENTO

39. Este capitulo avalia a qualidade das praticas orcamentarias e de previsao fiscal em
relacdao as normas estabelecidas no Cédigo de Transparéncia Fiscal. A atencao recai sobre
quatro areas principais:

e Abrangéncia do orcamento e respectiva documentacao;

e Ordem e tempestividade do processo orcamentario;

e Orientagdo de politica da documentagdo do orcamento;

e Credibilidade das previsdes fiscais e propostas orcamentarias.

A avaliacdo se baseia nas informagdes disponiveis ao publico (Tabela 2.1). Além do plano
plurianual e da documentacdo do orcamento, a avaliacdo leva em consideracdo as bases de
dados disponiveis livremente online que oferecem informagdes detalhadas sobre as autorizaces
e execucdo orcamentarias, inclusive informacdes sobre o desempenho.

2.1. Abrangéncia
2.1.1. Unidade do orcamento (Avaliacao: boa)

40. A documentacao do orcamento apresenta a receita, despesa e financiamento do
governo central, fundos orcamentarios e previdéncia social. A Lei Or¢camentaria Anual (LOA)
abrange as operac¢des do governo central, e nenhuma despesa pode ser feita sem um crédito
orcamentario claro. Os fundos orcamentarios séo criados por lei e financiados por receitas
vinculadas. Contudo, séo incluidos na LOA e submetidos as regras comuns com respeito a
preparacdo e execucdo do orcamento. O orcamento administrativo? do Banco Central também é
apresentado na LOA. No entanto, como o orcamento ndo contém informacdes amplas
relacionadas ao FGTS, um grande fundo extraorcamentéario submetido a disposicdes especificas
de governanga, a pratica relacionada a unidade do orcamento nao estd de acordo com as
normas avancadas.??

21 Abrange salérios, despesas ordinarias e investimentos, mas n&o as operagdes relacionadas a politica monetaria.

22 O FGTS também foi usado para financiar programas do governo sem autorizacdo or¢camentaria (ver Boxe 1).
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Tabela 2.1. Brasil: Documentos e Dados sobre as Projecoes Fiscais e o Orcamento

Tipo de
documento

Titulo

Contetdo

Exercicio

Data de publicacao

Documentos sobre as Projecoes Fiscais e o Orcamento

Plano plurianual Plano Plurianual Principais metas e programas estratégicos | 2016-2019 | 14 de janeiro de
(PPA) 2016-2019 do governo federal para os proximos 2016
quatro anos
Projeto de Projeto de Lei de Diretrizes para a preparacéo do 2016 15 de abril de 2015
apresentacao do Diretrizes orcamento e pressupostos econémicos,
orcamento Orgamentarias metas fiscais para o saldo primaério do
(PLDO) 2016 orcamento, niveis da divida e previsGes
de receita para o exercicio do orgamento
e os dois exercicios seguintes
Apresentacdo do Lei de Diretrizes Diretrizes para a preparacéo do 2016 31 de dezembro de
orgamento Orcamentarias orcamento e pressupostos econémicos, 2015
transformada em lei | (LDO) 2016 metas fiscais para o saldo primaério do
orcamento, niveis da divida e previsGes
de receita para o exercicio do orgamento
e os dois exercicios seguintes
Projeto de Projeto de Lei Projeto do orgamento anual 2016 31 de agosto de
orcamento do Orcamentaria 2015
executivo Anual (PLOA)
Orcamento Cidaddo | Orcamento Apresentacdo do PLOA a um leitor sem 2016 31 de agosto de
Cidadao 2016 conhecimentos técnicos sobre 2015
orcamentos, resumindo as principais
informacgdes por meio de figuras e
gréficos simples
Orcamento Lei Orcamentaria Orcamento aprovado pelo Congresso 2016 15 de janeiro de
transformado em Anual (LOA) 2016
lei
Decreto sobre a Decreto — Dispde Decreto que estabelece tetos para as 2016 12 de fevereiro de
programacao sobre a despesas dos ministérios 2016
orcamentaria e programagao
financeira orcamentaria e
financeira,
estabelece o
cronograma
mensal de
desembolso do
Poder Executivo
para o exercicio de
2016
Dados online
Sistema integrado Sistema Integrado Plano detalhado, autoriza¢es 2010-2016 | Atualizagdo diaria
de planejamento e de Planejamento e | orcamentérias e dados sobre a execugéo,
orcamento Orcamento (SIOP) e informacgdes sobre o desempenho
Portal de Portal da Gastos diretos do governo federal 2004-2016 | Atualizacdo mensal
Transparéncia Transparéncia Transferéncias para estados e municipios | 2004-2016
Acordos com pessoas, empresas ou entes | 1996-2016

governamentais
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| | Previsdo de receitas e arrecadagdo 2009-2016

2.1.2. Previsoes macroecondmicas (Avaliacao: basica)

41. PrevisOes de trés anos para os principais indicadores macroeconémicos sao
apresentadas em varios documentos do orcamento e relatdrios da execucao orcamentaria,
porém as explicagdes sobre essas previsoes sao limitadas. O PLDO e o PLOA (e, antes deles, o
PPA) contém, no minimo, previsdes do crescimento do PIB real, inflacdo, taxa de cambio
real/dolar e taxas de juros de curto prazo, abrangendo o exercicio orgamentario e de um a trés
anos a frente. Contudo, a abrangéncia das previsdes apresentadas pode variar
consideravelmente de um documento para outro (Tabela 2.2). O PLOA complementa as
previsdes anuais com projecdes mensais das importagdes, total de salarios, indices de precos e
precos do petrdleo para o exercicio do orcamento. Embora a analise da maioria dos resultados
recentes seja razoavelmente detalhada na Mensagem Presidencial anexa ao PLOA, apenas uma
breve explicacdo do cenario macroecondmico é apresentada para respaldar as projecées. As
previsdes dos exercicios seguintes sdo indicativas e recorrem a métodos de extrapolagdo em vez
de andlises detalhadas. Faz-se apenas uma meng¢ado muito breve sobre o impacto esperado da
evolucao da economia mundial sobre a economia brasileira. Ademais, as previsdes dos diversos
componentes do PIB ndo sao publicadas (a Mensagem Presidencial anexa ao PLOA contém uma
apresentacdo do PIB desagregada em oferta e demanda nos ultimos anos).

Tabela 2.2. Brasil: Abrangéncia das Previsoes Macroecondomicas Contidas em Documentos
do Orcamento Recentes

o . S Horizonte
Documento Secao Indicadores macroeconomicos
temporal
Crescimento do PIB nominal e real (com
PPA 2016-2019 Men.sager'n desagregacao pela ofertaA), imflagéo,, t'axas,d'ejuros 4 anos (2016-
Presidencial de curto prazo, taxa de cambio, salario minimo, 2019)
populagdo ativa, total dos investimentos.
Anexo IV.1 -
. . Crescimento do PIB real, taxas de juros de curto 3 anos (2016-
PLDO 2016 Objetivos fiscais .
. prazo, taxa de cambio. 2018)
anuais
Mensagem Crescimento do PIB real, taxas de juros de curto 3 anos (2015-
Presidencial prazo, taxa de cambio. 2017)
Crescimento do PIB nominal e real (com
PLOA 2016 Informacoes desagregacéo pela oferta), atividade industrial 5 (2015
anos -
complementares — (2015-18), crescimento e niveis da massa salarial, 2016)
Vol. III, secdo XXI precos do petréleo, importacbes, taxas de juros de
curto prazo, taxa de cambio.
Crescimento do PIB nominal e real, inflagdo, taxas
- I . . L 1 ano (ano
Relatérios de execucao bimestral de juros de curto prazo, taxa de cambio, precos do corrente)

petréleo, salario minimo, massa salarial nominal.

Fonte: Ministério do Planejamento.
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42, Discuss6es mais amplas dos pressupostos subjacentes as projecoes
macroecondmicas poderiam aumentar sua credibilidade, pois elas tém mostrado um viés
otimista nos ultimos anos. Embora o desvio médio entre as previsdes do PIB para o ano
seguinte e o resultado efetivo seja comensuravel com a pratica de previsdes independentes ao
longo dos anos 2000,%* ele tem sido sistematicamente negativo desde 2011, chegando a -3,9
pontos percentuais no periodo 2011-2015 (Figura 2.1). Em parte, isso reflete as inesperadas
dificuldades da conjuntura macroeconémica dos Ultimos dois anos, mas também revela um viés
otimista em relaco as projecdes de mercado para as principais variaveis econémicas.?* Explicar
os pressupostos e escolhas que levaram as previsdes apresentadas no orcamento poderia ajudar
a informar o publico. Ademais, os pressupostos referentes as novas medidas de politica fiscal
(que podem ter um impacto consideravel sobre a economia, sobretudo as medidas tributarias)
deveriam ser comunicados.

Figura 2.1. Brasil: Crescimento do PIB Real: Desvio entre a Previsdao para o Ano Seguinte e o
Resultado Efetivo, 2001-2015
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Fonte: Ministério do Planejamento; WEO.

23 O desvio médio entre as previsdes do WEO para o crescimento do PIB real no ano seguinte para os paises do
G-20 e os resultados efetivos chegaram a -0,5 ponto percentual no periodo de 1990-2011 (estimativa do
Gabinete de Avaliacdo Independente do FMI); o desvio entre as previsdes do MF para o Brasil e os resultados no
periodo 2001-2010 é ligeiramente maior, -0,7 ponto percentual.

24Isso pode ser observado ao comparar a precisdo das projecdes feitas pelo setor privado para o crescimento da
economia — compiladas no relatério Focus, do Banco Central — com as apresentadas no orcamento. O relatério
Focus mostra que o desvio médio entre as previsdes para o crescimento do PIB real no ano seguinte no fim de
agosto (0 més em que o orcamento é publicado) e os resultados no periodo 2011-2015 foi -2,7 pontos
percentuais. Isso é comparavel com o desvio de -3,9% entre o crescimento projetado e efetivo nos documentos
do orcamento nesse periodo.
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2.1.3 Quadro orcamentario de médio prazo (Avaliacao: basica)

43. O sistema orcamentario brasileiro nao contém um quadro orcamentario de médio
prazo movel. O PPA ¢é elaborado pelo executivo durante o primeiro ano de governo e define as
principais metas estratégicas e programas do governo federal para os quatro anos seguintes,
inclusive o primeiro ano do proximo governo. Contém os principais pressupostos econémicos e
metas fiscais para o saldo primario do orgcamento, niveis da divida e déficit nominal. O PPA
abrange todas as atividades e despesas do governo central e apresenta uma estimativa
aproximada dos recursos alocados para cada atividade ou projeto durante o quadriénio. De
facto, trata-se de uma ferramenta de planejamento estratégico que se baseia em pressupostos
otimistas sobre a disponibilidade de recursos e a capacidade de implementagéo. Em
consequéncia, ndo serve efetivamente de ancora das politicas para o processo orcamentario
anual. A preparacao do or¢camento anual é embasada pela LDO apresentada ao Congresso a
cada ano. Ela contém pressupostos econdmicos, metas fiscais para o saldo primario do
orcamento, niveis da divida e previsdes de receitas para o ano do orcamento e os dois anos
seguintes. No entanto, nenhum dos dois documentos apresenta estimativas de despesa no nivel
dos programas nem dos ministérios.

2.1.4. Projetos de investimento (Avaliacdo: basica)

44. O Brasil continua a enfrentar desafios na execucao do seu orcamento de
investimentos publicos. Em média, cerca de dois tercos desse orcamento foi executado nos
ultimos trés anos. Embora se devam, em parte, as investigagdes da “Lava Jato” nos ultimos anos
(Boxe 2), essas frustragdes tém importancia macroecondmica, pois o investimento publico no
Brasil fica atras do investimento de outras economias de mercados emergentes tanto em termos
quantitativos como qualitativos (Figura 2.2). A taxa de investimento publico no Brasil tem ficado
sistematicamente abaixo da média das economias de mercados emergentes, o que leva a um
nivel relativamente baixo de estoque de capital. A percepc¢do da qualidade da infraestrutura
também é inferior a média das economias emergentes e dos paises na regido da América Latina
e Caribe.
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Boxe 2. Transparéncia e Riscos Fiscais: O Caso da Petrobras e Eletrobras

A Petrobras e a Eletrobras sdo as duas maiores empresas publicas ndo financeiras, mas tém sido excluidas das metas
fiscais desde 2009. O objetivo era dar a elas, consideradas de baixo risco para as financas publicas, mais flexibilidade
para tocar seus grandes planos de investimento. Ambas foram retiradas das estatisticas fiscais do setor publico (déficit,
divida), reduzindo a transparéncia fiscal. Ademais, a Petrobras tem sido desobrigada de cumprir varias das regras de
licitacdo, endividamento e pessoal do setor publico. O desempenho fiscal das duas empresas se deteriorou desde 2009.
Se houvessem sido incluidas nas contas fiscais, a

deterioracdo maior do resultado primario teria sido maior,

A contribuigdo fiscal da Petrobras e Eletrobras deteriorou-se apds

2008
em cerca de 0,5% do PIB ao ano, em média, de 2009 a 2014. (Saldo global, média anual)
0,2
As operacdes e a saude financeira das duas empresas foram 00
o g
afetadas pelos escandalos de corrupcao: &
o
.. L . . ~ © -0,2
e  Em 20009, a Policia Federal iniciou uma investigagédo de g
lavagem de dinheiro em vérios estados, a Operacao S-04
“Lava Jato". A partir de 2014, a investigacdo concentrou- § 06
se em irregularidades envolvendo empreiteiras e '

fornecedores da Petrobras. Um grupo de empresas agia -0,38
em conluio para superfaturar contratos com a Petrobras

e parte dos recursos era direcionada para financiar ilegalmente partidos politicos, entre outros. O montante dos
contratos afetados chegou a R$ 200 bilhdes. A Petrobras estima que o superfaturamento representou em torno de
3% do valor dos contratos (R$ 6,2 bilhdes). As acBes da Petrobras despencaram com o escandalo e a empresa
enfrenta o risco de perdas decorrentes de a¢bes na justica.

2006-08 2009-11 2012-14

Varios dos grandes projetos da Eletrobras (e de empresas no grupo) estdo sendo investigados por procuradores
brasileiros apds executivos nos projetos terem se envolvido em escandalos de corrupgao (inclusive a “Lava Jato"). A
negociagdo dos ADRs da empresa na Bolsa de Valores Nova Iorque foi suspensa e a empresa pode ser retirada do
pregdo por haver deixado de apresentar demonstracées financeiras auditadas a Securities and Exchange
Commission — os auditores ndo assinaram os relatérios devido Petrobras: Endividamento crescente nos Gltimos anos

a falta de informacGes sobre os prejuizos da empresa nos (em bilhdes de reais)

grandes projetos (por ex., a hidrelétrica de Belo Monte e a usina .

EEDivida bruta — Divida liquida

de Angra 3). A qualidade da governanca da empresa foi 500
rebaixada (por ex., “fraca” sequndo a S&P). 400
As duas empresas tomaram medidas para melhorar as praticas 300
de compras e controle internos, inclusive com um plano de 200

combate a corrupcao na Eletrobras. J4 o governo aprovou uma
nova lei para as empresas publicas (2016) e emitiu uma série de
diretrizes nos Ultimos anos para melhorar a governanga 0

) - ) 2011 2012 2013 2014 2015
(inclusive com o fortalecimento dos conselhos de Fonte: Petrobras

administracdo), as regras sobre compras e licitacdes e os

controles sobre as estatais.

Ambas as empresas representam riscos fiscais significativos para o resto do setor publico:

A grande queda dos precos do petréleo nos mercados internacionais e a forte alavancagem — a divida liquida
quadruplicou desde 2011, para 6,5% do PIB — deixaram a Petrobras em dificuldades financeiras. A Eletrobras talvez
precise também de mais ajuda financeira do governo.

Nenhuma das empresas pagou dividendos em 2015 (apds chegarem a pagar 0,3% do PIB em 2009) e seus
problemas ajudaram a aprofundar a recesséo (e a queda das receitas tributarias) na medida em que reduziram seus
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planos de investimento. Elas também constituem um risco para os bancos publicos que Ihes estenderam
empréstimos consideraveis e tém participacao no capital das empresas.

a. Investimento Pdblico (em US$ ajustado
pela PPC, 2005 (em porcentagens do PIB)

Figura 2.2. Brasil: Principais Indicadores do Investimento Publico

b. Estoque de Capital (em US$ ajustado pela
PPC, 2005 (em porcentagens do PIB)
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Fonte: Forum Economico Mundial (2015) e estimativas

Gastos de
bilhbes de | investimento | . Gast.o s de -
laneiados investimento Propor¢do
R$ P (LC:A) executados
2013 107,5 82,8 77%
2014 103,0 75,1 73%
2015 99,3 48,2 48,5%

Fonte: Ministério da Fazenda.
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45, Informacoes detalhadas sobre os principais projetos de investimento estiao
disponiveis online, mas os montantes totais dos compromissos plurianuais vinculados a
eles nao sao publicados.

e O PPA, publicado a cada quatro anos, contém uma lista dos projetos de investimento em
curso e pré-selecionados, classificados por programa e ministério, além de uma projecdo dos
custos globais e das datas programadas de inicio e fim.

e O PLOA apresenta uma visdo agregada e informagdes individualizadas sobre os gastos de
investimento planejados, embora apenas os montantes a serem alocados para o orcamento
do exercicio sejam divulgados — informacdes sobre compromissos plurianuais ndo estdo
disponiveis nos documentos do orcamento. Embora haja uma separagdo clara entre as
despesas de projetos de investimento e os custos operacionais e de manutencdo, estes ndo
sdo apresentados por projeto especifico.

e Os projetos no ambito do Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC), que respondem
por aproximadamente dois ter¢os dos gastos de investimento da Unido, estdo sujeitos a um
exame mais profundo, com a publicagdo do total dos custos globais, relatorios sobre os
desembolsos mensais e informagdes periddicas sobre os produtos e, as vezes, resultados
previstos e obtidos.

46. Os processos de avaliacdo, selecao e compras dos projetos ainda ficam aquém das
melhores praticas em termos de transparéncia. Os projetos de investimento nao passam
sistematicamente por analises de custos e beneficios antes de serem selecionados e, quando
passam, essas analises ndo sdo publicadas nem seguem uma metodologia comum e
padronizada. Os procedimentos de compras e licitacdes sdo regulados por uma lei de 1993,%
gue abrange tanto a Unido como os estados e municipios. Essa lei tem como principio central os
processos licitatérios e complementa a Constituicdo, que ja estabelece que o processo de
licitagdo publica deve assegurar “igualdade de condicbes a todos os concorrentes” (Artigo 37).
A maioria das licitagdes esta disponivel online, no Portal da Transparéncia, mantido pelo
governo. Contudo, as atuais investigacdes da justica, como € o caso da “Lava Jato”, por exemplo,
indicam que houve deficiéncias nos processos licitatorios no passado recente. Em consequéncia,
sobrecustos se tornaram frequentes. A legislacédo e os processos de licitagdo publica estdo sendo
reforcados para fazer face a algumas dessas deficiéncias: por exemplo, a recém-promulgada

Lei n® 13.303, de 30 de junho de 2016, que dispde sobre o estatuto juridico das empresas
publicas, entre outras coisas, esclarece as regras e procedimentos para as licitagdes conduzidas
por empresas publicas.

2> Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993.

(continued...)
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2.2. Ordem
2.2.1. Legislacao fiscal (Avaliacao: avancada)

47. A Constituicio Federal, a Lei n° 4.320, de 1964° e a LRF estabelecem claramente o
cronograma do orcamento e seu contetido. O Artigo 165 da Constituicdo exige que o poder
executivo elabore os projetos do PPA, da LDO e da LOA. Ja o Artigo 35 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitérias fixa os prazos para sua transmissdo ao Congresso e devolucdo do
poder executivo (Tabela 2.3). A Constituicdo e a LRF definem o formato e o contetdo da
documentacdo que respalda o processo orcamentario.

Tabela 2.3. Brasil: Cronograma para a Preparacao e Aprovacao do Orcamento

Prazo para encaminhamento ao poder Prazo para devolucao ao poder
Lei legislativo executivo
PPA 31 de agosto do primeiro ano do mandato 22 de dezembro
presidencial
LDO 15 de abril 17 de julho
LOA 31 de agosto 22 de dezembro

Fonte: Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

48. A legislacao define claramente a autonomia do Congresso para fazer emendas aos
projetos de lei do orcamento do poder executivo. O Artigo 166 da Constituicdo prevé que as
emendas aos projetos de orcamento devem ser compativeis com o PPA e a LDO e indicar os
recursos necessarios, sejam eles provenientes da anulagdo de outras despesas ou da elevagdo da
receita prevista inicialmente. No entanto, essa obrigacdo nem sempre é levada a cabo. Algumas
mudancas de politicas ja foram adotadas sem que seu custo financeiro ou recursos necessarios
fossem identificados. No caso da modificacdo do fator previdenciario em 2015, tanto o custo
como as medidas compensatérias nao foram identificados. No caso do aumento da receita
liquida destinada as despesas com saude, tampouco foram identificadas medidas
compensatorias.

49. A fragmentacao da legislacdo limita a acessibilidade do publico. A Constituicdo prevé
que uma lei complementar precisa ser promulgada, detalhando as regras e procedimentos
relacionados as finangas publicas. Com efeito, isso constituiria uma lei do orcamento organica,
atualizando e substituindo a lei de 1964. Como essa lei nunca foi adotada, a legislacdo referente
ao orcamento abrange ndo apenas a lei de 1964 (desatualizada em alguns aspectos) e a LRF, mas
também as LDOs, que contém disposicoes legais relacionadas as finangas publicas. Em
consequéncia, a legislacdo é excessivamente complexa. Consolidar a legislagdo em uma Unica lei
organica e moderna aumentaria a transparéncia das regras relacionadas ao orcamento e

26 A Lei n° 4.320 estipula as regras gerais para a preparagao, execucdo, contabilizacdo e apresentacdo das
informagBes dos orcamentos pelos trés niveis de governo.
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reduziria as incertezas juridicas resultantes do amplo uso das LDOs para estabelecer novos

procedimentos e regras a cada ano.

2.2.2. Tempestividade dos documentos do orcamento (Avaliacao: basica)

50. A lei do orcamento promulgada foi publicada apés o inicio do exercicio nos ultimos
dois anos. Os ultimos trés orgamentos foram encaminhados ao Congresso quatro meses apds o
inicio do exercicio. Os orcamentos de 2014 e 2016 foram aprovados pelo Congresso em
dezembro. A aprovacao e publicacdo do orgcamento de 2015 foram adiadas devido as elei¢des
gerais de outubro de 2014. J4 o orcamento de 2016 foi publicado em janeiro do mesmo ano.

Tabela 2.4. Brasil: Datas do Encaminhamento, Aprovacao e Publicacao do Orcamento,
2014-2016

Orcamento de 2014

Orcamento de 2015

Orcamento de 2016

Encaminhamento ao

28 de agosto de 2013

28 de agosto de 2014

31 de agosto de 2015

Congresso

Aprovacao pelo 18 de dezembro de 17 de marco de 2015 17 de dezembro de
Congresso 2013 2015

Publicacdo 30 de dezembro de 22 de abril de 2015 15 de janeiro de 2016

2013

Fontes: Encaminhamento ao Congresso: data da Mensagem Presidencial; Aprovacao pelo Congresso: website do
Senado; Publicacdo: Data da publicagdo no Diario Oficial da Unido.

2.3. Orientacao de politica
2.3.1. Objetivos da politica fiscal (Avaliacao: boa)

51. O PPA e a LDO sao as duas ferramentas principais usadas pelo governo brasileiro
para definir objetivos fiscais numéricos e prestar informagoes regularmente sobre o seu
desempenho em relacao a esses objetivos.

e O PPA? contém previsdes macroecondmicas (Tabela 2.1), bem como objetivos fiscais
indicativos para o saldo primario, o saldo nominal e os niveis da divida. Todos os anos, o
Ministério do Planejamento publica um relatério de avaliacdo, em que discute os avangos
obtidos e atualiza as previsGes e metas.

e O Brasil ndo dispde de um quadro orcamentario de médio prazo desenvolvido plenamente.
Contudo, ele é limitado pelas diretrizes definidas a cada ano na LDO.?® Os objetivos fiscais do

27 Segundo o Artigo 165 da Constituicdo: “Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: I - o plano
plurianual; I - as diretrizes orcamentarias; Il - os orcamentos anuais”.

28 Constituicdo, Artigo 165, § 2°: A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades da
administragdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara
a elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteracdes na legislacdo tributaria e estabelecera a
politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.
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Brasil para o ano t sdo estipulados a cada ano em um anexo (Anexo IV.1) da LDO elaborada
em abril do ano t-1. Tais objetivos também sdo comparados com os resultados de outro
anexo da LDO (Anexo IV.3), elaborado em abril do ano t+1. A principal meta fiscal é o saldo
primario do setor publico nao financeiro (excluidas a Petrobras e a Eletrobras), que serve de
base para as discussdes sobre a politica fiscal. Também sao fixadas metas para a receita e
despesa primarias, o saldo nominal e a divida liquida, mas, na pratica, elas sdo secundarias.
A LDO também prevé objetivos para os dois anos seguintes, porém, grosso modo, trata-se de
objetivos indicativos que ndo encontram respaldo em projecdes econdmicas e fiscais
robustas nos documentos publicados.

52. Os documentos do orcamento no Brasil nao oferecem um retrato claro da
estratégia fiscal nem de como as medidas de politica ajudarao a alcancar os objetivos do
governo para a politica fiscal. A descricao das inten¢des da politica do governo para o
exercicio e o médio prazo, assim como as explicagdes que acompanham as metas, permanecem
limitadas. Além disso, as grandes revisdes das metas dentro do exercicio na forma de revisdes
complementares, combinadas com os importantes fatores de ajuste da principal meta fiscal,
solapam a funcdo da LDO de oferecer uma orientacdo clara quanto a estratégia fiscal.

53. As trés LDOs mais recentes foram aprovadas pelo Congresso mais de seis meses
apos a publicacdo dos respectivos projetos, o que destaca os limites do quadro
orcamentario em uma conjuntura macroeconomica em rapida evolucao. Embora a
aprovagao da LDO pelo Congresso deva ocorrer antes de o PLOA ser publicado em agosto, a
LDO foi aprovada logo antes da LOA nos ultimos trés ciclos orcamentarios. A cada vez, a LDO
adotada diferiu substancialmente do PLDO, com metas fixadas de modo a se enquadrar nas
dotacgoes e previsdes da LOA. Dessa forma, a LDO ndo serviu de guia para a preparagao do
or¢amento, mas sim como uma formalidade juridica que ndo limitou o nivel de gastos.

2.3.2. Informacgoes sobre o desempenho (Avaliagao: boa)

54. Ha mais de uma década, o governo brasileiro vem elaborando indicadores e
avaliacoes de desempenho por meio do seu processo de planejamento e do PPA. Para cada
um dos seus programas, o PPA contém indicadores de desempenho de alto nivel, objetivos e
metas de resultado. E obrigatério que todos os programas do PPA sejam avaliados a cada ano.
Os gerentes dos programas informam os avancos obtidos em relacdo as metas do PPA usando
um sistema online chamado Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (SIOP). As
avaliacdes e resultados correspondentes aos indicadores sdo inseridos no relatério de progresso
anual do PPA, o qual é encaminhado ao executivo e ao Congresso. Desde 2011, o PPA tem sido
revisado e simplificado consideravelmente. O nimero de programas do plano foi reduzido de
mais de 300 para 54 programas tematicos, abranges diversas areas de politica. Reduziu-se a
énfase nas metas de resultados em favor de mais metas baseadas nos produtos e nas atividades.
Além disso, houve esforgos para melhorar o monitoramento e prestagdo de informacdes sobre
os indicadores de produtos incluidos nos documentos do orgamento. Apesar do progresso
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obtido na apresentacdo das informagdes sobre o desempenho, consta que seu uso no processo
de tomada de decisbes sobre o orcamento ainda é limitado.

55. A documentacao do orcamento inclui metas para os produtos a serem entregues no
ambito de cada politica importante do governo. O PLOA apresenta os produtos esperados de
cada programa governamental no nivel detalhado da acdo de politica e o vincula com a dotagéo
orcamentaria. O Cadastro de Ac¢bes online visa a oferecer informagdes qualitativas sobre as agdes
planejadas no orcamento de cada exercicio. Sdo 54 programas tematicos, 42 programas de
gestao, manutengdo e servicos ao Estado e 12 programas de operac¢des especiais.

2.3.3. Participacao do publico (Avaliacao: boa)

56. Desde 2010, o governo tem publicado o Orcamento Cidadao. Publicado junto com o
PLOA, apresenta de maneira visual e sem termos técnicos, as informacdes centrais esperadas de
um orcamento cidaddo, conforme definido pela International Budget Partnership.? Além disso,
contém informagdes sobre a preparacdo do orcamento e seu processo de execugdo. Ademais,
oferece informagdes sobre os principais insumos, produtos ou resultados das politicas por setor
e esclarece as fontes de recursos para essas politicas. As implicacdes do projeto do orgamento
sdo apresentadas do ponto de vista de um cidaddo comum, mas o projeto ndo apresenta
informacgdes detalhadas para os diversos grupos demograficos (por exemplo, familias de baixa
renda ou populagdes indigenas).

57. O Brasil promove a transmissao de conhecimento sobre os assuntos orcamentarios
para o publico por meio de uma série de outras iniciativas. A Escola Virtual SOF, um sistema
de aprendizagem na Internet, oferece gratuitamente cursos online e informagdes a todos os
cidadédos interessados. Além disso, uma cartilha em quadrinhos chamada “Sofinha e sua turma”
apresenta, em linguagem bastante acessivel, as principais informacdes sobre as instituicoes e
conceitos relacionados ao orcamento. Ja o programa de radio Momento do Orcamento oferece
informagdes ao ouvinte em linguagem simples e direta.

58. O Brasil é um dos lideres na abertura de espaco aos cidadaos para que tenham uma
participacdo formal nas deliberacoes sobre o orcamento. O Férum Interconselho é formado
por representantes eleitos dos Conselhos Nacionais e comités, bem como por representantes da
sociedade civil. Seu objetivo é integrar formalmente especialistas em politicas na elaboragdo do
PPA. A preparacao do orcamento é favorecida pelos conhecimentos técnicos dos Conselhos
Nacionais, formados por organizaces da sociedade civil e representantes do governo, que sao
encarregados de formular o orcamento dentro da sua area de politica. Além disso, as
organizagoes da sociedade civil e os cidaddos podem contribuir para o processo legislativo ao
participarem de audiéncias publicas.

2% Abrangem o total da despesa e receita, as principais iniciativas de politica do orcamento, as previsées
macroecondmicas que servem de base para o orcamento e as informacdes de contato para seguimento pelos
cidadaos.
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2.4. Credibilidade
2.4.1. Avaliacao independente (Avaliacao: nao cumprido)

59. As previsoes e o desempenho macroeconémicos e fiscais do governo nao passam
por uma avaliacdo independente. N3o existe uma instituicdo fiscal independente®® que
examine as projegoes fiscais para verificar sua exatiddo. Além disso, nenhum documento do
orcamento faz uma comparagao das previsdes do governo com previsdes independentes ou de
consenso. Uma comparagdo mais ampla dos pressupostos macroecondmicos e projecdes fiscais
das autoridades com os produzidos fora do governo poderia ser Util para melhorar a qualidade
das previsoes fiscais.

2.4.2. Orcamento suplementar (Avaliacao: basica)

60. A legislacao determina claramente que as modifica¢ées substanciais do orcamento
ou as elevacdes do nivel total de despesas precisam ser aprovadas pelo Congresso. Sdo
previstas trés opcdes para modificar o orcamento promulgado durante o exercicio.*!

e Créditos orgamentarios suplementares podem ser aprovados por meio de decretos
presidenciais durante o exercicio, desde que o aumento da despesa encontre respaldo na
identificacdo de recursos e ndo ultrapasse a porcentagem aprovada na LOA (um projeto de
orcamento suplementar precisa ser aprovado pelo Congresso para ultrapassar esse limite).
Durante o exercicio 2015, 21 decretos aumentaram os créditos orcamentarios, perfazendo
um total de R$ 116 bilhdes.

e (Créditos orcamentarios especiais sdo aprovados pelo Congresso no caso de novas despesas
que ndo estdo incluidas no orcamento promulgado. Neste caso, também é necessario
identificar a fonte de recursos. Durante o exercicio 2015, o Congresso aprovou 28 leis,
elevando os créditos orcamentarios em R$ 40 bilhdes.

e (Créditos orcamentarios extraordinarios cobrem despesas imprevistas e urgentes. Podem ser
decretados por uma medida proviséria do executivo e devem ser aprovados pelo Congresso
ex post. Durante o exercicio 2015, seis medidas provisorias disponibilizaram créditos
orcamentarios adicionais em um total de R$ 116 bilhdes.

61. Nos ultimos anos, as modificagcoes do orcamento foram aprovadas depois, e nao
antes, da sua implementacao. Essa pratica se afastou das exigéncias legais em duas areas
principais.>?> Com relacdo ao orcamento de investimento para as empresas publicas federais, em

30 A LRF, no seu Artigo 67, criou um conselho de gestao fiscal, envolvendo os niveis federal e estadual de
governo, voltado para a harmonizagdo das praticas fiscais em todo o pais. Entretanto, esse conselho néo foi
implementado e provavelmente nao lidaria com a avaliacdo das previsdes macrofiscais.

31 Em todos os casos, as modificacbes das apropriacdes precisam se enquadrar na meta fiscal.

32 Ver também Boxe 1, sobre os passivos ndo informados, que se refere, em parte, a mudancas no orcamento que
nao foram aprovadas.
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varios casos as estatais modificaram consideravelmente seus planos de investimento em relacdo
ao orcamento antes de receberem autoriza¢do do Congresso. Normalmente, isso é resolvido
antes do fim do ano, mas nem sempre. Com respeito ao orcamento “fiscal” (governo central), a
principal questdo tem sido a necessidade de alterar a meta fiscal antes de implementar as
mudancas dos créditos orcamentarios (conforme exigido por lei). Isso se tornou uma questao
crucial nos Ultimos anos, pois as metas fiscais iniciais se baseavam em projecdes demasiado
otimistas. Em alguns casos, as autoridades decidiram levar a cabo as modificagdes do orgamento
antes de o Congresso aprovar a alteragdo da meta fiscal. Isso chegou a ocorrer no recente ano
de 2015, quando as modificagdes solicitadas foram aprovadas pelo Congresso antes do fim do
exercicio. Recentemente, o TCU frisou que essas praticas ndo estavam em conformidade com a
lei e que, em consequéncia, se esperava que a legislacdo sobre os créditos suplementares fosse
observada de forma mais rigorosa.

2.4.3. Conciliacao das previsoes (Avaliacao: basica)

62. As previs6es macroeconomicas e fiscais sao revisadas de uma etapa para outra do
orcamento, com poucas explicacoes sobre os motivos das mudancas. As alteracbes nas
previsdes do PIB real para o ano seguinte de uma versao para outra foram de especial
importancia nos ultimos anos devido a desaceleracdo do crescimento da economia brasileira
(Figura 2.3). Consequentemente, as projecdes do total da receita também sofreram revisdes
significativas em cada nova etapa oficial. Ndo obstante, as revisdes das previsdes de uma LDO
para a préxima ou entre uma LDO e uma LOA nao sao explicadas nos documentos do
orcamento. Em especial, as tabelas em que sao apresentadas as novas previsdes nao fazem
referéncia as previsdes anteriores.
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Figura 2.3. Brasil: Previsoes Oficiais Sucessivas do Crescimento do PIB Real
(em porcentagens)
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estatisticas oficiais publicadas a partir da PLDO lancada no ano t-3 até o PLOA divulgado em agosto do ano t
(as etapas sucessivas para a revisdo da previsdo para o exercicio 2014 sdo apresentadas no grafico como um

exemplo).

63.

Em contrapartida, as revisoes das previsdes dentro do ano inseridas nos relatérios

de execugao bimestrais do Tesouro sao mais bem documentadas. O Artigo 9 da LRF
estabelece que, apds um periodo de dois meses, se 0 governo ndo estiver no rumo certo para
alcancar suas metas fiscais, ele deve tomar medidas para alcangar as metas da LDO.
Consequentemente, a LRF tornou obrigatdria a publicacdo de relatérios bimestrais que atualizem
as previsdes macroecondémicas e fiscais caso se considere necessario com base nos resultados

nos primeiros meses do exercicio ou na conjuntura macroecondmica. As tabelas comparam as
previsoes fiscais (receita e despesa primarias, detalhadas por tributo ou tipo de gasto, e receita
primaria) do relatério bimestral anterior com as novas. Os relatérios também apresentam
detalhes dos pressupostos subjacentes atualizados de cada previsao. Contudo, ndo fazem uma
comparagao com os pressupostos que haviam sido usados no relatério anterior.

Conclusoes e recomendacoes

64.

As praticas orcamentarias e de previsao no Brasil sdo basicas ou boas em

comparagao com a maioria dos principios estabelecidos no Cédigo de Transparéncia Fiscal,
mas ainda existem deficiéncias graves. Os pontos especialmente fortes sdo a unidade do
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orcamento e a participagdo do publico no processo orcamentario (Tabela 2.5). Uma deficiéncia
crucial do sistema é que ndo sao discutidas nos documentos do orcamento nem as intencdes
das politicas fiscais nem as perspectivas para as principais variaveis fiscais, como o déficit do
orcamento, o saldo primario e os coeficientes da divida publica. Além disso, as proje¢des fiscais
do governo nao sdo objeto de escrutinio por uma instituicdo fiscal independente. Nesse
contexto, as prioridades em termos de reformas sao as seguintes:

e Recomendacdo 2.1. Publicar uma declaracao completa sobre a politica fiscal de médio
prazo. Uma declaracdo como essa, que poderia ser anexada ao préoximo PLDO, daria mais
clareza as intencdes fiscais do governo para o exercicio orcamentario e para o médio prazo,
reduziria a incerteza que cerca as decisGes da politica fiscal e daria uma ideia melhor do
espaco fiscal disponivel para novas politicas. Apresentaria, acima dos objetivos fiscais e
metas propostas pelo governo:

o Uma visdo global e concisa (em poucas paginas) da estratégia econdmica e fiscal do governo
para o médio prazo:

o Informacgdes detalhadas sobre o cendrio macroeconémico de médio prazo, inclusive com
uma analise da conjuntura macroeconémica internacional, uma explicagdo dos pressupostos
subjacentes a previsdo do PIB (que poderia ser desagregada segundo a oferta ou demanda),
analises especificas sobre emprego, inflacdo, massa salarial e, pelo menos alguns cenérios
alternativos para avaliar o nivel de incerteza em torno das previsdes.

o Uma discussao qualitativa dos objetivos fiscais do governo, bem como uma distingao
quantitativa entre o cenario de referéncia e o impacto das novas medidas;

o Um resumo da revisao das previsbes e objetivos em comparagdo com a LDO anterior, com
uma desagregacao quantitativa dos principais fatores por tras das revisoes.

A elaboragao de uma declaracdo sobre a politica fiscal de médio prazo também ajudaria a
preparar o governo e o publico para uma eventual mudanga para um cenario de despesa de
médio prazo (CDMP). Um CDMP, de preferéncia indicativo e de abrangéncia limitada no inicio,
exigiria, entre outras coisas, uma distin¢do clara entre o cenario de referéncia® e o impacto de
novas medidas e conteria uma avaliacdo dos compromissos plurianuais que o orcamento tem
pela frente devido a projetos de investimento em curso.

e Recomendacao 2.2. Criar um conselho fiscal independente. Um conselho fiscal é uma
entidade independente e permanente com mandato executivo ou previsto em lei para avaliar
as politicas e o desempenho do governo na area fiscal, bem como promover a
sustentabilidade das finangas publicas.

o a. Esse conselho poderia, pelo menos, manifestar um juizo sobre o realismo das
previsGes macroecondmicas e fiscais, fazer avaliacBes ex ante e ex post da politica fiscal e

33 Esse cenario de referéncia é uma estimativa futura das receitas e dos custos das politicas e programas ja
aprovados baseada no pressuposto de que ndo seja tomada nenhuma decisdo de politica nova.
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avaliar a conformidade com as regras fiscais. Além disso, poderia avaliar como os
diferentes estados estdo cumprindo seus programas de ajuste e as exigéncias da LRF.
Ademais, o conselho poderia avaliar a sustentabilidade fiscal no longo prazo. Para que o
conselho fiscal seja eficaz, ele precisa ter um elevado grau de autonomia e contar com
pessoal adequado.

o b. O governo poderia, pelo menos, comparar e divulgar suas previsGes com as
publicadas por analistas independentes e oferecer andlises ex post sobre as diferencas
entre as previsdes e os resultados efetivos.

e Recomendacdo 2.3. Iniciar uma revisao completa da legislacao existente e elaborar uma
lei do orcamento organica e moderna. A consolidacao da legislacdo em uma Unica lei
aumentaria a transparéncia como um todo do processo or¢camentario. Uma lei do orgamento
organica e moderna, em linha com as melhores praticas internacionais, conforme
contemplada na Constituicdo, ja deveria ter sido adotada ha muito tempo. Ela facilitaria uma
reforma mais ampla do sistema de gestdo das financas publicas. Muitas economias de
mercados emergentes se concentraram nos ultimos anos em reforcar as regras fiscais, os
quadros fiscais de médio prazo e a gestdo dos riscos fiscais. A maioria das economias
avancadas ja adotou essas reformas ap0s revisar sua estrutura orcamentaria basica, inclusive
com uma lei do orgamento organica e moderna.
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Tabela 2.5. Brasil: Avaliacao Resumida das Previsoes Fiscais e Orcamento

Principio Avaliagdo Importancia Recs
Boa: A documentacédo do orcamento apresenta a Baixa: A estrutura atual do orcamento
Unidade do receita, despesa e financiamento do governo garante uma cobertura institucional
orcamento central, fundos orgamentarios e previdéncia social exaustiva das entidades do governo federal
em termos brutos. em termos brutos.
L. , o A A brecha e e as pre oeseo
- Basica: O orcamento contém previsdes das
Previsoes .. .. a . e ados efetivos do e ento do PIB
- principais variaveis macroeconémicas, com poucas 2.1
macroecondmicas o . eal foi sig ativa no 0s ano
3 explicagdes sobre os pressupostos subjacentes.
ae ao, e pa e a es o d
£ Basica: A LDO contém pressupostos econémicos,
o 9 Alta guadro orcamentario de edlo
S Quadro metas fiscais para o saldo primario do orgamento,
L. L. L. . . prazo ovel poderia ajudar a alcanca
: orcamentario de niveis da divida e previsdes de receita para o 2.1
e . . ;. oe o) eblao plano de Co olidacao a
médio prazo exercicio do orgamento e os dois exercicios
. o) d d
seguintes.
Basica: Os montantes dos compromissos 0
. . . . . . ~ a S e O pup O a atras e
. plurianuais devido a projetos de investimento ndo
Projetos de . 4 .. o . ermos qua ativos e qualitativos quando
. . estdo disponiveis no orgamento. Nao sdo 2.1
investimento . 2R -4 omparado ao de economias de mercado
publicadas anélises dos custos e beneficios. As A
licitagdes estao disponiveis online.
Média: Poderia ser considerada a
elaboragao de legislagdo atualizada,
£ Legislagao fiscal . da: A legislacdo é clara e abrangente consolidando os tépicos abrangidos na lei 23
g de 1964 e na LRF, bem como adotando
S novas caracteristicas da GFP.
[

Tempestividade
dos documentos
do orcamento

Basica: O orcamento promulgado foi publicado
apos o inicio do exercicio nos dltimos dois anos.

Baixa: Os atrasos nas publicagdes do
orgamento resultaram de circunstancias
especificas.

3. Orientacdo das politicas

Objetivos da
politica fiscal

Boa: O PPA e a LDO fixam metas precisas e com
prazo definido para os principais agregados fiscais;
a promulgacéo atrasada da LDO solapou sua
fung&o nos dltimos trés anos.

Média: O cumprimento das metas fiscais
tornou-se mais dificil nos ultimos anos.

Informacdes
sobre o
desempenho

Boa: A documentacédo do orcamento contém metas
para os produtos a serem entregues no ambito de
cada politica importante do governo.

Baixa: A qualidade dos indicadores deve ser
melhorada.

Participagido do
publico

4. Credibilidade

Avaliacao
independente

Orcamento
suplementar

Boa: Existe uma politica ativa para assegurar a
participagéo efetiva do publico.

Nao cumprido: As previsdes e o desempenho

econdmicos e fiscais do governo ndo passam por
uma avaliagdo independente.

Basica: Modificagbes substanciais do orgamento
foram feitas com frequéncia antes da aprovacao
formal pelo Congresso.

Baixa: Informacdes sobre os impactos do
orcamento sobre diversas categorias
demogréficas poderiam melhorar ainda
mais a participagdo do publico.

Grande: A baixa credibilidade das previsdes

macrofiscais poderia justificar a criagdo de 2.2

um conselho fiscal independente.

Baixa: A execucdo do orcamento é
monitorada ativamente de modo a ndo
ultrapassar os tetos de despesa fixados na
LOA.

Conciliagao das
previsdes

Basica: Diferencas em relagdo a previsdes
anteriores sao discutidas, sobretudo, em termos
qualitativos, salvo no caso de revisdes dentro do
exercicio nos relatérios de execugdo bimestrais.

Média: As revisdes das previsdes foram
significativas nos ultimos anos.
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III. RISCOS FISCAIS

65. Esta secdo avalia a analise, apresentacao de informacoes e gestao dos riscos fiscais
pelo governo com base nas praticas do Codigo de Transparéncia Fiscal. Sdo examinadas trés
dimensdes:

e As disposi¢des gerais para a divulgagao e analise dos riscos fiscais;

e A apresentagdo de informagdes e gestdo dos riscos decorrentes de fontes especificas, como
as garantias publicas, as parcerias publico-privadas e o setor financeiro;

e A coordenacdo da tomada de decisdes fiscais entre o governo central, os governos
subnacionais e as empresas publicas.

A Tabela 3.1 relaciona os principais relatérios do governo que trazem informagdes sobre os
riscos fiscais.

Tabela 3.1. Brasil: Principais Relatérios do Governo Pertinentes para os Riscos Fiscais

Relatério Riscos relacionados Autor
Riscos macroecondmicos, divida
publica, ativos financeiros, Ministério do Planejamento,
PLDO, Anexo V, Riscos Fiscais bancos publicos, passivos com contribuigGes do

contingentes e ativos Ministério da Fazendo e de

contingentes vinculados a outros orgaos
processos na Justica

Presidéncia, com contribuicdes
dos Ministérios da Fazenda e
do Planejamento

Prestacdo de Contas do Presidente da Garantias publicas, etc.
Republica, incluido o Balanco Geral da Unido

Balanco do Setor Publico Nacional Governos subnacionais Tesouro Nacional

Estatisticas de Finangas Publicas do Governo Governos subnacionais Tesouro Nacional
Geral

Governos federal, estaduais e

Divida, garantias L
9 municipais individualmente

Relatérios de Gestdo Fiscal

Divida PUblica Federal: Relatério Anual Divida Tesouro Nacional
Indicadores Fiscais e de Endividamento de Governos subnacionais Tesouro Nacional

Estados e Municipios

Boletim de Financas Publicas dos Entes Governos subnacionais Tesouro Nacional
Subnacionais

Relatério de Estabilidade Financeira Setor financeiro Banco Central

Perfil das Empresas Estatais Federais Empresas publicas Ministério do Planejamento
PLDO: Relatdrios sobre as projegbes atuariais Divida, sustentabilidade a longo | Ministérios da Previdéncia
de longo prazo do sistema de previdéncia prazo Social e da Defesa

sociall

1 Projecbes Atuariais para o Regime Geral de Previdéncia Social, Relatério da Avaliagdo Atuarial do Regime Proprio de
Previdéncia Social e Avaliacdo Atuarial do Regime Préprio de Previdéncia Social dos Militares da Unido.
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3.1 Divulgacao e analise
3.1.1. Riscos macroeconomicos (Avaliacao: basica)

66. A economia brasileira esta exposta a uma consideravel incerteza macroeconémica,
0 que, por sua vez, gera grande incerteza quanto aos resultados fiscais. E crucial que os
documentos do orgamento discutam como a evolugdo macroecondmica poderia influenciar as
financas publicas. Isso é fundamental no atual momento, em que a incerteza macroeconémica
aumentou em vista das condicOes externas menos favoraveis e mais volateis, do forte declinio da
atividade econdmica e da turbuléncia politica. Como o momento da retomada é incerto, as
receitas do governo e o saldo do orgamento provavelmente permanecerao volateis, criando
novos desafios em termos de previsdes para o governo brasileiro. As previsdes também séo
complicadas pelo nUmero de receitas vinculadas, gastos obrigatorios e indexagado das principais
variaveis (como as aposentadorias minimas).

67. A declaracao dos riscos fiscais publicada todos os anos oferece alguma analise da
sensibilidade da receita, despesa e divida aos principais indicadores macroeconémicos.

O Anexo V do PLDO, sobre os riscos fiscais, dedica alguns poucos paragrafos aos riscos
macroeconOmicos. Traz também uma série de andlises de sensibilidade (impacto de uma
variagao de 1 ponto percentual do PIB, da inflagdo, da taxa de cambio, da taxa de juros de
referéncia e da massa salarial) sobre o total da receita tributaria e sobre o total da receita
previdenciaria e o impacto de uma variacdo de 1% na taxa de cambio, taxa de inflagdo e taxa de
juros de referéncia sobre a despesa e a divida. Além disso, uma nova caracteristica do relatorio
do PLDO 2017 (publicado em abril de 2016) é a apresentagao de um cenario macroecondmico
alternativo (ou teste de estresse) para os anos 2016 e 2017, com as respectivas consequéncias
para as proje¢oes das principais receitas e despesas. No entanto, a analise de sensibilidade néo
abrange todas as principais variaveis de interesse para a avaliagdo da politica fiscal — em
especial, o saldo do orcamento e as necessidades de financiamento brutas. Um exemplo desse
tipo de analise de sensibilidade é apresentado na Figura 3.1, extraida do quadro de
sustentabilidade da divida do FMI para economias com acesso aos mercados e do Relatério do
Corpo Técnico de 2016 sobre as Consultas do Artigo IV com o Brasil.

3.1.2. Riscos fiscais especificos (Avaliacao: basica)

68. Muitos riscos fiscais especificos sao divulgados, embora essa divulgacdo nao seja
abrangente e a relacao dos riscos com as previsoes fiscais as vezes seja pouco clara. O
relatério anual sobre riscos fiscais mencionado acima vem sendo publicado desde o inicio dos
anos 2000, o que faz do Brasil um dos pioneiros na transparéncia sobre os riscos fiscais. A edigado
mais recente da declaracao discute, além dos riscos macroecondmicos, riscos fiscais especificos
relacionados com os ativos financeiros do governo, os bancos publicos, a divida publica e as
a¢des na Justica iniciadas pelo governo e também aquelas contra ele. Entre os riscos que nédo sao
discutidos, destacam-se os decorrentes dos governos subnacionais, empresas publicas, garantias
publicas, bancos privados, desastres naturais e concessdes e parcerias publico-privadas. Outra
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fonte importante de riscos fiscais ndo discutidas esta vinculada a volatilidade dos precos das
matérias-primas, embora tais riscos sejam mais pertinentes para alguns governos subnacionais.
Quando os riscos sao discutidos, as vezes falta clareza sobre como podem afetar a consecucao
da meta fiscal e as previsdes para os exercicios seguintes. Além disso, a declaragdo nao aborda o
fato de que muitos riscos tém uma correlagdo positiva — por exemplo, periodos de fraco
crescimento econémico provavelmente estdo associados com a realizagdo de riscos fiscais do
sistema financeiro e das empresas estatais.>*

34 Ver, FML, 2016, "Analyzing and Managing Fiscal Risks—Best Practices".
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Figura 3.1. Brasil: Exemplo de Analise de Sensibilidade e Sustentabilidade da Divida
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3.1.3. Sustentabilidade das financas publicas a longo prazo (Avaliacdo: nao cumprido)

69. Os documentos do orcamento nao trazem informacoes sobre a sustentabilidade a
longo prazo — nem mesmo a médio prazo — dos principais agregados fiscais, como a
divida bruta. As projecdes dos niveis da divida na LDO cobrem apenas o exercicio do
orcamento e, de forma apenas indicativa, os dois exercicios seguintes. Nao existe uma anélise
sobre o possivel impacto das tendéncias econdmicas no médio e mais longo prazo, como a
evolucdo demografica, sobre as contas fiscais. Nao existe uma avaliacdo do espaco fiscal
disponivel nos exercicios seguintes nem uma mencao das restricdes legais — receitas vinculadas,
gastos obrigatérios — que tendam a enrijecer os saldos fiscais e complicar as proje¢cdes a médio
e longo prazo. Tais analises poderiam dar as autoridades uma ideia mais clara dos desafios
fiscais diante delas.

70. As projecoes a longo prazo da previdéncia social e das aposentadorias estao
disponiveis e oferecem um valioso elemento para a elaboracao de projecoes dos
agregados fiscais a longo prazo. Esses relatorios, um requisito da LRF, sdo produzidos pelo
Ministério da Previdéncia (e pelo Ministério da Defesa no caso das aposentadorias dos militares).
O relatoério sobre o Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS projeta seu saldo anual ao longo
dos préximos 45 anos, com base em um conjunto de pressupostos detalhados sobre aspectos
demograficos, o mercado de trabalho e o aumento da produtividade do trabalho. J4 o Regime
Proprio de Previdéncia Social é projetado a longo prazo (75 anos) em outro relatério, assim
como ocorre com as aposentadorias dos militares em relatdrios separados. Esses relatorios
indicam problemas fiscais consideraveis — por exemplo, mantidas as politicas atuais, os gastos
relacionados ao RGPS devem crescer quase 9 pontos percentuais do PIB entre 2014 e 2060.
Comparacdes internacionais também mostram que o Brasil tem um desafio bem maior do que o
de outros paises (Tabela 3.2). Esses relatorios poderiam ser mais Uteis se contivessem analises de
sensibilidade ou cenarios alternativos, mas, ainda assim, oferecem insumos importantes para as
projecdes a longo prazo. No entanto, cumpre notar que continua a haver brechas importantes na
cobertura das pressdes sobre os gastos a longo prazo, como os fundos de pensdo no nivel
subnacional e no caso das empresas publicas, além dos gastos com a sadde publica.

Tabela 3.2. Sustentabilidade dos Gastos Previdenciarios a Longo Prazo

Gastos previdenciarios Obrigacdes
Variacdo 2015-50 previdenciarias acumuladas
(% do PIB) (% do PIB)
Brasil 10,2 296
Paises avancados, média 1,0 220
Paises emergentes, média 3,0 125
Fonte: Base de dados Fiscal Monitor, FMIL
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3.2. Gestao de riscos
3.2.1. Contingéncias orcamentarias (Avaliacao: boa)

71. Os créditos orcamentarios para contingéncias podem ser usados a critério do
governo para fazer face a despesas imprevistas. O Artigo 5° da LRF estabelece que a LOA
deve obrigatoriamente conter uma reserva para contingéncias. Embora o uso e montante dessa
reserva precisem ser definidos na LDO, a LRF estipula que seu objetivo é fazer face a passivos
contingentes e outros eventos imprevistos. A LDO para 2016 previa que a contingéncia
orcamentaria representaria, pelo menos, 2% e 1% da receita liquida do PLOA e da LOA,
respectivamente. A diferenca de 1 ponto percentual visa a oferecer recursos para financiar
emendas durante o exame da LOA no Congresso. A reserva para contingéncias ndo foi usada
durante os exercicios de 2013 a 2015.%°

72. Além disso, no inicio de cada exercicio, um decreto presidencial fixa os tetos para
as despesas dos ministérios. Esses tetos sdo sempre inferiores aos montantes votados pelo
Congresso no intuito de conter as despesas publicas. Decretos presidenciais posteriores
normalmente aumentam as despesas, se os recursos permitirem. Ademais, a cada dois meses, a
Secretaria de Orcamento Federal e a Secretaria do Tesouro Nacional divulgam os limites para os
compromissos e desembolsos de caixa. A exigéncia de cumprir a meta do saldo primario fixada
pela LDO exacerba essa gestdo do orcamento a prazo curtissimo. Isso implica um controle ativo
da execucdo do orcamento e deixa pouco espago para uma gestdo estratégica do orcamento e
das suas consequéncias a médio prazo.

3.2.2. Gestao de ativos e passivos (Avaliacao: boa)

73. O governo tem um grande passivo, bem como valiosos ativos financeiros. No fim de
marco de 2016, a divida bruta do governo geral correspondia a 73,6% do PIB.3* Ao mesmo
tempo, os ativos financeiros do governo geral somavam o equivalente a 34,1% do PIB, e os
maiores ativos eram depositos no Banco Central (16,5% do PIB) e créditos ao BNDES (8,5% do
PIB). Nos Ultimos anos, tanto os ativos como os passivos cresceram (Figura 3.2).3” O valor dos

35 Ver “Sintese da execugdo orcamentaria — Unido — 2013" (p. 197, PCPR 2013), “Sintese da execu¢do orcamentaria
— Unido — 2014" (p. 177, PCPR 2014) e “Execucdo orcamentaria da despesa — poder executivo — 2015" (p. 309,
PCPR 2015).

36 Os dados da divida foram extraidos da Série Histdrica da Divida Liquida e Bruta do Governo Geral, do Banco
Central, disponivel em http://www.bcb.gov.br/htms/infecon/seriehistDLSPBruta2008.asp (acesso em 30 de maio
de 2016). Esse nimero abrange toda a divida do governo detida pelo Banco Central. Se for excluida a divida nao
comprometida pelo Banco como garantia em opera¢des de politica monetaria, conforme o indicador do
governo, a divida equivale a 67,3% do PIB.

37 Esses dados excluem alguns passivos e alguns ativos financeiros para os quais os dados disponiveis eram
menos oportunos (Tabela 0.2).
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ativos e passivos do governo, assim como os fluxos de caixa deles decorrentes, variam com a
inflagdo, as taxas de juros, a taxa de cdmbio e o desempenho das empresas das quais o governo
€ proprietario ou as quais ele tenha emprestado. Entre os riscos mais salientes figuram no
momento a possibilidade de que o governo tenha de pagar juros mais altos sobre a sua divida e
que a capacidade crediticia do BNDES diminua, reduzindo o valor dos empréstimos publicos a
esse banco.

74. O endividamento publico é autorizado por lei, e os riscos relacionados a divida e
aos ativos financeiros do governo sao divulgados. Na declaracdo dos riscos fiscais, discutem-
se os riscos relacionados a carteira da divida e as reservas internacionais que entram no calculo
da divida liquida pelo governo.?® O risco de crédito de outra carteira de ativos financeiros é
informado em uma secdo distinta do mesmo documento. Embora a divulgagdo dessas
informacdes seja util, alguns dos detalhes se encaixariam melhor nas notas ao balanco do
governo ou em relatorios sobre a gestdo da divida.

Figura 3.2. Brasil: Divida e Ativos Financeiros do Governo Geral, Janeiro de 2007 a
Marco de 2016
(em porcentagens do PIB)
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Fontes: Banco Central, Série Historica da Divida Liquida e Bruta do Governo Geral.

Notas: O negativo da divida e a divida liquida estdo indicados. Divida compreende toda a divida do governo detida
pelo Banco Central.

38 \Ver também a discussao sobre riscos em Divida Publica Federal: Relatério Anual, 2015.
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3.2.3. Garantias (Avaliacao: boa)

75. No fim de 2014, o total do estoque das garantias publicas registradas montava a R$
224 bilhées (3,9% do PIB de 2014).>° Boa parte desse montante esta relacionada a dividas de
estados, municipios e empresas estatais que ja estdo incluidas nos indicadores globais da divida
do setor publico (conforme definicdo do governo); ele ndo representa uma obrigacdo adicional.
Entre as garantias oferecidas a partes cujas dividas ndo estdo incluidas nos indicadores globais,
figuram garantias a créditos de exportacdo e garantias concedidas a Eletrobras, Petrobras e
bancos publicos.

76. As garantias sao divulgadas e sua emissao é controlada por lei. Novas garantias, seus
beneficiarios, o estoque de garantias pendentes e as garantias exigidas sao divulgadas
anualmente na Prestacdo de Contas do Presidente da Republica (Se¢des 1.9.2-5 nas contas de
2014). Informacodes sobre garantias também estao disponiveis nos Relatérios de Gestdo Fiscal,
publicados quadrimestralmente. As garantias concedidas acima dos limites fixados pelo Senado
sdo nulas e sem efeito (LRF, Artigo 40(5)); no caso do governo federal, o limite é 60% da receita
liquida corrente.*

3.2.4. Parcerias Publico-Privadas, inclusive Concessoes (Avaliagao: nao cumprido)

77. As parcerias publico-privadas sao usadas amplamente, sobretudo em concessoes.
Neste relatorio, o termo parceria publico-privada é usado de modo a também abranger as
concessdes, em que os usuarios pagam pelo servico, bem como os projetos em que o governo
paga; no Brasil, o termo costuma ser usado de maneira mais estrita para se referir apenas ao
segundo tipo de projeto. A base de dados Private Participation in Infrastructure, do Banco
Mundial, contém 494 projetos nos setores de transporte e agua e esgoto no Brasil em vinte anos
contados a partir de 1995.*! Estima-se que o total investido nesses projetos monte a US$ 133
bilhdes. Os maiores projetos sdo os aeroportos do Rio de Janeiro, Guarulhos e Brasilia, a ferrovia
dos Carajas, os metrds de Sdo Paulo e do Rio, e varias estradas pedagiadas. As concessoes
brasileiras transferem a maior parte dos riscos mais comuns para a concessionaria, embora o
governo assuma os riscos relacionados a mudancas nas politicas publicas, forca maior e
mudancas extraordinarias na economia.*> O governo também assume riscos indiretamente por

39 Contas da Presidenta, 2014, Demonstrativo das Garantias Concedidas, p. 96. Além disso, existem relatorios
mais atualizados sobre uma gama mais limitada de garantias no website do Tesouro Nacional
(http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/operacoes-de-credito-contratacao-direta-e-concessao-de-garantias;
acesso em 4 de junho de 2016).

40 Resolugao do Senado 48, de 2007, Artigo 9.

41 A base de dados esta disponivel em http://ppi.worldbank.org/customquery (acesso em 31 de maio de 2016).
Os projetos contados aqui sdo os descritos como concessdes e novos projetos (greenfield). Os projetos descritos
como desinvestimento ou alienacdo, contratos de gestdo e contratos de locacdo foram excluidos.

42 Cesar A. Guimardes Pereira, "Public-Private Partnerships (PPPs) and Concessions of Public Services in Brazil”,
BRICS Law Journal, Volume 1, Issue 1, 2014, p. 38-39.
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ser proprietario do BNDES, que se encarrega da maior parte do financiamento dos projetos. Os
projetos em que os governos pagam pelos servicos geralmente envolvem pagamentos
razoavelmente previsiveis, mas a obrigacdo de fazer esses pagamentos, semelhante a de uma
divida, reduz a flexibilidade do governo de lidar com choques econémicos adversos.

78. Os contratos de parceria publico-privada sao publicados e os pagamentos do
governo sao restritos por lei, mas nenhum relatério resume o total das obriga¢ées do
governo. Em alguns aspectos, a transparéncia das parcerias publico-privadas é consideravel: em
comparagao com o caso de muitos paises, os proprios contratos costumam estar disponiveis no
website dos érgdos contratantes.*® Ainda assim, informacées resumidas sobre os direitos e
deveres dos governos nas parcerias publico-privadas nao estdo disponiveis, e os projetos ndo
sdo registrados nos balangos dos governos contratantes. Os ativos e passivos extrapatrimoniais
estdo estimados em cerca de 5% do PIB.** O total dos pagamentos do governo em parcerias
publico-privadas esta limitado por lei a 1% da receita do governo no caso do governo federal e
5% no caso dos governos subnacionais.®®

3.2.5. Setor financeiro (Avaliagao: nao cumprido)

79. Assim como na maioria dos paises, os riscos criados pelos bancos figuram entre os
mais importantes. Em marco de 2016, o passivo agregado de todas as institui¢des financeiras
supervisionadas pelo Banco Central montava a 7,637 trilhdes de reais (130% do PIB de 2015)
(Tabela 3.3).% Esse montante abrange a divida do BNDES com o governo citada acima,
equivalente a 8,5% do PIB. As obrigagdes dos bancos privados ndo sao garantidas pelo governo,
mas podem se beneficiar de certo grau de apoio implicito.*” Até determinados limites, os
depdsitos bancéarios sdo garantidos pelo Fundo Garantidor de Créditos, que ndo tem garantia
publica, mas é pequeno demais para fazer face a quebra de um grande banco ou a uma crise
bancéria sistémica. Além disso, o tratamento dos ativos fiscais diferidos dos bancos cria um claro
passivo contingente para o governo: se um banco gerar prejuizo, for liquidado ou quebrar, seus
ativos fiscais diferidos sdo convertidos em créditos tributarios e, se o valor desses créditos

43 As concessdes no setor de transportes, por exemplo, estdo disponiveis no website da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (http://www.antt.gov.br/index.php; acesso em 31 de maio de 2016).

44 Com base nas estimativas da missdo derivadas dos projetos constantes da base de dados do Banco Mundial,
com muitos pressupostos simplificadores.

4> Ver a lei sobre parcerias publico-privadas (Lei n® 11.709, de 2005).

46 Base de dados do Banco Central, Dados Selecionados de Entidades Supervisionadas — IF.data, disponivel em
https://www3.bcb.gov.br/informes/relatorios (acesso em 30 de maio de 2016). O agregado é a soma simples dos
passivos dos seis tipos de instituicdo financeira constantes da base de dados.

47 Por exemplo, a classificagdo de crédito atribuida pela Moody's ao banco privado Bradesco em dezembro de
2015 pressupde “uma grande probabilidade de ajuda do governo” ao banco. De forma mais geral, a edicdo de
abril de 2014 do Global Financial Stability Report (GFSR), do FMI, mostra que as classificacdes de crédito e os
spreads dos titulos indicam que os bancos de grande porte nas economias avancadas e mercados emergentes
ainda sdo beneficiados por garantias implicitas importantes.
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ultrapassar os tributos devidos pelo banco, o governo paga a diferenca ao banco.*® Em 31 de
dezembro de 2015, os seis maiores bancos possuiam ativos fiscais diferidos no valor de R$ 233
bilhdes (3,8% do PIB de 2015).

Tabela 3.3. Brasil: Passivos das Instituicoes Financeiras, 31 de marco de 2016

Passivos Montante em porcentagem do PIB de 2015
Total 130,0
dos quais: depositos 354
dos quais: garantidos 17,1
dos quais: detidos por bancos publicos 61,7

Fontes: Banco Central, Informagdes Selecionadas sobre Institui¢cdes Supervisionadas; Fundo Garantidor de
Créditos, Relatério Anual, 2015, p. 13 (depdsitos garantidos); FMI, base de dados do WEO, abril de 2016,
para o PIB.

Notas: Os nimeros dos depdsitos referem-se a 31 de dezembro de 2015.

80. O Banco Central analisa inteiramente e monitora o setor bancario. A supervisdo
bancaria € bem considerada e o capital dos bancos supera os minimos regulatérios. No relatério
do corpo técnico sobre as consultas ao abrigo do Artigo IV concluido em margo de 2015,
observou-se que os indicadores de solidez do sistema bancario eram encorajadores, e o Banco
Central conclui recentemente que a solvéncia do sistema bancario permanecia em alto nivel no
segundo semestre de 2015.%° Os coeficientes de capital superam as exigéncias regulatérias tanto
no caso dos bancos privados como dos publicos.>® No entanto, os minimos regulatérios ndo
eliminam os riscos fiscais e a continuidade da recessao esta criando problemas cada vez mais
sérios para muitos tomadores de empréstimos bancarios.>

81. Riscos fiscais dos bancos piiblicos precisam ser monitorados de perto em vista do
seu grande porte e exposicao do governo federal. Eles tém um passivo agregado de R$ 3,641
trilhdes de reais (61,7% do PIB de 2015), 95% do qual é detido pelo Banco do Brasil (BB), Caixa
Economica Federal (Caixa) e BNDES, respectivamente, o primeiro, segundo e quarto maiores

48 Os ativos fiscais diferidos surgem porque as provisdes para créditos de liquidacdo duvidosa ndo podem ser
deduzidas do imposto e uma despesa sera reconhecida para fins tributarios se o mutuario ficar inadimplente e
ndo pagar o empréstimo. Uma vez que os ativos fiscais diferidos que dizem respeito as provisdes para créditos
de liquidacdo duvidosa sdo um passivo contingente do governo, eles ndo sdo deduzidos do capital basico tier 1.
Assim, um efeito da alteracdo da lei é permitir aos bancos informar coeficientes de capital mais altos. Ver Lei
12.838 e Comité de Supervisdo Bancéria da Basileia, Regulatory Consistency Assessment Programme (RCAP):
Assessment of Basel Ill Regulations in Brazil, dezembro de 2013, pp. 2, 22.

4% Banco Central, Relatdrio de Estabilidade Financeira, abril de 2016, p. 31.
30 Banco Central, Relatdrio de Estabilidade Financeira, abril de 2016, p. 31 (e, de modo geral, Secéo 2).

51 Banco Central, Relatério de Estabilidade Financeira, abril de 2016, p. 29.
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bancos no Brasil em termos de passivos.”? Conforme mencionado acima, no caso do BNDES, a
maior parte das obrigagdes sdo com o governo, que fez investimentos substanciais no banco nos
ultimos anos no intuito de possibilitar sua expanséo. A Unido assume explicitamente os passivos
do BNDES e da Caixa,*® que, diferentemente do BB, tém o capital inteiramente detido pelo
governo. O governo também criou um "bad bank” na forma da Empresa Gestora de Ativos
(EMGEA), que comprou, da Caixa, créditos incobraveis com um valor de face de
aproximadamente R$ 7 bilhdes em 2014.>

82. O uso dos bancos piiblicos para executar a politica do governo gerou riscos fiscais.
Todos eles informaram lucros nos Ultimos anos, e parte dos seus empréstimos esta sujeita a
menos riscos do que os dos bancos privados. Seus empréstimos improdutivos sdo baixos,
embora estejam crescendo.> Entretanto, essas instituicdes também executam politicas publicas e
oferecem alguns empréstimos de alto risco, por exemplo, a municipios e ao setor rural. Como as
taxas de juros cobradas ndo refletem esses riscos, algum tipo de apoio do governo federal
provavelmente se faz necessario para que alcancem seus objetivos de politica.® Os bancos
publicos também estdo mais alavancados do que seus pares do setor privado (Figura 3.3), em
parte porque o governo solicitou-lhes que expandissem suas operagdes e, além disso, tomou
dividendos desses bancos para aumentar o superavit primario informado.>” No geral, a
combinacdo de um grande passivo, capital reduzido e rapida expansdo impulsionada por
politicas publicas em uma economia fraca sugere riscos fiscais importantes.

52 Banco Central, Dados Selecionados de Entidades Supervisionadas, dados referentes a marco de 2016. Os dados
também estdo disponiveis no relatério Perfis das Empresas Estatais 2014, p. 309, publicado pelo Ministério do
Planejamento em 2015, porém os dados mais recentes se referem a 2012.

>3 BNDES, Demonstragées Financeiras Individuais e Consolidadas, 31 de dezembro de 2015 e 2014, p. 157. Consta
gue o governo federal responde pelos passivos do BNDES porque o banco é inteiramente controlado pelo
governo federal. Isso indica que os passivos da Caixa, no minimo, também tém garantia do governo.

54 Ver nota 8 (i) do relatdrio do auditor http://www.caixa.gov.br/Downloads/caixa-demonstrativo-
financeiro/NE BrGaap 3T14 voto ingles COMPLETA.pdf. .

35 Banco Central, Relatério de Estabilidade Financeira, abril de 2016, inclusive a Figura 2.3.6.

%6 A Caixa também capta recursos por meio de depdsitos com juros limitados, o que ajuda a sua lucratividade,
mas esse tipo de financiamento estad sendo substituido gradativamente por fontes que rendem juros mais altos.

57 José Roberto Afonso e Gabriel Leal de Barros, Receitas de Dividendos, Atipicidades e (Des)Capitalizagdo, FGV-
IBRE, abril de 2013.
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Figura 3.3. Brasil: Alavancagem dos 20 Maiores Bancos por Volume de Passivos,
Marco de 2016
(em bilhdes de reais)
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Fonte: Base de dados do Banco Central, “Dados Selecionados de Entidades Supervisionadas - IF.data,” disponivel em
https://www3.bcb.gov.br/informes/relatorios (acesso em 4 de junho de 2016).

Nota: Os bancos publicos estdo destacados em azul.

83. O governo central nao divulga seus passivos contingentes relacionados ao BNDES,
Caixa e ativos fiscais diferidos. Os relatérios abrangentes do Banco Central sobre a
estabilidade financeira, publicados semestralmente, apresentam numerosos indicadores da
solidez do setor financeiro, inclusive os resultados de testes de estresse que estimam o efeito de
varios choques sobre as financas dos bancos.”® O website do Banco Central contém dados
abrangentes, de facil acesso e também bastante tempestivos sobre as finangas dos bancos. A
mais recente declaragao dos riscos fiscais também discute rapidamente o risco de que o governo
precise recapitalizar os bancos publicos. A gestdo dos riscos fiscais criados pelos bancos,
inclusive os mecanismos para a resolucao de crises, talvez justifiquem uma aten¢do mais detida e
coordenada do Banco Central e do Tesouro, reconhecendo que o Banco Central tem a pericia
para monitorar os riscos, mas o Tesouro precisa administrar as consequéncias fiscais de possiveis
problemas.

3.2.6. Recursos naturais (Avalia¢dao: ndo cumprido)

84. Recentemente, os recursos naturais se tornaram mais importantes para as finangas
publicas. Em 2005, o Banco Mundial estimou que o Brasil possuisse cerca de US$ 15.000 em
capital natural per capital (o 26° entre 152 paises), a maior parte em pastagens, culturas e

%8 O mais recente é o Relatorio de Estabilidade Financeira Vol. 15., n° 1, de abril de 2016. Ver, em especial, o
capitulo 2.
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florestas.>® Desde entdo, o volume de reservas de petréleo e gas conhecidas ja cresceu em
42%.%° Consta que, em 2014, era 15 bilhdes de barris, ou 0,9% do total mundial (a titulo de
comparacao a parcela do Brasil na populacdo mundial é de 2,8%). O valor desses recursos caiu,
naturalmente, com a recente queda dos pregos do petréleo. O governo federal tem uma
participacdo direta nos recursos naturais da administragdo publica por ser o dono da Petrobras e
por receber royalties, mas a importancia fiscal dos recursos naturais decorre indiretamente,
sobretudo, das receitas tributarias. Para alguns governos estaduais, como o Rio de Janeiro, os
royalties vinculados as matérias-primas e as receitas indiretas sdo uma fonte de receita de
especial importancia.

85. O governo publica um grande volume de informacoes sobre recursos naturais,
embora nao revele o valor das reservas petroliferas nem minerais. No setor de gas e
petroleo, por exemplo, a Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP)
publica anuério estatistico que detalha as reservas de petréleo e gas, além da producdo, pregos e
outras informacgdes sobre o setor. Publica também amplas informacdes sobre os royalties e
outras receitas do governo ligadas ao setor.%* Contudo, ndo apresenta uma avaliacdo do valor
das reservas de hidrocarbonetos. De maneira analoga, o Brasil também presta informagdes sobre
outras atividades mineradoras, como dados sobre a produgao e as reservas dos principais
produtos, além dos royalties. As informacdes sobre pregos sdo mais limitadas.

3.2.7. Riscos ambientais (Avaliacao: basica)

86. Secas e outros problemas ambientais nao raros afetam as financas publicas. Mais
recentemente, a seca de 2014-16 redundou em prejuizos para a Eletrobras e, por extensao, para
o governo, além de haver prejudicado a economia de maneira mais geral. Em 2015, o colapso da
barragem da Samarco devastou algumas das areas vizinhas. As enchentes também sdo comuns.
Ja as doencas criam riscos adicionais, conforme sublinhado pelo recente surto do virus Zika.
Terremotos, tsunamis e erupgdes vulcanicas, em contrapartida, sdo raros. Embora os desastres
naturais possam ter um impacto grave sobre areas especificas, o tamanho do pais significa que
seu efeito sobre as financas publicas no nivel nacional é mitigado. A edicado de 2015 do World
Risk Report classificou o Brasil na 1232 posicao entre 171 paises em termos da exposi¢do ao risco
de desastres naturais (uma posi¢éo elevada indica um risco maior).

87. O governo publicou muitas informacoes sobre desastres naturais, embora pouco
sobre seus possiveis custos fiscais. A declaracdo sobre riscos fiscais ndo faz mencao a riscos
ambientais e nenhum outro relatério do governo costuma tratar das suas possiveis implicagdes

59 Ver http://data.worldbank.org/data-catalog/wealth-of-nations (acesso em 31 de maio de 2016).

80 Ver os dados da US Energy Information Administration disponiveis em
http://www.eia.gov/cfapps/ipdbproject/iedindex3.cfm?tid=5&pid=57&aid=6&cid=regions&syid=2010&eyid =20
14&unit=BB (acesso em 2 de junho de 2016).

61 Ver http://www.anp.gov.br/?pg=82260 and http://www.anp.gov.br/?id=518 (acesso em 8 de agosto de 2016).
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fiscais. Contudo, o governo tem divulgado amplamente informacdes sobre desastres naturais e
acidentes industriais, bem como sobre seus custos humanos e econémicos.%?

3.3. Coordenacao fiscal
3.3.1. Governos subnacionais (Avaliacao: boa)

88. Varios estados e municipios estao enfrentando dificuldades financeiras. Alguns ja
ndo estdo pagando o servigo da divida com a Unido que haviam contraido apos terem sido
resgatados ap0s a crise do fim da década de 1990. Alguns ndo estdo pagando salarios e
vencimentos na sua totalidade. O Rio de Janeiro atrasou pagamento a Agéncia Francesa de
Desenvolvimento e ao Banco Interamericano de Desenvolvimento no inicio de 2016.°* As causas
subjacentes dos problemas dos estados passam pela queda das receitas, sobretudo em estados
dependentes de matérias-primas, como o Rio de Janeiro, e pelo aumento das despesas com
salarios e aposentadorias.

89. O Congresso esta discutindo uma proposta para reestruturar as dividas dos estados
com a Uniao. A divida subnacional equivale a cerca de 13% do PIB. No caso dos estados, o saldo
era de 11% do PIB no fim de 2015% e, no caso dos municipios, 1,8% do PIB no fim de setembro
de 2015. Trés quartos da divida liquida dos municipios cabem a cidade de Sdo Paulo.®® A maior
parte da divida subnacional é devida a Unido; a divida a credores fora do governo geral é de
4,1% do PIB.%® Os estados solicitaram alivio da divida ao governo federal. A opcdo que esta
sendo estudada no Congresso envolve a prorrogacdo dos vencimentos e alguma redugdo do
servico da divida ao longo dos proximos anos.

90. Existem informacodes disponiveis sobre as financas dos maiores entes subnacionais,
com periodicidade mensal ou trimestral, e o endividamento subnacional é limitado por lei.
A LRF obriga os governos subnacionais a publicas informacdes quadrimestralmente sobre as
suas finangas (Artigos 54 e 55) e alguns deles publicam dados mensais. Informagdes resumidas,
inclusive alguns dados agregados ou consolidados, podem ser obtidas em publicagdes do Banco

62 Ver o Anudrio Brasileiro de Desastres Naturais, 2013; Understanding Risk, Entendendo Risco Brasil, 2012; e outras
informagdes disponiveis em http://www.mi.gov.br/defesacivil/publicacoes.

63 “Brazil Mulls Emergency Loan to Rio de Janeiro ahead of Olympics” [Brasil estuda empréstimo de emergéncia ao
Rio antes das Olimpiadas], Reuters, 9 de junho de 2016.

64 Tesouro Nacional, Indicadores Fiscais dos Estados, disponivel em
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/pt_PT/indicadores-fiscais-e-de-endividamento (acesso em 30 de maio de
2016). Os dados do Parang, Rio Grande do Sul e Sergipe se referem a agosto de 2015; os do Mato Grosso do Sul,
a abril de 2015.

65 Tesouro Nacional, Indicadores Fiscais dos Municipios, disponivel em
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/pt_PT/indicadores-fiscais-e-de-endividamento (acesso em 30 de maio de
2016).

66 Série Histdrica da Divida Liquida e Bruta do Governo Geral, Banco Central do Brasil.
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Central e do Tesouro Nacional.®” Os estados sdo obrigados a manter a relacdo entre divida
liquida e receita corrente liquida abaixo de 2, e os municipios tém de manter essa relacdo abaixo
de 1,2. Os gastos subnacionais com pessoal sdo limitados a 60% da receita corrente liquida.®® Os
programas de ajuste entre o governo federal e os estados impdem outros limites, de modo geral
mais rigorosos.

91. Contudo, existem graves problemas na gestao dos riscos subnacionais, como
deficiéncias na qualidade da apresentacao de informacoes fiscais e do seu respectivo
monitoramento.

e O cumprimento dos limites da divida nos programas de ajuste nem sempre ¢ exigido, em
parte porque a existéncia, em paralelo, de limites menos rigidos no ambito da LRF acaba
por solapa-los na pratica. Além disso, permitiu-se que alguns estados aumentassem seu
endividamento, com garantias da Unido, apesar de avaliagdes técnicas que destacaram
0OS riscos.

o Deficiéncias na apresentacao de informacdes fiscais também prejudicam a capacidade de
avaliar a posicao fiscal e os respectivos riscos. Nem todos os estados e municipios
cumprem o exigido quanto a apresentacdo de informacdes e os dados sobre as financas
subnacionais costumam ser menos oportunos e abrangentes do que os dados sobre o
governo central. A falta de um conselho fiscal, conforme contemplado na LRF, torna mais
dificil assegurar a implementacao, pelos governos, de normas apropriadas relativas a
apresentacao de informagdes e o monitoramento eficaz das estatisticas fiscais em todos
os niveis de governo.

e Uma deficiéncia importante diz respeito as informacdes sobre a massa salarial, a mais
importante rubrica dos gastos. Os gastos com pessoal sdo medidos de maneiras
diferentes de um estado para outro (Anexo 3), o que permite a alguns contornar o limite
sobre esses gastos.”” No fim de 2015, seis estados haviam ultrapassado, de uma forma
ou de outra, o limite (Rio Grande do Sul, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Paraiba,
Goias e Rio de Janeiro). O Rio Grande do Sul também havia excedido o limite da divida, e
Rio de Janeiro e Minas Gerais estavam préximos de fazer o mesmo. Além disso, mesmo
quando esses limites foram observados, eles ndo evitaram graves problemas financeiros.

67 Indicadores Fiscais e de Endividamento de Estados e Municipios; Boletim de Finangas Publicas dos Entes
Subnacionais; Balanco do Setor Publico Nacional.

68 Ver LRF, Artigos 19 e 30, Resolucdo do Senado Federal n° 40, de 2001, e, de maneira mais geral, a pagina
Indicadores Fiscais e de Endividamento de Estados e Municipios no website do Tesouro Nacional,
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/pt_PT/indicadores-fiscais-e-de-endividamento (acesso em 30 de maio de
2016).

69 A recentemente criada Instituicdo Fiscal Independente pelo Senado Federal (novembro de 2016) néo teréa
mandato ou capacidade para exercer essas funcdes.

70 Tesouro Nacional, Boletim das Financas Publicas dos Entes Subnacionais, maio de 2016, p. 15.
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Segundo informacgdes, houve atrasos de pagamento no Amapa, Amazonas e Roraima,
que, assim como outros estados da Regido Norte, haviam informado niveis muito baixos
de divida (Figura 3.4).”* Em alguns casos, as regras sobre o endividamento agravaram
problemas de liquidez ao limitar a contracdo de empréstimos mesmo no caso de
governos pouco endividados.

Figura 3.4. Brasil: Relacdo Divida/Receita por Estado, 2015

(2.0,2.5]
(1.5,2.0]
(1.0,1.5]
(0.5,1.0]
10.0,0.5]

Fonte: Tesouro Nacional http://www.tesouro.fazenda.gov.br/pt PT/indicadores-
fiscais-e-de-endividamento.

Notas: Os dados se referem a dezembro de 2015, exceto no caso do Parana, Rio
Grande do Sul e Sergipe (agosto de 2015) e Mato Grosso do Sul (abril de 2015).

71 "Gastos com folha de pagamento extrapolam limite dos Estados”, O Estado do S&o Paulo, 30 de abril de 2016.
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3.3.2. Empresas publicas (Avaliacao: boa)

92. As empresas publicas geram riscos consideraveis. Os trés bancos publicos federais
discutidos na subsecdo 3.2.5 sdo aqueles com as maiores obrigac¢des (Figura 3.5), algumas das
quais, conforme mencionado acima, sdo devidas ao governo central. As empresas nao financeiras
menores sdo consolidadas nas contas do setor publico (conforme a definicao brasileira), de
maneira que os riscos associados com seu endividamento sdo monitorados dentro do processo
orcamentario. Ndo obstante, os Correios passaram por problemas financeiros, em parte devido
ao seu fundo de pens3o.”?> Os maiores riscos associados as empresas nao financeiras, porém,
estdo relacionados a Eletrobras e a Petrobras, que ndo estdo consolidadas nas contas fiscais. ”
Seus passivos brutos equivalem a 1,9% e 11,4% do PIB, respectivamente. A Petrobras, cuja divida
liquida quase quadruplicou desde 2011, esta em dificuldades financeiras, em parte devido a
corrupcao, mas, sobretudo, em decorréncia das suas atividades parafiscais (em especial, a venda
de derivados de petroleo a precos inferiores aos de mercado)’* e do forte endividamento
durante o boom dos pregos do petréleo para financiar a exploracdo dos campos de petréleo do
pré-sal (Boxe 2). A Eletrobras também enfrenta dificuldades financeiras, em parte devido a sua
obrigacao de oferecer servigos publicos subsidiados sem compensacdo (ou seja, uma atividade
parafiscal), embora ela também tenha sofrido as consequéncias da seca mencionada acima e,
possivelmente, da corrupgdo. As duas empresas estao fortemente alavancadas e as agéncias de
classificacdo de crédito consideram que ambas sdo beneficiadas por garantias implicitas do
governo.” Outra area que causa preocupacdo ¢ o elevado grau de exposicdo dos bancos
publicos a essas empresas.’®

72 As contas dos Correios referentes a 2014 mostram que, embora a empresa tenha uma divida muito pequena
(numa definicdo estrita), ela tem um passivo pés-emprego de R$ 8 bilhdes e um total de obrigacbes de R$ 14
bilhdes (0,2% do PIB). A empresa informou um resultado abrangente negativo para o exercicio devido a um
aumento do passivo pds-emprego.

73 Também pode haver alguns riscos fiscais implicitos relacionados a empresas privadas, como a Vale, sobre as
quais o governo exerce consideravel influéncia que ndo chega a ser um controle.

74 Ver, por exemplo, International Budget Partnership, The “State-of-the-Art” of State-Owned Enterprises in Brazil,
junho de 2014, pp. 17-18.

75> Em 17 de fevereiro, a Standard and Poor's avaliou a probabilidade de a Eletrobras e a Petrobras receberem
suporte governamental extraordinario como “quase certa” e “muito alta”, respectivamente ("Diversas agdes
realizadas nos ratings de empresas brasileiras apds o rebaixamento nos ratings do Brasil”). Nas suas classifica¢des
de crédito de dezembro de 2015, a Moody's pressupde um “alto” nivel de apoio a Eletrobras e um nivel
“moderado” de apoio a Petrobras.

76 por exemplo, a exposicdo do BNDES a Petrobras ultrapassou os limites da prudéncia e o banco vem reduzindo
gradativamente sua exposicao.
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Figura 3.5. Brasil: Passivos das 20 Maiores Empresas Ptblicas fora das Contas
Fiscais, Marco de 2016

Banco do Brasil | 2: 2
caixa | 206
enoes I 5.0

Petrobras 114
Eletrobras 1.9
Banrisul . 1.0
Banco do Nordeste . 0.7
Banestes I 0.3
BD Extremo Sul | 0.2
BRB | 0.2
Banco da Amazonia | 0.2
Banco Des de MG | 0.1
Banco do Est do PA | 0.1
Banco do Est de SE | 0.1
Badesul | 0.1
Banco Des do ES \ 0.0
DesenBahia 0.0

AFdoSC 00 B Empresas financeiras
AF Des SP | 0.0
AFEAM | 0.0 Empresas ndo financeiras

(em porcentagens do PIB de 2015)

Fontes: No caso da Petrobras e Eletrobras, os relatérios financeiros das empresas referentes ao primeiro trimestre de
2016; no caso das empresas financeiras, a base de dados Dados Selecionadas de Entidades Supervisionadas, do

Banco Central.

As transferéncias entre o governo e as empresas publicas sdao divulgadas, e o

governo publica um relatério anual sobre as financas das empresas. O relatério anual e o
website que o complementa, produzidos pelo Ministério do Planejamento e Orgamento, contém
informagdes ndo apenas sobre as empresas sob a supervisao do Ministério, mas também sobre
as supervisionadas pelo Tesouro. O relatério traz uma discussao sobre o setor, dados sobre as
financas de cada uma das empresas e dados agregados sobre as finangas de todas as empresas
publicas ndo financeiras e empresas publicas financeiras. A tempestividade da publicagdo nao é
perfeita, mas as proprias empresas costumam publicar suas demonstragdes financeiras de forma
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oportuna. O governo ja publicou uma série de diretrizes estabelecendo aspectos da sua politica
de participacdo em empresas publicas.”’

94. Contudo, as atividades parafiscais das empresas publicas nao sao divulgadas. Em
vista do tamanho dessas atividades e da sua complexidade nos casos dos bancos publicos,
trata-se de uma deficiéncia grave. Além disso, embora os relatérios financeiros das principais
empresas sejam, de modo geral, detalhados, informativos e tempestivos, as investiga¢des de
corrupgao na Eletrobras atrasaram a publicacdo das suas demonstra¢des financeiras. O parecer
de auditoria sobre as contas mais recentes do BNDES tinha ressalvas porque o banco nao
reconheceu na sua demonstra¢do de resultados o total do seu prejuizo decorrente da sua
participacdo na Petrobras. Ademais, o relatério da Petrobras afirma que os problemas da
empresa com os controles financeiros internos ainda nao foram resolvidos, o que também
causou o atraso no seu relatério anual anterior.

Conclusoes e recomendacoes

95. A Tabela 3.3 resume a avaliacao das praticas brasileiras na area dos riscos fiscais e
revela uma série de pontos fortes. Mostra que o Brasil segue as normas das praticas boas ou
basicas de sete dos doze principios. Em especial, estdo disponiveis boas informacdes sobre as
garantias publicas, os ativos e passivos financeiros das administracdes publicas e as finangas dos
governos subnacionais e empresas publicas. As estatisticas sobre os governos subnacionais e a
cobertura da declaracao de riscos fiscais melhoraram no ultimo ano, e o desempenho do Brasil
em relagdo ao codigo poderia ser facilmente melhorado com um aumento ainda maior da
abrangéncia da declaragdo. Nas areas de riscos ambientais, recursos naturais e parcerias publico-
privadas (inclusive concessdes), o Brasil poderia, pelo menos, cumprir as normas
correspondentes as praticas basicas se acrescentasse a declaragédo breves discussdes sobre os
riscos pertinentes.

96. No entanto, a divulgacio e gestao dos riscos fiscais sdo as areas mais fracas da
transparéncia fiscal no Brasil. A declaracdo dos riscos fiscais deve concentrar-se nos grandes
riscos e nos seus possiveis efeitos sobre o déficit, a divida e outros agregados fiscais. Para
alcancar esse objetivo, ela precisa passar por uma transformacdo. No momento, trata-se de uma
colegdo de discussdes — ndo relacionadas, de modo geral, e as vezes excessivamente detalhadas
— sobre varias questdes fiscais, algumas delas de importancia relativamente pequena, que
reflete a falta de monitoramento e analise centralizados dos riscos que o governo enfrenta. A
declaragdo deveria se tornar um relatoério que explique, de forma clara e concisa, como e por que
os resultados fiscais poderiam diferir das previsdes fiscais. A produgdo de uma declaragdo mais
curta, simples e mais bem integrada exigiria mais analise e mais sintese das informacgoes

77 Ver as resolucbes da Comisséo Interministerial de Governanca Corporativa e de Administracdo de Participacdes
Societéarias da Unido (CGPAR) sobre as empresas estatais, disponivel em
http://www.planejamento.gov.br/assuntos/empresas-estatais/legislacao/resolucao.
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existentes. O trabalho necessario poderia ser liderado por um grupo de risco que avaliaria se a
gestao dos riscos fiscais pelo governo estava sendo adequada.

97. A divulgacao de projecoes fiscais a longo prazo em um relatério distinto é
prioritaria. Tirando partido das projecOes existentes para as aposentadorias e a previdéncia,
esse relatdrio poderia projetar o saldo primario do governo, o saldo nominal e a divida ao longo
de um periodo de pelo menos 10 anos — o ideal seria ir ainda mais a frente. Tomando como
pressuposto a manutencdo das politicas tributarias e de gastos atuais, a finalidade nao seria
prever o futuro, mas oferecer a melhor estimativa possivel da sustentabilidade das politicas
publicas a longo prazo. Isso ajudaria o publico a avaliar melhor se a posicéo fiscal do Brasil é
sustentavel ou ndo e ajudaria as autoridades a se prepararem para as reformas indispensaveis. O
elevado nivel de divida publica do Brasil e a expectativa de fortes aumentos dos gastos
relacionados a idade tornam urgente, do ponto de vista da transparéncia, fazer essas projegdes e
divulga-las. Para complementa-las, o governo também deveria aproveitar sua declaragdo de
politica fiscal para indicar as medidas que ele pretende tomar a médio prazo para frear e, mais a
frente, reverter o crescimento da divida publica (ver a Secéo 2).

98. A significancia fiscal dos bancos publicos federais é motivo para a divulgacdo de
mais informacgoes. As relacdes entre os bancos, o governo geral e o restante do setor publico
sdo grandes o bastante para justificar ndo apenas uma discussao maior na declaracdo sobre os
riscos fiscais, mas também um novo capitulo no relatério anual sobre as empresas publicas (ou
uma publicacdo separada). Esse capitulo ou publicacdo detalharia as relacdes financeiras entre o
governo e cada um desses bancos e entre os bancos e o restante do setor publico. O governo
também deveria divulgar e quantificar as atividades parafiscais dos bancos, da Eletrobras e da
Petrobras.

99. Com base na apreciacao acima, a avaliacdo destaca as seguintes prioridades visando
ao aumento da transparéncia na divulgacao e gestao dos riscos fiscais:

e Recomendacdo 3.1. Criar um grupo de risco para oferecer uma visao geral centralizada
da gestao dos riscos fiscais (identificar, monitorar e mitigar).

e Recomendacao 3.2. Melhorar a divulgacao dos riscos fiscais nos documentos do
orcamento.

o a. Apresentar na declaracdo dos riscos fiscais uma comparagao de previsdes passadas
com os resultados fiscais (abril de 2017) e, em seguida elaborar leques de projecéo (fan
charts) com base em analise estocastica (2018 ou 2019) — em ambos os casos, para
indicar o tamanho da incerteza fiscal;

o b. Providenciar que as analises de sensibilidade mostrem o efeito das variagdes dos
pressupostos subjacentes sobre o total dos gastos e receitas do governo, os saldos
primario e nominal e a divida publica (abril de 2017) e, a mais longo prazo, apresentar
cenérios alternativos desenvolvidos por completo (abril de 2018);
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c. Acrescentar a divulgacao de informacdes sobre o apoio explicito do governo ao
setor financeiro e sobre os riscos relacionados as empresas publicas e aos governos
subnacionais (abril de 2017);

d. Assegurar que todas as secOes da declaracdo deixem claro como os riscos em
questdo se relacionam com o orcamento e com as previsoes fiscais de médio prazo
(abril de 2017);

e. Incluir no relatério anual sobre as empresas publicas produzido pelo Ministério do
Planejamento e Orcamento, em colaboragdo com o Tesouro Nacional, um capitulo
sobre as relacdes financeiras do governo com cada um dos bancos de propriedade da
Unido e sobre as atividades parafiscais levadas a cabo com os bancos e outras
empresas publicas (2017).

e Recomendacdo 3.3. Melhorar a apresentacao de informaco6es sobre a sustentabilidade
das financas publicas a longo prazo.

o

a. Publicar um relatorio periédico sobre a sustentabilidade das finangas publicas a
longo prazo que contenha proje¢des da divida e dos saldos primario e nominal do
governo no ambito das politicas de governo atuais, ao longo dos proximos 20 anos,
pelo menos;

b. Ampliar as analises de longo prazo da sustentabilidade dos regimes previdenciarios
e de aposentadoria publica no PLDO com mais analises de sensibilidade e cenarios
alternativos; expandir a metodologia de modo a abranger os fundos de penséao ainda
fora da cobertura, como os fundos das empresas publicas, e incluir proje¢des dos
aumentos previstos das despesas de salude;

c. Complementar a declaragéo sobre a politica fiscal (Secdo II) com uma secdo sobre as
mudancas de politica contempladas para o médio prazo pelo governo a fim de
aumentar a sustentabilidade fiscal do Brasil a longo prazo.

74 FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL



BRASIL: AVALIACAO DA TRANSPARENCIA FISCAL

Tabela 3.4 Brasil. Avaliacao Resumida: Riscos Fiscais

Principio Avaliacdo Importancia Recs
Basica: As previsdes macroeconémicas sao
311 Riscos acompanhadas por algumas analises de 3.2.a
o macroeconémicos sensibilidade e por apenas um cenario -
alternativo.
Basica: A documentagao do orcamento Média: Varios riscos especificos sdo
312 Riscos fiscais discute e quantifica varios riscos especificos, importantes, como as garantias 3.2
o especificos mas ndo é abrangente e o vinculo entre os explicitas e implicitas das empresas -
riscos e as previsdes costuma ser pouco claro. Ublicas (ver abaixo).
Sustentabilidade
) 3.3.a,
3.1.3 | fiscal a longo b
prazo
A - Baixa: A LOA de 2016 estabelece um
P Boa: A contingéncia orcamentaria pode ser o e
Contingéncias L . teto de 1% da receita liquida e a
3.2.1 L. usada a critério do poder executivo para fazer .
orcamentarias face a despesas imprevistas reserva ndo foi usada durante os
P P ) exercicios de 2013 a 2015.
Boa: O endividamento é controlado por lei,
322 Gestao de ativos e os riscos relacionados a divida e aos ativos
- passivos financeiros sdo discutidos no Anexo V da LDO,
entre outros lugares.
Boa: As garantias sdo divulgadas na Prestacdo | Baixa: As garantias (4% do PIB) sdo
3.2.3 | Garantias de Contas do Presidente da Republica, entre concedidas, principalmente, a quatro
- outros lugares, o estoque de garantias esta entes cuja divida ja esta incluida no
sujeito a um limite definido em lei. indicador global da divida publica.
. Baixa: O total dos passivos
Parcerias . .. 2
3.24 ablico-privadas extrapatrimoniais esta estimado em
P P cerca de 5% do PIB.
. . 3.2.a,
3.2.5 | Sector financeiro b
Média: Os recursos naturais, como o
petréleo e o minério de ferro, tém um
efeito importante, sobretudo indireto,
3.2.6 | Recursos naturais p T
sobre as financas publicas,
especialmente sobre as de alguns
entes subnacionais.
Basica: Ja foi publicado um grande volume de | Baixa: A vulnerabilidade fiscal no
3.2.7 | Riscos ambientais informacdes sobre desastres naturais, porém nivel nacional a riscos ambientais
elas ndo enfocam os possiveis custos fiscais. parece relativamente baixa.
Boa: Muitos governos subnacionais, porém P L.
gov ) P Média: A divida bruta dos governos
nem todos, publicam dados financeiros L . o
. subnacionais equivale a cerca de 13%
Governos quadrimestralmente. O Tesouro e o Banco . " x
3.3.1 . . do PIB e o principal credor é a Unido. 3.2.a
subnacionais Central publicam resumos e dados agregados. .
R - Muitos estados se encontram em
A divida é objeto de regulagao, mas nem . . .
. dificuldades financeiras.
sempre de forma eficaz.
Boa: O orcamento apresenta as transferéncias | Média: O passivo da Eletrobras e da
feitas para as empresas publicas e recebidas Petrobras corresponde a 13% do PIB
3.3.2 | Empresas publicas | delas, e um relatério anual sobre o setor & (no caso dos bancos publicos, ver a 3.2.a,b

publicado, mas ndo existem informagdes sobre
as atividades parafiscais.

subsecdo 3.2.5). Ambas as empresas
enfrentam dificuldades financeiras.
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Anexo 1. Plano de Acao para a Transparéncia Fiscal

Recomendacao/acao

2016

2017

2018

2019

2020

Orgao
responsavel

1.1: Ampliar a cobertura institucional dos relatérios fiscais

Ampliar a cobertura institucional
dos relatérios fiscais para incorporar
todas as empresas publicas e
oferecer uma visdo geral do
desempenho fiscal de todo o setor
publico

Consolidar todas as
unidades faltantes
(Sistema S, Conselhos
Profissionais, empresas
publicas reclassificadas)
nas estatisticas fiscais do
governo central

Consolidar a Petrobras e
a Eletrobras nas
estatisticas fiscais do
(incompletas) do setor
publico néo financeiro

Consolidar o BB, a
CEF, o BNDES e 0 BCB
nas estatisticas fiscais
(incompletas) do setor
publico

Consolidar as empresas
publicas ndo financeiras
restantes nas estatisticas
fiscais (incompletas) do
setor publico

Consolidar as
empresas publicas
financeiras restantes
nas estatisticas fiscais
do setor publico

1.2: Ampliar a cobertura dos balancos e demonstracées de fluxos

a. Ampliar a cobertura dos balancos
de modo a refletir a totalidade do
valor de mercado da infraestrutura
do governo, ativos no subsolo e
direitos previdenciarios de todos os
empregados do governo

- Estimar os direitos
previdenciarios dos
militares e do RPPS
subnacional com base
em estudos atuariais

- Reconhecer o valor de
mercado das
propriedades do
governo no balango do
governo geral

Adotar o registro, nos
termos da IPSAS 32,
das PPPs/concessdes
na contabilidade e
nas estatisticas

Reconhecer os ativos
no subsolo nos
balancos do governo
geral e do setor
publico

b. Reconhecer os fluxos associados
com os ativos e passivos faltantes

Estimar o acimulo anual
de obrigagdes
previdenciarias com os
servidores publicos

Reconhecer o acimulo
anual de obrigagdes
previdenciarias com os
servidores publicos

Reconhecer os fluxos
associados as
PPPs/concessoes

Reconhecer o
esgotamento e as
variacGes na avaliacdo
dos ativos no subsolo

1.3: Adotar garantias de integridade na compilacédo das estatisticas fiscais
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Recomendacdo/acao

2016

2017

2018

2019

2020

Orgao
responsavel

a. Criar um comité interinstitucional
permanente para harmonizar as
classificacGes nas estatisticas
macroeconoémicas

Providenciar a assinatura
de um memorando de
entendimento entre a
STN, o BCB e 0 IBGE.

- Realizar a primeira
reunido do comité
interinstitucional
permanente (reunides
ordinarias a cada
trimestre);

- Rever o tratamento
estatistico da relagdo
entre o governo federal
e as empresas publicas
(ndo financeiras e
financeiras).

Divulgar informacdes
sobre as atividades
parafiscais (explicitas
e implicitas, inclusive
a concessao de
empréstimos
subsidiados).

b. Registrar as transagdes entre o
Tesouro e o Banco Central de
acordo com as melhores praticas
internacionais

Reconhecer a relagdo
entre os Tesouro e o
BCB nas estatisticas
fiscais de acordo com as
normas internacionais

Revisar os demais
relatérios fiscais para
que estejam alinhados
com as estatisticas
fiscais.

TVNOIDVNUYIALNI OIdYLINOW OANNd  LL

c. Fazer verificagdes periddicas da
uniformidade entre os diversos
conjuntos de dados
macroecondmicos

Elaborar um modelo de
dados para verificar a
coeréncia entre as EFP e
a BP/PII, e as EMF

Implementar
verificagcbes de
coeréncia e divulgar
resultados resumidos
na publicagdo
nacional dos dados
do GFSY

d. Incluir conciliagdes dos principais
agregados fiscais nos diversos
relatorios fiscais e entre eles

- Incluir a conciliagdo
entre o RTN e as
informacoes
apresentadas no GFSY
na publicagdo nacional
dos dados do GFSY

- Incluir uma tabela com
os dados do GFSM 2014
no RTN, além de tabelas
de conciliagdo

Incluir a conciliagdo
entre o RTN e as
informagoes
apresentadas no GFSY
na publicagdo
nacional trimestral
dos dados das EFP

- Incluir a conciliacdo
entre as principais
demonstracbes
financeiras do BGU e as
informacoes
apresentadas no GFSY
na publicacdo nacional
dos dados do GFSY

- Publicar o RTN
plenamente compativel
com o GFSM 2014

2.1 Publicar uma declaracao completa sobre a politica fiscal de médio prazo.

TVDSI4 VIDNIIVASNYYL VA OYIVITVAY TISVdd



NY3LNI OIdY.LINOW OANNA

Orgao

Recomendacao/acao 2016 2017 2018 2019 2020 responsavel
Anexar ao PLDO de 2018
s uma declaragéo
Acrescentar a ¢
. . completa sobre a
. < Mensagem Presidencial e . .
a. Publicar uma declaragéo sobre a politica fiscal, inclusive
P . anexa ao PLOA de 2017 .
politica fiscal de modo a divulgar a o com uma visdo geral da
P uma visdo global e g
estratégia fiscal do governo para o . estratégia fiscal e
L s concisa (em poucas e STN
exercicio do orgamento e o médio - - econdémica do governo
, ) paginas) da estratégia . SOF
prazo, além do espaco fiscal . . para o médio prazo e
. . . econdmica e fiscal do -
disponivel para implementar novas ;. uma apresentagao
" governo para o médio .
politicas detalhada do cenario
prazo .
macroecondmico de
médio prazo e suas
alternativas
- Elaborar uma primeira
avaliacdo do cenario de
referéncia da despesa no
médio prazo com base Submeter a aprovacao
lise de bai . do C ,
em uma anaise de baxo | ¢aporar um quadro Publicar um QOMP 0 -ongresso, como
para cima dos custos . o S parte da documentacdo
L - orcamentario de médio detalhado e indicativo
b. Elaborar um quadro orcamentéario | das politicas razo (QOMP) para na forma de um do PLDO de 2020, um SOF
de médio prazo - Avaliar os P P QOMP estabelecendo STN

compromissos
plurianuais relacionados
aos contratos e
operagdes de
investimento de longo
prazo

elaborar o PLDO de
2018

anexo do PLDO de
2019

tetos obrigatérios para o
orcamento visando a
elaboragdo da LOA

2.2. Criar um conselho fiscal independente plenamente funcional

a. Criar uma instituicao
independente permanente para
avaliar as politicas e o desempenho
do governo na érea fiscal e
promover a sustentabilidade das
finangas publicas

Criar um grupo de alto
nivel encarregado de
conceber a instituicdo
independente

Incorporar as
constatagdes do grupo
de alto nivel ao projeto
da lei organica para as
finangas publicas

Operacionalizar a
instituicao

Publicar os primeiros
relatérios da instituicdo
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Orgao
Recomendacdo/acao 2016 2017 2018 2019 2020 responsavel
Comparar as previsdes
Criar um grupo de fiscais do governo com
trabalho interno as publicadas por
encarregado de rever a analistas independentes
credibilidade das e/ou do mercado como
previsdes fiscais e parte da declaragdo
b. Aumentar a credibilidade das comparar as previsoes sobre a politica fiscal SOF
previsdes fiscais do governo fiscais do governo com STN
as publicadas por Publicar uma
analistas independentes | comparacdo das
e/ou do mercado na previsdes anteriores com
Mensagem Presidencial os resultados efetivos e
anexa ao PLOA de 2017. | explicar as diferencas
entre os dois conjuntos.
2.3 Iniciar uma revisao completa da legislacdo existente e elaborar uma lei do orcamento organica
Dar inicio a uma revisdo
completa da legislagao .
. — pieta da ‘egisiac Elaborar um projeto de
a. Consolidar a legislagdo em uma referente as financas . -
. . . . . lei organica para as
Unica lei para aumentar a publicas, inclusive com . e Adotar a nova
N L1 finangas publicas e I
transparéncia como um todo do uma analise das suas A legislacdo
- PN submeté-la a um
processo orcamentario brechas em relagéo as .
Lo extenso debate publico
normas e boas praticas
internacionais
3.1 Criar um grupo de risco para oferecer uma visao geral centralizada da gestao de riscos
Formar o grupo de risco | Por o grupo de risco
para melhorar a gestdo responsavel pela
Criar um grupo de risco (identificar, monitorar e elaboracéo da MF, MP

mitigar) e a divulgacéo
dos riscos fiscais

declaragdo sobre os
riscos fiscais

3.2 Melhorar a divulgacao dos riscos fiscais nos documentos do orcamento
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Orgao

Recomendacao/acao 2016 2017 2018 2019 2020 responsavel
- Incluir na declaracdo
sobre riscos fiscais (LDO | _1ncluir informacdes
de 2018): sobre o apoio aos
i) uma comparacdo de bancos e os riscos
previsdes anteriores com | decorrentes das
os resultados fiscais empresas publicas e
ii) analises de entes subnacionais
a. Reforgar o contetdo da sensibilidade dos )
declaraggéo sobre riscos fiscais principais agregados ) InFIUIf leques de SOF, STN
fiscais. projecao (fan charts) e
cenarios alternativos
- Providenciar que todas | nteiramente
as secdes deixem claro desenvolvidos na
COMO 0s riscos em declaracéo sobre os
questio se relacionam riscos fiscais (LDO de
com o orcamento e as 2019)
previsdes fiscais
Acrescentar ao
relatorio anual sobre
as empresas publicas
um capitulo sobre as
b. Melhorar o relatério anual sobre relagdes financeiras DEST, STN

as empresas publicas

do governo com os
bancos de
propriedade da Unido
e sobre as atividades
parafiscais

3.3. Melhorar a apresentacgao de informacoes sobre a sustentabilidade das finangas publicas a longo prazo
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Orgao
Recomendacdo/acao 2016 2017 2018 2019 2020 responsavel
Anexar ao PLDO de
2018 um novo
relatorio completo
sobre a
sustentabilidade das
financas publicas a
longo prazo que
Acrescentar a contenha proje¢oes
Mensagem Presidencial da divida e dos saldos
anexa ao PLOA de 2017 primario e nominal do
uma secdo sobre governo no ambito
sustentabilidade das das politicas de
a. Publicar um relatério periédico financas publ.icas a governo atua’is eao
sobre a sustentabilidade das longo prazo, |.ncl~uswe longo dos préximos STN
com uma projegao da 20 anos, pelo menos SOF

finangas publicas a longo prazo

divida do governo no
ambito das politicas de
governo atuais e ao
longo dos préximos 10
anos, pelo menos

Complementar a
declaracéo sobre a
politica fiscal (ver 2.1)
com uma segao sobre
as mudancas de
politica contempladas
para o médio prazo
pelo governo a fim de
aumentar a
sustentabilidade fiscal
do Brasil a longo
prazo
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Orgao
Recomendacao/acao 2016 2017 2018 2019 2020 responsavel
Anexar ao PLDO de
2018 um novo
Incluir novas anélises de | relatorio sobre as
sensibilidade e cenérios proje¢des a longo
alternativos nos anexos prazo das despesas s
Ministério da

b. Ampliar as anélises de longo
prazo da sustentabilidade dos
regimes previdenciarios e de
aposentadoria publica previstos no
PLDO

ja existentes do PLDO de
2018 sobre as projecdes
a longo prazo dos
regimes previdenciarios
e de aposentadoria
publica

de saude

Anexar ao PLDO de
2019 um novo
relatério sobre as
projecdes a longo
prazo do impacto
fiscal dos fundos de
pensdo das empresas
publicas

Previdéncia

STN

SOF
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Anexo 2. Transagoes entre o Tesouro e o Banco Central

A relacdo institucional entre o Banco Central do Brasil (BCB) e o Tesouro Nacional é caracterizada
por uma série de aspectos distintivos. Ao longo da ultima década, esse arranjo especifico
interagiu com desdobramentos econdmicos externos e internos (por ex., variacoes da taxa de
cambio, déficits fiscais), resultando em impactos consideraveis sobre os balangos e fluxos fiscais
das duas instituicdes. Destacam-se: i) a emissdo de mais de 20% da divida publica para fins de
politica monetaria atualmente; ii) os elevados saldos de depdsitos do governo no Banco Central,
o que reflete, em parte, grandes lucros ndo realizados pelo BCB, e iii) a conta de juros do
governo central, refletindo os custos das intervengdes do BCB nos mercados de cambio.

Essa relacdo complexa (Figura A2.1) e, em alguns casos, o tratamento contabil e estatistico,
poderia ser fortalecido a fim de aumentar a transparéncia. Este anexo descreve em mais detalhes
as operacdes e a maneira como sao registradas. Embora esteja em curso um debate sobre a
reforma da relacdo entre o Tesouro e o BCB, questdes de politica fogem ao escopo deste
relatorio.

A relacao entre o Tesouro e o Banco Central

A politica monetaria e cambial e a politica fiscal sdo os principais fatores por tras do nivel e
dinamica da divida publica:

e A LRFimpede o BCB de emitir seus préprios titulos de divida e o BCB tem usado titulos
emitidos diretamente pelo Tesouro Nacional para a gestdo da liquidez. No fim de 2015, cerca
de 20% da divida publica era usada como garantia para opera¢des compromissadas. Os
principais fatores por tras do rapido aumento foram o consideravel acimulo de reservas
desde 2006 e as elevadas taxas de juros (o BCB precisa fazer opera¢des compromissadas
para absorver liquidez quando paga juros

sobre essas operagées). Brasil: RIB e operacdes compromissadas

em bilhes de US$

1.000
e As estatisticas da divida do setor publico do em bilhdes de R$

BCB tratam o Banco Central como parte do S

500
400

governo central, uma caracteristica que 600 300

remonta a 1991—refletindo a legislacdo do 400
Brasil. Os titulos da divida publica detidos
pelo Banco Central sob propriedade direta

200

—Saldo das operagbes

compromissadas
-=-Reservas internacionais (dir.)

100

ndo sdo considerados divida do governo © & & ® & &
v
central (nem do governo geral) desde 2008; &
, . Fonte: Banco Central do Brasil.
apenas os titulos usados como garantia nas
operacdes compromissadas sao incluidos nas estatisticas da divida. Isso contrasta com o

tratamento no GFSM, em que o Banco Central é considerado uma instituicdo financeira
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publica e, nesse sentido, todos os titulos do Tesouro por ele detidos sdo considerados um
passivo do governo geral.

Os ganhos e prejuizos do BCB tém um tratamento assimétrico. Os prejuizos sdo cobertos por
meio da emissdo de titulos pelo Tesouro, ao passo que os lucros sdo creditados na Conta Unica

do Tesouro. A lei também prevé a

Banco Central do Brasil: Resultado

. - . Hro
possibilidade de retencéo de até 25% dos {em bilhBes de RS e porcentagens do PIB

lucros, o que ja foi feito as vezes (por ex., em 300 6

2013). Os lucros recebidos pelo Tesouro sdo 200

vinculados e podem ser usados apenas para

pagar dividas, preferivelmente a divida 100

mantida pelo BCB. Além disso, os resultados 0
-2

do BCB sdo separados entre os que se

. " .. -100 EHResultado do BC (total) 4
originam de operagdes cambiais e os — porcentagens do PIB
resultantes de outras operacdes (Lei 11.803, de ~200 6

. o o &L FEE S S P PPSP

2008), e os dois resultados nao sao Y e banco Contral do Brasl. © 0 v YV VY

consolidados.”® Isso implica que, no mesmo
periodo, o Tesouro pode precisar emitir titulos para cobrir perdas sob um critério e, ao mesmo
tempo, ter lucros creditados na Conta Unica do Tesouro.

Com o grande acumulo de reservas cambiais, os resultados do BCB se tornaram mais volateis

com o passar do tempo. Desde 2010, os

Saldos da Conta Unica do Tesouro (CUT)

lucros Corresponderam’ em medla’ a (em bilhdes de R$ e porcentagens do PIB)

0,
1’56 dO PIB a0 ano, com grande parte 300 ESTransferéncias do BC para o Tesouro 16
formada por ganhos volateis ndo mmSaldo da CUT (variagzo anual) 14
. N . —Saldo da CUT (percentagens do PIB, dir)
realizados da reavaliacao de ativos em 200 12

moeda estrangeira. O grande aumento 10

dos depdsitos do governo no Banco 100

Central decorre, principalmente, desses Ml
~ . 0 5 4
lucros acumulados (mas nao realizados) u I
2
do BCB. Além disso, os depésitos do 100 .
governo, a despeito da sua origem, B R R I I A iy

rendem juros (diferentemente da
remuneracdo das reservas cambiais) para
0 governo, que nao sdo vinculados.

Fonte: Banco Central do Brasil.

78 Os lucros de ambas as operacdes e da valorizacdo cambial equivalem a uma média de 0,5% do PIB desde 2008.
Contudo, os lucros da valorizacdo do cambio sdo bem mais volateis, variando de 4% do PIB e -4% do PIB.
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O tratamento dessas transacdes entre o BCB e o Tesouro também torna dificil avaliar a posigdo
fiscal e a dinamica da divida do governo central. Poderia igualmente prejudicar a posi¢édo de
capital do BCB quando os lucros ndo realizados sdo distribuidos.

e Conforme discutido em mais detalhes abaixo, muitos dos efeitos das opera¢des do BCB tém
reflexo imediato na conta de juros do governo central. Essa contabilidade das operagdes do
BCB no Brasil torna dificil avaliar a situacao fiscal individual de duas unidades bem diferentes
do setor publico: o governo central e o Banco Central. Por exemplo, o BCB intervém nos
mercados de cambio, inclusive por meio de derivativos cambiais, os comumente chamados
swaps cambiais. Os custos (ou os ganhos) com os swaps sdo refletidos mensalmente como
despesa com juros liquida na conta de juros do governo central. Isso complica a avaliagdo da
dindmica da divida e do custo da divida publica.”®

e Adistribuicdo de lucros nao realizados pelo BCB também prejudica a avaliacdo da dinamica
da divida liquida do governo central. Por exemplo, a divida liquida do governo central pode
sofrer uma forte queda com o aumento dos depdsitos em moeda, gragas a distribui¢do dos
ganhos ndo realizados do BCB. Assim, essas operacdes resultam em flutuagdes nos ativos e
passivos do governo central que ndo estdo vinculadas a variagcdes nos saldos fiscais do
governo central. Esse tratamento dos lucros ndo realizados também poderia ter o custo de
afetar negativamente o capital do BCB.8% 81 Ademais, a assimetria entre os instrumentos para
compensar as perdas (emissdo de titulos da divida) e a absor¢do dos ganhos (depdsitos na
Conta Unica do Tesouro) resultou em um crescente estoque de divida bruta do governo.

e As autoridades estdo estudando mudangas na relagao entre o Tesouro e o Banco Central.
Transparéncia nas estatisticas fiscais

Embora a relagdo entre o Tesouro e o BCB esteja refletida nos diversos relatérios ao publico, o
tratamento varia e tende a diferir das praticas internacionais.

e As estatisticas fiscais nos relatérios do Tesouro (RTN) apenas apresentam informacdes
limitadas sobre o impacto das transagdes (por ex., juros pagos pelo BCB sobre os depositos e
transferéncias do governo relacionados a ganhos/prejuizos com os swaps cambiais).
Contudo, uma tabela pr6-memoria no relatério apresenta mais detalhes sobre o acimulo e
transferéncias de lucros do BCB.

79 Em 2015, a exposicdo liquida por meio de swaps cambiais chegou a US$ 110 bilhdes, ou cerca de 30% das
reservas internacionais. O custo total dos swaps cambiais foi de 1,5% do PIB. Em 2016, a exposi¢do cambial foi
reduzida para menos de US$ 30 bilhdes e os ganhos com os swaps cambiais alcangaram cerca de 1¥4% do PIB
(até meio de dezembro).

80 Ver Brunea, Karakitsos, Merriman e Studener, “Profit distribution and loss coverage rules for central banks" 2016,
Occasional Paper, Banco Central Europeu, e Stella, Peter, "Do Central Banks Need Capital?”, 1997, IMF Working
Paper.

81 Importante referir que de acordo com a lei, o Tesouro Nacional tem de compensar o BCB pelas perdas
realizadas em ordem a proteger o capital do banco.
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e As estatisticas fiscais informadas pelo BCB refletem o fato de que o BCB é considerado parte
do governo central. A maioria das operacdes do BCB tem reflexo imediato na conta de juros
do governo central e ndo como transacdes sem juros, de acordo com as normas estatisticas
internacionais (Tabela A2.1 do Anexo). Além disso, a transferéncia de ganhos/prejuizos ndo
realizados decorrentes da avaliacdo cambial associada as reservas internacionais é tratada
como outros fluxos econdmicos.

Anexo 2. Tabela A2.1. Tratamento dos Resultados do BCB nas Estatisticas Fiscais

Relatérios do BCB SCN 2008/GFSM 2014
Resultado contabil Afeta os juros do governo central Impacto sobre o saldo primario do
do BCB governo central:

- dividendos para o governo central
(ganho);

- subsidios do governo central
(cobertura de perdas)

Efeitos cambiais:

Operacdes com Afeta os juros do governo central Impacto sobre o saldo primario do
swaps cambiais governo central:
Custo de . - dividendos para o governo central
! Afeta os juros do governo central P 9
carregamento de (ganho);

reservas internacionais -
- subsidios do governo central

(cobertura de perdas)

Variacdo de ~ — .
s Nao afeta os resultados fiscais (apenas | Nenhum impacto sobre o saldo

outros fluxos econémicos) primario do governo central:
- retirada de capital pelo governo
central (ganho);

avaliagdo das reservas
internacionais

- injecdo de capital do governo
central (prejuizo)

Fonte: Banco Central do Brasil (Notas para a Imprensa de Politica Fiscal).

e O Balanco Geral da Unido (BGU) registra todos os fluxos entre o Tesouro e o BCB, como
autoridade monetaria, como fluxos de caixa (tanto nas demonstracdes do orcamento como
nas demonstragdes de fluxo de caixa) e como variagdes acumuladas do patrimonio liquido
(na demonstracdo de variagdo dos ativos liquidos/capital); contudo, a estrutura de
classificacdo contabil ndo permite a divulgacdo da divisdo entre os componentes de receita e
de financiamento dessas transacoes.

e Os dados apresentados para a base de dados do GFSY refletem parte da relagdo entre as
duas instituicdes (por ex., 0s juros pagos sobre os depdsitos do governo e os juros pagos
pelo Tesouro sobre os titulos detidos pelo BCB); contudo, nado refletem os balangos (stocks)
nem os fluxos relacionados com os ganhos e prejuizos do Banco Central de acordo com as
normas estatisticas internacionais. Segundo o GFSM 2014, os lucros advindos de operag¢oes
correntes dos bancos centrais transferidos para unidades do governo devem ser registrados
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como dividendos e a compensacao dos prejuizos advindos de operagdes correntes dos
bancos centrais devem ser registrados como subsidios a empresas publicas. No entanto, um
tratamento diferente é aplicado a transferéncia de ganhos/prejuizos néo realizados devido
aos efeitos da avaliacdo das reservas cambiais. O GFSM prescreve que pagamentos pontuais
baseados em ganhos de detencdo devem ser registrados como retiradas de capital (pode ser
feita uma analogia para a compensacao de prejuizos de detengdo, que devem ser registrados
como injecdes de capital).

A complexa relagao entre as duas instituicdes exige mais transparéncia para melhor informar as
autoridades e o publico em geral. Em grande medida, as diferencas em relacdo as praticas
internacionais decorrem do fator de que, no Brasil, o Banco Central é considerado parte do
governo central e ndo como uma unidade separada do setor publico. A apresentacdo de
informagdes da maneira atual torna dificil identificar os beneficios/custos e os riscos associados
as politicas existentes. Além disso, complica as comparagdes internacionais sobre os principais
agregados fiscais, como a divida publica e os saldos fiscais primario e global.
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Anexo 2. Figura A2.1. Como as Politicas Fiscal, Monetaria e Cambial Afetam a Divida Publica
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Anexo 3. Diferencas entre os Estados no Cumprimento da Lei
de Responsabilidade Fiscal

A LRF determina diversos tetos para os gastos de pessoal pelos trés poderes (executivo,
legislativo e judiciario) e pelos niveis de governo (federal, estadual e municipal). O total da
despesa de pessoal é definido como a soma das despesas em que se incorreu com os
trabalhadores ativos e inativos; assim, incluem-se despesas com aposentadorias e pensdes,
beneficios em espécie e contribui¢cdes para a previdéncia.

Anexo 3. Tabela A3.1. Limites dos Gastos de Pessoal
(em porcentagens da receita corrente liquida)

Federal Estadual Municipal
Legislativo 2,5 3,0 6,0
Judiciario 6,0 6,0 -
Executivo 37.9 49 54,0
Outros 3,6 2,0 -
Total 50,0 60,0 60,0

Fonte: Governo do Brasil.

Nota: Legislativo abrange o Tribunal de Contas. Outros abarcam o Ministério
Publico da Unido e dos estados. No caso do governo federal, incluem-se os
gastos com o DF e os antigos territorios (Amapa e Roraima).

Caso algum desses limites seja atingido, os governos subnacionais tém um periodo de oito
meses para tomar providéncias para que os gastos voltem para baixo do limite. Caso contrario,
perdem todas transferéncias voluntarias da Unido, bem como a permissdo para obter crédito do
setor privado ou do setor publico. Duas excecdes a essa regra sdo as operagdes de crédito para
refinanciar divida mobiliaria ja existente e operacdes de crédito que ajudem a reduzir as
despesas de pessoal.

Na pratica, tem sido dificil avaliar se os estados estdo cumprindo os limites da LRF. O motivo é
que os tribunais de contas dos estados tém interpretado a lei de forma diferente. Na verdade, as
decisdes dos tribunais de contas tém permitido aos governos subnacionais contornar o limite
dos gastos de pessoal. As principais decisdes dos tribunais abordam as seguintes questes que
afetam o cumprimento do limite dos gastos de pessoal:

e Eliminacao do imposto de renda sobre os vencimentos dos trabalhadores como
despesa/receita. Como empregador, os governos subnacionais pagam aos seus
empregados um salario bruto, do qual uma parte é retida para o pagamento do imposto de
renda. Contudo, alguns estados ndo levam esse montante do imposto em consideragao, nem
como despesa, nem como receita.

e Exclusao da seguridade social e aposentadorias como despesa. Alguns estados ndo
computam a despesa com seguridade social e aposentadorias como gastos de pessoal, com
base no argumento de que o governo nao pode restringir esse tipo de despesa. No caso do
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estado do Rio de Janeiro, o governo direciona a receita dos royalties para o fundo de pensao
do estado. Como esse fundo cobre os pagamentos da seguridade social e aposentadorias do
estado, o montante ndo é registrado como gasto de pessoal, mas, ainda assim, os
pagamentos dos royalties sdo registrados como receita. Em alguns estados, os gastos com
seguridade social e aposentadorias do legislativo e judiciarios sdo classificados como parte
dos gastos nado salariais para o executivo, o que distorce a prestacdo de contas dos gastos de
pessoal.

Exclusao dos beneficios em espécie para os empregados, bem como dos terceirizados.
Alguns estados, além de excluir alguns beneficios em espécie (alimentagdo e moradia, entre
outros), ndo registram os gastos com trabalhadores terceirizados e contratos com
prestadores de servico individuais.

A Tabela A3.2 abaixo mostra que diferentes interpretacdes quanto a prestacdo de contas dos

gastos de pessoal criam diferencgas consideraveis na avaliagdo do cumprimento da LRF pelos

governos subnacionais. A tabela indica os relatérios fiscais publicados pelos estados e usados

para verificar o cumprimento da LRF e o relatorio publicado pelo Tesouro. Observa-se que, em
alguns estados, a diferenca em 2015 foi de mais de 140%.

90
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Anexo 3. Tabela A3.2. Total dos Gastos de Pessoal por Estado
(em R$, 2015)

Gastos de pessoal Relacao
Gastos de pessoal (RGF)* (AY/(B)
(PAF)®?
(B) Em
Estado (A)

porcentagens
Acre 2.382.171.622 2.296.412.536,87 103,73
Alagoas 3.715.295.962 3.259.335.787,91 113,99
Amazonas 6.161.007.733 6.161.062.233,18 100,00
Amapa 2.047.454.408 2.052.589.230,35 99,75
Bahia 15.787.409.427 15.630.199.957,79 101,01
Ceara 8.201.595.203 8.209.276.700,78 99,91
Distrito Federal 9.114.724.532 9.100.834.330,54 100,15
Espirito Santo 6.564.010.145 6.398.808.182,52 102,58
Goias 10.016.772.150 8.751.032.554,98 114,46
Maranhao 5.929.303.346 5.680.808.489,96 104,37
Minas Gerais 33.985.829.223 29.603.664.704,24 114,80
Mato Grosso do Sul 5.663.188.098 4.591.452.093,61 123,34
Mato Grosso 6.714.438.202 6.880.997.277,77 97,58
Para 10.251.636.584 9.114.453.990,36 112,48
Paraiba 5.158.535.325 4931.629.953,74 104,60
Pernambuco 10.670.615.247 10.957.956.177,56 97,38
Piaui 4.699.266.820 3.466.201.841,26 135,57
Parana 17.996.421.695 16.249.955.649,22 110,75
Rio de Janeiro 31.681.147.761 21.396.958.206,76 148,06
Rio Grande do Norte 4.908.300.201 4.624.510.839,68 106,14
Rondonia 3.310.441.104 3.140.028.449,74 105,43
Roraima 1.648.690.541 1.509.903.446,15 109,19
Rio Grande do Sul 21.814.228.213 17.513.207.540,70 124,56
Santa Catarina 11.597.122.693 11.288.613.294,59 102,73
Sergipe 3.758.298.332 3.037.924.179,50 123,71
Sao Paulo 71.202.978.692 75.034.692.688,29 94,89
Tocantins 3.997.579.616 3.974.965.747,30 100,57

8 Dados divulgados pelo Tesouro no documento Boletim das Finangas Publicas dos Entes Subnacionais (2016).
8 RGF é o Relatério de Gest&o Fiscal.
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Anexo 4: Nota Técnica sobre a Tabela 0.2

Fontes e métodos

Estrutura metodolégica

Conforme indicado na nota da Tabela 0.2, a tabela apresenta estimativas compiladas em
conformidade com o GFSM 2014 e adota o regime de competéncia para as transagdes e a
avaliagdo de mercado para os saldos, dentro do possivel.

Essas estimativas procuram apresentar uma visdo geral e ampla das financas do setor publico
brasileiro ao complementar os dados publicados nos diversos relatérios fiscais com estimativas
do corpo técnico do FMI no caso das lacunas de dados mais importantes, fazendo referéncia a
estrutura do GFSM 2014. Em vista da limitagdo das fontes de dados e do tempo disponivel para
sua compilagdo, essa tarefa tem como resultado apenas um retrato aproximado das finangas do
setor publico.

Na apresentacdo do GFSM, as transagdes que aumentam o patriménio liquido sdo registradas
como receita, ao passo que as que o reduzem sdo registradas como despesa. O saldo
operacional liquido, que fornece um indicador da sustentabilidade das politicas de cada grupo
de unidades, corresponde a diferenga entre a receita e a despesa, excluindo, portanto, transagdes
em ativos ndo financeiros.

O investimento liquido em ativos ndo financeiros (aquisicdes menos alienagdes menos consumo
de capital fixo) ndo altera o patrimonio liquido do setor publico, mas afeta os recursos
financeiros disponiveis. Assim, esse investimento precisa ser deduzido do saldo operacional
liquido ao calcular a capacidade/necessidade de financiamento liquida (também chamada de
saldo fiscal). Isso representa o montante que o governo tem a disposi¢do para emprestar ou o
montante que ele precisa tomar emprestado para financiar suas operagdes ndo financeiras.

O total da despesa pode ser obtido como a soma das despesas e do investimento liquido em
ativos nao financeiros.

Principais fontes de informacdo

As estimativas das transacdes do governo geral e dos seus subsetores se basearam em dados
baseados em outro regime que nao o de caixa e divulgados na publicacdo conjunta da STN e
IBGE "Estatisticas de Financas Publicas e Conta Intermediaria de Governo, 2014". Para tornar a
cobertura completa, as transacoes e saldos referentes as pequenas unidades do Sistema S e
conselhos profissionais foram acrescentadas com base em informacdes contabeis disponiveis ao
publico.

As estimativas dos saldos de ativos e passivos do governo geral e dos seus subsetores se
basearam em duas fontes de informacao:
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e Os dados enviados pela STN para a edicdo de 2014 da publicacdo Government Finance
Statistics Yearbook (GFSY), do FMI, no caso dos dados de ativos em moeda e depdsitos,
titulos de divida e empréstimos, bem como de passivos em dividas, titulos e empréstimos
(esses dados sdo extraidos da Nota para a Imprensa de Politica Fiscal, do BCB);

e Balanco Geral da Unido (BGU) e Balanco do Setor Publico Nacional (BSPN), no caso de todos
os demais ativos (inclusive ndo financeiros) e passivos;

e Demonstragdes financeiras do FGTS, unidades do Sistema S e conselhos profissionais, no
caso de ativos e passivos do subsetor do governo central extraorcamentario.

As estimativas das transacOes e saldos das empresas publicas do nivel central (exceto o Banco
Central) se basearam nas informagdes contabeis das empresas disponiveis na base de dados do
DEST. Os dados do Banco Central foram extraidos das suas demonstracées financeiras.

As estimativas das transacOes e saldos das empresas publicas subnacionais se basearam nas
demonstrac¢des financeiras das maiores empresas.

Ajustes da cobertura

A cobertura institucional do setor publico e dos seus subsetores na Tabela 0.2 difere daquela
encontrado nos principais relatérios fiscais (o Resultado do Tesouro Nacional, da STN, e a Nota
para a Imprensa de Politica Fiscal, do BCB) nos seguintes aspectos:

e As fungdes administrativas (0 componente das autarquias) do Banco Central foram excluidas
do governo central; em conformidade com a abordagem da unidade institucional do
SCN 2008 e do GFSM 2014, o Banco Central como um todo foi incluido no subsetor as
empresas publicas;

e O FGTS, o Fundo Remanescente do PIS/PASEP, as unidades do Sistema S e os Conselhos
Profissionais foram acrescidos ao subsetor do governo central extraorcamentario porque se
considera que essas instituicdes sem fins lucrativos sdo controladas pelo governo, seguindo
os critérios de controle do SCN 2008 e do GFSM 2014,

e Trés empresas publicas (Casa da Moeda do Brasil, DATAPREV e SERPRO) foram
reclassificadas no governo central porque prestam a maior parte dos seus servi¢os ao
governo; duas outras (CODERN e TELEBRAS) também foram reclassificadas no governo
central por ndo estarem orientadas para o mercado (ao longo de um periodo sustentado, a
receita operacional das duas cobriu menos da metade dos seus custos operacionais); além
disso, a EMGEA foi reclassificada porque atua com forte apoio financeiro publico e,
efetivamente, em nome do governo ao lidar com os ativos "podres” que ela adquire dos
bancos publicos;

e A Petrobras e a Eletrobras foram acrescentadas ao subsetor das empresas publicas ndo
financeiras porque se considera que sdo controladas pelo governo, seguindo os critérios de
controle do SCN 2008 e GFSM 2014;
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e Por ultimo, as empresas financeiras publicas, tanto no nivel central, como no subnacional,
foram acrescidas para completar a cobertura do setor publico.

Fontes e métodos para as estimativas do corpo técnico
1. Ativos no subsolo

A estimacao do valor das reservas de recursos naturais ndo renovaveis se baseou em um
conjunto dos recursos mais importantes para os quais havia informacgdes disponiveis sobre o
volume das reservas e referéncias de precos. O valor das reservas de petréleo e gas foi
computado ao multiplicar os volumes das reservas pelos precos de referéncia (em ambos os
casos, com base nos dados fornecidos nos relatérios da ANP) e por uma participacao
governamental estimada de 60% (estudos anteriores sobre o Brasil sugeriam uma participacdo
do governo em torno dessa porcentagem).

A mesma metodologia foi adotada no caso dos metais mais importantes para os quais havia
dados publicos (minério de ferro, cobre, bauxita, ouro e nidbio). Os dados das reservas sdo do
DNPM (Sumario Mineral 2015); os dados de pregos sdao do WEO, Bloomberg e USGS. Como a
experiéncia internacional mostra que o que cabe ao governo no caso dos metais é inferior
guando comparado ao petrdleo e gas, pressupomos uma participagao de 40%.

2. Direitos previdencidrios e respectivas transacoes

A principal fonte de dados para o saldo dos direitos previdenciarios dos servidores publicos fora
a "Prestacao de Contas do Presidente da Republica”. Esse documento contém os direitos dos
servidores publicos nos niveis federal (uma provisdo no balan¢o do BGU) e subnacional (uma
nota na secdo relacionada aos resultados do Programa 2061 - Previdéncia Social).

Os direitos previdenciarios para o pessoal das forcas armadas foram estimados pelo corpo
técnico do FMI usando dados das projecdes atuariais publicadas nos anexos do PLDO.

O acumulo de direitos previdenciarios (transacéo) de 2014 foi obtido de acordo com a seguinte
férmula:

1) Acimulo de direitos previdenciarios em 2014
E igual a
2) Varia¢do dos saldos dos direitos previdenciarios entre 2013 e 2014
Mais
3) Beneficios pagos em 2014
Menos
4) Contribuicoes efetivas recebidas em 2014
Menos
5) Ganhos e perdas atuariais em 2014
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Os saldos de 2013 e 2014 (item 2) foram obtidos das fontes de dados descritas acima. Os fluxos
efetivos dos beneficios pagos e contribuicdes recebidas (de empregados e empregadores) em
2014 em cada nivel de governo (itens 3 e 4) foram fornecidos a missdo pela STN. Os ganhos e
perdas atuariais em 2014 foram estimados pelo corpo técnico do FMI levando em consideracao
as variagdes nas tabelas de expectativa de vida publicadas pelo IBGE. Devido a indisponibilidade
de fontes de dados, a missao pressupde que nao houve outros ganhos nem perdas atuariais em
2014.

Em suma, o tratamento dos regimes de previdéncia de beneficio definido relacionados ao
emprego prescritos pelo GFSM 2014 (ver detalhes no apéndice 2 do manual) exige que:

e As contribuicdes efetivamente recebidas pelo regime sejam tratadas como um aumento das
obrigacdes relacionadas aos direitos previdenciarios (transacao abaixo da linha);

e Os beneficios efetivamente pagos pelo sistema sejam tratados como uma reducao das
obrigacdes relacionadas aos direitos previdenciarios (transacao abaixo da linha);

e Os custos do "servico" (ou seja, o aumento dos direitos previdenciarios associados com os
vencimentos e salarios auferidos no periodo corrente) sejam tratados como remuneragéo de
empregados; este componente desagregado em dois subcomponentes:

o As contribui¢des sociais efetivas dos empregados, pagas pela unidade do empregador ao
sistema;

o As contribui¢des sociais imputadas (calculadas como residuo, ou seja, o total dos custos
do servico liquido das contribuicGes efetivas);

e Os custos do "financiamento" (ou seja, o aumento dos direitos previdenciarios devido ao fato
de que os beneficios estdo um periodo mais proximos da liquidacdo) sejam tratados como
uma despesa de propriedade.

Os direitos previdenciarios acumulados calculados acima (item 1) correspondem a soma dos
componentes "contribuicdes sociais imputadas” e "despesas de propriedade”, descritos no
paragrafo anterior.

Conforme discutido na se¢do sobre as fontes de dados deste anexo, o ponto de partida para as
transa¢des do governo geral e dos seus subsetores foi a publicagdo da STN e IBGE "Estatisticas
de Financas Publicas e Conta Intermediaria de Governo, 2014". As tabelas das EFP encontradas
nessa publicacdo seguem o formato do questionario do GFSY, que decompde os fluxos de
contribuicdes sociais e beneficios sociais entre previdéncia social e regimes de aposentadoria
relacionados ao emprego (especificos dos servidores publicos). Uma vez que a STN e o IBGE
ainda nao adotaram o tratamento dos regimes de previdéncia relacionados ao emprego
recomendado no SCN 2008 e GFSM 2014, a modalidade de registro atual reflete, na maioria,
fluxos de caixa. A Unica excecdo é a imputagdo das contribuigdes sociais (tanto na receita como
na despesa), que corresponde a diferenca entre os beneficios pagos e as contribuicdes efetivas
recebidas (esse tratamento foi aplicado apenas ao governo central).
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Para converter essa forma de registro para uma que esteja em conformidade com o GFSM 2014,
a missdo fez os seguintes ajustes:

e Excluir as contribuicGes efetivas da receita;
e Excluir o pagamento de beneficios sociais da despesa;

e Acrescentar a despesa a diferenca entre os direitos previdenciarios acumulados calculados
acima (item 1) e o valor registrado atualmente como contribui¢des sociais (que abrange trés
componentes: as contribuicdes dos empregados, um componente dos vencimentos e
salarios registrados; as contribuicdes do empregador e as contribui¢des imputadas).

3. Ativos, passivos e respectivas transacées de PPPs controladas pelo governo

As estimativas do valor dos ativos e passivos das PPPs, assim como das respectivas transacdes,
foram obtidas da base de dados Private Participation in Infrastructure, do Banco Mundial (em 31
de maio de 2016). Essa base de dados contém dados sobre o total dos compromissos anuais e o
valor dos ativos fisicos. Devido a indisponibilidade de dados, nao foram estimados o consumo de
capital fixo nem as reavaliacdes relacionadas a esses ativos.

Conforme discutido na secao 3.2.4, foram considerados apenas os projetos descritos como
concessoes e novos projetos (greenfield). Considerou-se que deveriam ser classificados como
ativos do governo, sobretudo porque o governo esta assumindo um risco financeiro substancial
como proprietario do BNDES, que oferece a maior parte do financiamento aos projetos. Outros
fatores que respaldaram essa decisao foram: i) consta que os ativos se tornam propriedade do
governo ao fim do contrato; ii) o governo também assume riscos relacionados a mudancas na
politica de governo, for¢ca maior e mudancas econdmicas extraordinarias.

De acordo com o GFSM 2014, se o governo assume a maioria dos riscos relacionados a um
contrato de PPP, ele deve registrar nas suas contas o investimento nos ativos. Ao mesmo tempo,
um passivo do mesmo tamanho do ativo precisa ser imputado de modo levar em conta o fato de
que o governo adquiriu um ativo sem pagar por ele imediatamente (ou seja, ndo houve
implicagbes imediatas de caixa).

Uma descrigdo mais detalhada sobre o tratamento estatistico e contabil dos investimentos feitos
por meio de acordos de PPP pode ser encontrada no apéndice 4 do GFSM 2014 e no apéndice
do PPP Fiscal Risk Assessment Model (P-FRAM) user manual.

4. Relacbes entre o Tesouro e o Banco Central

As notas explicativas do BGU e das demonstrac¢des financeiras do Banco Central apresentam
informagdes detalhadas sobre as principais operacdes entre o Tesouro Nacional e o Banco
Central (explicadas em detalhe no Anexo 2 deste relatorio). A Tabela 0.2 reflete as transacdes e
os saldos relacionados a essa relacdo de acordo com a estrutura do GFSM.
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O tratamento estatistico dessas relagdes foi um dos temas analisados por uma missdo do
Departamento de Estatistica do FMI em 2010. O relatério final dessa missédo contém uma
descricao aprofundada desse tratamento, além de exemplos numéricos ilustrativos.

5. Valor das terras de propriedade de estados e municipios

Durante a missdo de ATF, os contadores do governo alertaram para o fato de que as terras eram
largamente subavaliadas nos balancos dos estados e municipios. Isso se devia a demora na
implementacdo das normas de contabilidade e avaliacdo subjacentes pela maioria das unidades
nesses dois niveis de governo.

Em vista da indisponibilidade de informagdes, a missdo optou por acrescentar uma estimativa
aproximada, porém conservadora, dessa subavaliacdo, equivalente a 2,8% do PIB ao estoque de
terras. Como os governos subnacionais no Brasil sdo proprietarios de muitas terras,
provavelmente esse valor esta subestimado.

Eliminacao das transacées e saldos dentro do setor publico

Transacdes reciprocas e saldos substanciais dentro do setor publico foram eliminados até o
permitido pelas fontes de dados disponiveis (colunas de consolidacdo das tabelas na publicacao
"Estatisticas de Financas Publicas e Conta Intermediaria de Governo, 2014"; Tabela 9 da Nota
para a Imprensa de Politica Fiscal, do BCB e demonstracGes financeiras das unidades envolvidas).
A tabela abaixo descreve que elementos foram eliminados nos diversos niveis de consolidacao.
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Anexo 4. Tabela A4.1. Brasil: Transagoes e Saldos Reciprocos dentro do Setor Publico

Nivel de consolidacao

Transacgoes

Saldos

Governo central

Juros pagos pelo Tesouro ao
FGTS

Doacoes do Tesouro
recebidas por empresas
estatais reclassificadas

Titulos do Tesouro mantidos
pelo FGTS

Participacdes em empresas
estatais reclassificadas

Contas do Tesouro a pagar
ao FGTS (pedaladas)

Governo geral

Juros pagos por estados e
municipios sobre
empréstimos do Tesouro

Juros pagos pelo Tesouro
aos estados

Doagdes do Tesouro a
estados e municipios

Empréstimos do Tesouro a
estados e municipios

Titulos do Tesouro mantidos
pelos estados

Setor publico

Tributos pagos por
empresas publicas

Juros pagos pelo Tesouro ao
Banco central e bancos
publicos que detém titulos
do Tesouro

Juros pagos pelo BNDES ao
Tesouro, FAT e FGTS

Juros pagos pelas outras
empresas publicas ao FGTS

Juros pagos pelas empresas
nao financeiras publicas aos
bancos publicos

Dividendos pagos pelas
empresas publicas, inclusive
o Banco Central.

Titulos do Tesouro mantidos
pelo Banco Central

Participagdes do governo
em empresas publicas

Conta Unica do Tesouro

Depositos de unidades do
governo em bancos publicos

Empréstimos do Tesouro,
FAT e FGTS ao BNDES

Empréstimos de bancos
publicos a empresas
publicas néo financeiras

Contas do Tesouro a pagar a
bancos publicos (pedaladas)

Conciliacao entre a ATF e os relatorios fiscais nacionais

Nota: Os principais relatorios fiscais usados para fins das discusses de politica - o Resultado do

Tesouro Nacional (STN) e as Notas para a Imprensa - Politica fiscal (BCB - adotam o regime de

caixa para o registro da receita, despesa e financiamento, com a excecao dos juros,

contabilizados pelo regime de competéncia (em consequéncia, os saldos dos ativos e passivos

financeiros sao indicados pelos seus valores nominais). Além disso, a cobertura institucional

desses relatorios segue uma defini¢do nacional que ndo esta totalmente em conformidade com
os principios de setorizacdo do SCN 2008 nem do GFSM 2014.
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A tabela abaixo concilia o saldo fiscal desses relatérios com os da ATF (que € o resultado das
estimativas descritas na secdo anterior deste anexo).

Levando em consideracado as limitagdes dos dados-fonte para que o corpo técnico produzisse
estimativas das transacdes relacionadas ao acimulo de direitos no ambito do RPPS e aos
investimentos em PPPs, elas aparecem como itens de memorando na Tabela 0.2, sem um
impacto direto sobre o nimero global da capacidade/necessidade de financiamento. Uma
capacidade/necessidade de financiamento "aumentada”, considerando o impacto estimado dos
ajustes, também é apresentada como item de memorando.
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Anexo 4. Tabela A4.2. Saldo do Setor Publico de 2014 — Conciliacao entre a ATF e os Relatérios Fiscais Nacionais
(em porcentagens do PIB)

Capacidade/necessidade lig. de financ. do setor publico, ATF

Governo Governo Governo Governos Governos S,OC.iEdad?S Setor puiblico SO(:’ie(‘:Iades Banco .
central central . . Governo geral publicasndo | . . publicas Setor publico
orgcamentario extraorgament. central estaduais locals financeiras néo financeiro financeiras Central

Saldo primério (acima da linha, caixa) -0,3

Discrepancia estatistica -0,1

Saldo primario RTN, Nota a Impr. Bacen (abaixo da linha, caixa) -0,4 0,0 -0,4 -0,2 0,1 -0,5 -0,1 -0,6

Despesas com juros liquidas (competéncia) -4,4 0,0 -4,4 -0,8 -0,2 -5,4 -0,1 -5,5

Saldo global RTN, Nota a Impr. Bacen (caixa modificado) -4.8 0,0 -4,8 -1,0 -0,1 -5,9 -0,1 -6,0

Ajustes de cobertura -04 05 01 0,0 0,0 01 0,0 01

Ajustes entre caixa e competéncia de transagdes reconhecidas -04 0,0 -04 0,1 0,2 0,0 0,1 0,1

Capacidade/necessidade liq. de financ., EFP (competéncia modificado) -5,5 0,5 -5,0 -0,9 0,1 -5,8 0,0 -5,8

Petrobras 0,0 0,0 -1,2] -1,2

Eletrobras 0,0 0,0 -0,1 -0,1

Capacidade/necessidade liq. de financ., ATF (com SPNF expandido) -5,5 0,5 -5,0 -0,9 0,1 -5,8 -1,3 -71

Outros ajustes 04 0,0 04 0,0 0,0 04 0,0 04

Setor pUblico financeiro 08 01 09

Outros ajustes para o regime de competéncia -1,2 00 -1,2 -34 -1,2 -58 00 -58 00 00 -58
Investimentos em PPPs -06 -06 -05 00 -1,1 -1,1 -1,1
Acumulo de beneficios previdencidrios -0,5 -0,5 -29 -12 -47 -4,7 -47

Capacidade/necessidade liquida de financiamento aumentada, ATF -6,3 05 -58 -4,3 -1,1 -11,2 -1,3 -125 08 01 -11,6

Nota: Os principais relatorios fiscais usados para fins das discussdes de politica — o Resultado do Tesouro Nacional (STN) e as Notas para a Imprensa de
Politica Fiscal (BCB — adotam o regime de caixa para o registro da receita, despesa e financiamento, com a excecdo dos juros, contabilizados pelo regime

de competéncia (em consequéncia, os saldos dos ativos e passivos financeiros sdo indicados pelos seus valores nominais). Além disso, a cobertura

institucional desses relatérios segue uma definicdo nacional que ndo esta totalmente em conformidade com os principios de setorizacdo do SCN 2008
nem do GFSM 2014. Esta tabela concilia o saldo fiscal desses relatérios com o da ATF.
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